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Streszczenie: Podmioty odpowiedzialne za rozwdj okre$lonego terytorium powinny two-
rzy¢ polityke jego rozwoju, korzystajac przy jej ksztaltowaniu i realizacji ze wszystkich do-
stepnych i przydatnych w danych warunkach instrumentéw ten rozwoj stymulujacych. W ni-
niejszym artykule zaprezentowane zostang wybrane wyniki badania ,,Aspekt instytucjonalny
funkcjonowania administracji samorzadowej na przyktadzie gmin wojewddztwa todzkiego”,
zmierzajace do okreslenia poziomu wykorzystania instrumentow polityki rozwoju lokalnego
i oceny ich przydatnosci przez gminy wojewddztwa todzkiego.

Podmioty odpowiedzialne za rozwdj okreslonego terytorium powinny tworzy¢ po-
lityke jego rozwoju, korzystajac przy jej ksztattowaniu i realizacji ze wszystkich
dostepnych i przydatnych w danych warunkach instrumentéw ten rozwoj stymulu-
jacych!. Ich wykorzystywanie to nie chwilowa moda czy widzimisi¢, a potrzeba,
ktorej zaspokojenie moze przynies¢ wymierne korzysci. Podstawa wszelkich dzia-
fan prorozwojowych jest oczywiscie wyznaczenie sobie celow, ktore chcemy osiag-
nac¢, adekwatnych do konkretnych potrzeb oraz zasobow i §rodkow, ktorymi teryto-
rium dysponuje lub przy pewnych naktadach moze dysponowac?. Osiagnigcie tych
celow jest mozliwe m.in. wlasnie dzigki wlasciwemu doborowi instrumentow i do-
bremu ich przygotowaniu. Monitoring ich stosowania i ewaluacja osiaganych wy-

I Podmiotami odpowiedzialnymi za prowadzenie polityki rozwoju na poziomie lokalnym sa sa-
morzady powiatowe i gminne, ktore realizuja ja za pomoca strategii rozwoju oraz innych dostgpnych
im instrumentéw. Zob. art. 3 1 4 Ustawy z dnia 6 grudnia 2006 r. o zasadach prowadzenia polityki
rozwoju [Ustawa z dnia 6 grudnia...].

2 Podejmujac decyzje w sprawie okreslenia, a pozniej osiagnigeia przyjetych celéw rozwoju nie
nalezy jednak zapomina¢ o miejscu danego systemu (uktadu) lokalnego w szerszym, zhierarchizowa-
nym systemie gospodarczym i terytorialnym oraz uksztaltowanych w nim i akceptowanych przez lo-
kalna spoteczno$¢ systemach wartosci. Dopiero identyfikacja i analiza tych elementow powinna by¢
podstawa do podejmowania dalszych dziatan. Zob. [Markowski 1999, s. 29].
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nikdw pozwala natomiast na szybkie i skuteczne dostosowywanie przyjetych w
nich rozwiazan do zmieniajacych si¢ warunkow.

Istnieje wiele definicji i1 klasyfikacji instrumentdéw polityki rozwoju. Na potrze-
by niniejszego opracowania zostata wykorzystana definicja autorstwa Bringmana,
ktory uznaje za instrumenty polityki ,,prawnie okreslone mozliwosci dostgpne or-
ganizacjom publicznym (wladzom rzadowym i lokalnym) do sterowania pewnymi
procesami, w wyniku ktorych nastepuje osiagnigcie pozadanych efektow (celow),
lub tez moga to by¢ wielkosci, za pomoca ktdorych mozna wptywac na procesy w
celu osiagniecia pozadanej sytuacji” [Markowski 1999, s. 32].

Ze wzgledu na ich charakter w polskiej literaturze dosy¢ rozpowszechniony
jest podziat na instrumenty: administracyjno-prawne, prawno-wtasnosciowe, finan-
sowe, informacyjne oraz zwiazane z ksztaltowaniem infrastruktury [Regulski i in.
1988, s. 71]. E. Wojciechowski, podkreslajac swoja $wiadomos¢ tego, iz kazdy po-
dzial instrumentéw bedzie niezadowalajacy, zaproponowat z kolei podziat na in-
strumenty: prawno-administracyjne, instytucjonalno-organizacyjne, ekonomiczno-finan-
sowe, planistyczne oraz infrastrukturalne [Wojciechowski 2003, s. 194]. Chcac je
wymieni¢ z nazwy, nalezaloby przede wszystkim wskaza¢ na: strategi¢ i plan roz-
woju lokalnego, studium uwarunkowan i kierunkow zagospodarowania przestrzen-
nego w parze z miejscowym planem zagospodarowania przestrzennego oraz budzet
(w tym o charakterze zadaniowym) wraz z wieloletnim planem finansowym i in-
westycyjnym (szerzej w: [Chadzynski i in. 2007, s. 89-105]). Z punktu widzenia
prowadzenia przez wtadze zréwnowazonej polityki rozwoju istotny bedzie rowniez
program ochrony $rodowiska. Natomiast dla poprawy poziomu zarzadzania urzg-
dem i jakosci realizowanych zadan publicznych nie bez znaczenia jest wykorzy-
stywanie systemoOw zarzadzania jakos$cia, platform internetowych, czy informa-
tycznych systemow zarzadzania i obiegu dokumentow.

Zaprezentowane w dalszej cze$ci artykutu wyniki dotycza wykorzystania i
oceny przydatnosci przez badane jednostki tylko wybranych, z przedstawionej po-
krotce bogatej palety, instrumentéw polityki rozwoju lokalnego3. Wyniki te sa
owocem szerszych badan zatytulowanych ,,Aspekt instytucjonalny funkcjonowania
administracji samorzadowej na przyktadzie gmin wojewodztwa todzkiego”, ktore
byly realizowane od pazdziernika do grudnia 2008 r. Cato$¢ badania zaktadata ziden-
tyfikowanie podstawowych czynnikow determinujacych sposéb funkcjonowania
wspotczesnej administracji samorzadowej. W celu realizacji badania przygotowany
zostat kwestionariusz ankiety zawierajacy pytania odnoszace si¢ do dziatan zmie-
rzajacych do poprawy funkcjonowania samego urzgdu lub tez gminy jako catosci

3 Oceniajac przydatnoéé poszczegdlnych instrumentéw, badani mieli odpowiedzie¢ sobie na py-
tanie: czy, i w jakim stopniu dany instrument wptywa lub mogtby wptywaé na realizacjg przyjgtych
przez wladze badanej gminy zatozen polityki rozwoju lokalnego, a w konsekwencji na rozwoj tego
terytorium?
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wraz z oceng ich skutecznos$ci*. Ankiete skierowano do wszystkich 177 gmin z te-
renu wojewodztwa 1odzkiego. Jej elektroniczna forma’ miata wptynac¢ na wigksza
koncowa zwrotno$¢ ankiet, jednakze okazata si¢ dla sporej czesci badanych barie-
ra, ktora skutecznie zniechecita ich do jej wypehienia (odestano jedynie 15 ankiet,
a z kilku gmin dotarly informacje sygnalizujace problem z wypetnieniem formula-
rza). Dopiero wersja ,,papierowa”, wystana tradycyjna poczta, spotkata si¢ ze zde-
cydowanie wigkszym odzewem i dzigki temu zebrano w sumie 67 uzupetmionych
ankiet (co stanowi 37,6% badanej zbiorowosci). Niestety na potrzeby niniejszego
opracowania do dalszej analizy mozna wykorzysta¢ jedynie 55 ankiet (31,1%
wszystkich gmin wojewodztwa 16dzkiego)s. Wydaje si¢ w zwiazku z tym, ze po-
ziom realizacji badania nie uprawnia do wnioskowania na jego podstawie o
wszystkich gminach, a juz na pewno nie do stawiania kategorycznych opinii.

Sposréd wspomnianych powyzej 55 gmin 37 miato charakter wiejski, 13 miej-
sko-wiejski, a 5 miejski (z czego 2 byly miastami na prawach powiatu). Ze wzgle-
du na obszar badawczy, ktéory ma by¢ omowiony w ramach niniejszego artykutu,
istotniejszy bedzie podziat gmin ze wzgledu na ich wielkos¢ liczong liczba miesz-
kancow. W takim ukladzie najmniejsze gminy (o liczebnosci do 5 tys. mieszkan-
cow i od 5 do 10 tys. mieszkancoéw) stanowia najliczniejsza grupg (odpowiednio 20
i 18 przypadkow). Dodatkowo 10 miesci si¢ w grupie od 10 do 20 tys., 5 — od 20
do 50 tys. i dwie licza 50 i wigcej tys. mieszkancow.

Z udzielonych odpowiedzi wynika wyraznie, ze najbardziej rozpowszechnio-
nymi instrumentami bedacymi w ich posiadaniu sa: wieloletni plan inwestycyjny
oraz strategia rozwoju gminy (odpowiednio 50 i 46 przypadkow). Wydaje si¢ jed-
nak, ze tak duza liczebno$¢ w wigkszym stopniu wynika z koniecznosci ich posia-
dania w procedurze wnioskowania o $rodki unijne niz ze $§wiadomosci i wiary w
przydatno$¢ tych narzedzi w procesie rozwoju lokalnego. Potwierdzeniem jest niz-
szy, zwlaszcza w przypadku strategii rozwoju, odsetek gmin, ktére wysoko ocenia-
ja stopien przydatnosci tych dokumentéw w kreowaniu i realizacji polityki rozwoju
(zob. tab. 2). W grupie instrumentéw z zakresu zarzadzania gmina zdecydowanie
»a minus” wyroznia si¢ niestety poziom posiadania przez gminy wydzielonych z
ogolnych strategii rozwoju programoéw czy tez strategii wsparcia przedsigbiorczo-
sci. Zaledwie w 4 badanych przypadkach gminy maja taki dokument, natomiast w
34 nawet nie planuja jego opracowania i wykorzystywania.

4 Badanie, w pewnym zakresie, stanowi rozszerzenie pilotazowego badania z 2005 r. ,,Spraw-
no$¢ funkcjonowania administracji samorzadowej. Studium przypadku wojewddztwa dolnoslaskiego
i tédzkiego”. Zob. [Kalisiak-Medelska i in. 2006, s. 101].

5> Ankieta przygotowana zostata w formie elektronicznej pozwalajacej na bezposrednie jej wy-
petnienie po ,,wejsciu” we wskazany link. Odestane informacje miaty by¢ zebrane i opracowane przez
specjalistyczna firme zajmujaca si¢ tego typu ushugami.

6 Przestane przez wspomniang powyzej firmg opracowanie nie spetiato oczekiwan badaczy,
a zebrane dane zostaly przekazane jedynie w formie zestawienia zbiorczego.
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Znacznie gorzej wypada jednak grupa instrumentow wykorzystywanych w
procesie zarzadzania urzedem i wplywajacych moze w zwiazku z tym na rozwoj w
sposob mniej bezposredni (chociaz na dobra sprawe kazda decyzja wladz lokal-
nych na ten rozwo6j w mniejszym lub wigkszym stopniu wptywa). W tej grupie
,hajwigksza popularnoscia” cieszy si¢ elektroniczny system obiegu dokumentow
(21 wskazan), ktoérego opracowanie jest rowniez najczgsciej planowane (31 gmin
ma zamiar tak uczynic¢). To zwigkszone, w stosunku do pozostalych narzedzi, zain-
teresowanie budowaniem elektronicznej administracji wiaze si¢ najprawdopodob-
niej gldwnie z obowiazkiem realizacji zapisow Ustawy z dnia 17 lutego 2005 r.
o informatyzacji dzialalno$ci podmiotow realizujacych zadania publiczne [Ustawa
z dnia 17 lutego...] oraz zatozen Planu Informatyzacji Panstwa na lata 2007-2010 i
Strategii rozwoju spoteczenstwa informacyjnego w Polsce do roku 2013, z ktorych
wynika konieczno$¢ wdrozenia 20 interaktywnych publicznych e-Ustug admini-
stracji dla biznesu i obywateli [Internet 1].

Tabela 1. Wykorzystanie wybranych instrumentéw rozwoju w badanych gminach

Wprowadzony W planach Nieplanowany

Rodzaj instrumenty liczba % liczba % liczba %
Budzet zadaniowy 13 23,6 19 34,5 23 41,8
Wieloletni plan finansowy 26 47,3 11 20,0 18 32,7
Wieloletni plan inwestycyjny 50 90,9 1 1,8 4 7,3
Strategia rozwoju gminy 46 83,6 6 10,9 3 5,5
Monitoring realizacji strategii 9 16,4 24 43,6 22 40,0
Plan zagospodarowania przestrzennego™ 23 41,8 12 21,8 20 36,4
Prognoza dochodéw i wydatkow biezacych 34 61,8 16 29,1 5 9,1
Program wspierania przedsigbiorczos$ci 4 7,3 17 30,9 34 61,8
Program rozwoju instytucjonalnego 0 0 7 12,7 48 87,3
Elektroniczny system obiegu dokumentow 21 38,2 31 56,4 3 5,5
System standaryzacji §wiadczonych ustug 4 7,3 16 29,1 35 63,6
Katalog swiadczonych ustug 10 18,2 13 23,6 32 58,2
Normy ISO 2 3,6 10 18,2 43 78,2
CAF (wspdlna metoda oceny) 0 0 3 5,5 52 94,5
TQM (kompleksowe zarzadzanie jakoscia) 0 0 2 3,6 53 96,4
Inne 2 3,6 2 3,6 51 92,7

* Autorom badania chodzilo o plan pokrywajacy swym zasiggiem obszar calej gminy lub przynaj-
mniej wszystkich terenéw inwestycyjnych wskazanych w obowiazujacym w gminie studium uwa-
runkowan i kierunkow zagospodarowania przestrzennego. Niestety sposob sformutowania pytania
przyczynit si¢ do rozbiezno$ci w jego interpretacji przez respondentow badania.

Zrodto: opracowanie wiasne.

W badanych jednostkach prawie w ogole nie sa natomiast wykorzystywane
koncepcje zintegrowanego zarzadzania przez jakosc, typu CAF czy TQM. Jedyna
forma aktywnosci na tym polu jest certyfikacja pracy urzedéw (normy ISO), pozo-
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stajaca jednak bardziej w fazie planowania (w 10 gminach) niz posiadania i wyko-
rzystywania (2 przypadki). Metody CAF, podobnie jak TQM, nie wprowadzita
zadna z badanych gmin. Do wdrozenia metody CAF ,,przymierzaja si¢” 3 gminy,
aw przypadku TQM zaledwie 2. Niewiele lepiej pod tym wzgledem wypada Pro-
gram Rozwoju Instytucjonalnego. Zadna gmina nie bierze w nim udziatu, ale 7
zamierza do niego przystapi¢. Pozostale podmioty nie wykazuja zadnego zaintere-
sowania jego rozwiazaniami.

Tabela 2. Ocena przydatnosci wybranych instrumentow rozwoju przez badane gminy

Rodzaj instrumentu Duza Srednia Mata Brak
liczba (%) liczba (%) liczba (%) liczba (%)
Budzet zadaniowy 21(38,2) 9(16,4) 1(1,8) 24 (43,6)
Wieloletni plan finansowy 25 (45,5) 13 (23,6) 0(0,0) 17 (30,9)
Wieloletni plan inwestycyjny 42 (76,4) 9(16,4) 0(0,0) 4(7,3)
Strategia rozwoju gminy 34 (61,8) 14 (25,5) 2(3,6) 5(9,1)
Monitoring realizacji strategii 13 (23,6) 11 (20,0) 3(5,5) 28 (50,9)
Plan zagospodarowania przestrzennego 41 (74,5) 6(10,6) 3(5,5) 509,1)
Prognoza dochodéw i wydatkéw biezacych 19 (34,5) 14 (25,5) 2(3,6) 20 (36,4)
Program wspierania przedsigbiorczosci 9(16,4) 10 (18,2) 509,1) 31 (56,4)
Program rozwoju instytucjonalnego 3(5,5) 12 (21,8) 4(7,3) 36 (65,5)
Elektroniczny system obiegu dokumentéw 22 (40,0) 19 (34,5) 6 (10,9) 8 (14,5)
System standaryzacji §wiadczonych ustug 9(16,4) 12 (21,8) 2 (3,6) 32(58,2)
Katalog $wiadczonych ustug 12 (21,8) 9(16,4) 3(5,5) 31 (56,4)
Normy ISO 7(12,7) 7(12,7) 5(9,1) 36 (65,5)
CAF (wspdlna metoda oceny) 0(0) 6(10,6) 5(9,1) 44 (80,0)
TQM (kompleksowe zarzadzanie jakoscia) 0 (0) 7 (12,7) 4(7,3) 44 (80,0)
Inne 2 (3,6) 1(1,8) 2(3,6) 50 (90,9)

Zroédto: opracowanie wiasne.

Porownujac wyniki zebrane w tab. 1 z tymi, ktére dotycza oceny przydatnosci
instrumentow, o ktore byli pytani przedstawiciele badanych gmin, mozna zauwa-
zy¢ pewna konsekwencje¢ ze strony respondentow — zalezno$¢ pomigdzy posiada-
niem i wykorzystywaniem jakiego$ instrumentu a wysoka ocena jego przydatnosci
jest wyrazna. Wérdd wszystkich 12 rodzajow instrumentow, ktore posiadaty bada-
ne gminy, ani razu nie zdarzylo sig, aby odsetek wskazan na wysoka oceng przy-
datnosci (odpowiedzi — duza i $rednia) wsrdd gmin posiadajacych dany instrument
byt nizszy od 75%. Wahat si¢ od 77,8 do 100% (przy czym w 10 przypadkach byt
wyzszy od 90%). Potwierdzito si¢ rowniez zatozenie dotyczace zaleznosci odwrotnej,
w ktorej brak instrumentu w gminie przektada si¢ na niska oceng jego przydatnosci
(odpowiedzi — mata i brak). Odsetek wskazan na niska oceng przydatnosci wsrod gmin
niemajacych danego instrumentu siggat od 66,7 do 100% (przy czym w przypadku
12 na 15 wskazywanych w tab. 1 i 2 instrumentéw byt on wyzszy od 80%).
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Probujac znalez¢ wigeej zaleznoS$ci, w ramach analizy sprawdzono réwniez, czy i
jak na posiadanie i oceng przydatnosci wptywaja: wielkos¢ gminy liczona liczba
mieszkancow, wielko$¢ urzedu liczona liczba 0s6b w nim zatrudnionych (zwlaszcza
w kontek$cie instrumentdow zarzadzania urzedem). Dodatkowo zatozono, ze z im
wigkszej liczby instrumentdéw gmina korzysta, tym lepsza jest ogolna ocena przydat-
nosci wszystkich, w tym rowniez tych, ktore nie sag w posiadaniu gminy.

Okazuje sig, ze wbrew pozorom stopien posiadania i wykorzystywania jakiego$
instrumentu nie wzrasta proporcjonalnic w miar¢ wzrostu wielkosci gminy. Spo-
$rod 15, ktore zostaty wymienione w tab. 1 1 2, tylko w przypadku 4 (26,7%) ma-
my do czynienia z taka zalezno$cia, gdzie w kazdej nastgpnej grupie (od gmin
najmniejszych do najwigkszych wedlug przyjgtego i wskazanego wczesniej podzia-
huna 5 grup) odsetek gmin posiadajacych dany instrument nie jest nizszy niz w po-
przedniej. Ma to miejsce w przypadku strategii/programu wspierania przedsigbior-
czo$ci, systemu standaryzacji i katalogu §wiadczonych ustug oraz norm ISO. W
przypadku budzetu zadaniowego i WPI grupami o najwyzszym odsetku posiada-
nych tego typu dokumentoéw byly gminy do 5 tys. mieszkancow i 50 tys. miesz-
kancow i wigcej. Wigkszy wpltyw na poziom posiadania wskazanych w ankiecie
instrumentow ma wielko$¢ urzedu mierzona liczba zatrudnionych w nim oséb. W
przypadku 7 na 15 rodzajow instrumentdw mozna zaobserwowac zwigkszanie si¢
odsetka ich posiadania w miar¢ wzrostu wielkosci urzedu. W samej grupie instru-
mentéw zarzadzania urzedem ta zaleznos$¢ jest jeszcze wyzsza, bo ma miejsce w 4
na 7 przypadkow.

Nie potwierdzito sig¢ natomiast jednoznacznie zalozenie, ze z im wigkszej licz-
by instrumentéw gmina korzysta, tym lepsza jest ogoélna ocena przydatnosci
wszystkich, w tym réwniez tych, ktére nie sa w posiadaniu gminy. W przypadku
27 gmin taka zalezno$¢ udato si¢ zaobserwowaé, ale w pozostatych przypadkach z
odpowiedzi ankietowanych przedstawicieli badanych jednostek wynikato, iz liczba
wysokich ocen przydatnosci prezentowanych w tab. 11 2 instrumentow byta nizsza
(21 przypadkéw) od liczby posiadanych i wykorzystywanych przez nie narzedzi
polityki rozwoju lokalnego lub co najwyzej jednakowa (7 przypadkow).

Podsumowujac juz prezentowane wyniki badan, mozna stwierdzi¢, ze poziom
posiadania instrumentéw wykorzystywanych w polityce rozwoju lokalnego nie jest
wysoki, zwtaszcza jesli chodzi o te z nich, ktore przystuguja si¢ rozwojowi gminy
gtéwnie przez wptyw na usprawnienie funkcjonowania urzedu. Biorac jednak pod
uwage, ze 38 z 55 badanych przypadkow stanowily gminy liczace mniej 10 tys.
mieszkancow 1 zatrudniajace ponizej 40 osob, nalezy stwierdzi¢, ze uzyskane wy-
niki nie powinny bardzo niepokoi¢, gdyz w ich przypadku korzysci wynikajace z
posiadania omawianych rozwiazan bylyby najprawdopodobniej nizsze od ponie-
sionych naktadéw. Przy tak matej skali wprowadzanie rozwiazan typowych dla du-
zych jednostek bytoby po prostu nieracjonalne. Zamiast tego powinny pokusic sig
0 opracowanie rozwigzan wilasnych — adekwatnych do ich specyfiki i potrzeb.
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Wyzszy jest natomiast odsetek gmin, ktore planuja wprowadzenie nowych instru-
mentow. To powinno nastraja¢ optymistycznie, bo gminy maja wtedy okazje prze-
kona¢ si¢ ,,na wlasnej skorze”, ze wprowadzenie okreslonego instrumentu potrafi
przynie$¢ gminie wymierne korzysci. Odzwierciedleniem tego jest wzrastajaca w
takiej sytuacji ocena przydatnos$ci zastosowanego instrumentu. Mozna zatem wie-
rzy¢, ze proces tworzenia i realizacji polityki rozwoju lokalnego bedzie sig¢ odby-
wat z wykorzystywaniem w coraz wigkszym stopniu dostgpnych instrumentow,
bedac w efekcie rozwojem intensywniejszym i bardziej trwatym. Cho¢ jak to juz
zostato wspomniane, trzeba pamigtaé, ze powinny to by¢ rozwigzania odpowiada-
jace specyfice, zasobom i potrzebom konkretnej jednostki.
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THE USAGE OF INSTRUMENTS OF LOCAL DEVELOPMENT
POLICY AND THE ASSESSMENT OF THEIR APPLICABILITY
BY COMMUNITIES OF LODZ VOIVODESHIP

Summary: Entities responsible for the development of defined territory should create its
development policy using all available and useful instruments stimulating this development
by shaping and effecting this policy. The article presents selected results of research: “An
institutional aspect of activity of local administration based on the example of communities
of Lodz region” aimed at defining the level of local policy development usage and the as-
sessment of their applicability.
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