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Strategies of development of poviats and eu structural funds as
instruments creating spatial order

W artykule okreslono zwiqzek pomiedzy faktem istnienia strategii rozwoju powiatow, a
wykorzystaniem  srodkow  unijnych w  okresie = programowania  2004-2006.
Scharakteryzowano instrumenty jakie sq mozliwe do wykorzystania przez jednostki
samorzqdu terytorialnego w celu ksztaltowania {ladu przestrzennego. W czesci
empirycznej wykorzystano dane Ministerstwa Rozwoju Regionalnego (2009) oraz wyniki
badan ankietowych przeprowadzonych w starostwach powiatowych w 2008 roku.
Stwierdzono, ze mozliwos¢é i zasady pozyskiwania Srodkow finansowych z funduszy
strukturalnych wymusita na starostwach powiatowych opracowanie dokumentow
planistycznych, w tym strategii lub planow rozwoju. Doprowadzilo to do znacznego
uzupelnienia dokumentow planistycznych w powiatach — beneficjentach programow
unijnych. W efekcie powstal porzqdek organizacyjny, ktory w biezqcym okresie
programowania moze skutkowal efektywniejszym wykorzystaniem instrumentow
ksztaltowania tadu przestrzennego, wiqczajqc zewnetrzne srodki finansowe.

Wstep

Jednostki samorzadu terytorialnego w celu sprawnego funkcjonowania i
wypetniania swoich funkcji wykorzystuja rozne instrumenty. Ich dobor uzalezniony jest
przede wszystkim od specyfiki danej jednostki, posiadanych zasobow oraz ograniczen
wewnetrznych i tych ptynacych z otoczenia'.

Szczegblnie wazne i popularne w praktyce sa instrumenty o charakterze
prawno-ckonomicznym oraz instrumenty finansowe. Pomigdzy nimi wystepuja wyrazne
zwiazki, bowiem samorzad terytorialny powinien prowadzi¢ polityke rozwoju,
rozumiang jako $wiadome oddzialywanie wiadz publicznych na rozwoj spoteczno-
ekonomiczny podlegajacych mu jednostek terytorialnych’. Elementem tej polityki jest
wykorzystywanie réznych instrumentow oddziatywania na rozw6j i tym samym
ksztaltowania tadu przestrzennego czyli réwnowagi pomiedzy sprzecznymi czgsto

! Kogut-Jaworska M.: Instrumenty interwencjonizmu lokalnego w stymulowaniu rozwoju gospodarczego,
Cedetu.pl, Warszawa 2008, s. 69.
2 Wojewddzka A.: Mozliwosci dziatan prorozwojowych wiadz gminnych, Wie$ Jutra, nr 10/2008, s. 6.
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trendami rozwoju oraz eliminacji konfliktow’. Wykorzystanie dostgpnych srodkow
zewngetrznych w postaci funduszy strukturalnych wymaga spetnienia przez jednostki
samorzadu terytorialnego jako beneficjentow szeregu wymogéw administracyjno-
organizacyjnych, w tym takze posiadania aktualnych dokumentéw planistyczno-
strategicznych, z ktorych powinna wynika¢ tematyka przygotowywanych wnioskow i
realizowanych projektow.

Instrumenty polityki rozwoju w kreowaniu tadu

Na polityke rozwoju sklada sig¢ szereg decyzji podmiotéw zarzadzajacych
rozwojem, ktore moga wykorzystywa¢ do stymulowania rozwoju wiele réznych
instrumentéw. W praktyce prowadzona polityka rozwoju, a co za tym idzie stosowanie
instrumentéw dotyczy okreslonej sfery rozwoju: finanséw, inwestycyjnej, wspierania
przedsigbiorczosci, spotecznej, itd*.

W literaturze pojgcie instrumentu uznawane jest za stosunkowo wzgledne.
Instrumenty polityki mozna zdefiniowa¢ jako ,,[...] prawnie okreslone mozliwosci
dostegpne organizacjom publicznym - wladzom rzadowym i lokalnym do sterowania
pewnymi procesami, w wyniku ktorych nastgpuje osiagnigcie pozadanych efektow
(celow) lub tez moga to by¢ wielkosci, za pomocg ktorych mozna wpltywaé na procesy w
celu osiagnigcia pozadanej sytuacji”™.

Do klasyfikacji instrumentéw stosowane sa rozne kryteria®. Powszechnie
spotykana jest systematyka instrumentow polegajaca na ich podziale na te o charakterze
bezposrednim i posrednim’. Do instrumentéw bezposrednich zaliczy¢ mozna przede
wszystkim uchwaly i zarzadzenia organéw jednostek terytorialnych, decyzje
administracyjne, nakazy i zakazy, umowy i porozumienia. Stanowia one jednoznaczny
efekt oczekiwanych postaw pozostatych podmiotow rozwoju, co do decyzji organow
samorzadu terytorialnego. Instrumenty posredniego oddzialywania maja najczgsciej
posta¢ parametrow sterowania ekonomicznymi procesami zmian strukturalnych i sa to
na przyktad stawki optat za lokalne ushugi publiczne, stawki podatkéw i optat lokalnych,
zwolnienia i ulgi podatkowe, gwarancje kredytowe.

W praktyce za stosunkowo powszechne instrumenty oddzialywania na rozwdj
lokalny uznaje si¢ instrumenty o charakterze prawno-ekonomicznym, do ktorych zalicza
sig¢ programy gospodarcze (czgsto w formie strategii rozwoju), studium uwarunkowan i
kierunkéw zagospodarowania przestrzennego, miejscowe plany zagospodarowania
przestrzennego, budzet czy wieloletnie programy inwestycyjne”.

3 Borsa M.: Polityka przestrzenna w gospodarce regionalnej i lokalnej, [w:] red. Strzelecki Z.: Gospodarka
regionalna i lokalna. Wydawnictwo Naukowe PWN, Warszawa 2008, s. 181.

* Wojewddzka A.: Mozliwosci dziatan prorozwojowych wladz gminnych, Wies Jutra, nr 10/2008, s. 6.

’ Markowski T.: Zarzadzanie rozwojem miast, Wydawnictwo Naukowe PWN, Warszawa 1999, por. Kogut-
Jaworska M.: Instrumenty interwencjonizmu lokalnego w stymulowaniu rozwoju gospodarczego, Cedetu.pl,
Warszawa 2008, s. 72-73.

¢ Por. Borsa M.: Polityka przestrzenna w gospodarce regionalnej i lokalnej, [w:] red. Strzelecki Z.: Gospodarka
regionalna i lokalna. Wydawnictwo Naukowe PWN, Warszawa 2008, s. 188-189.

" Famulska T., Znaniecka K. (red.): Finansowe aspekty rozwoju lokalnego, Wyd. AE Katowice, Katowice
2004, s. 29-30.

¥ Wojewodzka A.: Instrumenty zarzadzania strategicznego w gminach i ich rola w rozwoju lokalnym, [w]: red.
Mickiewicz B., Rozwéj lokalny — wykorzystanie instrumentéw unijnych i regionalnych, Wyd. WEiOGZ AR
Szczecin, Szczecin 2005, s. 719-728.
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Obok instrumentdw prawno-ekonomicznych wyrdznia si¢ instrumenty
finansowe, ktére maja za zadanie gromadzi¢ dochody i przychody budzetowe oraz
instrumenty dokonywania wydatkéw. Naleza do nich przede wszystkim: inwestycje
komunalne, finansowanie inwestycji z kredytow bankowych, z wplywow z obligacji
komunalnych, z dotacji czy pozyczek udzielanych przez panstwowe fundusze celowe, ze
srodkéw budzetowych Unii Europejskiej’, a takze przyciaganie inwestorow poprzez
odpowiedni ksztalt stawek i zwolnien podatkowych w ramach podatkéw lokalnych'”.

Osobng kategorig, ktora zyskuje obecnie na znaczeniu, tworza instrumenty
wspierania przedsigbiorczoséci np. doradztwo, obstuga informacyjna przedsigbiorcow i
inwestorow.

Przedmiotem badan empirycznych w niniejszym artykule jest okreslenie czy w
badanym okresie istnialy w powiatach strategie rozwoju powiatow lub dokumenty
planistyczne o podobnym charakterze, stad opisano szczegdétowo strategie¢ jako
instrument. Pod pojeciem strategii rozwoju nalezy rozumie¢ wieloletni plan, ktory
zawiera wizj¢ rozwoju, opis kluczowych probleméw i konkretnych projektow
dziatania''. Strategia okre$la dziatania jakie nalezy podjaé, aby dana jednostka
terytorialna mogta realizowa¢ swoje cele, rozwija¢ si¢ w przysztosci i optymalnie
zaspokaja¢ potrzeby mieszkancow. Strategia speklniajac swoje funkcje, zaréwno
efektywnosciowe, jak i instrumentalne moze eliminowac konflikty pomigdzy roznymi
podmiotami majacymi wptyw na rozwoj danej jednostki poprzez ustalenie okreslonych
priorytetow 1 kolejnosci ich realizacji. Umozliwia rowniez biezace kontrolowanie i
ocenianie postgpow oraz korygowanie ewentualnych blgdow przez wszystkie podmioty
zainteresowane realizacja konkretnego dokumentu strategicznego. Zapisane w strategii
cele wymagaja zapewnienia okre$lonych $rodkéw finansowych, stad bardzo Scisty
zwiazek strategii z pozostalymi instrumentami, zwlaszcza finansowymi. Strategia
mobilizuje do wygospodarowania $rodkéw na rozwdj z zasobdéw lokalnych oraz daje
mozliwo$¢ ubiegania si¢ o zewngtrzne S$rodki finansowe, bedac swego rodzaju
biznesplanem'%.

Polityka rozwoju to implementacja wymienionych instrumentow w postaci
zintegrowanego pakietu. Jego stosowanie przynosi zdecydowanie wigksze efekty niz
sumaryczne efekty oddzialywania pojedynczych $rodkdéw czy instrumentéw. Nalezy
podkresli¢, ze stosowanie okreslonego instrumentarium zalezy od rodzaju jednostki
terytorialnej i1 jej specyfiki, stad dobdr i wykorzystanie instrumentéw w gminach,
powiatach czy wojewddztwach rézni sig.

® Na temat mozliwosci wykorzystania §rodkéw z funduszy strukturalnych w okresie programowania 2004-
2006 jako instrumentu finansowego szerzej w: Zajac J.: Fundusze strukturalne jako zrodlo finansowania
projektow z zakresu turystyki w wojewodztwie mazowieckim w latach 2004-2006, [w:] red. Powgska H.:
Sposoby wykorzystania dobr kultury dla potrzeb rozwoju funkcji turystycznej na Mazowszu przy wsparciu z
funduszy strukturalnych, Wydawnictwo SGGW, Warszawa 2008, s. 81-87.

1 Wojewddzka A.: Mozliwosci dziatan prorozwojowych wiadz gminnych, Wie$ Jutra, nr 10/2008, s. 6.

" Miszczuk A., Miszczuk M., Zuk K.: Gospodarka samorzadu terytorialnego. Wydawnictwo Naukowe PWN,
Warszawa 2007, s. 175.

12 Miszezuk A., Miszczuk M., Zuk K.: Gospodarka samorzadu terytorialnego. Wydawnictwo Naukowe PWN,
Warszawa 2007, s. 177.
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Cel i metoda

Celem artykutu jest okreslenie zwiazku pomiedzy strategiami rozwoju powiatdéw, a
poziomem absorpcji funduszy strukturalnych przez te jednostki w okresie
programowania 2004-2006. W opracowaniu skoncentrowano si¢ na instrumentach
rozwoju w postaci strategii rozwoju powiatow i1 funduszy strukturalnych oraz ich
wzajemnego oddziatywania w badanym okresie.

Badanie przeprowadzono na podstawie dwdch rodzajow danych pierwotnych:

- danych dotyczacych liczby projektow zrealizowanych przez powiaty, zawartych w
bazie danych Ministerstwa Rozwoju Regionalnego (stan na 30 czerwca 2009r."%), na
podstawie ktorej opracowano list¢ rankingowa powiatow wedlug kryterium liczby
zrealizowanych projektow.

- danych dotyczacych dokumentéw strategicznych dla powiatow, obowiazujacych
lub bedacych w opracowaniu w okresie programowania 2004-2006, uzyskanych w
wyniku badan ankietowych.

Ankiety w ramach badan poglebionych zostaly skierowane do populacji generalnej
314 powiatow ziemskich w Polsce. Odpowiedziaty Starostwa z 93 powiatow ziemskich,
co stanowi 30% wyzej wymienionych adresatow. W ankiecie zapytano ,,Czy na potrzeby
realizacji projektow unijnych stworzono specjalne dokumenty? Jesli tak, prosze okresli¢
rodzaj dokumentu.”

W opracowaniu przedstawiono analiz¢ wynikow powyzej omoéwionego badania
ankietowego oraz zestawienie obydwu wskazanych kategorii danych, co stanowito
podstawg okreslenia relacji pomigdzy wykorzystaniem funduszy strukturalnych przez
realizacj¢ projektow, a zalozeniami przyjetymi w tej kwestii w dokumentach
strategiczno-planistycznych powiatow.

Wyniki badan

Analiza danych wykazala, iz okoto 1% powiatow-respondentow to jednostki, ktore
w badanym okresie programowania nie zrealizowaly ani jednego projektu
wspotfinansowanego z funduszy strukturalnych. Najwyzszy odsetek badanej grupy
(19,4%) stanowity powiaty, ktére zrealizowaly po szes¢ takich projektéw oraz powiaty
(18,3%), gdzie wdrozono po siedem projektow. Powiaty, ktore zrealizowaty najwigksza
liczbg projektow — po 11 i 12 — stanowia odpowiednio 2,2% oraz 3,2 % badanej
zbiorowosci. Wedlug danych MRR (2009), najwigcej — bo az po 15 projektéw -
zrealizowaly powiaty lubelski i $§widnicki oraz w drugiej kolejnosci (po 13 projektow)
powiaty ostrotecki i tarnogérski. Zaden z tych powiatow nie znalazt si¢ jednak w grupie
respondentéw ankiety, dlatego tez nie zostaty one wykazane na rysunku 1.

13 Zgodnie z zasada kwalifikowalnosci czasowej n+3, tzw. ,,nowe kraje cztonkowskie” UE mogly realizowaé
projekty wspotfinansowane z funduszy unijnych w latach 2004-2006 az do konca 2009r.
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Rysunek 1. Struktura powiatéw - respondentow wg liczby zrealizowanych projektow w latach 2004-2006
Zrodto: opracowanie wlasne na podstawie danych Ministerstwa Rozwoju Regionalnego.
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Sposrod badanych powiatow, az w 70 (76%) wskazano, ze na potrzeby realizacji
projektow unijnych powstaly specjalne dokumenty, 19 (21%) odpowiedziato
negatywnie, a w 3 (3%) nie udzielono jasnej odpowiedzi na pytanie (por. rysunek 2).

Do dokumentow, ktére zostaly utworzone na potrzeby realizacji projektow
respondenci zaliczyli szerokie spektrum opracowan: procedury wdrazania i realizacji
projektow, studia wykonalno$ci projektow, porozumienia i deklaracje o wspolpracy,
instrukcje obiegu dokumentdéw, regulaminy zwigzane z podzialem czynnosci i
sposobami zarzadzania projektem. Stosunkowo najcze$ciej wymieniano plany rozwoju
lokalnego (27 przypadkéw), wieloletnie plany inwestycyjne (10 przypadkdéw) oraz
strategie rozwoju powiatow (20 przypadkow).

3%

21% |
f

Rysunek 2. Struktura respondentéw wg odpowiedzi na pytanie: ,,Czy na potrzeby realizacji projektow
unijnych stworzono specjalne dokumenty?”
Zrédto: opracowanie wiasne.
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Analiza przedziatu czasowego obowiazywania przygotowanych dokumentéw oraz
rozmowy z przedstawicielami starostw wskazuja, iz ich opracowanie byto spowodowane
przede wszystkim wymogami realizacji projektow wspotfinansowanych z funduszy
strukturalnych. Wczesniej dokumenty tego typu nie istniaty.

Wyniki analizy liczby zrealizowanych w starostwach powiatowych projektow (rys.
1.), a odpowiedzig na pytanie ankietowe dotyczace przygotowywania dokumentow
planistycznych (rys. 2) wskazuja, ze dokumenty na potrzeby realizacji projektow
wspotfinansowanych z funduszy strukturalnych musiaty opracowaé zardwno te powiaty,
ktore zrealizowaly najwigcej projektow, jak i te, gdzie zrealizowano ich relatywnie
mnie;j.

Mozna na tej podstawie wnioskowaé, iz mozliwo$¢ skorzystania z funduszy
strukturalnych obwarowana jednak wymogami wprowadzenia i realizacji planowania
strategicznego, doprowadzita do poprawy tadu organizacyjno-administracyjnego w
badanych jednostkach.

Whioski

1. W okresie programowania 2004-2006 w badanej grupie powiatow ziemskich
powszechne byto stosowanie instrumentu w postaci funduszy strukturalnych,
szczegblnie w jednostkach terytorialnych, ktére poszukiwaly nowych,
zewngtrznych zrodet finansowania swoich dzialan aby sprawnie i skutecznie
realizowac¢ swoje cele oraz zaspokajac potrzeby mieszkancow.

2. Zgodnie z  zalozeniami teoretycznymi  opracowanie  dokumentow
planistycznych powinno poprzedzaé realizacj¢ dziatan prorozwojowych w
jednostkach samorzadu terytorialnego, w tym takze wdrazanie projektow
wspotfinansowanych z funduszy strukturalnych. Analiza uzyskanego materiatu
empirycznego wskazuje jednak na wystgpowanie odwrotnej zaleznosci.
Znaczna czg$¢ badanych powiatow nie posiadata dokumentéw planistyczno-
strategicznych, dopiero mozliwo$¢ 1 =zasady pozyskiwania S$rodkow
finansowych z funduszy strukturalnych wymusita na starostwach powiatowych
tworzenie tego typu dokumentdw, w szczegoélnoSci strategii lub planow
rozZwWoju.

3. W konsekwencji wdrazanie programéw wspoétfinansowanych z funduszy
strukturalnych w Polsce w latach 2004-2006 doprowadzito do znacznego
uzupelnienia dokumentéw planistycznych w powiatach — beneficjentach
programow unijnych. W efekcie powstal porzadek organizacyjny, ktory w
biezacym okresie programowania moze skutkowaé efektywniejszym
wykorzystaniem instrumentéw ksztattowania tadu przestrzennego, wlaczajac
zewngetrzne srodki finansowe.

Literatura:

1. Borsa M.: Polityka przestrzenna w gospodarce regionalnej i lokalnej [w:] red. Strzelecki Z.:
Gospodarka regionalna i lokalna. Wydawnictwo Naukowe PWN, Warszawa 2008.

40



Strategie rozwoju powiatow oraz fundusze strukturalne UE jako instrumenty kreowania ladu przestrzennego

2.  Famulska T., Znaniecka K. (red.): Finansowe aspekty rozwoju lokalnego, Wyd. AE Katowice,
Katowice 2004.

3. Kogut-Jaworska M.: Instrumenty interwencjonizmu lokalnego w stymulowaniu rozwoju
gospodarczego, Cedetu.pl, Warszawa 2008.

4. Markowski T.: Zarzadzanie rozwojem miast, Wydawnictwo Naukowe PWN, Warszawa 1999.

5. Miszczuk A., Miszczuk M., Zuk K.: Gospodarka samorzadu terytorialnego. Wydawnictwo
Naukowe PWN, Warszawa 2007.

6.  Wojewoddzka A.: Instrumenty zarzadzania strategicznego w gminach i ich rola w rozwoju lokalnym,
[w]: red. Mickiewicz B., Rozwoj lokalny — wykorzystanie instrumentéw unijnych i regionalnych,
Wyd. WEiOGZ AR Szczecin, Szczecin 2005.

7.  Wojewddzka A.: Mozliwosci dziatan prorozwojowych wiadz gminnych, Wies Jutra, nr 10/2008.

8. Zajac J.: Fundusze strukturalne jako zrddto finansowania projektdow z zakresu turystyki w
wojewddztwie mazowieckim w latach 2004-2006, [w:] red. Powgska H.: Sposoby wykorzystania
dobr kultury dla potrzeb rozwoju funkcji turystycznej na Mazowszu przy wsparciu z funduszy
strukturalnych, Wydawnictwo SGGW, Warszawa 2008.

Summary

The article presents the results of the analysis of relation between strategies of development
of poviats (NTS 4) and absorption of EU structural funds in 2004-2006. In theoretical part the
authors described instruments which local self-governments can apply in order to create and form
spatial order. The empirical part is based on the data from the Ministry of Regional Development
(as of June 30, 2009) and on the results of a questionnaire survey carried out in poviats in 2008. It
was concluded that the possibility and rules of applying for EU structural funds made the poviat
authorities elaborate planning documents, including strategies or plans of development of poviats.
It resulted in creating organisational order, which in the current programming period may lead to a
more effective use of instruments creating spatial order, including EU funds.
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