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Gospodarka turystyczna w regionie

Przedsigbiorstwo. Samorzad. Wspdtpraca

Aleksander Panasiuk
Uniwersytet Szczecinski

INSTRUMENTY POLITYKI TURYSTYCZNEJ
W REGIONIE

1. Wstep

Decydujace znaczenie dla skutecznego funkcjonowania podmiotow gospodarki
turystycznej na poziomie lokalnym i regionalnym ma ich wzajemna wspodtpraca.
Szczegodlna rola w realizacji funkcji turystycznej przypada jednostkom samorzadu
terytorialnego. Przez regulacje prawne staja si¢ podmiotami polityki turystycznej
dysponujacymi okre§lonymi instrumentami ksztattujacymi funkcjonowanie lokal-
nej 1 regionalnej gospodarki turystycznej. Ograniczenie si¢ przez jednostki
samorzadu terytorialnego do wykonywania zadan polityki turystycznej wynika-
jacych wylacznie z umocowan prawnych wskazuje na ich bierna role w ksztat-
towaniu wspolpracy. Samorzad gminny, powiatowy i wojewddzki powinien kreo-
wac takze aktywne formy oddziatywania na gospodarke turystyczna, podejmujac
wspolne inicjatywy z podmiotami bezposredniej gospodarki turystycznej. Praktyka
gospodarcza po 1999 r. wskazuje czgsto na ograniczanie si¢ wytacznie do podej-
mowania przez samorzady funkcji bierne;j.

Celem podjetych rozwazan jest uporzadkowanie instrumentow polityki turystycz-
nej wykorzystywanych na poziomie samorzadu terytorialnego oraz wskazanie na jego
mozliwosci nie tylko jako podmiotu lokalnej lub regionalnej polityki turystyczne;j, ale
takze podmiotu ksztattujacego funkcjonowanie gospodarki turystyczne;.

Warunkiem skutecznego funkcjonowania podmiotow gospodarki turystycznej
na poziomie lokalnym i regionalnym jest uksztaltowanie systemu wspolpracy
migdzy:

a) jednostkami prowadzacymi dziatalno§¢ gospodarcza (przedsigbiorstwa
turystyczne),

b) jednostkami samorzadu terytorialnego wszystkich szczebli,
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¢) organizacjami i stowarzyszeniami branzy turystycznej, w tym samorzadu
gospodarczego,
d) regionalnymi i lokalnymi organizacjami turystycznymi'.

Gospodarka < o Podmioty posrednie;j
turystyczna h gospodarki turystycznej
Przedsigbiorstwa A
turystyczne Jednostki samorzadu Organizacje
(hotelarskie, terytorialnego 1 stowarzyszenia
gastronomiczne, biura | N (gn}innego, P turystyczne
podrdzy, pozostate D g powiatowego, i (w tym samorzad
podmioty obstugi wojewodzkiego) gospodarczy)
ruchu turystycznego) 'y

y

Regionalne i lokalne organizacje turystyczne

Rys. 1. Podmioty regionalnej gospodarki turystycznej

Zrodto: opracowanie wlasne.

Decydujaca role w realizacji funkcji turystycznej na poziomie regionalnym i
lokalnym maja jednostki samorzadu terytorialnego. W $wietle obowiazujacych re-
gulacji prawnych staja si¢ one podmiotami polityki turystycznej i sa wyposazone w
instrumenty ksztattujace funkcjonowanie regionalnej i lokalnej gospodarki
turystycznej.

2. Regionalna i lokalna polityka turystyczna

Regulatorem proces6w gospodarki turystycznej jest panstwo, ktore nalezy
rozumie¢ jako zespo6tl instytucji politycznych funkcjonujacych w powiazaniu ze
spoleczenstwem obywatelskim. W tym ujeciu termin ,,panstwo” obejmuje caty
aparat sprawowania wladzy publicznej, na ktory sktadaja si¢ przede wszystkim
politycy wylonieni w wyborach oraz podmioty sektora publicznego (instytucje
pafistwa)’. Do podstawowych instytucji pafstwa w sektorze turystycznym nalezy
zaliczy¢:

a) panstwowe organy ustawodawcze,

b) rzad oraz poszczegdlne ministerstwa o szerokim profilu kompetencji
spotecznych i gospodarczych (np. resort finansoéw, resort pracy),

! Gospodarka turystyczna, red. A. Panasiuk, Wydawnictwo Naukowe PWN, Warszawa 2008, s. 25.
? Zarzqdzanie turystykq, red. L. Pender, R. Sharpley, PWE, Warszawa 2008, s. 270.
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¢) narodowa administracj¢ turystyczna (NTA), tj. ministra wlasciwego do
spraw turystyki,

d) narodowa organizacje turystyki (NTO), tj. Polska Organizacj¢ Turystyczna,

e) inne agendy rzadowe, np. Urzad Ochrony Konkurencji i Konsumentéw.

Ogo6t dziatan panstwa w gospodarce turystycznej to polityka turystyczna, a do
jej podstawowych celow zaliczy¢ nalezy:

e zaspokojenie potrzeb turystycznych spoteczenstwa,

e racjonalne wykorzystanie walorow turystycznych, zasobow pracy i kapitatu w
sferze gospodarki turystyczne;,

e ksztaltowanie optymalnych rozmiaréw i struktury ruchu turystycznego,

e koordynowanie rozwoju turystyki z uwzglednieniem jej réznych funkcji oraz
zwiazkow z innymi sferami zycia gospodarczego”.

Strategicznym celem polityki panstwa polskiego w sferze gospodarki tu-
rystycznej powinien by¢ rozwoj silnego ekonomicznie, zorientowanego na rynek
sektora ushug turystycznych, ktory w swoim zatozeniu powinien opiera¢ si¢ na
wlasnosci prywatnej. Takie dzialania pozwola wlasciwie wykorzysta¢ szanse
wynikajace z koniunktury w turystyce migdzynarodowej i krajowej oraz sprostac
konkurencji na rynkach migdzynarodowych, a dzigki temu utrzymaé obecny
poziom popytu na ushigi w turystyce krajowej*. Sposobem na stworzenie lepszej
perspektywy dla polskiej turystyki jest rozwijanie krajowych, regionalnych i
lokalnych produktow turystycznych.

Rozwo6j zrownowazonego rynku turystycznego, w ktorym podazy odpowiada
popyt wynikajacy z pelmego zakresu potrzeb turystow, zalezy w duzej mierze od
wlasciwej polityki panstwa w dziedzinie turystyki. Sektor turystyczny jako jeden z
elementow gospodarki kraju nie jest w stanie rozwija¢ si¢ samodzielnie bez
pomocy panstwa. Wykorzystuje on infrastruktur¢ ogodlng kraju, naktady na
inwestycje (tworzenie bazy turystycznej finansowanej ze srodkéw budzetowych i
unijnych), a takze wplywa w pewnym stopniu na tworzenie norm prawnych
usprawniajacych i porzadkujacych swoje dziatanie.

Podstawowym skladnikiem struktury gospodarki turystycznej jest przedsigbiorstwo
turystyczne, ktore z punktu widzenia tematyki opracowania nalezy potraktowac jako
adresata dziatan panstwa i jego organéw w zakresie osiagania celow polityki turystycznej
na poziomie lokalnym, regionalnym, krajowym. Przedsigbiorstwo turystyczne’ jest
wyodrebnionym zespotem ludzi wykonujacych czynno$ci majace na celu zaspokojenie
potrzeb turystow i samodzielnie podejmujacych decyzje strategiczne i taktyczne
rozstrzygajace o skutecznosci dziatania. Jest jednostka wyposazona w $rodki materialne i

3 Turystyka, red. W. Kurek, Wydawnictwo Naukowe PWN, Warszawa 2007, s. 388.

* Problemy zarzqdzania sferq kultury i turystyki, red. K. Mazurek-Eopacifiska, AE, Warszawa-
-Wroctaw 1999, s. 85.

> Kompendium wiedzy o turystyce, ted. G. Golembski, Wydawnictwo Naukowe PWN,
Warszawa-Poznan 2002, s. 232.
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finansowe oraz podporzadkowana okreslonej organizacji wewnetrznej®. Jest to zatem
podstawowa jednostka organizacyjna gospodarki stuzaca zaspokajaniu potrzeb turystow,
tworzona w celu osiagania efektow ekonomicznych przez produkcje dobr shizacych
turystom (np. produkcja gastronomiczna) i $wiadczenie ustug turystycznych (np.
noclegowych, posrednictwa turystycznego, rozrywkowych).

Skuteczne dziatanie przedsigbiorstw turystycznych uwarunkowane jest
wspolpraca z jednostkami samorzadu terytorialnego. Samorzad lokalny (gminny i
powiatowy) i regionalny to podmiot gospodarki turystycznej stanowiacy z jednej
strony podsystem administracji publicznej panstwa, z drugiej natomiast — formeg
organizacji spoleczenstwa obywatelskiego’.

Z punktu widzenia lokalnej i regionalnej gospodarki turystycznej samorzady
terytorialne przez spetiane funkcje zabezpieczaja funkcjonowanie tej gospodarki.
Od aktywnosci jednostek samorzadu terytorialnego zalezy m.in. §wiadczenie ustug
informacji turystycznej (w tym oznakowanie atrakcji turystycznych, szlakow oraz
wspolpraca z branza i organizacjami turystycznymi), utrzymanie infrastruktury
lokalnej, komunikacji miejskiej, porzadku i bezpieczenstwa, dostgp do mediow
(wody, energii, ciepta).

Szczegolne miejsce w ukladzie podmiotowym regionalnej i lokalnej gospodarki
turystycznej zajmuja organizacje i stowarzyszenia branzowe. Jest to bardzo zr6znico-
wana grupa podmiotow, poczawszy od samorzadu gospodarczego, poprzez instytucje
zajmujace si¢ popularyzacja turystyki i krajoznawstwa, po stowarzyszenia zrzeszajace
osoby zainteresowane formami turystyki kwalifikowanej. W zakresie dzialalnosci tej
grupy podmiotéw gospodarki turystycznej szczegdlna rolg nalezy przypisa¢ jednostkom
samorzadu gospodarczego. Do ich zadan naleza: integracja poszczegélnych branz oraz
wspOlpraca miedzy przedsigbiorcami, lobbing branzowy skierowany do podmiotow
publicznych realizujacych polityke turystyczna, podejmowanie dziatan projakosciowych,
w tym rekomendacja podmiotow w ramach branzy, inicjatywy w zakresie promocji,
innowacji itp.

Platforma wspolpracy samorzadéw z przedsigbiorcami 1 organizacjami
turystycznymi, a takze wspotpracy w zakresie lokalnym i regionalnym sa lokalne i
regionalne organizacje turystyczne. Jest to formalnie najbardziej zaawansowana
forma wspotpracy migdzy podmiotami zainteresowanymi rozwojem gospodarki
turystycznej w uktadzie przestrzennym.

Dziatalno$¢ wymienionych podmiotéw poparta ich zakresem kompetencyjnym
oraz aktywno$cig stanowi o funkcjonowaniu lokalnej i regionalnej polityki
turystyczne;j.

® M. Bednarska, G. Gotembski, E. Markiewicz, M. Olszewski, Przedsigbiorsiwo turystyczne.
Ujecie statyczne i dynamiczne, PWE, Warszawa 2007, s. 22.

7 A. Miszczuk, M. Miszczuk, K. Zuk, Gospodarka samorzqdu terytorialnego, Wydawnictwo
Naukowe PWN, Warszawa 2007, s. 29.
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3. Instrumenty polityki turystycznej na poziomie
lokalnym i regionalnym

Podejmowanie dziatan przez jednostki samorzadu terytorialnego w odniesieniu do
gospodarki turystycznej przybiera czesto formy wylacznie deklaratywne. Tylko czesé
samorzadow w praktyce podejmuje dziatania skierowane bezposrednio na wspolprace i
aktywne oddziatywanie na gospodarke turystyczna wraz z samodzielnym angazowa-
niem si¢ w przedsigwzigcia o charakterze turystycznym. Ramowy uklad instrumentéw
lokalnej i1 regionalnej gospodarki turystycznej uwzgledniajacy sposob oddziatywania
jednostek samorzadu na gospodarke turystyczna przedstawiono w tab. 1.

Tabela 1. Przykladowe bierne i aktywne instrumenty lokalnej i regionalne;j polityki turystycznej

Instrumenty bierne | Instrumenty aktywne
Instrumenty ekonomiczne
e Podatki lokalne e ulgi podatkowe (podatek od nierucho-
e Oplata lokalna mosci)

inwestycje turystyczne

promocja turystyki

tworzenie oferty turystycznej

partnerstwo publiczno-prywatne

e ksztattowanie marki turystycznej
Instrumenty administracyjne

Ewidencja bazy noclegowej e realizacja strategii turystyki

e Ewidencja biur podrozy
e Procedury aplikowania o $rodki unijne
e Opracowanie strategii rozwoju turystyki
e Plan zagospodarowania przestrzennego
Instrumenty organizacyjne
e Tworzenie LOT i ROT e aktywna wspotpraca podmiotow LOT
e Monitoring rynku turystycznego iROT

e tworzenie struktur klastrowych
e wspolpraca euroregionalna
Instrumenty kadrowe
Wydawanie uprawnien zawodowych e szkolenie kadr turystycznych samorza-
dowych i branzy turystycznej

Zrodto: opracowanie wlasne.

Jak wynika z informacji przedstawionych w tab. 1, dziatania podejmowane
przez jednostki samorzadu terytorialnego formalnie skierowane na rozwoj
gospodarki turystycznej oraz budowanie aktywnej wspolpracy przybieraja forme
bierng lub aktywna. Problem ten mozna zaobserwowac chociazby na podstawie
strategii rozwoju turystyki opracowywanych na poziomach gminnych i
wojewddzkich. Czgsto uchwalona przez rade gminy lub sejmik wojewodztwa
strategia rozwoju turystyki staje si¢ dokumentem, ktéry w praktyce nie jest
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realizowany. Zapisy strategii staja si¢ tylko krotkotrwalym celem politycznym, a
zadania wskazywane w strategiach wraz z warunkami prowadzenia dziatan nie sa
podejmowane lub sg realizowane tylko w czesci. Praktyki takie dotyczyly m.in.
wojewodzkich strategii (programow) rozwoju turystki opracowywanych w czesci
regionéw na lata 2003-2006. Niezrealizowane zapisy strategii zostaly ponownie
wpisane do kolejnego okresu planowania, tj. na lata 2007-2013, i na nastgpne lata,
a realnos$¢ osiagnigcia celow jest nadal ograniczona.

Jednym z elementow decydujacych o aktywnych formach udzialu samorzadow
w gospodarce turystycznej jest zaangazowanie w tworzenie oferty turystyczne;j.
Rysunek 2 przedstawia formy aktywnosci samorzadu terytorialnego w ksztalto-
waniu oferty turystyczne;j.

Aktywno$¢ samorzadu terytorialnego
w zakresie oferty turystycznej

Dziatania, ktorych bezposrednimi

beneficjentami sa mieszkancy, P

majace jednak wptyw na rozwoj N
ruchu turystycznego

Infrastruktura turystyczna

A\ 4

Aktywno$¢ zwiazana - Promocja produktu turystycznego
z atrakcjami turystycznymi obszaru

A
A

Inne

Rys. 2. Obszary aktywnosci samorzadu terytorialnego w zakresie oferty turystyczne;j

Zrédto: Gospodarka. .., s. 204.

Dziatania jednostek samorzadu terytorialnego sa decydujace w tworzeniu
lokalnych i regionalnych produktow turystycznych taczacych w sobie $§wiadczenia
poszczegdlnych oferentéw bezposredniej gospodarki turystycznej oraz ustug
paraturystycznych w miejscu docelowym turystyki. Poprzez okreslenie miejsca
turystyki w strukturze gospodarki lokalnej i regionalnej, a zwlaszcza przez
tworzenie strategii rozwoju turystyki, wspotprace i integracje podmiotéw branzy
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turystycznej, istnieja mozliwosci aktywizowania gospodarki na szczeblu lokalnym
lub regionalnym oraz tworzenia nowych miejsc pracy®.

4. Koncepcja polityki turystycznej na poziomie
lokalnym i regionalnym

Zakres wpltywu jednostek samorzadu terytorialnego na gospodarke tury-
styczng, a tym samym ksztattowanie lokalnego i regionalnego systemu polityki
turystycznej, prowadzi do zrdéznicowania poszczegdlnych gmin, powiatow i
wojewodztw pod wzgledem stylu prowadzonej polityki oraz jej rzeczywistego
wplywu na rozwdj gospodarki turystycznej. Na rysunku 3 przedstawiono
modelowe ujegcie form oddzialywan jednostek samorzadu terytorialnego na
gospodarke turystyczng przy uzyciu instrumentéw biernych i aktywnych.

A
Poziom rozwoju Zachowanie Staty
gospodarki dotychczasowego i progresywny
turystycznej poziomu rOEWOJu rozwoj turystyki
turystyki
Deklaratywny

Niechgtny stosunek stosunek do rozwoju

do rozwgu turystyki

turystyki

v

instrumenty bierne  ——— instrumenty aktywne

Rys. 3. Modele rozwoju gospodarki turystycznej w aspekcie biernych i aktywnych
instrumentow lokalnej i regionalnej polityki turystycznej

Zrbdto: opracowanie wiasne.

Zgodnie z koncepcja przedstawiona na rys. 3 wykorzystywane bierne i
aktywne instrumenty polityki turystycznej wplywaja na poziom rozwoju
gospodarki turystycznej. Ograniczanie si¢ samorzadéow wylacznie do stosowania
instrumentow biernych wyraza sig niechg¢tnym stosunkiem do rozwoju gospodarki
turystycznej. Generalnie sprowadza si¢ ono do pomijania turystyki jako obszaru
aktywnos$ci gospodarczej, a w konsekwencji decyduje o utrzymaniu niskiego

8 A. Rapacz, Aktywno$é jednostek samorzqdu lokalnego na rzecz wspierania przedsiebiorczosci
firm turystycznych, [w:] Turystyka w ujeciu podmiotowym i przestrzennym. Czlowiek — przestrzen —
przedsiebiorstwo, red. G. Golembski, AE, Poznan 2006, s. 296-299.
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poziomu rozwoju tej gospodarki. Sytuacja taka ma czg¢sto charakter naturalny, gdyz
dotyczy zwlaszcza obszarow lokalnych, na ktorych turystyka nie stanowi istotnego
elementu gospodarki, a potencjal turystyczny gminy nie wskazuje na mozliwosci
zmian w krétkim i §rednim horyzoncie czasowym.

Deklaratywny stosunek do rozwoju gospodarki turystycznej dotyczy¢ moze
jednostek samorzadowych, ktére mimo potencjalnych podstaw do rozwoju
turystyki ograniczaja si¢ wylacznie do wskazywania na turystyke jako zrddlo
rozwoju gospodarczego, ale nie podejmuja zadnych dziatan instytucjonalnych i
inwestycyjnych. W tym zakresie istniejg proby przejscia od dziatan biernych do
aktywnych, skuteczno$¢ ich prowadzenia jest jednak ograniczona.

Czg$¢ jednostek samorzadu terytorialnego, mimo duzych mozliwo$ci
zwigzanych z potencjalem turystycznym i dotychczasowym rozwojem funkcji
turystycznej, prowadzi polityke zachowawcza w zakresie poziomu rozwoju
gospodarki turystycznej. Rozwiazanie to wynika z przekonania, ze atrakcyjny
obszar turystyczny jest wystarczajaca podstawa do zachowania pozycji na rynku
turystycznym. Wykorzystywane sa niemal wylacznie instrumenty bierne, ktore
utrzymuja stan gospodarki turystycznej na dotychczasowym poziomie, ale jej nie
rozwijaja, a w dluzszym okresie prowadza do ograniczenia roli obszaru jako
destynacji turystyczne;.

Rozwo6j gospodarki turystycznej wymaga angazowania si¢ jednostek
samorzadu terytorialnego w inicjatywy proturystyczne przy uzyciu instrumentow
aktywnych. Glowna przestanka powodzenia tych dziatan jest aktywna wspotpraca
instytucjonalna (ROT, LOT, struktury klastrowe), angazowanie si¢ w dzialalnos¢
inwestycyjna przez srodki wlasne i dotacje unijne oraz oddzialywanie na tworzenie
lokalnych i regionalnych produktow turystycznych.

5. Podsumowanie

Dokonujac  syntetycznego podsumowania przedstawionych rozwazan, wskazaé
nalezy, ze podstawa rozwoju lokalnej i regionalnej gospodarki turystycznej jest
ksztaltowanie polityki turystycznej przez zwigkszenie udzialu w strukturze dziatan
jednostek samorzadowych instrumentow aktywnych (ekonomicznych, instytucjonalnych)
w stosunku do instrumentéw biemych (administracyjnych, a zwlaszcza deklaratywnych)
przy zachowaniu niezbgdnego zakresu dziatan obligatoryjnych wynikajacych z przepisow
prawa samorzadowego i1 ustawy o ushigach turystycznych. Podstawa skutecznosci
dziatania gospodarki turystyczne;j jest wszechstronna wspotpraca.

Literatura

Bednarska M., Gotembski G., Markiewicz E., Olszewski M., Przedsiebiorstwo turystyczne. Ujecie
statyczne i dynamiczne, PWE, Warszawa 2007.

22



Gospodarka turystyczna, red. A. Panasiuk, Wydawnictwo Naukowe PWN, Warszawa 2008.

Kompendium wiedzy o turystyce, red. G. Golembski, Wydawnictwo Naukowe PWN, Warszawa-
-Poznan 2002.

Miszczuk A., Miszczuk M., Zuk K., Gospodarka samorzqdu terytorialnego, Wydawnictwo Naukowe
PWN, Warszawa 2007.

Problemy zarzqdzania sferq kultury i turystyki, red. K. Mazurek-Lopaciniska, AE, Warszawa-Wroctaw
1999.

Rapacz A., Aktywnos¢ jednostek samorzqdu lokalnego na rzecz wspierania przedsiebiorczosci firm
turystycznych, [w:] Turystyka w ujeciu podmiotowym i przestrzennym. Czlowiek — przestrzen —
przedsiebiorstwo, red. G. Gotembski, AE, Poznan 2006.

Turystyka, red. W. Kurek, Wydawnictwo Naukowe PWN, Warszawa 2007.

Zarzqdzanie turystykq, red. L. Pender, R. Sharpley, PWE, Warszawa 2008.

INSTRUMENTS OF TOURIST POLICY IN REGION

Summary

Effective operating of tourist economy entities on local and regional level depends on
the system of cooperation among them. Self-government units are especially important in
the realization of tourist function. They become entities of tourist policy by means of legal
regulations and they are equipped with the range of instruments that create the functioning
of local and regional tourist economy. Territorial self-government units self limitation to
the realization of tourist policy duties resulting only from legal documents indicates their
passive role in the creation of cooperation. Municipal, district and regional self-government
should also create active forms of influence on tourist economy by taking up joint
initiatives with entities of direct tourist economy. Economic practice after 1999 often points
that self-governments limit themselves to a passive function. The aim of the taken
considerations is the division of instruments of tourist policy, taken up on the territorial
self-government level, into passive and active and the indication of possibilities of self-
-government creation not only as local and regional tourist policy entity but also as an
active entity of tourist economy.
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