ACTA SCIENTIARUM POLONORUM

Czasopismo naukowe zalozone w 2001 roku przez polskie uczelnie rolnicze

Administratio Locorum

Gospodarka Przestrzenna

6(3) 2007

Bydgoszcz Krakéw Lublin Olsztyn
Poznan Siedlce Szczecin Warszawa Wroctaw



Rada Programowa Acta Scientiarum Polonorum

Kazimierz Banasik (Warszawa), Janusz Falkowski (Olsztyn),
Florian Gambus$ (Krakow), Franciszek Kluza (Lublin),
Edward Niedzwiecki (Szczecin), Janusz Prusinski (Bydgoszcz),
Jerzy Sobota (Wroctaw) — przewodniczacy, Stanistaw Socha (Siedlce),
Waldemar Uchman (Poznan)

Rada Naukowa serii Administratio Locorum

Christian Ahl (Getynga), Jan Falkowski (Torun), Arturas Kaklauskas (Wilno),
Urszula Litwin (Krakow), Tadeusz Markowski (1.6dz7),
Hieronim Olenderek (Warszawa), Antoni Sobczak (Poznan),
Zofia Wieckowicz (Wroctaw), Sabina Zrobek (Olsztyn) — przewodniczaca

Opracowanie redakcyjne
Aurelia Grejner

Projekt oktadki
Daniel Morzynski

ISSN 1644-0749

© Copyright by Wydawnictwo Uniwersytetu Warmirisko-Mazurskiego
Olsztyn 2007

Redaktor Naczelny — Zofia Gawinek
ul. Jana Heweliusza 14, 10-718 Olsztyn
tel. (48) (089) 523 36 61, fax (48) (089) 523 34 38
e-mail: wydawca@uwm.edu.pl
www.uwm.edu.pl/wydawnictwo/

Naktad 300 egz. Ark. wyd. 6,5, ark. druk. 5,5
Druk: Zaktad Poligraficzny UWM w Olsztynie, nr zam. 725



Od Redakcji

Trzeci numer kwartalnika Administratio Locorum zawiera opracowania naukowe
dotyczace gospodarowania przestrzenia na poziomie lokalnym.

Stowami kluczowymi sa tutaj: gmina, samorzad, inwestycje, gminny zasob nieru-
chomosci, polityka czynszowa, strategia rozwoju, wskazniki osiagni¢¢, bowiem uczest-
nictwo gminy w oddzialywaniu na rozwdj ekonomiczny lokalnej gospodarki jest dzisiaj
oczywiste. Samorzad gminy podnosi jako$¢ zycia swoich mieszkancow przez efektyw-
ne wykorzystanie lokalnych zasobdéw (w tym zasobow nieruchomosci) i tworzenie no-
wych miejsc pracy.

Dziatalno$¢ wladz lokalnych w zakresie rozwoju infrastruktury spotecznej przedsta-
wiona zostata na przyktadzie miasta Olsztyna. Dla catego kraju natomiast dokonano
oceny polityki czynszowej w odniesieniu do gospodarowania gminnym zasobem loka-
lowym.

Fundamentalnym zagadnieniem w lokalnym rozwoju gospodarczym jest przyciaga-
nie inwestorow, ktérego efektywno$¢ zalezy w duzej mierze od omdéwionych w jednym
z artykutéw czynnikdéw lokalizacyjnych. Czynniki te maja takze istotny wplyw na wynik
waloryzacji przestrzeni pod katem rozwoju turystyki wiejskiej w wojewodztwie za-
chodniopomorskim.

Do pordéwnania osiagnie¢ dziatalnos$ci samorzadéw lokalnych moga stuzy¢ rozne
rodzaje wskaznikow. Autor ostatniego artykutu przedstawil polskie przyktady stosowa-
nia wskaznikow osiagni¢¢ lokalnej administracji publiczne;.

Przewodniczaca Rady Naukowe;j
serii Administratio Locorum

prof. dr hab. Sabina Zrébek
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INFRASTRUKTURA SPOLECZNA JAKO CZYNNIK
KREATYWNOSCI I KONKURENCYJNOSCI W ROZWOJU
MIASTA W ASPEKCIE DZIALALNOSCI WEADZ LOKALNYCH
— NA PRZYKLADZIE MIASTA OLSZTYNA, STOLICY
REGIONU WARMII I MAZUR W POENOCNO-WSCHODNIEJ
POLSCE

Anna Cellmer

Uniwersytet Warminsko-Mazurski w Olsztynie

Streszczenie. Dziatalno$¢ wiadz lokalnych w zakresie rozwoju infrastruktury spotecznej
przedstawiono na przyktadzie miasta Olsztyna stolicy Warmii i Mazur. Badania prowadzo-
no w latach 2000-2005. Zmiany, jakie zaszty w tym okresie w poszczegdlnych elementach
infrastruktury spotecznej analizowano w aspekcie instytucjonalno-prawnych instrumentéw
bedacych w gestii samorzadu w obszarach zarzadzania planistycznego, strategicznego i fi-
nansowego. Jednoczesnie podkreslono wagg i znaczenie rozwoju infrastruktury we wzro-
$cie konkurencyjnos$ci miasta, poprawie jego wizerunku i znaczenia w kontekscie ogolne-
go rozwoju spoteczno-ekonomicznym miasta.

Stowa kluczowe: samorzad, wladze lokalne, spoteczno$¢ lokalna, strategia rozwoju,
instrumenty zarzadzania, konkurencja

WSTEP

Infrastrukture spoteczna okresla si¢ réznorodnymi definicjami, w zalezno$ci od sto-
sowanych kryteriow. Jednym z nich jest kryterium ekonomiczne w sensie instytucjonal-
no-funkcjonalnym.

Wedlug powyzszego, za infrastrukturg spoteczng w systemie miejskim uwaza sig ze-
spot urzadzen i instytucji zlokalizowanych w granicach jednostki miejskiej, ktorych dzia-
talno$¢ dotyczy takich obszardw, jak: nauka, kultura i jej dziedzictwo, o$wiata, opicka
spoteczna, ochrona zdrowia oraz szeroko rozumiane: rekreacja, sport i turystyka [Broll
2001].

Adres do korespondencji — Corresponding author: Anna Cellmer, Katedra Gospodarki
Nieruchomosciami i Rozwoju Regionalnego, Uniwersytet Warminsko-Mazurski w Olsztynie,
ul. Prawochenskiego 15, 10-720 Olsztyn, e-mail: aniacel@uwm.edu.pl



6 A. Cellmer

Do istotnych zagadnien dotyczacych wymienionych obszaréw nalezy ich zasigg prze-
strzenny, skala ich oddziatywania oraz rozwoj w aspekcie spoteczno-gospodarczym.

Wiaze si¢ to z rodzajem funkcji, ktére moga mie¢ wplyw na rozwdj miasta. O funk-
cjach aktywizujacych mowimy, w przypadku wystapienia $cistych powiazan rozwoju go-
spodarczego z rozwojem urzadzen i instytucji infrastruktury spotecznej. Moga to by¢
funkcje modelujaco-integrujace zwiazane ze struktura i potencjatem demograficznym
obstugiwanego terenu oraz z zasiggiem obshugi i1 stopniem dostgpnosci.

Najwazniejsza jednak rzecza jest umiejscowienie rozwoju infrastruktury spotecznej
w polityce regionalnej, w tym lokalnej na poziomie zadan priorytetowych.

Wynika to z przyjetej przez Unig Europejska polityki regionalnej dotyczacej zroéwno-
wazonego rozwoju obszarow miejskich w ramach polityki spojnosci zawartej w deklara-
cjach i dokumentach Komisji Europejskiej [Komisja Europejska 2006]. Wyraznie zazna-
czono, iz do obszarow zwigkszania atrakcyjnosci 1 konkurencyjnosci miast naleza
rowniez obszary dotyczace rozwoju infrastruktury spoteczne;j.

Na uzyskanie przewagi konkurencyjnej w kreowaniu miasta i budowie jego atrakcyj-
nego wizerunku, w dobie spoteczenstwa informacyjnego, wpltywa przystosowywanie si¢
do zmieniajacych si¢ warunkoéw w aspekcie zmian globalnych [Kowalski 2001].

W kreowaniu miast poprzez okreslenie kierunku ich rozwoju i przyjetych do realiza-
cji celow strategicznych nalezy oprze¢ si¢ zatem na nowych wyzwaniach wspolczesnej
globalnej gospodarki rynkowej [Markowski 1999].

Dotyczy to takze nowoczesnego podejscia do infrastruktury spotecznej, realizowanego
w ramach Europejskiej Wspdlnoty Terytorialnej oraz najnowszych celéw polityki spdjnosci
Unii Europejskiej, tj. konwergencji, konkurencyjnosci i zatrudnienia w regionach.

Wazna rolg odgrywaja w tym zakresie jednostki samorzadu terytorialnego. Wynika to
glownie z uprawnien nadanych im przez ustawodawce [Ustawa... 2006].

W swietle przepiséw, w skali lokalnej, za polityke rozwoju w tym rowniez za rozwoj
infrastruktury spotecznej w aspekcie rozwoju spoteczno-gospodarczego spotecznosci lo-
kalnej — odpowiadaja jednostki samorzadu terytorialnego.

Przy czym dziatalnos$¢ ta moze mie¢ roznorakie formy. Wiaze sig to z faktem sprawo-
wania wladzy publicznej z jednoczesnym wystgpowaniem w roli podmiotu gospodarowa-
nia, ktory dysponuje wlasnym majatkiem, finansami i administracja [Poniatowicz 2002].

W celu ksztaltowania i inspirowania rozwoju lokalnego oraz dla dobra i w interesie
spotecznosci lokalnej, samorzady poza instrumentami instytucjonalnymi, organizacyjny-
mi, prawnymi, planistycznymi oraz finansowymi musza takze aktywnie wspolpracowad
z wszystkimi partnerami na swoim obszarze [Jedrzejczak, Gas 2004].

DZIALALNOSC WEADZ LOKALNYCH NA RZECZ ROZWOJU
INFRASTRUKTURY SPOLECZNEJ MIASTA OLSZTYNA

Olsztyn, ktoéry otrzymal prawa miejskie w 1353 roku jest stolica wojewddztwa war-
minsko-mazurskiego, nalezacego do pdétnocno-wschodnich obszaréw Polski. Potozony
w centralnej czesdci regionu jest jednoczesnie jego najwickszym miastem liczacym oko-
fo 174 tys. mieszkancoéw. Jako stolica regionu w krajowej sieci osadniczej petni funkcje
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Infrastruktura spoleczna jako czynnik kreatywnosci i konkurencyjnosci.... 7

krajowego osrodka rownowazenia rozwoju [Zaktualizowana koncepcja przestrzennego
zagospodarowania kraju... 2006].

Range i znaczenie miasta okresla przypisana mu funkcja metropolitalna [Studium
uwarunkowan... 2001]. Rozwoj funkcji metropolitalnych miasta podkreslano rowniez
w przyjetej strategii do 2015 roku [Strategia rozwoju miasta Olsztyn... 1998], jak tez
w jej aktualizacji do 2020 roku [Strategia rozwoju spoteczno-gospodarczego... 2006].

Zaznaczy¢ nalezy, ze jest to osrodek, ktory wytworzyt juz wlasny olsztynski podre-
gion oddziatywania spoteczno-gospodarczego i ekonomicznego w $rodkowej czesci wo-
jewddztw, majacy wplyw takze na pozostate 2 subregiony (elblaski i elcki).

Pehi tez funkcje regionalne jako osrodek polityczno-spoteczny i administracyjny
wojewodztwa oraz ponadregionalne wlasnie w zakresie infrastruktury tak technicznej
(potaczenia komunikacyjne), jak tez spotecznej, jako osrodek o funkcjach ustugowych,
kulturowych, naukowych i turystycznych.

Stad, biorac pod uwagg specyficzne uwarunkowania szczegdlnych waloréw przyrodni-
czych miasta potozonego w malowniczej dolinie rzeki Lyny, w polodowcowym krajobrazie
morenowym o licznych jeziorach, wérdd znacznych komplekséw lesnych z bogata fauna
i flora oraz licznymi rezerwatami przyrody i ciekawym dorobkiem historycznym, a takze
kulturowym — funkcja turystyczna oraz wigksze mozliwosci dla rekreacji, sportu i wypo-
czynku nabieraja ogromnego znaczenia dla rozwoju miasta. Podobnie nalezy uwzgledniaé
rolg osrodka uniwersyteckiego, ktorego dziatalno§¢ moze wptyna¢ na rozwoj funkeji metro-
politalnych miasta oraz podnies¢ jego konkurencyjno$¢ i atrakcyjnosé.

W strategii rozwoju miasta w analizie jego potencjalu przy zestawieniu problemow
objetych analiza SWOT do silnych stron miasta w sferze spotecznej w ramach infrastruk-
tury zaliczono takie zagadnienia, jak: specjalistyczna kadr¢ medyczna, dobra bazg loka-
lowa szkot podstawowych, kontraktowanie §wiadczen zdrowotnych (proba regulowania
rynku ushug medycznych), wprowadzenie instytucji lekarza rodzinnego (jako podstawo-
wy modut w systemie ochrony zdrowia), wysuwanie i wspomaganie inicjatyw w promocji
kulturowej miasta (Szlak Zamkdéw Gotyckich, zabytki, atrakcyjny uktad urbanistyczny
Starego Miasta), promocja turystyki jako sity napedowej w rozwoju miasta, funkcjono-
wanie opieki przedszkolnej i szkolnictwa ogolnoksztatcacego dla uczniéw niepetno-
sprawnych, finansowanie innowacji potrzebnych do rozwoju sportu i wypoczynku,
wzrost liczby absolwentow szkot wyzszych, réznorodne formy pomocy spolecznej, sze-
roka oferta szkot niepublicznych (zwtlaszcza policealnych), wspoétpraca ze szkotami
w réznych miastach europejskich w tym w tzw. miastach blizniaczych, z ktérymi nawia-
zano stosunki partnerskie. Poszczegdlnym cechom nadano skale punktowa (0-75)
w aspekcie mozliwosci ich rozwoju przez miasto. Rozpigtos¢ uzyskanych punktow dla
rozwoju infrastruktury miescita si¢ zazwyczaj w przedziale 40—57 punktow.

O stabych stronach w sferze spolecznej §wiadcza: uboga oferta uzupehiajaca rekre-
acyjno-rozrywkowa dla mieszkancéw, zbyt mato propozycji na przedtuzenie sezonu tury-
stycznego, brak koncepcji zagospodarowania obrzezy jezior, slaba informacja turystycz-
na, zbyt uboga oferta kulturalna, brak kadry pedagogicznej w nowych specjalnoéciach
(informatyka, jezyki obce, ekonomia) a nadmiar nauczycieli pedagogiki wczesnoszkol-
nej, przestarzala baza lokalowa szkot ponadpodstawowych, zadluzenie szpitali, brak bazy
rekreacyjno-sportowej i turystycznej, brak promocji kultury fizycznej oraz generalnie
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8 A. Cellmer

brak srodkow finansowych na zaspokojenie wymienionych potrzeb. Uzyskane punkty
miescity si¢ w przedziale 40—64.

Z kolei szanse wynikajace z uwarunkowan zewngtrznych z najwyzsza punktacja
(51-61) dotyczyly mozliwosci rozwoju turystyki i kultury. Ochrona zdrowia, edukacja
i opieka spoteczna, rozwdj monitoringu i przepltyw informacji uzyskaty 40-50 punktow.

Zmiany, jakie moga wystapi¢ w uwarunkowaniach zewngtrznych to glownie sprawy
ustawodawcze dotyczace ztych lub w ogole brakujacych uregulowan prawnych, a takze
sprawy natury organizacyjnej i instytucjonalne;.

Na podstawie wykonanej analizy strategicznej opracowano 3 warianty rozwoju mia-
sta. W rezultacie, jako optymalny, wybrano wariant trwalego i zrownowazonego rozwoju,
ktory odpowiadat przyjetej misji rozwoju Olsztyna jako miasta zrOwnowazonego rozwo-
ju, otwartego na cztowieka i jego potrzeby.

Olsztyn ma by¢ nowoczesnym miastem europejskim zaspakajajacym potrzeby zarow-
no wiasnej wspdlnoty, jak tez osob przybywajacych z zewnatrz. W strategii okreslono
kierunki rozwoju, cele strategiczne, cele operacyjne oraz programy do realizacji zadan
z nich wynikajacych. Infrastruktura spoteczna znalazta si¢ wsrod nich na znaczacym
miejscu jako zadanie priorytetowe.

Z inicjatywy witadz lokalnych wykonano rowniez opracowania dotyczace problemow
spotecznych [Strategia rozwiazywania problemow spotecznych miasta... 2004], a takze
w zakresie bogatego programu obejmujacego tematyke rewitalizacji obszaréw miasta,
ktérego celem bylo ozywienie spoteczne i gospodarcze miasta, zwigkszenie potencjalu
turystycznego i kulturalnego terenow zdegradowanych. Program obejmuje [Lokalny pro-
gram rewitalizacji obszaru miasta... 2006] szeroka wspotprace wladz lokalnych z innymi
partnerami i organizacjami w ramach dzialan na przestrzeni lat 2006-2013.

Obszary Olsztyna objgte planem rewitalizacji przedstawione sa na rysunku 1.

ZMIANY W INFRASTRUKTURZE SPOLECZNEJ OLSZTYNA
W LATACH 2000-2005

Charakterystyka zmian w rozwoju poszczegolnych elementow infrastruktury spotecznej
w miescie jest obrazem jego endogenicznych zasobow w tym zakresie. Daje jednoczes$nie
podstawe do ukierunkowania i podejmowania réznorodnej dzialalnosci przez wiadze lokalne
w aspekcie podnoszenia konkurencyjnosci miasta i1 jego rozwoju spoteczno-gospodarczego.

W wielu przypadkach z zakresu infrastruktury spotecznej wtadze lokalne wychodza
z inicjatywa bezposrednio do mieszkancoéw miasta (konsultacje spoteczne, zebrania
mieszkancoéw, mass media) — dotyczyto to przyktadowo opinii co do potrzeby powstania
opery olsztynskiej, jak tez przy programach rewitalizacji obszaré6w oraz przy ustaleniach
miejskich planéw zagospodarowania, a takze strategii rozwoju. Inicjatywa wladz miej-
skich jest wdrazanie programu usprawnienia pracy Urzgdu Miejskiego poprzez programy
informatyczne. Wiele zadan wykonuje si¢ w drodze porozumien i wspdlnych programow
z réznorodnymi partnerami. Najwazniejsza jednak sprawa jest pobudzanie aktywnos$ci
obywatelskiej mieszkancow i rozwijanie ich ambicji i inicjatyw zmierzajacych w kierun-
ku rozwoju miasta zgodnie z wizja i celami strategicznymi.

Acta Sci. Pol.
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Rozwd¢j infrastruktury spotecznej miasta w badanym okresie wedlug wybranych jej
elementow ilustruja ponizsze rysunki (opracowanie na podstawie danych z Rocznika sta-
tystycznego wojewodztwa warminsko-mazurskiego za rok 2006).
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[ szkoty podstawowe — primary schools
I szkoty $rednie — high schools
[1szkotly wyzsze — universities

Rys. 2. Edukacja wedlug szczebla ksztalcenia w miescie Olsztynie w latach 2000-2005, w tys.
Fig. 2. Education in Olsztyn according to the rung of the education in years 2000-2005,
in thousands

Wedtug danych przedstawionych na rysunku 2 wyraznie zaznacza si¢ wzrost liczby
studentéw szkdt wyzszych oraz spadek liczby uczniéw w szkotach podstawowych i $red-
nich. Przy czym w szkolnictwie $rednim w liceach i szkotach zawodowych, po niewiel-
kim wzroscie w 2002 i 2003 roku, od 2004 roku liczba uczniow obniza si¢ ponownie.
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[ szkoty podstawowe — primary schools
I szkoty srednie — high schools
[Jszkoty wyzsze — universities

0

2000 2005

Rys. 3.  Absolwenci szkoét podstawowych, $rednich i wyzszych — w miescie Olsztynie w la-
tach 2000-2005, w tys.
Fig. 3. Absolvents of primary schools, high schools and universities in Olsztyn, in thousands

Liczba absolwentow szkot podstawowych od 2000 do 2005 roku wyraznie spadia,
podczas gdy szkot srednich oraz wyzszych wzrosta (szczegodlnie szkot wyzszych).

W nawiazaniu do uznania rozwoju edukacji i nauki za kierunek priorytetowy spote-
czenstwa opartego na wiedzy, dziatalno$¢ wtadz lokalnych powinna by¢ skierowana na
poprawe bazy materialnej szkot oraz poprawe kwalifikacji nauczycieli.

Waznym elementem struktury spotecznej w dziataniach strategicznych wiadz lokal-
nych jest rozwdj turystyki. Na rysunku 4 przedstawiono stan wykorzystania bazy nocle-
gowej ogdltem oraz przez turystow zagranicznych w okresie lat 2000-2005 (rysunek
opracowano na podstawie danych z Rocznika statystycznego wojewodztwa warmin-
sko-mazurskiego za rok 2006).

Administratio Locorum 6(3) 2007
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300 1

200 1

100 1

2000 2001 2002 2003 2004 2005
liczba noclegow udzielonych ogdtem —
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Rys. 4. Udzielone noclegi ogoétem, w tym turystom zagranicznym w Olsztynie w latach 20002005
Fig. 4. Given accommodations in general, including foreign tourists in Olsztyn in the period
2000-2005

Zjawiskiem pozytywnym w §wietle powyzszych danych jest ostateczny wzrost udzie-
lonych noclegdw zaznaczajacy si¢ od 2003 roku oraz zdecydowany wzrost noclegow
udzielonych turystom zagranicznym zwtaszcza w 2005 roku.

Wskazuje to na realna potrzebg poprawy jakoSci turystycznej bazy materialnej i jej
rozwoju, jak tez odpowiedniego jej promowania poprzez nowoczesne formy informacji
turystycznej i marketingu. Do najwazniejszych jednak dzialan wiadz lokalnych zapewnia-
jacych realizacje przyjetych celéw nalezy zabezpieczenie srodkéw finansowych.

Opracowany wieloletni plan inwestycyjny miasta Olsztyna zawiera rowniez zadania
dotyczace alokacji srodkéw niezbgdnych do rozwoju infrastruktury spotecznej [Wielolet-
ni plan... 2004]. Plan ten przedstawiono w tabeli 1.

Z przedstawionych w tabeli danych wynika, ze wielkosci $rodkéw przewidywanych
na infrastruktur¢ w kolejnych latach ulega zmniejszeniu z 35,6 mln w 2006 roku do 26,6 min
w 2007 roku. W tym najwigkszy udzial maja Srodki przeznaczone na rozwdj kultury fi-
zycznej i sportu oraz na kulturg i dziedzictwo kulturowe. Jako istotne, mozna zaznaczy¢,
iz wystepuje tutaj wyrazna przewaga srodkow pozyskiwanych z zewnatrz w wysokosci
79 1 75%. Oznacza to koniecznos¢ aktywnego dziatania wtadz lokalnych w ich pozyski-
waniu oraz zwigkszenie inicjatyw na rzecz uzyskiwania srodkéw z innych zrodel, w tym
takze z Unii Europejskiej.

Przyktadem moga by¢ zgloszone przez gming Olsztyn na lata 2005-2006 niektore
projekty dotyczace wybranych elementéw infrastruktury spotecznej, ktorych realizacje
zapewni¢ maja $rodki unijne z Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego (EFRR).
Projekty te dotyczyly rozwoju turystyki i kultury, oto niektére z nich:

— Olsztyn — Mlode Miasto Duchem, kampania promocyjna Olsztyna w kraju i za granica
(koszt catkowity 1 600 000,00 zt z EFRR 1 200 000,00 zt, tj. 73%).

— Przebudowa i adaptacja fosy zamkowej — amfiteatr dla celow dziatalnosci widowisko-
wej w Olsztynie (koszt catkowity 7 125 200,00 zt z EFRR 5 343 900,00 zi, tj. 75%).

— Interaktywny Urzad w Olsztynie (koszt catkowity 1 600 000,00 zt z EFRR
1 200 000,00 zt, tj. 75%).
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12 A. Cellmer

Struktur¢ wydatkow budzetowych miasta Olsztyna na infrastrukturg¢ spoteczna w la-
tach 2000-2005 obrazuja dane zawarte w tabeli 2 (opracowanie na podstawie danych
z Urzedu Statystycznego w Olsztynie).

Tabela 2. Finanse publiczne. Wydatki budzetowe miasta Olsztyna na infrastrukturg spoteczna
w latach 2000-2005, w mln zt [Olsztyn i Elblag w liczbach... 2006]

Table 2. Public finances. Budget expenditure of the city Olsztyn on the social infrastructure in
years 2000-2005, in mln zI [Olsztyn i Elblag in numbers... 2006]

Wyszezegdlnienie 2005/

Spootfivation 2000 2001 2002 2003 2004 2005 0

Ogétem 3425 3637 3734 3803 4411 4532 1323
In sum

Oswiata i wychowanie

. 155,0 129,5 130,3 141,7 173,2 172,8 111,5
Education

Kultura i ochrona dziedzictwa 7,6 8,2 8,5 10,3 11,7 13,1 172,4
narodowego
Culture and heritage protection

Ochrona zdrowia 15,2 11,0 5,7 4,6 8,2 6,5 42,8
Health protection

Pomoc spoteczna i pozostate 39,9 52,0 56,6 54,9 68,5 80,9 202,8
zadania

Sosial assistance and other tasks

Kultura fizyczna 4.4 2,9 3,1 32 2,9 4,1 93,2
i sport
Physical education and sport

Razem infrastruktura spoteczna 2221 203,6 2042 214,7 264,6 2774 124,9
All social infrustructure

Z analizy powyzszych danych, wynika ze w badanym przedziale czasowym general-
nie nastapit wzrost wydatkéw na infrastrukture spoteczng (wskaznik 124,9%).

Najwigkszy ich udziat — ponad 60% wydatkow ogotem przypadat na 2004 i 2005 rok.
W tym czasie dla poréwnania w 2005 roku dochody miasta ksztattowaty si¢ wedtug danych
z tabeli 3 (opracowanie na podstawie danych z Urzgdu Statystycznego w Olsztynie).

Acta Sci. Pol.
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Tabela 3. Finanse. Dochody budzetu miasta Olsztyna w latach 2000-2005, w mln zt [Olsztyn
i Elblag w liczbach... 2006]

Table 3. Public finances. Earnings of the city Olsztyn budget in years 2000-2005, in mln zl
[Olsztyn i Elblag in number... 2006]

Wyszczegdlnienie 2005/
Speoivation 2000 2001 2002 2003 2004 2005 h000
%"*em 3266 3495  367,0 3626 4305 4584 140,3

Dochody wtasne

160,6 164,4 176,6 183,5 232.,6 259.,2 162,0
Own souces

Subwencje ogoélne z budzetu 106,0 116,7 117,9 127,5 116,5 130,7 1233
panstwa:
Subventions from state budget:

W tym na o$wiatg 94,0 102,3 104,7 127,5 116,4 127,4 135,5
including education

Inne zrodta 0,1 1,5 0,6 8,0 20,7 6,6 660,0
Other sources

Z powyzszych danych wynika, iz wszystkie rodzaje dochodow wykazywaty tendencje
wzrostowe w badanym okresie. Przy czym znacznie wzrosty dochody wtasne (wskaznik
162,0%).

Dochody z innych zroédel wzrosly najszybciej, ale udzial ich wielkos$ci w pozostatych
dochodach byt nieznaczny w poszczeg6lnych latach.

WNIOSKI

Do gléwnych wyzwan, jakie stoja przed samorzadami w zakresie stymulowania zrow-
nowazonego rozwoju lokalnego nalezy prowadzenie dziatalnoSci na rzecz wzrostu kon-
kurencyjnosci miasta poprzez jego kreowanie w réznych dziedzinach, w tym réwniez
w rozwoju infrastruktury spoteczne;j.

W tym celu samorzady lokalne powinny stosowa¢ wszelkie dostgpne metody i instru-
menty dziatania, ktore warunkuja realizacjg przyjgtych celow i zadan strategicznych.

Wszystkie elementy infrastruktury spotecznej sa istotne dla spotecznosci lokalnej jed-
nak kierunki ich rozwoju zaleza od funkcji jakie pelnia w rozwoju spoleczno-gospodar-
czym miasta w opracowanych planach zagospodarowania przestrzennego oraz strategiach
roZwoju.

Administratio Locorum 6(3) 2007
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SOCIAL INFRASTRUCTURE AS THE FACTOR OF THE CREATIVITY AND
THE COMPETITIVENESS IN THE DEVELOPMENT OF THE CITY IN THE
ASPECT OF THE LOCAL GOVERNMENT ACTIVITY — ON THE EXAMPLE
OF THE CITY OLSZTYN, THE CAPITAL OF THE NORTH-EAST REGION
OF POLAND — WARMIA AND MAZURY

Abstract. The activity of local authority in the range of the development of the social
infrastructure are represented on the example of the city Olsztyn as a capital of Warmia
and Mazury. Researches include the period from 2000 to 2005 year.

Changes, what happened in this period in each elements of the social infrastructure are
analyzed in institutional aspect — legal instruments being in the management of the local
autonomy in areas of the management planner, strategic and financial. This what was
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important for the author was a attempt to find the balance and the meaning of the
development of the infrastructure in the growth of the competitiveness of the city, to the
improvement of its image and the meaning in the general socioeconomic development of
the city.

Key words: the autonomy, local authority, the local community , the strategy of the
development, instruments of the management, the competition

Zaakceptowano do druku — Accepted for print: 8.10.2007
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ANALIZA POLITYKI CZYNSZOWEJ W GMINNYCH
ZASOBACH MIESZKANIOWYCH W POLSCE

Malgorzata Renigier-Bitozor, Zbigniew Sujkowski

Uniwersytet Warminsko-Mazurski w Olsztynie

Streszczenie. Przedmiotem badan byto zestawienie i dokonanie oceny polityki czynszowe;j
w gminnych zasobach lokalowych w Polsce. W pracy zostala przedstawiona wstgpna ana-
liza dokumentdéw wykorzystywanych przez organy wlasciwe odpowiedzialne za proces go-
spodarowania zasobem. Ponadto wyznaczono i porownano obowiazujace wysokosci sta-
wek czynszowych z planowanymi zawartymi w dokumentach. Uzyskane wyniki umozliwia
poznanie zasad okreslania wielkosci czynnikow korygujacych warto$¢ stawek czynszu dla
poszczegodlnych lokali w zasobie, w zaleznosci od lokalizacji nieruchomosci, usytuowania
samego lokalu w budynku, jego przeznaczenia, prowadzonej w nim dziatalnosci gospodar-
czej oraz jego stanu wyposazenia i wykonczenia.

Stowa kluczowe: gminny zaséb lokalowy, polityka czynszowa, gmina

WSTEP

Reaktywowanie z poczatkiem lat dziewigédziesiatych samorzadu terytorialnego na
szczeblu gminy do Zycia publicznego spowodowato, ze gmina uzyskata osobowos¢ praw-
na i stata si¢ samodzielnym podmiotem gospodarujacym swoim majatkiem. W drodze
kolejnych rozwiazan ustawowych samorzad lokalny dysponuje okre§lonym zakresem
swobody w decydowaniu o sobie, wspolnym majatku oraz zaspokajaniu potrzeb spotecz-
nych. Status gminy zaklada dominujaca jej rolg w sterowaniu procesami rozwoju, co win-
no wyrazac si¢ w aktywnych dziataniach planistycznych i realizacyjnych na rzecz polity-
ki mieszkaniowej. Gtéwna rola gminy przypada tu wladzom samorzadowym, ktore
stanowia sfer¢ decyzyjna, realizujac okreslone funkcje regulacyjne, inicjujace i stymula-
cyjne. Na lokalnym rynku mieszkaniowym gmina, nadal odgrywa wiele rol. Jest wtasci-
cielem gminnego zasobu mieszkaniowego, jego zarzadca, a takze peini funckje inwesto-
ra. Aktywna polityka gminy w zakresie gospodarowania gminnym zasobem lokalowym

Adres do korespondencji — Corresponding author: Matgorzata Renigier-Bilozor, Katedra
Gospodarki Nieruchomos$ciami i Rozwoju Regionalnego, Uniwersytet Warminsko-Mazurski
w Olsztynie, ul. Prawochenskiego 15, 10-720 Olsztyn, e-mail: malgorzata.renigier@uwm.edu.pl
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odnosi si¢ przede wszystkim do ustalania racjonalnej i ekonomicznej wysokosci stawek
czynszu.

W pracy dokonano analizy i oceny aktualnie obowiazujacych stawek czynszu w ramach
prowadzonych polityk czynszowych w wybranych gminach w Polsce z uwzglednieniem
czynnikow réznicujacych i1 korygujacych.

GMINA JAKO WEASCICIEL GMINNEGO ZASOBU MIESZKANIOWEGO

Koncepcja stopniowego przenoszenia gtdéwnego cigzaru odpowiedzialnosci za pomoc
w rozwigzywaniu probleméw mieszkaniowych ludnos$ci z panstwa na gminy realizowana
jest od kilku lat. Swiadczy o tym takze wyrazna w swoich zatozeniach polityka mieszka-
niowa panstwa na kolejne lata zapisana w Rzadowym programie dziatan na rzecz rozwo-
ju mieszkalnictwa. Jednocze$nie, w ramach podjgtych decyzji ustawowych przeniesiono
na gming rowniez odpowiedzialno§¢ za utrzymanie kilku milionéw nieruchomosci beda-
cych w ztym stanie technicznym. Pomimo wielu atrybutow wspolnych, komunalne nieru-
chomosci mieszkaniowe rdzniq si¢ jakosciowo, pod wzgledem wielkosci, jak i charakteru
mieszkan, typem zabudowy, udziatem wtascicieli lokali prywatnych w nieruchomosci,
atrakcyjnoscia polozenia, warto$cia uzytkowa mieszkania, jakoScia wyposazenia oraz
wiekiem budynkéw. Zréznicowany gminny zasob lokalowy wymaga ze strony osob od-
powiedzialnych za zarzadzanie nim wiasciwej kalkulacji stawek czynszowych zaréwno
na poziomie catego zasobu, jak i konkretnych lokali mieszkalnych i uzytkowych. Gmina
jako wiasciciel komunalnego zasobu mieszkaniowego jest odpowiedzialna za kierowanie
calym procesem zarzadzania. To na gminie spoczywa obowiazek poprawy warunkow
mieszkaniowych wszystkich jego uzytkownikow. Wreszcie to gmina ustala zasady i kry-
teria wynajmowania mieszkan i zarazem decyduje z kim beda podpisywane umowy naj-
mu lokali mieszkalnych. Ponadto na gming nalozony zostat, jako jeden z wielu, obowia-
zek inicjowania i koordynowania kierunkéw rozwoju catej sfery mieszkaniowej na jej
obszarze. Nalezy zauwazy¢, jak wazne sa to zagadnienia, skoro zostaly wskazane w spo-
sob formalny w wielu aktach prawa.

Obecnie, problematyke gospodarowania i zarzadzania gminnym zasobem mieszkanio-
wym reguluje ustawa o ochronie praw lokatoréw, mieszkaniowym zasobie gminy i zmia-
nie kodeksu cywilnego. Okres$la ona przede wszystkim zasady i formy ochrony praw lo-
katoréw. Wprowadza obligatoryjnie opracowanie wieloletniego programu gospoda-
rowania gminnym zasobem mieszkaniowym. Definiuje réwniez normy odnos$nie po-
wierzchni najmu 1 wyposazenia lokali socjalnych. Jednakze charakterystyczna cecha go-
spodarowania zasobem w zakresie polityki czynszowej bylo ustalenie regulowanych usta-
wowo do konca 2004 roku wysokos$ci stawek czynszu za lokale mieszkalne. Wartos¢
czynszu nie mogta przekracza¢ 3% wartosci odtworzeniowej wynajmowanego lokalu.
Taki stan prawny powodowal, Ze permanentnie brakowato pienigdzy nie tylko na remonty
kapitalne budynkow, ale takze na utrzymanie nieruchomosci w stanie niepogorszonym.
Powstate zjawisko, zaczeto wymykac si¢ spod osadow ustawy o gospodarce nieruchomo-
$ciami, gdzie ustawodawca jako cel minimalny gospodarowania nieruchomoscia wskazu-
je utrzymanie nieruchomosci w stanie niepogorszonym. W takim wypadku, zostaje naru-

Acta Sci. Pol.



Analiza polityki czynszowej w gminnych zasobach mieszkaniowych w Polsce 19

szony wymog formalny racjonalnej gospodarki nieruchomoscia. Postgpujace zuzycie
techniczne i duza dekapitalizacja nieruchomosci powoduja, ze dalsza eksploatacja grozi ka-
tastrofa budowlana i narazeniem zycia jej uzytkownikéw. Dodatkowo, zmiany technolo-
giczne przyspieszaja proces zuzycia funkcjonalnego. Nowo powstate w sasiedztwie budyn-
ki o wspotczesnej architekturze i nowoczesnych rozwiazaniach w zakresie rozktadu
powierzchni, powoduja coraz wigkszy dysparytet komunalnych zasobow mieszkaniowych.

Zapewnienie rownowagi ekonomicznej, zwiazanej z utrzymaniem sprawnosci tech-
nicznej 1 wlasciwa eksploatacja nieruchomosci poprzez optymalizacj¢ czynszow jest dzi-
siaj najtrudniejszym zadaniem gminy. Swiadczy o tym, chroniczny brak $rodkéw na od-
tworzenie substancji budynkéw oraz postgpujace zjawisko luki remontowej. Dlatego
zasadne jest dzisiaj prowadzenie badan majacych na celu wypracowanie odpowiedniej
polityki czynszowej 1 wskazanie szczegotowych procedur obliczania czynszu dla lokali
potozonych w zasobach gminnych. Do realizacji zadan zwiazanych z gospodarowaniem
gminnym zasobem mieszkaniowym ustawodawca przewidzial okreslone formy prawne
i wachlarz instrumentow regulacyjnych wykorzystywanych przez gminy do stymulowania
procesu gospodarowania. Ustawodawca dopuszcza do wykonywania zadan wlasnych
gminy okreslone formy prawne, wsrod ktorych mozna wyodrebnié: akty normatywne po-
wszechnie obowiazujace (ustawy), akty normatywne typu wewngtrznego (przepisy gmin-
ne), akty planowania réznego rodzaju, akty indywidualne posiadajace posta¢ decyzji ad-
ministracyjnych oraz korzystanie z form prawa cywilnego, a zwlaszcza zawieranie umow
najmu lokali.

Dodatkowo do instrumentoéw bezposrednio znajdujacych si¢ w dyspozycji gminy
i wykorzystywanych do stymulowania procesu gospodarowania gminnym zasobem
mieszkaniowym zaliczy¢ mozna: instrumenty ekonomiczno-finansowe, instrumenty praw-
no-administracyjne (reglamentacyjne) oraz system informacji o nieruchomosciach. Stop-
niowe wprowadzenie zasad gospodarki rynkowej do sfery mieszkalnictwa wiaze si¢
z koniecznoscig uwzglednienia w lokalnej polityce mieszkaniowej w znacznie wigkszym
niz wezesniej wymiarze zasad i mechanizmow ekonomicznych. Istotnego znaczenia na-
biera dlugofalowa polityka czynszowa, ktora obejmowataby sprawny system naliczania
stawek czynszowych oparty na ocenie rzeczywistych kosztow utrzymania i uzytkowania
roznych lokali w poszczegdlnych budynkach.

Do drugiej grupy instrumentéw majacych zastosowanie w procesie zarzadzania gmin-
nym zasobem mieszkaniowym naleza instrumenty prawno-administracyjne (reglamentacyj-
ne), polegajace na ustanawianiu nakazow i zakazéw oraz wprowadzeniu pozwolen, maja-
cych charakter aktow normatywnych badz decyzji. Sposrod instrumentéw prawno-
-administracyjnych, ktorymi postuguje si¢ gmina w zarzadzaniu gminnym zasobem miesz-
kaniowym, nalezy wymieni¢ uchwaly dotyczace: zasad wynajmowania lokali mieszkalnych
wchodzacych w sktad mieszkaniowego zasobu gminy, zasad i kryteriow wynajmowania lo-
kali socjalnych, zasad ustalenia stawek czynszowych dla lokali mieszkalnych i socjalnych
(zasady polityki czynszowej), zasad wypowiadania uméw najmu lokali mieszkalnych i so-
cjalnych, zasad wynajmowania i kryteriow wypowiadania umowy dla lokali uzytkowych,
decyzji dotyczacych planowanej w kolejnych latach sprzedazy mieszkan komunalnych.
Tres$ci powyzszych uchwat stanowia zasoby informacyjne odnoszace si¢ do sfery regulacji
i fazy decyzyjnej gospodarowania gminnym zasobem mieszkaniowym.
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Do ostatniej grupy instrumentéw znajdujacych si¢ w dyspozycji gminy i wykorzysty-
wanych do opisu przedmiotu zarzadzania gminnym zasobem mieszkaniowym nalezy sys-
tem informacji o nieruchomosciach. W ustawie o gospodarce nieruchomo$ciami w art. 155
stwierdza sig, ze na potrzeby gospodarowania nieruchomosciami publicznymi wykorzy-
stuje si¢ wszelkie dostgpne dane zawarte w zrodlach o charakterze obligatoryjnym i fa-
kultatywnym. Do obligatoryjnych zrodet informacji o nieruchomos$ciach majacych uregu-
lowania prawne normujace ich funkcjonowanie zaliczamy: ksiggi wieczyste, ewidencje
gruntéw i budynkoéw, geodezyjna ewidencje sieci uzbrojenia terenu, miejscowy plan za-
gospodarowania przestrzennego, tabele i mapy taksacyjne (obecnie w opracowaniu). Fa-
kultatywne Zroédta informacji o nieruchomosciach sa to zbiory informacji powstate w wy-
niku przetworzenia danych gromadzonych w zrédtach obligatoryjnych po dodaniu
danych tematycznych.

METODYKA BADAN

Do badan wybrano 11 gmin reprezentujacych wojewodztwa: warminsko-mazurskie,
kujawsko-pomorskie i pomorskie. Z kazdego z wymienionych wojewodztw wybrano mia-
sto wojewodzkie oraz gminy o statusie zarowno miejskim, jak i wiejsko-miejskim. Taki
dobor materiatu badawczego mial na celu przeanalizowanie sposobu, zasad oraz wielko-
$ci naliczanego czynszu, oddzielnie dla lokali mieszkaniowych i uzytkowych. Dokonano
takze oceny unormowan legislacyjnych zwiazanych z naliczaniem czynszoéw w gminach
oraz przegladu uchwat i obwieszczen Rady Gminy oraz zarzadzen organdéw wykonaw-
czych wilasciwych do spraw gospodarowania nieruchomosciami, dotyczacych opracowa-
nia wieloletnich programow gospodarowania zasobem mieszkaniowym z uwzglgdnieniem
zasad wynajmu lokali gminnych.

Zebrane dane empiryczne przedstawiono w tabelach 1, la, 2, 2a, 3, 4, 5, 5a, 6, 7, 8§,
9, 10, 11. Zgromadzone informacje zostaty zweryfikowane i zaktualizowane (stan na po-
czatek 2007 roku), na podstawie wywiadow otwartych z ekspertami bezposrednio zajmu-
jacymi si¢ gospodarka mieszkaniowa w analizowanych gminach. W przedstawionych ta-
belach zawarto informacje na temat sposobu naliczania czynszu w danej gminie oraz
bazowej stawki czynszu naliczanej dla nieruchomosci mieszkaniowych oraz uzytkowych.
Zagregowano takze dane o obnizaniu i podwyzszaniu stawek czynszu dla konkretnych
nieruchomosci gminnych.

Wigkszo$¢ gmin w Polsce stosuje jedna z dwoch najczesciej wykorzystywanych me-
tod naliczania czynszu w lokalach gminnych, a mianowicie metodg stawki bazowej,
zamiast metody punktowej. Potwierdzeniem tego faktu sa zaprezentowane dane empi-
ryczne.

Metoda stawki bazowej polega na tym, ze przyjmuje si¢ stawke wyjsciowa czynszu
za 1 m? powierzchni uzytkowej, a nastepnie réznicuje ja procentowo badz kwotowo dla
poszczegdlnych kategorii lokali pod wzgledem przyjetych kryteriow. Stawka wyjsciowa
moze zosta¢ ustalona na gornym poziomie odpowiadajacym lokalom o najwyzszym stan-
dardzie (tzw. maksymalna stawka bazowa), ktora si¢ nastgpnie koryguje w dot lub na po-
ziomie $rednim odpowiadajacym przecigtnej wartosci uzytkowej, ktora si¢ koryguje
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w gore dla lokali o wyzszym standardzie (zwyzki procentowe badz warto$ciowe) lub
w dot dla lokali o nizszym standardzie technicznym (znizki procentowe badz warto$cio-
we). Niezbedne jest ponadto ustalenie czynnikéw obnizajacych i/lub podwyzszajacych
wartos¢ lokalu, przy czym kazdemu czynnikowi odpowiada okreslona liczba lub procent
obnizki. Maksymalna warto$¢ obnizki, ktora przyjmuja gminy nie przekracza 70% w za-
leznosci od stanu technicznego nieruchomosci, potozenia budynku i samego uzytkowania
lokalu.

Czynniki obnizki moga znajdowac¢ si¢ na jednakowym poziomie badz tez moga by¢
podzielone na 2 grupy: na czynniki gléwne i na czynniki dodatkowe zmieniajace stawke
czynszu. Z tym, ze czynniki obnizki wystgpujace na jednakowym poziomie sumuje si¢
z jednakowa waga, natomiast w przypadku czynnikéw podzielonych na 2 grupy sumuje
si¢ tylko czynniki gtéwne, dodatkowa zmiana moze za$ nastapi¢ tylko z powodu jednego
wybranego czynnika.

Doktadne wartosci obnizek odpowiadajacych poszczegdlnym czynnikom réznig si¢
w poszczegblnych gminach i uzaleznione sa od lokalnych uwarunkowan i preferencji za-
twierdzonych uchwata rady gminy. Aktualng warto§¢ czynszu oblicza sig, korzystajac ze
wzoru:

Czpy = Coppaxy ~(1- 2 D)),

gdzie:

Czy, — aktualna warto$¢ czynszu przypadajaca na 1 m? powierzchni uzytkowej lokalu, zt - m

Cz x4 — maksymalna warto$¢ czynszu, dopuszczona przepisami ustawy, w ujgciu miesigcz-
nym, z - m2

Dn — n-ta obnizka czynszu zwiazana z niepelnym standardem powierzchni uzytkowe;j

lokalu lub gorsza lokalizacja, w warto$ciach dziesigtnych
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PODSUMOWANIE

W wyniku przeprowadzonych badan empirycznych stwierdzono, ze we wszystkich
gminach realizowane sa natozone przez ustawg obowiazki opracowania wieloletnich pro-
gramow gospodarowania zasobami mieszkaniowymi gminy. W programach, wyodrebnio-
no ogdlne zasady regulacji stawek czynszu, oddzielnie dla lokali mieszkalnych i uzytko-
wych. Kalkulacja czynszu w kolejnych latach objetych programem, uwzglednia takie
sktadniki, jak: wysokos¢ stopy inflacji, wartos¢ odtworzeniowa lokalu oraz lokalizacjg
budynku ze wskazaniem stref miejskich (np. Olsztyn, Gdansk).

W badanych gminach wyrdzniono dwa sposoby prognozowania bazowych stawek
czynszow za 1 m? powierzchni uzytkowej najmu dla lokali mieszkalnych. Do pierwszej
grupy zaliczono gminy tj. Gdansk, Elblag, Barczewo, Morag, Malbork, gdzie zastosowa-
no procentowa procedurg naliczania przewidywanych stawek czynszowych. Prognozowa-
ny poziom stawek bazowych czynszu w kolejnych latach objgtych planowaniem wynosi
od 1,3% do 3,0% wartosci odtworzeniowej lokalu. Sredni czynsz dla tej grupy gmin
ksztattowat si¢ na poziomie 1,5% warto$ci odtworzeniowej. Poréwnujac obecnie obowia-
zujace stawki bazowe czynszu z wartoscia stawek planowanych zawartych w dokumen-
tach opracowanych przez organy gminy zauwaza si¢ znaczne rozbiezno$ci. Gminy nie
wykorzystuja takze ustawowej mozliwosci podnoszenia czynszow w stosunku do warto-
$ci odtworzeniowej. Poziom stawki bazowej czynszu powyzej 1,5% warto$ci odtworze-
niowej lokalu wystgpuje w Gdansku (od 1,69% do 2,61% z uwzglednieniem stref lokali-
zacji) i Elblagu (1,87%). W wigkszosci analizowanych zasobow mieszkaniowych,
warto$¢ czynszu nie przekracza 1,5% wartosci odtworzeniowej. Najnizsza stawka bazo-
wa czynszu za najem lokali mieszkalnych wynajmowanych na czas nicoznaczony wystg-
puje w Starym Dzierzgoniu i wynosi 0,40%. Stawke bazowa czynszu ponizej 1% warto-
$ci odtworzeniowej odnotowano w dwoch gminach: Lubiczu (0,92%) i Lysomicach
(0,72%). Obowiazujace w tych gminach wysokosci stawek bazowych znacznie odbiegaja
od poziomu czynszu ekonomicznego, powodujac przez to konieczno$¢ dotowania czgsci
kosztéw eksploatacji i remontow.

Drugi sposob regulacji stawek bazowych czynszu dla lokali mieszkalnych, zaktada
okreslenie bazowej (podstawowej) stawki czynszu ustalonej w drodze zarzadzen orga-
néw wykonawczych lub uchwat Rady Gminy. W $wietle przeprowadzonych badan zjawi-
sko okreslenia jedng kwota stawki czynszu bazowego w poszczegolnych latach objgtych
programem gospodarowania zasobem mieszkaniowym odnotowano w trzech gminach:
Olsztynie, Bydgoszczy i Lysomicach. Druga grupe stanowity gminy, tj. Lubicz, Stary
Dzierzgon, Kowalewo Pomorskie, gdzie biezace kwoty stawki bazowej czynszu na kolej-
ne lata obj¢te planowaniem, sa okreslane i uchwalane w formie zarzadzen przez wlasciwe
organy wykonawcze gminy. Obowiazujace stawki bazowe czynszu dla gmin Bydgoszcz
i Olsztyn wynosza odpowiednio 1,84% i 1,33% wartosci odtworzeniowej lokalu, ale
w wigkszos$ci gmin nie przekraczaja poziomu 1% tej wartosci. Niepokojacym zjawiskiem
sa niskie czynsze szczegblnie w tych gminach, gdzie decyzje podejmowane sa w formie
zarzadzen przez organy wykonawcze, ktore nie zawsze w swoich ustaleniach kieruja si¢
faktycznie ponoszonymi kosztami. Ustalona w taki sposob stawka bazowa nosi znamiona
czynszu ,,politycznego”, ktorego poziom abstrahuje zarowno od kosztow eksploatacji za-
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sobu, kosztéw utrzymania technicznego, jak i zabezpieczenia interesu spotecznego w ujg-
ciu dlugoterminowym.

Wymienione stawki czynszu lokali mieszkalnych, nie sa czgsto ostateczna kwota, kto-
ra placa najemcy gminie. Zgodnie z teoria stosowania metody stawki bazowej, gminy
roznicuja stawki wyjsciowe z uwzglednieniem okreslonych czynnikow, przedstawionych
w tabelach. Z analiz tych wynika, Zze w wigkszo$ci badanych gmin w pierwszej kolejnosci
ustanawia si¢ stawke wyjSciowa czynszu na $rednim poziomie dla catego zasobu, ktora
nastepnie jest podwyzszana lub obnizana procentowo wedtug opracowanych czynnikow.
Czynniki te odzwierciedlaja standard techniczny lokalu, na zasadzie wystapienia lub bra-
ku jakiego$ elementu stanowiacego wyposazenie lub wykonczenie lokalu. Pozostale gmi-
ny, tj. Malbork, Gdansk, Bydgoszcz, Barczewo, Lysomice stosuja stawke maksymalna,
a nastepnie procentowo okreslaja maksymalny poziom obnizki na poziomie 75% od
stawki wyjsciowej. Analizujac rodzaje czynnikow branych pod uwagg przez gminy do
obnizania badZ podwyzszania stawek wyjsciowych oraz ich wielkosci procentowe, nie
zauwaza si¢ znacznych réznic migdzy poszczegdlnymi gminami.

Realizujac wymogi ustawy w zakresie ustalenia czynszu dla lokali socjalnych, gdzie
wielko$¢ stawki nie moze przekroczy¢ 50% najnizszej stawki czynszu dla lokali miesz-
kalnych (umowa najmu zawarta na czas nieoznaczony), stwierdzono, ze we wszystkich
gminach naliczanie optat za najem lokali socjalnych jest prawidtowe.

Wtasciwa gospodarka mieszkaniowa w gminie, wymaga takze ustalenia czynszu eko-
nomicznego dla lokali uzytkowych. W wyniku badan respondentéw odpowiedzialnych za
gospodarke lokalami uzytkowymi, podzielono analizowane gminy na trzy grupy. Do
pierwszej zaliczono gminy, w ktorych wysoko$¢ czynszu ustalana jest w drodze przetar-
gow 1 negocjacji. Do tej grupy zaliczamy gminy: Bydgoszcz, Kowalewo Pomorskie, Mal-
bork, Lubicz. Kolejnym kryterium réznicujacym wysoko$¢ czynszu jest rodzaj prowa-
dzonej podstawowej dziatalnosci gospodarczej w wynajmowanym lokalu. W wyniku
badan wyodrebniono gltéwne profile dziatalnosci, ktére obejmuja nastepujace lokale: ga-
raze, lokale z przeznaczeniem na ushugi i handel, zwiazane z ochrona zdrowia i edukacja.
Takie zasady ustalenia stawek czynszu preferuja gminy: Kowalewo Pomorskie, Morag,
Barczewo, Lysomice, Stary Dzierzgon.

Ostatnig grupg stanowia gminy miejskie, tj. Olsztyn, Elblag, Gdansk, ktore stosuja
rozbudowany system naliczania stawek czynszu dla lokali uzytkowych. W gminach tych
dokonano szczegdtowej delimitacji wykorzystania lokali uzytkowych na danym obszarze
gmin. Stawki czynszu uzaleznione sa przede wszystkim od rodzaju prowadzonej dziatal-
nos$ci gospodarczej w danym lokalu oraz od strefy miasta.

Podsumowujac, realizowana obecnie polityka czynszowa w gminnych zasobach
mieszkaniowych, szczegoélnie w czgéci zasobow dotyczacych lokali mieszkalnych, nie
tylko nie pozwala zniwelowaé negatywnych zjawisk, ale jeszcze bardziej je poglebia.
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PISMIENNICTWO

Akty prawa miejscowego

la. Zarzadzenie nr 101 Prezydenta Miasta Olsztyna z 27 maja 2004 roku w sprawie okreslania
stawek czynszu za najem lokali mieszkalnych w zasobie mieszkaniowym gminy Olsztyn oraz
zalacznik nr 1.

1b. Zarzadzenie nr 37 Prezydenta Miasta Olsztyna z 13 lutego 2003 roku oraz Zarzadzanie nr 410
Prezydenta Miasta Olsztyna z 23 grudnia 2003 roku.

2a. Uchwata nr X/194/2003 Rady Miejskiej w Elblagu z 23 pazdziernika 2003 roku w sprawie
»Wieloletniego programu gospodarowania mieszkaniowym zasobem miasta Elblaga na lata
2004-2008".

2b. Zarzadzenie nr 36/2006 Prezydenta Miasta Elblaga z 1 marca 2006 roku zmieniajace zarza-
dzenie Prezydenta Miasta w sprawie ustalenia stawek czynszu za dzierzawg i najem nierucho-
mosci stanowiacych miejski zasob nieruchomosci.

3a. Uchwata XXV1/341/04 Rady Miejskiej w Moragu z 29 wrzesnia 2004 roku w sprawie przyje-
cia wieloletniego programu gospodarowania mieszkaniowym zasobem gminy Morag.

3b. Zarzadzenie nr 353/04 Burmistrza Moraga z 18 listopada 2004 roku w sprawie czynszu najmu
w mieszkaniowych zasobach gminy Morag obowiazujacego w okresie od 1 stycznia 2005 do
31 grudnia 2005 roku.

4a. Uchwata nr XLIII(260)05 Rady Miejskiej w Barczewie z 29 listopada 2005 roku w sprawie
uchwalenia ,,Programu gospodarowania mieszkaniowym zasobem gminy Barczewo na lata
2006-2010".

4b. Zarzadzenie nr 7/06 Burmistrza Miasta Barczewo z 23 stycznia 2006 roku w sprawie ustalenia
wysokosci stawki bazowej czynszu najmu lokali mieszkalnych stanowiacych wiasno$¢ gminy
Barczewo.

5a. Uchwata XXI1/650/04 Rady Miasta Gdanska z 25 marca 2004 roku w sprawie przyjecia wie-
loletniego programu gospodarowania mieszkaniowym zasobem miasta Gdanska na lata 2004—
—2008 oraz zarzadzenie nr 487/04 Prezydenta Miasta Gdanska z 7 czerwca 2004 roku w spra-
wie: ustalenia miesigcznych stawek czynszu za najem 1 m? powierzchni uzytkowej lokali
mieszkalnych (wchodzacych w sktad mieszkaniowego zasobu gminy) stanowiacych wlasnosé
miasta Gdanska.

5b. Uchwata nr XXXIV/1045/05 Rady Miasta Gdanska z 13 stycznia 2005 roku w sprawie zasad
gospodarowania zasobem komunalnych lokali uzytkowych, czynszow i ich platnosci oraz po-
dziatu miasta Gdanska na strefy czynszowe.

6. Zarzadzenie nr 23/2006 Burmistrza Miasta Malborka z 15 maja 2006 roku w sprawie ustalenia
stawki bazowej czynszu za 1 m? powierzchni uzytkowej lokali wchodzacych w sklad zasobu
mieszkaniowego miasta Malborka.

7a. Zarzadzenie nr 45/05 z 14 listopada 2005 roku (Stary Dzierzgon) w sprawie ustalenia stawki
czynszu za lokale mieszkalne i lokale socjalne.

7b. Zarzadzenie nr 43/05 z 14 listopada 2005 roku (Stary Dzierzgon) w sprawie ustalenia stawki
czynszu dzierzawnego za grunty i lokale uzytkowe.

8. Uchwata nr XXXI1/962/2000 Rady Miasta Bydgoszczy z 20 grudnia 2000 roku zmieniajaca
uchwale w sprawie czynszu regulowanego za lokale mieszkalne i socjalne oraz zaltacznik do
Uchwaly nr X/105/95 Rady Miejskiej Bydgoszczy z 15 marca 1995 roku.

9a. Uchwata nr XXXIII/285/06 Rady Miejskiej w Kowalewie Pomorskim z 4 pazdziernika 2006 roku
w sprawie wieloletniego programu gospodarowania mieszkaniowym zasobem gminy obejmu-
jacego lata 20072011 oraz zarzadzenie nr 51/2006 Burmistrza Miasta Kowalewo Pomorskie
z 9 maja 2006 roku w sprawie okreslenia stawek czynszu za lokale mieszkalne.

Administratio Locorum 6(3) 2007



42 M. Renigier-Bitozor, Z. Sujkowski

9b. Zarzadzenie nr 32/2005 Burmistrza Miasta Kowalewo Pomorskie z 9 maja 2005 roku w spra-
wie stawek czynszu za lokale uzytkowe.

10. Uchwata nr XV/232/04 z 4 lutego 2004 roku — program gospodarowania mieszkaniowym za-
sobem gminy Lubicz na lata 2004-2008.

11. Uchwata nt 1V/28/07 Rady Gminy Lysomice z 27 lutego 2007 roku w sprawie programu go-
spodarowania mieszkaniowym zasobem gminy Lysomice na lata 2007-2011.

Inne regulacje prawne

Ustawa z 21 czerwca 2001 roku o ochronie praw lokatorow, mieszkaniowym zasobie gminy
i 0 zmianie kodeksu cywilnego (Dz.U. 2001, nr 71, poz. 733 ze zm.).

Ustawa z 21 sierpnia 1997 roku o gospodarce nieruchomosciami (Dz.U. nr 141 z 2004 roku,
poz. 1492 ze zm.).

THE ANALYSIS OF THE RENT-POLICY IN COMMUNAL
HOUSING-RESOURCES IN POLAND

Abstract. An object of research was the composition and estimation of the rent policy in
communal apartments resources in Poland. In article was presented initial analysis of
documents used by responsible organs for procedure of the resource management. Moreover,
designated and compared compulsory rates of rent in relation to planned in documents.
Obtained results will let on the recognition of rules of qualifying the size of correctory factors
the value of rates of the rent for each apartments in the resources in the dependence from: real
estate location, locations of the flats in the building, manner of its use, managed business
activity and condition of the technical fittings and finishes.

Key words: communal residential resources, rent policy, commune

Zaakceptowano do druku — Accepted for print: 18.09.2007
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CZYNNIKI LOKALIZACJI INWESTYCJI A MOZLIWOSCI
ROZWOJU EKONOMICZNEGO GMIN W POLSCE

Waldemar W. Budner

Akademia Ekonomiczna w Poznaniu

Streszczenie. Lokalny rozwoj gospodarczy jest jedna z najwazniejszych sfer dziatan gmi-
ny. Gminy dzialaja samodzielnie i niezaleznie od innych witadz publicznych, realizujac
swoje zadania. Jednym z nich sa nowe inwestycje. W artykule omowione zostaly teore-
tyczne podstawy dotyczace czynnikow lokalizacji dzialalno$ci gospodarczej oraz propozy-
cje nowych klasyfikacji tych czynnikéw. W czgsci empirycznej przedstawiono rolg samo-
rzadu terytorialnego w lokalnej polityce gospodarczej zwiazanej z pozyskiwaniem nowych
inwestorow. Podjgto tez rozwazania na temat realnych mozliwosci samorzadu w tym za-
kresie.

Stowa kluczowe: czynniki lokalizacji, gospodarka lokalna, samorzad, inwestycje

WSTEP

Jedna z konsekwencji transformacji ustrojowej stato si¢ uczestnictwo gminy w od-
dziatywaniu na rozw¢j ekonomiczny lokalnej gospodarki. Lokalny rozwdj gospodarczy
nie jest jednoznaczny, co wynika z rozmaitego pojmowania istoty gospodarki lokalnej
[por. Parysek 1997]. Mozna przyjaé, ze lokalny rozwdj ekonomiczny to proces, dzigki
ktéoremu samorzad podnosi jako$¢ zycia swoich mieszkancow, tworzac tym samym
,,howa spotecznos$¢” i kreujac postgp gospodarczy. Samorzad osiaga ten cel m.in. przez
efektywne wykorzystanie zasobow lokalnych i tworzenie nowych miejsc pracy. Funda-
mentalnym zagadnieniem w lokalnym rozwoju gospodarczym jest:

— pozyskiwanie nowych inwestoréw,
— wspieranie powstawania nowych firm,
— podtrzymywanie rozwoju i ekspansji firm juz istniejacych.

Jednym z wazniejszych a jednoczes$nie pierwotnych zagadnien zwiazanych z prowa-
dzeniem firmy jest wybor jej lokalizacji. Nalezy poszuka¢ mozliwie najlepszego miejsca

Adres do korespondencji — Corresponding author: Waldemar W. Budner, Katedra Ekonomiki
Przestrzennej Srodowiskowej, Akademia Ekonomiczna w Poznaniu, 60-967 Poznaf,
al. Niepodlegtosci 10, e-mail: w.budner@ae.poznan.pl
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do prowadzenia przysztej produkceji. Jest to sprawa dostosowania rodzaju, sposobu
i wielkos$ci produkcji do odpowiedniego miejsca. Zaznaczaja si¢ tu zatem dwa watki:
pierwszy, od strony firmy, ktora jako inwestor ocenia klimat i atrakcyjnos¢ inwestycyjna
danego miejsca; drugi, od strony jednostki terytorialnej (gminy, regionu czy kraju), ktora
oferuje okreslone walory lokalizacyjne. Sama problematyka lokalizacji inwestycji jest
bardzo szeroka. Stanowi ona czg$¢ szeroko rozumianej gospodarki przestrzennej i ekono-
miki przedsigbiorstw, ale rowniez — ze wzgledu na wymiar przestrzenny — geografii eko-
nomicznej.

Przedstawiane opracowanie naukowe realizuje dwa podstawowe cele. Pierwszym
z nich jest wyjasnienie pojgcia czynnikow lokalizacji inwestycji i przedstawienie ich no-
wej systematyzacji. Drugim celem jest okreslenie roli oraz wpltywu samorzadu na lokalny
rozwoj gospodarczy. Realizacja drugiego z celéw jest jednoczesnie proba przedstawienia
mozliwosci wykorzystania lokalnych czynnikow (walorow) lokalizacji do rozwoju eko-
nomicznego gminy. Artykul sktada si¢ z trzech czgsci, z ktdrych pierwsza ma charakter
teoretyczny, poswigcony zagadnieniu czynnikéw lokalizacji. Dwie kolejne, o empirycz-
nym charakterze, okre$laja role wladz samorzadowych w lokalnej polityce rozwoju eko-
nomicznego oraz ich mozliwosci w zakresie inwestycji.

CZYNNIKI LOKALIZACJI I ICH KLASYFIKACJA

Osoba, ktora jako pierwsza wprowadzita i sformutowata pojecie czynnika lokalizacji
byl niemiecki badacz Alfred Weber!. On tez opracowat teorie lokalizacji przemystu
w epoce charakteryzujacej si¢ rozwojem gospodarki opartej na nowych (wowczas) tech-
nikach produkcji. Jego dorobek jest obszerny, jednak przede wszystkim znana jest jego
praca dotyczaca wyboru optymalnej lokalizacji pojedynczego zaktadu z 1909 roku pt. ,,Uber
den Standort der Industrien” (,,Teoria lokalizacji przemyshu”). Dzielo to nalezy uzna¢ za
pierwszy traktat zawierajacy podstawy z teorii lokalizacji przemystu. Autor definiuje
w nim czynnik lokalizacji jako ,,jedna z wyraznie zarysowujacych si¢ korzysci, ktora
przejawia si¢ w dzialalnoséci gospodarczej wowczas, gdy dziatalno$é ta jest prowadzona
w okreslonym punkcie lub obszarze. Przez korzysci nalezy rozumie¢ oszczgdnosci
w kosztach produkcji. Ich osiaganie taczy si¢ z tym, ze produkcja okreslonego wyrobu
w danym punkcie lub obszarze odbywa si¢ przy mniejszym naktadzie kosztow niz w kaz-
dym innym punkcie lub obszarze”.

Weber wyroznit tylko trzy czynniki lokalizacji, mianowicie: koszty transportu
(uznajac je za najwazniejsze), koszty pracy i korzysci aglomeracji, wynikajace ze sku-
pienia producentow i konsumentow na pewnym obszarze. Teoria Webera byta w znacz-
nym stopniu uogolnieniem tendencji lokalizacyjnych przemystu na przetomie XIX
1 XX wieku. Stopniowa ewolucja gospodarki i techniki zmodyfikowala i rozwingta pojg-
cie czynnikdw lokalizacji oraz ich ilos¢. Wspolczesnie czynniki lokalizacji okre$lane sa
jako szczegdlne cechy ekonomiczne miejsc, ktore wplywaja na wielko$¢ naktadow inwe-

' Ciekawostka i mato znanym faktem jest, ze Alfred Weber (1868—1958) byt miodszym bratem
stynnego socjologa, ekonomisty, historyka i metodologa humanistyki Maksa Webera (1864—1920).
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stycyjnych i kosztow produkcji lokalizowanych obiektow — kosztow zmieniajacych si¢
wraz ze zmiang miejsca lokalizacji [por. tez. Wojewnik 1962, Ekonomika i programowa-
nie... 1995]. Stad wniosek, ze zagadnienie lokalizacji dziatalno$ci jest problemem o naj-
wyzszym znaczeniu dla przedsigbiorcy, poniewaz od niej zaleza ponoszone naklady in-
westycyjne oraz koszty realizowanej produkcji, a wysokos¢ ich zalezy od warunkow
lokalizacji. Wybor lokalizacji jest wigc decyzja o charakterze gospodarczym, ktora wpty-
wa na pozniejsze warunki dziatania, koszty i ogolng efektywnos¢ przedsigbiorstw.

W analizie lokalizacyjnej punktem wyjscia jest identyfikacja wymogoéw lokalizacyj-
nych danego rodzaju i sposobu produkcji, a wigc okreslenie, jakie cechy musi spetniaé
miejsce, w ktérym te produkcj¢ zlokalizujemy, by mogla ona by¢ mozliwa i ekonomicz-
nie efektywna [Fierla, Kucinski 2001]. Kazde miejsce posiada walory uzytkowe, na ktore
sktadaja sig:

— walory zasobow — czyli mozliwosci uzyskania w danym miejscu warunkow niezbed-
nych do okreslonej dzialalnos$ci. Obejmuja one m.in.: teren i jego zagospodarowanie,
zasoby pracy, urzadzenia techniczne, surowce i materialy, zasoby przyrody, energig;

— walory popytu — czyli atrakcyjnos$¢ danej lokalizacji z punktu widzenia mozliwosci
zbytu wyprodukowanych towardw, informacji czy ustug, wyznaczane sa przez liczbg
konsumentow, ich zdolno$¢ nabywcza oraz taczno$¢ migdzy konsumentami a miejscem
danej dziatalno$ci gospodarczej. Lacznos$¢ ta moze by¢ zwiazana albo z konieczno$cia
dostawy towaréw do odbiorcow, albo tez z koniecznoscia zapewnienia odbiorcom
mozliwosci przybycia do miejsca sprzedazy lub swiadczenia ustug. Walory popytu od-
grywaja podstawowa rolg przy lokalizacji dziatalnosci ustugowe;.

Z powyzszych stwierdzen wynika, ze pojgcie czynnikow lokalizacji mozna okresli¢
jako wymogi i walory lokalizacyjne. Z jednej strony sa to pewne wymagania (potrzeby)
stawiane przez inwestora, ktore powinny spetnic¢ okreslone miejsca w celu zapewnienia
odpowiednich korzysci. Z drugiej za$ sa to walory uzytkowe, czyli wszystkie wartosci,
ktore oferuje okreslone miejsce w celu najlepszego zaspokojenia potrzeb inwestora.
W analizie lokalizacyjnej chodzi zatem o uzyskanie mozliwie jak najwyzszej zgodnosci
waloréw z wymaganiami wynikajacymi z zamierzen inwestoraZ.

Czynniki lokalizacyjne determinuja lokalizacj¢ przedsigbiorstw. Czynniki te maja
charakter stymulatorow lokalizacji dziatalnosci gospodarczej, gdyz warunkuja i stymulu-
ja okreslona dziatalno$¢ na danym obszarze. W tradycyjnym Weberowskim ujgciu lokali-
zacji produkcji usitowano zidentyfikowa¢ dominujacy czynnik lokalizacji, ktoéry uznano
by za warunkujacy przestrzenna alokacje procesow wytwarzania. Podejscie takie jest
wspotczesnie nieuzasadnione, poniewaz czynniki lokalizacyjne sa czgsto ze soba powia-
zane. O lokalizacji decyduje splot czynnikéw. Innymi stowy, lokalizacja jest zawsze wy-
nikiem decyzji opartej na wielu kryteriach. Nie wszystkie jednak sa jednakowo istotne.
Zalezy to w znacznej mierze od rodzaju dziatalno$ci. Kwesti¢ analizy lokalizacji nalezy
traktowa¢ w sposob zindywidualizowany i zarazem dynamiczny.

2 Zalezno$é ta okreslana jest mianem reguly koherencji lokalizacyjnej okreslajacej najlepsze dopa-
sowanie wymagan lokalizacyjnych przedsigbiorstw do waloréow lokalizacyjnych danego miejsca; im wy-
magania lokalizacyjne bgda bardziej zgodne z walorami uzytkowymi, tym atrakcyjno$¢ miejsca dla inwe-
stora bedzie wyzsza.
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Oddziatywanie poszczegolnych czynnikéw lokalizacyjnych podlega zmianom zarow-
no pod wzgledem charakteru, jak i relatywnej waznosci. Zmiana znaczenia czynnikow lo-
kalizacji przebiega w czasie oraz w odniesieniu do poszczegdlnych branz i gatezi. Ewo-
lucji systemu gospodarczego towarzyszy pojawianie si¢ coraz to nowych czynnikow
lokalizacyjnych — nieklasycznych. Wspotczesne ujgcie rozrdznia ogdlne czynniki lokali-
zacji — rozpatrywane w odniesieniu do wszelkiej produkcji przemystowej oraz czynniki
szczegdtowe — o zindywidualizowanym charakterze, specyficzne dla konkretnych rodza-
jow dziatalnoSci.

Postep technologiczny, wzrost dochodéw i kultury spoteczenstw sprawiaja, ze wsrod
czynnikow lokalizacyjnych na pierwsze miejsce wysuneta si¢ obecnos¢ w poblizu osrod-
kéw badawczo-rozwojowych, osrodkow dysponujacych wykwalifikowanymi kadrami,
osrodkow z rozbudowanymi ustugami oraz przyjemne srodowisko [Domanski 1998]. Na-
lezy nadmienic¢, ze wazny jest nie tylko stan §rodowiska naturalnego (jego jakos¢) i zaso-
by naturalne, ale rowniez ograniczenia srodowiskowe. Tego typu ograniczenia sa szcze-
golnie duze w wypadku lokalizacji wielkich zaktadow, grozacych naruszeniem réwno-
wagi ekologiczne;j.

Obserwacja zalezno$ci migdzy cechami miejsca lokalizacji a dziatalno$cia gospodar-
cza prowadzi do odkrywania coraz to innych — nie tylko ekonomicznych — czynnikow
wpltywajacych na decyzje lokalizacyjne. W gospodarce rynkowej podstawowa role od-
grywaja: dazenie do zapewnienia stabilizacji gospodarczej, politycznej i stabilnych roz-
wiazan prawnych, ograniczenie ryzyka czy konfliktéw lokalnych, réwniez wpltywy zwiaz-
kow zawodowych.

Ze wzgledu na duza roznorodno$¢ czynnikoéw lokalizacji dokonuje sig ich klasyfika-
cji, opartych na réznych kryteriach. W ujeciu klasycznym, wedhug kryterium rodzajowe-
g0, tzw. ogdlne czynniki lokalizacji tworza trzy zgeneralizowane grupy: 1) przestrzenno-
-srodowiskowa, 2) techno-ekonomiczna, 3) spoteczno-polityczna. W ramach kazdej
z grup mozna wyrézni¢ poszczegdlne rodzaje czynnikow (tab. 1).

Nalezy podkresli¢, ze wszystkie zawarte w tabeli 1 czynniki lokalizacyjne maja, ze
wzgledu na zasigg przestrzenny, rozne wymiary, od lokalnego po krajowy, a niekiedy na-
wet ponadkrajowy. Poza tym sa one czgsto przestrzennie zréznicowane. Maja przez to
bezposrednio (czynniki srodowiskowe i przestrzenne) lub posrednio (pozostate rodzaje
czynnikow) charakter geograficzny.

Innym kryterium podzialu czynnikéw lokalizacji moze by¢ mozliwosé, lub jej brak,
przypisania danemu czynnikowi jakiej$ wymiernej — obiektywnej wartosci. Stad tez wy-
wodzi si¢ generalny podziat czynnikow lokalizacyjnych na obiektywne (inaczej kosztowe
lub finansowe) i subiektywne (tj. niekosztowe albo pozackonomiczne). Pierwsza grupe
stanowia czynniki wymierne, szczegdlnie w sensie finansowym, zwiazane z bezposredni-
mi kosztami inwestycji, np.: wykup i przygotowanie terenu, koszt nabycia/wynajgcia bu-
dynkdéw, maszyn oraz koszty pracy (tj. ptace i ich fiskalne obciazenie). Natomiast czynni-
ki subiektywne to te, przy analizie ktorych dominuje ocena jakosciowa. Do grupy tej
zaliczy¢ mozna: jakos$¢ pracy, jako§¢ srodowiska zamieszkiwania — okre$lana niekiedy
jako powab pejzazu (mieszkanie o wysokim standardzie, bezpieczenstwo, czysto$¢, no-
woczesnos¢ otoczenia, dogodny transport, organizacja czasu wolnego, np. imprezy kultu-
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ralne). Znaczenie tych czynnikow rosnie. Pozostaje oczywiscie wiele dziedzin wrazli-
wych na czynniki kosztowe. Jednak przedsigbiorstwa rozwazaja relokacje w inne obsza-
ry, przede wszystkim wtedy, gdy czynniki kosztowe obnizaja ich zdolnosci konkurencyj-
ne. Charakterystyczna cecha wspotczesnych inwestycji jest to, ze sa one realizowane
w wyniku wielostronnej analizy réznorodnych czynnikow lokalizacyjnych. Wynikaja one
z: cech samej firmy i jej specyfiki, docelowego miejsca inwestycji oraz cech kraju lub re-
gionu pochodzenia kapitatu.

Tabela 1. Podziat ogdlnych czynnikow lokalizacji wedhug kryterium rodzajowego
Table 1. The division of general location factors according to type criteria

Grupa czynnikoéw  Rodzaje czynnikow

lokalizacji lokalizacji Zakres Przyidady
?rzestrz./enno— przestrzenne wymiary prz;.estrzf::m poloze@e \.zvzglqdem 1n'n,ych
-$rodowiskowe geograficznej obszar6w, ich dostepnosé
, . tre$¢ przestrzeni surowce mineralne, warunki
srodowiskowe . .
geograficznej wodne, fizjografia
Techno- techniczno- wykorzystanie nowych techniczne $rodki pracy,
-ekonomiczne -technologiczne rozwigzan techniczno- przedmioty pracy, organizacja
-technologicznych produkeji i sposoby
zaopatrzenia
ekonomiczne warunki gospodarcze, poziom inflacji, wzrost
realizacja i prowadzenie gospodarczy, chtonno$¢ rynku
przedsigwzigc zbytu, koszty pracy
Spoteczno- spoteczno- $wiadomos$¢ 1 postawy podaz sity roboczej, postawy
-polityczne -kulturowe spoteczne, czynniki pracownikow, sita zwiazkow
kulturowe zawodowych
polityczne poglady politykéw, sposob polityka panstwa (podatkowa,
sprawowania wladzy celna), kompetencje wtadzy
prawno- regulacje prawne, procedury  przejrzystosc i stabilno$¢ prawa,
-administracyjne administracyjne sprawnos¢ administracji

Analiza wspoélczesnych wymogéw lokalizacji inwestycji w Europie Zachodniej po-
zwala na wyr6znienie szesciu podstawowych grup czynnikow [por. tez: New lacation fac-
tors... 1993, Matuszynska 1996, Gtugiewicz 1997]:

1. Czynniki biznesowe:
— blisko$¢ rynku,
— dostgpnos¢ surowcow/komponentow,
— blisko$¢ gltéwnych odbiorcoéw/klientow,
— obecno$¢ firm prowadzacych podobna dziatalnos$¢ (korzysci lokalizacji),
— obecno$¢ wyspecjalizowanych ustug wspierajacych dang dzialalno$¢ i zaplecze ba-
dawczo-rozwojowe (B+R).
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2. Uwarunkowania krajowe, regionalne i lokalne:

— efektywna promocja prowadzona przez wtadze lokalne i narodowe oraz ich zasadni-
cze nastawienie do inwestycji, tj. zakres aktywnego ksztaltowania klimatu inwesty-
cyjnego (przede wszystkim administracyjnego i politycznego),

— ufatwienia i bodzce finansowe (ulgi inwestycyjne i podatkowe, sprawny rynek finan-
sowy — np. specjalne linie kredytowe — itp.),

— obciazenia podatkowe przedsigbiorstw (CIT),

— wizerunek kraju — w jaki sposob postrzegane sa produkty z danego kraju na rynkach
migdzynarodowych (stosunek do metki ,,Made in ...”),

— znajomos$¢ jezykdw obcych zardwno wsrdd potencjalnych pracownikow, jak i admi-
nistracji lokalnej/samorzadowej w sferze obstugi biznesu (banki, urzedy).

3. Czynniki zwigzane z rynkiem pracy:

— zasoby i dostepnos¢ sity roboczej,

— jakos¢ pracy (kultura pracy i podejscie do pracy),

— dostgpnos¢ pracownikow o specjalistycznych kwalifikacjach i doswiadczeniu,

— relacje w miejscu pracy (kultura organizacji) — panujacy model relacji pracodawca —
pracobiorca i migdzy personelem.

4. Typowe czynniki kosztowe:

— koszty inwestycyjne (np. nabycia terenu i innych urzadzen i budowy budynkow),

— koszt pracy — tacznie z obciazeniami fiskalnymi plac,

— biezace koszty prowadzenia dziatalnosci (woda, $cieki, energia, transport surowcow
itp.).

5. Czynniki infrastruktury:

— infrastruktura transportowa (jako$¢ i gesto$¢ sieci drog, kolei),

— blisko$¢ portéw morskich i srodladowych,

— blisko$¢ portéw lotniczych (gtéwnie migdzynarodowych),

— jakos¢ telekomunikacji.

6. Czynniki osobiste i jako$¢ zycia:

— czynniki kulturowe — podobienstwa 1 roznice w stylu i sposobie zycia, relacje mig-
dzy spotecznoscia lokalng a ,,obcymi”, tradycje i zwyczaje lokalne,

— mozliwosci edukacji — dostgpnos¢ szkolnictwa dla dzieci przesiedlanych pracowni-
kéw 1 jego poziom,

— ogo6lna atrakcyjno$¢ terenu — m.in.: poziom zanieczyszczenia Srodowiska, klimat,
dostepnos¢ rozrywek kulturalnych itp.

Interesujacy, nieco zblizony do poprzedniego, podzial przedstawili B. Grabow,
D. Henckel i B. Hollbach-Gromig [1995]. Autorzy ci wyr6znili ponad 80 czynnikdw, ktore
moga wplywac¢ na decyzje lokalizacyjne przedsigbiorstw i podzielili je na tzw. czyn-
niki twarde i czynniki migkkie. Czynniki twarde sa fatwo mierzalne i bezposrednio zwia-
zane z dziatalnoscia przedsigbiorstwa. Sa zatem wazne z jego punktu widzenia. Czynniki
migkkie trudno zmierzy¢ lub oszacowac i nie sa zwigzane bezposrednio z dzialalnoscia
inwestorow zagranicznych — rysunek 1 [za Dziemianowicz 1998].
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Rys. 1. Twarde i migkkie czynniki lokalizacji inwestycji
Fig. 1. Hard and soft location factors of investments

Granica migdzy tymi czynnikami jest dos¢ plynna. Przyktadowo, atrakcyjnosé tury-
styczna miasta jest przez wigkszos$¢ firm zaliczana do grupy czynnikow migkkich, wyta-
czajac przedsigbiorstwa, ktore zajmuja si¢ organizowaniem wycieczek krajoznawczych,
bezposrednia obstuga turystéw itp. Inny przyktad moze stanowié¢ oferta kulturalno-roz-
rywkowa miasta, pozornie postrzegana za czynnik migkki, ale nie dla przedsigbiorstw,
ktore zajmuja si¢ np. budowaniem i wypozyczaniem estrad.

ROLA WLADZ SAMORZADOWYCH W LOKALNEJ POLITYCE ROZWOJU
EKONOMICZNEGO

Coraz powszechniej przyjmuje si¢, ze samorzady lokalne nie powinny ograniczaé si¢
do realizacji wlasnych zadan, ale musza bra¢ udziat w globalnym wspotzawodnictwie
o rozwdj. Z formalnego punktu widzenia samorzady nie sa zobligowane do zajmowania
si¢ sprawami rozwoju lokalnego®. Wtadze samorzadowe jednak interesuja si¢ przyciaganiem

3 Obowiazkowe sfery dziatan gminy wymienione sa w Ustawie o samorzadzie terytorialnym i jej
nowelizacji z 6 listopada 1992 roku. Obejmuja one dziatania ograniczone tylko do sfery uzytecznos$ci
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nowych inwestycji czy szerzej — rozwojem ekonomicznym. Miasta, zdaniem Petersona
[1981], podobnie jak firmy prywatne, konkuruja migdzy soba, aby osiagna¢ jak najlepsza
pozycje ekonomiczng. W tym celu musza uzywaé dostgpnych zasobow w taki sposob,
aby pozyskac jak najwigcej kapitatu i sitg robocza o jak najlepszej jakosci.

Wtadze lokalne podejmuja dzialania na rzecz rozwoju ekonomicznego. Rola samo-
rzadowych inwestycji w pobudzaniu lokalnego rozwoju jest oczywista. Badania empi-
ryczne dowodza, ze to wlasnie one w znacznym stopniu przyciagaja inwestorow. Gmina
jest zainteresowana inwestycjami podejmowanymi przez inwestorow z zewnatrz. Maja
one dla niej duze znaczenie, gdyz nowa inwestycja to nowe miejsca pracy i podniesienie
dochodéw gminy (podatki m.in. od nieruchomosci oraz udzial w podatku od osob praw-
nych i fizycznych). Wsrod korzysci mozna wskazaé tez: zmiany w zagospodarowaniu,
rozwo6] kontaktéw zewngtrznych (szczegdlnie zagranicznych) czy wprowadzenie nowo-
czesnych technologii. Sukces jednego przedsigbiorstwa moze przyciagna¢ innych inwe-
storow, przyczyniajac si¢ do lokalnego ozywienia gospodarczego.

Zachgcanie inwestoréw do podejmowania inwestycji na terenie gminy nalezy do naj-
wazniejszych elementow polityki lokalnego rozwoju ekonomicznego. Przyciaganie no-
wych inwestycji stato si¢ dla wielu gmin podstawowym zatozeniem ogolnej strategii roz-
woju. Do najbardziej znanych w Polsce przyktadow naleza gminy aglomeracji
warszawskiej: Nadarzyn, Raszyn, Michatowice, Lomianki, podpoznanskie Tarnowo Pod-
gorne 1 Suchy Las, podwroctawskie Kobierzyce, Legknica czy Stubice w wojewodztwie
lubuskim, czy szczecinskie Kotbaskowo.

Tabela 2. Dochody gmin na jednego mieszkanca w 2003 roku [na podstawie Swianiewicz 2004]
Table 2. Commune income per capita in 2003 [on the ground Swianiewicz 2004]

Grmina/Miasto S];yrijr‘z‘;‘;;ﬂ‘;j Powiat Wojewddztwo Warztféé’
1 2 3 4 5

Kleszczow gmina wiejska betchatowski todzkie 27 421
Krynica Morska gmina miejska nowodworski pomorskie 15279
Swierklaniec gmina wiejska tarnowski $Slaskie 6712
Rewal gmina wiejska eryficki zachodniopomorskie 6 459
Ustronie Morskie gmina wiejska kotobrzeski zachodniopomorskie 4130
Rudna gmina wiejska lubinski dolnoslaskie 4063
Sitkéwka-Nowiny gmina wiejska kielecki Swigtokrzyskie 3934
Mielno gmina wiejska koszalinski zachodniopomorskie 3 882

publicznej. Ustawa o gospodarce komunalnej z 20 grudnia 1996 roku ograniczenia te tagodzi. Stosownie
do tresci art. 10 ust. 3 gminy moga posiada¢ akcje lub udzialy spotek zajmujacych si¢ czynnosciami ban-
kowymi, ubezpieczeniowymi oraz dziatalno$cia doradcza, promocyjna, edukacyjna i wydawnicza na rzecz
samorzadu terytorialnego, a takze spotek waznych dla rozwoju gminy [patrz tez Wojciechowski 1997].
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cd. tabeli 2
cont. table 2
1 2 3 4 5

Dziwnow gmina wiejska kamienski zachodniopomorskie 3752
Roézan gmina miejsko-wiejska  makowski mazowieckie 3629
Eeknica gmina miejska zarski lubuskie 3519
Stupno gmina wiejska plocki mazowieckie 3356
Stawiguda gmina wiejska olsztynski warminsko-mazurskie 3353
Jerzmanowa gmina wiejska gtogowski dolnoslaskie 3295
Przykona gmina wiejska turecki wielkopolskie 3201
Leba gmina miejska Igborski pomorskie 3140
Kotbaskowo gmina wiejska policki zachodniopomorskie 3 085
Sopot powiat grodzki Sopot pomorskie 3075
Mielnik gmina wiejska siemiatycki podlaskie 3024
Tarnowo Podgorne gmina wiejska poznanski wielkopolskie 3008

Z analizy danych zawartych w tabeli 2 wynika, ze wigkszo$¢ najbogatszych gmin

opiera swoje dochody na wykorzystaniu tzw. renty polozenia. Sa to miejsca atrakcyjne
z punktu widzenia przedsigbiorstw, czgsto znajduja si¢ juz na tym terenie duze zaktady
przemystowe. Mozna wsrod nich wyr6zni¢ cztery zasadnicze typy:

1.

Gminy lezace w obszarach aglomeracji. Zrodta ich dochodéw sa zréznicowane. Sa one
zwiazane z lokalizacja centréw handlowo-ustugowych, hurtowni, centréw logistycz-
nych, a takze zamieszkiwaniem zamoznych grup ludnosci (udzial gminy w podatku
PIT). Przyktadem sa m.in. podwarszawskie gminy: Jozefow, Zielonka czy Podkowa
Lesna.

2. Gminy potozone przy przejsciach granicznych. Gtéwna rolg odgrywaja wplywy do bu-

dzetu od malych przedsigbiorstw oraz optaty targowe. Przyktady to: L¢knica, Stubice,
Kotbaskowo.

3. Gminy potozone w rejonach surowcowych. Na ich terenie znajduja si¢ przedsigbior-

stwa zwiazane z eksploatacja surowcow (kopalnie) oraz ich przetwarzaniem (elektrow-
nie lub zaktady przemystu przetwoérczego). Gminy te osiagaja dochody gtéwnie z tytu-
hu podatku od nieruchomosci, optaty eksploatacyjnej i udziatu w podatkach od oséb
prawnych (CIT). Przyktady to: Kleszczow, Puchaczow, Polkowice, Jerzmanowa, Sit-
kéwka-Nowiny.

4. Gminy atrakcyjne turystycznie, gtdwnie nadmorskie oraz, w mniejszym stopniu, gor-

skie. Przyktady: Krynica Morska, Rewal, Karpacz.
Najlepszym zrédlem dochodéw wiasnych gmin sa wiasnie dziatajace na ich terenie

przedsigbiorstwa oraz turystyka. Znaczaca pozycja w dochodach wlasnych gmin sa wplywy
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z podatku od nieruchomosci. Wskazniki okoto 80% pokazuja, ze w niewielkiej gminie
lokalizacja duzego przedsigbiorstwa moze mie¢ dla budzetu podstawowe znaczenie (jak
np. w gminie Kazimierz Biskupi — powiat koninski, Dobrzen WIk. — powiat opolski, Tu-
czeby — powiat buski).

Zawarte w tabeli 2 zestawienie wielkosci dochodéw wiasnych gmin na 1 mieszkanca
nie w pelni oddaje obiektywny obraz rzeczywistosci. Mianowicie, méwiac o zamoznosci
gmin nalezy odnosi¢ wielkos¢ srodkow pozostajacych do ich dyspozycji do potrzeb i za-
kresu realizowanych zadan przez te jednostki. Zestawienie nie bierze pod uwage rdznic
poziomu potrzeb wydatkowych. Dotyczy to w szczego6lnosci wielkich miast. Miasta te
maja wigksze potrzeby wydatkowe, wiazace si¢ przede wszystkim [Swianiewicz 2001]:
— ze zwigkszona liczba uzytkownikéw réznych ustug §wiadczonych przez miasto (dla
mieszkancéw miasta oraz mieszkancoOw otaczajacych obszarow i przyjezdnych),

z wyzszymi kosztami wykonywania zadan (wyzsze koszty pracy i drozsze nieruchomosci),

ze zwigkszonymi skutkami zewnetrznymi (gldwnie problemy wynikajace z ochrony

$rodowiska i transportu),

z koncentracja problemow spotecznych (m.in. opieka spoteczna, bezpieczenstwo).
Przedstawiony wczes$niej podziat czynnikéw na dwie wymienione kategorie (migkkie

i twarde) jest pomocny w interpretacji roli wtadz lokalnych w procesie decyzyjnym inwe-

stora. Ot6z proces ten mozemy podzielié na trzy fazy obejmujace? (rys. 2):

— wyznaczenie regionu lokalizacji,

— wybdr skonczonej liczby miejsc lokalizacji,

— wybor ostateczny.

1. SPORZADZENIE LISTY KRAJOW/REGIONOW
POTENCJALNYCH LOKALIZACII

o wiedza o kraju/regionie (do§wiadczenie)

e analiza czynnikow krajowych

2. WYBOR WARIANTOW SPEENIAJACYCH
PODSTAWOWE KRYTERIA
e analiza lokalnych czynnikow kosztowych

3. WYBOR KONKRETNEGO MIEJSCA
e analiza czynnikéw migkkich (subiektywnych)

Rys. 2. Schemat procesu decyzyjnego inwestora
Fig. 2. Pattern of decision making process

W pierwszej fazie wazna role odgrywaja czynniki migkkie, takie jak wiedza inwe-
stora o regionie czy do§wiadczenia innych firm. Nie oznacza to, ze wybor regionu jest
dokonywany tylko w oparciu o czynniki subiektywne. W pierwszej fazie sa dokonywane
réwniez analizy kosztowe, np.: popytu regionalnego oraz porownawcze analizy naktadow
i wynikow w poszczegolnych regionach.

4 Przedstawiony schemat procesu decyzyjnego oraz rola poszczegélnych czynnikéw lokalizacji moga
by¢ pomocne w wyjasnianiu przestrzennych zachowan inwestorow zagranicznych w Polsce.
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Druga faza, ktorej celem jest wytowienie skonczonej liczby miejsc lokalizacji o naj-
nizszych kosztach produkcji, charakteryzuje si¢ spadkiem znaczenia czynnikéw migk-
kich. Gloéwna role w tej fazie odgrywaja czynniki twarde.

W fazie trzeciej w sytuacji, gdy mamy wylonionych kilka miejsc o bardzo podob-
nych kosztach, czynniki miekkie moga si¢ okaza¢ decydujace. Moze by¢ tak, ze nie ni-
ska cena gruntu czy korzystne potozenie komunikacyjne zadecydowaty o lokalizacji, lecz
korzystny klimat spoteczny, kompetencje i operatywnos¢ urzednikow czy tez walory wy-
poczynkowe danego miejsca. Czynniki subiektywne moga mie¢ wrgez krytyczny wptyw
na ostateczng decyzje¢ o lokalizacji inwestycji [por. tez Stafford 1972].

Jak wykazuja badania, inwestorzy w procesie decyzyjnym w pierwszej fazie typuja
kraj/region, a dopiero potem miasto przysziej lokalizacji. Dzieje si¢ tak w okoto 75% po-
dejmowanych decyzji. Zaledwie w 25% typowanie zaczyna si¢ od sporzadzenia listy re-
giondéw (bez szczegdlnego zwracania uwagi na kraj), z ktorej wybiera si¢ w fazie osta-
tecznej konkretna lokalizacj¢ [Czynniki lokalizacyjne... 1997].

MOZLIWOSCI SAMORZADU LOKALNEGO W PRZYCIAGANIU
INWESTYCJI

Z punktu widzenia inwestora 1 wladz lokalnych mozna dokona¢ jeszcze innej klasyfi-
kacji czynnikow lokalizacji, mianowicie mozna sklasyfikowa¢ je rowniez wedlug podzia-
hu na te, ktoére sg istotne dla inwestora (zagranicznego) lub nie, oraz te, na ktore wladze
samorzadowe maja duzy wplyw lub zaden. Lista takich czynnikow rézni si¢ oczywiscie
w zalezno$ci od typu inwestycji, jej wielkosci, branzy, a nawet rodzaju inwestora (krajo-
wy czy zagraniczny, lokalny czy przychodzacy z zewnatrz itp.). Analizujac czynniki we-
dtug tych dwoch podziatéw, otrzymujemy uktad, ktory zostat przedstawiony na rysunku 3
[Dziemianowicz 1998].
Wsrdd czynnikdow okreslajacych mozliwosci oddziatywania wladz lokalnych mozna
wyroznic:
1. Czynniki ,,aprzestrzenne”, takie jak: wizerunek kraju za granica, system podatkowy,
poziom inflacji, ubezpieczenia spoteczne. Czynniki te sa jednakowe na terenie calego
kraju, nie wykazuja zréznicowan regionalnych, a wplyw wiadz lokalnych na nie jest
nieistotny.
2. Czynniki przestrzenne:
a)na ktore wladze lokalne nie majg zZadnego wplywu (np. potozenie w stosunku do
portéw czy granic, walory przyrodniczo-rekreacyjne regionu),

b)na ktore wladze lokalne maja wplyw ograniczony i posredni; posredni wpltyw wy-
raza si¢ zazwyczaj poprzez lobby na szczeblu centralnym; moze ono dotyczy¢ budo-
wy glownych drog, autostrad czy lotnisk albo przeksztatcenia glownych przedsig-
biorstw lokalnych (np. wyboru $ciezki prywatyzacji), wydawania koncesji lub
zezwolen, wydawania decyzji administracyjnych,

c¢) na ktore wladze lokalne maja wplyw znaczny i bezposredni — mozna wymienic tu
programy rozwoju infrastruktury, promocj¢ miast, system podatkéw lokalnych, poli-
tyke zmierzajaca do udostgpnienia inwestorom gruntéw czy obiektow.
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Rys. 3. Czynniki lokalizacji inwestycji a mozliwo$ci wptywu na nie wladz samorzadowych
Fig. 3. Location factors of investments and possibilities of local government’s influence on them

Z zestawienia (rys. 3) wynika, ze wpltyw wladz samorzadowych na podejmowanie
decyzji przez inwestorow jest ograniczony do kilku tylko czynnikow. Co wigcej, te czyn-
niki, na ktére wptyw samorzadow jest najwigkszy, nie zawsze naleza do najwazniejszych
z punktu widzenia inwestora.

Czesto decydujace znaczenie maja czynniki, na ktdre wladze lokalne nie maja niemal
zadnego wptywu. Przedstawiciele wladz samorzadowych nierzadko przeceniaja wlasny
wplyw na decyzje lokalizacyjne inwestordw. Z badan empirycznych [Bluszkowski, Gar-
licki 1995] wynika, Ze o ile inwestorzy zagraniczni pytani o czynniki lokalizacji ich in-
westycji najczesciej wymieniaja czynniki niezwigzane z funkcjonowaniem samorzadu, to
przedstawiciele wladz lokalnych czgsciej wskazuja na dziedziny, na ktoére maja tylko pe-
wien wplyw. Podobnie respondenci wywodzacy si¢ z grupy inwestoréw znacznie bardziej
krytycznie oceniaja dzialania wiadz lokalnych majace na celu przyciaganie inwestycji,
a dos¢ czgsto w ogole nie dostrzegaja znaczenia samorzadow w procesie inwestycji.

W warunkach polskich najwazniejszym dziataniem uzaleznionym w bardzo duzym
stopniu od wtadz samorzadowych i jednym z najwazniejszych czynnikow lokalizacji
W ,,grze o inwestycje” jest rozwdj infrastruktury technicznej, a przede wszystkim roz-
woj sieci komunikacyjnej. Nalezy podkresli¢, ze inwestor zwraca szczegdlna uwage na
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wyposazenie w infrastrukture techniczng terenu, ktoéry nabywa lub dzierzawi oraz zabez-
pieczenie jego potencjalnej dziatalnosci, np. poprzez podlaczenie do oczyszczalni $cie-
kéw. Inwestycje w infrastrukture techniczng wiaza si¢ bezposrednio z poprawa konkuren-
cyjnosci lokalnej gospodarki i ze wzrostem atrakcyjnosci dla potencjalnych inwestorow.
Warto zauwazy¢, ze wérdod samorzadow najwigeej inwestujacych w infrastrukture domi-
nuja te, ktore znajduja si¢ w czotdwce jednostek z najwyzszymi dochodami (cho¢ nie bez
wyjatku).

Czynniki, na ktore wtadze samorzadowe maja dos¢ znaczny wplyw to takze: jakos$¢ ob-
stugi w urzedzie, zachety podatkowe, stosunek do kapitatu zagranicznego wiadz samorza-
dowych i spotecznosci lokalnych. Podkreslenia wymaga fakt, iz polskie samorzady ofero-
wac moga inwestorom jedynie ulgi w podatkach lokalnych. Dotychczasowe doswiadczenia
wskazuja, ze stwarzane przez wladze samorzadowe preferencje podatkowe nie zawsze oka-
zaly si¢ dostateczna zachgta w pozyskiwaniu obcego kapitatu. W tym kontekscie za sukces
uzna¢ nalezy dziatalno$¢ specjalnych stref ekonomicznych, w ktorych szczegoélne ozywie-
nie inwestycyjne nastapito po wstapieniu Polski w 2004 roku do Unii Europejskie;j.
Wprawdzie nie wszedzie strefy przyczynity si¢ do odbudowy badz stworzenia nowych ob-
szarow przemystowych, tym niemniej dotychczas ponad 850 przedsigbiorstwom zostata
udzielona pomoc publiczna w postaci zwolnien od podatku dochodowego oraz podatku od
nieruchomosci na terenie niektérych gmin. W efekcie powstato ponad 135 tys. miejsc pra-
cy, a zainwestowany majatek wynosi ponad 32 mld zt. Najwigcej w strefach: katowickiej
(9,5), walbrzyskiej (5,3), legnickiej (3,0), mieleckiej (2,7) i todzkiej (2,6).

Istotne dla inwestora, lecz mniej zalezne od dzialan wladz lokalnych, sa tacznos¢ i te-
lekomunikacja. Jeszcze mniejszy wpltyw maja wladze lokalne na udostgpnianie obiektow
produkcyjnych i biurowych oraz wyksztatcenie sity roboczej. Sposrdd czynnikéw waz-
nych dla inwestora, szczeg6lnie zagranicznego, na ktore wladze lokalne nie maja wplywu
lub wplyw ten jest bardzo ograniczony, znalazty sig: korzystne potozenie, potaczenia ko-
munikacyjne, podaz sily roboczej oraz sita nabywcza ludnos$ci. List¢ czynnikoéw lokaliza-
cji zamykaja te, ktére sa malo wazne dla inwestora zagranicznego oraz te, na ktore
wplyw wiadz lokalnych jest ograniczony (rys. 3). Taki uktad czynnikéw znajduje po-
twierdzenie w aktywnoS$ci inwestycyjnej miast. Wsrdd miast powiatowych i matych przo-
dujacych pod wzgledem ilosci zrealizowanych inwestycji z udziatem kapitatu zagranicz-
nego w Polsce czotowke stanowia te o dobrym potozeniu, szczegodlnie w zachodniej
Polsce, ale rowniez te inwestujace w infrastrukture.

Przedstawione rozwazania sktaniaja do postawienia tezy, iz wpltyw wladz samorzado-
wych na decyzje lokalizacyjne inwestoréw jest stosunkowo nieduzy. Mimo ograniczone-
go oddziatywania samorzadéow na zachowania inwestorow, wtadze lokalne nie powinny
zachowywac si¢ biernie. Ogolna dbalos¢ o rozwoj infrastruktury technicznej moze by¢
czgsto bardziej efektywny niz bezposrednie zaangazowanie w dziatania majace na celu
przyciagnigcie inwestycji, cho¢ na poczatku moze ona nie przynie$¢ spodziewanych re-
zultatow. Ponadto w procesie decyzyjnym dochodzi czgsto do sytuacji, gdy inwestor ma
do wyboru kilka potencjalnych miejsc lokalizacji, charakteryzujacych si¢ podobnymi
kosztami produkcji, podobnym potozeniem itd. W takich przypadkach decydujacym
czynnikiem moze si¢ okaza¢ stosunek wiadz lub ludnosci do kapitatu zagranicznego albo
jakos¢ swiadczonej w urzedzie obshugi.
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Z pozoru mniej wazne czynniki (tzw. czynniki migkkie) moga przesadzi¢ o wyborze
miejsca lokalizacji. Spektakularnym przyktadem moze tu by¢ postgpowanie firmy Merce-
des, ktora zdecydowata si¢ wybudowaé¢ w 1993 roku nowa fabryke samochodow w stanie
Alabama (Stany Zjednoczone). Po selekcji potencjalnych miejsc lokalizacji pozostaly
trzy oferty o bardzo zblizonych warunkach. O ostatecznym wyborze lokalizacji przedsig-
biorstwa zdecydowato wigksze od pozostatych konkurentéw zainteresowanie wtadz miej-
scowych projektem firmy, ktore zaoferowaty 153 tys. dol. na jedno miejsce pracy. War-
to$¢ inwestycji wynosita 300 mln dol. i stworzono 1500 nowych miejsc zatrudnienia
[Woodruft, Templeman 1994].

Inny wymowny kontrakt zawarty wtadze stanu Wirginia w 1995 roku z koncernem
elektronicznym — Motorola. Zaklad wytwarzajacy potprzewodniki, zatrudniajacy 5 tys.
pracownikow, zostat zbudowany za okoto 3 miliardy dol. w poblizu Richmond. Lokaliza-
cje wybrano sposrdd 300 innych rozwazanych w catych Stanach Zjednoczonych, m.in.
dzigki zachetom witadz stanowych, wartym w sumie 85,6 mln dol. W ich sktad weszty
zobowiazania wladz stanowych do zwolnien podatkowych za stworzenie nowych miejsc
pracy i pomocy w szkoleniach pracownikdéw oraz innych grantow, ktérych uzyskanie
przez inwestora wiaze si¢ ze spetnianiem okreslonych kryteridw. Zachety oferowane Mo-
toroli przez wiadze Wirginii wynosza nieco ponad 17 tys. dol. za jedno miejsce pracy
[Gorzelak 1997]. O wyborze tej wlasnie lokalizacji zdecydowaty takze wysoki poziom
zycia w regionie, przyjemny klimat, wysokie kwalifikacje miejscowej sily roboczej oraz
bliskos¢ technicznych wydzialow Uniwersytetu Wirginii (tab. 3).

Tabela 3. BodZce oferowane przez wladze krajowe i regionalne w celu przyciagnigcia zagranicznych
inwestorow [Gwiazda 1998]

Table 3. Stimuli offered by state and regional authorities in order to attract foreign investors
[Gwiazda 1998]

Lokalizacja Rok Fabryka Subsydia w tys. dol.

na jednego zatrudnionego

Portugalia 1991 Auto Europe, Ford, Volkswagen 254

Alabama — USA 1993 Mercedes-Benz 167
Potudniowa Karolina — USA 1994 BMW 180
Birmingham — Wielka Brytania 1995 Jaguar 129
Lotaryngia — Francja 1995 Mercedes-Benz, Swatch 57
Potudniowa Walia 1996 LG Electronics 47

— Wielka Brytania

Instrumenty stuzace przyciaganiu inwestoréw zagranicznych, jakimi dysponuja pol-
skie wladze samorzadowe, sa w poréwnaniu z krajami wysoko rozwini¢tymi znacznie
ograniczone. Niemniej jednak nie usprawiedliwia to braku dziatan zachegcajacych inwe-
storow, ktorzy znacznie czgsciej wybieraja dla swoich zaktadow regiony rozwinigte, wy-
posazone w czynniki produkcji i otoczenie infrastrukturalne lepsze niz w pozostatych re-
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gionach. Aktywna postawa wiadz samorzadowych z pewnoscia moze przyczynic si¢ do
podjecia przez inwestora korzystnej dla danej gminy decyzji lokalizacyjne;.

Stojac na strazy bezpieczenstwa ekonomicznego, panstwo powinno tworzy¢ warunki
do transformacji i funkcjonowania dla przyjmujacych forme¢ prywatnej wlasnosci przed-
sigbiorstw 1 ksztaltowaé zewngtrzne warunki ich dziatania. Jednym z elementéw tych
uwarunkowan sa wiasnie przestrzennie zdywersyfikowane walory lokalizacyjne. Czgsé
z nich ma wprawdzie charakter zasobow naturalnych, ale proces ich transformacji, udo-
stepniania, eksploatacji, udoskonalania i ewentualnego odtwarzania, a takze mozliwa de-
gradacja, jest uzalezniony od poczynan podmiotéw gospodarczych oraz organdw admini-
stracji rzadowej 1 samorzadowej. Od instytucji tych zalezy ponadto proces formowania
si¢ 1 warunki wykorzystywania przez podmioty gospodarcze zasoboéw $rodowiska spo-
tecznego 1 technicznego.

Rola organéw administracji jest przy tym dwojaka. Z jednej strony, moga one i po-
winny wplywaé na ksztatt walorow lokalizacyjnych, z drugiej za§ — to od nich w duzej
mierze zalezy, czy i jak dokonywac si¢ bedzie przeksztatcanie waloréw lokalizacyjnych
w czynniki lokalizacji [Fierla, Kucinski 2001].
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FACTORS OF INVESTMENTS LOCATIONS AND POSSIBILITIES
OF ECONOMIC DEVELOPMENT OF COMMUNES IN POLAND

Abstract. Local economic development is one of the most important spheres of commune
activities. Communes operate on their own and independently of other public authorities
while realizing their tasks. One of them is attraction of new investments. The article
discusses theoretical grounds in the field of the location factors of economic activity and
depicts a proposal of new classification of those factors. The empirical part shows the role
of commune government in the local economic policy connected with the attraction of
new investments. There are also considerations on the real possibilities of attraction
of new investments by communes in Poland.

Key words: location factors, local economy, commune government, investments
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RECREATIONAL SPACE VALORISATION IN WESTERN
POMERANIA DISTRICT

Eliza Kalbarczyk, Robert Kalbarczyk

Agricultural University in Szczecin

Abstract. The paper has been aimed at finding agrotourism development opportunities in
particular municipalities of Western Pomerania district. A Drzewiecki’s method, comprising
seven criteria scale for agro tourism attractiveness for each municipality, was used to
valorise recreational space in there. According to Drzewiecki a rural or urbanrural
municipality can be regarded as a rural recreational space only if three, out of seven criteria,
are met. In case of Western Pomerania region, municipalities happen to meet the criteria of
agrotourism attractiveness mainly due to small population density (89% of municipalities),
high individual agriculture rate (52% of municipalities), and last but not least, high forest to
overall area rate (47% of municipalities). Specifically, 41 municipalities shall be regarded as
country recreational space since they meet at least three, out of the seven concerned, criteria.
Country recreational space in the Western Pomerania district amounts to 10 700 km? (47%
of the total district area), which is inhabited by 206 000 people (12% of the district
population). The area does not provide a compact space, though the agrotourism oriented
municipalities tend to conglomerate in Drawskie Lakeland (namely Drawsko, Lobez, and
Szczecinek counties), as well as in Goleniow county. Four criteria (maximum) are met,
however, only by 14 municipalities of Western Pomerania (zachodniopomorskie) District,
most frequently in Drawsko, Goleniéw, and Stargard Szczecinski counties.

Key words: rural recreational space, valorisation, Western Pomerania district

INTRODUCTION

Among Polish macroregions known as attractive with regards to their agrotouristic
profile Pobrzeze Szczecinskie, Pobrzeze Koszalinskie and Pobrzeze Gdanskie, selected
mezoregions of Pojezierze Pomorskie, Pojezierze Mazurskie, Pojezierze Suwalskie, Po-
jezierze Lubuskie, Przedgoérze Sudeckie and Sudety, Wyzyna Krakowsko-Czgstochow-
ska, Roztocze, Podkarpacie and Karpaty [Miynarczyk 2002] can be found. Naturally,
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occurrence of rural areas attractive for tourism, landscape diversity related to dispersed
agrarian structure, traditional methodology in agricultural production, as well as abundant
country cultural heritage provide perfect agrotourism development opportunities [Strzem-
bicki 2002, Krupinska 2003, Sikorska-Wolak 2006]. Though as Sikorska-Wolak [2006]
study provides, over the last few years the number of agrotourism farms in the Western
Pomerania district has nearly tripled, it is still just the initial development phase of agro-
tourism in this region according to Bott-Alama [2005]. Such numbers in the region tend
to vary greatly between counties, and range from below 5 in Pyrzyce, Swidwin and Poli-
ce county, just to over 50 in Drawsko and Stawno counties. Municipalities with the hi-
ghest number of agrotourism farms are Dartowo, Czaplinek and Wolin [Krupinska 2003].
Still, significant part of rural areas in Western Pomerania district are destined to develop
a tourist function, which in turn could provide a chance both for career and economy de-
velopment in the region. It shall be noted, however, that though many municipalities all
over Poland trust to base their development on tourism profiles, not everywhere such de-
velopment proves effective. Valuation of specific municipality as viable for effective
agrotourism development escapes simple standards; data provide a margin of 30 to 55%
of all the municipalities in Poland [Drzewiecki 1992, Sikorska-Wolak 2006]. Neverthe-
less, valorisation of agricultural and agrotourism related profile shall prove valuable and
helpful in identifying potential agrotourism chances and opportunities.

The paper has been aimed at determining agrotourism development opportunities in
particular municipalities of Western Pomerania district.

MATERIAL AND METHODS

Rural recreational space in particular Western Pomeranian municipalities (fig. 1) has
been valorised with Drzewiecki’s method [1992, 2002], which defines 7 criteria for as-
sessing agrotouristic attractiveness of a municipality, namely 1) population density per
1 km? of arable land, 2) individual farming to global arable land ratio, 3) meadows and
pastures to arable land ratio, 4) forests to global municipality area ratio, 5) waters to glo-
bal municipality area ratio, 6) rural settlement profile, 7) percentage of people living on
nonagricultural or forest related recourses.

A criterion was considered met by a municipality only if each of the determinants
specific for a profile (apart from 6 which escapes measurement) reached a certain level,
whereas a municipality was defined as meeting the criteria, only if at least 3 characteri-
stics were ranked above the specific limit.

Drzewiecki adapted the border values for each characteristics as:

1 — less than 80 people per 1 km? of arable land,

2 — individual farming percentage higher than 60%,

3 — meadow and pasture percentage higher than 30%,

4 — forests percentage between 30-60%,

5 — lake waters percentage in municipality area higher than 5%,

7 — percentage of people living on non agricultural/forestry resources lower than 60%.
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KOSZALIN

’ towns of country rights — miasta na prawach powiatu

1..18 country code — kod powiatu
1.1 ... 18.4 municipality code — kod gminy

1) bialogardzki, 1.1. Bialogard, 1.2. Karlino, 1.3. Tychowo, 2) choszczenski, 2.1. Bierzwnik, 2.2. Choszczno, 2.3. Drawno, 2.4. Krze-
cin, 2.5. Pelczyce, 2.6. Recz, 3) drawski, 3.1. Czaplinek, 3.2. Drawsko Pomorskie, 3.3. Kalisz Pomorski, 3.4. Ostrowice, 3.5. Wierz-
chowo, 3.6. Ztocieniec, 4) goleniowski, 4.1. Goleniéw, 4.2. Maszewo, 4.3. Nowogard, 4.4. Osina, 4.5. Przybiernow, 4.6. Stepnica,
5) gryficki, 5.1. Brojce, 5.2. Gryfice, 5.3. Karnice, 5.4. Ploty, 5.5. Rewal, 5.6. Trzebiatow, 6) gryfinski, 6.1. Banie, 6.2. Cedynia,
6.3. Chojna, 6.4. Gryfino, 6.5. Mieszkowice, 6.6. Moryn, 6.7. Stare Czarnowo, 6.8. Trzcinsko-Zdroj, 6.9. Widuchowa, 7) kamienski,
7.1. Dziwnow, 7.2. Golczewo, 7.3. Kamien Pomorski, 7.4. Migdzyzdroje, 7.5. Swierzno, 7.6. Wolin, 8) kolobrzeski, 8.1. Dygowo,
8.2. Goscino, 8.3. Kolobrzeg, 8.4. Ryman, 8.5. Siemysl, 8.6. Ustronie Morskie, 9) koszalinski, 9.1. Bedzino, 9.2. Biesickierz, 9.3. Bobo-
lice, 9.4. Manowo, 9.5. Mielno, 9.6. Polanéw, 9.7. Sianow, 9.8. Swieszyno, 10) lobeski, 10.1. Dobra, 10.2. Lobez, 10.3. Radowo
Mate, 10.4. Resko, 10.5. Wegorzyno, 11) mysliborski, 11.1. Barlinek, 11.2. Boleszkowice, 11.3. Dgbno, 11.4. Mysliborz, 11.5. No-
wogrodek Pomorski, 12) policki, 12.1. Dobra (Szczecinska), 12.2. Kotbaskowo, 12.3. Nowe Warpno, 12.4. Police, 13) pyrzycki,
13.1. Bielice, 13.2. Kozielice, 13.3. Lipiany, 13.4. Przelewice, 13.5. Pyrzyce, 13.6. Warnice, 14) stawienski, 14.1. Darlowo,
14.2. Malechowo, 14.3. Postomino, 14.4. Stawno, 15) stargardzki, 15.1. Chociwel, 15.2. Dobrzany, 15.3. Dolice, 15.4. Insko, 15.5. Ko-
bylanka, 15.6. Marianowo, 15.7. Stara Dabrowa, 15.8. Stargard Szczecinski, 15.9. Suchan, 16) szczecinecki, 16.1. Barwice, 16.2. Bialy
Bor, 16.3. Borne Sulinowo, 16.4. Grzmiaca, 16.5. Szczecinek, 17) §widwinski, 17.1. Brzezno, 17.2. Potczyn-Zdroj, 17.3. Rabino,
17.4. Stawoborze, 17.5. Swidwin, 18) walecki, 18.1. Cztopa, 18.2. Mirostawiec, 18.3. Tuczno, 18.4. Walcz

Fig. 1. Administrative division of the Western Pomerania district into counties, rural and urban-
-rural municipalities

Rys. 1. Podzial administracyjny wojewddztwa zachodniopomorskiego wedlug powiatow oraz
gmin wiejskich i miejsko-wiejskich
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As provided by the statistical data [Statistical Annals GUS, WUS... 2001, 2005] the
following characteristic values were examined: 1-4 and 7 taken into account while
valorising. A topographic map of Western Pomerania and administrative map of Poland
were used to determine lake waters to overall municipality area ratio, as well as a com-
pact or dispersed type of development; results were compared to Kietczewska-Zalewska
[1973-1978] report. Rural development (of settlement type) is important with regards to
landscape qualities and when regarded as noise and pollution source. Rural development
dispersed in a significant degree, adversely influence economical factors, since it impacts
infrastructure networks and services availability for both the inhabitants and visitors.
Still, a dispersed settlement pattern seems to be favoured by big town dwellers, who tend
to seek peace and quiet, natural refuge. Since it just them who are potential customers for
agrotourismoriented farms, for the purpose of the current study a moderately dispersed
development type has been considered a favourable factor.

The obtained results have driven the qualification criteria of meeting/failing to meet
the concerned criterion by a specific municipality. Such assessment has disregarded the
environmental issues, thus — municipalities located within ecologically endangered areas
shall be excluded from the presented classification. Municipalities which satisfy less than
3 criteria, despite displaying some recreational qualities, in general tend not to meet the
conditions for agrotourism development.

RESULTS AND DISCUSSION

Each of 7 criteria for valorising agricultural recreational space were analysed for each
municipality out of 103 municipalities within the Western Pomerania district. The first
criterion, i.e. population density per 1 km? of arable land lower than 80% — was met in
nearly all rural and urbanrural municipalities (92) of the district, apart form 11 municipa-
lities located either in big cities vicinity, such as Szczecin, Swinoujscie and Koszalin, or
along the Baltic Sea coastline (fig. 2). The average population density in municipalities
that met low population density condition amounted to 46 inhabitants, and was lower
than 40, ranged between 41 and 60, and exceeded 60 people per 1 km? of arable land in
respectively 33, 45 and 14 municipalities.

The second criterion — individual farming percentage higher than 60% of the overall
arable land area — which classified a municipality as a rural recreational space, was met by
a bit more than half number of the municipalities (54) of the district, and they tend to be
located mainly in Biatogard, Drawsko, Goleniéw, Kamien Pomorski, Kotobrzeg, Koszalin,
Mysliborz, Police and Stawno counties (fig. 3). The average value for this indicator in these
municipalities reached 74%, and ranged from about 60.6% in Stawno and Polanéw munici-
palities, to nearly 100% in Resko and Dobra municipalities (Lobez county).
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Fig. 2. Municipalities with population density lower than 80 inhabitants per 1 km? of arable
land
Rys. 2. Gminy o gestosci zaludnienia ponizej 80 mieszkancoéw na 1 km? uzytkéw rolnych

Administratio Locorum 6(3) 2007



64 E. Kalbarczyk, R. Kalbarczyk

Fig. 3. Municipalities with individual farming percentage higher than 60% of arable land
Rys. 3. Gminy, w ktorych udziat rolniczej gospodarki nieuspotecznionej stanowi ponad 60%
powierzchni uzytkow rolnych
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The next of the concerned criteria — meadow and pasture percentage higher than 30%
of the arable land area — was met in only 17 municipalities out of 103 analysed ones.
They tend to group in the northern part of the district, the highest number of them — 3
each — in Goleniow, Gryfice and Kamien Pomorski counties (fig. 4). Average grassland
area in these municipalities amounted to 43% and ranged from 30.1% to nearly 76% in
Manowo and Swieszyno (Koszalin county) and Nowe Warpno (Police county) municipa-
lities, respectively.

The fourth criterion, i.e. forests to the total area fraction ranging between 30-60%,
was met in 48 municipalities, which tend to be located in the eastern and southern part of
the district (fig. 5), most of them — namely 5 in each county — in Gryfino and Szczecinek
counties. Average forestness in municipalities that met the criteria reached 42.4% and va-
ried from 30.3% for Swierzno municipality (Kamien Pomorski county) to 57.2% in Bor-
ne Sulinowo municipality (Szczecinek county). In 51 municipalities of the district the fo-
restness fell below 30%, while only in 4 municipalities it was found higher than 60%.

The next 2 criteria, namely lake waters percentage in the total municipality area hi-
gher than 5%, and moderately dispersed type of rural settlement, were met in respectively
20 and 15 municipalities of the district (fig. 6 and 7). The highest number of lakes have
Drawsko, Szczecinek and Pyrzyce counties, while dispersed rural settlement pattern most
frequently occurs in Koszalin and Drawsko counties.

On average a percentage of people living on non agricultural/forestry resources lower
than 60% of the overall employment number, reached 44.4%, with the smallest and hi-
ghest fractions in Kalisz Pomorski (10.6%) and Dobra (58.3%) municipalities, respecti-
vely. The concerned criterion was met in only 12 municipalities, mostly located to the so-
uth and southeast of Szczecin (fig. 8).

According to Drzewiecki [1992, 2002] a rural or urbanrural municipality can be re-
garded as a rural recreational space when it meets at least three out of the seven concer-
ned criteria. In Western Pomerania district 42 municipalities shall be classified as ones
meeting the condition. Police municipality despite meeting the condition, was excluded
from rural recreational space, since it is located in the ecologically hazardous area (fig.
9). The area of 41 municipalities of the district, that comprise 10 700 km? (46.7% of the
district area) is inhabited by nearly 206 000 people, which corresponds to circa 12% of
the overall district population. The agrotourism oriented municipalities do not always
form compact regions, and quite frequently are irregularly dispersed all over the district
(fig. 9a). Drawskie Lakeland tend to group most of them (Drawsko, Lobez and Szczeci-
nek counties), as well as Goleniow county. Among all seven Drzewiecki's criteria subject
to the analysis, the first criterion was met by the highest number of municipalities (39),
then the second and fourth (26 municipalities each), whereas the seventh and third crite-
ria were found to be least frequently fulfilled, namely in only 4 and 5 municipalities, re-
spectively.

Taking into account four Drzewiecki’s criteria, only 14 municipalities within the di-
strict can be classified as a rural recreational space, and they cover 3 700 km? and group
67 400 inhabitants, i.e. circa 4% of the entire district population. Drawsko county is the
richest one in such municipalities (3), whereas Goleniow and Stargard Szczecinski coun-
ties have 2 such municipalities each (fig. 9b).
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Fig. 5. Municipalities with forests percentage between 30 and 60% of the overall municipality
area
Rys. 5. Gminy, w ktorych udziat lasow stanowi od 30 do 60% powierzchni catkowitej gminy
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The first criterion was observed as contributing to the greatest differences between mu-
nicipalities qualified as a rural recreational space by meeting three and four criteria. In mu-
nicipalities meeting 3 criteria the average population density fell below 80 inhabitants per
1 km? of arable land and equalled nearly 56 inhabitants per 1 km?, whereas in municipali-
ties meeting four criteria the number was 39 inhabitants per 1 km? of arable land. The se-
cond criterion, i.e. individual farming percentage higher than 60% of the arable land area,
was found least differentiating. Within the presented valorisation rules none of the munici-
palities of the district was found to meet more than 4 criteria. In Drzewiecki’s assessment
[1992] dated 1986, within the present boundaries of Western Pomerania district municipali-
ties meeting 5 criteria were identified, and 1 municipality met even 6. In total the determi-
ned then rural recreational space within the boundaries of no longer existing Szczecin and
Koszalin districts, covered 15 300 km? (83%), which used to be inhabited by 361 000 pe-
ople. Bott-Alama [2005] prioritised the lakeland belts (counties located south and south
east within the district), as crucial for recreational space development. These belts comprise
municipalities in Gryfino, Choszczno, Mysliborz, Stargard Szczecinski, Drawsko, Szczeci-
nek and Watcz counties. Central and eastern parts of the region were also destined to disco-
ver agrotourism development opportunities, though within longer time frames. Legienis
[1998] identified 15 western Pomeranian counties, distributed over different parts of the di-
strict, as likely to provide agrotourism oriented products.

CONCLUSIONS

Municipalities of the Western Pomerania district were found to meet the requirements
of agrotourism attractiveness mainly due to their low population density (89% of the mu-
nicipalities), high individual farming share (52% of municipalities), and last but not least,
favourable forest fraction in the total municipality area (47% of municipalities). 41 muni-
cipalities are rural recreational space classifiable, since they met at least tree out of seven
analysed criteria. Rural recreational space in the Western Pomerania comprises 10 700 km?
(47% of the total district area) and it is inhabited by 206 000 people (ca 12% of the ove-
rall district population). It does not form a compact region, though agrotourism oriented
municipalities tend to group mainly in Drawskie Lakeland (Drawsko, Lobez, and Szcze-
cinek counties) and Goleniow county. The maximum number of 4 criteria met within one
classification run, was identified in 14 municipalities of the Western Pomerania district
(mainly in Drawsko, Goleniow and Stargard counties).
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WALORYZACJA WIEJSKIEJ PRZESTRZENI REKREACYJNEJ
WOJEWODZTWA ZACHODNIOPOMORSKIEGO

Streszczenie. Celem pracy bylo okreslenie mozliwosci rozwoju agroturystyki w poszcze-
gblnych gminach wojewddztwa zachodniopomorskiego. Waloryzacj¢ rolniczej przestrzeni
rekreacyjnej poszczegélnych gmin wojewoddztwa przeprowadzono w oparciu o metodg
Drzewieckiego siedmiu kryteriow oceny atrakcyjnosci agroturystycznej gmin. Wedtug
Drzewieckiego gming wiejska lub miejsko-wiejska mozna zaliczy¢ do wiejskiej przestrze-
ni rekreacyjnej wowczas, gdy spelnia co najmniej trzy kryteria sposrod siedmiu rozpatry-
wanych.

Gminy wojewddztwa zachodniopomorskiego spetniaja wymogi atrakcyjnosci agrotury-
stycznej przede wszystkim dzigki matej ggstosci zaludnienia (89% gmin), duzemu udziato-
wi rolnictwa indywidualnego (52% gmin) i korzystnemu udziatowi lasow w catkowitej po-
wierzchni gminy (47% gmin). Do wiejskiej przestrzeni rekreacyjnej mozna zaliczy¢ 41
gmin, ktore spelniaja co najmniej trzy kryteria sposrod siedmiu rozpatrywanych. Wiejska
przestrzen rekreacyjna wojewodztwa zachodniopomorskiego zajmuje 10,7 tys. km? (47%
powierzchni wojewodztwa) i zamieszkana jest przez 206 tys. 0sob (okoto 12% ludnosci
wojewodztwa). Nie tworzy ona zwartej przestrzeni, cho¢ najwigksze skupienie gmin agro-
turystycznych mozna zauwazy¢ na Pojezierzu Drawskim (powiaty: drawski, tobeski,
szczecinecki) oraz w powiecie goleniowskim. Maksymalnie, cztery kryteria rownocze$nie,
spetnia tylko 14 gmin wojewodztwa zachodniopomorskiego (najczgsciej w powiatach:
drawskim, goleniowskim i stargardzkim).

Stowa kluczowe: wiejska przestrzen rekreacyjna, waloryzacja, wojewodztwo zachodniopomorskie
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WSKAZNIKI OSIAGNIEC W PRAKTYCE ZARZADZANIA
LOKALNEJ ADMINISTRACJI PUBLICZNEJ

Jacek F. Nowak

Akademia Ekonomiczna w Poznaniu

Streszczenie. Artykul przedstawia zagadnienie wykorzystania réznych rodzajow wskazni-
kow pozwalajacych ilosciowo okresla¢ i poroéwnywaé osiagnigeia samorzadow lokalnych
w dziedzinie dostarczania ustug publicznych. Rozwazane jest stosowanie w tych jednost-
kach, w oparciu o wskazniki osiagnig¢, standardow tych ustug, uruchamianie praktyk
benchmarkingowych i ksztaltowanie §wiadomego organizacyjnego uczenia si¢. Zaprezen-
towane zostaly polskie przyklady stosowania wskaznikow osiagni¢¢ w lokalnej admini-
stracji publiczne;j.

Slowa kluczowe: administracja publiczna, wskazniki osiagni¢¢, zarzadzanie przez stosowa-
nie wskaznikow osiagnig¢, standardy w administracji publicznej, benchmarking w admi-
nistracji publicznej, organizacja uczaca si¢

WSTEP

W literaturze zagranicznej dotyczacej funkcjonowania administracji publicznej od lat
osiemdziesiatych ros$nie ilos¢ odniesien do ilosciowych wskaznikow osiagnig¢ (perfor-
mance indicators) [Gooden, McCreary 2001]. Mowi si¢ coraz czgsciej o zarzadzaniu
przez stosowanie wskaznikow osiagnie¢ (performance management). Stosowanie wskaz-
nikow ilosciowych przez administracj¢ publiczna do oceny dziatalno$ci jest zwiazane
z checia okreslenia efektywnoscei i skutecznosci ich dziatan. Wzrost wymagan w stosunku
do administracji publicznej rozpoczal si¢ pod koniec lat siedemdziesiatych, gdy zmniej-
szyto si¢ tempo wzrostu gospodarczego w panstwach rozwinigtych [Administra-
cja... 2003]. W spoleczenstwach tych panstw ciagle utrzymywata si¢ potrzeba rozwoju
ustug publicznych, zwigkszania ich zakresu i poprawy ich jakosci, ale zmniejszyly sie
srodki, ktoére mozna bylo przeznacza¢ na wzrost zatrudnienia, powstawanie nowych ustug
czy ich doskonalenie. Mimo wielu watpliwosci i §wiadomos$ci ograniczen, jakie tkwia
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w stosowaniu wskaznikow ilo§ciowych do oceny dziatania jednostek administracji pu-
blicznej, wydaje si¢, ze nie ma odwrotu od ich coraz powszechniejszego wykorzystywa-
nia w tej sferze.

W jednostkach administracji publicznej wskazniki osiagnig¢¢ maja wigksze znaczenie
niz w jednostkach gospodarczych, gdzie wielkos$¢ zysku jest podstawowym celem, wery-
fikujacym wszystkie inne wskazniki iloSciowe stosowane w zarzadzaniu przedsigbior-
stwem rynkowym. Jednostki administracji publicznej nie maja takiego syntetycznego
wskaznika jak wielkos¢ zysku. Z powodu wielosci celow, ktore te jednostki powinny re-
alizowaé [Kerley 1994], dotyczacych dziedziny spolecznej, politycznej, ekonomicznej
czy Srodowiskowej, brakuje tu takze naturalnych, jednoznacznych, ilosciowych mierni-
kow oceny dziatalnosci.

HISTORIA STOSOWANIA ILOSCIOWYCH MIERNIKOW OSIAGNIEC
W ADMINISTRACJI PUBLICZNEJ

Pierwsze proby stosowania miar ilo§ciowych w administracji publicznej pojawily si¢
w okresie migdzywojennym XX wieku w Stanach Zjednoczonych [Brownlow, Merriam,
Gulick 1992]. Byta to odpowiedz na postulaty zwigkszenia kontroli nad dziataniami jed-
nostek administracji publicznej, ktore w odpowiedzi na wielki kryzys gospodarczy lat
trzydziestych, zaczglty zwigksza¢ zakres odpowiedzialno$ci za funkcjonowanie spote-
czenstwa amerykanskiego. Szersza gama zadan, rosnaca ilos¢ $swiadczonych ustug,
zwigkszanie budzetow jednostek administracji, wymagato lepszej kontroli skuteczno$ci
i efektywnosci dziatan publicznych.

Od lat pigcdziesiatych ubiegtego wieku zmniejszylo si¢ zainteresowanie stosowaniem
miernikéw ilosciowych do oceny efektywnosci i skutecznosei, co wiazalo si¢ z szybkim
rozwojem gospodarki, ktory umozliwit ciagly wzrost srodkéw na funkcjonowanie admi-
nistracji i §wiadczone przez nia ustugi. Ten stosunkowo tatwy dostep administracji pu-
blicznej, w rozwinigtych panstwach zachodnich po drugiej wojnie §wiatowej, do osrod-
kéw finansowych powodowat ostabienie czujnosci i kontroli ekonomicznej ustug
publicznych. Kraje te byly zaangazowane w budowanie ,,panstwa dobrobytu”, ktoérego
podstawa byt szeroki zakres tatwo dostepnych ustug publicznych [Flynn 1990]. Takie po-
dejscie, rozwinigte gtownie w panstwach Europy Zachodniej kierowanych przez rzady
socjalistyczne udzielito si¢ nawet administracji publicznej w Stanach Zjednoczonych
i spowodowato rezygnacje¢ z upowszechniania stosowania miernikéw ilo§ciowych do
sprawdzania efektywnosci i skutecznosci stuzb publicznych [Osborne, Gaebler 1992].

Hasto powrotu do kontroli efektywnosci szeroko rozbudowanych ustug publicznych
gloszone od 1979 roku przez rzad konserwatywny w Wielkiej Brytanii (,,warte pienig-
dzy” — value for money), spowodowato rozpoczgcie stosowania miernikow pokazujacych
efekty ustug publicznych w odniesieniu do zuzytych $rodkéw finansowych [Lawton,
Rose 1992]. Mierzenie efektywnosci pozwalato porownywaé dziatania jednostek publicz-
nych i prywatnych oraz zachecato do szukania oszczednosci. W nastepnych latach,
a zwlaszcza od lat dziewigcdziesiatych XX wieku, wprowadzanie reform nakierowanych
na zwigkszanie efektywnosci i skutecznosci dziatan jednostek administracji stato si¢

Acta Sci. Pol.



Wskazniki osiqgnie¢ w praktyce zarzqdzania lokalnej administracji publicznej 77

powszechne w panstwach rozwinigtych, a takze w wielu krajach rozwijajacych si¢. Upo-
wszechnito si¢ stosowanie koncepcji nowego zarzadzania publicznego (New Public Ma-
nagement), ktora okresla réznorodne dzialania modernizujace funkcjonowanie admini-
stracji publicznej przez zwigkszanie jej skutecznos$ci w osiaganiu formutowanych
ilosciowo celow, obnizanie kosztow przez poprawianie zarzadzania, zwigkszanie umiejet-
nosci personelu, Sciste monitorowanie dziatan i budzetu, przejmowanie metod zarzadza-
nia z przedsigbiorstw prywatnych [John 2001]. Jednym z waznych zalecen tej koncepcji
jest zache¢ta do stosowania miernikow ilosciowych do monitorowania, oceny i planowa-
nia dziatan jednostek administracji publicznej.

Od poczatku lat dziewieédziesiatych ubieglego wieku zakres stosowania miernikow
ilosciowych w dziedzinie oceny efektywnosci i skutecznosci dziatan w poszczegodlnych
panstwach znacznie rozwinat sig, ale jednocze$nie ma roézny zakres. W wigkszosci
panstw administracja centralna pozostawita swobodg terenowym jednostkom administra-
cji w stosowaniu miernikéw ilosciowych i dlatego korzystano tam z réznych miernikow.
Czynnikiem sprzyjajacym rozwojowi rodzajow miernikéw i ich upowszechnieniu sg licz-
ne badania w tej dziedzinie i inicjatywy benchmarkingowe, np. w takich krajach jak
USA, Kanada czy Australia [Kouzmin, Loffler, Klages, Korac-Kakabadse 1999]. Takze
w krajach skandynawskich od pierwszej potowy lat dziewigédziesiatych XX wieku moz-
na $ledzi¢ szereg ogdlnokrajowych inicjatyw benchmarkingowych, stuzacych zbieraniu
danych na temat efektywnosci dziatania samorzaddéw lokalnych [Askim, 2004]. W Danii
od 1993 roku dziata program organizowany przez rzad: Key Local Government Indicators,
w Szwecji od 1997 roku program organizowany przez rzad i prowadzony bezposrednio
przez urzad statystyczny: Sweden s Statistical Databases, a w Norwegii od 2001 roku pro-
gram prowadzony wspoélnie przez Stowarzyszenie Lokalnych i Regionalnych Samorza-
dow oraz rzad: Municipality networks for innovation and efficiency.

Szczegolnie interesujacy jest program norweski propagujacy oprocz mierzenia efek-
tywnosci i jako$ci dziatan samorzadéw w kluczowych lokalnych ustugach publicznych
takze zespolowa wspolprace samorzadow w celu doskonalenia stosowanych praktyk
i monitorowania podejmowanych innowacji w oparciu o uzywanie iloéciowych mierni-
kéw osiagnigC.

System miernikow zostal rozwinigty najszerzej w Wielkiej Brytanii, gdy w latach
osiemdziesiatych ubieglego wieku rzad konserwatywny zaczal wymaga¢ od samorzadow
stosowania miernikéw gospodarnosci (economy) i efektywnosci (efficiency), ktore zostaty
przygotowane przez Audit Comission, centralng jednostke zajmujaca si¢ kontrola finan-
sow samorzadowych [Measure of Success... 1999]. Od tamtego czasu system miernikow
byt caty czas rozwijany. Po przejgciu rzadu przez Parti¢ Pracy, w 1997 roku, rozwinigto
system oceny dziatan administracji publicznej pod nazwa Best Value obejmujacy dodat-
kowo mierniki oceniajace skutecznos¢ (effectiveness) i jakos¢ ustug publicznych (quali-
ty). Samorzady brytyjskie sa zachgcane do stosowania i rozwijania miernikoéw lokalnych,
a takze do uczestniczenia w programach benchmarkingowych, ktore wymagaja ilosciowe-
g0 porownywania osiaganych wynikow przy swiadczeniu roznych ustug publicznych [Be-
lieve it when you see it... 2002].
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RODZAJE MIERNIKOW I WSKAZNIKOW OSIAGNIEC STOSOWANE
W ADMINISTRACJI PUBLICZNEJ

W praktyce stosowania miernikdw osiagnig¢ rozroznia si¢ kilka grup miernikow ze
wzgledu na fazg dziatalnos$ci, jaka jest poddawana pomiarowi [Nutley, Osborne 1994].
Pierwsza faza, jaka zaleca si¢ podda¢ analizie ilosciowej jest naktad dokonywany dla wy-
konania jakiego$ zadania lub ustugi. Mierzenie naktadow moze polega¢ na ilosciowym
okresleniu wydatku finansowego, rzeczowego lub rozmiaru pracy przy wykonywaniu za-
dania. Mierzenie naktadow moze by¢ samodzielnym celem pomiaru lub moze stanowi¢
element przygotowania danych do zmierzenia bardziej ztozonych zjawisk, np. moze stu-
zy¢ do pomiaru efektywnosci.

Mierzenie uzyskiwanego wyniku np. pod wzgledem ilosci obstuzonych oséb, wyda-
nych dokumentow, wykonanych usuni¢¢ awarii urzadzen komunalnych, zbudowanych
elementow infrastruktury technicznej itd., jest kolejnym przyktadem pomiaréw zaleca-
nych dla jednostek dziatajacych w sferze administracji publicznej. Nawet ta krotka lista
podanych przyktadéw pokazuje jak zroznicowane sa wyniki dziatan prowadzonych przez
administracje publiczna. Ta réznorodno$¢ uzyskiwanych wynikow i w wigkszo$ci wypad-
kow brak mozliwosci uzycia prostego, syntetycznego parametru w postaci finansowe;j,
bardzo utrudnia dokonywanie pomiardw i porownan migdzy organizacjami. W wigkszo-
sci wypadkow do przedstawienia wynikéw konieczne jest stosowanie bardzo réznorod-
nych miar okreslajacych wynik w jednostkach fizycznych. Dodatkowa trudnos$é stanowi
bardzo zréznicowany charakter poszczegdlnych produktow czy ustug dostarczanych
przez administracje publiczna, np. nowa droga gminna moze mie¢ bardzo rézne parame-
try, ktore musza by¢ okreslone przy podawaniu wyniku, tak by mozna go byto prawidto-
wo ocenic.

Zestawienie wynikow w stosunku do naktadéw pozwala okresli¢ efektywnos¢ dziatan,
co jest nastgpna zalecana kategoria ilosciowego kontrolowania jednostek administracji.
Jest to kategoria wazna i stosunkowo latwo dajaca si¢ okresli¢ ilosciowo przy uwzgled-
nieniu ograniczen zwiazanych z mierzeniem wynikéw. Te ograniczenia czg¢sto utrudniaja
lub nawet uniemozliwiaja oceng porownawcza dziatan, poniewaz faktycznie spotykamy
si¢ z roznymi obiektami, z powodu odmiennych parametréw technicznych i jakoScio-
wych, ktore tylko formalnie naleza to tej samej kategorii, np. drogi lokalne, kanalizacja,
szkoty, plywalnia czy sala sportowa. Mierzenie i pordéwnywanie jeszcze bardziej si¢ kom-
plikuje, gdy wezmiemy pod uwage ustugi niematerialne, takie jak: pomoc spoteczna,
ustugi edukacyjne, oferty kulturalne, ktore moga by¢ $swiadczone na bardzo réznym po-
ziomie w obiektach o zréznicowanym standardzie.

W dziataniach administracji publicznej jednak przede wszystkim chodzi o osiaganie
politycznie okreslonych celéw spotecznych czy gospodarczych lub $rodowiskowych,
a nie o wyniki bezposrednie. Jednostki te powinny dazy¢ do maksymalizacji skutecznosci
w osiaganiu celow. Jest to nastgpny parametr, ktory powinny mierzy¢ jednostki admini-
stracji publicznej. Nie interesuje nas zasadniczo ile kilometrow drogi zbudowano, ale
liczba 0sob, ktora bedzie z niej korzysta¢ czy skrocenie czasu przejazdu migdzy miejsco-
wosciami. Podobnie przy budowie kanalizacji nalezy interesowac si¢ nie tylko dtugoscia
wykonane;j sieci, ale przede wszystkim iloscia gospodarstw domowych, ktore z niej sko-
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rzystaja lub firm, ktore podlacza si¢ do sieci. Skutecznos¢ ushug administracyjnych wiaze
si¢ czgsto z utrzymaniem plynno$ci obstugi przy zachowaniu okreslonego standardu cza-
sowego potrzebnego np. do prawidlowego wydania okre§lonego dokumentu lub decyz;ji.

Zaleca si¢ réwniez mierzenie dostgpnosci ustug publicznych. Moze by¢ ona mierzona
jako odleglos¢ fizyczna uzytkownikow od ustugi, np. moze to dotyczyé odlegtosci, jaka
dzieli mieszkancow miasta od obiektow, takich jak biblioteka publiczna czy basen. Miara
dostgpnosci moze mie¢ takze charakter czasowy, np. ile czasu potrzeba, aby otrzymac
okreslona decyzje lub zaswiadczenie. Moze by¢ okreslona takze w wymiarze rownosci
dostepu grup spolecznych do ustug publicznych [Nutley, Osborne 1994], dotyczy to
zwlaszcza rdéznego typu mniejszosci, np. 0sob niepelnosprawnych, grup religijnych lub
mniejszoéci narodowych czy etnicznych. Takze cena ustugi moze by¢ traktowana jako
miara dostepnosci, np. w wypadku takich ptatnych ustug komunalnych, jak: dostarczanie
wody, odbior Sciekow, parkingi czy komunikacja publiczna. Zbyt wysokie optaty w sto-
sunku do dochodow mieszkancow, a zwtaszcza tych mniej zarabiajacych moga ograni-
cza¢ korzystanie z ustug, co przeklada si¢ na pogorszenie warunkow zycia danej grupy
mieszkancow.

Kolejnym parametrem iloSciowym jest oddziatywanie, czyli pokazanie jak dany pro-
dukt lub ustuga w dhuzszym czasie wplyna na rozwoj spoteczny, lokalny, gospodarczy
czy srodowiskowy [Lane 1993]. Chodzi tu o okreslenie wptywu poszczegodlnych inwesty-
cji na wzrost ilosci miejsc pracy, powstawanie nowych przedsigbiorstw, zmniejszenie ilo-
$ci chorob srodowiskowych czy zmniejszenie ilosci wypadkéw. Podobnie poprawa obstu-
gi klientow w jednostkach administracji publicznej powinna wplyna¢ na skrocenie czasu
spedzanego w tych jednostkach, co powinno przetozy¢ si¢ na poprawe oceny jakosci zy-
cia w danej miejscowosci.

PRZYGOTOWYWANIE STANDARDOW USLUG PUBLICZNYCH PRZY
WYKORZYSTANIU WSKAZNIKOW OSIAGNIEC

Wskazniki osiagni¢¢é moga stuzyé do okreslenia standardéw realizacji ustug publicz-
nych. Zgodnie z rodzajami wskaznikéw mozemy moéwié o standardach pokazujacych
efektywnos$é, skutecznos$¢ i dostepnosé. Mozliwosé stosowania wskaznikéw ilosciowych
pozwala zaproponowa¢ standardy precyzyjne, dajace si¢ jednoznacznie okresli¢ i umozli-
wiajace dokladna weryfikacjg. Jednak nalezy rozumie¢, ze mozliwo$¢ zmierzenia pew-
nych parametréw ustug nie gwarantuje pelnej wiedzy o danej ustudze. Czesto prawdziwa
jakos¢ ustugi i satysfakcja odbiorcéw jest zwiazana z bardzo trudno mierzalnymi aspek-
tami. Swiadomo$¢ tych ograniczen wskaznikow ilosciowych powinna zachecaé do bar-
dzo starannego ich doboru, stosowania komentarzy, uzywania w niektorych sytuacjach
wskaznikow opisowych. Jednak trudno przeceni¢ wagg wskaznikow ilosciowych przy
opracowywaniu standardéw, ustug publicznych, poniewaz umozliwiaja one syntetyczne
zobrazowanie zmian wewnatrz danej jednostki i poréwnanie jej z innymi jednostkami.
Wazna jest tez mozliwos$¢ prowadzenia analiz metodami statystycznymi.

W administracji publicznej standardy ustug publicznych moga by¢ opracowywane
na ré6znym poziomie. Moga shuzy¢ do wyznaczania krajowych wzorcow realizacji ustug
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publicznych pod wzgledem zakresu iloSciowego i jakosciowego zaspokojenia potrzeb oby-
wateli oraz pod wzgledem kosztow ich $wiadczenia [Targets in the Public Sector... 2003].
Standardy ustug w wymienionych zakresach sa tez bardzo przydatne na poziomie organiza-
cji $wiadczacych poszezegodlne ustugi lub odpowiedzialnych za dostarczanie lub zorganizo-
wanie ustug [Standardy ustug publicznych... 2002]. Opisanie ilosciowe i jakosciowe zakta-
danego poziomu ustug publicznych ma ogromne znaczenie, gdyz przewaznie ustugi te
$wiadczone sa przez monopolistow (tzn. jednostki dostarczajace ustugi nie maja rzeczywi-
stej konkurencji i odbiorcy nie moga skorzysta¢ z realnych alternatywnych ofert).

Dobremu opisaniu standardow ustug sprzyja kontraktowanie firm spoza sektora pu-
blicznego do dostarczania ustug publicznych. W takiej sytuacji jest naturalne, ze admini-
stracja publiczna musi precyzyjnie okresli¢ zakres poszczegdlnych ustug czy prac, ocze-
kiwana jakos$¢, rozmiar iloSciowy, poziom satysfakcji odbiorcow i oczywiscie koszty tych
dziatan [Osborne, Gaebler 1992]. Kontraktowanie zewngtrzne w oparciu o ustalone zasa-
dy przetargdw publicznych, jezeli sa one uczciwie i poprawnie prowadzone, zapewnia
pordéwnanie ofert i wybranie najlepszych sposobow dostarczenia danej ustugi pod wzgle-
dem finansowym i jako$ciowym. Zlecanie na zewnatrz (outsourcing), wymusza postugi-
wanie si¢ standardami prac i ushug. Przy prowadzeniu takich dziatan powinna zmienia¢
si¢ rola pracownikéw administracji publicznej z realizujacych, dostarczajacych ustugi na
tych, ktorzy opracowuja standard danej ustugi lub okreslaja zakres wymaganych prac,
monitoruja prawidtowe wykonywanie prac i ustug oraz w koncu zatwierdzaja i rozliczaja
te dziatania. Potrzeba standardow jest mniej wyrazna, gdy ushugi sa wykonywane bezpo-
$rednio przez urzednikow lub pracownikéw jednostek komunalnych. W praktyce brakuje
czesto podzialu zadan na opracowanie standardu, wykonywanie, monitorowanie i za-
twierdzanie, ale w tej sytuacji posiadanie standardu takze powinno sprzyjaé¢ lepszemu
dziataniu, skuteczniejszemu dostarczaniu ushug i ograniczeniu kosztow.

Dodatkowe znaczenie standardéw ustug publicznych ujawnia si¢ przy podaniu ich do
wiadomo$ci publicznej. Poinformowanie odbiorcow o tym, co i na jakim poziomie gwa-
rantuja ushugi publiczne oferowane im np. przez lokalny samorzad, staje si¢ publicznym
zobowiazaniem i mobilizuje do ich realizacji. Stosowanie Internetu przez jednostki admi-
nistracji, budowanie tzw. e-urzgdu (e-government) sprzyja informowaniu o zakresie ofer-
ty publicznej i postugiwaniu si¢ standardami. Przy okresleniu standardow krajowych
ustug publicznych Internet umozliwia tez poréwnywanie poziomu ushig, poziomu reali-
zacji standardow przez rézne administracje terenowe i wplywa mobilizujaco.

ZARZADZANIE PRZEZ STOSOWANIE WSKAZNIKOW OSIAGNIEC
(PERFORMANCE MANAGEMENT) W ADMINISTRACJI PUBLICZNEJ

Wskazniki osiagni¢¢ moga by¢ istotnymi elementami systemu zarzadzania w jednost-
kach administracji publicznej [Nutley, Osborne 1994]. Funkcjonowanie zarzadzania wy-
korzystujacego wskazniki osiggnie¢ mozna przedstawié, stosujac systemowy model za-
rzadzania [Stoner, Freeman, Gilbert 1999]. Organizacj¢ $wiadczaca ustugi traktujemy
jako system (rys. 1.) posiadajacy kontrolowane wejscia (naktady) i wyjécia (wyniki) [Mul-
lins 1996]. Otrzymane wyniki przyczyniaja si¢ do uzyskiwania rezultatow odczuwanych
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bezposrednio np. przez spoteczno$¢ lokalng czy miodziez lub srodowiska gospodarcze,
do ktorych sa skierowane poszczegolne ustugi publiczne. W dhuzszej perspektywie dzigki
tym rezultatom mozna wywiera¢ okreslony wplyw na dana spoteczno$¢ i wprowadzad
w niej zmiany. Dla jednostek administracji publicznej w calym procesie przeksztalcania
naktadow we wplywy poprzez uzyskiwanie wynikow i rezultatow istotne jest uwzglednia-
nie relacji ptynacych z otoczenia sytemu organizacyjnego, tzn. z otoczenia spotecznego,
gospodarczego i przyrodniczego.

Postugiwanie si¢ przez jednostki administracji przy podejmowaniu decyzji wskazni-
kami osiagni¢¢ pozwala precyzyjniej i odpowiedzialniej zarzadza¢ tymi organizacjami.
Wykorzystanie wskaznikow osiagnie¢ w procesie zarzadzania jest mozliwe na poziomie
calej organizacji, na poziomie wydzialow lub dziedzin tematycznych oraz na poziomie
ustug, zadan lub projektow. Precyzyjne ilosciowe dane, zbierane systematycznie przy za-
chowaniu ich porownywalnosci, pozwalaja dostrzega¢ zmiany i ocenia¢ stosowane meto-
dy zarzadzania. Jednoczes$nie konieczna jest §wiadomos¢, ze bardzo trudno jest znalezé
wszechstronne wskazniki ilo$ciowe, ktére mozna by interpretowa¢ w pelni jednoznacz-
nie. Dlatego zaleca si¢ stosowanie kilku wskaznikéw do oceny analizowanych ushug oraz
niezbedny jest komentarz wyjasniajacy uwarunkowania $wiadczenia danej ustugi lub re-
alizowania zadania. Uzyskiwane dane ilosciowe powinny by¢ traktowane jako istotna in-
formacja przy podejmowaniu decyzji, ktéra jednak nie moze by¢ interpretowana jedno-
znacznie, poniewaz przy ocenie efektywnosci, skutecznosci i dostgpnosci wazne jest tez
uwzglednianie warunkow, w jakich sa realizowane zadania i ushugi.

W metodzie benchmarkingowej, zalecanej jednostkom administracji publicznej
w dziedzinie doskonalenia zarzadzania i dostarczania ustug, stosowanie wskaznikow ilo-
sciowych stanowi istotny etap. Wskazniki te stuza do okreslenia poziomu produktywno-
sci, efektywnosci lub skutecznosci wiasnej organizacji. Pozwalaja rozpoznaé najlepszych
w danej dziedzinie. Po przejeciu rozwigzan stosowanych przez najlepszych, mozna wy-
korzysta¢ wskazniki ilosciowe do monitorowania postgpéw w doskonaleniu wiasnych
rozwiazan. Uzyteczno$¢ benchmarkingu i mierzenia wynikow jest maksymalizowana tyl-
ko wtedy, gdy mierniki sa uzasadnione (wazne), rzetelne, standaryzowane (znormalizo-
wane), czule. Mierzenie wynikow pozwala uruchamiac¢ organizacyjne uczenie si¢, ponie-
waz jest jednym z pierwszych krokow w procesie poprawiania dostarczania uslug,
poprzedzajacym pojawianie si¢ idei innowacji u 0séb analizujacych wyniki i stosowne
procesy [Askim 2004]. Pdzniej nastgpuje absorbowanie idei przez organizacjg i przygo-
towywanie wdrozenia innowacji. Sprawdzianem skuteczno$ci powstajacego usprawnienia
jest znowu pomiar wynikow. Trudno moéwi¢ o organizacyjnym uczeniu si¢ bez stosowa-
nia wskaznikéw wynikow.

OCENA ZAKRESU STOSOWANIA MIERNIKOW ILOSCIOWYCH
W ADMINISTRACJI PUBLICZNEJ W POLSCE

W praktyce dziatania polskiej administracji publicznej na poziomie samorzadow tery-
torialnych mierniki osiagnig¢, a w tym mierniki ilosciowe, nie sa powszechnie stosowa-
nym narzedziem. Nie ma w tej dziedzinie inicjatywy centralnej ze strony rzadu, ktora
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wymagataby zbierania przez wszystkie jednostki samorzadu terytorialnego danych na te-
mat efektywnosci, skutecznosci czy dostgpnosci ustug publicznych. Brakuje takze po-
wszechnych dziatan ze strony samorzadow, ktore bylyby zainteresowane np. poréwnywa-
niem zakresow §wiadczenia ustug, doskonaleniem wtlasnej dziatalnosci przy wyko-
rzystaniu do§wiadczen innych jednostek lub opracowywaniem standardéw ustug. Brak
powszechnosci takich dziatan nie oznacza catkowitego ich braku. Liczne zagraniczne
programy pomocowe od poczatku lat dziewigédziesiatych XX wieku promowaty mierze-
nie osiagniec 1 podjeto wiele prob opracowania miernikow.

Zwigkszenie dzialan prowadzacych do przygotowania i upowszechnienia stosowania
miernikow ilo$ciowych w zarzadzaniu samorzadami w Polsce nastapitlo w drugiej poto-
wie lat dziewiecdziesiatych ubieglego wicku. Najwazniejsza inicjatywa bylo utworzenie
w 1999 roku Systemu Analiz Samorzadowych (SAS), ktory przygotowat mierniki dla
5 sektorow ustug publicznych [Monitorowanie ustug publicznych w miastach... 2003]:
oswiaty, ochrony zdrowia, drogownictwa, kultury i opieki spotecznej. Wezesniej dzigki
funduszom amerykanskim (USAID) opracowano i przetestowano mierniki w 17 mia-
stach. Nastepnie Zwiazek Miast Polskich opracowatl, przetestowal z 50 miastami i wdro-
zyt Elektroniczny Pakiet Analityczny pozwalajacy gromadzi¢ dane przekazywane przez
miasta i udostgpniaé opracowane mierniki w Internecie. Mierniki tego systemu sa do
chwili obecnej gromadzone przez kilkadziesiat miast polskich.

Istotng inicjatywa w tej dziedzinie bylo przygotowanie miernikéw ilosciowych ushug
w trakcie realizacji Programu rozwoju instytucjonalnego koordynowanego przez MSWiA
w ramach programu Banku Swiatowego [Potkanski, Nowak 2002]. Najwazniejszym do-
robkiem tego programu bylo przygotowanie wskaznikow opisowych pozwalajacych oce-
ni¢ jako$¢ zarzadzania w 9 wyrdznionych obszarach podzielonych na podstawie 20 kry-
teriow w jednostkach samorzadowych oraz zaproponowanie konkretnych metod
doskonalenia zarzadzania pozwalajacych osiagnaé¢ stan modelowy organizacji, ktora
wdrozyta najlepsze aktualne metody zarzadzania, monitoruje ich stosowanie i wprowa-
dzila system ciaglego uczenia si¢ organizacyjnego. W wyniku tego programu zapropono-
wano takze mierniki oceniajace efektywnosé, skutecznos$¢ i dostepnos¢ 10 ustug naleza-
cych do grupy ustug administracyjnych, technicznych i spotecznych [Wankowicz 2004].

Pojawiaja si¢ obecnie takze inicjatywy oddolne samorzadéw miejskich powolujace gru-
py benchmarkingowe [Topolska-Ciuru$ 2005], ktore stawiaja sobie za cel porownywanie
poszczegdlnych aktywnosci jednostek administracji przez zastosowanie miernikow pozwa-
lajacych ilo$ciowo okresli¢ osiagane rezultaty. Samorzady biorace udziat w takich zespo-
tach analizuja rozwiazania organizacyjne przynoszace najlepsze wyniki i probuja z nich ko-
rzysta¢. Przyktadem takiej grupy benchmarkingowej jest zesp6t wpierw 6, a pdzniej
11 miast na prawach powiatu, ktory rozpoczal w 2004 roku dziatania z inicjatywy samorza-
du miasta Gliwice. Przedstawiciele tych miast zdecydowali si¢ mierzy¢ a pdzniej porowny-
wac swoja dziatalno$¢ dotyczaca organizacji urzedu w nastgpujacych dziedzinach:

— skargi dotyczace pracy urzedu (np. liczba skarg, sredni czas reakcji na skargg),

— wybrane koszty administracyjne (materiaty biurowe, ustugi telekomunikacyjne),

— podnoszenie kwalifikacji przez pracownikow (np. srodki wydatkowane na szkolenia,
liczba szkolen wewngtrznych i zewngtrznych),

— analiza procesu post¢powania administracyjnego,
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— koszty administracyjne w petlnym zakresie,

— skutecznos$¢ realizacji wybranych procesow, takich jak: egzekwowanie naleznosci z ty-
tulu podatkow i optat lokalnych, projekty o dofinansowanie przedsigwzigé inwestycyj-
nych ze $rodkéw unijnych, inicjatywa uchwatodawcza, zamoéwienia publiczne.

Przedstawiana inicjatywa przyniosta bardzo pozytywne rezultaty w postaci konkret-
nych inicjatyw innowacyjnych w administracji miast bioracych udzial w pracach zespotu.

Uczestnicy potwierdzali korzysci wynikajace z mierzenia swojej dziatalno$ci i porowny-

wania stosowanych praktyk. Wspoétdziatanie samorzadow i ich kierownictw spowodowa-

o szybkie wdrozenie usprawnien obnizajacych koszty dzialania samorzadow lub popra-

wienie jakosci dziatan struktur administracyjnych.

PODSUMOWANIE

Wspolczesnie w rozwinig¢tych panstwach demokratycznych utrzymuje si¢ znaczaca
rola administracji publicznej, zwlaszcza lokalnej administracji samorzadowej, w zapew-
nianiu spoteczenstwom dostepu do wielu istotnych ustug publicznych, takich jak: o$wia-
ta, pomoc spoteczna, gospodarka komunalna, transport publiczny. Poziom tych ustug
wplywa zasadniczo na odczuwana przez lokalne spolecznos$ci jakosé zycia. Oczekiwania
spoteczne co do poziomu tych ushug rosna przy jednoczesnym braku zgody na podwyz-
szanie podatkow i ograniczaniu $rodkéw finansowych przeznaczanych na te ustugi. Sa-
morzady lokalne sa zmuszone poszukiwac efektywniejszych sposobow dostarczania
ustug publicznych przez wprowadzanie zmian organizacyjnych. Istotnym elementem
w poszukiwaniu doskonalszych rozwiazan w tej dziedzinie jest wprowadzanie mierzenia
dziatalno$ci 1 pordwnywania wynikow migdzy poszczegdlnymi samorzadami. Samorzady
lokalne aktywnie poszukujace usprawnien swojej dziatalnosci mierza ponoszone naklady,
uzyskiwane wyniki, opinie odbiorcow ustug. Takie podstawowe informacje pozwalaja
oblicza¢ efektywno$¢ ekonomiczng, skuteczno$¢ w osiaganiu celdéw oraz obiektywna
i subiektywna jako$¢ zycia na terenie, za ktory jest odpowiedzialny samorzad.
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PERFORMANCE INDICATORS IN MANAGEMENT PRACTICES
OF LOCAL PUBLIC ADMINISTRATION

Abstract. The paper present the subject of using the different kinds of indicators which
allow to describe quantitatively and to compare local governments performance in the area
of public service delivery. Introduction of service standards, activate benchmarking
practices and organizational learning process connected with using performance indicators
is discussed. Polish examples of using performance indicators by local public
administration are presented.

Key words: public administration, performance indicators, performance management,
standards in public administration, benchmarking in public administration, learning
organization

Zaakceptowano do druku — Accepted for print: 11.05.2007

Acta Sci. Pol.



SPIS TRESCI
CONTENTS

Anna Cellmer
Infrastruktura spoteczna jako czynnik kreatywnosci i konkurencyjnosci w rozwoju miasta
w aspekcie dziatalno$ci wladz lokalnych — na przyktadzie miasta Olsztyna, stolicy regionu

Warmii i Mazur w potnocno-wschodniej POISCE ........ooveiiveiiiiiiiiieiieeeceeeee

Social infrastructure as the factor of the creativity and the competitiveness in the development
of the city in the aspect of the local government activity — on the example of the city Olsztyn,
the capital of the north-east region of Poland — Warmia and Mazury

Malgorzata Renigier-Bilozor, Zbigniew Sujkowski

Analiza polityki czynszowej w gminnych zasobach mieszkaniowych w Polsce .........cccccceerenee.

The analysis of the rent-policy in communal housing-resources in Poland

Waldemar W. Budner

Czynnniki lokalizacji inwestycji a mozliwosci rozwoju ekonomicznego gmin w Polsce..............

Factors of investments locations and possibilities of economic development of communes
in Poland

Eliza Kalbarczyk, Robert Kalbarczyk

Recreational space valorisation in Western Pomerania diStrict ..........coccoeeireneineiseneceeeeee

Waloryzacja wiejskiej przestrzeni rekreacyjnej wojewodztwa zachodniopomorskiego

Jacek F. Nowak

Wskazniki osiagnie¢ w praktyce zarzadzania lokalnej administracji publiczngj ..........cccccoveueneee.

Performance indicators in management practices of local public administration






