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Wstep

Rozwdj regionalny nie ma jednoznacznej, powszechnie przyjetej i ak-
ceptowanej wykladni znaczeniowej. Elastycznos¢ w rozumieniu tego pojecia
wynika z roznego pojmowania zakresu dotyczacego samego rozwoju czy re-
gionu, wspolnych zalezno$ci pomiedzy desygnatami tego dwuczlonowego
terminu oraz roznych podej$é analitycznych i naukowych. Poszukiwania
determinant rozwoju regionalnego sg prowadzone od lat przez wybitnych
przedstawicieli Swiata nauki, praktyki gospodarczej i politykéw. Przygoto-
wujac niniejsza monografie uznano, ze istnieje nadal mozliwos¢ dyskursu
naukowego w tym temacie i podjeto probe wyznaczenia regionalnych uwa-
runkowan poprawy efektywnosci gospodarowania zasobami, wytyczenia pew-
nych kierunkow i rekomendacji do popularnego obecnie okreslenia spdjno-
Sci spoteczno-gospodarczej regionow. Jako region przyjeto w kategoriach
administracyjnych jednostke usytuowang na najwyzszym szczeblu w po-
dziale terytorialnym panstwa polskiego, tj. wojewodztwa. Zblizone podej-
Scie do okreslenia regionow mozna znalezé w EU Regional Competitiveness
Index RCI 20131. Rozwdj jest przez autoréw rozumiany jako state dazenie
(postep) do pozytywnej zmiany zarowno jakosSciowej, jak i iloSciowej w sys-
temach gospodarczych, spotecznych i przyrodniczych. Utatwia to zajecie sie
problematyka zrownowazonego i trwatego rozwoju regionow w kontekscie
efektywnego gospodarowania zasobami ludzkimi, materialnymi i srodowi-
skowymi. Kumulatywne pobudzanie aktywnosci ludzi i kapitatéw jest roz-
sadne i logiczne wowczas, gdy ksztattowany nowy tad przestrzenno-gospo-
darczy uwzglednia zachowanie Srodowiska przyrodniczego i kulturowego
na rzecz przysztych pokolen. Omawiane idee rozwoju regionalnego staty sie
przestankami ciggu logicznego przedktadanej czytelnikom monografii.

W czesci pierwszej zawarto wprowadzenie do zagadnien zwiazanych
z determinantami rozwoju regionalnego w Polsce w odniesieniu do regio-
now najbardziej rozwinietych w Unii Europejskiej (na podstawie RCI 2013).
W tym obszarze dokonano przegladu metod i miar rozwoju regionalnego,
a takze przedstawiono Zrodla finansowania i polityke regionalng w Polsce.

W drugiej czesci opracowania ukazano proces ewolucyjny w podejsciu
do zarzadzania organizacjami publicznymi, znaczenie zarzadzania instytu-

1 http://ec.europa.eu/regional_policy/sources/docgener/studies/pdf/6th_report/
rci_2013_report_final.pdf (dostep: 7.09.2016).



cjami publicznymi w rozwinietych demokracjach i stabilnych systemach in-
stytucjonalnych. Podkreslono role i znaczenie zarzadzania zadaniowego
1jego skutkow w dazeniu do poprawy efektywnosci organizacji publicznych.
Przedstawiono mozliwosci wykorzystania strategicznej karty wynikow jako
nowego narzedzia w zarzadzaniu strategicznym organizacjami publiczny-
mi. Uznano, ze bardziej efektywna polityka spoteczna w regionach jest po-
wigzana z intensywnym rozwojem organizacji i instytucji spoteczenstwa
obywatelskiego i pocigga za soba konieczno§é szukania nowych, doskonal-
szych metod rozwigzywania problemow i realizowania celow regionalnych
przez administracje. W tej czesci zaproponowano takze menedzerskie podej-
$cie do instytucji publicznych, w aspekcie spopularyzowanej w latach osiem-
dziesiatych i dziewieédziesiatych XX w. wspoélczesnej wersji modelu znane-
go jako Nowe Zarzadzanie Publiczne (NZP) (New Public Management).

W czesci trzeciej monografii wskazano na szanse poprawy konkurencyj-
nosci i innowacyjnosci polskiej gospodarki. Rekomendowany model efek-
tywnosci inwestycji publicznych wskazuje na mozliwosci istotnego postepu
w glownych obszarach decydujacych o poprawie konkurencyjnosci gospo-
darki jako catosci, a takze regionow/wojewodztw. W formulowaniu modelu
pomocne byly analizy rankingu RCI NUTS2, wskazniki innowacyjnosci (SSI),
a takze autorskie badania empiryczne przeprowadzone w latach 2000-2014.

Monografia, oprécz charakteru naukowego (wktadem w rozwdj nauki
jest rekomendowany model efektywnosci inwestycji publicznych), ma war-
tosci dydaktyczne i moze byé wykorzystywana w procesie dydaktycznym
na wielu kierunkach ksztatcenia zwigzanych z efektywnoscig gospodarowa-
nia i rozwojem lokalnym. Wyrézniaja ja takze walory aplikacyjne, stad
z pewnoscig moze by¢ pomocna w budowaniu strategii rozwoju lokalnego
i do poprawy konkurencyjnosci regionow polskich w UE.

Prace koncza podsumowanie i wnioski oraz spisy tabel i rysunkow oraz
bibliografia.



Rozdziat 1

Determinanty i cele rozwoju regionalnego

1.1. Uwarunkowania rozwoju regionalnego

W pojeciu ,rozwéj regionalny” zawarte jest szerokie spektrum zjawisk
gospodarczych, spotecznych i przestrzennych. W literaturze przedmiotu
definicje rozwoju regionalnego formutowane sg jako punkt wyjscia do roz-
wazan teoretycznych i aplikacyjnych dotyczacych polityki gospodarczej, trans-
formacji systemowej, polityki regionalnej, programowania rozwoju regio-
nalnego, a takze procesow integracyjnych oraz globalizacyjnych. Rozwdj
regionalny generowany jest przez zbior czynnikéw o charakterze ekonomicz-
nym (zewnetrznych, wewnetrznych), techniczno-technologicznym, spoltecz-
no-kulturowym, politycznym, a takze ekologicznym oraz przestrzennym. Ich
istnienie, jako$é, w tym wzajemne oddziatywanie, warunkuja kierunki oraz
mozliwos$ci rozwoju. Jednocze$nie stanowig one o konkurencyjnosci regio-
nalnej. Jako zasoby determinujace konkurencyjno$¢ wyrdznia sie naste-
pujacel:

— kapitatl ludzki i spoteczny,
— kapitat finansowy oraz trwaty,
— wiedze i innowacyjnosé.

Aby zasoby te mogty przyczyniac sie do rozwoju regionalnego niezbedne
jest odpowiednie otoczenie instytucjonalne, na ktore sktadajg sie dwa ele-
menty:

— sprawnos¢ i jako§é funkcjonowania administracji publicznej oraz otocze-
nia biznesu,
— zdolno$é tego otoczenia do stymulowania rozwoju?.

Rozwdéj regionalny w ujeciu ekonomicznym generuje wzrost gospodar-
czy, ktory umozliwia przeksztatcanie zasobow ekonomicznych wewnatrz oraz
spoza regionu w coraz wigksza ilos¢ dobr i ustug. Aspekt spoteczny oznacza
zmiany w strukturze spotecznej oparte na relacjach miedzyludzkich, prze-

L A. Wieloniski, Teoretyczne podstawy lokalizacji dziatalnosci gospodarczej, Warszawa
2007, s. 51.

2 L. Jedrzejewski, Przedsiebiorczosé jako stymulator rozwoju regionalnego, Kwartalnik
Kolegium Ekonomiczno-Spotecznego, Studia i Prace SGH, nr 3, t. 5: Finanse przedsiebiorstw,
Warszawa 2015, s. 52.



ktadajace sie na wyzszy komfort zycia mieszkancow. W sferze technicznej
i technologicznej rozwéj regionalny wymaga racjonalnego zwigkszania asor-
tymentu, nowoczesnosci oraz jakos$ci wytwarzanych dobr, jak i §wiadczo-
nych ustug. Zwraca sie rowniez uwage na kwestie przyrodnicze, czyli
na rownowage pomiedzy cztowiekiem a otaczajacym go Srodowiskiem. Roz-
woj regionalny nie moze odbywacé sie w sprzecznosci ze Srodowiskiem natu-
ralnym3.

Wielos¢ definicji rozwoju regionalnego charakteryzuje sie stopniem uogol-
nienia omawianej kategorii ekonomicznej. Najbardziej syntetycznie katego-
rie rozwoju regionalnego wyjasniaja m.in.: J. Szlachta, T. Kudlacz oraz
A. Klasik. Wedtug J. Szlachty ,rozwdj regionalny to systematyczna popra-
wa konkurencyjnosci podmiotow gospodarczych i poziomu zycia mieszkan-
cow oraz wzrost potencjatu gospodarczego regionéw, przyczyniajacy sie do
rozwoju spoleczno-gospodarczego kraju”. T. Kudtacz definiuje rozwdj regio-
nalny jako ,trwaly wzrost poziomu zycia mieszkancow i potencjatu gospo-
darczego w skali okreslonej jednostki terytorialnej”. A. Klasik natomiast
zaproponowatl rozwiniecie tej definicji (dotyczacej zespotu zadaniowego do
spraw rozwoju regionalnego Polski), okreslajac go jako ,trwaly wzrost trzech
elementow: potencjatu gospodarczego regionow, ich sity konkurencyjnej oraz
poziomu i jakosci zycia mieszkancow”, akcentujac jednoczesnie, ze chodzi
o ,trwaly wzrost przyczyniajacy sie do rozwoju catej wspélnoty narodowe;j”®.

T. Kudtacz, rozwijajac prezentowana wyzej definicje rozwoju regional-
nego w celu okreslenia przestanek i funkcji jego programowania, utozsamia
rozwdj regionalny ze ,zmianami jego gtéwnych komponentéw”, ktérymi sa’:
potencjat gospodarczy,
struktura gospodarcza,
srodowisko przyrodnicze,
zagospodarowanie infrastrukturalne,
tad przestrzenny,

— poziom zycia mieszkancow,
— zagospodarowanie przestrzenne.

Identyfikacja i pomiar poziomu rozwoju regionalnego w tym przypadku
polegaja przede wszystkim na nastepujacych dziataniach:

3 7. Strzelecki, Polityka regionalna, w: Z. Strzelecki (red.), Gospodarka regionalna
i lokalna, Warszawa 2008, s. 79, 233.

4 J. Szlachta, Programowanie rozwoju regionalnego w Unii Europejskiej, Studia KPZK
PAN, t. 105, wyd. II, Warszawa 1997, s. 9-10.

5 J. Hausner, T. Kudlacz, J. Szlachta, Identyfikacja nowych probleméw rozwoju regio-
nalnego Polski, Warszawa 1998, s. 21.

6 A. Klasik (red.), Planowanie strategiczne, Warszawa 1993, s. 14.

7 J. Hausner, T. Kudtacz, J. Szlachta, Instytucjonalne przestanki regionalnego rozwoju
Polski, Warszawa 1997, s. 28.
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— wyborze dwoch (lub wiecej) dajacych sie porownaé stanéw rozwoju wy-
mienionych wyzej komponentéw rozwoju regionalnego,

— identyfikacji, opisie i ocenie jakoSciowych réznic miedzy nimi,

— zastosowaniu iloSciowych kryteriow i miernikow rozwoju poszczegélnych
komponentow,

— ocenie zaawansowania rozwoju regionalnego, bedacego pochodna rozwoju
analizowanych komponentow.

A. Klasik, uszczegotawiajac definicje rozwoju regionalnego w kontek-
$cie koncepcji rozwoju Polski, wyréznit nastepujace ,gtowne czesci sktado-
we tego procesu”®:

— wzrost gospodarczy i zatrudnienie,

— wzrost dobrobytu i jakoSci zycia,

— wzrost atrakcyjnosci inwestycyjnej regionow,

— procesy innowacyjne i dywersyfikacje struktury gospodarczej regionow,
— ekorozwdj i polepszenie zycia w regionach,

— rozw(j ushug spotecznych i kapitatu ludzkiego,

— wzbogacenie tozsamosci i procesy integracji regionalnej.

W tym przypadku empiryczne okreslenie stopnia rozwoju regionalnego
polega na identyfikacji i pomiarze zmian w ramach jego czesci sktadowych.
Mozna przyjaé, ze okreslenie — w prezentowanych wyzej definicjach — tzw.
komponentow rozwoju regionalnego lub tzw. czesci sktadowych daje podsta-
we do wytyczenia pél tego rozwoju, ktérymi sa®:

— regionalny ekosystem,
— infrastruktura,
— gospodarka regionalna.

Mnogosé zjawisk i procesow spotecznych, gospodarczych i przestrzen-
nych sktadajacych sie na kategorie rozwoju regionalnego sprawia, ze jest on
wynikiem jednoczesnej dziatalnosci roznych podmiotow wtadzy publicznej,
przedsiebiorstw, instytucji i mieszkancow regionu. Z jednej strony, procesy
identyfikowane jako rozwdj regionalny stanowia wynik zachowan mikro-
ekonomicznych dziatajacych w gospodarce rynkowej przedsiebiorstw i in-
westorow, z drugiej zas wynikajg ze §wiadomej i celowej dziatalnosci pu-
blicznych podmiotéw kreujacych polityke regionalng. Jezeli dziatania te
wzajemnie sie uzupetniaja i stymulujg na poszczegolnych polach rozwoju
regionalnego, to zaistnieja przestanki rozwoju regionalnego, rozumianego
jako proces pozytywnych zmian wzrostu iloSciowego i postepu jakoSciowego
zachodzacych w regionie, tj. ponadlokalnym uktadzie spoteczno-terytorial-

8 A. Klasik, Badania miejskie i regionalne potencjaly rozwojowe oraz kierunki prze-
mian w miastach i regionach, Katowice 2015, s. 14.

9 A. Myna, Rozwdj lokalny, regionalne strategie rozwoju, regionalizacja, Samorzad Te-
rytorialny 1998, nr 11, s. 34.

11



nym, identyfikowanym dzigki specyficznym cechom przestrzeni i struktu-
ry gospodarki, a takze wiezi spotecznej wynikajacej ze wspolnej tozsamosci
regionalnej. Tak rozumiany rozwoj regionalny jest procesem ztozonym. Sto-
pien tej ztozonosci jest pochodna wielorakosci celow, ktorym rozwéj ma stu-
zy¢, a takze roznorodnosci dziatan, ksztattujacych go dalej, kombinacji zaso-
boéw i czynnikow produkcji, jak i przestanek spotecznych akceptacji celow
rozwoju spotecznego, gospodarczego i przestrzennego.

Prezentowane w wielu opracowaniach definicje rozwoju regionalnego
badz lokalnego sg na tyle uniwersalne, ze mozna odwolywac sie do nich,
opisujac rozwoj regionu, jak i mniejsze jednostki terytorialne w zaleznosci
od badanej materii. Za przyktad moze postuzyé¢ definicja rozwoju regional-
nego A.C. Nelsona i definicja rozwoju lokalnego E.J. Blakelya. A.C. Nelson
przez rozwdj regionalny rozumie: ,zmiany w regionalnej produktywnosci
mierzonej wielkoscig populacji, zatrudnieniem, dochodem i wartoscia pro-
dukcji dodanej. Rozwdj regionalny obejmuje rowniez rozwdj spoteczny rozu-
miany jako poziom opieki zdrowotnej, dobrobyt, jakosé srodowiska, czy tez
kreatywnos¢”10. Natomiast E.J. Blakely lokalny rozwdj gospodarczy definiuje
jako: ,proces, w ktorym wtadze lokalne lub (oraz) organizacje sasiedzkie an-
gazujg sie w celu stymulowania lub przynajmniej utrzymania dziatalnosci
gospodarczej lub (oraz) zatrudnienia. Glownym celem tego zaangazowania
jest ,stworzenie lokalnych mozliwos$ci utrzymania (powstania) zatrudnie-
nia w dziedzinach korzystnych dla spotecznosci lokalnej. W procesie gospodar-
czego rozwoju lokalnego uzywane sa miejscowe zasoby naturalne, ludzkie
oraz instytucjonalne”l.

Mozna zatem przyjac, ze rozwaj regionalny i lokalny sa pojeciami tozsa-
mymi. Przyjete zalozenie uzasadnia rowniez wyjasnianie rozwoju regional-
nego lub lokalnego za pomoca tych samych grup teorii (np. teorii lokaliza-
¢ji). W warunkach polskich za region uwazane jest wojewodztwo, zas za
jednostki lokalne — gminy. Z tych wzgledow w niniejszej pracy rozwaj regio-
nalny jest synonimem rozwoju wojewodztw, zas rozwoj lokalny jest odpo-
wiednikiem rozwoju miast i gmin.

Doséé powszechnie uwaza sie, ze podstawowym celem gospodarowania
spotecznego jest rozwdj gospodarki narodowej, dajacy podstawe do dobro-
bytu spotecznego. Wzrost gospodarczy wiazany jest jednoznacznie z przyro-
stem produktu krajowego brutto. Za miare wzrostu najczesciej przyjmuje
sie dynamike wielkosci produktu krajowego brutto lub wielkosci produktu
krajowego brutto na mieszkanca. Pojecie rozwoju wywoluje natomiast pew-
ne kontrowersje i mnogos¢ interpretacji. Najczesciej jednak przez rozwaj

10 K. Secomski, Teoria rozwoju regionalnego, Warszawa 1987, s. 14.

11 E.J. Blakely, Planning Local Economic Development Theory and Practice, Sydney
2013, s. 29.
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rozumie sie jakoSciowe zmiany w strukturze wytwarzania i podziatu pro-
duktu krajowego brutto, zmiany na lepsze w zakresie jakosci zycia jedno-
stek oraz poprawe ogélnej sytuacji warunkow bytowania. Tak szerokie okre-
Slenie rozwoju tworzy istotne trudnosci w zakresie definiowania jego cech,
ustalania relacji wystepujacych miedzy nimi, a w konsekwencji staje sie
przyczyna sporow i dyskusji wokot miernikéw i sposobow ich wyznaczania.
Sposrod wielu miernikéw rozwoju regionalnego (demograficznych, spotecz-
nych, gospodarczych, infrastrukturalnych) zwraca sie zwlaszcza uwage na
wskazniki stanu spoleczenstwa informacyjnego (SI) w aspekcie technolo-
gicznym, ekonomicznym i spolecznym. Spoleczenstwo informacyjne jest no-
wym zjawiskiem, ktore wpltywa na rozwdj regionalny, a jego gtéwnymi ele-
mentami sg gospodarka oparta na wiedzy (GOW) oraz stopien wykorzystania
i dostepnosci TIT (Technologii Informacyjnej i Telekomunikacji; ESPON
2007)12,

W koncu XX w. w Unii Europejskiej dojrzewata §wiadomos$é potrzeby
znacznie szerszego oparcia rozwoju spoteczno-gospodarczego o determinan-
ty znacznie nowoczesniejsze niz tradycyjne stymulanty, bowiem te zasad-
niczo wyczerpaly swoje mozliwosci. Wyrazem tego byla przyjeta na po-
siedzeniu w Lizbonie w 2000 r. strategia zaktadajaca przeksztatcenie Unii
Europejskiej w ciagu zaledwie dziesieciu lat w najbardziej nowoczesng go-
spodarke Swiatowa. Strategia ta zostala uzupetniona w roku 2001 na szczy-
cie w Goeteborgu o elementy trwalego i zréwnowazonego rozwojul3.

Kwestia dbatos$ci o mierniki wzrostu i rozwoju gospodarczego jest nie-
zwykle wazna w polskiej polityce gospodarczej nie tylko ze wzgledu na tro-
ske o zaspokojenie potrzeb spotecznych, ale tez w kontekscie przynaleznosci
Polski do Unii Europejskiej, gdzie paradygmat wyréwnywania poziomu roz-
woju miedzy regionami jest wysoko podnoszony jako zasada funkcjonowa-
nia UE. W Unii, jako miernik do poréwnywania dobrobytu w poszczegol-
nych krajach, stosuje sie wskaznik PKB w relacji do ludno$ci danego kraju.
W 2006 r. kraje Europy Srodkowo—Wschodniej (przyjete do Unii w maju 2004 r.)
osiagnety, w wiekszosci przypadkow, 2—-3-krotnie szybsze tempo wzrostu
niz kraje EU-15. W czolowce znalazly sie Estonia i Lotwa, w ktorych zano-
towano ponad 4-krotnie wyzsze tempo wzrostu PKB niz w EU-15. Ta sytu-
acja jest przez wielu analitykow odczytywana jako efekt uruchomienia pro-

12'S. Kurek, Przestrzenne zréznicowanie poziomu rozwoju regionalnego w Unii Euro-
pejskiej w swietle wybranych miernikéw, Prace Komisji Geografii Przemystu Nr 16, Warsza-
wa-Krakow 2010, s. 88.

13 J. Szlachta, Strategiczne programowanie rozwoju regionalnego, w kierunku krajowego
systemu mysili strategicznej w sferze polityki regionalnej, w: M. Kolezyriski, P. Zuber (red.),
Nowy paradygmat rozwoju — najnowsze trendy i perspektywy polityki regionalnej, Warszawa
2011.

13



cesu konwergencji gospodarek w ramach wspélnoty. Mimo obserwowanego
dynamizmu rozwojowego wspomnianych krajow, wyréwnywanie poziomu
PKB przypadajacego na jednego mieszkanca miedzy nimi a krajami EU-15
postepuje powoli i bedzie mozliwe raczej w bardzo dtugim horyzoncie czasu
obliczanym na zycie dwoch, a w niektorych przypadkach trzech pokolen.

Po 2007 r. tempo wzrostu gospodarek krajow Unii Europejskiej zaczeto
stopniowo wyhamowywaé, by w 2009 r., na skutek kryzysu, catkowicie sie
zatamaé. We wszystkich krajach Unii Europejskiej PKB przyjal wartosci
ujemne. Wyjatek stanowita Polska, ktora jako jedyny kraj utrzymata war-
tos¢ dodatnia. Szes¢ lat po kryzysie we wszystkich krajach odnotowano
wartosSci dodatnie wzrostu, jednak nie powrécily one do poziomu sprzed kry-
zysu. Odmiennie sytuacja ksztattuje sie w Irlandii, gdzie od czasu kryzysu
jej gospodarka jest najszybciej rozwijajaca sie w Unii, a wzrost PKB w 2015 .
osiagnal 26% 1 byt to po raz kolejny najwyzszy wzrost sposrod krajow Unii.
Poziom PKB Chorwacji, najmtodszego cztonka UE, po latach po raz pierw-
szy osiagnal warto§é dodatniagl4.

Fenomenem w ostatnim ¢wieréwieczu jest dynamika wzrostu gospodar-
ki chinskiej. W latach 1978-2004 chinskie PKB rosto w tempie okoto 10%
$redniorocznie, co jest tempem nieosiaggalnym dla czolowki krajow swiata.
To spowodowato, ze Chiny szybko uzyskuja pozycje silnej gospodarki, jaka
miaty pie¢ wiekow temu i przeksztatcaja sie z biednego kraju o zacofanej
gospodarce w oferujacy produkty o Swiatowym standardzie, oparte na za-
awansowanych technologiach. W 2010 r. Chiny wyprzedzity Japonie i staty
sie druga najwieksza gospodarka na Swiecie pod wzgledem nominalnej
warto$ci PKB. W 2015 r. PKB Chin osiagnat wartos¢ 11,1 bln USD i byt
ponad dwukrotnie wyzszy niz wartos¢ PKB Japonii. Wysoka dynamika wzro-
stu nie zapewnia rownie dynamicznej poprawy poziomu zycia Chinczykow.
Obecnie w 2015 r. tempo wzrostu PKB Chin obnizylo sie do okolo 7%, lecz
nadal jest wyzsze niz w USA i Unii. WartoSciowo jest to wielko$¢ zblizona do
PKB USA, przewyzszajac jednoczes$nie taczne PKB krajow nalezacych do strefy
eurol®,

Wedtug raportow Banku Swiatowego w polskiej gospodarce dominuja
sygnaty wskazujace, ze wzrost gospodarczy jest na poziomie stabilnym?!6.
Jednakze perspektywy tego wzrostu sg zagrozone zarowno na skutek braku
reform strukturalnych, reformy finansow publicznych i reform instytucjo-
nalnych, a takze przez coraz wieksze upolitycznienia gospodarki, wzrost

14 http://ec.europa.eu/eurostat (dostep: 14.08.2016).

15 J. Sulmicki, Chiny umacniajg dominujgcg pozycje w gospodarce Swiatowej, Zeszyty
Naukowe Uczelni Vistula 2015, nr 41, s. 38.

16 http://www.worldbank.org/en/publication/global-economic-prospects (dostep:
17.08.2016).
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populizmu oraz nieodpowiedzialne ostabienie autorytetu wtadz panstwo-
wych i samorzadowych.

Obecnie podejmowane dzialania przesadza o losach gospodarki polskiej
w XXI w. Przed Polska stojg nadal wielkie wyzwania zwigzane z integracja
europejska, a przede wszystkim z odrabianiem dystansu rozwojowego, jaki
dzieli gospodarke polska od krajow wysoko rozwinietych. W okresie, gdy
trzeba bedzie zmierzy¢ sie z wieloma problemami wewnetrznymi, gospodarka
Swiatowa bedzie podlegata intensywnym przemianom w zwigzku z postepu-
jaca globalizacja rynkéw towarowych i kapitatlowych, co tworzyé bedzie nowe
i zaskakujace uwarunkowania dla rozwoju gospodarek narodowych.

Zgodnie ze statystyka Eurostatu, Polska, liczaca ponad 38,0 mln miesz-
kancow, jest najwiekszym krajem w Europie Srodkowo-Wschodniej nale-
zacym do Unii Europejskiej. Pod wzgledem liczby ludnosci znajduje sie na
33 miejscu wérod krajow §wiata i na 6 wéréd panstw Uniil?. Jesli chodzi
o produkt krajowy brutto (PKB), polska gospodarka sklasyfikowana jest na
9 miejscu wérod gospodarek panstw UE i 25 miejscu wsrod gospodarek swiata
(PKB za rok 2014 w cenach biezacych w przeliczeniu na dolary (dane MFW,
World Economic Outlook Database, pazdziernik 2015))18. W 2015 r. PKB
wzrost w Polsce realnie o 3,6%, co stanowi powazne osiggniecie na tle gospo-
darek Unii, zwtaszcza po §wiatowym kryzysie finansowym. Te optymistycz-
ne dane, sugerujace, ze stan gospodarki jest bardziej niz zadowalajacy, nie
moga jednak przestaniac istotnych, negatywnych zjawisk, ktore wynikaja
z utrzymujacej sie do chwili obecnej wadliwej struktury polskiej gospodar-
ki. Nalezy do nich zaliczyé!?:

— wzrost dtugu publicznego oraz utrzymujacy sie deficyt budzetowy,

— niedostateczny poziom konkurencyjnosci gospodarki w konfrontacji z kra-
jami Unii Europejskiej,

— znaczny stopien zacofania struktury gospodarki w stosunku do krajow
wysoko rozwinietych,

— rozrost biurokracji.

Dziatania na rzecz tagodzenia tych probleméw wymagaja usprawnienia
polityki gospodarczej, ktora — jak dotad — jest mato skuteczna. Nalezy jed-
nak zauwazy¢, ze przy lepiej sformulowanej polityce ekonomicznej go-
spodarka Polski mogtaby rozwijaé sie Sredniorocznie, wprawdzie nie w tem-
pie wlasciwym gospodarce chinskiej, niemniej jednak mogtaby osiagnaé
nawet 8%, czyli usytuowac¢ sie na poziomie zanotowanym wsrod liderow
EU-8. Bylby to wzrost, ktory przyniéstby Polsce nalezny jej awans cywiliza-

17 http://ec.europa.eu/eurostat/data/database (dostep: 17.08.2016).

18 www.msp.gov.pl (dostep: 14.08.2016).

19 B. Kozuch, Zarzqdzanie publiczne a rozwdj gospodarki regionu, w: Z. Dworzecki
iin. (red.), Przedsiebiorstwo kooperujgce, Warszawa 2000, s. 42.
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cyjny, silna pozycje w Unii Europejskiej i szybsze zblizenie do Sredniej

w Unii co do wielko$ci PKB na jednego mieszkanca.

Pod wzgledem PKB na mieszkanca Polske wyprzedzaja juz wszystkie
kraje EU-8. W 2006 r. nawet Lotwa, ktora dotychczas zajmowata ostatnig
pozycje wsrod krajow, ktore wstapity do Unii w 2004 r., osiagneta wyzszy
poziom. W 2015 r. w Polsce wielko§¢ PKB na mieszkanca osiggneta 70%
$redniej Unii. Szacunki wskazuja, ze dystans miedzy poszczegélnymi kraja-
mi bedzie sie powiekszaé, co dobrze nie rokuje dla Polski.

Natomiast w przyjetej 2013 r. Strategii rozwoju spoteczno-gospodarcze-
go wojewddztwa warmirisko-mazurskiego do roku 2025 opracowanej w Urze-
dzie Marszatkowskim zwraca sie uwage na priorytety, takie jak: konkuren-
cyjna gospodarka, otwarte spoteczenstwo i nowoczesne sieci. Maja one
wspierac realizacje celu gtownego, ktorym jest spojno$é ekonomiczna, prze-
strzenna i spoteczna Warmii i Mazur, przy czym rozumiane sg one na-
stepujaco?0:

— spojnosé ekonomiczna oznacza wzrost gospodarczy umozliwiajacy osia-
gniecie 1 utrzymanie przez wojewodztwo udziatu witasnego w produkcie
krajowym brutto na poziomie co najmniej 3%;

— spojnosé przestrzenna to wtaczenie sie wojewodztwa (formalne i jakosScio-
we) do glownej sieci infrastruktury transportowej w Polsce oraz w trans-
europejska sie¢ korytarzy transportowych;

— spojnoéé spoteczna rozumiana jest jako tworzenie miejsc pracy i wzrost
przedsiebiorczosci (oferta nowych miejsc pracy skierowana zostanie przede
wszystkim do ludzi mtodych z uwagi na ich naturalng aktywnosc¢, mobil-
nos¢, otwartosé na zdobywanie nowych kwalifikacji), a takze poprawe wa-
runkow zycia ludnosci (w szczegélnosci dostepu do ustug publicznych)
zblizajaca do standardow zycia wystepujacych w Unii Europejskie;j.

Wszystkie te cele, a nastepnie dzialania strategiczne maja by¢ nasta-
wione na rozwoj regionu i poprawe jego konkurencyjnosci.

W Polsce zapis dotyczacy ustanowienia celu w postaci trwatego
1 zrownowazonego rozwoju mozna spotka¢ w art. 5 Konstytucji z 1997 r.
oraz w wielu dokumentach rzadowych, m.in. w Strategii zréwnowazonego
rozwoju do 2025 (z 1999 r.). Polityka trwatego i zrownowazonego rozwoju
jest wytyczng przyjeta w glownym dokumencie krajowym — Strategii Roz-
woju Kraju 2020, ktora stanowi wydtuzenie horyzontu czasowego Strategii
na lata 2007-2015. Znajduja sie w nim nawigzania do dokumentow UE,
takich jak m.in.: Strategia Europa 2020, odnowiona Europejska Strategia Zréw-
nowazonego Rozwoju, Pakiet energetyczno-klimatyczny. Hasto zrownowazone-

20 Strategia rozwoju spoteczno-gospodarczego wojewddztwa warmirnsko-mazurskiego do
2025 roku, Urzad Marszatkowski, Olsztyn 2013, s. 7.
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go rozwoju mozna tez znalezé w wielu programach krajowych, takich jak:
Narodowa Strategia Spdjnosci i Narodowe Ramy Odniesienia 2014-2020,
a takze w regionalnych programach operacyjnych i kierunkowych progra-
mach operacyjnych?l. Ponadto, 13 lipca 2010 r. przyjeto Krajowg Strategie
Rozwoju Regionalnego 2010-2020: Regiony, Miasta, Obszary wiejskie (KSRR)
stanowiaca jedng z 9 zintegrowanych strategii zawartych w Strategii Roz-
woju Kraju 202022

Krajowa Strategia Rozwoju Regionalnego do roku 2020 przyjeta przez
rzad 13 lipca 2010 r. pozostaje pod wyraznym wplywem najnowszych ten-
dencji w doktrynie polityki rozwoju regionalnego, reprezentowanej m.in.
w pracach Banku Swiatowego i OECD, ktére przesuwaja akcent ze spéjno-
$ci na konkurencyjnosé?3. Celem strategicznym polityki regionalnej okre-
Slonym w KSRR jest ,efektywne wykorzystywanie specyficznych regional-
nych, jak réwniez innych terytorialnych potencjaléow rozwojowych dla
osiggania celow rozwoju kraju — wzrostu, zatrudnienia i spéjnosci w hory-
zoncie dtugookresowym”24.

Okreslono w niej réwniez cele szczegétowe, takie jak20:
— wspomaganie wzrostu konkurencyjnosci regionow (,konkurencyjnos¢”),
— budowanie spojnosci terytorialnej oraz przeciwdziatanie procesom margi-

nalizacji na obszarach problemowych (,spdjnosc”),
— tworzenie warunkoéw dla skutecznej, efektywnej i partnerskiej realizacji
dziatan rozwojowych ukierunkowanych terytorialnie (,sprawnosc”).

Dokument ten stanowi przejscie do tzw. nowej polityki regionalnej. Jest
spojny z dokumentem Strategii Europa 2020, zastepujacym dotychczaso-
wa Strategie lizboriskq. Zawarte w niej cele dodatkowe tworza triade: kon-
kurencyjno$é — spgjnosé — sprawnosé, ktora wyraza nowy sposob pojmowa-
nia roli polityki regionalnej oraz sposob6w jej realizacjiZ6. Horyzont czasowy
omawianej Strategii 2020 ma stanowic¢ okres przeznaczony na wdrozenie
nowych rozwigzan instytucjonalno-prawnych oraz na uruchomienie instru-
mentow do realizacji wytyczonych celow. Pokrywa sie on z perspektywa fi-

21 https://www.mr.gov.pl/media/3336/Strategia_Rozwoju_Kraju_2020.pdf (dostep:
14.08.2016).

22 https://www.mr.gov.pl/strony/zadania/polityka-rozwoju-kraju/zarzadzanie-rozwojem-
kraju/krajowa-strategia-rozwoju-regionalnego/ (dostep: 14.08.2016).

23 Reshaping economic geography. World development report, The World Bank, Wa-
shington D. C. 2009 oraz Regional Policy Challenges. New Issues and GoodPractices, OECD,
31 March, Paris 2009.

24 Krajowa Strategia Rozwoju Regionalnego 2010-2020: Regiony, Miasta, Obszary wiej-
skie (KSRR), s. 86.

25 Tbidem, s. 89.

26 P, Hajduga, Dylematy i wyzwania polityki regionalnej w Polsce do roku 2020, Biblio-
teka Regionalisty nr 13, Wroctaw 2013, s. 65.
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nansowsq Unii Europejskiej na lata 2014-202027. Mechanizm funkcjonowa-
nia gospodarki rynkowej opiera sie na wlasnosci prywatnej, demokracji par-
lamentarnej oraz dominujacej roli rynku, petniacego role regulatora proce-
sow alokacyjnych i dystrybucyjnych. Zadaniem panstwa jest tworzenie
warunkow do sprawnego funkcjonowania rynku przez stworzenie systemu
instytucji otoczenia dziatalnoSci gospodarczej oraz zabezpieczenie prawne
regut rynkowych. O niektorych wyborach ekonomicznych przesadza kon-
stytucja z 1997 r., w ktorej zawarte sg dwa istotne sformutowania: w Polsce
bedzie budowana spoleczna gospodarka rynkowa oraz bedzie realizowany
zrownowazony rozwoj. Spoteczenstwo w akcie wyborczym oddawania gtosu
na okreslong partie wybiera jej program polityczny i ekonomiczny. Mozna
przyjaé, ze spoteczenstwo posrednio wybiera cele rozwojowe. Partia, wygry-
wajac wybory i sprawujac wiadze, powinna realizowaé zadeklarowane cele.
Mechanizm wydaje sie prosty. Zapytajmy zatem, dlaczego ten do$é oczywi-
sty mechanizm nie dziata? Czy poszczegolne jednostki rzeczywiscie Swiado-
me sg istniejacych powigzan miedzy gtosem wyborczym a podjeciem decyzji
o kierunku rozwoju gospodarki, jakimi przestankami sie kierujg, jaka dys-
ponuja wiedzg o mozliwych wyborach?

Politolodzy wespot z socjologami widza recepte na poprawe funkcjono-
wania demokracji parlamentarnej w spoteczenstwie obywatelskim, spote-
czenstwie wyposazonym w wiekszg wiedze ekonomiczng. Wiedza, zwlasz-
cza o przebiegu proceséw rynkowych, eliminuje, a z pewnoscia ogranicza
populizm. Populizm jest ,narkotykiem biedy” i Srodkiem skutecznie jg utrwa-
lajacym, ale przede wszystkim jest haslem partii, ktore w inny sposob nie
zaistniatyby na scenie politycznej. Studia nad systemami gospodarczymi
przekonuja, ze polityka gospodarcza odgrywa zasadnicza role w osigganiu
przez dane panstwo wyzszego poziomu rozwoju. Dotychczas zadna szkota
my$li ekonomicznej nie podwazyla potrzeby jej istnienia. Polityka gospo-
darcza moze mieé jednak rozng site oddzialywania na gospodarke i stad
mowi sie o roznych stopniach interwencjonizmu panstwowego i réznicach
w efektach prowadzonej polityki, czyli jej skuteczno$ci w rozwigzywaniu
problemow gospodarczych w kraju oraz w osigganiu wynikow w zakresie
rozwoju i poprawy poziomu zycia.

W ostatnich latach powstato sporo dokumentow po$wieconych proble-
matyce rozwoju i to zarowno na szczeblu makroekonomicznym, jak i re-
gionalnym. Sa to gtéwnie strategie i programy. W znacznym stopniu zwig-
zane to jest z cztonkostwem w Unii. Tworzenie programow jest tez zwigzane
z gra partyjna i pelni funkcje polityczne, bowiem kazda ekipa rzadzaca chce sie

27 D. Rynio, Regiony problemowe wobec nowego paradygmatu polityki regionalnej

w Polsce, w: E. Sobczak, A. Raszkowski (red.), Problemy rozwoju regionalnego, Prace Na-
ukowe Uniwersytetu Ekonomicznego we Wroctawiu nr 244, Wroctaw 2012, s. 397.
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zapisa¢ w historii kraju swoja oryginalng strategia, co prawda, niejedno-
krotnie mniej zajmujac sie realizacja zapisanych w niej celow. Pod tym ka-
tem warto przeprowadzi¢ analize z punktu widzenia formulowanych w nich
celow rozwojowych oraz wykorzystanych przy ich opracowaniu metod i pro-
cedur budowy strategii.

W preambule Strategii Rozwoju Kraju 2007-2015 (SRK) stwierdza sie,
ze ,Polska potrzebuje wizjii strategii rozwoju, ktora wyznaczy i porzadku-
je cele oraz priorytety w perspektywie Sredniookresowe;j”. Cel glowny Strate-
gii okreslono jako podniesienie poziomu i jakosci zycia mieszkancow Polski,
poszczegdlnych obywateli i rodzin28. Strategie opracowano z uwzglednieniem
zasady zrownowazonego rozwoju, poprzez utrzymanie réwnowagi pomiedzy
celami gospodarczymi, spolecznymi i ekologicznymi. Realizacja celu strate-
gii ma by¢ osiggnieta przez szybki, trwaty rozwadj gospodarczy w perspekty-
wie dlugookresowej. W dokumencie Strategii przyjeto szesé priorytetow:

— wzrost konkurencyjnosci i innowacyjnosci gospodarki,

— poprawe stanu infrastruktury technicznej i spotecznej,

— wzrost zatrudnienia i podniesienie jego jakosci,

— budowe zintegrowanej wspolnoty spotecznej i jej bezpieczenstwa,
— rozwoj obszarow wiejskich,

— rozwdj regionalny i jednocze$nie spdjnosci terytorialne;.

W Strategii Rozwoju Kraju 2020 stwierdza sie, ze ,celem gtéwnym stra-
tegii Sredniookresowej staje sie wzmocnienie i wykorzystanie gospodarczych,
spotecznych i instytucjonalnych potencjalow zapewniajacych szybszy i zrow-
nowazony rozwoj kraju oraz poprawe jakosci zycia ludnosci”®. Strategie
opracowano z uwzglednieniem zasady zrownowazonego rozwoju, przez utrzy-
manie rownowagi pomiedzy celami gospodarczymi, spolecznymi i ekologicz-
nymi. W Strategii proponuje sie podejScie dwukierunkowe, polegajace na
usuwaniu barier i stabosci polskiej gospodarki oraz wykorzystaniu jej moc-
nych stron. Ponadto wyznaczono trzy obszary, na ktorych powinny zostaé
skoncentrowane fundusze przyznane na realizacje polityki rozwoju30:

— konkurencyjna gospodarka,
— spojnosé spoleczna i terytorialna,
— sprawne i efektywne panstwo.

Strategia rozwaoju spoteczno-gospodarczego Polski Wschodniej do roku 2020,
obejmujaca pie¢ wojewodztw: lubelskie, podkarpackie, podlaskie, Swietokrzy-
skie, warminsko-mazurskie, ma okreslong strukture, w ktorej pokazuje sie

28 J. Zaucha, Spoteczne podstawy budowania polityki rozwoju regionalnego, w: J. Zaucha,
F.E. Stiftung, Regionalne i lokalne uwarunkowania i czynniki restrukturyzacji gospodarki
Polski, Sopot 1996, s. 33.

29 http://www.sejm.gov.pl/sejm7.nsf (dostep: 14.08.2016).

30 Ibidem.
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zewnetrzne uwarunkowania, strategie wojewodztw, analize SWOT, cele

i kierunki rozwoju oraz warunki osiagniecia sukcesu. W dokumencie stwier-

dzono, ze w strategiach wojewodzkich wystepuja cztery grupy celow:

— rozwqj systemow infrastruktury technicznej i spotecznej,

baza ekonomiczna,

wzrost konkurencyjnosci regionow oraz zdolnosci do tworzenia miejsc pracy,

rozwoj zasobow ludzkich.

Za cel strategiczny rozwoju Polski Wschodniej przyjeto wzrost spojnosci
gospodarczej, spolecznej i terytorialnej w rozszerzonej Unii. Miara spojnosci
gospodarczej jest PKB na jednego mieszkanca, spdjnosci spotecznej — stopa
bezrobocia i wskaznik zatrudnienia, a spgjnosci terytorialnej, stan komuni-
kacji kolejowej, drogowej i lotniczej. W tym dokumencie, podobnie jak
w wyzej wymienionych, relacje celow i Srodkow sg zaprezentowane bez kon-
sekwencji realizacyjnych. Mozna powiedzieé, ze o ile wiadomo, co nalezy
zrobié, to nie wiadomo, jakimi metodami tego dokonac i jakimi funduszami
sfinansowac, zatem $ciezka realizacyjna pozostaje nieznana. W Strategii
rozwoju spoteczno-gospodarczego wojewddztwa warmirisko-mazurskiego do
roku 2025, uszczegotawiajac cel gtéwny, precyzyjnie okreslono cele strate-
giczne. Sa one szczegotowa realizacjq priorytetow rozwoju postawionych przez
wtadze regionu. Wymienione w tejze Strategii cele strategiczne to31:

— wzrost konkurencyjnosci gospodarki, ktory zawiera najwazniejsze zagad-
nienia na styku gospodarka — spoleczenstwo, tj. znaczny wzrost konku-
rencyjnosci regionu przez wzrost inteligentnych specjalizacji, wzrost in-
nowacyjnosci firm, wzrost liczby miejsc pracy,

— wzrost aktywnosci spotecznej — zawiera cele operacyjne ze sfery spote-
czenstwo — sieci polegajacej na rozwoju kapitatu spolecznego oraz wzro-
stu dostepnosci i jakosSci ustug publicznych,

— wzrost liczby i jako$ci powigzan sieciowych ukierunkowanych gtéwnie na
sfere gospodarcza, a przede wszystkim na doskonalenie administracji
i wspotprace miedzynarodowa,

— nowoczesna infrastruktura rozwoju — ten cel najsilniej wptywa na reali-
zacje wszystkich pozostatych celow strategicznych, bowiem dotyczy zwigk-
szenia zewnetrznej dostepnosci komunikacyjnej, wewnetrznej spgjnosci,
dostosowania do potrzeb sieci noSnikow energii oraz poprawy jakosci
i ochrona $rodowiska przyrodniczego.

Podsumowujac, jesli najwazniejszym celem rozwoju spoleczno-gospodar-
czego kraju jest zapewnienie ludnosci najwyzszego poziomu oraz jakosci zy-
cia, to jest to takze cel rozwoju w ujeciu lokalnym32. W szerokim, krajowym

31 Strategia rozwoju spoteczno-gospodarczego wojewdédztwa warmirisko-mazurskiego do
roku 2025... .
32 T. Domarniski, Strategiczne planowanie rozwoju gospodarczego gminy, Warszawa 2000.
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ujeciu ma on charakter nazbyt uniwersalny, dlatego w ujeciu regionalnym
i lokalnym lokalnym dokonuje sie jego konkretyzacji poprzez wyznaczanie
celéw posrednich, uwzgledniajac przy tym uwarunkowania danego regionu33.

1.2. Metody i miary rozwoju regionalnego

Racjonalizacja procesu rozwoju regionalnego wymaga przypisania za-
rowno celowi uniwersalnemu, jak i celom posrednim odpowiednich miar.
Stuza one do operacjonalizacji poszczegolnych dziatan, pomiaru efektywno-
$ci wykorzystania zasobow (w alokacji érodkow pienieznych) oraz dokony-
wania wyboru najbardziej efektywnych metod osiagania celow sposrod zbioru
roznych metod. W literaturze przedmiotu prezentowane sa rézne stanowi-
ska odnosnie do mozliwo$ci pomiaru rozwoju regionalnego i doboru zmien-
nych, za pomoca ktorych ten pomiar jest dokonywany. Na przykiad J. Re-
gulski, po przeprowadzeniu krytycznej analizy prezentowanych w literaturze
przedmiotu miar rozwoju miasta (takich jak: wzrost liczby ludnosci, wzrost
wartos$ci majatku trwatego lokalizowanego na danym obszarze, intensyfika-
cja zagospodarowania i uzytkowania terenow, wzrost dochodow spoteczen-
stwa i jego zasobow wyrazonych zdolnos$cig nabywcza, zmiany warunkow zy-
cia i obstugi mieszkancow), uznat, ze nie jest mozliwe jednoznaczne
sformutowanie definicji rozwoju miasta i operatywnej metody jego oceny. Jego
zdaniem: ,Wkraczataby ona w tak zlozone zalezno$ci, ze nie moglaby miec
praktycznego znaczenia. Wydaje sie zatem, ze musimy pozostawic definicje roz-
woju miasta sprawg otwartg, podkreslajac jedynie koniecznosé traktowania go
jako systemu. Rzecza najistotniejsza nie jest bowiem ocena procesu rozwoju
w abstrakcyjnym jego sensie, ale ocena stopnia realizacji celow, jakie sie¢ w
tym procesie chce osiagnaé’?. Inni autorzy przedstawiaja rozbudowana liste
miernikéw rozwoju lokalnego bez proby budowy syntetycznego wskaznika roz-
woju. Na przyktad M. Czornik zaproponowala nastepujace mierniki rozwoju3®:
— liczba mieszkancow,

— cechy mieszkancow (poziom wyksztalcenia, wzrost liczby oséb wykwalifi-
kowanych do pracy w przedsiebiorstwach uznanych za pozadane i atrak-
cyjne z punktu widzenia rozwoju miasta, obnizenie wieku przecietnego
mieszkanca, wzrost zamoznosci mieszkancow),

— warunki zycia mieszkancow (liczba i cechy mieszkan, infrastruktura tech-
niczna, edukacja, opieka medyczna, pomoc spoteczna, kultura, rozrywka,
obiekty sportowe, ustugi bytowe, bezpieczenstwo),

33 K. Heffner, Strategie rozwoju regionalnego i lokalnego, w: Z. Strzelecki (red.), Go-
spodarka regionalna i lokalna, Warszawa 2008, s. 166.

34 J. Regulski, Samorzqdna Polska, Warszawa 2005, s. 32.

35 M. Czornik, Miasto: ekonomiczne aspekty funkcjonowania, Katowice 2004, s. 39.
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— uzytkowanie terenow (wzrost powierzchni zainwestowania o charakterze
miejskim, rozmiary terenow przynoszacych ich wtascicielom rente budow-
lang, wielko§¢é powierzchni §wiadczenia funkcji miejskich),

— liczba obiektow i rozmiary majatku trwatego zlokalizowanych w miescie
(wzrost liczby nieruchomosci miejskich, urzadzen miejskich, zaistnie-
nie na obszarze miasta szczegolnych obiektow handlowych, rozrywko-
wych),

— warto$§¢é majatku trwatego zlokalizowanego w miescie,

— liczba obiektow uzytecznosci publicznej,

— liczba jednostek gospodarczych, w tym ustugowych,

— produkt globalny wytworzony w mieScie,

— dochody wladz miejskich,

— liczba zatrudnionych i wydajno$é na jednego zatrudnionego,

— dochody przypadajace na gospodarstwo domowe,

— ranga miasta,

— produktywnos$¢ terenu miasta (przychody z m#, wzrost czynszow i optat).

Natomiast inni autorzy podejmujag probe budowy syntetycznych wskaz-
nikéw rozwoju lokalnego. Sg to wskazniki statyczne, umozliwiajace porow-
nanie poziomu rozwoju poszczegolnych jednostek terytorialnych na tle in-
nych jednostek tego samego typu. Podstawg prowadzonych przez nich badan
jest dokonanie klasyfikacji cech charakteryzujacych poszczegolne jednostki
z uwagi na kierunek ich oddzialywania na okreslone stymulanty, majace
wplyw na rozwaj (cechy, ktorych wyzsze wartosci liczbowe implikuja wyzsza
ocene stopnia rozwoju), destymulanty (cechy, ktorych wyzsze wartosci licz-
bowe implikuja spadek tej oceny) i nominanty (cechy charakteryzujace sie
okreslonym poziomem nasycenia, od ktorego wszelkie odchylenia implikuja
negatywne zmiany oceny stopnia rozwoju). Nastepnie dokonywany jest po-
miar stopnia rozwoju z zastosowaniem metod taksonomii liniowej, takich
jak: metody unitaryzacji zerowej, Srednich rang, klasyfikacji wzorcowej, stan-
daryzowanych sum, wzorca rozwoju, sum normalizowanych.

Przyktadem mogg by¢ badania A. Haranczyk, ktora zaproponowata po-
miar rozwoju spoteczno-gospodarczego za pomoca 27 cech diagnostycznych,
z ktorych szesé odnosi sie do zagadnien demograficznych i zatrudnienia oraz
gospodarki komunalnej, trzy dotycza gospodarki finansowej i gospodarki
mieszkaniowej oraz ochrony zdrowia, natomiast pozostate odnosza sie odpo-
wiednio do gospodarki gruntami, szkolnictwa, hotelarstwa, tgcznosci i kul-
tury. Sposrod 27 cech diagnostycznych, 24 uznane zostaly za stymulanty
rozwoju, a trzy za destymulanty36.

2

36 A. Haranczyk, Wplyw kapitatu zagranicznego na rozwdj regionalny Polski, Zeszyty
Naukowe WSPiM w Chrzanowie, Chrzanow 2004, s. 38.

22



Do stymulant rozwoju zaliczono:
— gestos$é zaludnienia,
— odsetek ludnosci w wieku produkcyjnym,
— liczbe ludno$ci naptywajacej do miast ogétem na 1000 mieszkancéow,
— odsetek pracujacych,
— udziat terenow wytaczonych z produkcji rolniczej w powierzchni miasta,
— dochody wlasne budzetu miasta na 1000 mieszkancow,
— udziat dochodéw wtasnych w dochodach ogétem budzetu miasta,
— udzial wydatkow inwestycyjnych w wydatkach ogétem budzetu miasta,
— odsetek ludnosci korzystajacej z sieci kanalizacyjnej,
— dlugosé sieci wodociagowej w km na 1 km?,
— udzial Sciekéw oczyszczonych w Sciekach wymagajacych oczyszczenia,
— zuzycie energii elektrycznej w gospodarstwach domowych w kWh na 1000
mieszkancow,
— dtugoéé gminnych i miejskich drég o nawierzchni ulepszonej w km
na 1 km?2,
— powierzchnie uzytkowa mieszkann w m? na 1000 mieszkaricow,
— liczbe:
- mieszkan na 1000 mieszkancow,
- mieszkan oddanych do uzytku na 1000 zawartych matzenstw,
- miejsc w hotelach na 1000 mieszkancow,
- uczniow w szkotach ponadpodstawowych na 1000 mieszkancow,
- abonentow telefonii przewodowej na 1000 mieszkancow,
- woluminéw w bibliotekach publicznych na 1000 mieszkancéw,
- miejsc w kinach na 1000 mieszkancow,
- lekarzy medycyny na 10 000 mieszkancow,
- t6zek w szpitalach na 10 000 mieszkancow.
Do destymulant rozwoju zaliczono:
— liczbe zgonow niemowlat na 1000 zywych urodzen,
— odsetek ludnosci w wieku poprodukcyjnym,
— liczbe ludnosci na jedng apteke.

A. Haranczyk poddata analizie takie cechy, jak: dochody ogétem budze-
tu miasta na 1000 mieszkancow, podatki lokalne na jednego mieszkanca,
odsetek ludnosci korzystajacej z sieci wodociggowej, dtugosé sieci kanaliza-
cyjnej w km na 1 km?2, dtugoséé sieci gazowej rozdzielczej w km na 1 km,
zuzycie wody w gospodarstwach domowych w m?3 na 1000 mieszkancow,
zuzycie gazu w gospodarstwach domowych w m3 na 1000 mieszkaricéw, licz-
be czytelnikow w bibliotekach publicznych na 1000 mieszkarcow, liczbe pie-
legniarek na 10 000 mieszkancow. Jednak cechy te zostaly pominiete ze
wzgledu na matg warto$é informacyjna (wysoki stopien skorelowania z in-
nymi badanymi cechami) lub malg zmienno$é przestrzenng. Natomiast
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M. Sej-Kolasinska i A. Zielinska proponujg badanie zrownowazonego roz-
woju gmin, opierajac sie na 18 miernikach syntetycznych, pogrupowanych
na podstawie czterech filaréw tego rozwoju3’:

1. Lad srodowiskowy:

— wielko$¢ Sciekow odprowadzanych w stosunku do ludnosci obstugiwanej
przez oczyszczalnie Sciekow,
— ludno$é obstugiwana przez oczyszczalnie komunalne do ludnosci ogétem,
— lesistosé,
— powierzchnia gospodarstw rolnych do uzytkow rolnych,
— zalesienia.
2. Lad spoteczny:
— gesto$é zaludnienia,
— ksiegozbior w woluminach na 1000 mieszkancow,
— liczba o0sob przypadajaca na mieszkanie,
— liczba osob przypadajaca na izbe mieszkalna,
— liczba placéowek kulturalnych na 10 000 mieszkancow,
laczna liczba abonentow telefonicznych na 1000 mieszkancow,
pracujacy na 1000 mieszkancow,
— przyrost naturalny,
udziat pracujacych w liczbie ludnosci w wieku produkcyjnym.
3. Lad ekonomiczny:
— liczba podmiotéw gospodarczych na 1000 mieszkancow,
— liczba sklepéw na 1000 mieszkancow,
— laczna dtugos$é drég gminnych ulepszonych i o nawierzchni twardej do
sumy drég gminnych.
4. Lad instytucjonalny:
— liczba radnych z wyzszym wyksztatceniem do ogotu radnych.

Do tego nurtu pomiaru rozwoju lokalnego zaliczy¢ mozna liczne opra-
cowania z zakresu badan ilo§ciowych warunkéw, poziomu i jakoSci zycia
mieszkancow, poniewaz sg one podstawowym celem wigkszoSci wspot-
czesnych koncepcji odnoszacych sie do rozwoju spoteczno-gospodarczego, po-
wigzanego Scisle z ideg rozwoju zrownowazonego. Przyktadem pomiaru po-
ziomu zycia mieszkancow moga by¢ badania A. Zeliasia wraz z zespolem,
w ktorych zaproponowano, aby syntetyczny miernik poziomu zycia miesz-
karic6w konstruowaé na podstawie 18 cech podzielonych na osiem grup3®:

1. Ochrona zdrowia i opieka socjalna:

— S$miertelno$é niemowlat na 1000 urodzen zywych,
— liczba zgonéw na 1000 os6b,

37 M. Sej-Kolasiriska, A. Zielinska, Regionalne strategie rozwoju zréwnowazonego, War-
szawa 2003, s. 52.
38 A. Zielas, Prognozowanie ekonomiczne, Warszawa 2016, s. 37.
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— liczba zachorowan na wirusowe zapalenie watroby na 100 000 oséb,
— liczba lekarzy na 10 000 os6b.
2. Rynek, warunki i bezpieczenstwo pracy:
— stopa bezrobocia zarejestrowanego,
— liczba poszkodowanych w wypadkach przy pracy na 1000 pracujacych bez
rolnikow indywidualnych.
3. Wynagrodzenia i dochody ludno$ci:
— przecietne wynagrodzenie miesieczne brutto ogétem w ztotych,
— dochody budzetow gmin ogétem na jednego mieszkanca w zlotych,
— naktady inwestycyjne ogélem na jednego mieszkanca w zlotych.

4. Warunki mieszkaniowe:

— liczba mieszkan oddanych do uzytku na 1000 zawartych matzenstw ogo-
tem,

— liczba mieszkan wyposazonych w tazienke na wsi w % ogotu mieszkan
zamieszkatych.

5. Oswiata i edukacja:

— liczba dzieci w ztobkach na 1000 dzieci w wieku do 3 lat,

— liczba studentow na 1000 oséb,

— wskaznik skolaryzacji netto uczniow szkot érednich dla mlodziezy uczesz-
czajacej do liceum w % mtodziezy w wieku 15-18 lat.

6. Rekreacja, kultura i czas wolny:

— liczba czytelnikow w ciggu roku na 1000 osob,
— liczba widzow w kinach w ciggu roku na 1000 osdéb.

7. Komunikacja i tgcznosé:

— liczba samochodow osobowych zarejestrowanych na 1000 mieszkancow.

8. Bezpieczenstwo publiczne:

— liczba przestepstw na 100 000 os6b.

Miarg rozwoju regionalnego moze by¢ takze jego konkurencyjnosé, czyli
zdolno$é do przyciagania kapitatu i stwarzania lepszych warunkéw zycia
mieszkancom, co w konsekwencji staje sie pozytywnym rezultatem wszyst-
kich miar rozwoju. Komisja Europejska od 2010 r. oblicza indeks konkuren-
cyjnosci regionalnej. Prace nad indeksem rozpoczety sie w 2008 r. przy wspot-
pracy ze Wspoélnotowym Centrum Badawczym i Dyrekcji Generalnej
ds. Polityki Regionalnej i Migjskiej. Indeks jest porownywalny z innymi do-
stepnymi indeksami konkurencyjnosci, takimi jak: Global Competitiveness Index
World Economic Forum czy tez World Competitiveness Yearbook Institute for
Management Development. Metodologia indeksu oparta zostata na Global-
nym Indeksie Konkurencyjnosci Swiatowego Forum Gospodarczego. Podsta-
wowa, roznicg miedzy tymi dwoma indeksami jest zasieg i poziom analizy3°.

39 P. Annoni, L. Dijkstra, EU Regional Competitiveness Index, Luxembourg 2010, s. 1-2.
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Wartosci wskaznika RCI wahajg sie w przedziale od 0, dla regionow
0 najnizszym poziomie konkurencyjnosci, do 100 dla regionow o najwyzszym
poziomie w ujeciu centylowym, za$ wartosciowo wskaznik ten ksztattuje sie
w przedziale od 1,358 dla regionu o najwyzszym wskazniku, ktérym jest
Utrecht, do (—) 1,481 dla regionu o najnizszym indeksie konkurencyjnosci
regionalnej, ktorym jest butgarski region Severozapaden. Najwyzszym po-
ziomem konkurencyjnosci, a przez to i rozwoju lokalnego, charakteryzuja
sie kraje starej Unii, tj. Niemcy, Austria, Dania oraz poludniowe regiony Wiel-
kiej Brytanii. Do regionow o najnizszym poziomie konkurencyjnosci nalezg
regiony Europy Srodkowo-Wschodniej i niektére regiony panstw wysoko roz-
winietych, gdzie PKB na mieszkanca jest ponizej 75% Sredniej panstw UE.

Polska na tym tle (276 regionéw NUTS2) w Unii w roku 2013 miescita
sie wsrod regionow stabo konkurencyjnych. Wojewodztwa: warminsko-ma-
zurskie, kujawsko-pomorskie, podkarpackie, Swietokrzyskie, podlaskie i wiel-
kopolskie sa to regiony najmniej konkurencyjne nie tylko w Polsce, ale i UE.
Wyjatek stanowi wojewodztwo mazowieckie, ktore sposrod polskich regionow
ma najwyzszy indeks konkurencyjnosci RCI (-) 0,180 i wyrodznia sie na tle
kraju, zajmuje jednak dopiero 157 pozycje wérod regionow UE (tab. 1).

Indeks konkurencyjnosci regionalnej (RCI) dla polskich wojewo6dztw w 20'11‘311‘5.513 !
Kod NUTS Region/wojewédztwo (112%1_22;:3) Wli‘f;)lzlﬁilagu
regionow UE
PL 12 mazowieckie -0,180 157
PL 22 Slaskie -0,406 185
PL 21 matopolskie -0,471 194
PL 51 dolnoslaskie -0,544 200
PL 63 pomorskie -0,582 204
PL 52 opolskie -0,584 206
PL 11 16dzkie -0,584 207
PL 31 lubelskie -0,666 214
PL 43 lubuskie -0,704 216
PL 42 zachodniopomorskie -0,712 217
PL 41 wielkopolskie -0,728 219
PL 34 podlaskie -0,729 221
PL 33 Swietokrzyskie -0,733 222
PL 32 podkarpackie -0,743 224
PL 61 kujawsko-pomorskie -0,744 225
PL 62 warminsko-mazurskie -0,821 240

Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie danych Eurostatu, 2013 r.
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Komisja Europejska ukazata konieczno§é wdrozenia reform struktural-
nych w ramach obszaréw priorytetowych Strategii Europa 2020. Zmiany te
moga przynies¢ istotne korzysci w zwiekszeniu produkcji i stworzeniu miejsc
pracy. Do roku 2020 PKB w dowolnym miejscu moze wzrosnac z 1,5% do 7%
dzieki wdrozeniu dziatan zwigzanych z reformami. KorzysSci w obszarze
wzrostu zatrudnienia ré6wniez moga by¢ znaczne: pomiedzy 1% a 4,5%, co
oznacza stworzenie od 1,5 mln do 11 mIn dodatkowych miejsc pracy4?.

1.3. Zrédta finansowania rozwoju regionalnego

Warunkiem koniecznym efektywnej polityki regionalnej oraz aktywne-
go uczestnictwa samorzadow terytorialnych w rozwigzywaniu problemow
gospodarczych regionu jest istnienie prawidtowego systemu finansowania,
zarowno w pltaszczyznie interregionalnej (rzadowej), jak i intraregionalnej
(samorzadowej)*L.

Finansowanie rozwoju regionalnego jest jednym z kluczowych zagad-
nien zwigzanych z polityka regionalng. Zagadnienie to wigze sie Scisle
z problematyka finanséw publicznych, gdyz do zadan sektora publicznego
nalezy m.in. stymulowanie rozwoju regionalnego. Czynnikami decydujacy-
mi o potencjalnych mozliwosciach finansowych kazdego regionu sa*2:

— podziat kompetencji miedzy poszczegolnymi rodzajami wtadzy publicznej
(centralnej i samorzadowej),

— poziom rozwoju ekonomicznego zwigzany z tzw. regionalng bazg ekono-
miczna, na ktorg sktadajq sie czynniki ludzkie, rzeczowe i organizacyjne
skupione w regionie,

— mechanizmy ksztattowania zasobow finansowych pozostajacych w dyspo-
zycji wladz regionalnych i zwigzany z tym poziom decentralizacji finan-
sow publicznych.

Istnieje kilka podstawowych zZrodet finansowania rozwoju regionalne-
go. Mozna do nich zaliczyé m.in: budzety samorzadow wojewodzkich, bu-
dzet panstwa, fundusze celowe, $rodki agencji publicznych, regionalne fun-
dusze inwestycyjne oraz zagraniczne $rodki pomocowe. Jedna z form

40 A, Hobza, M. Gilles, Macroeconomic effects of Europe 2020: stylised scenarios, ECFIN
economic brief, nr 11, wrzesien 2010 r.

41 1,, Pawtowicz, Mozliwosci kreowania lokalnych rynkéw finansowych przez samorzg-
dy terytorialne, Polska Regionow nr 18, Instytut Badan nad Gospodarka Rynkowa, Gdansk
2000, s. 26.

42 A, Klasik, R. Kuznik, Planowanie strategiczne rozwoju lokalnego i regionalnego.
W: S. Dolata (red.), Funkcjonowanie samorzqdu terytorialnego. Doswiadczenia i perspekty-
wy, Opole 1998, s. 31.
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finansowania rozwoju regionalnego ze szczebla centralnego jest bezposred-
nie finansowanie przedsiewzie¢ rozwojowych w regionach ze srodkow re-
zerw celowych budzetu panstwa. Waznym instrumentem rozwoju regional-
nego sa Srodki pomocowe z zagranicy. Zgodnie ze stosowang w Unii tzw.
zasadg dodatkowo$ci powinny one stanowi¢ uzupelnienie w stosunku do
wydatkow publicznych (krajowych, regionalnych, lokalnych) w danym re-
gionie.

Wprowadzona reforma administracji publicznej wzmocnita szczebel
wojewodzki w systemie alokacji Srodkow budzetowych. Ulomny budzet wo-
jewody zostal zastgpiony budzetami regionalnymi, nad ktorymi kontrole
sprawuje samorzadowa wtadza publiczna. Problematyka dochodow budze-
towych wojewodztw zostata uregulowana w Ustawie z 26 listopada 1998 r.
o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego w latach 1999-2000. Zgod-
nie z nig dochodami tymi sa;:

— udzialy w podatkach stanowigcych dochdd budzetu panstwa, w wysoko-
sci: 1,5% wplywow z podatku dochodowego od 0s6b fizycznych, zamiesz-
katych na terenie wojewodztwa, 0,5% wplywow z podatku dochodowego
od osob prawnych i jednostek organizacyjnych niemajgcych osobowosci
prawnej a posiadajacych siedzibe na terenie wojewodztwa,

— subwencja ogélna,

— dochody uzyskiwane przez jednostki budzetowe wojewodztwa oraz wpta-
ty od zaktadow budzetowych i gospodarstw pomocniczych jednostek bu-
dzetowych wojewodztwa,

— dotacje celowe z budzetu panstwa na zadania z zakresu administracji
rzadowej wykonywane przez wojewodztwo na podstawie odrebnych prze-
Pisow,

— dotacje celowe z budzetu panstwa na finansowanie zadan wtasnych woje-
wodztwa,

— odsetki od srodkow finansowych wojewodztwa gromadzonych na rachun-
kach bankowych,

— dochody z majatku wojewodztwa.

Dochodami wojewodztwa moga by¢ ponadto:

— dotacje celowe na dofinansowanie zadan wtasnych wojewodztwa,

— dotacje celowe na zadania realizowane przez wojewodztwo na podstawie
porozumien z organami administracji rzadowej lub z innymi jednostkami
samorzadu terytorialnego,

— dotacje celowe dla panstwowych uczelni zawodowych utworzonych na
wniosek sejmiku wojewodztwa,

— dotacje z funduszy celowych,

— spadki, zapisy i darowizny,

— odsetki od pozyczek udzielanych przez wojewodztwo,
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— odsetki od nieterminowo przekazywanych naleznosci stanowigcych do-
chody wojewodztwa,
— odsetki i dywidendy od kapitatu wniesionego do spétek.

Wiekszo$¢ dochodow zasilajacych budzety jednostek samorzadu teryto-
rialnego (JST) posiada charakter cykliczny. Otrzymywane sg one przez dang
jednostke permanentnie, a ich charakter pozostaje staty w czasie. Oznacza
to, ze bedq one wystepowaly w sposéb ciagty, w zblizonej wartosci z uwzgled-
nieniem niewielkich wahan in plus lub in minus.

Drugi rodzaj dochodow wystepujacych w budzetach samorzadowych to
dochody incydentalne. Sg to dochody wystepujace jednorazowo w ciggu da-
nego roku budzetowego albo w ciagu danego okresu. Charakter poszczegol-
nych rodzajéw dochodow jest wyznaczony przepisami prawa, a zasady ich
pobierania sg rozproszone w wielu aktach prawnych. Instrumentarium fi-
nansowania rozwoju lokalnego opiera sie na nastepujacych sktadnikach*3:
— dochodach podatkowych,

— dotacjach i subwencjach,

— dochodach niepodatkowych,

— zwrotnych Zrodtach finansowania (kredyty, obligacje, papiery warto$ciowe),
— zobowigzaniach,

— partnerstwie publiczno-prywatnym.

Szczegolnym instrumentem wspierajacym rozwdj, ale nakierowanym na
ekologie, jest fundusz ochrony srodowiska. Zasila on dziatalnos¢ prorozwojo-
wa, wykazujaca znamiona ochrony srodowiska i rozwoju ekologicznego spote-
czenstwa.

Podatek od nieruchomosci*jest podatkiem majatkowym w catosci
wplywajacym do budzetow gmin. Obowigzek podatkowy ciazy na podmio-
tach, ktore sg wtascicielami lub samoistnymi posiadaczami nieruchomosci
albo obiektow budowlanych nieziaczonych trwale z gruntem oraz na uzyt-
kownikach wieczystych nieruchomosci lub ich czesci. Stawki podatkowe
okresla sie procentowo (dla budowli) lub kwotowo (dla budynkéw i gruntéw)
i sg one zroznicowane zaleznie od przeznaczenia oraz rodzaju nieruchomo-
$ci. Podstawag podatku od nieruchomosci jest powierzchnia gruntu i budyn-
kow. Jedyny wyjatek stanowi opodatkowanie wartosci budowli.

Podatek rolny zaliczany jest do grupy podatkéw przychodowych lub
majatkowych. Opodatkowaniu podlegajg grunty gospodarstw rolnych%5.
Stawke opodatkowania stanowi liczba hektarow przeliczeniowych, ustala-

43 A. Kopanska, Zewnetrzne zrédta finansowania inwestycji jednostek samorzqdu tery-
torialnego, Warszawa 2003, s. 62.

44 G. Liszewski, Podatek od nieruchomosci po zmianach, Bydgoszcz 2003.

45 Uregulowany jest w Ustawie z 12 stycznia 1991 r. o podatkach i optatach lokalnych.
Dz.U. 2001, Nr 125, poz. 1371.
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na na podstawie powierzchni, rodzajow i klas uzytkéw rolnych wynikaja-
cych z ewidencji gruntéw oraz zaliczenia gminy do danego okregu podatko-
wego?6.

Podatek lesny obejmuje wszystkie lasy, z wyjatkiem niezwigzanych
z gospodarka lesng, zajetych na oSrodki wypoczynkowe oraz dziatki budowla-
ne i rekreacyjne. Podstawe opodatkowania tym podatkiem stanowi liczba
hektaréw przeliczeniowych, ustalana na podstawie powierzchni gtéwnych
gatunkow drzew w drzewostanie i klas bonitacji drzew, wynikajacych z pla-
nu urzadzenia lasu??.

Podatek od dzialalnosci gospodarczej os6b fizycznych, oplaca-
ny w formie karty podatkowej obejmuje okreslone grupy podatnikow,
ktorzy nie optacajq podatku dochodowego na zasadach ogélnych przewidzia-
nych dla oséb fizycznych prowadzacych dziatalno$é gospodarcza. Dochody
objete karta podatkowa nie sg taczone z innymi dochodami podatnika. Wy-
sokos¢ karty podatkowej wynika z przepisow prawa, gdzie kazdemu rodza-
jowi dziatalnos$ci przyporzadkowana jest stawka miesieczna karty. Wyso-
kosé karty jest zalezna od liczby zatrudnionych i, w niektorych przypadkach,
od liczby mieszkancow miejscowosci, w ktorej prowadzona jest dziatalnosé,
liczby godzin $wiadczonych ustug i urzadzen.

Podatkowi od spadkéw i darowizn podlega nabycie wlasnosci rze-
czy i praw majatkowych w kraju w drodze spadku lub darowizny przez oso-
by fizyczne. Obowiazek podatkowy ciazy na nabywcy wtasnosci rzeczy i praw
majatkowych, a w wypadku darowizny musza go uisci¢ solidarnie obdaro-
wany i darczynca. Do obliczenia i pobrania od podatnika podatku obowigza-
ny jest notariusz. Niepobranie podatku lub pobranie go w mniejszej kwocie
moze nastapié¢ jedynie za uprzednia zgoda urzedu skarbowego. Wysokosé
wplywow uzalezniona jest od ilosci spadkow i darowizn, a takze od stopnia
pokrewienstwa obdarowanego i darczyncy (zakwalifikowanie do wtasciwe;j
grupy podatkowej jest wazne z uwagi na wystepujace kwoty wolne od po-
datku).

Dochody z podatku od czynnosci cywilnoprawnych dotycza osob
fizycznych, prawnych i jednostek organizacyjnych niemajacych osobowosci
prawnej, bedacych stronami czynnosci cywilnoprawnych, ktore precyzyjnie
zostaty okreslone w ustawie, m.in.: umowy sprzedazy, zamiany rzeczy i praw
majatkowych, pozyczki, poreczenia, darowizny, ustanowienia hipoteki, umo-
wy ustanowienia renty, umowy zatozycielskiej spotki. Ptatnikami podatku sa:
notariusze od czynno$ci cywilnoprawnych dokonywanych w formie aktu

46 Reguluje go Ustawa z 15 listopada 1984 r. o podatku rolnym. Dz.U. 2016, Nr 94,
poz. 617.

47 1. Etel, M. Poptawski, Podatki i optaty realizowane przez gminy, Warszawa 2002,
s. 13-156.
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notarialnego oraz nabywcy rzeczy — od umow sprzedazy, jezeli nabywca ku-
puje te rzeczy do przerobu lub do dalszej sprzedazy. Podstawa opodatkowa-
nia, w zaleznosci od rodzaju czynnosci cywilnoprawnych, jest cena, wartosé
rynkowa rzeczy lub praw, réznica warto$ci, wartos¢ dtugéw, zobowigzan
1 ciezarow, wartos¢ §wiadczen, warto$¢ depozytu lub wktadu, skapitalizo-
wana wartos¢ renty, zabezpieczenie wierzytelnosci. Podstawa opodatkowa-
nia i stawki podatku okreslone sa odrebnie dla kazdej czynnosci. Stawki
moga by¢ wyrazone procentowo lub kwotowo.

Podatek od posiadania psow obcigza osoby fizyczne posiadajace psy.
Podatek ptacony jest wedtug skali proporcjonalnej, a stawka okreslana jest
kwotowo za jednego psa, w skali roku. Wysokos$¢ stawek tego podatku okre-
§la rada gminy. Rada okresla takze zasady ustalania i poboru oraz terminy
platnosci podatku od posiadania psow.

Samoopodatkowanie si¢ mieszkancow jest podatkiem samoistnym
obejmujacym wytacznie osoby fizyczne. Do uprawnien gminy nalezy bowiem
decydowanie o wprowadzeniu, przedmiocie (celu) samoopodatkowania, staw-
kach, zakresie czasowym i innych elementach konstrukecji tego $§wiadcze-
nia. Warunkiem niezbednym do natozenia przez gmine podatku na miesz-
kancow jest wyrazenie przez nich zgody w drodze referendum gminnego,
ktore jest przeprowadzane z inicjatywy rady gminy lub na wniosek co naj-
mniej 1/10 mieszkancow uprawnionych do glosowania. Referendum jest
wazne, jesli weZzmie w nim udzial co najmniej 30% ogotu uprawnionych do
glosowania. Wynik referendum jest wigzacy dla rady gminy, jezeli za samo
opodatkowaniem gltosuje przynajmniej 2/3 gtosujacych.

Udziaty w podatkach panstwowych stanowig dochody dla gmin, powia-
tow i wojewodztw samorzadowych. Obejmuja one wptywy z podatku docho-
dowego od 0s6b fizycznych zamieszkatych na terenie jednostki samorzadu
terytorialnego oraz wptywy z podatku dochodowego od o0séb prawnych
ijednostek organizacyjnych nieposiadajacych osobowosci prawnej, majacych
siedzibe na terenie jednostki samorzadu terytorialnego.

Wplywy z podatku od o0sob fizycznych ustala si¢ mnozac ogélng kwote
wplywow z tego podatku przez okreslony wskaznik procentowy (wlasciwy
dla danego szczebla jednostki samorzadu terytorialnego) i wskaznik rowny
udziatowi naleznego w roku poprzedzajacym rok bazowy podatku dochodo-
wego od 0sob fizycznych zamieszkatych na obszarze danej jednostki samo-
rzadu terytorialnego, w ogélnej kwocie naleznego podatku w tym samym
roku, ustalonego na podstawie zeznan podatkowych o wysokos$ci osiggniete-
go dochodu oraz rocznego obliczenia podatku dokonanego przez ptatnikow.
Wptywy z podatku dochodowego od 0séb prawnych i jednostek organizacyj-
nych niemajacych osobowosci prawnej sa uzaleznione od miejsca siedziby
podmiotu ptacacego go, jak rowniez polozenia zaktadu (oddziatu). Jezeli na
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terytorium danej jednostki samorzgdu terytorialnego znajduje sie oddziat
lub zaktad nalezacy do podatnika podatku dochodowego od 0s6b prawnych,
ktory nie posiada siedziby na terytorium tej jednostki, to czes¢ dochodu
z tytutu udziatu we wplywach z tego podatku jest przekazywana do tej jed-
nostki, na ktorej obszarze znajduje sie zaktad lub oddziat. Czesc ta oblicza-
na jest proporcjonalnie do liczby zatrudnionych w nim oséb na podstawie
umowy o prace.

Subwencja ogdlna traktowana jest jako pewna forma transferu srod-
kow finansowych z budzetu panstwa do budzetow wszystkich jednostek
samorzadu terytorialnego w celu ich uzupelnienia, z pozostawiona swoboda
w zakresie dysponowania tymi $§rodkami samorzgdowym organom stano-
wigcym. Subwencje ogolng charakteryzuje przede wszystkim: bezzwrotnosé,
nieodptatnosé, ogélnosé oraz uzupelniajacy i obiektywny charakter?s.

Subwencja ogolna przystuguje wszystkim jednostkom samorzadu teryto-
rialnego. Kazdy z rodzajow (czesSci) subwencji posiada specyficzny sposob
obliczania i jest okreslony ustawowo. Wlasciwy minister, po zasiegnieciu
opinii ministra do spraw finanséw oraz reprezentacji jednostek samorzadu
terytorialnego, okresla, w drodze rozporzadzenia, sposob podziatu czesci
oswiatowej subwencji ogdlnej miedzy poszczegélne jednostki samorzadu
terytorialnego, z uwzglednieniem typow i rodzajow szkot i placowek prowa-
dzonych przez te jednostki, stopni awansu zawodowego nauczycieli oraz liczby
uczniow w tych szkotach i placowkach.

Gminy dysponuja subwencjg wyréwnawcza, rownowazaca oraz oSwiato-
wa. Czes¢ wyrownawcza subwencji ogolnej sktada sie z dwoch elementow:
kwoty podstawowej oraz kwoty uzupelniajacej. Kwota podstawowa jest
ustalana w oparciu o dochody podatkowe gminy i przystuguje tym gminom,
w ktorych wskaznik dochodéw podatkowych na jednego mieszkanca (okre-
slany rowniez jako wskaznik G), jest mniejszy niz 92% wskaznika docho-
dow podatkowych dla wszystkich gmin w Polsce (okreslany jako wskaznik
Gg). Kwota uzupetniajgca jest uzalezniona od gestosci zaludnienia w danej
gminie w relacji do Sredniej gestosci zaludnienia w Polsce i dochodu na
jednego mieszkanca do redniej dochodu w Polsce. Przy wyliczeniu tego ele-
mentu stosuje sie dane oficjalne GUS#9.

Czesé rownowazacg subwencji dla gmin stanowi suma wptat gmin do
budzetu panstwa powstajacg na skutek przekroczenia przez dang gmine

48 A. Kopanska, Zewnetrzne zrédta finansowania inwestycji jednostek samorzqdu tery-
torialnego, Warszawa 2003, s. 35.

49 E. Chojna-Duch, Finansowanie rozwoju regionalnego, w: Polityka regionalna w wa-
runkach globalizacji i integracji, materiaty konferencyjne, XVI Miedzynarodowa Konferen-
cja organizowana przez Instytut Miedzynarodowych Finanséw i Bankowosci, 28—-30 marca
2001 r., Warszawa 2001.
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wskaznika G ponad 150% wskaznika Gg. Kwote tak powstajaca dzieli sie
miedzy gminy w celu uzupeinienia dochodéw w zwigzku ze zmiang finanso-
wania zadan, uwzgledniajac w szczegolnosci wysokos¢ wydatkow zwigza-
nych z realizacjg zadan z zakresu pomocy spotecznej. Kwota ta jest rozdy-
sponowywana w oparciu o rozporzgdzenie ministra finansow.

Powiaty, tak jak w przypadku gmin, dysponujg trzema czesciami sub-
wencji ogolnej, co oznacza, ze w sktad subwencji ogélnej wehodzi czesé wy-
rownawcza, rownowazaca oraz oSwiatowa. Konstrukcja czeSci wyrownaw-
czej subwencji ogolnej zostata oparta o dochody podatkowe powiatu. Wyréznia
sie zarowno cze$¢ podstawowa, jak i uzupelniajaca czesci wyrownawczej
subwencji ogolnej. Subwencja ta nalezy sie jednostkom, w ktorych wskaz-
nik dochodéw podatkowych na jednego mieszkanca w powiecie (okreslany
jako wskaznik P), jest mniejszy niz wskaznik dochodéw podatkowych dla
wszystkich powiatow (okreslany jako wskaznik Pp). Wysokos¢ naleznej po-
wiatowi kwoty obliczana jest jako iloczyn liczby mieszkancow powiatu i licz-
by stanowiacej 88% roznicy miedzy wskaznikiem Pp a wskaznikiem P. Kwo-
ta uzupelniajgca subwencji ogolnej jest uzalezniona od wskaznika bezrobocia
charakteryzujacego dany powiat oraz relacji tego wskaznika do wskaznika
bezrobocia w kraju liczong na jednego mieszkanca. Kwota uzupetniajaca
nalezy sie powiatom, jezeli iloraz stopy bezrobocia w powiecie i stopy bezro-
bocia w kraju jest wyzszy niz wskaznik 1,10.

Czesé rownowazaca subwencji ogolnej dzieli sie¢ miedzy powiaty w celu
uzupetnienia dochodow w zwigzku ze zmiang finansowania zadan. Ustala
sie ja w wysokosci tacznej kwoty wplat powiatow, w ktorych wskaznik P jest
wiekszy niz 110% wskaznika Pp. Minister wtasciwy do spraw finansow
publicznych, po zasiegnieciu opinii reprezentacji jednostek samorzadu tery-
torialnego, okresla, w drodze rozporzadzenia, sposob podziatu czesci rowno-
wazacej subwencji ogélnej dla powiatow, uwzgledniajac sytuacje finansowaq
powiatow, a w szczegolnosci kierujac sie wysokoscig wydatkow zwigzanych
z realizacjg zadan z zakresu pomocy spotecznej oraz zréznicowaniem sieci
drog powiatowych.

Wojewoédztwa samorzadowe dysponuja czesSciag wyrownawcza
regionalng i oSwiatowg subwencji ogdlnej. Czes¢ wyrownawcza subwencji
ogolnej sktada sie, tak jak w przypadku gmin i powiatow, z kwoty podstawo-
wej 1 uzupetniajacej. Mechanizm wyliczenia kwoty podstawowej zostat oparty
na dochodach podatkowych. Kwota ta nalezna jest tym wojewdédztwom,
w ktorych wskaznik dochodéw podatkowych na jednego mieszkanca (okre-
slany jako W) jest mniejszy niz wskaznik dochodow podatkowych dla wszyst-
kich wojewodztw (okreslany jako Ww). Wysoko$¢ naleznej kwoty ustalana
jest jako iloczyn liczby mieszkancow danego wojewodztwa i 70% roznicy
miedzy wskaznikiem ww. i wskaznikiem W. Kwota uzupelniajaca czesci
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wyrownawczej subwencji ogolnej uzalezniona jest od liczby mieszkancow.

Wysoko$¢é kwoty uzupetniajacej naleznej wojewodztwu oblicza sie, mnozac

liczbe stanowiacg 9% wskaznika ww. przez przeliczeniowg liczbe mieszkan-

c6w, ustalona dla wojewédztw o liczbie mieszkancow®?:

— nie wiekszej niz 2 mln — jako sume 2 mln mieszkancow i 50% liczby miesz-
kancow powyzej 1 mln,

— wiekszej niz 2 mln, ale nie wiekszej niz 2,5 mln — jako sume 2,5 mln
mieszkancow i 50% liczby mieszkancow powyzej 2 min,

— wiekszej niz 2,5 mln, ale nie wiekszej niz 3 mln — jako sume 2,75 miln
mieszkancow i 50% liczby mieszkancow ponad 2,5 min.

Czesé regionalng subwencji ogolnej dla wojewodztw ustala sie w wyso-
kosci tacznej kwoty wptat wojewodztw, w ktorych wskaznik W jest wiekszy
od 110% wskaznika Ww. Kwote rocznej wptaty oblicza sie, mnozac liczbe
mieszkancow wojewodztwa przez kwote wynoszaca:

— 80% nadwyzki wskaznika W ponad 110% wskaznika Ww — dla wojewodztw,
w ktorych wskaznik W jest nie wiekszy niz 170% wskaznika Ww,

— 48% wskaznika Ww, powiekszong o 95% nadwyzki wskaznika W ponad
170% wskaznika Ww — dla wojewodztw, w ktorych wskaznik W jest wiek-
szy niz 170% wskaznika Ww.

Kwote stanowiacg 40% czesci regionalnej dzieli sie miedzy wojewodz-
twa, w ktorych powierzchnia drég wojewodzkich, w przeliczeniu na jednego
mieszkanca wojewodztwa, jest wyzsza od powierzchni drég wojewodzkich
w kraju w przeliczeniu na jednego mieszkanca. Wysoko$é naleznej wo-
jewodztwu kwoty jest uzalezniona od powierzchni dréog wojewodzkich i licz-
by mieszkancéw. Sposob wyliczania jest skomplikowany, poniewaz odnosi
sie do relacji ogélnokrajowych. Kwote stanowiacq 10% czesci regionalnej
dzieli sie miedzy wojewodztwa, w ktorych PKB jest nizszy od 75% PKB
w kraju, w przeliczeniu na jednego mieszkanca kraju. Przyznanie tej czesci
jest uzaleznione od ksztaltowania sie PKB w wojewoddztwie w przeliczeniu
na jednego mieszkanca.

Oplaty sq zaliczane do grupy danin odptatnych. Pozostajg one w stosun-
ku komplementarnym do dochodow podatkowych. Optata posiada cechy
podobne do podatku. Jest jednostronnym, przymusowym i bezzwrotnym
Swiadczeniem pienieznym, a podstawe jej pobierania stanowi prawo. Istota
oplaty jest zmniejszanie zasobow pienieznych platnika. Jest ona pobierana
w zwigzku z konkretnymi czynno$ciami organéw panstwowych lub samorza-
dowych badz tez za konkretne ustugi, a wiec jest indywidualna zaptatg za
indywidualne §wiadczenie. Obowigzek uiszczenia oplaty wystepuje bez wzgledu

50 S, Lis, Finansowanie rozwoju lokalnego. Informator praktyczny, Slaski Zwiazek Gmin
i Powiatow, Katowice 2000, s. 49.
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na to, czy jest zwigzana z wystgpieniem konkretnej czynnosci na skutek

decyzji organu publicznego, czy tez decyzje zwigzana z wystapieniem kon-

kretnej czynnosci podjeta osoba lub podmiot zobowiazany do uiszczenia optaty.

Wyroéznié nalezy dwie grupy optat:

— za czynnosci urzedowe (administracyjne) — istnieje tu bezposredni zwigzek
miedzy czynnoscia wykonywanag przez organ publiczny a wnoszona optata,
ktora stanowi zwrot lub czesciowy zwrot kosztow za wykonang czynnosé,

— za $wiadczenie ustug (uzytkowania) — sg zblizone swojg konstrukcja do
podatku, gdyz obejmuje ona podmiot, przedmiot, podstawe wymiaru, ska-
le, zwolnienia i ulgi, terminy ptatnosci.

Dochody z majatku sa wyrazem posiadania przez organy wiadzy
publicznej prawa majatkowego. Jest to prawo do dysponowania i czerpania
korzysci z tytulu posiadania majatku. Nalezy wskazaé, ze dochodami z mie-
nia (majatkowymi) sg wszystkie dochody osiggane z pozycji bilansowych
zgromadzonych po stronie aktywow. Do kluczowych dochodow majatkowych
nalezy zaliczy¢ dochody z tytutu:

— prywatyzacji mienia,

— ze sprzedazy sktadnikéw mienia,

— z wynajmu i dzierzawy oraz umow o podobnym charakterze,

— dywidend i wyptat z zyskow z tytutu posiadanych udziatow w spotkach
prawa handlowego, bedacych wtasnoscia lub wspotwlasnoscia organéw
administracji publicznej,

— przeszacowania wartosci majatku na skutek jego rynkowego wzrostu,

— 1 tych pochodzacych z okresowo wolnych srodkéw finansowych.

Fundusze ochrony Srodowiska sa tworzone z optat za korzystanie ze
Srodowiska, pienieznych kar administracyjnych optat podwyzszonych za
korzystanie ze Srodowiska, za szkody spowodowane oddziatywaniem na Sro-
dowisko, wptywy z optat produktowych.

Wysoko$¢ optat i kar administracyjnych w szczegolnosci reguluje: usta-
wa o ochronie przyrody, ustawa Prawo geologiczne i gornicze, ustawa Prawo
ochrony srodowiska, ustawa Prawo energetyczne, ustawa o substancjach
zubozajacych warstwe ozonowa oraz Kodeks cywilny®l.

Dysponentami instytucjonalnymi upowaznionymi do wspierania finanso-
wego ochrony srodowiska, w tym do finansowania proekologicznych inwesty-
¢ji rozwojowych sa: Narodowy Fundusz Ochrony Srodowiska i Gospodarki
Wodnej, Wojewodzki Fundusz Ochrony Srodowiska i Gospodarki Wodnej,
powiatowe i gminne fundusze ochrony §rodowiska i gospodarki wodnej. Dwa
pierwsze fundusze posiadaja osobowosé prawna, prowadza wlasng gospodar-
ke finansowa, wspieraja na podstawie wtasnych decyzji zadania realizowane

51 M. Kozak, Droga do funduszy strukturalnych Unii Europejskiej, Warszawa 2000,
s. 44.
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przez inne podmioty (w tym réwniez samorzadowe w zakresie ochrony Sro-

dowiska). Powiatowe i gminne fundusze sg wyodrebnione jako srodki finan-

sowe na odrebnych rachunkach. Nie maja one osobowosci prawne;j. Ze Srod-
kow funduszy ochrony srodowiska moga by¢ wspierane nastepujace dziatania
prorozwojowe’2:

— realizacja zadan modernizacyjnych i inwestycyjnych stuzaca ochronie $ro-
dowiska i gospodarce wodnej,

— zadania inwestycyjne stuzace ochronie $rodowiska, gospodarce wodnej
i ochronie powierzchni ziemi,

— opracowanie i wdrazanie nowych technik i technologii, w szczegoélnosci
dotyczacych ograniczenia emisji zanieczyszczen i zuzycia wody, efektyw-
nego wykorzystania paliw,

— zapobiegania lub usuwania skutkow zanieczyszczania Srodowiska,

— rozwojowi sieci stacji pomiarowych,

— zadania inwestycyjne stuzace ochronie Srodowiska, wchodzace w sklad
programow ochrony Srodowiska.

Dziatania finansowane ze Srodkow funduszy ochrony srodowiska i gospo-
darki wodnej moga by¢ przeznaczane na Scisle okreslone zadania, zwigzane
z ochrong srodowiska i gospodarka wodna. Finansowanie celow prorozwaojo-
wych z tych Srodkéw musi zapewnié efekt w postaci ochrony Srodowiska
i zasobow wodnych. Optaty i kary za korzystanie ze §rodowiska sa wnoszo-
ne na wyodrebniony rachunek urzedu marszatkowskiego oraz wojewodz-
kiego inspektora ochrony Srodowiska. Ponadto przychodami funduszy moga
byé dobrowolne wplaty, zapisy, darowizny, Sswiadczenia rzeczowe i Srodki
pochodzace z fundacji oraz wplywy z przedsiewziec organizowanych na rzecz
ochrony srodowiska i gospodarki wodne;.

Kluczowym zagadnieniem polityki regionalnej jest stworzenie (zaré6wno
w skali kraju, jak i regionu) klarownych zrédet finansowania zadan. Nie-
zbedne okazalto sie wyposazenie samorzadu regionalnego w odpowiednie
zasoby finansowe. Stalo sie to mozliwe w zwigzku z reforma systemu finan-
sowego samorzadu terytorialnego, jaka miata miejsce w 1999 r. Jednakze
uchwalona wtedy Ustawa o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego
w latach 1999 i 2000 nie zagwarantowata wystarczajacych zZrodet dochodow
wojewodztwom, umozliwiajacych petng realizacje postawionych przed nimi
zadan.

W zwigzku ze zbyt niskimi i niewystarczajacymi dochodami wtasnymi
wojewodztw nalezy stworzyé czytelny system wspierania finansowego re-
gionow przez rzad. Rozwiazania prawne w tym zakresie zawierajg dwa nowe
akty prawne: Ustawa o zasadach wspierania rozwoju regionalnego oraz

52 M. Kozak, Fundusze strukturalne Unii Europejskiej, Warszawa 2002, s. 31.
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Ustawa o warunkach dopuszczalnosci i nadzorowania pomocy publicznej

dla przedsiebiorstw. Ich uchwalenie byto jednym z warunkow stawianych

Polsce przez Unie Europejska w kontekscie przysztego cztonkostwa Polski

w strukturach Unii.

Szczegolna rola w finansowaniu rozwoju regionalnego przypada kon-
traktom wojewodzkim. Maja one w przyszlosci stanowié¢ podstawowy in-
strument rzadowego wsparcia finansowego przez regiony realizacji kluczo-
wych zadan regionalnych. Celem polityki regionalnej, ktorej podstawowa
zasadaq jest zasada solidarnos$ci, jest wsparcie zrownowazonego rozwoju go-
spodarczego na calym terytorium Unii Europejskiej dzigki dziataniom na
rzecz wyrownywania roznic rozwojowych miedzy krajami i ich regionami
oraz wzmacniania regionalnej konkurencyjnosci. Polityka spdjnosci koncen-
truje sie na pomocy w formie dotacji dla regionéw Unii Europejskiej. Polega
ona na realizacji trzech najwazniejszych celow:

— konwergencji — Unia Europejska wspiera rozwoj infrastruktury oraz po-
tencjatu gospodarczego i ludzkiego najbiedniejszych regionow (prawie 82%
wszystkich wydatkow w ramach funduszy strukturalnych),

— podniesienia konkurencyjnosci regionéw i zatrudnienia — Unia Europej-
ska wpiera innowacje i badania naukowe, zréwnowazony rozwoj oraz szko-
lenia zawodowe w mniej rozwinietych regionach i promuje ksztatcenie
przez cate zycie (prawie 16% wszystkich wydatkow w ramach funduszy
strukturalnych),

— europejskiej wspotpracy terytorialnej — wspieranie, promocja i realizacja
wspolnych projektow o charakterze miedzynarodowym na terytorium ca-
tej Unii Europejskie;j.

Do realizacji wyzej wskazanych celow stuza fundusze strukturalne
(w tym Europejski Fundusz Rozwoju Regionalnego) i Fundusz Spéjnosci,
ktore sa podstawowymi instrumentami polityki regionalnej Unii Europej-
skiej.

1.4. Specyfika rozwoju regionalnego

Rozwéj regionalny wymaga, by w otoczeniu spetlnione zostaty pewne
warunki, wéréd ktérych nalezy wskazaé®3:

— istnienie okreslonych procedur i metodologii opracowywania wieloletnich

programow i strategii (doskonalonych wraz z postepem wiedzy o proce-

sach gospodarczych i pojawiajacych sie nowych ujeciach modelowych),

53 J. Kot, Rozwdj lokalny — jego istota, cele i czynniki, w: T. Markowski, D. Stawasz
(red.), Ekonomiczne i srodowiskowe aspekty zarzqgdzania rozwojem miast i regionéw, L.odz
2001, s. 21.
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— zapewnienia pelnej koordynacji w ramach rodziny programoéw i strategii;
wielo§¢ ich jest zjawiskiem naturalnym, zas brak spdjnosci prowadzi do
powstania trudnych do przewidzenia sprzeczno$ci w systemie gospo-
darczym,

— doprowadzenia do realizacji w praktyce uzgodnionych kierunkéw dzia-
tan. Jednakze zaden z wymienionych warunkow nie jest spetniony w przy-
padku rzadowych strategii opracowywanych w ostatnich latach.

W regionie strategia Sredniookresowa potrzebna jest zarowno organom
wladzy panstwowej, jak i samorzadowej, stanowigc dla nich program dzia-
lania. Jest ona takze przydatna podmiotom gospodarczym funkcjonujacym
na danym obszarze jako zZrodto informacji niezbednych nie tylko do dziata-
nia efektywnego, ale takze zgodnego z zatozeniami rozwojowymi regionu.
Spoteczenstwu regionu strategia okresla perspektywy na najblizszg i nieco
odleglejsza przyszlosé.

Opracowanie strategii regionalnej jest przedsiewzieciem o duzej skali
ztozonosci. Obejmuje ono decyzje dotyczace perspektyw rozwojowych, for-
mutowanie celéw i okreslanie (wybor) sposobéw ich realizacji, analize uwa-
runkowan spoteczno-politycznych oraz sfere informacyjna. Uwarunkowania
budowy strategii maja zatem wielostronny charakter. Zadnego z wymienio-
nych obszaréw nie mozna uznaé za mniej wazny. W literaturze przedmiotu
stosunkowo mato miejsca poSwieca sie zagadnieniom metodologicznym
i warsztatowym. Mozna sadzié, ze doSwiadczenia zebrane w trakcie opraco-
wywania strategii regionalnych doprowadza do nalezytego rozwiniecia row-
niez i tego aspektu budowy strategii.

Wazna kwestig jest tez uregulowanie wzajemnych relacji pomiedzy or-
ganami administracji terenowej roznych szczebli. Maja one szczegolne zna-
czenie w kontekscie realizacji kompleksowej i spojnej wewnetrznie polityki
regionalnej. Mechanizmy wspétdziatania réznych samodzielnych organow
1 uzgadniania dziatan zwigzanych z kreowaniem rozwoju gminy, powiatu,
wojewodztwa sg kluczem do rozwigzania problemu koordynacji wewnatrz
regionalnej i uzyskania odpowiedniej efektywnos$ci wszystkich dziatan
w obrebie realizacji strategii regionalnej. Brak odpowiednich instrumentow
prawnych, a takze ograniczenia majatkowe i finansowe samorzadu utrud-
niajg formutowanie i realizacje strategii rozwojowych. Ograniczenia te sg
mniej istotne w trakcie budowania programow rozwoju, niz na etapie ich
realizacji, kiedy brak jednoznacznych rozwigzan systemowych tworzy trud-
ne do przekroczenia bariery na drodze racjonalnego rozwoju regionu. Moze
to stanowic¢ przeszkode w urzeczywistnieniu zamierzen strategii.

W warunkach gospodarki rynkowej wzajemne relacje i sposoby komu-
nikowania sie pomiedzy poszczegélnymi organami wiadzy samorzgdowe;j
i administracji panstwowej a pozostatymi uczestnikami rynku okreslane sg
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za posrednictwem przekazu informacji, negocjacje i partycypacje. Stanowia
one podstawowe instrumenty oddziatywania na funkcjonujace w strukturze
spolecznej i gospodarczej podmioty. W tej sytuacji, za kluczowy problem
o metodologicznym charakterze uznaé nalezy sposob (mechanizm) uzyski-
wania wzajemnej komplementarnosci pomiedzy dokumentami o strategicz-
nym charakterze, przygotowanymi na réznych poziomach struktury organi-
zacyjnej panstwa. Zarowno suma wojewodzkich strategii rozwoju nie tworzy
narodowej strategii rozwoju regionalnego, jak tez w wyniku jej dekompozy-
¢ji nie mozna otrzymac strategii lokalnych. Dokumenty te nie powinny by¢
ze soba sprzeczne ani tym bardziej prezentowaé wykluczajacej sie hierar-
chii celow oraz sposob6w i Srodkow ich realizacji. Zapewnienie zgodno$ci
wektorowej strategii i programow poszczegolnych organow, jak tez ich wiezi
merytoryczno-problemowej stanowi kolejne wyzwanie dokonujacego sie pro-
cesu transformacji systemowej. Opracowanie kazdej strategii jest procesem
ztozonym i wymaga poglebionej diagnozy stanu gospodarki oraz wielowat-
kowego podejscia do tematu, zwlaszcza gdy formutowana jest ona w wa-
runkach ograniczonych §rodkow na rozwoj w relacji do formulowanych po-
trzeb.

Przy opracowywaniu strategii regionalnej powinny zosta¢ uwzglednio-
ne problemy o szerszym zasiegu, dotyczace calej gospodarki. Wymieni¢ wérod
nich nalezy®*:

— luke cywilizacyjno-technologiczna,

— zmiany w strukturze spotecznej, gospodarczej i organizacyjno-systemowej,

— mechanizmy pobudzenia aktywno$ci poszczegélnych grup spotecznych
i podmiotoéw gospodarczych.

W procesie budowy i realizacji strategii regionalnej za konieczne nalezy
uznaé¢ wypracowanie interaktywnych zwigzkow i wiezi z otoczeniem. Cho-
dzi tu przede wszystkim o poszukiwanie sposobow zapewnienia zgodnosci
kierunkowej programow gmin i powiatow ze strategia wojewodztwa (zarow-
no samych dokumentow, jak i konkretnych decyzji wdrazajacych projekto-
wane rozwigzania).

Jednym z celow reformy administracji lokalnej byto stworzenie duzych
wojewodztw (regionow), ktore mogtyby stac sie silnymi ekonomicznie pod-
miotami formutowania i realizacji polityki regionalnej, zdolnymi do efek-
tywnej absorpcji §rodkéw przeznaczonych na cele rozwoju regionalnego
z Unii Europejskiej. Na podstawie doswiadczen pierwszych lat wdrazania
reformy administracyjnej mozna zaryzykowaé stwierdzenie, ze na funkcjo-
nowanie nowych regionow istotny wptyw wywarl sposob i zasady przyjete
w toku ich tworzenia. W ich sktad weszty obszary bedace wczes$niej elemen-

54 A. Klasik, Strategie regionalne. Formutowanie i wprowadzanie w 3ycie, Katowice
2002, s. 43.
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tami roznych i czesto odmiennie zarzadzanych wojewodztw. Niektore po-
dzielono miedzy dwa lub wiecej nowych wojewodztw. Na tym tle niezwykle
wazne poznawczo jest pytanie o stopien wewnetrznego zintegrowania no-
wych podmiotow polityki regionalnej. Chodzi tez o ustalenie, czy w sktad
wojewodztwa wchodza obszary w znacznym stopniu zatomizowane oraz czy
region stanowi calos¢ funkcjonalng. Zbudowanie wewnetrznie zintegrowa-
nych i sprawnych funkcjonalnie uktadéw jest warunkiem skutecznosci dzia-
tan podejmowanych w ramach polityki regionalnej, zapewniajacym skuteczna
realizacje strategii rozwoju.

Za szczegolnie wazny element w tym zakresie nalezy uznaé dazenie do
wypracowania skutecznych mechanizmow zapewniajacych osiaganie celow
rozwojowych. Ten problem moze ujawnic sie z duzg ostroscia w toku realiza-
¢ji programow i zamierzen rozwojowych. Pytanie, czy i w jakiej mierze cele
rozwoju formutowane na réznych szczeblach struktury podmiotowej woje-
wodztwa sa wobec siebie komplementarne, jest pytaniem nie tyle o wewnetrzna
zgodnos¢ formulowanej strategii, raczej dotyczy oceny szans realizacyjnych
celow strategicznych w kontekscie obecnego podzialu kompetencji i zakresu
uprawnien posiadanych przez poszczegolne podmioty (w tym instrumentéw
oddziatywania). Wprowadzony 1 stycznia 1999 r. trojstopniowy podziat teryto-
rialny panstwa wigzat sie ze zmiang liczby wojewodztw (z 49 na 16) oraz z wpro-
wadzeniem powiatéw. Zmiana podziatu terytorialnego panstwa implikowata
koniecznos$¢ wprowadzenia unormowan prawnych regulujacych funkcjono-
wanie nowo powstalych organizméw spoteczno-gospodarczych i ich wtadz55.
Niezbedne byto przede wszystkim okreslenie zasad likwidacji starej struk-
tury terytorialnej panstwa i wprowadzenie nowego podziatu wraz ze sfor-
mutowaniem szczegélowych zasad unormowania zatrudnienia w admini-
stracji terenowej, a takze zasad przejmowania mienia.

Kolejnym zagadnieniem byto okreslenie praw i obowigzkow oraz kom-
petencji wladz, a zwlaszcza ustanowienie wzajemnych relacji pomiedzy struk-
turami administracji rzadowej i jednostkami samorzadu terytorialnego. Duza
samodzielno§é decyzyjna poszczegolnych szczebli samorzadu terytorialnego
zostata ograniczona przez zapisy, ktore pozwalajg na okreslenie nastepuja-
cych kwestii:

— zadan wlasnych gmin, ktore maja mieé¢ charakter obowigzkowy,

— innych zadan powiatu niz przewidziane przez ustawe,

— zakresu spraw nalezacych do kompetencji wojewodztwa, ktore beda reali-
zowane przez zarzad wojewodztwa jako zadania powierzone przez admi-
nistracje rzadowa,

55 A. Klasik, R. Kuznik, Planowanie strategiczne rozwoju lokalnego i regionalnego,
w: S. Dolata (red.), Funkcjonowanie samorzqdu terytorialnego..., s. 28.
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— zadan zwigzanych z usuwaniem bezposrednich zagrozen dla bezpieczen-
stwa i porzadku publicznego oraz zwigzanych z obronnoscig kraju pod
warunkiem, ze bedg zapisane w odpowiedniej ustawie.

Ustawy regulujace funkcjonowanie samorzadu terytorialnego wprowa-
dzily partnerski charakter wszelkich zwigzkow miedzy szczeblami admini-
stracji terenowej. Sa one oparte na dobrowolnych umowach dotyczacych
konkretnych dziatan. W tych warunkach jedynym, co moze jednoczy¢ i skta-
nia¢ do wspoétpracy w uktadzie pionowym, jest tzw. interes spoteczny.

Wojewodztwo jest najwieksza jednostka podziatu terytorialnego kraju.
W nowej strukturze stanowi szczebel obarczony najwieksza i najbardziej
wszechstronng odpowiedzialnoscig za harmonijny rozwoj gospodarczy oraz
dobrobyt swojej spotecznosci. Samorzad wojewodztwa wykonuje okreslone
ustawami zadania publiczne w imieniu wlasnym i na wtasna odpowiedzial-
nos¢, dysponuje majatkiem wojewodztwa i prowadzi samodzielnie gospo-
darke finansowg na podstawie budzetu. Ustrgj wojewodztwa jako jednostki
samorzadu terytorialnego okresla statut uchwalony po uzgodnieniu z Pre-
zesem Rady Ministrow. Kluczowym zadaniem samorzadu wojewodzkiego
jest sformutowanie strategii rozwoju wojewodztwa, czyli dokumentu okre-
Slajacego cele oraz Srodki i sposoby ich realizacji. Wdrazanie strategii roz-
woju wojewodztwa powinno nastepowac przez odpowiednie programy woje-
wodzkie. Samorzad wojewodzki moze wystepowaé o wsparcie ze srodkow
budzetu panstwa na realizacje niektorych zadan zawartych w programie
wojewodzkim, a takze zawieraé kontrakt wojewodzki z Radg Ministrow na
podstawie ustawy o zasadach wspierania rozwoju regionalnego. Ustawa
o samorzadzie wojewodztwa okresla, w sposéb bardzo ogdlny, podstawowe
cele, ktore powinny przyswiecac tworcom strategii kazdego wojewodztwa:
— pielegnowanie polskosci oraz rozwoj i ksztaltowanie Swiadomosci narodo-

wej, obywatelskiej 1 kulturowej mieszkancow,

— zachowanie warto$ci §rodowiska kulturowego i przyrodniczego przy
uwzglednieniu potrzeb przyszlych pokolen,

— ksztaltowanie i utrzymanie tadu przestrzennego,

— pobudzanie aktywnosci gospodarczej,

— podnoszenie poziomu konkurencyjnosci i innowacyjnosci gospodarki wo-
jewodztwa.

Dwa pierwsze cele stanowig bardziej przestanie pod adresem calego spote-
czenstwa i raczej apel o zachowanie tozsamosci narodowej i obywatelskiej
niz uosabiajg cel dziatania do realizacji w horyzoncie czasowym okreslonym
w strategii. Trudno dyskutowac z oczywistoscia tych stwierdzen, ale mozna
mieé¢ watpliwosé, czy powinny one by¢ eksponowane w zapisie celow strate-
gii wojewodztwa. Jedynie trzy ostatnie cele wigza sie bezposrednio
z rozwojem gospodarczym, z zabezpieczeniem przysztego bytu spotecznosci
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regionu i wskazuja na podstawowe wyzwania stojace przed cata gospodar-

ka. Polityka rozwoju regionalnego prowadzona przez samorzad wojewodzki

powinna wedlug ustawodawcy skupiaé¢ sie na nastepujacych obszarach

i zadaniach®6:

— tworzeniu warunkow rozwoju gospodarczego, w szczegolnosci na kreowa-
niu rynku pracy,

— utrzymaniu i rozbudowie infrastruktury spolecznej i technicznej o zna-
czeniu wojewodzkim,

— pozyskiwaniu srodkow finansowych (prywatnych, publicznych) do reali-
zacji zadan z zakresu uzytecznosci publicznej,

— wspieraniu rozwoju nauki i popieraniu postepu technologicznego i inno-
wacji,

— promowaniu waloréw i mozliwosci rozwojowych wojewodztwa (dla przy-
ciggniecia kapitalow krajowych i zagranicznych),

— podejmowaniu dziatan na rzecz podnoszenia poziomu wyksztalcenia,

— racjonalnym korzystaniu z zasobow przyrody oraz ksztaltowaniu $rodo-
wiska naturalnego,

— wspieraniu rozwoju kultury.

Samorzad wojewodztwa, przy formutowaniu strategii rozwoju i realiza-
¢ji polityki rozwoju, powinien wspolpracowac z wieloma partnerami, w tym
z jednostkami lokalnego samorzadu terytorialnego z obszaru wojewodztwa,
z samorzadem gospodarczym i zawodowym, z administracja rzadowa, szcze-
golnie z wojewoda, z innymi wojewodztwami, z organizacjami pozarzadowy-
mi, szkotami wyzszymi i jednostkami naukowo-badawczymi, a takze z orga-
nizacjami miedzynarodowymi i regionalnymi innych panstw. Rolg sejmiku
wojewodzkiego jest natomiast okreslenie zasad, trybu i harmonogramu opra-
cowania strategii rozwoju wojewodztwa i programu wojewodzkiego. Do kom-
petencji sejmiku wojewodzkiego nalezy stanowienie prawa miejscowego obo-
wigzujacego na obszarze wojewodztwa lub jego czesci.

Tworzone w Polsce programy i strategie rozwoju dotycza zaréwno catej
gospodarki, jak i jej regionow. Odnoszg sie takze do sektorow gospodarki
lub okreslonych problemow pojawiajacych sie doraznie w gospodarce. Po-
dejmowane sg proby opracowywania planow gospodarczych (w uktadach
regionalnych w 2000 r. powstato 16 strategii rozwoju poszczegéolnych woje-
wodztw).

Co charakterystyczne, miedzy tymi dokumentami wystepuje stosunko-
wo nieduza wiez merytoryczna. Z punktu widzenia podej$cia metodologicz-
nego zastosowanego przy formulowaniu poszczegolnych strategii, jest to zro-

56 1. Jedrzejewski, Polityka finansowa Jednostek samorzqdu terytorialnego, Gdansk
2004, s. 42.
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zumiate. Jednakze trudno zgodzi¢ sie z brakiem merytorycznej zgodnosci
miedzy strategiami. Powinna wystepowac¢ miedzy nimi réwnowaznosé,
a zwlaszcza wektorowe zbilansowanie potrzeb i mozliwosci. W niektérych
dokumentach zamieszczane sg pewne szacunki i prognozy, co jednak nie zo-
stato wykorzystane do formutowania wnioskow poréwnujacych omawiane wiel-
kosci. Praktycznie oznacza to, ze nie ma wlasciwych przetozen miedzy doku-
mentami regulujgcymi zachodzace na siebie dziedziny gospodarowania.

W ujeciu zaprezentowanym w strategii brakuje hierarchizacji zagad-
nien wedtug ich faktycznego znaczenia spoteczno-ekonomicznego. Rozwaza-
nia prowadzone sg na wysokim szczeblu ogolnosci, co powoduje, ze mozna je
uznac¢ za kierunkowo stuszne. Realizacja wyzwan Narodowej Strategii Roz-
woju Regionalnego bedzie mozliwa pod nastepujacymi warunkami®’:

— wykorzystania reform ustrojowych,

— dalszej przebudowy finanséw publicznych,

— wykorzystania procesow integracyjnych,

— dalszych zmian strukturalnych, umozliwiajacych przemiany w regionach
problemowych,

— stosowania zasady zroéwnowazonego rozwoju.

Problemem zasadniczym aplikacji modeli sg zasoby informacyjne. Wiek-
szo$¢ technik ekonomicznych, opisujacych w sposob skwantyfikowany go-
spodarke, wymaga informacji o charakterze kompleksowym, ktore umozli-
wiaja porownania i tworzenie réznorodnych relacji, przede wszystkim
w czasie. Brak odpowiedniej bazy informacyjnej czestokroé¢ uniemozliwia
zastosowanie modelu dobrze opisujacego rzeczywistosé danego regionu. Zmu-
sza to do stosowania uproszczen i ograniczania modelu przez dopasowywa-
nie go do danych empirycznych. Dzieje sie to ze szkodg dla trafnosci prze-
prowadzanych symulacji i dokonywanych prognoz gospodarczych. Stosowane
czesto uzupetnianie danych rzeczywistych szacunkami wtasnymi, ktorymi
positkujg sie tworcy modeli, stanowi pewne rozwigzanie. Jest ono koniecz-
ne, aczkolwiek szacunki wtasne sg obarczone duza doza niepewnosci, a za-
tem nie mogg by¢ odpowiednig baza do generowania informacji o charakte-
rze decyzyjnym. Ograniczenia bazy danych powoduja, ze wyniki prognoz
sprawdzajq sie tylko w krotkich okresach i gtéwnie w badaniach odcinko-
wych, odnoszacych sie do matej skali.

Ograniczenia informacyjne, ktore stanowia wstepne uwarunkowanie
stosowania technik matematycznych przy sporzadzaniu strategii nie ozna-
czaja, ze trzeba rezygnowac ze sformalizowanych technik. Wniosek ten byt-
by dalece niewtasciwy i wrecz szkodliwy dla doskonalenia metodologii bu-
dowy strategii regionalnych. Okres obecny powinien by¢ poswiecony na

57 http:/finanse-publiczne.pl (dostep: 14.08.2016).
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intensywne prace zwigzane z formutowaniem odpowiednich technik mode-
lowych i kojarzenie ich z zasobami informacyjnymi, ktore wraz z uptywem
czasu zaczna powstawacé, rozwijac sie i wzbogacac.

Poszczegolne techniki naleza do warsztatu ekonomicznego i moga byc¢
stosowane do rozwigzywania roznych problemow strategii regionalnej, a ich
zastosowanie powinno zalezeé¢ od horyzontu czasowego strategii, zakresu
tematycznego i stopnia szczegotowosci. Wazna jest relacja ujec czastkowych
do ujecia kompleksowego, zawierajacego z zatozenia w swej formule synteze
rachunkow czastkowych.

Zjednoczona Europa od dawna przyjeta wiodacg role regionow jako
podstawowych terytorialnych jednostek wspomagania rozwoju. Powodem
takiego wyboru byty stopniowo narastajace réznice w poziomie rozwoju
1 w sytuacji na rynku pracy miedzy regionami. Ponadto intensyfikowata sie
wspolpraca miedzy regionami przygranicznymi, czyli tzw. wspélpraca trans-
graniczna. Upowszechniata sie takze wspotpraca paneuropejska oraz wspot-
praca partnerska. Partnerstwo wladz regionalnych z instytucjami wspodlno-
towymi iich podmiotowo$é umacniaty sie. Te sity wyniosty polityke regionalna
do najwyzszej rangi wérod roznych polityk ,tematycznych”. Polityka regio-
nalna osiggnela wysoka range juz na poczatku lat siedemdziesiatych ub.
wieku, kiedy w 1974 r. utworzono Europejski Fundusz Rozwoju Regional-
nego. Obecnie jest to najwiekszy strumien finansowy wérod funduszy struk-
turalnych Unii. Wczes$niej w 1968 r. moca traktatu paryskiego utworzono
Europejska Dyrekcje Planowania Regionalnego. Ogélnie rzecz ujmujac, od
poczatku lat siedemdziesigtych Europejska Wspdlnota Gospodarcza, a obec-
nie Unia Europejska, umacnia range regionow jako wiodacych beneficjen-
tow pomocy finansowej tej organizacji.

Tytulem wprowadzenia do rozwazan nad istota ekonomiki rozwoju
regionalnego nalezy podda¢ interpretacji cel ogélny polityki UE w tym za-
kresie. Jest nim spgdjnosé spoteczna, gospodarcza i przestrzenna, oznaczaja-
ca wyrownywanie szans rozwojowych regionow stabszych, co ma je zabez-
pieczy¢ przed marginalizacjg spoleczng oraz gospodarczg. W ostatnich latach
nasila sie dyskusja nad wyborem jednego z dwoch alternatywnych kierun-
kow w polityce regionalnej, tj. egalitarnego lub elitarnego (spolaryzowane-
go). Jest to dylemat rzadu RP i catej Unii Europejskiej. W istocie mozna to
odezytac jako dylemat miedzy efektywnoscia a rownoscig spoteczna.

Dla ekonomiki rozwoju spoteczno-gospodarczego regionu majg znacze-
nie wszystkie elementy gospodarki. Im wiekszy jest udzial elementow
0 znaczeniu egzogenicznym, tym potencjaty rozwojowe i znaczenie zewnetrz-
ne, a zatem konkurencyjnos¢ regionu, powinny byé oceniane wyzej. Poru-
szajac sie tq Sciezka myslenia mozna stwierdzic, ze istnieje pewna przewaga
argumentow za uzywaniem pojecia ,ekonomika rozwoju regionu”, a nie
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»ekonomika rozwoju regionalnego”. Podobnie w potocznym uzyciu przewage
nad wyrazeniem ,rozwdj regionalny” powinno mie¢ okreslenie ,rozwoj re-
gionu”. Niezaleznie od wyboru ktoregokolwiek z tych dwoch pojeé, praktycz-
ny i naukowy sens ma kompleksowe ujmowanie gospodarki w regionie.

Poza jednostkami gospodarki rynkowej funkcjonuje sfera gospodarki
publicznej prowadzona przez podmioty panstwowe i samorzadowe, w tym
gltownie instytucje. Dziatalno§é instytucji jest okreslona przez prawo i nie
jest zorientowana na efekty wewnetrzne, ale na skuteczne petnienie funkcji
publicznych. Podobny charakter dziatalno$ci gospodarczej maja réznorodne
organizacje spoteczne. Nie mozna im odmawiaé znaczenia dla gospodarki,
a wiec i dla regionu. One takze tworzg efekty zewnetrzne o znaczeniu eko-
nomicznym, korzysci i obcigzenia regionu (niekorzysci). Czwartg, bardzo
istotng grupa podmiotéw o znaczeniu ekonomicznym dla regionu sg gospo-
darstwa domowe. Na nich opiera sie potencjat popytu konsumpcyjnego,
a zatem chtonno$é rynku. Gospodarstwa domowe sg powaznym zrédtem do-
chodow 1 jednocze$nie wydatkow sfery publicznej, gtownie komunalne;j.
Tworza potencjat spoteczny, podejmujac rézne lokalne i regionalne inicjaty-
wy gospodarcze. Od sprawno$ci funkcjonowania gospodarstw domowych
zalezy wiele niewymiernych efektow rozwoju gmin i regionéw, w tym tad
przestrzenny w wielu jego aspektach, preznosé dzialania samorzadow lo-
kalnych i ruch inwestycyjny, gtéwnie w sferze komunalnej. Trudno jest wy-
czerpacd liste korzysci i niekorzysci wytwarzanych przez gospodarstwa do-
mowe w regionie. Miedzy wymienionymi grupami podmiotéw, takze w ich
obrebie, tworzy sie skomplikowany splot powigzan funkcjonalnych i relacji
formalnych (pozytywnych oraz negatywnych) budujacych mechanizm funk-
cjonowania i rozwoju gospodarki w regionach. Pewne jest, ze 6w splot tworzy
nie tylko prostg sume powigzan i relacji bezposrednich. Tworzy takze liczne
efekty wtorne i wspolne, czyli tzw. efekty synergiczne. Powstaje pytanie, czy
strukturg podmiotowa gospodarki regionu warto sie zajmowac, czy jest to
zajecie uzyteczne dla teorii i praktyki ekonomii? Efektem takich prac moze
by¢ poprawa i poglebienie rozumienia problematyki rozwoju regionalnego,
a zatem poprawa partnerskiej pozycji regionow wobec Unii Europejskiej.

1.5. Polityka regionalna Polski

W wyniku zmian politycznych w Europie stworzone zostaly mozliwosci
zbudowania w Polsce nowoczesnej gospodarki rynkowej. Podjete w tym okre-
sie na ptaszczyznie makroekonomicznej dzialania sprzyjaly tworzeniu pod-
staw takiej wlasnie gospodarki. Polityka rozwoju regionalnego, podobnie
jak iinne sfery dziatalnosci panstwa, musiata zosta¢ na nowo zdefiniowana
w zmienionych warunkach ustrojowych. Niewatpliwie uzasadniony jest po-
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glad, ze sposoby uprawiania tej dziatalno$ci w warunkach gospodarki cen-
tralnie administrowanej i rynkowej sg zasadniczo odmienne, mimo uzywa-
nia podobnej terminologii i artykulowania cze$ciowo takich samych celow
interwencji.

Podstawowym celem polityki makroekonomicznej panstwa stato sie kre-
owanie materialnych i systemowych podstaw wysokiej stopy wzrostu gospo-
darczego oraz osigganie wyzszej konkurencyjnosci gospodarki. Rownocze-
$nie dla kregow decyzyjnych i rodowisk opiniotworczych stato sie jasne, ze
regionalny wymiar proceséw spoteczno-ekonomicznych moze stac sie barie-
rg rozwoju gospodarczego lub wrecz przeciwnie — istotnym czynnikiem jego
dynamizacji®8.

W literaturze przedmiotu zaczety byc¢ coraz czesciej artykutowane po-
glady o potrzebie nadania odpowiednio wysokiej rangi polityce rozwoju
regionalnego. Wyrazem takiego myslenia w polowie lat dziewiecdziesiatych
ub. wieku stala sie identyfikacja strategicznych wyzwan w tej sferze. Trans-
formacja ustroju Polski w kierunku gospodarki rynkowej oraz catkowicie
zmienione uwarunkowania zewnetrzne, m.in. postepujaca integracja z Unig
Europejska, stanowig globalne wyzwanie dla polityki makroekonomicznej,
a takze dla filozofii aktywnosci panstwa. W sferze polityki rozwoju regional-
nego wyzwania z potowy lat dziewiecdziesigtych majg jakoSciowo nowy cha-
rakter. Od sposobu odpowiedzi na nie, w istotnym zakresie zalezy dynamika
rozwoju spoteczno-gospodarczego oraz odpornosé struktur spoteczno-gospo-
darczych na rézne zaktocenia proceséw rozwojowych. Wybrany model polityki
rozwoju regionalnego bedzie mial zasadniczy wplyw na to, czy uktad regio-
nalny bedzie dynamizowat, czy tez spowalnial ogolny rozwoj spoteczno-gospo-
darczy kraju. Z tego wzgledu niezbedna jest identyfikacja wyzwan o kluczo-
wym znaczeniu dla rozwoju Polski oraz interpretacja zwigzanych z nimi
uwarunkowarn i konsekwencji®?. W rozwazaniach o polityce regionalnej nale-
zy braé rowniez pod uwage konsekwencje globalizacji, ktore zmuszajg pan-
stwa, samorzady terytorialne, a takze podmioty gospodarcze do glebokiej
refleksji strategicznej, a w jej wyniku — reorientacji programow i modeli biz-

nesowych dostosowanych do nowych, wielowatkowych i trudnych wyzwan®0.

58 R. Broszkiewicz, Narzedzia oddziatywania samorzqdéw terytorialnych na rozwdj re-
gionéw, w: B. Winiarski (red.), Polityka regionalna — kierunki i instrumenty, Wroctaw 1994,
s. 23.

59 W krajach rozwinietej gospodarki rynkowej polityka rozwoju regionalnego realizo-
wana jest jako polityka miedzyregionalna (interregionalna) oraz jako polityka wewnatrz-
regionalna (intraregionaina). Istnienie obydwu tych wymiaréow uznawane jest za niezbedne,
chociaz drugi z nich uznaje sie za istotniejszy.

60 B. Wiodarczyk, Komu stuzy system finansowy — refleksja po swiatowym kryzysie go-
spodarczym, Journal of Management and Financial Sciences, Kolegium Zarzadzania i Fi-
nansow SGH, z. 140, Warszawa 2014, s. 182.
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Uktad instytucjonalny polityki miedzyregionalnej w Polsce, ktory na
poczatku lat dziewieédziesiatych byt bardzo skromny, zostat w ciagu kilku
lat uzupetniony o szereg nowych organizacji i instytucji. Ograniczony za-
kres wspotdziatania tych organizacji, brak jasno zdefiniowanych zakresow
decyzyjnych oraz ich nakladanie sie sprawiajg ze uktad instytucjonalny ma
cechy dysfunkcjonalnosci.

Podstawowym problemem jest czytelne okreslenie na poziomie central-
nym trzech typow struktur funkcjonujgcych na ptaszczyznach: programo-
wo-strategicznej, polityczno-koordynacyjnej oraz wykonawczo-operacyjne;j.
Wyposazenie tych struktur w odpowiednie uprawnienia i Srodki jest warun-
kiem koniecznym efektywnego wypelniania funkcji zwigzanych z rozwojem
regionalnym na poziomie krajowym. Istnieje polityczny konsensus co do
potrzeby upodmiotowienia regionow. Sa jednak istotne réznice zdan doty-
czace liczby szczebli przestrzennej organizacji panstwa, a w zwiazku z tym
geografii podziatu administracyjnego. Liczba pozioméw organizacji teryto-
rialnej panstwa oraz wielko$é jednostek administracyjnych (minimalna
iprzecietna) sg istotnymi czynnikami ksztattujacymi zakres uprawnien ukta-
du regionalnego. Polityczny wymiar tego zagadnienia wynika m.in. z wpty-
wu przyjetych rozwiazan na uklad wladzy sprawowanej w terenie. Dlatego
w wielu krajach proces upodmiotowienia uktadu regionalnego jest dtugotrwaty,
liczony na dekady, a nie na lata. Brak postepu w tym zakresie jest jednakze
czynnikiem coraz wyrazniej hamujacym rozwqj regionalny w Polsce.

W ostatnich latach obserwujemy bardzo szybki rozwdj uktadow instytu-
cjonalnych polityki intraregionalnej. Proces ten jest jednak silnie zréznicowany
w przekroju wojewodztw. Wojewodztwa silne, przodujace w procesie transfor-
macji, cechuje na ogot bogaty uktad instytucjonalny. W wojewodztwach stab-
szych ekonomicznie brakuje wielu podstawowych aktorow rynku, niezbed-
nych w rozwoju regionu. W ramach pierwszych okolicznosci odnotowuje sie
niedostateczne wsparcie powigzan (w zakresie intensywnosci i jakosci) pomie-
dzy poszczegélnymi instytucjami oraz okreslenie precyzyjnych kryteriow
wspierania najlepszych instytucji i projektéw na zasadach konkursowych.
W obszarze drugich realiéw — problemem jest nadal katalizowanie powsta-
wania niezbednych instytucji wspierajacych rozwaj.

W tradycyjnych teoriach rozwoju dominujaca role przypisywano czyn-
nikom ekonomicznym. W ostatnich latach teoria rozwoju spolecznego pod-
kresla rosnace znaczenie tzw. niematerialnych czynnikow rozwoju, do kto-
rych zalicza sie m.in. kapitat ludzki, mechanizmy spotecznej interakcji oraz
partycypacji spotecznej®l.

61 H. Kotarski, Kapitat ludzki i kapitat spoteczny a rozwoij wojewoidztwa podkarpac-
kiego, Rzeszow 2013, s. 62.
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Doswiadczenia ostatnich lat potwierdzaja, ze kraje, ktore potrafilty wy-
korzystac czynniki spoteczne, zaczety rozwijaé sie znacznie szybciej niz pan-
stwa, w ktorych polityka rozwoju bazowata na tradycyjnych czynnikach
wytworczych. W panstwach wysoko rozwinietych buduje sie dzi§ nowy typ
gospodarki okres§lanej mianem Gospodarek Opartych na Wiedzy (GOW).
O szansach rozwoju panstw i regionow w coraz wiekszym stopniu decyduje
wiec potencjat intelektualny oraz wiedza zwigzana z najnowszymi osiagnie-
ciami wspétczesnej nauki, zwlaszcza nauk Scistych, technicznych®2.

Wydaje sie, ze dynamika proceséw ekonomicznych w Polsce zalezy od
sposobu ujecia spolecznych podstaw polityki rozwoju. W coraz wiekszym
stopniu decyduje o tym wymiar regionalny, przede wszystkim polityka in-
traregionalna.

Dla konkurencyjnosci regionow podstawowe znaczenie majg zasoby spote-
czne regionu, okreslajace jakosc kapitatu ludzkiego. Coraz wieksze znaczenie
ma takze istnienie strategii rozwoju regionalnego, wokot ktorych zbudowany
zostal konsensus spoteczny najwazniejszych partnerow. Szeroka partycypa-
cja spoteczna jest bowiem podstawowym warunkiem rozwoju w oparciu
o endogeniczny potencjat regionu wykorzystujacy wewnetrzne czynniki wzro-
stu, takie jak: kapital spoteczny, ilo$¢ i jakosé instytucji edukacyjnych czy
dziedzictwo kulturowe regionu. Dzieje sie tak mimo powiekszenia otwartosci
struktur spoleczno-ekonomicznych regionow, co jest charakterystyczne dla
rozwinietej gospodarki rynkowej.

Wyzwanie to jest najtrudniejsze do precyzyjnego wyartykutowania, bo-
wiem tradycyjnie polityka spoteczna jest w swej podstawowej czesci niezo-
rientowana przestrzennie. Rownoczesnie mechanizmy rynkowe wydaja sie
by¢ nadal nieskuteczne w wiekszosci jej sfer. Dlatego tez rozwazania proble-
mow o regionalnym charakterze bardzo czesto prowadzg do dyskusji nad
zagadnieniami ustrojowymi polityki spotecznej. Ta nieco trudniejsza sy-
tuacja, niz w przypadku innych wyzwan, nie moze jednak zwalnia¢ od pro-
by myslenia i formutowania opinii na temat nowoczesnego ujecia spotecz-
nych podstaw polityki rozwoju regionalnego.

Obecnie dominuje poglad, ze obiektywng prawidlowoscia procesu
transformacji jest wzrost wszelkich zréznicowan, w tym takze regionalnych.
Oznacza to, ze dziatalno$¢ interwencyjna panstwa moze przyczynic sie jedy-
nie do spowolnienia tempa wzrostu tych zréznicowan, a odwroécenie obiek-
tywnych tendencji wymagatoby olbrzymich §rodkéw®3. Gdyby istotng role
odgrywaly przedsiewziecia wyrownawcze o relatywnie nizszej efektywno-
$ci, mogtoby to zagrazaé dynamice rozwoju spoteczno-gospodarczego. Przy-

62 http://europejskiportal.eu (dostep: 14.09.2016).
63 E. Chojna-Duch, Polskie prawo finansowe. Finanse publiczne, Warszawa 20086, s. 10.
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jecie catkowicie pasywnej polityki wobec problemu narastajacych zréznicowan
przestrzennych ma jednak wyrazne, negatywne nastepstwa, nawet w wa-
runkach panstwa wzglednie jednolitego etnicznie i kulturowo. Problemy
pojawia sie na ptaszczyznie ekonomicznej, spotecznej oraz politycznej. Trwata
marginalizacja ekonomiczna niektorych obszarow kraju w kontekscie euro-
pejskim jest traktowana jako niedopuszczalna, nawet w warunkach wyso-
kiej mobilnosci przestrzennej spoteczenstwa. Problemy i negatywne konse-
kwencje spoleczne wigza sie z zamieszkiwaniem znaczacej czesSci ludnosci
na obszarach pozbawionych dostepu do wielu zdobyczy cywilizacyjnych spo-
leczenstwa postindustrialnego. Wreszcie, zbyt duze zréznicowania regional-
ne mogg prowadzi¢ do takich dysproporcji rozwojowych, ktore zagrazaja
spojnosci terytorialnej panstwa.

Obecnie na procesy rozwojowe w §wiecie silnie oddziatujg szybko poste-
pujace procesy globalizacji gospodarki, a na kontynencie europejskim, tak-
ze nowy uktad stosunkow politycznych i ekonomicznych. W przestrzeni
europejskiej dziatajg rownoczesnie sity integrujace jedne kraje i regiony oraz
silty dezintegrujace, dzielgce inne kraje i regiony. W zwigzku z oddzialtywa-
niem tych sit przeksztalcenia przestrzeni europejskiej majg charakter bar-
dzo ztozony; dla poszczegdlnych jej czesci rysuja sie zréznicowane scenariu-
sze rozwoju w blizszej i dalszej przysztosci.

Tendencje integracyjne znajduja najpelniejszy wyraz w ewolucji stru-
ktur instytucjonalnych i mechanizméw funkcjonowania Unii Europejskiej.
Program nakreslony w postanowieniach traktatu z Maastricht zaktada ze-
spolenie ekonomiczne i polityczne krajéw nalezacych do tej organizacji przez
wprowadzenie wspolnej waluty i polityki pienieznej, wspolnej polityki za-
granicznej i ustanowienie wspélnego obywatelstwa.

Blisko$¢ terminow wprowadzenia w zycie ustalen z Maastricht oraz
aspiracje krajow przechodzacych transformacje systemowe w Europie Srod-
kowo-Wschodniej ciaza nad tokiem rozpoczetej w ubiegtym roku Konferen-
cji Miedzyrzadowej Krajow Unii Europejskiej na temat jej rozwoju i posze-
rzenia. Jeszcze chyba silniej oddziatuje tu swiadomo$é faktu, ze obszar
zajmowany przez kraje juz teraz nalezgce do Unii jest przestrzenia powaz-
nie zdywersyfikowana pod wzgledem poziomu rozwoju gospodarczego i sy-
tuacji spoteczno-ekonomicznej. Obejmuje on kraje i regiony koncentrujace
silny potencjat ekonomiczny i innowacyjny, ale takze kraje i regiony op6z-
nione w rozwoju, regiony depresji i skupiska wysokiego bezrobocia. Wejscie
w sktad Unii nowych krajow Europy Srodkowej, a tym bardziej z Europy

Wschodniej, powiekszyloby w sposéb zasadniczy skale tych zréznicowarn®?.

64 A. Klasik, R. Kuznik, Planowanie strategiczne rozwoju lokalnego i regionalnego,
w: S. Dolata (red.), Funkcjonowanie samorzgdu terytorialnego..., s. 81.
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Strategia regionalnego rozwoju Polski musi podejmowaé powazne pro-
blemy zwiazane ze zréznicowaniem sytuacji spoteczno-ekonomicznej posz-
czegolnych czesci kraju. Jak wiadomo, ponad 45% terytorium stanowig ob-
szary kwalifikujace sie do grupy stabo rozwinietych i zagospodarowanych,
a zamieszkuje je prawie 1/3 ludnosci Polski. Sg to glownie wojewodztwa
potozone we wschodniej i Srodkowej czesci kraju. Mamy na mapie kraju
obszary depres;ji i wysokiego bezrobocia, gtéwnie na péinocy. Zagrozone de-
presja sa takze stare okregi przemystowe, wymagajace restrukturyzacji.
W okresie realizacji procesow transformacji systemowe;j, rozpietosci ekono-
miczne miedzy regionami wzrosty. W tej sytuacji w strategii rozwoju regio-
nalnego Polski musza sie znaleZé, podobnie jak w kierunkach polityki regio-
nalnej Unii Europejskiej, zarowno dzialania na rzecz wspierania procesow
restrukturyzacji regionow depresji i przebudowy gospodarki starych okre-
gow przemystowych, jak i operacje stymulujace rozwoj regionéw opoéznio-
nych. Te ostatnie dotyczg korygowania dziedzictwa pozostawionego przez
historie.

W polityce regionalnego rozwoju ogromna role odgrywa wspotdziatanie
organow rzadowych, administracji centralnej i regionalnej z organami samo-
rzadu terytorialnego. W wojewodztwach przygranicznych samorzad teryto-
rialny uczestniczy bezposrednio w organizowaniu i ksztaltowaniu wspot-
pracy transgranicznej z otoczeniem zewnetrznym, m.in. w ramach instytucji
typu euroregionalnego. Catos¢ strategii regionalnej winna stanowi¢ spdjna
koncepcje taczaca elementy polityki interregionalnej, dotyczacej oddziaty-
wan panstwa na miedzyregionalne proporcje rozwoju, z polityka intraregio-
nalng i lokalna, eksponujaca zagadnienia rozwoju w obrebie regionow i mi-
kroregionow. Procesy integrowania sie Polski z Unig Europejska wigza sie
z przyjmowaniem pewnych zasad obowigzujacych w Unii Europejskie;j.
W podejmowanej tu problematyce ma znaczenie zasada subsydiarnosci (za-
sada pomocniczosci). Oznacza ona pierwszenstwo bezposrednio zaintereso-
wanych w ksztalttowaniu kierunkow regionalnych strategii rozwoju, czyli
dziatania instytucji i organizacji ponadlokalnych powinny mie¢ charakter
pomocniczy, wspomagajacy.

Planowanie nowej perspektywy finansowej na lata 2014-2020 oraz do-
strzezony wcigz zbyt powolny rozwoj regionow wzglednie opozZnionych wy-
wotat dyskusje zarowno wsrod wiadz Unii Europejskiej, jak i wsrod na-
ukowcow nad zmiang priorytetow, celow, podmiotow, terytoriow interwencji
polityki regionalnej®s. Spowodowalo to odejscie od tradycyjnego pojecia po-
lityki regionalnej w kierunku nowego. Podstawowe réznice przedstawiono
w tabeli 2.

65 N. Konopinska, Przestanki nowej polityki regionalnej szansg rozwoju obszaréw gor-
skich, Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Ekonomicznego w Katowicach, Katowice 2015, s. 74.
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Tabela 2
Stary i nowy paradygmat polityki regionalnej — poré6wnanie

Stary paradygmat | Nowy paradygmat
Strategie
Podejscie sektorowe |Zintegr0wane podejscie rozwojowe
Cele

Dziatania dopasowane do potencjaléw danych
terytoriow; skoncentrowanie na wybranych
obszarach, majace na celu odkrywanie

i wykorzystanie ich potencjatow

Dziatania wyréwnawcze

Wymiar terytorialny

Podejscie terytorialne
Regiony traktowane homogenicznie Zintegrowane programy dedykowane
obszarom strategicznej interwencji

Jednostki terytorialne

Jednostki funkcjonalne
Jednostki administracyjne Zréznicowane podejscie
do roznych typow terytoriow

Zrédio: opracowanie wlasne na podstawie Krajowej Strategii Rozwoju Regionalnego 2010-2020,
s. 15, http://www.mrr.gov.pl/aktualnosci/ polityka_rozwoju/Documents/KSRR_13_07_2010.pdf (do-
step: 14.08.2016)

W 2011 r. opublikowano projekt nowych regulacji Unii Europejskiej

w odniesieniu do polityki spojnosci na lata 2014-2020. Zawarto w nim prze-
pisy odnoszace sie do ogélnych zasad wsparcia w zakresie wszystkich instru-
mentow strukturalnych. Powotano rowniez nowego typu instytucje o charak-
terze polityczno-zarzadczym, odpowiedzialne za stymulowanie rozwoju
obszarow funkcjonalno-przestrzennych, odpowiednio do obszarow miejskich
oraz wiejskich®6. Dokument ten w caloéci uwzglednia nowy paradygmat
polityki regionalnej, ktéry skupia sie wokét nastepujacych kwestii®’:

— przejscie od polityki regionalnej o charakterze redystrybucyjnym do poli-
tyki ukierunkowanej na wykorzystanie wewnetrznych potencjatow tery-
toriow,

— odejscie od podziatu na polityke inter- i intrarregionalng na rzecz jednej
wspolnej polityki,

— stymulowanie konkurencyjnosci zarowno regionalnej, krajowej, jak i mie-
dzynarodowej oraz utatwianie przeptywu efektow rozwoju z osrodkow roz-
winietych bardziej do stabiej rozwinietych,

66 A. Noworél, Zarzqdzanie rozwojem w kontekscie nowej polityki regionalnej, Studia
Ekonomiczne nr 168, Katowice 2013, s. 159.

87 Krajowa Strategia Rozwoju Regionalnego 2010-2020: Regiony, Miasta, Obszary wiej-
skie. Synteza, Warszawa, 13 lipca 2010, s. 2-3.
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— skupienie sie interwencji polityki regionalnej na tzw. obszarach strate-
gicznych, a takze budowaniu trwatych powigzan pomiedzy obszarami wiej-
skimi i miejskimi, zapobiegajgc jednoczesnie procesowi marginalizacji,

— wprowadzenie nowego wieloszczeblowego systemu zarzadzania, za pomo-
cq nowego instrumentu partnerstwa, jakim jest kontrakt terytorialny.

Zmieniajace sie w szybkim tempie globalne otoczenie sprawia, ze poli-

tyki publiczne musza caty czas ewoluowaé. Zmiana paradygmatu, jaka
w ostatnich latach przeszia polityka spéjnosci, w duzej mierze wynikata
z nowych okolicznosci globalnych. Wzrost oddziatywania Chin, Indii i Brazy-
lii na gospodarke globalng oraz wysoka konkurencja w obszarze gospodarki
opartej na wiedzy wyznacza nowe cele dla gospodarki krajowej i gospodarek
regionalnych®®. Polityka spdjnosci bedzie musiata nadal dostosowywac sie
do zmieniajacej sie rzeczywistosci gospodarczej i spolecznej oraz w skutecz-
ny sposob zarzadzaé nowymi okoliczno$ciami pltynacymi z procesow globali-
zacji. Ponadto gospodarczy i spoteczny aspekt polityki spojnosci powinien
nadal mie¢ znaczacy wpltyw na role rozwoju terytorialnego jako istotnej skta-
dowej polityki rozwoju regionalnego.

] 68 G. Fésiis, E. Roller, Zmiana paradygmatu w polityce spéjnosci, w: M. Kolezyniski,
P. Zuber (red.), Nowy paradygmat rozwoju. Najnowsze trendy i perspektywy polityki regio-
nalnej, Warszawa 2011, s. 124.
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Rozdziat 2

Nowe Zarzgdzanie Publiczne w ksztattowaniu
rozwoju regionalnego

2.1. Ewolucja zarzadzania instytucjami publicznymi

Pojawiajace sie nowe zjawiska cywilizacyjne wyznaczajg kolejne zada-
nia dla administracji publicznej, jednocze$nie budzac okreslone oczekiwa-
nia spoteczne, tak w sferze techniczno-materialnej, organizacyjnej, jak
i humanistycznej!.

Wspotczesne zarzadzanie publiczne ma charakter mieszany, taczac po-
dejsécie klasycznej administracji z rynkowym i samoorganizacja. Dzisiejsze
zarzadzanie publiczne musi sprosta¢ wyzwaniom wspoétezesnosci, zachowu-
jac cenne wartosci klasycznego podejScia do zarzadzania. Rola administra-
cji publicznej we wspotczesnych spoteczenstwach jest zasadniczo inna od tej
administracji z odleglych epok. Dynamiczne zmiany zachodzace zarowno
w zakresie innowacji technicznych, jak i w zarzadzaniu duzymi spoteczno-
$ciami, w tym i korporacjami gospodarczymi, spowodowaly, ze na zarzadza-
nie publiczne zaczeto patrze¢ z nowej perspektywy. Koncepcja panstwa,
a wiec i roli administracji w doktrynie nie zmieniajg sie w takim tempie, jak
w doktrynie zarzadzania czy innowacjach technicznych, stad tez zarzadza-
nie publiczne w nowym ujeciu jest proba konsolidacji dorobku poprzednich
epok ze wspélczesnymi osiagnieciami nauki i techniki?.

Istotnym czynnikiem polepszenia dziatania administracji publiczne;j jest
jej modernizacja, bowiem we wspotczesnym Swiecie tradycyjne narzedzia
polityki staja sie nieskuteczne. W zwiazku z tym, w ostatnich kilku latach
zauwazalny jest wzrost zainteresowania zarzgadzaniem w organizacjach
publicznych. Tradycyjny model biurokratyczny zostat w czesci krajow euro-
pejskich zastapiony podejs$ciem okreslanym mianem Nowego Zarzadzania
Publicznego (z ang. New Public Management).

L A. Piekara, Jakosé administracji w Polsce. Zarys wspétczesnej problematyki, Warsza-
wa 2010, s. 7.

2 W. Kiezun, J. Wolejszo, S. Kowalkowski, S. Kurinii (red.), Public management 2014,
Administracyjno-logistyczne aspekty innowacyjnosci w zarzgdzaniu organizacjami publicz-
nymi, Warszawa 2014, s. 144.
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Znane modele zarzadzania instytucjami administracji publicznej two-
rzono w oparciu o reformy dotyczace zasad funkcjonowania instytucji admi-
nistracyjnych. W ramach realizowanych reform zwracano gtéwnie uwage
na ich aspekty ekonomiczne oraz spoteczne. Gtownymi celami tych reform,
szczegolnie na poziomie wojewodztw, byty cele zwiazane z poprawa skutecz-
nosci wykorzystywania przez nie dyspozycyjnych zasobow. Szczegolnie eko-
nomiczna orientacja widoczna jest tez we wdrazaniu nowych koncepcji za-
rzadzania pozwalajacych na efektywniejszg realizacje zadan publicznych.
Nowe podejscie do zarzadzania sektorem publicznym w poszczegdlnych re-
gionach ma zapewni¢ ich sprawnos¢, efektywnos$é oraz skuteczno$é w osig-
ganiu zamierzonych cel6w?.

Na obecnym etapie rozwoju panstwa niemozliwe jest, by cata admini-
stracja realizowana byta wytacznie w ramach jednolitego aparatu admini-
stracyjnego reprezentujacego jeden podmiot administrujacy. Ilos¢ zadan, ich
zroznicowanie i charakter decyduje o tym, ze musza by¢ one wykonywane
przez szereg tego typu podmiotow, zwtaszcza gdy ma sie to odbywac w spo-
sob wlasciwy. Z tych wzgledéw w rozwinietych panstwach dochodzi do rozto-
zenia realizacji zadan publicznych wykonywanych przez administracje na
rozne podmioty administrujace, ktore z uwagi na petnienie podobnych funkeji,
tworza wspolny aparat administracyjny. Aparat ten jest struktura organi-
zacyjng zbudowang w sposob niejednolity i wewnetrznie zréznicowany. Mie-
dzy poszczegolnymi podmiotami wystepujacymi w ramach tego aparatu za-
chodza réznorodne stosunki oparte na konkretnych zasadach powigzan
podmiotow administracji. Stosunki te czesto diametralnie sie od siebie roz-
nig, w zaleznosci od roli, jaka majg odgrywac poszczegélne struktury w ad-
ministrowaniu. Aparat administracyjny wspoétczesnych panstw, jezeli jest
dostatecznie rozwiniety, przyjmuje konstrukcje wieloszczeblowa. Skompli-
kowanie tej struktury uzaleznione jest wzgledami terenowymi i funkcjonal-
nymi. Z jednej strony organizujac administracje nalezy brac pod uwage wiel-
kos§¢ obszaru, ktory ma zostac objety jej dziataniem, a z drugiej nalezy tak ja
zorganizowaé, by umozliwié jej skuteczne i sprawne funkcjonowanie?.

Tradycyjne publiczne zarzadzanie za wlasciwe rozwigzanie przyjeto
strukture organizacyjng okreslang powszechnie jako biurokratyczna. Tak
wiec biurokracja to uosobienie potrzeby ciagtosci pracy i jej podziatu, ktora
umozliwia pracownikom specjalizacje w ramach przypisanych im zadan.
Specjalizacja pozwala kazdemu pracownikowi zostaé ekspertem w zakresie

3 W. Karna, Zmiany w zarzqdzaniu zasobami ludzkimi w administracji samorzqdo-
wej, Monografie i Studia Instytutu Spraw Publicznych Uniwersytetu Jagiellonskiego, Kra-
kow 2011, s. 64.

4 7. Bukowski, T. Jedrzejewski, P. Raczka, Ustrdj samorzqdu terytorialnego, Toruni 2011,
s. 19-20.
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podejmowanych czynnosci, chociaz wykonywana przez niego praca moze
stanowi¢ tylko niewielka czes¢ catosci zadan organizacji. Model biurokra-
tyczny charakteryzuje sie takze wysokim stopniem sformalizowania. Bada-
nia przeprowadzone w latach 2003-2004 i 2010 potwierdzity, ze organizacje
publiczne wykazuja tendencje do ciaggtego biurokratyzowania. Charaktery-
zuje sie to zwigkszeniem zatrudniania, stanowisk pracy, a takze liczby szczebli
kierowania. Powoduje to wydluzenie czasu przeptywu informacji oraz po-
dejmowania decyzji. Tworzenie szczegotowych przepiséw regulujacych funk-
cjonowanie urzedu wptywa na wzrost stopnia sformalizowania, spowolnie-
nie procesow pracy, co z kolei moze mie¢ duzy wptyw na wydtuzenie czasu
zalatwiania spraw obywateli®.

Wykorzystywanie modelu weberowskiego przyczynilo sie do nasilenia
zjawiska korupcji, a poszczegolne komorki organizacyjne staty sie zdezinte-
growane. Koncentrowano sie na formalnych procedurach, dziatania jedno-
stek organizacyjnych podporzadkowane byty interesom pracownikow, a nie
obywateli. Administracje publiczng widziano jako instrument wykonywa-
nia ustaw i innych przepiséw prawa®, w wyniku czego tradycyjna admini-
stracja publiczna nie byta postrzegana jako strona swiadczaca réznego ro-
dzaju ustugi publiczne.

Aby nakresli¢ Sciezke ewolucji zarzadzania publicznego nalezy korzystac
z dorobku naukowego w obszarze zarzadzania organizacjami publicznymi.
Wyréznia sie trzy podstawowe rodzaje interpretacji (podejscia) teoretykow
dotyczace procesu zarzadzania organizacjami publicznymi. W pierwszym po-
dejsciu teoretycy wskazuja na koncepcje zarzadzania ogdlnego (general
management) i zarzadzania biznesowego (business management) i rol, jakie
powinny spetniaé te koncepcje w zarzadzaniu organizacjami publicznymi.
Uwazali oni, ze te dwie koncepcje zarzadzania moga stanowic¢ podstawowy
fundament kreowania zasadniczych funkcji zarzadzania ogélnego w admi-
nistracji publicznej ze szczegolnym uwzglednieniem zarzadzania strategiczne-
go, kierowania zespotami ludzkimi i zarzadzania nimi, a takze projektowania
odpowiednich struktur organizacyjnych bardziej skutecznych i efektywnych
w dziataniu. Badacze obszaru zarzadzania publicznego wskazujg takze na
negatywne elementy tych koncepcji zarzadzania organizacjami publiczny-
mi, np. ignorowanie zaleznosci organizacji administracyjnych od zmian po-
litycznych, czestych zmian kadr politycznych uniemozliwiajacych zagwa-
rantowanie stabilnej polityki spotecznej i gospodarczej.

W drugim podejs$ciu teoretycy i badacze z obszaru zarzadzania bizneso-
wego analizowali instytucje administracji publicznej z zamiarem wykreowa-

5 B. Kozuch, A. Kozuch (red. nauk.), Ustugi publiczne. Organizacja i zarzqdzanie, Kra-
kéw 2011, s. 126.
6 Ibidem, s. 123—127.
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nia nowej dziedziny w zarzgdzaniu jako nauki, tj. zarzadzania publicznego.
Szczegolny aspekt tego podejscia do zarzadzania publicznego polegal na roz-
wijaniu takich zagadnien, jak zarzgdzanie zasobami ludzkimi, strategie
zarzadzania czy podstawy ogolnej teorii organizacji i zarzadzania.

Trzecie podejscie do zarzadzania publicznego prezentowali teoretycy
zatrudnieni na wydziatach uczelni, utworzonych w celu ksztatcenia kadr
administracji publicznej wysokiego szczebla oraz ich doradcow.

Wedlug B. Kozuch? zarzadzanie publiczne to dyscyplina szczegétowa
nauki o zarzadzaniu, ktorej gtownym obiektem badan jest zarzadzanie
poszczegolnymi organizacjami sfery publicznej, przede wszystkim instytucja-
mi publicznymi, makrosystemami (gospodarka narodowa lub panstwo), me-
zosystemami (region) oraz poszczegélnymi sferami zycia publicznego. Podsta-
wowym uzasadnieniem wyodrebniania zarzadzania publicznego — jako
dyscypliny nauk o zarzadzaniu — jest zréznicowanie organizacji ze wzgledu
na powod podjecia zorganizowanego dzialania. Organizacje publiczne podej-
mujg dziatania w interesie publicznym i swoje gtéwne cele urzeczywistniaja
przez takie oddzialywanie na inne organizacje lub uczestnikow zycia spotecz-
no-gospodarczego, aby podejmowali dziatania umozliwiajace realizacje zarowno
ich wlasnych celow, jak i celow organizacji, ktorych wptywowi sgq poddawani.

Zarzadzanie publiczne jako nauka zajmuje sie¢ badaniem sposobow
i zakresu harmonizowania dzialan zapewniajacych prawidlowe wyznacza-
nie celow organizacji tworzacych sfere publiczng oraz optymalnym wyko-
rzystywaniem mozliwosci zorganizowanego dziatania ludzi nakierowanego
na kreowanie publicznych wartosci i na realizacje interesu publicznego.

Administracja Prawo
publiczna administracyjne

Teoria

Zarzadzanie T
organizacji

og6lne

ZARZADZANIE

PUBLICZNE

Socjologia

Psychologia Osld
organizacji

zarzadzania

Ekonomia Politologia

Rys. 1. Wsparcie zarzadzania publicznego przez inne nauki
Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie B. Kozuch, Problemy zarzqdzania organizacjami pu-
blicznymi, Krakow 2006, s. 16

7 B. Kozuch, Problemy zarzqdzania organizacjami publicznymi, Krakéw 2006, s. 13—17.
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Zarzadzanie publiczne, jako subdyscyplina nauki o zarzadzaniu, swoj rodo-
wod wywodzi gtéwnie z dorobku nauki o zarzadzaniu, a zwlaszcza z syste-
mowego ujecia organizacji oraz z zarzgdzania zmianami organizacyjnymi,
z ekonomii, a gltownie z teorii wyboru publicznego, teorii interesariuszy
i teorii kosztéow transakcyjnych. Ponadto zarzadzanie publiczne positkuje
sie dorobkiem takich nauk, jak: politologia, administracja publiczna, teoria
organizacji, socjologia organizacji, psychologia zarzadzania, zarzadzanie ogol-
ne, prawo administracyjne i ekonomia.

Mowi sie takze, ze zarzadzanie publiczne tgaczy w sobie dwa nurty do-
Swiadczenia w zarzadzaniu, tj. administracje publiczng w ujeciu tradycyj-
nym oraz zarzadzanie ogolne, zajmujace si¢ pracg menedzera z uwzglednie-
niem jego rél w ramach poszczegélnych funkcji zarzadzania organizacja.
Inna grupa teoretykow zarzadzania charakteryzuje zarzadzanie publiczne
W ujeciu systemowym a nie podmiotowym. Wedlug nich zarzadzanie pu-
bliczne jest zarzadzaniem specyficznym, ukierunkowanym na identyfikacje
irozwigzywanie tych problemow, ktore sg charakterystyczne dla catego sys-
temu administracji publicznej. W mniejszym stopniu dotyczy za$ pojedyn-
czych instytucji administracyjnych tworzacych okreslong strukture w pan-
stwie. Ta konstrukcja zarzadzania publicznego odzwierciedla podejscie
systemowe do organizacji. Jest ono istotne, poniewaz w okreslonym otocze-
niu ogélnym funkcjonuja rozne rodzaje i typy organizacji. Przedsiebiorstwa
powstaja w celu realizacji intereséw swoich zatozycieli, organizacje publicz-
ne tworzone sg w celu urzeczywistnienia intereséw publicznych, natomiast
organizacje spoteczne po to, by zaspokajaty potrzeby zalozycielii czlonkow
oraz dzialaly w interesie swoich beneficjentow. Tym, co cechuje (wyrdznia)
organizacje publiczne jest dzialanie w interesie publicznym. Organizacje
publiczne maja przypisane cele wewnatrzorganizacyjne, ale sa one podpo-
rzadkowane celowi glownemu, osigganemu przede wszystkim dzieki specy-
ficznym relacjom z odbiorcami ustug publicznych. Cele te znaczaco rézniag
sie od organizacji sektora prywatnego®.

W tabeli 3, przedstawiajacej roznice w podejsciu do réznych funkcji za-
rzadzania organizacjami w sektorze prywatnym i publicznym, mozna za-
uwazy¢, ze w relacjach zewnetrznych akcentuje sie reorganizacje ustug pu-
blicznych, umiejetnosé dziatania w warunkach konkurencji oraz orientacje
na klienta i obywatela.

8 Ibidem, s. 15-19.
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Réznice pomiedzy organizacjami sektora prywatnego
a organizacjami sektora publicznego

Tabela 3

e s Organizacje sektora Organizacje sektora
Wyszczegolnienie "
prywatnego publicznego
1 2 3
RELACJE WEWNETRZNE

Planowanie i wyznaczanie celow

Ogolne cele

konkurencyjnos§é, unikalnosé

sukces w realizacji misji
w zakresie wprowadzania
w zycie polityki panstwa

Charakter celéw zadan

jasnos¢ i przejrzystosé,
precyzyjnosé

nieostrosé, wielorakosé celow

Gléwne wartosci

ekonomicznos¢, indywidualna
przedsigbiorczosé

skutecznosé, etycznosé,
patriotyzm, dpowiedzialnosc,
sprawiedliwo$é

Organizowanie

Struktura organizacyjna

firmy o réznych wielkosciach;
mozliwo$¢é wejscia nowych
firm; mniej formalna,

kompleksowy system
instytucji z r6znymi zadaniami
(czesto sprzecznymi ze soba);

czesto przeformalizowanie,
elastyczna . .
rozbudowana hierarchia

Poziom przedsiebiorczosci . C .

1L przedsiebior wysoki niski

indywidualnej

Przewodzenie
Szczegotowosé uregulowan p .
ogolne bardzo szczegotowe
wewnetrznych

Autonomia i zacheta
dla menedzerow

duza autonomia
menedzerow; duza sktonnosé
do ryzyka; menedzerowie
motywowani sg glownie
poprzez czynniki materialne

mata autonomia menedzerow,
niewielka sktonnos¢ do
podejmowania ryzyka;
ograniczony wplyw na
motywowanie pracownikow;
mate mozliwo$ci motywowania
menedzeréw

Pracownicy

mata liczba lub brak zwigzkow
zawodowych lub innych
zrzeszen pracowniczych;
prowadzenie dziatan
zorientowanych na klienta
oraz lojalnosé wobec firmy.
Motywacja pracownikéw
glownie przez czynniki
materialne

rozne typy zwiazkow
zawodowych. Glowny cel
pracownikéw to realizacja
interesupublicznego.
Motywatorem do pracy sa
wzgledy ideowe (cheé stuzenia
krajowi i jego mieszkaricom)

Kontrola

Perspektywa finansowa

zysk, wzrost, stabilnos¢,
udzial w rynku

zgodnie z zasadg racjonalnego
gospodarowania przy
polozeniu akcentu na

realizacje interesu publicznego
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cd. tabeli 3

1 2 3
Mierzalnosé tatwo$¢ mierzenia wynikow niemierzalno$¢ wielu sfer
wynikow/osiagnieé np. wielkoSci sprzedazy dziatalno$ci publicznej

Odpowiedzialnos¢ za zadania

indywidualna

przewaza odpowiedzialnos¢
(bezosobowa)

Zrédta kontroli

wieksze znaczenie kontroli
wewnetrznej; kontrola

zewnetrzna ukierunkowana
na zgodnos§¢ z prawem

wyzszy poziom kontroli
zewnetrznej (przede
wszystkim politycznej)
niz wewnetrznej

RELACJE ZEWNETRZNE

Strategiczni interesariusze

akcjonariusze, menedzerowie

podatnicy, beneficjenci, organy

organizacji '
(stakeholders) kupujacy wiadzy
Konkurenci duza liczba brak lub mata liczba

Ostateczni uzytkownicy

konsument lub inna firma

obywatele oraz odbiorcy ustug

publicznych

Zrédio: opracowanie wlasne na podstawie B. Kozuch, Problemy zarzqdzania organizacjami...,
s. 20-21

Daje sie zauwazyé, ze w ostatnim czasie rola instytucji administracji
publicznej ulega zmianom. Podobnie jak przedsiebiorcom, stawia sig im co-
raz wieksze wymagania dotyczace m.in. usprawniana dziatalnosci, w tym
poprawy okreslonych obszaréw zarzadzania tymi jednostkami. Do jednego
z takich obszarow nalezy zarzadzanie zasobami ludzkimi, a w tym ksztatto-
wanie systemu wynagradzania, rozumianego jako wewnetrznie spojny uklad
zasad, sktadnikow i narzedzi ksztalttowania Srodkow na wynagrodzenia oraz
sposobow ich podziatu miedzy uczestnikow organizacji. Wazng rola wyna-
grodzen i ich systemow jest rola motywacyjna, zapewniajaca zaangazowa-
nie pracownikow w realizacje celow organizacji przy jednoczesnym pozy-
tywnym oddzialywaniu na zadowolenie klientéw. Dotychczasowy dorobek
teorii zarzadzania wskazuje, ze mozliwych jest wiele podejs¢ do motywowa-
nia pracownikow jako jednej z czterech funkcji zarzgadzania, polegajacego
na pobudzaniu cztonkow organizacji do dziatania ukierunkowanego na osig-
ganie jej celow, sprawienie, by wspotpracowali oni dla dobra tej organizacji.
Zrédtem motywacji do pracy jest Swiadomosé pracownika, ze ma potrzebe (1),
(a najczesciej potrzeby), ktora moze zaspokoié¢ poprzez zmiane swego zacho-
wania, np. zapewnienie sobie doplywu gotowki, przeznaczajac ja na zaspo-
kojenie tej potrzeby. I tak, najpierw poszukuje sposobow zaspokojenia tej
potrzeby (2): np. zmiana zajecia na lepiej ptatne lub uzyskanie awansu
w dotychczasowym miejscu pracy, nastepnie dokonuje wyboru (3) — tu przy-
ktadowo decyduje sie na zwiekszony wysitek i wieksze zaangazowanie
w wykonanie obowigzkéw. Potem ocenia rezultaty (4) z punktu widzenia
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zaspokojenia danej potrzeby. W przypadku nieosiggniecia oczekiwanego wy-
niku ponownie poszukuje sposobu zaspokojenia tej potrzeby (2) lub okresla
swoje przyszte potrzeby, uruchamiajac kolejny proces motywowania.

Zasady i tryb ksztaltowania poziomu wynagrodzen i innych instrumen-
tow motywowania w organach administracji samorzadowej, ktore z punktu
widzenia finansowania wchodza w sktad panstwowej sfery budzetowej okre-
§la Ustawa z 23 grudnia 1999 r. o ksztaltowaniu wynagrodzen w panstwo-
wej sferze budzetowej oraz o zmianie niektérych ustaw?. Obecnie wynagro-
dzenia pracownikow sfery budzetowej ustalane sqa w dwdéch systemach:
mnoznikowym i waloryzacyjnym. System mnoznikowy stosowany jest np. do
ksztattowania wynagrodzen: cztonkow korpusu stuzby cywilnej, os6b zajmu-
jacych kierownicze stanowiska panstwowe, zotnierzy i funkcjonariuszy, se-
dziéw i prokuratorow oraz komornikow sadowych. W systemie waloryzacyj-
nym podstawe okreslenia kwoty wynagrodzen na dany rok stanowig
wynagrodzenia z roku poprzedniego, tacznie z dodatkowym wynagrodze-
niem rocznym, bez zwiekszen (np. przepisy ustaw tworzacych fundusze mo-
tywacyjne), waloryzowane Sredniorocznym wskaznikiem wzrostu wynagro-
dzen, ustalonym w ustawie budzetowej.

System wynagradzania w administracji publicznej nie przypomina sys-
temow stosowanych przez przedsiebiorstwa prywatne. Rzadza sie one od-
dzielnymi prawami. Dla grup pracownikow i urzednikéw administracji two-
rzone sg ustawy, w ktorych okresla sie jak owe systemy nalezy ksztattowac.
Urzedy skarbowe wchodzace w sklad stuzby cywilnej, ksztaltowanie wyna-
grodzeri majq okreslone w ustawiel?, a takze w Rozporzadzeniu Prezesa Rady
Ministrow w sprawie okreslenia stanowisk urzedniczych, wymaganych kwa-
lifikacji zawodowych, stopni stuzbowych urzednikow stuzby cywilnej, mnoz-
nikow do ustalania wynagrodzenia oraz szczegotowych zasad ustalania i wy-
ptacania innych swiadczen przystugujacych cztonkom korpusu stuzby cywilne;j.
Wynagrodzenie zarowno pracownika, jak i urzednika stuzby cywilnej sktada
sie z wynagrodzenia zasadniczego przewidzianego dla zajmowanego stanowi-
ska pracy, dodatku specjalnego wynikajacego ze specyfiki i charakteru wyko-
nywanych zadan oraz dodatku za wieloletnia prace w stuzbie cywilnej. W przy-
padku urzednika stuzby cywilnej, elementem dodatkowym w wynagrodzeniu
jest dodatek stuzby cywilnej z tytutu posiadanego stopnia stuzbowego.

Przyktadowo czlonkowie korpusu stuzby cywilnej, dzieki ustawie o stuz-
bie cywilnej, oprécz wynagrodzenia zasadniczego, majg zagwarantowane
otrzymywanie badz mozliwo$é otrzymania réznych dodatkéw do wynagro-
dzenia. Pierwszy z nich to dodatek specjalny, ktory wynika ze specyfiki

9 R. Towalski, Ksztattowanie sie wynagrodzeri w sektorze publicznym, www.eurofo-

und.europa.eu/eiro/2003/11/word/pl0311107fpl.doc (dostep: 23.10.2016).
10 Ustawa z 24 sierpnia 2006 roku o stuzbie cywilnej. Dz. U. Nr 170, poz. 1218 z pézn. zm.
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i charakteru wykonywanych zadan. Dodatek ten przyznawany jest kwoto-
wo ze Srodkéow na wynagrodzenia, przewidzianych na dodatki specjalne.
Drugi dodatek ma nazwe zadaniowego. Mozna go otrzymac za wykonywa-
nie dodatkowych, powierzonych przez pracodawce zadan na okres wykony-
wania tych zadan ze $§rodkow przeznaczonych na wynagrodzenia. Kolejny
dodatek do wynagrodzenia to dodatek za wieloletnig prace w stuzbie cywil-
nej. Jego wysokos¢ po pieciu latach pracy wynosi 5% miesiecznego wynagro-
dzenia zasadniczego. Dodatek ten wzrasta o 1% za kazdy dalszy rok pracy
az do osiagniecia 20% miesiecznego wynagrodzenia zasadniczego. Za wielo-
letnig prace cztonek korpusu stuzby cywilnej otrzymuje nagrode jubileuszo-
wa. Inny rodzaj dodatku, np. dla pracownikow i urzednikéw korpusu stuzby
cywilnej to dodatkowe wynagrodzenie roczne, zwane potocznie ,trzynastka”.
Ustala sie je w wysokosci 8,5% sumy wynagrodzenia za prace otrzymanego
przez pracownika w ciggu roku kalendarzowego, za ktory przystuguje to
wynagrodzenie. W przypadku, gdy pracownik nie przepracowat rocznego
okresu kalendarzowego, wowczas nabywa prawo do wynagrodzenia roczne-
go w wysoko$ci proporcjonalnej do okresu przepracowanego pod warunkiem,
ze okres ten wynosi co najmniej szes¢ miesiecy!l.

Pracownicy i urzednicy korpusu stuzby cywilnej moga rowniez otrzy-
macé nagrode za szczegolne osiagniecia w pracy zawodowej. Nagrode taka
przyznaje sie ze specjalnie utworzonego w tym celu funduszu nagrod w stuzbie
cywilnej. Dla os6b, ktorym ustat stosunek pracy w zwigzku z przejSciem na
rente z tytutu niezdolnosci do pracy lub emeryture, przystuguje jednorazo-
wa odprawa w wysokosci trzymiesiecznego wynagrodzenia, a jesli osoby te
przepracowaty co najmniej 20 lat w stuzbie cywilnej — odprawa przystuguje
w wysokosci szeSciomiesigecznego wynagrodzenia. W przypadku gdy np. czto-
nek korpusu stuzby cywilnej delegowany jest stuzbowo do zaje¢ poza siedzi-
bg urzedu, w ktorym wykonuje prace, wowczas przystluguja mu naleznosci
na zasadach okreslonych w przepisach w sprawie zasad ustalania oraz wy-
sokosci naleznosci przystugujacych pracownikom z tytulu podroézy stuz-
bowej, wydanych na podstawie Kodeksu pracy. Na przyktad urzednikowi
stuzby cywilnej przeniesionemu do innego urzedu stuzby cywilnej w innej
miejscowosci, oprocz udostepnienia mieszkania odpowiedniego do jego sytu-
acji rodzinnej, przystuguje zwrot kosztow przeniesienia, zwrot optat za udo-
stepnione czasowo mieszkanie oraz jednorazowe swiadczenie w wysokosci
trzymiesiecznego wynagrodzenia. Takie instrumenty w polityce wynagra-
dzania i motywowania pracownikow do pracy wplywajq pozytywnie na efekty
pracy, jak réwniez zadowolenie klienta z ustug Swiadczonych przez pracow-
nikow administracji publiczne;j.

11 Ustawa z 12 grudnia 1997 r. o dodatkowym wynagrodzeniu rocznym dla pracowni-
kéw jednostek sfery budzetowej. Dz. U. 1997, Nr 160, poz. 1080 z p6zn. zm.
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2.2. Zarzadzanie zadaniowe w organizacjach publicznych

Obserwujac procesy zachodzace w polskich samorzadach terytorialnych,
szczegolnie zasady planowania zadan, mozna odnies¢ wrazenie, ze jest to
planowanie gtéwnie kréotkoterminowe, czesto zamykajace sie w ramach roku
budzetowego. Brakuje dziatan mieszczacych sie¢ w wieloletnim planie roz-
woju spoteczno-gospodarczego czy zmierzajacych do osiggniecia nakreslonej
przez elity rzadzace (np. w wojewodztwach) wizji rozwoju wojewodztwa
w dalszej perspektywie. Kazdy samorzad wojewodztwa potrzebuje jasnej
wizji, czyli zarysu celéw samorzadu oraz sposobu ich osiagniecial?. Majac
na mys$li zarzgdzanie w organizacjach publicznych winni§my sie skupié¢ na
strategicznej karcie wynikéw — nowym narzedziu zarzadzania strategiczne-
go organizacjami publicznymi. Strategiczna karta wynikow jest stosowana
na calym Swiecie jako narzedzie zarzadzania strategicznego. Zostata ona
opracowana w latach dziewieédziesigtych ub. stulecia przez amerykanskich
naukowcow i konsultantow R.S. Kaplana i D.P. Nortona.

Strategiczna karte wynikow zastosowano najpierw w przedsiebiorstwach,
po kilku latach rozwinieto i dopasowano ja do potrzeb organizacji publicz-
nych. Efekty wdrozen Strategicznej karty wynikéw pokazujg, ze ma ona
zastosowanie na kazdym etapie rozwoju organizacji i ze jest uniwersalnym
narzedziem zarzadzania strategicznego. Popularnosc tego narzedzia spra-
wita, ze wiele instytucji doradczych, zaréwno polskich, jak i wchodzacych
w sktad miedzynarodowych koncernéw, oferuje ustugi wspomagajace opra-
cowanie karty i jej wdrozenie. W literaturze dotyczacej zarzadzania jednost-
kami samorzadu terytorialnego zaczynaja sie pojawiaé¢ odwotania do tego
narzedzia. Majac na uwadze sukcesy wdrazania Strategicznej karty wyni-
kow poza naszymi granicami, nalezy oczekiwaé, ze stanie sie ona sposobem
zarzgdzania wielu organizacji publicznych takze w Polsce. Podkresla sie, ze
Strategiczna karta wynikéw moze mie¢ zastosowanie w organizacjach pu-
blicznych. Idea zastosowania karty w tych organizacjach powstata w 1996 r.,
a w ciggu nastepnych szesciu lat koncepcja ta zostata wykorzystana w wie-
lu organizacjach na calym §wiecie. Organizacje publiczne z reguly maja znacz-
ne trudnosci z jasnym sprecyzowaniem swojej strategii. Bardzo czesto do-
kumenty dotyczace wypracowanych strategii sa zbyt obszerne. Wiele
z nich, poza ustaleniem wizji i misji, zawiera listy programow i inicjatyw,
a nie rezultatow, jakie organizacja probuje osiagnaé. Organizacje te musza
doktadnie okreslié nie tylko to, co zamierzajg zrobi¢. Nie ma takze powodu,
dlaczego nie miatyby dziata¢ rownie efektywnie i stosowaé nowoczesnych
narzedzi, tak jak przedsiebiorstwol3.

12 R. Przybyszewski, Administracja publiczna wobec przemian spoteczno-ekonomicz-

nych epoki informacyjnej, Torun 2009, s. 29.
13 K. Krukowski, Zarzqdzanie organizacjami publicznymi, Olsztyn 2006, s. 47-52.
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Punktem wyjscia do powstania koncepcji Strategicznej karty wynikow
byto badanie dotyczace pomiaru wynikow w organizacji przysztosci, czyli
organizacji, w ktorej wiedza i informacja stanowia kluczowg wartosc. Jedno
z pierwszych wdrozen dotyczylo nowego podejscia do mierzenia zmian
w procesie ciagtego doskonalenia i zostalo zastosowane w firmie Analog De-
vices. Firma zastosowata karte wynikow zawierajaca, oprocz tradycyjnych
wskaznikow finansowych, mierniki, takie jak: terminowos$é dostaw, jakosé
i czas wytwarzania, efektywnos$é rozwoju nowych produktow. Efektem tych
dziatan byto rozbudowanie karty wynikow korporacji do postaci, ktorg okre-
slamy dzi§ wtasnie Strategiczng karta wynikow (Balanced Scorecard). Obej-
mowata ona cztery perspektywy: finansowa, klienta, proceséw wewnetrz-
nych oraz doskonalenia i wzrostu. Karta wynikow odzwierciedla rownowage
pomiedzy celami krotko- i dtugookresowymi, miernikami finansowymi i nie-
finansowymi, wskaznikami odnoszacymi sie do przeszlosci i do zdolnosci
w celu osiggniecia sukcesu w przyszlosci, wewnetrzng i zewnetrzng ocene
efektywnosci. Koncepcja rozwijata sie w miare, jak kolejne przedsiebior-
stwa wdrazaty prototypy karty wynikow w réznych dziatach. We wnioskach
z badania, pod koniec roku 1990, wskazano na realna mozliwos¢ zastosowa-
nia karty wynikow i korzysci ptynace z zastosowania zrownowazonego mo-
delu zarzadzanial4.

Kolejnym krokiem w rozwoju karty wynikow byto jej zastosowanie
w duzym projekcie restrukturyzacyjnym przy potaczeniu firmy Renessaince
Solutions. To do§wiadczenie pokazato, w jaki sposob od 20 do 25 miernikow,
ujetych w czterech perspektywach, utatwia komunikowanie i wdrozenie stra-
tegiil®. Praktyka pokazala, ze menedzerowie wykorzystywali karte wyni-
kow nie tylko w celu wyjasniania i komunikowania strategii, ale réwniez
jako narzedzie zarzadzania nig. W rezultacie karta wynikow przeszta ewo-
lucje od udoskonalonego narzedzia mierzenia efektywnosci do podstawy
zarzadzania firma. Przedsiebiorstwa zaczely wykorzystywac Strategiczna
karte wynikow jako punkt odniesienia w kluczowych elementach zarzadza-
nia: indywidualnym i grupowym ustaleniu celéw, motywowaniu i wynagra-
dzaniu, alokacji zasobow, planowaniu i budzetowaniu, monitorowaniu re-
alizacji strategii oraz procesie uczenia sie organizacjil®.

14 Streszczenie z powyzszych badan pojawito sie w 1992 r. na tamach ,Harvard Busi-
ness Review”, zob. R. Kaplan, D. Norton, The Balanced Scorecard — Measures That Drive
Performance, Harvard Business Review 1992, s. 71-79 (Strategiczna karta wynikéw — mier-
niki, ktore prowadzq do sukcesu).

15 R. Kaplan, D. Norton, Strategiczna karta wynikéw. Jak przetozyé strategie na dzia-
tania, Warszawa 2002, s. 19.

16 Ten kierunek rozwoju karty wynikéw opisano w: R. Kaplan, D Norton, Using the
Balanced Scorecard as a Strategic Management System, Harvard Business Review 1996,
s. 19 (Wykorzystywanie Strategicznej karty wynikéw jako strategicznego systemu zarzgdzania,).
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Strategiczna karta wynikow to nie tylko kolejne narzedzie zarzadzania
organizacja, jest to przede wszystkim filozofia tworzenia nowej formy orga-
nizacji — ,,Organizacji zorientowanej na strategie”. Wdrazajac karty wyni-
kow w organizacjach publicznych mozna zauwazy¢ pewna prawidlowosé:
wiekszos§é z nich podkresla doskonatosé operacyjna. Organizacje te czesto przyj-
muja za pewnik obecng misje i probuja wykonywac prace bardziej efektyw-
nie, w rezultacie redukowacé koszty, przyspieszaé procesy, eliminowa¢ defekty.

Trudno znaleZ¢ organizacje publiczna, ukierunkowana na strategie, ktora
mogtaby zosta¢ nazwana strategia przywédztwa produktu lub zazylosci
z klientem!?. Miasto Charlotte w Péinocnej Karolinie zdecydowalo sie na
strategie zorientowanag na klienta, wybierajac zbiér wzajemnie powigzanych
tematow strategicznych w celu stworzenia wyjatkowej wartosci dla klien-
tow. Innym przyktadem jest organizacja The United Way of Southeastern
New England. Jest to organizacja nienastawiona na zysk, ktora rowniez
wybrala strategie zazytosci z klientem. Inne organizacje, np. The May Insti-
tute, Inc. oraz New Profit, Inc. — zdecydowaly sie na strategie przywodztwa
produktul®. The May Institute korzysta z partnerskiej wspétpracy z uni-
wersytetami i instytucjami badawczymi, aby zapewnié opieke rehabilitacyj-
ng na jak najwyzszym poziomie. New Profit wprowadza nowe procesy
selekcji, monitorowania i zarzadzania, bedace czyms$ wyjatkowym w orga-
nizacjach nienastawionych na zysk. Montefore University Hospital stosuje
potaczenie przywodztwa produktu z doskonalymi relacjami z klientami, aby
zwiekszy¢é udzial w rynku na swoim tereniel?. A zatem organizacje sektora
publicznego moga realizowacé strategie i zdobywaé przewage konkurencyj-
ng. Wyjscie poza doskonalenie obecnych proceséw i przejscie do strategii
jasno okreslajacej, jakie procesy i dziatania sg najwazniejsze, wymaga jed-
nak wizji i przywodztwa.

Wdrazanie Strategicznej karty wynikow w przedsiebiorstwach opiera
sie przede wszystkim na perspektywie finansowej. Wszystkie dzialania maja
swoj poczatek w osiggnieciu sukcesu w ramach tej perspektywy. Jest to
naturalne i wspolne dla wszystkich przedsiebiorstw. Dlatego w perspekty-
wie finansowej kazdego przedsiebiorstwa znajduja sie cele finansowe zwig-
zane z polepszeniem struktury kosztow, lepszym wykorzystaniem posiada-
nych zasobow, wzrostem wydajnosci obstugiwanych klientéw oraz cele
zwigzane z powiekszeniem przychoddow.

Inaczej jest w przypadku kart wynikéw dla organizacji publicznej. Sg
one znacznie bardziej zréznicowane. Powodem jest to, ze wspomniane orga-

17 Ibidem, s. 146, 147.

18 K. Krukowski, Zarzgdzanie organizacjami publicznymi, Olsztyn 2006, s. 57-52.

19 R. Kaplan, D. Norton, Strategiczna karta wynikéw. Praktyka, Warszawa 2001, s. 2,
12, 143, 144, 146, 147.
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nizacje nie istniejg po to, by osiggnaé¢ sukces finansowy. Stad wynika ko-
nieczno$é dopasowania budowy Strategicznej karty wynikéw, zmieniajac za-
leznosci przyczynowo-skutkowe miedzy podejmowanymi celami i dziatania-
mi. W tym przypadku klienci lub odbiorcy produktéw czy ustug tych
organizacji znajdq sie na szczycie hierarchii karty. Perspektywa finansowa
zamieni sie miejscami z perspektywa klienta i to wlasnie perspektywa fi-
nansowa bedzie dziataniem wspierajacym na drodze do sukcesu w ramach
perspektywy klienta. W tabeli 4 zaprezentowano poréwnanie kart wynikow
organizacji publicznych oraz przedsiebiorstw. W transakcjach na rynku kon-
kurencyjnym klient ptaci za ustuge i z niej korzysta. Te dwie role naturalnie
sie uzupelniajg i sg oczywiste. Jednakze w organizacji sektora publicznego
przewaznie darczyncy dostarczajg srodki finansowe, podczas gdy inna gru-
pa, czyli odbiorcy, korzystaja z ustug organizacji.

Tabela 4
Poréwnanie kart wynikéw organizacji publicznych oraz przedsi¢biorstw

Cecha Sektor prywatny Sektor publiczny

Ogolne cele strategiczne konkurencyjnosé, unikalnosé sukces w realizacji misji

Perspektywa finansowa zysk, wzrost, udzial w rynku efekty Wnose dmah%n.la,
tworzenie wartosci

Strategiczni kibice organizacji akc;onanusge, kupuJ acy podatmcy, beneficjenci,
menedzerowie ciala ustawodawcze
Pozadany rezultat satysfakcja klienta satysfakcja klienta

Zrédio: opracowanie wlasne na podstawie K. Krukowski, Zarzqdzanie organizacjami publiczny-
mi, Olsztyn 2006, s. 49

W tym przypadku mozna postawic pytanie: Kto jest klientem organiza-
cji publicznej? Osoba ptacgca za ustuge czy korzystajaca z niej? Jednym
z rozwigzan tego dylematu, patrzac z perspektywy organizacji, jest umiesz-
czanie obu perspektyw, zarowno darczyncy, jak i wtasciwego odbiorcy ustug
na gorze swoich kart wynikow. Opracowuje si¢ w tym przypadku cele
w ramach powyzszych perspektyw i wigze z nimi procesy wewnetrzne, tak
aby dostarczy¢ pozadang wartosé dla grup klientéw. R. Kaplan i D. Norton
radza przy tworzeniu karty wynikow umiesci¢ na samej gorze karty jeden
cel o duzym zasiegu, bedacy celem dtugoterminowym. Moze to byé np. zmniej-
szenie ubostwa lub bezdomno$ci czy tez poprawa w zakresie ochrony zdro-
wia. Cel ten wynika z misji organizacji i wydaje sie by¢ tatwy do okreslenia,
wymaga jednak zdefiniowania przez organizacje. Wprowadza pewng dyscy-
pline w zakresie postrzegania roli organizacji.

Wszystkie cele zawarte w karcie wynikow moga by¢ skierowane na re-
alizacje nadrzednego celu. W przedsiebiorstwie miernik finansowy jest osta-
teczng forma rozliczenia przed witascicielami — akcjonariuszami. Dla orga-
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nizacji sektora publicznego sukces nie jest mierzony za pomoca wskaznikow
finansowych, lecz tym, w jakim stopniu organizacja spelnia odpowiednie
wskazniki realizacji misji. Misja powinna by¢ umieszczana na najwyzszym
poziomie karty. Nadaje to organizacji wyrazny kierunek dziatania i utatwia
komunikowanie jej roli otoczeniu. Zawsze mozna zapytaé: W jakim stopniu
dane dziatanie przyczyni sie do realizacji naszej misji? Organizacja zyskuje
dzieki temu perspektywe strategiczng. Analizujac przypadki wdrazania kart
wynikéw w organizacjach publicznych Kaplan i Norton doszli do wniosku,
ze wspélne dla tych organizacji sa trzy perspektywy2:

— Ponoszone koszty. Perspektywa ta podkresla doskonalos$¢ operacyjna, do
ktorej organizacja powinna dazy¢. Mierzone koszty to nie tylko wydatki
organizacji, ale i inne koszty, tzw. koszty spoteczne ponoszone przez spote-
czenstwo w wyniku jej dziatalnos$ci. Na przyktad, instytucja zajmujaca
sie jakimkolwiek naktadaniem kar na inne podmioty nie powinna prze-
ciez maksymalizowac poziomu tych kar, ale dazy¢ do zmniejszenia kosz-
tow bezposrednich wtasnej dziatalnosci i kosztéw spotecznych koniecz-
nych do realizacji swojej misji.

— Tworzona wartosé. Ta perspektywa identyfikuje korzy$ci mieszkancow
wynikajace z dziatalnoSci instytucji. Jest to perspektywa wyjatkowo trud-
na do zmierzenia, bo jej wskazniki nie jest tatwo przetozy¢ na skutki fi-
nansowe. Trudno jest bowiem zmierzy¢ podniesienie §wiadomosci spote-
czenstwa dotyczace zdrowego zywienia czy podniesienia poziomu
wyksztalcenia, zmniejszenia zanieczyszczenia lub zwiekszenia bezpieczen-
stwa. W kazdym razie Strategiczna karta wynikow wymusza na organi-
zacjach okreslenie efektow w wyrazny sposob, przez co umozliwia identy-
fikacje rezultatow prowadzonych dziatan i ich mierzenie. A zatem, zamiast
mierzyc¢ efekty w formie finansowej, mozemy mierzy¢ je w postaci np.: udziatu
studentow zdobywajacych okreslone umiejetnosci, zmniejszenia $miertel-
nosci w docelowych populacjach czy w ramach okreslenia wskaznikow prze-
stepczosci. Dzieki temu mieszkancy i ich reprezentanci — wybierani urzed-
nicy i ustawodawcy — beda mogli ocenié korzysci na tle kosztow.

— Wsparcie. Waznym ,klientem” dla kazdej instytucji bedzie jej ,ofiarodaw-
ca”, czyli organizacja zapewniajaca fundusze na jej dziatalnosé. Aby za-
pewnié¢ fundusze, instytucja dazy do tego, by spelniaé oczekiwania orga-
nizacji finansujacej oraz oczekiwania mieszkancow i podatnikéw.

Organizacja sektora publicznego musi, zamiast ustalenia celow maksy-
malizacji przychodéw oraz zwiekszania produktywnosci, po ustaleniu swo-
jej misji jako racji istnienia, uzgodnic¢ trzy nadrzedne cele, jakie musi osia-
gnad, by efektywnie wypetni¢ misje:

20 R. Kaplan, D. Norton, Strategiczna karta..., s. 143, 144, 146, 147.
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— tworzyé wartosci,
— minimalizowa¢ koszty funkcjonowania,
— zapewni¢ trwale wsparcie wladz przekazujacych fundusze.

Po ustaleniu tych trzech nadrzednych celow organizacja powinna zi-
dentyfikowac cele dotyczace perspektywy wewnetrznej, wiedzy i rozwoju,
ktore umozliwiajg jej zrealizowanie celow nadrzednych. Strategiczna karta
wynikow znajduje zastosowanie w zréznicowanych typach organizacji za-
rowno tych dziatajacych dla zysku, jak i organizacjach niedochodowych.
Wynika to z mozliwo$ci modyfikowania jej struktury, a cztery typowe per-
spektywy moga by¢ uzupetniane lub zastepowane innymi perspektywami.
Cecha charakterystyczna tej metody jest tworzenie przyczynowo-skutkowych
lancuchéw przedstawiajacych realizacje strategii. Wiaze sie to z odpowie-
dzig na trzy podstawowe pytania, pojawiajace sie przy tworzeniu kart wyni-
kow dla organizacji:

— Jaka jest strategia organizacji?

— Jak zmierzymy poziom realizacji strategii?

— Co musi sie staé, jakich zasobow potrzebuje i jak musi zmienié sie organi-
zacja, by moc realizowaé swojg strategie?

Odpowiedzi na powyzsze pytania jednocze$nie prowadza do dalszych,
bardziej szczegétowych pytan, a znalezienie odpowiedzi na nie moze stano-
wi¢ podstawe skutecznego zarzgdzania organizacjg. Strategiczna karta wy-
nikow, przez tworzenie przyczynowo-skutkowych ciggéw wymusza na orga-
nizacji nie tylko precyzyjne zdefiniowanie, co jest celem organizacji i kto jest
jej klientem, ale takze zmusza organizacje do przesledzenia lub zdefiniowa-
nia logicznego ciggu zaleznosci prowadzacych do realizacji strategii. Ponad-
to przez ,kaskadowanie” map strategii na nizsze poziomy organizacyjne,
tak by kazdy pracownik wiedziat w jakim stopniu przyczynia sie do realiza-
cji strategii, staje sie ona podstawowym punktem odniesienia kazdego pra-
cownika i kazdego procesu w organizacji.

Rozwdj technik informacyjnych oraz mozliwosci gromadzenia, przetwa-
rzania, analizowania i prezentacji danych stanowig wazny element zarzg-
dzania za pomocg Strategicznej karty wynikow. Dane liczbowe, przetwarza-
ne komputerowo na rézne sposoby, pozwalajg na okreslenie stopnia realizacji
strategii w kazdej chwili, kiedy jest nam to potrzebne, utatwiajac komuni-
kacje oraz identyfikacje zaleznosci pomiedzy poszczegdolnymi etapami reali-
zacji strategii. Wdrozenie Strategicznej karty wynikéw w organizacjach
publicznych wigze sie z nastepujacymi korzysciami2l:

— zastosowanie w zarzadzaniu jednostkg publiczng bardzo wyraznego zdefi-
niowania ,klientow”, co umozliwia stworzenie systemu analizy ich potrzeb
i dostarczenia kompleksowych ustug odpowiadajgcym im potrzebom,

21 Tbidem, s. 12, 143, 144, 146, 147.
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— wprowadzenie rachunku ekonomicznego jako integralnego elementu re-
alizacji strategii,

— wprowadzenie systemu zarzadzania zorientowanego na strategie, w kto-
rym rola kazdego pracownika definiowana jest przez wktad w realizacje
strategii,

— wprowadzenie tatwego i przejrzystego systemu prezentacji, komuniko-
wania i kontroli strategii przez tworzenie map strategii.

Strategiczna karta wynikow jest narzedziem wszechstronnym. Rosnace
zainteresowanie ze strony organizacji publicznych na calym $wiecie, kolej-
ne sukcesy w jej zastosowaniu i stan wiedzy na jej temat w Polsce pozwalaja
stwierdzi¢, ze w ciagu nastepnych kilku lat bedzie ona narzedziem, z ktore-
go beda korzystac coraz czesciej polskie organizacje sektora publicznego.

Z uwagi na brak normatywnej definicji pojecia sektora administracji
publicznej uznano, ze jest to obszar obejmujacy dziatalnosé organéow admi-
nistracji publicznej, ktorych identyfikacji mozna dokona¢ w oparciu o unor-
mowania prawne. Zgodnie z definicjg zawarta w art. 5 § 2 pkt 3 Kodeksu
postepowania administracyjnego przez organ administracji rozumie si¢ mi-
nistrow, centralne organy administracji rzadowej, wojewodow, dziatajace
w ich lub we wlasnym imieniu inne terenowe organy administracji rzado-
wej (zespolonej i niezespolonej — w tym naczelnicy urzedéw skarbowych),
organy jednostek samorzadu terytorialnego oraz inne organy panstwowe
i podmioty, gdy sg powotane z mocy prawa lub na podstawie porozumien do
zalatwiania spraw indywidualnych na drodze decyzji administracyjnych?2.

Nalezy mie¢ na uwadze, ze wskazane powyzej organy wchodzg jedno-
cze$nie w sktad jednostek sektora finanséw publicznych, do ktorych przy-
nalezno$¢ implikuje przyjecie przewidzianych przez ustawodawce form or-
ganizacyjno-prawnych i zasad finansowania.

Do specyficznych cech instytucji administracji publicznej mozna zali-
czyé nastepujace?3:

— orientacje na $wiadczenie ustug spotecznych,

— nieodptatnos¢ swiadczonych ustug lub odptatno$¢ jedynie po kosztach
wlasnych,

— Sciste, wynikajace z przepisow prawa,okreslenie zakresu uprawnien i obo-
wigzkow wyznaczajacych ramy dziatalnosci organow administracji,

— niezbywalng odpowiedzialnos¢ za realizacje zadan i spetnianie funkcji,
ktorych ramy wyznaczane sg przez przepisy prawa.

22 Ustawa z 14 czerwca 1960 r. Kodeks postepowania administracyjnego. Dz.U. 2000,
Nr 98, poz. 1071 z pézn. zm.

23 J. Oleniski, Outsourcing w e-administracji, www.eadministracja.org.pl/ (dostep:
23.10.2016).
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Innowacja nowego modelu zarzadzania publicznego polega na adaptacji
metod i technik zarzgdzania stosowanych w sektorze prywatnym do warun-
kow zarzadzania organizacjami publicznymi. Gtéwnym celem modelu jest
nastawienie tych organizacji na osigganie wynikow, decentralizacje zarza-
dzania nimi, przejecie przez nie perspektywy strategicznej oraz wykorzy-
stanie mechanizméw rynkowych?4. Nowe zarzadzanie publiczne ma zapew-
ni¢ gospodarnosé¢, efektywnosé i skutecznosé zarzadzania organizacjami
publicznymi.

W okresie przeobrazania sie polskiej gospodarki w kraju upowszechnit
sie poglad, zgodnie z ktorym fundamentem trwatego i zréwnowazonego
rozwoju spoleczno-ekonomicznego nowoczesnych gospodarek rynkowych
stanowi umiejetnos¢ tworzenia nowych rozwigzan organizacyjnych, ekono-
micznych, technicznych i spotecznych, jak rowniez zdolnos¢ ksztattowania
i efektywnego wykorzystywania kapitatu ludzkiego.

Dodatkowo, co jest niezmiernie wazne w przypadku zarzgdzania pu-
blicznego, zadaniem administracji publicznej jest ciggte budowanie sieci
powigzan spoleczno-gospodarczych w celu rozwiazywania biezacych proble-
méw oraz realizacji przedsiewzieé¢ o charakterze ponadregionalnym?5.

W nowych warunkach tradycyjne panstwowe mechanizmy i reguty nie
dzialajg wystarczajaco sprawnie. Sita panstwa czy regionu powinna zalezeé
od umiejetnosci takiego zarzadzania, ktore polega na wlaczaniu w rozwia-
zywanie problemow spotecznych samych obywateli, przy postrzeganiu ich
roli ,,zaréwno jako czlonkow spoteczenstwa obywatelskiego, jak i przedsie-
biorcow”26.

Zapotrzebowanie na reformy administracji publicznej, w tym na mene-
dzerow publicznych, pojawilo sie na przetomie lat siedemdziesiatych i osiem-
dziesigtych ub. stulecia. Do zasadniczych przyczyn tego zjawiska zalicza
sie: staty wzrost wydatkow publicznych, ktory wywotat dyskusje o potrzebie
zwiekszenia ich efektywnoSci, presje obywateli na skuteczniejsze rozwiazy-
wanie problemow spotecznych w regionach, takich jak:

— wzrost wydatkow publicznych,

— wzrost bezrobocia, wzrost przestepczosci, powiekszenie sie sfery ubostwa,

— wzrost krytycyzmu wobec wtadz publicznych ze strony spoteczenstwa co-
raz lepiej wyksztatconego i Swiadomego swoich praw, domaganie sie po-
prawy jakosci ustug publicznych, mozliwosci wptywania na oferte ustugo-
wa oraz zmiany tradycyjnych biurokratycznych struktur,

24 A, Zalewski, Nowe zarzqdzanie publiczne w polskim samorzqdzie terytorialnym, War-
szawa 2005, s. 66.

25 R. Musial, Analiza sytuacji spoteczno-gospodarczej i przestrzennej miast wojewdédz-
twa pomorskiego. Diagnoza stanu pomorskich miast, Gdansk 2011, s. 73.

26 J. Osinski (red.), Administracja publiczna na progu XXI wieku — wyzwania i oczeki-
wania, Warszawa 2008, s. 75.
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— wzmacnianie, a czasem wywolywanie zmian przez miedzynarodowe orga-
nizacje, jak Organizacja Wspotpracy Ekonomicznej i Rozwoju (OECD),
Bank Swiatowy, Miedzynarodowy Fundusz Walutowy czy tez Unia Euro-
pejska.

Jesli chodzi o wydatki i dochody budzetéw w poszczegélnych regionach
Polski w przeliczeniu na jednego mieszkanca, co przedstawiono w tabeli 5,
wojewodztwo warminsko-mazurskie jest na wyraznej pozycji lidera. War-
mia i Mazury dysponuja prawie dwukrotnie wiekszym budzetem w porow-
naniu ze Srednig krajowa (810,95 zl na jednego mieszkanca), ale jednocze-
$nie wydatkuja dwa razy wiecej niz wynosi Srednia krajowa (830,13 zt na
jednego mieszkanca, 2014 r.).

Tabela 5
Wydatki i dochody budzetéw na jednego mieszkanca wedlug wojewéodztw
- stan na dzien 31.12.2014 r.

Wojewodztwo Wydatki (ogélem w zl) Dochody (ogélem w zl)
POLSKA 473,92 461,12
Warminsko-mazurskie 830,13 810,95
Lubelskie 690,21 618,79
Dolnoslaskie 671,92 594,00
Podlaskie 623,42 642,34
Podkarpackie 591,38 612,64
Lubuskie 514,53 525,85
Zachodniopomorskie 506,80 491,65
Swietokrzyskie 492,13 500,27
Mazowieckie 470,81 463,56
Opolskie 399,32 478,23
Kujawsko-pomorskie 399,32 403,42
Slaskie 385,83 357,33
Matopolskie 361,49 359,84
Pomorskie 356,17 387,27
Wielkopolskie 353,63 329,82
Lodzkie 290,96 329,82

Zrédio: opracowanie wlasne na podstawie http:/stat.gov.pl/statystyka-regionalna/rankingi-sta-
tystyczne/ (dostep: 20.07.2016)

Wynika stad dbatos$é¢ instytucji administracji publicznej wojewodztwa
warminsko-mazurskiego o efektywne wykorzystanie srodkow finansowych
bedacych w ich dyspozycji, ktéora winna by¢ coraz wieksza po to, by nie
dopuszczaé do wzrostu deficytu budzetowego. Jest to szczegdlnie wazny pro-
blem dla regionéw o niskim wskazniku PKB per capita, do ktérych naleza
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Warmia i Mazury (30 764 zl na jednego mieszkanca), co przedstawiono
w tabeli 6. Daje sie zauwazy¢, ze w wojewodztwie warminsko-mazurskim
W poréwnaniu z innymi, rejestrowana jest mniejsza liczba podmiotow go-
spodarczych w przeliczeniu na 10 tys. mieszkancow (854), co daje w rankin-
gu wojewodztw za rok 2014 trzecie miejsce od konca.

Tabela 6
Wybrane wskazniki ekonomiczne poszczegélnych wojewodztw
Naklady na ochrone
PKB na jednego _Podmioty srodowiska
. ., w rejestrze REGON | w przeliczeniu na
s mieszkanca . . .
Wojewodztwo . na 10 tys. jednego mieszkarnca
w zl (ceny biezace), . P
2013 . mieszkancow, w zl
: 2014 r. (ceny biezace),
2014 r.
POLSKA 43 020 1071 370
Mazowieckie 69 043 1391 404
Dolnoslaskie 48 141 1207 99
Wielkopolskie 46 135 1165 414
Slaskie 44 760 1007 492
Pomorskie 41 442 1199 331
Lédzkie 40 127 957 384
Matopolskie 38 157 1059 362
Zachodniopomorskie 35 838 1279 321
Kujawsko-pomorskie 35 265 919 317
Lubuskie 35 066 1079 357
Opolskie 34 625 1000 433
Swietokrzyskie 31384 872 546
Podlaskie 31 362 825 313
Warminsko-mazurskie 30 764 854 179
Podkarpackie 30 577 763 168
Lubelskie 30 427 799 325

Zrédto: http://stat.gov.pl/statystyka-regionalna/statystyczne-vademecum-samorzadowca/ (dostep:
20.07.2016)

Mata liczba podmiotéw powoduje m.in. niski wskaznik PKB per capita,
ale jednocze$nie ogranicza dochody budzetowe, co przeklada sie m.in. na
ograniczenia w wydatkach, np. na tak wazny obszar jak ochrona srodowi-
ska (tabela 7). Przyczynia sie rowniez do wzrostu bezrobocia, co jest cechg
wojewodztwa warminsko-mazurskiego, ktore wykazuje najwyzszy wskaz-
nik bezrobocia w kraju (18,7%). Jednoczesnie na Warmii i Mazurach odno-
towuje sie najwyzszy wskaznik zagrozenia ubdéstwem (14,8%).
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Tabela 7
Stopa bezrobocia oraz wskaznik zagrozenia ubéstwem
w poszczegolnych wojewodztwach w 2014 r.

Wskaznik zagrozenia
ubéstwem - % oséb
Wojewsdztwo rejestrowancgom % | domawyeh o wydatkach
ponizej minimum
egzystencji

POLSKA 11,47 7,4

Warminsko-mazurskie 18,7 14,8
Kujawsko-pomorskie 15,5 9,5
Zachodniopomorskie 15,5 7,2
Podkarpackie 14,6 8,7

Swietokrzyskie 14,1 12,2

Podlaskie 12,9 10,9
Lubelskie 12,6 8,2
Lubuskie 12,5 7,8
Opolskie 11,8 8,0
Lédzkie 11,8 5,4
Pomorskie 11,1 6,5
Dolnoslaskie 10,4 5,6
Malopolskie 9,7 6,6
Mazowieckie 9,6 5,2
Slaskie 9,6 4,7
Wielkopolskie 7,6 10,1

Zrédio: opracowanie wlasne na podstawie http:/stat.gov.pl/statystyka-regionalna/statystyczne-
vademecum-samorzadowca/ (dostep: 20.07.2016)

W odniesieniu do powyzszych danych catoksztatt czynnikéw, ktore wpty-
nety na potrzebe reformowania administracji publicznej mozna podzieli¢ na
nastepujace grupy:

— polityczne — zwigzane z tworzeniem spoteczenstwa obywatelskiego i no-
wych relacji: wladza publiczna a obywatel,

— spoleczne — nowa era wiedzy i informacji,

— ekonomiczne — wzrost otwartosci i konkurencyjnosci gospodarek narodo-
wych, liberalizacja i globalizacja gospodarki swiatowej,

— instytucjonalne — wzrost roli organizacji miedzynarodowych.

Reformy administracji publicznej przeprowadzane w poszczegolnych
krajach nie przebiegaty identycznie, réznity sie miedzy soba zwlaszcza
w takich obszarach, jak: wykorzystanie mechanizmoéw rynkowych, poziom
decentralizacji, orientacja na wyniki, tradycyjna restrukturyzacja, procesy
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prywatyzacji. Odmienne Sciezki wprowadzanych zmian pozwolily na wy-
odrebnienie trzech modeli reform administracji publicznej (co przedstawio-
no w tabeli 8). Bedg to nastepujace:

— westminsterski (Wielka Brytania, Irlandia, Nowa Zelandia),

— nordycki (Dania, Finlandia i Szwecja),

— amerykanski.

Tabela 8
Modele reform administracji publicznej

Zalce Model westminsterski Model nordycki Model amerykanski
akres
i poziom reform | Wielka Nowa . . . .
P Brytania | Zelandia Dania Szwecja | Finlandia USA
Prywatyzacja wysoki wysoki niski niski niski niskil
Marketyzacja wysoki wysoki niski Sredni Sredni niski
Decentralizacja $redni $redni Sredni srednloj Sredni wysoki
-wysoki
Or1enta.c Ja wysoki wysoki Sredni Sredni wysoki niski
na wyniki
Tradycyjna s s . . . . . .
. niski niski Sredni wysoki wysoki Sredni
restrukturyzacja
Natezenie procesu sredmo.- wysoki niski sredmo.- sredmo.- Sredni
reform -wysoki -wysoki -wysoki

1 wysoki poziom kontraktowania ustug publicznych
Zrédto: B. Kozuch, Zarzqdzanie publiczne. W teorii i praktyce polskich organizacji, Warszawa
2004, s. 18

Wdrazanie do praktyki zasad zarzadzania publicznego w najwiekszym
stopniu mozna zaobserwowac w Wielkiej Brytanii oraz Nowej Zelandii. Je-
dynie w modelu westminsterskim mozna zauwazy¢ wysoki poziom prywa-
tyzacji sfery publicznej. W pozostatych modelach jest on nisko oceniany.
Natomiast najwieksza zbiezno$é dotyczy decentralizacji, gdyz jej poziom
w wigkszosci krajow ocenia sie jako Sredni. Istotnym elementem reformy
zarzadzania publicznego w Polsce jest zarzadzanie europejskie. W krajach
Unii Europejskiej duze znaczenie maja potrzeby spoleczne, a takze silna
presja na ograniczenie wydatkow budzetowych. Zatem sposobem wyjscia
naprzeciw tym wymogom jest zwiekszenie efektywnosci organizacji publicz-
nych poprzez wdrozenie reform zarzadzania publicznego. W Polsce modele
reform administracji publicznej sa nadal wprowadzane w poszczegolnych
regionach kraju niespgjnie. Sg one bardziej odpowiedzig na zapotrzebowa-
nie polityki, niz dziatanie w interesie publicznym. Powolny rozwdj badan
nad zarzadzaniem w instytucjach publicznych spowodowat opdznienie re-
form administracji publicznej w Polsce. Model reformy polskiej administra-
cjijest trudno jednoznacznie okresli¢, gdyz wszystkie jego elementy sg zbiezne
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z tendencjami $§wiatowymi2’. Jednak, w zwiazku z przystapieniem Polski
do Unii Europejskiej, nalezy oczekiwac¢ wykorzystywania europejskiego
modelu zarzadzania publicznego.

New Public Management jest modelem administrowania publicznego
opierajacym sie na zarzadzaniu. Jest on opisywany w literaturze przedmio-
tu za pomocg wielu okreslen, m.in.:

— menedzeryzm (Managerialism),

— rynkowa administracja publiczna (Market-Based Public Administration),
— wtadze przedsiebiorcze (Entrepreneurial Government),

— zarzadzanie na zasadach biznesowych (Business — Like Management),

— menedzeryzm publiczny (Public Managerialism),

— nowe zarzadzanie (New Management),

— rynkowe wtadze publiczne (Market Government).

Terminy te nie opisywaly calosci reform nowego zarzgdzania publiczne-
go. Wdrazanie nowego zarzadzania publicznego nastepowato w wielu kra-
jach wedtug réznych scenariuszy. Jednakze skutki reform byty widoczne we
wszystkich segmentach administracji panstwowej poszczegolnych szczebli,
samorzadzie terytorialnym i innych publicznych jednostkach organizacyj-
nych.

Termin ,nowe zarzadzanie publiczne” po raz pierwszy zostal uzyty
w 1991 r. przez Ch. Hooda w artykule A Public Management for All Seasons?
Natomiast w 1992 r. w Stanach Zjednoczonych ukazata sie ksigzka D. Osborne’a
i T. Gaeblera zatytulowana Reinventing Goverment, ktora stata sie jedna
z najistotniejszych publikacji identyfikujacych i opisujacych przeobrazenie
amerykanskiego sektora publicznego, rozpoczete w koncu lat siedemdzie-
sigtych. Formulowane przez nich koncepcje nowego zarzadzania sektorem
publicznym roznia sie charakterem podejs$cia i roztozeniem akcentow. Osbor-
ne i Geabler charakteryzuja nowe zarzadzanie przedsiebiorcze nastepujaco:
»Wiekszos$¢ przedsiebiorczych organow wiadzy wzbudza che¢ konkurencji
miedzy podmiotami §wiadczacymi ustugi, przekazuje swoje uprawnienia
obywatelom, odbierajac prawo kontroli biurokracji, a dajac je spotecznosci,
ocenia sprawno$¢ i jako$é dziatania swoich agend, koncentruje sie nie na
ich pracy, lecz na jej wynikach, kieruje sie nie przepisami i regulaminami,
ale swa misja, traktuje obywateli korzystajacych z ich ustug jako klientow
i daje im swobode wyboru szkot, programow ksztalcenia zawodowego,
warunkow mieszkaniowych. Wtadze te zapobiegaja powstawaniu proble-
mow, zamiast szukaé Srodkow zaradczych, kiedy problemy juz sie wytonia.
Wktadajg energie w zdobywanie pieniedzy, a nie w ich wydawanie. De-
centralizujg uprawnienia, dopuszczajac obywateli do wspoétudziatu w za-

27 B. Kozuch, Zarzqdzanie publiczne. W teorii i praktyce polskich organizacji, Warsza-
wa 2004, s. 15-19.
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rzadzaniu. Nie koncentruja sie przy tym na $wiadczeniu ustug dla spote-
czenstwa, ale na aktywizowaniu wspotpracy wszystkich sektorow — publicz-
nego, prywatnego i spolecznego — w zaspokajaniu potrzeb spolecznych swe-
go regionu”28.

Tabela 9
Podstawowe cechy modelu Nowe Zarzadzanie Publiczne (NZP)
Zalozenie Znaczenie Uzasadnienie
Sprawne zarzadzanie wymaga
Profesjonalne zarzgdzanie Wzmocnienie vprawmer. precyzyinego p(?dzu.ilu L.
organizacia publiczna zarzgdczych szefow jednostek | obowigzkow i odpowiedzialno$ci,
publicznych budowania silnej wladzy
wykonawczej

Mierzenie wynikéw i jakosSci
pracy wymaga precyzyjnego

Jasno sprecyzowane Cele $rednio- P "
. e . . okreslenia celow
standardy i wskazniki i dlugookresowe sg jasno P . >
P . A .| $redniookresowych, efektywnosc
efektywnosci pracy okreslone i daja, sie mierzy¢

dziatania wymaga wnikliwej
analizy celow dtugoterminowych

Alokacja srodkow i nagrod | Konieczno$é osiggania wynikow,
jest zwigzana z efektywnoscig a nie koncentrowanie sie
dziatania na realizacji procedur

Nacisk na kontrole wynikow
dzialania

Podziat sektora publicznego
na jednostki podejmujace
dzialania na rzecz
dostarczania okreslonych
ustug, posiadajace autonomie

Zdolnosé do zarzadzania
jednostkami, rozdziat funkcji
dostarczyciela ustug i ptatnika,

zlecanie ustug zaréwno

,Rozbicie” instytucji
sektora publicznego
na mniejsze jednostki

organizacyjne finansowa; jednostki dziataja Jgdnostkom wewnetrznym, Jak
. .. . i zewnetrznym, kontrakty itp.
niezaleznie od siebie
Umowy sg zawierane na czas
Promowanie okres§lony, usprawnienie . e
S Konkurencja umozliwia
konkurencyjnosci procedur przetargowych, Lo P .
. . M obnizanie kosztéw i podnoszenie
w obrebie sektora wprowadzenie mechanizmow S
. jakosci ustug
publicznego rynkowych w sektorze
publicznym
Wykorzystanie technik Odejscie od tradycyjnego Koniecznos¢ zastosowania

w sektorze publicznym narzedzi
zarzadzania wykorzystywanych
w sektorze prywatnym

zarzgdzania stosowanych | modelu w strone elastycznych
w sektorze prywatnym plac, polityki zatrudnienia itp.

Potrzeba ograniczenia Srodkow

. L p Redukowanie kosztow finansowych pozostajacych
Racjonalizacja wydatkow P . . . ..
. bezposrednich, zwigkszenie w dyspozycji sektora
publicznych . . AR .
dyscypliny pracy publicznego; realizacja wiekszej

ilo$ci zadan mniejszym kosztem

Zrédto: S. Mazur (red.), Rozwdj instytucjonalny: poradnik dla samorzqdéw terytorialnych, Kra-
kow 2004, s. 14

28 M. Zawicki, Nowe zarzqdzanie publiczne, Warszawa 2011, s. 40—41.
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Powyzszy model prezentuje ogélne podejscie zarzadzania przedsiebior-
czego, nie poswiecajac uwagi zarzadzaniu organizacjg publiczng. Na tym
z kolei koncentruje sie Hood, wedtug ktorego Nowe Zarzadzanie Publiczne
(NZP) sktada sie z nastepujacych elementow:

— wprowadzenie profesjonalnego (menedzerskiego) zarzadzania w sektorze
publicznym,

— jasno okreslone standardy i mierniki dziatalnosci,

— wigkszy nacisk na kontrole wynikow dziatalnosci,

— nastawienie na dezagregacje jednostek sektora publicznego,

— wprowadzenie konkurencji do sektora publicznego,

— nacisk na wykorzystanie w sektorze publicznym metod i technik zarza-
dzania stosowanych w sektorze prywatnym,

— nacisk na wigksza dyscypline i oszczedno$¢ wykorzystania zasobow.

Wszystkie koncepcje NZP podporzadkowane sg glownym celom wpro-
wadzanych reform, ktorymi sg:

— zmniejszenie udzialu sektora publicznego w gospodarce,
— poprawa skutecznosci i efektywnosci jego funkcjonowania.

Realizowaniu tych celow ma stuzyé maksymalne urynkowienie sektora
publicznego w wyniku prywatyzacji przedsiebiorstw publicznych i wykorzy-
stania mechanizmow rynkowych w zarzadzaniu ustugami publicznymi, co
ma zapewni¢ poprawe efektywnosci i dopasowanie ustug do potrzeb spotecz-
nych?9.

W NZP wyrézniono cztery gtowne aspekty zarzgdzania w sektorze pu-
blicznym jako:

— administrowanie,

— zarzadzanie biznesem,

— prowadzenie i wdrazanie polityki,
— zarzadzanie ludZmi.

Nowe Zarzadzanie Publiczne jest modelem rynkowym, w ktorym uzna-
je sie istnienie niezaleznych i réwnorzednych podmiotow. Przedsiebiorstwa
oraz osoby fizyczne prowadza dziatalnos¢ na wlasny rachunek. Stosunki
miedzy podmiotami reguluje kontrakt. Efektywne reguly zachowania, ktore
wytrzymaty probe konkurencji i zostaty powszechnie uznane za obowiazu-
jace, sprzyjaja wzmocnieniu i rozszerzaniu wymiany>?. Gtéwne postulaty
zmian w NZP przedstawiono w tabeli 10.

29 A. Zalewski, Nowe zarzqdzanie publiczne w polskim samorzqdzie terytorialnym,
s. 27-28.

30 K. Opolski, P. Modzelewski, Zarzqdzanie jakosciq w ustugach publicznych, Warsza-
wa 2004, s. 35-37.
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Tabela 10
Nowe Zarzadzanie Publiczne (NZP) w odniesieniu do tradycyjnych form

Zarzadzanie tradycyjne NZP

Element wyrézniajacy w sektorze publicznym

podzielone pomiedzy jednostki
Struktura organizacyjna scentralizowane zorganizowane wokot
poszczegolnych ustug

Relacje pomiedzy

i Zdnlllfnsgz:;z;l nieokreslone, bezterminowe bazujace na kontraktach
i wewnatrz nich
Sposéb dziatania nacisk na etyke rzadzenia, adopcja sposobow zarzadzania
P bez zmian organizacyjnych z sektora prywatnego
Sposob finansowania staty lub rosnacy budzet cigcia w uzywaniu zasobow
wazna rola umiejetnosci
Styl zarzadzania politycznych i znajomosci przejrzyste zarzadzanie
przepiséw
Orientacia na wyniki uzywanie domniemanych potrzeba jasno okreslonych
J y i niejawnych standardéw celow

kontrolowanie tylko procedur
Sposob kontroli i regut zwigzanych kontrola wynikéw i rezultatow
z wydawaniem pieniedzy

Zrédto: K. Opolski, P. Modzelewski, Zarzqdzanie jakosciq w ustugach publicznych, Warszawa
2004, s. 35

Podstawowe réznice pomiedzy starym a nowym zarzadzaniem w sekto-
rze publicznym dotycza sposobu finansowania i zarzadzania oraz celow orga-
nizacji, ich realizacji, a takze dazenia do zwiekszenia sterownosci systemu
ushug publicznych. Nowe Zarzadzanie Publiczne ktadzie nacisk na wlasciwe
wyznaczanie celow i monitorowanie wynikow, zarzadzanie finansami (efek-
tywnos$¢) oraz nowoczesnego zarzadzania zasobami ludzkimi. Jako doktry-
na zarzadzania w sektorze publicznym NZP ma charakter zdecydowanie
zarzadczy i stawia przede wszystkim na:

— urynkowienie,

— partnerstwo publiczne,

— splaszczenie struktur organizacyjnych,

— efektywno$é i wymierne osiagniecia,

— zewnetrzny audyt, kompetentny nadzor i ewaluacje.

Koncepcja NZP w wyniku sptaszczenia i rozczlonkowania struktur or-
ganizacyjnych oraz decentralizacji uprawnien zapewnita elastycznosc dzia-
lania sektora publicznego i zwiekszyta jego efektywnosc, ale nie ograniczyta
jego zadan i programoéw. Nowe Zarzadzanie Publiczne koncentruje sie na:
odbiorcy ustug — jego potrzebach i oczekiwaniach, promowaniu konkurencji
miedzy ustugodawcami, przekazywaniu kontroli spolecznosci lokalnej,
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decentralizowaniu kompetencji i wprowadzaniu zarzadzania uczestnicza-
cego. Idac za przykladem krajow Europy Zachodniej usprawnianie zarza-
dzania administracja publiczng powinno dotyczy¢ takich obszarow, jak: przy-
jecie perspektywy marketingowej w dziataniach samorzadu; wdrazanie
systemow zarzadzania jakoScig; ocena i analiza satysfakcji klientow organi-
zacji publicznych oraz przyjecie jednolitych standardéw swiadczonych ustug
publicznych?!. Skuteczne w tym zakresie dzialanie wymaga potaczenia wy-
sitkow sektora publicznego, prywatnego i pozarzadowego na rzecz rozwig-
zywania problemow dotyczacych poszczegolnych regionow oraz panstwa jako
catosci.

2.3. Wpityw Nowego Zarzgdzania Publicznego na zmiany
w zarzgdzaniu organizacjami publicznymi
na poziomie regionu

Nowe Zarzadzanie Publiczne w regionach powinno opierac sie general-
nie na adaptacji metod i technik zarzadzania stosowanych w sektorze pry-
watnym do zarzadzania organizacjami publicznymi. Wyrazem tego sg proby
wykorzystania czterech modeli zarzadzania publicznego, ktorymi sq: zarza-
dzanie strategiczne, zarzadzanie dzialalnoscig operacyjng organizacji pu-
blicznych, zarzadzanie personelem oraz zarzadzanie finansami. Zarzadza-
nie obejmuje uniwersalne sposoby, ktore pozwalaja efektywnie rozwigzaé
problemy zwiazane z funkcjonowaniem organizacji roznego typu. Ze wzgle-
du na swoja specyfike i odmienny charakter zostato wyodrebnione publicz-
ne zarzadzanie strategiczne32. Ten model zarzadzania publicznego mozna
zdefiniowac jako formutowanie lub identyfikowanie strategii organizacji pu-
blicznych oraz jej wdrazanie. Strategia jest odpowiedzig na dostrzezone,
przewidywane lub wyprzedzajace zmiany w otoczeniu organizacji publicz-
nych. Ponadto zarzadzanie to obejmuje procesy wdrazania strategii, w kto-
rych kompetencje organizacji sg tak wykorzystywane, by sprawnie zrealizo-
wacé sformulowane cele strategiczne33.

Planowanie i zarzadzanie strategiczne w organizacjach publicznych
zbiezne sa w wielu elementach z zarzadzaniem strategicznym w dziatalno-
$ci komercyjnej. Jednakze proces planowania i zarzadzania strategicznego
w organizacjach publicznych i spotecznych przebiega zgodnie z racjonalno-
$cig polityczna, a nie ekonomiczng. Planowanie i zarzadzanie strategiczne
w sektorze publicznym byto wielokrotnie badane i opisywane w literaturze

31 M. Flieger, Zarzqdzanie procesowe w urzedach gmin. Model adaptacji kryteriéw doj-
rzatosci procesowej, Poznan 2012, s. 39.

32 B. Kozuch, Zarzgdzanie publiczne..., s. 179-216.

33 R. Krupski, Zarzqdzanie strategiczne. Koncepcje, metody, Wroctaw 2007, s. 97.
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przedmiotu. Gtéwnymi przyczynami zachecajacymi do siegania po ten ro-
dzaj wiedzy byly programy pomocowe dla administracji publicznej w po-
szczegolnych regionach kraju (realizowane w latach dziewieédziesigtych).
Glownym celem byto upowszechnianie innowacyjnych narzedzi zarzadza-
nia publicznego, a Unia Europejska, korzystajac z zarzadzania strategicz-
nego, wdrazata m.in. polityke rozwoju regionalnego3%. Planowanie strate-
giczne moze utatwic¢ procesy komunikacji, pogodzi¢ rozbiezne interesy oraz
przyczynic sie do usprawniania podejmowanych decyzji i skutecznej ich re-
alizacjis®.

Zastosowanie planowania i zarzadzania strategicznego w sektorze pu-
blicznym spotkalo sie z réznymi watpliwosciami i krytyka. Dotycza one
warunkow funkcjonowania instytucji publicznych, co utrudnia doktadne okre-
Slenie celow dziatania. Precyzyjne okreslenie celow organizacji publicznych
moze spowodowac trudno$ci zwigzane z wymiernoscig efektow ich dziata-
nia. Kolejnym zastrzezeniem jest kadencyjnosé sektora publicznego (do 4 lat).
Zmiany ekipy rzadzacej moga doprowadzié¢ do odejscia od realizacji planu
sporzadzonego przez poprzednikow. Problemem jest takze odpowiedzialno$é
za realizacje opracowanego planu strategicznego®®. Planowanie i zarzadza-
nie strategiczne stwarza zatem warunki do racjonalizacji decyzji w sektorze
publicznym poprzez pogtebienie wiedzy o mozliwosciach rozwoju oraz szan-
sach i zagrozeniach instytucji publicznych wojewodztwa.

Dziatalnosé¢ instytucji publicznych polega na §wiadczeniu ustug przez
zaspakajanie roznorodnych potrzeb spotecznych. Efektywne $wiadczenie
ustug publicznych jest zatem bardzo waznym zadaniem kazdej organizacji
publicznej nastawionym na osiaganie konkretnych rezultatow. Nowe zarza-
dzanie spowodowalo, ze coraz czeSciej cele organizacji publicznych sg wyra-
zane w formie koncowych rezultatéw, np. poprawa zdrowia, jakosci $rodo-
wiska, zmniejszenie przestepczosci. Przyczynito sie takze do polepszenia
standardow ustug, np. mniejsza liczba uczniow w klasie, skrocony czas ocze-
kiwania na specjalistyczne ustugi medyczne. Rozwigzania nastawione na
osigganie konkretnych rezultatow ulatwiajg ocene efektywnosci i skutecz-
nosci dzialania organizacji publicznych. Ocena ta powinna by¢ rowniez do-
konywana przez podmioty korzystajace z ustug organizacji publicznych.

Decyzje o alokacji zasoboéw publicznych sg poddawane ocenie spotecz-
nej, co jest wyrazem sprawiedliwosci w dostepie do ustug oraz ich dostoso-
waniu do potrzeb i preferencji ludnosci. Ustanowienie rownego dostepu do
ustug spotecznych zaktada pozadane korzysci z dystrybucji tych ustug mie-

34 M. Zawicki, Nowe zarzqdzanie publiczne, s. 128.

35 A. Zalewski, Nowe zarzgdzanie publiczne w polskim samorzqdzie terytorialnym,
s. 39-40.

36 Thidem, s. 42.
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dzy rézne grupy spoteczne. Z punktu widzenia preferencji konsumentow
ocena zaspokojenia potrzeb wymaga poznania ich oczekiwan w stosunku do
danych ustug. O tym, co jest dla nich wazne mozna sie dowiedzie¢ na pod-
stawie badan opinii klientéw organizacji publicznych3’. Majac powyzsze na
uwadze, zarzadzanie operacyjne nastawione na osigganie spotecznych i eko-
nomicznych wynikéw nie moze skupiac sie tylko na §wiadczeniu okreslonej
jakosci ustug, ale musi wptywaé na ich jakosé, a takze dostosowac sie do
potrzeb i preferencji spoteczenstwa obywatelskiego.

Nowe Zarzadzanie Publiczne charakteryzuje sie menedzerskim sposo-
bem kierowania, ktory nastawiony jest na monitorowanie i osigganie okreslo-
nych celéw dzialania oraz dokonywanie wyboru sposobu realizacji zadan38.
Mowi tez o tym, ze odpowiedzialno§é za osiagniecia instytucji publicznej po-
nosi jej menedzer i to on musi mie¢ mozliwos¢ zarzadzania i podejmowania
decyzji niezbednych do efektywnego zaspakajania potrzeb ludzi, a takze
poprawy jakosci §wiadczonych ustug. Przyczynito sie to do zmian w zatrud-
nianiu pracownikow, ich rekrutacji, awansowania, wynagradzania, a takze
zwalniania. Zmiany te dotyczyty formy ptac, stosunkéw pracy oraz warun-
kow zatrudnienia. Wprowadzenie NZP przyczynito sie do zmian w zarzg-
dzaniu zasobami ludzkimi w instytucjach publicznych. Praca w sektorze
publicznym nie gwarantuje juz stabilizacji zatrudnienia i awansu po szcze-
blach hierarchii. Obecnie zalezy on od efektywnos$ci pracownikéw oraz osia-
ganych przez nich wynikow. Sposobem réznicowania wysokosci wynagro-
dzen pracownikow, ktorzy sa zatrudnieni na réwnorzednych stanowiskach,
jest korzystanie z regulaminéw wynagradzania, gdzie zasadniczym manka-
mentem jest uzaleznienie nagrod od uznaniowej oceny kierownikow. Nowe
zarzadzanie zasobami ludzkimi spowodowato pogorszenie warunkow zatrud-
nienia, ptacy, pracy, zwiekszenia dysproporcji ptac pomiedzy pracownikami
o wysokich i niskich kwalifikacjach, a takze zmniejszenie pewnosci zatrudnie-
nia39. W tej sytuacji mozna stwierdzié, ze praca w sektorze publicznym prze-
stata by¢ stuzbg publiczng, a stata sie koniecznoscia zyciowg dla wielu za-
trudnionych.

Model zarzadzania finansami w powigzaniu z NZP powinien umozliwi¢
administracji publicznej w regionie realizacje przyjetej strategii oraz osia-
gniecie wyznaczonych do realizacji cel6w przez systematyczny pomiar wyni-
k6w, analize odchyleni podejmowanie dziatan korygujacych w odpowiednim
terminie. W sektorze publicznym decyzje o wysokosci i strukturze wydatkow

37 A. Zalewski, Nowe zarzgdzanie publiczne w polskim samorzqdzie terytorialnym,
s. 43-49.

38 M. Zawicki, Nowe zarzqdzanie publiczne, s. 129.

39 A. Zalewski, Nowe zarzqdzanie publiczne w polskim samorzqdzie terytorialnym,
s. 49-51.
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publicznych sg podejmowane na podstawie negocjacji politycznych. Aloka-
cja zasobow finansowych ma zatem charakter polityczny. Moze to by¢ powo-
dem wystepowania arbitralno$ci i woluntaryzmu w procesie podejmowania
decyzji alokacyjnych oraz marnotrawstwa zasobow pozostajacych w dyspozycji
instytucji administracyjnych danego regionu. Istotne znaczenie w tej sytuacji
ma racjonalizacja wydatkow publicznych. Polega ona na odejsciu od tradycyj-
nego budzetowania wydatkow.

Tradycyjne budzetowanie zostalo zmienione przez NZP poprzez reorien-
tacje organizacji publicznych z naktadow na wyniki. Nowe zarzadzanie zwra-
ca uwage na osigganie efektywnych ekonomicznie i spotecznie rezultatow.
Aby to osiagnac¢ powstaly rozne metody budzetowania, ktore zostaty opraco-
wane i poddane weryfikacji przed pojawieniem sie NZP. Dzigki temu doko-
nywane zmiany zarzadzania sektorem publicznym wykorzystujg budzety
programowe lub budzety dziatalnosci, a najczesciej ich kombinacje. Zmiany
nastawione na wyniki i uczynienie menedzerow odpowiedzialnymi za ich
osigganie wymagaty wprowadzenia zasady — pozwoli¢ menedzerom zarza-
dzac (let the managers manage). Aby zapewni¢ spojno$¢ tego modelu zarza-
dzania konieczne jest przejScie od alokacji Srodkow finansowych w stosunku
do kosztow ponoszonych naktadow do alokacji w relacji do kosztow uzyskania
efektow, a takze dokonanie decentralizacji zarzadzania finansami.

Decentralizacja budzetow byta rowniez niezbedna do lepszego wykorzy-
stania zasobow oraz poprawy efektywnosci instytucji publicznych. Zapew-
niata ona menedzerom okreslong swobode podejmowania decyzji kadrowych,
finansowych i innych. Zmiany zarzadzania finansowego w organizacjach
publicznych polegaty na odej$ciu od kontroli naktadow poprzez poszukiwa-
nie efektywnosci do wykorzystania budzetowania i kontroli jako instrumen-
tow poprawy skutecznosci. Jednakze zarzgdzanie nastawione na wyniki nie
zastgpito odpowiedzialnosci wtadz za wydatkowanie funduszy publicznych.
W zwiagzku z tym instytucje publiczne, w celu poprawy efektywnosci, za-
zwyczaj sporzadzaja budzety programowe lub budzety dziatalnosSci, nato-
miast w celu kontroli wydatkow — budzety tradycyjne. Jest to rozwigzanie
racjonalne, poniewaz sa wykorzystane zalety wszystkich budzetéw4.

Racjonalne zarzadzani finansami daje mozliwos¢ polepszenia efektyw-
nosci funkcjonowania organizacji publicznych oraz obnizenia kosztow swiad-
czenia ustug. Zastapienie finansowania naktadow przez finansowanie efek-
tow realizacji celow spoltecznych zmusza organizacje do szczegotowej
kalkulacji i analizy kosztow poprzez tworzenie tzw. budzetow obywatelskich.

Reformy sektora publicznego na szczeblu regionéw i kraju dokonywane
w duchu NZP koncentruja sie glownie na poprawie efektywnosci organizacji

40 Thidem, s. 51-55.
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publicznych przez prywatyzacje i kontraktowanie ustug na zewnatrz. In-
strumenty te majg zapewnié konkurencje miedzy producentami ustug
publicznych. W modelu NZP konkurencja uwazana jest za instrument nie
tylko zwiekszenia efektywnosci, ale takze poprawy jakosci ustug publicz-
nych oraz lepszego ich dostosowania do potrzeb spotecznych. To zatozenie
opiera sie na analogii do konkurencji w sektorze prywatnym. Jednakze
w sektorze publicznym wystepuja inne niz w sektorze prywatnym uwarun-
kowania ekonomiczne, spoteczne i polityczne. W sektorze publicznym liczy
sie nie tylko efektywnos¢, ale i sprawiedliwos$é, a pomiedzy nimi moze
pojawiaé sie sprzecznos¢. W sektorze publicznym odmienny jest rowniez
charakter rynkow. Z reguty odpowiednie wtadze dokonuja wyboru dostaw-
cow ustug. Przy ocenie funkcjonowania NZP trzeba braé¢ pod uwage te
roznice.

Oceniajac prywatyzacje przedsiebiorstw uzytecznosci publicznej, stwier-
dzono, ze przyczynila sie ona do zwiekszenia dochodow budzetu panstwa,
natomiast jako instrument poprawy efektywnosci ekonomicznej poszczegol-
nych regionow okazala sie zawodna. Poniewaz przedsiebiorstwa, po spry-
watyzowaniu, z reguly podwyzszaty optaty za ustugi, nie przyniosto to ko-
rzysci konsumentom. Juz wezes$niejsze badania wykazaly, ze najwazniejszym
czynnikiem decydujacym o efektywnosci przedsiebiorstwa jest istnienie kon-
kurencji na rynku. W tych warunkach rowniez przedsigbiorstwa publiczne
sa zdolne do efektywnego dziatania%!.

Kontraktowanie ustug na podstawie przetargéw konkurencyjnych wy-
maga stworzenia rynkow, na ktorych oprécz przedsiebiorstw publicznych
beda mogty dziatac¢ firmy prywatne. Dopuszczenie do udziatu w przetargach
na wykonanie okreslonych ustug wiekszej liczby firm stwarza konkurencje
miedzy nimi. Dzigki temu nastepuje zwiekszenie efektywnosci i poprawa
jakosci ustug poprzez wdrazanie innowacji organizacyjnych i technicznych.
Jednak w praktyce moga wystepowaé rozne nieprawidtowosci, np. zaniza-
nie kosztow wykonania ustug w celu wygrania przetargu. Wowczas mozli-
we do osiggniecia korzystne efekty kontraktowania ustug publicznych zmniej-
szajg sie. Ocenia sie, ze wprowadzenie konkurencji do ustug publicznych
powoduje obnizke kosztow ich wytwarzania i §wiadczenia. W prostych ustu-
gach, takich jak oczyszczanie miasta, obnizka kosztow wynosi zazwyczaj
20%. W przypadku ustug bardziej ztozonych — ustug spotecznych — ocena
nie jest tak jednoznaczna. W procesie ich Swiadczenia jest realizowana wiek-
sza liczba celow, w zwigzku z tym obnizka kosztow moze by¢ osiagnieta na
skutek zmniejszenia liczby ustug i pogorszenia ich jakoSci oraz obnizenia
stopnia realizacji celow spotecznych.

41 Thidem, s. 60-66.
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Tworzenie agencji zamoéwien publicznych nie znalazto tak szerokiego
zastosowania jak kontraktowanie czy prywatyzacja ustug publicznych. Oce-
na efektow tworzenia agencji rowniez nie jest jednoznaczna. Wedtug rzadu
brytyjskiego utworzenie agencji przyczynito sie do zwiekszenia ich produk-
tywnosci o okoto 3% rocznie, a takze do wiekszego nastawienia na poprawe
jakosci ustug?2. Watpliwosci budza dwa powody: nie wiadomo, jak ten efekt
obliczono oraz trudno jest okresli¢, w jakim stopniu wieksze nastawienie na
jakos§¢ ustug faktycznie doprowadzito do jej poprawy. Ocena efektow makro-
ekonomicznych NZP jest bardziej zlozona niz ocena mikroekonomiczna ze
wzgledu na brak syntetycznych miernikow oraz na skutek duzego opéznie-
nia efektow w stosunku do ponoszonych naktadow. I tak, NZP, oprécz ko-
rzystnych efektow, powoduje takze skutki negatywne, m.in.:

— podziat ustug na skutek kontraktowania i podzial niektorych instytucji
publicznych na agencje sprawia, ze cele jednostkowe sg realizowane, ale
nie prowadzi to do realizacji celu gtéwnego,

— wprowadzenie rywalizacji o kontrakty na ustugi miedzy podmiotami ogra-
nicza i eliminuje wspélprace miedzy nimi,

— na skutek prywatyzacji i zlecania wykonawstwa réznych ustug na ze-
wnatrz, sektor publiczny traci specjalistyczne kompetencje,

— nastepuje wzrost dysproporcji ptacowych oraz zmniejszenie stabilizacji
zatrudnienia.

Obecnie mozna powiedzieé, ze NZP przynosi korzystne efekty jedynie
w zakresie ustug prostych, w ktérych jako$é mozna réwniez latwo ocenié43.
Natomiast w przypadku ustug spotecznych o zlozonej strukturze, oprocz po-
zytywnych efektow ekonomicznych, moze powodowac niekorzystne skutki
spoteczne.

Obecne uwarunkowania zarzadzania administracja publiczng wyma-
gaja poszukiwania optymalnych rozwigzan w jej funkcjonowaniu. Jest to
konieczne w celu okreslenia nowych zasad i modeli zarzadzania uznanych
za innowacyjne. Powoduje to nieuchronnos¢ przeksztatcania istniejacych
mozliwosci kazdej organizacji, w tym publicznej, w nowe idee i wprowadza-
nie ich do praktycznego zastosowania®4.

Petna ocena wptywu NZP na realizacje celow spotecznych jest trudna do
przeprowadzenia. Wymaga ona dalszych badan, na podstawie ktérych bedzie
mozna nie tylko ocenié ten model zarzadzania, ale i dostosowac jego strukture
do mozliwo$ci 1 warunkow sektora publicznego.

42 Thidem.

43 Thidem.

44 W. Kiezun, J. Wotejszo, S. Kowalkowski, S. Kurinii (red.), Public management 2014....,
s. 10.
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Rozdziat 3

Uwarunkowania wzrostu konkurencyjnosci
I efektywnosci polskiej gospodarki

3.1. Konkurencyjnos$¢ gospodarki polskiej na tle Unii Europejskiej

Postepujaca globalizacja ujawnila nowe wyzwania, przed ktorymi stoi
gospodarka Polski. Sprostanie rosnacym oczekiwaniom Polakéw wymaga
prowadzenia przemyslanej polityki rozwoju gwarantujacej poprawe pozio-
mu i jakoSci zycia, wzmacniajacej potencjat gospodarczy i mozliwosci jego
wykorzystania. Przyjecie nowoczesnej wizji rozwojowej i jej konsekwentna
realizacja to weztowy warunek postepu cywilizacyjnego Polski. Opracowa-
na przez rzad RP Strategia Rozwoju Kraju 2020 wskazuje strategiczne za-
dania panstwa, ktorych podjecie w perspektywie najblizszych lat jest nie-
zbedne, by wzmocnié¢ procesy rozwojowe. Strategia wyznacza trzy obszary
strategiczne: Sprawne i efektywne paristwo, Konkurencyjna gospodarka
i Spajnosé spoteczna i terytorialna, w ktorych koncentrowac sie beda gtowne
dzialania oraz okresla, jakie interwencje sg niezbedne w perspektywie sred-
niookresowej w celu przyspieszenia proceséw rozwojowychl. Realizacje tej
strategii w latach 2014-2020 utatwig $rodki wspierajace polityke spdjno-
$ci z Unig w kwocie 82,5 mld euro. Dzigki szerszej ofercie zwrotnych instru-
mentow finansowych (m.in. pozyczek, poreczen) wiecej bedzie wspartych
projektow realizowanych przez mate i Srednie przedsiebiorstwa. Nadal fi-
nansowane beda inwestycje zwiazane z ochrong §rodowiska i energetyka,
takze projekty m.in. z dziedziny kultury, zatrudnienia, edukacji czy prze-
ciwdziatania wykluczeniu spotecznemu?. Fundusze zostang zainwestowane
w te obszary, ktére w najwiekszym stopniu przyczynia sie do rozwoju Pol-
ski. Wskazuje sie w nich takie cele, jak:

— zwiekszenie konkurencyjnosci gospodarki,
— poprawe spojnosci spotecznej i terytorialnej kraju,
— podnoszenie sprawnosci i efektywnosci panstwa.

L httpy/www.mir.gov.pl/rozwoj_regionalny/Polityka_rozwoju/SRK_2020 (dostep: 25.09.2014).
2 http://www.mir.gov.pl/fundusze/Fundusze_Europejskie_2014_2020 (dostep: 23.09.2014).
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Inwestowanie ponad 82,5 mld euro z UE (wraz z udzialem wtasnym
bedzie to znacznie wiecej) wymaga bardzo precyzyjnych wyboréw prioryte-
tow 1 celow zgodnych z celami poprawy konkurencyjnosci oraz spéjnosci
i zwiekszenia efektywno$ci gospodarowania zasobami. W niniejszym roz-
dziale podjeto probe wskazania gtownych przyczyn niskiej pozycji polskiej
gospodarki (a takze polskich regionéw/wojewodztw) na tle Unii Europej-
skiej w rankingu konkurencyjnosci RCI 20133. Przyjeto zalozenie, ze istnie-
je mozliwos¢ poprawy konkurencyjnosci polskiej gospodarki i polskich woje-
wodztw (regionow) w Unii przez zwigkszenie naktadow na B+R i pogtebienie
wspolpracy jednostek badawczo-rozwojowych z przemystem oraz transfe-
rem nowej wiedzy do gospodarki. Z wielu powodow w ostatnich dziesieciole-
ciach budzet panstwa polskiego przeznacza jedynie do 0,7% PKB na B+R.
Istnieje nawet poglad, ze panstwo nie powinno przeznaczac wiecej pienie-
dzy na B+R, poniewaz bedg to wydatki nieefektywne. Nasila sie przez to
problem coraz nizszego poziomu innowacyjnosci i konkurencyjnosci polskiej
gospodarki. Przyczyna tkwi m.in. w wieloletnich zaniedbaniach ze strony
panstwa, samorzadow lokalnych i przedsiebiorstw. Od wielu lat instytucje
panstwa, jednostki samorzadu terytorialnego i przedsiebiorstwa nie sa skton-
ne do inwestowania w B+R. Podobne problemy maja panstwa, ktore wstapi-
ly do Unii po 2004 r.

Zgodnie z metodyka Komisji Europejskiej pomiaru konkurencyjnosci
gospodarek dokonuje sie poprzez pryzmat wskaznikow:

— RCI (Regional Competitiveness Index) — na poziomie regionow NUTS2
oraz

— CCI (Country Competitiveness Index) — na poziomie panstwa.

Metodyka pomiaru opiera sie na analizie determinantéw konkurencyjnosci
w trzech obszarach/grupach (rys. 2):

— czynnikow podstawowych (Basic Group),

— czynnikéw zwiekszajacych efektywnosé (Efficiency Group),

— czynnikéw innowacyjnosci i rozwoju (Innovation Group).

Obszar podstawowy obejmuje czynniki, ktore koncentrujg sie wokot pie-

ciu tzw. filarow konkurencyjnosci, ktorymi sa;:
— jakos¢ instytucji,

— stabilnosé makroekonomiczna,

— infrastruktura,

— zdrowie,

— edukacja podstawowa.

W obszarze efektywnosci znajdujq sie nastepujace grupy czynnikow:
— wyksztalcenie wyzsze i doskonalenie zawodowe,

3 P. Annoni, L. Dijkstra, UE Regional Competitiveness Index RCI 2013, JRC Scientific
and Policy Report, 2013.
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— efektywno$é rynku pracy,
— rozmiar rynku.
Na grupe czynnikow decydujacych o innowacyjnosci i rozwoju sktadajg
sie nastepujace komponenty:
— gotowo$¢ technologiczna,
— jakos¢ srodowiska biznesowego,
— innowacyjnosc.

11. innowacyjnosé

10. jako$é érodowiska biznesu

9. gotowo§¢ technologiczna

8. rozmiar rynku

7. efektywnos$é rynku pracy

6. szkolnictwo wyzsze 1 szkolenia

R

4. zdrowie

3. infrastruktura

2. stabilno$é makroekonomiczna B grupa czynnikéw podstawowych

[ grupa czynnikéw zwiekszajacych efektywnoéé

1. jako$§¢ instytucji

[ grupa czynnikéw innowacyjnoéci i rozwoju

Rys. 2. Obszary i filary wyznaczajace konkurencyjnosé
wedtug Regional Competitiveness Index (RCI)
Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie P. Annoni, L. Dijkstra, EU Regional Competitiveness
Index RCI 2013, Joint Research Centre of the European Commission, Luxembourg 2013

RCI sklada sie z analizy 73 wskaznikéw rozpatrywanych w ramach
trzech etapow. Pierwszy etap obejmuje obliczanie wyniku dla kazdego wy-
miaru RCI jako zwyklg Srednig arytmetyczna, przeksztatcong i znormalizo-
wang w celu otrzymania wskaznikow poddanych analizie czynnikowej PCA.
Drugi etap obejmuje obliczenie wynikow dla trzech grup RCI — podstawo-
wej, efektywnosci i innowacji. Ostatnim krokiem jest obliczenie RCI, ktory
jest wynikiem $redniej wazonej, sktadajacej sie z trzech wynikow czastko-
wych. Wagi dla poszczegolnych filarow zalezg od poziomu rozwoju regionu.
Wskazniki uzyte w indeksie mozemy podzieli¢ na trzy grupy. Pierwsza
grupe stanowig czynniki podstawowe, do ktorych zaliczane sa nastepujace
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filary konkurencyjnosci: instytucje, stabilizacja makroekonomiczna, infra-
struktura, zdrowie oraz jako$é ksztatcenia na poziomie podstawowym i po-
nadpodstawowym. Druga grupa, okreslna jako czynniki efektywnosci, obej-
muje: szkolnictwo wyzsze wraz z ksztalceniem ustawicznym, efektywnosé
rynku pracy oraz wielko$é rynku. Do trzeciej grupy okreslanej jako czynniki
innowacyjnosci zaliczono: zaawansowanie technologiczne, poziom rozwoju
biznesu oraz innowacje. Na podstawie tej metodyki opracowano ranking
konkurencyjnosci, z ktorego wynika, ze Polska jest na 19 miejscu w UE
z wynikiem -0,558 (tabela 11). Na czotowych miejscach sa Luksemburg
i Holandia z wartoscia CCI od 0,971 do 0,945. Nalezy pokreslié¢, ze najsil-
niejsze gospodarki Unii maja wynik nieco stabszy, np. Niemcy znajdujacy
sie w rankingu na 4 miejscu uzyskaly wynik 0,598. Podobne wyniki uzyska-
ly takie panstwa, jak: Anglia, Szwecja, Dania i Finlandia. Najnizej sklasyfi-
kowano Rumunie, Bulgarie i Grecje (wartos¢ wskaznika ponizej 1).

Tabela 11
Ranking konkurencyjnosci painstw wedlug CCI/RCI (2013 r.)
Panstwo Wartosé CCI Miejsce w rankingu CCI
1 2 3
Luksemburg 0,971 1
Holandia 0,945 2
Belgia 0,631 3
Niemcy 0,598 4
Szwecja 0,594 5
Anglia 0,584 6
Dania 0,579 7
Finlandia 0,575 8
Austria 0,237 9
Francja 0,154 10
Irlandia -0,023 11
Stowenia -0,057 12
Estonia -0,182 13
Czechy -0,235 14
Hiszpania -0,281 15
Cypr -0,285 16
Portugalia -0,387 17
Wiochy -0,389 18
Polska -0,5658 19
Wegry -0,564 20
Malta -0,569 21
Stowacja -0,592 22
Chorwacja -0,773 23
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cd. tabeli 11

1 2 3
Litwa -0,820 24
Lotwa -0,840 25
Grecja -0,938 26

Bulgaria -1,171 27
Rumunia -1,228 28

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie P. Annoni, L. Dijkstra, EU Regional Competitiveness...,

s. 135

Niska pozycja Polski w rankingu CCI 2013 ma wplyw na pozycje regio-
now w rankingu NUTS2 (mozna to skomentowaé inaczej, niskie pozycje
wojewodztw w rankingu NUTS2 wptywajq na odlegta pozycje Polski w ran-
kingu CCI). Zaobserwowano wystepowanie istotnych réznic w poziomach
efektywnosci ekonomicznej miedzy regionami polskimi i UE, co zobrazowa-
no w tabeli 12%. Wynika z niej, ze jedynie wojewédztwo mazowieckie miesci
sie w §rodku rankingu konkurencyjnosci NUTS2. Pozostale 15 wojewodztw
(regionow) uzyskuje wyniki znacznie ponizej Sredniej. W najgorszej sytuacji
wedtug rankingu RCI z 2013 r. znajduje sie wojewodztwo warminsko-ma-
zurskie, zajmujac 230 miejsce na 262 regiony Unii.

Tabela 12

Ranking polskich wojewé6dztw wedlug RCI 2013

o Wartosé wskaznika | Miejsce w rankingu % reg‘l onéw w UE
Wojewédztwo RCI RCI z nizsza wartoscia
RCI

Mazowieckie -0,18 147 44,0%
Slaskie -0,41 175 33,3%
Malopolskie -0,47 184 29,8%
Dolnoslaskie -0,54 190 27,5%
Pomorskie -0,58 194 26,0%
Opolskie -0,58 196 25,2%
Lodzkie -0,58 197 24,9%
Lubelskie -0,67 204 22,2%
Lubuskie -0,70 206 21,4%
Zachodniopomorskie -0,71 207 21,0%
Wielkopolskie -0,73 209 20,3%
Podlaskie -0,73 211 19,5%
Swietokrzyskie -0,73 212 19,1%
Podkarpackie -0,74 214 18,3%
Kujawsko-pomorskie -0,74 215 18,0%
Warminsko-mazurskie -0,87 230 12,2%

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie P. Annoni, L. Dijkstra, EU Regional Competitiveness...,

s. 128-131

4 P. Merto, Raport czastkowy nr 1/2014, Analiza pozycji konkurencyjnej polskich woje-
wodztw w rankingu Regional | Country Competitiveness Index — RCI/CCI, s. 5.

88




Niekorzystna pozycja Polski w rankingu CCI 2013 oraz polskich regio-
now w rankingu NUTS2 2013 wynika m.in. z niskiego poziomu PKB per
capita. Z tabeli 13 wynika, ze w latach 2000-2013 PKB per capita w Polsce
wzrost o 89,7% (z 4900 do 10 100 euro), jest to jednak najnizsza wartosé
wéréd analizowanych panstw®. Mimo szybko rozwijajacej sie gospodarki
polskiej w ostatnim dwunastoleciu, Polacy nadal maja prawie dwukrotnie
mniejszy dostep do débr ekonomicznych w poréwnaniu np. do Grekéw. Niemcy
uzyskuja ponad 3,3 razy wiekszy dochod, a Szwedzi okoto 4,3 razy wiekszy
dochdd narodowy na jednego mieszkanca niz Polacy.

Tabela 13
PKB per capita wybranych panstw Unii Europejskiej (euro - w cenach rynkowych)
Panstwo
2000 | 2001 | 2002 | 2003 [ 2004 | 2005 | 2006 | 2007 | 2008 | 2009 | 2010 | 2011 | 2012 | 2013
Rok|

Niemcy |24 900[25 500[25 900]26 000{26 600[27 000]28 100{29 500{30 100|29 000{30 500(31 900|32 600]|33 300

Grecja |12 600[13 400[14 300]15 600{16 800]17 400] 18 700{20 00020 800|20 700{19 900(18 700|17 400]|17 200

Hiszpania |15 600]16 700{17 700[ 18 600] 19 700{21 000|22 400]23 500|23 900(22 800]22 700|22 700(22 300[22 300

Francja |23 700]24 500{25 000[25 600]26 500{27 300[28 400]29 600|30 100{29 300]29 900{30 700({31 100{31 300

Wiochy (21 000[22 000]22 800{23 300[24 000]24 500{25 300[26 200|26 300|25 200[25 700|26 000|25 700{25 600

Polska | 4900 5600 5500 5000 5300 6400] 7100 8200[ 9500] 8 100[ 9 200 9 600| 9 900]|10 100

Szwecja |30 200{28 500[29 900]31 100{32 400|33 000]|35 000{36 900({36 100|31 500{37 300{40 800|42 800]43 800

Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie http:/appsso.eurostat.ec.europa.eu/nui/submitView-
TableAction.do (dostep: 7.01.2016)

Dla Polski i wybranej grupy panstw (wedtug tabeli 13) wyznaczono li-
nie trendu na podstawie rownan regresji liniowych. Z obserwacji wynika, ze
trend rozwoju gospodarczego Polski jest gorszy niz pozostalej grupy panstw
(dla Polski y = 451,87x — 899 216, a np. dla Szwecji y = 1060x — 2E+06, a dla
Niemiec = 649,45x — 1E+06 — rys. 3). Na tej podstawie mozna stwierdzic, ze
w badanym okresie polska gospodarka rozwijata sie wolniej niz wybrane
panstwa Unii, czyli ze w stosunku do tych panstw pojawia sie zjawisko
dywergencji.

5 Jest to oprécz Szwecji (197,5%) najwyzszy przyrost z badanej grupy panstw UE
(np. w Niemczech przyrost wyniost 182,4%, we Francji 182,6%, a we Wtoszech 152,4%).
Najmniejszy przyrost PKB per capita zanotowano w Grecji — okoto 135,5%.
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Rys. 3. Trendy wzrostu PKB per capita dla Polski i o§miu wybranych panstw
Unii Europejskiej w latach 2000-2014
Zrédio: opracowanie wlasne na podstawie http:/appsso.eurostat.ec.europa.ew/nui/submitView-
TableAction.do, patrz tabela 13 w niniejszym rozdziale pracy

Nalezy podkreslié, ze trend wzrostu badanych panstw UE byt zaktéco-
ny Swiatowym kryzysem finansowym wywotanym w 2008 r. Mimo to, trend
wzrostu wybranej grupy panstw wskazuje na szybszy ich wzrost gospodar-
czy niz Polski (rys. 4). To rowniez stawia pod znakiem zapytania mozliwg
konwergencje Polski z UE, tym bardziej ze w 2010 r. pozostate kraje Unii
zanotowaly wiekszy wzrost gospodarczy niz Polska®.
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Rys. 4. Trendy wzrostu PKB per capita dla Polski i siedmiu wybranych panstw Unii Europejskiej
w latach 2000-2013 (UE jest §rednig arytmetyczna PKB per capita wybranych panstw)
Zrédto: jw.

6 Badania Préchniaka i Rapackiego, obejmujace lata 1990-2005, wskazuja, ze ,27 panistw
postsocjalistycznych w bardzo stabym stopniu zachowuje sie zgodnie z hipoteza konwergencji”,
zob. M. Préchniak, R. Rapacki, Wptyw rozszerzenia Unii Europejskiej na wzrost gospodarczy
i realng konwergencje krajow Europy Srodkowo-Wschodniej, Ekonomista 2010, nr 4, s. 523-546.
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W tabeli 14 zawarto dane dotyczace PKB per capita uzyskane przez
regiony (wojewodztwa) w Polsce w latach 2000-2011. Korzystna obserwacja
to taka, ze PKB per capita wzrést w badanym okresie w wiekszosci woje-
wodztw prawie dwukrotnie (np. dolnoslaskie, tédzkie i slaskie). W pozosta-
lych wzrost jest istotny, a najmniejszy w wojewodztwie warminsko-mazur-
skim i opolskim. I tak PKB per capita jest w przedziale 6,5-10,9 tys. euro,
czyli jest nizszy odpowiednio od 3,5 do 7,9 razy niz najwyzej notowane regio-
ny w Unii.

Tabela 14
PKB per capita regioné6w NUTS2 w latach 2000-2011 (w euro)

‘Wojewodztwo
2000 | 2001 | 2002 | 2003 | 2004 | 2005 | 2006 | 2007 | 2008 | 2009 | 2010 | 2011
Rok|

Dolnoslaskie 5,000| 5,600| 5,600| 5,100| 5,400| 6,600| 7,600| 8,800/10,200| 8,800|10,300|10,900

Kujawsko-pomorskie | 4,400| 5,100| 5,000| 4,500| 4,800| 5,600| 6,200 7,100| 8,200 6,900| 7,700| 7,900

Lubelskie 3,400| 4,000] 3,900( 3,600| 3,700| 4,400| 4,800| 5,500 6,600| 5,500 6,200 6,500
Lubuskie 4,300| 4,900| 4,800| 4,300 4,700| 5,800| 6,300( 7,200 8,200 6,900| 7,800 8,000
Lédzkie 4,300| 5,000 5,000 4,600| 4,900 5,900| 6,600 7,500 8,800| 7,500 8,500/ 8,900
Matopolskie 4,200( 4,700| 4,700| 4,300 4,600| 5,500| 6,200 7,000| 8,200 7,000] 7,800 8,300
Mazowieckie 7,400| 8,700| 8,500( 7,800 8,200[10,100|11,400(13,000|15,10013,100( 15,000| 15,700
Opolskie 4,000 4,400| 4,400| 4,000| 4,600| 5,300| 5,700 6,700| 8,000 6,800| 7,500 7,700
Podkarpackie 3,400( 3,900 3,900( 3,600| 3,700| 4,500 4,900| 5,500 6,600| 5,600| 6,200 6,500
Podlaskie 3,600( 4,300| 4,200( 3,800 4,000| 4,800| 5,200 6,000] 6,900 6,000| 6,700 6,900
Pomorskie 4,800| 5,500| 5,500| 5,000| 5,200 6,300] 7,000| 8,000] 9,000 7,900 8,800 9,200
Slaskie 5,200 6,000] 6,000| 5,500] 6,000 6,900| 7,600| 8,700|10,300| 8,800 9,900|10,400
Swietokrzyskie 3,700| 4,200 4,200( 3,900| 4,100| 4,800| 5,400 6,300| 7,600| 6,300| 7,000 7,200

Warminsko-mazurskie | 3,800 4,200 4,200| 3,900] 4,100| 4,900 5,400 6,100 7,000 6,000] 6,700| 6,900
Wielkopolskie 5,200 5,900 5,700| 5,300| 5,700] 6,900 7,500 8,500 9,900| 8,700| 9,600|10,000
Zachodniopomorskie 4,900 5,500 5,300 4,700| 4,900| 5,900| 6,400] 7,300 8,600 7,100 7,900| 8,100

Zrédio: opracowanie wlasne na podstawie http:/appsso.eurostat.ec.europa.eu/nui/show (dostep:
20.09.2014)

W tabeli 15 ujeto 25 najwyzej sklasyfikowanych w rankingu NUTS2
w 2013 r. regionéw UE. Mozna zauwazyc¢, ze czotowe pozycje niekoniecznie
pokrywaja sie z uzyskanym wskaznikiem PKB per capita. Jednak to, co jest
charakterystyczne, to wysoki wskaznik poziomu gospodarowania zasobami.
W 2011 r. mieSci sie w przedziale 23-86 tys. PKB per capita. Nie odnotowa-
no rowniez tak silnego trendu wzrostowego, jak w Polsce.
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Tabela 15
PKB per capita najwyzej sklasyfikowanych regionow NUTS2
w latach 2000-2011 (w tys. euro)

Region Rok| 2000 | 2001 | 2002 | 2003 | 2004 | 2005 | 2006 | 2007 | 2008 | 2009 | 2010 | 2011
Utrecht 325 | 35 | 355 | 356 | 36,3 | 37,5 | 88,8 | 40,9 | 41,6 | 41,9 | 41,8 | 42,3
London area 30,1 | 39,5 | 40,3 | 39,2 | 41,6 | 43,8 | 45.4 | 484 | 432 | 369 | 39,6 | 40,5
Inner London 754 | 76,6 | 77,4 | 75 | 80,8 | 86,8 | 90,6 | 984 | 90 | 77,6 | 83,3 | 86
Outer London 27,3 | 26,6 | 27,1 | 25,8 | 27,4 | 28 | 288 | 30,6 | 26,5 | 21,9 | 23.7 | 24,1
Bedfordshire
g ordshire | 311 | 81,8 | 83 | 813 | 82,8 | 847 | 351 | 86,1 | 82,1 | 273 | 287 | 287
Essex 225 | 23,1 | 238 | 24,8 | 25,6 | 25,7 | 27,2 | 285 | 24 | 208 | 22.8 | 23
Berkshire 388 | 38,8 | 41,4 | 40,1 | 41,7 | 43 | 439 | 455 | 39,1 | 34 | 369 | 384
and Oxfordshire

Region of Stockholm | 42 | 38,8 | 40,8 | 423 | 446 | 459 | 47,7 | 50,5 | 49,3 | 44,8 | 50,7 | 56,2
East and West Sussex | 30,4 | 31 | 31,9 | 30,3 | 31,2 | 31,6 | 34,1 | 35,1 | 30,5 | 26,5 | 29 | 287
Region of Amsterdam | 24,4 | 258 | 27,2 | 28 | 287 | 29,7 | 31,5 | 33,2 | 336 | 32,1 | 33,1 | 33,3

Flevoland 188 | 20,2 | 206 | 21,7 | 22,1 | 229 | 25,1 | 26,9 | 26,7 | 24,9 | 25,8 | 26,1
Noord-Holland 30 | 31,4 | 337|343 | 353 | 36,6 | 37,8 39,5 | 40,4 | 39,3 | 40,4 | 40,5
Frankfurt 36 | 373|372 38 385|388 40 | 41,5 | 41,8 | 39,6 | 40,5 | 42
Region of Paris 37,1 | 38 [ 392 401|409 | 423 | 436 | 462 | 492 | 475 | 49,7 | 51,2
Copenaghen 39,2 | 40,1 | 404 | 41,7 | 438 | 46,7 | 47,7 | 49,4 | 50,5 | 48,6 | 52,7 | 52,5
Zuid-Holland 26,6 | 28,3 29,1 | 29,8 | 30,6 | 322 | 33,6 | 358 | 36,5 | 34,7 | 35,1 | 354
Noord-Brabant 266 | 28 | 286|201 | 30 | 31,3 33 | 346 | 357 | 345 | 357 | 364
Hamburg 44,7 | 46,9 | 475 | 47,3 | 484 | 49,1 | 49,7 | 50,9 | 522 | 49,8 | 51,7 | 52,5
Luxembourg 50,3 | 51,1 | 53,7 | 57,1 | 599 | 65 | 71,7 | 78 | 764 | 71,4 | 77,4 | 80,3
Bruxelles 32,6 | 33,8 | 34,7 | 353 | 37,1 | 386 | 39,9 | 41,3 | 424 | 41,8 | 438 | 4356
BrusselsGewest 50 | 51,4 | 53 | 534|553 | 573|584 60,1 606/ 598]| 61,2 62
Vlaams-Brabant 253 | 266 | 26,6 | 27,5 | 29,2 | 80,2 | 31,8 | 33,4 | 33,9 | 339 | 345 | 355
BrabantWallon 22,6 | 235 | 245 | 249 | 269 | 282 | 2905 | 30,4 | 32,8 | 31,9 | 358 | 33,2
Oberbayern 35,6 36,5 | 37 | 36,9 | 37,6 | 38,1 | 39,3 | 41,2 | 40,6 | 39,9 | 41,7 | 43,7
Gelderland 22,9 23,7 | 24,3 | 24,8 | 252 | 26 | 27,7 | 29,4 | 30,3 | 29,6 | 29,7 | 30,1

Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie http:/appsso.eurostat.ec.europa.eu/nui/show (dostep:
20.09.2014)

Analiza danych statystycznych przedstawionych w tabelach 13, 14 i 15
oraz wyniki rankingu zaprezentowane w tabelach 14 1 15 pozwalajg na stwier-
dzenie, ze polska gospodarka wymaga znacznie wiekszego tempa wzrostu
1 rozwoju gospodarczego niz uzyskiwane w ostatnich latach w celu osiagnie-
cia wskaznikéw makroekonomicznych poréwnywalnych z najlepiej rozwi-
nietymi panstwami Unii. Zwiekszenie tempa jest mozliwe przynajmnie;j
z czterech przyczyn:

— znaczgce kapitaly pozyskiwane z budzetu UE,

potencjat naukowy tkwiacy w JBR,

spoteczenstwo chtonne innowacyjnych produktow i ustug,
mobilizujace impulsy rozwoju ptynace z krajow najwyzej rozwinietych.
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Istniejg jednak pewne zagrozenia wzrostu i rozwoju gospodarczego Pol-
ski. Wynikaja one przede wszystkim z braku naktadow na B+R. Zaniedba-
nia w tym zakresie sg wielowiekowe, stad brakuje ,polskiej kultury inno-
wacyjnej”, a statystyka ostatnich lat wskazuje, ze nadal podstawowy czynnik
wzrostu i rozwoju gospodarczego, czyli innowacyjny rozwdj wynikajacy
z dostarczania przez nauke nowoczesnych technologii, jest marginalizowany.

3.2. Wiedza (B+R) jako czynnik wzrostu gospodarczego

Analiza wzrostu PKB per capita i naktadow na B+R per capita wskazu-
je, ze w wybranych krajach istnieje silna zalezno$¢é miedzy naktadami na
B+R ze wzrostem PKB per capita. Od wielu lat Szwecja inwestowata w B+R
najwiecej w Unii i ma najkorzystniejszg pozycje w PKB per capita (rys. 5).
Rownania regresji liniowej rowniez uprawdopodabniaja hipoteze, ze wzrost
PKB per capita jest zalezny od naktadow na B+R, np. dla Szwecji wzrost
gospodarczy y = 0,0281x + 247,12, dla Polski wedlug rownania regresji
y =0,0163x — 80,397, dla Niemiec y = 0,0557x — 846,96. Hiszpania wykaza-
la trend zwigzku i wzrostu wedlug y = 0,0217x — 197,21. W Anglii trendy
wzrostu naktadow na B+R z PKB per capita ksztattowaly sie zgodnie z row-
naniem regresji y = 0,0149x + 80,757.
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C-E 800 H Niemcy
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’ Rys. 5. Stochastyczny zwiazek naktadéw na B+R z PKB per capita w latach 2006-2013
Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie http:/appsso.eurostat.ec.europa.eu/nui/show (dostep:
20.08.2016)
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Silny zwigzek nakladow na B+R per capita z PKB per capita potwier-
dzaja bliskie jednosci wspoteczynniki korelacji Pearsona wynoszace dla Pol-
ski — 0,899, Niemiec — 0,961, Anglii — 0,987 i dla Szwecji — 0,953 (tabela 16).
Nieco nizszy zwigzek nakladéw na B+R z PKB per capita zanotowano
w przypadku Hiszpanii i Francji (r-Pearson po okoto 0,8). Najnizszy zwig-
zek uzyskano dla Grecji i Wtoch. Na tej podstawie mozna stwierdzié, ze
przyjety model o istotnym zwigzku naktadow na B+R ze wzrostem gospo-
darczym jest zweryfikowany pozytywnie’. Jednoczeénie nalezy odnotowad,
ze panstwa o wysokim poziomie PKB per capita przeznaczaja na B+R
najwieksze kwoty, np. Szwecja w 2015 r. prawie 1500 euro, Niemcy okoto
1000 euro per capita.

Tabela 16
Naklady na B+R per capita (w euro) oraz wspolczynnik korelacji Pearsona
(PKB i naklady na B+R per capita) w latach 2006-2015

Panstwo
2006 | 2007 | 2008 | 2009 | 2010 | 2011 | 2012 | 2013 | 2014 | 2015 |r-Pearson
Rok|
Polska 39,6 | 46,3 57,6 55 68,6 74,5 90,1 90,3 | 101,6 | 113,6 0,899
Niemcy 713 | 746,9 | 809,2 | 817,2 | 8559 | 942 | 984,8 [ 990,1 |1 045,61 073,8] 0,961
Wiochy 289,9 | 313,1 | 323,8 | 325,6 | 331,6 | 333,7 | 345,2 | 351,6 | 366,7 | 360,1 0,118
Hiszpania 268,5 | 297,9 | 321,9 | 315,4 | 313,8 [ 303,9 | 286 | 278,5 | 275,6 | 283,6 0,662
Grecja 111,1 | 121,6 | 144,8 | 133,9 | 121,6 | 125,1 | 120,7 | 133,2 [ 136,2 [ 155,1 0,378
Anglia 561,5 | 598,1 | 523 | 467,9 | 491,6 | 500,6 | 524,5 [ 532 [ 589,9 [ 676,3 0,987
Szwecja 1295,5|1273,7| 1341 [1154,11270,8(1397,4|1464,9(1507,6(1411,3[1495,9] 0,953
Francja 599,5 | 617,5 | 641,6 | 665,7 | 672,3 | 694,3 | 712,6 | 723,8 [ 727,3 [ 732,4 0,894

Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie http:/appsso.eurostat.ec.europa.eu/nui/show (dostep:
20.08.2016)

Analiza zaleznosci wydatkow na B+R per capita i PKB per capita
25 najwyzej sklasyfikowanych regionow NUTS2 w RCI 2013 wyznaczono
wspotezynniki korelacji. Dane dotyczace czotowych okregéw w Unii anali-
zowano za lata 2000—2012. Informacje o wartosciach wspétczynnikow kore-
lacji i wartosciach statystyk testowych zawarto w tabeli 17. Wynika z niej,
ze na 25 najwyzej sklasyfikowanych regionéw w rankingu w 20 przypad-
kach stwierdzono istotng i silng korelacje. Tylko pieé z nich uzyskato kore-
lacje statystycznie nieistotng przy liczbie stopni swobody = 0,05.

7 Nie mozna tego modelu potwierdzi¢ w przypadku Grecji (RZ = 0,59), gdzie kryzys
finanséw publicznych spowodowat restrykcje wydatkéw, m.in. na badania i rozwdj (w 2010 r.
naktady wyniosty tyle samo, co w 2000 r., brak danych za 2011 r.), z jednoczesnym obniza-
niem sie PKB per capita od 2009 r.
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Tabela 17

Wspoélcezynnik korelacji r-Pearsona dla 25 najwyzej sklasyfikowanych regionéw

NUTS2 w RCI 2013

Region NUTS2 Wspél:_z}))fne:;sl;ﬁgrelacji Korellall::lj)aniis:otna
Utrecht 0,893872 KI
London area 0,751691 KI
Inner London 0,820873 KI
Outer London 0,766889 KI
Bedfordshire and Hertfordshire 0,558665 KI
Essex 0,73764 KI
B e Oktordenire 02798 KN
Region of Stockholm 0,791687 KI
Surrey, East and West Sussex -0,22869 KN
(Flevi?ag;?inafd%i?gﬁﬁland) 0,14628 KN
Flevoland -0,30859 KN
Noord-Holland 0,780442 KI
Region of Frankfurt (Darmstadt) 0,881437 KI
Region of Paris (fle de France) 0,931052 KI
Region of Copenaghen (Hovedstaden) 0,97611 KI
Zuid-Holland 0,919286 KI
Noord-Brabant 0,095076 KN
Hamburg 0,905299 KI
Luxembourg 0,941296 KI
Rég. Bruxelles 0,957635 KI
Brussels Gewest 0,889996 KI
Prov. Vlaams-Brabant 0,940812 KI
Prov. Brabant Wallon 0,928932 KI
Oberbayern 0,786065 KI
Gelderland 0,57844 KI

a=0,051a=0,01 oznaczajg badanie istotnosci odpowiednio na poziomie 0,05 i 0,01; dla poziomu
0,05 warto$c z tablicy rozktadu wspotezynnika korelacji r-Pearsona przy liczbie stopni swobo-
dy df wynoszacej N — 2, czyli 23 = 0,4227

KI — korelacja istotna
KN - korelacja nieistotna
Zrédio: opracowanie wlasne na podstawie http:/appsso.eurostat.ec.europa.eu/nui/show (dostep:
20.08.2016) oraz P. Annoni, L. Dijkstra, EU Regional Competitiveness..., s. 128-131
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Analizujac zwiagzek wydatkéw B+R i PKB per capita polskich regionow
NUTS2 w RCI 2013 wyznaczono wspotczynniki korelacji i przetestowano
ich istotnosé. Dane analizowano za lata 2000-2012. Informacje o warto-
$ciach wspotczynnikow korelacji i wartoSciach statystyk testowych zawarto
w tabeli 18. Wynika z niej, ze stwierdzono istotna i silng korelacje.

Tabela 18
Wspoélezynnik korelacji r-Pearsona PKB per capita z nakladami B+R per capita
dla polskich regioné6w NUTS2 w RCI 2013

Region/wojewédztwa NUTS2 Wspél;:‘-zg::ri;:) E(;relacji Korell:—).l::i];aniis:otna
Dolnoslaskie 0,9166 KI
Kujawsko-pomorskie 0,515499 KI
Lubelskie 0,935588 KI
Lubuskie 0,51209 KI
Lédzkie 0,952434 KI
Matopolskie 0,981303 KI
Mazowieckie 0,949938 KI
Opolskie 0,627249 KI
Podkarpackie 0,737208 KI
Podlaskie 0,743494 KI
Pomorskie 0,953704 KI
Slaskie 0,911615 KI
Swietokrzyskie 0,843838 KI
Warminsko-mazurskie 0,814241 KI
Wielkopolskie 0,95704 KI
Zachodniopomorskie 0,900358 KI

a=0,051a=0,01 oznaczajg badanie istotnosci odpowiednio na poziomie 0,05 i 0,01; dla poziomu
0,05 wartosé z tablicy rozktadu wspéleczynnika korelacji r-Pearsona przy liczbie stopni swobody
df wynoszacej N — 2, czyli 14 = 0,4973

KI - korelacja istotna

Zrédio: jw.

Do weryfikacji hipotezy o istotnosci wspotczynnikow korelacji PKB
per capita 1 naktadéw na B+R per capita uzyto standardowego testu t-Stu-
denta przy poziomie istotnosci a = 0,05 i a = 0,01. Weryfikacja testem po-
twierdzita (byta wysoce zbiezna) z weryfikacja wspotezynnika korelacji ta-
blica rozktadu wspétczynnika korelacji. Tym samym teza o silnym zwiazku
naktadow na B+R per capita i wzrostu PKB per capita zostata uprawdopo-
dobniona.
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3.3. Efektywnos¢ inwestycji publicznych w innowacyjnosci
i jej wptyw na rozwaéj przedsiebiorstw

Panstwa o niskich kosztach wytwarzania konkurujg na rynkach mie-
dzynarodowych gtéwnie niskimi kosztami produkcji. Niskie koszty wytwa-
rzania nie gwarantuja jednak w dluzszym okresie przewagi konkurencyj-
nej, poniewaz znajda sie inni sktonni wytwarzac jeszcze taniej. Dlatego
alternatywnym i bezpieczniejszym sposobem konkurowania jest oferowanie
produktéw, ktore cechuja sie unikatowoscig pod wzgledem uzytecznosci czy
jakosci®. Stad tak istotne znaczenie maja przemysly wiedzochlonne, cha-
rakteryzujace sie wysokim udzialem B+R w przychodach ze sprzedazy. Sys-
tem monitorowania innowacyjnosci panstw, wraz z listg wskaznikow skta-
dajacych sie na sumaryczny indeks innowacji (SII), pozwala na ocene
wskaznikowg osiggnie¢ panstw Unii. W ramach wydawanego corocznie pod
egida Komisji Europejskiej rankingu Innovation Union Scoreboard warto$é
SII zostata dla Polski wyliczona na 0,3, co sytuowato ja na 4 miejscu od
konca (przed Bulgaria, Litwa i Rumunia) wéréd panstw UE®.

Pozycja Polski wskazuje na istnienie znaczacej luki technologicznej. Jej
podstawowym przejawem jest duza réznica w sferze intensywnosci dziatal-
nosci badawczo-rozwojowej. W sferze B+R (wydatki przedsiebiorstw) i ele-
mentach od niej zaleznych (wnioski patentowe, dochody z patentéw i licen-
cji) wartosci wiekszosci wskaznikow sytuowaly sie nisko — w przedziale
10%—20% $redniej UE. Polska z warto$cig GERD na poziomie 0,77% PKB
plasuje sie w polowie stawki. Dla panstw charakteryzujacych sie duzg luka
technologiczna symptomatyczna jest struktura naktadéw B+R. O ile w kra-
jach wiodacych pod wzgledem technologicznym wiekszosé tych naktadow
ponosza przedsiebiorstwa (BERD — business expenditures on research and
development), o tyle w krajach stabiej rozwinietych brak sklonnosci przed-
siebiorstw do angazowania sie w B+R w przewazajacej mierze rekompensu-
ja naktady publiczne (szkolnictwo wyzsze — HERD badz rzadowe — GovERD).
Naktady B+R polskich przedsiebiorstw w relacji do PKB stanowig 18% Sred-
niej UE, pozostate pochodzg ze Srodkéw publicznych. Jak zauwaza J. Hau-
sner, im lepiej jest rozwiniety system innowacyjny w danym kraju, tym niz-
szy jest udzial publicznych wydatkow. Twierdzi on takze, ze bardziej
efektywny w komercjalizacji wynikow badan jest sektor przedsiebiorstw,
poniewaz motywacja przedsiebiorcza jest kluczowa dla gospodarczego wy-
korzystania rezultatow nauki. Zréznicowanie liczby patentéw w krajach UE
w ponad 90% moze by¢ wyjasnione zréznicowaniem BERD, a w mniejszym

8 J. Hausner (red.), Raport Konkurencyjna Polska. Jak awansowaé w Swiatowej lidze
gospodarczej?, Krakow 2013, s. 93.
9 http:/ec.europa.eu/enterprise/policies/innovation/files/ius/ius-2014 (dostep: 20.08.2014).
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stopniu zalezy od publicznych naktadow B+R. Powstaje jednak pytanie: Jesli
od wielu lat polskie przedsiebiorstwa nie sa sktonne, z réznych powodéw, do
inwestowania w B+R, to kto ma to zrobi¢ (lub jak)?

Postawiono hipoteze, ze istnieje mozliwosé poprawy konkurencyjnosci pol-
skiej gospodarki i polskich wojewodztw (regionow) w UE przez zwiekszenie
naktadow na B+R i poglebienie wspotpracy jednostek badawczo-rozwojowych
z przemystem oraz transferem nowej wiedzy do gospodarki. Weryfikacje hipo-
tezy przeprowadzono na podstawie wynikow badan wtornych pozyskanych
z Eurostatu, World Bank, GUS-u oraz EU Regional Competitiveness Index
RCI 2013. Do weryfikacji hipotezy wykorzystano takze czes¢é badan Progra-
mu Operacyjnego Innowacyjna Gospodarka. Ponadto przeprowadzono bada-
nia terenowe polegajace na skierowaniu 480 ankiet do przedsiebiorstw beda-
cych beneficjentami programow UE w 16 RPO, O$§ — Przedsigbiorczosé.
Pozyskane dane opracowano metodami statystycznymi i ekonometrycznymi.

Na ich podstawie sformulowano wnioski i rekomendacje stuzace popra-
wie efektywnosci wykorzystania §rodkow publicznych w latach 2014—-2020.
Wskazano na korzysci wynikajacych ze wspotpracy nauki z gospodarka,
w tym takze na korzys$ci wspotpracy nauki z Ministerstwem Infrastruktury
i Rozwoju (MIR). Korzysci dla nauki wynikaja z dofinasowania badan oraz
utatwien w dostepie do danych przez badaczy (powolywanie sie na zadanie
zlecone przez MIR znaczaco usprawnialo proces pozyskiwania danych). Ko-
rzySci dla MIR wynikaja z szerokiego zasiegu badan, szczegétowych analiz
zawartych w raportach i konkretnych wnioskach umieszczonych w szczego-
towych raportach i prezentacjach. Zwielokrotnione efekty wspétpracy nauki
z MIR przynosza korzysci posrednie takze dla spoleczenstwa, poniewaz efek-
tywniejsze kierowanie srodkow publicznych w obszary gospodarki pozwalaja-
ce na zwiekszenie konkurencyjnosci regionéw prowadzi takze do poprawy
dobrobytu Polski.

Przeprowadzone badania ankietowe pozwolity na przyblizong ocene efek-
tywnosci inwestycji publicznych (unijnych) w ramach 16 RPO, O$ — Przed-
siebiorczosc. Badano nastepujace efekty bezposrednie w przedsiebiorstwach:
— nowe produkty lub ustugi,
wzrost eksportu,
wzrost rentownosci,

oraz efekty posrednie dla gospodarki typu:
wzrost zatrudnienia,
pozytki dla §rodowiska,
dalsza wspoétpraca z JBR,
impuls do dalszych innowacyjnych inwestycji.
Badania wykazaly, ze inwestycje przynosza nastepujace efekty bezpo-
Srednie dla przedsiebiorstw (tabela 19):
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— nowe produkty lub ustugi; wartos¢ srednia arytmetyczna wyniosta 9,42,
a odchylenie standardowe = 11,2, najczesciej wystepujaca liczba produk-
tow lub ustug (dominanta) = 1;

— wzrost eksportu; Srednia arytmetyczna wyniosta 22,06% przy Srednim
odchyleniu standardowym = 30,69. Swiadczy to o duzym zréznicowaniu
miedzy przedsiebiorstwami w zakresie wptywu inwestycji na wzrost eks-
portu. W wiekszosci przedsiebiorstw nie zanotowano jego wzrostu (61,5%
— stad warto$¢ modalna = 0);

— wzrost rentownosci; wyniki badan pozwalaja na stwierdzenie o duzym wpty-
wie inwestycji na poziom wzrostu rentownosci, ktory wyniost srednio 8,51%.
Zaobserwowano dosy¢ duze odchylenie $rednie = 9,58 i warto§é modalng = 0,
czyli, ze dominuje brak wzrostu rentownosci u 36% respondentow

oraz efekty posrednie dla gospodarki typu:

— wzrost zatrudnienia; Sredni wzrost zatrudnienia wyniost 10,32 osoby.
Wysokie jest takze odchylenie od $redniej i wynosi 10,69. Dominanta row-
na sie 0, czyli znaczaca liczba przedsiebiorstw (ponad 31%) zatrudnila
nowych pracownikow w liczbie 1;

— pozytki dla Srodowiska; oszczedno$é wody, energii, obnizenie emisji ga-
zO0w zanotowano u 62%. Rowniez zaobserwowano wysokie odchylenie od
$redniej arytmetycznej (= 13,71), czyli byly mocno zréznicowane efekty
dla poprawy $rodowiska naturalnego (dominanta wyniosta 0);

— dalsza wspoétpraca z JBR; 83% respondentéw stwierdzito w badaniu, ze
inwestycje z udzialem $rodkow publicznych miaty wptyw na dalsza wspot-
prace z JBR. W badaniu analizowano poziom wspoétpracy z JBR po inwe-
stycji. Okazalo sie, ze w skali od 1 do 5 Srednia arytmetyczna wyniosta
2,79, a odchylenie standardowe = 1,32. Dominanta wyniosta 4, czyli wigk-
szo$¢ przedsiebiorstw dobrze ocenia wspoétprace z JBR;

— impuls do dalszych innowacyjnych inwestycji; przyjeta skala oceny wpty-
wu inwestycji na dalszy rozwdj przedsiebiorstw o rozpietosci 1-5 pozwoli-
1a ocenié pozytywnie taki zwigzek. Srednia arytmetyczna z wynikiem 3,61
wskazuje na bardzo silny wplyw inwestycji obecnych na dalszy innowa-
cyjny rozwoj. Niskie jest odchylenie standardowe (0,98), co pozwala sa-
dzié, ze wiekszos¢ przedsiebiorstw jest sktonna dalej inwestowac (potwier-
dza to takze dominanta wynoszaca 4).

Wplyw inwestycji na rentowno$¢ przedsiebiorstw byt wysoki — Sredni
wzrost = 8,51%. Zbadano site zwiazku tego wskaznika za pomoca korelacji
Pearsona z pozostatymi efektami inwestycji. Okazato sie, ze najsilniejszy
poziom korelacji uzyskano z pozytkami dla srodowiska (0,49 — korelacja
istotna, efekt posredni), nastepnie z nowymi produktami (0,3 — efekt bezpo-
Sredni, korelacja staba), poprawg wspotpracy z JBR (0,28 — efekt posredni,
korelacja staba). Ujemng korelacje (jednoczesnie nieistotng) zanotowano
w przypadku wzrostu zatrudnienia i eksportu.
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Wyniki badan przedsigbiorstw korzystajacych
z dotacji publicznych Os$ - Przedsi¢biorczosé

Tabela 19

Pozytki dla Wplyw Wplyw
Nowe | Wzrost Wzrost Wzrost (iz:g;‘?;];;é na dalszg | na dalsze
Statystyka| produkty| eksportu | rentownosci | zatrudnienia wod gner i wspolprace| inwestycje
(szt.) (%) (%) (liczba) emis)?i azégw.\lr)’ z JBR |innowacyjnel
i (0d1do5) | (od1do5)
(%)
Srednia 9,42 22,06 8,51 10,32 11,06 2,79 3,61
Odchylenie| , o, 30,69 9,58 10,69 13,71 1,32 0,98
Srednie
Dominanta 1 0 0 1 0 4 4
Korelacja 0,3 0,11 1 0,14 0,49 0,28 0,15
Pearsona

5 — warto$¢ najwyzsza

Zrédto: opracowano na podstawie badan przeprowadzonych przez B. Puczkowskiego miedzy
1.06.2014 a 30.08.2014 r. Analizowano efektywnos¢ bezposrednig i posrednig inwestycji publicz-
nych 16 RPO w ramach Os — Przedsiebiorczosé

Przeprowadzone badania za lata 2006-2010 na probie 1000 przedsie-
biorstw wykazaty rowniez zblizone rezultaty. W badaniach okazato sie, ze
efektywnos¢ inwestycji publicznych wynika z efektow mierzalnych (bezpo-
$rednich) i trudno mierzalnych (posrednich) zgodnie ze wzorem jako zalez-

no$é funkceyjnalo:

EIP=f (EDG’ Eos” Ess)

gdzie:

E;p — efektywnosé inwestycji publicznych,

Epq — efektywnosé dobrobytu gospodarczego (efekty mierzalne),
E g — efektywnosc ochrony srodowiska (efekty posrednie),

Egg — efektywnos¢ spéjnoéci spotecznej (efekty posrednie).

Okazato sie, ze efektywnos$é inwestycji publicznych z pomiarem efektow
bezposrednich i posrednich byta wysoka i wyniosta 88,4%.

3.4. Diagnoza potrzeb inwestycji w B+R w Polsce

Zaniedbania Polski w zakresie naktadéw na B+R (rozwoju innowacji)
sgq w badanym okresie najwigksze. Polska wydaje na B+R per capita okoto
100 euro, jest to ponad 15 razy mniej niz Szwecja i 10 razy mniej niz Niemcy.
Przeznaczone w 2015 r. okoto 100 euro na mieszkanca Polski jest poréwny-
walne z Grecja, Bulgaria, Rumunig i Chorwacja. Niestety, nie tylko poziom
naktadow na B+R jest w Polsce niekorzystny. Obserwowany bowiem

10 B. Puczkowski, Ocena efektywnosci wykorzystania srodkéw publicznych na tle roz-
woju polskich przedsiebiorstw, Torun 2011.
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w ostatnich 14 latach (2001-2015) poziom réwniez nie jest optymistyczny
(rys. 6). Najwyzsze naktady na B+R per capita zanotowano w Szwecji
z jednoczes$nie odnotowanym silnym trendzie wzrostowym wedtug réwnia
regresji y = 24,516x + 1102,3. Niemcy przy nieco nizszym poziomie nakla-
dow zanotowaty najwyzszy trend wzrostowy (y = 33,719x + 545,33). Francja
i Anglia wykazaty podobne trendy wzrostowe naktadéw na B+R. Jak wyni-
ka z rys. 6, trendy wzrostowe finasowania B+R per capita w Polsce nie tylko
nie zapewniaja nadrobienia zalegtosci z lat poprzednich, ale zwigkszaja dy-
stans do wybranych krajow UE.
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Rys. 6. Trendy wzrostu naktadéw na B+R per capita w latach 2001-2015
Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie http:/appsso.eurostat.ec.europa.eu/nui/show (dostep:
20.12.2016)

Analiza wydatkow publicznych w latach 2000-2013 (przeprowadzona
na podstawie ustaw budzetu panstwa w badanych latach) pozwolita na opra-
cowanie macierzy efektywnosci wydatkow publicznych, zaprezentowanych
na rys. 711, Stworzony model polega na skorelowaniu rodzaju i wielkosci wy-
datkow z rodzajami efektow. W rezultacie uzyskano macierz zaleznosci wska-
zujaca na rodzaj efektywnosci wydatkow publicznych. Wydatki zakwalifiko-
wane w polu I'2 sg niskie (0,85% catkowitych wydatkéw budzetowych w latach
2000-2013) i daja mate efekty gospodarcze. W polu IT umieszczono wydatki
pochtaniajace 44,35% budzetu panstwa typu: pomoc spoteczna, obstuga dtu-
gu publicznego, dotacje do ubezpieczen ZUS i KRUS, koszty administracji
publicznej i urzedow wiladzy panstwowej. Pole III to zobrazowanie korelacji

11 B. Puczkowski, Efektywnosé zarzqdzania srodkami publicznymi, Olsztyn 2014, s. 97.

12 Zaliczono do nich nastepujace wydatki wedtug dzialéw gospodarki narodowe;j:
926 Kultura fizyczna, 921 Kultura i dziedzictwo narodowe, 925 Obszary chronionej przyro-
dy, 020 Lesnictwo, 854 Edukacyjna opieka wychowawcza, 900 Gospodarka komunalna
i Srodowisko.
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duzych wydatkéw publicznychl3 ze znacznymi efektami ekonomicznymi
(efektywnos$é na Srednim poziomie). Stanowig one 23,11% wydatkow budze-
tu panstwa. Macierz matych wydatkow publicznych i duzych efektow uka-
zano w polu IV. Cechuje je najwyzsza efektywnosé, a stanowig tylko 2,95%
wydatkéw budzetowychl4.

wydatki

duze

mate

II. Brak efektywnos$ci
— pomoc spoleczna
— dlug publiczny
— ubezpieczenia
— administracja publiczna
— urzedy wladzy panstwowej

II1. Efektywno$¢ Srednia

— transport 1 srodowisko
— obrona naro a

— ochrona_zdrowia

— edukacja i szkolnictwo

—porzadek publiczny
— rolnictwo

1. Efektywnoé¢ niska
— kultura i sztuk:

IV. Efektywno$é wysoka
— wydatki na B+R

— kultura fizyezna i sport — inwestycje w innowacyjny
— ochropatbszaréw przyrody rozwoéj przedsiebiorstw
— opieka wychowawcza

mate duze

efekty

Rys. 7. Macierz efektywnosci wydatkow publicznych

Zrédto: B. Puczkowski, Efektywnosé zarzqdzania srodkami publicznymi, Olsztyn 2014, s. 97.
Zestawienie zbiorcze wydatkéw publicznych wedlug dziatéw gospodarki narodowej w Polsce
w latach 2000-2013
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Rys. 8. Wydatki na B+R ogétem w wybranych panstwach (w tys. euro) w latach 2001-2015
Zrodto: opracowanie wlasne na podstawie http://appsso.eurostat.ec.europa.eu/nui/show (do-
step: 20.12.2016)

13 Zaliczono nastepujace dziaty: 752 Obrona narodowa, 851 Ochrona zdrowia, 010 Rol-
nictwo i towiectwo, 900 Gospodarka komunalna i §rodowisko, 801 Oswiata i wychowanie,
803 Szkolnictwo wyzsze, 754 Bezpieczenstwo publiczne, 755 Wymiar sprawiedliwosci.

14 W analizie nie uwzgledniano pozycji 758 Rozliczenia rézne (25,66% wydatkéw cal-
kowitych), poniewaz w wiekszosci dotycza transferow finansowych do samorzadéw i urze-
déw wojewodzkich.
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Z rys. 8 wynika, ze Polska przeznacza na B+R najmniej spo$rod wybra-
nych panstw (w 2001 r. naktady ogélem na B+R wynosity 1,3 mld euro,
aw 2015 — 3,4 mld euro). Niemcy w odpowiednio 52,0 i 87,1 mld euro (sta-
nowi to az 39 razy wiecej Srodkéw na B+R w 2001 r. i 20,2 razy wiecej
w 2015 r. niz w Polsce). Natomiast 4-krotnie mniejsza pod wzgledem liczby
mieszkancow Szwecja przeznacza na B+R 3,4 razy wiecej niz Polska. Row-
niez niekorzystnie przedstawia sie sytuacja Polski wzgledem Francji i Anglii.

Mozna sformulowac teze, ze jesli polska gospodarka chce osiggnaé po-
ziom dobrobytu krajow najbogatszych, to powinna zwiekszy¢ wydatki na
B+R do poziomu panstw najbogatszych. Przy zatozeniu, ze PKB w Polsce
wynosi w 2015 r. okoto 1,8 bln, a poziom naktadéw na B+R powinien wyno-
si¢ minimum 2,5% PKB, nalezy przeznaczac na B+R ponad 45 mld zt. To nie
spowoduje jednak natychmiastowego doréwnania poziomu innowacyjnosci
polskiej gospodarki do gospodarek najbogatszych. Dopiero poziom nakta-
dow przekraczajacy 3% udziat naktadow na B+R moze doprowadzi¢ w przy-
szlosci do konwergencji z najbogatszymi panstwami UE.
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Podsumowanie i wnioski

W opinii wielu naukowcow i praktykow zycia gospodarczego grozi Pol-
sce utkniecie w tzw. pulapce Sredniego poziomu rozwoju (middle income
trap). Ta perspektywa ma swoje uzasadnienie pomimo notowanego w ostat-
nich latach wzrostu gospodarczego. Zasadnos¢ niepokojow o przyszlosé wzro-
stu i rozwoju dobrobytu spotecznego wynika z koncowych pozycji Polski
(a takze regionow/wojewodztw) w wielu rankingach innowacyjnosci, konku-
rencyjnosci i wskaznikach makroekonomicznych.

Wazna kwestig jest efektywne zarzadzanie publiczne oparte na koncep-
cji Nowego Zarzadzania Publicznego (NZP), ktore mimo krytyki odgrywa
znaczacg role w procesie racjonalizacji dziatan administracji publicznej. Na-
lezy jednak zachowaé¢ umiar i ostrozno$é przy realizacji zalozen nowego
publicznego zarzadzania. W zarzadzaniu sektorem publicznym na obszarze
wojewodztwa najwazniejsze jest uksztattowanie proporcji miedzy zarzadza-
niem administracyjnym a zarzadzaniem menedzerskim, wykorzystujacym
instrumenty i mechanizmy rynkowe, podobnie jak w organizacjach bizne-
sowych. W literaturze przedmiotu podkresla sie, ze w zadnym kraju nie
wystepuje czysty model NZP, a raczej dominuje model mieszany, taczacy
w roznym stopniu wybrane modele zarzgdzania.

Zmiany w polskiej administracji powinny zmierzac do stworzenia spraw-
nej i rzetelnej administracji, ktora wykazywataby innowacyjnosé i przedsie-
biorczo$¢ umozliwiajaca poprawe efektywnosci i jakosci Swiadczonych ustug,
a takze realizowataby misje spoteczng. Da to podwaliny pod poprawe kon-
kurencyjnosci panstwa i regionow. Mozna przypuszczaé, ze istnieje mozli-
wos¢ poprawy konkurencyjnosci polskiej gospodarki i polskich wojewodztw
(regionow) w Unii Europejskiej przez zwiekszenie naktadéw na B+R i po-
glebienie wspotpracy jednostek badawczo-rozwojowych z przemysltem przez
transfer nowej wiedzy do gospodarki. Mozna rekomendowaé wydatkowanie
Srodkow publicznych w latach 2014-2020 poprzez:

— zwigkszenie naktadéw na B+R (zaréwno podstawowych, jak i stosowanych
z zachowaniem nalezytej efektywnosci tych badan do ponad 50 mld z}),

— kierowanie $rodkéw publicznych przede wszystkim na inwestycje w in-
nowacyjny rozwaj przedsigbiorstw ze szczegélnym uwzglednieniem efektyw-
nosci posredniej (potwierdzaja to wyniki badani nad efektywnoscia PO IG1),

1 B. Puczkowski, Ocena efektywnosci wykorzystania srodkéw publicznych na tle rozwo-
Ju polskich przedsiebiorstw, Torun 2011.
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— zwiekszone finasowanie B+R wynikajgce z zapotrzebowania polskiego prze-
mystu i transfer wytworzonej wiedzy do przedsiebiorstw (bardzo pozy-
tywne przyklady; O$ Przedsiebiorczo$é, Dziatania B+R i transfer tej wie-
dzy do gospodarki oraz Dziatania Programu Operacyjnego Innowacyjna
Gospodarka)2.

W zakresie zwigkszenia naktadow na B+R mozna rekomendowaé, aby
badania finansowacé szczegdlnie w sektorze energetycznym, w tym na ekolo-
giczne zrodta energii (podobng szanse mozna upatrywaé w przemysle obron-
nym i sektorze zdrowia). Bezpieczenstwo energetyczne Polski jest kluczo-
wym zagadnieniem gospodarczym, spotecznym i ekologicznym. Dlatego
inwestowanie Srodkow publicznych w poszukiwanie alternatywnych zrodet
energii bedzie efektywne w przysztosci. Ponadto moze spowodowac, ze Pol-
ska stanie sie wiodgcym panstwem w dziedzinie innowacyjnych rozwigzan
Zrodel energii.

W wyniku przeprowadzonych badan uzyskano cze$ciowa odpowiedz na
pytanie: Jesli od wielu lat polskie przedsiebiorstwa nie sg sklonne, z roz-
nych powodow, do inwestowania w B+R, to kto ma to zrobi¢? Opracowanie
wskazuje na korzysci wynikajace ze wspotpracy nauki z gospodarka,
w tym takze na korzysci wspolpracy nauki z Ministerstwem Infrastruktury
i Rozwoju (MIR) (najwazniejsza instytucja odpowiadajacq za efektywne in-
westowanie §rodkéw publicznych w latach 2014-2020). Pozytki dla nauki
wynikaja z dofinasowania badan oraz utatwien w dostepie do danych dla
badaczy (powotywanie sie na zadanie zlecone przez MIR znaczaco uspraw-
nialo proces pozyskiwania danych). Korzysci dla MIR wynikaja z szerokiego
zasiegu badan, szczegétowych analiz zawartych w raportach i konkretnych
wnioskach umieszczonych w raportach i prezentacjach. Zwielokrotnione efek-
ty wspotpracy nauki z MIR przynosza korzysci posrednie takze dla spote-
czenstwa, poniewaz efektywniejsze kierowanie Srodkow publicznych w ob-
szary gospodarki, pozwalajace na zwiekszenie konkurencyjnosci regionow,
prowadzi takze do poprawy dobrobytu Polski.

Na podstawie rozwazan zawartych w monografii mozna sformutowacé
nastepujace wnioski:

— rozw0j regionow (region wedlug RCI) jest warunkiem poprawy dobrobytu
spolecznego panstwa,

— poprawa efektywno$ci regionow wymaga wspoldziatania organéw rzado-
wych, administracji centralnej i regionalnej z organami samorzadu tery-
torialnego,

— efektywnos¢ gospodarowania w regionach wymaga wtasciwej proporcji
miedzy zarzadzaniem administracyjnym a zarzadzaniem menedzerskim,

2 Ibidem.
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wykorzystujacym instrumenty i mechanizmy rynkowe, podobnie jak
w organizacjach biznesowych,

— poprawa pozycji konkurencyjnej polskich regionéw jest mozliwa pod wa-
runkiem wytwarzania i transferu nowej wiedzy do gospodarki,

— poprawa konkurencyjnosci polskiej gospodarki i polskich wojewodztw (re-
gionéw) wymaga zmiany polityki polegajacej na koncentracji naktadow
na B+R i pogltebienie wspélpracy jednostek badawczo-rozwojowych z prze-
mystem w obszarach (sektorach) przysztoSciowych, np. w wytwarzaniu
energii odnawialnej.

Przeprowadzona analiza pozwala przypuszczaé, ze Polska dysponuje
zasobami materialnymi, ludzkimi i Srodowiskowymi na przecietnym pozio-
mie europejskim. Skutecznosc¢ ich wykorzystania budzi jednak watpliwosci.
Poprawa ich wykorzystania w regionach moze by¢ mozliwa, np. przez usu-
niecie barier formalnoprawnych i instytucjonalnych. Realny szybki rozwdj
regionalny jest zatem zdecydowanie mozliwy poprzez efektywniejsze gospo-
darowanie zasobami.
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