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Od Redakcji

Posrod krajowych wydarzen roku 1998, skladajacych sig na ,,portret” tego roku — czyli
zestaw obrazow, ktore dzigki telewizji i innym mediom pozostana na jaki$ czas w zbioro-
wej pamigci — niewatpliwie umiesci¢ mozna wydarzenia zwiazane z reforma administra-
cyjng Polski. Szczegolnie duze spoleczne emocje budzily kwestie ilosci nowych woje-
wodztw i reaktywowanych powiatow oraz ich zasiggu terytorialnego. Oczywiscie, to nie
abstrakcyjne liczby, jak chocby slawetny wojewddzki totolotek (wojewddztw winno byé:
12, 13, 14, 15 itd.), byly powodem spolecznego poruszenia. Tym, co w ubieglym roku
wyprowadzilo ludzi w niektérych miejscach Polski na happeningi, manifestacje, demon-
stracje i blokady drog, byly zadania pod adresem parlamentu i rzadu przyznania danej
czgsci kraju statusu wojewédztwa, wzglednie utworzenia powiatu z siedziba w okreslonej
miejscowosci, lub tez przylaczenia danej gminy do okreslonego wojewodztwa lub powiatu.

Upraszczajac zapewne powody ubieglorocznych protestéw, mozna stwierdzi¢, ze tym
razem to regionalny i lokalny patriotyzm powi6dt . lud na barykady”. Ten fakt koniecznie
trzeba podkresli¢, bo — jak si¢ zdaje — nie zwrécono uwagi na jego historyczng oryginal-
no$¢. Nie byl to bowiem protest o charakterze narodowym badz klasowym — jak to sie
w naszych dziejach zdarzalo; nie byl to réwniez, pospolity w ostatnim dziesigcioleciu,
protest w imi¢ obrony branzowych intereséw. Powodem ubieglorocznych wystapien byla
obrona spolecznie wyobrazonych intereséw o charakterze terytorialnym, a to okreli¢ mozna
przywolanym powyzej — cho¢ nie catkiem adekwatnym i zastosowanym jedynie z braku
lepszych sformulowar — mianem patriotyzmu regionalnego i lokalnego.

W tym miejscu pojawiaja si¢ pytania: czy reforma administracyjna Polski, ktora wy-
wolala takie emocje, a ktérej zasadniczym deklarowanym celem jest decentralizacja wla-
dzy publicznej w naszym kraju, moze zaspokoi¢ rozbudzone spoleczne oczekiwania? Czy
tworzy ona takie nowe warunki funkcjonowania wspélnot regionalnych i lokalnych, ze jej
konsekwencje nie sprawia zawodu ani aktywnym obroficom intereséw terytorialnych, ani
tym, ktérzy na ulice nie wyszli, gdyz odr¢bnego administracyjnie bytu ich wspélnot nie
poddawano w watpliwosc? Jakie sa szanse i zagrozenia rozwoju regionalnego i lokalnego,
ktéry moze usatysfakcjonowac lub zawieé¢ jednych i drugich?

To ostatnie pytanie stanowi wspdlny mianownik artykuléw zamieszczonych w niniej-
szym numerze ,,Zeszytow Naukowych Wyzszej Szkoly Bankowej w Poznaniu”. Oczywi-
Scie, autorzy poszczegdlnych artykuléw udzielaja rozmaitych odpowiedzi, ale jest to zro-
zumiale, zwazywszy na duze zréznicowanie tematyczne rozpatrywanych zagadnien. Na-
lezy przy tym zauwazyc, iz autorzy albo ukazuja do§wiadczenia w zakresie rozwoju regio-
nalnego wzglednie lokalnego, pochodzace z lat poprzedzajacych ubiegloroczng reforme
(tzn. sprzed roku 1998), albo tez formutuja pewne wstgpne wnioski w tym zakresie, wy-
plywajace z rozwiazan przyjetych w ramach reformy, ale sprzed momentu jej wdrozenia;
artykuly napisane zostaty bowiem przed poczatkiem 1999 roku. Wskazac rowniez trzeba
na kilka artykulow, ktére prezentuja europejski — zaréwno regionalny, jak i, méwiac



6 Od Redalkcji

w uproszczeniu, euroregionalny — kontekst rozpatrywanych zagadnien. To, ze takie arty-
kuly znalazly si¢ w niniejszym numerze ,,Zeszytow Naukowych WSB” nie wymaga szcze-
golnego uzasadnienia. Ich obecno$¢ daje po prostu mozliwo$¢ spojrzenia z SzZerszej per-
spektywy na szanse rozwoju naszych wspélnot terytorialnych.

Na zakoriczenie uwag wstepnych wyjasnié nalezy, iz artykuly uporzadkowane zostaly
wg nastepujacego, przyznaé trzeba — niezbyt precyzyjnego, klucza: wpierw ida te, ktore
dotycza pewnych zagadnien ogélnych, za nimi nastgpuja artykuly ukazujace doswiadcze-
nia w zakresie rozwoju, a na koricu znajduja si¢ artykuly, prezentujace rozmaite instru-
menty rozwoju.

Zyczymy pozytecznej lektury!
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SZANSE 1 ZAGROZENIA ROZWOJU
REGIONALNEGO I LOKALNEGO

Andrzej Paczoski

Uniwersytet Gdanski,
Katedra Polityki Gospodarczej

Grzegorz Pawlowski

Uniwersytet Gdanski,
Katedra Polityki Gospodarczej

Mozliwosci realizacji wspélczesnej polityki
regionalnej w Polsce

Streszczenie. W biezqcym stuleciu polityka regionalna w gospodarkach rynkowych
podlegata ewolucji. Korzenie nowoczesnej polityki regionalnej siegajq okresu wielkiego
kryzysu lat dwudziestych i trzydziestych. Waznym aspektem tego typu przedsiewzie¢ sq
doswiadczenia Unii Europejskiej. Narzedzia stosowane w polityce regionalnej odnosza
sie bezposrednio do trzech podstawowych funkcji gospodarczych panstwa. Reforma in-
stytucji terytorialnych w Polsce, przygotowywana przez kilka ostatnich lat, umozliwi efek-
tywne funkcjonowanie frojszczeblowego systemu administracyjnego od poczqtku 1999
roku. Zmiany te wzorowane sq na doswiadczeniach rozwinigtych gospodarek rynkowych
w zakresie polityki rozwoju regionalnego. Reforma ta spowoduje koniecznos¢ opracowa-
nia projektéw rozwaju regionalnego oraz wypracowania wielu nowych kierunkow i na-
rzedzi realizacyjnych w tym zakresie. Dynamika procesu zmian instytucjonalnych w Pol-
sce powoduje pojawienie si¢ potencjalnych szans i zagrozen rozwoju regionalnego.

Rosnace znaczenie polityki regionalnej skiania do badan nad wieloma aspektami tego
zagadnienia. Prezentacja tej problematyki wymaga zarysowania historii ksztaltowania sig
polityki regionalnej i jej aktualnego stanu. Transformacja systemu spofeczno-gospodar-
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czego w Polsce stwarza szanse na wykorzystanic regul dotyczacych polityki regionalnej,
wypracowanych i stosowanych w panstwach o rozwinigtej gospodarce rynkowej. Odpo-
wiednia adaptacja instrumentow polityki regionalnej do warunkéw polskich wojewddztw
ulatwi¢ moze wlaéciwe opracowanie strategii ich rozwoju oraz skuteczng realizacj¢ za-
mierzonych celow.

Geneza polityki regionalnej

Kategoria ,,region” postrzegana jest zawsze w aspekcie przestrzennym. Mozna go wigc
okreéli¢ jako wydzielony, stosunkowo jednorodny obszar, odrézniajacy si¢ od terenéw
przylegtych okreslonymi cechami naturalnymi lub nabytymi'. Jakkolwiek do powyzszej
definicji mozna dodawac wiele ucisleri, oddaje ona ogélnie istotg regionu. Wyodrebnie-
nie takiego obszaru moze mie¢ charakter formalny lub nieformalny. Formalizacja wyod-
rebnienia okre§lonego regionu powoduje konieczno$¢ ustanowienia instytucji adckwat-
nych do celéw, jakie zamierza si¢ osiagnac®. O ile jednak z nieformalnymi regionami
moze laczy¢ si¢ kategoria regionalizmu, to z instytucjonalnym regionem wiaze si¢ zarow-
no regionalizm, jak tez regionalizacja’. Regionalizm moze posiada¢ dwojaka dynamike:
od tendencji autonomicznych do federalizmu lub tez: od nacjonalizmu do separatyzmu®.
Regionalizacja nie musi natomiast zawsze odzwierciedla¢ trendéw i postulatéw, jakie nie-
sie za soba regionalizm. Nalezy zatem wyraZnie zaznaczy¢, ze regionalizacja nic moze
opiera¢ si¢ jedynie na wyznaczaniu przez wladze centralne granic obszaru, na ktérym
funkcjonowalyby instytucje wykonawcze, ubezwlasnowolnione catkowicie przez centrum.
Charakter instytucjonalny oraz rozdzial kompetencji wydaja si¢ by¢ co najmniej tak samo
istotne, jak wyznaczanie przestrzennych granic regionu.

W analizach regionalnych mozna wyszczegélni¢ wiele rodzajéw regionow, w zalezno-
éci od przyjetego kryterium badawczego. Do najbardziej znanych typéw regionéw mozna
zaliczy¢ regiony administracyjne, demograficzne, historyczne, socjologiczne, geograficz-
ne, jezykowe, etniczne, wyznaniowe, kulturowe, ekonomiczne, polityczne itd. Rownie
réznorodne oblicza ma takze regionalizm, ktéry mozna podzieli¢ na nastgpujace nurty*:

e dzialalno$¢ w ramach procedur konstytucyjnych:

a) zmicrzanie do decentralizacji systemu regionalnego,

b) dazenie do autonomii poszczegoélnych regiondow,

c) dazenie do (kon)federalizacji panstwa:

L Zob. np. Slownik wyrazow obcych, PWN, Warszawa 1996, s. 948

* Przykladem mniej sformalizowanych region6w moga by¢ obszary Kaszub lub Kociewia, wchodzace
w sklad formalnych struktur wojewddzkich w Polsce.

3 Zob.: Czy Polska bedzie panstwem regionalnym, red. G. Gorzelak i B. Jalowiecki, Warszawa 1993,
s. 45-46. G. Gorzelak pod pojeciem regionalizmu rozumie ,zjawisko poszukiwania przez zbiorowosc¢ teryto-
rialna, wewnatrz wigkszego systemu panstwowego, wlasnej tozsamosci”. Tozsamoéé regionalna moze byé
efektem zjawisk etnicznych, religijnych, jezykowych, kulturowych i gospodarczych. Regionalizacja jest na-
tomiast procesem ustalania granic regionéw administracyjnych panstwa i przydzielania kompetencji wia-
dzom regionalnym.

4 Ibidem, s. 11-12.

$ G. Gorzelak, Regionalizm i regionalizacja w Polsce, w: Czy Polska bedzie panstwem regionalnym,
5. 48-50.
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¢ kwestionowanie istniejacego porzadku konstytucyjnego i wykorzystywanie metod
niekonstytucyjnych:

a) separatyzm,

b) aneksja.

Warto takze zwroci¢ uwage na zrodia regionalizmu, czgsto przenikajace siebie nawza-
jem. Poérod czynnikéw etnicznych mozna wyodrebnic: narodowe (kulturowe, jezykowe)
oraz religijne, natomiast ekonomiczne cechy moga wynika¢ badz z niedorozwoju, badz
tez z sily gospodarczej obszaru.

Ksztaltowanie si¢ granic regiondéw przebiegalo pod wplywem wielu czynnikow (go-
spodarczych, spotecznych i politycznych). Do uwarunkowan tych zaliczy¢ mozna: polo-
Zenie strategiczne, zasoby surowcow naturalnych, dogodnos¢ transportowa (rzeki, uksztat-
towane historycznie szlaki handlowe, blisko$¢ morza, itp.), specyfike oddziatywan atmos-
ferycznych, gestos¢ zasiedlenia. Elementy te, z wigkszym lub mniejszym nat¢zeniem, for-
mowaly granice poszczegélnych regionow w ciagu wielu lat. Przyktadem tych oddziaty-
warn moze by¢ kontynent europejski. Z biegiem czasu wyodrgbnily sig wysoko uprzemy-
stowione regiony Europy Zachodniej i oparte gtownie na rolnictwie oraz eksploatacji su-
rowcow naturalnych regiony Europy Srodkowo-Wschodniej. Przedstawiony opis jest bar-
dzo ogolnym zarysowaniem historycznego ksztaltowania si¢ podziatu regionalnego i na-
bierania spojnosci przez dany kraj, kilka panstw czy cze$¢ danego panstwa.

Wspolczesna polityka regionalna ma swoje korzenie w okresie wielkiego kryzysu lat
dwudziestych i trzydziestych. Wysokie bezrobocie i upadek wielu przedsigbiorstw, towa-
rzyszace kryzysowi, spowodowaly podjecie aktywnych dzialan panistwa, majacych na celu
lagodzenie skutkow kryzysu. Odnosilo sig to szczegoélnie do rejondéw najbardziej odczu-
wajacych symptomy depresji gospodarczej. Panstwem, ktore pierwsze zajelo sie zmiana-
mi na szczeblu gospodarczym regionu byla Wielka Brytania. Do obszaréw o najbardziej
nieprzystajacej do realiow strukturze gospodarczej zaliczono; Szkocje, pétnocno-wschodnia
Angli¢ i poludniowa Wali¢. Panujaca dekoniunktura gospodarcza wymuszata zamykanie
zakladow przemystowych, zlokalizowanych na wspomnianych terenach (przede wszyst-
kim kopaln wegla 1 stoczni). W zwiazku z powyzszym, nadrzednymi celami polityki re-
gionalnej panstwa stato si¢ promowanie nowych branz gospodarczych w osrodkach o du-
Zym stopniu podatnosci na negatywne nastepstwa kryzysu (bezrobocie)®. Za przykladem
Wielkiej Brytanii poszly inne panstwa — oddzialujac na gospodarke obszaréw odczuwaja-
cych problemy gospodarcze.

Jedng z istotnych przeslanek dziatania panstwa na polu gospodarczym regionu byly
zalozenia szkoly Keynesa. Przezwycigzenie dekoniunktury, wedhug szkoly keynesowskiej,
mialo nastapi¢ przez aktywne wplywanie panstwa na pobudzenie gospodarki (sterowanie
globalnym popytem za pomoca aktywnej polityki fiskalno-budzetowej i polityki monetar-
nej). Znalazlo to odbicie w prowadzonej przez poszczegdlne panstwa polityce regionalnej
(inwestycje panstwa w rejonach o duzym bezrobociu).

Kolejnym elementem, lezacym u podstaw dzialan gospodarczych na szczeblu regio-
nalnym byla sytuacja polityczna przed II wojna $wiatowa. W dobie napigtego klimatu
politycznego, poszczegolne panstwa staraly si¢ zlokalizowac centra przemyslowe w bez-

¢ L. Ciamaga, Polityka regionalna, w: Unia Europejska, red. K. Michalowska-Gorywoda, PWN, War-
szawa 1997, s. 125.
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piecznej odleglosci od granic paristwa. W momencie ewentualnego konfliktu pozwalalo to
odsunaé oérodki gospodarcze kraju od bezposrednich atakéw agresora. Dzialania polega-
jace na lokalizacji podmiotéw gospodarczych w oddaleniu od granic pafistwowych, doty-
czyly przede wszystkim branz zwiazanych z przemystem zbrojeniowym.

Po 11 wojnie $wiatowej duzym problemem wielu paristw stalo si¢ przestawienie gospo-
darki zmilitaryzowanej na konkurencyjna gospodarke rynkows okresu pokojowego. Po-
mimo podziahi §wiata na dwa wrogie obozy: kapitalistyczny i komunistyczny (po 1945
roku), rola zbrojeri i zwigzanego z nia przemyshu spadata, co doprowadzilo do niekorzyst-
nych sytuacji w rejonach obciazonych przemystem zbrojeniowym. Jednakze szczegélne
nasilenie tego procesu nastapilo po 1990 roku. Przyczyna spigtrzenia probleméw regio-
nalnych byl upadek rzadéw komunistycznych w panstwach Europy Srodkowej i Wschod-
niej. Zmniejszone zapotrzebowanie na produkcje zbrojeniowa zaczely odczuwac zaréw-
no kraje postkomunistyczne, jak i paristwa o rozwinigtej gospodarce rynkowej.

Interesnjacym aspektem polityki regionalnej sg przedsigwzigcia realizowane w Unii
Europejskiej. Przy tworzeniu wspolnego systemu gospodarczo-politycznego panstw Eu-
ropy Zachodniej dostrzezono réznice spoleczno-gospodarcze migdzy poszczeg6lnymi
panstwami i ich regionami. Gléwnym celem polityki regionalnej stalo si¢ wyrownywanie
réznic regionalnych w ramach ,,organizmu” Unii Europejskiej (UE). Wigkszo$¢ europej-
skich aktow i dokumentéw prawnych podkreslata koniecznos¢ wyréwnania dysproporcji
w regionach, wchodzacych w sklad UE. Pierwsze dzialania, majace na celu sformutowa-
nie wspolnej polityki regionalnej, pojawily si¢ pod konicc lat szescdziesiatych, przy usta-
laniu zasad przyszlej unii ekonomicznej i monetarnej. Uwierniczeniem dyskusji i dzialan na
polu niwelowania roznic regionalnych we Wspélnocie Europejskiej stato si¢ powolanie
w 1975 roku Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego (ERDF)". Do pozostatych,
istotnych zrédel finansowania zmian strukturalnych w regionie mozna zaliczy¢: Europej-
ski Fundusz Socjalny (ESF), Europejski Fundusz Wspomagania i Gwarancji dla Rolnic-
twa (EAGGF), Fundusz Spojnosci (CF) oraz Finansowy Instrument Wspomagania Rybo-
1owstwa (FIFG). Zadaniem wymienionych funduszy strukturalnych jest redukcja réznic
rozwoju wystepujacych pomiedzy roznymi regionami UE. Cele, na ktére udzielana jest
aktualnie pomoc finansowa w UE, zestawione sa w 7 grupach®:

a) dostosowania ekonomiczne w regionach slabo rozwinigtych,

b) restrukturyzacja ekonomiczna na obszarach, na ktérych wystepuja tzw. przemysly
schylkowe (,.sektory problemowe™),

c) zwalczanie dlugotrwalego bezrobocia oraz umozliwienie ludziom mlodym i oso-
bom zagrozonym bezrobociem wejécia w Zycie zawodowe,

d) umozliwienie pracownikom adaptacji do zmian w przemysle i systemach produk-
cyjnych,

¢) dostosowania struktur rolnych i rybolowstwa,

f) ekonomiczne réznicowanie zagrozonych obszarow wiejskich,

g) dostosowania strukturalne regionéw o malej gestosci zaludnienia.

Wydaje si¢, ze w przyszlosci (po 2000 roku) czg$c¢ tych zadar ulegnie przeformutowa-
niu, a takze Unia Europejska ustanowi nowe cele, adekwatne do wyzwan i probleméw,

7 J. Szlachta, Programowanie rozwoju regionalnego w Unii Europejskiej, PWN, Warszawa 1997, 5. 26-27.
¢ Zob. Regional Success Stories, European Commission, Luxembourg 1996, s. 56.
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przed jakimi stana regiony nowych pafstw czlonkowskich. Prowadzenie polityki regio-
nalnej w Polsce powinno uwzgledniac powyzsze elementy.

Wspoélczesne instrumenty polityki regionalnej

Dzialalnos¢ instytucji publicznych na poziomie regionalnym wymaga ustalenia szcze-
bla administracyjnego, odpowiedzialnego za kierowanie rozwojem regionalnym. Funkcje
te moze przeja¢ administracja centralna lub wladza lokalna. W latach siedemdziesiatych
istotnym problemem stat si¢ wybor odpowiedniego szczebla wladzy, zajmujace;j sig pro-
cesami rozwoju regionalnego. Praktyczne doswiadczenia panstw Europy Zachodniej spo-
wodowaly wypracowanie tzw. zasady subsydiarnoséci, wyrazajacej si¢ w przekazaniu kom-
petencji finansowych i1 decyzyjnych jak najnizszemu szczeblowi. Uzasadnieniem takigj
polityki byl fakt, Ze centralizm administracyjny charakteryzuje si¢ zbyt duzym oderwa-
niem od problemow lokalnych, co moze decydowaé o promowaniu dzialan blednych,
w zwiazku z nieznajomoscig specyfiki i potrzeb danego regionu. Decyzje dotyczace re-
gionow, wydawane odgornie, sa przyczyna pojawiania si¢ grup nacisku, zwiazanych z da-
nym regionem, wymuszajacych przyznawanie pomocy lub regulacji wspierajacych dany
obszar. Uleganie takim (nie zawsze uzasadnionym ekonomicznie) naciskom odbywa sie
zwykle kosztem regionéw, ktore nie otrzymaly pomocy lub regulacji dynamizujacych go-
spodarke lokalng. Takie dzialanie jest nicoptymalne z punktu widzenia tzw. innowacji
oraz optymalizacji Pareto.

Decentralizacja wiadzy oraz wigksze kompetencje administracji lokalnej pozwalaja
na duza elastycznos¢ prowadzenia polityki regionalnej (czynnik bliskoéci miejsca). Istot-
nym aspektem jest okredlenie zadan, a takze proporcji budzetu centralnego i budzetéw
lokalnych w ksztaltowaniu polityki na szczeblu regionalnym. Niezbedne wydaje sie row-
niez powierzenie budzetom lokalnym adekwatnych w stosunku do zadan §rodkéw na po-
trzeby rozwoju regionalnego.

Rozpatrujac grupy narzedzi stosowanych w polityce regionalnej, nalezy wzia¢ pod
uwage funkcje gospodarcze paifistwa. W gospodarce rynkowej wyrézniamy nastgpujace
funkcje gospodarcze polityki ekonomicznej: alokacyjna, redystrybucyjna i stabilizacyjna.
Wymienione funkcje znajdujq swoje przelozenie na poziom gospodarczy regionu. Ele-
mentem, réznicujacym funkcje gospodarcze panstwa w wymiarze regionalnym sa instru-
menty stosowane na polu polityki regionalne;j.

Do instrumentow shuzacych realizacji funkcji alokacyjnej (na szczeblu regionu) zali-
czy¢ mozna nastgpujace dzialania:

— dostarczanie débr i ushug publicznych na poziomie regionalnym;

— wplywanie na neutralizacje tzw. efektow zewnetrznych (redukowanie kosztow ze-
wngtrznych i dostarczanie wigkszej ilosci débr i ustug, ktorych produkcja daje korzyéci
zewnetrzne);

— stwarzanie warunkéw konkurencyjnych, tworzenie prawa i infrastruktury instytucjo-
nalnej regionu;

— promowanie zmian strukturalnych w regionie (np. planowanie przestrzenne).

Rozpatrujac funkcje redystrybucyjna w wymiarze lokalnym, mozna stwierdzi¢, ze na-
rzgdzia wykorzystywane w ramach tej funkcji, obejmuja dzialania zarezerwowane dla
polityki: fiskalno-budzetowej, dochodowej i zwiazane z tym bezposrednio i posrednio
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dziatania inwestycyjne oraz socjalne. Konkretnymi przykladami instrumentéw funkeji re-
dystrybucyjnej sa:

— podatki;

— wydatki budzetowe, w tym transfery socjalne;

- oddzialywanie na mechanizm placowo-cenowy.

Dzialania te maja przyczynic si¢ do ,,réwnomiernego” podziatlu dochodéw pomigdzy
regionami, zaopatrzenia poszczegolnych regionéw w pozadane dobra i ustugi publiczne,
eliminowania dysproporcji dochodéw mieszkaticow w poszczegolnych regionach.

Funkcja stabilizacyjna nie ma zbyt przejrzystych odniesien do wymiaru gospodarcze-
go polityki regionalnej. Osiaganie stabilizacji systemu gospodarczego, gléwnie za po-
mocq narzedzi makroekonomicznych, nie przektada si¢ zbyt wyraznie na plaszczyzng re-
gionalna. Jednak z funkcja ta wiaza si¢ nastgpujace dzialania z zakresu ksztaltowania po-
dazy, znajdujace swoje odzwierciedlenie w wymiarze polityki regionalnej:

— stymulowanie zmian technologicznych i innowacyjnych;

— programy szkoleniowe, podnoszenie kwalifikacji pracownikow;

— stwarzanie warunkéw podnoszacych wydajnos¢ ekonomiczna i promujacych dzia-
talno$¢ inwestycyjna’.

Do najczesciej wykorzystywanych narzedzi wsparcia gospodarczego regionu zaliczyc¢
mozna dotacje. Dotycza one giéwnie inwestycji, majacych na celu tworzenie nowych miejsc
pracy. Nalezy podkresli¢ fakt, ze dotacje nie musza, ale moga, aktywizowac inne srodki na
dzialalno$é inwestycyjna (srodki potencjalnych inwestoréw prywatnych). Ponadto, ta for-
ma dzialania fatwo adaptuje si¢ praktycznie w kazdych warunkach gospodarczych. Znane
sa przyklady finansowego wspierania firm po to, aby zatrudniaty wigksza ilos¢ pracowni-
kow, niz to wynikalo z rzeczywistych potrzeb firmy. Przykladem dotacji moze by¢ row-
niez subsydiowany kredyt komercyjny. Dzialanie to kicrowane jest do wybranych przed-
siebiorstw i branz gospodarczych, w celu obnizki kosztéw pozyskiwanych kredytow ko-
mercyjnych, Glownymi niedomaganiami tych dzialan moga by¢: sformalizowane i nie-
zbyt jasne zasady przyznawania dotacji i ich bezzwrotnos¢ (lub ewentualnie zwrot w po-
staci przyszlych dochodéw podatkowych). Instrumenty te znajduja swoje zastosowanie glow-
nie w regionach zacofanych gospodarczo, obciazonych przestarzaly struktura gospodarcza,
o duzej stopie bezrobocia, charakteryzujacych si¢ niedomaganiami natury infrastrukturalne;.

Nastepna grupa narzedzi polityki regionalnej sa pozyczki, kredyty i kredyty preferen-
cyjne. Wymienione instrumenty moga by¢ oferowane zaréwno ze strony budzetu central-
nego, jak i instytucji finansowych (na przyktad bankow). Istota pozyczek i kredytow kie-
rowanych na rozwoj regionalny (badz do podmiotéw gospodarczych danego regionu) polega
na preferencyjnosci tych instrumentéw. W praktyce oznacza to nizsza od rynkowej stope
oprocentowania kredytu i uproszczenie procedur ubiegania si¢ o kredyty i pozyczki. Dzia-
lania te powoduja migdzy innymi: konieczno$¢ dotowania odsetek od zaciagnigtego kre-
dytu, w przypadku niepowodzenia przedsigwzigcia — gwarantowanie splaty pozyczki przez
budzet panstwa, przyporzadkowanie odpowiednich kalkulacji kosztow do zalozonych regul
kredytowania. We wspieraniu rozwoju regionalnego za pomoca wspomnianych narzedzi,
istotne miejsce zajmuje instytucja funduszy pozyczkowych, ktore beda racjonalnie zarza-

’ 8. L. Bagdzinski, W. Kosiedowski, Aspekty regionalne polityki gospodarczej panstwa, SGH, Warszawa
— Miedzeszyn, 1996.
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dzaly srodkami bedacymi w ich dyspozycji. Organem, realizujacym zadania funduszu moze
by¢: specjalnie do tego powolany podmiot, wybrany bank lub juz istniejaca instytucja
szczebla regionalnego, ktorej powierza si¢ zadania funduszu. Istota dziatalno$ci omawia-
nych funduszy jest waska skala funkcjonowania, zmniejszajaca ryzyko udzielenia kredytu
(pozyczki) malo wiarygodnej firmie. Fundusze i instytucje powolane do udzielania pozy-
czek i kredytéw na szczeblu regionalnym lepicj identyfikuja potrzeby lokalnych inwesto-
row i samego regionu. Wprawdzie elementy te nie eliminuja w pelni ryzyka porazki, badz
nieuczciwosci inwestora i moga grozi¢ nicodzyskaniem powierzonych pienigdzy, zwykle
Jednak dziatalnosc funduszy pozyczkowych w mikroskali minimalizuje ryzyko przekaza-
nia pieni¢dzy niewiarygodnym kredytobiorcom.

Kolejnymi instrumentami, rozpatrywanymi przy prowadzeniu polityki regionalnej sa
udzialy kapitalowe i oferta funduszy o podwyzszonym ryzyku. Pierwsza forma wspoma-
gania finansowego polega na wyszukiwaniu przedsigbiorstw potrzebujacych kapitatu,
mogacego przyczynic si¢ do rozwoju firmy. W dalszej czesci procedury przyznawania
pomocy kapitatowej, firmy sg oceniane pod wzgledem konkurencyjnosci, szans produk-
tow 1 utrzymania si¢ na rynku, biznesplanu, jakosci potencjatu ludzkiego firmy itp. Po
pozytywnej weryfikacji, kierowana jest pod adresem przedsiebiorstwa propozycja wnie-
sienia kapitatu do firmy, bez koniecznosci splaty. Pozostaje jednak wymég proporcjonal-
nego podzialu zyskow i udzialow (w przypadku spotki akcyjnej) migdzy firme i fundusz
zasilajacy kapitalowo przedsigbiorstwo. Dzialanie takie umozliwia podmiotowi gospo-
darczemu lub przedsigbiorcy pozyskanie kapitatu (bez koniecznoéci ubiegania sig o kre-
dyt, ktory trzeba splaci¢), niezbednego dla dalszego rozwoju spétki. Z drugiej strony,
fundusze oferujace udzialy kapitalowe podmiotom gospodarczym poszukuja firm, ktérym
grozi utrata plynnosci i jednocze$nie rokujacych duze nadzieje na przyszlosé¢ (o duzym
stopniu innowacyjnosci i konkurencyjnoéci). Pozwala to na przewidywanie ewentualnych
zyskow i zwrotéw powierzonych nakladéw finansowych w przyszlosci. Nie mozna przy
tym zapomnie¢ o ewentualnym ryzyku, ponoszonym przez fundusz. Tozsama dziatalno-
Scig, koncentrujacy si¢ jednak na inwestycjach dlugookresowych i niepewnych, zajmuja
si¢ fundusze podwyzszonego ryzyka. Wigkszos¢ instytucji finansowych (banki) nie jest
sklonna partycypowa¢ w inwestycjach o duzym ryzyku. Powodzenie takiego przedsie-
wzigcia moze jednak przynies¢ potencjalnie duze zyski, co warunkuje zainteresowanie
funduszu dana inwestycja. Instytucje tego typu zwykle angazuja sig nie tylko kapitalowo
w inwestycje, uczestnicza rowniez aktywnie przy wprowadzeniu nowych metod zarzadza-
nia i organizacji, pozyskuja specjalistéw z zakresu np. marketingu lub akwizycji. Celem
tych dzialan ma by¢ pelen sukces przedsigwzigcia (w tym — posrednio — rozwdj regionu),
co wiazc si¢ zwykle z duzym zaangazowaniem firmy pozyskujacej $rodki, jak i duza od-
powiedzialnoécia funduszy oferujacych kapitat o podwyzszonym ryzyku.

Przykladem oddziatywania w wymiarze polityki fiskalnej sa ulgi podatkowe i czasowe
zwolnienia z placenia obciazen na rzecz wladz centralnych lub lokalnych. Preferencije te
stosowane sa w celu pobudzenia aktywnos$ci inwestycyjnej i tworzenia nowych miejsc
pracy. Dzialania tego typu moga przynies¢ dorazna poprawe sytuacji gospodarczej regio-
nu, w ktérym wprowadzono ulgi badz zwolnienia podatkowe. Omawiane regulacje wpro-
wadzane sa z reguly na okreslony czas. W zwiazku z tym niektérzy inwestorzy moga
przenies¢ swoja dzialalnos¢ gospodarcza po okresie wygasnigcia przywilejéw podatko-
wych do miejsc w ktorych zaczynaja one obowiazywac. Ponadto, firmy biora pod uwage
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réwniez atrakcyjnoéé regionu pod wzgledem bliskosci rynkéw zbytu, jakos¢ infrastruktu-
1y transportowej, instytucjonalnej i komunikacyjnej oraz kwalifikacje pracownikow'.

Wymienione powyzej instrumenty charakteryzuja si¢ uznaniowoscia, selektywnoscia
i prawie natychmiastowymi efektami. Zastosowanie podanych powyzej dzialan przynosi
jednakze krétkotrwale efekty. Pomimo wymienionych wad, dzialania te wykorzystuje sig
praktyczne w wielu krajach. Zaprezentowane instrumenty polityki regionalnej sa jedynie
wybranymi przykladami sposrod wielu dzialan, przypisywanych nurtowi zakladajacemu
celowosé interwencji w mechanizmy rynkowe.

Interwencjonizm panstwa w postaci korekty regut mechanizmu rynkowego na pozio-
mie regionalnym jest negowany przez zwolennikow klasycznego modelu polityki regio-
nalnej. Generalna zasada mysli klasycznej, w odniesieniu do gospodarki, jest dostarczanie
przez panstwo podstawowych dobr i ustug publicznych na szczeblu regionalnym. Doty-
czy to takich sfer, jak bezpieczenstwo publiczne i inwestycje infrastrukturalne (drogi, te-
lekomunikacja, ochrona $rodowiska naturalnego itp.), w mniejszym stopniu zas szkolnic-
twa i opieki medycznej. Panstwo ingeruje w dzialalnos¢, ktéra z zasady nie przynosi do-
chodéow. Réwnoczesnie aktywnosé na polu zarezerwowanym tradycyjnie dla panstwa (wspo-
mniane dobra i ustugi publiczne) powinna stworzy¢ atrakcyjny fundament dla kapitalu
prywatnego (danego regionu lub kapitatu, ktory naplynie z innych regionéw). Konkuren-
cyjnoéé i dostepno$é regionu przejawia sie w stworzeniu warunkéw, oczekiwanych przez
kapital inwestycyjny (jako$c i dostepnos¢ infrastruktury). Mozna tutaj mowic o tworzeniu
sprzyjajacego podioza dla aktywizacji rozwoju regionalnego.

Istotne znaczenie w kreowaniu tego podioza ma oddzialywanie panistwa w wymiarze
makroekonomicznym przy pomocy polityki pienigznej i fiskalno-budzetowej, zakiadaja-
ce tworzenie warunkdw sprzyjajacych pozytywnym zmianom w regionie (np. niskie po-
datki, stabilne i przejrzyste prawo podatkowe, niska inflacja). Jednoczesnie, wyklucza sig
koniecznoé¢ kicrowania bezposrednich inwestycji paristwa do regionow i przedsigbiorstw
tam zlokalizowanych. Zasada dzialania jest koncentrowanie si¢ na identyfikacji szans
wewnatrz regionu. Pole aktywnosci ma pojawic si¢ na szczeblu regionalnym, a nie na
poziomie centralnym. Rozwiazaniem posrednim powinno by¢ zsynchronizowanie dzialan
administracji centralnej i lokalnej oraz znalezienie spojnej polityki dotyczacej danego
regionu. Ewentualnym zagrozeniem tego podejscia moze by¢ niechg¢ inwestoréw do lo-
kowania pienigdzy w regionie, majacym klopoty z jakoscia i iloscia infrastruktury.

W praktyce prowadzi to do wigkszego roznicowania regionéw pod wzglgdem rozwo-
ju. Regiony w lepszej sytuacji gospodarczej (wspomniany potencjal infrastrukturainy)
rozwijaly si¢ jeszcze bardziej, przyciagajac nowe inwestycje, natomiast regiony depresyj-
ne pograzaly sie w stagnacji i niedorozwoju. W zwiazku z powyzszym, nicktére panstwa
Unii Europejskiej podjely decyzje o koniecznoéci aktywnych dzialan inwestycyjnych w re-
gionach ,.uposledzonych” gospodarczo i regionach peryferyjnych. Efektem tego bylo okre-
§lenie w budzecie centralnym specjalnej grupy wydatkow, przeznaczanych na polityke
rozwoju regionalnego''.

10 M. Kozak, Nar-ed=ia finansowania ro-waju regionalnego, ,,Gospodarka Narodowa™ 1997, nr 6, s. 35-40.
1 A Klasik, Zroznicowania regionalne w polityce rozwoju regionalnego, w: Strategiczne wyzwania dla
polityki rozwoju regionalnego Polski, pr. zbior., Friedrich Ebert Stiftung, 1996, s. 88-89.
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Odrebnym aspektem, czgsto podnoszonym w dyskusjach na tematy dotyczace rozwo-
ju regionalnego, jest jakos¢ tzw. kapitalu ludzkiego. Chodzi tu zwlaszcza o podnoszenie
kwalifikacji i szkolenie os6b, ktére beda mialy wplyw na sytuacje gospodarcza w regio-
nie. Zaliczy¢ do nich mozna zaréwno osoby zatrudnione we wiadzach lokalnych, jak i
przedsigbiorcow czy pracownikéw. Do pierwszej grupy naleza osoby zajmujace si¢ admi-
nistracja, zarzadzaniem i reprezentacja regionu w kraju i zagranica. Druga sfera aktywno-
$ci dotyczacej podnoszenia kwalifikacji, wigze si¢ z promowaniem inwestycji (np. rozwoj
malej przedsigbiorczosci) i polega na edukacji 0sob mogacych stanowi¢ o wzroscie i roz-
woju inwestycji o charakterze regionalnym. Poza przedstawionymi dziataniami, warto
zwréci¢ uwage na wspieranie rozwoju przedsigbiorczosci w regionie, co wymaga jego
promocji w kraju i zagranica. Reklamowanie danego regionu jako potencjalnego miejsca
do rozpoczgcia dzialalnodci gospodarczej powinno skupiaé si¢ na rzetelnej informacji,
ukazujacej np. dogodne warunki inwestycyjne. Do powyzszych przykiadéw nalezy dodac
rowniez pomoc edukacyjna dla potencjalnych przedsigbiorcéw, odnoszaca sie do kwestii
zwigzanych z zalozeniem 1 prowadzeniem dzialalnosci gospodarczej. Kolejnym aspek-
tem, dotyczacym potencjatu ludzkiego w regionie jest zmiana badZ podnoszenie kwalifi-
kacji 0sob bezrobotnych na lokalnym rynku pracy. Musi to odbywac si¢ zgodnie z zapo-
trzebowaniem na poszczegolne grupy zawodowe. Szkolenia i kursy podnoszenia kwalifi-
kacji nie moga by¢ celem samym w sobie, maja one odpowiada¢ wymaganiom na rynku
pracy w danym regionie (jako$¢ szkolen i doradztwa)'? .

Zaprezentowane powyzej narzedzia towarzyszace polityce rozwoju regionalnego uka-
zane zostaly jedynie na przykladach najbardziej istotnych dzialan na tym polu.

Reforma regionalna w Polsce

Reforma instytucji terytorialnych w Polsce, przygotowywana przez kilka ostatnich lat,
wkroczyla w fazg konkretnych regulacji formalno — prawnych, ktore umozliwiaja efek-
tywne funkcjonowanie tréjszczeblowego systemu administracyjnego juz od poczatku 1999
roku. Glowne cele podjetych przedsigwzigé mozna zilustrowac tezami propagowanymi
przez Kancelari¢ Prezesa Rady Ministrow RP":

« reforma przyniesie oszczednosci, poniewaz zwigkszy spoleczna kontrole nad urzed-
nikami administracji publicznej;

» spowodujc ona uporzadkowanie organizacyjne i kompetencyjne administracji roz-
nych szczebli, w sposdb prosty i czytelny .,przyblizajac” instytucje publiczne do obywate-
li (znaczna czg$¢ kompetenciji obecnych wojewodztw ma byc przekazana powiatom);

e uprawnienia gmin nie beda zmniejszone, a znaczna czg$¢ dotychczasowych zadan
administracji panstwowej zostanie przekazana powiatom i wojewodztwom:;

» nowy system finanséw publicznych zagwarantuje wszystkim jednostkom samorza-
du terytorialnego stabilne zroédta dochodéw, adekwatne do wykonywanych zadan:

e rzad bedzie mogl skupi¢ si¢ na problemach ogélnokrajowych, pozostawiajac lokal-
ne kwestie administracji terytorialnej;

2 M. Kozak, op. cit., s. 42-43.
Y Materialy Departamentu Reform Ustrojowych Panstwa, uzyskane za pomocs internetu: http:/
www.kprm.waw.pl.:90/reforma.
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o reforma ulatwi korzystanie z funduszy migdzynarodowych, przy czym UE powinna
wesprze¢ rozwéj gospodarczy w 2000 roku kwota ok. 850 min ECU, a po 2002 roku
fundusze na rozwoj regionalny moga siegna¢ kwoty 6 mld ECU rocznie.

Do gléwnych efektow, jakie przyniesic realizacja powyzszych celéw mozna zaliczy¢'*:

o dalsza decentralizacje zarzadzania sprawami publicznymi;

o rozbudowe mechanizméw spoleczefistwa obywatelskiego, demokracji i spolecznej
kontroli dzialania administracj;

» wieksza efektywnosé instytucji $wiadczacych ustugi publiczne, zaréwno w skali ogol-
nokrajowej, jak i lokalnej:

e wazrost racjonalnoéci wydatkéw publicznych oraz przebudowe systemu finanséw pu-
blicznych i zwigkszenie jego szczelnosci;

« uporzadkowanie systemu kompetencyjnego administracji publicznej i poprawe prze-
plywu informacji;

» wykreowanie instrumentéw prowadzenia polityki regionalnej;

e usprawnienie mechanizméw funkcjonowania rzadu oraz modernizacje rzadowej ad-
ministracji centralnej i terenowej;

s uksztaltowanie profesjonalnej stuzby cywilnej;

o mozliwo$é naturalnego awansu elit politycznych (od gminy, przez powiat i woje-
wodztwo do szczebla centralnego);

e przystosowanie organizacji terytorialnej kraju do standardéw Unii Europejskie;.

Nowa instytucja w ramach przeprowadzonej reformy terytorialnej beda powiaty, sta-
nowiace wspolnoty obywateli zamieszkujacych okreslony obszar kilku gmin. Beda pelni-
ly one rol¢ uzupelniajaca w zakresie tych zadan publicznych, zwlaszcza ustug zbioro-
wych, ktore przekraczaja mozliwosci przecigtnej gminy, realizujac tym samym zasadg
subsydiarnoéci. Powiat ma wykonywac zadania publiczne okreslone w ustawach w imie-
niu wlasnym i na wlasna odpowiedzialno$¢'. W przeciwienstwic do gminy — nie bedzie
on korzystal z domniemania wlasciwosci, a jego kompetencje beda Scisle okreslone. Po-
wiat bedzie posiadal osobowo$¢ prawna oraz wlasny statut, oglaszany w powiatowym
dzienniku urzedowym.

Pod wzgledem terytorialnym powiaty beda obejmowaly cale obszary sasiadujacych ze
soba gmin. Do najwazniejszych sfer dzialania powiatow maja nalezec:

» edukacja publiczna na szczeblu ponadgminnym,
ochrona zdrowia wraz z nadzorem sanitarno — epidemiologicznym,
pomoc spoleczna,
budowa i utrzymanie drog oraz komunikacja,
kultura, kultura fizyczna oraz turystyka,
scalanie i wymiana gruntow oraz wywlaszczanie nieruchomosci,
urbanistyka oraz nadzor budowlany,
gospodarka wodna,
ochrona $rodowiska oraz przyrody,
rybactwo $rodladowe,
porzadek i bezpieczenstwo publiczne,

1 Ibidem.
15 Ustawa z 5 czerwea 1998 roku o samorzadzie powiatowym (Dz.U. nr 91, poz. 578).
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ochrona przeciwpozarowa, przeciwpowodziowa i zapobieganie kleskom zywiolowym,
promowanie dziatalnosci gospodarczej,

zwalczanie bezrobocia i aktywizacja zawodowa,

ochrona konsumenta,

utrzymanie powiatowych obiektéw 1 urzadzen uzytecznosci publicznej oraz obiek-
tow administracyjnych.

Powiaty beda mogly przekazywac swoje zadania gminom tylko na ich wniosek i na
warunkach ustalonych w odpowiednim porozumieniu. Z kolei organa administracji rzado-
wej beda mogly poleca¢ wykonywanie powiatom pewnych czynnosci, zwiazanych z usu-
waniem bezposrednich zagrozen dla bezpieczenistwa i porzadku publicznego, ale za zwro-
tem uzasadnionych wydatkéw i nakladow, wraz z odsetkami ustawowymi. Organem sta-
nowiacym i kontrolnym powiatu bedzie rada wybierana na czteroletnia kadencje. Rada
bedzie mogla m. in. uchwala¢ budzet powiatu oraz podejmowac uchwaly w sprawach
majatkowych, dotyczace np. zasad nabycia, zbycia i obciazen nieruchomoéci, ich wynaj-
mowania i wydzierzawiania, emitowania obligacji, zaciagania kredytéw i pozyczek, mak-
symalnych wysokoéci pozyczek i porgczen udzielanych przez zarzad powiatu w roku bu-
dzetowym, itd. Organem wykonawczym powiatu ma by¢ zarzad, przygotowujacy i wyko-
nujacy uchwaly rady, gospodarujacy mieniem powiatu, wykonujacy budzet uchwalony
przez radg itd. W sklad zarzadu maja wchodzié: starosta, wicestarosta i czlonkowie wy-
bierani przez rad¢ powiatu.

Powiat dysponowa¢ ma wiasnym mieniem komunalnym, sluzagcym do wykonywania
powierzonych zadan. Przekazanie tego mienia powiatom budzito pewne kontrowersje, tak
w sferze terminologii formalnej, jak i mozliwych konsekwencji praktycznych'é. Szczegol-
ne zastrzezenia rodzi wyposazenie nowych powiatow i wojewddztw w mienie stuzace
wykonywaniu zadan gospodarczych, mogacych przekracza¢ zakres uzytecznosci publicz-
nej. Fakt ten moze z jednej strony utrudnia¢ procesy prywatyzacji i reprywatyzacji. z dru-
giej zas — stworzy¢ potencjalng mozliwos¢ tworzenia sfer ,,socjalizmu gminno-powiato-
wo-wojewddzkiego”. Warto zauwazy¢, ze praktyczna polityka instytucji terytorialnych
w duzej mierze uzalezniona bedzie od strategii ich dziatania. Dla przykladu — zaktadanie,
ze nowe instytucje generalnie beda blokowaty procesy reprywatyzacyijne jest duzym uogoél-
nieniem. Podobnie, jak to ma micjsce w przypadku gmin — zakladac nalezy raczej znaczng
dywersyfikacjg stanowisk konkretnych instytucji terytorialnych.

Podsumowujac zmiany instytucjonalne na szczeblu powiatowym, mozna stwierdzic¢ ze
gmina i powiat powinny zaspokajac wszystkie podstawowe potrzeby administracyjne miesz-
kancow. Powiat nie bedzie nadzorowal gmin ani nie odbierze im kompetencji i érodkéw
finansowych. Kompetencje te oraz $rodki finansowe poprzednio byly w gestii administra-
cji rzadowej. Zatem — nastapi generalne przeniesienie uprawnien, srodkéw i odpowie-
dzialnosci ,w dél”.

Znaczne emocje spoteczne oraz dyskusje merytoryczng w srodowiskach naukowych
spowodowaly propozycje zmian instytucjonalnych, dotyczacych powolania nowych wo-
jewodztw. Nowe jednostki regionalne — wojewodztwa nie beda, poza pewnymi wyjatka-
mi, zajmowaly si¢ wykonywaniem ustug publicznych na poziomie ponadgminnym (to bg-

16 Por. T. Gruszecki, Reforma administracji terytorialnej a wiasnosé, ,Rzeczpospolita™ z 7 maja 1998
roku, s. 17.
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dzie domena powiatéw), ale skupia si¢ przede wszystkim na polityce regionalnej.'” Nale-
zy tu mie¢ na my$li zwlaszcza takie zagadnienia, jak:

dbalo$¢ o rownomierny rozwdj gospodarczy,

wlaéciwe wykorzystanie innowacyjnosci rynkéw regionalnych,

racjonalna polityke edukacyjna do szczebla uniwersyteckiego wlacznie,

sprostanie konkurencji region6w zagranicznych w dziedzinie przyciagania inwesty-

cji.

Dlatego tez za najwazniejszy czynnik, decydujacy o obliczu reformy regionalnej, przy-
jeto efektywnosé dzialania nowych podmiotéw — wojewddztw. Zmiana instytucjonalna
w tym zakresie miata bowiem odwroci¢ dotychczasowa pozycj¢ wojewddztwa. Poprzed-
nio byly one jedynie funkcjonalnym wykonawca decyzji centralnych, dotyczacych pew-
nych obszaréw. Nowe wojewddztwo bedzie podejmowalo zadania kreaciji i realizacji po-
lityki regionalnej, a zatem — nadania terytorialnych wymiaréw polityce rozwoju gospodar-
czego'®. Polityka regionalna bedzie wigc realizowana giownie na szczeblu wojewodztwa,
przy pozostawieniu pewnej dozy interwencji dla szczebla centralnego. Instytucja, majaca
zapewnié funkcjonowanie takiego modelu bedzie wojewddztwo rzadowo-samorzadowe.
Aby moglo spelnia¢ swoja rolg, musi ono m.in.:

o by¢ mozliwie duze (minimum kilka milionéw mieszkancow);

» posiada¢ znaczacy potencjal gospodarczy oraz organizacyjny;

« posiada¢ zaplecze naukowe, zwlaszcza w dziedzinie innowacyjnosci;

e posiada¢ potencjat kulturotworczy.

Analizy wykonane przez ekspertéw rzadowych wskazywatly, ze jedynie 10 osrodkéw
miejskich spelnia dzi$ funkcje centrow regionalnych, wokot ktérych mozna efektywnie
utworzy¢ nowe wojewddztwa. Réwnoczeénie grupa 2-7 miast ~ generalnie nie spetniaja-
cych wymagai stawianych centrom regionalnym — byla brana pod uwagg, gléwnie z po-
wod6w politycznych, a takze pod wplywem ambicji oraz naciskow lokalnych elit, jako
ewentualne siedziby wojewodztw. Ostatecznie wyodrgbniono 16 jednostek administracyj-
nych, posiadajacych dwie pelne struktury administracji publicznej i dwa jej organa: za-
rzad wojewodztwa z marszatkiem jako przewodniczacym oraz wojewodg. Dwoistos¢ tych
struktur instytucjonalnych okreélaja dwie ustawy: o samorzadzie wojewodzkim oraz o
administracji rzadowej w wojewodztwie'®.

Administracja publiczna wojewédztwa funkcjonowac ma w oparciu o trzy nastgpujace
zasady:

« zasade zespolenia administracji pafistwa, czyli polaczenia w jednym urzedzie i pod
jednym zwierzchnikiem calej administracji zespolonej danego wojewddztwa (wszystkie
stuzby inspekeji i strazy bylyby podlegle wojewodzie);

« zasade dekoncentracji przy wydawaniu aktow administracyjnych, czyli wydawania
decyzji na mozliwie najnizszym poziomie samorzadu terytorialnego kraju (wojewoda ma
by¢ organem II instancji);

1" Materialy Departamentu Reform Ustrojowych Panstwa, Kancelaria Prezesa Rady Ministrow RP.

18 7ob. np. Polityka regionalna w warunkach gospodarki rynkowej, red. B. Winiarski, Wroclaw 1992,
s. 10,

19 Ustawa z 5 czerwea 1998 roku o administracji rzadowej w wojewodztwie (Dz.U. nr 91, poz. 577),
ustawa z 5 czerwca 1998 roku o samorzadzie wojewodztwa (Dz.U. nr 91, poz. 576).
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» zasadg samodzielnosci funkcjonalnej, gwarantujaca, ze samorzad wojewodztwa nie
naruszy samodzielnosci samorzadow lokalnych.

Wojewoda, jako przedstawiciel rzadu, ma stanowic przeciwwage dla wojewodzkiego
ukiadu samorzadowego i jednoczesnie zapewniac spéjnos¢ dzialania jednostek samorza-
du terytorialnego z generalnymi kierunkami polityki panstwa. W wojewodztwie rzadowo
— samorzadowym wojewoda jest przedstawicielem rzadu, zwierzchnikiem zespolonej ad-
ministracji rzadowej, organem nadzoru nad samorzadem terytorialnym, organem wyzsze-
go stopnia (w rozumieniu KPA), reprezentantem skarbu panstwa w cdniesieniu do mienia
powierzonego mu do wykonywania zadai. Odpowiada on za wykonywanie polityki rzadu
w wojewddztwie oraz za prace organéw zespolonej administracji rzadowej. Powoluje go
Prezes Rady Ministrow. Wbrew potocznym opiniom, wojewoda bedzie mégt — w sytu-
acjach, gdy uzna, ze polityka samorzadu terytorialnego odbiega od polityki rzadu — op6z-
nia¢ lub utrudnia¢ dzialania instytucji samorzadowych. Zaklada sig, ze takie sytuacje moga
wystepowac incydentalnie, w nadzwyczajnych przypadkach.

Kompetencje stanowienia prawa miejscowego beda mieli zardéwno wojewoda, jak i sej-
mik wojewddzki. Mogg oni na podstawie upowaznien ustawowych stanowi¢ przepisy po-
wszechnie obowiazujace na terytorium wojewddztwa lub jego czgsci. Organem wyko-
nawczym samorzadu wojewodztwa bedzie zarzad, z marszalkiem jako jego przewodni-
czacym.

Samorzad wojewodztwa we wspolpracy z innymi instytucjami, bedzie formulowat stra-
tegie rozwoju regionu, co ma by¢ jego zasadniczym celem. Oprécz tego, ma on wykony-
wac zadania regionalne o charakterze ustug publicznych w zakresie edukacji, ochrony
zdrowia, kultury, pomocy spolecznej, ochrony konkurencji i konsument6w, zagospodaro-
wania przestrzennego, drog wojewodzkich itd.

Zarowno wojewodztwa, jak i powiaty beda posiadaly wlasne budzety, finansowane
z roznych zroédet i majace zapewni¢ im niezaleznos¢ finansowa.

Reforma wprowadzi nowy element mienia publicznego — mienie wojewodzkie oraz
wojewodzkie osoby prawne — majace prowadzi¢ dzialalno$¢ gospodarcza w sferze uzy-
tecznosci publicznej.

Ogo6lny nadzér nad samorzadem regionalnym bedzie sprawowal premier i wojewodo-
wie, a w zakresie spraw finansowych — RIO (regionalne izby obrachunkowe).

Reforma instytucjonalna w Polsce a perspektywy
strategii polityki regionalnej

Reforma administracyjna, majaca powolac do zycia nowe instytucje polityki regional-
ngj, spowoduje konieczno$¢ weryfikacji dotychczasowych projektéw rozwoju regional-
nego oraz wypracowania wielu nowych kierunkoéw i narzedzi realizacyjnych w tym zakre-
sie. Wydaje sig, ze sklonienie wladz wojewddzkich do opracowania strategii rozwoju —
bedacej niczym innym, jak przeniesieniem ze szczebla mikro metodyki biznesplanu oraz
narzedzi zarzadzania strategicznego — jest wlasciwa konsekwencja znacznego usamodziel-
nienia regionow w zakresie dysponowania $rodkami publicznymi na tym szczeblu. Jak
dotad - strategie rozwoju wojewodztw mialy na ogét charakter postulatywny, wskazujac
Jjedynie ,,co” nalezy zrobi¢, rzadziej informujac ,jak”, a incydentalnie pokazujac konkret-
ne zrodia finansowania projektu. Mozna przyjag, ze istnialy dwie rownorzg¢dne przyczyny
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takiej sytuacji. Pierwsza z nich byl brak upodmiotowienia wojewodztw w dawnej struktu-
rze instytucjonalnej, co oznacza, iz nie bylo autonomicznego budzetu regionu. Druga przy-
czyna sprowadzala si¢ do matego do$wiadczenia menedzerow regionalnych, bazujacych
na metodycznym dorobku tzw. planowania regionalnego z czaséw ,.realnego socjalizmu’.
Biorac pod uwagg realia tamtego systemu, warto podkresli¢, ze o ile wowczas instrumen-
tarium deterministycznego planowania — bez stawiania kwestii: kto, dlaczego, jak, za ile,
na czyje ryzyko — moglo mie¢ sens, o tyle obecnie duza czgs¢ tego typu teoretycznych
strategii rozwoju zatracila swoje znaczenic praktyczne. W zwiazku z tym narastat roz-
dzwigk pomiedzy potrzebami praktycznego zarzadzania strategicznego w regionic a roz-
wojem tzw. teorii planowania strategicznego, co powodowalo kierowanie $rodkéw pu-
blicznych na malo uzyteczne projekty studialne. Jak dotad, strategie rozwoju wojewodztw
opracowywano gléwnie z powodow politycznych, aby potencjalnym oponentom udowod-
nié, ze urzednicy dziataja kompetentnie i planowo — w ramach wytyczonej strategii.

W przyszlosci realizacja celow strategicznych uzalezniona bedzie od wlasciwej poli-
tyki wladz regionalnych. Zagrozeniem dla dynamizacji rozwoju regionalnego wojewodztw
moze by¢ rozdrobnienie przedsigwzig¢ na etapie operacyjnym, wskutek realizacji doraz-
nych inwestycji w ramach zaspokajania roszczen powiatowych i gminnych grup nacisku.
Znaczne ryzyko wywolywaé moze polityka wspicrania przez rzad wybranych przedsie-
wzie¢ rozwojowych regiondéw. Wydaje sig, ze praktyka taka moze radykalnie naruszyc¢
zasade subsydiarnosci, ktéra miata by¢ jednym z filarow reformy podziatu administracyj-
nego kraju. Rzad zmuszony bedzie do podjgcia sig po raz kolejny funkcji migdzyregional-
nego redystrybutora $rodkéw publicznych, polegajac przy tym w duzym stopniu na dys-
krecjonalnosci w ich rozdysponowaniu. Utworzenie rachitycznych subregionow, ktore beda
zaspokajaly ambicje lokalnych grup nacisku i sfrustrowanych politykéw, moze spowodo-
waé, ze duza czeéé nowych jednostek administracyjnych bedzie opierala swoj rozwoj na
_ukladach” w Warszawie, pozyskiwaniu (,.zalatwianiu”) $rodkéw finansowych kosztem
innych regionéw i tym samym wspieraniu decyzyjnej roli instytucji centralnych (kosztem
wladz lokalnych). Przeczy to gléwnej idei reformy. Biorac pod uwagg fakt, ze z przyczyn
$ciéle politycznych liczba wojewodztw w Polsce przekracza ckonomicznie uzasadniony
limit (10-12 regionéw), nalezy uzna¢ pozostawienie wysokiego stopnia uznaniowosci wladz
centralnych we wspomaganiu finansowym przedsigwzig¢ regionalnych za duze zagroze-
nie dla mozliwosci przyszlego rozwoju wojewodztw, zaréwno w sferze budowy tozsamo-
éci kulturowej, jak i polepszania bytu ckonomicznego jego mieszkaficow. Zamiast czynic
zabiegi 0 wypracowanie jak najwiekszych §rodkéw wilasnych w regionic, wiadze wielu no-
wopowstatych wojewodztw zmuszone beda do prowadzenia gier politycznych w celu odzy-
skania pieniedzy przejetych przez instytucje centralne. Jesli wzia¢ pod uwagg, ze czgs¢ tych
érodkéw — zamiast przeznaczenia ich na inicjatywy regionalne — zostanie zmarnotrawiona
w ramach procedur administracyjnych, to juz ten fakt stanowi przestankg do uznania tego
typu procesow redystrybucyjnych za istotne zagrozenie dla polityki rozwoju regionalnego.

Wplyw reform instytucjonalnych na przyszle oblicze regionéw rozwaza¢ mozna po-
przez pryzmat zmian ich konkurencyjnosci, czyli warunkéw sprzyjajacych lub utrudniaja-
cych ich rozwéj ekonomiczny, a zatem poziomu oferowanych mozliwosci w zakresie zwrotu
z dokonanych inwestycji. Nowa struktura administracyjna zmieni zakres oddzialywania
wladz regionalnych na determinanty konkurencyjnosci regionalnej. Uwarunkowania te,
zgodnie z tzw. modelem M. Portera, zaprezentowano ponizej (ryc. 1).
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Szanse STRATEGIA
1 wyzwania STRUKTURA

\ KONKURENCJA
A

CZYNNIKI PRODUKCII -‘u-----ui-.-------’ CECHY POPYTU

Y

KOOPERACJA \
PRODUKCJI 1 KONSUMPCII

Ryc. 1. Determinanty konkurencyjnosci regionu

Zrédto: M. Porter, The Competitive Adventage of Nations, The Free Press, New York 1990, s. 127.

Polityka nowych wladz wojewo6dzkich wplywata bedzie na mozliwosci wykorzystania
pojawiajacych sig szans i sprostania wyzwaniom przez lokalng przedsigbiorczosé. Polity-
ka ta musi - zgodnie z nowymi pelnomocnictwami wladz regionalnych — zmierzac do:

» budowy strategii rozwoju zapewniajacej wypracowanie w regionie aktywnych struktur
ekonomicznych, zdolnych do konkurencji wewnetrznej 1 zewnetrznej;

s poszukiwania przewagi w zakresie szeroko rozumianych czynnikéw produkgii i sty-
mulowania jej powstawania (np. kapitat ludzki, know — how) ;

» dostosowania gospodarki do preferencji klientéw oraz zmian ilosciowych i jako-
sciowych popytu wewngtrznego i zewnetrznego;

e wspierania rozwoju ponadregionalnych sieci konsumpcji i produkcji;

« identyfikacji biezacych szans i wyzwan w zakresie kazdego z uwarunkowan konku-
rencyjnosci regionu;

¢ oddzialywania na wladze centralne w celu znoszenia przez nie utrudnien rozwoju
regionu i pozyskiwania wsparcia dla powyzszych dziatan.

Waznym wyzwaniem dla wiadz regionalnych bedzie zapewnienie takiego funkcjono-
wania wojewodztwa, aby odgrywal on pozytywna role w systemie gospodarczym pan-
stwa, bedac elementem jego sily i spoisto$ci®. Reforma administracyjna daje szansg na
paralelne wzmocnienie wojewodztw i panstwa. W przypadku rozbieznego traktowania
interesow tych dwoch podmiotéw, moze to doprowadzi¢ do konfliktow i stanowic za-

# Por. z: A. Kuklinski, Region w systemie organizacji panstwa — memorial dla KBN, Warszawa 1998,
maszynopis.
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grozenie dla przyszlego rozwoju regionalnego. Od umiejetnosci wspotpracy wladz rzado-
wych i samorzadowych zaleze¢ bedzie efekt reformy w tej sferze. Istotna kwestia jest
przygotowanie wladz regionalnych do sprawowania réwnocze$nie funkcji rzadzenia i za-
rzadzania ekonomicznego regionem. Wladze te musza wypracowac cechy dobrego admi-
nistratora i sprawnego menedzera. Jako$c polityki tych wiadz zadecyduje o uznaniu jej za
szanse lub zagrozenie dla rozwoju regionalnego. Duza szansa dla wojewodztw moze by¢
wiaczenie ich w orbite przedsigwzigé regionalnych Unii Europejskiej. Wydaje sie, ze re-
forma administracyjna stworzy okazje dla wladz lokalnych do podjecia inicjatyw znajdu-
jacych konkretne wsparcie w UE.

Na polityke rozwoju regionalnego wplywaija takze zmiany gospodarcze rejestrowane
zarbwno w poszczeg6lnych krajach, jak i w skali globalne;j (trendy koniunkturalne). Jed-
nym z zewngtrznych czynnikow, mogacych mie¢ wplyw na rozwoj regionalny jest poste-
pujaca globalizacja gospodarki w skali ogélno$wiatowej. Powstawanie korporacji mig-
dzynarodowych i coraz wigksza swoboda w przeplywie kapitatu oddziatuja na gospodarki
poszczegodlnych paristw i ich regiony. Rejony peryferyjne moga zaoferowac takim korpo-
racjom korzystne warunki inwestycyjne (np. ulgi podatkowe i specjalne strefy ekonomiczne)
i obfitoé¢ sily roboczej (w rejonach tych zwykle wystgpuje duze bezrobocie). Te same
regiony, do pewnego stopnia, zniechgcaja inwestoréw stabym rozwojem infrastruktury
i oddaleniem od centréw handlowych i gospodarczych.

Kolejnym aspektem mogacym mie¢ swoje reperkusje w przyszlosci jest polityka re-
gionalna, prowadzona przez poszczegdlne ugrupowania gospodarcze — UE, EFTA, NAF-
TA. Dziatania regionalne tych organizacji uwarunkowane sa wielkoscia srodkow przezna-
czanych na stymulowanie rozwoju regionalnego, ktore to $rodki gromadzone sa w budze-
tach centralnych tych ugrupowan?®'. Niezaleznie od wspomnianych szans, potencjalnym
zagrozeniem dla polskich regionéw moze by¢ synchronizacja polityki regionalnej, pro-
mowana przez cale ugrupowania panstw i poszczegolne kraje czlonkowskie. Wprowadza-
nie dzialan w skali ponadnarodowej powinno uwzgledniac specyfike poszczegoélnych kra-
jow i ich wlasna koncepcje wyréwnywania réznic miedzyregionalnych. Dzialalnos¢ na
polu regionalnym w skali mi¢gdzynarodowej z pewnoscia okresli nowe cele, priorytety
i przedsiewzigcia towarzyszace temu problemowi.

Czynnikiem niewatpliwie warunkujacym przyszle dzialania na polu regionalnym jest
uklad polityczny, ktory znajduje si¢ u steru wladzy w panstwie lub we wladzach ugrupo-
wania gospodarczego. Dochodzi do tego nacisk na sfery rzadzace ze strony okreslonych
grup zawodowych lub spolecznych, majacych wlasne poglady na prowadzenie polityki
regionalnej. Kontrowersje budzi réwniez relacja migdzy polityka zmian na polu regional-
nym a polityka zagospodarowania przestrzennego.

Podsumowanie

Powyzsze opracowanie nie posiada ostatecznych oraz niezmienialnych wnioskow kon-
cowych i zawiera raczej wskazanie kwestii, mogacych pojawic si¢ w przyszlych latach —

2 W przypadku UE, ograniczenia budzetowe wprowadzone przez traktat z Maastricht naktadaja obowia-
zek utrzymywania deficytu budzetowego na poziomie 3% PKB we wszystkich panstwach cztonkowskich.
Wymaganie to moze oddziatlywaé na poziom wydatkow przeznaczanych na polityke regionalna.
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po wejsciu w Zycie nowych rozwiazan instytucjonalnych w zakresie polityki regionalnej
w Polsce.
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Rye. 2. Szanse i zagrozenia rozwoju regionalnego w Polsce w warunkach
zreformowanej struktury administracyjnej

Zrodto: opracowanie whasne.
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Prowadzenie polityki regionalnej wiaze si¢ z zastosowaniem réznych instrumentow,
wplywajacych na osiaganie celow polityki rozwoju regionalnego. Narzedzia oddzialywa-
nia na region zaleza od preferowanych pogladéw ekonomicznych i maja swoje odniesie-
nie do funkcji gospodarczych rzadu. Instrumenty wykorzystywane w polityce regionalnej
charakteryzuja sie pewnymi niedomaganiami i nie wszystkie narzedzia przynosza zamie-
rzone efekty diugookresowe.

Elementem wartym uwzglednienia jest precyzyjne okreslenie czynnika decyzyjnego,
odpowiedzialnego za prowadzenie polityki regionalne;j. Praktyka gospodarcza panstw roz-
winietych gospodarczo pokazuje, ze duza efektywnoscia charakteryzuje si¢ wiadza lokalna,
posiadajaca kompetencje w zakresie okre$lania i realizacji zadan na szczeblu regionalnym.

Dynamika samego procesu zmian instytucjonalnych w Polsce, ich wielowatkowos¢
i zlozonoé¢ oddziatywania powoduja, ze zasygnalizowane szanse i zagrozenia rozwoju
regionalnego moga, ale nic musza wystapi¢ w praktyce. Powyzej, w formie zestawienia,
raz jeszcze zaprezentowano najwazniejsze kwestie, mogace wystapi¢ w pracy nowych
wladz regionalnych w Polsce (ryc.2).

Polityka regionalna w Polsce moze ulec takze pewnym zmianom pod wplywem ze-
wnetrznych czynnikéw rejestrowanych w gospodarce $wiatowej (globalizacja gospodar-
ki, tworzenie i rozszerzanie ugrupowan gospodarczych). Przyszlo$¢ kreowania strategii
gospodarczych w regionach powinna opiera¢ si¢ jednak na sprawdzonych metodach,
uwzgledniajacych specyfike regionalna poszczegdlnych wojewodztw.
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Strategie zintegrowanego rozwoju — zbedny balast,
moda czy warunek sukcesu wspolnot regionalnych
i lokalnych?

Streszezenie. Wprawdzie w czesci polskich gmin i wojewddztw planowanie strategicz-
ne nie stanowi juz novum, niemniej w skali kraju efekty na tym polu sq ciqgle niezadowa-
lajgce. Negatywne doswiadczenia centralistycznego planowania, brak podmiotu polityki
regionalnej, niestabilna sytuacja w zakresie podziatu administracyjnego oraz charakteru
decentralizacji skutecznie dyskredytowaty ten proces. Aktualnie, gdy samorzqdy woje-
wodzkie zostaly ustawowo zobowiqzane do samodzielnego okreslania strategii rozwojo-
wych, ich skuteczne tworzenie nabiera szczegéinego znaczenia. Uzasadniajq te potrzebe
takze wymogi Komisji Europejskiej oraz bliska perspektywa integracji z UE. Podstawo-
wym warunkiem sprostania tym wyzwaniom jest harmonizacja dziatan na roznych plasz-
czyznach, prowadzqca do wzrostu konkurencyjnosci regionéw. Spojna polityka rozwoju
musi jak najlepiej tqczy¢ instrumenty polityki inter- i intraregionalnej, zadania ogélno-
panstwowe z celami i zadaniami roznicowanymi terytorialnie, identyfikowanymi wiasnie
w regionalnych strategiach rozwoju. Efekty i skala postepu bedag wynikiem wspolnej, zde-
cydowanej i konsekwentnej realizacji programow rzadowych, regionalnych i lokalnych.

1. Uwagi wstepne

W tym krétkim opracowaniu nie jest, rzecz jasna, mozliwa szeroka prezentacja wszyst-
kich aspektow zakreslonej w tytule problematyki. Nie sposob przedstawic¢ dotychczasowe
rozne doswiadczenia na tym polu, liczne interesujace przykiady konkretnych przedsig-
wzigcC, ocenic jakos¢ opracowanych juz programow, procedurg ich tworzenia, zakres uspo-
lecznienia, wskazac tez na potencjalne trudnosci oraz, niestety, popelnione biedy.

Niniejszy tekst nalezy wigc traktowac jako wprowadzenie do szerokiej dyskusji i zin-
tensyfikowanych dziatan w celu jak najszybszego wyznaczenia wlasciwych priorytetéw
rozwojowych, hierarchii celow, instrumentéw i instytucji stymulujacych pozadane kierun-
ki rozwoju regionow i gmin oraz koordynujacych dzialania na wielu plaszczyznach. W tym
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kontekécie wydawalo si¢ szczeg6lnie zasadne wyeksponowanie w tytule okreslenia ,,roz-
woj zintegrowany”'.

Podstawg tego opracowania stanowia doswiadczenia autorki wyniesione ze wspolpra-
cy ze spolecznosciami lokalnymi w zakresie tworzenia strategii subregionalnych i lokal-
nych oraz instytucji koordynujacych i wspierajacych prace na tym polu?,

Podjeta tu zostala proba odpowiedzi na szes¢ pytan:

e jakie przestanki determinuja zintensyfikowanie prac nad strategiami regionalnymi?

e jakie bariery najbardziej utrudniaja podjecie prac nad strategia?

e jakie korzysci wynikaja z planowania strategicznego?

o jakie strategie sa najbardziej pozadane?

» jakie zasady warunkuja ich skuteczne tworzenie i wdrazanie?

e jakich bledéw i putapek strategicznych nalezy unikac?

Jeli lektura artykutu zainspiruje do zintensyfikowania prac nad strategiami regional-
nymi i lokalnymi lub ulatwi chocby w niewielkiej mierze redakcje takich dokumentow
i ich skuteczne wdrazanie, to oznaczaé bedzie, ze jego cel zostat zrealizowany.

2. Jakie przesianki determinujg zintensyfikowanie prac
nad strategiami regionalnymi i lokalnymi?

1. Decentralizacja wladzy publicznej i wprowadzenie do organizacji terytorialnej du-
zych struktur samorzadu terytorialnego radykalnie zmienia dotychczasowy rozklad wia-
dzy. Jest oczywiste, ze w tych nowych warunkach spojna polityka rozwoju musi jak najle-
piej laczy¢ instrumenty realizacji zadan ogoélnopanstwowych z instrumentami realizacji
zadan roznicowanych terytorialnie. Te ostatnie powinny by¢ identyfikowane przede wszyst-
kim wlasnie w regionalnych strategiach rozwoju, opracowywanych przez samorzady wo-
jewodzkie, ustawowo upowaznione i zobowigzane do samodzielnego okreslania strategii
rozwojowych, a takze w strategiach powiatowych i lokalnych. Strategia wojewodzka sta-
nowi¢ bowiem bedzie podstawg zawieranego migdzy rzadem i samorzadem kontraktu,
okreslajacego zakres, warunki, tryb i wielkos¢ wsparcia przez panstwo programu woje-
wodzkiego’. Wspierane wigc beda tylko te projekty i przedsigwzigcia, ktore zamieszczo-
ne zostana w strategiach wojewodzkich®. Deklarowane przesunigcie uprawnien i zwiaza-
nych z nimi §rodkéw z Centrum do samorzadnych wojewodztw powinno w sferze kumu-
lowania i wydatkowania $rodkéw publicznych wywolac efekt podobny do tego, jaki niesie
prywatyzacja, czyli zwigkszy¢ dochody i zracjonalizowa¢ wydatki. Aby to jednak mialo

! Do warunkéw i zasad zintegrowanego rozwoju nawiazuj¢ szerzej w dalszej czgéci opracowania.

? Doswiadczenia te opieraja si¢ m.in. na udziale w programie GMINA, projektach unijnych FIESTA
i TESSA, Brytyjskiego Funduszu KNOW-HOW oraz na wspélpracy z licznymi samorzadami lokalnymi i
porozumieniami komunalnymi.

' G. Gesicka, Programy rozwoju regionalnego, w: Reforma administracji publicznej. Podstawy polityki
regionalnej, red. J. Szczgsny, Kancelaria Prezesa Rady Ministréw, Departament Reform Ustrojowych Pan-
stwa, Warszawa 1998, s, 85-92.

4 Wyjatki od tej zasady stanowi¢ beda jedynie programy realizowane w przypadku klgsk zywiotowych,
naglej zapasci gospodarczej oraz niewielkie programy pilotazowe, testujace nowe instrumenty i rozwigzania,
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miejsce, niezbedne jest umiejetne prowadzenie polityki regionalnej w imig wlasnych ce-
16w, za wlasne $rodki oraz na wlasng odpowiedzialno$¢ materialna i polityczna®.

2. Wyrazne zréznicowanie regionalne oraz jego negatywne skutki spoleczno-ekono-
miczne stanowia jedno z waznych wyzwan strategicznych polityki rozwoju regionalnego
Polski. Niezaleznie jednak od rozwigzan panstwowych, majacych na celu likwidacje wie-
lu barier rozwojowych, najwieksza role beda odgrywac skuteczne programy wojewodzkie
i wynikajace z nich instrumenty polityki intraregionalnej i lokalnej. W nowych warunkach
rzad powinien przeciez pelnic jedynie role wspomagajaca i korygujaca dysfunkcje rozwo-
ju zagrazajace spoistosci kraju. Przewiduje si¢ zatem, ze rzadowe programy rozwoju re-
gionalnego powstawac beda przy uwzglednieniu strategii wojewodzkich. W planach rza-
dowych zostanie zawarta pod adresem wiadz wojewodzkich pewna ,oferta” wsparcia
w okreélonym wymiarze priorytetowych przedsigwzie¢, bedaca przedmiotem negocjacji
i w konsekwencji — kontraktu, czyli porozumienia mi¢dzy rzadem i samorzadem. Na mocy
tego kontraktu samorzady wojewodzkie zobowiazane tez beda do realizacji programow
rzadowych na zarzadzanym przez nie terenie.

3. Jakkolwiek mamy juz pewne doswiadczenia w zakresie planowania strategicznego®,
niemniej jednak fakt, iz w dotychczasowej sytuacji prawnej wojewoda, bedacy przedsta-
wicielem wiadzy centralnej, nie mial w zasadzie ani wystarczajacych uprawnien, ani tez
srodkow finansowych do prowadzenia wtasnej polityki gospodarczej nie tylko powaznie
utrudnial redagowanie strategii wojewodzkich, lecz podwazal nawet zasadnos¢ tworzenia
takich programéw. Nie bylo bowiem mozliwosci kreowania i harmonizowania polityki
inter- i intraregionalnej, ksztaltowania regionalnych instytucjonalnych struktur finanso-
wo-decyzyjnych i wspierania wypracowanej koncepcji. Nic wigc dziwnego, ze wéréd ba-
rier utrudniajacych tworzenie regionalnych i lokalnych strategii rozwoju najczeéciej wy-
mieniane byly wlasnie: niestabilna sytuacja w zakresie podzialu administracyjnego kraju
oraz charakteru decentralizacji, brak podmiotu polityki regionalnej, niedostateczna ciagle
wspolpraca w skali regionalnej i subregionalnej. Te przeszkody zostaly obecnic w duzej
mierze zlikwidowane.

4. Znajdujemy si¢ wigc w okresie przelomowym. Realizowany obecnie w Polsce ko-
lejny etap decentralizacji stwarza bowiem nowe warunki dla realizacji polityki regional-
nej. Nie tylko zatem ze wzgledu na zmiany zasiegu terytorialnego wojewodztw, lecz przede
wszystkim z uwagi na ich nowy charakter i zakres uprawnien oraz odejécie od uktadu
sektorowego do horyzontalnego, sprawa niebywale istotng jest szybkie wypracowanie
kompleksowych programéw rozwoju, ktore nie moga przeciez stanowic ani sumy, ani tez
wypadkowej dotychczasowych strategii. Jakkolwiek wigc nie znajdujemy si¢ w punkcie

* A. Pyszkowski, Polityka rocwoju regionalnego — gra o sumie dedatniej, referat na konferencjg ,,Polity-
ka regionalna w Polsce — cele, procedury i instytucje”, zorganizowanej przez Kancelarig Prezesa Rady Mini-
strow oraz Bank Swiatowy w Warszawie 24-25 wrzesnia 1998 roku, maszynopis powielony.

¢ Wprawdzie jeszcze w innych warunkach, przystapiono do tworzenia kompleksowych strategii woje-
wodzkich oraz strategii sektorowych, obejmujacych m.in. rolnictwo i obszary wiejskie. W celu przezwycigze-
nia podstawowych barier rozwojowych, przy wsparciu finansowym z funduszu PHARE, zapoczatkowane
zostaly tez wspolne dzialania, majace na celu wypracowanie polityki rozwoju na szerszych terenach, obejmu-
Jacych kilka dotychczasowych wojewodztw m.in.: Mafopolski, Polski Pétnocnej, Zachodniego Pogranicza.
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zerowym i plon dotychczasowych prac stanowi juz podstawy do redagowania takich pro-
gramow, a czes¢ zdobytych wezesniej doswiadczen z pewnoscia zaowocuja W toku dal-
szych prac, nie sa one — rzecz jasna — wystarczajace. Poglgbienie tak niezbgdnego wspol-
dzialania w obrgbie wspdlnot lokalnych i regionalnych oraz nadanie procesowi wdrazania
strategii partnerskiego charakteru z pewnoécia nie wsz¢dzie bedzie latwe. Wybor priory-
tetéw i celow rozwojowych musi przeciez by¢ dokonany przy zachowaniu zasad partner-
stwa i stanowi¢ wypadkowa zaréwno obiektywnej sytuacji, jak i oczekiwan i intereséw
spolecznych. Podstawowymi partnerami wladz wojewodzkich sa w tym zakresie samorza-
dy gminne i powiatowe, organizacje gospodarcze, grupy zawodowe itp.

5. Wprawdzie programy lokalne sa bardzo pozadane i dobrze byloby gdyby jak naj-
szybciej opracowaly je wszystkie gminy, nic zastapia one jednak strategii powiatowych
i wojewodzkich. Potencjal spoleczno-gospodarczy gmin jest bowiem zbyt maty. aby bez
konfrontacji z szerszym otoczeniem, nawet przy najlepiej zharmonizowanym programie
rozwoju, mogly wprowadzaé rozwiazania zgodne z zasada optymalnego wykorzystania
zasobéw w skali regionu, a zatem lokowac¢ je tam, gdzie przyniosa najwigksze efekty.
Nawet ,.na wiasnym podwérku” nie sa one w stanie samodzielnie sprostac wszystkim za-
daniom i rozwiazaé istniejace problemy, np. w zakresie bezrobocia, o$wiaty, stuzby zdro-
wia. Z tego wzgledu optymalnym rozwiazaniem sa wigc strategie obejmujace swym zasig-
giem obszar dostatecznie duzy do podejmowania wspolnych przedsigwzigc, wykraczaja-
cych poza skale i mozliwosci pojedynczych gmin. Programy gminne, powiatowe oraz
w niektorych przypadkach subregionalne’ z pewnoscia ulatwiac beda racjonalna alokacje
$rodkow, pod warunkiem jednak, ze zostana opracowane wlasciwie i nie bgda stanowic
jedynie dokumentéw roszczeniowych oraz zbioru ,,poboznych zyczen” wobec wladz re-
gionalnych i centralnych.

6. Ze wzgledu na ograniczone mozliwosci tworzenia instytucjonalnych struktur kre-
owania i wspicrania polityki regionalnej, dotychczasowe doswiadczenia na tym polu nie
sa duze. W tym zakresie warto wigc sigga¢ do do$wiadczen krajow zachodnich. Wynika
7 nich, ze w kompleksowym programie wladz rzadowo-samorzadowych znaczace miejsce
powinny mie¢ dziatania stymulujace i wspierajace rozwoj przedsigbiorczosci oraz naplyw
kapitalu innowacyjnego warunkujacego rozw¢j gospodarki w polaczeniu ze zmiang jej
struktury®. Pokazuja tez one, jak wiasciwe instrumenty tworzone przez wladze rzadowe
i samorzadowe, zwlaszcza ulatwienia dla naptywajacego kapitatu i nowo powstajacych
firm, moga skutecznie stymulowa¢ pozadane kierunki rozwoju oraz jak wielkie znaczenie
w zakresie transferu oraz absorpcji technologii i innowacji maja male i $rednie przedsig-
biorstwa.

7 Na tym polu mamy juz pewne pozytywne doswiadczenia, zwlaszcza w zakresie tworzenia zwiazkow
celowych gmin do realizacji duzych przedsigwzigé infrastrukturalnych. Istnieja jednak uzasadnione obawy,
7e w éwietle niedawnych konfliktéw wokéi podzialu administracyjnego, czgsé inicjatyw o charakterze subre-
gionalnym, zdeterminowanych wzglgdami ekonomicznymi, moze by¢ traktowana jako dzialania odsrodkowe
wobec nowych wojewodztw i powiatéw. Bytaby to za$ niebezpieczna tendencja prowadzaca do nienaturalnej
i niezgodnej z potrzebami rezwojowymi atomizacji jednostek terytorialnych. Por G. Gesicka, op.cit,, s. 91.

5 L. Wojtasiewicz, Optymalne wykorzystanie —asobow, efekiywnosc i postep — celami polityki regionow
(sposoby, narzed=ia, §rodki osiqgania tych celow) referat na konferencjg ,Polityka regionalna w Polsce —
cele, procedury i instytucje”, maszynopis powielony.
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7. Opracowanie strategii nie jest zadaniem jednorazowym, ktére mozna zrealizowaé
mobilizujac sily i srodki do wykonania okreslone;j ,.akcji”. Konieczne jest zatem przygo-
towanie trwalych struktur instytucjonalnych i klarownych mechanizméw realizacyjnych,
zapewniajacych ciagle wykonywanie zadan i przedsigwzigé. Nie istnieje tez jeden wzor-
cowy proces planowania strategicznego, nie ma réwniez dwoch identycznych planéw stra-
tegicznych. Odmienny charakter poszczegolnych spolecznosci, ich zasobéw (ziemia, ka-
pital) oraz otoczenia ksztaltuja ten proces.

8. Bezsporna juz jest, deklarowana w wiclu dokumentach centralnych i regionalnych,
potrzeba wiclofunkcyjnego zintegrowanego rozwoju, oznaczajacego wkomponowanie
w przestrzen wsi 1 malych miast jak najwigkszej ilosci dziedzin pozarolniczych i w rezul-
tacie likwidacj¢ monofunkcyjnego charakteru tych obszaréw. Bezsporne jest jednak i to,
ze nie moze to by¢ kompozycja przypadkowa. Niebywale wazne beda wiec zharmonizo-
wane, kompleksowe programy umozliwiajace jak najlepsze dostosowanie projektowanych
rozwiazan i rozwijanej dziatalnosci pozarolniczej do charakteru zasobéw i potencjahu roz-
wojowego regionéw, m.in. do specyfiki i poziomu intensywnosci rolnictwa na ich terenie,
struktury i poziomu rozwoju scktora rolno-zywnos$ciowego (agrobiznesu), waloréw éro-
dowiska i mozliwosci rozwoju sektora ushug. Przy tworzeniu programu regionalnego po-
winny by¢ uwzglednione alternatywne koszty uzycia poszczegélnych zasobow, co spro-
wadza si¢ m.in.do odpowiedzi na pytania:

— jakie sa alternatywne mozliwoséci wykorzystania rolniczej sily roboczej i czy kranco-
wa jej produkcyjnos¢ w nowych miejscach zatrudnienia bedzie wyzsza od obecnej?

—czy istniejq i jakie sq alternatywne mozliwosci wykorzystania kapitatowych srodkéw
produkgji zwolnionych z rolniczego uzytkowania, a takze jakie sg koszty tej konwersji?

Te odpowiedzi beda z pewnoscia przydatne w procesie kreowania takiej koncepcji
rozwoju przedsigbiorczosci w otoczeniu rolnictwa, ktéra sprzyjajac postepowi technolo-
gicznemu i wzrostowi innowacyjnosci, umozliwilaby rozwiazanie zasadniczych proble-
moéw na regionalnym rynku pracy. Nie mozna ich pomijaé przy pobudzaniu dzialalnosci
instytucji wspierajacych rozwdj lokalny i regionalny oraz réznych form poprawy struktu-
ry kwalifikacyjnej mieszkancow, dostosowanej do zapotrzebowania na nowe umiejetno-
$ci.

9. Perspektywa zjednoczenia ze Wspélnotami Europejskimi wzmacnia jeszcze potrze-
be zintensyfikowania prac nad strategiami rozwoju. Bez tego niemozliwe bedzie sprosta-
nie wymogom konkurencji migdzynarodowej, zaréwno na rynkach krajowych, jak i zagra-
nicznych.-Rozszerzenie UE o kraje Europy Srodkuwej 1 Wschodniej stanowi szczegolne
wyzwanie. Podstawowym warunkiem sprostania temu wyzwaniu jest koordynacja dzialan
na réznych plaszczyznach. Efekty i skala postgpu beda bowiem wynikiem wspélnej, zde-
cydowanej i konsekwentnej realizacji programéw rzadowych, regionalnych i lokalnych.

10. Wigkszos¢ wymagan stawianych przez Komisje Europejska w procesie negocja-
cyjnym oraz warunkéw przydzialu funduszy przedakcesyjnych, m.in. potrzeba: wyboru
priorytetow, wspoldzialania, czyli partnerstwa w ich wyznaczaniu i wdrazaniu, wewnetrz-
nej spojnosci programoéw, wspierania inicjatyw zgodnych z przyjeta koncepcja, wspolfi-
nansowania projektow, stanowi podstawowe zasady .,zdrowego”, skutecznego planowa-
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nia strategicznego’. Ich respektowanie — wraz z wykorzystaniem doswiadczen UE oraz
oferowanej pomocy edukacyjnej w budowaniu struktur instytucjonalnych, sterujacych roz-
wojem — z pewnoscia umozliwi przezwycigzenie lub zmniejszenie szeregu barier na tym
polu'®. Umicjetne przygotowanie si¢ do wdrazania programow przedakcesyjnych, nie tyl-
ko stwarza szans¢ na niezbedny strumieri §rodkow, lecz w przysziosci — na latwiejsze
przejécie do realizacji jeszcze wigkszych projektéow wspomaganych z funduszy struktu-
ralnych Unii Europejskie;j.

3. Jakie bariery najbardziej utrudniaja podjecie prac nad strategia?

Chociaz katalog barier méglby by¢ znacznie szerszy, zasygnalizowane zostana te, kto-
re w $wietle doswiadczen praktycznych pojawiaja si¢ najczgsciej juz przy podejmowaniu
decyzji o przystapieniu do tworzenia strategii, a ktérych przezwycigzenie jest w duzym
stopniu mozliwe. Ujawniaja si¢ one rownocze$nie na kilku wzajemnie powiazanych plasz-
czyznach, m.in.: edukacyjnej, organizacyjnej, finansowej, psychologicznej.

Nie bedzie przesada stwierdzenie, ze w $rodowiskach lokalnych i regionalnych nadal
powazng bariere stanowi bowiem brak dostatecznej wiedzy o tym:

e czym jest planowanie strategiczne,

e co rozni je od dotychczasowych form planowania,

e jakie wynikaja z niego korzysci,

e jakie zasady nalezy stosowac przy opracowaniu programu,

e jakie warunki musza by¢ spelnione, aby zostal on skutecznie wdrozony.

Wprawdzie sporo pisze si¢ na ten temat, niemniej jako$¢ opracowan nie zawsze idzie
w parze z ich iloécig oraz zapotrzebowaniem adresatow. W czgsci z nich trudno znalez¢
odpowiedz nawet na najbardziej nurtujace pytania, m.in.: od czego zaczac?, jakich big-
dow unikaé? W tej sytuacji nie mozna dziwi¢ si¢, ze nierzadko daja o sobie znac stare
nawyki i schematy. Odejécie od zakorzenionych i przeciez nie bez podstaw pejoratywnie

* Wsrod podstawowych warunkow ekonomicznych postawionych krajom Europy Srodkowej 1 Wschod-
niej w opublikowanym w 1997 roku dokumencie Komisji Europejskiej, zwanym Agenda 2000, znajduje sig
wymog sprostania przez gospodarki tych krajow presji konkurencyjne;j oraz sitom rynkowym Unii. Aby waru-
nek ten zostal spelniony, niezbedna jest zmiana struktury gospodarki, promocja postepu. absorpeja nowych
technologii, a nade wszystko — obnizka kosztéw. Zgodnie z zapowiedzia zawarta w Agendzie 2000, podstawa
tej wzmocnionej strategii przedakcesyjnej, uwzglgdniajaca specyficzne potrzeby naszego kraju i majacg na
celu zagwarantowanie wlasciwego kierunku oraz tempa dziatan dostosowujacych polski system prawny, in-
stytucjonalny i ekonomiczny do wymogéw unijnych jest dokument Partnerstwo dla Czlonkostwa (dccession
Partnership), zaakceptowany przez Radg Unii Europejskiej w dniu 4 lutego 1998 roku. Realizacji prac dosto-
sowawczych wskazanych w tych priorytetach shuzy¢ ma dokument polski stanowiacy instrument wdrazania
Partnerstwa, jakim jest Narodowy Program Przygotowania Polski do Czlonkostwa w Unii Europejskiej (Na-
tional Programme for the Adoption of the Acquis). Okresla on zakres prac w ramach poszezegélnych priory-
tetow, terminy ich realizacji, odpowiedzialne instytucje, procedury decyzyjne oraz zrédla finansowania. W mysl
zapisu zamieszczonego w Partnerstwie dla Czlonkostwa, przedakcesyjng pomoca finansowa beda objete tylko
projekty zgodne ze wskazanymi priorytetami.

1 W ramach programu PHARE’98 Polska otrzyma okoto 9 min ECU na realizacjg Specjalnego Progra-
mu Przygotowawezego (SPP), shuzacego przygotowaniu administracji szczebla centralnego, regionalnego i lo-
kalnego oraz calego systemu instytucjonalnego do absorpcji srodkéw finansowych w okresie przedakeesyj-
nym, co stworzy solidne podstawy do korzystania z pomocy strukturalnej po uzyskaniu czionkostwa. Spraw-
na realizacja tego programu ma wigc dla planowania strategicznego kolosalne znaczenie.
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ocenianych metod planowania nie jest bowiem sprawa prosta. Planowanie strategiczne
nic ma bowiem w naszych warunkach tradycji i w zasadzie nalezy zaczyna¢ od podstaw.
Nawet wigc po zapoznaniu si¢ z jego zasadami, jedna z powaznych barier pozostaje brak
niezbednych doswiadczen i umiejetnosci. Potggowany jest on bariera obaw przed zmiana-
mi, trudnosciami, niepowodzeniami i porazka.

Obawom tym towarzyszy tez przeswiadczenie o ogromnych, wrecz astronomicznych,
kosztach calego przedsigwzigcia, co przy ograniczonych mozliwosciach budzetowych sta-
nowi skuteczng blokad¢ przed podjgciem decyzji o przystapieniu do tego typu prac'’.

Powaznym problemem jest tez na ogél wylonienie lokalnych lideréw oraz uswiado-
mienie mieszkarncom, iz strategia powinna by¢ przedmiotem ich zainteresowania. Plano-
wanie strategiczne opiera si¢ bowiem na zatozeniu, ze mieszkaricy sa najbardziej prede-
stynowani do tego, zeby tworzyC wizje przyszlosci dla swojej spolecznosci oraz zeby ja
realizowac. To oni sa najlepszymi ekspertami i z réznych wzgledow (majatek, interesy,
tradycje rodzinne itp.) powinni by¢ zainteresowani przyszloécia swojej gminy i regionu.
Nie bez podstaw przeciez uzywa si¢ okreslenia planowanie partnerskie. Jest bowiem oczy-
wiste, ze im wigcej 0s6b zaangazuje si¢ w ten proces i im bardziej beda si¢ one z nim
utozsamiaty, tym wigksza bedzie szansa na pomysing realizacj¢ programu.

Uspotecznienie procesu budowania strategii jest jednak zmudne i moze przebiegac
roéznie na roéznych obszarach, niemniej tylko metoda matych krokéw, przez doskonalenic
strategii i wzbudzanie zaufania spolecznego mozna uzyskiwac pozadane efekty. Autorzy
programu maja bowiem silniejsza motywacj¢ do wdrazania wynikéw swojej pracy i staja
si¢ jego naturalnymi rzecznikami. Trzeba wigc od samego poczatku tworzy¢ efektywne
powiazania migdzy wiadza i mieszkaricami, aby harmonijnie sprzggac zasoby lokalne (pry-
watne i publiczne) w celu urzeczywistnienia koncepcji ekonomicznego, spolecznego i kul-
turowego rozwoju. Wazne jest zatem poszukiwanie sposobow i srodkow umozliwiajacych
spolecznosci lokalnej ujawnianie swych potrzeb i aspiracji oraz wykorzystywanic drze-
migcej w niej energii. Czgsto wie ona najlepiej, co nalezy zmienié, a co zachowaé na
danym terenie. Dobierajac wigc srodki sluzace jakiemu$ celowi, nalezy uwzglednic przede
wszystkim poglady, zyczenia, zasoby i sity mieszkancéw, a nastgpnie umiejetnie je wigzaé
z punktami widzenia i mozliwosciami wiadz oraz ekspertéw zewnetrznych.

Jedna z gléwnych i najtrudniejszych do przezwyciezenia barier, wymagajacych inten-
sywnych dzialan edukacyjno-organizacyjnych jest zmiana postaw mieszkancow. Dlatego
wlasnie tak duza wage nalezy przywiazywac do dziatan szkoleniowo-doradczych, realizo-
wanych réwnolegle z pracami nad strategia. Powinny one prowadzi¢ nie tylko do pogle-
biania wiedzy, lecz w znacznie wigkszym stopniu do ksztaltowania umiejetnoéci i postaw

! Obawy te nie sa przeciez catkiem bezpodstawne. Sa bowiem firmy, ktére bardzo wysoko wyceniaja
swe oferty wspolpracy z gminami. Koszty s niekiedy niewspéimierne do zasobéw finansowych gmin, réwno-
czednie jakos¢ oferowanych uslug nie zawsze idzie w parze z ich ceng. Nie oznacza to, iz nalezy prowadzié
filantropijng dzialalnosé na rzecz gmin, nie mozna jednak zgodzi¢ sig z traktowaniem ich aktualnych proble-
méw i potrzeb wylacznie jako koniunktury finansowej. Bez niezbednych doswiadczeri na tym polu oraz bez
emocjonalnego zaangazowania wykonawcow i konsultantéw szanse na powodzenie przedsigwzigcia sa bo-
wiem niewielkie. Samo podjgcie wspolpracy z tzw. ekspertami nie jest wige réwnoznaczne z gwarancja suk-
cesu. Wazne sg ich kompetencje i doswiadczenia, zwlaszcza w zakresie uspolecznienia procesu, nadania mu
od samego poczatku partnerskiego charakteru i stosowania — oczywiscie w zasadnym wymiarze — technik

partycypacji.
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niezbednych przy tworzeniu oraz wdrazaniu programu, w szczegélnosci — do pobudzania
i rozwijania przedsigbiorczoéci oraz samorzadnosci mieszkaficow'?.

W celu ksztaltowania takich umiejetnosci i postaw — w trakcie réznych pod wzgledem
problematyki, zakresu i charakteru spotkan z wladzami i spolecznoscia lokalng — stoso-
wa¢ nalezy nowoczesne techniki i metody komunikacji grupowej, umozliwiajace ten part-
nerski charakter programowania, np. Cykl Nauczania Dorostych, techniki ukierunkowa-
nej konwersacji, moderacji wizualnej. Wazne jest bowiem nie tylko profesjonalne zreda-
gowanie odpowiedniego dokumentu zawierajacego wizjg rozwojowa gminy, misjg, cele
strategiczne i projekty przedsigwzigé, lecz przede wszystkim przezwycigzenie lub zmniej-
szenie znanych i doé¢ powszechnie wystgpujacych w srodowiskach lokalnych barier utrud-
niajacych tworzenie programu, usprawnienie jego realizacji oraz wyksztalcenie grupy lo-
kalnych lideréw, ktérzy po zakoniczeniu prac nad strategia wlacza si¢ w:

e wdrazanie opracowanego juz programu,

e zarzadzanie poszczegolnymi projektami,

¢ kontrol¢ podjetych dziatan,

o rozne formy konsultacji spoleczne;.

Nawyki odziedziczone po systemie nakazowym, w powiazaniu z natlokiem proble-
moéw biezacych sprawialy jednak, ze skoro w aktualnych warunkach prawnych strategia
rozwoju nie byla obowiazkiem ustawowym, jej opracowanie schodzilo na dalszy plan.

Nieche¢ do tworzenia strategii wynika tez niekiedy z blgdnego przeswiadczenia, iz
w warunkach gospodarki rynkowej planowanie jest zbednym reliktem systemu nakazo-
wo-rozdzielczego. Trudno si¢ dziwi¢, skoro doswiadczenia na tym polu nie byly przeciez
budujace. Ponadto, jak wiadomo, przejéciowe zawieszenie planowania nie bylo przeciez
tez obce czesci krajow zachodnich. W latach siedemdziesiatych programowanie strate-
giczne obwiniano tam nawet o paralizowanie systemu gospodarki rynkowej. Dopiero poz-
niejsze do$wiadczenia, ukazujace ograniczenia i niedostatki wylacznych rozwiazan ryn-
kowych, uzasadnialy potrzebg planowania’.

W tym miejscu zapewne interesujacy i przydatny okaze si¢ wykaz argumentow najcze-
Sciej przytaczanych przez oponentéw strategii w trakcie dyskusji nad podjeciem decyzji
o przystapieniu do jej tworzenia. Twierdza oni m.in. Ze:

e plan strategiczny jest przeciez tylko moda,
bedzie to zbedny balast i kolejne opracowanie na potke,
przez lata juz planowaliSmy i co z tego,
przeciez inni tez nie maja takiego programu i zyja,
ci, ktorzy go maja tez nie unikaja problemow,
nie wiemy, co moze by¢ w przyszlosci,

e po co wigc.mamy mie¢ zwiazane rece jakims programem,
e bez niego i tak wiemy, co nalezy robic,

2 ] Regulski, Polityka regionalna a wielopodmiotowoi¢ wladz publicznych, w: Reforma administracji
publicznej, 5. 11-14.

3 Przeciez wlasnie w Wielkiej Brytanii, z ktérej doswiadezen i dorobku obecnie korzystamy, zwlaszcza
w ramach Programu Wspierania Samorzadu Terytorialnego Brytyjskiego Funduszu KNOW-HOW, w pierw-
szej kadencji rzadu M. Thatcher ograniczono wyraznie planowanie i w lad za tym likwidowane byly instytu-
cje planistyczne. Dopiero w okresie 1987-1990 wzrosto zainteresowanie programowaniem i w sferze publicz-
nej uznano za niezbgdne wprowadzanie business planning.
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o slyszelismy juz, ile to kosztuje i jakie przynosi efekty,

® jest to zbedny wydatek przy i tak ograniczonych mozliwosciach finansowych,

e sami nie wiemy, jak zabrac si¢ do tego,

e trzeba najpierw uporac si¢ z biezacymi problemami, a pézniej myslec o przysztosci.

W swietle zasygnalizowanych wyzej barier, przytaczane argumenty nie stanowia za-
skoczenia, cz¢SC sposrod nich nie jest tez bezpodstawna. Przede wszystkim negatywne
doswiadczenia planowania socjalistycznego skutecznie zdyskredytowaly ten proces. Czg-
sto wigc umiejetne przedstawienie merytorycznych kontrargumentdw przynosi pozytyw-
ny efekt i pozwala na uzyskanie aprobaty wigkszoéci. Nierzadkie sa jednak i takie przy-
padki, ze wsrod radnych jest grupa oponentéw, ktérzy nie szukaja przekonujacych argu-
mentéw, lecz twierdza: ,,nie, bo nie”! (dla zasady). Decyduja o tym wzgledy polityczne,
skiad rady, konflikty personalne w jej obrebie. Potrafig one przytlumié nawet najbardziej
przekonujace argumenty i w takiej sytuacji Zadne zalety programowania oraz wynikajace
z niego korzysci dla gminy lub subregionu nie beda aprobowane.

4. Jakie korzysci wynikaja z opracowania strategii?

Zwolennicy tworzenia strategii sg coraz lepiej wyposazeni w obszernq liste argumen-
tow merytorycznych. Nalezy tez odnotowac bardzo pozytywne zjawisko, iz wéréd tych
argumentow coraz czesciej przewazaja motywy i korzysci wewnetrzne, natomiast na dal-
szy plan przesuwa si¢ argument, ktéry wczesniej dominowal w trakcie tego typu dyskusji.
Dostrzega si¢ bowiem, Ze strategia jest potrzebna nie tylko dlatego, iz stanowi ona waru-
nek uzyskania pomocy z zewnatrz i silg przetargowa przy zabieganiu o wspéHinansowa-
nie przedsigwzig¢. Jest ona przede wszystkim szansa na:

o tworzenie dlugofalowej wizji rozwojowej i koordynacje oraz hierarchizacje dzialan,

e rozwiazywanie probleméw we wlasciwy sposéb, w odpowiedniej kolejnosci, a co
wiecej

e przewidywanie czg¢sci problemow, zanim jeszcze powstana,

» zwickszenie wiarygodnosci wobec partneréw zewnetrznych,

e przyciagnigcie inwestoréw krajowych i zagranicznych,

o wlasciwa promocje gmin i regionow.

Planowanie strategiczne przygotowuje spolecznos¢ lokalna i regionalng do stawiania
czola szybko zmieniajacej si¢ rzeczywistosci, mobilizuje ja do aktywnosci na rzecz wspol-
noty, ulatwia dialog polityczny, stanowi najlepsza plaszczyzne negocjacji.

Najlepsza metoda przekonywania samorzadow lokalnych o koniecznosci podjecia pla-
nowania strategicznego jest przedstawienie szeregu korzy$ci ekonomicznych i spolecz-
nych, jakie z niego wynikaja. Wazne jest takze ukazanie niewatpliwych zwiazkéw strate-
gii ze studinm uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego, ktérego opra-
cowanie do 2000 roku obowiazuje przeciez gminy na mocy ustawy o zagospodarowaniu
przestrzennym'’,

!4 Niektérych oponentéw mozna przekonaé rowniez przez umiejetne przytoczenie merytorycznych kontr-
argumentow odpierajacych ich zarzuty 1 wykazanie, e sa one bezpodstawne, a czesé sposrod przytaczanych
potencjalnych barier mozliwa jest do przezwycigzenia. Aby jednak skutecznie uporaé si¢ z tym nielatwym
zadaniem, trzeba by¢ przygotowanym na mogace pojawiaé si¢ zastrzeZenia i watpliwosci.
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Zamieszczony nizej , dekalog” nie wyczerpuje — rzecz jasna - listy korzysci wynikaja-
cych z programowania rozwoju, zawiera on jedynie czes¢ argumentow ekonomicznych
i spotecznych, uzasadniajacych potrzebg tworzenia takich programow. Tak wiec strategia
umozliwia:

1) klarowne przedstawienie celow i kierunkéw rozwoju spoleczno-ekonomicznego
akceptowanych przez mieszkancow,

2) podporzadkowanie dziatan doraznych dziataniom diugofalowym,

3) rbwnowazenie rozwoju, zwlaszcza koordynacj¢ przemian gospodarczych i spolecz-
nych,

4) maksymalne wykorzystanie aktyw6w, czyli silnych stron i szans rozwojowych, a takze
kompensowanie stabych stron i zagrozen,

5) lepsze zagospodarowanie zasobow (ludzi, ziemi, obiektow, sprzgtu, wiedzy, insty-
tucji, srodkéw finansowych),

6) zmniejszenie niepewnosci i ryzyka dziatania przedsigbiorcéw, przelamywanie po-
czucia bezsilnoéci, braku perspektyw i uzaleznienia od tych, ktérzy rzadza ,.na gorze”,

7) zwigkszenie oddolnej inicjatywy i wplywu spolecznosci na wizjg i kierunki rozwoju,

8) umocnienie pozycji podmiotu strategii przez poszerzenie sfer przyciagania i od-
dzialywania na inne zewng¢trzne ukiady,

9) bardziej efektywne gospodarowanie budzetem i stymulowanie przez wiadze zmian
zgodnych z programem rozwoju,

10) wicksze szanse na uzyskanie dodatkowych, zewngtrznych zrédel zasilania.

Skoro strategia niesie ze soba tyle korzysci bigdem byloby wige oczekiwanie na bar-
dziej sprzyjajace okolicznosci zewnetrzne (ekonomiczne i prawne) oraz uzaleznienie od
nich decyzji o przystapieniu do opracowania wieloletniej koncepcji rozwoju. Trzeba bo-
wiem poszukiwaé mozliwosci poprawy efektywnosci gospodarowania i warunkéw zycia
mieszkancow nawet wtedy, gdy zewnetrzne warunki dzialania nie ulegaja korzystnym
zmianom, zakladajac jedynie, ze szansc podmiotu strategii moga si¢ zwickszy¢ lub zmniej-
szy¢. Przeciez nawet obecnie, gdy w:

o Koncepcji Polityki Przestrzennego Zagospodarowania Kraju ,.Polska 2000 plus”,

e Narodowej Strategii Integracji,

o Sredniookresowe;j Strategii Rozwoju Rolnictwa i Obszarow Wiejskich,
przedstawione zostaly cele i kierunki rozwoju oraz zadeklarowane sposoby ich wspiera-
nia przez parstwo, programujac rozwdj spoleczno-ekonomiczny nalezy réwniez zdawac
sobie sprawe z istnienia elementéw niewiadomych i niezaleznych. Niewiadoma jest bo-
wiem nadal jako$¢ i stabilno$é polityki gospodarczej, nieznany jest rowniez m.in. termin
wejécia Polski do Unii Europejskiej. Je$li nawet te niewiadome zostang zlikwidowane,
powstana przecicz inne obszary niepewnosci. Nie sa to jednak dostateczne powody do
zaniechania planowania rozwoju.

5. Jakie strategie s najbardziej pozadane?

Strategia stanowi koncepcje dtugofalowego swiadomego i systematycznego sterowa-
nia rozwojem spoleczno-gospodarczym i przestrzennym i jako taka zawiera akty wyboru
i decyzje, angazujace w ich realizacj¢ cale wspolnoty regionalne i lokalne. Jej istota pole-
ga na wyborze sposobow realizacji celu nadrzednego:
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o w okres$lonych warunkach,

¢ przy danych ograniczeniach,

» w ramach przyjetego horyzontu czasowego.

Cechuje ja:

e ujecie systemowe,

e szeroka skala rzeczowa,

e dhuzszy (na ogol kilkunastoletni) horyzont czasowy.

Najogolniej rzecz biorac strategia stanowi wigc taki program rozwoju, ktory:

o formutuje cele dlugofalowe i sposoby ich realizacji,

e ustala hierarchig tych celow,

» podporzadkowuje dzialania dorazne celom diugofalowym,

e jest stale aktualizowany i korygowany,

e ma charakter partnerski (spoleczny).

Zawiera ona proby odpowiedzi na pytania:

o gdzie jestesmy?

o dokad zmierzamy?

e jak chcemy to osiagnac?"

W planie strategicznym identyfikuje si¢ najistotniejsze problemy rozwojowe, formu-
tuje misje, cele strategiczne, wariantowe opcje strategiczne, okresla zadania wynikajace
z zakreslonych celow. kierunki i granice dziatan wladz, instrumenty stymulujace pozada-
ny rozwoj, zakres instytucjonalnej i spolecznej odpowiedzialnosci regulowanej systemem
prawnym i organizacyjnym?'s.

System gospodarki rynkowej zmusza do respektowania twardych kryteriéw ekono-
micznych. Proces budowania strategii nie moze jednak ograniczac si¢ wylacznie do sfery
ekonomicznej. Wprawdzie sukcesy ekonomiczne sa podstawa zadowolenia w przysziosci
i historia dowodzi, Ze cele spoleczne mozna w pelni realizowac dopiero po fazie bez-
wzglednego, twardego rozwoju ekonomicznego, niemniej respektujac w pelni znaczenie
aspektéw ekonomicznych, nalezy widzie¢ potrzebg niezbednej rownowagi miedzy ko-
niecznoscia rozwigzan proefektywnosciowych a celami spolecznymi i ekologicznymi'’.
Realizacja czgsci z nich stanowi bowiem warunek konieczny (lecz nie wystarczajacy) dal-
szego postepu ekonomicznego (np. edukacja, poziom zdrowia). Coraz czgséciej wskazuje
si¢ na konieczno$¢ kompromisu miedzy celami ekonomicznymi a spolecznymi oraz na
potrzebe nowego spojrzenia na paradygmaty ekonomiczne. Podkresla sig nawet, iz wasko
interpretowana koncepcja homo oeconomicus moze prowadzi¢ do naruszania réwnowagi
ekologicznej. W sytuacjach konfliktowych najtrafniejszym rozwiazaniem jest rozsadny

¥ Nieco precyzyjniej pytanie to mozna sformulowac nastgpujaco:

» Jakim regionem, gming jestesmy ?

¢ Jakimi powinniémy by¢? Co nalezy osiagnag, jak i kiedy?

s Jakimi narzgdziami nalezy sig¢ poslugiwac dla realizacji zakre$lonych celow?

' Procedura tworzenia strategii zostala przedstawiona szerzej w opracowaniu: M. Stodowa-Helpa, O czym
warto wiedziec¢ przystepujqc do tworzenia strategii rozwoju spoleczno-gospodarczego, w: Tworzenie strategii
rozwoju regionalnego, Poznan 1998, s. 40-55; por. tez E. Wysocka, J. Koziaski, Strategia rozwoju wojewdd=tw
i gmin. Teoria i praktyka, Zachodnie Centrum Organizacji, Warszawa 1997.

" 'W. Wilczynski, Strategia alokacyjna i strategia systemowa w rozwoju gospodarczym PRL, ,Ruch
Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny™ 1987, nr 3, s. 200-203.
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kompromis, nie za$ nadrzednos¢ ktorej$ opcji. Nalezy poszukiwaé optymalnych rozwia-
zan na wielu plaszczyznach, doceniajac wielos¢ drég i sposobéw prowadzacych do celu,
pamietajac jednak o zasadzie, Ze kierunki rozwoju i sposoby ich realizacji powinny by¢
zasobooszczedne i ekoprzyjazne.

W wigkszosci strategii stusznie wigc za nadrzedna uznaje si¢ filozofi¢ dzialania wyni-
kajaca ze stosowanej powszechnie na zachodzie, i coraz silniej postulowanej takze w na-
szym kraju, koncepcji sustainable development, okreslanej u nas mianem ekorozwoju lub
trwalego rozwoju zréwnowazonego'®. Mimo ze koncepcja ta zostala juz szeroko zinter-
pretowana w literaturze przedmiotu, ze wzgledu jednak na fakt, iz w jezyku polskim bra-
kuje odpowiednika oddajacego w pelni sens angielskiego zwrotu sustainable develop-
ment, nadal — zaréwno wsréd naukowcow, jak i praktykéw — istnieja duze rozbieznosci
stanowisk na temat jej istoty. Pierwszy przeklad sprawia bowiem, ze w trakcie prac nad
strategia pojecie to bywa niekiedy zbyt wasko interpretowane, a w skrajnych przypadkach—
odnoszone wylacznie do sfery ekologicznej. Drugi przeklad budzi zastrzezenia czgsci regio-
nalistéw stojacych na stanowisku, Ze rozwoj nigdy nie jest zréwnowazony, sprawia tez, ze
pojecie to mylnie interpretowane jest jako rozwdj rownomierny w skali przestrzennej. Tym-
czasem pojecie to odnosi si¢ wprawdzie do koncepcji uwzgledniajacej aktywna polityke
srodowiskowa, lecz wiaczong w kompleksowy model rozwoju spoleczno-gospodarczego.

Aby wiec program rozwoju, niezaleznie od jego skali przestrzennej. zastlugiwal na
miano koncepcji zrownowazonego rozwoju (sustainable development), musi on kreowaé
taki model trwalego rozwoju, ktory zaspokajajac aktualne potrzeby mieszkancow nie ogra-
niczy mozliwosci ich zaspokojenia przez przyszie pokolenia. Winien on zatem nie tylko
uwzgledniac:

— ograniczenia wynikajace z mozliwosci ekosystemow do trwania i samoodnawiania sig,

— wplyw planowanej dzialalnosci gospodarczej na srodowisko (zwlaszcza w zakresie
eksploatacji surowcow, emisji zanieczyszczen, skladowania i utylizacji odpadow),

— potrzebe odnowy i ochrony $rodowiska u siebie oraz na osciennych terenach,

— laczenie w procesach podejmowania decyzji aspektow ekonomicznych i ekologicz-
nych oraz zachowanie niezb¢dnej réwnowagi migdzy koniecznoscia nicwatpliwych roz-
wiazan proefektywnosciowych a innymi preferencjami spolecznymi i ckologicznymi,

lecz takze zaktadac:

— wielo$¢ drog 1 sposobow prowadzacych do celu,

— optymalne rozwigzania na wielu plaszczyznach, nie bedace jednak w konflikcie z czyn-
nikami rozwoju, w tym z warunkami srodowiska, substytucja czynnikéw produkcji,

— partnerstwo, czyli wspotdziatanie migdzy wladza a podmiotami gospodarczymi i spo-
lecznymi w zakresie tworzenia i wdrazania programu majacego na celu zaspokojenie po-
trzeb i aspiracji spolecznosci regionalnych,

18 Juz Uchwala Sejmu RP z 10 maja 1991 roku stanowita parlamentarna deklaracjg o przyjeciu koncepeji
ekorozwoju, co oznaczalo, Ze organizacja Zycia spoleczno-gospodarczego podporzadkowana zostanie zatoze-
niom opartym na zasadach tej koncepcji. Por. m.in.:. S. Koztowski, W drod=e do ekorozwofu, Warszawa 1997,
J. L. Sieminski, Koncepcje rozwoju lokalnego, cz. 11 11, BPR CUP, Warszawa 1994, 5.70, E. Guarino, J. Ko-
tus, L. Mierzejewska, J. Parysek, Gospodarka przestrzenna i rozwdj lokalny w opinii lokalnej administracji
samor=zqdowej, w: Rozwdj lokalny: agospodarowanie przestrzenne i nisze atrakcyjnosci gospodarczej, red.
J. Parysek, Studia KPZK AN, t. 104, Warszawa 1995, 5.10-13 i 112-114.
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- wykorzystywanie w sposob zintegrowany potencjalu gléwnych podmiotéw gospodar-
czych dziatajacych na danym terenie, poprzez rozwiazywanie réznych problemow lacznie,

— integrowanie tych zamierzen rozwojowych z planami terenéw osciennych, regionu,
z zasadami polityki spoleczno-ekonomicznej i ekologicznej paristwa,

— zmiang jakosci wzrostu gospodarczego,

- minimalizowanie negatywnych skutkow ekologicznych i spolecznych jego realizacji,

~ reorientacj¢ procesow technologicznych i sposoboéw zarzadzania,

~ kontynuacje pozytywnych tradycji i szacunek dla dziedzictwa kulturowego.

Warunkiem réwnowazenia rozwoju jest wigc taka strategia, ktora wykorzysta prowa-
dzace do komplementarnosci wigzi kooperacji i partnerstwa miedzy sektorami i objetymi
jej zasiggiem spolecznosciami. Mobilizowanie potencjalu i zasobéw moze dopiero daé
efekt tzw. kuli $niegowej, czyli Zywiolowego przyrastania przedsiewziec, moze zatem uru-
chomic¢ tak bardzo pozadane reakcje mnoznikowe.

Nawet strategia w skali lokalnej nie zwalnia od respektowania ogélnych przestanek
rozwoju, przeciwnie — ich uwzglednienie stanowi jeden z zasadniczych warunkow jej sku-
tecznosci. Trzeba wigc ,,dziala¢ lokalnie, myslac globalnie”.

Nowe wyzwania jakosciowe XXI wieku wyznaczaja m.in.:

e cywilizacja informacyjna, traktujaca informacje jako podstawowy, masowo wy-
twarzany, przesylany, kupowany, sprzedawany i konsumowany produkt,

¢ globalizacja rozwoju, determinujaca otwarcie na $wiat, konkurencyjnosé, innowa-
cyjnos¢ oraz efektywnosé, ktorych obiektywnie uwarunkowanym nastepstwem jest pola-
ryzacja przeksztalcen strukturalnych przestrzeni,

» ekorozwdj (rozwdj zréwnowazony), oznaczajacy zarowno nowe wartosci, jak
i nowa metodologig rozwoju,

» demokracja, okreslajaca uwarunkowania strukturalne funkcjonowania spoleczen-
stwa obywatelskiego i determinujaca decentralizacje i subsydiarnoéé.

Bliska perspektywa integracji z Unia Europejska sprawia, ze nawet w skali lokalnej
uwzglednia¢ nalezy uwarunkowania miedzynarodowe. Integracja wymaga:

— przyswojenia europejskich standardéw informacyjnych i planistycznych,

— przyjecia standardow ekologicznych UE,

— poprawy konkurencyjnosci oraz podjgcia restrukturyzacji niekonkurencyjnych ob-
szarow, dzialow i galezi gospodarki,

- zdolnosci do absorpcji transferu kapitatu, technologii i ustug z Unii Europejskiej.

Dokumentem formulujacym strategig i polityke rozwoju Europy jest opracowana w 1994
roku koncepcja Europa 2000 plus — Wspétpraca dla Rozwoju Terytorialnego Europy, kt6-
ra laczy trzy wymiary tego rozwoju: ekonomiczny, spoleczny oraz przestrzenny. Doku-
ment cechuje zintegrowane podejécie do polityki rozwoju regionalnego i zagospodarowa-
nia przestrzennego. Za najwazniejsze cele rozwoju przestrzennego uznane zostaly:

¢ podniesienie konkurencyjnosci Europy,

e zrownowazenie rozwoju z punktu widzenia §rodowiska naturalnego,

» zmnigjszenie dysproporcji przestrzennych,

e promowanie wspolpracy transgranicznej,
przeciwdzialanie izolacji regionéw peryferyjnych,

Zrownowazenie rozwoju systemu osadniczego,
ochrona terendw wiejskich,
wspoblpraca z krajami sasiadujacymi z Unig Europejska.
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Selekcja probleméw dokonana zostala na podstawie dwoch kryteriow:

_ strategicznego znaczenia danego problemu dla rozwoju regionalnego i zagospodaro-
wania przestrzennego Europy,

— transnarodowego charakteru problemu, czego wynikiem i wyrazem jest podmioto-
woséé w tej sprawie Unii Europejskiej”.

Pozycje i zakres dzialania samorzadow okresla Europejska Karta Samorzadu Teryto-
rialnego, ktéra zostala przediozona krajom UE do akceptacji w 1985 roku, a weszla w zy-
cie 1 wrzeénia 1988 roku. Definicje, cele rozwoju regionalnego oraz sposoby ich realiza-
cji zawiera natomiast Europejska Karta Regionalnego Planowania Przestrzennego.

Szczegoblne miejsce w ksztaltujacym sig systemie planowania strategicznego w Polsce
zajmuje opracowana w 1997 roku Koncepcja Polityki Przestrzennego Zagospodarowania
Kraju ,,Polska 2000 plus™®. Ma ona zasadnicze znaczenie merytoryczne dla formutowa-
nia programéw i zadan rzadowych oraz strategii rozwoju wojewodztw, powiatow i gmin.
Zapis koncepcji ma charakter przedmiotowy, abstrahuje zatem od podmiotowego ujgcia
polityki przestrzennej i jest na tyle ogélny, ze pozostawia szerokie pole mozliwosci kon-
kretyzacji w strategiach i studiach wojewodzkich.

Gtéwnym celem Koncepji Polityki Przestrzennego Zagospodarowania Kraju ,.Polska
2000 plus” jest zintegrowany lad spoleczny, gospodarczy i przestrzenny. Podstawowe za-
danie polityki przestrzennej stanowi zas ksztaltowanie struktur:

~ tworzacych warunki do wzrostu efektywnosci gospodarowania,

— sprzyjajacych zaspokojeniu potrzeb spotecznych,

— umozliwiajacych ochrone wartoéci przyrodniczych i kulturowych oraz zwigkszenie
obronnoéci i odpornoéci na awarie i klgski zywiolowe.

Regionalne zréznicowanie polityki ekonomicznej wzgledem obszaréw wiejskich oraz
réznicowanie form pomocy kierowanej do roznych typéw gospodarstw (wysokotowaro-
wych oraz tzw. socjalnych, nie radzacych sobie w nowych warunkach wolnego rynku)
wyraznie zapowiada Sredniookresowa Strategia Rozwoju Rolnictwa i Obszaréw Wiej-
skich, przyjeta przez Radg Ministrow w dniu 21 kwictnia 1998 roku i zatwierdzony przez
Sejm RP. Zgodnie z deklaracja tworcow tej strategii, program ma charakter otwarty i sta-
nowi punkt wyjécia do wypracowania w roku 1999 regionalnych instrumentéw polityki
rolnej i czastkowych programéw realizacyjnych®. W opublikowanych w czerwcu 1998
roku zalozeniach polityki strukturalnej w zakresie rolnictwa i obszaréw wiejskich sformu-
lowane zostaly nastepujace cele i zadania tej polityki:

» przyspieszenie przemian w kierunku wyodrebnienia grupy gospodarstw silnych cko-
nomicznie, zdolnych konkurowac z rolnictwem krajow UE,

1 ] Szlachta, Programowanie ro-woju regionalnego w Unii Europejskiej, Studia KPZK PAN, t. 105,
Warszawa 1997, s. 110-115.

¥ Koncepeja polityki przestrzennego zagospodarowania kraju, Rzadowe Centrum Studiow Strategicz-
nych, Warszawa 1997. Zastosowane w tej koncepcji zintegrowane planowanie strategiczne powinno by¢ trak-
towane jako wzorcowe podejécie do strategii rozwoju, co jest zgodne z intencjami ustawy o zagospodarowa-
niu przestrzennym.

2 Rzad zapowiada, ze strategia ta i bgdzie aktualizowana m.in. w miarg postgpu w zakresie: sytuacji wsi
i rolnictwa, tworzenia nowych warunkéw i powiazan migdzy rolnictwem a przemystem, negocjacji z UE
i pozyskiwania srodkow z funduszéw przedakeesyjnych, poprawy sytuacji budzetowej, a przede wszystkim —
postepéw w zakresie decentralizacji i zaangazowania spolecznosci lokalnych i regionalnych w jego wdraza-
nie. Por. Sredniookresowa Strategia Rozwoju Rolnictwa i Obszarow Wiejskich, MRiGZ, Warszawa 1998.
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o ulatwienie rozwoju i strukturalnych dostosowar obszarow wiejskich, ktére musza
zamortyzowac skutki zmian w rolnictwie oraz zapewni¢ poprawe warunkow zycia i pracy
ludnosci wiejskiej*.

Program rozwoju, musi réwnoczesnie uwzglednia¢ wewnetrzne zréznicowanie w gra-
nicach objetego nim terenu. Wtedy dopiero bowiem istniejg szanse na wykorzystanie prze-
wagi nad innymi regionami podmiotéw i rejonéw silniejszych oraz na ustalenie wlasciwe-
go podziatu 16l w terenie, co oznacza takze znalezienie mozliwosci rozwoju dla rejonéw
i podmiotéw slabszych. Nawet przy tych samych celach strategicznych taktyka powinna
by¢ zréznicowana, gdyz jej usrednieniec moze okazac si¢ niekorzystne dla jednych i dru-
gich. W strategii musi wigc znalez¢ sig miejsce dla ogniw i obszarow stabszych, ich pomi-
nigcie wigzac si¢ bowiem moze z niebezpieczenstwem niepowodzen i wystepowaniem po
drodze pulapek strategicznych, ktorych mozna byloby uniknac.

6. Jakie zasady warunkujg skuteczne tworzenie strategii?

Nowe doswiadczenia wzbogacaja katalog zasad niezbednych przy realizacji programow
strategicznych. Jednym z podstawowych warunkow skutecznego tworzenia i wdrazania stra-
tegli rozwoju jest przede wszystkim odejécie od uprawianej przez lata i gleboko zakorzenio-
ngj zasady ., wszystkoizmu” na rzecz nastgpujacych, wzajemnie powigzanych zasad:

» zasada wspéldzialania wspoélnot lokalnych i regionalnych, czyli wladz ze spo-
lecznoscia, podmiotami gospedarczymi i instytucjami spolecznymi w zakresie tworzenia
wizji rozwojowej, formulowania celow i sposobdw ich realizacji;

» zasada wlaSciwego wyboru celdw, zadan i ich hierarchizacji,

¢ zasada wewngtrznej spéjnosci programu, gwarantujaca koordynacje na réznych
plaszczyznach i w réznych systemach funkcjonalno-przestrzennych;

o zasada wariantowego ujmowania potencjalnych scenariuszy;

 zasada wspierania, preferowania i inspirowania inicjatyw zgodnych ze strate-
giczna koncepcja rozwoju;

e zasada wiarygodnosci wobec partnerdw;

o zasada wlasnych sil - przy tworzeniu i wdrazaniu programu oraz projektow przed-
sigwzig¢ powinno si¢ przewidywac, iz realizowane one beda przede wszystkim ze $rod-
kéw regionalnych;

o zasada wykorzystywania do§wiadczen innych w tym zakresie.

Wymaga to nie tylko wiedzy, lecz takze wyobrazni kreujacej wizje wykraczajaca poza
biezace mozliwosci realizacji. Konsekwentne stosowanie tych zasad i wskazowek z pew-
noscig utatwi skuteczne wdrazanie strategii.

Zalozenia dotyczace rozwoju struktur organizacyjnych oraz zakresu dzialania instytu-
cji wspierajacych rozwéj powinny z jednej strony uwzgledniac specyfike i stopien trans-
formacji regionu, a z drugiej strony, nawigzywac do dlugoletnich doswiadczen i tendencji
obserwowanych w krajach zachodnich. W praktyce tych krajow widoczne sa przede wszyst-
kim trzy podstawowe zasady lezace u podstaw rozwoju regionalnego:

¢ oddolne podejécie do tego rozwoju,

2 Polityka strukturalna w akresie rolnictwa i obszaréw wiejskich. Strategia czqstkowa, MRiGZ, War-
szawa 1998,
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e zintegrowane ujecie rozwoju,

e partnerstwo publiczno-prywatne®.

Pierwsza z nich wyraza si¢ w mobilizowaniu i uruchamianiu czynnikow endogenicz-
nych, stanowiacych podstawg rozwoju regionu, poprzez wspieranie lokalnej przedsigbior-
czoéci, ksztaltowanie regionalnych $rodowisk gospodarczych oraz tworzenie klimatu spo-
lecznego sprzyjajacego innowacjom.

Rozwoj zintegrowany powinien ujawniac si¢ zaréwno w integracji podmiotow, grod-
kow finansowych, dziatan wywolujacych efekty synergiczne, jak i w zachowaniu niezbed-
nej réwnowagi migdzy rozwojem sfery gospodarczej i spolecznej, inwestycjami material-
nymi i niematerialnymi. Wiaze si¢ on réwniez z rozwojem ushig w zakresie zarzadzania
projektami, inzynierii finansowej, doradztwa technologicznego, transferu technologii,
komercjalizacji produkcji itd.

Trzecia zasada wyraza si¢ w rozszerzeniu partnerstwa instytucjonalnego, ze szczegél-
nym uwzglednieniem partneréw lokalnych i regionalnych oraz w wyksztaiceniu sieci sta-
tych, formalnych relacji wspolpracy na plaszczyznach wdrazane; koncepcji rozwojowej.

Sprawa zasadniczej wagi jest wigc aktywny udzial instytucji otoczenia biznesu w wy-
tworzeniu mechanizmu konkurencyjnoéci regionu. W dobie postepujacej globalizacji pro-
dukgji i ushug oraz przechodzenia do spoleczenistwa informatycznego konkurencyjnosc ta
zmienia bowiem swoj charakter. Rosnie przede wszystkim znaczenie innowacji i transferu
technologii, jako czynnika wzrostu konkurencyjnosci, modernizacji struktur wytworczych
i w rezultacie — przyspieszenia wzrostu gospodarczego. Zdolnosc konkurencyjna jedno-
stek gospodarczych w coraz wigkszym stopniu zalezy nie tylko od same; przedsigbiorczo-
éci i zdolnoéci whascicieli oraz zatrudnionych przez nich oséb, lecz od sprawnosci funk-
cjonowania terytorialnych systeméw spoleczno-gospodarczych i ich zdolnosci do rozsze-
rzonej reprodukcji regionalnych zasobéw. Ma zatem miejsce rownoczesne konkurowanie
zaréwno wytworcow, jak i otoczenia, w ktérym dzialaja®. Coraz czesciej wiec przedmio-
tem i priorytetem polityki regionalnej staje si¢ tworzenie konkurencyjnego otoczenia, ula-
twiajacego jednostkom gospodarczym uzyskanie pozadanej przewagi konkurencyjnej*.

O konkurencyjnoéci rodzimej produkcji na wspolnym rynku europejskim decydowac
bedzie nie tylko jakoé¢ produktow i koszt ich wytworzenia, lecz w duzym stopniu takze
sprawnos$¢ kanatéw marketingowych oraz umigjetnoé¢ promowania artykuléw na rynku
krajowym i migdzynarodowym. Reforma Wspolnej Polityki Rolnej swiadczy o tym, ze
rowniez Unia Europejska ciagle poszukuje efektywnych rozwiazaf w dziedzinie organi-
zacji rynku. W tym stanie rzeczy wylaczne nasladownictwo organizacji rynku Wspolnoty
nie jest jedynym i najlepszym sposobem na rozwiazania tego problemu. Wobec potrzeby
jak najszybszego odrobienia zapdznien, wynikajacych z obowiazujacych przez szereg lat
regul gospodarki centralnie planowanej, to co w krajach Europy Zachodniej bylo natural-
ne dla rozlozonych w relatywnie dlugim okresie proceséw tworzenia infrastruktury rynku,

B Polityka rozwoju regionalnego w perspektywie cztonkostwa Polski w Unii Europejskiej. Raport uzu-
pelniajqcy, Warszawa 1996, s.14-15.

# T Markowski, Wspieranie wzrostu konkurencyjnoici w polityce rozwoju regionalnego, w: Strategicz=-
ne wyzwania dla polityki rozwoju regionalnego Polski, Warszawa 1996, s. 99.

25 Tworzenie mechanizméw konkurencyjnoéci regionéw uznawane jest za podstawowy cel polityki roz-
woju regionalnego krajow OECD oraz UE. Por. J. Szlachta, Gilowne problemy polityki rozwoju regionalnego
Polski na proelomie XX i XXI wieku, w: Strategiczne wyzwania dla polityki ro=woju regionalnego Polski,
5.23-24.
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w naszym kraju nie jest juz mozliwe do zastosowania. Istnieje zatem pilna potrzeba two-
rzenia takich podstaw organizacyjno-prawnych wymiany towarowej, ktére zapewnia so-
lidng 1 sprawiedliwg realizacj¢ potrzeb jej uczestnikéw oraz pozwola na réwnoprawna
1 korzystna integracje¢ z rynkami panstw Unii Europejskie;j.

Jednym z podstawowych warunkéw sukcesu jest wigc inspirowanie oraz wspieranie
procesow integracyjnych, tak w obrebie rolnictwa (integracja pozioma), w sferze agrobiz-
nesu (integracja pionowa), jak i w innych dziedzinach. Trwaly, zréwnowazony, wielo-
funkcyjny rozwdj bedzie bowiem mozliwy tylko w zintergowanych pionowo i racjonalnie
zorganizowanych wielopodmiotowych uktadach (dostawcy, producenci, hurtownicy, de-
talisci, klienci).

Wobec tak réznorodnych probleméw, dzialajace w regionie instytucie i organizacje po-
winny zatem tworzy¢ swego rodzaju uklad wzajemnie powiazany, ktérego celem jest stero-
wanie rozwojem, promowanie, inicjowanie i kontrolowanie postepu w rozwoju regionu oraz
oddziatywanie na otoczenie zewnetrzne. Jakkolwiek sila i kierunki oddziatywania tych in-
stytucji w sferze realnej i regulacyjnej sa, rzecz jasna, rozne, to jednak sie¢ powiazan miedzy
nimi, wspéldzialanie w realizacji waznych zadan, spojnos¢ tworzonego przez nie ukladu
oraz wlasciwy podzial rél zadecyduja w najwigkszym stopniu o skutecznosci ich dzialan.

Klarowna procedura tworzenia programow, jasne kryteria na wszystkich poziomach,
koncepcja wypracowana na drodze kompromisow, kooperacji, komplementarnosci, a nade
wszystko — kompetencje wsparte sprawna komunikacja stanowia podstawe sukcesu.

7. Jakich bledow i pulapek strategicznych nalezy unikaé?

I'w tym przypadku lista bledow i pulapek moglaby by szersza. Na podstawie proble-
mow, jakie najczesciej wylaniaja si¢ w trakcie tworzenia i realizacji programow bez trudu
mozna wymieni¢ przynajmnicj ,.siedem grzechéw gtéwnych”:

1. Niedostateczna wiedza o podmiocie strategii i jego otoczeniu, m.in. z powodu:

— pomijania niekiedy w analizie waznych zasobow i czynnikéw rozwojowych,

— niewlasciwej oceny mozliwosci rozwojowych, wynikajacej z poprzestawania na
ewidencji silnych i stabych stron, bez szerszej analizy strategicznej w relacjach potencjat
lokalny lub regionalny a jego otoczenie.

2. Niewlasciwe formutowaniu celow®, zbyt duza lub zbyt mala ich liczba, mylenie
narzg¢dzi dzialania z celami, ktérym powinny one shuzyé. Poprzestawanie na formulowa-
niu celéw i tworzenie zbioru ,,poboznych zyczen™.

3. Brak plan6w operacyjnych, ktére powinny by¢ integralna czeécia dokumentu strate-
gicznego?,

* Podobnie jak kazde inne cele powinny one by¢: jasno sformutowane, realne, ambitne, mierzalne, ak-
ceptowane spolecznie.

¥ Powinny one okreslac:

— polityke w sferze gospodarczej, finansowej, infrastrukturalne;j i spolecznej,

— organizacj¢ wdrazania opracowanego planu strategicznego,

— bilans srodkow potrzebnych do realizacji strategii oraz metod ich pozyskiwania,

— system monitorowania,

— procedurg kontroli oraz wprowadzania korekt do strategii,

~ programy oraz projekty przedsigwzigc.
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4. Dopuszczenie do dominacji probleméw biezacych.

5. Zaniechanie modyfikacji strategii lub zbyt czgste wprowadzanie blahych zmian.

6. Zignorowanie koniecznosci komunikacji spolecznej oraz dzialan edukacyjnych od
samego poczatku prac nad strategia.

7. Brak sprawnie funkcjonujacych instytucji koordynujacych, zapewniajacych strate-
giom , niezbedny mandat”, chroniacy je przed pokusami zmian wynikajacych wylacznie z
kadencyjnosci wiadz”.

Jakkolwiek cze$é przedsigwzig¢ moze by¢ zarzadzana i realizowana przez wladze sa-
morzadowe, prawdziwa efektywnos¢ wielu dziatan uzyskac jednak mozna przez powola-
nie i sprawne funkcjonowanie wyspecjalizowanych, ponadkadencyjnych instytuciji, kt6-
rych celem dzialalnosci bedzie koordynacja, wspieranie i monitorowanic dzialan w zakre-
sie realizacji strategii rozwoju. Takie instytucje powinny:

e sprawowa¢ merytoryczng opieke nad opracowaniem i realizacja projektow,

» pomagaé w pozyskiwaniu pomocy eksperckiej,

e wspieraé przy zdobywaniu zrodel finansowania,
monitorowac zachodzace zmiany,
kontrolowa¢ przebieg prac wdrozeniowych,
dostosowywac strategi¢ do zmieniajacej si¢ sytuacji gospodarczej i spoleczne;.

Wraz z wdrazaniem strategii niezbedna jest na ogol reorganizacja pracy urzedow i stwo-
rzenie systemu powiazan miedzy wydzialami i stanowiskami pracy pod katem zarzadza-
nia i monitoringu zmian oraz zdobywania dodatkowych informacji na stanowiskach ob-
stugi ludnosci. Konieczne jest zatem zreorganizowanie podejécia do gromadzenia i wyko-
rzystywania informacji pozyskiwanych w trybie ciaglym, niezbednych w procesie zarza-
dzania strategicznego. Trzeba nie tylko wyksztalci¢ nowe mechanizmy i formy dzialania,
lecz przede wszystkim przetamac¢ nawyki odziedziczone z przesziosci. Jednym z elemen-
t6w dziedzictwa centralistycznego bedzie z pewnoscia formulowanie roszczen wobec cen-
trum i, licytowanie shusznych potrzeb™.

Najczestszymi przyczynami popelniania bledow w procesie tworzenia strategii roz-
Woju $3:

e pospiech i niecierpliwo$¢ w oczekiwaniu na rezultaty podjetych dzialan,

¢ nadmierne oczekiwanie na pomoc z zewnatrz,

e przerost zadan i celow w stosunku do lokalnych mozliwosci,

« uleganie modzie i proby wprowadzania do danego ukladu kierunkéw rozwoju pro-
pagowanych na terenach o innych zasobach i potencjale,

e stosowanie metod niewlasciwych w stosunku do wyznaczonych celéw oraz srodkéw,

e kompromisy w imig¢ obnizki kosztow,

e brak monitoringu i miernikéw umozliwiajacych kontrolg realizowanego programu®.

® $ledzac literature przedmiotu zauwazyé mozna, Ze czgsé autoréw nawet nie wspomina o tym jakze
waznym warunku skutecznej realizacji strategii i zagrozeniach wynikajacych z braku takich instytucji.

* Trudno nie zgodzi¢ si¢ ze stanowiskiem Z. Gilowskiej, ze wiasnie dlatego Zrodtami najostrzejszych
sporéw nie byly ani zadania i uprawnienia samorzadéw, ani nawet dochody, lecz liczba i zasigg terytorialny
nowych jednostek. Z. Gilowska, Zasady | Zrédia finansowania polityki regionalnej w panstwie unitarnym,
referat na konferencjg ,,Polityka regionalna w Polsce - cele, procedury i instytucje”, maszynopis powielony.

% Por. G. Gorzelak, Omowienie ksiazki Edwarda J. Blakleya, Planowanie gospodarczego rozwoju lokal-
nego, w: Gmina. Przedsigbiorczosc. Promocja, red. J.PGieorgica i G. Gorzelak, UW EIRRIL, ,.Studia Regio-
nalne i Lokalne™ 1992, z. 7, 5.39-40.
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Efektywna realizacja strategii wymaga bowiem kontrolowania skutecznosci wdraza-
nia przedsigwzi¢c. Dlatego dla kazdego przedsiewzigcia zatwierdzonego w strategii nale-
zy wyznaczy¢ wskazniki shuzace do oceny stanu realizacji dzialan strategicznych®'. Po-
winny by¢ one wykorzystane przy opracowaniu sprawozdan z realizacji cel6w i prezento-
wane w corocznych raportach. Stopien realizacji przedsigwzie¢, mierzony wskaznikami
moze wplywac na modyfikacj¢ przyjmowanych w nastepnych latach dziatan i celow. Nie-
osigganie zalozonych parametréw jakosciowych i ilosciowych powinno by¢ przedmiotem
odpowiednich uchwat korygujacych.

Jakkolwiek istotne jest Zrodlo innowacji, znacznie wazniejsze sa umiejetnoéci jej prze-
ksztalcenia w rynkowo skuteczny produkt lub technologi¢. Przy obecnym tempie zmian
technologicznych szans¢ ma ten, kto podejmie si¢ szybkiej komercjalizacji wynalazku.
Dlatego tak wazne s3 wiclokierunkowe dzialania dynamizujace transfer technologii oraz
innowacyjne postawy wéréd przedsigbiorcow i pozostalych instytucji wspélnoty regional-
nej. Podstawg do dokonujacego si¢ postepu technologicznego musza bowiem tworzy¢
krajowi przedsigbiorcy i firmy we wspoélpracy z instytucjami naukowymi.

Tymczasem procesy rozwojowe nadal skutecznie blokuje odziedziczony po poprzed-
nim systemie brak mechanizméw przenoszenia wynikow badan do praktyki gospodarczej
oraz rezerwa przed podejmowaniem ryzyka innowacyjnego®. Wyrazna luka instytucjo-
nalna widoczna jest w dziedzinie pobudzania proceséw innowacyjnych. Innowacje, trans-
fer i komercjalizacja nowoczesnych technologii stanowia najmniej ,,uprawione poletko”.
Zawodzi system przekazywania nowych technologii z nauki do przemyshu, co stanowi
Jeden z powodow niedostatecznej ciagle konkurencyjnosci podmiotow gospodarczych i ca-
lych sektorow oraz regionéw. Brakuje bowiem:

— niezaleznych instytucji posredniczacych miedzy oérodkami naukowymi a przemysiem,

— kapitatu wspierajacego przedsigbiorstwa wprowadzajace — z pewnym ryzykiem — na-
ukowe nowosci na rynek, na ktérym moga one zaistnie¢ w postaci nowoczesnych produktow.

Wiadomo zas, Ze tam, gdzie nie ma transferu osiagnie¢ naukowych do gospodarki, nie
mozna mie¢ nadziei na trwaly rozwdj.

8. Zakonczenie

Przezwycigzenie tych wszystkich barier wymaga kompleksowych programéw i zinten-
syfikowania dzialaf na wielu plaszczyznach réwnoczesnie, dokonania wlasciwego wybo-
ru priorytetow. Najbardziej zgodna z logika decentralizacji ustrojowej bylaby zasada dy-
namicznej réwnowagi priorytetéw polityki regionalnej, polaczona z zasada rownowaze-
nia podnaiu $rodkéw finansowych. Moga one sprzyjac stabilizowaniu regut gry, stabili-
zujac réwnoczesnie podzial praw i obowiazkéw podmiotéw wladzy publicznej w zakresie
stymulowania rozwoju regionalnego®.

1 Gtownymi kryteriami oceny realizacji celéw strategicznych powinny byé m.in.: poziom warunkéw
zycia, stopa bezrobocia i struktura zatrudnienia, nowe miejsca pracy, stopieri konkurencyjnosci gospodarki,
kondycja finansowa podmiotu strategii.

* K. B. Matusiak, Dylematy transferu i komercjalizacji technologii — kilka uwag do dyskusyi, referat na
V Dorocznej Konferencji nt. ,,Rola oérodkéw innowacji i przedsigbiorczoéci w rozwoju regionalnym oraz
promocji matych i érednich przedsigbiorstw”, Blazejewko, 21-24 wrzeénia 1994 roku, maszynopis powielony.

¥ Szersze propozycje W tym zakresic zaprezentowata Z. Gilowska w cylowanym juz wyzej referacie.
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Decentralizacje, czyli przekazanie wladzy i $rodkéw z centrum do autonomicznych
jednostek nalezy jednak wyraznie odrézni¢ od dekoncentracji, polegajacej na przekazy-
waniu uprawnieri ,w do1”, jednak w ramach tego samego podmiotu zarzadzajacego. W tym
drugim przypadku trudno bowiem mowic o wielopodmiotowosci wiadzy publicznej*.

Reforma powinna sprzyja¢ likwidacji sektorowej organizacii panstwa i jego polityki,
stanowi ona bowiem zamach na bezkonkurencyjna dominacj¢ ukladu resortowego nad
horyzontalnymi ukladami sprawowania wiadzy i wydatkowania $rodkéw publicznych®.
Ten dotychczasowy, sektorowy uklad zarzadzania zagraza wigc reformie najbardziej. Sek-
torowe myslenie i resortowe rozwiazania ciagle daja o sobie znac. Przyszlosc pokaze, czy
uda si¢ je skutecznie zlikwidowaé. W przeciwnym wypadku mogloby si¢ okazac, ze two-
rzone strategie stanowi¢ beda kolejne ,,potkowniki”.

Potencjalne efekty ekonomiczne i spoleczne decentralizacji pomniejszy¢ tez moga ta-
kie zagrozenia, jak recentralizacja polityki regionalnej oraz nieadekwatnos¢ systemu fi-
nansow publicznych do zalozen reformy.

3 J. Regulski, op.cit., 5. 4-7.
3 A. Pyszkowski, op.cit.
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Panstwo i samorzad terytorialny w roli podmiotéw
stymulowania przedsi¢biorczo$ci na danym terenie

Streszczenie. Wiele podmiotow, 1j. panstwo, samorzqd terytorialny, banki, fundacje,
stowarzyszenia itd., moze stymulowac przedsiebiorczos¢ na danym terenie. Podmioty te
mogq oddziatywac na przedsiebiorcow, potencjalnych inwestorow czy osoby pozostajqee
bez pracy za pomocq catej gamy dostepnych narzedzi. W niniejszym opracowaniu skupio-
no uwage jedynie na dwéch podmiotach, wywierajqcych najbardziej znaczqcy wplyw na
pobudzanie przedsiebiorczosci na danym terenie, a mianowicie na panstwie i samorzq-
dzie terytorialnym. W sposob szczegotowy zostaly pokazane kierunki oddziatywania, a takze
instrumenty ekonomiczne, ktdre te podmioty mogq wykorzystywaé w celu osiqgniecia za-
mierzonego celu. Opracowanie uzupefniajq propozycje zmian systemu ekonomicznych
instrumentow stymulowania przedsigbiorczosci, mozliwych do wykorzystania przez pan-
stwo i samorzqd terytorialny w powigzaniu z reformq administracyjng Polski.

1. Wstep

Podmiotéw mogacych pobudzac przedsigbiorczo$¢ na danym terenie (wplywaé na
przedsigbiorcow juz dzialajacych, potencjalnych inwestoréw z zewnatrz, jak i z danego
terenu, na osoby pozostajace bez pracy, a takze na warunki srodowiska naturalnego) jest
wiele. Takim podmiotem moze by¢ panstwo, ale moga to by¢ rowniez fundusze parabu-
dzetowe, samorzad terytorialny, stowarzyszenia, fundacje, agencje, towarzystwa ubezpie-
czeniowe czy banki.

Podmioty te, aby uzyskac pozadany przez siebie efekt, moga wykorzystac cata game
dostepnych instrumentéw’, a wigc zaréwno narzedzia ekonomiczne, tj. instrumenty poli-
tyki budzetowej, funduszéw parabudzetowych, polityki cenowej, czy polityki pieni¢zno-

! Srodki majace na celu wplywanie na decyzje i kierunki dzialalnosci podmiotéw, ktére powinny byé
zgodne z polityka rozwoju danego terenu. Narzedzia te maja na celu zaréwno ,.sktanianie” podmiotow, jak
1,,zmuszanie” do oczekiwanego, przez instytucje stosujace te instrumenty, postgpowania.
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kredytowej, jak réwniez instrumenty pozackonomiczne: prawnoadministracyjne, infor-
macyjne i planowanie przestrzenne?,

Mimo tak duzej ilosci potencjalnych podmiotow oddziatywujacych na przedsigbiorczos¢
na danym terenie, w opracowaniu tym skupi¢ uwagg jedynie na kierunkach oddzialywania
panstwa i samorzadu terytorialnego, i to wylacznic przy pomocy instrumentow ekonomicz-
nych, czyli instrumentéw polityki budzetowej, funduszéw parabudzetowych i narzgdzi poli-
tyki cenowej. Sprébuje przedstawi¢ réwniez propozycje zmian obowiazujacego systemu
ekonomicznych instrumentéw stymulowania tego rodzaju przedsigbiorczosci na danym te-
renie, a takze konsekwencje dla stymulowania przedsigbiorczosci, wynikajace z reformy
administracyjnej Polski, tj. utworzenia — obok juz istniejacych gmin — innych szczebli samo-
rzadu terytorialnego, a mianowicie powiatow i samorzadowych wojewodztw.

2. Kierunki oddzialywania instrumentéw ekonomicznych
wykorzystywanych przez panstwo

Panstwo wplywa na przedsigbiorczosc, tj. zaréwno na rozwdj juz istniejacych przed-
sicbiorstw, przyciaganie nowych inwestorow, zwalczanie bezrobocia, jak réwniez ochro-
ne $rodowiska naturalnego, wykorzystujac prawie wszystkie narzedzia ekonomiczne (szcze-
golowe zestawienie kierunkow i narzedzi oddziatywania panstwa na przedsigbiorczos¢ na
danym terenie prezentuje tablica 1). Dzieje sig tak dlatego, Ze organy paristwa stwarzaja
regulacje prawne i instytucjonalne, a wigc przepisy (administracyjne, podatkowe, celne),
ktore stanowia o pewnosci gospodarczej i politycznej w danym kraju, tak istotnej dla
krajowych, jak i potencjalnych zagranicznych inwestorow. Istotne znaczenie odgrywaja
w tym zakresie podatki i oplaty. Nie bez znaczenia bowiem dla przedsigbiorcow jest za-
rowno iloé¢ naktadanych na nich obcigzen, jak i wysoko$¢ tych obciazen, o ktorej zreszta
decyduje m.in. konstrukcja tych swiadczen, tj. poszczegolne elementy techniki podatko-
wej (stawki podatkowe, wszelkiego rodzaju ulgi czy zwolnienia).

Istotne dla rozwoju przedsigbiorczosci na danym terenie sa rowniez $rodki wydatko-
wane z budzetu panistwa na inwestycje w zakresie infrastruktury technicznej i spoteczne;.
Inwestycje te, oprocz tego, ze stwarzaja dodatkowe miejsca pracy, moga podnosic atrak-
cyjnos¢ danego terenu. Nie bez znaczenia sa takze wszystkie podstawy prawne gospoda-
rowania i obrotu mieniem komunalnym, a takze okreslanie sposobu ustalania cen za nie-
ktére ustugi lokalne ( pobér wody i oczyszczanie sciekow).

Dla pozostajacych bez pracy paristwo stwarza programy walki z problemem bezrobo-
cia. Panstwo podejmowac moze rowniez szereg dzialaf majacych na celu ulatwienie bez-
robotnemu znalezienia pracy. Obok tworzenia rejonowych biur pracy i specjalnych pro-
gramow, jako $rodkéw walki z bezrobociem i zarazem instrumentéw rozwoju danego ob-
szaru, do panstwa nalezy rowniez podjecie ewentualnej decyzji o utworzeniu strefy eko-
nomicznej, istotnej zaréwno dla rozwoju danego terenu, jak i podmiotéw gospodarczych
w niej dzialajacych’.

* Z. Dabrowski, Pr-edsiebiorstwa a wladze lokalne, w: Gospodarka lokalna w warunkach samorzqdno-
éci, red. B. Gruchman, D. Sniegowska, ,,Zeszyty Naukowe AE w Poznaniu” seria [, 1992, z. 205, s. 118-121.

! Strefa ekonomiczna to obszar, na ktérym minimalizowane sa ograniczenia planistyczne, a jednoczesnie
przyznawane sa korzystne formy pomocy finansowej dla dobrze prosperujacych przedsigbiorcow i inwesto-
row.



Tablica 1. Potencjalne kierunki oraz narzedzia oddziatywania parstwa i samorzadu
terytorialnego na przedsigbiorczos¢ na danym terenie

Podmioty i kierunki oddzialywania
Narzedzia w poszezegolnych

grupach instrumentow Panstwo Samorzad terytorialny
ekonomicznych
P I B S P I B S
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Uwaga: P — rozw¢j istniejacych przedsigbiorstw; I - przyciaganie nowych inwestoréw; B — pomoc bezro-
botnym; § — ochrona érodowiska naturalnego.

Zrédlo: opracowanie wlasne.
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Na uwage zasluguja tu réwniez regulacje prawne, ktére stwarza parstwo w zakresie
ksztattowania lokalnych planéw zagospodarowania przestrzennego i ochrony srodowiska
na danym terenie. Lokalne plany zagospodarowania przestrzennego musza by¢ bowiem
zgodne z ogdlng koncepcja zagospodarowania kraju i celami prowadzonej przez panstwo
polityki spoleczno-gospodarczej. Tworzenie przez panstwo ogélnych zalozen polityki
ochrony érodowiska naturalnego jest wigc bardzo wazne.

Wszystkie podmioty gospodarcze dzialaja w danym $rodowisku naturalnym. Wigk-
szo$¢ z nich ingeruje w to srodowisko i stara sig je uksztaltowa¢ zgodnie z realizowanymi
przez siebie celami. Z drugiej jednak strony, srodowisko naturalne wywiera wplyw na
podmioty, ktére w nie ingeruja. Wystepuje tu zatem obustronne oddziatywanie: srodowi-
sko — czlowiek, cztowiek — érodowisko*. Oddzialywanie czlowieka na srodowisko ma
swoje dodatnie strony. W ostatnich dziesigcioleciach jednak z niebywalq ostroécig na ca-
lym $wiecie wystepuja ujemne efekty tego oddziatywania, ktére wynikaja w szczegolno-
$ci z braku zharmonizowania zasad rozwoju gospodarczego i ochrony $rodowiska przy-
rodniczego®. Nie budzi wigc watpliwosci istnienie odgérnie stworzonych przepisow praw-
nych, a takze kar i oplat, ktére moga uchronic¢ $rodowisko przed dewastacja i rabunkowa
gospodarka.

W zwiazku z powyZzszym panstwo stworzylo mozliwo$¢ korzystania, dla celéw rato-
wania §rodowiska, z narzedzi parabudzetowych, tj. ze érodkéw Narodowego Funduszu
Ochrony Srodowiska i Gospodarki Wodnej i tego typu funduszy nizszego szczebla. Srod-
ki z tych funduszéw moga by¢ przyznawane w postaci dotacji lub pozyczki. Dotacje na
zadania wlasne gminy z zakresu ochrony $rodowiska przyznawane sa w szczegolnosci
w przypadku realizacji zadan przekraczajacych obszar jednego wojewodztwa. Najczesciej
jednak gminy korzystaja z oferowanych przez te fundusze oprocentowanych pozyczek. Sa
one udzielane na wszelkiego rodzaju inwestycje na rzecz ochrony srodowiska, badania
naukowe, wdrazanie nowych technik i technologii, dotyczacych m.in. scickow, paliw, czy
utylizacji odpadéw. Pozyczki te moga by¢ czgéciowo lub calkowicie umorzone, pod wa-
runkiem terminowego wykonania zadan i osiagnigcia planowanych efektow.

Istotnym bodzcem bezposredniego stymulowania aktywnosci gospodarczej podmio-
téw na danym terenie moga by¢ pozyczki z panstwowych funduszéw celowych (Funduszu
Pracy, Panstwowego Funduszu Rehabilitacji Oséb Niepelnosprawnych), udzielane w ra-
mach realizowanej przez panstwo polityki spolecznej.

Pozyczki z Funduszu Pracy moga by¢ udzielane przez rejonowe urzedy pracy bezro-
botnym na podjecie dzialalnoéci gospodarczej na wlasny rachunek oraz zakladom pracy
na zorganizowanie dodatkowych miejsc pracy dla bezrobotnych skierowanych na te miej-
sca®. Wysoko$¢ udzielanych pozyczek, ich stope oprocentowania oraz warunki splaty,
okreéla sic w umowie zawieranej przez rejonowy urzad pracy z pozyczkobiorca. Pozycz-
ka ta moze zosta¢ umorzona do wysokosci 50%. Jednorazowa pozyczke z Funduszu Pracy

4 R. Makowski, Wlad=a lokalna a problemy ochrony srodowiska, w: Gospodarka lokalna w warunkach
samorzqdnodci, 8. 126.

$ K. Zabierowski, Ekonomiczne podstawy ochrony proyrody, w: Ochrona przyrodniczego $rodowiska
cztowieka, PWN, Warszawa 1976, s. 363 1 n.

¢ Ustawa z 16 pazdziernika 1991 roku o zatrudnieniu i bezrobociu (Dz.U. nr 106, poz. 457), art. 13 1 16;
ustawa z 14 grudnia 1994 roku o zatrudnieniu i przeciwdzialaniu bezrobociu (Dz.U. z 1995 roku, nr 1, poz.
1), art. 101 18.
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moze réwniez otrzymac osoba nie uprawniona do zasitku dla bezrobotnych, ale podlega-
jaca ubezpieczeniu spoltecznemu rolnikéw’. Pozyczka ta moze zostac udzielona na podje-
cie dzialalnosci gospodarczej lub wykup ziemi, nie wylaczajac dzialalnosci wytworczej
lub ushugowej zwiazanej z rolnictwem.

Osoba niepelnosprawna podejmujaca dzialalnos¢ gospodarcza moze rowniez otrzy-
maé pozyczke na rozpoczecie tej dziatalnosci®. Pozyczki takiej udziela wojewodzki osro-
dek pomocy spolecznej ze §rodkéw Panstwowego Funduszu Rehabilitacji Osob Niepel-
nosprawnych, Pozyczka ta moze zosta¢ umorzona, jednak nie wigcej niz do wysokosci
50%, pod warunkiem prowadzenia dzialalnoéci gospodarczej przez okres co najmniej 24
miesiecy.

Inng forma pomocy, jaka mozna uzyska¢ z PFRON jest jednorazowy zasilek celowy
na ekonomiczne usamodzielnienie osoby lub rodziny. Decyzje o przyznaniu takiego zasil-
ku wydaje — tak jak i w przypadku pozyczki — kierownik osrodka pomocy spolecznej®. Ten
jednorazowy zasilek zwrotny lub bezzwrotny moze by¢ przyznany na podjgcie dzialalno-
$ci gospodarczej, pokrycie kosztéw przyuczenia lub przekwalifikowania, pokrycie kaucji
za uzyczenie przedmiotow i urzadzen wlatwiajacych niepelnosprawnym podjecie pracy
zarobkowej, badz pokrycie w czgsci lub w calosci odsetek od zaciagnigtych w banku kre-
dytow na podjgcie tej dzialalnosci.

Panstwo, mimo okreslania ogélnych ram i zalozen rozwoju danego terenu, pozostawia
pewna swobodg samorzadom terytorialnym w zakresie wyboru i stosowania instrumentow
ekonomicznych, stymulujacych rozwdj przedsigbiorczosci na ich terenie. Samorzad tery-
torialny nie dysponuje oczywiscie taka gama narzedzi, jaka ma do swojej dyspozycje pan-
stwo. Jego jedyne mozliwosci wynikaja — w odniesieniu do podatkéw i oplat lokalnych —
z posiadanego wladztwa podatkowego. W przypadku pozostatych instrumentow, mozli-
wos¢ ich stosowania zalezy od zgromadzonych przez samorzad terytorialny srodkéw fi-
nansowych lub posiadanego mienia komunalnego.

3. Kierunki oddzialywania instrumentéw ekonomicznych
stosowanych przez samorzad terytorialny

Tempo i kierunki rozwoju gmin zaleza w duzym stopniu od dzialan podejmowanych
przez samorzad terytorialny. Organy lokalne z biernych realizatoréw polityki centralnej
na wlasnym terenie przeksztalcaja si¢ w aktywnych i samodzieclnych decydentow i organi-
zatorow, okreslajacych i realizujacych lokalng polityke rozwoju. Inaczej méwiac, rola
organéw lokalnych w kierowaniu rozwojem gminy polega coraz czgéciej na takim ich

7 Ustawa z 16 pazdziernika 1991 roku o zatrudnieniu i bezrobociu (ed. cit.), art. 34; ustawa z 14 grudnia
1994 roku o zatrudnieniu i przeciwdzialaniu bezrobociu (ed. cit.), art. 39.

® Ustawa z 9 maja 1991 roku o zatrudnieniu i rehabilitacji 0sob niepeinosprawnych (Dz.U. nr 46, poz.
201), art. 27.

? Ustawa z 29 listopada 1990 roku o pomocy spoltecznej (Dz.U. nr 87, poz. 506), art. 24 i 34; rozporza-
dzenie MPiPS z 9 kwietnia 1991 roku w sprawie trybu i szczegolowych zasad przyznawania jednorazowego
zasilku celowego na ekonomiczne usamodzielnienie osoby lub rodziny oraz szczegétowych zasad zwrotu
przez $wiadczeniobiorce catosci lub czgsci wydatkaw poniesionych z tytutu przyznania zasitku (Dz.U. nr 33,
poz. 140).
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dzialaniu na rzecz lokalnej jednostki, ktére umozliwi zrealizowanie wlasnej lokalnej poli-
tyki rozwoju w okreslonej sytuacji spoteczno-gospodarcze; kraju®.

Rozwo6j moze dokonywac si¢ poprzez zwigkszenie dzialalnosci juz funkcjonujacych
przedsigbiorstw, jak i poprzez pojawienie si¢ na danym terenie nowych podmiotow. Z in-
formacji zawartych w tablicy 1 wynika, ze organy samorzadu terytorialnego maja do dys-
pozycji wiele rozmaitych narzedzi, za pomoca ktérych moga wplywac zaréwno na zacho-
wanie juz istniejacych podmiotéw gospodarczych, jak i na potencjalnych inwestorow.
Wiadze lokalne zmuszone sa wiec zaréwno czuwaé nad tym, aby juz istniejace firmy mogly
sie prawidiowo rozwijaé, jak i wspomagac powstawanic nowych firm. Oba te typy aktyw-
noéci samorzadu terytorialnego sa bowiem tak samo wazne''.

Przez kilkadziesiat lat nad przedsiebiorczoscia prywatna w Polsce ciazyla swego ro-
dzaju anatema polityczna'>. Mozna bylo wskazac okresy, kiedy nie tylko nie zapewniano
odpowiednich warunkéw do jej podejmowania, ale — co gorsze ~ czyniono wicle, by po-
tencjat ekonomiczny w ramach sektora nieuspolecznionego ograniczy¢ do minimum. Obec-
nie sytuacja w tym zakresie zmienila si¢ diametralnie. Do rozwoju przedsiebiorczosci
prywatnej przywiazuje si¢ duze znaczenie. Uwaza sig, ze ozywienie gospodarki przez
rozwoj sektora matych i §rednich przedsigbiorstw jest najskuteczniejsza metoda pokony-
wania recesji w Polsce i wyjécia z regresu matych miast'®. Rozwdj przedsigbiorczosci jest
panaceum pozwalajacym na przezwycigzenie trudnoéci gospodarczych.

Gmin na $wiecie i w Polsce jest ogromna iloé¢. Wiele z nich oferuje bardzo dobre
warunki finansowe i infrastrukturalne przedsi¢biorcom i potencjalnym inwestorom.
W zwiazku z tym, ze gmin chcacych przyciagna¢ inwestycje jest znacznie wigcej niz chet-
nych inwestorow, wladze lokalne konkuruja dzi$ migdzy soba o przyciagnigcie wiascicieli
kapitatu, a nie odwrotnie. Wiasciciela kapitathi w dzisiejszych realiach nalezy przekonac
o szczegblnych korzysciach, jakie moze odnies¢ w efekcie wspétpracy z dana gmina. Obok
wiec specjalnych zachet skierowanych do inwestora, pozostale warunki w danym miejscu
nie moga odbiegaé od przecigtnych krajowych i zagranicznych, ktére tez trzeba rozwazy¢'.

Wiadza lokalna powinna wigc sklada¢ inwestorom ckonomicznie atrakcyjne oferty,
zawierajace opis waloréw danego terenu i zachet stosowanych przez samorzad terytorial-
ny. Inwestor szukajacy lokaty kapitatu moze kierowa¢ si¢ bowiem nastgpujacymi czynni-
kami: bogactwem naturalnym, tania i zdyscyplinowang sila robocza, przestrzenia (np. do
sktadowania odpadéw), infrastrukturg (dostgpem do instalacji wodnych itp.), ushugami
niematerialnymi (np. prawnymi)'*. W zwiazku z powyzszym dzisiaj dzialacze samorzado-

10 D). 8niegowska, Organy lokalne w kierowaniu rozwojem gmin, W: Rozwdj gospodarki lokalnej w teori
i praktyce, red. B. Gruchman, J. Tarajkowski, seria: Rozwoj regionalny — rozwoj lokalny — samorzad teryto-
rialny, UW IGP, AE IP w Poznaniu, z. 1, Poznan—Warszawa 1990, s. 187.

It D. Regan, Wladze lokalne a rozwéj gospodarczy (doswiadczenia brytyjskie), w: Gmina. Przedsigbior-
czo$é. Promocja, red. J. P. Gieorgica, G. Gorzelak, UW EIRL, ,.Studia Regionalne i Lokalne™ 1992,z. 7, 5. 79.

12 7 Duniewska, Wplyw samorzqdu terytorialnego na rozwcj predsiebiorczoéci prywatnej. Zagadnie-
nia administracyjnoprawne, ,,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 1991, nr 2, s. 69.

13 M. Kokocifiska, Male i §rednie przedsigbiorstwa w okresie transformacji gospodarki Polski, ,Zeszyty
Naukowe AE w Poznaniu” seria II - prace habilitacyjne, 1993, z. 133, 5. 143.

14 J. Hryniewicz, Dziatania poprzedzajqce sformutowanie ofert dia inwestorow krajowych i zagranicz-
nych, w: Gmina. Przedsigbiorczo$é. Promocja, ed. cit., s. 187.

1S R, Szul, Strategia i taktyka w kontaktach = zagranicznymi parinerami gospodarczymi, W: Gmina.
Przedsiebiorczo$é. Promocja, ed. cit., s. 167.
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wi doskonale wiedza, Ze aby zacheci¢ potencjalnych inwestorow do ulokowania dziatal-
nosci gospodarczej na danym terenie, niezbgdne jest okreslenic mozliwosci danego tere-
nu, ktérymi sa jego zasoby i potozenie.

Kazda gmina posiada zasoby, wéréd ktérych mozna wymienic: ziemig, surowce mine-
ralne, nie zniszczone $rodowisko, infrastrukture, tj. wodociagi, kanalizacig, sie¢ elektryczng
i gazowa, telekomunikacje, drogi, kolej; jako gminne zasoby mozna tez traktowac atrak-
cyjny krajobraz czy zabytki architektury’. Z przykrosciq trzeba jednak stwierdzic, ze
w wickszosci przypadkow posiadane przez gminy zasoby nie nadaja si¢ do natychmiasto-
wego wykorzystania, gdyz wymagaja wstgpnej waloryzacji.

Waloryzacja zasoboéw moze mie¢ dwojaki charakter. Po pierwsze, zasoby muszg by¢
udostepnione w sensie fizycznym. Po drugie, powinny by¢ atrakcyjnie zareklamowane,
poniewaz potencjalny inwestor musi by¢ przekonany, ze wlasnie w tym Konkretnym miej-
scu powinien zlokalizowa¢ swoja inwestycje.

Waloryzacja ziemi, prowadzaca do przeksztalcenia jej w nadajacy si¢ do zaoferowa-
nia inwestorowi teren, jest z reguly bardzo korzystnym przedsigwzigciem i stanowi dla
gminy powazne zroédto dochodu. Istnieja dwa sposoby tej waloryzacji, tj. zamiany ziemi
w teren budowlany. Pierwszy z nich polega na jej wykupie od prywatnych wlascicieli
w momencie, kiedy jej cena jest jeszcze niska, gdyz wiaéciciele nic nie wiedza o istnieja-
cych projektach inwestycyjnych. Gmina kupujac ziemig ,,zamraza” ja na jakis czas, a na-
stepnie sprzedaje (z zyskiem) lub wydzierzawia przedsigbiorcom prywatnym. W tym wy-
padku kapitatem, obok niezbednej na zakup ziemi sumy pienigdzy, jest informacja o pla-
nowanych inwestycjach, ktorej nie posiadaja na ogol prywatni wlasciciele ziemi.

Drugi sposob jest bardziej kosztowny, mniej zyskowny, ale réwnoczesnie mniej ryzy-
kowny i wyraza si¢ zastosowaniem przez wladzg lokalna ckonomicznych instrumentéw
polityki wydatkowej. Sposéb ten polega bowiem na tym, ze gmina kupuje ziemig, uzbraja
ja przeksztalcajac w teren budowlany, a nastgpnie poszukuje przedsigbiorcy, ktory potrze-
buje takiej wlasnie dzialki. Zyskiem gminy jest w tym przypadku réznica migdzy kosztem
zakupu ziemi i jej uzbrojenia a ceng sprzedazy, pomnozong o odpowiednia stopg procen-
towa od zamrozonego kapitatu.

Zréznicowanie gmin wyraza si¢ nie tylko w odmiennych warunkach naturalnych, ale
iw niejednakowej liczebnosci i wielkosci wspoélnoty, a takze w dysproporcjach w ich
sytuacji gospodarczej i finansowej. Odrgbnosci te decyduja o roli, jaka w rzeczywistosci
pelni¢ moga poszczegodlne samorzady terytorialne. W kazdym jednak przypadku wazne
jest, aby wsparcie prywatnej inicjatywy gospodarczej podyktowane bylo nie interesem
jednego czy kilku przedsigbiorcow, ale szeroko rozumianym interesem lokalnej spolecz-
nosci. Tylko wéwczas mozna bedzie mowic o wlasciwie spelnianej roli samorzadu teryto-
rialnego w zakresie popierania prywatnej przedsigbiorczosci.

Krokiem do osiagnigcia sukcesu w tym zakresie jest tworzenie sprzyjajacych warun-
kow rozwoju gospodarczego. Podstawowym dzialaniem wiladzy lokalnej, ktére ma na celu
osiagniecie tego zamierzenia, jest opracowanie strategii rozwoju dla danego obszaru, kto-
rej podstawa bylaby wszechstronna analiza atutow i stabosci jednostki terytorialnej. Ana-
liza ta pozwolilaby na identyfikacje, z jednej strony, problemoéw, jakie powinny zostac
podjgte przez wladze lokalne, a z drugiej, tych sektoréw gospodarki, ktére dobrze rokuja

8 B. Jatowiecki, Jak rozwija¢ gming, w: Gmina. Pr-edsigbiorczosé. Promocja, ed. cit., s. 93.
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na przyszloé¢"”. W oparciu o tg strategie, powinien zosta¢ opracowany plan rozwoju danej
jednostki terytorialnej, w ktorym bylyby wyszczeg6lnione odpowiednie kierunki i sposo-
by postgpowania, majace na celu osiagnigcie oczekiwanego i pozadanego poziomu roz-
woju spoleczno-gospodarczego gminy. Dopiero na takiej podstawie powinna by¢ sporza-
dzona oferta dla inwestordw.

Stymulowanie przedsigbiorczosci, przyciaganie zewngtrznych inwestoréw itp. sa naj-
wazniejszymi elementami diugofalowej strategii finansowej gminy'®, co nie znaczy, ze
gmina nie dokonuje (podobnie jak inwestorzy) wyboru skladanych ofert inwestycyjnych.
Gmina kieruje si¢c bowiem w tym zakresie dwicma przestankami: maksymalizacja tzw.
efektu mnoznikowego' i nicutrudnianiem przyszlego rozwoju*. Z punktu widzenia mak-
symalizacji efektu mnoznikowego najkorzystniejsze sa inwestycje, ktore stwarzaja popyt
na miejscowe produkty i miejscowa site robocza. Dlatego tez nalezy w tym przypadku
dawac preferencje inwestorom bezposrednim, tj. tworzacym nowe miejsca pracy czy za-
gospodarowujacym niewykorzystane pomieszczenia, a nie inwestorom portfelowym, tj.
takim, ktérzy nabywaja akcje lub udzialy w juz istniejacych zakladach®'. Drugie kryterium
wyboru daje preferencje tym inwestorom, ktérzy wykorzystywac beda zasoby odnawial-
ne, najlepiej przy tym nie zuzywajac ich, lecz je pomnazajac.

Gmina oferujac swoje zasoby, robi to w nadziei uzyskania korzysci, np. z powigksze-
nia lokalnego popytu. Aby jednak osiagna¢ zamierzone korzysci, musi prowadzi¢ promo-
cje wlasnego potencjalu, ktorym moze by¢ np. jej polozenie. Renta polozenia moze by¢
udzialem gmin lezacych w poblizu duzych aglomeracji miejskich, poniewaz wielu miesz-
karicow duzych miast zainteresowanych jest przeprowadzka z centralnych dzielnic na ob-
szary podmicjskie. Tereny podmigjskie sa takze atrakcyjne dla nowo powstajacych przed-
siebiorstw, poniewaz ziemia jest tam tasza niz w centralnych strefach aglomeracji, a tak-
ze ze wzgledu na dobra dostepnosé do duzego rynku i do centrum miasta.

Jednak rola samorzadu terytorialnego w systemie przedsigbiorczosci lokalnej nie po-
lega jedynie na regulowaniu sposobu wykorzystania terenu. Polega ona rowniez na nadzo-
1ze, sprawowaniu funkcji wladczych poprzez polityke koncesyjna i dziatalnosc redystry-
bucyjno-fiskalna, a przede wszystkim — na koordynacji inicjatyw gospodarczych, wyzwa-
lajacej i podtrzymujacej che¢ dzialania ze strony wszelkich podmiotow na rzecz spolecz-
nosci lokalnej™. _

Dla wielu gmin w Polsce kluczowym obecnie problemem staje sig zatrudnienie. Poja-
wia si¢ pytanie, co zrobi¢ w gminie, w ktorej problem bezrobocia si¢ pojawil. Jedno jest
pewne — w takiej sytuacji na wladze lokalne spada szczegolnie duza odpowiedzialnos¢.
Z informacji zaprezentowanych w tablicy 1 wynika, Ze organy samorzadu terytorialnego
moga, w celu likwidowania problemu bezrobocia na swoim terenie, wykorzystywac calg
gamg narzedzi. Stosowanie tych narzedzi moze uczynic z bezrobotnych osoby aktywne,

7 D. Regan, op. cit, s. 82.

18 p Swianiewicz, Co robié = finansami gminy?, w: Gmina. Przedsigbiorczos¢. Promagja, s. 103.

18 Efekt mnoznikowy to suma korzyéci, jakie gospodarka danego obszaru ma z jednego dzialania, np.
z jednej inwestycji.

3 R Szul, op. cit., s. 169.

2t Ibidem.

2 M, Miszewski, Zjawisko proedsiebiorczosci lokalnej na tle procesu terytorialnej decentralizacji sys-
temu zarzqd-ania gospodarka, ,Rocznik Spéldzielczego Instytutu Badawczego™” 1991, nr 3, 5. 78.
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rozpoczynajace wiasna dzialalno$¢ gospodarcza. Nalezy tylko przekona¢ mieszkancow
gminy, Ze ci z nich, ktérzy zechca ,,wejé¢ w §wiat biznesu”, moga liczy¢ na wszechstronne
poparcie wiadz lokalnych: wskaza one potencjalne pola dzialalnosci, zapewnia pomoc
prawna i finansowa, a takze udostepnia mozliwe formy szkolenia.

Pomoca w tym zakresie moze by¢ specjalnie do tego powolana przez wladze lokalng
osoba, odpowiedzialna za kontakty miedzy wiadza a mieszkancami. Agent lokalnego roz-
woju (lider) odpowiedzialny bylby za rozpoznanie sytuacji spoleczno-gospodarczej i zi-
dentyfikowanie potrzeb grup najbardziej poszkodowanych w trakcie rozwoju lokalnego®.
Jego zadaniem byloby rowniez organizowanie treningow grupowych w celu aktywizacji
okreslonych grup spolecznych. Wazne jest przy tym, aby wszelka dzialalno$¢ agenta byta
diugotrwata, powtarzalna i kontynuowana, albowiem jedynie woéwczas bedzie szansa na
dokladne oszacowanie potencjatu ludzkiego zgromadzonego w gminie, umiejgtne pokie-
rowanie ewentualnymi rezerwami oraz stymulowanie rozwoju lokalne. Wszelkie jednora-
zowe, krotkotrwale akcje mijaja si¢ w tym przypadku z celem, poniewaz sa tylko pomoca
dorazng™®. Innym i rozwiazaniem (co prawda doraznym) problemu bezrobocia sa prace
interwencyjne dla bezrobotnych na terenie gminy, ktore w pewien sposob moga takze stac
si¢ elementem jej rozwoju (moga bowiem poprawic jej estetyke).

Coraz wiecej gmin, jesli tylko maja walory krajobrazowe, powaznie traktuje problem
rozwoju turystyki i wypoczynku, a co za tym idzie — ochrony srodowiska naturalnego
w swoich planach rozwojowych. Wiedza one bowiem, ze tego rodzaju walory moga sta¢
sie czynnikiem rozwoju lokalnego, a kazda dzis wydana na nie zlotowka, moze w niedale-
kiej przyszloéci przynies¢ wymierne korzysci dla lokalnej wspolnoty™.

Wiadze lokalne we wszystkich systemach demokratycznych odgrywaja wazng role
regulatora i kontrolera zachowan réznych podmiotow dzialajacych na ich terenie. To one
bowiem - jak juz wspomnialam — reguluja speséb wykorzystania terenu, pamigtajac przy
tym. aby dziatalnos¢ gospodarcza, podejmowana przez rézne podmioty, nie stanowila za-
grozenia dla zdrowia i zycia mieszkancow, a takze dla waloréw srodowiska naturalnego.
Z danych zawartych w tablicy 1 wynika, ze mozliwosci organéw samorzadu terytorialne-
go w zakresie ochrony $rodowiska naturalnego s niewielkie. Duza rolg w tym zakresie
odgrywaja fundusze parabudzetowe.

4. Propozycje zmian obowigzujacego systemu instrumentéw
ekonomicznych

Obowiazujacy do konca 1998 roku system dostgpnych panstwu i samorzadowi teryto-
rialnemu instrumentow ekonomicznych stymulowania przedsigbiorczoéci na danym tere-
nie wymaga wielu zmian, przede wszystkim w zakresie instrumentéw polityki fiskalnej, tj.
podatkéw lokalnych. Taka koniecznos¢ wynika nie tylko z ujemnych stron funkcjonowa-
nia tego systemu, ale i z potrzeby zwigkszania jego skutecznosci, a takze z dazenia Polski
do uzyskania czlonkostwa Unii Europejskiej.

3 J. Kotus, Aktywizacja spotecznosci lokalnych, ,Magazyn Samorzadowy” 1995, nr 4, s. 5.
* Ibidem, s. 6.
3 ] Urbafiski, Era turysty, ,Magazyn Samorzadowy™ 1995, nr 3, s. 22.
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W odniesieniu do podatkéw lokalnych postuluje si¢ w literaturze i projektach rzado-
wych wiele zmian. Perspektywy zmian sa dalekosi¢zne. Przygotowywana jest bowiem
reforma podatkéw lokalnych, a w szczegdlnoéci — wprowadzenie systemu katastralnego,
ktérego efektem bedzie zastapienie dotychczasowych podatkow: od nieruchomosci, rol-
nego i lesnego — jednolitym podatkiem od nieruchomosci, co stworzy silne i wydajne
zrodto dochodéw budzetéw gminnych?.

Projektowana reforma mialaby w pierwszym rzedzie na celu taka przebudowe systemu
podatkowego, aby podstawa opodatkowania w podatku od nieruchomosci byla catos¢ lub
cze$¢ rynkowej wartoéci nieruchomosci. Aby jednak tak zmieniony system podatkowy byl
skuteczny, nalezy calosciowo i jednolicie zewidencjonowa¢ nieruchomosci we wszyst-
kich gminach?’. Niezbednym elementem przeprowadzenia reformy jest wigc wczesniejsze
zalozenie dla calego kraju katastru nieruchomosci. Zawarta w katastrze nieruchomosci
tzw. wartoéé katastralna nieruchomosci z dnia 31 grudnia roku poprzedzajacego rok po-
datkowy bedzie podstawa ustalania podatku®. Doda¢ w tym miejscu nalezy, ze zalozenie
katastru nieruchomosci stanowi istotny atut — jezeli nie wymog — czlonkostwa Polski w Unii
Europejskiej.

Sposrod istniejacych modeli katastrow nieruchomosci, najbardziej odpowiedni w pol-
skich warunkach wydaje si¢ model katastru fiskalnego. Kataster fiskalny stanowi bowiem
najprostszy model katastru, ktéry mozna wprowadzi¢ w krétkim czasie, przy ograniczo-
nym nakladzie kosztow*. Podstawa tworzenia tego katastru statyby si¢ dane niezbedne dla
organoéw podatkowych. Kataster, jako urzedowy system informacji o terenie, inwentaryzo-
walby wszystkie nieruchomoéci pod wzgledem fizycznym, ekonomicznym i prawnym®.

Polozenie akcentu na funkcje fiskalna katastru nie stanowi, ze jego wylacznym uzyt-
kownikiem beda organy skarbowe. Dane katastralne powinny by¢ bowiem wykorzystywa-
ne takze w celach planowania przestrzennego, statystyki pafistwowej, gospodarki grunta-
mi, zarzadzania infrastruktura techniczna oraz wielu innych. Kataster nieruchomosci byi-
by zintegrowany z innymi bazami danych i bylby jednoczesnie urzgdowym rejestrem pu-
blicznym, wykorzystywanym zaréwno przez organy administracji, jak i ogé! spoleczenstwa.

Projektowana instytucja katastru nieruchomoéci w istocie nie jest w Polsce rozwiaza-
niem nowym, gdyz kontynuuje przedwojenna tradycje w tym zakresie. W wyniku prze-
obrazen ustrojowych i likwidacji samorzadu terytorialnego w Polsce po drugiej wojnie
éwiatowej, istniejacy dawniej kataster stal si¢ instytucja niepozadana. Ostateczne uchyle-
nie przepiséw dekretu o katastrze gruntowym i budynkowym z 1947 roku®' nastapilo de-
kretem o ewidencji gruntéw i budynkéw z 1955 roku®. Jedynym pojeciem terminologicz-
nie zwigzanym z katastrem, jakie pozostalo w obecnym prawie, jest pojecie katastru go-
spodarki wodnej, o ktérym mowa w przepisach Prawa Wodnego.

% 7. Majewski, Podatek od wartosci nieruchomosci (1), ,,Wspolnota™ 1996, nr 3, s. 22.

7 Idem, Podatek od nieruchomosci (3), ,,Wspolnota™ 1996, nr 3, s. 14.

B A Mazurek, Opodatkowanie wartoici nieruchomosci — podstawowe zalozenia, ,Przeglad Podatko-
wy” 1996, nr 7, s. 24; ustawa o podatku od nieruchomosci — projekt rzadowy z 20 grudnia 1995 roku, art. 9
ust. 1.

¥ G. G. Nowecki, Kataster fiskalny, ,Przeglad Podatkowy” 1996, nr 6, s. 25.

3 Ustawa o katastrze nieruchomosci — projekt rzadowy, ed. cit,, art. 1 ust. 2.

31 Dz.U. z 1947 roku, nr 61, poz. 344.

2 Dz.U. z 1955 roku, nr 6, poz. 32.
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Zebranie danych w fiskalnym katastrze nieruchomosci ma na celu uniemozliwienie
uchylania si¢ od obowigzku podatkowego przez wlasciciela nieruchomosci, jej posiada-
cza, uzytkownika lub dzierzawce. Projektodawcy rzadowi zakladaja, ze w wyniku wpro-
wadzenia nowego podatku od nieruchomosci, wplywy budzetowe z tego tytutu znaczaco
wzrosna. Wzrost ten bedzie mozliwy rowniez dzigki stworzeniu instytucji prawnofunk-
cjonalnych i procedur pozwalajacych na lepsze administrowanie tym podatkiem.

Organy samorzadu terytorialnego uzyskaja bardzo duze kompetencje w zakresie ksztal-
towania obciazen podatkowych, a zwlaszcza stawek, ulg i zwolnieni podatkowych*. Kom-
petencje te beda nicporéwnywalne z obecnymi uprawnieniami organéw samorzadu tery-
torialnego w tym zakresie. Stawki nowego podatku katastralnego ustalac bedzie (w odroz-
nieniu od stanu obecnego, gdzie stawki maksymalne okre$la minister finanséw) rada gmi-
ny w terminie do 31 paZdziernika roku poprzedzajacego rok podatkowy. Jezeli rada nie
wywiaze si¢ z tego obowiazku, w gminie beda obowiazywaly stawki uchwalone na rok
poprzedni. Przewiduje si¢ rowniez ograniczenie wzrostu stawek tego podatku w kolej-
nych latach. Stawki te beda mogly wzrasta¢ dla okreslonych kategorii nieruchomosci mak-
symalnie o 10%. Gminy bgda mialy jednak prawo do ustalenia wyzszych stawek podatko-
wych, jezeli ustalenie stawek nastapi na drodze referendum gminnego.

Rady gmin, w mysl projektow rzadowych, uzyskaja szerokie uprawnienia do wprowa-
dzania dodatkowych zwolnien — innych niz wymienione w przygotowywanej ustawie o po-
datku od nieruchomosci — bez ograniczen podmiotowych czy przedmiotowych. Beda to
mogly by¢ jednak wylacznie zwolnienia na czas okreslony. Dzigki powyzszym projekto-
wanym zmianom nowy podatek moze przyczynic si¢ do stworzenia warunkow sprzyjaja-
cych rozwojowl i inwestowaniu, przede wszystkim w mieszkalnictwie i dziatalnosci go-
spodarczej, moze zatem stac si¢ skutecznym samorzadowym instrumentem stymulowania
przedsigbiorczosci. Fakultatywne zwolnienia wprowadzone przez gminy na podstawie
ustawy o podatku od nieruchomosci nie beda jednak uprawnia¢ do zadania zwigkszenia
kwoty subwencji z budzetu panstwa®.

Konsekwencja przyjecia nowych rozwiazan w zakresie podatku od nieruchomosci be-
dzie koniecznos¢ zmian szeregu ustaw, a mianowicie ustaw o: podatkach i optatach lokal-
nych, podatku lesnym, podatku od spadkéw i darowizn, oplacie skarbowej, podatku do-
chodowym od osob fizycznych i podatku dochodowym od 0séb prawnych. Nastapia wiec
zmiany w konstrukcji wigkszosci ekonomicznych instrumentéw polityki fiskalnej, wyko-
rzystywanych przez organy samorzadu terytorialnego (organy gmin od 1999 roku) do sty-
mulowania rozwoju przedsigbiorczosci na swoim terenie.

W ustawie o podatkach i optatach lokalnych zostang uchylone wszystkie przepisy do-
tyczace podatku od nieruchomosci. Z chwila wprowadzenia nowego podatku, anulowany
zostanie tez dotychczasowy podatek lesny. W ustawie o lasach skreslone zostang wiec
wszystkie unormowania dotyczace podatku lesnego. Zmiany te spowoduja utrate przez
samorzad terytorialny jednego z narzedzi, za pomoca ktérego moze on obecnie wplywaé
na wielko$¢ obszarow lesnych, wykorzystywanych zgodnie z ich pierwotnym przeznacze-
niem.

# Ustawa o obligatoryjnych zwiazkach gmin i miastach wydzielonych oraz o samorzadowych urzedach
podatkéw lokalnych i katastru — projekt rzadowy z 20 grudnia 1995 roku, art. 2 i art. 9.
M Z. Majewski, Podatek od wartosci nieruchomosci (2), ,Wspélnota™ 1996, nr 4, s. 14.



56 Janina Rolewicz

W ustawie o podatku od spadkéw i darowizn proponowane zmiany maja urcalni¢ pod-
stawe opodatkowania w przypadkach spadkobrania, darowizny oraz zasiedzenia nieru-
chomosci. Gdy przedmiotem dziedziczenia bedzie nieruchomos¢, ktérej wartos¢ katastralna
bedzie ustalona za pomoca metody rynkowej, wowczas nie bedzie dokonywalo si¢ dla
niej wyceny czy szacunkowego ustalania wartosci. Za podstawe obliczenia wysokosci
podatku przyjmowana bedzie wartos¢ zapisana w katastrze nieruchomosci. W zwiazku z
tym, Ze podatek od spadkéw i darowizn nie jest narzgdziem stymulowania rozwoju przed-
siebiorczoéci na danym terenie, gama dostepnych instrumentéw w zwiazku z ta zmiana
nie ulegnie zmniejszeniu.

Inna zmiana proponowana w zakresie podatku od spadkéw i darowizn przez L. Balce-
rowicza jest zwolnienie od tego podatku spadkow otrzymanych z zagranicy, jak ma to
miejsce w innych krajach (obecnie w Polsce spadek otrzymany z zagranicy wedlug prze-
pisow prawa polskiego podlega ponownemu opodatkowaniu).

Zmiany w ustawie o optacie skarbowej, podobnie jak zmiany w ustawie o podatku od
spadkéw i darowizn, beda mialy na celu usprawnienie administrowania oplata poprzez
powierzenie ustalania i poboru tej daniny publicznej shuzbom samorzadowym. Uwazam,
7¢ zmiana ta moze wplyna¢ na wzrost dochodéw budzetowych gmin, ale nie bedzie miata
wplywu na pobudzanie przedsigbiorczosci na danym terenie.

W ustawic o podatku dochodowym od os6b fizycznych, w katalogu Zrédel przycho-
déw (art. 10) opracowujacy rzadowy projekt ustawy o nowym podatku od nieruchomosci
proponuja odstapienie od dotychczasowego zapisu stanowiacego, ze przychdd ze sprze-
dazy m.in. nieruchomosci w ogole nie powstaje, jezeli transakcja nastgpuje po uplywie
pigciu lub dziesigeiu lat od korica roku, w ktérym nieruchomos¢ zostata nabyta fub wybu-
dowana. Proponowana zmiana bedzie o tyle znaczaca, ze prawdopodobnie spowoduje
wzrost wplywow do budzetu paiistwa z tytutu podatku dochodowego od osob fizycznych,
a co za tym idzie — wzrost dochoddw gminy z tytutu udziatu w tym podatku panstwowym.
Z drugiej strony jednak, przygotowujacy projekt rzadowy proponuja zmnigjszenie stawki
zryczaltowanego podatku od przychodéw ze sprzedazy niektérych nieruchomosci. Uwaza
sie bowiem, Ze obnizenie obciazen stuzy¢ bedzie usprawnieniu obrotu na rozwijajacych
sie lokalnych rynkach nieruchomosci. Obnizenie obciazen bedzie wige pobudzalo przed-
sighiorczosc.

Nowy powszechny podatek od nieruchomosci, wedtug projektu, miatby si¢ stac w po-
datku dochodowym od o0séb fizycznych kosztem uzyskania przychodéw dla wszystkich
podatnikéw, czego nie ma obecnie. Maksymalna kwota odliczenia od sumy przychoddow —
w prezentowanych propozycjach — nie bylaby wyzsza niz 3% kwoty stanowiacej w danym
roku gérna granice pierwszego przedziatu skali podatkowej. Limit ten nie dotyczylby jed-
nak przypadkow, gdy nieruchomos¢ jest wykorzystywana do dzialalnosci gospodarczej
albo podatnik wynajmuje t¢ nieruchomos¢ innej osobie. Wowczas podatek od nierucho-
moéci — w pelnej wysokosci — zaliczany bylby do kosztéw uzyskania przychodéw. Propo-
nowana zmiana, jak sadze, moze wplyna¢ na zmniejszenie dochodow gmin (zwlaszcza
malych) z tytutu udziatu w podatku dochodowym od 0séb fizycznych.

W ustawie o podatku dochodowym od osob prawnych, zgodnie z projektem rzado-
wym, nowy podatek od nieruchomosci mialby by¢ kosztem uzyskania przychodow dla
tych os6b prawnych, kiére prowadza dziatalno$¢ gospodarcza albo uzyskuja przychody
z wynajmowania nieruchomosci innym podmiotom.
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Przebudowa systemu opodatkowania nieruchomosci, ktérej jednym z zalozen jest
wprowadzenie nowej podstawy opodatkowania w postaci wartosci nieruchomoéci, wyma-
ga w zwiazku z powyzszym przyjecia szeregu rozwiazan instytucjonalnych. Na harmonij-
ne wigc przejécie do nowego systemu w Polsce potrzeba bedzie kilku lat®

Zmiany maja dotyczy¢ réwniez podatku od srodkéw transportowych. Juz w 1996 roku
proponowano, aby podatek od srodkéw transportowych wliczony zostal w ceng paliwa.
Tak si¢ jednak nie stalo. W 1997 roku wplywy z tego podatku nadal zasilaly budzety
lokalne. Radykalne zmiany nastapily w tym podatku w 1998 roku. Zgodnie z rozporzadze-
niem Ministra Finanséw z 20 listopada 1997 roku, od 1998 roku opodatkowaniu podat-
kiem od $rodkow transportowych podlegaja wiec jedynie: samochody cigzarowe o tadowno-
$ci powyzej 2 ton, ciagniki, przyczepy i naczepy oraz autobusy*. Posiadaczy tych pojaz-
dow najbardziej dotkneta zmiana w konstrukeji podatku od srodkéw transportowych, al-
bowiem od 1998 roku, oprécz podatku od $rodkéw transportowych na dotychczasowych
zasadach, placa oni podatek zawarty w cenie paliwa. Posiadacze pozostalych pojazdéw
(dotychczas objetych podatkiem od srodkow transportowych) w 1998 roku oplacaja ten
podatek jedynie w cenie paliwa. Konsekwencja juz wprowadzonych zmian wydaje si¢ byé
catkowita rezygnacja z tego podatku od obecnie opodatkowanych pojazdéw.

Podatek od srodkow transportowych ma charakter majatkowy. Wlaczenie go w ceng
paliwa spowodowalo jego przeksztalcenie w podatek konsumpcyjny. Zmiana charakteru
podatku ma dwie konsekwencje. Po pierwsze, system ten pozwala na obcigzenie cudzo-
ziemcow korzystajacych z drog, ktérzy dotychczas nie ponosili zadnych oplat za uzytko-
wanie szlakow migdzynarodowych i krajowych (poza przewoznikami zagranicznymi)®’.
Po drugie, w zwiazku z przejsciem do nowego systemu opodatkowania pojazdéw, glowny
problem polegal na znalezieniu takich rozwiazan, ktore utrzymalyby dotychczasowy po-
ziom dochoddéw gmin. Istniata wigc konieczno$é znalezienia sposobu na zrekompensowa-
nic gminom ubytkow z tytulu podatku od érodkéw transportowych.

Specjalisci sugerowali, aby rekompensate stanowil odpis z kwoty akcyzy lub z podat-
ku od towaréw i ustug (VAT) od sprzedazy paliw przez stacje benzynowe, przekazywany
na rachunek gmin. Tak si¢ jednak nie stalo. Nie wprowadzono odpisu od kwoty akcyzy,
gdyz najwigksze dochody miatyby gminy, na terenie ktérych zlokalizowane s rafinerie,
bedace platnikiem akcyzy. Nie bylo tez mozliwoéci wprowadzenia odpisu od VAT na sta-
cjach benzynowych®®, W zwiazku z powyzszym Ministerstwo Finanséw zaproponowalo
inne rozwiazania, majace na celu zrekompensowanie dochodéw gmin. Byly nimi: zwigk-
szenic udzialu gmin w podatku dochodowym od o0séb prawnych, podwyzszenie udziatu
gmin w podatku dochodowym od oséb fizycznych, zwigkszenie subwencji ogélnej dla
gmin, Zaproponowane zmiany nie byly jednak doskonate.

Zwiegkszenie udziatlu w podatku dochodowym od 0s6b prawnych bylo rozwigzaniem,
ktore zrekompensowaloby ubytek dochodéw gmin w sposob przypadkowy, nie zwiazany

’ Zgodnie z zalozeniami gléwnych kierunkow zmian, zawartych w , Bialej ksigdze” L. Balcerowicza
pierwsze decyzje wymiarowe odnosnie do nowego podatku od wartosci nieruchomosci mialy by¢ podejmo-
wane z poczatkiem 2001 roku.

¢ Rozporzadzenie Ministra Finansow z 20 listopada 1997 roku w sprawie wykonania niektorych przepi-
sow ustawy o podatkach lokalnych i optatach skarbowych (Dz.U. nr 143, poz. 956).

7 Podatek w benzynie?, ,Wspélnota” 1996, nr 35, s. 3.

* Ibidem.
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w zaden sposéb z liczba zarejestrowanych na terenie gminy pojazdow. W tej sytuacji
najwiecej zyskalyby gminy z duza liczba oséb prawnych. W gminach rolniczych, gdzie
liczba tych podmiotow jest niewielka, rozwiazanie to nie zrekompensowaloby utraty wply-
wow z podatku od $rodkéw transportowych.

Bardziej sprawiedliwe wydawalo si¢ wigc zwigkszenie przekazywanego gminoim przez
urzedy skarbowe udziatu w podatku dochodowym od oséb fizycznych. Jednak i to T0ZWig-
zanie oznaczaloby, ze gminy typowo rolnicze nie uzyskalyby rekompensaty swoich do-
tychczasowych dochodéw z tytutu podatku od srodkéw transportowych. Rolnicy bowiem,
z wyjatkiem uzyskujacych przychody z dzialéw specjalnych produkcji rolnej. nie placa
podatku dochodowego, tylko podatek rolny.

Lepszym rozwigzaniem w tym zakresic — jak sadz¢ — mogloby by¢ wliczanie do ceny
paliw specjalnej doplaty, ktéra nastgpnie kierowana bytaby na specjalny scentralizowany
fundusz. Srodki tego funduszu wracalyby do gmin wiejskich i miast jako subwencja (dota-
cia celowa) na inwestycje drogowe, w zaleznosci od natezenia ruchu samochodowego. W
takim wypadku jednak niezbgdne byloby wprowadzenie jasnego, opartego na systemie
amortyzacji drog jako budowli, sposobu ich finansowania, z jednoczesna decentralizacja
zarzadzania drogami®.

Z trzech zaprezentowanych wyzej rozwiazan zrekompensowania gminom utraty wpty-
wow z tytutu zmian w zakresie podatku od érodkéw transportowych dla pojazdow osobo-
wych, wybrano ostatecznie zwigkszenie subwencji ogolnej dla gmin. Subwencja ta zostala
bowiem powigkszona o subwencj¢ drogowa, ktorej wysokoé¢ dla wszystkich gmin w Pol-
sce wynosi 6,6% planowanych w ustawie budzetowej wptywow z podatku akcyzowego od
paliw silnikowych. Subwencja ta przekazywana jest gminom w dwoch ratach, w terminie
do 31 maja i do 31 pazdziernika kazdego roku®.

Zmiany zwiazane z wliczeniem w ceng paliwa podatku od srodkéw transportowych
wywoluja, oprocz rozwazan na temat rekompensaty srodkéw finansowych gminom, jesz-
cze jedna bardzo wazng dla samorzadu terytorialnego kwesti¢, a mianowicie w ich rezul-
tacie nastepuje zmniejszenie liczby mozliwych do stosowania ekonomicznych instrumen-
tow stymulowania przedsigbiorczosci. Ma to szczegélne znaczenie dla gmin matych, w tym
miejskich i miejsko-wiejskich. W gminach tych podatek od $rodkéw transportowych byt
wykorzystywany do stymulowania rozwoju przedsigbiorczosci, a konkretnie — popierania
rolnictwa oraz nabywania przez podmioty pojazdéw nie szkodzacych srodowisku natural-
nemu. Czestokro¢ w matych gminach stosowano obnizki stawek podatku od srodkéw trans-
portowych dla ciagnikéw i przyczep rolniczych oraz preferencyjnie opodatkowywano
posiadaczy pojazdéw wyposazonych w Kkatalizatory.

Obecny stan prawny zezwala organom samorzadu terytorialnego na ulgi w podatku od
$rodkow transportowych dla posiadaczy pojazdéw cigzarowych, ciagnikéw i przyczep,
aczkolwiek i tak posiadacze tych pojazdéw uiszczaja dodatkowy podatek w cenie paliwa,
na wysokoé¢ ktérego organy samorzadu terytorialnego nic maja wplywu. Nie mozna dzis
réwniez, stosujac ulgi w tym podatku, popiera¢ posiadaczy pojazdéw osobowych nie-
szkodliwych dla $rodowiska, gdyz posiadacze tych pojazdéw nie sa — w my$] przepisow

¥ W. Sz. Kaczmarek, Stanowiske Zarzqdu Zwigzku Miast Polskich nt. sytuacji miast w Polsce na tle
ogdlnych kierunkow polityki panstwa, w tym zwlaszcza polityki wobec ws1, »Wspolnota™ 1996, nr 45, s. 1.
40 Ustawa z 29 sierpnia 1997 roku o finansowaniu drog publicznych (Dz.U. nr 123, poz. 780), art. 3 ust. 2.
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obowiazujacej ustawy — podatnikami podatku od $rodkéw transportowych. Warto w tym
miejscu zaznaczy¢, ze w krajach zachodnich podatek od érodkdéw transportowych jest
bardzo dobrym regulatorem w rekach samorzadu terytorialnego, chociaz nie w dziedzinie
wplywania na przedsigbiorczos¢ na danym terenie, a w ksztaltowaniu postaw podmiotéw
w odniesieniu do ochrony $rodowiska. Tam bowiem, gdzie srodowisko naturalne jest za-
grozone lub wystepuja trudnosci z parkowaniem, podatek ten jest wysoki. Odebranie w Pol-
sce tego instrumentu samorzadowi terytorialnemu jest — jak sie wydaje — duzym bledem*.

Reformy w Polsce wymaga rowniez konstrukcja podatku od dziatalnosci gospodar-
czej w formie karty podatkowej. Podatek ten moze by¢ bowiem istotnym instrumentem
oddzialywania samorzadu terytorialnego na rozwdj przedsigbiorczosci w gminach. Aktu-
alnie nie moze on pelni¢ tej roli z dwoch powodéw: ze wzgledu na pozbawienie organéw
samorzadowych wplywu na ksztaltowanie jego konstrukcji oraz czgste zmiany tej kon-
strukcji przez panstwo. To ostatnic powoduje, Ze potencjalni podatnicy zniechecaja si¢
coraz czesciej do tej formy opodatkowania (wybieraja inna, tj. ryczalt ewidencjonowany,
lub opodatkowanie na zasadach ogélnych), co wplywa z kolei na stopniowe obnizanie si¢
dochodéw budzetowych gminy z tego tytulu. Alternatywa do przedstawionych rozwiazan
bylo proponowane w projektach rzadowych zastapienie podatku w formie karty zwigkszo-
nym o 1,5 punkta procentowego udzialem w podatku dochodowym od 0sdb fizycznych*.

Trudno jednoznacznie odpowiedzie¢ na pytanie, czy proponowane rozwiazanie jest
shuszne, czy wymieniona rekompensata bedzie wystarczajaca. Dla gmin nie bedzie to, jak
sadze, rzeczywista rekompensata, a dla podatnikéw dzi$ optacajacych podatek w tej for-
mie stanowic to bedzie utrudnienie, wynikajace z obowiazkow, jakie na podatnikéw na-
kladaja inne niz karta podatkowa formy opodatkowania dzialalnosci gospodarcze;.

Z punktu widzenia aktualnie obowiazujacej konstrukcji karty podatkowej, propono-
wane rozwiazanie nie zubozy listy dostgpnych samorzadowi terytorialnemu ekonomicz-
nych instrumentéw stymulowania przedsigbiorczosci, gdyz organy samorzadu terytorial-
nego nie maja mozliwosci wykorzystania tego podatku w powyzszym celu. Dlatego uwa-
zam, z¢ lepszym rozwigzaniem — z punktu widzenia dochoddw budzetéw gminnych i moz-
liwodci stymulowania przez organy samorzadu terytorialnego przedsigbiorczoéci — bylo-
by utrzymanie karty podatkowej (co proponowane jest rowniez w kontrowersyjnej ,,Bialej
ksigdze” L. Balcerowicza®), z jednoczesng odpowiednia zmiang konstrukgji tego podat-
ku. Podatek ten ma bowiem bardzo duze znaczenie dla przedsigbiorczosci, zwlaszcza ro-
dzacej si¢ w malych oérodkach miejskich.

Podsumowujac rozwazania dotyczace proponowanych zmian w systemie instrumen-
tow ekonomicznych stymulowania przedsigbiorczodci, ktére moze stosowa¢ samorzad
terytorialny nalezy dodaé, ze dla dzialalnosci samorzadu terytorialnego, dla realizowa-

" Podatek w benzynie?, ed. cit., s. 3.

4 Z. Majewski, op. cit., 5. 15.

# W ksigdze znajdujemy zapis, Ze jak na razie zostatyby utrzymane zryczattowane formy opodatkowa-
nia, w tym karta podatkowa, jako szczegélnie korzystne dla przedsigbiorstw prowadzonych w mniejszej skali
przez osoby fizyczne zajmujace sig dzialalnoscia wytworcza, handlowa i ustugowa (w tym gastronomiczna).
Propozycje L. Balcerowicza nie zawieraja jednak propozycji zmian konstrukeji tego podatku, pod katem
zwigkszenia uprawnien w zakresie ksztaltowania elementow techniki tego podatku przez organy samorzadu
terytorialnego.
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nych przez niego zadan, nie jest oboj¢tne, jakie instrumenty moze wykorzystywac, nie jest
tez obojetne, z jakiego Zrodia plyna dochody i jaka jest ich konstrukcja.

W podatkach pafistwowych, bedacych ekonomicznymi instrumentami stymulowania
przedsigbiorczo$ci, mozliwymi do wykorzystania przez paristwo, mimo wielu zapowiada-
nych w ,Bialej ksiedze” L. Balcerowicza — bardzo rewolucyjnych — zmian, niewiele w naj-
blizszym czasie si¢ zmieni.

W podatku dochodowym od oséb fizycznych proponowano zastapienie obowiazuja-
cej skali progresywnej szczeblowej - skalg liniowa oraz zniesienie ulgi budowlane;.

Rzadowe propozycje zmian dotycza réwniez objecia opodatkowaniem panistwowymi
podatkami dochodowymi dochodéw z dzialalnoéci rolniczej. Dochody z gospodarstw rol-
nych, w mysl projektu L. Balcerowicza, okreslane bylyby na podstawie prowadzonej do-
kumentacji przychodéw i rozchodow (ksiggi), albo w oparciu o dochéd normowy z 1 ha,
maksymalnie zblizony do rzeczywistych mozliwoéci jego uzyskania.

Biorac pod uwagg zréznicowane mozliwosci dochodowe rolnikéw, ich wiek i poziom
wyksztalcenia, jak réwniez strukturg obszarowa gospodarstw rolnych, nalezy przyjac, iz
pierwszy sposob okreslania dochodu dotyczylby gospodarstw prowadzonych przez osoby
prawne, jednostki organizacyjne nie majace osobowosci prawnej oraz osoby fizyczne pro-
wadzace gospodarstwa rolne o powierzchni ponad 50 ha. Drugi sposob okreslania docho-
du, tzn. na podstawie normy szacunkowej z 1 ha przeliczeniowego, dotyczylby wszystkich
0s6b fizycznych prowadzacych produkcje rolnicza na gruntach o powierzchni do 50 ha.

Zmiany, aczkolwiek rozlozone w czasie, nie oming rowniez podatku od towaréw i ustug.
Dotyczy¢ one beda opodatkowania tym podatkiem rolnictwa, beda wigc rowniez — jak
w przypadku proponowanych zmian w podatkach dochodowych — mialy wplyw na pobu-
dzanie przedsigbiorczosci.

5. Zakonczenie

Przygotowana i wprowadzana w zycie od 1999 roku w Polsce reforma administracyj-
na sprawia, ze obok gmin istnialy beda inne szczeble samorzadu terytorialnego, a miano-
wicie powiat i wojewodztwo samorzadowe. Powstaje pytanie, czy dwa nowe szczeble
samorzadu terytorialnego beda mialy mozliwosci oddzialywania na przedsigbiorczosc na
swoim terenie i czy zmianie ulegna w tym zakresie mozliwosci gmin i gama dostepnych
im na koniec 1998 roku ekonomicznych instrumentow stymulowania przedsigbiorczosci.

Z dostgpnych projektéw ustaw o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego wy-
nika, ze nowe szczeble samorzadu terytorialnego (powiaty i wojewoddztwa samorzadowe)
w zakresie ekonomicznych instrumentéw stymulowania przedsigbiorczosci beda mogly
wykorzysta¢ na swoim terenie instrumenty polityki cenowej, albowiem zostana one — naj-
prawdopodobniej — wyposazone w dochody wlasne jedynie z majatku. O wiele wigcej
mozliwosci beda miaty od 1999 roku nowe szczeble samorzadu terytorialnego w zakresie
wplywania na przedsigbiorczo$¢ za pomoca instrumentow pozaekonomicznych, tj. praw-
noadministracyjnych i planowania przestrzennego*. Instrumenty ekonomiczne stymulo-
wania przedsigbiorczoéci, bedace w dyspozycji organéw gmin, w poréwnaniu z rokiem
1998 raczej nie ulegna zmianie.

# Ustawa z 24 lipca 1998 roku o zmianie niektorych ustaw okreslajacych kompetencje organéw admini-
stracji publicznej (Dz.U. nr 106, poz. 668).
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Europejska Karta Samorzgdu Regionalnego
W procesie integracji europejskiej

Streszezenie. Europejska Karta Samorzqdu Regionalnego (EKSR), ktérej projekt zo-
stal opracowany pod auspicjami Kongresu Wiadz Lokalnych i Regionalnych Europy, mimo
Ze nie zostala jeszcze przez fe instytucje formalnie uchwalona, jest juz dzis jednym z naj-
wazniejszych dokumentow, wyznaczajqcych normy organizacyjne istniejqcym i powstajq-
cym regionom. Wyznacza ona réwniez standardy dla konstruowanych przepiséw praw-
nych, odnoszqcych sie do regionow europejskich. W artykule prezentowana jest geneza
EKSR i tryb jej opracowania, a takze omawiane sq relacje miedzy EKSR a Europejskq
Kartq Samorzqdu Terytorialnego. Duza czes¢ opracowania poswiecona jest interpretacji
podstawowych zapisow EKSR. Sq one omawiane, z jednej strony, w kontekscie uregulo-
wan dotyczqcych gmin, a z drugiej, w odniesieniu do rozwiqzan przyjetych w Polsce.
Podkreslajac znaczenie EKSR, autor wysuwa w konkluzji przypuszczenie, ze by¢ moze
regiony stangq sie w przyszlosci podstawowymi ogniwami jednolitego systemu administra-
cji europejskiej.

I. Cele opracowania

Akty prawne i dokumenty instytucji migdzynarodowych analizowane sa zazwyczaj dla
poddania krytycznej ocenie badz tez wykazania waloréw proponowanych w nich rozwia-
zan ustrojowych, prawa materialnego czy procesowego. Takiej prawniczej interpretacji
poddawane sa zarowno akty prawa wewngtrznego, jak i miedzynarodowego, a jej zakres
wyznacza zazwyczaj cel proponowanych analiz. Interpretacja i kwalifikacja aktow podej-
mowanych przez instytucje europejskie (np. Parlament Europejski, Unia Europejska, Rada
Europy) stawac si¢ bedzie takze i w naszym kraju normalnym zadaniem prawnikoéw czy
politologow. Juz dzis$ — i jest to wymog proceduralny przy ratyfikacji aktéw prawa mig-
dzynarodowego — dokonuje si¢ oceny zgodnoéci konwencji, do ktérych przystgpujemy,
z polskim porzadkiem konstytucyjnym. Mialo to tez miejsce w przypadku Europejskigj
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Karty Samorzadu Terytorialnego (EKST), ktéra nasz kraj ratyfikowat z dniem 22 listopa-
da 1993 roku'.

W przypadku Europejskiej Karty Samorzadu Regionalnego (EKSR) zamiarem naszym
jest jednak nie tylko przedstawienie nowe;j inicjatywy Kongresu Wiadz Lokalnych i Re-
gionalnych Rady Europy. Podejmujac w tym miejscu probg analizy EKSR, nie chodzi
nam tez wylacznie o ukazanie, jak w dokumencie tym definiuje si¢ pojecie .samorzadu
regionalnego” i jakie wskazuje jego zrodla. Jesli poddawa¢ bedziemy ocenie postanowie-
nia EKSR, opisujace np. rodzaje kompetencji przynaleznych organom regionalnym i ich
stosunki z wiadzami innych struktur samorzadowych czy tez uczestnictwo regionow w spra-
wach europejskich i miedzynarodowych, to nie dla wykazania zasadnosci przyjetych roz-
wigzan, podniesienia watpliwosci i zaproponowania innych rozwiazan.

Celem, ktéry sobie w tym miejscu stawiamy jest podkreslenie roli, jaka speinia juz
w tej chwili i jaka spenia¢ bedzie po uchwaleniu Europejska Karta Samorzadu Re gional-
nego w procesie integragji europejskiej i wzmacniania w Europie samorzadu na wszyst-
kich jego szczeblach. Rola ta jest widoczna zarowno w:

1) trybie uchwalania,

2) wyrazanych w EKSR motywach,

3) przyjmowanych rozwiazaniach (zasadniczej tresci), jak rowniez

4) w widocznych juz reakcjach krajéw czlonkowskich Rady Europy na przygotowany
projekt.

II. Europejska Karta Samorzadu Regionalnego a Europejska Karta
Samorzadu Terytorialnego

Objasniajac motywy swego dzialania, autorzy EKSR i instytucje europejskie zajmuja-
ce stanowisko w tej sprawie nicodmiennie nawiazuja do uchwalonej przez Rad¢ Europy
w 1985 roku Europejskiej Karty Samorzadu Terytorialnego (EKST). Zdaje sig to by¢ oczy-
wiste, nie tylko ze wzgledu na technikg normodawcza organizacji migdzynarodowych,
eksponujaca ciaglos¢ (trwalo$¢) rozwiazan fundamentalnych. EKST zawiera w sobie
rozwiazania, ktérych nie sposéb pominaé przy tworzeniu jakiegokolwiek europej-
skiego prawa samorzgdowego. Akt ten jest niewatpliwic swoista konstytucja samorzadu
terytorialnego Europy. Stusznie tez nazywa si¢ ja w nicktérych dokumentach ,,wspolnym
dziedzictwem panstw czlonkowskich Rady Europy™. Wskazuje si¢ tez na ,,symboliczny
charakter” EKST®. Nie ma dzi$ zadnych watpliwosci co do integracyjnej funkcji Eu-
ropejskiej Karty Samorzadu Terytorialnego na naszym kontynencie. Gdyby tylko
ograniczy¢ si¢ do jej znaczenia w harmonizowaniu europejskich norm prawa samorzado-
wego, to urasta ona do rangi najwazniejszego dokumentu w tym wzgledzie.

! Weszla ona w zycie 1 marca 1994 roku; patrz oéwiadczenie rzadowe z 14 lipca 1994 roku w sprawie
ratyfikacji przez Rzeczpospolita Polska Europejskiej Karty Samorzadu Terytorialnego, sporzadzonej w Stras-
burgu 15 pazdziernika 1985 roku (Dz.U. z 1994 roku nr 124, poz. 608). Dodajmy, Ze Karta ta na diugo przed jej
ratyfikowaniem znaczaco wplyneta na ksztalt polskiego ustawodawstwa samorzadowego. Na ten temat: Z. Gi-
lowska, L. Kieres, R. Sowifiski, Samor=qd terytorialny w Polsce a standardy europejskie, Warszawa 1993.

* Patrz np. pkt 3 opinii (avis) Izby Wiadz Lokalnych z 2 lipca 1996 roku (CPL/3/ 1 rev.).

3 Patrz ibidem, pkt 11.
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Europejska Karta Samorzadu Terytorialnego jest bowiem podstawowym dokumentem
europejskim, odnoszacym si¢ do wszystkich typow wspolnot lokalnych — w tym takze
regionow. Powstaje zatem pytanie o wzajemny stosunek EKST 1 EKSR. Wypowiada si¢
na ten temat wprost pkt 5 preambuly EKSR, stwierdzajac iz obie Karty ,,wzajemnie si¢
uzupelniaja w stosowaniu zasady subsydiarnosci dla dobra wspoélnot regionalnych i lokal-
nych”. Mamy tu wyrazenie wspolnego celu stawianego obu tym aktom. Jest nim wdrazanie
zasady subsydiarnosci (pomocniczosci), bedacej zasadniczym elementem konstrukcyjnym
(a nawet w pewien sposob — idea dzialan) Rady Europy na rzecz demokracji lokalne;.

Cytowany wyzej fragment preambuly EKSR nie odpowiada nam jednak na pytanie,
czy Karta ta jest rownorzednym z EKST aktem regulujacym prawa spolecznosci lokal-
nych do samorzadu, z tym ze ograniczajacym si¢ jedynie do pewnego typu podmiotow,
a mianowicie regionéw?; czy EKSR stanowi swoiste dopelnienie (uszczegélowienie) dys-
pozycji EKST?; czy wreszcie jest to moze akt konkurencyjny? — w tym sensie, Ze moze
by¢ traktowany na poziomie regiondw jako alternatywa wobec EKST.

Elementy odpowiedzi na te pytania, czgsto stawiane podczas dyskusji nad EKSR, od-
nalez¢ mozna w opinii Izby Wladz Lokalnych Kongresu Wiadz Lokalnych i Regionalnych
Europy, z lipca 1996 roku, na temat tej Karty. Podkresla si¢ w niej, iz EKST nadal w pelni
obowiazuje w odniesieniu do wszystkich typow wspélnot lokalnych i fakt przyjecia EKSR
nie wplynie na range tego aktu i nie umniejszy jego mocy prawnej’.

Rozpatrujac kwesti¢ potencjalnej konkurencyjnosci EKST i EKSR, pozostawia si¢
panstwom curopejskim mozliwos$¢ wyboru, ktora z Kart bedzie sig stosowalo wobec re-
giondw. Tak wigc, nieprzystapienie do EKSR nie bedzie oznacza¢ ograniczania praw do
samorzadu regionalnego i odmawiania spolecznosciom regionalnym samodzielnosci w gra-
nicach okreslonych EKST.

III. Samorzadowe instytucje Rady Europy w dzialaniu na rzecz
integracji europejskiej

Biorac pod uwage powyzsze ustalenia narzuca si¢ pytanie w jakim konkretnym — a nie
tylko symbolicznym — celu EKSR zostala opracowana. I tu dotykamy jednego z najistot-
nigjszych, a zarazem politycznie i prawnie delikatnych problemoéw, z jakimi od poczatku
swego istnienia borykaly si¢ europejskie organizacje reprezentujace wladze lokalne. Cho-
dzi mianowicie o problem przyjmowania takich rozwigzan, ktére beda do zaakceptowania
przez mozliwie najwigksze gremium panstw, z réwnoczesnym zachowaniem podstawowych
celow instytucji normodawczej i wartosci deklarowanych jako uznawane i promowane.

Utworzona w 1949 roku Rada Europy z zalozZenia byla i pozostaje organizacja dziata-
jaca na rzecz wspolpracy i integracji europejskiej’. Funkcjonujacy dzi$ w jej lonie Kon-
gres Wiadz Lokalnych i Regionalnych Europy kontynuuje (od 1994 roku) prace poprzed-
nio istniejacej Stalej Konferencji Wiadz Lokalnych i Regionalnych Rady Europy (CPL-
RE). Ma on za swoj cel statutowy zabezpieczenie uczestnictwa wspélnot lokalnych
i regionalnych w realizacji idei zjednoczonej Europy oraz promowanie wspolpracy mig-
dzy wspélnotami lokalnymi i regionalnymi. Cel ten realizowany moze by¢ na rézne spo-
soby, m.in. poprzez proponowanie Komitetowi Ministréw Rady Europy konkretnych dziatan

4 Patrz przypis 2.
$ Patrz art. 1 Statutu Rady Europy.



64 Roman Sowinski

wzmacniajacych samorzady i reformy samorzadowe realizowane w poszczegolnych kra-
jach i na poziomie europejskim, opiniowanie projektéw aktow podejmowanych przez insty-
tucje europejskie, dzialania eksperckie i wspomagajace reformy samorzadowe, aktywne
popieranie europejskich stowarzyszen wladz lokalnych i regionalnych, az wreszcie —a moze
przede wszystkim — przez uchwalanie rezolucji, rekomendacji i opinii (recommendation,
avis), odnoszacych si¢ do przeobrazen samorzadowych dokonujacych si¢ na naszym kon-
tynencie. Z punktu widzenia formalno-prawnego najwazniejsza kompetencja Kongresu
jest opracowanie dokumentéw o charakterze wspolnych europejskich aktow prawa mig-
dzynarodowego®.

Wszystkie te cele i instrumenty byly wlasciwe juz dla CPLRE. Jednak przeobrazenie
sie Stalej Konferencji w Kongres o strukturze dwuizbowej, w ktérej jedna izba (Izba Re-
gionalna) reprezentowaé ma wylacznie regiony istniejace w panistwach czlonkowskich Rady
Europy, wyraznie wskazuje na nowe zadania stawiane przed ta organizacja.

Bylo oczywistym (biorac pod uwagg systemy polityczno-administracyjne wigkszosci
parnistw europejskich, a takze opisana juz strukturg wewngtrzng Kongresu Wiadz Lokal-
nych i Regionalnych), iz predzej czy pozniej podjete zostana prace nad stworzeniem euro-
pejskiej konwencji dotyczacej regiondw. O ukierunkowaniu dzialaii CPLRE na rzecz re-
gionalizacji Europy i stworzenia nowego poziomu wladzy na kontynencie §wiadczy pkt 1
Przepiséw przejsciowych Rezolugji Statutowej i Karty Kengresu Wiadz Lokalnych i Re-
gionalnych Europy. Przepis ten, oceniajac tryb wylaniania delegatéw na Kongres, uznaje
sytuacje, w ktorej w danym panstwie nie ma samorzadu regionalnego za stan tymczasowy.

EKSR zawiera nie tylko postanowienia organizacyjno-prawne odnoszace si¢ do samo-
rzadu regionalnego. W jej preambule odnalez¢é mozna stwierdzenia o szerszym, funda-
mentalnym znaczeniu dla samorzadu jako instytucji polityczno-prawnej i samorzadnosci
jako idei. Ich treé¢ stanowi kolejny krok w uznaniu samorzadu za niezbywalne prawo
obywatelskie i warunek sine qua non demokracji, za§ Rade Europy za podstawowego
gwaranta jego realizacji. Wida¢ to wyraznie w punktach 112 preambuly EKSR, w ktorych
majac zapewne na uwadze smutne doswiadczenia wojen ostatnich lat, ogarniajacych takze
panstwa czlonkowskie RE, wyrazono aluzjg, iz istnienie struktur samorzadowych, gwa-
rantujacych spoleczefistwom lokalnym i regionalnym prawa do decydowania, stanowi
warunek nie tylko demokratycznego ladu, ale takze czynnik sprzyjajacy pokojowi.

IV. Integrujgce aspekty opracowywania EKSR

Na treé¢ Europejskiej Karty Samorzadu Regionalnego oczywisty wplyw wywarl nie
tylko stan regionalizacji w Europie i dominujace tendencje w tym wzgledzie. Istotne zna-
czenie odgrywala takze procedura przygotowania projektu tego dokumentu.

Prace redakcyjne nad Europejska Karta Samorzadu Regionalnego nie maja diugiej hi-
storii, zwlaszcza gdy poréwnuje si¢ ja z historia tworzenia Europejskiej Karty Samorzadu
Terytorialnego. Oceniajac ich przebieg narzuca si¢ stwierdzenie, iz efektywne prowadzenie
prac i przyjmowanie stosownych rekomendacji CPLRE, odnoszacych si¢ do wzmacniania
sie samorzadu regionalnego, nie byloby mozliwym bez rosnacej akceptacji Parlamentu Euro-

¢ Patrz Rezolucja Statutowa (94) 3 Kongresu Wiadz Lokalnych i Regionalnych Europy. przyjeta przez
Komitet Ministrow Rady Europy 14 stycznia 1994 roku.
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pejskiego 1 stopniowej ewolucji stanowiska Zgromadzenia Parlamentarnego RE wobec wiadz
lokalnych i ich reprezentacji europejskiej. Znaczace postanowienia w tym wzgledzie odnaj-
dujemy przede wszystkim w rekomendacjach Zgromadzenia Parlamentarnego Rady Europy
nr 1021 z 1985 roku i nr 1256 z 1995 roku, a takze w rezolucji Parlamentu Europejskiego
z 18 listopada 1985 roku, zatytulowanej , Polityka regionalna Wspélnoty i rola region6w”.
Fakty te znamionuje swoista ,.integracjg polityczna” w loniec Rady Europy i innych instytucji
europejskich wokot kwestii demokracji samorzadowej. Ta ostatnia stala si¢ jednym z glow-
nych celdéw, a zarazem elementéw konstrukcyjnych nowej Europy.

Sugestie co do przygotowania specjalnego ,.aktu europejskich regionéw™ pojawialy
sie juz dos¢ wezesnie, ze przypomnimy rezolucje nr 67 z 1970 roku, odnoszacy si¢ do
probleméw regionalizacji w Europie i o dziesigé lat pozniejsza rezolucje nr 117/80, pod-
noszaca kwestie instytucji regionalnych Europy. Oba te akty. przyjmowane przez Stalg
Konferencje Wiadz Lokalnych i Regionalnych Rady Europy, byly efektem dyskusji oraz
prac wielonarodowych i wielopartyjnych grup roboczych. Prezentowaly one problemy
regionalizmu, regionalizacji i struktur regionalnych na licznych konferencjach, konsekwent-
nie organizowanych w niemal calej Europie, np: w Galway (1975 rok), Bordeaux (1978
rok), Pradze (1992 rok) i Genewie (1993 rok) itd.” Zdecydowanie aktywne w kwestii re-
form regionalizacyjnych i wzmacniania wiadz lokalnych byly coraz bardziej integrujace
si¢ srodowiska naukowe, wlaczajace si¢ w prace Rady Europy, poprzez przygotowywanie
ekspertyz 1 udzial we wspomnianych konferencjach.

Shusznym bedzie przypomnienie, iz organizowano takze specjalne konferencje i spo-
tkania grup roboczych, poéwigcone regionalizacji w panstwach Europy Srodkowej
i Wschodniej, np. w Hannowerze (w marcu 1996 roku)® i we Wroclawiu (we wrzesniu
1996 roku). Pozwalaly one nie tylko na ujawnienie probleméw regionalizacji pojawiaja-
cych si¢ panstwach tej czgsci Europy. Wplywaly takze na modyfikacj¢ stanowiska RE
wzgledem reform samorzadowych tych panstw, a takze — co réwnie wazne — wplywaly na
tresc przygotowywanego projektu Karty Regiondw?’,

W czerweu 1993 roku Stala Konferencja Wladz Lokalnych i Regionalnych RE zorga-
nizowala w Genewic jedna ze swych licznych konferencji przegladowych, pt. ,Bilans i per-
spektywy regionalizacji w Europie”. Temat ten by} czesto przedmiotem konferencji CPL-
RE. Tym razem jednak wnioski koncowe Konferencji Genewskiegj'® daly impuls do wyda-
nia w czerweu 1994 roku (juz przez przeobrazony z CPLRE — Kongres Wiadz Lokalnych
i Regionalnych Europy) tzw. rezolucji nr 8. W akcie tym Zgromadzenie Ogélne Kongresu
wezwalo Izb¢ Regionalng Kongresu do opracowania specjalnej karty samorzadu regio-
nalnego. Miala ona powstac — jak to stwierdzono w rezolucji — ,,na ksztalt Europejskiej
Karty Samorzadu Terytorialnego™"'.

” Warto przypomnieé, ze pierwsza w Polsce konferencja z udzialem przedstawicieli i ekspertow Rady
Europy, majaca m.in. za przedmiot funkcjonowanie wielostopniowych systeméw samorzadu lokalnego odby-
1a si¢ w Poznaniu, jesienia 1990 roku.

¥ To wlasnie w Hannowerze 22 marca 1996 roku projekt wstgpny EKSR zostal po raz pierwszy zaprezen-
towany publicznie.

* Patrz R. Sowinski, Transformation changes in public administration in Poland after 1990. Regionali-
sation in Central and Eastern Europe, Wroctaw 1996.

10 Patrz zwlaszcza § 23 tzw. ,,Deklaracji Genewskiej”

1 Nie mniej istotnym postanowieniem rezolucji nr 8, zdecydowanie podnoszacym range dziatan Kongre-
su w tym wzgledzie, bylo zalecenie wspoldzialania ze Zgromadzeniem Parlamentarnym Rady Europy.
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W efekcie rezolucji nr 8, powolana zostala specjalna grupa robocza dla przygotowania
projektu , Karty Regionalnej”, sktadajaca si¢ z przedstawicieli Izby Regionalnej Kongre-
su i ekspertow'. Po kilku miesiacach, wspoipracujacy z grupa robocza eksperci przedsta-
wili obszerny raport, ktéry zostal poddany ocenie prawnej na posiedzeniu w Strasburgu,
w dniu 3 kwietnia 1995 roku. Po dyskusji, korektach i uzupelnieniach stat si¢ on przed-
miotem obrad grupy roboczej w trakcie Zgromadzenia Ogélnego Kongresu, 20 czerwca
tego samego roku. Ostateczny tekst projektu i rekomendacii w tej sprawie (CPR/4/4) gru-
pa robocza przedlozyla pod obrady Zgromadzenia.

Nie ulega watpliwoéci, Z¢ opisana wyzej procedura prac nad opracowaniem projektu
EKSR sprzyjala integracji wokol probleméw regionalnych Europy wielu srodowisk - na-
ukowych, politycznych, opiniotworczych itd. Wymogta stan napiecia koniecznego dla
wyartykulowania interesow regionalnych i ich znaczenia w tworzeniu nowych struktur
kontynentalnych. Stanu tego, wyraznie nadal istniejacego, nie mozna przecenic analizujac
procesy integracji instytucjonalnej w Europie.

V. Zapisy w EKSR dotyczace podstaw prawnych
samorzadu regionalnego

Treé¢ zasadnicza Europejskiej Karty Samorzadu Regionalnego otwiera przepis odno-
szacy sie do zasady i podstaw samorzadu regionalnego. Zbieznosc tresci art. 2 EKSTiart.
2 EKSR, jest oczywista. W obu tych przepisach chodzi o wskazanie zrédia (formalnego)
samorzadnosci (samorzadu) i zabezpieczenie konstytucyjnosci istnienia kazdego z typow
samorzadu.

Réwnoczesnie jednak az nadto wyraziste s roznice migdzy tymi zapisami. Przypo-

mnijmy, ze artykut 2 EKST, poprzedzony podtytulem , Podstawy samorzadu terytorialne-
g0”, jest stosunkowo lakoniczny i zawiera tylko jedno postanowienie: ,,Zasada samorza-
du lokalnego winna by¢ uznana w ustawodawstwie wewnetrznym, a w miar¢ mozli-
wosci i w konstytucji.” Dodajmy od razu, ze stwierdzenie in fine — ,,...w miar¢ mozliwo-
§ci i w konstytueji” odnosi si¢ nie tyle do aspektoéw proceduralnych tworzenia norm kon-
stytucji pisanych, co do sytuacji panstw, w ktorych konstytucje tego typu nie istnieja.
Podobne - ale tylko podobne — w duchu postanowienia zawicra art. 2 EKSR, stwierdzaja-
cy, iz: ,Zasada samorzadu regionalnego winna by¢ uznana, jesli tylko to mozliwe (as
far as possible), w konstytucji”. Dopuszczalnym tlumaczeniem analizowanego tu prze-
pisu na nasz jezyk mogloby by¢ tez wyrazenie, ze samorzad regionalny winien by¢ uznany
w konstytucji, w mozliwie najszerszym zakresie. Moze to jednak rodzic watpliwosci,
czy celem EKSR jest zalecanie rozbudowywania norm konstytucyjnych i poswigcania ich
samorzadowi regionalnemu. Nie ma wszakze watpliwosci, iz wyrazny zapis” w konstytu-
cji istnienia samorzadu regionalnego jest warunkiem sine qua non zrealizowania dyspo-
zycji art. 2 EKSR.

12 Y jej sktad wehodzili pp. Cuatrecasas z Hiszpanii, Kieres z Polski, Rabe z Niemiec, Freibauer z Austrii,
van Couwenberghe z Belgii, Philipsen z Danii, Chevrot z Francji, Lichaczew z Rosji i Haegi ze Szwajcarii.

13 Uzyte przeze mnie WyraZenie ,,\WyraZny zapis” oznacza¢ ma pomieszczenie W konstytucji normy, kt6-
rej realizacja w praktyce bedzie utworzenie ,regionéw i samorzadu re gionalnego™ w rozumieniu EKSR.
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Jak si¢ wydaje, art. 164 ust. 2 Konstytucji RP, poslugujacy sie expressis verbis pojg-
ciem ,,jednostki samorzadu regionalnego”, w pelni wypelnia wymogi art. 2 EKSR. Dodaj-
my, ze sytuacja panstw europejskich w kwestii konstytucyjnej gwarancji (mozliwoséci)
istnienia regionow jest zroznicowana. W wigkszosci konstytucji europejskich jest o nich
mowa, zaréwno w panstwach federalnych i konfederalnych (np. RFN, Austria, Szwajca-
ria, Belgia), jak i w panstwach jednolitych zregionalizowanych (np. Wiochy, Hiszpania).
Bywa jednak 1 tak, np. we Francji, ze mimo przeprowadzenia regionalizacji nie dokonano
zmian w konstytucji uwzgledniajacych ten fakt.

W odréznieniu od EKST, Europejska Karta Samorzadu Regionalnego nie ogranicza
si¢ do zalecenia wprowadzenia do konstytucji zapisow na temat tego samorzadu. Art. 2
ust. 2 tej Karty limituje, a zarazem wyraznie wskazuje, typy aktéw (zrédet prawa) wlad-
nych regulowac kwestic samorzadu regionalnego. Za wylacznie do tego upowaznione EKSR
uznaje (poza, rzecz jasna, konstytucja) jedynie:

1) ustaweg,

2) statut regionu,

3) akty prawa migdzynarodowego'.

VI. Eksponowanie statutéw regionéw w EKSR

Statuty regionéw sa niewatpliwie aktami szczegolnego rodzaju, przewidzianymi przez
EKSR dla tego typu samorzadu. Jest o nich mowa nie tylko w omawianym tu art. 2 EKSR,
ale tez w art. 4, odnoszacym si¢ do kompetencji wladczych regionu oraz w artykulach
6-10, ktore reguluja kwestie zakresu kompetencji regionu. Dla okreslenia dopuszczalnego
trybu wprowadzania statutow waznym jest jednak zwlaszcza art. 11 EKSR. Wywniosko-
wac zen mozna, iz regiony moga badz samodzielnie ustanawia¢ wiasne statuty, badz tez co
najmniej droga ,,uzupelnienia” ksztaltowac tresci statutéw, zgodnie z obowiazujacym usta-
wodawstwem krajowym.

Instytucja statutow, znana w polskim prawie (zwlaszcza w administracyjnym i gospo-
darczym), jest w praktyce administracji publicznej niedoceniana®.

Prawo do .,samoregulacji”, ktorej instrumentem i technika moze by¢ statut danego
podmiotu, w przypadku spolecznosci lokalnych, zorganizowanych w samorzady teryto-

¥ W tym zakresie w pewnym momencie tekst angielski i francuski projektéw EKSR mogly prowadzi¢ do
roznych wnioskow. W tekscie angielskim (z lutego 1997 roku) roku uzyto wyrazenia , statutes of the regions”,
co nalezatoby thumaczy¢ jako ,statuty regionow”, podczas gdy tekst francuski zawiera pojecie ,,le statut de
regions” — , statut regionéw”. Tak wigc, wedle wersji angielskiej regulacje samorzadu regionalnego moglyby
byé pomieszczone w indywidualnych aktach poszczegdlnych regionéw. Wedle wersji francuskiej mozliwym
byloby istnienie jakiegos aktu regulujacego zbiorczo statutowe kwestie wszystkich regionéw danego pan-
stwa. Rozbieznos¢ zostata juz usunigta w procesie ustalania projektu koncowego EKSR, poprzez uznanie
istnienia statutow w kazdym z regionéw z osobna. Rozbieznos¢, o ktérej tu mowa moze jednak odgrywaé
pewna rolg inspirujaca w rozwazaniach nad regulacjami prawnymi samorzadu regionalnego.

'* Patrz przykladowo w kwestii Statutu Kancelarii Rady Ministrow — art. 31 ustawy z 8 sierpnia 1996
roku o organizacji 1 trybie pracy Rady Ministréw oraz o zakresie dzialania ministrow (Dz.U. nr 106, poz. 492,
z pozn, zm.). W kwestii Statutu Ministerstwa Spraw Wewngtrzaych i Administracji — art. 11 ustawy z dnia 21
czerwca 1996 roku o urzedzie Ministra Spraw Wewngtrznych i Administracji (Dz.U. nr 106, poz. 491, z péin.
zm.), w kwestii statutu urzedu wojewodzkiego — art. 33 ustawy z dnia 22 marca 1990 roku o terenowych
organach rzadowej administracji ogélnej (Dz.U. nr 91, poz. 123, z pézn. zm.).
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rialne réznych stopni, nabywa szczegolnego znaczenia. Z przywolywanego przez nas art.
11 EKSR wnioskowa¢ by mozna, iz autorzy tego dokumentu uznaj statut regionu za
element niezbedny systemu regulacji prawnej samorzadu regionalnego'®. Bylby za-
tem statut kazdorazowo koniecznym (obligatoryjnym), a nie tylko mozliwym (fakultatyw-
nym) aktem organizacji regionu. Przypomnijmy, ze w polskim systemie administracji pu-
blicznej obligatoryjnos¢ statutu wspolnot regionalnych nie budzi watpliwosci. Art. 3 usta-
wy z 8 marca 1990 roku przesadza nie tylko o koniecznosci jego uchwalania, ale takze
0 jego randze prawnej jako aktu stanowiacego o statusie gminy. Tymczasem w praktyce
(zwlaszcza mniejszych gmin) stosowane sa pewnego rodzaju rozwiazania wzorcowe, sla-
bo indywidualizujace sytuacj¢ organizacyjno-prawna gminy. Miejmy nadzieje, ze w pelni
spelnione zostana oczekiwania ustawodawcy stwierdzajacego, iz statut przyszlych woje-
wodztw okreélaé ma ,ustréj wojewodztwa jako jednostki samorzadu terytorialnego™"’.
Gdyby tak sie stalo rzeczywiscie, to oznaczaloby to spelnienic zalecen zawartych w Euro-
pejskiej Karcie Samorzadu Regionalnego.

Utrwalona na zachodzie Europy praktyka (znajdujaca podstawy w normodawstwie)
eksponowania w statutach regionéw ich samodzielnosci i czynienia z tych aktow swo-
istych , konstytucji regionalnych” z pewnoscia wplynie na tego typu akty polskich regio-
néw. Korzystanie z do§wiadczen zachodnich regionéw Europy w tym wzgledzie pogle-
biaé bedzie w sposdb oczywisty integracje migdzyregionalna. Z kolei szeroko rozumiana
wspolpraca migdzyregionalna wzmocni tendencje do wyksztalcenia si¢ pewnego mini-
mum praw statutowych regionu europejskiego i standardéw regionalnych.

VII Istota samorzgdu regionalnego w EKSR

Istote samorzadu regionalnego okresla art. 3 EKSR. Konstrukcija i mysl podstawowa
tego zapisu jest niemal identyczna z ta, jaka odnajdujemy w art. 3 EKST definiujgcym
generalnie samorzad terytorialny. Gdyby zatem zastosowac pojecia i wyrazenia uzyte w ofi-
cjalnym polskim tlumaczeniu EKST', otrzymaliby$my stwierdzenie, iz »samorzad re-
gionalny oznacza prawo i zdolno§é najwigkszych spolecznosci lokalnych, dzialaja-
cych w lonie panstwa do kierowania i zarzadzania zasadnicza czgscig spraw publicz-
nych na ich wlasna odpowiedzialnos¢ i w interesie ich mieszkancéw”". Odwolanie si¢
w tym miejscu do oficjalnego tlumaczenia EKST (zawierajacego niestety moim zdaniem
wiele uchybieri) jest tu o tyle zasadne, gdyz pozwala na przypomnienie, iz ustawodawca
polski odniést do spolecznosci lokalnej, w czgéci opisujacej jej prawa, zdecydowanie sil-
ne wyrazenia, tj. ,.zarzadzanie i kierowanie”. Maja one w naszym jezyku, zwlaszcza lacznie,
treé¢ obejmujaca bez watpienia prawo do decydowania (co jest istota zarzadzania i kiero-
wania), a takze prawo do realizacji calego kompleksu funkcji zarzadzania (kierowania).

16 Unikam w tym miejscu wyrazenia ,,systemu zrodet prawa™ wobec kontrowersji co do kwalifikowania
statutu (np. gminy czy regionu) do tej kategorii.

17 Patrz art. 7 ustawy z 5 czerwca 1998 roku o samorzadzie wojewodztwa (Dz.U. nr 91, poz. 576).

18 Patrz Dz.U. z 1994 roku nr 124, poz. 608.

19 Moim zdaniem art. 3 EKSR ustala _prawo i faktyczna zdolnosé najwigkszych terytorialnych wspélnot
(zbiorowosci) lokalnych, istniejacych w ramach danego pafistwa do prowadzenia (zarzadzania) na wlasng
odpowiedzialno$é i w interesie spotecznosci nalezacej do tej wspolnoty (zbiorowosci) znaczacej czgéci spraw
publicznych™.
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Art. 3 EKSR nie tylko w pewien sposob opisuje samorzad regionalny ale i okresla wy-
mogi organizacyjno-prawne przestrzeni i spolecznoéci lokalnej, ktora moze by¢ uznana za
region i korzystac z prawa do samorzadu. Procz wspomnianego juz kryterium przestrzenno-
spolecznego, wspdlnota (a wigc zorganizowana zbiorowos¢) lokalna, najwigksza teryto-
rialnie (the largest territorial) musi by¢ wyposazona, czyli posiada¢ uznane prawem:

1) wybieralne organy,

2) ulokowane w systemie administracyjnym pomiedzy organami panstwa (rzadem cen-
tralnym) i wspdlnotami lokalnymi (nizszego urzedu),

3) posiadajace prerogatywy (uprawnienia) do administrowania wiasciwe samorzado-
wi albo administracji rzadowej, zwiazanej z rzadem centralnym.

Jak latwo zauwazy¢, omawiany tu art. 3 EKSR, jak zreszta zaden inny przepis tego
aktu nie zawiera definicji regionu, przynajmniej definicji ogélnej, w pelni wskazujacej
na cechy, jakimi legitymowac si¢ musi obszar i wspélnota aby by¢ kwalifikowanym do tej
kategorii. Instytucje europejskie, nie tylko zreszta Rada Europy, pozostawiaja te kwestig
do swobodnej decyzji poszczegolnych panstw. Ustalanie co jest, a co nie jest w danym
panstwie regionem i jakie moga by¢ ich typy (rodzaje), nastgpowac bedzie w trybie wia-
$ciwym dla legalnego kreowania systemu administracji publicznej konkretnego panstwa.
Stwierdzenie to tylko na pozor jest oczywiste czy wrecz banalne. Wystarczy obserwowaé
wydarzenia na terytorium bylej Jugostawii czy ZSRR, aby podzieli¢ ten sad. Jak sie wyda-
Je. nie znalazloby akceptacji instytucji europejskich ,,samoobwolanie si¢” danej wspolno-
ty regionem i zadanie ochrony praw regionalnych przewidzianych EKST i EKSR. Roz-
wiazania przyjete w EKSR, odnoszace si¢ do trybu tworzenia regionéw, maja za cel sta-
bilizacje sytuacji polityczno-panstwowej na kontynencie. Z drugiej strony, brak szczego-
towej definicji regionu i wskazania trybu wylaniania regionéw w strukturze panstwa po-
zwala na stosowanie EKSR, czy raczej jej ratyfikowanie i stosowanie, zaréwno przez te
panstwa, ktérych regiony stanowia forme decentralizacji panstwa unitarnego, jak i pan-
stwa, w ktorych regiony skladaja si¢ na struktury o charakterze federalnym.

Nie stawiajac zadnych wyraznych wymogéw minimalnych co do jakosci praw przyna-
leznych regionom, autorzy EKSR daja szansg przystapienia don wszystkim panstwom euro-
pejskim-czitonkom Rady Europy, czyniac z tego aktu wyrazny instrument integrujacy.

Zwrocmy tu jeszcze uwage, iz w roboczej wersji EKSR postulowano wspieranie czy
wrecz faworyzowanie — stalego (ciaglego) rozwoju regionalnego (favouring the regional
sustainable development). Stwierdzenie takie wysuwato na plan picrwszy rozwoj regionu
jako calodci przed innymi jednostkami samorzadowymi. W wersji zaproponowanej Kon-
gresowi na czerwcowej sesji 1997 roku (Rec. CPR/4/4) wymog ten juz nie wystgpuje.
Znalazlo si¢ w niej natomiast przypomnienie innej, zdecydowanie wazniejszej zasady —
mianowicie zasady subsydiarnoéci. Jej pojawienie si¢ na koncu art. 3 ust. 1 EKSR wien-
czy jakby wskazania dotyczace ustroju i celow dzialania organdw regionalnych, przypo-
minajac, iz s3 one jedynie szczeblem w systemie administracji, w ktérym pomocni-
czo$¢ panstwa winna by¢ reguly podstawowa,.

VIII. Kompetencje organéw regionalnych na tle kompetencji
organéw gmin

W tym miejscu dotykamy zagadnienia bodaj czy nie kluczowego przy rozwazaniach
nad istota i rola samorzadu regionalnego. Chodzi mianowicie o relacje regionu (jako ka-
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tegorii organizacyjno-prawnej) do innych (w tym przypadku mnigjszych)® struktur samo-
rzadu lokalnego, zwlaszcza gminy.

Lek przed budowaniem zasobu kompetencji organow administracyjnych wyzszych
szczebli kosztem organéw szczebli nizszych i ograniczeniem samodzielnosci wspolnot
podstawowych ujawnia si¢ zawsze, gdy powsta¢ maja ponad nimi kolejne struktury samo-
rzadowe. Polska reforma powiatowa i regionalna jest tego najlepszym przykladem. Lek,
o ktérym mowa cksponowat si¢ takze w toku prac nad EKSR. Argumenty mogace stuzy¢
jego eliminacji lub co najmniej umniejszeniu autorzy Karty pomiescili w preambule.
W punkcie 7 preambuty EKSR zawarto o$wiadczenie, ktorego ZIaczenia niec mozna prze-
ceni¢. Mianowicie regionalizacja nie powinna by¢ realizowana kosztem autonomii
mniejszych struktur samorzadowych (wspolnot lokalnych). Wprost przeciwnie: powin-
ny jej towarzyszy¢ przedsigwzigcia ($rodki, instrumenty) stuzace ochronie tej autonomii,
i to z pelnym poszanowaniem tego, co zostalo osiagnigte dzigki Europejskiej Karcie Sa-
morzadu Terytorialnego.

Przypomnijmy zatem, Ze zgodnie z art. 4 ust. 2 EKST kompetencje powierzone spo-
lecznoéciom lokalnym winny by¢ pelne (kompletne). Innymi stowy, spotecznosci lokaine,
np. gminy, maja mie¢ pelna swobode dzialania w kazdej sprawie, ktora nie jest wylaczona
z ich kompetencji. Réwnoczesnie wykonywanie zadan publicznych winno by¢ - co do
zasady — powierzone w pierwszej kolejnosci tym wiadzom, ktére sa najblizej obywateli.
W dyspozycjach tych odnajdujemy nie tylko zasadg subsydiarnosci, zadai organicznych
i kompetencji generalnych (ogélnych). Daje si¢ w nich wyczu¢ zamiar sklaniania wladz
publicznych w pafistwie do czynienia wysitkéw, aby podejmowanie decyzji, co jest for-
malno-prawnym, ale i materialnym wyrazem wykonywania zadan publicznych, nalezato
do wladz (organ6w) maksymalnie najblizej obywatela. Nalezatoby to rozumiec jako prefe-
rowanie systeméw, w ktorych tylko w rzeczywiscie koniecznych przypadkach decyzje po-
dejmowane beda poza podstawowym ogniwem samorzadu, tj. gmina. Mozna by zatem po-
wiedzie¢, ze w EKST wyrazono zasadg , koncentracji kompetencji” w organach gminnych.

Problem kompetencji organéw regionalnych rozwiazano w EKSR w sposéb , klasycz-
ny”. Uznano, ze regiony (organy regionalne) maja kompetencje wlasne (own competen-
ces). Moga takze uzyskiwaé pewne kompetencje delegowane (delegated powers). Zbiez-
noéé z postanowieniami EKST jest tutaj ewidentna (por. art. 4 EKST). Zwraca jednak
uwage pewna roznica w okresleniu kompetencji wladz lokalnych w Karcie Samorzadowej
i Karcie Regionalnej. Otéz EKST, wskazujac, iz kompetencje gmin i innych jednostek
samorzadowych moga by¢ okreélone w konstytucji lub ustawic, uzywa okreslenia ,,pod-
stawowe kompetencje wladz lokalnych” (the basic powers and responsibilites of local
authorities), podczas gdy EKSR méwi w ogdle o kompetencjach regionow, nie dzielac
ich na podstawowe i pozostale. Powinny one by¢ okreslone (lub uznane) przez konstytu-
cje, ustawe, statut regionu lub przepisy prawa mi¢dzynarodowego. Taka konstrukcja zaka-
zuje ustalania kompetencji regionéw bez ich udzialu ponizej poziomu ustawy. Chroni to
formalnie samodzielno$¢ regionéw przed probami ograniczen ze strony rzadu centralne-
g0, a biorac pod uwage wymogi legislacyjne, takze stabilizuje i sytuuje na pewnym jedno-
litym dla Europy poziomie samodzielno$¢ prawng wladz regionalnych.

20 Staram si¢ unikaé uzycia w tym miejscu wyrazenia ,.nizszych”.
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Bardzo waznym jest wskazanie w art. 4 EKSR prawa migdzynarodowego jako zrodia
kompetencji regionow. Daje to szansg regionom panstw, ktorych konstytucje lub ustawo-
dawstwo wewngtrzne nie gwarantuje odpowiednich praw, do powolywania si¢ na ratyfi-
kowane konwencje jako podstawe (wyznacznik) ich kompetencji. Zwro¢my tez uwage, iz
omawiany tu przepis dopuszcza mozliwos¢ uznania kompetencji regionéw przez usta-
wodawstwo krajowe, co moze nastapi¢ np. przez odestanie do norm prawa migdzynarodo-
wego (europejskiego).

O ile art. 4 ust. 1 EKSR - jak juz méwilismy — chroni samodzielno$¢ i stabilizuje
sytuacje¢ regionow, o tyle ust. 3 tego artykulu umozliwia prowadzenie wlasnej polityki
(specific regional policy). Temu celowi (polityka regionalna) winny shuzy¢ przypisane
organom regionalnym kompetencje — zwlaszcza kompetencje wlasne. Realizowane one
moga by¢ w czterech nastepujacych dziedzinach (plaszczyznach), o ktérych mowa w ko-
lejnych artykutach EKSR:

1) sprawy regionalne (art. 6),

2) stosunki ze wspdlnotami regionalnymi (innymi jednostkami samorzadu regional-
nego — art. 7), w tym — stosunki miedzyregionalne i transgraniczne (art. 8),

3) uczestnictwo w sprawach ogélnopanstwowych (art. 9) i

4) uczestnictwo w sprawach europejskich i migdzynarodowych (art. 10).

IX. Sfery dzialan organéw regionalnych w EKSR

Zanim pokrotce scharakteryzujemy niektore z wyzej wymienionych obszaréw dzialan,
zwroémy uwage na uzyte w EKSR wyrazenia precyzujace charakter kompetencji regio-
nalnych. Pomijajac mozliwe ich klasyfikacje (np. kompetencje wiasne i delegowane; o cha-
rakterze wewnatrzregionalnym i zewngtrzne; do zarzadzania majatkiem i sprawowania
wladzy: itd.) oraz plynace z nich wskazania co do ich charakteru, najistotniejsze wskaza-
nia odnajdujemy w poczatkowej czeéci art. 4 ust. 3 EKSR. Stwierdza si¢ w niej, i regio-
ny winny mie¢ uprawnienia do decydowania i zarzadzania w dziedzinach objetych
ich kompetencjami wlasnymi. Abstrahujac od mozliwej prawniczej oceny tego postano-
wienia na gruncie nauk o zarzadzaniu, stwierdzi¢ nalezy, iz nie wskazuje on prawnych
form realizacji. Przyja¢ nalezy, ze kompetencja do decydowania obejmuje zaréwno
dzialania prawne o charakterze normodawczym, jak i wykonawezym. Tak ogdlnie
wyznaczony zakres kompetencji pozwala na uznanie, iz wymogi art. 4 ust. 3 EKSR spel-
nione zostana zaréwno w przypadku regiondéw wyposazonych w legislature, jak i tych,
ktorych-organy maja kompetencje jedvnie wykonawcze.

Podobnie jak w przypadku ,,regionu”, pojgcie ,,sprawy regionalne” nie zostato blizej
zdefiniowane w EKSR ani w zadnym dokumencie Rady Europy. Kwesti¢ te pozostawia
si¢ do rozstrzygnigcia poszczegolnym panstwom i regionom*. Nie ma zatem nie tylko
europejskiego wzorca ,,spraw regionalnych”, ale nawet oznaczenia granic (cech) praw-
nych tej kategorii. Zwro¢my jednak uwage, ze sprawy regionalne nie musza byé wy-
laczng domeng regionéw (wladz regionalnych). W art. 6 ust. 1 in fine EKSR dopuszcza
si¢ mozliwos¢ wylaczenia niektorych spraw regionalnych z zakresu kompetencji organéw

3 Patrz - rekomendacja nr R/95/19 Komitetu Ministréw RE.
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regionu, a nawet przypisanie ich wylacznie innym organom w panistwie. ,,Sprawy regio-
nalne” sa z pewnoscia sprawami lokalnymi, czy tez jak to méwi nasza ustawa o samorza-
dzie terytorialnym ,,sprawami publicznymi o znaczeniu lokalnym”™ (art. 6 ustawy o0 samo-
rzadzie terytorialnym). Zarazem trudno traktowa¢ je w ten sam sposdb co ,,sprawy gmin-
ne”, nie tylko ze wzgledu na ich range oceniana w perspektywie ogolnopanstwowej, ale
takze z uwagi na ich specyfike, wynikajaca z przypisanych regionom w EKSR uprawniert
do prowadzenia wlasnej polityki, w tym takze z podmiotami zagranicznymi. W warun-
kach polskich elementy odpowiedzi na pytanic o ,,sprawy regionalne” zawieraja traktowa-
ne lacznie art. 11-14 ustawy z 5 czerwca 1998 roku o samorzadzie wojewodztwa®. Trud-
no jednak méwié o sprecyzowaniu tego pojecia i moze ono w przyszlosci budzi¢ kontro-
wersje i watpliwosci. Nie ma natomiast na gruncie EKSR watpliwosci co do przypisania
wladzom regionu kompetencji generalnej - o takim samym charakterze i znaczeniu, jakie
EKST przypisuje wszystkim wspolnotom lokalnym w ,sprawach lokalnych”, mimo zc
istnieja wyrazne réznice w formutowaniu tej reguly w kazdej z Kart®.

Organy regionu moga wiec swobodnie — w granicach posiadanych kompetencji, wy-
znaczonych ustawowo okre$lonymi prawami innych podmiotow — decydowac o sprawach
regionalnych. Swoboda ta jest jednak determinowana trzema czynnikami. Sa nimi:

1) interes mieszkancow,

2) zasada subsydiarnosci,

3) rozsadne wymogi narodowej i europejskiej solidarnosci.

Majac na uwadze temat niniejszego opracowania skupmy uwage na trzecim z wyzej
wymienionych wyznacznikéw sposobu dzialania wladz regionalnych. O ile wyrazenie ,,spra-
wy regionalne” jest malo precyzyjne, ale normowane w ustawodawstwach krajowych daje
sie jako$ precyzowaé, o tyle ,narodowa i europejska solidarnosc™ niejako a priori jest
kategoria politycznie i prawnie niedookreslona. Jej uzycie w dokumencie tej rangi co EKSR
ma jednak znaczenie, ktérego nic mozna pomija¢. Nawet jesli, a moze wiasnie dlatego ze,
przy jej wdrazaniu odwolywaé si¢ mamy nie do jakichs regut prawnych czy moralnych ale
do , rozsadku”. Trudno przesadzi¢, czy wigksze znaczenic ma tu kategoria ,,solidarnosci™
tout court, do ktérej stosunkowo czgsto po roku 1980 odwotuja si¢ instytucje curopejskie,
w tym Rada Europy, czy wyartykulowana w jednym pojeciu ,solidarno$¢ narodowa ieu-
ropejska”. Pozostawiajac politykom i etykom rozstrzyganie znaczenia tego pojecia dla
konstrukgji ,.Europy globalnej”, juz teraz mozna by uznaé, iz z solidarnosci, o ktorej tu
mowa, winny wynika¢ dyrektywy wspéldzialania i wspélpracy, czy idac dalej — wza-
jemnej pomocy, w réznych ukladach spolecznosci lokalnych i administracji publiczne;j,
tak w granicach konkretnego pafistwa i grupy panstw Europy jak i calego kontynentu.
Pojecie ,.solidarnosci narodowej i europejskiej” powinno by¢ zrozumiane takze jako na-
kaz (zalecenie) powstrzymania si¢ przed wykorzystaniem przez silniejsze regiony ich po-
zycji (ekonomicznej, terytorialnej, politycznej, itd.) wobec regionéw stabszych czy zmu-
szonych do korzystania z tego, co chcg im zaoferowac regiony silne.

Pewne wskazania co do rozumienia ,solidarnosci narodowej”, jesli obejmowac tym
pojeciem stosunki w ramach tego samego paiistwa, zawiera art. 14 ust. 4 EKSR. Stwier-

2 Dz.U. ar 91, poz. 576.
2 Patrz art. 4 ust. 2 EKST i art. 4 EKSR; nie ma watpliwosci, ze ochrong kompetencji generalnej regionu
czerpa¢ mozna wprost z przepisow EKST.
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dza si¢ w nim, ze ,zasada solidarno$ci” wymaga istnienia w kazdym patistwie mechani-
zmu finansowego, stuzacego wyréwnywaniu poziomu zycia mieszkancow poszczegdlnych
regiondéw. Gdyby przyjaé, iz w jakiej$ blizej nieokre$lonej przysziosci, podobny mecha-
nizm powstanie na poziomie ,,Europy globalnej”, to niewatpliwie bedzie to istotny instru-
ment integracji kontynentalnej, tworzacy szansg wprowadzania rozwigzan (prawnych,
ekonomicznych, politycznych, itd.), dajacych si¢ w rtéwnym stopniu zastosowac we wszyst-
kich regionach Europy.

X. Nowy wymiar wspoélpracy migdzyregionalnej w EKSR

Przepisem EKSR, ktéry niewatpliwie bedzie wplywal na procesy integracyjne w Eu-
ropie jest art. 8 Karty. Stanowi on, iz w dziedzinach objetych ich kompetencjami regiony
sa upowaznione do podejmowania wspolpracy migdzyregionalnej — w tym takze transgra-
nicznej. To akurat postanowienic nie stanowi jeszcze specjalnej nowosci, albowiem wska-
zanie praw spolecznosci lokalnych do wspélpracy przekraczajacej granice panstwowe
odnajdujemy juz w art. 10 ust. 3 EKST.

Podstawowym aktem europejskim regulujacym te kwestic jest Konwencja Madrycka
o Wspolpracy Transgranicznej Migdzy Wspélnotami i Wiadzami Terytorialnymi z 1980
roku. Wypracowany, po znamiennym dla naszego kontynentu roku 1989, Protokét Do-
datkowy do Konwencji Madryckiej stat si¢ podstawa dalszych zapiséw EKSR, odnosza-
cych sie do wspolpracy migdzynarodowej regionéw. I tak, te z nich, ktore tworza czescé
obszaru podzielonego granicami panstwowymi utworzy¢é moga organy konsultacyjne
(uchwalodawcze) lub wykonawcze. Ich charakter oceniany bedzie gléwnie wedle prawa
wewnetrznego tego z panstw, na terenie ktérego beda mialy one swa siedzibe. Stosownie
doart. 4 ust. 3 Protokohi Dodatkowego Konwencji Madryckiej strony porozumienia trans-
granicznego maja mozliwos¢ uznania, iz organ wspélpracy migdzyregionalnej bedzie po-
siadal osobowos¢ prawa publicznego. a podejmowane przez niego czynnosci beda miaty
moc prawng i beda wywolywaly skutki na réwni z tymi, jakie dokonane bylyby przez
powolujace go wspélnoty i wladze®,

Oczywiscie tworzenie struktur wspolpracy transgranicznej regionéw podlega prawu
wewngtrznemu poszczegdlnych panstw, sama za$ wspolpraca powinna by¢ prowadzona
zgodnie z prawem wewnetrznym i migdzynarodowymi zobowigzaniami panstwa. Stanowi
o tym wyraznie art. 8 ust. 1 EKSR. Zwrocmy jednak uwage na fakt, iz poddanie dzialan
podejmowanych przez regiony i organy wspolpracy migdzyregionalnej ocenie sadow ogra-
nicza mozliwos$¢ swobodnej ingerencji administracji rzadowej w aktywnos¢ juz powola-

% Europejska Konwencja Ramowa o Wspblpracy Transgranicznej Migdzy Wspolnotami i Wiadzami Te-
rytorialnymi, sporzadzona dnia 21 maja 1980 roku, ratyfikowana przez Polske 1 kwietnia 1993 roku, weszla
w zycie w stosunku do RP 19 czerwea 1993 roku (Dz.U. nr 61, poz. 288).

¥ Najbardziej zinstytucjonalizowanymi strukturami wspélpracy migdzyregionalnej w Europie s dzi$
obszary objgte dziataniami Euregio 1 Euroregionu Ren — Waal. Zestawienie 1 klasyfikacjg istniejacych form
wspolpracy migdzyregionalnej zawiera opracowanie przygotowane przez Stowarzyszenie Europejskich Re-
gionoéw Granicznych; patrz Dokumenty europejskie — wspolpraca transgraniczna i regionalna, Biuro Stu-
diow i Analiz Kancelarii Senatu, Dzial Analiz i Dokumentacji Europejskiej, Seria Materialy, M — 364 czer-
wiec 1995. Zob. takze artykuly B. Biadun i F. Przyluskiego w niniejszym numerze ,,Zeszytow Naukowych
WSB”.
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nych do zycia struktur transgranicznych. Wspélpraca mi¢dzynarodowa regionéw, a w tym
wspdlpraca transgraniczna, stanowi odrebny, niezwykle istotny problem teoretyczny i prak-
tyczny, wykraczajacy poza ramy niniejszego opracowania. Skladaja si¢ nan liczne kwestie
natury polityczno-prawnej o donioslym znaczeniu zwlaszcza dla panstw, dla ktérych pro-
blem granic panstwowych i terenow przygranicznych budzi zywe reakcje spoleczne i po-
lityczne?,

Polska, mimo nie przystapienia do Protokolu Dodatkowego Konwencji Madryckiej,
wyraznie wypowiada si¢ na temat transgranicznej wspotpracy migdzyregionalnej w poro-
zumieniach zawieranych z rzadami panstw sasiadujacych?”. W niektérych z nich (np. w przy-
padku umowy z Czechami) odnajdujemy wprost odwolanie si¢ do Konwencji Madryckiej.
Podjecie przez regiony polskie wspétpracy migdzynarodowej i transgranicznej, zwlasz-
cza z partnerami objetymi granicami EWG, niewatpliwie wzmocni procesy integracyjne.
Uzasadnienie tego stanowiska zdaje si¢ by¢ zbedne. Dodajmy tylko, ze dla odpowiednie-
go ukierunkowania tych procesow powolano m.in. Stala Konferencje Gmin i Regionow
Europy (KGR), Europejska Konferencje Ministréw Gospodarki Przestrzennej, Komisje
dla Wspélpracy Ponadgranicznej Rady Europy (CAHCT) i Stowarzyszenie Europejskich
Regionéw Granicznych. Beda tez zapewne tworzone przez Polske i jej sasiadow dwu
i wielostronne ciala koordynacyjne dla spraw wspélpracy transgranicznej regionow, a juz
istniejace (np. Polsko-Niemiecka Komisja Migdzynarodowa do Spraw Wspolpracy Re-
gionalnej i Przygranicznej) zyskaja, z dniem 1 stycznia 1999 roku, nowa dynamike.

Poswigcilismy nieco uwagi Konwencji Madryckiej i jej Protokotowi Dodatkowemu,
a takze wskazali$my na zawierane przez Polske umowy miedzyparistwowe w sprawie wspol-
pracy regionalnej z tej racji, iz art. 8 ust. 3 EKSR zawiera nie tylko wskazanie podporzad-
kowania stosunkéw migdzyregionalnych i transgranicznych normom miedzynarodowym.
Wywiesc¢ zen mozna takze zalecenie ujmowania w zawieranych umowach miedzynarodo-
wych problematyki transgranicznej wspolpracy migdzyregionalnej.

EKSR zawiera nie tylko postanowienia majace swe odniesienia do Konwencji Ma-
dryckiej. Dopuszcza i zaleca uczestnictwo regionéw w szeroko rozumianych sprawach
europejskich i migdzynarodowych. Wystarczy przytoczyc tresé art. 10 EKSR, aby uéwia-
domic¢, jak dalece sprzyja¢ to moze procesom integracyjnym w Europie. Wspomniany
wyZej przepis stanowi bowiem wprost, iz , regiony maja prawo do uczestniczenia lub by-
cia reprezentowanymi, poprzez organizmy do tego specjalnie powolane, w pracach insty-
tucji europejskich. Réwnoczesnie regiony powinny mie¢ co najmniej prawo konsultowa-
nia (bycia konsultowanymi) przez rzady w przypadkach, gdy panstwo negocjuje ostatecz-
ny ksztalt traktatn migdzynarodowego lub przyjmuje inne akty prawne w ramach organi-
zacji europejskich, ktére moga bezposrednio wplywac na ich kompetencje lub podstawo-

% Niektore sformutowania Protokolu Dodatkowego do Konwencji Madryckiej (np. art. 7, zgodnie z kt6-
rym wszelkie zastrzezenia do postanowien Protokolu sa niedopuszczalne) nakazuja ostroznoéé w jego przyjg-
ciu. Polska jak dotad nie podpisata Protokotu Dodatkowego do Konwencji Madryckiej, a wedle opinii Depar-
tamentu Instytucji Europejskich MSZ, podpisanie przez Polskg Protokolu powinno zostaé odlozone w czasie.

¥ Patrz np. Porozumienie o wspolpracy regionalnej i przygranicznej, przyjete w formie wymiany not
migdzy rzadem RP a rzadem RFN, uprawomocnione dnia 17 czerwca 1991 roku; Porozumienie migdzy rza-
dem RP a rzadem Ukrainy o wspéipracy migdzyregionalnej, zawarte dnia 24 maja 1993 roku w Kijowie;
Porozumienie migdzy rzadem RP a rzadem Republiki Czeskiej o wspolpracy transgranicznej, zawarte dnia 8
wrzesnia 1994 roku w Warszawie.
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we interesy”. Odnosi si¢ to takze do wprowadzania przyjetych na szczeblu europejskich
przepisoéw prawa, ktore moga ich dotyczy¢.

W celu promocji i obrony swych intereséw, regionom przyznaje si¢ w dziedzinach
objetych kompetencjami prawo do tworzenia samodzielnie albo wspélnie z innymi regio-
nami badz innymi wspélnotami lokalnymi biur lacznikowych przy organizacjach miedzy-
narodowych, w tym w szczegolnosci przy organizacjach europejskich. Art. 10 EKSR za-
wiera tez ,,zalecenie dla rzadow wlaczania regionéw do procedur negocjacji migdzypaii-
stwowych, w szczegolnosci poprzez zapraszanie przedstawicieli wladz regionalnych do
skladu delegacji panstwowych”. Przepis ten stuzy¢ ma nie tylko celom reprezentacyjnym.
Dobrze stosowany pozwala¢ bedzie zaréwno na odpowiednie przygotowanie dokumen-
tow, bedacych przedmiotem negocjacji migdzynarodowych, jak i na kontrole wykonywa-
nia umow.

XI. Podsumowanie

Trudno przewidzie¢, w jakim terminie EKSR zostanic ostatecznie uchwalona przez
Kongres Wiadz Lokalnych i Regionalnych Europy. Wiele wskazuje na to, iz bedzie to
mialo miejsce na najblizszym Zgromadzeniu Ogolnym Kongresu w roku 2000. Obecnie
trwaja dyskusje nie tyle nad koncowym tekstem (ktory zostal zaaprobowany przez naj-
wazniejsze gremia samorzaddw europejskich), co nad charakterem prawnym Europejskiej
Karty Regionéw. Zamiarem jej autoréw jest, aby byla ona nie zwykla rekomendacja, a —
tak jak Europejska Karta Samorzadu Terytorialnego — konwencja prawa miedzynaro-
dowego. Bez wzgledu na rozstrzygnigcie w tej sprawie, EKSR jest juz dzi$ jednym z naj-
wazniejszych dokumentéw, wyznaczajacych istniejacym i majacym powstaé regionom
normy organizacyjne i standardy dla konstruowanych przepiséw prawnych, odnoszacych
si¢ do regiondw europejskich. Dla latwiejszego zaakceptowania EK SR przez poszczegdl-
ne panistwa dopuszczono w niej szereg zastrzezen, ktore poczyni¢ moga strony przystepu-
Jace. Ta technika, ktorej nie zastosowano w przywolywanym juz Protokole Dodatkowym
do Konwencji Madryckiej, jest takze wyrazem zamiaru integrowania panstw europejskich
poprzez instrumentacj¢ prawna.

Jesli wskutek procesow integracyjnych w Europie tworza si¢ dzi§ kontynentalne oérodki
wladzy o charakterze ponadpanstwowym, to w konsekwencji rzady poszczegdlnych panstw
staja si¢ w pewien sposob szczeblami posrednimi migdzy centralnym — europejskim osrod-
kiem wladzy a strukturami panstwowymi. Kto wie, czy w tej sytuacji regiony nie powinny
by¢ traktowane jako ogniwa podstawowe przyszlego jednolitego systemu administracji
europejskiej, tak jak gminy sa ogniwami podstawowymi systemow parnistwowych. Jesli
tak, to kazda regulacja kwestii regionalnych winna by¢ opracowywana i analizowana ze
szczegolng troskliwoscia. Odnosi si¢ to zwlaszcza do takich aktow jak Europejska Karta
Samorzadu Regionalnego. Zamyka ona jakby pierwszy etap budowania miedzynarodo-
wego systemu prawnego samorzadow w Europie, otwierajac zarazem etap kolejny, w kt6-
rym — za przyzwoleniem gmin — wszystkie regiony panstw Rady Europy beda aktywnie
uczestniczy¢ w integrowaniu si¢ naszego kontynentu.

* Pozwoli to m.in. na uniknigcie sytuacji, w ktorej np. rzad polski podpisuje umowg ze strong litewska,
dotyczaca wspolpracy jednostek samorzadu terytorialnego bez udziatu przedstawicieli wladz lokalnych.
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Wojewddztwo katowickie w obliczu transformacji

Streszezenie. W artykule nawiqzano do Kontraktu Regionalnego dla Wojewddztwa
Katowickiego, ktory miaf stanowié podstawowy dokument dla strategii regionu szczegol-
nie narazonego na konsekwencje restrukturyzacji. Monokultura wegla i stali powinna
zostac w okresie najblizszych lat objeta procesami glebokich przemian ekonomiczno-spo-
tecznych. Powazna redukcja zatrudnienia w przemysle ciezkim i wydobywczym oraz po-
stepujqca likwidacja swiadczen socjalnych i bytowych realizowanych przez bogate daw-
niej zaktady pracy — to podstawowe przyczyny, a jednoczesnie przejawy tych przemian.
Wysoka ongis ranga wojewddziwa katowickiego wsrdd innych wojewddziw w zakresie
poziomu zycia ulega obnizeniu. Szczegdlnym problemem wojewddztwa katowickiego jest
niski poziom wyksztatcenia ludnosci oraz bariery mentalnosciowe uksztaitowane uksztal-
fowane w okresie minionym, ktore utrudniajq akceptacje dokonujqcych sie przeobrazen.

Podpisany w dniu 5 pazdziernika 1995 roku Kontrakt Regionalny dla Wojewddztwa
Katowickiego pomigdzy strona rzadowa a spoleczna — reprezentujaca wszystkie sity poli-
tyczne i spoleczne wojewodztwa — mial sta¢ si¢ narzedziem przy$pieszajacym proces trans-
formacji. Zapisane w kontrakcie dziatania miaty prowadzi¢ do zmian strukturalnych i ozy-
wienia gospodarczego, przy czym gléwne zadania kontraktu sprowadzaly si¢ do:

e dalszej decentralizacji podejmowanych w kraju decyzji,

e polepszania warunkoéw zycia ludnosci,

e uznania prawa spolecznosci lokalnych do okreslania swoich potrzeb, oczekiwarn,
ambicji.

Oczywiscie realizacja tak skonstruowanych dzialan wymaga diuzszego okresu czasu,
lecz moze warto zastanowic si¢ nad motywami podpisania kontraktu, a takze nad efektami
jego ponad dwuletniej realizacji. Przedmiotem artykulu jest zwrocenie uwagi glownie na
problematyke spoteczna,

Miejsce wojewodztwa katowickiego w rankingu wojewodztw zwykto od wielu lat przyj-
mowac ekstremalne wielkosci. Nalezy ono bowiem do wojewodztw matych (6650 km?),
co stanowi 2,1 % powierzchni kraju, zajmuje jednak pierwsza lokate pod wzgledem licz-
by mieszkanicow (3918 tys.), a udzial ludnosci wojewodztwa wynosi 10.1 % ogétu ludno-
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éci kraju. Nie dziwi wigc fakt, ze charakteryzuje si¢ ono omal najwyzsza gestoscia zalud-
nienia — 589 mieszkancéw na 1 km?, wobec przecigtnej dla kraju — 124 mieszkancow na
1 km?, Pod tym wzgledem zajmuje po Lodzi i Warszawie trzecia lokatg, cho¢ rownocze-
$nie na obszarze wojewodztwa istnieja miasta, w ktorych gestos¢ zaludnienia przybiera
wielkosci siggajace 4000 o0séb na 1 km?. Tak znaczna liczba ludnosci wojewddztwa kato-
wickiego jest efektem wieloletnich migracji, zwiazanych z polityka gospodarcza minionego
okresu, $ciagajaca do pracy w gornictwie i hutnictwie ludzi miodych, gléwnie mezczyzn.

Perspektywa wysokich zarobkow oraz uzyskania réznych przywilejow zagwarantowa-
nych w tych galeziach przemystu powodowaly wieloletni naplyw imigracyjny. Trend ten
ulegl w nowej sytuacji gospodarczej zahamowaniu, czego dowodem moze by¢ fakt, ze
jeszcze w roku 1990 saldo imigracyjne wynioslo 12 826 os6b, natomiast w roku 1996
saldo imigracyjne wyniosto 5098 osob. Wspomniany naptyw ludnoéci werbowanej do
pracy przesadzil o stosunkowo mlodej strukturze wieku ludnosci, udziat bowiem ludnosci
powyzej 65 lat wynosil w wojewodztwie katowickim 8.5 % w roku 1990 i 9,9 % w roku
1996, wobec odpowiednich danych dla kraju wynoszacych 10,2 %1 11,5 %. Na strukture
wieku wplywac¢ moze takze inny niekorzystny czynnik, a mianowicie ludnos¢ wojewodz-
twa katowickiego charakteryzuje si¢ jednym z najgorszych w kraju wskaznikéw trwania
zycia i najwyzsza nadumieralnoscia mezczyzn. Ten zwigzany z zagrozeniami zdrowotny-
mi problem oméwiony zostanie szerzej w dalszej czeéei artykutu, Ludno$¢ wojewodztwa
katowickiego zamieszkuje bowiem w obszarze wielorakich zagrozen, zaréwno w srodo-
wisku pracy, jak i zamieszkania.

Na tysiac mieszkarnicow wojewodztwa w przemysle pracuje 149 osob, wobec 89 prze-
cietnie w kraju, a tym samym wojewodztwo katowickie zajmuje w rankingu wojewodztw
pierwszq lokate. Niski jest natomiast wskaznik aktywnos$ci zawodowej ludnosci, ponie-
waz istniejaca struktura dziatowo-galeziowa zatrudnienia nie sprzyja zatrudnieniu kobiet,
a ponadto przywileje pracy w przemysle cigzkim stwarzaja dogodne warunki do wcze-
$niejszego przechodzenia na emerytury. Stad tez wspélczynnik aktywnosci zawodowej
wynosit w roku 1995 w woj. katowickim 52.1 % wobec 57,9 % dla kraju. a wskaznik
zatrudnienia ksztaltowal si¢ odpowiednio na poziomie 46,7 % wobec 50,7 % w kraju.

Warunki materialne ludnoéci woj. katowickiego ksztattowaly si¢ od wielu lat znacznie
korzystniej niz przecigtnie w kraju i sytuacja ta nadal jest utrzymywana, aczkolwiek dy-
stans migdzy danymi ogélnokrajowymi a wojewodzkimi ulega zmniejszeniu. Stan ten nie
jest konsekwencja dzialan restrukturyzacyjnych, lecz zachowania ,,praw nabytych™ w od-
niesieniu do plac i $wiadczen emerytalno-rentowych. Tym samym dochody nadal sytuuja
ludnos¢ woj. katowickiego wysoko w rankingu wojewodztw. Placa przecigtna ksztaltuje
si¢ bowiem o okolo 20 % powyzej $redniej krajowej, emerytury i renty o okoto 33 %
powyzej wielkosci $redniej dla kraju. Przykladowo, w 1997 roku przecigtne wynagrodze-
nie w kraju wyniosto 1165 z1, przeci¢tna emerytura 643 z1, a odpowiednie dane dla woje-
wodztwa katowickiego ksztaltowaly si¢ na poziomie 1409 zi i 852 zt. Relacje te od wielu
lat wykazuja niezmiennie dominacje wojewodztwa katowickiego, ktore stale lokuje si¢ na
miejscu pierwszym, aczkolwiek dystans migedzy wielko$ciami ekstremalnymi dla woje-
wodztw ulega stalemu tagodzeniu.

Na szczegolna uwage zastuguja wysokie przecigtne emerytury i renty, ktore ksztattuja
si¢ na poziomie znacznie odbiegajacym od innych obszaréw kraju. Takze i ich liczebnosc,
wynikajaca ze wspomnianych preferencji gérniczych i hutniczych jest znaczna, bowiem
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mimo miodszej struktury wieku ludnoéci wojewodztwa emerytury i renty pobiera 823 tys.
0sob, co stanowi 11,3 % ogolu swiadczeniobiorcéw w kraju. Wielkosci te ulegna w naj-
blizszym czasie dalszemu powaznemu wzrostowi w zwiazku z przygotowanym ,,pakietem
socjalnym”™ dla zwalnianych pracownikéw gornictwa i hutnictwa, ktérym umozliwione
zostanie jeszcze wezesniejsze uzyskiwanie uprawnien emerytalnych.

Roéwnoczesnie dane statystyczne dotyczace kosztow utrzymania w ukladzie regional-
nym wykazuja, ze wojewodztwo katowickie sytuuje si¢ posrodku wszystkich wojewodztw.
Wypada w tym miejscu podkresli€, ze liczne funkcje socjalne zaktadow pracy w wojewddz-
twie katowickim i rozbudowana infrastruktura spoteczna podlegla zaktadom pracy wyrecza-
ta w znacznym stopniu wladze administracji panstwowej najnizszego szczebla. Wiele ztob-
kow, przedszkoli, szkol, swietlic, przychodni, urzadzen kulturalnych i sportowych pozo-
stawato w gestii zakladéw pracy, ktére finansowaly ich dziatalnos¢, co wiqzalo z zaklada-
mi nie tylko pracownikéw, lecz réwniez ich rodziny. Swiadczenia te — z reguly bezplatne
lub o bardzo niskicj odplatnosci — podnosily status materialny rodzin pracowniczych.,

Wprowadzony rachunek kosztéw i konkurencyjno$¢ w ich obnizaniu przesadzily prak-
tycznie o zaniechaniu pozaprodukcyjnych funkcji zakladow pracy, co miato niemaly wplyw
na dezintegracj¢ spoleczna, oslabienie roli infrastruktury spolecznej w rozwoju spolecz-
nym, niszczenie niewykorzystywanych obiektow, a takze znaczne zmniejszenie zatrudnie-
nia, w tym glownie kobiet. Nie unormowane prawnie sposoby przekazywania obiektow
infrastruktury spolecznej na rzecz gmin opdzniaja uporzadkowanie funkcjonowania i eks-
ploatacji nierzadko bardzo potrzebnych obiektow.

Badania nad ocena pozaprodukeyjnych funkcji zaktadow pracy ze strony gérnikow,
przeprowadzone w Zakladzie Polityki Spolecznej i Gospodarczej Akademii Ekonomicz-
nej w Katowicach, ujawnily, ze nadal oczekuja oni tych dzialan, traktujac je jako oczywi-
ste i nalezne za cigzka pracg. Dotyczylo to zreszta nie tylko §wiadczen kulturalno-rekre-
acyjnych, ale takze lecznictwa przemystowego, ktore w gornictwie posiadalo blisko wie-
kowe tradycje, a w okresic minionych kilkudziesigciu lat przeksztalcilo si¢ w znakomicie
zorganizowana i wyposazona gornicza shuzbe zdrowia. W $wietle przeprowadzonych ba-
dan nie znalazta zrozumienia idea udostepnienia przyzakladowych przychodni osobom
spoza gornictwa. Badani jednoznacznie wskazywali, ze powinny by¢ one dostepne w glow-
nej mierze dla gérnikow, ewentualnie dla ich rodzin. Odsetek 0sob rozumiejacych pozy-
tywne aspekty poszerzania kregu odbiorcow ustug medycznych o spolecznosé lokalng
danego miasta czy dzielnicy byl bardzo niewielki. Zarowno szpitale gornicze, jak i przy-
chodnie traktowano jako niepodzielna wlasnosc zakladu pracy.

Wykorzystanie obiektéw ochrony zdrowia w zakladzie pracy ulega przy tym systema-
tycznemu ograniczeniu. Obserwuje si¢ bowiem czgsto zjawisko dysymulacji, poniewaz
zagrozeni bezrobociem niechetnie ujawniaja swoje dolegliwosci i korzystaja z ustug lecz-
niczych (np. lekarza zakladowego). Z kolei druga grupa pracownikow, zainteresowana
uzyskaniem rent, czeéciej korzysta z lecznictwa pozazakladowego, w ktérym uzyskanie
zwolnien chorobowych jest latwiejsze. Fakty te jednak nie wplynely na rezygnacje z wla-
snej gorniczej stuzby zdrowia, ktéra traktowano jako nierozlaczna cz¢s¢ zakladu pracy.

Roéwnie drazliwym problemem jest kwestia mieszkaniowa. Uprzednio prowadzona
polityka socjalna uprzywilejowala gérnikéw w postaci bezplatnych lub prawie bezplat-
nych mieszkan. Zaklady pracy ponosily przy tym cigzar ich utrzymania, lacznie z ogrze-
waniem, remontowaniem i modernizowaniem. Wprawdzie wiele z tych mieszkan cha-
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rakteryzowalo si¢ niskim standardem i znacznym zuzyciem technicznym i spolecznym,
lecz przy istniejacym w regionie deficycie mieszkaniowym stanowily one akceptowang
forme zamieszkania. Decydowaly o tym gléwnie niskie czynsze i tania eksploatacja, dofi-
nansowywana przez zaklady pracy.

Przedstawiony skrotowy obraz sytuacji ludnosci wojewodztwa katowickiego uzupel-
ni¢ moga badania dotyczace syntetycznego wskaznika poziomu zycia.

Informacje statystyczne sa w ostatnich latach bardzo bogate, liczne roczniki branzowe
dostarczaja obfitej wiedzy, umozliwiajacej w zasadzie prowadzenie pelnego monitoringu
zjawisk spotecznych. W oparciu o dane statystyczne dla poszczeg6lnych wojewodztw
konstruowane sa oceny ich rozwoju przy pomocy syntetycznego wskaznika poziomu zycia.
Prob takiego podejécia mamy ostatnio bardzo wiele (Gorzelak, Hellwig, Jaskolska, Ko-
kotkiewicz, Mync, Narkiewicz, Opatlo, Stec, Wierzbifiska i inni). Sa one pewna konse-
kwencja i modyfikacja metody genewskiej. Efekty tych badan sa zapewne bardzo intere-
sujace, lecz nie zawsze daja obraz wlasciwy, poniewaz przyznaja nieuzasadnione prefe-
rencje oérodkom ponadregionalnym, w ktérych umieszczone sa urzadzenia infrastruktu-
ralne, obshugujace ludno$¢ sasiednich obszaréw (uniwersytety, akademie medyczne, te-
atry). W przyjmowanych do oceny poziomu zycia informacjach miesza si¢ ponadto stan
infrastruktury, funkcje, jej dzialalnos¢ oraz jej efekty.

Przykladem zestawu zmiennych, charakteryzujacych poziom zycia ludnosci moze by¢
interesujacy zestaw opracowany przez M. Wierzbinska i M. Stec'. Dla poréwnania pozio-
mu zycia ludnosci w 49 wojewodztwach autorki wzigly pod uwage 21 zmiennych, z ktérych
cze$¢ uznano jako pozadane (stymulatory), a czg$é — jako niepozadane (destymulatory).

Zestaw zmiennych dotyczacych roku 1995 obejmowal:

1) $miertelnoé¢ niemowlat na 1 tys. urodzen zywych,

2) stope bezrobocia w %o,

3) przecigtne wynagrodzenie miesigczne brutto w zi,

4) odsetek Iudnosci z wyksztalceniem wyzszym,

5) liczbe lekarzy na 10 tys. ludnosci,

6) liczbe lekarzy dentystow na 10 tys. ludnoéci,

7) liczbe 16zek szpitalnych na 10 tys. ludnosci,

8) liczbe 0s6b korzystajacych ze swiadczen pomocy spotecznej na 10 tys. ludnosei,

9) liczbe abonentow telefonicznych na 1 tys. ludnosci,

10 liczbg abonentéw telewizyjnych na 1 tys. ludnosci,

11) liczbe abonentow teleksowych na 100 tys. ludnosci,

12) liczbe czytelnikéw bibliotek publicznych na I tys. ludnosci,

13) zasoby mieszkaniowe ~ ilo$¢ mieszkan na 1 tys. ludnoéci,

14) przecigtng powierzchnig uzytkowa mieszkania na m? na osobe,

15) zuzycie energii elektrycznej w gospodarstwach domowych na 1 mieszkafica w kWh,

16) zuizycie wody w gospodarstwach domowych na 1 mieszkanca w m?,

17) linie kolejowe na 100 km?,

18) liczbe samochodow osobowych na 1 tys. ludnosci,

19) liczbe punktow sprzedazy detalicznej na 100 km?,

! M. Wierzbinska, M. Stec, Ranking wojewdd=tw ze wzgledu na poziom Zycia, ,Wiadomosci Statystycz-
ne” 1997, nr 9.
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20) sprzedaz detaliczna towaréw na 1 mieszkanica w tys. z1,

21) liczbg przestepstw na 100 tys. ludnosci.

Dokonane porzadkowanie wojewodztw przy pomocy odpowiednich metod statystycz-
nych pozwolito na nastgpujaca klasyfikacje wojewddztw Polski.

Tabela 1. Klasyfikacja wojewodztw wedlug poziomu zycia ludnosci

Wyroznione klasy Wojewodztwa
I (poziom bardzo wysoki) warszawskie, 16dzkie
IT (poziom wysoki) katowickie, wroctawskie, szczecinskie, poznanskie
III (poziom sredniowysoki) walbrzyskie, krakowskie, legnickie, gdanskie, jeleniogér-

skie, koszalinskie, bialostockie, lubelskie, gorzowskie, olsz-
tynskie, bydgoskie, opolskie, ziclonogorskie, stupskie, el-
blaskie

IV (poziom srednioniski) suwalskie, chelmskie, bielskie, pilskie, torunskie, leszezyn-
skie, czgstochowskie, bielskopodlaskie, wloctawskie, ploc-
kie, piotrkowskie, kaliskie, sieradzkie, skierniewickie, rze-
szowskie, kieleckie, ciechanowskie, koniniskie, zamojskie,
tarnobrzeskie

V (poziom niski) radomskie, lomzynskie, nowosadeckie, tarnowskie, kro-
snienskie, przemyskie, siedleckie, ostroleckie

Zrodto: M. Wierzbinska, M. Stec, Ranking wojewod=tw ze w=gledu na poziom Zycia, ,,Wiadomosci
Statystyczne” 1997, nr 9.

Poréwnanie tej klasyfikacji z inna klasyfikacja dokonana przez J. Narkiewicza® — w tym
samym okresie, ale przy nieco innym zestawie zmiennych — pokazuje doé¢ rézniace sie
wyniki. Charakterystyczne jest jednak to, ze w obu badaniach skrajnie dobrze i Zle usytu-
owane wojewodztwa lokuja si¢ na podobnych miejscach, natomiast réznice s bardzo
znaczace wsrod wojewodztw pozostatych. Wojewodztwo katowickie i w tym badaniu zaj-
muje bardzo wysoka, druga lokate po wojewodztwie warszawskim. Gorzej natomiast lo-
kuje si¢, gdy do obliczenn wykorzystany jest wskaznik rozwoju spotecznego (HDI). Na
wskaznik rozwoju spotecznego wplywa bowiem, procz PKB, réwniez trwanie Zycia i po-
ziom wyksztalcenia ludnosci, a te ostatnie zmienne ksztaltuja si¢ dla wojewodztwa kato-
wickiego niekorzystnie. W tym wigc rankingu wojewddztwo katowickie przesuwa si¢ na
10 miejsce wérdd wszystkich wojewodztw?.

* I. Narkiewicz, Regionalne Zroznicowania poziomu Zycia ludnosei, ,Wiadomosci Statystyczne” 1996,
nr 12,
* 1. Mijakowska, Pomiar rozwoju spolecznego, ,Wiadomosci Statystyczne™ 1994, nr 10.
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O ile ranking wojewodztwa katowickiego przedstawial si¢ korzystnie przy stosowaniu
miar syntetycznych, o tyle znacznie gorzej wypada ocena stanu zdrowia ludnosci. Wspél-
czesny poglad o silnej zaleznosci stanu zdrowia od warunkéw $rodowiska i stylu zycia
wymaga po$wigcenia temu zagadnieniu nieco uwagi.

Tradycyjnie od wielu lat badania nad umieralnoscia calej ludnosci i niemowlat oraz
nad przecigtnym trwaniem zycia lokuja woj. katowickie w sytuacji szczegolnie meko—
rzystnej w stosunku do analogicznych danych krajowych. Zdrowotne problemy Slaska
zwyklo si¢ kojarzy¢ z zagrozeniami $rodowiska naturalnego, stad problem ten znalazl
odzwierciedlenie w obszernej literaturze ekonomicznej i zdrowotnej. Nie negujac wazno-
éci tego zagadnienia, wskaza¢ nalezy na inne spoleczne zjawiska, ktore towarzyszac pro-
cesom transformacii, stwarzaja ludnosci tego regionu inne zagrozenia. Wprawdzie emisja
przemystowych zanieczyszczer zmniejszyla si¢ z 637 tys. ton w roku 1980 do 227 tys. ton
w roku 1992 i 83 tys. ton w roku 1995, podobnie zmalala liczba écickoéw przemysiowych
z 975 km® do 652 km® w latach 1980-1995, to konsekwencje tych zanieczyszczen nie
znikaja réwnoczesénie z ich ograniczeniem, maja one bowiem diugoletnie oddzialywanie.

Od lat pogarsza si¢ umieralno$¢ niemowlat, ksztaltujaca si¢ powyzej przecigtnej dla
kraju. O ile do roku 1991 obserwowano stale zmniejszanie si¢ tej wielkoci az do 16,2 %e,
o tyle rok 1994 przyniost zwiekszenie si¢ tego wspoiczynnika o ponad 2 punkty promilo-
we i osiagnat 18,3 %o. W roku 1996 wspéltczynnik umieralnosci niemowlat wyniosl w kra-
ju 12,2 %o, a w woj. katowickim 14,0 %o. Rekordy w tej statystyce bija takie miasta jak:
Orzesze (40 %o), Porgba ( 34,8 %o), Bytom (29,5 %o). Generalnie, miasta centralne woje-
wodztwa charakteryzuja si¢ wysoka umieralno$cia niemowlat, co udowodniono w licz-
nych badaniach spoteczno-demograficznych. Fakt ten laczy si¢ z zanieczyszczeniem $ro-
dowiska naturalnego, cho¢ nie bez wplywu pozostaje styl Zycia mieszkaficow, nie zawsze
przestrzegajacych zasad profilaktyki zdrowotnej wéréd rodzicow, zasad zdrowego odzy-
wiania, wypoczynku czy stosowania uzywek. Przecigtne trwanie Zycia noworodka plci
zenskiej jest w wojewodztwie katowickim najkrotsze w kraju. Dane obliczone dla diugie-
go okresu, poczawszy od roku 1973 wskazuja na stale lokowanie sig wojewodztwa na
ostatnim, 49. miejscu w Polsce. Nieco lepsze sa dane dla noworodka pici meskiej: w ostat-
nich latach lokuja si¢ one na 47. migjscu wérdd wszystkich wojewodztw.

Charakterystycznym zjawiskiem dla wojewodztwa katowickiego jest wyjatkowo nie-
korzystna sytuacja zdrowotna kobiet w stosunku do danych ogdélnokrajowych, stad tez
obliczane wskazniki nadumieralnosci mezczyzn ksztaltuja si¢ w wojewodztwie katowic-
kim korzystniej, pomimo ze charakter pracy mezczyzn, zatrudnianych w duzym stopniu
przy pracach szkodliwych dla zdrowia sugeruje inne proporcje.

Szczegolowa analiza umieralnosci ludnosci. zgodnie z migdzynarodowa klasyfikacja
choréb, urazow i zgonéw, wskazuje réwniez na zaskakujace relacje, dos¢ znacznie réznia-
ce wojewodztwo katowickie od danych ogolnokrajowych. Trzy podstawowe przyczyny
zgonéw: schorzenia uktadu krazenia, nowotwory oraz urazy powoduja w wojewodztwie
katowickim nizszy udzial zgonéw anizeli przecigtnie w kraju. Znacznie mniejszy jest udziat
zgonéw na choroby ukladu krazenia i udzial ten systematycznie maleje. Inaczej przedsta-
wia si¢ sytuacja, gdy analizie poddano zachorowania i zgony na niedokrwienng chorobg
serca, ktora wystepuje w wojewodztwie katowickim ze znacznie wyzsza czgstotliwoscia
anizeli przecietnie w Polsce. Do jednostek chorobowych, powodujacych bardzo wysoka
umieralnoéé w stosunku do danych ogélnokrajowych naleza rowniez cukrzyca i marskos¢
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watroby. Poziom umieralnosci na te choroby jest w wojewodztwie katowickim o 80 %
wyzszy niz w skali calego kraju. Przeprowadzone ostatnio badania profilaktyczne ludno-
Sci regionu powyzej lat 19 wskazuja na dalszy bardzo wysoki wzrost liczby 0sob chorych
na cukrzyce.

Oddzielny problem stanowia choroby zawodowe. Liczba ich systematycznie wzrasta,
aczkolwiek rosnace zatrudnienie pracownikow w ,,szarej strefie” uniemozliwia pelna re-
jestracje wszystkich wystepujacych choréb tego typu. Oficjalne dane zarejestrowaty wzrost
schorzen zawodowych z 2897 w roku 1991 do 3507 w roku 1995, przy czym najwigkszy
przyrost dotyczyl pylicy ptuc, uszkodzen stuchu wywotanych dzialaniem hatasu oraz ze-
spolu wibracyjnego. Sa to dane zaskakujace, zwazywszy na zmniejszajaca si¢ liczbe oséb
pracujacych w przemysle.

Zachorowalnos¢ zawodowa w wojewodztwie katowickim w relacji do zatrudnienia
jest érednio dwukrotnie wyzsza niz w skali calego kraju, a pierwsze miejsce wsréd renci-
stow zajmuje grupa pracownikow gornictwa. Nie maleje zagrozenie pylem, nadmiernym
halasem i drganiami mechanicznymi, nie zmniejszaja si¢ zagrozenia zwigzane z mikrokli-
matem oraz radiacja w kopalniach. Udzial wypadkéw $miertelnych w zakladach woje-
wodztwa katowickiego zbliza si¢ do 25 % ogoélu wypadkéw w kraju, a udzial kopalnia-
nych wypadkéw przy pracy to ponad 52 % tych zdarzen we wszystkich zakladach przemy-
stowych wojewddztwa. Co roku w wypadkach przy pracy ginie okolo 100 gérnikéw. Sa to
prawic wylacznie gornicy zatrudnieni pod ziemia, majacy bezposredni kontakt z wydoby-
ciem i transportem wegla na powicrzchnig. Wbrew obiegowym opiniom wiekszo$¢ gorni-
kéw ginie w wypadkach pojedynczych, zawinionych nieprzestrzeganiem warunkéw bhp
i niewlasciwa organizacjq i kontrolg pracy. Tragiczna wymowa wypadkéw $miertelnych
przeslania czgsto problematyke pozostalych wypadkéw w kopalniach, ktore kazdego roku
przyczyniaja si¢ do wzrostu liczby, nierzadko miodych, rencistéw i inwalidow.

Fragmentarycznie przedstawione informacje o stanie zdrowotnym mieszkaricow wo-
Jjewddztwa katowickiego wskazuja na pogarszanie si¢ tego stanu i potrzebe wzmozenia
dziatan profilaktycznych oraz promujacych zdrowy styl zycia. Problem nabiera szczegol-
nej wagi w okresie transformacji do gospodarki rynkowej. W tym okresie przejéciowo
zaniedbane sa $wiadczenia spoleczne, wérdd ktorych ochrona zdrowia odgrywa powazna
role. Trudnosci w funkcjonowaniu ogélnej i przemystowej ochrony zdrowia, brak ubez-
pieczen zdrowotnych, prywatyzacja $wiadczen leczniczych sumuja sie na paradoksalng
sytuacje przyrostu kadr lekarskich przy réwnoczesnym zmniejszeniu sig liczby udzielo-
nych porad profilaktycznych i leczniczych.

Liczba lekarzy w wojewodztwie katowickim wzrosla bowiem z 9483 w roku 1991 do
10 236 w roku 1996, czyli na 10 000 ludnosci przypadalo ich odpowiednio 23,7 i 26,1.
W tym samym jednak czasie liczba przychodni powaznie zmalala, a liczba udzielonych
porad zmniejszyla si¢ z 35,8 tys. do 29,6 tys. Na jednego mieszkarica przypadato w roku
1991 8,9 porad, w roku 1994 — 7,5. Obserwuje si¢ znaczne rdznice migdzy ludnoécia
miejska i wiejska. W miastach Slaska przecigtny mieszkaniec korzystal z porad niespelna
8 razy w roku, podczas gdy statystyczny mieszkanicc wsi zaledwie nieco ponad 3 razy.
By¢ moze nie podlegaja pelnej rejestracji ustugi lecznicze w gabinetach prywatnych, jed-
nakze istniejaca rozbieznos¢ migdzy przyrostem lekarzy a malejacymi ushugami w lecz-
nictwie uspofecznionym wzbudza pewien niepokdj. Trudnoéci ckonomiczne, perspekty-
wa utraty pracy, poczucie zagrozenia czgsto wymagaja pomocy i poradnictwa ze strony
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lekarzy. Nie jest kwestia przypadku, ze liczba pacjentéw w poradniach zdrowia psychicz-
nego wzrosla z 53 tys. w roku 1991 do 60,3 tys. w roku 1995 (znacznie wzrosla liczba
zachorowan na psychozy, w tym schizofreniczna), wzrosla rowniez powaznie liczba pa-
cjentéw w poradniach odwykowych. Wzrastaja rowniez ,.choroby nedzy i ubéstwa™ —
gruzlica, zatrucia pokarmowe, wirusowe zapalenia watroby, a na niezmiennym poziomie
utrzymuja si¢ takie choroby, jak biegunki u dzieci i $wierzb. Stanowi to dowdd niewlasci-
wej opieki leczniczej. Problem ten nabiera szczegélnie niekorzystnego wyrazu, gdy
uwzgledni si¢ fakt uszczuplenia kadr lekarskich i pomocniczo-lekarskich w placowkach
sprawujacych opieke nad dzie¢mi. Dotyczy to zwlaszcza opieki nad dzie¢mi pochodzacy-
mi z rodzin ubogich, patologicznych, zyjacych czesto w tzw. syndromie ubostwa. Na sku-
tek likwidacji wielu ztobkéw liczba dzieci z nich korzystajacych zmalala z 9 tys. do 5.8
tys., przy czym ograniczenie dzialan socjalnych $wiadczonych uprzednio przez zaklady
pracy — kopalnie i huty — pozbawilo wiele rodzin nie tylko mozliwosci objecia opieki nad
dzieckiem, lecz takze dozywiania. Podobny problem dotyczy przedszkoli oraz szkél pod-
stawowych i funkcjonujacych przy nich $wietlic.

Najbole$niejszym jednak problemem wojewodztwa katowickiego jest bezrobocie i wizja
jego wzrostu. Dostepne materialy wskazuja, ze zaréwno w kraju jak i w wojewodztwie
katowickim najwyzsza liczba zarejestrowanych bezrobotnych wystgpowata w latach 1993-
1994 i od tego okresu uwidacznia si¢ zmniejszenie liczby 0séb pozostajacych bez pracy.
Jak juz podano, ludnoé¢ wojewodztwa katowickiego stanowi okolo 10 % ogolu kraju,
a zatem podane w tabeli 2 wielkosci orientuja o znacznie mniejszej liczbie bezrobotnych
w wojewodztwie katowickim niz wynikaloby to z udziatu ludnosci.

Tabela 2. Bezrobotni ogélem i wedhug plci w Polsce i w wojewodztwie katowickim
(w tys., stan na koniec roku)

Ogolem ; Meiczyini Kobiety
Lata
kraj wojewodz. kraj wojewodz. kraj wojewodz.
| katowickie katowickie katowickie
1991 21556 - 163 10214 37,5 11341 78,8
1992 25093 B30 11705 484 1338.8 99,9
1993 28896 1720 13823 623 1507,3 1097
1994 28380 o) 1R 1343.0 61,0 14950 111,2
1995 26288 151,4 1180,2 47,1 1448,6 1043
1996 J3505 & 1487 983.9 39.4 13756 993
1997 PoIR0ed4 k" 1030 732,2 279 11032 75.9

Zro6dto: Besrobocie w Polsce I-1V kwartat 1997, GUS, Warszawa 1998.

Udziat bezrobotnych wojewddztwa katowickiego w ogolne; liczbie bezrobotnych kra-
ju oscylowat wokot 6 %, natomiast analizujac udzial bezrobotnych wg pici obserwuje sig
pewna prawidlowos¢, a mianowicie udzial bezrobotnych mezczyzn w ogodlnej liczbie bez-
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robotnych mezczyzn kraju wynosi niezmiennie 4 %, podczas gdy udzial bezrobotnych
kobiet sigga az 7 %. Problem bezrobocia wsrdd kobiet jest szczegolnym problemem wo-
Jjewodztwa katowickiego, w ktérym dzialowo-galeziowa struktura zatrudnienia od lat nie
sprzyjata aktywizacji zawodowej kobiet. W wigkszosci przypadkow nie podejmowaly one
pracy ani z przyczyn ekonomicznych, poniewaz wysokie zarobki mezczyzn wystarczaly
na dostatnie zycie, ani z powodow prestizowych i samorealizacji, poniewaz na ogoél nie
mialy odpowiedniego, wyzszego wyksztalcenia.

Tym samym aktywnos¢ zawodowa ludnosci wojewodztwa katowickiego byla od lat
z reguly nizsza od danych ogoélnokrajowych. Struktura zatrudnienia, z ogromna przewaga
pracownikéw przemystu cigzkiego, nie stwarzata warunkéw pracy dla kobiet, a w odnie-
sieniu do mezczyzn istniejace preferencje emerytalne przesadzily o szybszym niz w kraju
procesie dezaktywizacji zawodowe;j. Nie dziwi wigc fakt, ze w polowie roku 1996 aktyw-
nos¢ zawodowa mezczyzn wynosilta 63,7 %, a kobiet zaledwie 45,4 %. Byla ona przy tym
zroznicowana w zaleznosci od wielko$ci miasta. Odpowiednie dane ilustruje tabela 3.

Tabela 3. Wspoélczynnik aktywnosci zawodowej ludnosci wojewodztwa katowickiego
w wieku 15 lat 1 wigcej wg migjsca zamieszkania (w %)

Miejsce zamieszkania Mezczyini Kobiety
Miasta ogolem 63,7 454
Miasta 100 — 500 tys. 64.3 463
Miasta 50 — 100 tys. 63.0 46,3
Miasta 20 — 50 tys. 62,6 37,5
Miasta 10 - 20 tys. 64,1 526
Miasta ponizej 10 tys. 579 476
Wies 60,5 453

Zroédto: BAEL maj 1996, WUS Katowice.

Niski wspolczynnik aktywnosci zawodowej kobiet mial bardzo liczne uwarunkowa-
nia. Skladaly si¢ na nie:

e wysoka dzietnosc,

» prowadzenie gospodarstwa domowego, dostosowanego do rytmu pracy wielozmia-
nowej meza, a czgsto 1 dorostych wspoélzamieszkujacych synow,

¢ niezmiernie pracochlonny sposéb przyrzadzania tradycyjnych positkow,

¢ niespotykana w innych regionach czystos¢ i porzadek mieszkan oraz odziezy, zanie-
czyszczanych wskutek oddziatywania $rodowiska naturalnego (zapylenie), a takze cha-
rakteru wykonywanej pracy (kopalnie, huty).

Odrebny problem stanowi niski czgsto standard zajmowanych mieszkan, brak wody,
kanalizacji, centralnego ogrzewania, co wywolywalo uciazliwosci i powodowatlo koniecz-
nos¢ dodatkowych prac. Niebagatelny wplyw na te prace miato zanieczyszczenie rodo-
wiska naturalnego. Giéwna jednak przyczyna niskiej aktywnosci zawodowej kobiet byla
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wysoka dzietnos¢, typowa dla §laskich rodzin. Ulega ona jednak stalemu obnizeniu, a okres
minionych 20 lat (1975-1995) przesadzit o tym, ze liczba urodzonych dzieci w przelicze-
niu na 1000 kobiet w wieku plodnosci zmalala z 61 do 36 dzieci. Oczywiscie zmiana
sytuacji rodzinnej oraz wzrost poziomu edukacji kobiet powoduje wigksze ich zaintereso-
wanie aktywnoscia zawodowa. Poteguje je coraz bardziej naglasniana konieczno$¢ re-
strukturyzacji regionu i perspektywa utraty pracy przez zatrudnionych w kopalniach i hu-
tach me¢zczyzn.

Sytuacja na $laskim rynku pracy staje si¢ jednak coraz trudniejsza, jakkolwiek istnicja
wojewddztwa, w ktérych stopa bezrobocia jest trzy, a nawet czterokrotnie wyzsza anizeli
w wojewodztwie katowickim. Z drugiej strony, duza bezwzgledna liczba bezrobotnych
i coraz ostrzej rysujaca si¢ wizja zwigkszania tej liczby na skutek dzialan restrukturyza-
cyjnych wymaga bacznej uwagi. Stopa bezrobocia w wojewodztwie katowickim wynosita
w roku 1997 6,4 % wobec 10,5 % w kraju. Wartym podkreslenia jest fakt, ze réznica
migdzy sytuacja w kraju i w wojewodztwie ulega zmniejszeniu: w roku 1995 réznica mig-
dzy stopa bezrobocia wynosita 5,8 punktéw procentowych, w dwa lata pozniej 4,1. Jesli
chodzi o zwolnienia grupowe, to wystepuja one w wojewodztwie katowickim z duzym
natgzeniem, przewyzszajac obecnie odpowiednie dane krajowe (tab. 4).

Tabela 4. Udzial bezrobotnych zwolnionych grupowo (w % ogéiu bezrobotnych)

~Lata : Kraj ijewédztwo
: katowickie
1991 23,1 236
1992 24,1 £
1993 19,5 16,9
1994 14,0 13’5
1995 9.8 10,5
1996 85 10,0
1997 6.8 9.8

Zradlo: Bezrobocie w Polsce I-IV kwartat 1997, GUS, Warszawa 1998.

Jeszcze bardziej niepokojacy jest fakt malejacego odsetka osoéb bezrobotnych posia-
dajacych prawo do zasitku. W okresie analizowanych lat 1991-1997 odwrécila si¢ propor-
cja os6b uprawnionych do zasitku i 0séb pozbawionych tego prawa (tab. 5). Az blisko
80 % bezrobotnych wojewodztwa katowickiego staje si¢ klientami pomocy spolecznej
lub tez jest pozbawionych innych form zasitku.

Sprawa szczeg6lnie wazna jest analiza struktury bezrobotnych wg wieku, poziomu
wyksztalcenia oraz okresu pozostawania bez pracy. Analiza tych danych za rok 1997 wy-
kazuje pelna zgodnos¢ sytuacji wojewddztwa katowickiego z danymi ogélnokrajowymi
w odniesieniu do wieku i poziomu wyksztalcenia bezrobotnych. Tak wigc wéréd bezro-
botnych udzial oséb miodych do 34 roku zycia wynosit 58,5 % w kraju 1 56,5 % w wo-
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Tabela 5. Udzial bezrobotnych posiadajacych prawo do zasitku
(w % ogotu bezrobotnych)

AR e | Wojewodztwo
o : e katowickie
1991 79,0 824
1992 523 43,5
1993 483 44.0
1994 50,1 449
1995 58,9 56.4
1996 51,9 457
1997 30,5 22:1

Zrédlo: Bewrobocie w Polsce I-IV kwartat 1997, GUS, Warszawa 1998,

jewodztwie katowickim, nieznaczne byly tez réznice — w granicach jednego punktu pro-
centowego — w starszych grupach wiekowych. Podobnie i poziom wyksztalcenia nieznacznie
roznicowal bezrobotnych w obu badanych populacjach. Wéréd oséb z wyksztalceniem
wyzszym bezrobotni stanowili w kraju zaledwie 1,4%, a w wojewddztwie katowickim —
1,3 %. Dla oséb z wyksztalceniem $rednim zawodowym odpowiednie dane za rok 1997
wynosza 19,9 %121,6 %, a dla 0sob z wyksztalceniem podstawowym i niepelnym podsta-
wowym 34,0 % i 33,8%. Nieco bardziej zroznicowane sa wielkosci dotyczace bezrobot-
nych z wyksztalceniem zasadniczym zawodowym, poniewaz w wojewodztwie katowic-
kim udzial tych bezrobotnych byl o 2.5 punkta procentowego nizszy niz w calym kraju.

Istotnigjsze réznice obserwuje si¢ natomiast w odniesieniu do okresu pozostawania
bez pracy przez osoby bezrobotne. Obrazuje to tabela 6.

Tabela 6. Udzial bezrobotnych wedlug czasu pozostawania bez pracy
(w % ogdhu bezrobotnych)

: d_o- 6 rhi'esiqcy : od 6 do 12 - od12do24 24 miesiace :
" miesigcy | miesigey : i wigeej:
Kraj , 33,6 221 232 211
Wojewodztwo 38,0 21.1 22,0 18,9
katowickie

Zrbédto: Besrobocie w Polsce I-IV kwartat 1997, GUS Warszawa 1998.

W przypadku wojewodztwa katowickiego uwidacznia si¢ stosunkowo $wiezy proces
zalamania rynku pracy, bezrobotni legitymuja si¢ bowiem stosunkowo krétszym okresem
pozostawania bez pracy anizeli wsrod populacji ogélnopolskiej. Na jedng ofertg pracy
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w IV kwartale 1997 roku przypadalo w kraju 153 zarejestrowanych bezrobotnych, w wo-
jewodztwie katowickim — 91. Warto poda¢, ze analogiczna wielko$¢ w wojewodztwie
kroénienskim wynosila 2984, a w wojewddztwie warszawskim — 16.

Bezrobocie w Polsce wykazuje zatem zréznicowania przestrzenne; sa one takze wi-
doczne w mikroskali, w ujeciu gmin. Istniejaca baza informacyjna pozwala na peine zdia-
gnozowanie bezrobocia w zakresie cech spoleczno-demograficznych bezrobotnych oraz
trwatosci bezrobocia.

Obliczone stopy bezrobocia oraz informacje dotyczace aktywnoéci zawodowej wska-
zuja na zréznicowanie tego zjawiska w ujeciu czasowo-przestrzennym. Ukazuja one, ze
uwarunkowania bezrobocia sa rézne, a zatem takze i formy zapobiegania musza by¢ roz-
ne. Obszarem szczegolnie trudnym dla dzialan aktywizujacych jest woj. katowickie, w kto-
rvm co prawda stopa bezrobocia ksztaltuje si¢ ponizej przecigtnej krajowej, lecz liczba
bezrobotnych utrzymuje sig stale w czoldwce w stosunku do innych wojewodztw. Struktu-
ra zatrudnienia wedhug sektoréw, przestarzate technologie, istniejace w ubiegtym okresie
bezrobocie ukryte (socjalne), przesadzily o wyjatkowo skomplikowanym procesie likwi-
dacji bezrobocia w okresie dokonujacych si¢ obecnie przeksztalcen. Dominacja zatrud-
nienia w przemysle wydobywczym i cigzkim, zatrudniajacym w wigkszosci pracownikow
o niskich kwalifikacjach utrudnia proces przezawodowienia.

Znalazlo to potwierdzenie w rozporzadzeniu Rady Ministrow z czerwca 1996 roku,
w ktorym uznano wojewodztwo katowickie za rejon zagrozony strukturalna recesja i de-
gradacja spoleczna, spowodowana koncentracja przestarzalego przemyshu i likwidacja du-
zych zakladow. Dodatkowym czynnikiem jest wyksztalcony w ciggu dziesigcioleci etos
pracy w zakladach gérniczych i hutniczych, dziedziczenie tych zawodow i stosunkowo
trudna do zmian mentalnoé¢ pracownikéw, mato podatnych na rysujace si¢ w najblizszej
przyszlosci potrzeby rynku pracy.

Tym thumaczy¢ nalezy narastajace konflikty i zagrozenia strajkowe w najwigkszej w kra-
ju aglomeracji miejsko-przemystowej. Zakres i skala tych zmian wymaga odpowiednich
badan. Wzorce krajow zachodnioeuropejskich, a zwlaszcza badania prowadzone w takich
aglomeracjach jak Nord Pas de Calais, czy Zaglebie Ruhry i Zaglebie Saary wskazuja, ze
proces rekwalifikacji i ksztalcenia zawodowego wymaga znacznego wyprzedzenia w sto-
sunku do dziatan restrukturyzacyjnych oraz zaangazowania zaktadow pracy zagrozonych
redukcja zatrudnienia. To zaangazowanie zakladow pracy wymaga objecia partycypacja
organizacyjna, rzeczowa i finansowa kosztow przezawodowienia. Forma edukacji perma-
nentnej stala si¢ niezwykle doniosla forma przeciwdzialania bezrobociu i wykorzystywa-
nia lokalnych zasobow pracy w procesach restrukturyzacyjnych.

Przewidywane w najblizszej przysztosci (tj. do roku 2000) zwolnienie ponad 100 tys.
gornikow i 40 tys. hutnikéw, spowoduje w woj. katowickim powazny wzrost bezrobocia
zwlaszcza, ze towarzyszy¢ mu bedzie tzw. ,efekt domina”, ktéry wedlug réznych szacun-
kow potroi¢ moze liczbg 0sob poszukujacych nowych miejsc pracy. Problem ten ma nie
tylko powazny wydzwigk ekonomiczny i spoleczny, ale takze i polityczny. Masowosc
wystgpowania na obszarze Slaska tak znacznej liczby bezrobotnych moze sta¢ si¢ czynni-
kiem konfliktogennym, stad rysuje si¢ potrzeba podjecia wyprzedzajacych srodkow za-
radczych.

Nie jest wiec przypadkiem powstanie Kontraktu Regionalnego, ktéry ukazuje istnieja-
ce zagrozenia, lecz niestety nie formuluje w sposob konkretny strategii rozwoju woje-
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wodztwa katowickiego w odniesieniu do rynku pracy. Obserwowany w ostatnich latach
odplyw ludnosci z tego wojewddztwa, zaznaczajacy sie szczegélnie w miastach aglome-
racji Gérnoslaskiego Okregu Przemystowego, obejmuje nie tylko ludnos¢ dwuzawodowa,
zamieszkujaca uprzednio istniejace przy kopalniach i hutach hotele robotnicze, lecz takze
ludnos¢ o kwalifikacjach wyzszych, a to stanowi pewne ostrzezenie dla niezréwnowazo-
nego rynku pracy.

Wstgpne wyniki mikrospisu z 1995 roku wskazuja na pogorszenie si¢ struktury ludno-
$ci wojewodztwa katowickiego wedlug poziomu wyksztalcenia, co wskazywaloby na od-
plyw ludnosci o wyzszych kwalifikacjach. Ogolnie niski poziom wyksztalcenia ludnosci
regionu, w ktorym blisko 2/3 mieszkancow legitymuje si¢ zaledwie wyksztalceniem pod-
stawowym i zasadniczym zawodowym, wymaga zastosowania takiej polityki zatrudnie-
nia, ktora preferowataby mozliwosci zatrudnienia kadry wysokokwalifikowane;j.

Koszty spoteczne transformacji sq przez mieszkancow wojewodztwa katowickiego tym
bardziej bolesnie odczuwane, ze — jak wyzej wspomniano — stanowi to pewien dysonans
w stosunku do uprzywilejowanej pozycji wojewddztwa w okresach ubieglych. Opracowa-
ny z inicjatywy spolecznej Kontrakt dla Slaska stanowi dokument oceniajacy obecna sytu-
acje mieszkancow wojewodztwa katowickiego i wskazuje na potrzebg kompleksowe;j re-
witalizacji regionu, opartej na wzorcach zagranicznych i wspomaganej odpowiednio wy-
sokimi nakladami inwestycyjnymi ze érodkow ogélnonarodowych, a takze migdzyna-
rodowych. Brak kompleksowych dziatan spowodowac moze trudno odwracalne procesy.
W okresie 10 lat z pozycji lidera w rozwoju wojewddztwo katowickie moze przesunag sie
na jedna z koncowych pozycji. Ostrzezenie to powinno by¢ traktowane jako dzwonek
alarmowy: konieczne jest przyspieszenie restrukturyzaciji, ktéra w ocenie wielu specjali-
stow praktycznie nie zostata zapoczatkowana. Znaczne bowiem naklady spoleczne nie sa
przeznaczane na dziatania restrukturyzacyjne, lecz na dorazne fagodzenie skutkéw funk-
cjonowania istniejacej przestarzalej struktury dzialowo-galeziowej regionu.

Obecne koncepcje rozwoju regionalnego wymagaja wspéldziatania polityki spolecz-
no-ckonomicznej i przestrzenno-regionalnej, dzigki czemu mozna bedzie uzyskac zinte-
growany fad, bedacy podstawa prawidtowego rozwoju spolecznego.
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Szanse i zagrozenia rozwoju gmin Unii Gospodarczej
Miasta Regionu Sremskiego w latach 1993-1995

Streszczenie. Jednym z rozwiqzan wspomagajacych biezqce funkcjonowanie i rozwdj
poszczegolnych gmin, zwlaszcza w sytuacji niedoboru Srodkow finansowych w ich dyspo-
zycji, jest tworzenie ugrupowan integracyjnych na poziomie subregionalnym. Przykia-
dem takiego ugrupowania jest Unia Gospodarcza Miast Regionu Sremskiego, powotana
do zycia na poczqtku 1993 roku. W artykule analizowana jest struktura dochodéw w la-
tach 1993-1995 szesciu gmin wchodzqcych w skiad Unii, a takze polityka inwestycyjna
i inne dziatania wspierajqce rozwdj przedsiebiorczosci na jej terenie. W zakonczeniu do-
konano zestawienia mocnych i stabych stron finanséw komunalnych gmin Unii, a takze
szans i zagrozen w tym zakresie, jako podstawy do sformutowania celow strategicznych
tego ugrupowania.

Wstep

Zmiana warunkow spoleczno-politycznych w 1990 roku spowodowala przywrocenie
do zycia samorzadow terytorialnych jako podmiotéw posiadajacych osobowoé¢ prawna
i zdolno$¢ do podejmowania samodzielnych decyzji gospodarczych o charakterze lokal-
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nym. Z perspektywy kilkuletnich do$wiadczen mozna stwierdzic, ze znaczna czgs¢ gmin —
ze wzgledu na staby potencjat gospodarczy — nie mogla sprosta¢ twardym realiom gospo-
darki rynkowej. Zrodzilo to potrzebe znalezienia rozwiazan wspomagajacych biezace funk-
cjonowanie i rozwéj poszczegdlnych gmin. Jednym z rozwigzan jest tworzenie ugrupo-
war integracyjnych, w ramach ktérych gminy moglyby wspélnie wykonywac zadania pu-
bliczne w zakresie stymulowania rozwoju i aktywizacji gospodarczej danego terenu. Przy-
kiadem takiego ugrupowania jest Unia Gospodarcza Miast Regionu Sremskiego.

Autorzy dokonali analizy finanséw gmin jako podstawy do sformulowania celow stra-
tegicznych powyzszego ugrupowania w zakresie zarzadzania finansami oraz oceny szans
powodzenia ich realizacji. Analizie poddano te elementy finanséw gmin Unii, ktore, zda-
niem autorow opracowania, moga miec na]w1qksze i strategiczne znaczenie dla funkcjo-
nowania Unii Gospodarczej Miast Regionu Sremskiego jako podmiotu realizujacego cele
zarysowane w porozumieniu zawartym przez przedstawicieli samorzadow lokalnych Sremu,
Dolska, Kérnika, Czempinia, Brodnicy i Ksiaza Wielkopolskiego.

Badaniem objgto lata 1993-1995 ze wzgledu na w miarg stabilne zasady finansowania
samorzadéw lokalnych, co umozliwi okreslenie dlugookresowych tendencji w zakresie
ksztaltowania si¢ zasobéw finansowych, wplywajacych na przyszly ksztalt i funkcjono-
wanie Unii Gospodarczej Miast Regionu Sremskiego'.

I. Cele i zadania Unii Gospodarczej Miasta Regionu Sremskiego

Na poczatku 1993 roku sze$¢ sasiadujacych ze soba gmin wojewddztwa poznanskiego
utworzylo Unie Gospodarcza Miast Regionu Sremskicgo, ktorej idea przewodnig bylo
stworzenie warunkow do rozwoju regionalnej kooperacji, powolanie silniejszej grupy ka-
pitalowej, jak tez utworzenie nowych miejsc pracy. W sklad Unii weszly nastgpujace gmi-
ny: Brodnica, Czempin, Dolsk, Kérnik. Ksiaz Wielkopolski i Srem. Poczatkowo wspélne
dzialania tych gmin opieraly si¢ na nieformalnych kontaktach burmistrzow i wéjtéw po-
szczegdlnych gmin. W grudniu 1995 roku wspolpraca ta uzyskala prawna podstawe w po-
staci podpisanego porozumienia komunalnego.

Gléwnym celem tego porozumienia jest wykonywanie zadan publicznych w zakresie
rozwoju gmin cztonkéw Unii i aktywizacja gospodarcza objetego nim terenu. W ramach
porozumienia szczeg6lna rolg odgrywa gmina Srem, ktorej ze wzgledu na wielkosc i po-
tencjat ekonomiczny, a takze prawdopodobnie w zwiazku z niegdys petniona funkcja re-
gionalnego centrum administracyjnego (miasto powiatowe do reformy administracyjnej
z lat 1972-1975), powierzono reprezentowanie intereséw gmin — czlonkéw Unii. Wyraza
si¢ to przez:

1) prowadzenje szerokiej promocji gmin w kraju i za granica,

2) opracowanie strategii rozwoju gospodarczego Unii,

3) wspoldzialanie z organami, organizacjami i instytucjami zajmujacymi si¢ proble-
matyka zatrudnienia i przeciwdzialania bezrobociu w celu jego ograniczenia i tagodzenia
niepozadanych spolecznych kosztow towarzyszacych temu zjawisku,

! Nalezy zaznaczyé, ze w odniesieniu do dzialalnosci Sremskiego Oérodka Wspierania Malej Przedsie-
biorczosci wykorzystywane sa rowniez dane za rok 1996. Poszerzenie w tym wypadku okresu badan wynika
z faktu, iz SOWMP powolany zostat do zycia w czerweu 1994 roku. Poltoraroczny okres obserwacji jego
funkcjonowania (czerwiec 1994 — grudzien 1995) byltby niewystarczajacy do wyciagnigcia wnioskow.
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4) tworzenie i obsluga systeméw wsparcia finansowego dla matych i érednich przed-
sigbiorstw,

5) gromadzenie i przekazywanie informacji sprzyjajacych aktywizacji gospodarczej gmin,

6) prowadzenic dziatalnosci doradczej i szkoleniowej,

7) organizowanie wymiany doswiadczen pomi¢dzy stronami porozumienia,

Drzialania powyzsze, zgodnie z trescia porozumienia, realizowane sa przez organy i jed-
nostki organizacyjne gminy Srem, w tym przez Sremski Oérodek Wspierania Malej Przed-
sigbiorczoécei.

Zrodiem finansowania dzialalnoéci porozumienia sa oplaty wnoszone przez poszcze-
golne gminy. Ich wysokos¢ ustalono jako iloczyn wskaznika kwotowego i ilosci miesz-
kancow gminy na dzien 30 wrzeénia roku poprzedniego. Podstawa obliczenia wskaznika
kwotowego jest iloraz kosztéw utrzymania Sremskiego Osrodka Wspierania Malej Przed-
sigbiorczosci (bez uwzglednienia kosztéw wynagrodzen oraz ich pochodnych, ktére w ca-
toéci finansuje gmina Srem) oraz pozostalych wydatkéw zwiazanych z opracowaniem i re-
alizacjq strategii rozwoju Unii (np. promocja Unii Miast Regionu Sremskiego na Wysta-
wie Gospodarczej Miast INVESTCITY w Poznaniu) i tacznej ilosci wszystkich miesz-
kanicow Unii. Przewidziano réwniez coroczny mechanizm waloryzacji wskaznika kwoto-
wego odpowiednio do wzrostu cen detalicznych towaréw i ustug konsumpcyjnych. Optaty
gmin z tytutu przynaleznosci do Unii dokonywane sa kwartalnie w réwnych ratach.

Burmistrz gminy Srem jest zobowigzany do przedkladania rocznego sprawozdania fi-
nansowego gminom — czlonkom Unii. Sprawozdanie to powinno by¢ przedlozone w ter-
minie do 15 lutego nastgpnego roku.

Kazda gmina wchodzaca w sklad Unii moze wypowiedzie¢ swoje czlonkostwo w ter-
minie szesciu miesi¢cy przed zakonczeniem roku kalendarzowego. Rozwiazanie porozu-
mienia moze nastapic w kazdym terminie na zgodny wniosck przynajmniej czterech czlon-
kéw Unii.

II. Kroétka charakterystyka spoleczno-gospodarcza gmin
Unii Gospodarczej Miast Regionu Sremskiego
Gminy wchodzace w sklad Unii Gospodarczej Miast Regionu Sremskiego zajmuja

tacznie obszar okoto 85000 ha, co stanowi 20% powierzchni wojewodztwa poznanskiego.
Poszczegolne gminy — czlonkowie porozumienia komunalnego maja nastgpujacy charak-

ter gospodarczy:
1) Brodnica — rolniczy,
2) Czempin — rolniczo-przemystowy,
3) Dolsk — rolniczy,
4) Kornik - rolniczo-przemystowy,
5)Ksiaz Wlkp - rolniczy,
6) Srem - rolniczo-przemystowy.

Ze wzgledu na polozenie geograficzne, gminy wchodzace w skiad Unii wykazuja duze
potencjalne mozliwosci w zakresie rozwoju turystyki i wypoczynku. Tereny przez nie zaj-
mowane obfituja w lasy, jeziora, legi nadwarcianskie, rezerwaty przyrody oraz zespoty
krajobrazowe. Na obszarze tym zlokalizowane sa rowniez atrakcje turystyczne, takie jak:
Park Agroekologiczny Dezyderego Chlapowskiego oraz Rogalinski Park Krajobrazowy.
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W 1995 roku obszar Unii zamieszkiwalo 84000 mieszkaricow. Srednia stopa bezrobo-
cia w regionie wynosila w tym okresie 14%, a érednia placa — ok. 540 z1.

Na uwage zashiguje fakt, ze corocznie 30% $rodkéw budzetowych poszczegélnych
gmin Unii przeznacza si¢ na inwestycje, glownie infrastrukturalne. Skutkiem tego obszar
gmin jest w 80% zwodociagowany i skanalizowany. Dobrze funkcjonujg potaczenia tele-
komunikacyjne, a na terenie Sremu dziala urzad celny.

Na terenie Unii Gospodarczej Miast Regionu Sremskiego funkcjonuje blisko 5000
podnuotow gospodarczych. Do najwigkszych zakladow mozna zaliczy¢: Odlewnig Zeli-
wa w Sremie, Spéldzielnig Inwalidow WARTA w Sremie, Rolniczy Kombinat Spéidziel-
czy w Czempiniu, zaklad produkujacy odziez Sunsets-Suits w Krzyzanowie, Zaklad Pro-
dukcji Rolnej w Manieczkach, SHR-Nochowo. Znaczna czgs$¢ podmiotéw gospodarczych
dziatajacych na terenie Unii to zaklady rzemie$lnicze. Stanowia one blisko 40% og6lu
podmiotéw gospodarczych funkcjonujacych w gminach Unii. Rzemies$lnicy zrzeszeni sa
w Cechu Rzemiost Roznych w Sremie, ktory jest ich reprezentantem w kraju i za granica.

III. Cele i zadania Sremskiego Osrodka Wspierania
Przedsigbiorczosci

Sremski Oérodek Wspierania Przedsigbiorczosci powstal w czerweu 1994 roku z ini-
cjatywy wladz lokalnych miasta i gminy Srem. Za gléwny cel oérodka przyjeto aktywizo-
wanie gospodarcze spotecznosci lokalnej i dazenie do ograniczania bezrobocia. Realiza-
cja tych celéw polega¢ ma na udzielaniu pomocy w tworzeniu podmiotéw gospodarczych
nie wymagajacych znacznych nakladéw kapitalowo-inwestycyjnych. Pomoc ta, ogélnie
rzecz biorac, przybiera posta¢ réznych form doradztwa organizowanego dla osob zainte-
resowanych prowadzeniem dzialalnosci gospodarczej, jak tez dla oséb juz taka dzialal-
nos¢ prowadzacych.

Dzialalnoéé Sremskiego Osrodka Wspierania Przedsigbiorczosci stanowi wyraz wpro-
wadzania w Zycie celow UGMRS, jak tez realizacji statutowych zadan gminy Srem, pla-
noéw zagospodarowania przestrzennego gmin Unii oraz planoéw budzetowo- gospodarczych.

Najwazniejsze statutowe zadania Osrodka to:

1) wspoldzialanie z organami do spraw zatrudnienia oraz instytucjami preorientacji
i adaptacji zawodowej. w zakresie przekwalifikowania badZz podwyzszenia umiejgtnosci
zawodowych pracownika wedlug zapotrzebowania rynku pracy:

2) udzielanie i udostepnianie podstawowych informacji podmiotom rozpoczynajacym
dziatalnoé¢ gospodarcza w zakresic: poradnictwa prawno-podatkowego (szczegélnie
w przypadku firm wymagajacych rejestracji sadowej), poradnictwa finansowo-kredyto-
wego oraz ksiggowosci wraz z udostgpnianiem stosownej informacji bankowej;

3) informowanie o mozliwosciach pozyskiwania terenu budowlanego, obiektéw pro-
dukcyjnych, lokali, maszyn, urzadzen itp.;

4) utworzenie banku informacji gospodarczej w systemie komputerowym, zawieraja-
cego dane o zakladach pracy, ich profilu, produkcji, wolnych mocach przerobowych, trud-
noéciach rozwoju, ofertach wspélpracy, mozliwosciach pozyskania kapitatu i terenu;

5) prowadzenie bezplatnych lub czgéciowo odplatnych szkolen i kursow dla podmio-
tow gospodarczych w zakresie marketingu, finansow, ksiggowosci, organizacji i zarzadza-
nia,
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6) kojarzenie zamierzen gospodarczych oséb lub podmiotéw gospodarczych dysponu-
jacych kapitalem, baza terenowo-produkcyjng i lokalowa;

7) pozyskiwanie, opracowanie i przekazywanie materialoéw informacyjnych na temat:

— kursow, szkolen dla osdéb prowadzacych dzialalnos¢ gospodarcza,

—wykazow firm konsultingowych, biur prawnych i notarialnych,

- bezplatnych ustug oraz pomocy finansowej oferowanej przez organizacje rzadowe
i pozarzadowe,

— lokalnych organizacji gospodarczych oraz konferencii, targow, wystaw i imprez pro-
mocyjnych,

- wolnych lokali przeznaczonych na prowadzenie dzialalnosci gospodarczej,

— propozycji lokalizacji dla okreslonej dzialalnosci gospodarczej

— ofert kooperacji z firmami juz dziatajacymi,

— komputerowych systeméw usprawniajacych zarzadzanie matymi i $rednimi przed-
sigbiorstwami;

8) promowanie gminy Srem, jak réwnicz gmin o$ciennych przez udziat w targach,
wystawach, wydawanie materiatéw promocyjnych, wspélprace z wydawnictwami, RTV,
prasa lokalna i krajowa;

9) prowadzenie ,.Job butiku”, zajmujacego si¢ zbieraniem ofert prac dorywczych i zle-
conych;

10) funkcjonowanie Klubu Pracy, umozliwiajacego bezrobotnym podjecie trafnych
decyzji dotyczacych zatrudnienia lub dzialalnosci gospodarczej, jak réwniez ulatwianie
absolwentom wyboru szkoty lub uczelni.

Oprécz szeroko pojetego doradztwa i posrednictwa, SOWP stanowi jeden z podmio-
téw uczestniczacych w procedurze przyznawania pozyczek z Funduszu Rozwoju Przed-
sigbiorczosci. Celem istnienia tego funduszu jest finansowanie kwot wynikajacych z r6z-
nicy oprocentowania kredytu komercyjnego i kredytu preferencyjnego, zaciaganego przez
zaklady pracy zatrudniajace na state do 20 pracownikéw i funkcjonujacych na terenie
gmin UGMRS. Srodki na ten cel pochodza z oprocentowania lokat bankowych, powsta-
tych na skutek zdeponowania tam okreslonych kwot ze §rodkéw budzetu gminy. Fundusz
Rozwoju Przedsigbiorczosci stanowi wigc w duzej mierze odrgbna forme wspierania przed-
sigbiorczosci.

IV. Analiza budzetéw poszczegolnych gmin z punktu widzenia Unii
1. Dochody wlasne jako podstawa dzialalnosci finansowej gminy

Z analizy budzetow poszczegblnych gmin nalezacych do UGMRS wynika, ze w bada-
nym okresie dochody wiasne stanowily znaczaca pozycje w dochodach ogélem (por. tabe-
la 11 tabela 2). Do dochodow wtasnych zaliczono wplywy z: podatku rolnego, podatku od
nieruchomosci, podatku lesnego, podatku od $rodkéw transportowych, karty podatkowej,
podatku od spadkéw i darowizn, oplaty skarbowej, oplaty eksploatacyjne;j i innych, zgod-
nie z ukladem stosowanym w sprawozdawczoéci budzetowej.

Tak rozumiane dochody wiasne w UGMRS w latach 1993-1995 charakteryzowaly sie
wigkszg dynamika wzrostu niz dochody wlasne w gminach wojewédztwa poznanskiego
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i Polski. Najwyzsza dynamike wzrostu wykazywaly dochody wiasne w gminie Kérnik,
ktora znacznie przewyzszala pod tym wzgledem pozostale gminy. Na uwagg zasluguje
fakt, ze w wigkszosci badanych gmin dochody wiasne rosly szybciej niz dochody ogétem,
a co za tym idzie — dochody wiasne calej Unii rosly szybciej niz jej dochody ogélem.

Zaréwno wysoki udzial dochodéw wlasnych w strukturze dochodéw ogélem, jak i dos¢
wysoka dynamika wzrostu dochodéw wiasnych w ujeciu przedmiotowym (do dochodow
ogdlem) i podmiotowym (na tle wojewodztwa poznanskiego i Polski) $wiadcza o wzrasta-
jacej niezaleznoéci gmin Unii od zewngtrznych Zrédel finansowania, co jest aktualnie mocna
strona tego ugrupowania i moze pozytywnie wplywac na przyszie funkcjonowanie UGMRS.

Rozpatrujac struktur¢ dochodéw wiasnych Unii z punktu widzenia poszczegélnych
gmin mozna stwierdzi¢, ze w latach 1993-1995 r. dominujaca pozycj¢ zajmowaly dwie
gminy: Srem i Kornik. Dochody pierwszej z nich stanowily blisko 50% dochodéw wia-
snych wszystkich gmin Unii, natomiast dochody drugiej — powyzej 25%. Udzial pozosta-
tych czterech gmin stanowil jedynie okolo 25%. Zdaniem autoréw, jest to nickorzystna
struktura dochodéw wlasnych, gdyz cigzar finansowania zadan Unii w zdecydowanym
stopniu spadnie na te dwie gminy. Moze to doprowadzi¢ do sytuacji wywierania naciskéw
na realizacje polityki tych gmin kosztem zaréwno pozostatych czlonkow, jak i calego ugru-
powania.

Gléwne zrédlo dochodéw wiasnych stanowia wplywy podatkowe. Z przeprowadzo-
nych analiz wynika, ze w latach 1993-1995 udzial wplywéw podatkowych w dochodach
wlasnych Unii byt bardzo wysoki, ale wykazywat tendencje malejaca. Jest to spowodowa-
ne wzrostem znaczenia innych rodzajow dochodow wlasnych (np. wplywow z majatku
samorzadowego) w budzetach gmin.

Zaobserwowano wzrastajacy udzial podatku od nieruchomosci w dochodach wlasnych
poszczegolnych gmin. Jest to widoczne szczegélnie w gminach o charakterze rolniczym.
Moze to by¢ skutkiem oddzialywania nastepujacych czynnikow:

- zmiany przeznaczenia gruntow rolnych na budowlane i rekreacyjne,

- corocznego podwyzszania stawek podatkowych,

— przeksztalcania typowej dzialalnosci rolniczej w dzialy specjalne produkcji rolnej,
co powoduje utrate mozliwosci oplacania podatku rolnego na rzecz zaréwno podatku do-
chodowego, jak i podatku od nieruchomosci.

W ustawie o podatkach i oplatach lokalnych okresla si¢ maksymalne wielkosci stawek
podatkowych, ktore corocznie s3 waloryzowane. W mysl tej ustawy, poszczegolne rady
gmin moga we wlasnym zakresie ksztaltowa¢ wysokos¢ stawek podatku od nieruchomo-
$ci, nie przekraczajac jednak stawek maksymalnych. Z przeprowadzonej analizy wynika,
7e wladze gmin korzystaja z tej mozliwosci w zréznicowanym zakresie. Brak obnizek lub
stosunkowo niewielkie obnizki stosowano w przypadku budynkéw mieszkalnych, nato-
miast najwigksze obnizki stawek, w stosunku do ustawowych, zastosowano dla budynkow
zwigzanych z dzialalno$cia gospodarcza. Na uwagg zasluguje fakt, ze w niektérych gmi-
nach wprowadzono odregbne stawki dla budynkow letniskowych.

Pedatek od nieruchomoéci jest podatkiem, w ktérym rady gmin wprowadzaja najwig-
cej ulg i zwolnien pozaustawowych, do czego sa uprawnione z mocy ustawy. Obnizki
gminnych stawek podatkowych dotycza gléwnie drobnej dzialalnosci rzemiesIniczo-ustu-
gowej, co ma swoja przyczyne w tym, ze 40% podmiotow gospodarczych Swiadczy ushugi
w zakresie rzemiosta. Natomiast zwolnienia podatkowe maja charakter podmiotowy i sto-
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sowane sa w przypadku ustug o$wiatowych, kulturalnych, sportowo-rekreacyjnych i ko-
munikacyjnych oraz pomocy spolecznej.

W przypadku podatku od srodkéw transportowych, gminy jako punkt wyjécia przyjety
stawki ustalane corocznie w rozporzadzeniach ministra finanséw. Niektére gminy zasto-
sowaly wlasne stawki podatkowe nizsze od maksymalnych (nawet do 20%), przy czym sa
to przypadki sporadyczne.

Cecha charakterystyczng zwolnien i ulg podatkowych stosowanych w podatku od §rod-
kéw transportowych jest ich niejednolito$¢ i selektywnos¢. Wprowadzone ulgi dotycza po-
Jjazdébw zmniejszajacych emisj¢ szkodliwych dla rodowiska naturalnego substancji (wypo-
sazonych w katalizator) lub srodkéw transportu o okreslonej tadownoéci, wykorzystywa-
nych w produkcji roslinnej i zwierzgcej. Zwolnienia podatkowe odnosza si¢ do pojazdéw
nalezacych do organéw administracji publicznej lub o charakterze zabytkowym. Wigkszoéé
analizowanych gmin nie stosuje jednak na szeroka skalg ulg i zwolnien podatkowych.

W latach 1993-1995 wplywy z tytulu podatku od $rodkéw transportowych stanowily
wysoki odsetek dochodéw wiasnych budzetéw poszczegolnych gmin. Zaobserwowano
takze wzrastajaca tendencje tego udziatu. Moze to by¢ spowodowane wzrastajaca iloécia
pojazdéw w gminach, a takze nabywaniem pojazdéw, podlegajacych opodatkowaniu wyz-
szymi stawkami podatkowymi.

Z relatywnie wysokim udzialem wplywow z podatku od $rodkéw transportowych w do-
chodach wlasnych moze wigzac si¢ powazne zagrozenie. Zmiana (od 1998 roku) systemu
naliczania tego podatku - jako czgsci sktadowej podatku akcyzowego wliczanego w ceng
paliwa i zasilajacego budzet paristwa — spowoduje znaczne uszczuplenie dochodow wia-
snych badanych gmin. Reforma tego podatku przyczyni sie do wzrostu udzialu zasilania
zewngtrznego w strukturze dochodéw budzetowych analizowanych gmin i by¢ moze nie
zrekompensuje utraty wplywow z tego tytulu, jeszcze bardziej uzalezniajac gminy od uzna-
niowego finansowania przez panstwo.

Innym rodzajem dochodéw podatkowych sa wplywy uzyskiwane z podatku oplacanego
w formy karty podatkowe;j od dzialalnosci gospodarczej oséb fizycznych. Ta forma opodat-
kowania dotyczy gléwnie dziatalnosci rzemieslniczej oraz drobnej dzialalnoéci ustugowej
na rzecz ludnosci. W latach 1993-1995 wplywy uzyskiwane z tego tytutu stanowity niewiel-
ki odsetek dochodéw wlasnych gmin Unii Gospodarczej Miast Regionu Sremskiego. Po-
nadto w analizowanym okresie w zdecydowanej wigkszosci gmin stwierdzono znaczna ten-
dencj¢ spadkowg tego udziatu. Moze to by¢ spowodowane nast¢pujacymi czynnikami:

- rezygnacja z prowadzenia dzialalnosci gospodarczej,

— zmiang formy opodatkowania na dogodniejsza dla podatnika (konsekwencja wpro-
wadzenia ryczalttu ewidencjonowanego),

— rozszerzeniem przedmiotu dziatalnosci, wymuszajacym zmiane formy opodatkowania,

— ustalaniem stawek podatkowych poniZej stopnia inflacji.

Ze wzgledu na sztywne zasady wykorzystywania ulg i zwolnien podatkowych, okre-
slone w aktach prawnych, skutki finansowe z tytulu ich zastosowania nie powoduja zna-
czacego uszczuplenia dochodéw wiasnych analizowanych gmin.

Wplywy z podatku rolnego stanowia znaczny odsetek dochodéw wiasnych gmin. W la-
tach 1993-1995 w przewazajacej wickszosci gmin zaobserwowano zdecydowany spadek
tego udziatu. Zdaniem autoréw moze to by¢ spowodowane nastepujacymi czynnikami:

- zmiang przeznaczenia gruntow rolnych na budowlane i rekreacyjne,



100 Renata Litwin, Jacek Polczynski, Piotr Wachowski

— przeksztalcaniem typowej dzialalnosci rolniczej w dzialy specjalne produkcji rolnej,
co powoduje zamiang wplywow z tytutu oplacania podatku rolnego na wplywy z podatku
dochodowego,

— obnizaniem ceny skupu zyta przyjmowanej za podstawg obliczania podatku rolnego.

Zaréwno w podatku oplacanym w formie karty podatkowej od dzialalnosci gospodar-
czej 0s6b fizycznych, jak i w podatku rolnym wiadze lokalne badanych gmin nie stosowa-
ty ulg i zwolnien pozaustawowych.

Innym Zrédtem dochodéw wlasnych budzetow gmin jest opiata skarbowa. Wsrod oplat
zasilajacych budzety samorzadowe stanowi ona znaczaca pozycje. W latach 1993-1995
zaobserwowano jednakze w wigkszosci analizowanych gmin niewielki spadek jej udziatu
w dochodach wlasnych.

Pozostale pozycje dochodéw wlasnych stanowily w badanym okresie relatywnie nie-
wielki odsetek dochodéw wlasnych. Na uwagg zasluguje jednakze oplata targowa — ze
wzgledu na mozliwo$¢ w miarg swobodnego ksztaltowania wysokosci stawek przez orga-
ny samorzadu terytorialnego.

Z analizy wynika, ze badane gminy prowadza malo aktywna polityke podatkowa. Szcze-
golnie zauwazalny jest brak ulg i zwolnien podatkowych dotyczacych:

— nowo powstajacych podmiotow gospodarczych,

— przedsigbiorcow zatrudniajacych osoby bezrobotne oraz absolwentow szkol,

— drobnych przedsigbiorcéw $wiadczacych ustugi dla ludnosci.

Sytuacja taka nie sprzyja podejmowaniu inicjatywy gospodarczej przez potencjalnych
przedsigbiorcow, a takze rozszerzaniu zakresu dzialania istniejacych matych i srednich
podmiotéw gospodarczych. Taki stan rzeczy nie przyczynia sig rownicz do stwarzania
nowych miejsc pracy i zmniejszenia skali bezrobocia.

Pomimo stosunkowo biernej polityki podatkowej, realizowanej w wigkszosci analizo-
wanych gmin, warto zauwazy¢ wysoki stopien éciagalnosci podatkow i oplat wplywaja-
cych do budzetéw gmin. Dotyczy to zaréwno podatkow i oplat lokalnych, jak i innych
podatkéw i oplat stanowiacych dochody wiasne samorzadéw lokalnych. W latach 1993-
-1995 odsetek naleznych podatkéw i oplat, ktére nie zostaly wyegzekwowane byl zniko-
my we wszystkich badanych jednostkach terytorialnych. Dobrze to $wiadczy o organizacji
i funkcjonowaniu systemu poboru gminnych naleznosci budzetowych oraz zaangazowa-
niu 0s6b odpowiedzialnych za ich wyegzekwowanie.

2. Udzialy w podatkach panstwowych jako zrédlo uzupelniajace
dochody wlasne gmin

Zgodnie z ustawa o finansowaniu gmin samorzady terytorialne maja prawo do partycy-
pacji we wptywach panistwa w postaci udziafu w podatku dochodowym od 0s6b prawnych
i w podatku dochodowym od 0s6b fizycznych, uzyskanych z terytorium danej gminy?.

Z przeprowadzonych badan wynika, Ze w latach 1993-1995 najwyzsze wplywy z udzia-
16w w podatkach panstwowych w ramach Unii Gospodarczej Miast Regionu Sremskiego
uzyskaty: Srem, Kornik i Czempin. Zdaniem autoréw opracowania, byto to spowodowane

* Ustawa z 10 grudnia 1993 roku o finansowaniu gmin (Dz.U. nr 129, poz. 600). Udzial gminy w podat-
ku dochodowym od osob prawnych wynosi 5%, a w podatku dochodowym od 0s6b fizycznych 15%.
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przyjetym przez ustawodawce sposobem naliczania wplywow z tego tytulu, opartym na
kryterium liczebnosci mieszkanicow gminy.

Na uwage zashiguje fakt, ze w wigkszosci badanych gmin coroczne przyrosty wply-
wow z tytutu udzialow w podatkach panistwowych wykazuja tendencje malejaca. Odwrotna
tendencje zauwazono w Unii Gospodarczej Miast Regionu Sremskiego jako caloéci, co
jest pozytywnym zjawiskiem i $wiadczy o potrzebie utrzymania takiego ugrupowania,
dajacego goczucie wigkszej stabilnosci finansowej. Najwigkszy wplyw na taki stan rzeczy
wywiera Srem, jako gmina wiodaca w tym porozumieniu.

W latach 1993-1995, zaréwno w badanych jednostkach terytorialnych, jak i w Unii
Gospodarczej Miast Regionu Sremskiego jako caloci, zaobserwowano blisko dwukrotny
wzrost wplywow z udzialdw tych jednostek w podatkach panstwowych, co wydaje si¢
znacznym wzrostem, jednakze tempo wzrostu inflacji w tym samym okresie bylo wyzsze.
Swiadczy to o spadku realnej wartoéci tych wplywow budzetowych.

Na podstawie przeprowadzonej analizy mozna stwierdzic, ze dynamika wzrostu wply-
wow z tytulu udzialow w podatkach panstwowych w przypadku gmin Unii byta wyzsza
niz analogiczny wskaznik dla gmin wojewodztwa poznanskiego i duzo wyzsza niz dyna-
mika tych wplywéw dla gmin w calej Polsce. Wydaje sig, Ze jest to zjawisko pozytywnie
swiadczace o aktualnym i przysztym potencjale spoleczno-gospodarczym, tkwiacym w gmi-
nach tworzacych Unie.

3. Znaczenie dochodéw zewngtrznych

Dochody zewnetrzne, uzupetniajace dochody budzetowe gmin to przede wszystkim
subwencje ogélne i dotacje celowe pochodzace z budzetu panstwa. Dotacje celowe sa to
srodki na realizacj¢ zadan zleconych gminie z zakresu administracji rzadowej (zgodnie
z podzialem zawartym w tzw. ustawie kompetencyjnej) oraz $rodki na dofinansowanie za-
dan wlasnych gminy. Nalezna gminie subwencja ogélna sklada si¢ z nastepujacych pozycii:

— subwencja na podstawowe wydatki biezace gmin,

— subwencja na zadania wlasne w zakresie szkol oraz innych placowek wychowaw-
czych i opiekurniczo-wychowawczych przekazywanych gminie,

— subwencje na wydatki inwestycyjne,

— subwencje wyrownawcze,

Przekazywane gminom subwencje s wyrazem szeroko rozumianej redystrybucyjnej
funkcji budzetu panstwa. Sposob ich naliczania oraz rygory zwiazane z wykorzystaniem
tych srodkow finansowych sprawiaja, iz sa one przedmiotem nieustajacej dyskusji pomie-
dzy reprezentantami wladz lokalnych a dysponentami $rodkéw budzetowych. Fakt ten ze
- wzgledu na znaczacy udziat tych dochodéw w budzetach gmin — nalezy uznaé za rodzaj
zagrozenia zewnetrznego.

Celem tej czgsci analizy jest zarysowanie tendencji dotyczacych wielkosci przekazy-
wanych gminom UGMRS érodkéw finansowych z budzetu panistwa, w mniejszym-zas
stopniu struktury tych dochodéw. Im wyzszy bowiem wskaznik udziatu dochodéw ze-
wngtrznych w strukturze dochodow gmin, tym generalnie mniejsza swoboda w dyspono-
waniu srodkami finansowymi przez wladze lokalne.

Ogolna cecha dochodéw zewnetrznych UGMRS rozpatrywanej jako caloé jest wyso-
ki udziat dochodéw zewnetrznych w strukturze dochodow budzetéw gmin, co jest zjawi-
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skiem charakterystycznym dla wigkszoéci polskich gmin. Wielko$¢ udziatu wplywéw z tych
#rodet w skali kraju ksztaltuje si¢ na poziomie okolo 30% dochodéw budzetowych, nato-
miast érednia udziatu dochodéw zewnetrznych w dochodach modelowego budzetu Unii
za lata 1993-1995 wynosi 27.3% .

Subwencje

Biorac pod uwagg wielko$¢ subwencji otrzymywanych przez gminy czlonkowskie Unii,
mozna wydzieli¢ dwie grupy gmin. Pierwsza, do ktérej nalezy zaliczy¢ Kornik i Srem,
wyraznie dominuje nad grupa druga, w sklad ktérej wchodza pozostale gminy. Pod wzgle-
dem przyrostow wzglednych wielkosci omawianych srodkéw w latach 1993-1995, UGMRS
rozpatrywana jako calo$¢ wykazuje znacznie mniejsza dynamike niz dynamika wielkosci
subwencji w wojewddztwie poznanskim oraz w Polsce. Zjawisko to nalezy rozpatrywac
Iacznie z trendami opisanymi w punkcie dotyczacym dochodow wiasnych i uzna¢ za ten-
dencje pozytywna, wyrazajaca wzrost niezaleznosci finansowej Unii.

Dotacje

Dotacje celowe rozpatrywane lqczme podobnie jak w przypadku subwencji, wyste-
puja w najwigkszym nasileniu w Sremie i Korniku, co wiaze si¢ z wielkoécia tych gmin
i potwierdza pewna ich odrebno$¢ w stosunku do pozostalych gmin bedacych czlonkami
Unii. Pod wzgledem wielkosci dotacje te wykazuja niewielka nominalna tendencj¢ wzro-
stowa, znacznie mniejsza niz w przypadku subwencji. Biorac pod uwage wspolczynnik
inflacji, oznacza to, z¢ Unia w badanym okresie dysponowala realnie coraz mniejszymi
$rodkami finansowymi, réwniez w poréwnaniu z dynamika przyrostu dotacji w wojewddz-
twie poznanskim oraz w Polsce. Rozpatrujac z kolei dotacje wedlug ich podstawowych
rodzajow (dotacje na zadania zlecone z zakresu administraciji pafistwowej oraz na zadania
wlasne), okazuje si¢, ze powyzsza tendencja ma swoje zrodlo gléwnie w realnie maleja-
cych kwotach dotacji na zadania wlasne, gdyz dynamika wzrostu dotacji na zadania zleco-
ne jest wyzsza od dynamiki wzrostu dla otoczenia Unii.

4. Wydatki majatkowe jako wyraz prowadzonej polityki inwestycyjnej gmin

Zgodnie z deklaracjami wladz samorzadowych gmin Unii, na wydatki inwestycyjne
przeznacza si¢ okolo 30% wydatkow budzetowych, a wigc o pigc punktoéw procentowych
wiecej niz wynosi $rednia krajowa dotyczaca tego rodzaju wydatkéw. Nalezy to uznac za
mocna strong zarzadzania finansami w gminach tworzacych UGMRS. Kwotowo najwigk-
sze $rodki finansowe wydatkowane sa w $remie i Korniku. Zwraca zwlaszcza uwagg bar-
dzo duzy przyrost wydatkow inwestycyjnych w roku 1995 w gminach Kérnik i Czempir.
Dynamika wzrostu wydatkéw inwestycyjnych w badanym okresic w poréwnaniu z oto-
czeniem wykazuje, ze Unia jako calo$¢ z roku na rok zwickszala wydatki inwestycyjne
w tempie zblizonym do $redniej krajowej, jednakze nizszym od tempa przyrostu w woje-
wodztwie poznanskim .

Jesli rozpatrywaé strukturg sumy wydatkéw inwestycyjnych gmin — czlonkéw Unii
Gospodarczej, jeszcze wyrazniej ujawnia si¢ dominujaca pozycja Sremu i Kérnika, kto-
rych wydatki inwestycyjne stanowig az 73% wydatkow inwestycyjnych Unii. Taka dys-
proporcja moze grozi¢ w dluzszym okresie poglebianiem si¢ zréznicowania poziomu roz-
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woju wérdd czlonkéw Unii, tym bardziej, ze rowniez wielkos¢ wydatkéw inwestycyjnych
w przeliczeniu na jednego mieszkarica pokazuje duze zréznicowanie obciazen budzetow
wydatkami ukierunkowanymi na szeroko rozumiany rozwdj spoleczno-gospodarczy gminy.

V. Ocena funkcjonowania Sremskiego Osrodka Wspierania Malej
Przedsigbiorczosci

Chcac dokonac oceny dzialalnosci Osrodka z punktu widzenia realizacji jego nakre-
slonych powyzej zadan statutowych nalezy stwierdzi¢, ze dominujacym aspektem funk-
cjonowania Osrodka byto posrednie wspieranie aktywizacji gospodarczej przez dzialania
typu: porady prawnofinansowe, kursy przedsigbiorczosci, inne formy doradztwa, ktéra to
dzialalnos¢ trudno oceni¢ z punktu widzenia efektywnosci wykorzystania srodkéw pienigz-
nych przeznaczonych na te formy dzialalnosci, ze wzgledu na ich jakosciowy charakter.

Jesli z kolei rozpatrywac tylko wskazniki ilosciowe zawarte w sprawozdaniach z pro-
wadzonej dzialalnosci SOWMP za lata 1994-1995, a dotyczace zwalczania bezrobocia, to
zwraca uwagg fakt niewielkiej iloéci os6b, ktére podjely prace w wyniku posrednictwa
Osérodka.

SOWMP udzielat takze pomocy w uzyskiwaniu pozyczek z Gminnego Funduszu Roz-
woju Przedsigbiorczosci — przez doradztwo, rejestracje i ewidencje wnioskow zaintereso-
wanych oséb, oraz porady fachowe, np. sporzadzanie biznesplandw, raportéw o stanic
firmy etc. Do pazdziernika 1996 na wydzielonym koncie bankowym wladze lokalne zde-
ponowaty 70 tys. zI (60 tys. lokaty Sremu, 10 tys. z} lokaty Ksiaza Wikp.). Do 30 wrzesnia
1996 wplynelo 29 wnioskéw, z czego 6 rozpatrzono pozytywnie, a do rozpatrzenia pozo-
staly 4.

Ponadto SOWMP posredniczyl w uzyskiwaniu pozyczek z funduszu rozwoju przed-
sigbiorczosci TOR 10 na podstawie umowy wspélpracy zawartej pomigdzy Urzgdem Miej-
skim Sremu i Cechem Rzemiost Réznych oraz MPiPS. Srodki tego funduszu pochodza
gléwnie z Banku Swiatowego, aczkolwick idea FRP TOR 10 zaklada rosnacy udzial pod-
miotdéw lokalnych w finansowaniu pozyczek udzielanych w ramach tego funduszu. Cele
istnienia funduszu sa zbiezne z celami zawartymi w Porozumieniu, bowiem odbiorcami
uslug w ramach projektu TOR 10 sq osoby bezrobotne oraz przedsigbiorcy, ktérzy rozpo-
czynali dziatalnos¢ gospodarcza w oparciu o pozyczke z RUP-u . Fundusz ten na terenie
Sremu w badanym okresie rozpoczynal dopiero swoja dzialalnoé¢. Do dnia 30 wrzesnia
1996 roku kapital funduszu wynosit 135 tys. zi (co stanowilo 50% pierwszej transzy tego
funduszu). Do omawianego momentu wplynglo 19 wnioskéw na ogélna liczbe 50 wyda-
nych formularzy, przy czym 218 osobom udzielono informacji o warunkach udzielania
pozyczek. Osrodek opracowat szes¢ biznesplanéw.

Uruchomienie powyzszych funduszy zwigksza potencjalnie mozliwoéci realizacji ce-
16w Unii, aczkolwiek efektywno$¢ ich dzialania, ze wzgledu na krotki okres funkcjonowa-
nia, trudno jest ocenic.

Bardzo waznym aspektem dziatalnoéci Oérodka byla i jest promocja UGMRS przez
organizowanie wystaw roznego typu, jak tez przygotowywanie materialéw promujacych ideg
Unii, zaréwno na zewnatrz tej formacji, jak i wéréd podmiotéw dziatajacych na terenie Unii.

Na podstawie danych dotyczacych aspektow finansowych dotyczacych funkcjonowa-
nia Osrodka wynika, ze :
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— najwicksza pozycje wérod wydatkéw Osrodka stanowia wydatki na wynagrodzenia
(Oérodek zatrudnial 3 osoby) i ich pochodne (ZUS, Fundusz Pracy), ktorych cigzar pono-
sila w caloéci gmina Srem,

- laczne naklady na dzialalno$¢ Oérodka wyniosty w latach 1994-1995 94.600 z1, z cze-
20 55.400 zt w 1995 roku, co stanowilo zaledwie 1,4% wydatkow inwestycyjnych Sremu
za tok 1995. Proporcja ta utrzymata si¢ w 1996 roku.

Pomimo niewielkiej skali dzialania (terytorium Sremu) i ograniczonych $rodkéw fi-
nansowych, jak i niewielkiego zatrudnienia w stosunku do wykonywanych zadan, nalezy

MOCNE STRONY

SELABE STRONY

. Stosunkowo duzy udzial dochodéw wia-
snych w strukturze dochodéw ogélem
poszezegolnych gmin.

. Wysoka dynamika wzrostu dochodow
wlasnych na tle woj. poznanskiego i Pol-
ski.

. Stabilny i stosunkowo wysoki udziat do-
chodow wilasnych w strukturze docho-
dow ogotem UGMRS.

. Relatywnie wysoka dynamika wzrostu
udzialéw w podatkach panstwowych w
pordwnaniu z innymi rodzajami docho-
dow budzetowych UGMRS, a takze w
poréwnaniu ze wskaznikami dla woj.
poznanskiego 1 Polski.

. Wysoki stopien $ciggalnosci podatkow
i oplat lokalnych

. Dobrze rozwinigty system poboru nalez-
nosci budzetowych.

. Ponadprzecigtny udzial wydatkéw inwe-
stycyjnych w wydatkach ogélem.

. Istnienie i dzialalnos¢ Sremskiego
Osérodka Wspierania Malej Przedsig-
biorczosei.

. Fundusz Rozwoju Przedsigbiorczosci
i FRP w ramach TOR 10 jako instrumen-
ty aktywizacji gospodarczej.

. Dominujaca pozyeja dwéch. jednostek

terytorialnych (Srem , Kornik) w su'uk— :
turze dochodéw ogétu gmin UGMRS.

2. Zroznicowana struktura udzialow gmin

w modelowym budzecie Unii.

3. Malo aktywna polityka podatkowa w za-

kresie stymulowania rozwoju malej
1 redniej przedsigbiorczosel.

. Malejacy udzial dochodéw podatko-

wych w strukturze dochodéw wiasnych.

. Niewielkie wykorzystanie pozabudzeto-

wych zrodel finansowania zadan wia-
snych gmin.

. Ograniczony zasi¢g dzialania Sremskie-

go Osrodka Wspierania Malej Przedsig-
biorczosci.

. Trudnosé oceny efektywnosci dzialania

SOWMRP w zakresie aktywizacji gospo-
darczej regionu.

. Ograniczony terytorialnie (Srem)

i przedmiotowo zasigg dzialania Fundu-
szu Rozwoju Przedsigbiorczosei.

Rys. 1. Analiza silnych i slabych stron finanséw komunalnych Unii Gospodarczej
Miast Regionu Sremskiego

Zrddto: opracowanie wlasne.




Szanse i zagrozenia rozwoju gmin Unii Gospodarczej Miasta Regionu Sremskiego. e i

z cala pewnoécia uznaé istnienie Sremskiego Osrodka Wspierania Malej Przedsiebior-
czosci oraz funduszy wspierania przedsigbiorczosci za mocna strong przyszlego funkcjo-
nowania Unii.

Podsumowanie

Przeprowadzona analiza finansowa gmin Unii Gospodarczej Miast Regionu Sremskiego
za lata 1993-1995 pozwala na ukazanie szeregu ogélnych wnioskéw, ktére przyjely po-
sta¢ analizy silnych i slabych stron zarzadzania finansami Unii oraz szans i zagrozen ze-
wnetrznych dla procesu integrowania si¢ gmin w ramach tego ugrupowania (analiza SWOT).
Zostaly one przedstawione na rysunkach 11 2.

SZANSE . ZAGROZENIA

. Zmiana konstrukeji podatku od nieru-
chomosci na rzecz wartosciowego ujmo-
wania przedmiotu opodatkowania, co
potencjalnic powinno zwigkszyé wply-
wy budzetowe z tego tytulu (kataster fi-
skalny).

. Liberalizacja przepisow prawnych do-
tyczacych emisji obligacji komunalnych.

. Zmiana struktury administracyjnej kra-
ju, przez wprowadzenie nowej jednost-
ki terytorialnej — powiatu.

. Zmiana sposobu przekazywania gmi-
nom srodkow z tytulu udziatu samorza-
du terytorialnego w podatku dochodo-
wym od 0s6b prawnych.

5. Wyréwnywanie poziomu rozwoju gospo-

darczego gmin.

1. Pozbawienie gmin wplywéw ziytu{u po-' )

datku od $rodkéw transportowych na
skutek wliczenia go w ceng paliwa.

2. Szybszy wzrost wskaznika m.ﬂacpw ste;: '::
- sunku do. WSkaimka przymstu d;oaho-_ 3

dow gmin.

. Zmiana struktury administi‘acyjnej kr_é- o

ju, przez wprowadzenie nowej jednost-
ki terytorialnej ~ powiatu. :

. Brak spojnego i oblcktywm:go systemu

subwencji 1 dotacji dla gmin.

. Nieréwnomiernosé obciazen budzetow

gmin wplatami na rzecz Unii.

Rys. 2. Szanse i zagrozenia dla finanséw komunalnych gmin Unii Gospodarczej Miast
Regionu Sremskmgo pochodzace z jej otoczenia

Zrodlo: opracowanie wlasne.
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Specjalne strefy ekonomiczne w Polsce jako
instrument rozwoju regionalnego na tle standard6w
zachodnioeuropejskich

Streszczenie. Instytucja specjalnych stref ekonomicznych, z uwagi na przyznawanie
zwolnier i preferencyi podatkowych, moze by¢ traktowana jako szczegdinego rodzaju po-
moc panstwa, stosowana do wspierania rozwoju gospodarczego pewnych regionéw. Ze
wzgledu na zobowiqzania Polski, wynikajqce z jednej strony ze staran o cztonkostwo w Unii
Europejskief, a z drugiej, z przynaleznosci do Swiatowej Organizacji Handlu, polskie
regulacje prawne dotyczqce specjalnych stref ekonomicznych powinny uwzgledniaé wspol-
notowe zasady udzielania pomocy firmom dziatajacym w strefach, a takze postanowienia
dotyczqcee subsydiow, przyjete w ramach WTO. Przeprowadzona w artykule analiza pol-
skich przepiséw regulujqcych funkcjonowanie stref prowadzi do konkluzji, iz o ile nie
naruszajq one postanowien umowy z WT0, o tyle niezbedna jest istotna ich modyfikacja
w celu dostosowania do prawa UE.

Podstawowym systemem prawnym, z ktorym nalezy dzi§ poréwnywaé rozwiazania
prawne przyjete w naszym kraju jest system Unii Europejskiej. W prawodawstwie unij-
nym trudno byloby wskaza¢ istnienie powszechnie obowiazujacej regulacji, normujacej
tworzenie i funkcjonowanie specjalnych stref ekonomicznych (dalej SSE). Instytucja SSE
nie jest tez bezposrednio przedmiotem regulacji Ukladu Europejskiego, ustanawiajacego
stowarzyszenie migdzy Rzeczapospolita Polska a Wspolnotami Europejskimi i ich pan-
stwami czlonkowskimi, sporzadzonego w Brukseli dnia 16 grudnia 1991 roku'. Z uwagi
na przyznawanie zwolnieni i preferencji podatkowych, instytucja ta moze by¢ natomiast
uznawana za szczegolnego rodzaju pomoc paristwa, przeznaczona na rozwoj gospodarczy
regionoéw. Biorac to pod uwagg, regulacje prawne specjalnych stref ekonomicznych w Pol-
sce powinny uwzglednia¢ wspolnotowe zasady udzielania pomocy regionalnej przedsie-

! Uktad Europejski migdzy Wspélnotami Europejskimi i ich panstwami czlonkowskimi z jednej strony a
Polska z drugiej strony (OJ 1993, L 348/2).
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biorcom dzialajacym w strefach. Respektowanie tych zasad bedzie $wiadczy¢ o gotowo-
éci Polski do stopniowego wlaczania si¢ w porzadek prawny Unii. Nalezy zatem rozwazyC
obowiazujace w Unii Europejskiej kryteria oceny programéw pomocy regionalnej, a w tym
kontekscie - regulacje prawne okreslajace zobowiazania Polski.

Instytucja specjalnych stref ekonomicznych w Polsce winna by¢ rozpatrywana
przede wszystkim w $wietle postanowien art. 63 Ukladu Europejskiego oraz art. 92-94
Traktatu Rzymskiego (dalej TR).

Zgodnie z art. 63 pkt 1 (iii) Ukladu Europejskiego, wszelka pomoc publiczna, ktéra
znieksztalca lub grozi znieksztalceniem konkurencji przez faworyzowanie niektérych przed-
sicbiorstw lub produkcji niektérych towaréw — o ile moze mie¢ negatywny wplyw na
handel migdzy Polska a Wspodlnota — jest niezgodna z wlasciwa realizacja Ukiadu. Dla
ustalenia zgodnoéci konkretnego postgpowania stron Ukladu z przytoczonym przepisem,
przywoluje si¢ w pkt 2 tegoz artykutu — art. 92 Traktatu Ustanawiajacege Europejska
Wspolnote Gospodarcza. Zgodnie z tym przepisem, wszelka pomoc $wiadczona przez
panstwo lub pochodzaca ze Zrodel panstwowych, bez wzgledu na forme, jest niezgodna
z zasadami wspolnego rynku, o ile przez uprzywilejowanie niektérych przedsigbiorstw
lub niektérych galezi produkcji wypacza lub zagraza wypaczeniem konkurencji, w zakre-
sie, w jakim narusza wymiang handlowa migdzy panstwami czlonkowskimi, z zastrzeze-
niem wyjatkéw przewidzianych w Traktacie Rzymskim.

Przepisy art. 92 TR dokonuja rozréznienia pomiedzy pomoca publiczng zabroniong
oraz dopuszczalna, w ramach tej ostatniej wyodrgbniajac pomoc dopuszczalng bezwarun-
kowo oraz warunkowo. Pomoc dopuszczalna warunkowo dla uzyskania kwalifikacji zgod-
noéci z Traktatem wymaga wydania przez Komisj¢ Europejska pozytywnej oceny. W kon-
tekécie specjalnych stref ekonomicznych, zasadnicze znaczenie wydaja si¢ miec przestan-
ki wydania decyzji, regulowane w art. 92. ust. 3 lit. a i ¢ Traktatu, stanowigce odstgpstwa
od generalnego zakazu udzielania pomocy publicznej przedsigbiorstwom. Na gruncie przy-
wolanych przepisow, ustanowienie SSE moze by¢ uznane za zgodna ze wspdlnym ryn-
kiem pomoc, przeznaczona albo do wspierania rozwoju gospodarczego regionéw w kt6-
rych poziom zycia jest nienormalnie niski lub regionow szczegolnie dotknigtych bezrobo-
ciem (art. 92. ust. 3 lit. a TR), albo do wspierania rozwoju pewnych dziedzin gospodarki
lub pewnych obszaroéw gospodarczych (art. 92. ust. 3 lit. ¢ TR), pod warunkiem, Ze nie
zmienia warunkéw handlu w stopniu sprzecznym ze wspolnym interesem. Przywolac na-
lezy takze art. 131a TR, formulujacy jako zadanie Wspélnoty — podjecie dziatan prowa-
dzacych do wzmocnienia jej gospodarczej oraz spolecznej zwartosci, a w szczegdlnosci
— do zredukowania nadmiernego zréznicowania pomigdzy regionami oraz do zmnigj-
szenia zacofania najbardziej uposledzonych regionéw. Te ostatnie, zdaniem Komisji
Europejskiej, maja szansg na nadrobienie zalegloéci rozwojowych, jezeli beda korzy-
staly z pomocy publicznej w postaci réznych instrumentéw strukturalnych, zorientowa-
nych na poprawe infrastruktury, otoczenia biznesowego oraz na stworzenie zachgt do
inwestowania. Pomoc udzielana przedsi¢biorstwom powinna wspiera¢ projekt lezacy
w interesie Wspélnoty jako caloéci. Musi uwzglednia¢ zasady koncentracji geograficz-
nej pomocy oraz proporcjonalnosci jej intensywnosci w stosunku do rozwigzywanego
problemu. Okres trwania, intensywno$¢ oraz zakres pomocy musza by¢ proporcjonalne
do wagi problemu, a jej uzyskanie winno stanowi¢ warunck sine qua non osiagnigcia
zalozonego celu.
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W celu koordynacji krajowych polityk regionalnych i unikniecia skutkéw poglebiaja-
cego si¢ rozwarstwienia regionow (obszaréw), zarowno w skali poszczegdlnych krajow
czlonkowskich, jak 1 Wspolnoty jako caltosci, Komisja Europejska opracowala szereg ak-
toéw precyzujacych kryteria oceny programéw pomocowych udzielanych przedsi¢biorstwom
w regionach spetniajacych okreélone warunki®,

W Komunikacie z 1978 roku, Komisja Europejska sformutowata zasady koordyna-
¢ji programow pomocy regionalnej®. Zgodnie z tymi zasadami, programy pomocy regio-
nalnej moga by¢ oceniane w 5 podstawowych aspektach, mianowicie z punktu widzenia:

a) putapéw dopuszczalnej pomocy, zréznicowanych ze wzgledu na naturg 1 wage pro-
blemoéw regionalnych;

b) przejrzystosci programu, wyrazajacej sie w latwosci ustalania zgodnosci celéw, in-
strumentow oraz metod zawartych w tych programach z zasadami wspélnotowej pomocy
regionalnej;

c) specyfiki regionalnej;

d) skutkow sektorowych wywolywanych pomoca regionalng oraz

e) systemu nadzorowania wdrazanego programu.

Pulapy dopuszczalnej pomocy zostaly ustalone na poziomie 20%, 25%, 30% oraz
75%, wyrazanych w kategoriach ekwiwalentu dotacyjnego netto (NGE) i obliczanych albo
w stosunku do inwestycji poczatkowych, albo przez odniesienie do nowo tworzonych miejsc
pracy. Dopuszcza si¢ uzyskanie derogacji od ustalonych putapéw pomocy w drodze indy-
widualnej decyzji Komisji, po przedstawieniu ex ante przekonujacego uzasadnienia.

Zasada przejrzystoSci programu wymaga sformulowania programu pomocowego
w oparciu o metody ustalania dostgpnego putapu intensywnosci pomocy, okreslone w za-
aczniku do Komunikatu, wedlug kalkulacji ex ante oraz ex post. Jezeli dany instrument
pomocowy poddaje si¢ ocenie ex ante, wowczas nalezy ustali¢ roznice pomiedzy pulapem
dopuszczalne] pomocy dla danej inwestycji a wartoscia NGE okreslonego instrumentu
pomocowego. Réznica majaca wartos¢ dodatnig umozliwia dalsze udzielanic pomocy dla
danej inwestycji, az do jej wyczerpania. W przypadku instrumentéw, dla ktérych nie jest
mozliwe uprzednie ustalenie NGE, zaleca si¢ jego obliczenie ex post i uwzglednianie
danego wyniku przy wyliczaniu pozostalej do wykorzystania wartosci pulapu. Warto$¢ ta
moze by¢ przenoszona na nastepny okres (np. roczny), przy zastosowaniu okreslonej sto-
py dyskontowej. W przypadku pomocy uwarunkowanej inwestycjami poczatkowymi lub
tworzeniem miejsc pracy, zaleca si¢ obliczanie pomocy w postaci obnizenia podatkéw ex
post, przy wykorzystaniu reguly dotyczacej wyczerpywania ustalonych pulapéw dopusz-
czalnej pomocy. Jedynie na zasadzie wyjatku akceptowana jest przez Komisj¢ Europejska
pomoc operacyjna, pojmowana jako pomoc nie uwarunkowana inwestycjami poczatko-
wymi lub tworzeniem miejsc pracy. Komisja dopuszcza pomoc operacyjna jedynie w przy-
padku pomocy ocenianej wedtug kryteriow z art. 92 ust. 3 lit. a) TR oraz w szczegdlnych

¥ Zob. m.in. uchwalg¢ Rady na temat og6lnych systeméw pomocy regionalnej z 1971 roku (0J 1971, C
111/7), znowelizowana oraz uzupelniong przez komunikaty Komisji z 1975 roku (5" Report on Competition
Policy 1975) oraz 1978 roku (OJ 1979, C 31/9); Komunikat Komisji z 1985 roku dotyczacy kumulowania
pomocy na rozne cele; Komunikat Komisji na temat metod stosowania art. 92.3 (a) oraz (c) Traktatu Rzym-
skiego w przypadku pomocy regionalnej (OJ 1988, C 212/2), zaktualizowany przez komunikat z 13 marca
1990 roku (OJ 1990, C 163/5).

3 Komunikat Komisji z 1978 roku (OJ 1979, C 31/9).
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sytuacjach, jako fragment pomocy restrukturyzacyjne;j. Udzielenie pomocy restrukturyza-
cyjnej moze by¢ zatwierdzone przez Komisje, o ile spelnia kumulatywnie nastepujace
przeslanki: udzielenie pomocy jest wyraznic ograniczone w czasie; promuje trwaly i zrow-
nowazony rozwdj, nie przyczyniajac sie do powstania nadmiernych zdolnoéci produkcyj-
nych na szczeblu Wspdlnoty oraz nie narusza specjalnych regul, odnoszacych si¢ do po-
mocy dla przedsigbiorstw zagrozonych upadloscia. Jednocze$nie pomoc restrukturyza-
cyjna nie moze polegaé na subsydiowaniu eksportu do innych krajow Wspolnoty, ani przy-
biera¢ charakteru pomocy sektorowej. Udzielenie tego rodzaju pomocy podlega corocz-
nej sprawozdawczosci.

Zgodnie z zasada specyfiki regionalnej, pomoc — zréznicowana co do form i skali dla
poszczegolnych regionéw (obszaréw) — winna by¢ skierowana do tych obszar6w, gdzie
okaze si¢ najskuteczniejsza. Nie moze obejmowaé swoim zasiggiem calego kraju — wy-
maga koncentracji na wybranych, specyficznych obszarach, wyznaczonych w oparciu o
geograficzne lub ilosciowe kryteria. Intensywno$¢ pomocy powinna by¢ adekwatna do
rodzaju, wagi i pilnoéci probleméw regionu (obszaru). W zasadzie — z uwagi na zahamo-
wanie rozwoju zjawiska oddziatywania pozytywnych efektow — zaleca si¢ nieudzielanie
pomocy obszarom izolowanym ekonomicznie od reszty regionu.

Zgodnie z zasadg uwzgledniania skutkéw sektorowych pomocy regionalnej, Komi-
sja Europejska analizuje ewentualny wplyw pomocy na zmiang pozycji na rynku, zaréwno
przedsigbiorstw objetych, jak i nie objetych pomoca. O ile dane przedsigbiorstwo otrzyma-
lo juz pomoc sektorowa i w ramach rozpatrywanego programu ma sta¢ si¢ beneficjentem
planu regionalnej pomocy, wowczas obowiazuje zasada nieprzekraczalnosci pulapu pomo-
cy w danym regionie, bez wzgledu na to z jakiego tytutu przedsigbiorstwo otrzymalo pomoc.

Zgodnie z zasada systemu nadzorowania wdrazanego programu pomocy regio-
nalnej, okreslone programy pomocowe podlegaja obligatoryjnej notyfikacji. W przypad-
ku zatwierdzenia przez Komisj¢ Europejska danego programu, nie wymaga si¢ notyfiko-
wania zgodnych z tym programem poszczegolnych przypadkéw udzielania wsparcia. Na
zasadzie wyjatku notyfikowania wymaga udzielanie pomocy regionalnej przedsigbiorstwom
nalezacym do sektoréw wrazliwych, objetych regulacjami szczegélnymi (m. in. sektor
weglowy, stalowy, samochodowy, widkien syntetycznych).

W Komunikacie Komisji z 1985 roku, dotyczacym zasad kumulacji pomocy, przez
kumulacje, rozumie si¢ objecie danego projektu inwestycyjnego wigcej niz jednym pro-
gramem pomocy (np. krajowym, regionalnym, lokalnym). Istnieje obowiazek notyfiko-
wania ex ante projektow, w ktorych inwestycje przekraczaja 12 min ECU lub w ktorych
skumulowana intensywnos¢ pomocy przekracza 25% NGE. Przy rozpatrywaniu kumula-
cji pomocy regionalnej z innymi rodzajami pomocy, Komisja Europejska bierze pod uwa-
ge przede wszystkim ogolng sytuacje w regionie oraz sektorze, ktdrego pomoc dotyczy,
a takze intensywnos¢ skumulowanej pomocy i skutki dla konkurencji®.

Zgodnie z Zasadami pomocy regionalnej* udzielanej regionom, gdzie poziom zycia
jest szczegdlnie niski lub gdzie wystgpuje zjawisko znaczacego niepelnego zatrudnienia

4 Z dotychczasowej praktyki wynika, ze programy pomocowe pozwalajace na nieograniczona kumulacje
pomocy, zwykle nie otrzymuja akceptacji Komisji. Por. np. XXI Report on Competition Policy z 1991 roku.

S Komunikat Komisji na temat metod stosowania art. 92.3 (a) oraz (c) Traktatu Rzymskiego w przypadku
pomocy regionalnej (OJ 1988, C 212/2), zaktualizowany przez Komunikat z 13 marca 1990 roku (0J 1990, C
163/5).
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(art. 92 ust. 3 lit. a TR), Komisja Europejska dokonuje oceny regionéw, poréwnujac po-
ziom rozwoju danych regionéw ze srednim poziomem we Wspdlnocie. Sytuacje spolecz-
no-ekonomiczng regionu (obszaru) ocenia si¢ na podstawie wskaznika PKB/WSN per
capita. Stosuje si¢ przy tym nomenklaturg NUTS. Maksymalny dopuszczalny pulap po-
mocy w tych regionach wynosi 75% NGE w stosunku do inwestycji poczatkowych. Inwe-
storzy musza zatem pokry¢ minimum 25% kosztéw inwestycji ze srodkéw innych, niz
pochodzacych jako wsparcie ze strony pafistwa. Dla konkretnych regionéw Komisja moze,
biorac pod uwage zréznicowanie migdzyregionalne w ramach danego kraju cztonkow-
skiego, obnizy¢ ten putap. Co za$ si¢ tyczy wyrazenia zgody przez Komisje Europejska na
udzielenie regionowi pomocy stuzacej rozwojowi pewnych dziedzin gospodarki lub pew-
nych obszaréw gospodarczych (art. 92 ust. 3 lit. a TR), brane s3 pod uwagg nizej omowio-
ne kryteria. Komisja ustala najpierw, czy PKB/WSN per capita wynosi co najmniej 15%
ponizej sredniej krajowej i czy stopa bezrobocia wynosi przynajmniej 10% powyzej sred-
niej krajowej. W dalszej kolejnosci Komisja modyfikuje powyzsze wskazniki w celu
uwzglednienia relatywnej pozycji danego kraju we Wspélnocie. Analizuje zmiang skali
i struktury bezrobocia oraz charakterystyke geograficzna, migracje netto, gestos¢ zalud-
nienia, produktywnos¢, strukture dziatalnosci gospodarczej (zwlaszcza sektory schylko-
we), poziom inwestycji, stan infrastruktury. Po przeprowadzeniu postepowania kwalifika-
cyjnego, Komisja ustala list¢ regionéw wraz z maksymalnym dopuszczalnym natgzeniem
w nich pomocy (zazwyczaj 20%, 25% oraz 30%). Zakazane jest w tych regionach stoso-
wanie pomocy operacyjnej. Obowiazuje natomiast zasada respektowania regul pomocy
sektorowej. Zgodnos¢ programow pomocy regionalnej ze wspolnym rynkiem podlega okre-
sowej ocenie Komisji®,

W grudniu 1994 roku Komisja Europejska opublikowala Zalecenia dotyczace zasad
udzielania przez panstwo zagrozonym przedsigbiorstwom $rodkéw pomocy ratun-
kowych oraz restrukturyzacyjnych’. Pojecia ,,pomocy pasnistwa” nie nalezy jednak utoz-
samiac¢ jedynie z subsydiami udzielanymi przez organy centralne. W ujeciu podmiotowym
obejmuje ono takze subsydia przyznawane przedsigbiorstwom przez organy nizszego stop-
nia, w tym réwniez przez organy samorzadu terytorialnego®.

Podkresli¢ nalezy, ze pomoc panstwa udzielana zagrozonym przedsigbiorstwom po-
strzegana jest w zasadzie krytycznie. Chroniona jest bowiem, wbhrew mechanizmom rza-
dzacym gospodarka rynkowa i wolng konkurencja, egzystencja przedsiebiorstw niezdol-
nych do samodzielnego funkcjonowania na rynku. Zgodnie z zaleceniami Komisji, udzie-
lenie przez panistwo ratunkowych $rodkéw pomocy winno jedynie przyczynic si¢ do przej-
$ciowego utrzymania przy zyciu przedsigbiorstwa znajdujacego si¢ w sytuacji kryzyso-
wej, w zwiazku z czym srodki ratunkowe przyznawane sa jedynie na okres niezbedny do

¢ Tego rodzaju zasady zawieraja m.in. Ramowe zasady prawa wspélnotowego dotyczace pomocy pu-
blicznej dla sektora motoryzacyjnego. Por. C 279/01, 1997. Wiréd zasad pomocy w sektorach wrazliwych we
Wspélnocie stosuje si¢ reguly kolizyjne, majace zastosowanie w przypadku zbiegu przepiséw z zakresu po-
mocy regionalnej oraz sektorowej. W zasadzie reguly pomocy dla sektoréw wrazliwych zawieraja nizsze pula-
py dopuszczalnosci niz odpowiednie reguly pomocy regionalnej.

7 Amtsblatt der Européischen Gemeinschaft nr C 368 z 23 grudnia 1994 roku, s. 12. Por. takze Wytyczne
odnosnie do pomocy panstwa dla matych i $rednich przedsigbiorstw (OJ, C 213/96).

8 P. Kryczek, Przeciwdzialania praktykom monopolistycznym w wymiar=e miedzynarodowym, ,,Biuletyn
Urzgdu Antymonopolowego™ 1994, nr 2,s. 25 i n.
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opracowania planu uzdrowienia przedsigbiorstwa, maksymalnie do 6 miesigcy. Jednocze-
énie za ich przyznaniem musza przemawia¢ wazne wzgledy natury spolecznej. Wysokos¢
przyznanych $rodkéw ograniczona jest do kwoty niezbednej do dalszego prowadzenia
dziatalnoéci przez przedsigbiorstwo. Subsydia nie moga w istotny sposéb zagrazac TOW-
nowadze w danej galezi gospodarki. Subsydia restrukturyzacyjne nie shiza natomiast je-
dynie czasowej ochronie przedsigbiorstwa, lecz maja na celu trwale przywrocenie jego
zdolnoéci produkcyjnej. Przedsigbiorstwo winno opracowac dokladny plan restrukturyza-
cji, ktorego gwarancja realizacji maja by¢ udzielone przedsigbiorstwu restrukturyzacyjne
érodki pomocy paristwa, i to zaréwno natury rzeczowej, jak i finansowej. Komisja nasta-
wiona jest krytycznie do subsydiéw restrukturyzacyjnych, uzalezniajac wyrazenie zgody
na ich udzielenie od wykazania, Ze przyznanie subsydiow lezy réwniez w interesie Wspol-
noty. Warunek ten traktuje mniej rygorystycznie jedynie w stosunku do matych i $rednich
przedsiebiorstw oraz w stosunku do regionéw wspieranych dodatkowymi $rodkami finanso-
wymi ze wzgledu na szczegolnie trudna sytuacie gospodarcza. Paristwa czlonkowskie Wspdl-
noty zostaly zobowiazane do powiadamiania Komisji o zamiarze udzielenia przedsigbior-
stwom subsydiéw oraz o dotychczas podjetych krokach. W zezwoleniu na przyznanie $rod-
k6w pomocy, naktadane sa dodatkowe obowiazki lub stawiane sa dodatkowe warunki®.

Konkurencja migdzy paristwami cztonkowskimi UE w oferowaniu najkorzystnicjszych
warunkéw podatkowych doprowadzila do powaznych strat w przychodach fiskalnych'.
W zwiazku z tym Komisja Europejska zobowiazala kraje ,15” do weryfikacji wszystkich
stref o specjalnym systemie podatkowym. Celem tych dzialan jest ustalenie, czy dane
paristwo nie dyskryminuje zagranicznych inwestoréw lub nie faworyzuje jakiego$ sektora
gospodarki, uzasadniajac to koniecznoscia rozwoju ekonomicznego danego regionu. Od
3 grudnia 1997 roku obowiazuje w Unii, na razie dobrowolny", Kodeks postepowania
podatkowego. Kodeks zakazuje wprowadzania przez kraje cztonkowskie udogodnien
podatkowych dla inwestoréw zagranicznych badz innej zamknigtej grupy podmiotow go-
spodarczych, razaco odbiegajacych od przecigtnego poziomu opodatkowania w panstwie.
Zakaz ten mialby dotyczy¢ podatkéw od zyskéw przedsigbiorstw i obciazen od zyskow
kapitalowych. Z dniem 1 stycznia 1998 roku, paristwa cztonkowskie Unii zobowiazaly sig
nie wprowadza¢ nowych regul podatkowych, przyznajacych specjalne przywileje regio-
nom lub przedsigbiorstwom, a takze w ciagu pigciu lat odebrac juz przyznane przywileje.
Tylko w drodze wyjatku Komisja moze zezwoli¢ na pozostawienie wprowadzonych pre-
ferencyjnych regul podatkowych.

Juz pobiezna konfrontacja regulacji pomocy regionalnej obowiazujacych w Unii Eu-
ropejskiej z regulacjami dotyczacymi specjalnych stref ekonomicznych obowigzujacymi
w Polsce prowadzi do wniosku, Ze istnieja istotne rozbieznosci pomigdzy tymi regutami
w okreélaniu warunkéw prawnie dopuszczalnej pomocy paristwa dla przedsigbiorstw dzia-
tajacych w strefach.

9 Szerzej na ten temat zob. T. Jestaedt, L. Dziurzynska, Pomoc panstwa dla proedsiebiorstw w sytuacyi
kryzysowej (wedhug zalecen Komisji Wspolnot Europejskich), PiP 1996, nr 8-9, s. 111 i n.

10 Przeciwdzialaniu negatywnym nastepstwom tego zjawiska maja stuzyé m.in. podejmowane dzialania,
zmierzajace do podwyzszenia opodatkowania dochodow z zatrudnienia (obecnie sigga 43%).

U Komisja Europejska zamierza jednak wprowadzic dyrektywe, zobowigzujaca panstwa czlonkowskie
do realizacji przepisow kodeksu.
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Pomoc regionalna, co do zasady, nie jest sprzeczna z Ukladem Europejskim, o ile
warunki jej realizacji beda odpowiadaly specyficznym regutom jej udzielania w odniesie-
niu do okreslonych regionéw oraz sektorow. Komisja Europejska nie jest przeciwna po-
mocy kryzysowej paristwa, stosowanej w celu wspierania rozwoju gospodarczego regio-
now, w ktérych poziom zycia jest nienormalnie niski lub regionéw szczegélnie dotknig-
tych bezrobociem. Pomoc publiczna udzielana przedsigbiorcom w regionach kryzysowych
powinna jednak spelniac okre$lone warunki:

a) nie moze przekracza¢ 75% ekwiwalentu dotacyjnego netto (NGE) inwestycji po-
czatkowych;

b) nie moze przybierac formy subsydiéw eksportowych;

¢) winna by¢ zgodna z zasadami kumulacji pomocy, zwlaszcza w odniesieniu do pomocy
sektorowej w sektorach wrazliwych oraz respektowac ogélne zasady pomocy regionalnej;

d) wyjatkowo moze przybiera¢ forme pomocy operacyjnej.

Ponadto dla stwierdzenia, iz pomoc udzielana przedsigbiorcy w strefie spetni okreélone
warunki niezbedna jest znajomos¢ poziomu PKB na jednego mieszkarica mierzonego za
pomoca PPS (purchasing power standards) oraz przecigtnej dla Unii w tym wzgledzie,
Jak réwniez podzial kraju dokonany wedlug klasyfikacji NUTS.

Niedostgpnos¢ w Polsce danych PKB i PPS na jednego mieszkarica w skali wojewodz-
twa (gminy), a takze terytorialny podzial kraju nie odpowiadajacy kryteriom systemu NUTS,
uniemozliwiaja jednak precyzyjne okreslenie stopnia zgodnoéci regulaci prawnej doty-
czacej SSE z prawem Unii Europejskiej. Przy badaniu zgodnosci polskich regulacji praw-
nych dotyczacych SSE z prawem unijnym, istotne znaczenie bedzie mieé¢ zatem rodzaj
podmiot6w, ktorym udzielane jest wsparcie w ramach stref, tj. wielko$¢ oraz przynalez-
nos$¢ sektorowa. Pomoc udzielana w SSE nie powinna przekraczaé 75% NGE, tymczasem
regulacje prawne obowiazujace w Polsce nie zawieraja takiego ograniczenia. W praktyce,
inwestorzy uprawnieni do calkowitego zwolnienia dochodu od podatku dochodowego
w okresie polowy czasu, na jaki ustanowiono dang strefe (6/10 lat) moga osiagnaé pulap
75% wartosci inwestycji poczatkowych juz w okresie pierwszych kilku lat, w zwiazku
z czym dalsze udzielanie im pomocy bedzie nie do pogodzenia z prawem Unii. Ponadto
ani przepisy prawne dotyczace SSE w Polsce, ani plany rozwoju stref (badz ich zaloze-
nia), nie zawieraja zadnych warunkéw ograniczajacych pomoc panstwa w sektorach uzna-
wanych w Unii za wrazliwe (hutnictwo zelaza i stali, sektor motoryzacyjny, stoczniowy,
wiékien syntetycznych). Zauwazy¢ tez trzeba, ze udzielana pomoc niejednokrotnie jest
przeznaczana nie na przezwycigzanie strukturalnych stabosci przedsigbiorstw zlokalizo-
wanych w poszczeg6lnych strefach, a na przezwycigzanie specyficznych problemow sek-
torowych. Jednoczesnie kierowana jest na sektory charakteryzujace si¢ nadmiarem mocy
wytworezych (jak hutnictwo zelaza i stali czy przemysl motoryzacyjny), w ktorych nie jest
dozwolona pomoc operacyjna, chyba ze zwiazana z restrukturyzacja. Watpliwosci budzi
takze mozliwo$¢ zaliczania w pelnej wysokosci wydatkéw inwestycyjnych nie dotycza-
cych nabycia $rodkéw trwatych do kosztéw uzyskania przychodéw w roku podatkowym,
w kt6rym faktycznie zostaly poniesione. Ten rodzaj preferencji podatkowych, stanowiacy
pomoc operacyjna w rozumieniu prawa Unii, powinien odpowiada¢ scisle okre§lonym
warunkom. Tymczasem ani ustawa o specjalnych strefach ekonomicznych'? (dalej ustawa

1 Ustawa z 20 pazdziernika 1994 roku o specjalnych strefach ekonomicznych (Dz.U. nr 123, poz. 600,
z péin. zm.).
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0s.5.¢., ani poszczegolne rozporzadzenia Rady Ministrow ustanawiajace strefy, nie wpro-
wadzaja tych warunkow jako ograniczeri dla stosowania pomocy operacyjnej.

O powaznych rozbieznosciach polskiej regulacji dotyczacej specjalnych stref ekono-
micznych z prawem unijnym $wiadczy takze pomoc pafistwa udzielana w formie subsy-
diéw eksportowych. Ustawodawca, w art. 3 pkt 3 oraz art. 12 ust. 6 pkt 4 ustawy 0 s.s.e.,
wskazuje na mozliwoé¢ udzielania przez panstwo pomocy eksportowej przedsigbiorcom
prowadzacym dzialalnoé¢ gospodarcza w strefach. Z mozliwosci tej skorzystano przy usta-
nowieniu pierwszej strefy o charakterze pilotazowym — Specjalnej Strefy Ekonomicznej
Euro-Park Mielec. Wprawdzie w wyniku konsultacji pomigdzy organami monitorujgcymi
pomoc publiczna w Unii Europejskiej oraz w Polsce osiagnigto porozumienie co do ko-
niecznosci wyeliminowania pomocy eksportowej w strefie mieleckiej, jednakze dokonana
przez Rade Ministrow nowelizacja rozporzadzenia w sprawie ustanowienia SSE w Mielcu
pozwala przedsigbiorcom, ktérzy otrzymali zezwolenie na prowadzenie dzialalnoéci go-
spodarczej w tej strefie w okresie dwoch lat od jej ustanowienia, na zachowanie prawa do
wyboru podstawy dla korzystania ze zwolnien i preferencji podatkowych na dotychczaso-
wych zasadach. Przedsigbiorcy spelniajacy te kryteria moga zatem nadal otrzyma¢ pomoc
eksportowa paristwa w formie subsydiow podatkowych. Poddac ocenie nalezaloby takze
poéredni wplyw $rodkéw pomocy patistwa stosowanych w SSE na wyniki eksportowe.
Zastrzezenie to nalezaloby podnie$¢ zwlaszcza do inwestycji w przemysle motoryzacyj-
nym, poczynionych w Katowickiej SSE, de facto charakteryzujacych sig orientacja proek-
sportowa (prawdopodobny eksport do krajow CEFTA 1 UE)".

W kontekscie przystapienia Polski do Unii Europejskiej mozna by upatrywac w insty-
tucji SSE narzedzie sprzyjajace szybszemu wyréwnaniu poziomu rozwoju gospodarczego
Polski wzgledem panistw czlonkowskich UE. Ustawodawca, w art. 3 ustawy o s.s.e.. jako
nadrzedny cel ustanowienia specjalnej strefy ekonomicznej wskazuje przyspieszenie roz-
woju gospodarczego czesci terytorium kraju. Nie wspomina natomiast o wyréwnaniu roz-
warstwienia regionalnego, co jest warunkiem zakwalifikowania wsparcia panstwa w stre-
fach do grupy $rodkéw pomocy regionalnej, zgodnie z zasadami obowiazujacymi w Unii
Europejskiej. SSE ustanawiane w Polsce nie tylko nie rozwiazuja problemu dysproporcji
miedzy poszczegdlnymi regionami kraju, umozliwiajac pelne wykorzystanie terytorium i
bardzicj efektywna alokacje czynnikéw produkcyjnych w skali kraju, ale, jak si¢ wydaje,
moga nawet prowadzi¢ do poglebienia tych dysproporcji, zarowno w skali Unii Europej-
skiej, jak i w obrebie poszczegolnych regionéw w obrgbie kraju.

Przyjecie przez kraje czlonkowskie Unii Europejskiej Kodeksu postgpowania podat-
kowego, w kontekscie zobowiazania Polski w zakresie harmonizacji prawa, stawia pod
znakiem zapytania podjete przez Polske wobec inwestorow zobowigzania utrzymania ko-
rzystnych rozwiazan podatkowych. Pierwszy krok w celu zapewnienia zgodnosci regula-
¢ji instytucji SSE w prawie polskim z odpowiednimi regulacjami obowiazujacymi w Unii
Europejskiej, stanowi wprowadzenie przez Radg Ministréw do rozporzadzen w sprawie
ustanowienia ostatnich jedenastu stref § 15, dopuszczajacego mozliwo$¢ zmiany ustalo-
nych zwolnien od podatku dochodowego i preferencji w tym zakresie w celu dostosowa-
nia ich do zobowiazan RP jako czlonka Unii.

3 Tak A. Muriko, Specjalne strefy ekonomiczne w Polsce w $wietle wspolnotowych regul pomocy pan-
stwa, ,,Wspélnoty Europejskie” 1998, nr 1, s. 21.
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Przyjcte rozwiazanie (nawet nie we wszystkich strefach)™ nie wydaje sig jednak wla-
$ciwym $rodkiem zblizenia prawa polskiego i wspolnotowego. Trzeba mie¢ bowiem §wia-
domos¢ — nie kwestionujac rzecz jasna istniejacych zobowiazan — ewentualnych konse-
kwencji zabiegdw dostosowujacych ustawe o s.s.e. oraz towarzyszace Jjej rozporzadzenia
do wspélnotowych zasad pomocy regionalnej. Przyjgte rozwiazanie wydaje sie by¢ jedy-
nie tymczasowe. Niedokonanie réwnoczesnej nowelizacji ustawy 0 s.s.e., ustanawiajacej
wart. 13 ustawy zasad¢ niepogarszania przyznanych przedsigbiorcom zwolnier i prefe-
rencji, stwarza podstawg zaskarzenia przepisu § 15 rozporzadzen Rady Ministréw do Try-
bunatu Konstytucyjnego, jako niezgodnego z przepisami tej ustawy’*. Nadal nie rozwia-
zany pozostaje problem mozliwoséci odebrania przywilejow podatkowych przedsiebior-
com, ktérzy juz otrzymali zezwolenie na prowadzenie dzialalnoéci gospodarczej na tere-
nie stref (zwlaszcza w pierwszych szeéciu strefach) — whrew zasadzie wyrazonej w art. 13
ustawy 0 s.s.e. — po wyczerpaniu przez nich limitéw obowigzujacych w Unii Europejskiej,
a przed wykorzystaniem odpowiednich limitéw obowiazujacych w Polsce. W konsekwen-
¢ji, nalezy liczy¢ si¢ z zasadnymi wnioskami do Trybunatu Konstytucyjnego, czy docho-
dzeniem roszczen odszkodowawczych przez inwestorow w sytuacjach, w ktorych zmiana
ustawy o s.s.¢. narazilaby ich na straty. Rodzi to uzasadnione obawy, ze budzet paristwa
bedzie musial zaspokoi¢ roszczenia z tytutu odszkodowan dla inwestoréw z tych stref.
Zwlaszcza w wypadku Katowickiej SSE, gdzie zainwestowaly duze koncerny Opel GM,
Isuzu Motors, czy fabryka ukladéw kierowniczych Delphi, moga okaza¢ sig to duze sumy.
Niezaleznie od wynikow mogacych wyniknaé stad sporéw, podwazy to zaufanie do pol-
skiej polityki inwestycyjnej, zwlaszcza odnoénie do bezposrednich inwestycji zagranicz-
nych, a nawet moze spowodowac utratg wiarygodnosci Polski, jako kraju zapewniajacego
inwestorom stabilne warunki dzialania. Mozna nawet sadzi¢, ze kolejni inwestorzy nie-
chetnie beda podejmowac dzialalnos¢ gospodarcza na terenie stref, co pozostawi ten in-
strument czgsciowo martwym. Wydaje sig, ze tylko jednoczesne odejscie od zasady wyra-
zonej w art. 13 ustawy os.s.e., polaczone z gruntowna przebudowa konstrukcji subsydiar-
nych obowigzujacych w strefach, pozwoliloby przyblizy¢ regulacje SSE do modelu obo-
wiazujacego w Unii Europejskiej.

Jak wynika z dotychczasowych uwag, w celu dostosowania — w interesujacym nas
zakresie — prawa polskiego do prawa wspélnotowego, niezbgdne s3 istotne modyfikacje
(a nie jedynie zmiany kosmetyczne) istniejacych schematéw pomocy w ramach specjal-
nych stref ekonomicznych. Decydujacy wplyw na oceng zgodnosci regulacji dotyczacych
specjalnych stref ekonomicznych bedzie miala takze polityka udzielania przedsigbiorcom
zezwolen na prowadzenie dziatalnosci gospodarczej w poszczegblnych strefach. Juz dzi-
siaj, na przykladzie Katowickiej SSE, mozna jednak stwierdzi¢, ze takZe i ona nic jest
zgodna z regulami prawa wspélnotowego. Problem funkcjonowania SSE w Polsce zosta-
nie zapewne umieszczony w przysztosci w protokole rozbieznoéci.

Mimo spodziewanej w przyszlosci stopniowej likwidacji specjalnych stref, sa one jed-
nak dosy¢ popularne w Unii. Tytulem przykladu: istnieja strefy w Shannon i Dublinie
w Irlandii, w Walii, w belgijskim regionie Arlon, a w 1996 roku weszla w zycie we Francji

" Klauzuli w sprawie dostosowania do przepiséw wspdlnotowych w przypadku przystapienia Polski do
UE nie zawieraja rozporzadzenia Rady Ministrow w sprawie ustanowienia SSE Euro-Park Mielec, Suwalskiej
SSE, Katowickiej SSE, Legnickiej SSE, Loédzkiej SSE i Watbrzyskiej SSE.

** Por. wyrok SN z 7 maja 1991 roku [ PRN 19/91, OSP 1992, nr 6, s. 145,
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ustawa powolujaca specjalne strefy ekonomiczne na 44 ubogich przedmieéciach wielkich
miast. Ustanowiono je w celu redukcji wyjatkowo wysokiego bezrobocia. Przedsigbior-
cow dziatajacych w strefie zwolniono na okres pigcioletni z kilku réznych podatkow.
Zwolnien na analogicznych zasadach udzielono miastu Point-a-Pitre na nalezacej do Francji
Gwadelupie. Specjalne ulgi podatkowe zostaly przyznane takze przedsigbiorcom prowa-
dzacym dziatalnoé¢ gospodarcza na Korsyce, w zacofanych regionach kraju podmioty
gospodarcze korzystaja od 1982 roku z jednorazowych premii, przyznawanych przez rzad
na rzecz zagospodarowania terytorium w wysokosci od 35 do 50 tys. frankéw za kazde
stworzone miejsce pracy.

Z dniem 1 lipca 1995 roku Polska stala si¢ czlonkiem Swiatowej Organizacji Handlu
(WTO). Konsekwencja ratyfikacji przez Polske postanowien Porozumienia ustanawiaja-
cego Swiatowa Organizacje Handlu', zwanego dalej Umowa o WTO. stato si¢ dostoso-
wanie krajowej legislacji do zawartych porozumien, do ktérych przestrzegania Polska si¢
zobowiazala. Miedzy innymi wszystkie kraje, ktore ratyfikowaty Umowe, najp6zniej w mo-
mencie wejécia w zycie dla danego kraju Umowy o WTO, zostaly zobowiazane do dosto-
sowania krajowych praw, regulacji i procedur administracyjnych do postanowien Porozu-
mienia w sprawie subsydiow i srodkéw wyréwnawczych (zwanego dalej Porozumieniem)”.
Zgodnie z Porozumieniem, specjalne strefy ekonomiczne moga by¢ traktowane jako sub-
sydia. Wyjaénienia wymaga zatem pojecie subsydium, a takze konieczne jest udzielenie
odpowiedzi na pytanie, czy w ogole dopuszczalne jest ustanawianie specjalnych stref eko-
nomicznych, a jezeli tak — to na jakich warunkach i o jakim charakterze.

Definicja subsydium wprowadzona przez Porozumienie, obejmuje dwa elementy: wklad
finansowy badz wsparcie dochodowe lub cenowe ze strony rzadu albo jakiejkolwiek innej
instytucji publicznej oraz uzyskanie korzysci przez beneficjenta. Finansowy wkiad rzadu
lub jakiejkolwiek instytucji publicznej wystepuje m.in. wtedy, gdy nalezne dochody rza-
dowe sa zaniechane lub nie pobierane (np. zachety fiskalne, takie jak ulgi podatkowe).
Wyrézniono subsydia powszechne i specyficzne, przy czym tylko subsydia specyficzne
moga by¢ przedmiotem postepowan antysubwencyjnych. Specyficznos¢ oznacza ograni-
czenie zakresu subsydiéw tylko do okre$lonych przedsigbiorstw, ich grup lub galgzi go-
spodarki. Za specyficzne bedzie takze uznane subsydium przyznawane tylko pewnym przed-
sigbiorstwom zlokalizowanym w okreslonym regionie geograficznym, w ramach wiasci-
wosci prawnej wladzy stosujacej subsydium. W zaleznoéci od domniemane;j szkodliwosci
subsydiéw dla importera, subsydia zostaly podziclone na zakazane, podlegajace sank-
cjom i nie podlegajace sankcjom. Dla kazdej z wyréznionych kategorii subsydiow ustano-
wiono odrebny katalog §rodkow antysubwencyjnych i stosowna procedurg postgpowania.

Za najbardziej szkodliwe i obj¢te powszechnym zakazem, uznano subsydia ekspor-
towe (tj. uzaleznione od wynikéw eksportu) oraz te, ktorych przyznanie zalezy od uzycia
towaréw pochodzenia krajowego zamiast towaréw importowanych. Przykladowa lista sub-
sydiow zakazanych zostala umieszczona w zalaczniku 1 do Porozumienia. Zakazano m.in.
zwiazanego z eksportem pelnego lub czgéciowego zwolnienia, umorzenia lub odroczenia
podatkéw bezposrednich'®. Do kategorii subsydiow nie podlegajacych sankcjom zali-

16 Dz.U. z 1995 roku nr 98, poz. 483.

17 Dz.U. z 1996 roku nr 9, poz. 54.

18 Przez podatki bezposrednie nalezy rozumieé podatki od plac, zyskow, odsetek, dzierzawy, dywidend
i wszelkich innych form dochodéw, jak rowniez podatki od posiadania nieruchomosci.
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czono trzy rodzaje subsydiow, ktdrych stosowanie jest uzasadnione wzgledami rozwojo-
wymi czy spolecznymi. Wylaczenie tych subsydiow z zakresu dzialan antysubwencyjnych
zostalo uzaleznione od spelnienia precyzyjnie okreslonych przestanek. Miedzy innymi
wylaczono z sankcji pomoc finansowa przeznaczona — w ramach ogélnych zasad rozwoju
regionalnego — na rozwoj regionéw wzglednie uposledzonych (w ramach danego kraju)
i nie specyficzna. Regionalne programy subsydiowania stanowi¢ maja cze$¢ wewnetrznie
spéjnej i ogblnie stosowanej polityki rozwoju regionalnego, a subsydia na rozwéj regio-
nalny nie moga by¢ przyznane pojedynczym punktom geograficznym nie majacym wply-
wu lub prawie nie majacym wplywu na rozwdj calego regionu.

Aby ustanawiane w Polsce SSE mogly by¢ traktowane jako wsparcie dla regionéw
o trudniejszych warunkach rozwojowych w ramach ogélnych zasad rozwoju regionalne-
£0, a w zwigzku z tym — aby mogly zosta¢ zaliczone do grupy subsydiéw nie podlegaja-
cych sankcjom, musza odpowiada¢ kumulatywnie nastgpujacym wymogom:

a) strefa musi by¢ jasno oznaczonym, zwartym obszarem geograficznym i charaktery-
zowac si¢ okreslong gospodarcza i administracyjna odrgbnoscia;

b) regionalne programy subsydiowania powinny zawiera¢ maksymalne pulapy wielko-
$ci wsparcia, ktére moze by¢ przyznane na rzecz kazdego subsydiowanego projektu;

c) pulapy te musza by¢ zréznicowane stosownie do poziomu rozwoju regionéw, kto-
rym udziela si¢ wsparcia oraz wyrazone w kategoriach kosztéw inwestycji lub kosztow
stworzenia miejsc pracy;

d) kryteria te musza by¢ jasno wyartykutowane w ustawie, rozporzadzeniu lub innym
oficjalnym dokumencie, ktéry jest dostepny oraz powinny obejmowa¢ miary rozwoju eko-
nomicznego oparte przynajmniej na jednym z nastepujacych wspétczynnikow;

¢) strefa winna obejmowac obszar stabo rozwinigty, w ktérym dochéd na glowe lub
dochod gospodarstwa domowego na glowg lub PKB na glowe nie moze przekraczaé 85%
sredniej dla Polski albo stopa bezrobocia musi stanowié¢ przynajmniej 110% $redniej sto-
py dla Polski, mierzonej w okresie trzyletnim (miara taka moze by¢ jednak miarg skla-
dang, zawierajaca rowniez inne czynniki).

W swietle zobowiazan wynikajacych z Porozumienia w sprawie subsydiéw i srodkow
wyrownawczych, niezbgdne jest sukcesywne notyfikowanie w WTO kolejno ustanawia-
nych SSE*. Jezeli strefa jest notyfikowana, wowczas nie podlega sankcjom i wszystko co
Jest w niej produkowane, jest produkowane w zgodzie z Porozumieniem. Notyfikacje te
powinny by¢ przedkiadane nie pdzniej niz w roku kalendarzowym nastgpujacym po roku
w ktérym ustanowiono strefe. W ramach przewidzianych do biezacej notyfikacji SSE nie
s4 stosowane subsydia zakazane, tj. eksportowe i antyimportowe. Pozostaja one zatem
w zgodzie z Porozumieniem. Rozstrzygnag¢ nalezy jednak, czy przewidziane do notyfika-
cji SSE zaliczaja si¢ do grupy subsydiéw podlegajacych sankcjom, czy tez do grupy nie
podlegajacych sankcjom.

Nalezy podkresli¢, ze Porozumienie w sprawie subsydiow i §rodkéw wyréwnawczych
uznaje specyfike gospodarek przeprowadzajacych transformacje systemowa. Klauzula
transformacji uznaje prawo czlonkéw WTO, bgdacych w okresie transformacji od gospo-
darki centralnie planowanej do wolnej gospodarki rynkowej, do przejéciowego (w ciagu 8
lat od daty wejscia w zycie Porozumienia 0 WTO) stosowania niektérych programéw

1* SSE Euro-Park Mielec zostala notyfikowana w WTO 1 marca 1996 roku.
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i §rodkow niezgodnych z postanowieniami Porozumienia. Polska zostala uznana za kraj
rozwijajacy sie, dla ktérego subsydia moga odgrywac wazna role w programach rozwoju
gospodarczego (art. 27. 1 Porozumienia)™. Zezwolono krajom bedacym w okresie trans-
formacji na stosowanie subsydiéw eksportowych zakazanych, nie oznacza to jednak cal-
kowitej bezkarnosci stosowania tego rodzaju praktyk. Klauzula transformacji nie zwalnia
bowiem z ogélnych dyscyplin stosowania subsydiow, ale jedynie przejsciowo dopuszcza
ograniczone odstepstwa od tych postanowien. Tylko subsydia notyfikowane w Komitecie
najpdzniej w ciagu dwoch lat od wejécia w zycie Porozumienia korzystaja z derogacji.
Subsydia nie notyfikowane w ciagu tego okresu podlegaja ogélnym dyscyplinom Porozu-
mienia. Jednoczesnie wprowadzono ogélny wymog notyfikacji wszystkich programéw
subsydiowania, niezgodnych z postanowieniami Porozumienia, bedacych w mocy do dnia
podpisania przez dany kraj Umowy o WTO. Takie notyfikacje nalezy sklada¢ Komitetowi
nie pdzniej niz w ciggu 90 dni od wejscia w zycie Umowy wzgledem danego kraju. Poza
tym programy subsydiowania nalezy doprowadzi¢ do zgodnosci z postanowieniami Poro-
zumienia w ciagu trzech lat od powyzszej daty. Zaden kraj nie moze rozszerzy¢ zakresu
programu, ani przedluzy¢ go po okresie jego zakoniczenia. Kazdy uczestnik Porozumienia
jest zobowiazany do regularnego sktadania notyfikacji o wszystkich stosowanych subsy-
diach. Notyfikacje subsydiéw przedstawia si¢ nie pozniej niz do 30 czerwca kazdego roku.
Notyfikacji podlegaja wszelkie subsydia specyficzne, udzielane lub utrzymywane na tery-
torium sygnatariusza. Notyfikacja powinna okresla¢ forme i cel subsydium, okres stoso-
wania subsydium albo inne terminy z nim zwiazane, dane statystyczne pozwalajace na
ocene skutkow handlowych subsydium oraz informacijg o przypadajacej wielkosci subsy-
dium na jednostke, lub w przypadkach, gdy nie jest to mozliwe, ogolng sume roczna prze-
widziana w budzecie na to subsydium.

Jak wynika zatem z przedstawionych powyzej zasad subsydiowania — wyartykulowa-
nych w Porozumieniu w sprawie subsydiow i srodkéw wyréwnawczych — dopuszczalne
jest subsydiowanie tylko w regionach, w ktérych spelnione sq okreslone wymogi. Warunki
takie, jak stosunkowo wysoka stopa bezrobocia, a takze niski dochod krajowy brutto spet-
nialy np. SSE Euro-Park Mielec oraz Suwalska SSE. Katowicka SSE trudno natomiast
uzna¢ za obszar stabo rozwinigty gospodarczo wedlug jednego z powyzej okreslonych
kryteriow. W ustanowionych w Polsce specjalnych strefach ekonomicznych, poza SSE
Euro-Park Mielec, przewidzianych do notyfikacji nie stosuje si¢ subsydiow zakazanych.
Pozostaja one zatem w zgodnosci z umowa WTO. Kiedy ustanawiano stref¢ Euro-Park
Mielec, Polska nie byla jeszcze sygnatariuszem Porozumienia. Aby dostosowac przepisy
rozporzadzenia w sprawie ustanowienia Specjalnej Strefy Ekonomicznej w Mielcu do
wymagan WTO, zrezygnowano z subsydiowania eksportu. Rada Ministréw, nowelizujac
9 wrzesénia 1997 roku rozporzadzenie w sprawie ustanowienia Specjalnej Strefy Ekono-
micznej w Mielcu?', zniosla mozliwos¢ skorzystania ze zwolnienia dochodu od podatku
dochodowego na podstawie wysokoéci przychodéw z eksportu wyrobéw wytwarzanych
na terenie strefy. W celu pogodzenia tego wymogu z zasada ustawowa, wyrazona w usta-
wie 0 s.5.¢., gwarantujaca nie pogarszanie warunkow uzyskiwania zwolnien i preferencji

% Przyznana Polsce na mocy Porozumienia derogacja dla stosowania subsydiow eksportowych nie zosta-
la jednak uznana przez strong wspolnotowa w relacjach Rzeczpospolita Polska — Wspdlnota Europejska.
3 Dz U. or 120, poz. 757.
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podatkowych, wprowadzono zapis zezwalajacy podmiotom, ktore uzyskaly juz zezwole-
nie na prowadzenie dzialalnosci w strefie w okresie 2 lat od jej ustanowienia — prawo
wyboru podstawy zwolnienia od podatku dochodowego na dotychczasowych zasadach.
W praktyce oznaczac to bedzie zatem, ze przedsigbiorcy beda mogli nadal otrzymaé po-
moc o takim charakterze.

Nie wszystkie jednak ustanowione w Polsce specjalne strefy ekonomiczne spelniaja
w pelni warunek spéjnosci geograficznej, chociaz ich granice sa scisle okreslone. Usta-
wodawca polski dopuscil ustanawianie stref rozproszonych, zlokalizowanych na wigcej
niz jednym obszarze. Strefa rozproszona geograficznie zlokalizowana jest w kilku miej-
scowosciach i stanowi zespoly kilku oddzielnych ,,podstref”, polozonych w znacznej od-
leglodci od siebie. Jednoczesnie problem rozproszenia stref budzi zastrzezenia w $wietle
uméw miedzynarodowych z uwagi na zakaz punktowego przyznawania subwencji (jedne-
mu wybranemu podmiotowi). W zwigzku z tym nalezy podkresli¢ potrzebe opracowania
innego rozwiazania niz strefy rozproszone. W celu zapewnienia rozwoju stref, przy jedno-
czesnym przestrzeganiu postawionych warunkéw, nalezatoby moze rozwazy¢ notyfiko-
wanie stref rozproszonych jako subsydiéw specyficznych — pomocy dla regionu. W takich
przypadkach wymaga si¢ tylko stwierdzenia i zarazem notyfikacji, il przedsigbiorstw w
danym roku korzystalo z tej pomocy oraz jaka byla $rednia wysoko$¢ panstwowego sub-
sydium dla strefy. Subsydium specyficzne podlega sankcjom, lecz nie jest tozsame z sub-
sydium zakazanym. Mozna by takze notyfikowac, zamiast jednej strefy sktadajacej sic
z trzech lub czterech obszaréw, trzy badz cztery strefy oddzielnie, mniejsze i spdjne geo-
graficznie.

Niezaleznie od przyjecia wariantu notyfikacji (grupy subsydiéw podlegajacych sank-
cjom badz nie podlegajacych sankcjom) ustanowienie SSE w Polsce nie narusza postano-
wieni umowy z WTO. S3 zatem dopuszczalna forma pomocy paristwowej, zwlaszcza ze
calkowicie zakazane subsydium o charakterze eksportowym, stosowane w strefie Euro-
Park Mielec, zostato — co do zasady — zniesione w ramach nowelizacji przez Rade Mini-
strow rozporzadzenia w sprawie ustancwienia tej strefy.
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Miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego
jako stymulator rozwoju gminy i lokalnego rynku
nieruchomosci

Streszczenie. Miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego jest jednym z pod-
stawowych instrumentow kszialtowania rozwoju gminy w wymiarze przestrzennym. W ar-
tykule, po omowieniu funkcji tego planu, analizowany jest wplyw zawartych w nim roz-
strzygni¢¢ na wartosc nieruchomosci mieszczqcych sie na obszarze danej gminy, zakres
ewentualnych ograniczen praw ich wlascicieli, a wreszcie — na rozwéj lokalnego rynku
nieruchomosci. Poniewaz wplyw decyzji zawartych w omawianym planie moze zaréwno
stymulowac, jak i hamowaé rozwdj gminy, podkresla to wage jego starannego przygoto-
wania.

1. Informacje wprowadzajace

Whprowadzone zmiany systemowe dotyczace funkcjonowania gospodarki i paristwa
narzucity konieczno$¢ zmian w procesie ksztaltowania rozwoju przestrzennego. General-
nie, zmiany w tym zakresie zdeterminowane sa wprowadzeniem rynkowych regut w go-
spodarce, samorzadu terytorialnego oraz prawnej ochrony praw obywateli (w tym prawa
wlasnosci). Szczegblna rola w procesie ksztaltowania rozwoju gminy przypadla dwom
rodzajom dokumentow’, ktorymi sg:

1) studium uwarunkowar i kierunkow zagospodarowania przestrzennego gminy oraz

2) miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego.

Studium uwarunkowan jest instrumentem kreowania i prowadzenia polityki przestrzen-
nej gminy. Zgodnie z rozstrzygnigciami ustawy o zagospodarowaniu przestrzennym, przy
opracowywaniu studium konieczne jest uwzglgdnienie uwarunkowan wynikajacych z:

¢ dotychczasowego przeznaczenia, zagospodarowania i uzbrojenia terenu,

e wystgpowania obiektéw i terendéw chronionych na podstawie przepiséw szczegol-
nych (np. objetych ochrona prawnq ze wzgledu na ich wartoéci przyrodnicze),

! Por. Ustawa z 7 lipca 1994 roku o zagospodarowaniu przestrzennym (Dz.U. nr 89, poz.415 z pozn. zm.).
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e stanu i funkcjonowania $rodowiska przyrodniczego (w tym stanu rolniczej prze-
strzeni produkcyjne;j),

 prawa wlasnosci gruntow,

e jakosci zycia mieszkancow,

o zadan stuzacych osiagnigciu ponadlokalnych celéw publicznych.

W wyniku opracowania studium zostaja okreslone:

« obszary objgte ochrona srodowiska przyrodniczego i kulturowego,

e lokalne wartoéci zasobow $rodowiska przyrodniczego i zagrozenia srodowiskowe,

e obszary rolniczej przestrzeni produkcyjnej, w tym wylaczone z zabudowy,

e obszary zabudowane ze wskazaniem obszarow (jezeli takowe wystepuja), wymaga-
jacych przeksztalcen i rehabilitacji,

e obszary, ktore moga byé przeznaczone pod zabudoweg, ze wskazaniem obszarow, na
ktorych przewiduje si¢ prowadzenie zorganizowanej dzialalnosci inwestycyjnej,

e kierunki rozwoju komunikagji i infrastruktury (w tym wskazanie obszaréw, na kto-
rych beda stosowane indywidualne i grupowe systemy oczyszczania sciekow),

e obszary, dla ktérych sporzadzanie miejscowych planow zagospodarowania prze-
strzennego jest obowiazkowe na podstawie przepisow szczegdlnych (np. ustawy o ochro-
nie gruntéw rolnych i lesnych) lub dla obszaréw, na ktérych przewiduje si¢ realizacje
programéw dla osiagniecia zatozonych lokalnych celow publicznych.

Studium uwarunkowar i kierunkéw zagospodarowania gminy, identyfikujac ekologicz-
ne, przestrzenne i infrastrukturalne uwarunkowania rozwoju oraz precyzujac cele polityki
przestrzennej, stwarza warunki do przeksztalcenia wystgpujacych na danym obszarze
warunkéw rozwoju w czynniki sprzyjajace temu rozwojowi. Studium stanowi ponadto
podbudowe planéw miejscowych, w ktorych to ustala si¢ przeznaczenie i zasady zagospo-
darowania terenu z uwzglednieniem kryteriéw i wymogéw wynikajacych z obowiazuja-
cych przepisoéw prawnych.

Miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego (dalej mpzp) jest narzedziem racjo-
nalizacji dziatari zwiazanych z zagospodarowaniem przestrzeni i z gospodarowaniem prze-
strzenia. Zapisy zawarte w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego stanowia
podstawe ksztaltowania proceséw rozwoju w przestrzeni. Plany te peinia bowiem funkgje:

a) ochronno-regulacyjne: oznacza to, zc miejscowy plan przestrzennego zagospodaro-
wania powinien by¢ podstawa negocjacji i rozwiazywania konfliktow na tle uzytkowania
przestrzeni. Decyzje co do sposobu uzytkowania i zagospodarowania okreslonego terenu
nie moga by¢ pozostawione do samowolnego rozstrzygania przez wiasciciela czy uzyt-
kownika. Musza one warunkowa¢ i by¢ zbiezne z zasadami uzytkowania i zagospodaro-
wania przestrzeni zapisanymi w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego
i uwzgledniac interes ogohu;

b) koordynacyjne: przejawiaja si¢ one w sferze decyzyjnej, warunkujacej realizacje
programu (strategii) rozwoju danego obszaru i odnosza si¢ do uzgadniania zamierzen roz-
wojowych réznych podmiotéw dzialajacych na obszarze, rozwojem ktorego w pozada-
nym kierunku steruje wladza lokalna;

¢) inspiracyjne: chodzi tu o to, aby miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego,
nakreslajac wizje uktadu lokalnego i sposéb dochodzenia do niej (etapy, $rodki), stymulo-
wal i inspirowat do podejmowania pozadanych — z punktu widzenia celéw rozwoju dane-
go obszaru - kierunkéw dzialalnosci przez stworzenie okreslonych warunkéw i zachet;
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d) informacyjne: ich sens polega na tym, ze omawiane plany powinny stanowi¢ pod-
stawe informacji dla potencjalnych inwestorow o oczekiwaniach wladzy lokalnej co do
pozadanych rodzajéw dzialalnosci, o istniejacych badZ mogacych pojawic sig barierach.

O tym, jaki bedzie obszar objety opracowaniem i co plan powinien zawieraé, decyduje
rada gminy, podejmujac stosowna uchwalg o przystapieniu do sporzadzania miejscowego
planu zagospodarowania przestrzennego. Od woli rady gminy zalezy, czy w ogole zostang
podjete prace nad przystapieniem dla opracowania planéw i dla jakiego obszaru gminy.
Zatem nowa ustawa o zagospodarowaniu przestrzennym zniosta obowigzek opracowywa-
nia planéw miejscowych do obszaru calej gminy. Jednakze przepisy ustawy (art.13) na-
kladaja na gming obowiazek sporzadzenia miejscowego planu zagospodarowania prze-
strzennego w pewnych przypadkach, w ustawie wymienionych w sposob enumeratywny,
a mianowicie wtedy, gdy:

1) wymagaja tego przepisy szczegolne, np. ustawa o ochronie gruntéw rolnych i le-
snych naklada obowiazek opracowania planu miejscowego wtedy, gdy nastepuje zmiana
przeznaczenia gruntéw rolnych na cele nierolne; ustawa Prawo geologiczne i gornicze
przewiduje obowigzek opracowania planu micjscowego dla tzw. terenéw gérniczych:;

2) na danym obszarze przewidywana jest realizacja programéw zadan rzadowych,
wynikajacych z przepisow art. 58-64 ustawy;

3) na danym obszarze przewidywana jest realizacja zadan zwigzanych z osiagnieciem
lokalnych celéw publicznych;

4) dla obszaréw, na ktérych miejscowe uwarunkowania wskazuja na konieczno$é opra-
cowania tychze planéw, np. ze wzgledu na okolicznosé¢ wystgpowania przyrody o szcze-
gélnych walorach.

W przypadku braku miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego ustawa za-
wiera ponizsze rozstrzygniecia:

1) w sytuacji istnienia obowiazku jego sporzadzenia (art. 13 ustawy), postepowanie
W sprawie przeznaczenia i zagospodarowania terenu zostaje zawieszone do czasu opraco-
wania planu dla tego obszaru;

2) w sytuacji, kiedy sporzadzenie planu jest obligatoryjne (art.13 ust.1), o przeznacze-
niu i sposobie zagospodarowania terenu rozstrzyga sie w decyzji o warunkach zabudowy,
wydanej po przeprowadzeniu rozprawy administracyjnej (art.44);

3) w sytuacji, dla ktérej sporzadzenie miejscowego planu zagospodarowania prze-
strzennego nie jest obligatoryjne, a gmina podjela uchwalg o opracowaniu planu, postepo-
wanie administracyjne w sprawie ustalenia warunkéw zabudowy i zagospodarowania te-
renu moze zosta¢ zawieszone, jednak nie diuzej niz na 12 miesigcy. Jezeli w okresie za-
wieszenia postgpowania administracyjnego nie sporzadzono planu, wéwczas znajduja
zastosowanie przepisy obowiazujace w drugiej z opisywanych tu.

Zatem decyzja o warunkach zabudowy i zagospodarowania moze uszczegétawiac nie-
ktére rozstrzygnigcia zawarte w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego,
badz (w przypadku braku miejscowego planu zagospodarowania) okresla¢ warunki zago-
spodarowania i przeznaczenia terenu.

2. Tres¢ miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego
a warto$¢ nieruchomosci

Zaleznosci i powiazania wystepujace pomigdzy wartoscia nieruchomosci a rozstrzy-
gnigciami zawartymi w mpzp sa dwustronne. Z jednej strony, warto$é nieruchomosci powin-
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na by¢ uwzgledniana przy okreslaniu sposobu uzytkowania okreslonego obszaru oraz
warunkoéw i zasad jego zagospodarowania, z drugiej zas strony, rozstrzygnigcia dotyczace
przeznaczenia i sposobu zagospodarowania zawarte W mpzp badz w przypadku jego bra-
ku - w decyzji 0 warunkach zabudowy i zagospodarowania, przesadzaja o wartosci nieru-
chomoéci w przysztych okresach.

Miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego zawiera (w zaleznosci od potrzeb)
ustalenia dotyczace m.in.:

o sposobu uzytkowania terenu (przeznaczenie terenu pod lokalizacje réznych funkcji),

o linii rozgraniczajacych tereny o réznych funkcjach i zréznicowanych zasadach go-
spodarowania (sasiedztwo funkcii),

o warunkéw zagospodarowania terenu (ograniczenia wynikajace z zasad ksztaltowa-
nia form przestrzennych),

« tymczasowych sposobow uzytkowania, zagospodarowania terenu,

« lokalnych warunkow, zasad i standardow dotyczacych zabudowy, urzadzania terenu
(linie zabudowy i gabaryty obiektéw, minimalne i maksymalne wskazniki intensywnosci
zabudowy),

e terendw przeznaczonych dla realizacji celéw publicznych oraz linii rozgraniczaja-
cych te tereny,

o zasad obslugi w zakresie infrastruktury i wyposazenia w urzadzenia infrastrukturalne,

e zasad i warunkéw podzialu terenu na dziatki.

Wartoéé nieruchomoéci zalezy nie tylko od aktualnego sposobu jej uzytkowania, ale
réwniez od perspektyw jej uzytkowania zgodnie z zapisami W miejscowym planie zago-
spodarowania. Zasadniczy (istotny) wplyw na wartosc nieruchomoéci majg rozstrzygnig-
cia dotyczace przeznaczenia konkretnego obszaru pod lokalizacje okreslonej funkcji, np.
przeznaczenie gruntow rolnych na cele nierolne (pod jednorodzinne budownictwo miesz-
kaniowe) czy zmiana funkcji i formy uzytkowania (dotyczy to zwlaszcza centrow miast;
proces ten jest okre$lany jako konwersja i sukcesja uzytkowania terenu). Na wartos¢ nie-
ruchomosci wplyw maja ustalenia planu bezposrednio dotyczace ksztaltowania zabudo-
wy, tj. lokalne warunki, zasady i standardy ksztattowania zabudowy oraz urzadzania tere-
nu. Wyznaczone linie zabudowy i gabaryty obiektow, wskazniki intensywnosci zabudowy
oraz zasady i warunki podziatu terenow na dziatki budowlane takze determinuja poziom
wartoéci nieruchomoéci. Wartoéé nieruchomosci zalezy réwniez od wyznaczonego w miej-
scowym planie zagospodarowania przestrzennego sposobu (trwaly badz tymczasowy)
uzytkowania nieruchomosci.

Pozostale z wymienionych zapiséw miejscowego planu zagospodarowania takze okre-
$laja wartosé i ceny nieruchomoéci w przyszlych okresach. Ich sila oddzialywania jest
zréznicowana pizestrzennie i czasowo, roézna jest tez w odniesieniu do poszczegolnych
rodzajow nieruchomosci.

3. Skutki prawne uchwalenia miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego

Migjscowy plan zagospodarowania przestrzennego jest przepisem gminnym i jego

ustalenia ksztaltuja, wraz z innymi przepisami prawa, sposob wykonywania prawa wia-

snoéci. Wykonywanie prawa wlasnosci nieruchomosci moze byC w zwiazku z uchwale-
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niem miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego ograniczone. O tym, jakiego
rodzaju beda to ograniczenia i w jakim stopniu wladciciel nieruchomosci bedzie ograni-
czany w sposobie korzystania z nieruchomosci beda kazdorazowo decydowaé rozstrzy-
gniecia przyjete w miejscowych planach (por. pkt 2).

Przepisy ustawy o zagospodarowaniu przestrzennym przewiduja, ze jezeli w zwigzku
z uchwaleniem miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego lub jego zmiang
korzystanie z nieruchomosci lub jej czesci w dotychczasowy sposob lub zgodny z dotych-
czasowym przeznaczeniem stalo si¢ niemozliwe badz istotnie ograniczone, wéwczas wia-
Sciciel lub uzytkownik wieczysty nieruchomosci, moze zada¢ od gminy:

¢ odszkodowania za poniesiona rzeczywista szkode,

¢ wykupienia nieruchomosci lub jej czesei,

e zamiany nieruchomosci na inna.

Uchwalenie miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego moze powodowac
spadek lub wzrost wartosci nieruchomosci. Jezeli warto$¢ nieruchomosci ulegla obnize-
niu w zwiazku z uchwaleniem badZ zmiana miejscowego planu zagospodarowania prze-
strzennego, a wlasciciel zbywa t¢ nieruchomos¢, moze zadac od gminy odszkodowania
rownego obnizeniu wartosci nieruchomoéci. Roszczenie mozna wnosi¢ w terminie 5 lat
od dnia, w ktorym miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego lub jego zmiana
staly sie¢ obowiazujace.

Wzrost warto$ci nieruchomosci w zwigzku z uchwaleniem badz zmiana miejscowego
planu zagospodarowania przestrzennego, w sytuacji gdy wlasciciel zbywa t¢ nierucho-
mos¢ (w okreslonym czasie przewidzianym w ustawie), stanowi podstawe do pobrania
jednorazowej oplaty. Oplata ta jest pobierana przez wojta, burmistrza albo prezydenta,
a jej wysokosc jest ustalana w stosunku procentowym (nie wigcej niz 30%) wzrostu war-
tosci nieruchomosci. Wysokos$¢ stawki procentowej do naliczania oplaty jest okre$lana
w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego. Wprowadzenie omawiangj oplaty
stanowi forme zasilania budzetn gminy oraz instrument pobudzania przedsiebiorczosci
w skali lokalnej.

Opisane wyzej rozstrzygnigcia, dotyczace ekonomicznych skutkéw (ewentualnych
kosztéw badz korzysci gminy) ustaleri gminy w zakresie przeznaczenia i sposobu uzytko-
wania okreslonego obszaru, sa (powinny by¢) uwzgledniane w procesie planowania roz-
woju gminy,

4. Rola rynku nieruchomosci w gospodarce przestrzennej

Plan zagospodarowania przestrzennego, przez zmiany sposobu uzytkowania (funkcji)
okreslonych obszar6w, jest regulatorem podazy terendéw o okreslonych funkcjach. Ogélna
podaz nieruchomosci gruntowych jest w zasadzie stala. Zasob ten nie moze byé bowiem
zwigkszony przez np. produkcje czy import. Przyrost podazy nowych terenéw o okreslo-
nych funkcjach jest jedynie mozliwy przez zmiany faktycznego uzytkowania badz zmiany
funkcji w planie zagospodarowania przestrzennego. Zatem wylaczanie okreslonych ob-
szarow z zabudowy, przeznaczanie gruntéw rolnych i lesnych na cele nierolne i nielesne
oraz mozliwo§¢ tworzenia stref zorganizowanej dzialalnosci inwestycyjnej (art. 11 ustawy
o0 zagospodarowaniu przestrzennym), s dzialaniami prowadzacymi do wzrostu podazy
okreslonych rodzajow nieruchomoéci, a jednoczeénie umozliwiajacymi podejmowanie
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dzialan rozwojowych zaréwno przez gming (badz innych inwestoréw publicznych), jak
i inwestoréw prywatnych. Ponadto gmina przez aktywne uczestniczenie w transakcjach
kupna-sprzedazy praw do nieruchomoéci, realnie wptywa na poziom popytu i podazy na
tym rynku. Gmina, w celu realizacji zalozen polityki rozwojowej, dotyczacej przynalez-
nego jej obszaru w podziale administracyjnym, pozyskuje tereny niezbedne dla realizacji
zadan wynikajacych z przyjgtych programéw rozwoju. Aby pokona¢ barier¢ wynikajaca
z rozdrobnienia dzialek i ksztaltu nie odpowiadajacego nowej funkcji zapisanej w mpzp,
konieczny jest wykup okreslonych terenéw i ponowny ich podzial, umozliwiajacy realiza-
cje okreslonych programéw rozwojowych. Gmina takze wystepuje jako podmiot kreujacy
podaz danych rodzajéw nieruchomosci, biorac udziat w transakcjach na rynku nierucho-
moséci. Wplywy ze sprzedazy réznych praw do nieruchomosci sa zréznicowane i odgry-
waja r6zna rolg (w zaleznoéci od typu gminy, rodzaju i wiclkosci majatku oraz sposobu
gospodarowania nim) w ksztaltowaniu dochod6éw gmin.

Finansowe efekty obrotu nieruchomoéciami komunalnymi moga by¢ traktowane jako
srédlo zasilania budzetéw gminnych w krétszym i diuzszym okresie czasu. Gminy pod
presja biezacych potrzeb moga sprzedaz nieruchomosci komunalnych traktowac jako do-
razna forme ratowania budzetu gminnego. Decyzje o sprzedazy nieruchomosci komunal-
nych nie sa jednakowo korzystne dla gminy. Sprzedaz mieszkan komunalnych, zaréwno
z perspektywy krotkiego, jak i dtugiego okresu czasu, jest z pewnoscia bardziej oplacalna
(warunek: wszystkich w jednym domu), anizeli sprzedaz gruntow gminnych, zwlaszcza
takich, ktore moga by¢ przeznaczone na cele inwestycyjne. Srodki uzyskane ze sprzedazy
nieruchomoéci komunalnych najczesciej przeznaczane sa na pokrycie biezacych potrzeb.

Sprzedaz majatku komunalnego prowadzi do zmniejszenia jego zasobow, a w konse-
kwencji do ograniczenia dochodéw z tego majatku w przyszlosci, co pogorszy¢ moze
przyszla sytuacj¢ finansowa gminy i rzutowac bedzie na poziom zaspokojenia potrzeb
danej wspolnoty. Generalnie rzecz ujmujac, sprzedaz nicruchomosci gminnych, nalezy
traktowaé jako jednorazowe zrodlo zasilania budzetu gminy, zas wplywy uzyskiwane z in-
nych form obrotu nieruchomogéciami jako w miarg regularne i state zrédlo budzetow gmin-
nych w dluzszym okresie czasu.

Ponadto sprzedaz nieruchomosci komunalnych, zwlaszcza gruntowych, ogranicza moz-
liwoéci dysponowania tym mieniem w przyszlosci, tj. wniesienia ich jako aportu do sp6-
lek, w ktérych gmina jest udzialowcem, lokalizacji w przyszloéci na tych terenach inwe-
stycji gminnych. Gmina traci takze zrodlo wptywow z tytutu corocznych oplat zwiaza-
nych z uzytkowaniem wieczystym, dzierzawa czy zarzadem.

Te okoliczno$ci powinny by¢ uwzgledniane przy wyborze sposobu gospodarowania
nieruchomos$ciami komunalnymi.

Miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego jest takze zrodlem informacji o nie-
ruchomosciach, istotnych z punktu widzenia funkcjonowania rynku nieruchomosci. Do-
starcza on bowiem informacji o:

® przeznaczeniu terenu,
zasadach zagospodarowania terenu,
zasadach i warunkach podzialu nieruchomosci na dzialki,
przebiegu linii rozgraniczajacych tereny o réznym przeznaczeniu,
przebiegu linii wewngtrznego podziatu terenu o tej samej funkcji,
sposobach zagospodarowania terenu (staly lub tymczasowy),
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e ograniczeniach, nakazach, zakazach dotyczacych sposobu zagospodarowania terenu,

e projektowanej infrastrukturze technicznej i zasadach obstugi w zakresie infrastruktury,

¢ dacie wejécia planu w zycie.

Reasumujac, rozstrzygnigcia zawarte w miejscowych planach zagospodarowania prze-
strzennego sa (moga by¢) narzedziem stymulujacym badz hamujacym rozwoj danego ob-
szaru i lokalnego rynku nieruchomosci.

Zmiana charakteru i funkcji mpzp w ksztaltowaniu i efektywnej realizacji koncepcji
rozwoju okreslonego obszaru wskazuje na zwigkszajaca si¢ role mpzp w procesie zago-
spodarowania przestrzeni i gospodarowania przestrzenia.
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Rachunkowos¢ sektora publicznego i systemy
informacji zarzadczej gmin w §wietle koncepcji
menedzeryzmu

Streszczenie. Nawrot do liberalizmu gospodarczego, datujqcy sig od przetomu lat 70.
i 80., mial swoje konsekwencje réwniez w zakresie sektora publicznego, czego przejawem
bylo pojawienie si¢ w tym sektorze koncepcji menedzeryzmu. Oznaczalo to potozenie na-
cisku na oszczednosc, wydajnosé i efektywnosé w zarzqdzaniu funduszami publicznymi.
W artykule omawiane sq bazujqce na menedzeryzmie postulaty dotyczqce zarzqdzania
sektorem publicznym, w tym takze na szczeblu gminnym, oraz przyktady ich realizacji
(Wielka Brytania, Nowa Zelandia). W zakonczeniu poréwnywane sq dwa systemy infor-
macyjne gmin: tradycyjny i wspétczesny, opierajqcy sie na postulatach menedzeryzmu.

System Informacji Zarzadczej (ang. Management Information System, SIZ) jest poje-
ciem od niedawna obecnym w jezyku polskim i w fachowej literaturze, dotyczacej proble-
matyki zarzadzania. Wynika to z faktu, ze pojecie to, bedac immanentnie zwiazanym z go-
spodarka rynkowa, pojawilo si¢ w zwigzku z przeksztalceniami, ktérym podlega w ostat-
nich latach polska gospodarka. Potrzeba korzystania z SIZ podyktowana jest konieczno-
scig sprawnego i efektywnego zarzadzania posiadanymi zasobami oraz wykorzystania
mozliwosci, ktore juz istnicja badZ pojawia si¢ wskutek podjetych dziatas.

W odniesieniu do podmiotéw gospodarczych System Informacji Zarzadczej jest defi-
niowany jako system gromadzenia, przetwarzania, analizy oraz prezentowania informa-
cji, tak finansowej, jak i pozafinansowej, wspierajacy zarzady przedsigbiorstw w podej-
mowaniu decyzji oraz w procesach planowania i kontroli. Przetwarzanie danych obejmuje
np. klasyfikacje, dobér/selekcje oraz ich agregacje, przy uzyciu technik tradycyjnych lub
tez systeméw komputerowych.

Z punktu widzenia zarzadzania majatkiem gminy znaczenie SIZ jest zblizone, chociaz
gminy nie sa jednostkami nastawionymi na realizowanie zysku (profit-oriented)'. Trud-

! Niektorzy autorzy podkreslaja, ze sposob dziatania wiadz publicznych powinien byé oparty na tych
samych zasadach, co w przypadku sektora nakierowanego na zysk (dotyczy to takze tzw. sektora trzeciego,
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niej jest tez implementowa¢ zasady zarzadzania stosowane w jednostkach komercyjnych
na grunt sektora publicznego. W jaki bowiem sposob mozna wptyna¢ na zachowania do-
stawcow ustug, ktore ze swej natury sa monopolistyczne, a na dodatek istniejace rozwia-
zania prawne nie sa w stanie tego zmieni¢? Dlatego tez proces podejmowania decyzji,
planowania i kontroli w gminach powinien by¢ nakierowany na osiagniecie strategicznych
celéw spotecznosci lokalnej — takich, jak dostarczanie ustug komunalnych o wysokiej
jakoéci po umiarkowanych cenach.

Zapotrzebowanie na informacje shuzace celom zarzadzania zalezy z pewnoscia od
warunkow dziatania gmin. Zmiany w potrzebach informacyjnych wynikaja miedzy inny-
mi z realizowanej polityki gospodarczej - tak na szczeblu centralnym, jak i lokalnym.
Funkcjonowanie gmin w warunkach gospodarki planowanej centralnie, w warunkach eta-
tyzmu badz wolnej konkurencji (a wigc posrednio — orientacja polityczna) stanowi deter-
minante zatozen systemu informacyjnego. Z drugiej strony, na rozwdj systemow informa-
cji zarzadczej rzutuje ewolucja rachunkowosci sektora publicznego, spowodowana zmia-
nami ustrojowymi o podlozu spoteczno-ekonomicznym. W takim kontekscie menedze-
ryzm jako koncepcja funkcjonowania sektora publicznego znalazl odzwierciedlenie tak
w systemach informacyjnych, jak i w podejéciu do rachunkowosci. Wspélzaleznosci mig-
dzy tymi zagadnieniami sa przedmiotem niniejszego artykutu.

Rachunkowo$¢ moze by¢ wspélczesnie rozumiana jako dyscyplina naukowa albo dzia-
lalnoé¢ praktyczna éciéle zwigzana ze stosunkami spoleczno-ekonomicznymi panujacymi
w obszarze jej wystepowania. Nazwe ,rachunkowos¢” jako oznaczenie dyscypliny na-
ukowej odnosi si¢ do badan prowadzonych w zakresie dziatalnosci praktycznej, a takze
do wynikéw tych badan’. Atrybutem rachunkowosci jest jej ewolucja, polegajaca na do-
stosowywaniu si¢ do wymagan zglaszanych przez panujaca ekonomiczno-polityczna rze-
czywistodé. Historia rachunkowosci odzwierciedla ,.ewidencyjny” wzorzec rozwoju spo-
lecznego i pod tym wzgledem ilustruje, do jakiego stopnia rachunkowos¢ jest wytworem
swojego srodowiska i jednoczesnie czynnikiem zmieniajacym je.

W ponad 500-letniej historii rachunkowosci rozrozni¢ nalezy cztery glowne etapy jej
rozwoju’:

1. Pierwszy etap to personalistyczna teoria ksiggowosci podwojnej, opracowana — czy
tez skodyfikowana — przez Lucg Pacioliego w 1494 roku, zwana tez ,metoda wlosky”
(Italian Method). Metoda ta nie byla powszechnie stosowana w Europie Zachodniej az do
poczatku XIX wieku. Gléwnym zadaniem rachunkowosci w owych czasach bylo ewiden-
cjonowanie transakcji gospodarczych, sposobu inwestowania bogactwa wlascicicli i za-
diuzenia, ktére winno by¢ im albo przez nich spiacone.

czyli instytucji pozarzadowych nie nastawionych na zysk). Por. D. Osborne, T. Gaebler, Rzqd=i¢ inaczej. Jak
duch przedsigbiorczosci prenika i proeksctatea administracje panstwowq, Media Rodzina of Poznan, Po-
znan 1995, s. 13-16. Warto dodaé, ze ksiazka ta — opublikowana w jezyku angielskim pod tytulem Reinven-
ting Government: How the Entrepreneurial Spirit is Transforming the Public Sector w roku 1992 — stanowi
wazna pozycje, czesto przywolywana w literaturze przedmiotu,

* A Szychta, Teoria rachunkowosci Richarda Mattessicha w $wietle podstawowych kierunkéw rozwojut
nauki rachunkowosci. Studium metodologiczne, Fundacja Rozwoju Rachunkowosci w Polsce, Warszawa 1996,
g 19.

3 Por. M.W.E. Glautier, B. Underdown, Accounting Theory and Practice, wyd. 4, Pitman Publishing,
London 1991, s. 5.
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2. Drugi etap to rozwdj rachunkowoéci finansowej, bedacy konsekwencja intensywne-
go rozwoju handlu i przemystu w Europie Zachodniej i Stanach Zjednoczonych Ameryki
Poocnej, okreslanego przez historykow jako czasy rewoluciji przemystowej. Nowe tech-
nologie zniszczyly nie tylko poprzednio istniejace stosunki spoteczne, ale rowniez zupel-
nie zmienily sposoby finansowania dziatalnoéci gospodarczej. Ekspansja przemystowa na
poczatku XIX wieku spowodowata potrzebe dostgpu do znacznych zasobéw kapitalo-
wych. To doprowadzilo do stworzenia instytucji spotki akcyjnej i spotki z ograniczong
odpowiedzialnoscia, umozliwiajacych obywatelom dostarczanie kapitalu w zamian za
udziaty w aktywach i zyskach firmy. Powstata potrzeba rejestrowania wielu réznorodnych
zdarzen gospodarczych, a konsekwencja byly poszukiwania logicznego systemu rachun-
kowodci, obejmujacego swym zasiggiem juz nie tylko ksiggowos¢ podwdjna, lecz row-
niez sprawozdawczos$c¢ bilansowa i wynikowa dziatajacych podmiotéw. Zarzady przedsie-
biorstw zmuszone zostaty do sporzadzania rocznych sprawozdan o majatku i zobowiaza-
niach podmiotu, a w trakcie roku — do opracowywania rachunku zyskow i strat.

3. Kolejny etap ewolucji rachunkowosci sprowokowany byl takze rozwojem kapitali-
zmu przemystowego. Rewolucja przemystowa stanowila wyzwanie dla rachunkowosci jako
narzedzia zarzadzania przemyslowego. Pojawily sig przypadki wykorzystywania analizy
kosztéw dzialalnosci do podejmowania decyzji menedzerskich, Prawdziwy rozwoj ra-
chunkowosci zarzadczej przypada jednak dopiero na XX wiek.

4. Na czwartym etapie rozwoju rachunkowosci uwaza sig, ze powinna ona odzwiercie-
dlac nie tylko wyniki ekonomiczne dzialalnosci, lecz réwniez jej efekty spoleczne doty-
czace srodowiska. Wyniki ekonomiczne traktowane sa na réwni z efektami spoltecznymi.
Wymagania stawiane rachunkowosci na tym etapie ida dalej, bowiem okazuje si¢, ze do-
tychczasowe sprawozdania bilansowe oraz rachunek zyskow i strat zawieraja zbyt skape
informacje na temat tego, co dana firma moze i powinna czyni¢. Rachunkowosci stawiane
$3 wymagania monitorowania niepozadanych spotecznie skutkéw ubocznych, w tym tak-
ze niekorzystnego wplywu konkretnej dziatalnoéci na srodowisko.

Poglady przedstawione powyzej (w punkcie 4) byly charakterystyczne dla pafistwa
dobrobytu (welfare state), ktérego mit zostat dos¢ skutecznie rozwiany kryzysem przelo-
mu lat siedemdziesiatych i osiemdziesiatych. Okres powrotu do liberalizmu gospodarcze-
g0, zwanego czgsto reaganomika oraz thatcheryzmem przynidst istotne przewartosciowa-
nia w odniesieniu do rachunkowoéci, ktéra rozciagnigto takze na funkcjonowanie sektora
publicznego, w tym samorzadu terytorialnego. Rosnace tempo zmian i ich wielowymiaro-
wy charakter doprowadzily do uksztaltowania si¢ nowego modelu rzadzenia oraz nowego
sposobu dzialania mechanizmu rzadzenia.

Konsekwencja nowego podejscia do zarzadzania zasobami publicznymi bylo poja-
wienie si¢ menedzeryzmu w tym sektorze. Oznaczalo to polozenie nacisku na oszczed-
nosc¢, wydajno$c i efektywnos¢ w zarzadzaniu publicznymi pieniedzmi (zasada trzech
»E” — economy, effectiveness, efficiency)*. Nie zawsze wprowadzenie tej zasady udawato
si¢ w calej rozciaglosci — przykladowo utworzony w Wielkiej Brytanii w ramach mene-
dzeryzacji administracji publicznej za rzadow Margaret Thatcher The Efficiency Unit kon-
centrowal si¢ — zdaniem krytykoéw - raczej na oszczednosciach w wydatkach, niz na

4 K. Isaac-Henry, Ch. Painter, C.H. Barnes, Management in the Public Sector — Challenge and Change,
Chapman & Hall, London 1993, 5. 6
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wprowadzaniu narzedzi zwigkszania efektywnosci’. Bylo jednak wazne, aby wszedzie tam,
gdzie mozliwe jest obnizenie kosztow $wiadczonych ustug, przestrzegac zasady value for
money*. Prowadzi¢ to powinno do zmian w filozofii zarzadzania (management culture),
tym bardziej istotnej, ze efektywno$¢ w sektorze publicznym jest uzalezniona bardziej od
czynnikéw organizacyjnych i zwiazanych z zarzadzaniem niz od gry sil rynkowych.

Istnialy obawy, ze zmiana filozofii zarzadzania sektorem publicznym wiazac si¢ be-
dzie z zastapieniem tradycyjnych wartosci i etosu przez menedzeréw, ktorzy doswiadcze-
nia wyniesli z sektora prywatnego. Podkresla si¢ jednak, ze dysponuja oni pewna prze-
waga, wynikajaca z nastgpujacych cech zarzadzania w sektorze publicznym’:

« wiele decyzji podejmowanych w sektorze publicznym shuZy raczej samym decyden-
tom niz interesowi spolecznosci lokalnej,

« zarzadzanie w tym sektorze oparte jest ogolnie na zasadzie konsensu oraz mechani-
zmach przetargowych. Wielo$¢ wystepujacych interesow spowalnia proces podejmowa-
nia decyzji i ogranicza ich efektywnos¢;

e uwaza si¢, ze zarzadzanie w sektorze publicznym jest ,migkkie” (brak zdecydowa-
nia), a decydentom brakuje umiejetnosci, aby wprowadzac w zycie niezbedne zmiany.
To w sumie powoduje, ze wdrazanie radykalnych zmian napotyka na trudnosci nie do
przezwyci¢zenia w tradycyjnym modelu zarzadzania.

Thatcheryzm dostrzegal opisane w wymienionych powyzej punktach problemy. Kor-
poracjonizm, rozumiany jako wspélnota interesow mi¢dzy rzadem (samorzadami lokal-
nymi), grupami interesow oraz zwiazkami zawodowymi, uwazany byl pod rzadami pani
Thatcher za jedno z najwazniejszych zrédet inflacji. Krytykowano rozrzutnos¢ oraz brak
efektywnosci tego systemu zarzadzania, a takze brak mozliwosci wyboru z punktu widze-
nia konsumenta. Z tego powodu zmiany w zakresie wydatkéw publicznych oraz praktyk
sektora publicznego zostaly zaliczone do priorytetéw polityki gospodarczej Margaret
Thatcher. Jej podejécie mozna scharakteryzowac trzema ponizszymi hastami®:

e efektywnosc, ktorej pojmowanie jest bliskie przywolanej wyzej zasadzic trzech E”.
Podjete w ramach realizagji tego hasta dzialania obejmowaty m.in. utworzenie 7he Audit
Commission (komisji audytorskiej), ktéra narzucata podejécie value for money oraz sto-
sowanie wskaznikow opisujacych efektywnos¢ wykorzystania zasobow,

o komercjalizacja dzialalno$ci, zwigzana zwlaszcza z procedurami przetargowymi na
poziomic samorzadow lokalnych oraz z naciskiem na prywatyzacjg;

* odpowiedzialnoé¢ podmiotow $wiadczacych ustugi publiczne przed swoimi klienta-
mi, bedaca rekompensata za brak konkurencji w tym sektorze.

Podsumowujac cechy menedzeryzmu nalezy podkreslic, ze charakteryzuje go indywi-
dualizacja, decentralizacja i rosnace zroznicowanie jednostek sektora publicznego. Ten
sposob zarzadzania wydaje si¢ bazowa¢ na Sayowskim stanowisku, ze kazdy przedsig-

5 L. Metcalfe, S. Richards, Improving Public Management, Sage, London 1990, za: K. Isaac-Henry, Ch.
Painter, C.H. Barnes, op. cit., 5. 6-7.

¢ Pojecie to jest trudno przetlumaczalne na jezyk polski; oznacza dostarczenie — badZ otrzymanie — dobra
(towaru lub ustugi) o wartosci adekwatnej do sumy wydatkowanych pienigdzy. Szerzej na ten temat np. w:
J.G. Bates, Managing Value for Money in the Public Sector, Chapman & Hall, London 1993 oraz w: Value for
Money Auditing. The Investigation of Economy, Efficiency, Effectiveness, Price Waterhouse, Gee & Co. (Pu-
blishers) Ltd., London 1990.

7 K. Isaac-Henry, Ch. Painter, C.H. Barnes, op. cit., s. 7

% Ibidem, s. 29.
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biorca przemieszcza zasoby gospodarcze z dziedzin o mniejszej produktywnoéci do dzie-
dzin o wigkszej produktywnosci, przynoszacych wigkszy zysk®. Podejécie Saya znajduje
zastosowanie zarowno w sektorze prywatnym, jak tez pafistwowym czy tez publicznym.

Wedlug Petera Druckera zachowania menedzerskie implikowane beda — niezaleznie
od czasu i miejsca — explicite przez panujacy system spoleczno-polityczny. Drucker za-
pewnia, ze kazdy moze stac si¢ przedsigbiorca, jesli bedzie odpowiednio bodzcowany,
albo tez odwrotnie — kazdy przedsigbiorca moze zosta¢ biurokrata, jesli przyjdzie mu
dziatac w systemie stymulujacym zachowania biurokratyczne'®.

James Guthrie'' do podstawowych cech menedzeryzmu zalicza indywidualne trakto-
wanie jednostek sektora publicznego, posiadajacych zdolnoéé do samodzielnego podej-
mowania decyzji, oraz uwzglednianie maksimum efektywnoéci w zaspokajaniu potrzeb
spotecznosci lokalnych na odpowiednim poziomie.

W swej wyidealizowanej postaci, w ujgciu zaproponowanym przez tego autora, mene-
dzeryzm sklada si¢ z nastgpujacych pieciu elementow':

1. Okreslenie klarownych i spéjnych celéw, uwzglednianych w planach podmiotéw
gospodarczych oraz umowach, ustalajacych pozadane parametry dzialania podmiotéw
swiadczacych ushugi komunalne (tzw. performance contracts).

2. Przyznanie zwigkszonej autonomii menedzerom, poprzez delegacje uprawnien ad-
ministracji na nizszy poziom organizacji. Elementowi temu powinno towarzyszy¢ szkole-
nie w zakresie zarzadzania.

3. Ocena rezultatéw dzialania, poprzez stworzenie systemu wskaznikéw oceny w od-
niesieniu do calej organizacji i poszczegélnych o0sob.

4. Wprowadzenie zestawu nagréd i sankcji, kiérych stosowanie powinno lezeé¢ wy-
Iacznie w gestii czlonkéw zarzadu gminy.

5. Egzekwowanie zasady neutralnosci konkurencyjnej, w mysl ktorej przedsiebior-
stwa sektora publicznego podlegaja tym samym czynnikom rynkowym, co ich konkurenci
nalezacy do scktora prywatnego. Jednoczeénie ich zarzadzajacy wykonuja swoje funkcje
bez tzw. ,,wplywéw czynnika politycznego”.

Warto wspomnie¢, Ze tak rozumiany menedzeryzm nie stanowi, z punktu widzenia Ban-
ku Swiatowego, substytutu dla zroznicowanych form tzw. zaangazowania sektora prywatne-
g0 (private sector participation) w realizacji ustug komunalnych. Jest to jednak rozwiazanie
zdecydowanie lepsze od dostarczania tychze ushug bezposrednio przez sama administracjg.
Podgjscie menedzerskie polega w tym przypadku na przeksztalceniu jednostek $wiadcza-
cychushugi w podmioty prawa handlowego (korporatyzacja), decentralizacji uprawnieri oraz
zawieraniu kontraktéw, regulujacych kwestie autonomii podmiotéw $wiadczacych ushugi,
a z drugiej strony — wymagania w zakresie wolumenu i jakosci tych ustug®.

? Por. D. Osborne, T. Gaebler, op. cit., s. 14-15.

'* P. Drucker, Innovation and Entrepreneurship: Practice and Principles, Harper & Row, New York
1985, za: D. Osborne, T. Gaebler, op. cit., 5. 16.

"' I. Guthrie, Performance Indicators in the Australian Public Sector, w: Perspectives on Performance
Measurement and Public Sector Accounting, red. E. Buschor, K. Schedler, Haupt, Berne 1994, s. 259.

2 J. Guthrie, op. cit., s. 261,

¥ Por. Ch. Kessides, Institutional Options for the Provision of Infrastructure, World Bank Discussion
Papers, Washington D.C,, 1993, 5. 21-27. Za dalej idace rozwiazania Bank Swiatowy uwaza zlecanie wyko-
nywania pewnych ushig komunalnych przez podmioty prywatne (service contracting), kontrakty na zarza-
dzanie (management contracts), umowy dzierzawy (lease contracts) oraz koncesje (concessions).
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Niezaleznie od oceny dokonywanej przez Bank Swiatowy, ktory niejako ex officio
zobligowany jest do popierania sektora prywatnego, wprowadzanie filozofii menedzery-
zmu stanowi znaczacy krok naprzéd w poréwnaniu do tradycyjnego modelu stosunkéw
urzednik — mieszkaniec gminy. Jest to widoczne w §wietle zestawu podstawowych zasad
menedzeryzmu, sformulowanego przez autorytet w tej dziedzinie, szwajcarskiego bada-
cza Ernsta Buschora. Jego zdaniem menedzeryzm powinien charakteryzowac sig'*:

1) zorientowaniem na klienta i obywatela,

2) pomiarem dokonar jako podstawa zarzadzania,

3) promocja odpowiedzialnoéci opartej na controllingu,

4) powiazaniem planéw operacyjnych z planem strategicznym oraz planowania z wy-
konaniem,

5) zastgpowaniem schierarchizowanych, zbiurokratyzowanych struktur strukturami
zdecentralizowanymi, podobnymi do holdingowych,

6) oddzieleniem funkcji dostarczyciela funduszy (pieniadza lub kredytu) od funkcji
dostawcy produktéw, poprzez zawieranie formalnych uméw na dziatalnos¢ niekomercyjna
lub dziatalno$¢ non-profit,

7) promocja konkurencji przez tworzenie rynkéw wewngtrznych i zewnetrznych,

8) kontraktowym wprowadzaniem zewngtrznych podmiotéw do realizowania okreslo-
nych zadan,

9) prywatyzacja mienia,

10) wszechstronnym auditingiem efektywnosci i zgodnosci z celami,

11) umacnianiem odpowiedzialnoéci, skutecznosci, efektywnosci i gospodarnosci za
pomoca zindywidualizowanych bodzcow materialnych i niematerialnych,

12) dzialaniami zmierzajacymi do obnizenia kosztow dzialalnosci.

Jedna z wazniejszych konsekwencji rozwoju menedzeryzmu w sektorze publicznym
jest pojawienie si¢ jako$ciowo nowej relacji pomigdzy dostawca ustug komunalnych a kon-
sumentem, okreélanej marketingiem komunalnym albo spotecznym. Wedhug Ph. Kotlera
_zadanie organizacji polega na okresleniu potrzeb, wymagan i intereséw rynkow docelo-
wych oraz dostarczaniu pozadanego zadowolenia w sposéb bardziej efektywny i wydajny
niz konkurenci, przy jednoczesnym zachowaniu lub podniesieniu dobrobytu spoleczeristwa™".

W literaturze przywoluje si¢ czgsto przykiad Nowej Zelandii jako modelowy przypa-
dek nowego podejscia do zarzadzania sektorem publicznym oraz - rownolegle — do syste-
méw rachunkowosci stosowanych w tym sektorze'®. Przeksztalcenia te mialy miejsce od
1984 roku, kiedy w sektorze publicznym Nowej Zelandii rozpoczgto rewolucyjne zmiany
pod wzgledem strukturalnym, organizacyjnym, sposobu sprawowania funkcji zarzadczych
i wreszcie w samej rachunkowosci. Zmiany te okreslone zostaly ,,nowym publicznym za-
rzadzaniem” (new public management, NPM), a ich charakter zostal podsumowany przez
J. Bostona w nastepujacy sposob'’:

14 A W. Nowak, Fundamentalne uwarunkowania rachunkowosci sektora publiccnego, Fundacja Roz-
woju Rachunkowosci w Polsce, Warszawa 1995, s. 159.

15 P Kotler, A.R.Andreasen, Strategic Marketing for Nonprofit Organisations, wyd. 4, Prentice-Hall,
Englewod Cliffs, N.J., 1991, cyt. za: A, Szromnik, Marketing komunalny. Rynkowa koncepcja zarzqdzania
gming, ,.Samorzad Terytorialny™” 1996, nr 3, s. 5.

1 Por np. A. Jaruga, W. A. Nowak, D. Kubiak, Rewolucja w rachunkowosci panstwowej, .Zeszyty Teo-
retyczne Rady Naukowej SKwP™ t. 26 (1994), s. 29-30.

17 Por. D.M. Gilling, The New Zealand Public Sector Accounting Revolution, w: Perspectives on Perfor-
mance Measurement and Public Sector Accounting, ed. cit., s.197.
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e polozenie nacisku na zarzadzanie, a nie na polityke,

* przesunigcie akcentéw od kontroli nakiadéw, zasad i procedur biurokratycznych
w kierunku wymiernych ilo§ciowo metod oceny rezultatow i celow,

* decentralizacja zarzadzania wraz z rozwojem nowych mechanizméw sprawozdaw-
czo$ci, monitorowania i odpowiedzialnosci,

* dezagregacja duzych struktur biurokratycznych i przeksztatcanie ich w quasi auto-
nomiczne agencje, a w szczegélnoéci oddzielenie funkcji zarobkowych od niezarobko-
wych i doradztwa w zakresie polityki gospodarczej od wykonawstwa tejze polityki,

e preferowanie prywatnej przedsigbiorczoéci, zlecania wykonywania zadan na pod-
stawie zawieranych kontraktow, urzadzania przetargéw na wykonywane zadania,

» nasladowanie pewnych praktyk sektora prywatnego w zakresie zarzadzania, takich
jak przygotowanie planéw przedsigbiorstw, uméw gospodarczych (performance agree-
ments), formulowanie misji, rozwijanie nowego systemu informacji zarzadczej,

e generalnie preferowanie bodZcow finansowych w stosunku do niefinansowych,

* polozenie nacisku na minimalizowanie kosztow i wzrost efektywnosci dzialania.

Nowe standardy rachunkowosci publicznej w Nowej Zelandii zostaly wypracowane
przy aktywnym udziale krajowego stowarzyszenia ksiggowych (NVew Zealand Society of
Accountants). Oparte one zostaly na dwoch podstawowych zasadach. Po pierwsze, system
sprawozdawczosci w sektorze publicznym bazuje tak na finansowych, jak i niefinanso-
wych wskaznikach oceny rezultatéw. Po drugie, Nowa Zelandia jest pierwszym krajem na
Swiecie, ktérego rachunkowos¢ publiczna oparta zostala catkowicie na zasadzie memoria-
towej'®,

W kontekscie pojawienia si¢ i wdrazania koncepcji menedzeryzmu zmienia si¢ takze
rola systeméw informacyjnych w ogéle, a informacji zarzadczej w szczegéinosci. Wynika
to z faktu, ze stosowane systemy informacji sa wypadkowa panujacych warunkéw spo-
teczno-ekonomicznych. Warto to zilustrowaé zmiana podejécia do systeméw informacyj-
nych, wynikajaca z transformacji gospodarczej, ktérej podlega gospodarka polska od konca
lat osiemdziesiatych.

Gospodarka zarzadzana centralnie (tzw. gospodarka planowa) pozwalala podmiotom
gospodarczym, a czgsto tez nakazywala — poprzez system centralnego rozdzielnictwa dobr
- na realizowanie polityki podazowej. Przestawienie polskiej gospodarki na mechanizmy
rynkowe, z rynkiem kapitalowym wlacznie, prywatyzacja i pelna komercjalizacja przed-
sigbiorstw panstwowych, a takze otwarcie na kapital zagraniczny, tworzy odmienne wa-
runki dzialania od tych, ktére uksztaltowaly system rachunkowoéci w gospodarce central-
ni¢ planowanej". W warunkach centralnego zarzadzania gospodarka najwazniejsze byty
przeplywy informacji z géry do dohu, z uwagi na to, ze system gospodarczy skupial sie na
przydzielaniu zadas produkcyjnych poszczegélnym jednostkom oraz na przydziale érod-
kow, ktére wykonanie tych zadari mialy umozliwiaé., Systemy przekazywania informacji
przybieraly posta¢ propagandy gospodarczej, zarzadzania dyrektywnego lub tez zarza-

'* A Jaruga, W. Nowak, Funkcjonowanie gospodarki lokalnej w warunkach kompleksowego stosowa-
nia memoriatowey koncepeji rachunkowosci. Doswiadczenia = krajow rozwinietej gospodarki rynkoweyj, ,Ze-
szyty Teoretyczne Rady Naukowej SKwP™ t. 28 (1994), s. 50-71.

¥ A Jaruga, 1. Sobanska i in., Rachunkowosé dla mened-=eréw, Towarzystwo Gospodarcze RAFIB, Lodz
1992, 5 9.
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dzania postulatywnego®. Niezaleznie od tego, czy przekazywano zarzadzenia, czy tez
postulaty-parametry, nie udalo si¢ wypracowac mechanizmu wykorzystania informacji
zwrotnych, czyli w kierunku od dolu do géry — mimo ze logika planowania centralnego
sugerowalaby zbieranie danych takze w tym kierunku, w celu budowy wiarygodnych pla-
néw, a przedsigbiorstwa obciazone byly bardzo rozleglymi obowiazkami sprawozdaw-
czymi?', Niesprawno$¢ systeméw informacyjnych byla jedna z istotnych przeslanek nie-
powodzenia scentralizowanego modelu gospodarki.

Zmiana warunkéw spolecznych i ekonomicznych wymusila na jednostkach gospodar-
czych potrzebe podejmowania decyzji efektywnych, przewidywania swoich dzialan w spo-
s6b popytowy, uwzlgdniajacy dzialanie surowych praw rynkowych. Niezwykle cennym
towarem na rynku — w szerokim znaczeniu tego pojecia — okazala si¢ informacja. System
informacji konwencjonalnej byl niewystarczajacy, zbyt powolny. W nowych warunkach
powinno si¢ dysponowac takimi informacjami, ktore daja mozliwo$¢ podejmowania de-
cyzji szybkich i trafnych w zarzadzaniu operatywnym, jak réwniez pozwalaja budowac
plany dla okreséw diuzszych. Powyzsze dotyczy, w my$1 koncepcji menedzeryzmu, tak
podmiotéw gospodarczych, jak i sektora publicznego.

Przejécie do mechanizméw rynkowych znalazlo odbicie w rozwoju nowoczesnych spo-
sobéw zarzadzania takze na poziomie gmin. Wydaje si¢, ze warto wskazac na podstawowe
réznice migdzy tradycyjnymi a nowoczesnymi systemami informacji zarzadczej, wystepuja-
cymi (a raczej w warunkach polskich - postulowanymi) na poziomie samorzadu lokalnego.

Tradycyjne systemy informacyjne:

1) kiada nacisk na wyniki w ujgciu wartosciowym,

2) system informacji z reguly jest niezbyt szczegolowy — ze wzgledu na brak auten-
tycznej, demokratycznej kontroli,

3) stosowane jest podejécie deterministyczne,

4) wystepuje w nich tradycyjny horyzont czasowy — miesiace, kwartaly, lata, bez wzgledu
na cykle inwestycyjne i wykonawcze,

5) stosowane sa ,,zewngtrzne” (zunifikowane i narzucone przez podmioty zewngtrzne,
np. organy kontroli podatkowej) standardy w gromadzeniu i przetwarzaniu danych,

6) skoncentrowane sa na przeszloéci, bez bezposrednich zwiazkéw z procesem plano-
wania,

7) z reguly wystgpuje jeden scenariusz w planowaniu przyszlosci; brak jest analizy
wrazliwosci projektow,

8) nastepuja jednokierunkowe przeplywy informacji (z dotu do gory),

9) skoncentrowane s na formalnej organizacji, a nie na poszczegolnych projektach/
przedsigwzigciach.

Systemy wspolczesne:
1) stanowia podstawe dla podejmowania decyzji, standardy powinny odpowiadac po-
trzebom zarzadzajacych (a wigc powinny by¢ ,,szyte na miarg”),

2 Por, tresé jednej z wazniejszych pozycji z dziedziny funkcjonowania przedsigbiorstw, pochodzacej
2 kofica lat siedemdziesiatych: L. Pasieczny, J. Wieckowski, Ekonomika i analiza d=iatalnosei preesigbior-
stwa, PWE, Warszawa 1979, s. 23-25.

% Por. np. uwagi zawarte w: T. Baczko, Modele funkcjonowania preedsigbiorstw, PWE, Warszawa 1986,
s. 200-201.
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2) skiadaja si¢ na nie dane zaréwno finansowe, jak i pozafinansowe, informacje jako-
$ciowe i ilosciowe,

3) sa one wiclowymiarowe; przeplywy informacji nastepuja w obu kierunkach — tak w
dot, jak i do géry,

4) blisko wspélpracuja z jednostkami zajmujacymi si¢ w strukturze gminy Public Re-
lations,

5) nakierowane s3 na przyszlosc,

6) wykorzystuja podejscie deterministyczne i probabilistyczne,

7) zawieraja wewngtrzny system monitorowania/sprawozdawczosci, skupiony raczej
na poszczegolnych przedsigwzigciach niz na strukturze urzedu,

8) horyzont czasowy tych systeméw oparty jest takze na czasie realizacji poszczegol-
nych przedsigwzig¢ — nie tylko na okresach kalendarzowych,

9) w ich ramach prowadzone sa analizy wielowariantowe; opracowuje sie scenariusze
alternatywne i analizy wrazliwosci,

10) zawieraja system informacji zwrotnej: informacje te sa wykorzystywane do wery-
fikacji i/lub korekty planéw oraz narzedzi, przy uzyciu ktérych prowadzi si¢ wdrozenia.

Warto zauwazy¢, ze wymagania w stosunku do systemow sprawozdawczosci i szerzej
- systemow informacyjnych gmin sq coraz blizsze tym, ktére odnosza si¢ do sektora pry-
watnego. Jest to widoczne przykladowo w odniesieniu do sprawozdar, wymaganych od
podmiotéw swiadczacych ushugi komunalne w Nowej Zelandii. Lista ta obejmuije okregle-
nie misji oraz celéw, okreslenie stosowanych zasad rachunkowosci, sprawozdanie z wy-
konywanych ustug, sprawozdanie z kosztow $wiadczonych ustug, sprawozdanie z prze-
plywow pieni¢znych, sprawozdanie z sytuacji finansowej (wykazujace aktywa i pasywa
gminy — odpowiednik bilansu przedsigbiorstwa), sprawozdanie z zasoboéw (tych, ktére nie
zostaly ujete odpowiednio w poprzednim sprawozdaniu) oraz sprawozdanie zawierajace
opis zobowiazan finansowych gminy®.

Nie ulega watpliwosci, ze tendencje te beda w coraz wigkszym stopniu obecne w pol-
skich gminach. Zmiana warunkéw funkcjonowania oraz rosnace wplywy idei menedzery-
zmu zacheca samorzady, jak si¢ wydaje, do stosowania aktywnej polityki informacyjnej
oraz wykorzystywania nowych narzedzi SIZ, takich jak systemy sprawozdawczosci opar-
te na ocenie rezultatéw podmiotéw $wiadczacych ushugi komunalne (performance measu-
rement) czy tez analiza porbwnawcza (benchmarking). Z drugiej strony, przeksztalcenia
te powinny by¢ wsparte — jak w Nowej Zelandii — zmianami w systemie prawnym.

* D.M. Gilling, op. cit., 5. 203-204.
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Streszezenie. W artykule przedstawiono podstawowe mozliwosci i zagrozenia ochro-
ny Srodowiska przyrodniczego na poziomie samorzqdow terytorialnych (szczegdlnie gmin).
Dotyczq one zarowno rozwiqzan prawnych, jak i ekonomicznych. Analiza obejmuje takze
miedzynarodowoprawne aspekty dziatalnosci samorzqdow terytorialnych w zakresie ochro-
ny srodowiska i mozliwosci partycypacji publicznej obywateli w sferze ochrony srodowi-
ska przyrodniczego.

1. Uwagi wprowadzajgce — reforma samorzadowa

Pierwsza reforme samorzadowa przeprowadzono w maju 1990 roku i polaczono z re-
formg struktury paristwa. Do tego okresu realizowano koncepcj¢ jednolitej wladzy pan-
stwowej, sprawowanej przez tzw. rady narodowe. Pewne procesy decentralizacji zapo-
czatkowano juz w 1983 roku. Mialy one jednak charakter gléwnie fasadowy. Podobne
bylo rowniez znaczenie kompetencji w zakresie ochrony srodowiska przyrodniczego. Byly
co najmniej dwie przyczyny tego stanu. Po pierwsze, nie mozna bylo realizowa¢ skutecz-
nej polityki ekologicznej na poziomie spolecznosdci lokalnych i samorzadéw terytorial-
nych w sytuacji, kiedy nie bylo takiej polityki na szczeblu centralnym. Po drugie, znacznie
ograniczone kompetencje wladz terenowych nie pozwalaly przekaza¢ im i skutecznie re-
alizowa¢ przedsigwziecia w zakresie ochrony $rodowiska. Organy administracji lokalnej
nie byly w stanie, z powodu ogolnej nieskutecznosci systemu sprawowania wladzy, wyeg-
zekwowac czesto zupelnie elementarnych swoich uprawnien. Nie mogla zmienic tego sta-
nu rzeczy ustawa o ochronie i ksztattowaniu $rodowiska z 1980 roku', ktéra starala sig
rozszerzy¢ kompetencje rad narodowych. W 1982 roku zobowigzano rady narodowe do
ujmowania zagadnien ochrony érodowiska w planach przestrzennych, zas w 1988 roku

! Por. W. Radecki, Obowiqzki i odpowied=ialnosé prawna gmin w Zakresie ochrony srodowiska, w: Dzia-
talnosé gospodarcza a ochrona rodowiska przyrodniczego, Biatystok 1992, 5. 205 i n.
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otrzymaly one prawo zadania od podmiotéw gospodarczych programéw dzialania w sfe-
rze ochrony $rodowiska, ale decyzje te nie podniosty ogélnej skutecznosci realizacji ochrony
$rodowiska przyrodniczego na poziomie gminy.

Druga reforma samorzadowa miala miejsce w 1998 roku. W jej wyniku powstaly dwa
nowe szczeble wladzy samorzadowej — powiatowy i wojewodzki; uzyskaty one okreslone
uprawnienia i finansowe mozliwosci dzialania. W ponizszym opracowaniu chcialbym przed-
stawi¢ mozliwoéci samorzadow terytorialnych, a przede wszystkim — samorzadu gminne-
go, w zakresie ochrony $rodowiska przyrodniczego, jakie pojawily si¢ po przeprowadze-
niu reformy w 1990 roku. Poniewaz realizacja polityki ekologicznej ma zaréwno lokalny,
jak i globalny charakter, skupig si¢ tylko na pierwszym uj¢ciu. Swiadomie zatem rezygnu-
je z przedstawiania probleméw taczacych si¢ z realizacja postulatow, zwiazanych z opra-
cowana na Ziemskim Szczycie Ekologicznym AGENDA 21, dokumentem przenoszacym
idee ckorozwoju (sustainable development) na poziom lokalny.

2. Mozliwo$ci prawno-ekonomiczne samorzadu gminnego w zakresie
ochrony srodowiska przyrodniczego (w latach 1990-1998)°

Przelomowe znaczenie dla wykreowania ekologicznych funkcji gmin miala ustawa
o samorzadzie terytorialnym z 8 marca 1990 roku’. Podzielila ona wszystkie dziatania
wykonywane przez gming na dwie ogélne grupy:

a) zadania wiasne gminy (art. 7),

b) zadania zlecone z zakresu administracji rzadowej (art. 8).

Zadania tej drugiej grupy sa obligatoryjne, lecz na ich wykonanie niezbgdne jest za-
pewnienie $rodkéw finansowych przez administracje rzadowa. W przypadku zadar zleco-
nych gminy sa kontrolowane w znacznic szerszym zakresie niz w przypadku zadan wla-
snych, bowiem oprocz kryterium legalnosci, nadzor obejmuje takze badanie celowosci
dzialania, rzetelnosci i gospodarnosci (art. 85 ust.2).

Ustawa o samorzadzie terytorialnym zmienita takze system organizacyjny administra-
cji panistwowej, odpowiedzialnej do tej pory za ochrong srodowiska. Zamiast dotychcza-
sowej pafistwowej administracji gminnej powstaly organy wladzy samorzadowej, ktore
powotuja lokalna administracj¢ samorzadowa. One tez uzyskaly okreslone obowiazki i pra-
wa w zakresie regulacji pewnych sfer zycia spolecznego, w tym — ochrony Srodowiska
przyrodniczego. Jednoczesnie istniala nadal administracja pafistwowa szczebla centralne-

? Szerzej na ten temat pisz¢ W opracowaniu: 8. Czaja, Z. Jakubezyk, E. Tyszkiewicz, Zarzqdzanie ochrong
$rodowiska na poziomie gminy (ekorozwojowa strategia lokalna), Akademia Ekonomiczna, Wroclaw 1996.

3 Kwestie omawiane w tym punkcie artykutu regulowaly nastgpujace podstawowe akty prawne:

— ustawa z 31 stycznia 1980 roku o ochronie i ksztaltowaniu srodowiska,

— ustawa z 8 marca 1990 roku o samorzadzie terytorialnym,

_ ustawa z 22 marca 1990 roku o terenowych organach rzadowej administracji ogélne;,

— ustawa z 17 maja 1990 roku o podziale kompetencji okreslonych w ustawach szczegélnych pomigdzy
organy gminy a organy administracji rzadowej oraz o zmianie niektorych ustaw.

— ustawa z 16 pazdziernika 1991 roku o ochronie przyrody.

¢ Ustawa z 8 marca 1990 roku o samorzadzie terytorialnym (Dz.U. nr 16, poz. 95, z péén. zm.; tekst
jednolity Dz U. z 1996 roku, nr 13, poz. 74 z pozn. zm.). Od 1 stycznia 1999 roku obowiazuje zmieniona
nazwa tej ustawy: ustawa o samorzadzie gminnym.
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go i wojewddzkiego, z komérkami odpowiedzialnymi za ochrong srodowiska przyrodni-
czego.

Ustawa o samorzadzie terytorialnym, na ktorej opiera si¢ jego funkcjonowanie, prze-
widuje mozliwosci pozornie dos¢ skutecznego dziatania w sferze ochrony érodowiska.
Artykut 7 ustawy, wérdd zadan wlasnych gminy, wylicza sprawy tadu przestrzennego, go-
spodarki terenami i ochrony srodowiska (pkt 1), wodociagow, zaopatrzenia w wode, usu-
wania 1 oczyszczania sciekow komunalnych, utrzymania czysto$ci oraz urzadzen sanitar-
nych, wysypisk i utylizacji odpadéw komunalnych, zaopatrzenia w energie elektryczna
icieplng (pkt 3), zieleni komunalnej i zadrzewien (pkt 12). Realizacja tych zadan przy
uzyciu mienia komunalnego i za pomoca wlasnych srodkow finansowych sprzyja inicjaty-
wom lokalnym, nie wywierajacym negatywnego wplywu na ludzi i obiekty na terenie gminy.
Ustawa przewiduje rowniez mozliwosci wspotdziatania w zakresie ochrony srodowiska
z innymi gminami za pomocg zwiazkéw i porozumien komunalnych (rozdz. 7) oraz sto-
warzyszen gmin (rozdz. 9). W skali wojewodztwa, a takze migdzy wojewodztwami wspol-
praca mogla odbywac si¢ przez dzialalno$¢ sejmiku samorzadowego (do 1998 roku) oraz
przez odpowiednie naciski na wojewodg, reprezentujacego administracje panstwowa. Jest
to pierwszy, newralgiczny punkt konstruowanego systemu prawno-ckonomicznego. Kom-
petencje wojewody nie zaleza bowiem od wladzy samorzadowej i nie musi on uwzgled-
nia¢ sugestii lokalnych osrodkow decyzyjnych.

Ustawa o samorzadzie terytorialnym przewiduje takze nacisk na gming ze strony orga-
néw wiadzy, gdy ta nie wykazuje checi do wspolpracy przy realizacji pewnych zadan, np.
dotyczacych ochrony Srodowiska (art. 8). Jest to drugi newralgiczny punkt systemu, po-
tencjalnie bedacy przyczyna sporéw kompetencyjnych i naduzywania uprawnien ze stro-
ny administracji wszystkich szczebli. Nacisk taki ze strony mieszkancéw gminy jest prze-
widywany na podstawie art. 13 ustawy, ktéry umozliwia doprowadzenie do referendum
gminnego w okre$lonej sprawie na podstawie wniosku 1/10 dorostych mieszkancéw gmi-
ny. Wyniki referendum musza by¢ uwzglednione przez rade gminy. Istnigjace mozliwosci
prawne stwarzaja szans¢ skutecznej realizacji zadan z zakresu ochrony $rodowiska na
terenic gminy (tzw. malej ekologii, przez ktdra rozumie si¢ przedsigwzigcia o niewielkim,
lokalnym zakresie oddzialywania).

Ustawa o samorzadzie terytorialnym z 8 marca 1990 roku, ustawa o podziale zadan
i kompetencji okreslonych w ustawach szczegélnych pomigdzy organy gminy a organy
administracji rzadowej z 17 maja 1990 roku oraz znowelizowana ustawa o ochronie $ro-
dowiska okreslaja kilka szczegotowych grup kompetencji przyznanych samorzadom tery-
torialnym w sferze ochrony srodowiska przyrodniczego.

Do pierwszej grupy mozna zaliczy¢ kompetencje o charakterze ogolnym. S to:

— zapewnienie warunkéw niezbednych do realizacji przepiséw o ochronie srodowiska,
wspolnie z organami administracji rzadowej,

— sprawowanie kontroli przestrzegania i stosowania przepiséw o ochronie §rodowiska,
wspolnie z organami administracji rzadowe;j,

— zapewnienie ochrony Srodowiska we wspélpracy z organami administracji rzadowej,
Jjednostkami organizacyjnymi i osobami fizycznymi prowadzacymi dziatalno$é gospo-
darcza,

— zapewnienie warunkéw ochrony laséw, zieleni miejskiej oraz ochrony przed odpa-
dami i utrzymania czystosci i porzadku.
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Druga grupa kompetencji ma wyzszy stopicn konkretyzacji i naleza do niej:

— prawo wydawania zezwolen na usuwanie drzew,

— wymierzanie oplat i kar pieni¢znych za usuwanie drzew oraz za niszczenie terenéw
zieleni, drzew lub krzewdéw®,

— ustanawianie ograniczen co do czasu pracy lub korzystania z urzadzen technicznych
oraz $rodkéw transportu i komunikacji, stwarzajacych ucigzliwosci dla srodowiska w za-
kresie hatasu i wibracji,

- nakazywanie uzytkownikowi maszyny lub innego urzadzenia technicznego wykona-
nia odpowiednich czynnosci zmierzajacych do ograniczenia uciazliwosci dla srodowiska,
a w razie niezastosowania si¢ uzytkownika do tych ustalen — nakazywanie unieruchomie-
nia maszyny lub innego urzadzenia technicznego,

— ustanawianie parkow wiejskich oraz uznawanie za parki wiejskie terenéw, na kto-
rych znajduje sig¢ starodrzew, przy czym to ostatnie zadanie organy gminy wykonuja jako
zadanie zlecone,

— zatwierdzanie ugod w sprawach zmian stosunkéw wodnych na gruntach, jezeli zmia-
ny te nie wplywaja negatywnie na nieruchomosci sasiednie (z wylaczeniem odprowadza-
nia $ciekow),

— nakazanie wlascicielowi gruntu wykonania niezbednych urzadzen zabezpieczaja-
cych wodg przed zanieczyszczeniem lub zabronienie wprowadzania $ciekow do wody,
gdy sa one nienalezycie oczyszczone.

W tym ostatnim przypadku uprawnienia organu gminy odnosza si¢ do wlascicieli grun-
tow, ktérzy na potrzeby osobiste badZ wlasnego gospodarstwa rolnego korzystaja z wod
bedacych ich wlasnoscia; najczesciej sa to wody stojace (w jeziorach lub w stawach bez-
odplywowych) oraz wody w rowach, a takze wody podziemne czerpane ze studni na tere-
nie danego gospodarstwa. Wlasciciele owych gruntéw nie musza posiadac¢ pozwolenia
wodnoprawnego. Gdy organ samorzadu (wdjt) stwierdzi, ze wlasciciel odprowadza do
wod scieki nienalezycie oczyszczone, moze wydac decyzjg instalacji niezbednych urza-
dzen ochronnych badz tez catkowicie zabroni¢ odprowadzania tych $ciekéw do wody lub
gruntu, Przepis ten w szczegolnosci chroni wody wiejskie przed dzialalnoscia duzych ferm
hodowlanych. Chodzi tu o zwykle korzystanie z wody. Oproécz tego funkcjonuje tzw. po-
wszechne korzystanie (obejmujace turystyke, wypoczynek, sporty wodne, wedkarstwo,
a takze zaspokojenie potrzeb osobistych i gospodarstwa domowego lub rolnego bez sto-
sowania narzedzi specjalnych) 1 szczegolne korzystanie (przemysl i nawadnianie za po-
moca deszczowni). To ostatnie wymaga pozwolenia wodnoprawnego.

Trzecia grupa kompetencji odnosi si¢ do zadan polegajacych na wspoldzialaniu z or-
ganizacjami spolecznymi, a mianowicie:

- udzielanie pomocy organizacjom spolecznym w ich dziatalnosci na rzecz ochrony
srodowiska,

- powierzanie funkcji spolecznych opiekundw srodowiska,

- wspoldziatanie ze Spoleczng Straza Ochrony Srodowiska,

a takze uprawnienia w zakresie lowiectwa®,

* Oplata za wycinkg drzew i krzewow ma charakter oplaty za ilosciows degradacjg srodowiska. Z dwoch
podstawowych funkeji oplat, bodZcowej i finansowej, w tym przypadku w gr¢ wehodzi tylko ta druga. Chodzi
tu tylko o gromadzenie wpltywow finansowych na gminnym funduszu ochrony srodowiska.

¢ W zakresie fowiectwa do organéw gmin, jako zadania wlasne, naleza;

a) sprawowanie administracji w zakresie towiectwa,
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Do tej grupy w pewien sposob kwalifikowat sig tez udziat przedstawicieli sejmiku
samorzadowego w pracach wojewddzkiej komisji ochrony przyrody. Komisja ta zajmuje
si¢ opiniowaniem potrzeb i wnioskow z zakresu ochrony przyrody, a takze ma prawo do
oceny aktow prawa miejscowego odnoszacych si¢ do ochrony przyrody, a wydawanych
przez wojewode i projektow inwestycji wplywajacych na system obszaréw chronionych
(regulacje rzek, melioracje).

Do czwartej grupy wchodza zadania organéw gminy w razie wystapienia nadzwyczaj-
nego zagrozenia srodowiska, takie jak:

— zarzadzanie ewakuacji ludnosci z obszaréw zagrozonych powodzia i organizacja
druzyn ratowniczych,

— wykonywanie obowiazkow zleconych w takim wypadku przez wojewode,

- przyjmowanie zawiadomien o wystapieniu nadzwyczajnego zagrozenia $rodowiska,

- wprowadzenie obowigzku $wiadczen osobistych i rzeczowych na rzecz zorganizo-
wanej akcji spolecznej w celu ochrony nadzwyczajnie zagrozonego $rodowiska.

Ustawa o Panistwowej Inspekcji Ochrony Srodowiska (PIOS) wymagala réwniez od
organéw samorzadu gminnego udzielania informacji oraz udost¢pniania dokument6w i da-
nych zwiazanych z ochrona $rodowiska. PIOS mogla tez zobowiazac¢ organy gminy do
wspdlpracy w ramach pafistwowego monitoringu $rodowiska, wlacznie z dokonywaniem
pomiar6éw i analiz na zlecenie PIOS. Inspekcja w przypadku stwierdzenia wadliwej dzia-
lalnosci gminy w sferze ochrony $rodowiska mogla wnioskowac o wszczecie postgpowa-
nia administracyjnego lub dopuszczenie do udzialu w toczacym si¢ postepowaniu.

W zakresie ochrony réznorodnodci gatunkowej i naturalnych ekosystemow obowia-
zuja dwa akty prawne:

—ustawa z 31 stycznia 1980 roku o ochronie i ksztaltowaniu $rodowiska,

—ustawa z 16 pazdziernika 1991 roku o ochronie przyrody.

Artykul trzeci ustawy o ochronie przyrody okresla, ze ochrona przyrody jest obowiaz-
kiem zaréwno obywateli, jak i organéw panstwowych oraz samorzadu terytorialnego, a tak-
ze jednostek organizacyjnych oraz oséb prawnych i fizycznych, prowadzacych dzialal-
nos¢ wplywajaca na przyrode. Ochrona przyrody w rozumieniu ustawy oznacza zachowa-
nie, wlasciwe wykorzystanie oraz odnawianie zasobow i skladnikéw przyrody, w szcze-
golnosci dziko wystepujacych roslin i zwierzat oraz komplekséw przyrodniczych i eko-
systemow. Ochrona przyrody ma na celu:

1) utrzymanie procesdéw ekologicznych i stabilno$ci ekosysteméw,

2) zachowanie réznorodnosci gatunkowe;j,

3) zachowanie dziedzictwa geologicznego,

4) zapewnienie ciaglosci istnienia gatunkow i ekosysteméw,

5) ksztaltowanie whasciwych postaw czlowieka wobec przyrody,

6) przywracanie do stanu wlasciwego zasobow i skladnikéw przyrody.

Ustawa zezwala radom gmin wprowadza¢ okreslone formy ochrony przyrody, jezeli
tych form nie wprowadzily panstwowe organy ochrony przyrody (wojewodowie i dyrek-
torzy parkéw narodowych). Jest to jedyny przepis ustawy, ktéry daje gminom konkretne,

b) przeznaczanie kwot otrzymanych z czynszu dzierzawnego za obwéd fowiecki na cele spoteczne gminy
oraz na hodowle i ochrong zwierzyny,
¢) wspdtdzialanie z zarzadzajacym obwodem towieckim w ochronie zwierzyny.
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cho¢ ograniczone uprawnienia. Zgodnie z nim gminy moga wyznaczac obszary chronio-
nego krajobrazu, wprowadzac ochrong gatunkowa roélin i zwierzat i wprowadza¢ ochrong
indywidualna w drodze uznania za pomniki przyrody, stanowiska dokumentacyjne, uzytki
ekologiczne i zespoly przyrodniczo-krajobrazowe.

3. Problemy i ograniczenia dzialalno$ci samorzadéw terytorialnych
w zakresie ochrony §rodowiska przyrodniczego

Latwo zauwazy¢ z powyzszej prezentacji, ze ustawodawca ostroznie przydzielal sa-
morzadom gminnym uprawnienia w zakresie ochrony $rodowiska. Ograniczaja si¢ one do
miejscowego planowania przestrzennego, ochrony przed odpadami, utrzymania czysto-
éci, ochrony przed halasem i wibracjami oraz ochrony zieleni. Podejrzewaé nalezy, ze
obawiano sig, aby zbyt szerokie kompetencje organéw samorzadowych nie byly zaniecha-
ne lub realizowane niewlaéciwie ze wzgledu na preferowanie na szczeblu gminnym doraz-
nych zadan gospodarczych, z ktoérymi ochrona srodowiska moze pozostawac w kolizji.
Bylo to przejawem wiary w przewagg pod tym wzgledem organéw rzadowych nad samo-
rzadowymi i ograniczonego do nich zaufania.

Sfera ochrony érodowiska przyrodniczego na poziomie gmin generuje dodatkowo roz-
nego rodzaju problemy. Niezaleznie zatem od koniecznosci przeprowadzenia lub/i ugrun-
towania w skali panstwa sygnalizowanych zmian instytucjonalnych, ekonomicznych i or-
ganizacyjnych w zakresie ochrony $rodowiska, zasadnicznych modyfikacji wymaga takze
caly mechanizm jej finansowania w uj¢ciu terenowym, w tym zwlaszcza z punktu widze-
nia jego podstawowych ogniw, jakimi niewatpliwie sa obecnie gminy. Uwaga ta dotyczy
niemal wszystkich elementdw tego mechanizmu — zaréwno tych o charakterze typowo
lokalnym (eksploatacja oraz rozbudowa sieci wodociagowo-kanalizacyjnej, oczyszczalni
$cickow, wysypisk komunalnych, urzadzen utylizacji odpadéw, systemu zieleni i zadrze-
wien itd.), jak i tych o znaczeniu ponadlokalnym (funkcjonowanie terenowych funduszy
ekologicznych, stanowienie obciazen fiskalnych, zasad cenotwdrstwa, trybu i metod zasi-
lania budzetowego gminy, form wspierania inicjatyw lokalnych oraz sposobow aktywiza-
cji ich kapitaléw rzeczowych i pienigznych). Gmina jako zwiazek publiczno-prawny jest
bowiem tylko czgscig ogdlnego systemu spoleczno-gospodarczego panstwa, podmiotem
dziatajacym w jego ramach i w zakresie nadanych mu uprawnien kompetencyjnych i swo-
body ekonomiczno-finansowej. W znacznej mierze gmina jest wigc uzalezniona od sposo-
bu i efektywnosci funkcjonowania calego otoczenia zewngtrznego.

Istotnym elementem aktywno$ci gmin jest dzialalno$¢ w sferze gospodarki komunal-
nej. Podstawowym problemem ekonomicznym w tym wzgledzie sa oczywiscie zasady
ksztaltowania cen. Utrzymujaca si¢ ingerencja zewngtrzna (parnstwowa i samorzadowa)
w ogblne zasady ksztaltowania cen powoduje, ze zakres swobody decyzyjnej przedsie-
biorstw gospodarki komunalnej wciaz pozostaje marginesowy. Przedstawiony mechanizm
nie jest wiec w stanie zapewni¢ tej branzy nawet minimalnej rentownoéci rzeczywistej,
umozliwiajacej jej odtwarzanie i przyrost potencjatu, a wiec takze finansowanie progra-
mu inwestycyjnego z zakresu ochrony srodowiska. Stad tez dotacje i inne formy subwen-
cjonowania dzialalnosci eksploatacyjnej i rozwojowej sa trwatym elementem gospodarki
finansowej przedsigbiorstw komunalnych, pociagajacym za soba powszechnie znane, ne-
gatywne konsekwencje ekonomiczne (marnotrawstwo surowcow i materialow, brak zain-
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teresowania poziomem kosztow i poprawa jakoséci $wiadczonych ustug, nieuzasadnione
przeplywy srodkow finansowych, niech¢¢ do podejmowania tej dzialalnoéci przez nowe
podmioty, utrwalanie zastanych struktur monopolistycznych itp.).

Zasadnicze znaczenie dla wzrostu efektywnodci zasilania sfery ekologicznej z bez-
zwrotnych Zrédet finansowania bedzie miata zmiana kierunkéw, sposobow i trybu wydat-
kowania tak akumulowanych $rodkéw. Dla wspierania dzialalnoéci ekologicznej realizo-
wanej na szczeblu gminy trzeba wigc mobilizowa¢ wszelkie mozliwe Zrodla, zaréwno te
wewngtrzne, tkwiace w jej systemie finansowym, jak i te ktére funkcjonuja niezaleznie od
niego. Zawsze jednak podstawa ich uruchomienia musza by¢ konkretne programy dziala-
nia, przygotowane przez same spolecznosci lokalne. Ich materialng baze moze stanowic¢
dokonujaca si¢ obecnie takze w wymiarze gospodarki terenowej radykalna przebudowa
stosunkéw ekonomicznych i wlasnosciowych. Istotne znaczenie dla rozwoju i utrwalania
samorzadnosci lokalnej ma m.in. przywrécenie instytucji mienia komunalnego. Stanowi
ono ogot skiadnikéw majatkowych, ktérymi samorzad terytorialny dysponuje samodziel-
nie pod wzgledem organizacyjnym i finansowym, zgodnie z wlasna optyka potrzeb i moz-
liwosci.

Ponadto gmina jako osoba prawna, majaca pelna zdolnos¢ do wykonywania czynnosci
prawnych jest rownorzednym podmiotem gospodarczym, swobodnie dziatajacym na ryn-
ku. Gmina moze wykonywa¢ zadania takze z zakresu administracji rzadowej na podstawie
odpowiedniego porozumienia z jej organami, co oznacza, ze réwniez w tym przypadku
moze dojs¢ do zawarcia stosownych uméw cywilnoprawnych.

Jednak warunkiem przesadzajacym o realnosci tych zamierzen jest wyposazenie gmin
w czytelny, stabilny, a zarazem wydajny system zasilania finansowego. Podstawy tego
systemu tworza obecnie:

- podatki i oplaty lokalne (podatek rolny, podatek lesny, podatek od nieruchomodci,
podatek od spadkéw i darowizn, podatki oplacane w formie karty podatkowej, podatek od
srodkéw transportowych, podatek od posiadania pséw, oplata skarbowa i inne, pobierane
przez urzedy gmin)’,

~ dochody z majatku gminy oraz dochody komunalnych jednostek gospodarczych,

—udzialy w podatkach stanowiacych dochéd budzetu panistwa (w podatku dochodo-
wym od os6b prawnych oraz podatku dochodowym od oséb fizycznych),

- oplaty koncesyjne i eksploatacyjne z tytulu wydobywania kopalin,

— system subwencji ogélnych.

T W sferze uprawnien gmin w zakresie naliczania oplat, ich uprawnienia nalezy uzna¢ za ograniczone
jedynie do szeroko rozumianej zieleni. Gmina jest organem, ktéry wydaje zezwolenie na usuniecie drzew
i krzewéw. Nie dotyczy to obszarow lesnych, drzew i krzewow owocowych badz mlodszych niz 5 lat oraz
tych, ktorych wycinka jest zwiazana z pielggnacia zieleni miejskiej. Oplate za wycigcie drzew ponosza jedy-
nie jednostki organizacyjne badz osoby fizyczne prowadzace dzialalnoéé gospodarcza, ,,Zwykle” osoby fi-
zyczne oplat nie ponosza. Oplaty zaleza od gatunku drzewa i jego obwodu. Stawki oplat podwyzsza sig 0 100%,
jezeli znajduje sig ono na terenie uzdrowisk, zabytk6w oraz terenoéw zieleni miejskiej. W przypadku wycigcia
drzew i krzewéw bez zezwolenia, a takZe niszczenia trawnikéw, gmina nalicza kary wszystkim podmiotom.
Kara pieni¢zna jest forma podwyzszonej oplaty za naruszenie wymagan korzystania ze srodowiska. Aktualnie
wysokosci kar sg okolo 10-15% wyzsze od oplat za wycigcie drzewa. Wysoko$é kar zalezy w przypadku drzew
od identycznych parametréw jak w oplatach, natomiast kara za zniszczenie krzewow i zieleni zalezy od wiel-
kosci powierzchni.
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System oplat i kar naliczanych przez gminy nalezy uznac za sztywny, nie dajacy moz-
liwosci elastycznego dzialania. W przypadku oplat organ gminy okresla jej wysokos¢ na
podstawie sztywnych parametréw®. Jedyna mozliwoscia dzialania jest tutaj uzaleznienie
udzielenia zezwolenia od przeniesienia drzew lub krzew6w w inne wskazane miejsce badz
nakaz przeprowadzenia nowych nasadzen. Jesli w ciagu dwdch lat przeniesione drzewa
zachowaly Zywotnoéc, istnieje mozliwo$¢ umorzenia optlaty. Z tego powodu czgstym zja-
wiskiem, w przypadku prowadzenia robot (np. budowanych) przez przedsigbiorstwa komu-
nalne bedace wlasnoscia gminy, jest wykorzystywanie wyjatku zwalniajacego z oplat za
usuniecie drzewa zagrazajacego bezpoérednio badZ obumarlego, niezaleznie od jego rze-
czywistego stanu. Stwierdzenie, ze drzewo jest obumarle badz zagraza bezpieczenstwu przy-
stuguje takze gminie. Kary natomiast zawiesza si¢, jezeli zniszczenie drzew i krzewow ma
charakter czeéciowy i podjeto dzialania w kierunku ich zachowania. Weryfikacjg skuteczno-
éci dziatan przeprowadza si¢ po roku. Natomiast w razie zniszczenia trawnikow lub kwietni-
kéw zawieszenie moze nastapi¢, gdy odtwarza sig je w najblizszym okresie wegetacyjnym.

Oméwione powyzej oplaty i kary stanowia w calosci dochody gminnych funduszy
ochrony érodowiska. Oprocz tego w sklad gminnych funduszy wchodzito (do 1998 roku):
50% wplywow za skladowanie odpadéw oraz 10% oplat i kar za pozostale rodzaje gospo-
darczego korzystania ze srodowiska i szczeglnego korzystania z wod’.

Gminne fundusze wydaja si¢ interesujacym eksperymentem w zakresie decentralizacji
panstwa. Jest to zgodne z dokumentem ,,Polityka ekologiczna panistwa”, przyjetym przez
Sejm w 1991 roku'®. Stwierdzono tam zwigkszenie roli samorzadu terytorialnego jako
ogniwa wladzy ekologicznej, m.in. przez ,,partycypacj¢ w dysponowaniu czgscig fundu-
szy celowych, ktore beda pochodzily z wplat przedsigbiorstw oddziatywujacych na stan
érodowiska na obszarze gminy”. Idea ta spotkala sie z duzym oporem, szczegolnie w ad-
ministracji centralnej, wydaje si¢ jednak istotna. Fundusz gminny jest funduszem celo-
wym, oprécz okreslonych zrédel wpltywéw ma tez ustawowo okreslone kierunki wydatko-
wania $rodkéw finansowych. Jako pierwszy cel wymienia si¢ edukacje ekologiczna, a da-
lej: wspomaganie monitoringu, rozwiazywanie lokalnych probleméw gospodarki wodnej
i skladowania odpadow, urzadzania terenéw zieleni.

Dotychczasowe do$wiadczenia wskazuja, ze fundusze gminne odgrywaja istotna rolg
w pobudzaniun aktywnosci proekologicznej gmin. Latwiej jest bowiem przeznaczac srodki
finansowe z centralnego budzetu gmin na ochrong srodowiska, jesli stanowia one tylko
uzupelnienie funduszu gminnego. Istotnym problemem jest zréznicowanie wysokosci fun-
duszy gminnych. Najbogatsze gminy wystgpowaly w wojewodztwie legnickim: Rudna
(okolo 18 mln z1), Polkowice (11 min z1) i Grgbocice (1,4 min z1). Z drugiej strony istnicja
gminy wybitnie rolnicze, ktére maja kilkutysieczne fundusze (np. gmina Ruja w tym sa-
mym wojewodztwie — 16 tys. zI). W tym drugim przypadku mamy do czynienia z klasycz-

8 Aktualne stawki optat reguluje rozporzadzenie Rady Ministrow z dnia 27 grudnia 1993 roku w sprawie
oplat za gospodarcze korzystanie ze Srodowiska i wprowadzanie w nim zmian (Dz.U. nr 133, poz. 638).

* Prawo wodne wyréznia powszechne korzystanie z wod (turystyka, wedkarstwo, sporty wodne), zwykle
(whasciciel gruntu moze dla zaspokojenia potrzeb wiasnych i gospodarstwa rolnego korzysta¢ z wody stojacej
i podziemnej znajdujacej si¢ w obszarze jego gruntu) oraz szczegolne korzystanie z wod (pobér wod po-
wierzchniowych i podziemnych, zrzut $ciekow, korzystanie wod dla celow rybackich).

1 Uchwala Sejmu RP z 10 maja 1991 roku w sprawie polityki ekologicznej (Monitor Polski nr 18, poz.
119).
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nym niedowartoéciowaniem ustug $wiadczonych przez $rodowisko. Wskazuje to na ko-
nieczno$¢ przeniesienia na poziom gminy m.in. wyceny emisji niskiej z palenisk domo-
wych. Z drugiej strony, powinno si¢ umozliwi¢ aktywna gre finansowa gminom posiadaja-
cym wysokie fundusze.

Analiza fiskalnej wydajnosci poszczegolnych zrédel jednoznacznie wskazuje, Ze
w strukturze budzetéw gmin beda dominowac czynniki zewngtrzne i ze w wigkszosci przy-
padkéw tzw. dochody wiasne beda musialy by¢ w istotny sposéb wspomagane subwencja-
mi z budzetu paristwa. Stawia to pod znakiem zapytania realnos¢ praktycznego urzeczy-
wistnienia idei ich samodzielnosci i samorzadnosci.

Oile zasygnalizowany mechanizm podatkowo-optatowy jest stosunkowo prosty i zro-
zumialy, gdyz w niemal podobne;j postaci funkcjonowat uprzednio, o tyle zasady przyzna-
wania gminom subwencji ogélnych stanowily zupelna nowo$¢. Istotne jest réwniez to, ze
wiasnie w tym elemencie finanséw gmin zostalo zawartych najwiecej odniesieri do intere-
sujacej nas problematyki ekologicznej. Nalezna subwencja ogélna obejmuje m.in.:

— subwencje na pokrycie podstawowych wydatkéw biezacych,

— subwencje na wydatki inwestycyjne,

— subwencjg wyréwnawcza.

Laczna kwote subwencji na pokrycie podstawowych wydatkéw biezacych gmin okre-
sla minister finanséw w projekcie budzetu panistwa. Ustala si¢ ja jako sumg odregbnie li-
czonych subwencji dla taksatywnie wyliczonych dzialéw klasyfikacji budzetowej (m.in.
gospodarki komunalnej, niematerialnych ushug komunalnych, ochrony érodowiska) i dzieli
na poszczegolne gminy wedlug tzw. jednostek przeliczeniowych. Wielkosé ta jest suma
liczby jednostek podstawowych, tj. liczby mieszkaficow danej gminy w roku bazowym,
oraz jednostek dodatkowych, przyznawanych gminom spelniajacym okreélone warunki
(m.in. zaludnienie powyzej 100 tys., posiadanie na swoim terenie uzdrowiska, portu mor-
skiego, przejécia granicznego, parku narodowego lub krajobrazowego, rezerwatu przyro-
dy, polozenia na obszarze o szczegdlnym zagrozeniu ekologicznym).

Kolejnym zewngtrznym Zrédiem finansowania gmin sa subwencje inwestycyjne, przy-
znawane gminom proporcjonalnie do ich udziatu w lacznej kwocie subwencji na podsta-
wowe wydatki biezace. Z kolei wysokosc subwencji wyréwnawczej zalezy zaréwno od
liczby mieszkarnicow, jak i od wysokosci dochodéw kalkulacyjnych, przypadajacych na
kazdego z nich. Subwencja wyréwnawcza nie przyshiguje jednak tym gminom, w ktérych
indywidualny wskaznik dochodéw kalkulacyjnych w przeliczeniu na Jjednego mieszkarica
jest réwny lub wyzszy od okreslonych wielkoéci progowych.

Nie mozna przeoczy¢ takze pewnych nickonsekwencji w przyjetych rozwiazaniach.
Gminy bardziej uprzemyslowione, o duzym potencjale wytworczym, nie tylko sa zlokali-
zowane na terenach zagrozonych ckologicznie, ale w znacznej mierze same powoduja to
zagrozenie. Ponadto najczesciej sa to aglomeracje miejskie o duzej liczbie mieszkancow
i wyzszych dochodach kalkulacyjnych. Z jednej wigc strony gminy takie $3 uprawnione
do korzystania ze zwigkszonych jednostek przeliczeniowych, z drugiej za$ — w okreélo-
nych wypadkach kwota subwencji ogolnej moze nawet zosta¢ zmniejszona.

Oprécz wplat z tytutu podatkéw, subwencji ogolnej oraz wplywow z jednostek komunal-
nych i majatku komunalnego, na dochody gminy skladaja si¢ takze nadwyzki budzetowe
z lat ubieglych (ale juz jako dochody fakultatywne), dotacje celowe z budzetu paristwa na
wykonywanie zadar zleconych z zakresu administracji rzadowej, dotacje celowe na dofi-
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nansowanie zadan wlasnych gminy, a takze na wsparcie czynéw spolecznych oraz przedsig-
wziet z zakresu ochrony $rodowiska. Podziatu dotacji na wskazane cele dokonuje minister
finanséw w porozumieniu z ogélnopolska reprezentacja gmin. Szanse na ich uzyskanie beda
mialy wiec wylacznie te gminy, ktére przedstawia nie tylko liste uzasadnionych potrzeb, ale
takze wiarygodne projekty przedsigwzig¢ umozliwiajacych szybkie i efektywne rozwiaza-
nie nabrzmiatych problemoéw ekologicznych. Wracamy wigc znowu do wymogu komplek-
sowosci w podejmowaniu dziatar dotyczacych ochrony érodowiska oraz postulatu koniecz-
nosci wspéldzialania migdzygminnego. Niezbedna wydaje si¢ takze szeroka wspotpraca na
tym polu miedzy gmina a administracja rzadowa, miedzy samodzielnymi podmiotami go-
spodarczymi, a takze migdzy spotecznoscia lokalna i jej otoczeniem zewngtrznym, w tym
w szczegolnosci, od 1999 roku, z samorzadowymi powiatami i wojewodzkimi.

Istotne znaczenie miato okrelenie w ustawie o samorzadzie terytorialnym form orga-
nizacyjnych, umozliwiajacych wspoldzialanie gmin, w tym takze — w zakresie ochrony
érodowiska. Mozliwe sa:

a) zwiazki komunalne, posiadajace osobowos$¢ prawna oraz zarzad. Jest to bardzo $ci-
sta forma organizacyjna. Prawa i obowiazki czlonkéw zwiazku, zwiazane z wykonywa-
niem zadan przekazanych zwiazkowi, przechodza na zwiazek z dniem ogloszenia statutu.
Po zarejestrowaniu zwiazek gmin nabicra osobowosci prawnej i staje si¢ podmiotem mie-
nia komunalnego. Oznacza to, ze zwiazek moze powolac firmy i inne jednostki organiza-
cyjne niezbedne do wykonania swoich zadan. Organem stanowiacym i kontrolnym zwiaz-
ku gmin jest zgromadzenie, skladajace si¢ z wojtow (burmistrzow, prezydentow w zalez-
noéci od gminy) gmin, ktére tworza dany zwiazek. Funkcje wykonawcze realizuje nato-
miast zarzad, powolywany i odwolywany przez zgromadzenie zwiazku.

b) porozumienie komunalne. W ich wyniku jedna z gmin przejmuje w pewnym zakre-
sic (objetym porozumieniem) prawa i obowiazki pozostalych gmin, nie tworzac nowej
struktury organizacyjnej (nie wystgpuje tutaj zjawisko nowej osobowosci prawnej). Wszyst-
kie gminy uczestniczace w porozumieniu maja obowiazek udzialu w kosztach realizacji
powierzonego zadania.

¢) stowarzyszenia gmin. Oparte s3 na prawie o stowarzyszeniach'', z wyjatkiem ko-
niecznosci zebrania 9 czlonkéw. Ustawa o stowarzyszeniach stwarza podstawg do utwo-
rzenia zwigzku gmin o zasiegu ogolnokrajowym.

W skali wojewodztwa wspdlpraca mogla do 1998 roku odbywac si¢ takze poprzez
dzialalno¢ sejmiku samorzadowego, ktéry mial mozliwos¢ nacisku na wojewode, re-
prezentujacego administracj¢ panstwowa.

4. Migdzynarodowe uwarunkowania kompetencji samorzadow
terytorialnych w zakresie ochrony srodowiska

Rozwiazania w zakresie kompetencji organéw samorzadu terytorialnego posiadaja poza
prawem wewnatrzkrajowym takze migdzynarodowe umocowania. Opieraja si¢ one na
Europejskiej Karcie Samorzadu Terytorialnego'”. Karta zostala sporzadzona 15 pazdzierni-

1t Ustawa z 7 kwietnia 1989 roku — prawo o stowarzyszeniach (Dz.U. nr 20, poz. 104).
1 Europejska Karta Samorzadu Terytorialnego sporzadzona w Strasburgu dnia 15 pazdziernika 1985
roku (Dz.U. z 1994 roku, nr 124, poz. 607).
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ka 1985 roku w Strasburgu, a nastepnie zostala ratyfikowana przez rzady oraz parlamenty
19 parstw europejskich. Panistwa-sygnatariusze EKST majg mozliwoé¢ uznania czesci
lub calosci jej artykulow na swoim terytorium. Pewne ograniczenia w wyborze wprowa-
dza artykul 12 Karty, ktéry zobowiazuje sygnatariuszy do akceptaciji 20 ustgpéw doku-
mentu, w tym dziesi¢¢ musi dotyczy¢ probleméw: 1) uznania samorzadnosci w prawie
wewngtrznym, 2) koncepcji samorzadu terytorialnego (idea i sposob tworzenia), 3) zakre-
su dzialania samorzadu, 4) ochrony granic spolecznosci lokalnych, 5) warunkéw wyko-
rzystywania uprawniei na szczeblu lokalnym, 6) zakresu kontroli administracyjnej dzia-
lalnosci spotecznosci lokalnych, 7) zasad finansowania spolecznosci lokalnych, 8) mozli-
wosci wspolpracy migdzy spolecznosciami lokalnymi, 9) ochrony prawnej samorzadu te-
rytorialnego,

Europejska Karta Samorzadu Terytorialnego jest bardzo interesujacym, z punktu wi-
dzenia spolecznosci lokalnych, dokumentem. Nie decyduje on, co prawda, o wewnetrz-
nych rozwiazaniach prawno-organizacyjnych i ekonomiczno-finansowych funkcjonowa-
nia samorzadu terytorialnego w danym kraju, ale stwarza na terenie panstw-sygnatariuszy
warunki nmocnienia idei samorzadowych. Jest to szczegdlnie istotne na styku samorzady
terytorialne a administracja rzadowa. Nie jest bowiem tylko polskim problemem préba
ograniczania zakresu samorzadnosci spolecznosci lokalnych przez roznorodne organy
administracji rzadowej. Dotyczy to zardwno wymiaru decyzyjnego, jak i zwlaszcza eko-
nomiczno-finansowego. Ograniczenia te moga przybiera¢ zaréwno posta¢ odbierania sa-
morzadom uprawnien decyzyjnych czy dyspozycyjnych érodkéw finansowych oraz ma-
jatkowych, jak i dodawania réznego typu obowiazkéw bez odpowiedniego ekonomiczne-
go zaplecza ich realizacji. Drugi sposéb mozna traktowac jako wyrafinowana préobe skom-
promitowania idei samorzadnosci.

EKST stwarza prawne, migdzynarodowe umocowanie idei samorzadnosci spoteczno-
sci lokalnych. Dokument skiada si¢ z 18 artykulow, z ktérych szczegdlnie wazne sa arty-
kuly 2-12. One reguluja bowiem najwaznicjsze pola funkcjonowania samorzadow lokal-
nych. Artykul 2 gwarantuje prawno-konstytucyjna podstawe samorzadu, co oznacza, ze
idea samorzadnosci nie moze by¢ modyfikowana w sposob koniunkturalny. Artykut 3 uznaje
prawo lokalnych spofecznosci do kierowania i zarzadzania czgécia spraw publicznych we
wlasnym interesie (samodzielnie i na wlasng odpowiedzialnos¢, oczywiscie w ramach
obowiazujacego porzadku prawnego), przy pomocy wybieranych w demokratycznych
wyborach przedstawicieli. Artykul 4 okresla zakres dzialania samorzadu terytorialnego.
Szczegdlnie interesujace sa umieszczone tutaj zasady mowiace, Zze 1) generalnie odpo-
wiedzialno$¢ za sprawy publiczne powinny ponosi¢ organy wladzy znajdujace si¢ najbli-
zgj obywateli, 2) kompetencje samorzadéw powinny by¢ calkowite, wylaczne i moga by¢
ograniczane tylko na drodze prawnej. Artykul ten rozciaga swoisty parasol ochronny nad
obszarem dzialania samorzadu, pozbawiajac administracj¢ rzadowa, zwlaszcza szczebla
terenowego, mozliwosci samowolnego ograniczania kompetenciji samorzadow. Artykut 5
chroni granice spolecznosci lokalnych, dajac prawo mieszkaficom danego terenu do wyra-
zania (zwlaszcza droga referendum) swojej opinii w tym zakresie. Problem ten jest wazny
zwlaszcza tam, gdzie istnieja mniejszosci narodowe lub kulturowo-religijne, broni bo-
wiem ich zwartosci terytorialnej. Artykuly 6 i 7 daja prawo dostosowywania struktur i $rod-
kow administracyjnych do zadan spolecznosci lokalnych, pozwalajac jednoczesnie za-
bezpieczy¢ status pracownikow samorzadowych. Artykul 8 precyzuje sposéb kontroli
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dzialalnosci spotecznosci lokalnych, eksponujac zwlaszcza procedury prawne. Wraz z ar-
tykulem 11 ma on podwéjne znaczenie, stwarzajac z jednej strony, w interesie zamieszku-
jacych na danym terenie obywateli mozliwosci przeciwdziatania naduzyciom na szczeblu
samorzadowym, z drugiej. dajac organom samorzadowym i spolecznosciom lokalnym
szanse obrony przed nadmierna ingerencja administracji pafistwowej. Najobszerniejszy
artykul 9 zabezpiecza finansowo-majatkowe podstawy funkcjonowania spolecznosci lo-
kalnych, dajac im prawo (ust¢p 1) do posiadania zasobéw finansowych i prowadzenia
wlasnej gospodarki w tym zakresie. Otwiera si¢ jednocze$nie mozliwosci wspierania eko-
nomiczno-finansowego samorzadéw, ograniczajac przy tym zakres sterowania nimi za
pomoca naciskéw ekonomicznych. Karta stara si¢ jednoczesnie stworzy¢ warunki do wy-
pracowania systemu jasno okreslonych zrodet i zasad finansowania dzialalnosci spolecz-
noéci lokalnych. Intencja twércow idzie zwlaszcza w kierunku zréznicowania zrodet do-
chodéw samorzadowych i sprecyzowania (zobiektywizowania) zasad przydzialu odpowied-
nich $rodkéw, pochodzacych z wtérnej redystrybucji (podziahy) dochodéw panstwa. Arty-
kut 10 potwierdza prawo spolecznosci lokalnych do wzajemnej wspolpracy i zrzeszania si¢
w granicach okreslonych prawem, wewnatrz danego panstwa i na arenie mi¢dzynarodowej.

Jak juz stwierdzono, EKST stwarza migdzynarodowe umocowanie idei samorzadno-
éci, zakresu i zasad jej funkcjonowania, dajac jednoczesnie spolecznosciom lokalnym praw-
ne, w zakresie prawa krajowego i migdzynarodowego, mozliwosci ochrony wlasnych kom-
petencji. Dla polskich samorzadow wazne jest to, ze Rzeczpospolita Polska przyjela, raty-
fikowala i potwierdzita wszystkie artykuty Europejskiej Karty Samorzadu Terytorialnego.

5. Problem partycypacji publicznej obywateli a ochrona Srodowiska

Réznorodne rozwiazania prawne, ckonomiczne i organizacyjno-instytucjonalne w za-
kresie kompetencji samorzadéw terytorialnych, w tym réwniez w sferze ochrony §rodowi-
ska przyrodniczego, moga utatwic lub utrudnic¢ skuteczna realizacj¢ poszczegdlnych pro-
jektow inwestycyjnych. Dziataja zatem czgsto jako bezposrednie przyczyny pozytywnych
lub negatywnych zjawisk wystepujacych na poziomie gmin lub odgrywaja rolg ich katali-
zatoréw. Trudno jest jednoznacznie okresli¢, ktore z nich sa najistotniejsze z punktu wi-
dzenia skutecznej realizacji dtugofalowych celow polityki ekologicznej. Gdyby jednak
sprobowa¢ znaleZ¢ taka podstawowa grupe, to najlepiej wymagania w tym zakresie spel-
nia problem partycypacji publicznej obywateli i mozliwos¢ ich wplywania na decyzje
inwestycyjne oddziatywujace na érodowisko przyrodnicze, podejmowane przez wiadze
samorzadowe i panstwowe.

Formalno-prawne mozliwoéci oddziatywania obywateli czy organizacji spolecznych
na procesy decyzyjne istnialy juz w okresie wladzy komunistycznej. Byly to nie tylko
mozliwosci, ale czesto swoiscie pojmowany przymus partycypacji (np. uczestniczenie
w wyborach). W rzeczywistosci wszystko byto dokladnie regulowane i centralnie kontro-
lowane. Znacznie ograniczony natomiast byl zakres partycypacji publicznej obywateli,
ktérzy czesto uzaleznieni byli od woli (samowoli) biurokracji, a wszelkie formy tworzenia
spoleczenstwa obywatelskiego skutecznie przesladowano i niszczono. Takze bardzo istot-
ne relacje miedzy wladza centralng a gminami nie byly dostatecznie jasno zdefiniowane,
a tendencje centralizacyjne przewazaly nad procesami decentralizacji. Przewaga centrum
byla szczegblnie widoczna w zakresie dyspozycji $rodkami finansowymi. Transformacja
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lat dziewigcdziesiatych zmienila istotnie sytuacje w tym zakresie, stwarzajac nowe mozli-
wosci, ale i nowe problemy.

Partycypacja publiczna jest bardzo scisle zwiazana z procesami demokratyzacji poli-
tycznej, zardwno jej bezposredniej, jak i przedstawicielskiej postaci. Oznacza bowiem,
z jednej strony, wspéluczestnictwo obywateli i spoleczernistwa w procesach podejmowania
decyzji bezposrednio za pomocg procedur prawnych i odpowiednich instytucji. Z drugiej,
wspotudzial i kontrola moze odbywac si¢ za poérednictwem przedstawicieli (postéw i rad-
nych), ktérzy otrzymuja w wyborach mandat uprawniajacy do reprezentowania grupy
wyborcow. Stopien zaawansowania proceséw demokratyzacji politycznej jest wyznaczni-
kiem i gwarantem wzglednie skutecznej partycypacji publicznej w procesach podejmowa-
nia decyzji inwestycyjnych. Jest ona jeszcze bardziej skuteczna, gdy istnieja odpowiednie
prawne i instytucjonalne jej zabezpieczenia. Wowczas nie ma bowiem nieformalnych moz-
liwosci ograniczenia zakresu i skutecznosci partycypacji publicznej oraz spolecznosci.

Partycypacja publiczna powinna réwniez stac si¢ istotna forma kontroli procesu pry-
watyzacji i funkcjonowania biznesu prywatnego. Ogoélna demokratyzacja zycia politycz-
nego i spotecznego jest nierozerwalnie zwigzana z radykalnym rozszerzeniem zakresu
wystepowania rynkowych mechanizméw alokacji i koordynacji dziatan indywidualnych
podmiotéw gospodarczych, a takze z prywatyzacja w gospodarkach Europy Srodkowej
1 Wschodniej. Zwigzana z urynkowieniem gospodarki i jej prywatyzacja ogolna decentrali-
zacja procesow gospodarczych implikuje jednak, z jednej strony, pojawienie si¢ problemu
tzw. odpowiedzialnosci ekologicznej przedsigbiorstw, z drugiej zas — potrzebe zabezpiecze-
nia rzeczywistego (a nie tylko deklaratywnego) udzialu spoleczenistwa jako catoéci oraz
spolecznosci lokalnych w tych decyzjach indywidualnych podmiotéw gospodarczych, ktére
sq istotne z punktu widzenia $rodowiskowych warunkéw zycia i pracy obywateli. Istnieje
zatem bezposredni zwiazek pomigdzy procesem urynkowienia prywatyzacji a ,.ekologiczna
partycypacja publiczng”. Problem powyzszy jest wieloplaszczyznowy. Z punktu widzenia
przebiegu procesu prywatyzacji znaczenie podstawowe ma rozréznianie pomiedzy:

- odpowiedzialnoscia ekologiczng za tzw. zanieczyszczenia biezace (aktualnie emito-
wane czy generowane) i

~ odpowiedzialnoécia ekologiczna za tzw. zanieczyszczenia historyczne (przeszle).

W krajach Europy Srodkowej i Wschodniej winny by¢ w miarg szybko opracowane
prawno-regulacyjne i administracyjne podstawy partycypacji publicznej w odniesieniu do
obu powyzej rozréznianych rodzajéw odpowiedzialnoci ekologicznej sprywatyzowanych
badz podlegajacych aktualnie prywatyzacji przedsigbiorstw. Wobec ogromnego zasiggu
degradacji srodowiska istotne jest zwlaszcza zabezpieczenie takiej partycypacji w zakre-
sie dzialan zwiazanych z odpowiedzialnoscia ekologiczna za zanieczyszczenia historycz-
ne. Biorac pod uwagg wzgledy natury zaréwno ekonomicznej, jak i etycznej, postulowaé
bowiem nalezy szerokie zaangazowanie $rodkéw i instytucji publicznych w rozwiazywa-
niu problemu zanieczyszczen historycznych w procesie prywatyzacji. Oznacza to takze
mozliwo$¢ skutecznej kontroli ze strony spolecznosci lokalnych, ruchéw obywatelskich,
organizacji ekologicznych itd. nad kierunkami i efektywnoscia wydatkowania tychze $rod-
kow publicznych (budzetowych) pochodzacych z funduszy ekologicznych itd.

Warto w tym momencie przynajmniej zasygnalizowac, ze zwiazek pomiedzy prywaty-
zacja, odpowiedzialnoscia ekologiczna i partycypacja publiczna ma swoisty wymiar mie-
dzynarodowy. Chodzi o potencjalne inwestycje bezposrednie czy poérednie firm zagra-
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nicznych w prywatyzowanych, a ,ekologicznie obciazonych™ przedsigbiorstwach'’. Pro-
blem ten jest wyraznie dostrzegany takze w praktyce dziatania czolowych migdzynarodo-
wych instytugji finansowych — np. Banku Swiatowego czy Europejskiego Banku Odbudo-
wy i Rozwoju. W procedurze udzielania przez nie kredytow dla przedsigbiorstw zagra-
nicznych badz krajowych, inwestujacych swe érodki w celu przejecia okre$lonych, do-
tychczas paristwowych przedsigbiorstw istnieja jednoznacznie sformutowane wymogi i for-
my, okreslajace zakres i rodzaj partycypacji publicznej na poszczegélnych etapach proce-
su decyzyjnego, zwiazanego z przyznawaniem kredytu.

Warto zanwazy¢ rowniez, ze duza rolg w rozszerzaniu zakresu partycypacji publicznej
odegraly w panstwach Europy Srodkowej i Wschodniej spoleczne ruchy ekologiczne.
Poniewaz sam proces rozbudowy partycypacji publicznej w tej czgéci Europy nie zakon-
czyl sie, ruchy ekologiczne nie zamknely ostatecznie swojej historii. Musi jednak ulec
zmianie , romantyczna” postawa protestu przeciwko degradacji srodowiska przyrodnicze-
go na postawe aktywnego ksztaltowania warunkow Zzycia i poszukiwania kompromisu
miedzy potrzebami ludzi a jakoscia srodowiska przyrodniczego. Jezeli metamorfoza taka
nie nastapi, kontestacyjne ruchy ekologiczne utraca spoleczne poparcie i przestana odgry-
wac istotna rolg w ksztaltowaniu przyrodniczego otoczenia czlowicka, czy szerzej - po-
glebianiu publicznej partycypacji w procesach podejmowania decyzji inwestycyjnych
wplywajacych na to srodowisko.

6. Podsumowanie

Regionalizacja polityki ochrony $rodowiska przyrodniczego, polaczona z 0g6lna eko-
nomizacja sfery ochrony $rodowiska przyrodniczego powinna prowadzi¢ do istotnego
obnizenia kosztéw realizacji spolecznie pozadanych celow ekologicznych, w poréwnaniu
z metodami regulacji bezposredniej (administracyjnej) i wzrostu sprawnosci calego syste-
mu regulacji $rodowiskowej'*. Wykorzystanie narz¢dzi przymusu ekonomicznego nie
wyklucza calkowicie mozliwosci i koniecznosci stosowania instrumentéw regulacji bez-
posredniej. Dotyczy to zwlaszcza tych zanieczyszczen, ktérych najmniejsza nawet kon-
centracja czy emisja wywoluje bezposrednie zagrozenic dla zycia i zdrowia czlowicka,
a takze egzystencji okreslonych gatunkéw flory i fauny. Takze rozwiazywanie niektorych
probleméw globalnych wymaga podejmowania dzialan o charakterze regulacji bezposred-
niej. Instrumenty przymusu bezposredniego moga tez by¢ niekiedy niezbedne lub prost-
sze w stosowaniu, ze wzgledu na trudnosci techniczno-organizacyjne zwigzane z kontrolg
poziomu i wymuszaniem redukcji emisji okreslonych polutantow u uzytkownikow dobr te
polutanty emitujacych. Chodzi zwlaszcza o sytuacje, gdy ilos¢ tych uzytkownikow jest
duza i sa oni przestrzennie bardzo rozproszeni (np. uzytkowane samochody). Zlozonosc
probleméw ekologiczno-ekonomicznych przemawia za koniecznoscia stosowania T0ZWia-

Y §zerzej na ten temat piszemy w atykule: §. Czaja, J. M. Halasa, Ekologiczne bariery funkcjonowania
firmy w ramach transformacji systemowej, ,Zeszyty Naukowe WyZszej Szkoty Bankowej w Poznaniu™ 1996,
or 3, s. 30-32.

“ Szerzej teze tg uzasadniamy w pracy: 8. Czaja, B. Fiedor, Z. Jakubczyk, M. Lyszczak, Samorzqd
terytorialny a ochrona srodowiska — aspekty ekonomiczne, organizacyjne i finansowe, Akademia Ekono-
miczna, Wroclaw 1992.
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zan mieszanych, w ramach ktérych metody ekonomiczno-rynkowe wspierane sg przez
metody regulacji bezposrednie;j.

Regionalizacja podejécia w sferze regulacji $rodowiskowej ma nie tylko ekonomicz-
no-ckologiczny, ale réwniez spoteczno-polityczny wymiar. Jest ona bowiem zgodna z pod-
stawowym kierunkiem ewolucji systemu politycznego w naszym kraju, zwlaszcza zas
z ksztaltowaniem si¢ podstaw systemu samorzadowego. Mozliwos¢ wplywania na jakos¢
poszczegolnych komponentow srodowiska przyrodniczego w skali regionalnej czy lokal-
nej, co jest cechg podstawowq regionalnie zréznicowanej polityki ochrony $rodowiska
przyrodniczego, oznacza bowiem okreslony sposob upodmiotowienia spolecznosci lokal-
nych w zakresie dysponowania zasobami srodowiska. Praktyczna realizacja zasady prze-
strzenno-regionalnego réznicowania polityki ochrony $rodowiska przyrodniczego jest
uzalezniona od wiclu zlozonych czynnikéw i warunkéw. Sa to, migdzy innymi, zaréwno
rozwiazania instytucjonalno-prawne, sprawnos¢ systemu finansowo-podatkowego, zakres
upodmiotowienia wladzy municypalnej i spolecznosci lokalnych, jak i poziom §wiadomo-
sci ekologicznej, posiadane mozliwosci techniczno-ekonomiczne w zakresie ochrony §ro-
dowiska przyrodniczego. Niezmiernie wazne jest réwniez jednoznaczne okreslenie praw
wiasnosci, sprawno$¢ mechanizmu rynkowego czy instytucji demokratycznych, Nie bez
znaczenia jest takze system monitoringu ckologicznego. Dodatkowe problemy generuje
takze migdzynarodowy wymiar ochrony $rodowiska przyrodniczego, ktory $wiadomie
pominglem.
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Procesy integracyjne w Europie jako przestanki
wspolpracy transgranicznej i mi¢dzyregionalnej

Streszczenie. Jednym ze sposobow realizacji idei integracji europejskiej jest tworze-
nie zinstytucjonalizowanych form wspotpracy transgranicznej, a wiec wspélpracy obsza-
row przygranicznych dwu lub wiecej panstw. W artykule omawiane sq przestanki i pod-
stawy prawne takiej wspéipracy, a takze rozne jej formy: od euroregiondw do programow
pomocowych, wspierajqcych finansowo i organizacyjnie wspélprace transgraniczng.

Obszar zachodniej i $rodkowej Europy podlega dynamicznym procesom integracyj-
nym, obejmujacym sferg zycia spoleczno-gospodarczego, a przede wszystkim polityczne-
go. Proces integracji europejskiej shuzy zacieraniu wyznaczonych administracyjnie granic
migdzy pafistwami, ulatwia wymiang gospodarczg. Zacheca tez do blizszych kontaktow
miedzyludzkich, tak indywidualnych, jak i grupowych (spolecznych i politycznych). Po-
czatki tego procesu datuje si¢ zwykle na lata 50., kiedy to w dzisigjszych krajach czion-
kowskich Unii Europejskiej — zwlaszcza w Niemczech i Francji — jako istotny czynnik
zjednoczeniowy uznano wspolprace regionéw przygranicznych. Przy ewidentnym wspar-
ciu wladz obu tych panstw przybierala ona posta¢ bezposrednich kontaktéw pomiedzy
sasiadujacymi ze soba jednostkami komunalnymi i wigkszymi strukturami gospodarczy-
mi. Wsparcie to polegalo w znacznej mierze na poszukiwaniu poza granicami wlasnego
kraju partneréw do wspolpracy, ktora traktowana byla jako zrédlo zblizenia, zrozumienia,
a w konsekwencji — pokoju migdzy narodami i panstwami.

Na pytanie - czym jest wspolpraca transgraniczna, obecnie tak wazna w kontaktach
migdzy narodami, odpowiada Konwencja Madrycka, bedaca podstawowym dokumentem
regulujacym wspdlpracg transgraniczng na obszarze Europy. Wedlug art. 2 Konwekgji
wspolprace tego rodzaju stanowi ,,[...] kazde wspélnie podjgte dzialanie, majace na celu
umocnienie i dalszy rozw6j sasiedzkich kontaktow miedzy wspdlnotami i wladzami tery-
torialnymi dwéch lub wigkszej liczby umawiajacych sig stron, jak réwniez zawarcie poro-
zumien i przyjecie uzgodnien koniecznych dla realizacji takich zamierzen [...]”.!

! Europejska Konwencja Ramowa o Wspélpracy Transgranicznej Migdzy Wspolnotami i Wiadzami Te-
ryterialnymi, sporzadzona w Madrycie 21 maja 1980 roku (Dz.U. z 1993 roku, nr 61, poz. 287).
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W literaturze polskiej nieco odmienne okreslenie wspdlpracy transgranicznej propo-
nuje L. Koéwin. Wedlug tego autora wspélpracg transgraniczng nalezy rozumie¢ jako:
,[...] stosunki socjalno-gospodarcze spolecznosci lokalnych zamieszkujacych w pasie
obszaréw nadgranicznych o szerokosci 20-30 km po obu stronach granicy, ktorych rozwoj
ma shuzyé zblizeniu dwoch sasiadujacych ze soba narodéw [...]". Jednak definicja ta nie
jest kompletna, gdyz autor nie bierze pod uwagg faktu, ze wspolpraca transgraniczna jest
najczgéciej realizowana w formie regionéw transgranicznych lub euroregionow. Na ob-
szarze regionéw istnieja przeciez procesy integracyjne, same regiony za$ tworza pewna
funkcjonalna calo$c, a siegaja one czasami prawie 100 km w glab kraju, jak to jest w przy-
padku Euroregionu Pro Europa Viadrina. Nie mozna wigc powiedziec, ze wspolpraca trans-
graniczna obejmuje odleglosci 20-30 km od granicy.

Jeszcze inaczej rzecz pojmuje J. Glowacki, dla ktérego wspolpraca transgraniczna
moze byé rozumiana jako proces lub zespol dziatan, poprzez ktéry dwa lub kilka panstw,
regionéw, wojewodztw czy tez organéw samorzadu terytorialnego jednoczy swoje stara-
nia i prace w celu rozwiazywania wspdlnie nicktorych problemow, pomimo rodzielaja-
cych je granic®, Oznacza to wigc, Ze dobra wspélpraca transgraniczna moze by¢ realizo-
wana tylko wtedy, gdy jest owocem porozumienia mi¢dzy samorzadami a zainteresowa-
nymi rzadami centralnymi kazdego z parnistw. Podsumowujac, mozna powiedzie¢, ze ce-
lem wspolpracy transgranicznej jest przezwycigzenie stereotypow i uprzedzen istnieja-
cych po obu stronach granicy oraz pokonanie granicy pafistwowej jako bariery socjalnej,
gospodarczej, infrastrukturalne;j i kulturowej. Wspoipraca transgraniczna jest $rodkiem,
poprzez ktéry regiony lub samorzady terytorialne jednocza swe wysilki w celu rozwiazy-
wania pewnych probleméw wspolnie, pomimo oddzielenia ich przez granice panstwowa.
Przedmiotem wsp6lpracy transgranicznej moze by¢ zaréwno rozwdj regionow, miast i ob-
szaréw miejskich, jak i transport, laczno$¢, problemy zaopatrzenia w elektrycznosc, gaz
i wodg, przemyst, rolnictwo, handel i ustugi, finanse i bankowos¢, budownictwo i gospo-
darka komunalna plus sie¢ kanalizacyjna i urzadzenia do utylizacji odpadéw. oczyszczal-
nie, ochrona przyrody i $rodowiska, wykorzystywanie zasobow naturalnych, wspétdziala-
nie w przypadku klesk ekologicznych i zywiotowych, katastrof i epidemii oraz w likwida-
¢ji ich skutkow.

W dokumentach wyrazajacych koncepcje Rady Europy wspdlpraca transgraniczna
posiada trzy rzne, jednoczesnie uzupelniajace sig aspekty. Pierwszy nawiazuje do prawa
administracyjnego, albowiem wspolpraca migdzy przygranicznymi spolecznosciami, sa-
morzadami lokalnymi i regionalnymi pozwala na przekraczanie dzialaniom organizator-
sko-gospodarczym granic administracyjnych panstw, regionow i gmin, dajac szansg spo-
lecznoéciom lokalnym zapewnic sobie samym lepsza jakosc ,,ushig samorzadowych™, a za-
tem zwiekszy¢ efektywnosé samorzadu lokalnego i regionalnego. Drugi aspekt wynika
z prawa konstytucyjnego, gdyz prawo do wspétpracy z innymi spoleczno$ciami lokalny-
mi, krajowymi lub zagranicznymi wynika z samego pojecia ,,autonomii” jako konsekwen-
cji zasady subsydiarnosci pafistwa. Art. 10 Europejskiej Karty Samorzadu Terytorialnego

* 1 Koéwin, Czynniki integrujace i deintegrujqce polsko-niemieckq wspolprace przygraniczng, - Pod-
stawy rozwoju zachodnich i wschodnich obszarow pr=ygranicznych, ,Biuletyn IGPiPZ PAN™ 1995, nr 1,5, 9.

3 ] Glowacki, Polska granica zachodnia jako granica ze Wspdlnotami Europejskimi, w: Podstawy roz-
woju zachodnich i wschodnich obszaréw przygranicznych, ed. cit., s. 54,
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mowi: ,,[...] spolecznosci lokalne moga w granicach przewidzianych prawem wspélpraco-
wac ze spoleczno$ciami lokalnymi innych panstw [...]™*, ale - dodajmy - z zachowaniem
suwerennosci kazdego z nich: ograniczenia tej suwerennosci stanowia element porzadku
konstytucyjnego kazdego panstwa. Wreszcie trzeci aspekt — to aspekt polityczny, ponie-
waz wspolpraca transgraniczna jest pojmowana jako instrument dzialan politycznych na
szczeblu lokalnym. Kontakty i wspolpraca migdzy narodami réznych panstw, przyczy-
niaja si¢ do lepszego poznania i zrozumienia si¢ tych narodow, a w konsekwencji — do
utrzymania pokoju’.

Ostatni aspekt (polityczny) zostal jasno sformulowany w Deklaracji Szefow Paristw
i Rzadéw Europy, przyjetej 18 listopada 1993 roku, w ktorej przywodcy europejscy uzna-
li wage wspolpracy transgranicznej w budowaniu zjednoczonej Europy. Widac to wyraz-
nie w stwierdzeniu, iz: ,[...] stworzenie Europy tolerancyjnej i zasobnej nie zalezy jedynie
od wspolpracy miedzy panstwami. Jest ono takze zalezne od wspolpracy transgranicznej,
migdzy spotecznoéciami lokalnymi i regionalnymi przy poszanowaniu Konstytucji i inte-
gralnosci terytorialnej kazdego z panstw [...]"¢. Potwierdzili oni takze potencjalna uzy-
tecznos¢ tego rodzaju wspélpracy dla pokojowego uregulowania kwestii mniejszosci na-
rodowych, ktore zamieszkuja tereny przygraniczne. Uznali tez, Ze tego rodzaju wspolpra-
ca transgraniczna wzmacniajac zaufanie migdzy narodami moze przyczyni¢ si¢ do walki
przeciwko rasizmowi i nietolerancji’.

Z przedstawionych wyzej pogladow i oficjalnych dokumentéw wynika, ze wspolpraca
transgraniczna nie jest polityka zagraniczna danego panstwa, cho¢ zapewne stanowi wy-
raz i swoistg realizacj¢ polityki zagranicznej. Na plaszczyZnie organizacyjno-prawnej
dotyczy ona wiezi ponadgranicznych mi¢dzy wiadzami lokalnymi i regionalnymi (organa-
mi wladz lokalnych). Konwencja Ramowa wskazuje kompetencje wiadz lokalnych i zde-
centralizowanych organéw wladz centralnych w zakresie wspolpracy transgranicznej. Mowi
o tym art. 2 ustep 1 tej konwenciji. ,,[...] wspélpraca transgraniczna ograniczona jest wia-
$ciwosciami wspdlnot i wladz terytorialnych, w sposob okreslony przez prawo wewne-
trzne. Niniejsza konwencja nie narusza tej wlasciwosci [...]". Natomiast art. 2 definiuje,
jakie podmioty w my$l tego aktu prawnego nalezy traktowaé jako wspdlnoty i wladze
terytorialne, a mianowicie: ,,jednostki, urzedy i organizacje realizujace zadania lokalne
i regionalne, oraz uwazane za takie przez prawo wewngtrzne kazdego paristwa [...]8, przy-
znajac tym samym podmiotowos¢ w zakresie zawierania umow i porozumien dotyczacych
wspolpracy transgranicznej jednostkom samorzadowym. Wladze te moga uczestniczy¢
we wspolpracy zgodnie z umowami o wspélpracy. Panstwowe akty prawno-migdzynaro-
dowe, czyli traktaty migdzypanstwowe oraz migdzyrzadowe umowy o wspolpracy trans-
granicznej, umozliwiaja zawierania zainteresowanym podmiotom porozumien o charak-
terze gentlemen § agreement. Porozumienia ponadgraniczne nie moga sta¢ w sprzeczno-
$ci z wewnetrzng legislacja czy tez systemem umoéw migdzynarodowych.

* Europejska Karta Samorzadu Terytorialnego (Dz.U. z 1994 roku, nr 124, poz. 607).

* F. Albanese, Wspolpraca transgraniczna w ramach Rady Europy w: Regiony, euroregiony, rozwoj re-
gionalny, t. 4, Lublin 1996, s. 33.

¢ Cyt. za ibidem.

7 Ibidem.

® Europejska Konwencja Ramowa, ed. cit.
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Wspélpraca transgraniczna nie jest érodkiem, za pomocg ktorego samorzady teryto-
rialne moga zdoby¢ kompetencje, ktorych nie maja na mocy ich prawa wewnetrznego.
Aby zawrzeé umowg o wspolpracy transgranicznej spolecznosci lokalnych dwoch lub wigcej
krajow, organy wiadz lokalnych musza posiada¢ niezbgdne kompetencje do wspolnego
sprawowania funkcji przewidzianych przez taka umowe, wynikajace z ustawodawstwa
kraju, w ktorym dziataja. Wspdlpraca transgraniczna nie jest tez Srodkiem do stworzenia
nowej struktury wtadz lokalnych czy regionalnych o charakterze ponadnarodowym. Nie
zmienia ona takze statusu prawnego tych wladz. Zmienia si¢ natomiast zakres zadan tych
wladz, a co najmniej formy ich realizacji.

Mamy tu widoczne odwolanie si¢ do formalnej strony wspolpracy transgranicznej,
wymagajacej zawarcia stosownych uméw. Umowa taka musi speiniac cztery nastgpujace
warunki:

1) spolecznosci lokalne moga zawiera¢ umowy o wspélpracy transgranicznwej wy-
lacznie w ramach kompetencji, ktére sa zawarte w prawie wewngtrznym lub ktére zostaly
im przekazane,

2) poszanowanie demokratycznych procedur wewngtrznych zbiorowosci lokalnej,

3) poszanowania prawa danego panstwa,

4) poszanowanie zobowiazan migdzynarodowych panstwa’.

W 1980 Hrbek i Schneider w swej koncepcji dotyczacej integracji regiondw przygra-
nicznych uznali korzysci wynikajace z przekroczenia granic narodowych. Korzysci tego
rodzaju stwarzaja motywacj¢ i s3 impulsem do zacie$niania wigzi i rozwijania wspolpracy.

Nastepstwem wspolpracy transgraniczne;j jest zatem wystgpowanie tzw. korzysci trans-
granicznych, czyli skutkéw pozytywnych oraz skutkéw negatywnych. Korzysci transgra-
niczne sa typem korzysci zewnetrznych o charakterze ogélnym. Z. Przybyla' wyodr¢bnia
nastepujace korzysci, wynikajace:

— ze wspélpracy w dziedzinie infrastruktury technicznej,

~ z kooperacji w dziedzinie infrastruktury spolecznej

— 7z ochrony $rodowiska naturalnego przed katastrofami oraz z ochrony przed prze-
stepczo$cia zorganizowana,

—z handlu przygranicznego.

— z rozwoju turystyki,

— z przeplywu sily roboczej,

- ze wspoldzialania w dziedzinie planowania przestrzennego.

Niektorym z tych korzysci towarzysza skutki negatywne. Dla obszarow transgranicz-
nych charakterystyczna jest wzglgdna slabo$¢ stanu zainwestowania infrastrukturalnego,
co jest typowe dla obszaréw peryferyjnych. Na obszarach tych wystepuja zjawiska pato-
logii spolecznej: przemyt, narkomania, prostytucja. Niekiedy obserwuje si¢ tez objawy
ksenofobii i ,,przerysowania tozsamosci narodowe;j”. Szczegolny rodzaj zagrozen stano-
wig tzw. niekorzyéci transgraniczne, wynikajace z nieréwnorzgdnosci potencjalow gospo-
darczych, intelektualnych, mozliwosci finansowych itp. wspotpracujacych regionow.

* F. Albanese, op. cit., s. 37.

10 7. Przybyta, Wspolpraca regionow pr=ygranicznych a korzysci zewnetrzne, W: Procesy transformacji
w krajach postkomunistycznych: ocena, kierunki dalszych dzialan. Prace Naukowe Akademii Ekonomicznej
we Wroclawiu, nr 704, 1995, s. 117
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Moéwiac o wspolpracy transgranicznej nie sposob nie wspomnie¢ o samej kategorii
eranicy”. Wedlug definicji encyklopedycznej, ,,granica panstwa jest powierzchnia pio-
nowa przechodzaca przez lini¢ graniczna, wyznaczona na powierzchni ziemi, oddzielaja-
ca terytorium jednego paristwa od innych panstw lub od obszaréw niczyich (np. morza
pelnego)”"'. Problematyka granic jest bardzo rozlegia. Na gruncie nauk geograficznych
mozemy wyroznic granice integrujace i segregujace, mozemy tez zajmowac si¢ ich geneza,
podzialem, formami, bonitacja, deliminacja i fankcjami granic. W geografii obowiazuje row-
niez podzial granic wedhug Poundsa, oparty o stosunek do srodowiska socjokulturowego.

Wyrézniamy wigc:

1) granice antecendentne — ustanowione przed wyksztalceniem sig Srodowiska socjo-
kulturowego,

2) granice subsekwentne — ustanowione po wyksztalceniu si¢ srodowiska socjokultu-
rowego, ale zgodnie z jego podzialem,

3) granice narzucone — ustalone po wyksztalceniu si¢ Srodowiska socjokulturowego,
ale nie uwzgledniajace jego podziatu,

4) granice reliktowe — utrzymujace si¢ nadal w srodowisku socjokulturowym, ale nie
pelniace juz funkcji granic politycznych.

Kazda granica, w tym i granica polityczna — jako jedna z form rzeczywistosci spolecz-
nej, jest wytworem ewolucji. Poczatkowo funkcje granicy spelnialy rozlegle, niezamiesz-
kale strefy, ktére w miar¢ zaggszczania si¢ osadnictwa przybieraly postac waskiego pasa,
a nastgpne linii. W miare jak postgpowal proces ,,uscislania” granicy, wzrastala rowniez
jej nieprzepuszczalnos¢. Obecnie kazda granica polityczna (zwlaszcza panstw nie powia-
zanych w uklady ponadpanstwowe) w wigkszym lub mniejszym stopniu jest bariera ogra-
niczajaca przeplyw ludzi. towarow, pieniadza. To, w jakim stopniu granica pelni funkcje
bariery zalezy przede wszystkim od sytuacji migdzynarodowej oraz od istnienia réznego
typu uktadow, stanu wzajemnych stosunkéw pomig¢dzy sasiadujacymi ze sobg panstwami,
zmian sytuacji ekonomicznej, politycznej, ideologicznej graniczacych panstw. Procesy te
widoczne sa na terenie Europy Zachodniej, gdzie w miarg postgpu unifikacji europejskiej
pojecie granicy stopniowo ewoluowalo: od pojecia pierwotnego granicy, granicy teryto-
rium i granicy wladzy ekonomicznej, kulturalnej i politycznej, poczatku obszaru odmien-
nego, az do pojecia strefy przygranicznej, wspolnego obszaru ekonomicznego i kultural-
nego, obszaru mozliwosci wspoétpracy oraz punktu wyjécia do wzmocnienia integracji
europejskiej. W rzeczywisto$ci utworzenie Rady Europy i EWG nie doprowadzilo do
uchylenia prawnego pojgcia granicy. ale z jednej strony przyczynito si¢ do eliminacji roz-
norodnych barier - prawnych, ekonomicznych, i administracyjnych, a z drugiej strony —
do zmiany politycznej koncepcji granicy.

Doskonatym przykladem ewolugji funkgji jest takze polska granica zachodnia, ktorej
funkcja w okresie powojennym zmieniala si¢ wraz ze zmiang stosunkow miedzy Polska
i Niemcami. W pierwszych latach powojennych granica ta byla bariera, zupelnie nieprze-
puszczalna, lecz z uptywem czasu, wzrostem powiazan gospodarczych, spolecznych, po-
litycznych i kulturalnych stala si¢ po roku 1972 granica prawie nieodczuwalng we wza-

' Nowa Encyklopedia PWN, t. 2, Wydawnictwo Naukowe PWN, Warszawa 1995, s. 604.
* Otwarta granica. Raport = badan na pograniczu polsko-niemieckim 1991-1993, red. 8. Lisiecki, In-
stytut Zachodni, Poznan 1995, s. 11.
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jemnych kontaktach. Wplynelo na to podpisanie przez strong polska i niemiecka (tzn.
NRD-owska) 21 listopada 1971 roku umowy o bezpaszportowym i bezdewizowym ruchu
osobowym. Rozpoczal si¢ okres szczegblnie intensywnej wspolpracy regionéw przygra-
nicznych, zwany ,,okresem otwartej granicy”. Poniewaz proces ten podlega ciaglej ewolu-
cji, poczatek lat osiemdziesiatych przynosi radykalne zmiany. Stan wojenny w Polsce to
okres calkowitego zamrozenia kontaktow, co uczynito t¢ granicg na pOWTOt nieprzepusz-
czalna. Nowy etap we wzajemnych kontaktach i wspolpracy obszaréw przygranicznych
rozpoczal si¢ na poczatku lat dziewigédziesiatych, kiedy to po zjednoczeniu Niemiec gra-
nica ta stala si¢ rownoczeénie zewngtrzng granica NATO i EWG (potem Unii Europej-
skiej), co wplyneto na zmiang polozenia geopolitycznego Polski®. Ponadto zmiany we-
wnatrz naszego kraju, zmiana ustroju spoleczno-gospodarczego, liberalizacja przepisow
o dzialalnoéci gospodarczej, zniesienie wiz pociagnely za soba wzrost aktywnosci i po-
wiazan miedzy obszarami przygranicznymi. Decydujace znaczenie mialo podpisanie przez
Polske i RFN dwoch traktatéw: Traktatu o Potwierdzeniu Granicy z listopada 1990 roku
i Traktatu o Dobrym Sasiedztwie i Przyjaznej Wspolpracy z 17 czerwca 1991 roku. W chwili
obecnej Polska ze wzgledu na swe polozenie w centrum Europy, na glownej osi geostrate-
gicznej Wschod — Zachéd oraz ze wzgledu na charakter zmian, jakie dokonuja si¢ w Euro-
pie Srodkowo-Wschodniej ma szansg sta¢ si¢ pomostem migdzy Europa Zachodnia
a Wschodem. To przyszloé¢. Na razie nasza granica zachodnia jest bariera w rozwoju
stosunkéw handlowych Wschod-Zachéd. Jako kraj stowarzyszony ze Wspolnotami Euro-
pejskimi, Polska musi, poprzez procesy dostosowawcze do rozlicznych standardéw unij-
nych i uzyskanie czlonkostwa w Unii, przeksztalci¢ ja w granice wewnetrzna. Zachodnia
granica Polski jest wiec zewngtrzna granica UE 1 granicg z krajem o znacznie wyzszym
poziomie rozwoju i duzej intensywnosci przemian systemu gospodarczego. Stwarza to
przed naszym krajem szansg przyspieszonego rozwoju, ale niesie tez liczne zagrozenia.

Funkcja tej granicy ewoluowala wigc od nieprzepuszczalnej, czyli silnie sformalizo-
wanej i dzielacej, do calkowicie przepuszczalnej i stabo sformalizowanej, az do 1aczacej
oba paristwa. Nastepnym etapem tego procesu jest absolutne zniesienie granic, co w kra-
jach nalezacych do Wspdlnoty Europejskiej miato juz miejsce w 1993 roku na mocy Trak-
tatu z Maastricht. W tym momencie nasza granica stanie si¢ rownicz tylko linia podziatu
administracyjnego.

Nalezy w tym miejscu zaznaczy¢, iz obszar Europy ulega wplywom dwéch rownole-
ghych proceséw: a) znoszenia granic i pogigbiania integracji poérod panstw nalezacych do
Wspolnoty Europejskiej oraz b) ekspansywnego nawiazywania kontaktow gospodarczych,
kulturalnych i intelektualnych parstw Wsplnoty z paristwami spoza zewnetrznych granic
UE. Drugi z tych procesow jest skutkiem transformacii systemowej w krajach postkomu-
nistycznych czyli procesem stosunkowo ,,mlodym”, w przeciwienstwie do pierwszego z pro-
ceséw, ktérego poczatki datuje sig na koniec lat czterdziestych i lata pig¢dziesiate.

Najwazniejsza zasada z punktu widzenia problemu wspolpracy transgranicznej, ktora
ma charakter wspolpracy komunalnej i regionalnej, jest zasada subsydiarnosci. W prakty-
ce oznacza to, ze nie nalezy podejmowa¢ decyzji na wyzszych szczeblach wladzy europej-
skiej, jezeli w danej kwestii lepszy skutek odniosa decyzje podjgte na nizszym szczeblu.

v §. Ciok, Wplyw cmian funkeji granicy na przeobrazenia w polsko-niemieckiej strefie przygranicznej,
w: Podstawy rozwoju zachodnich i wschodnich obszaréw proygraniczaych, ed. cit., s. 68-75.
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Wspolpraca o charakterze komunalnym $cisle zwiazana jest wigc z rozwojem samej
Wspblnoty Europejskiej. Nowe obszary transgranicznej wspotpracy komunalnej powsta-
Iy wraz z przyjmowaniem nowych czlonkdéw i rozrastaniem si¢ EWG, stanowiac element
polityki integracyjnej w ramach Wspélnoty. O znaczeniu tego elementu $wiadczy fakt, ze
np. nie ma zadnego odcinka granicy niemiecko-holenderskiej, na ktorym nie istnialyby
wigzy wspolpracy komunalnej". Poczynajac od poinocy sg to: Region Ems — Dollart,
Euroregio, Euroregion Ren — Waal, Euroregion Ren — Moza — Pélnoc oraz trjstronny
niemiecko-holendersko-belgijski Euroregion Moza — Ren. Wspélpraca transgraniczna jest
wiec traktowana jako istotny czynnik warunkujacy rzeczywista realizacje zalozen polityki
integracyjnej, oczywiscie, jesli wspolpraca na ptaszczyznie komunalnej poparta jest wspot-
praca na poziomie miedzypanstwowym. Wsparcie organizacyjne i finansowe wiadz central-
nych jest nieodzowne w przypadku wiekszych przedsiewzig¢ wspolpracy transgraniczne;j.

Wspdlpraca transgraniczna jawi si¢ dzi$ jako jeden z priorytetdw Rady Europy — organi-
zacji, ktora jest powolana do odegrania w tej dziedzinie aktywnej roli. Realizacja tego zada-
nia ma polegac na dzialaniu na zasadzie posrednika, ktéry kontaktuje ze soba spoleczno-
éci lokalne, majace kompetencje i wolg zawarcia umowy o wspélpracy transgraniczne;.
Rada powinna tez wspomaga¢ funkcjonowanie tej wspélpracy, np. poprzez przygotowa-
nie studiow, opracowarn, tworzenie konkretnych projektow, poszukiwanie finanséw'”.

Najwazniejszym aktem prawnym Rady Europy odnoszacym si¢ do wspolpracy mig-
dzynarodowej na szczeblu regionalnym i lokalnym jest przywolywana juz powyzej Euro-
pejska Konwencja Ramowa o Wspolpracy Transgranicznej migdzy Wspolnotami i Wia-
dzami Terytorialnymi z 1983 roku (nazywana w skrocie Konwencja Madrycka), ktora
dotyczy wspolpracy transgranicznej sensu stricto. Odnosi sig¢ ona nie tylko do wspélpracy
instytucji samorzadu terytorialnego (organdw i urzedow), lecz wszystkich jednostek reali-
zujacych zadania lokalne i regionalne. Konwencja ta wyraznie okresla, ze wspélpraca trans-
graniczna wspolnot 1 wladz terytorialnych jest ograniczona wiasciwosciami tych podmio-
tow, zawartymi w prawie wewnetrznym. Wyznacza ona ramy formalnoprawne oraz formy
uczestnictwa spolecznosci lokalnych w kontaktach migdzynarodowych w oparciu o standar-
dy europejskie. Ratyfikacja Konwencji oznacza zobowiazanie prawno-migdzynarodowe do
podjecia dzialan na rzecz promocji wspolpracy transgranicznej i rozwiazywania probleméw
natury prawnej, administracyjnej i technicznej, ktére moglyby zaklocic tg wspolprace.

Kolejnym dokumentem Rady Europy regulujacym wspolprace transgraniczna jest Eu-
ropejska Karta Samorzadu Terytorialnego z 15 pazdziernika 1985 roku. EKST ma shuzy¢
umacnianiu autonomii i demokracji spolecznosci na szczeblu lokalnym. Rozwiazania, ktore
Karta zawiera sa obecnie standardami w zakresie samorzadnosci lokalnej'®. Okreéla ona
znaczenie samej zasady samorzadu terytorialnego 1 zakres autonomii spolecznosci lokal-
nych, wskazujac, ze powinny one mie¢ charakter konstytucyjny. Polska Ustawa Konstytu-
cyjna z 17 pazdziernika 1992 roku o wzajemnych stosunkach migdzy wiadza ustawo-
dawcza i wykonawcza Rzeczypospolitej Polskiej oraz ustawa o samorzadzie terytorial-

* M. Kaminski, Euroregion Pomerania — wybrane -agadnienia, praca magisterska napisana pod kie-
runkiem prof. R. Sowinskiego, Uniwersytet Szczecinski, 1994.

* F. Albanese, op. cit., s. 38.

‘6 Z. Gilowska, L. Kieres, R. Sowinski, Samorzqd terytorialny w Polsce a standardy europejskie, War-
szawa 1993, s. 98.
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nym uwzglednia wymogi okreslone w Europejskiej Karcie Samorzadu Terytorialnego.
Rzad naszego kraju ratyfikowat t¢ Kartg 14 lipca 1994 roku.

Rada Europy przyjela réwniez dwa inne dokumenty dotyczace wspolpracy transgra-
nicznej, a mianowicie Deklaracje o Wspolpracy Transgranicznej, przyjeta przez Komitet
Ministréw Spraw Zagranicznych Rady Europy 6 listopada 1989 roku oraz Protokot Do-
datkowy do Konwencji Ramowej o Wspétpracy Transgranicznej z 9 listopada 1995 roku.

Instytucja, ktéra koordynuje wspélprace w ramach region6w transgranicznych jest Sto-
warzyszenie Europejskich Regionéw Granicznych (SERG). SERG stawia sobie w statucie
nastepujace cele:

1) postrzeganie granic jako muréw, ktore dziela historycznie i kulturalnie powiazane
ze sobq terytoria i narody,

2) respektowanie zasady nienaruszalnosci granic oraz réznorodnosci kulturowej Euro-
py i regionalnej samodzielnosci podejmowania wspdlpracy transgraniczne;,

3) wspieranie rozwoju i wspdlpracy transgranicznej w Europie oraz post¢pujacej inte-
gracji wewnatrzeuropejskiej,

4) upowszechnianie §wiadomoéci wystgpujacych w obszarach nadgranicznych zaréw-
no réznic kompetencyjnych organoéw samorzadowych, jak i odmiennosci strukturalnej w za-
kresie ustawodawstwa podatkowego i socjalnego, polityki przestrzennej i regionalne;,

5) promowanie przekonania, iz wspdlpraca transgraniczna przyczynia si¢ do umocnienia
pokoju, wolnosci, bezpieczefistwa, obrony praw czlowieka, a takze postrzegania tej formy
partnerskich kontaktow jako pomostu spotkari w europejskim procesie zjednoczeniowym.

Stowarzyszenie zajmuje si¢ réwniez reprezentacja europejskich regionéw granicznych
na panstwowym i migdzynarodowym forum parlamentarnym wobec organéw wiadzy, urzg-
déw i instytucji. Do jego zadan nalezy réwniez realizacja programow i projektéw, wnio-
skowanie o érodki finansowe, zajmuje sie tez rozbudowa ,,Centrum europejskich regio-
néw granicznych i transgranicznych” w écistej wspotpracy z UE i Rada Europy'’.

Podstawowym zadaniem SERG sa starania o doprowadzenie mozliwie wszystkich re-
gionéw granicznych w Europie do udziatu we wspolpracy transgranicznej oraz wymianie
do$wiadczen. Wraz z nastepujacym krok po kroku rozszerzaniem Wspdlnoty Europej-
skiej wzrastala liczba regionéw nawiazujacych kontakty transgraniczne. Od poczatku lat
osiemdziesiatych w pracach SERG uczestniczyly regiony graniczne z Wioch, Hiszpanii,
Portugalii, Irlandii, WIk. Brytanii i krajow skandynawskich. Na przelomie lat 80. 1 90.
dolaczyly inne regiony graniczne, m.in. z Polski, Czech i Austrii. Obecnie w ramach sto-
warzyszenia wspolpracuje ze soba prawie 80 regionow granicznych, a ich liczba stale
wzrasta. Miedzy regionami rozwija si¢ szeroka wymiana doswiadczen, ktéra czgsto trak-
tuje si¢ jako stopien przygotowawczy do ubiegania si¢ o srodki finansowe w ramach roz-
nych projektoéw europejskich oraz ogélna wymiana informacji dotyczacych integracji eu-
ropejskiej, ktorej potrzeba wzrasta wraz z postepujaca demokratyzacja Europy Srodko-
wej i Wschodniej'®.

Waznym narzedziem wspierania regionéw transgranicznych sa projekty LACE (Linkage
Assistance and Cooperation for the European Border Regions). Sa one wspotfinansowane
przez Komisj¢ Wspdlnot Europejskich jako ,.europejskie laboratorium wspélpracy trans-

17 Statut Stowarzyszenia Europejskich Regionéw Granicznych.
8 V. F. von Malchus, Projekt LACE — wiezi pomocowe i wspolpraca europejskich regiondw granicz-
nych, w: Regiony, euroregiony, rozwoj regionalny, ed. cit., s. 81.
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granicznej” i realizowane pod auspicjami SERG. Obecnie projekty LACE obejmuja ok. 180
regionéw granicznych. Projekt pilotazowy LACE powinien doprowadzi¢ do wykorzystania
doswiadczen zgromadzonych przez pojedyncze regiony graniczne i organizacje transgra-
niczne na przestrzeni lat, Projekt ten ma za gléwny cel wspomaganie sieci powigzan pomig-
dzy wszystkimi regionami granicznymi. Po uwzglednieniu wszelkich mozliwych Zrodet in-
formacji, m.in. z banku danych dotyczacych obszaréw granicznych w Europie, organéw
publicznych, instytutéw badawczych, powinno dojs¢ do powstania struktur transgranicz-
nych, ktore beda motorem i kotem napedowym przysziej wspolpracy transgranicznej ',

Regiony przygraniczne borykaja si¢ z wieloma problemami, np. z réznicami w podzia-
le kompetencji, réznymi systemami podatkowymi, trudno$ciami z uruchamianiem progra-
mow kooperacyjnych pomiedzy matymi i srednimi przedsigbiorstwami, ktére nie maja
ustalonej pozycji na rynku, z jednej strony, a dostawcami z zagranicy, z drugiej. Proble-
mem s takze réznice w regulacjach prawnych dotyczacych planowania ochrony $rodowi-
ska i gospodarki odpadami przemystowymi i komunalnymi, réZnice wynikajace z odmien-
nych kurséw walut oraz réznice w systemach transportu, ktore nie sa przystosowane do
wymogow, jakie stawia transgraniczny rynek wewngtrzny. Program LACE shuzy¢ moze
przezwyci¢zaniu tego rodzaju trudnosci. Program ten powinien pomoc tez rozwiazac sze-
reg innych probleméw: zwiazanych ze zréznicowaniem na granicach zewnetrznych, jezeli
chodzi o rynek pracy, poziom plac, systemy opieki spolecznej; z pogarszajacym sie syste-
mem bezpieczenstwa w wyniku otwarcia granic; nasilajaca si¢ turystyka na obszarze trans-
granicznym, powodujaca powazne problemy ekologiczne; brakiem skutecznosci progra-
mow inwestycyjnych w sektorze ushug i opieki spolecznej, zaréwno teraz, jak i w najbliz-
szej przyszlosci, co spowodowane jest barierami finansowo-prawnymi oraz brakiem wla-
$ciwego podejécia do spraw zwiazanych ze strefa transgraniczna; a wreszcie zwiazanych
z trudno$ciami w organizacji szkolen o charakterze transgranicznym. Ten ostatni problem
stanowi powazna przeszkodg rozwoju nieograniczonego wewnetrznego rynku Europy oraz
zagraza transgranicznemu rynkowi pracy®.

W skali Europy mozna wyr6zni¢ takze inne bariery strukturalne i ekonomiczne. Re-
giony przygraniczne sg polozone peryferyjnie w stosunku do centrum decyzyjnego i cen-
trum dziatalnosci gospodarczej. Zazwyczaj po drugiej stronie granicy wystepuje ten sam
problem, wigc jest on spotggowany. Regiony przygraniczne borvkaja si¢ z problemem
odpowiednich drég tranzytowych, a przeciez brak odpowiednigj infrastruktury uniemozli-
wia stworzenie fizycznej bazy dla wspdlpracy transgranicznej. W regionach tych utrzy-
muje si¢ zwykle stosunkowo duza nadwyzka urodzeri nad zgonami, oparcie si¢ na rolnic-
twie i zaznaczajaca si¢ przewaga jednej branzy przemystowej nad innymi, stabo rozwinig-
ty sektor ustug, brak instytucji szkolnictwa wyzszego oraz stabo rozwinigta infrastruktura
techniczna, wyzsze bezrobocie i nizszy dochod na zatrudnionego. Firmy dziatajace na
terenie regiondéw przygranicznych sa zwykle niedoinformowane, jezeli chodzi o nowe
mozliwosci rynkowe, szanse eksportowe i zasoby marketingowe, czgsto narzekajq na ogra-
niczone mozliwosci wykorzystywania wlasnych zdobyczy badawczo-rozwojowych po
drugiej stronie granicy; maja tez mniejsze mozliwosci rozwoju nowych produktéw i stabe

¥ Ibidem.
¥ 1. Gabbe, Rozwdj gospodarczy i spoleczny regiondéw przygranicznych w Europie Zachodniej, w: Re-
giony, euroregiony, rozwoj regionalny, ed. cit., s. 43.



164 Beata Biadun

perspektywy konkurowania na sasiednich rynkach. Znacznie ograniczony jest takze do-
step do robét zleconych w wyniku przetargéw publicznych oraz rozwijanie programow
badawczo-rozwojowych w sasiednich krajach?',

r6Wno na zewnetrznych, Jak i wewnetrznych granicach Wspélnoty Europejskiej. Innymi
programami wymiany do$wiadczer, majacymi shuzy¢ tej idei sa ECOS i OUVERTURE.
Stanowia one podstawowa forme wspolpracy regionalnej i lokalnej na terytorium Unii
Europejskiej. Wyjatkowa cecha obu programéw jest zaangazowanie partneréw z Europy
Srodkowe;j i Wschodniej. Uczestnikami tych programéw musza by¢ przynajmniej dwa
organy wiadzy terytorialnej, reprezentujace dwa panistwa czionkowskie Unii Europejskiej,
z ktérych jeden dziala w charakterze lidera. Pozostali uczestnicy to przedstawiciele orga-
néw administracji lokalnej jednego 2 wymienionych pafistw: Albania, Bulgaria, Czechy,
Estonia, Litwa, Lotwa, Polska, Rumunia, Stowacja, Stowenia, Wegry. Fundusz programowy
zwykle pokrywa koszty wymiany doéwiadczen oraz ustug doradczych. Duzg uwage przy-

transport i komunikagja, technologia, i prace badawczo-rozwojowe, ochrona Srodowiska
naturalnego, gospodarka, energetyka i turystyka.

W ramach Unii Europejskiej dzialaja trzy gléwne fundusze strukturalne: Europejski
Fundusz Orientacji i Gwarangji dla Rolnictwa, Europejski Fundusz Rozwoju Spoleczne-

integracji europejskiej?. Pierwszenstwo przyznawane Jest tworzeniu zastgpczych mozli-
Wosci pracy na obszarach o duzym bezrobociu oraz tworzeniu struktur granicznych do
zarzadzania wspélnymi przedsiewzigciami. Wsparcie w ramach INTERREG-u obejmuje:

— wspélne plany rozwojowe,

= wspieranie malych i érednich przedsigbiorstw,

= ruch turystyczny,

= polaczenie z europejskimi sieciami komunikacyjnymi i informacyjnymi,

- ochrong $rodowiska,

— rozwdj wsi,

— edukacje i zatrudnienie.

INTERREG zamierza poza tym wspiera¢ wspélprace pomiedzy regionami lezacymi
na zewnetrznych granicach Unii oraz w regionach granicznych panstw sasiedniach. Glow-
nymi celami programu ukierunkowanego na obszary przygraniczne sa: zwigkszenie po-
tencjalu gospodarczego tych regiondw, poprawa jakosci zycia ich mieszkaricow oraz pro-
mocja integracji transgranicznej.

2 Ibidem, s. 44,
# Reinhard Klein, Transgraniczna wspolpraca regionalna-polityczna w ramach INTERREG | PHARE,
w: Regiony, euroregiony, rozwéj regionalny, ed. cit., s. 72.
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Kolejnym programem jest LEADER II, ukierunkowany na rozwoj strukturalnie sta-
bych regionow rolniczych poprzez stworzenie sieci powigzan pomig¢dzy regionami jedne-
go Iub dwdch panstw czlonkowskich. LEADER II zapewnia fundusze na zdobycie specja-
listycznej wiedzy potrzebnej do rozwoju poszczegélnych obszaréw wiejskich w oparciu
o zintegrowang strategi¢ rozwoju, bazujaca na istniejacym potencjale gospodarczym.
W szczegolnosci fundusze przeznaczane sa na:

— projekty innowacyjne w zakresie metod produkcji i zbytu towarow.

— polityke transgraniczng prowadzong przynajmniej w dwoch panstwach,

— organizowanie sieci powiazan, wymiang rezultatéw, doswiadczen i ekspertyz pomie-
dzy wszystkimi zainteresowanymi regionami,

— stworzenie systemoéw wymiany informacji, zaktadanie matych i érednich przedsie-
biorstw, zachowanie pozycji rynkowe;.

Innego rodzaju programami sg NOW, HORIZONT oraz YOUTH START. Inicjatywy
te zostaly opracowane jako dodatkowe formy wykorzystania srodkow, wspierajace Euro-
pejski Fundusz Socjalny na poziomie krajowym, miedzynarodowym i transgranicznym,
stosowane w celu poprawy sytuacji w zakresie zatrudnienia. Adresatami kazdego z tych
programow jest inna grupa oséb: kobiety (NOW), osoby niepelnosprawne (HORIZONT)
oraz mlodzi (YOUTH START).

Zadaniem nastgpnego programu — URBAN - jest celowa pomoc finansowa udzielana
duzym miastom oraz przeznaczana na tworzenie sieci powiazan transgranicznych w celu
wymiany do$wiadczen pomigdzy miastami. Dotyczy to szczegdlnie trudnych dzielnic,
charakteryzujacych si¢ wysokim bezrobociem, wysokim wskaznikiem przestepczosci, ni-
skim poziomem zycia i warunkow mieszkalnych. Jeszcze innym programem jest ADAPT,
ktorego celem jest pomoc w adaptaciji przedsigbiorstw oraz ich pracownikéw do zmienia-
jacych sig struktur gospodarczych.

Specjalnym programem wspierania rozwoju Europy Srodkowej i Wschodniej jest
PHARE. Z tego wlasnie funduszu finansowane sa reformy gospodarcze i socjalne w kra-
jach Europy Srodkowej i Wschodniej. Pomaga on krajom tego regionu stworzy¢ gospo-
darke rynkowa, oparta na wolnej inicjatywie przedsigbiorstw i sektora prywatnego. Obec-
nie w ramach tego programu pomoc udzielana jest 12 krajom: Polsce, Wegrom, Albanii,
Butgarii, Czechom, Estonii, Litwie, Lotwie, Rumunii, Slowacji, Stowenii i Macedonii.

Dzialania podejmowane w ramach programu PHARE sg $cisle zwiazane z dziataniami
Europejskiego Banku Inwestycyjnego (EIB), Europejskiego Banku Odbudowy i Rozwoju
(EBRD) oraz Banku Swiatowego, tak aby przedsigwzigcia tych instytucji finansowych
w Europie Srodkowej i Wschodniej uzupelnialy si¢ i byly zgodne ze wspélnie przyjetym
podejsciem strategicznym.

Celem utworzenia tego programu bylo skierowanie §rodkow finansowych tam, gdzie
istnieje zwiazek z przedsigwzigciami wspieranymi przez fundusze strukturalne Wspolno-
ty, a szczegodlnie przez INTERREG. Naleza do nich takie obszary jak: infrastruktura gra-
niczna, ochrona srodowiska, wspieranie dzialalnosci inwestycyjnej i handlowej, rozwoj
wsi i turystyka. Wspiera on ponadto wspolprace transgraniczna pomiedzy regionami kra-
jow srodkowo- i wschodnioeuropejskich a regionami granicznymi Unii Europejskiej. W tym
celu zostal wyodrgbniony z tego programu fundusz PHARE — CBC (Crossborder Coope-
ration).
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Réwnolegle z PHARE Unia Europejska stworzyta program TACIS, ktory swiadczy
pomoc techniczng nowym niepodleglym paristwom, powstatym po upadku Zwiazku Ra-
dzieckiego®.

Wspomniany wyzej program INERREG daje nadziejg na sfinansowanie opracowania
zintegrowanych regionalnych planéw rozwojowych dla licznych regionoéw transgranicz-
nych, ktore moglyby si¢ przyczynic¢ do ponadparistwowego planowania regionalnego.

Komisja Europejska w dokumencie ,,Euro 2000 — wspdipraca europejska w zakresie
rozwoju przestrzennego” przyznala wspolpracy regionalnej i transgranicznej, ktora jest
najczesciej wynikiem uzgodnieri miedzy sasiednimi paristwami, szczegélne znaczenie, gdyz
wspolpraca ta jest znakomitym $rodkiem do stworzenia zréwnowazonej spolecznie i go-
spodarczo oraz przyjaznej $rodowisku przestrzeni europejskiej.

B Unia Europejska, twoj sqsiad. Dokumentacja europejska, Bruksela 1995, s. 35
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Pierwsze obszary wspolnych struktur europejskich
regionalnej wspolpracy transgranicznej

Streszczenie. Rozwdj wspoipracy transgranicznej stanowi wazny czynnik warunkujq-
cy rzeczywistq realizacje zatozen europejskiej polityki integracyjnej. Do chwili obecnej
wykszlalcily sie roznorodne formy strukiuralne tej wspoipracy: od organizacji posiadajq-
cych charakter formalny, po roznego typu struktury nieformalne. Prezentacja zréznico-
wania tych form strukturalnych jest przedmiotem ponizszego artykutu. Réznorodnosé form
wspotpracy transgranicznej wskazuje, ze potencjalni uczestnicy tego rodzaju wspotpracy
mogq wybrac takq jej forme, kidra wyda sie im wilasciwa ze wzgledu na zamierzone do
osiqgniecia cele, specyfike regionow i inne czynniki.

Rozw0j idei wspdlpracy transgranicznej towarzyszy! i rozwijal si¢ wraz z intensyfi-
kacja i poglebianiem integracji zachodnioeuropejskiej. W tej formie wspoldziatania do-
strzegano czynnik warunkujacy rzeczywista realizacjg zalozen europejskiej polityki inte-
gracyjnej. Uznano, ze tylko odbywajacy si¢ rownolegle, dwutorowy proces zacie$niania
wiezi — Z jednej strony na szczeblu rzadowym, z drugiej zas strony, na poziomie lokalnym
- dawa¢ moze gwarancjg osiagnigcia zamierzonych celéw. Porozumienia miedzynarodo-
we, zawierane li tylko na plaszczyznie miedzyrzadowej i ministerialnej sq oczywiscie nie-
zmiernie wazne ze wzgledéw politycznych i instytucjonalno-prawnych. Jednak bez uzu-
pelnienia o rzeczowe, partnerskie stosunki ,,w terenie” pozostana jedynie rozwiazaniem
polowicznym, bardziej deklaracja niz instrumentem rzeczywistej wspolpracy. Umowy rza-
dowe zawsze zreszta stanowia pewnego rodzaju ramy, ktérych wypelnienie zalezy od ak-
tywnosci nizszych szczebli administracji.

W procesie ewolucji koncepcji wspélpracy transgranicznej mozemy nawet zaobser-
wowac zjawisko wyprzedzania umow wiadz centralnych przez kontakty wladz samorza-
dowych, czy szerzej — lokalnych, Pojawiaja sig licznie zawierane przez te wladze umowy
partnerskie, tzw. gentlemen s agreements i porozumienia o charakterze nieformalnym.

Dynamiczny rozwdj takich wlasnie w wigkszosci nieformalnych kontaktéw przyczynit
sie jednak do nawiazania stosunkow migedzyrzadowych, zmierzajacych do ich zinstytucjo-
nalizowania i przelozenia na grunt prawnomigedzynarodowy. Posrednio efektem tych dzia-
fan staly sie, oprocz majacej kluczowe znaczenie dla rozwoju wspolpracy transgraniczne;
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Madryckiej Konwencji Ramowej', dwu- 1 wielostronne umowy mig¢dzynarodowe, zawie-
rane przez poszczegélne panstwa.

Przy zawieraniu tego typu porozumien transgranicznych wyksztaicit si¢ pewien mo-
del, w ktorym mozemy dostrzec stale elementy nawiazywania i realizowania wzajemnych
uzgodnien. Na ogé! definiowane jest pojecie wspélpracy transgranicznej, nawiazujace do
pojecia uzytego w Konwencji Ramowej. Przywoluje si¢ ponadto zawarte w ni¢j zatozenia
i cele przyswiecajace idei wspolpracy, a takze okresla podmioty uprawnione do podejmo-
wania konkretnych dziatan. Wyznacza si¢ granice wspolpracy poprzez wskazanie poszcze-
golnych dziedzin z zakresu gospodarki, kultury, ochrony zasobéw naturalnych i srodowi-
ska, itp. Wreszcie wskazuje si¢ na srodki shuzace realizacji okreslonych celow i instru-
menty prowadzace do ich osiagnigcia.

Powyzszy schemat porozumien transgranicznych jest jak najbardziej zrozumialy, zwa-
zywszy na fakt, iz Konwencja Ramowa ~ w dolaczonym do niej zalaczniku — zawiera
wzory porozumien miedzypafistwowych, a takze zarysy porozumien i uméw zawieranych
przez wladze lokalne, dotyczacych wspolpracy transgraniczne;.

Ze wzgledu na to, ze rozwdj europejskiej wspélpracy transgranicznej przebiega bar-
dzo intensywnie, a jej poczatki obserwowa¢ mozna bylo juz w pierwszych latach powo-
jennych, do chwili obecnej zostaly wyksztalcone réznorakie jej formy strukturalne, po-
czawszy od organizacji posiadajacych charakter formalny, a skoficzywszy na réznego typu
strukturach nieformalnych, Ich klasyfikacji dokonalo Stowarzyszenie Europejskich Re-
gionéw Granicznych SERG (Arbeitsgemeinschaft Europaischer Grenzregion AGEG, As-
sociation of European Border Regions AEBR)”.

Struktury wymienione w dokumentach SERG stanowia odzwierciedlenie kolejnych
stadiéw rozwoju wspélpracy o wymiarze regionalnym, bedac odbiciem jej specyficznych
i indywidualnych celow.

Najbardziej zinstytucjonalizowana pod wzglgdem prawnym forma prowadzonego
wspoldziatania jest struktura oparta o umowg dotyczaca wspolpracy, jak w przypadku
obszaréw curoregionalnych: Euregio i Euroregion Ren — Waal oraz regionéw skupionych
w formie stowarzyszen, na przyklad w regionie alpejskim.

Pierwszy z omawianych obszaréw tworzy 110 wladz lokalnych (okregow, gmin i miast),
skupionych w dwoch zwiazkach regionalnych holenderskich: Samenwerkingsverband
Twente (ST) i Samenwerkingsverband Oost — Gelderland (SOG) oraz jednym niemiec-
kim: Kommunalgemeinschaft Rhein — Ems (KG.RE). Euregio funkcjonuje na niemiecko-
-holenderskim pograniczu pomiedzy rzekami Ren, Ems i Ijssel obejmujac:

! Chedzi tu o Europejska Konwencje Ramowq o Wspolpracy Trangranicznej miedzy Wspolnotami i Wia-
=ami Terytorialnymi, sporzadzona 21 maja 1980 roku w Madrycie (Dz.U. z 1993 roku, nr 61, poz. 287).

* Dokumenty europejskie — wspolpraca transgranic=na i regionalna, Biuro Studiéw 1 Analiz Kancelarii
Senatu, Dziat Analiz i Dokumentacji Europejskiej, Seria: Materialy, M -364, czerwiec 1995. Ponadto przed-
stawione w dalszej czgéci artykuhu formy organizacyjne wspélpracy transgranicznej zostaly opracowane w opar-
ciu o: LACE — Linkage Association for Cooperation of European Border Regions — Proposal for a LACE -
PHARE Project, materiaty Stowarzyszenia Europejskich Regionow Granicznych, pazdziernik 1994; Europa
rasta sig. Euroregiony — lokalna polityka europejskiej integracji, Press Inter Nationes, Bonn 1992; M. Ka-
mifiski, Euroregion Pomerania — wybrane =agadnienia, praca magisterska napisana pod kierunkiem prof.
R. Sowiniskiego, Uniwersytet Szczeciniski, 1994; Regiony transgraniczne w Europie: struktura, lokalizacja,
cele, Biuro Studiéw i Ekspertyz Kancelarii Sejmu, Dziat Badan, Sekcja Spraw Migdzynarodowych, Materiaty
i Dokumenty Nr 66, marzec 1993.
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w Holandii:

¢ Region Twente oraz 3 gminy w péinocno-wchodniej czesci prowingji Overijssel;
o Region Oost-Gelderland (wschodnia czeé¢ prowincji Gelderland);

» 3 gminy w poludniowo-wschodniej czgsci prowincji Drenthe;

w Niemczech:

» wschodnig czgé¢ Miinsterlandu,

¢ obszar Bentheim,

e 4 gminy Emslandu i okreg Osnabriick w Dolnej Saksonii.

Euregio jest najstarszym w Europie obszarem euroregionalnym, utworzonym juz w 1958
roku przez porozumienie wyzej wymienionych zwiazkéw regionalnych (holenderskich
i niemieckiego). Siedzibe Euregio ulokowano w Gronau w Niemczech. Wspélpraca pro-
wadzona jest na podstawie krajowego prawa publicznego wiasciwego dla kazdego ze zwiaz-
kéw regionalnych. Niemiecka organizacja wladz lokalnych skupiona w Euregio posiada
osobowos¢ prawna. przyznang jej na mocy niemieckiego prawa o zwiazkach lokalnych.
Z kolei po stronie holenderskiej dwa zrzeszenia (Samenwerkingsverbande) dzialaja w opar-
ciu o przepisy holenderskiego prawa publicznego — przepisy ustawy o wspolpracy miedzy
wladzami lokalnymi.

Euregio posiada wlasny, wspélnie opracowany przez jego uczestnikdw statut, oraz
akty wewnetrzne regulujace procedury podejmowania decyzji. Jego organami sa: Rada,
Grupa Robocza oraz Sekretariat. Rada Euregio jest najwyzszym organem, istniejacym od
1978 roku. Stanowi ona rodzaj parlamentu regionalnego, w skiadzie ktorego zasiada 31
politykéw lokalnych z RFN i 29 z Holandii (poczatkowo liczba ta wynosila po 25 przed-
stawicieli z jednej, jak i z drugiej strony). Reprezentanci nie sa wybierani w wyborach
bezposrednich, ale delegowani przez wladze gmin, miast i powiatéw. W Radzie zasiadaja
rowniez, z glosem doradczym, parlamentarzyséci parlamentow Niemiec i Holandii (odpo-
wiednio: Bundestagu i Stanéw Generalnych), parlamentéw lokalnych prowincji holender-
skich Gelderland i Overijssel i parlamentéw krajéw zwiazkowych w Niemczech — Dolnej
Saksonii i Nadrenii-Westfalii, a takze czlonkowie Parlamentu Europejskiego, ktérych miej-
sce zamieszkania lub okreg wyborczy sa polozone na obszarze Euregio.

Rada jest organem koordynujacym caloksztalt dzialalnoéci w ramach podejmowanej
wspolpracy transgranicznej. Kwestie finansowe oraz uprawnienia do reprezentacji Eure-
gio na zewnatrz regulowane sa decyzjami Rady, podejmowanymi wigkszoécia glosow.
Decyzje te wiaza czlonkéw w kwestiach ich uprawnien, kontroli finansowej, czy tez spra-
wozdawczosci. Rada obraduje 4 razy w roku.

Grupa Robocza sklada sig z 16 przedstawicieli (po 8 ze strony niemieckiej i holender-
skiej). Do gléwnych jej zadan nalezy przygotowanie uchwat Euregio oraz ich wykonanie
po zatwierdzeniu przez Radg. Do kompetencji Grupy nalezy réwniez biezace czuwanie
nad prawidlowym funkcjonowaniem Euregio w czasie migdzy sesjami Rady, Program
dzialania Grupy okresla zatwierdzony przez Rade plan pracy.

Biezacymi sprawami administracyjnymi zajmuje si¢ Sekretariat. Poczatkowo funkcjo-
nowaly dwa odrebne sekretariaty po obu stronach granicy. W 1985 roku nastapilo ich
polaczenie w jeden organizm, ktérego siedziba (jako komérki organizacyjnej) jest siedzi-
ba Euregio - tzn. Gronau. Sekretariat zostal utworzony przez kierownikéw regionalnych
zwiazkow narodowych.
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Postanowienia zatwierdzone przez Radg Euregio moga by¢ przyjete przez zrzeszone
w tym gremium zwiazki regionalne holenderskie (ST i SOG) i niemiecki (KG. RE) jako
wlasne, do wykonania przez swoje organy administrujace.

Niezaleznie od wyzej opisanej struktury organizacyjnej dzialaja specjalistyczne (te-
matyczne) grupy robocze, przygotowujace projekty dziatan w poszczegolnych dziedzi-
nach. Sa nimi: gospodarka, infrastruktura polaczen komunikacyjnych, problemy socjalne
i kulturalne, turystyka i wypoczynek. Wszystkie grupy tematyczne posiadaja jeden wspdl-
ny budzet.

Koszty administracji Euregio pokrywane sa z obowiazkowych skladek powiatéw, gmin
i miast. Skladki sa proporcjonalne do liczby mieszkaricow zamieszkatych na danym ob-
szarze. Poza nimi na realizacje konkretnych projektow pozyskiwane sa $rodki migdzy
innymi z Funduszu Rozwoju Regionalnego Wspolnot Europejskich oraz dotacje rzadéw
RFN i Holandii oraz Dolnej Saksonii, Nadrenii-Westfalii i prowincji holenderskich.

Euregio funkcjonuje jako ,wspolnota robocza”. Ze wzgledu na ograniczone mozliwo-
éci dzialania Euregio w oparciu o wewngtrzne prawo publiczne, celowym wydaje si¢ by¢
zawarcie juz dzi§ umowy pomigdzy rzadami Niemiec i Holandii w kwestii wspdipracy
przygranicznej (na wzor umowy niemiecko-francuskiej).

Tylko niektére elementy tej wspolpracy sa regulowane przez niemiecko-holenderski
uklad graniczny z 1962 roku. Przykladowo, na mocy art. 56 i nastgpnych tego ukladu
powolana zostala Wspélna Komisja do spraw Wod Granicznych. Komisja ta ma si¢ zaj-
mowa¢ koordynacja wspélnych przedsigwzig¢ niemiecko-holenderskich w zakresie go-
spodarki wodnej w dorzeczu rzek: Ren, Ems, Ijssel.

Dla urzeczywistnienia szerszej wspolpracy wskazane jest zawarcie umowy dwustron-
nej, na podstawie ktorej mozna by utworzy¢ np. komisjg koordynacyjna do spraw wspoi-
pracy transgranicznej. Umowa taka upowaznialaby instytucje prawa publicznego do two-
rzenia organoéw o charakterze publiczno-prawnym, wyposazonych we wiasne kompeten-
cje. Poki co rozwiazanie to, wykraczajace poza model porozumienia 1.5 zalacznika do
Madryckiej Konwencji Ramowej pozostaje w fazie projektow.

Euregio jest przykladem dwustopniowego konstytuowania formalno-prawnych pod-
staw wspolpracy transgranicznej. W tym przypadku najpierw ustanowiono struktury trans-
graniczne na szczeblu krajowym, poprzez dzialajace na podstawie prawa publicznego
kazdego z paristw stowarzyszenia wladz lokalnych. Nastepnie, na tych krajowych struktu-
rach oparto szersza wspolprace niemiecko-holenderska, realizowana poprzez dziatalnos¢
tematycznych grup roboczych.

Na mocy prawa niemieckiego i holenderskiego funkcjonuje rowniez powolany w 1991
roku przez rzad federalny Niemiec i regionalne rzady Dolnej Saksonii i Pétnocej Nadre-
nii-Westfalii, a z drugej strony przez rzad Krolestwa Holandii — Euroregion Ren-Waal.
Czlonkami tego Euroregionu sa: 31 gmin, 2 powiaty niemieckie, 3 izby handlowo-prze-
myslowe z pogranicza niemiecko-holenderskiego dzialajace na obszerze miast: Arnhem,
Nijmegen w Holandii oraz Kleve, Emmerich i Wesel w Niemczech. Instytucja ta ma pra-
wo podejmowania decyzji z zakresu prawa publicznego i korzystania z uprawnien delego-
wanych jego cztonkom, co w praktyce oznacza stosunkowo szerokie uprawnienia — na
przyklad do zatrudniania personelu czy nadzorowania wykorzystania funduszy Wspolnot
Europejskich, przeznaczonych na realizacje projektow, np. w ramach programu INTER-
REG.
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Inna forma kooperacji sa powolywane stowarzyszenia, skupiajace regiony posiadaja-
ce wspdlne cele i interesy, jak to ma miejsce w Stowarzyszeniu Okregow Alpejskich ARGE
Alp. Stowarzyszenie to zrzesza 12 regionéw z Austrii, Wioch, Niemiec i Szwajcarii, zain-
teresowanych rozwojem na plaszczyznie gospodarczej i kulturalnej oraz wspdlpraca w celu
zachowania terenéw alpejskich i rownowagi ekologicznej w tym regionie. Czlonkami ARGE
Apl sa:

- austriackie landy: Tyrol, Salzburg, Vorarlberg;

— wloskie prowincje autonomiczne: Trydent i Bolzano / Poludniowy Tyrol oraz region
Lombardii;

- szwajcarskie kantony; Gryzonia, St. Gallen i Ticino;

— niemieckie landy: Bawaria, Badenia-Wirtembergia.

Utworzona na mocy porozumienia z 12 pazdziernika 1972 roku w tyrolskim Mdsern
struktura, skiada sie z Konferencji Szefow Rzadow, Komitetu Kierowniczego, stalego se-
kretariatu oraz pigciu komisji roboczych. Utworzono je wedtug nastepujacego klucza te-
matycznego:

A — transport 1 ruch komunikacyjny w Alpach,

B - ochrona srodowiska naturalnego,

C — wymiana i intensyfikacja informacji o $rodowisku,

D - obszary parkow narodowych,

E — wspolpraca kulturalna,

Jeszcze innymi stowarzyszeniami, powolanymi na rzecz wspolpracy transgranicznej
w rejonie alpejskim sa Alpen Adria oraz Stowarzyszenie Alp Zachodnich COTRAO,

Alpen Adria utworzone zostalo 20 listopada 1978 roku . Zrzesza regiony szesciu paristw
alpejskich:

w Austrii:

e kraje zwigzkowe: Burgenland, Karyntia, Gérna Austria, Styria i Salzburg (jako ob-
serwator),

we Wiloszech:

e regiony autonomiczne: Friuli — Wenecja Julijska i Trydent — Gorna Adyga;

¢ regiony: Wenecja Euganejska oraz Lombardia (jako obserwator);

na Wegrzech:
¢ komitaty: Gydr, Vas i Somogy oraz Zala (jako obserwatorzy).

Ponadto czlonkami Alpen Adria sa: Republika Chorwacji i Republika Stowenii.

COTRAO powolano 2 kwietnia 1982 roku jako wspélnote robocza, do ktorej naleza
szwajcarskie kantony: Genewa, Vaud i Wallis, autonomiczne regiony wioskie: Piemont, Li-
guria i Valle d’ Aosta oraz francuskie regiony Rhone -Alpes i Provence -Alpes — Cote d’ Azur.

Powyzsze wspolnoty robocze (Alpen Adria i COTRAOQ) przedmiotem swojej dzialal-
nosci obejmuja szerokie spektrum spraw interesujacych regiony cztonkowskie. Uwzgled-
niajac specyfike tych regiondéw, sa to gléwnie zagadnienia transportu i komunikacji, ochrony
srodowiska naturalnego, rolnictwa, spraw socjalnych, urbanistyki i wspélpracy kulturalnej.

Organem najwyzszym w tych wspolnotach jest Zgromadzenie Szeféw Rzadow Czlon-
kowskich Landéw oraz Kantonéw i Regionéw Autonomicznych. Projekty uchwal przygo-
towuja wspolne komisje i grupy robocze, przekladajac je do uchwalenia na Zgromadzeniu
Szefow Rzadow.
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Wspominajac o takich stowarzyszeniach jak Alpen Adria, ARGE Alp i COTRAQ warto
doda, 7e zwiazki te podpisaly 15 stycznia 1988 roku deklaracjg dotyczaca wzajemnej wspol-
pracy dla rozwoju i wzmocnienia pozycji calego regionu Alp na arenie europejskiej. Mamy
tu zatem do czynienia z kolejnym ugrupowaniem wspélnych intereséw regionalnych.

Przedstawione w tej pracy przyklady funkcjonujacych na pograniczach panstw za-
chodnioeuropejskich struktur stanowia dalece sformalizowane organizacje i instytucje
o charakterze transgranicznym, We wszystkich z nich ramami wyznaczajacymi wspélne
przedsiewzigcia sa zawarte pomiedzy regionami umowy. Na ich podstawie powolano do
zycia migdzyregionalne organy. Stad tez oceniac je nalezy jako struktury mocno zinstytucjo-
nalizowane i wtloczone w przepisy obowiazujacego prawa mi¢dzynarodowego i krajowego.

Mniej sformalizowanymi strukturami sa gremia skupiajace regiony w oparciu o poro-
zumienia o wspolpracy nie posiadajace charakteru wiazacego. Maja one postac zblizona
do deklaracji zamiaru osiagania wspélnego celu, czy deklaracji intencji wspdlnych dzia-
lan. Jako przyklad postuzyé tu moze organizacja pod nazwa PAMINA, w sklad ktorej
wchodza czeéci francuskiej Alzagji, a ze strony niemieckiej — regiony Badenii-Wirtem-
bergii oraz Nadrenii-Palatynatu.

Wspotpraca w ramach PAMINY opiera si¢ na wspolnej deklaracji wladz centralnych
Niemiec i Francji i wladz wymienionych regionéw, dotyczacej wspotpracy transgranicz-
nej, ktéra podpisano w 1988 roku. Na mocy tej deklaracji powotano Komitet Monitoruja-
cy (nadzorujacy wspolne projekty), Grupg Robocza (wykonujaca biezaca pracg o charak-
terze technicznym) oraz kilka Grup Projektowych (selekcjonujacych i wdrazajacych po-
szczegélne projekty). Ponadto, dla wspomagania funkcjonowania i zabezpieczenia cia-
gloéci poczynan, stworzony zostal Staly Sekretariat. W ramach PAMINY dziala tez Komi-
tet Doradczy, powolany specjalnie w celu nadzorowania realizacji programow operacyj-
nych (INTERREG). Tego rodzaju struktura organizacyjna pozwala na prowadzenie dzia-
lalnoéci na poziomie programowym w sposob zaskakujaco skuteczny i efektywny. Umoz-
liwia to migdzy innymi wspdlny rachunek bankowy, na ktérym gromadzone sg $rodki fi-
nansowe pochodzace na przyklad ze Zrédel Wspolnot Europejskich, przekazywane na
realizacje poszczegolnych projektow.

Ostatnig grupe struktur transgranicznych, wyodrgbniona przez SERG s organizacje
o charakterze nieformalnym. Pod pojeciem tym nalezy rozumie¢ instytucje o charakterze
transgranicznym, nie posiadajace osobowosci prawnej i dziatajace w oparciu o przepisy
prawa wewnetrznego poszczegolnych panstw regionow czlonkowskich. Przykladem ta-
kich struktur moze by¢ wspélpraca regionéw Estremadury w Hiszpanii i Alentejo w Portu-
galii oraz wspdlpraca w ramach Cooperation North, ktérej stronami s3 kota pozarzadowe
z Irlandii i z Irlandii Péinocnej.

Kontakty hiszparisko-portugalskie zaowocowaly podpisaniem w maju 1992 roku for-
malnego juz porozumienia o wspélpracy pomigdzy Comissio de Coordenacdo de Regido
do Alentejo (CCRA) oraz Junta de Extremadura. Porozumienie to uzyskato akceptacje
rzadéw Hiszpanii i Portugalii. W konsekwencji utworzono Gabinet Inicjatyw Transgra-
nicznych, prowadzacy dziatania badawcze, dotyczace mozliwosci dalszego rozwoju wspol-
pracy, jak tez dzialania informacyjne, upowszechniajace wiadomosci o czlonkowskich
regionach przygranicznych. Gabinet funkcjonuje w oparciu o dwa osrodki: jeden w Extre-
madurze, drugi za$ w Alentejo. Kazdy z oérodkow zatrudnia 4-5 pracownikéw, a kierow-
nicy oérodkéw odpowiedzialni sa za ich funkcjonowanie i bezposrednie kontakty pomig-
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dzy Gabinetem a komisjami tematycznymi i grupami roboczymi. Istnicjacych 6 komisji
i grup roboczych (tworzacych razem stala grupe robocza) ma za zadanie wypracowywa-
nie projektow i gotowych przedsigwziec z dziedziny turystyki, dziedzictwa kulturowego,
rolnictwa, przemyshu, infrastruktury, edukacji i ksztalcenia zawodowego oraz ochrony $ro-
dowiska naturainego.

Cooperation North, istniejace od 1979 roku jako organizacja dobroczynna, zrzesza
przedstawicieli lobby finansowego, zwiazkow zawodowych i szkot wyzszych. Jej celem
jest umacnianie poszanowania tradycji, roznych dla Irlandii i strefy Ulsteru, oraz rozwija-
nie dalszej wspolpracy.

Nieformalne struktury transgraniczne podejmuja wysilki, przede wszystkim na rzecz
zrozumienia samej idei wspolpracy, informowania i docierania do $wiadomoéci spolecz-
nosci nadgranicznych regionow. Ich celem jest przygotowywanie gruntu pod konkretne,
wspolnie wypracowywane projekty.

Bardzo ciekawym przedsigwzigciem, z punktu widzenia form organizacyjnych, powo-
fanym dla monitorowania i programowania dzialar o wymiarze transgranicznym jest utwo-
rzone w 1992 roku Europejskie Ugrupowanie Interesow Ekonomicznycgh (EUIE). Ugru-
powanie to wyrosto na gruncie zainicjowanej w 1990 roku kooperacji dwoch miast: fran-
cuskiego Menton 1 wloskiego Ventimiglia. Podpisany przez wladze tych miast Profocol
d’accord mial na celu wspieranie wspélpracy dwu powotanych tworéw komunalnych —
Societe d’Economie Mixte (SEM) we Francji i Socicta Per Azione (SPA) we Wloszech —
zwlaszcza w dziedzinie wspélnego zarzadzania stuzbami publicznymi. Twory te sa insty-
tucjami prawa prywatnego, przy czym na przyklad francuska SEM moze korzystac z fun-
duszy instytucji publicznych i prowadzi¢ dzialalno$¢ na rzecz zaspokajania intereséw pu-
blicznych poprzez udost¢pnianie swoich struktur (w znaczeniu funkcjonalnym) wladzom
publicznym, prowadzacym taka wlasnie dzialalno$¢. Powolane przez obie instytucje EUIE
funkcjonuje w oparciu o normy prawne, istniejace na mocy prawa wspolnotowego (UE).
Pozwala to na utworzenie grupy indywidualnych firm lub organizacji w celu postugiwania
si¢ instrumentami prawnymi, dla popierania dzialalnoéci gospodarczej firm-czlonkéw EUIE
ponad granica panstwowa. Ugrupowanie, o ktdrym tu mowa, stawia sobie za zadanie do-
skonalenie dziatalnosci czlonkow poprzez zwigkszanie produkcji, a takze ogélne dziala-
nia wymuszone przez rosnaca konkurencj¢. Mankamentem tej struktury (z punktu widze-
nia wiadz lokalnych) jest fakt, iz moga ja tworzy¢ jedynie instytucje prawa prywatnego.
Oznacza to, ze EUIE dziala w oparciu o przepisy prawa prywatnego, a co za tym idzie —
wladze lokalne i regionalne nie moga wprost postugiwac si¢ mechanizmami przezen wy-
ksztalconymi dla prowadzenia dzialalnosci wlasnej, opartej o normy prawa publicznego.

Podobna grupe (EUIE) utworzyly Izby Handlowe miast Letterkenny (Irlandia) i Lon-
donderry (Irlandia Péinocna). Podjeta przez nie wspéipraca ma na celu prowadzenie wspol-
nych inicjatyw z korzyécia dla rozwoju péinocno-zachodniego regionu wyspy.

W ramach tej struktury wyodrebniono pie¢ Grup Szczegélnych Intereséw (GSI) w na-
stepujacych dziedzinach:

— przemyst odziezowy i tekstylny,

— produkcja zywnoéci i napojow,

- technologia informagji i telekomunikacji.

- rzemioslo i rekodzielnictwo,

~ ustugi prawne.
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Kazda z GSI zajmuje si¢ wynajdywaniem i kojarzeniem partneréw z obu stron, okre-
$laniem potencjalnych sfer wspolpracy. Realizuje tez wymiang kontaktéw i doswiadczen
z europejskimi ugrupowaniami trasgranicznymi o podobnym charakterze.

Wszystkie z syntetycznie przedstawionych powyzej struktur ukazujg réznorodnosc
organizacyjna i formalna wspélpracy podejmowanej przez podmioty zainteresowane wspéi-
dziataniem regionéw nadgranicznych. Wybér formy whasciwej dla danego obszaru nalezy
do partneréw chcacych skoordynowa¢ wlasne dzialania, zgodne z dwu- lub wielostron-
nym interesem okreslonego terytorium. Wybor ten umotywowany bedzie specyfika regio-
néw, cechami indywidualnymi znamionujacymi dany obszar, uwarunkowaniami natural-
nymi, gosopodarczymi, spolecznymi, kulturowymi efc., a w pewnym zakresie tez poli-
tycznymi. Chodzié tu moze zaréwno o wspolpracg na rzecz rozwoju globalnego, sektoro-
wego (regionalnego), jak i rozwoju dotyczacego wezszej grupy interesow.
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RECENZJE

Luka infrastrukturalna — zasadnicze wyzwanie
dla samorzadéw lokalnych

A. Galazka, J. Sierak, Gospodarka budzetowa a potrzeby inwestycyne gmin, Munici-
pium SA, Warszawa 1998, 190 s. + 40 s. kartogramow.

Bezspornym jest fakt, ze stan bazy infrastrukturalnej oraz sposoby zarzadzania nig
determinujg w najwigkszym stopniu mozliwosci rozwojowe polskich gmin. Wyposazenie
w urzadzenia infrastrukturalne stanowi bowiem podstawg ich atrakcyjnosci inwestycyjnej
i tak bardzo pozadanego wzrostu konkurencyjnosci'. Przede wszystkim zas wyznacza skalg
zaspokojenia potrzeb bytowych i niematerialnych mieszkancow.

Nic wiec dziwnego, ze od momentu reaktywowania samorzaddow lokalnych wiekszos¢
gmin uznala rozw6j infrastruktury za jedno z zasadniczych wyzwan i w swych progra-
mach inwestycyjnych na plan pierwszy wysunela wlaénie inwestycje infrastrukturalne. Tylko
czgsciowo wynikalo to z faktu, ze juz w dotychczasowym dwustopniowym systemie orga-
nizacji terytorialnej zapewnienie mozliwosci dostepu do podstawowych urzadzen infra-
strukturalnych wchodzito w zakres zadan administracji publicznej i ze na tych podmio-
tach spoczywala odpowiedzialno$¢ za rozwdj podstawowych skiadnikéw infrastruktury
oraz obowiazek zapewnienia czlonkom wspélnoty mozliwosci efektywnego korzystania
znich. Wladze wigkszosci polskich gmin uznawaly te potrzebe za warunck konieczny,
cho¢ nie wystarczajacy, dalszej aktywizacji spoleczno-gospodarczej. Swiadczy o tym za-
kres 1 skala realizowanych juz inwestycji oraz dalsze zamierzenia w tym zakresie.

Doswiadczenia ostatnich lat dowiodly, ze z podejmowanych zadan gminy wywiazy-
waly si¢ wyjatkowo skutecznie i potwierdzily tym samym tezg, Ze przesunigcie upraw-
nien, zadan 1 zwigzanych z nimi §rodkéw z Centrum do samorzadow w sferze kumulowa-
nia i wydatkowania $rodkéw publicznych przyniosto w krotkim czasie imponujace efekty
w postaci wzrostu dochodow i zracjonalizowania wydatkow. Wyrazem tego jest znacznie
lepszy niz jeszcze przed kilku laty stan infrastruktury technicznej, ekonomicznej i spo-
lecznej polskich gmin. Nie oznacza to jednak, ze udalo sig¢ zlikwidowa¢ te zasadnicza
barier¢ rozwojowa oraz zmniejszy¢ dystans dzielacy niektore tereny.

! Wyposazenie infrastrukturalne gmin jest m.in. Zrodlem tzw. korzysci zewngtrznych dla inwestorow,
a przez to zachgca ich do prowadzenia dziatalnosci gospodarczej na terenach, gdzie takie korzysci wystepuja.
Kazdy z nich, prowadzac kalkulacje dla projektowanego przedsigwzigeia, uwzglednia te elementy istniejacej
bazy infrastrukturalnej, ktére rzutuja na rozmiary sktadowych rachunku ekonomicznego (tj. naklady inwesty-
cyjne, koszty eksploatacyjne, sprzedaz, zysk) i ocenia nie tylko stafus quo (istniejacy stan urzadzen infra-
strukturalnych, wystgpujace bariery w §wiadczonych przez te urzadzenia ushugach), lecz réwniez sytuacjg,
ktora zaistnieje w zwiazku z rozwojem infrastruktury. Korzysci zewnetrzne powstaja wigc jako skutek wza-
jemnego oddzialywania roznych podmiotéw gospodarujacych na danym obszarze.
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Wiadomym jest, ze dla efektywnego funkcjonowania i pozadanego wzrostu aktywno-
&ci gospodarczej niezbedne sa dalsze dzialania na tym polu i nie tylko szybkic zakoncze-
nie realizowanych przedsigwzie¢, likwidacja istniejacych niedostatkéw, lecz przede wszyst-
kim postep, czyli dalsze doskonalenie szeroko rozumiane;j infrastruktury, w tym takze eko-
nomicznej, w tempie zgodnym z ogélnymi tendencjami europejskimi i $wiatowymi na
tym polu.

Tymczasem luka infrastrukturalna, ktora zwyklo si¢ okresla¢ niedobory w zakresie
wyposazenia w urzadzenia, sieci i instytucje infrastrukturalne oraz dystans dzielacy po-
szczegblne jednostki od najwyzszych standardow, stanowi nadal dla wielu polskich wspolnot
lokalnych t¢ spuscizng historyczna, z ktora cho¢ chetnie, niestety nielatwo przyjdzie im
sie rozstaé. Jest to zadanie tym trudniejsze, ze skumulowane rezultaty przydzielania przez
szereg lat niewystarczajacych $rodkéw finansowych na konserwacj¢, modernizacjg oraz
rozwdj infrastruktury ujawnily si¢ najwyrazniej wlasnie w koricu lat 80., tuz przed reakty-
wowaniem samorzadow.

Wszystkie powyzsze stwierdzenia potwierdzaja w pelni wyniki projektu badawczego,
realizowanego przez A. Galazke i J. Sieraka w Agencji Rozwoju Komunalnego w Warsza-
wie. W skladajacej si¢ z szesciu rozdzialéw pracy pt. Gospodarka budzetowa a potrzeby
inwestycyjne gmin, opublikowanej w 1998 roku przez MUNICIPIUM SA - na tle 0g6l-
nych zalozen badawczych, charakterystyki bazy Zrodlowej, uwarunkowan demograficz-
nych, gospodarczych i organizacyjno-prawnych funkcjonowania samorzadow lokalnych,
zréznicowania w zakresie sieci osadniczej — autorzy zaprezentowali skalg zmian, jakie
mialy miejsce w latach 1992-1995 w zakresie poziomu i struktury dochodéw oraz wydat-
kéw budzetowych gmin, w szczegolno$ci wielkosci ich wydatkéw inwestycyjnych, oraz
poziomu wyposazenia w urzadzenia infrastruktury technicznej i spotecznej’.

Na tej podstawie oszacowali — w ujeciu rzeczowym i wartosciowym — dalsze potrzeby
inwestycyjne gmin w tym zakresie. Wprawdzie przedstawiona w pracy prognoza srodkow
inwestycyjnych ma charakter wstepny i wymaga jeszcze uszczegolowionych analiz, nie-
mniej jednak obrazuje skalg potencjalnych potrzeb i mozliwosci ich zaspokojenia oraz
stanowi¢ moze punkt odniesienia do wyboru i hierarchii priorytetéw inwestycyjnych w po-
szczegolnych okresach i regionach.

Jak wynika z przeprowadzonych analiz, mimo wyraznego postgpu, udokumentowane-
go w pracy dynamika zmian w poszczegélnych sferach, stanowiaca wieloletnia spuscizng
skala niedoinwestowania w tym zakresie jest nadal tak znaczna, ze przy istniejacych moz-
liwo$ciach finansowych jej likwidacja wymaga od kilku do nawet kilkudziesieciu lat’.

Zdaniem autoréw recenzowanego opracowania, w ujgciu ilo§ciowym —ujawniona luka
infrastrukturalna jest wymiarem istniejacego niedoinwestowania w stosunku do zglasza-
nego zapotrzebowania spolecznego, w ujeciu jakosciowym jest za$ odbiciem niedosta-
tecznego stanu jakosciowego istniejacych urzadzen. Wielkos¢ tej luki stanowi podstawe
okre$lenia potrzeb inwestycyjnych gmin.

* Mniej uwagi poswiecili autorzy niedorozwojowi instytucji i urzadzen z zakresu infrastruktury ekono-
micznej, ktorych wplyw na rozwoj spoleczno-gospodarczy jest rawnie wielki.

3 7 ustalen autoréw wynika, ze najkorzystniej wyglada sytuacja w zakresie nasycenia siecig wodocia-
gowa, np. w przypadku wodociagow miejskich czas potrzebny na likwidacjg luki wynie§¢ moze okoto 12 lat.
W zakresie cieplownictwa rozmiary niezbgdnych nakladéw sa tak duze, ze odpowiedni horyzont czasowy
szacowany jest na okoto 55 lat.
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Zlozonosc tego problemu wynika nie tylko z wystgpowania duzych dysproporcji w skali
lokalnej, subregionalne;j i regionalnej, lecz z odwrotnej zaleznoéci migdzy potrzebami
inwestycyjnymi gmin w zakresie infrastruktury a mozliwo$ciami ich zaspokojenia. Z tego
tez wzgledu stanowi on wazne wyzwanie dla polityki inter- i intraregionalnej. Wyniki
badan wskazuja bowiem na nadal widoczne w 1995 roku duze dysproporcje w tym zakre-
sie. Relatywnie wysokie dochody budzetowe stanowia jeden z podstawowych warunkow,
umozliwiajacych dokonywanie wielu przedsigwzie¢ ze §rodkéw wiasnych.

Nie ulega watpliwosci, ze tak ze wzgledu na range podejmowanych zagadnieni, ich
znaczenie poznawcze i praktyczne, sposob ujecia wybranych aspektow tej szerokiej pro-
blematyki, recenzowane opracowanie jest ze wszech miar pozadane i zasluguje na uwage
zaréwno przedstawicieli wielu dyscyplin naukowych, studentéw, praktykow gospodar-
czych, jak i1 dzialaczy samorzadowych.

Ze wzgledu na zintensyfikowanie prac nad strategiami rozwoju godne polecenia, zwlasz-
cza zespolom opracowujacym takie wieloletnie koncepcje, sa zastosowane w tej pracy
metody szacowania wielkosci luki infrastrukturalnej oraz wynikajacego z ograniczonych
srodkow finansowych horyzontu czasowego niezbednego na jej likwidacje. Uwiarygodnié
to bowiem moze kreowane programy strategiczne i tym samym urealni¢ mozliwosci ich
dodatkowego wsparcia finansowego ze §rodkow zewngtrznych, m.in. z funduszéw przedak-
cesyjnych UE". Przy realizacji przedsigwzig¢ rozwojowych na terenie gminy mozliwe jest
przeciez wzbogacenie zasobow finansowych ze $rodkow obeych (pozyczki, kredyty, Srodki
pomocowe, $rodki towarzystw inwestycyjnych i venture capital), co moze pozwoli¢ na przy-
spieszenie tempa realizacji dzialan uznanych za istotne w planach rozwoju strategicznego
1 na zmniejszenie ryzyka wynikajacego z nie przewidywanych zmian w dochodach.

Nie sposob przytoczy¢ tu wszystkie ujawnione wspoélzaleznosci oraz wnioski wyply-
wajqce z przeprowadzonych analiz. Niezaleznie od swych waloréw poznawczych i prak-
tycznych, praca uwidacznia duze nakiady sif i srodkéw, zwiazane z gromadzeniem, prze-
tworzeniem, agregowaniem danych oraz interpretacja wynikow. Kazdy z zasadniczych
rozdzialow wzbogacony bowiem zostat kilkudziesigciu starannie opracowanymi tabelami
i wykresami, prezentujacymi m.in. dynamike zmian, ich przestrzenne i rzeczowe zrozni-
cowanie. Ponadto praca zawiera 40 barwnych kartogramoéw, obrazujacych wybrane aspekty
i skalg ich zréznicowania w ukladzie gmin i wojewodztw w 1995 roku.

Mimo tych niewatpliwych zalet, lektura ksigzki pozostawia czytelnikowi pewien nie-
dosyt. Przyznac bowiem trzeba, ze w $wictle aktualnych potrzeb opracowanie ma juz nie-
stety charakter historyczny, a w stosunku do poniesionych naktadow, mozliwosci prak-
tycznego wykorzystania czg¢éci wynikow sa relatywnie male. Przede wszystkim ze wzgle-
du na horyzont czasowy badan oraz uklad przestrzenny wigkszoéci prezentowanych wyni-
kow, nie wszystkie sposrdd zadeklarowanych przez autoréw celow mogly wige byé w pel-
ni osiagnigte. Wiadomym jest przeciez, ze obok ujawnionych w pracy nowych wspélza-
leznosci oraz potwierdzonych znanych prawidtowosci, w latach 1996-1998 zaszly znacz-

¢ Przy opracowywaniu szczegétowego zestawu przedsigwzie¢ inwestycyjnych powinny byé bowiem bra-
ne pod uwage:

— szanse ich wdrozenia w $wietle istniejacych srodk6ow finansowych,

- koniecznos¢ wariantowego sposobu realizacji,

— mozliwos¢ korzystania z réznych sposobow finansowania (zrodet pozyskania srodkow).



178 Recenzje

ne zmiany na mapie przestrzennego zréznicowania badanych proceséw. Na podstawie
wynikéw z 1995 roku nie mozna wigc wyciaga¢ wnioskéw dotyczacych aktualnego stanu
i mozliwosci zmian w tym zakresie. Wiadomym jest réwniez, a potwierdzajq to najlepiej
wlaénie zalaczone kartogramy, ze érednic wojewodzkie stanowia jedynie wypadkowe zréz-
nicowanych zjawisk i proceséw oraz ze w Polsce, w duzym stopniu ze wzglgdu na histo-
ryczne uwarunkowania, skala wewnetrznego zroZnicowania dotychczasowych 49 woje-
wodztw byla niekiedy wicksza niz ujawnione w pracy roznice miedzywojewodzkie. Po-
nadto nowe wojewodztwa nie stanowia przeciez sumy kilku dotychczasowych, co utrud-
nia agregowanie danych i sporzadzenie na tej podstawie bilansu otwarcia dla nowych
Tegionow.

Przydatno$¢ praktyczna opracowania bylaby wigc wigksza, gdyby ukazywaloby pro-
cesy $wiezsze, blizsze aktualnym tendencjom.

Pozostaje wiec postulowaé, ze skoro zapoczatkowane badania sa kontynuowane -
a éwiadcza o tym interesujace komunikaty i referaty obu autoréw prezentowane na konfe-
rencjach naukowych® — nalezatoby dolozy¢ starar, aby plon tych prac szybciej mogt trafic
do rak czytelnikéw. Lezy to przeciez rowniez w interesie wydawcow.

Przedstawione wyzej uwagi, zastrzezenia i postulaty nie umnicjszaja faktu, iz recenzo-
wana praca nie tylko z sukcesem prezentuje skalg i charakter luki infrastrukturalnej, lecz
sama wypelnia tez luke, jaka stanowi brak dostatecznie szerokich analiz poréwnawczych
z tego zakresu. W tym sensie jest wigc opracowaniem nowatorskim i stanowi punkt wyj-
écia dla dalszych, niewatpliwie pozadanych, inicjatyw na tym polu. Sadzg, ze w tym kon-
tekécie tytut recenzji oddaje wlasciwie zasadnicze tezy tej pracy.

Matgorzata Stodowa-Helpa

Regionalne uwarunkowania polityki ekorozwoju

Sterowanie ekorozwojem, t. 3, Regionalne i gospodarcze aspekty ekorozwoju, mono-
grafia pod redakcja naukowa Bazylego Poskrobki, Wydawnictwo Politechniki Bialostoc-
kigj, Bialystok 1998, 334 s.

Polityka rozwoju regionalnego odzyskuje wysoka range w obecnym okresie przemian.
Jednym z najwazniejszych strategicznych wyzwan w sferze rozwoju regionalnego jest
poprawa jakoéci $rodowiska przyrodniczego i ekorozwoj jako warunck zréwnowazonego
rozwoju regionalnego. Wysoka jakos¢ rodowiska ma walory spoleczne, ekonomiczne
i kulturowe, wplywa na jako$¢ zycia ludnosci i poziom konkurencyjnosci regionow. W stra-
tegiach regionalnych, w ramach procesow integracji z Unia Europejska, niezbgdne jest
uwzglednienie przeslanek ekologicznych. Tym bardziej cenne s wszelkie opracowania
na ten temat.

S A Galazka, J. Sierak, Gospodarka budzetowa i inwestycje gmin w perspektywie ro-woju regionalne-
go, referat na migdzynarodowa konferencje pt. ,.Polityka regionalna w Polsce. Cele, procedury i instytucje”,
zorganizowang przez Departament Reform Ustrojowych Pafistwa przy Kancelarii Prezesa Rady Ministrow
oraz Bank Swiatowy w Warszawie w dniach 24-25 wrzesnia 1998 roku.
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Monografi¢ Sterowanie ekorozwojem opracowano na podstawie referatéw nadesla-
nych na IT Miedzynarodowa Interdyscyplinarma Konferencje Naukowa ,,Mechanizmy i uwa-
runkowania ekorozwoju”, Rajgrod, 21-24 wrzesnia 1998 roku, zorganizowang przez Eu-
ropejskie Stowarzyszenie Ekonomistéw Srodowiska i Zasobow Naturalnych, Oddziat Polski
oraz Katedre Zarzadzania Srodowiskiem i Turystyka Politechniki Biatostockiej. W opra-
cowaniu tym zaprezentowane s referaty przedstawicieli wszystkich wiodacych polskich
osrodkéw naukowych, a takze reprezentantow osrodkoéw zagranicznych, co podnosi range
omawianego wyboru. Monografia sklada sig z trzech toméw:

1. Teoretyczne aspekty ekorozwoju,
1. Zarzqdzanie w warunkach ekorozwoju,

III. Regionalne i gospodarcze aspekty ekorozwoju.

W tomie pierwszym wyeksponowano ekorozwdj w teorii ekonomii, szczegolnie w teo-
rii wzrostu gospodarczego, uwarunkowania ekorozwoju i wskazniki ekorozwoju.

W tomie drugim przedstawiono polityke ekorozwoju, ekologizacje systemow zarza-
dzania przedsigbiorstwem, proekologiczne systemy zarzadzania w przedsigbiorstwie oraz
wybrane problemy sterowania ekorozwojem w ukiadzie lokalnym.

W tomie trzecim zaprezentowano regionalne i gospodarcze aspekty ekorozwoju w wy-
branych krajach Europy oraz sterowanie ekorozwojem w ukladzie ponadlokalnym i w ukla-
dzie dziatéw gospodarki, glownie turystyki, rolnictwa i przemystu.

Poniewaz kazdy z trzech toméw stanowi odrgbna, bardzo bogata pozycje (lacznie 90
referatéw) i moze by¢ traktowany jako odrebne opracowanie, w niniejszym omdéwieniu
pragng skoncentrowac si¢ na tomie trzecim pt. Regionalne i gospodarcze aspekty ekoro-
zwoju. Tom ten zawiera pigc czgsci, w ktérych oméwiono:

1. Wdrazanie ekorozwoju w wybranych krajach Europy,

2. Polityke wdrazania ekorozwoju w ukladzie regionalnym,

3. Turystyke w warunkach ekorozwoju,

4, Rolnictwo w warunkach ekorozwoju,

5. Wybrane aspekty ekorozwoju w przemysle.

Czesc ta zawiera 26 referatow i koniecznoscia bedzie wybor tylko niektorych opracowan.

Referatem otwierajacym ten zbior jest referat Scenarios of sustainability in the Ne-
therlands holenderskich autoréw dra Roba Dellinka, Martijna Bennisa, Harmena Ver-
bruggena z rzadowej agencji ochrony $rodowiska Holandii. W pracy przedstawiono czte-
ry scenariusze gospodarczych struktur rozwoju zrownowazonego i stanu (jakoéci) $rodo-
wiska Holandii do 2030 roku. W czgéci pierwszej na uwage zashuguje takze referat mgr
Stawomiry Hajduk Koncepcja ekorozwoju w polityce regionalnej Unii Europejskiej. W re-
feracie tym oméwiono strategi¢ dzialania Unii Europejskiej, ktora zaklada podejscie do
regionalnej polityki przestrzennej zgodne z zalozeniami zrownowazonego, trwalego i sta-
bilnego rozwoju. Kolejnym referatem prezentowanym w czgsci pierwszej jest praca mgr
Agnieszki Baran Prawne aspekty wspolpracy transgranicznej euroregionow, w ktorej
oméwiono prawne podstawy wspélpracy transgranicznej i tworzenia euroregionow, a tak-
ze krotko przedstawiono problemy, na jakie napotykaja wladze lokalne cheace nawigzaé
taka wspolprace.

Na szczeg6lna uwage zasluguja rozwazania dotyczace wdrazania ekorozwoju w ukla-
dzie regionalnym. W czgsci tej zaprezentowano cztery opracowania:

o dr Marii Marszalkowskiej Wybrane aspekty regionalnej polityki ekorozwoju,
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e dr Danuty Malinowskiej Bariery polityki ekorozwoju w péinocno-wschodnim re-
gionie Polski,

o prof. dra hab. inz. Antoniego Jarosza Wybrane problemy polityki ekologicznej w wo-
Jjewddztwie rzeszowskim,

e dr inz. Barbary Radwanek-Bak Mapa geologiczno-gospodarcza Polski narzedziem
realizacji ekorozwoju.

Jak widaé, ta czes¢ zawiera artykuly omawiajace zarowno teoretyczne aspekty regio-
nalnej polityki ekorozwoju, jak i jej praktyczna realizacj¢ na przykladach polnocno-wschod-
niego regionu Polski i wojewddztwa rzeszowskiego.

I tak, dr Danuta Malinowska zaprezentowala dane statystyczne, obrazujace stan go-
spodarki i sytuacje spoleczenistwa w rejonie pétnocno-wschodnim. Jest to region Polski,
w ktérym istnieje obszar funkcjonalny . Zielone Pluca Polski”, w zwiazku z czym na tym
obszarze priorytetowe sa przedsigwzigcia majace na celu ochrong $rodowiska przyrodni-
czego. Przedstawione liczby wskazuja jednoznacznie, ze poziom dobrobytu mieszkancow
péinocno-wschodniej Polski ksztaltuje si¢ na relatywnie niskim poziomie. Niewatpliwie
jest to czynnik powaznie utrudniajacy realizacje koncepcji ekorozwoju na tym obszarze.
W tej sytuacji autorka sugeruje, Ze jedynym (chociaz kontrowersyjnym) rozwigzaniem tej
sytuacji jest partycypacja innych regionéw kraju w kosztach rozwoju wzielonych” funkcji
wojewodztw poinocno-wschodniej Polski.

Z kolei w opracowaniu prof. dra hab. inz. Antoniego Jarosza przedstawiony zostal stan
érodowiska naturalnego woj. rzeszowskiego, a takze zadania polityki ekologicznej w tym-
7e wojewodztwie i ich realizacje w latach 1995-97. Zaprezentowany zostal takze program
dziatani do roku 2000.

Tematyce turystyki w ramach ekorozwoju po$wigcony jest referat dr hab. Krzysztofa
Kasprzaka i mgr Beaty Raszki Gospodarka turystyczna w gminach. W opracowaniu pod-
kreélono, 7e rozwoj turystyki na obszarach chronionych pozwoli przyciagnaé turystow,
jezeli zostana ocalone warto$ci przyrody i lokalnej kultury, pozadane jest bowiem podkre-
$lanie wlasnej specyfiki i odrebnosci regionu, jego zwyczajow i tradycji. Szeroko omo-
wiona jest takze gminna strategia rozwoju turystyki, ktora ma szczegolne znaczenie dla
gmin atrakcyjnych ze wzgledéw krajobrazowych. Z artykulem tym koresponduje opraco-
wanie mgr inz Haliny Iwaniuk Turystyka stymulatorem ekorozwoju na obszarach przy-
rodniczo cennych. Autorka podkreéla, iz konieczne jest prowadzenic lokalnej polityki tu-
rystycznej gmin, polegajacej na $wiadomym i aktywnym sterowaniu zaréwno rozwojem
turystyki, jak i dziedzin rozwijajacych si¢ w jej otoczeniu gospodarczym, spolecznym
i $rodowiskowym. Niekontrolowany i zywiolowy rozwdj turystyki moze bowiem spowo-
dowaé wiele negatywnych konsekwencji w regionach, ktére czgsto sa jednoczesnie atrak-
cyjne turystycznie i wazne ekologicznie.

Kolejna publikacja Politechniki Bialostockicj stanowi niewatpliwie cickawa prezenta-
cie regionalnych i gospodarczych aspektow ekorozwoju. Na uwage zashuguje takze inter-
dyscyplinarne uj¢cie omawianej tematyki. Zawarto$¢ pracy moze postuzy¢ szerokiemu
kregowi czytelnikéw: zarowno dzialaczom samorzadowym, jak i studentom oraz pracow-
nikom naukowym. Kazda z tych grup znajdzie w tym zbiorze opracowan ciekawe infor-
macje, dotyczace stanu wdrazania ekorozwoju w Polsce, a takze szerokie spektrum reko-
mendacji okreslonych dzialan, koniecznych do podjecia na obecnym etapie wdrazania
rozwoju Zréwnowazonego.

Agnieszka Lorek



Informacje i zalecenia dla Autoréw

1. W .. Zeszytach Naukowych Wyzszej Szkoly Bankowej w Poznaniu” zamieszczane
s teksty oryginalne, nie opublikowane wczesniej na innych lamach. Preferowane sa przy
tym artykuly i recenzje z zakresu tematyki, ustalanej z rocznym wyprzedzeniem przez
Radg Redakcyjna ,,Zeszytow”. Informacje dotyczace tej tematyki publikowane sa w kaz-
dym numerze ,,Zeszytow”.

2. Objetosc artykulu nie powinna przekracza¢ 22 stron znormalizowanego maszynopi-
su (format A4, 30 wierszy na stronie i 60 znakéw w wierszu). Bibliografia artykutu moze
obejmowac¢ wylacznie pozycje cytowane w tekscie.

3. Przypisy powinny znajdowa¢ si¢ u dotu strony. Powolujac si¢ na druk zwarty nalezy
poda¢ migjsce i rok jego wydania oraz strong, natomiast w przypadku druku ciaglego ~
nazwe (w cudzystowie), rok, numer i strong. Szczegolnie starannego udokumentowania
zrodlowego wymagaja przywolywane informacje statystyczne.

4. Do artykulu nalezy dolaczy¢ jego krétkie streszczenie (okoto ¢wier¢ strony), ktore
powinno zawiera¢ tezy pracy, nie zas listg poruszanych zagadnien. Streszczenie to bedzie
umieszczane przed artykulem.

5. Artykul nalezy réwniez zaopatrzy¢ w informacje dotyczace miejsca pracy Autora
(np. Wyzsza Szkola Bankowa w Poznaniu, Katedra Ekonomii) i ewentualnych pelnionych
przez niego funkcji (np. kierownik Katedry Ekonomii). W przypadku zatrudnienia w wie-
lu miejscach i/lub peinienia wielu funkcji, prosimy o podawanie jedynie dwu z nich, zda-
niem Autora — podstawowych. Prosimy réwniez o podawanie adresu do korespondencji
wraz z numerem telefonu kontaktowego.

6. Artykuly — w dwu egzemplarzach i na dyskietce, zapisane w edytorze Word — prosi-
my przesta¢ do Dzialu Badan Naukowych Wyzszej Szkoly Bankowej w Poznaniu.

7. W ciagu trzech miesigcy od dostarczenia artykutu Autor bedzie poinformowany, czy
jego praca zostala przez recenzentéw przyjeta do druku i w ktdrym numerze przewidywa-
ne jest jej opublikowanie. Artykut nie przyjety do druku podlega — na zyczenie Autora —
ZWIOtOWi.

8. Recenzja ~ w dwu egzemplarzach i na dyskietce — powinna by¢ opatrzona tytulem.
Prosimy do niej dolaczy¢ informacje dotyczace migjsca pracy Autora, a takze podaé adres
do korespondencji wraz z numerem telefonu kontaktowego. W ciagu trzech miesiecy Au-
tor zostanie poinformowany, czy jego recenzja zostala przyjeta do druku.

9. Redakcja zastrzega sobie prawo dokonywania w artykulach i recenzjach skrotow
1 przeredagowywania tekstu, bez naruszania zasadniczego toku argumentacji. Ewentualne
propozycje zmiany tytulu beda konsultowane z Autorem.

Wyizsza Szkola Bankowa w Poznaniu

Dzial Badan Naukowych

al. Niepodleglosci 2

61-874 Poznan

tel. (0-61) 853 74 40 oraz 853 77 25, wew. 207



