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WSTEP

Problematyka ryzyka jest istotna w funkcjonowaniu wszystkich podmio-
tow gospodarczych, w tym réwniez gmin, ktore jako instytucje zaufania pu-
blicznego, dysponuja srodkami publicznymi i zaspokajaja zbiorowe potrzeby
wspolnoty mieszkancow. Ryzyko jest nieodtgczng czescig wszystkich procesow
gospodarczych 1 wystepuje w zwigzku z biezagcym funkcjonowaniem gminy i jej
rozwojem, bez wzgledu na kierunek i dominujacy czynnik rozwoju lokalnego.
Tematem rozprawy jest ryzyko w rozwoju gminy turystycznej, tj. ryzyko, ktore
potencjalnie oddzialuje na mozliwosci realizacji celow podejmowanych przez
gming' w zwigzku z rozwojem turystyki, kreowaniem terytorialnej marki tury-
stycznej oraz wykorzystaniem turystyki jako czynnika rozwoju lokalnego.

Gmina, jako wspolnota samorzadowa, za posrednictwem wybieralnych
organ6w wiadzy podejmuje decyzje dotyczace zakresu i sposobow zaspokaja-
nia zbiorowych potrzeb mieszkancoéw oraz ksztattu i kierunkow polityki roz-
woju lokalnego. Podjecie przez wladze gminy turystycznego kierunku rozwoju,
a wigc rozwoju gminy przez turystyke, gdzie turystyka stanowi czynnik rozwoju
lokalnego, wiaze si¢ z mozliwoscia wystapienia specyficznych kategorii ryzyka,
ktére w przeciwnym razie nie wystepujg. Ryzyko to wynika ze szczegdlnego
charakteru celow i zadan realizowanych na rzecz pobudzania rozwoju turystyki
na obszarze gminy. Materializacja tego ryzyka, ktore w dalszej czeSci rozpra-
wy bedzie okreslane jako ryzyko gminy turystycznej (lub ryzyko w rozwoju
gminy turystycznej), wywiera wptyw na skutecznos¢ i efektywnos¢ realizacji
planowanych dziatan.

Roézne kategorie ryzyka gminy turystycznej mogg pojawiac si¢ juz na eta-
pie planowania i podejmowania decyzji o wlaczeniu turystyki do priorytetow
rozwoju gminy, gdzie w wypadku realizacji takie ryzyko moze przejawiaé si¢
w postaci przyjecia btednych zatozen rozwoju i braku pobudzenia rozwoju lo-
kalnego, a w konsekwencji takze poprawy poziomu zycia mieszkancow. Na dal-
szych etapach realizacji polityki turystycznej ryzyko jest skupione najczesciej
wokot tworzenia warunkow przestrzennych i gospodarczych rozwoju turystyki,
jak rowniez mozliwych konsekwencji intensyfikacji ruchu turystycznego.

Przestanka podjecia problematyki badawczej i1 tematu rozprawy jest wy-
soka popularno$¢ turystyki w polityce lokalnej realizowanej przez gminy w Pol-
sce. Wladze gminne czgsto decyduja si¢ na wiaczenie turystyki do zalozen
strategicznych rozwoju gminy, przy czym zazwyczaj mozna spotka¢ dwa po-

' W tej pracy gming traktuje si¢ jako podmiot. Jest to podmiot praw i obowiazkow. Jego istota jest zaspoka-
janie zbiorowych potrzeb wspdlnoty. Wszelkie przedsigwzigcia zwiazane z realizacja tego celu okreslane sa
w pracy jako dziatalno$¢ gminy. Gmina, jako wspodlnota samorzadowa i zamieszkiwane przez nig terytorium,
dziata i podejmuje decyzje za posrednictwem reprezentujacych ja wybieranych organdéw wiadzy. Stad w pracy
uzywane sa takie okre$lenia, jak: ,,dziatalnos¢ gminy”, ,,decyzje gminy”, etc.
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dejscia w tym wzgledzie. Po pierwsze, wladze gminy rozumieja ekonomiczne
1 spoleczne znaczenie turystyki i postrzegaja jg jako czynnik rozwoju lokalnego.
Wowczas przyjecie do realizacji celow zwigzanych z pobudzaniem rozwoju tu-
rystyki wigze si¢ z checig szukania nowych bodzcow rozwoju gminy, przyktado-
wo gdy gospodarka lokalna znajduje si¢ w stagnacji, a dotychczasowe czynniki
rozwoju utracity swoje znaczenie. Po drugie, turystyka jest czgsto traktowana
jako pewien modny element strategii rozwoju i nawet wowczas, gdy nie jest
jej przypisywane istotne znaczenie spoteczno-gospodarcze, a perspektywy in-
tensyfikacji ruchu turystycznego w danej gminie sg znikome, turystyka wiacza-
na jest do strategii rozwoju lokalnego, aby wladze lokalne mogly wykaza¢ si¢
,howoczesnym mysleniem”.

Do podjecia problematyki badan przyczynil si¢ rowniez wynikajacy
z przepisow prawa natozony na gminy (jako jednostki sektora finanséw publicz-
nych) obowigzek w zakresie zarzadzania ryzykiem oraz przekonanie autora roz-
prawy o potrzebie polaczenia wytycznych w tym wzgledzie ze specyfikg gmin
turystycznych. W gminach, ktére realizuja turystyczny kierunek rozwoju, pewna
cze$¢ spraw lokalnych koncentruje si¢ wokot spraw zwigzanych z realizacja po-
lityki turystycznej i obejmuje dzialania, ktore nie sg podejmowane, gdy gmina
nie ma turystycznego charakteru. Stad, istnieje potrzeba wsparcia teoretycznego
praktyki samorzadowej gmin turystycznych w zakresie analizy obszarow ryzyka
korespondujgcych z turystycznym kierunkiem rozwoju oraz odpowiadajacych
im czynnikow i kategorii ryzyka.

Zarowno w polskiej jak i zagranicznej literaturze problematyka ryzyka
zwigzanego z funkcjonowaniem gminy turystycznej nie doczekata sie dotych-
czas uwagi. Brak jest opracowan skupiajacych si¢, zwlaszcza w kompleksowy
sposob, na kwestii ryzyka wigzacego si¢ z rozwojem gminy przez turystyke (tj.
turystycznym kierunkiem rozwoju — wykorzystaniem turystyki jako czynnika
rozwoju lokalnego), a w szczego6lnosci z kreowaniem przez gming marki tury-
stycznej obszaru. Tym samym brak jest opracowan teoretycznych i praktycznych
dotyczacych specyfiki ryzyka, ktére mogg by¢ przydatne w praktyce samorza-
dowej gmin wykorzystujacych turystyke jako czynnik rozwoju lokalnego i bo-
rykajacych si¢ z problemem ryzyka w realizacji zadan zwigzanych z rozwojem
turystyki i rozwojem gminy przez turystyke. Wprawdzie zagadnienia wykorzy-
stania turystyki jako bodzca rozwoju lokalnego (i regionalnego) oraz problema-
tyka identyfikacji ryzyka w funkcjonowaniu gminy sg szeroko opracowane w li-
teraturze przedmiotu, to jednak brak jest opracowan ujmujacych kompleksowo
kwestie ryzyka w funkcjonowaniu gminy turystycznej i zwigzanego z wykorzy-
staniem turystyki jako czynnika rozwoju lokalnego, w tym z kreowaniem gmin-
nego markowego produktu turystycznego. Taki stan literatury stanowit istotng
przestanke podjecia przedmiotowego zagadnienia.
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Zakres merytoryczny prowadzonej w rozprawie analizy obejmuje zagad-
nienie ryzyka w gminie zwigzanego z pobudzaniem rozwoju lokalnego dzie-
ki turystyce, a konkretnie przez kreowanie i wdrazanie gminnego markowego
produktu turystycznego. Analiza ryzyka gminy turystycznej i jego modelowanie
zostaty podporzadkowane poszczegdlnym strategicznym markowym produktom
turystycznym Polski, wyréznionym w Marketingowej strategii Polski w sekto-
rze turystycznym na lata 2012-20202, tj.: (1) turystyce w miastach i kulturowe;j,
(2) turystyce biznesowej, (3) turystyce rekreacyjnej, aktywnej i specjalistyczne;j
oraz (4) turystyce na terenach wiejskich.

Celem glownym pracy jest identyfikacja kategorii ryzyka zwigzanego z re-
alizacjg przez gmine zadan z zakresu turystyki, a w szczegdlnosci z kreowaniem
i funkcjonowaniem gminnego markowego produktu turystycznego, gdy dziata-
nia w tym kierunku sg podejmowane, by wykorzysta¢ turystyke jako czynnik
rozwoju lokalnego. Cel gtowny obejmuje réwniez skonstruowanie modeli takie-
go ryzyka wraz z opracowaniem wskazan sposobu ich adaptacji i wykorzysta-
nia w praktyce samorzgadowej przez opracowanie zindywidualizowanego profilu
ryzyka gminy turystycznej.

Ryzyko gminy zwigzane z rozwojem turystyki oraz kreowaniem i funkcjo-
nowaniem gminnego markowego produktu turystycznego moze mie¢ charakter
badz specyficzny dla rozwoju turystyki w gminie i zwigzany w szczegdlnosci
z wystepowaniem 1 obsluga ruchu turystycznego na jej obszarze oraz tworze-
niem odpowiednich ku temu warunkow, badz bardziej ogdlny, wynikajacy co
prawda z realizacji celow i dziatan w sferze turystyki, ale wspdlny takze dla
innych, nieturystycznych obszarow dziatalnosci gminy. Ryzyko w drugim wska-
zanym aspekcie wystepuje rowniez, gdy turystyka nie stanowi bodzca rozwoju
gminy i jest powigzane z ogdlnymi technicznymi, organizacyjnymi i finansowy-
mi aspektami funkcjonowania gminy i realizacji zadan. W prowadzonej anali-
zie przedmiotem zainteresowania jest wylacznie ryzyko nalezace do pierwszego
z opisanych rodzajow, tj. posiadajgce charakter specyficzny dla realizacji celow
i dzialan podejmowanych przez gming, jako jednostk¢ samorzadu terytorialne-
g0, z my$la o rozwoju turystyki na jej obszarze.

Wskazany cel gtowny pracy mozna opisaé w wymiarze poznawczym, teo-
retycznym i praktycznym. W wymiarze poznawczym cel pracy zaktada:

*  okre$lenie specyfiki dzialalnosci gminy ze wskazaniem jej zrodet;

e poznanie gminnej perspektywy podejscia do ryzyka;

e poznanie roli turystyki w rozwoju lokalnym, a zwlaszcza znaczenia

terytorialnej marki turystycznej w tym procesie;

e okreslenie roli gminy w procesie pobudzenia rozwoju turystyki i budo-

wy marki turystycznej obszaru.

2 Marketingowa strategia Polski w sektorze turystyki na lata 2012-2020, Polska Organizacja Turystyczna,
Warszawa 2012, s. 52.
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Cel pracy w wymiarze teoretycznym zaklada zidentyfikowanie obszarow
ryzyka gminy turystycznej i, w drodze analizy korespondujgcych z nimi czynni-
kow ryzyka i1 zagrozen, zidentyfikowanie oraz zdefiniowanie odpowiadajacych
im kategorii ryzyka gminy turystycznej, tj. ryzyka zwigzanego z pobudzaniem
turystyki na obszarze gminy, jej wykorzystaniem w rozwoju lokalnym i budo-
waniem markowego produktu turystycznego obszaru. Cel ten zaklada takze
usystematyzowanie ryzyka w rozwoju gminy turystycznej w zaleznosci od reali-
zowanego kierunku rozwoju turystyki poprzez skonstruowanie modeli takiego
ryzyka z uwzglednieniem formy turystyki, wyrazonej w postaci poszczegdlnych
kategorii strategicznego markowego produktu turystycznego Polski.

Praktyczny charakter celu pracy wyraza si¢ poprzez opracowanie profilu
ryzyka gminy turystycznej i polega na wskazaniu dla potrzeb praktyki samorza-
du terytorialnego obszaréw ryzyka oraz korespondujacych z nimi kategorii ryzy-
ka wystepujacych w razie podjecia przez gmine turystycznego kierunku rozwo-
ju i kreowania gminnego markowego produktu turystycznego, co jest pomocne
W procesie zarzadzania ryzykiem w gminie turystyczne;j.

Realizacja celu pracy obejmuje nastepujace etapy:

1. poznanie specyfiki dziatalnosci gminy, ktora jako jednostka samorza-

du terytorialnego realizuje zadania skoncentrowane wokot uczestnic-
twa w lokalnym zyciu spotecznym i gospodarczym (rozdziat I);

2. rozeznanie kwestii ryzyka i jego zrodet w funkcjonowaniu gminy,
a takze problematyki zarzadzania ryzykiem w gminie (rozdziat II);

3. rozpoznanie zagadnienia wykorzystania turystyki w stymulowaniu
rozwoju lokalnego, jak rowniez kwestii zwigzanych z funkcjono-
waniem produktu turystycznego w ujeciu terytorialnym i kreowa-
niem marki turystycznej obszaru oraz roli gminy w tych procesach
(rozdziat III);

4. identyfikacja i zdefiniowanie kategorii ryzyka w rozwoju gminy tury-
stycznej (podrozdziat 4.2);

5. identyfikacja obszaréw ryzyka gminy turystycznej z uwzglednieniem
rodzaju kreowanego markowego produktu turystycznego obszaru
(podrozdziat 4.3);

6. opracowanie modeli ryzyka w rozwoju gminy turystycznej odpowied-
nio dla charakteru kreowanej marki turystycznej (podrozdziat 4.3);

7. przygotowanie wskazan w zakresie adaptacji i wykorzystania opra-
cowanych modeli ryzyka w praktyce samorzadowej poprzez opra-
cowanie zindywidualizowanego profilu ryzyka gminy turystycznej
(podrozdziat 4.4).

Problemem badawczym rozprawy jest ustalenie, czy wykorzystywanie tu-
rystyki w roli czynnika rozwoju lokalnego rodzi konsekwencje w postaci wyste-
powania szczegdlnych kategorii ryzyka w rozwoju gminy. Postawiony problem
zaktada réwniez odpowiedz na pytanie, czy rozwijana forma turystyki wptywa
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na wystepowanie obszarow ryzyka, a jesli tak to jakie konkretne kategorie ryzy-
ka w rozwoju gminy turystycznej sa powigzane z roznymi formami turystyki?

Z mysla o realizacji postawionego celu pracy sformutowano hipoteze
gtowng zakladajaca, ze gmina, dziatajac za posrednictwem organéw wiadzy,
jako szczegdlny podmiot na rzecz spolecznosci lokalnej i rozwoju lokalnego,
w sytuacji wigczenia turystyki do swojej strategii rozwoju, ma do czynienia ze
szczegblnymi kategoriami ryzyka, ktorych wystepowanie jest uwarunkowane
rozwijang forma turystyki, a takze zakresem zaangazowania gminy w realizacje
lokalnej polityki turystyczne;j.

Zakres przestrzenny badan obejmuje wybrane gminy turystyczne w Pol-
sce, przy czym dla potrzeb analizy za gming turystyczng uwaza si¢ kazdg gming,
ktora jednoznacznie stawia na rozwdj turystyki, tj. zaimplementowata kwestie
zwigzane z rozwojem turystyki w dokumentach strategicznych gminy, takich
jak strategia rozwoju produktu turystycznego, strategia rozwoju turystyki, czy
strategia rozwoju gminy. W rozprawie abstrahuje si¢ od faktycznych przymio-
tow turystycznos$ci posiadanych przez takg gming w postaci walorow przyrod-
niczych adekwatnych do rozwijanych form turystyki, lub tez warunkéw realiza-
cji turystycznej dzialalnosci gospodarczej. Przyjete zalozenie jest uprawnione
z uwagi na przedmiot analizy, ktérym jest ryzyko zwigzane z rozwojem turysty-
ki, a w szczegdlnosci gminnego markowego produktu turystycznego. Ryzyko
takie przejawia si¢ juz na etapie planowania rozwoju turystyki i kreowania marki
turystycznej, a wigc teoretycznie nawet w okolicznos$ciach, gdy nie wystepuje
jeszcze ruch turystyczny.

Materiaty zrédtowe wykorzystane w prowadzonej analizie obejmujg gmin-
ne dokumenty o charakterze strategicznym (tj. strategie rozwoju produktu tu-
rystycznego, strategie rozwoju turystyki, strategie rozwoju gminy) oraz dane
uzyskane w drodze badan bezposrednich. Zgromadzone dane empiryczne oraz
prowadzona analiza majg charakter jakosciowy. Gminne strategie rozwoju zo-
staly wykorzystane na dwa sposoby. Po pierwsze, analiza ich tresci umozliwila
uznanie danej gminy za gming turystyczng. Po drugie, na podstawie analizy tresci
wskazanych dokumentdw, w czgsci odnoszacej si¢ do kwestii pobudzenia rozwo-
ju turystyki, przeprowadzono inwentaryzacj¢ zaktadanych celéw i planowanych
dziatan na rzecz rozwoju turystyki w gminie. Uzyskane w ten sposob dane em-
piryczne stanowity podstawe identyfikacji obszardéw ryzyka, czynnikdéw ryzyka
oraz potencjalnych zagrozen, a ostatecznie umozliwily identyfikacje kategorii
ryzyka w rozwoju gminy turystycznej oraz opracowanie modeli tego ryzyka.

Badania terenowe zostaty przeprowadzone przez autora w latach 2015-
2017 w wybranych gminach turystycznych. Jako instrument badawczy wyko-
rzystano kwestionariusz ankietowy. Ankieta zostata skierowana do os6b odpo-
wiedzialnych za rozwoj turystyki w gminie wespot z osobami odpowiedzialnymi
za kwestie zarzadzania ryzykiem. Celem tej czynnosci badawczej byta identy-
fikacja czynnikow ryzyka w zwigzku z rozwojem turystyki, odpowiednio do

17



Marcin Hyski

formy turystyki. Przeprowadzone badania z zatozenia nie posiadaly charakteru
reprezentatywnego, a zgromadzone dane mialy charakter jakosciowy.

W pracy wykorzystano rozne metody badawcze. W zakresie realizacji celu
poznawczego postuzono si¢ w szczegdlnosci metodg analizy i syntezy literatury
przedmiotu, dzigki ktorej rozpoznano specyfike funkcjonowania gminy, kwesti¢
wystepowania ryzyka i zarzadzania nim w praktyce samorzadowej, a takze pro-
blematyke stosowania turystyki jako bodzca w rozwoju lokalnym i roli gminy
w procesie kreowania terytorialnej marki turystycznej. W ramach realizacji celu
teoretycznego dokonano analizy zgromadzonego w drodze badan materialu em-
pirycznego (analiza tresci gminnych dokumentow o charakterze strategicznym
— metoda przegladu dokumentacji’), dzigki czemu najpierw zinwentaryzowano
cele i1 dziatania na rzecz rozwoju turystyki, a nastepnie zidentyfikowano kluczo-
we obszary ryzyka korespondujace z réznymi formami turystyki. W procesie
tym wykorzystano metode¢ abstrakcji, koncentrujac si¢ na kwestiach istotnych
z punktu widzenia rozwoju turystyki i terytorialnej marki turystycznej, pomija-
jac te obszary dzialalnosci i funkcjonowania gminy, ktére uznano za nieistotne
lub mato istotne z przyjetego punktu widzenia. Obszary ryzyka, zidentyfikowa-
ne w zwiazku z rozwojem turystyki, staly si¢ podstawa do dalszej ich analizy,
w czym positkowano si¢ wynikami badan ankietowych (metoda ankiet eksperc-
kich?) zrealizowanych w wybranych gminach turystycznych. W ten sposob w ra-
mach poszczegdlnych obszaréw ryzyka zidentyfikowano czynniki ryzyka oraz
potencjalne zagrozenia, a dzigki zastosowaniu metody porownania wytoniono
kategorie ryzyka gminy turystycznej. Synteza uzyskanych rezultatow umozliwi-
la skonstruowanie modeli ryzyka gminy turystycznej, stanowigcych calosciowe
ujecie kategorii ryzyka powigzanych z poszczegdlnymi strategicznymi marko-
wymi produktami turystycznymi.

Realizacja celu praktycznego pracy wymagata postepowania badawczego,
w ramach ktoérego — na podstawie skonstruowanych autorskich modeli ryzyka
gminy turystycznej — dokonano stopniowych przyblizen uzyskanych modeli do
rzeczywistosci. W efekcie doprowadzono do konkretyzacji modelu, uzyskujac
profil ryzyka gminy turystycznej odpowiadajacy konkretnemu gminnemu mar-
kowemu produktowi turystycznemu.

Szczegotowy opis przyjetej i zrealizowanej procedury badawczej przed-
stawiono kompleksowo w podrozdziale 4.1.

Problematyke, bedaca przedmiotem rozprawy, zawarto w czterech roz-
dziatach. Pierwsze trzy rozdziaty majg charakter teoretyczny. Rozdziat czwarty
ma charakter badawczy.

3 M. Gorski, D. Skorupka: Wybrane metody identyfikacji czynnikow ryzyka na tle cyklu zycia projektu i budow-
lanego procesu inwestycyjnego, Zeszyty Naukowe Wyzszej Szkoty Oficerskiej Wojsk Ladowych, 2011, nr 4
(162), s. 307-324.

4 Ibidem.
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W rozdziale pierwszym, dokonujac przegladu literatury przedmiotu, sku-
piono si¢ na sposobie funkcjonowania gminy i realizacji przez nig zadan, pod-
kreslajac przy tym specyfike jej dziatalno$ci. Gming scharakteryzowano jako
podmiot wtadzy i administracji, koncentrujac si¢ na uksztattowanej historycznie
istocie samorzadu terytorialnego i pojeciu gminy w polskim systemie prawnym.
W tym rozdziale przedstawiono rowniez zasady realizacji zadan przez gminy,
co stanowi wyraz sposobu jej uczestnictwa w lokalnym terytorialnym systemie
spolecznym. Zadania realizowane przez gminy opisano takze od strony orga-
nizacyjnej, charakteryzujac w tym celu szeroko rozumiane sposoby petienia
zadan oraz uwzgledniajac wykorzystywane w zwigzku z tym zasoby materialne
i finansowe. Przedstawiono rowniez zagadnienia kontroli i nadzoru w funkcjo-
nowaniu gminy, z czym wigze si¢ kwestia zarzgdzania ryzykiem w gminie.

Przedmiotem drugiego rozdziatu jest ryzyko zwigzane z funkcjonowaniem
gminy. Najpierw scharakteryzowano pojecie ryzyka z punktu widzenia teorii
ekonomii i zarzadzania, a takze standardow zarzadzania ryzykiem, odnoszac
go do jednostek sektora finanséw publicznych w ogdlnosci oraz do gmin. Pod-
dano analizie zrodta ryzyka wigzane z funkcjonowaniem gminy, skupiajac si¢
przy tym na takich zagadnieniach jak obszary ryzyka i czynniki ryzyka. Prze-
prowadzono rowniez typologi¢ ryzyka gminy, uwzgledniajac rdzne jej kryteria.
Te rozwazania stanowily tto dla oméwionej w dalszej czgsci rozdziatu kwestii
zarzadzania ryzykiem w gminie.

W rozdziale trzecim skoncentrowano si¢ na zagadnieniach zwigzanych
z turystyka. Zwrdcono w nim szczegolng uwage na kwestie produktu turystycz-
nego w réznych ujeciach, a zwlaszcza produktu turystycznego w ujeciu teryto-
rialnym 1 kwestii kreowania marki turystycznej obszaru. Przedmiotem analizy
byta takze rola turystyki w rozwoju lokalnym i regionalnym oraz mozliwosci
wykorzystania przez gming turystyki jako czynnika rozwoju lokalnego. Scha-
rakteryzowano gming jako podmiot polityki turystycznej, wskazujac przy tym
na zadania z zakresu turystyki i instrumenty polityki turystycznej. Przedstawio-
no nastepnie rol¢ gminy w poszczegdlnych etapach budowania markowego pro-
duktu turystycznego obszaru.

W ostatnim, czwartym rozdziale rozprawy przeprowadzono analize ryzyka
W rozwoju gminy turystycznej. W tej czesci pracy zidentyfikowano a nastgpnie
zdefiniowano kategorie ryzyka gminy turystycznej, przeprowadzajac najpierw
identyfikacj¢ oraz analiz¢ obszarow ryzyka z uwzglednieniem koresponduja-
cych z nimi czynnikéw ryzyka oraz potencjalnych zagrozen. W dalszej czesci
rozdzialu, wykorzystujac zidentyfikowane i zdefiniowane kategorie ryzyka,
skonstruowano modele ryzyka gminy turystycznej. Rozdziat ten zawiera row-
niez wskazania metodyczne odnoszace si¢ do adaptacji i wykorzystania opraco-
wanych modeli w praktyce samorzadowej poprzez opracowanie zindywiduali-
zowanego profilu ryzyka gminy turystyczne;j.
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Integralng czgscig ksigzki jest aneks, w ktérym zamieszczono zgromadzo-
ne dane empiryczne. Dane obejmujace czynniki ryzyka oraz zagrozenia zostaty
uszeregowane w grupach wedtug zidentyfikowanych obszaréw ryzyka, odpo-
wiednio w odniesieniu do uogdlnionych celéow strategicznych i operacyjnych
odpowiadajacych skonstruowanym pigeciu modelom ryzyka. Zamieszczenie tych
danych bezposrednio w tekscie pracy prowadzitoby do nadmiernego zageszcze-
nia informacji, co powodowatoby istotne zmniejszenie przejrzystosci wywodu.

Tematyka podjeta w rozprawie wypetnia istotng luke w literaturze przed-
miotu. Co prawda, funkcjonowanie samorzadu terytorialnego jest szeroko in-
terpretowane w literaturze. Jest ono przedmiotem zainteresowania autorow
z punktu widzenia: finansow publicznych (np. M. Dylewski, B. Filipiak, M. Ja-
strzgbska, L. Patrzatek, E. Ruskowski, K. Sawicka), prawa (np. A. Borodo, J.
Jendrosgka, J.P. Tarno), administracji (np. J. Adamiak, P. Antkowiak, B. Dolnicki,
Z. Niewiadomski), zarzadzania (np. D. Fleszer, L. Kowalczyk), czy rozwoju lo-
kalnego (np. E.J. Blakley, T. Kudtacz, A. Szewczuk, E. Wojciechowski), a na-
wet wykorzystania turystyki do stymulowania tego rozwoju (np. A. Balinska,
M. Januszewska, B. Meyer, E. Nawrocka, J. Szwacka-Mokrzycka,). Réwniez
kwestia ryzyka zwiagzanego z funkcjonowaniem jednostek sektora publiczne-
g0, W tym gmin, jest opracowana naukowo (np. B. Filipiak, M. Jastrzgbska,
M. Kosek-Wojnar, M. Miszczuk, E. Mtodzik, A. Wojtasiak-Terech). Niemnie;j
jednak, problematyka ryzyka zwigzanego z rozwojem gminy turystycznej do-
tychczas nie doczekata si¢ rozwazan naukowych, tak w literaturze krajowej, jak
i zagranicznej. Brakuje w niej opracowan, ktore w sposob kompleksowy do-
konywatyby analizy ryzyka, a $cislej ujmowaly jego identyfikacj¢ w obszarze
pobudzania rozwoju turystyki w gminie i wykorzystania turystyki jako czynni-
ka rozwoju lokalnego. Wyniki przeprowadzonych badan oraz dokonana analiza
z pewnoscig wypetnig istniejacag luke w dorobku nauki polskiej. Moga réwniez
stanowic istotne teoretyczne wsparcie w opracowaniu zatozen lokalnej polity-
ki rozwoju gmin turystycznych w kontekscie wystgpowania ryzyka zwigzanego
z tym rozwojem.
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Gmina jako szczegolny podmiot dzialajgcy na rzecz spotecznosci lokalnej

1. GMINA JAKO SZCZEGOLNY PODMIOT DZIALAJACY NA
RZECZ SPOLECZNOSCI LOKALNEJ

1.1. POJECIE I PRZESEANKI WYODREBNIENIA GMINY
W STRUKTURZE WLADZY I ADMINISTRACJI

Podziat administracyjny Polski ksztattowat si¢ historycznie si¢gajac swoja
genezg do XIII wieku, gdy po rozbiciu dzielnicowym zainicjowano proces scala-
nia kraju®. Powstajace wowczas struktury wykazywaty jednak niewielki stopien
podobienstwa ze wspodtczesng ideg samorzadnosci. W Europie dopiero koniec
XVIII wieku pod wplywem idei Wielkiej Rewolucji Francuskiej przyniost ze
sobg przemiany spoleczne i polityczne, ktore pozwolily na uformowanie pod-
staw funkcjonowania ustroju demokracji obywatelskiej i nadaty samorzadowi
wymiar nowoczesnosci®. Samorzad w swej nowoczesnej formie nadat podmio-
towos¢ spoteczno$ciom lokalnym i umozliwil im wykonywanie w sposob zorga-
nizowany cze$ci zadan z zakresu administracji panstwowej w terenie’.

Przywrécenie w Polsce w 1990 r. samorzadu gminnego oraz przyjecie
zapisow prawa w 1998 r. w drugim etapie reformy samorzadowej® umozliwito
zmiang statusu gmin, zgodnie z podstawowymi zasadami samorzadnosci teryto-
rialnej: zasadg pomocniczos$ci, zasadg decentralizacji wtadzy publicznej, zasada
samodzielno$ci, zasada demokracji przedstawicielskiej i wolno$ci zrzeszania.
Samorzad terytorialny zostat uznany za podstawowg forme organizacji zycia pu-
blicznego w gminie®. Dalsze reformy, ktorych podstawg byly zasady ustrojowe!®,
doprowadzity do wyodrgbnienia szczebla powiatowego oraz wojewodzkiego''.

5 B. Suchodolski: Zarys historii administracji samorzgdowej w Polsce, Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Przy-
rodniczo-Humanistycznego w Siedlcach nr 96, ,,Administracja i Zarzadzanie”, 2013, nr 23, s. 183-193.

© R. Stawicki: Samorzqd terytorialny Il Rzeczypospolitej — zarys prawno-historyczny, ,,Opracowania Tema-
tyczne”, OT-638, Kancelaria Senatu, Warszawa 2015, s. 4.

7 Z. Niewiadomski: Geneza i istota samorzqdu terytorialnego, [w:] Ustréj administracji publicznej, (red.) J.
Szreniawski, Lubelskie Towarzystwo Naukowe, Lublin 1995, s. 51-63.

8 Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorzqdzie gminnym, t.j. Dz. U. z 2015 poz. 1515 ze zm.; Ustawa z dnia 8
marca 1990 r. o zmianie Konstytucji Rzeczypospolitej, Dz. U. Nr 16. z 1990 r., poz. 94.

? A. Szewczuk: Samorzqd terytorialny jako glowny kreator rozwoju lokalnego i regionalnego, [w:] Finanse
i bankowos¢ w integrujqcej si¢ Unii Europejskiej, Centrum Doradztwa i Informacji Difin, Warszawa 20006, s.
57.

10K. Tomaszewski: Regiony w procesie integracji europejskiej, Oficyna a Wolters Kluwer business, Krakow
2007, s. 212-214.

" Ustawa z dnia 24 lipca 1998 r. o wprowadzeniu zasadniczego trojstopniowego podziatu terytorialnego pan-
stwa, Dz. U. nr 96, poz. 603, art. 1 ust. 1; Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzqdzie powiatowym, t.j. Dz.
U.z2015r. poz. 1445 ze zm.; Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. 0 samorzqdzie wojewddztwa, t.j. Dz. U.z 2018 1.
poz. 913 ze zm.
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Na istote samorzadu terytorialnego sktadajg si¢ dwa zasadnicze elementy,
tj. wykonywanie administracji panstwowej i decentralizacja tej administracji.
Pierwszy z elementow okresla materialng tres¢ samorzadu i przesadza o sposo-
bie sprawowania wladzy przez organy samorzadowe. Drugi element decyduje
o0 niezawisto$ci i samodzielno$ci jednostek samorzagdowych!?.

Koniecznos¢ wyodrebnienia szczebla samorzadowego znajduje swojg ar-
gumentacj¢ w zatozeniu, iz spotecznos$ci regionalne i lokalne oraz reprezentu-
jace je wiadze przedstawicielskie potrafia samodzielnie, trafnie i obiektywnie
okresli¢ intensywnos$¢, skale oraz hierarchi¢ potrzeb spotecznych, a rownocze-
$nie podejmowac decyzje o doborze i rozdziale sSrodkow przeznaczonych na za-
spokajanie tych potrzeb'.

Przeglad literatury przedmiotu pozwala ustali¢ pozytywne aspekty zwia-
zane z decentralizacjg'*. Mozna zasadniczo przyjac, ze stanowig one przestan-
ki decentralizacji sektora publicznego i zwigkszania autonomii gminy. Wsréd
glownych pozytywnych skutkow wskazuje si¢, ze decentralizacja:

1. ogranicza rozmiar sektora publicznego'’;

2. w wymiarze podatkowym poprawia autonomi¢ polityczna, ktora z ko-
lei motywuje do aktywnego dziatania na poziomie lokalnym!'®;
sprzyja wzrostowi §wiadomosci spotecznej i kreatywnosci'’;

4. prowadzi do dobrego zarzgdzania'® — jest bodzcem do zwigkszania
efektywnosci'’;

W

12J.P. Tarno: Pojecie i istota samorzgdu terytorialnego, [w:] Samorzqd terytorialny w Polsce, (red.) J.P. Tarno,
Wydawnictwo Prawnicze LexisNexis, Warszawa 2004, s. 19.

13 Szerzej o przestankach podziatu zadan i obowiazkow np. w: S. Parrado: Assigning competences and func-
tions to local self-government in four EU member states: a comparative review. SIGMA, Madrid 2005.

4 Por.: F. Kuznik: Decentralizacja jako podstawa partnerstwa w regionie, [w:] Zarzgdzanie rozwojem lokal-
nym i regionalnym w kontekscie integracji europejskiej, (red.) A. Klasik, ,,Biuletyn KPZK PAN”, 2003, nr 208;
W. Koczur: Decentralizacja jako podstawa skutecznego rozwigzywania lokalnych problemow spotecznych,
[w:] Partnerstwo lokalne jako strategia rozwigzywania lokalnych problemow spotecznych, (red.) A. Fraczkie-
wicz-Wronka, Prace Naukowe Uniwersytetu Ekonomicznego w Katowicach, nr 270, Wydawnictwo Uniwer-
sytetu Ekonomicznego w Katowicach, Katowice 2010, s. 85-110.

3G. Di Liddo, C. Magazzino, F. Porcelli: Government size, decentralization and growth: empirical evidence
from Italian regions, ,,Applied Economics”, 2018, vol. 50, nr 25, s. 2777-2791, DOI: https://doi.org/10.108
0/00036846.2017.1409417; M. Cincera, A. Estache, A. Wolf: Decentralization and sectoral expenditures in
Europe, ,,Applied Economics Letters”, 2018, vol. 18, nr 3, s. 167-171, DOI: https://doi.org/10.1080/1350485
1.2017.1307926.

10J. Martinez Vazquez, S. Lago Pefas, A. Sacchi: The impact of fiscal decentralization: a survey, ,,Journal of
Economic Surveys”, 2017, vol. 31, nr 4, s. 1095-1129, DOI: https://doi.org/10.1111/joes.12182.

"W. Wytrazek: Decentralizacja administracji publicznej, Roczniki Nauk Prawnych KUL 3/XIV/2004, Lublin
2004.

8F.A. Hayek: The Economic Conditions of Interstate Federalism, [w:] F.A. Hayek: Individualism and the Eco-
nomic Order. University of Chicago Press, Chicago 1948, s. 255-272; J.M. Alonso, J. Clifton, D. Diaz-Fuentes:
Did New Public Management Matter? An empirical analysis of the outsourcing and decentralization effects on
public sector size, “Public Management Review”, 2015, vol. 17, nr 5, s. 643-660, DOI: https://doi.org/10.108
0/14719037.2013.822532.

19J. Neneman: Finanse lokalne obywateli — ile spdjnosci, ile autonomii? ,,Samorzad Terytorialny”, 2015, nr
1-2,s. 54-62.
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5. wzmacnia odpowiedzialnos$¢, poniewaz redukuje dystans miedzy wta-
dzami i wyborcami®’;

ma potencjal do poprawy zarzadzania w skali makroekonomicznej?';
sprzyja ograniczaniu korupcji’?;

8. jednostki nizszych szczebli sg zdolne do szybkich zmian strategii kon-

kurencyjnych oraz odznaczaja si¢ wieksza innowacyjnoscig?;

9. samorzad terytorialny funkcjonujacy pod presja wyborcow efektywnie

zarzadza zasobami i $wiadczy ustugi na rzecz spotecznos$ci?*;

10. kontrola publiczna zmusza wybierane wiadze lokalne do zatrudniania

kompetentnych urzednikow?;

11. systemy zdecentralizowane reaguja na preferencje i potrzeby miesz-

kancow?.

Samorzad terytorialny stanowi cze$¢ sktadowsa systemu wladz publicznych
panstwa?’. W klasycznej teorii samorzad pojmuje si¢ jako forme samodzielne-
go i niezaleznego zawiadywania przez grupy obywateli swoimi sprawami, co
oznacza wykonywanie funkcji administracji publicznej. W literaturze przedmio-
tu samorzad terytorialny®® okresla si¢ jako wyodrebniona na podstawie wigzi
zamieszkania grupe¢ spoteczng okreslong przez prawo, w ktorej cztlonkostwo po-
wstaje z mocy prawa, powotang do wykonywania zadan administracji panstwo-
wej, w granicach przez prawo okreslonych, w sposob samodzielny, w formach
wlasciwych dla administracji panstwowej, posiadajaca wtasng organizacje, usta-
long w przepisach prawnych, o charakterze przedstawicielskim, pozostajaca pod
kontrolg tej grupy spotecznej, ktora jg wybrata?®. Podobnie zdaniem Z. Niewia-
domskiego, samorzad terytorialny jest wyodrebnionym w strukturze panstwa,
powstatym z mocy prawa zwiazkiem lokalnego spoteczenstwa, powotanym do
samodzielnego wykonywania administracji panstwowej, wyposazonym w ma-

S

M. Fatke: Participatory effects of regional authority: decentralisation and political participation in compar-
ative perspective, “West European Politics”, 2016, vol. 39, nr 4, s. 667-687, DOI: https://doi.org/10.1080/014
02382.2016.1149359.

2' M. Hugq, M. Tribe: Achieving Macroeconomic Stability. In: The Economy of Ghana. Palgrave Macmillan,
London 2018, s. 51-79, DOI: https://doi.org/10.1057/978-1-137-60243-5 4.

2R. Fisman, R. Gatti: Decentralization and Corruption: Evidence across Countries, ,,Journal of Public Eco-
nomics”, 2002, nr 83(3), s. 325-346.

3. Flejterski, M. Zioto: Centralizacja i decentralizacja zadan publicznych w $wietle wybranych rozwigzan
europejskich. Proba oceny, ,,Studia Regionalne i Lokalne”, 2008, nr 3(33), s. 76-94.

2R.D. Putnam: The Prosperous Community: Social Capital and Public Life, ,,The American Prospect”, http://
prospect.org/article/prosperous-community-social-capital-and-public-life [dostep online: 2016-03-28].

% Ch. Bason: Leading public sector innovation (second edition): Co-creating for a better society, Policy Press,
Bristol 2018, ss. 336.

2 M. Furdzik: Dialog obywatelski w samorzgdzie : obecny czy nieobecny?, ,,Com.press”, 2018, nr 3(1),
s. 36-56.

»7 A. Borodo: Samorzqd terytorialny. System prawnofinansowy, wyd. 3 zm., LexisNexis, Warszawa 2004, s. 23.
2 Przeglad definicji samorzadu prezentuje np. J. Jendroska: Samorzqd terytorialny w polskiej nauce prawa
administracyjnego, [w:] Prawo administracyjne, (red.) J. Bo¢, Kolonia Limited, Wroctaw 2005, s. 189-192.
» Wiedza o spoleczenstwie, (red.) T. Wos, J. Stelmach, Wydawnictwo Prawnicze PWN, Warszawa 2001,
s. 55-56.
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terialne $rodki umozliwiajace realizacj¢ natozonych nan zadan. Wyodrebnienie
zwigzku samorzadowego znajduje wyraz w przyznanej mu 0Sobowosci prawne;j,
a wiec w niezalezno$ci od czgSci aparatu panstwowego (organow rzadowych),
a takze w mozliwos$ci ksztaltowania wlasnej, wewnetrznej organizacji, wyboru
organow przedstawicielskich oraz uprawnienia do stanowienia prawa lokalnego.
Natomiast wykonywanie administracji panstwowej stwarza mozliwos¢ stosowa-
nia przezen wladztwa administracyjnego oraz podlegto$¢ nadzorowi panstwa®.
Z kolei wedlug E. Wojciechowskiego, samorzad terytorialny nalezy pojmowac
w dwojaki sposob, mianowicie jako form¢ sprawowania wtadzy publicznej oraz
jako szczegdlny podmiot gospodarowania, dysponujacy wilasnym majgtkiem,
finansami i administracja komunalng®'. A zdaniem M. Jastrzebskiej, jednostke
samorzadu terytorialnego tworza: obszar, jego mieszkancy, wtadza oraz podle-
gle jednostki organizacyjne®. Niekiedy wymienia si¢ tu takze spoleczne poczu-
cie przynaleznosci do wspdlnoty®. Na ten aspekt zwraca sie rdwniez uwage ze
wzgledu na genezg instytucji gminnej, wskazujac na gming jako na samoistng
instytucje spoteczng i wytwor rozwoju stosunkow spotecznych®. Zatem istotg
samorzadu terytorialnego jest zarzad sprawami publicznymi przez samych za-
interesowanych®. Samorzad terytorialny definiuje sie takze ,,jako odrebny od
panstwa zwigzek publicznoprawny (korporacj¢ prawng) istniejacy z mocy pra-
wa, ktéry zostal powotany do zawiadywania sprawami wspdlnoty mieszkancow
danego terytorium i wyposazony we wladztwo administracyjne”.

Instytucja samorzadu terytorialnego nie ma prawa do samorozwigzania sig,
a powotana w drodze ustawy poniekad uniezaleznia si¢ od mieszkancéw wspol-
noty, stajac sie odrebnym podmiotem prawa®’. Osobowo$¢ prawna jednostek
samorzadu terytorialnego w sensie gospodarczym wigze si¢ z jego uznaniem
za podmiot praw majatkowych. Natomiast w sensie publiczno-prawnym wyra-
za si¢ w przyznanym mu zakresie samodzielnie realizowanych zadan publicz-
nych z mozliwo$cig stosowania srodkéw przymusu panstwowego. Przyznane
samorzadowi terytorialnego kompetencje maja charakter wytaczny i pociagaja

30 7. Niewiadomski, J. Szreniawski: Zarys ustroju administracji lokalnej Rzeczypospolitej Polskiej, UMCS,
Lublin 1991, s. 34.

31 E. Wojciechowski: Gospodarka miejska, [w:] Ekonomika i zarzgdzanie miastem, (red.) R. Brol, Wydawnic-
two Akademii Ekonomicznej we Wroctawiu, Wroctaw 2004, s. 37.

32 M. Jastrzebska: Finanse jednostek samorzqdu terytorialnego, Wolters Kluwer, Warszawa 2012, s. 19.

3 D. Fleszer: Z problematyki zarzqdzania jednostkq samorzqdu terytorialnego, Zeszyty Naukowe Wyzszej
Szkoty Humanitas ,,Zarzadzanie”, 2004, nr 1, s. 295-308.

3 K. Krzeczkowski: Gmina jako podmiot polityki komunalnej, [w:] K. Krzeczkowski: Polityka spoleczna.
Wybor pism. Polski Instytut Stuzby Spotecznej, £6dz 1947, s. 161-196.

3 J.P. Tarno, M. Sieniu¢, J. Sulimierski, J. Wyporska: Samorzqd terytorialny w Polsce, Wydawnictwo Prawni-
cze LexisNexis, Warszawa 2002, s. 20.

3 Cyt za: P. Przybysz: Wspolczesna teoria prawa administracyjnego wobec klasycznych konstrukcji pojecio-
wych, ,,Samorzad Terytorialny”, 2000, nr 1-2, s. 58-67.

37 Zob. szerzej m.in. H. Izdebski: Samorzqd terytorialny. Podstawy ustroju i dziatalnosci, wyd. 3, LexisNexis,
Warszawa 2014 oraz Z. Leonski: Samorzqd terytorialny w RP, Wydawnictwo C.H. Beck, Warszawa 2006,
s. 5-10.
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za sobg obowigzek ich wykonania, przy czym poszczegodlne jednostki samorza-
du terytorialnego nie mogg si¢ ich zrzec. Wylaczno$¢ oznacza takze, ze samo-
rzad moze na drodze sagdowej broni¢ swojego zakresu dziatania i samodzielnosci
przed naruszeniem ze strony organow panstwa3®.

Pojecie gminy jest réznie formutowane w literaturze przedmiotu, w zalez-
nosci od kontekstu przeprowadzanej an alizy. Zazwyczaj jest to czynione zgod-
nie z ustaleniami prawa, i tak, postugujac si¢ zapisami konstytucyjnymi*’, mozna
wskazaé, ze gmina jest podstawowg jednostkg samorzadu terytorialnego, powo-
tang do wykonywania zadan publicznych oraz posiada osobowos¢ prawna, co
umozliwia jej czerpanie korzysci z prawa wlasnosci i1 innych praw majatkowych
w celu realizacji zadan publicznych, niezastrzezonych przez Konstytucje¢ lub
ustawy dla organ6éw innych wtadz publicznych, stuzacych zaspokajaniu potrzeb
wspolnoty samorzadowej. Wtasnie wspolnota samorzadowa oraz zamieszkiwa-
ne przez nig terytorium zostaty uznane za gming w mys$l postanowien ustawy
o samorzadzie gminnym*. Taka wspolnota samorzadowa powstaje z mocy pra-
wa 1 jest przymusowym zwigzkiem obywateli, wynikajacym z faktu zamieszki-
wania na danym terytorium. Przebieg granic poszczegdlnych jednostek samo-
rzadowych decyduje o przynaleznosci do korporacji skupiajacej mieszkancow
konkretnej gminy*!. Gmina realizuje zadania publiczne w wlasnym imieniu i na
wlasng odpowiedzialnos¢.

Samorzad gminny okreslaja w szczegodlnosci nastepujace cechy: gmina
tworzy wyodrebniong w strukturze panstwa organizacj¢; przynalezno$¢ do niej
jest niezalezna od woli cztonkow (mieszkancow) i powstaje z mocy prawa; re-
alizacja zadan publicznych odbywa si¢ poprzez organy gminy, powotane w dro-
dze demokratycznych wyboréw na kadencj¢ samorzadowsq przez uprawnionych
mieszkancéw; wyrazem wyodrebnienia organizacyjnego gminy jest 0sobowos¢
publicznoprawna, wyrazajaca si¢ upowaznieniem do stosowania wtadczych form
administracji; osobowos¢ prawna, zapewniajac podmiotowos¢ w sferze zar6wno
prawa prywatnego, jak i publicznego, jest r¢kojmia samorzadnosci gminy*>.

W $wietle wielu koncepcji samorzadu terytorialnego, gtdwnym atrybutem
gminy jest jej odrebnos¢ podmiotowa od panstwa, zarowno w sferze prywatno-

3 J. Adamiak: Samorzqd terytorialny w systemie wladzy publicznej, [w:] Samorzqd terytorialny w procesie
rozwoju regionalnego i lokalnego, (red.) W. Kosiedowski, Towarzystwo Naukowe Organizacji i Kierowania,
Torun 2005, s. 72-73.

¥ Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r., Dz. U. z 1997 Nr 78, poz. 483 ze zm., art.
163-172.

4 Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorzqdzie gminnym, op. cit., art. 1 ust. 2.

4 K. Grobicka-Madej, L. Mazewski, K. Pawlik, A. Sobolewska: Ustawa o samorzqdzie gminnym z komenta-
rzem, INFOR, Warszawa 2015, s. 11-13.

M. Mulawa: Podmiotowos¢ prawna gminy — analiza wybranych zagadnien, ,,Studenckie Zeszyty Naukowe”,
2016, Vol. XIX, nr 28, s. 71-81, DOI: http://dx.doi.org/10.17951/szn.2016.19.28.71.
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prawnej (w tym majatkowej), jak i publicznoprawnej*. Skutkiem takiego po-
dejscia jest przyznanie gminie osobowosci prawnej, ochrony sagdowej, prawa
wlasnosci i innych praw majgtkowych*. Podmiotowos¢ publicznoprawna gmi-
ny $wiadczy o odrgbnym statusie spolecznosci gminy jako korporacji lokalnej
oraz pozwala w sferze prawa administracyjnego zarzadza¢ w imieniu wlasnym®.
,,Z analizy pojecia gminy wynika, jako najwazniejsza jej funkcja, ksztattowanie
srodowiska spotecznego terytorialnego i przeksztalcanie go stosowanie do pew-
nych celéw 1 intereséw badz zbiorowosci, badz oddzielnych grup. Decydujacym
czynnikiem w jej zyciu jest czynnik gospodarczy i on rozstrzyga o wszystkich
zmianach i przeksztatceniach gminy, o jej strukturze, ktére tworzg si¢ niezalez-
nie od natury i rodzaju panstwa wszedzie i na kazdym kroku.”*

Gmina, jako jednostka samorzadu terytorialnego, zyskujaca coraz wigk-
sze znaczenie w wykonywaniu zadan publicznych, jest podmiotem publicznym
reprezentujagcym spolecznos¢ (wspolnote) okreslonego terytorium. Jest forma
organizacji spoleczenstwa obywatelskiego, sprawujaca publiczng wtadze lo-
kalnag*’. Uznaje sie zatem, ze organa samorzadu terytorialnego, wyposazone we
wladztwo publiczne (administracyjne), stanowia czes$¢ sktadowa systemu wiadz
publicznych*®, czego naturalng konsekwencja jest rozmieszczenie na terytorium
kraju wielu samodzielnych osrodkow wtadzy publicznej, a wigc i powstanie
wielu odmiennych sposobow zaspokajania zbiorowych potrzeb spoteczenstwa
i alternatyw dziatania. Tym sposobem kazda gmina jest odrebna jednostka or-
ganizacyjng, ktéra podejmuje decyzje w zakresie wyboru strategii rozwoju ob-
szaru, wyboru celow szczegotowych zwigzanych z zaspokajaniem zbiorowych
potrzeb wspolnoty oraz sposobdw ich realizacji.

1.2. ZADANIA GMINY I ZASADY ICH REALIZACJI

Zadania publiczne wyznaczaja zachowania podmiotéw publicznych, tj.
forme¢ oraz zakres aktywnosci, poniewaz naktadajg okreslone obowigzki lub

# Por. L. Rajca: Konstrukcja 8 marca 1990 r. o samorzqdzie gminnym, op. cit., art. 1 ust. 2.

K. Grobicka-Madej, L. Mazewski, K. Pawlik, A. Sobolewska: Ustawa o samorzqdzie gminnym z komenta-
rzem, INFOR, Warszawa 2015, s. 11-13.

M. Mulawa: Podmiotowos¢ osobowosci prawnej samorzqdu terytorialnego, ,,Samorzad Terytorialny”, 2004,
nr 3,s. 5-23.

# Por. J. Jagoda: Prawne przestanki samodzielnosci samorzqdu terytorialnego, [w:] Administracja publiczna
pod rzgdami prawa. Ksiega pamigtkowa z okazji 70-lecia urodzin prof. zw. dra hab. Adama Blasia, (red.)
J. Korczak, E-Wydawnictwo. Prawnicza i Ekonomiczna Biblioteka Cyfrowa. Wydzial Prawa, Administracji
i Ekonomii Uniwersytetu Wroctawskiego, Wroctaw 2016, s. 139-151.

4 J. Malikowski: Instytucjonalizacja fadu gminnego. Acta Universitatis Lodziensis ,,Folia Sociologica”, 2011,
nr 37, s. 5-26.

4 Cyt za: K. Krzeczkowski: Gmina jako podmiot polityki..., op. cit., s. 161-196.

4 E. Chojna-Duch: Polskie prawo finansowe. Finanse publiczne, Wydawnictwo Naukowe PWN, Warszawa
2001, s. 157.

* Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r., op. cit., art. 16, ust. 2.
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przyznaja okreslone uprawnienia’’. Rozdzial zadan pomiedzy poszczegdlne
szczeble wladzy publicznej, podyktowany przestanka, ze wyzsze szczeble wia-
dzy powinny zajmowac si¢ wylacznie tymi zadaniami, z ktérymi nie sg sobie
w stanie poradzi¢ szczeble nizsze®®, poparty zapisami art. 4 ust. 3 Europejskiej
Karty Samorzadu Lokalnego®! oraz art. 163 Konstytucji RP, sformutowany jest
w postaci zasady pomocniczo$ci (subsydiarnosci), ktorej istota jest wskazanie
na wtoérng i pomocniczg role panstwa wobec spotecznos$ci nizszego szczebla, ze
wskazaniem, ze interwencja szczebla wyzszego moze mie¢ miejsce tylko wow-
czas, gdy wystepuja trudnosci w realizacji powierzonych jej zadan®.

Katalog zadan realizowanych przez gminy nie jest zamknigty, a precyzo-
wany w aktach prawnych zakres zadan nie jest wyczerpujacy. Gmina realizuje
zatozenia konstytucyjne i ustawowe wykonujac zadania zwigzane z ksztattowa-
niem sprawnie dziatajacego terytorialnego systemu spoteczno-gospodarczego,
shuzacemu spotecznosci lokalnej, obejmujgc swoim zakresem:

e sprawy publiczne o znaczeniu lokalnym, z wyjatkiem zastrzezonych

do kompetencji administracji panstwowej,

» sprawy dotyczace zapewnienia podstawowych warunkoéw zycia spo-

tecznosci lokalnej, realizowane w ramach zadan wlasnych,

e inne zadania o charakterze fakultatywnym, podyktowane potrzebami

spotecznosci lokalnej.*

Jako podstawowe kryteria podziatu zadan realizowanych przez jednost-
ki samorzadu terytorialnego stosowane sg: kryterium przynalezno$ci i kryte-
rium powszechno$ci**. Kryterium przynaleznosci pozwala wyodrebni¢ zadania:
wlasne, zlecone i powierzone, natomiast kryterium powszechnosci umozliwia
podziat zadan jednostek samorzadu terytorialnego na zadania fakultatywne
i obligatoryjne.

Og6l zadan publicznych (zadania publiczne sensu largo) petnionych
przez gminy zwigzany jest z pelnieniem funkcji publicznych (sensu stricto),
spotecznych i gospodarczych. Funkcje publiczne sensu stricto realizowane sg
przez gming w takich dziedzinach, jak administracja, bezpieczenstwo, budowa

4 B. Wozniak: Zasady funkcjonowania i zakres publicznego systemu finansowego, [w:] System finansowy
w Polsce, (red.) B. Pietrzak, Z. Polanski, B. Wozniak, Wydawnictwo Naukowe PWN, Warszawa 2004, s. 427.
30 Patrz szerzej: A. Krasnowolski: Subsydiarnosé w prawie i praktyce samorzqdowej, Kancelaria Senatu, War-
szawa 2012.

U Europejska Karta Samorzgdu Lokalnego, sporzqdzona w Strasburgu dnia 15 pazdziernika 1985 r., Dz. U.
1994, nr124, poz. 607, ze sprostowaniem btedu Dz. U. 2006, nr 154, poz. 1107.

2'W. Lis: Istota i rola samorzqdu terytorialnego w panstwie demokratycznym, ,,Roczniki Nauk Prawnych”,
2012, t. XXII, nr 1, s. 161-181; szerzej np.: W. Kisiel: Ustroj samorzgdu terytorialnego w Polsce, LexisNexis,
Warszawa 2003, s. 35 i n.; H. Izdebski: Samorzqd terytorialny. Podstawy ustroju i dziatalnosci, wyd. 2, Lexi-
sNexis, Warszawa 2011, s. 146 i n.

3 L. Kowalczyk: Zarzqdzanie miastem, [w:] Ekonomika i zarzqdzanie miastem, (red.) R. Brol, Wydawnictwo
Akademii Ekonomicznej we Wroctawiu, Wroctaw 2004, s. 167.

3 M. Dylewski, B. Filipiak, M. Gorzalczynska-Koczkodaj: Finanse samorzgdowe. Narzedzia — decyzje — pro-
cesy, Wydawnictwo Naukowe PWN, Warszawa 2006, s. 23-25.
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1 utrzymanie urzadzen infrastruktury techniczno-ekonomicznej. Funkcje spo-
leczne wiagza si¢ z interwencjg organdw gminy w sytuacji niezaspokajania po-
trzeb pewnych grup spolecznosci lokalnej, takich jak edukacja, kultura, bezpie-
czenstwo socjalne. Funkcje gospodarcze wynikajg z faktu gromadzenia srodkow
finansowych w postaci danin publicznych oraz ich wydatkowania w zwigzku
realizacjg funkcji publicznych w waskim znaczeniu oraz spotecznych. Funkcje
gospodarcze znajduja takze wyraz w takich dziataniach gminy, ktore wigza si¢
z oddziatywaniem na spoteczenstwo i gospodarke lokalng w szczego6lnosci na
sytuacje finansowg i alokacje zasobow>. W ujeciu teorii ekonomii, 0got dziatan
realizowanych przez wtadze publiczng mozna sprowadzi¢ do petnionych przez
panstwo funkcji: alokacji, redystrybucji i stabilizacji. Istotne jest przy tym rozto-
zenie ich ciezaru pomiedzy poszczegodlne szczeble wladzy>S.

Pewng zbiorczg kategori¢ zadan gminy stanowig zadania z zakresu szero-
ko rozumianej gospodarki komunalnej, okreslanej w ustawie o gospodarce ko-
munalnej (art. 1) jako wykonywanie przez jednostki samorzadu terytorialnego
zadan wlasnych, w celu zaspokojenia zbiorowych potrzeb wspolnoty, przy czym
ten obszar dziatalno$ci samorzadu obejmuje w szczegolnosci zadania o cha-
rakterze uzytecznosci publicznej’’, ktorych celem jest biezgce i nieprzerwane
zaspokajanie zbiorowych potrzeb ludnosci w drodze $wiadczenia powszechnie
dostepnych ustug®®. Zgodnie z ustawg o samorzadzie gminnym zadaniami o cha-
rakterze uzytecznosci publicznej sa wymienione w art. 7 ust. 1 zadania wta-
sne, ktorych celem jest biezace i nieprzerwane zaspokajanie potrzeb ludnosci
w drodze $wiadczenia ustug powszechnie dostepnych (art. 9 ust. 4). Zapis ten
sugeruje, ze nie wszystkie okreslone w ustawie zadania wtasne majg charakter
uzytecznos$ci publicznej, a jedynie te sposrod nich, ktorych celem jest bieza-
ce 1 nieprzerwane zaspokajanie potrzeb ludnosci w drodze §wiadczenia ushug
powszechnie dostgpnych. Zgodnie z powyzszym, gospodarka komunalna nie
obejmuje zadan zleconych z zakresu administracji rzadowej, a najistotniejsza jej

53 Por. B. Wozniak: Zasady funkcjonowania..., op. cit., s. 429-437.

6 W zwiazku z powierzaniem funkcji szczeblom lokalnym administracji uznaje sig, ze bilans zwiazanych
z tym korzysci 1 zagrozen jest najkorzystniejszy, gdy decentralizacja dotyczy polityki w zakresie alokacji
srodkow, a funkcja redystrybucyjna i stabilizacyjna bgda realizowane na szczeblu centralnym. Por. np.: B.
Dafflon: The Assignment of Functions to Decentralized Government: from Theory to Practice, [w:] Handbook
of Fiscal Federalism, (red.) E. Ahmad, G. Brosio, Edward Elgar Publishing Ltd., Cheltenham U.K. 2006, s.
271,275,278; W.E. Oates: Assignment of Responsibilities and Fiscal Federalism, [w:] Federalism in a Chang-
ing World. Learning from Each Other, (red.) R. Blindenbacher, A. Koller, McGill-Queen’s University Press,
Quebec 2003, s. 40.

7 Wsrod cech charakteryzujacych dziatalno$¢ w sferze uzyteczno$ci publicznej wskazuje sig, ze: realizuje
ona potrzeby o charakterze zbiorowym, oparta jest na bazie majatku publicznego, nie jest ekwiwalentna, nie
jest nastawiona na osiagnigcie zysku, wymaga dofinansowania ze $rodkéw publicznych; por. Z. Grzymata:
Restrukturyzacja sektora komunalnego w Polsce. Aspekty organizacyjno-prawne i ekonomiczne, Oficyna Wy-
dawnicza SGH, Szkota Gtéwna Handlowa w Warszawie, Warszawa 2010, s. 27.

38 Ustawa z dnia 20 grudnia 1996 r. o gospodarce komunalnej, t.j. Dz. U. z 2011 r. Nr 45, poz. 236 ze zm.
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cze$¢ stanowig zadania o charakterze uzytecznosci publicznej*®. Dodatkowo go-
spodarka komunalna moze by¢ rdéznie pojmowana w réznych aspektach i obej-
muje trzy podstawowe obszary zadan wtasnych o charakterze gospodarczym:

1. sfer¢ gospodarki komunalnej w sensie Scistym (zaspokajanie zbioro-
wych potrzeb ludnosci w drodze swiadczenia ustug powszechnie do-
stepnych, tj. zadania o charakterze uzytecznosci publicznej),

2. interwencje¢ na lokalnym rynku gospodarczym, zarowno ze wzgledow
spotecznych, jak i dla ochrony intereséw gospodarczych gminy,

3. dziatania na rzecz rozwoju lokalnego i regionalnego®.

Gmina wykonuje zadania publiczne we wlasnym imieniu; jest wigc trak-
towana jako autonomiczny podmiot praw i obowigzkow wynikajacych z reali-
zacji swoich zadan, bez wzgledu na fakt, czy dotyczy to zadan wlasnych czy tez
zleconych. Wykonywanie zadan na wtasng odpowiedzialnos$¢ oznacza, ze gmina
nie moze przerzuca¢ na podmioty trzecie odpowiedzialno$ci za negatywne na-
stepstwa podejmowanych przez nig decyzji, jak rowniez za brak lub zaniechanie
realizacji zadan®'.

Gmina jest aktywnym uczestnikiem procesu gospodarczego. Uczestniczy
w nim, biorgc udziat we wzajemnych relacjach z innymi podmiotami gospo-
darczymi, zarowno w sferze produkcji (§wiadczenia ustug) jak i konsumpcji,
oraz oddzialujac na te podmioty w ramach realizowanej przez siebie polityki.
Zaspokajanie codziennych, powszechnych i niezbednych potrzeb o charakterze
zbiorowym jest wyrazem dziatalnosci gminy w sferze uzytecznosci publiczne;.
Pomimo iz gmina wystepuje m.in. jako dostawca na rynku, nie moze si¢ ona
kierowa¢ zasadg maksymalizacji zysku. Zasadniczym celem jej funkcjonowania
jest zaspokajanie podstawowych potrzeb zbiorowych o charakterze spotecznym.

Gmina tworzy lokalne srodowisko zycia, okre§lane mianem terytorialnego
systemu spotecznego, w ktérym gospodarka lokalna jest podstawowa dziedzi-
ng dziatalno$ci gospodarczej. Za gospodarke lokalng mozna uzna¢ dziatania na
rzecz rozwoju jednostki lokalnej, tj. terytorialnego systemu spotecznego szcze-
bla lokalnego. Wtadze lokalne sg czg¢scig sktadowa ztozonego procesu tworza-
cego gospodarke lokalng. Dysponujac wlasnymi zasobami wraz z lokalng lud-
noscig oraz przy zaangazowaniu partneréw zewnetrznych, stymulujg rozwdj
gospodarczy danej jednostki terytorialnej®’. Rozwdj jest podstawowym celem
gminy, gdyz w nim zawarte sg przemiany jakosciowe dotyczace danego obszaru,

% Por. Z. Snazyk, A. Szafranski: Publiczne prawo gospodarcze, Wydawnictwo C.H. Beck, Warszawa 2009,
s. 170-171.

M. Kulesza: Gospodarka komunalna — podstawy i mechanizmy prawne, ,,Samorzad Terytorialny”, 2012, nr
7-8, 5. 7-24.

1 K. Celarek: Prawne i praktyczne aspekty kontroli nad dziatalnoscig samorzqdu terytorialnego, Wydawnic-
two C.H. Beck, Warszawa 2015, s. 17.

2 E.J. Blakley: Planning local economic development. Theory and practice, SL and SR, Londyn 1989, s. 168,
[za:] A. Potoczek: Polityka regionalna i gospodarka przestrzenna, Agencja Towarzystwo Naukowe Organiza-
¢cji i Kierowania i Centrum Ksztatcenia i Doskonalenia Kujawscy, Torun 2003, s. 160.
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odnoszace si¢ do jako$ci zycia mieszkancow oraz warunkow funkcjonowania
podmiotéw gospodarczych.

Realizacja zadan publicznych gminy, ustanowionych ustawowo badz
uchwatg organéw gminy, podlega regulom okres§lonym przepisami prawa.
Z ustawy o finansach publicznych wynika sposdb wykonywania zadan finanso-
wanych ze §rodkoéw publicznych. Zadania te powinny by¢ wykonywane w spo-
sob efektywny, oszczedny i terminowy, zgodnie z zasadami uczciwej konkuren-
¢ji®. Takie sformutowanie zagadnienia wskazuje na konieczno$¢ racjonalnego
dziatania, a wigc charakteryzujacego si¢ tadem i sprawno$cig®, przy czym wy-
znacznikami sprawnosci® sg: skuteczno$¢, ekonomiczno$¢é oraz korzystnosc.
Skutecznos$¢ wigze si¢ z osiggalnoscia celow. Ekonomicznos$¢ oznacza oszczed-
nos¢ 1 wydajnos¢ podejmowanych przez gming dzialan, natomiast korzystnosé¢
to wynikajaca z przeprowadzonego rachunku ekonomicznego nadwyzka warto-
$ci uzytecznych wynikow wykonywanych dzialan nad warto§ciami stanowiacy-
mi koszty®. Do pojecia sprawnosci odwotuje si¢ Konstytucja RPY’ w preambule,
wskazujac na potrzebg zapewnienia rzetelnosci i sprawnosci dziatania instytucji
publicznych, tak aby byty zdolne do wykonywania powierzonych im zadan bez
zbednej zwloki, z uwzglednieniem wspodlczesnych wymagan wiedzy i techniki
oraz zasady dobrej wiary®®. Zasada sprawnosci, traktowana jako zasada prawa,
wigze sie z normatywnym obowigzkiem dziatania organow w sposob sprawny®.

Kwestia efektywnosci gminy w zakresie w realizacji zadan jest zagad-
nieniem niejednoznacznym. Ogodlnie traktowana jest jako stosunek efektu
do naktadu, przy czym wplywa na nig wiele czynnikoéw. P. Cabata okresla, ze
efektywnos¢ jest wypadkowa dwoch elementoéw: skutecznos$ci i sprawnosci’.
Spogladajac w ten sposob na zarzadzanie, mozna je okresli¢c mianem efektyw-

9 Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych, t.j. Dz. U. z 2013 r. poz. 885 ze zm., art. 47.

% Por. O. Szolo: Uwarunkowania racjonalnosci w gospodarowaniu srodkami publicznymi w jednostkach
samorzqdu terytorialnego, Prace Naukowe Uniwersytetu Ekonomicznego we Wroctawiu, 2018, nr 513, s.
373-382; W. Van Dooren, G. Bouckaert, J. Halligan: Performance Management in the Public Sector, Second
Edition, Routledge, New York 2015; E. Schmidt, S. Groeneveld, S. Van de Walle: 4 change management
perspective on public sector cutback management: towards a framework for analysis, “Public Management
Review”, 2017, vol. 19, nr 10, s. 1538-1555, DOLI: https://doi.org/10.1080/14719037.2017.1296488.

5 Sprawno$¢ (efektywno$¢) traktuje si¢ jako dazenie do realizacji wyznaczonych w planach celow, przy moz-
liwie najmniejszym zuzyciu zasobow finansowych i organizacyjnych, por. S. Bogacki, A. Bulzak: Wieloletnie
Prognozy Finansowe jako narzedzie rozwoju jednostki samorzqdu terytorialnego, ,,Zeszyty Naukowe WSEI”,
seria: EKONOMIA, 2012, vol. 5, nr 2, s. 35-60. Na gruncie prawa administracyjnego poj¢cia sprawnos$c¢ i efek-
tywno$¢ czesto sa utozsamiane; por. E. Olejniczak-Szatowska: Zasada sprawnosci dziatan administracji (za-
sada efektywnosci), [w:] Prawo administracyjne. Pojecia, instytucje, zasady w teorii i orzecznictwie, (red.) M.
Stahl, Wolters Kluwer, Warszawa 2013, s. 192.

% Por. S. Nahotko: Kontrola finansowa w zarzqdzaniu przedsigbiorstwem w aspekcie standardéw europejskich,
Oficyna Wydawnicza Osrodka Postepu Organizacyjnego, Bydgoszez 2000, s. 16.

7 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r., op. cit.

8 B. Banaszak: Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Wydawnictwo C.H. Beck, Warszawa 2009, s. 7.
% E. Olejniczak-Szatowska: Zasada sprawnosci..., op. cit., s. 179-180.

0P, Cabata: Wprowadzenie do prakseologii. Przeglqd zasad skutecznego dziatania, Wydawnictwo Akademii
Ekonomicznej w Krakowie, Krakow 2007, s. 29.
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nego, jezeli powstaty rezultat dziatan bedzie oceniony pozytywnie. Gmina, by
moc sprosta¢ wymogom racjonalnosci, powinna okre$la¢ swoje zadania, cele
oraz mierniki ich realizacji. Postepowanie takie wynika ze standardow kontroli
zarzadczej ogloszonych przez Ministra Finansow’'.

W praktyce, jakos¢ dostarczanych dobr i ustug w okreslonym czasie uza-
lezniona jest w szczegodlnosci od funkcjonowania systemu gromadzenia srodkow
publicznych przez gminy. Od tego jak sprawnie przebiega proces gromadzenia
srodkéw finansowych oraz na jakich mechanizmach zostat zbudowany, uzalez-
nione jest uzyskanie poziomu $rodkéw publicznych dostosowanego do potrzeb
zgltaszanych przez spolecznos$¢ lokalng. Kwestie finansowania zadan gminnych
zostang przedstawione w dalszej czgsci ksigzki.

Zagadnienie samodzielnosci gminy jest odzwierciedleniem zasady samo-
dzielnosci, w mysl ktérej przyjmuje si¢, ze jednostki samorzadu terytorialnego sa
samodzielne i majg zagwarantowang ochrong prawna (art. 165 ust. 2 Konstytucji
RP). Samodzielno$¢ moze takze oznacza¢ zdolno$¢ do samodzielnego zarza-
dzania swoimi sprawami we wiasnym imieniu i na wlasng odpowiedzialnos¢’.
Jednostki te sg niezalezne wzgledem siebie oraz wyzszych szczebli wladzy. Po-
siadana samodzielno$¢ znajduje swoj wyraz w sferach: ksztaltowania ustroju
wewngtrznego, finansowej, podatkowej, majatkowej oraz publicznoprawne;j”.
Samodzielno$¢ gminy nie jest nieograniczona. ,,Samodzielno$¢ gminy oznacza,
ze w granicach wynikajacych z ustaw nie jest ona podporzadkowana czyjejkol-
wiek woli oraz ze w tych granicach podejmuje czynnosci prawne i faktyczne,
kierujac si¢ wylacznie wtasng wola, wyrazong przez jej organy pochodzace
z wyboru. A zatem, samodzielno$¢ ta wynika z granic okreslonych przez usta-
wy, ktore precyzyjnie ustalaja zakres przedmiotowy, w ktorym samodzielnos¢
ta obowigzuje”’. ,,W rezultacie samodzielnosci samorzadu upatrywaé nale-
zy nie w fakcie catkowitego jego uniezaleznienia si¢ od panstwa, ale jasnego,
precyzyjnego okreslenia przypadkéw, kiedy panstwo moze wkraczaé w sfere
dziatalnosci samorzadu™?”.

"' Komunikat Nr 23 Ministra Finanséw z dnia 16 grudnia 2009 r. w sprawie standardow kontroli zarzqdczej dla
sektora finansoéw publicznych, Dz. Urz. MF z 2009 r. Nr 15, poz. 84.

2 Pojecie samodzielno$ci odnoszace sig¢ do funkcjonowania samorzadu terytorialnego jest wieloznaczne i skta-
da si¢ na nie wiele réznych aspektow: ,,0sobowo$¢ prawna, wlasno$¢ mienia komunalnego, mozliwos¢ wy-
pracowywania wasnych dochodow, swoboda dysponowania i wydatkowania ich oraz przynajmniej czgsciowa
mozliwo$¢ dysponowania dochodami pochodzacymi z budzetu centralnego”; por. W. Gonet: Uwagi o samo-
dzielnosci finansowej jednostek samorzgdu terytorialnego, ,,Finanse Komunalne”, 2006, nr 1-2, s. 28-50 [za:]
Nadzor nad samorzgdem a granice jego samodzielnosci, (red.) M. Stec, M. Maczynski, Wolters Kluwer, War-
szawa 2011, s. 17 in.

7 P. Antkowiak: Decentralizacja wladzy publicznej w Polsce na przyktadzie samorzqdu terytorialnego, ,,Srod-
kowoeuropejskie Studia Polityczne”, 2011, nr 2, s. 155-174.

™ Wyrok NSA we Wroctawiu z 4.2.1999 r., Il SA/Wr 1302/97, OSS 2000, Nr 3, poz. 77.

> Cyt za: Z. Niewiadomski: Istota samorzqdu terytorialnego w Konstytucji RP, [w:] Samorzqd terytorialny
a jako$¢ administracji publicznej, (red.) A. Piekara, Uniwersytet Warszawski, Centrum Studiéw Samorzadu
Terytorialnego i Rozwoju Lokalnego, Warszawa 2002.
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Kazda gmina, realizujac te same zadania wynikajace z przepisow pra-
wa, ma jednoczesnie mozliwos$¢ indywidualnego podejscia do kwestii sposobu
ich wykonania. Dzieje si¢ tak z dwoch powodow. Z jednej strony gmina jest
podmiotem prowadzacym dziatalno$¢ we wiasnym imieniu i na wlasng odpo-
wiedzialnos¢, natomiast z drugiej — jej indywidualne mozliwosci finansowe,
faktyczne potrzeby mieszkancéw oraz podmiotéw gospodarczych, a takze kom-
petencje i doswiadczenie wladz samorzadowych réznicujg sposob wykonywania
poszczegdlnych zadan.

1.3. ORGANIZACYJNO-PRAWNE RAMY WYKONYWANIA ZADAN
PRZEZ GMINE

Konstytucja RP stanowi (art. 169 ust. 1), ze jednostki samorzadu terytorial-
nego wykonuja swoje zadania za posrednictwem organow stanowigcych i wyko-
nawczych’. Zgodnie z ustawg o samorzadzie gminnym’’ rada gminy, jako organ
stanowiacy i kontrolny, kontroluje dzialalno$¢ wojta (burmistrza, prezydenta
miasta), ktory jest organem wykonawczym gminy. Rada gminy, poprzez nada-
nie jej statusu organu stanowigcego, posiada dominujgca pozycje w strukturze
organdéw gminy’®.

Gminy, w celu wykonywania zadan publicznych, mogg tworzy¢ jednost-
ki organizacyjne. Owa prawnie zagwarantowana mozliwo$¢ samodzielnego
ksztattowania struktur przez administracj¢ publiczng moze by¢ wykorzystana do
podnoszenia sprawnosci jej dziatania™. Pojecie jednostki organizacyjnej w od-
niesieniu do gminny (w ujeciu M. Bator i J. Dzedzyk) powinno by¢ stosowane
w stosunku do tych jednostek, ktore moga by¢ tworzone, likwidowane i prze-
ksztatcane przez gming (za wyjatkiem sytuacji, gdy jednostki te sg tworzone
z mocy prawa, np. gminne osrodki pomocy spotecznej®). Istotng cecha jednostki
organizacyjnej jest, ze gmina poprzez swoje organy ma bezposredni wplyw na
powolywanie 0sob zarzadzajacych oraz sprawuje kompetencje nadzorcze wobec
takiej jednostki®'. Z kolei A. Szewc przedstawia jednostke organizacyjng jako
strukture organizacyjna, ktora zostala utworzona w celu wykonywania zadan
danej jednostki samorzadu terytorialnego, w jej ramach prawnych lub poza nimi,

6 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r., op. cit.

" Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorzqdzie gminnym, op. cit.

8 Por. M. Wojciechowski: Struktura wladzy w samorzqdzie terytorialnym. hierarchia — konkurencja — partner-
stwo?, Prace Naukowe Uniwersytetu Ekonomicznego we Wroctawiu, 2017, nr 477, s. 315-325.

" J. Lukasiewicz: Zasada organizacyjnej elastycznosci aparatu administracji publicznej, Wydawnictwo Praw-
nicze LexisNexis, Warszawa 2006, s. 133.

8 Obowiazek ich tworzenia wynika z art. 110 ust. 1 Ustawy z dnia 12 marca 2004 r. o pomocy spolecznej, t.j.
Dz. U.z2015r. poz. 163 ze zm.

81 M. Bator, J. Dzedzyk: Obowiqzek sktadania oswiadczerr majgtkowych — wybrane problemy praktyczne,
~Nowe Zeszyty Samorzadowe”, 2007, nr 1, s. 2.
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wyposazong w osobowo$¢ prawng albo jej pozbawiong, funkcjonujaca niezalez-
nie od jej statusu wlasno$ciowego®?. Gminna jednostka organizacyjna moze by¢
rozumiana w we¢zszym znaczeniu jako jednostka, ktora stanowi cz¢$¢ danej gmi-
ny jako osoby prawnej (tzw. jednostki prawnie niewyodrgbnione), lub w znacze-
niu szerszym, gdy pojecie to dotyczy takze jednostek prawnie wyodrgbnionych,
posiadajacych wlasng osobowos¢ prawng®. Nadto mozliwe jest wprowadzenie
rozroznienia pomigdzy pojeciami ,,gminna jednostka organizacyjna” i ,jed-
nostka organizacyjna gminy”. Zdaniem B. Dolnickiego pierwsze z tych pojec
obejmuje zaréwno jednostki organizacyjne gminy jak i gminne osoby prawne,
bowiem wykonujg one zadania publiczne, s uprawnione do nawigzywania sto-
sunkéw administracyjnych oraz zostaty wyposazone w zespo6t sktadnikéw oso-
bowych, rzeczowych 1 in. Natomiast drugie pojecie oznacza takg gminng jed-
nostke organizacyjna, ktora dodatkowo spelnia warunek bycia cze$cig struktury
organizacyjnej gminy (np. zaktad lub jednostka budzetowa)®.

Uruchomienie przez gming srodkow finansowych na realizacje zadan od-
nosi si¢ do strony wlascicielsko-organizatorskiej publicznego systemu finan-
sowego i1 znajduje wyraz w r6znych formach organizacyjno-prawnych, a takze
w roznych modelach wykonywania zadan. Mozna przyktadowo méwi¢ o mo-
delu: publicznym, prywatnym lub mieszanym®, albo tez odpowiednio o mode-
lu: samowystarczalnym, rynkowym oraz mieszanym®. Uogdlniajac wskazane
modelowe ujecia, wykonywanie zadan oparte jest albo o tworzone przez gming
jednostki organizacyjne, ktore prowadzg dziatalno$¢ w sferze ustug publicznych
w zakresie wynikajacym z zadan wlasnych gminy (model publiczny), albo tez
gmina zleca realizacj¢ zadan podmiotom zewnetrznym (prywatnym). Zazwy-
czaj jednak realizacja zadan odbywa si¢ w systemie mieszanym, tj. czgs$¢ zadan
realizowana jest przed podmioty nalezace do sektora publicznego, a inne — do
sektora prywatnego. W innym podejsciu do realizacji zadan przez jednostki sa-
morzadu terytorialnego wyroznia si¢ wlasnos¢ i zarzadzanie: publiczne, prywat-
ne i posrednie®’, z ktorych pierwsze odnosi si¢ do wykorzystywania form naleza-
cych do samorzadowego podsektora finanséw publicznych, drugie zwigzane jest

8 Por. A. Szewc, G. Jyz, Z. Plawecki: Ustawa o samorzgdzie gminnym. Komentarz, Wolters Kluwer, Warszawa
2010, s. 133.

8 Por. M. Augustyniak, T. Moll: Tworzenie, przeksztatcanie i likwidacja jednostek organizacyjnych samorzq-
du terytorialnego. Wzory pism i dokumentow. Schematy dziatan, Wolters Kluwer, Warszawa 2015, s. 17; K.
Bukowski: Z problematyki ograniczenia dziatalnosci gospodarczej radnego gminy, ,,Radca Prawny”, 2000, nr
4,s.93 in.; Wyrok SN z dnia 28 lutego 2006 r., II PK 189/05.

8 B. Dolnicki: Gminne jednostki organizacyjne a jednostki organizacyjne gminy, ,,Gdanskie Studia Prawni-
cze”, 2015, tom XXXIV, s. 67-87.

8 A. Szewczuk: Ustugi komunalne, [wW:] Wspolczesna ekonomika ustug, (red.) S. Flejterski, A. Panasiuk, J.
Perenc, G. Rosa, Wydawnictwo Naukowe PWN, Warszawa 2005, s. 487.

8 W. Wojciechowski: Zarzqdzanie w samorzqdzie terytorialnym, Centrum Doradztwa i Informacji Difin, War-
szawa 2003, s. 145-148.

8 M. Sadowy, Z. Grzymala: Problemy zarzqdzania gospodarkg komunalng, [w:] Nowe zarzqdzanie publiczne
w polskim samorzqdzie terytorialnym, (red.) A. Zalewski, Szkota Gtéwna Handlowa w Warszawie, Warszawa
2005, s. 279.
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z tworzeniem spotek na podstawie norm prawa handlowego. Formy posrednie,
z kolei, wigzg si¢ z realizacja zadan na podstawie roznych form umow zawiera-
nych pomigdzy gming a innymi podmiotami gospodarczymi.

Ustawa o finansach publicznych®® w art. 9 wymienia jednostki tworzace
sektor finansow publicznych, ze wskazaniem, ze moga one by¢ tworzone na
podstawie tej ustawy albo na podstawie odrgbnych ustaw (art. 8 ust. 2). Wskazu-
je takze w og6lnym zarysie inne jednostki, ktorych nie zalicza do sektora finan-
sow publicznych, dopuszczajac jednak w ten sposéb ich wykorzystanie w celu
realizacji zadan publicznych. Na tej podstawie mozna wyrdzni¢ nastgpujace
formy jednostek organizacyjnych nalezacych do samorzadowego podsektora fi-
nans6w publicznych, ktore moga by¢ wykorzystywane na szczeblu gminnym
w realizacji zadan:

1. zwiazki jednostek samorzadu terytorialnego,
zwiazki metropolitalne,
jednostki budzetowe,
samorzadowe zaktady budzetowe,
samodzielne publiczne zaktady opieki zdrowotnej,
samorzadowe instytucje kultury,
inne samorzagdowe osoby prawne utworzone na podstawie odrgbnych
ustaw w celu wykonywania zadan publicznych.

Rada gminy na podstawie uchwatly rozstrzyga o tworzeniu jednostek or-
ganizacyjnych zaré6wno nalezacych do struktur gminy, jak i majacych odrebng
podmiotowos¢. Liczba i zakres funkcjonowania jednostek utworzonych w roz-
nych gminach w Polsce sg zréznicowane, co w szczego6lnosci jest rezultatem
takich czynnikow, jak wielko$¢ gminy, z czym bezposrednio zwigzana jest kwe-
stia liczby mieszkancow, oraz stopien skomplikowania realizowanych zadan.
Czynnikiem takim sg takze przepisy przyjmowane przez rad¢ gminy w formie
uchwat, co moze by¢ rezultatem dgzenia wtadz samorzadowych poszczegolnych
gmin do oszczednego i efektywnego zarzadzania srodkami publicznymi i jest
waznym elementem lokalnej polityki gospodarczej. Natomiast czynnikami wy-
boru konkretnej formy organizacyjno-prawnej w danym przedsigwzigciu powin-
ny by¢ w szczegdlnosci: rodzaj prowadzonej dziatalnosci i zwigzany z tym po-
ziom kapitatochtonnosci, a takze rozmiary prowadzonej dziatalno$ci zwigzane
z wielkoscig jednostki osadniczej oraz warunki lokalne®.

Stosowane na szczeblu lokalnym formy pelnienia zadan przez gming
mozna klasyfikowac¢ stosujac rézne kryteria. Patrzac na zagadnienie z punktu
widzenia zakresu podmiotowego sektora finansow publicznych mozliwe jest
wyroéznienie dwoch grup form realizacji zadan gminy, z ktérych jedna stanowi
komponenty samorzadowego podsektora finanséw publicznych (m.in. jednostki
budzetowe), a druga nie miesci si¢ w tym katalogu (np. spotki prawa handlowe-

Nk W

8 Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych, op. cit.
% M. Sadowy, Z. Grzymala: Problemy zarzqdzania gospodarky..., op. cit., s. 327.
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£0).

Zgodnie z inng klasyfikacja, z punktu widzenia struktury, gminne jednostki
organizacyjne moga funkcjonowac¢ jako podmioty wyodrgbnione organizacyj-
nie ale niemajgce osobowos$ci prawnej, przez co pod wzgledem strukturalnym
stanowia cze$¢ gminy jako osoby prawnej, dziatajac jako jej reprezentant w za-
kresie, do jakiego zostaly upowaznione (jednostki budzetowe, samorzadowe za-
ktady budzetowe). Z drugiej strony mozna wskaza¢ na podmioty samodzielne,
stanowigce odrebne osoby prawne (np. samorzadowe instytucje kultury).

W tej pracy, nawigzujac do wskazanych powyzej modeli pelnienia zadan
przez jednostki samorzadu terytorialnego, proponuje si¢ klasyfikacje istniejg-
cych form, zgodnie z ktorg realizacja zadan gminy przyjmuje posta¢ bezposred-
nig oraz posrednig (rys. 1). W sposob bezposredni zadania sg petnione poprzez
wyodrebnione podmioty (bez wzgledu na fakt posiadania przez nie osobowosci
prawnej) powotane przez organ stanowigcy gminy, natomiast w sposéb posredni
wowczas, gdy gmina przystepujac do realizacji zadan za posrednictwem innych
podmiotéw gospodarczych, zawiera z nimi w tym celu umowy o §wiadczenie
ustug. Cze$¢ z form w ramach bezposredniej realizacji zadan zalicza si¢ do sa-
morzadowego podsektora finanséw publicznych, a pozostata nie jest do niego
zaliczana.

Rozwijajac t¢ klasyfikacj¢, mozliwy jest dalszy podziat istniejagcych form
realizacji zadan w zwigzku z wystgpowaniem oraz charakterem relacji pomiedzy
budzetem danej gminy a utworzong jednostka. W ten sposdb w ramach bezpo-
srednich form realizacji zadan przez gming, wérdd jednostek samorzadowego
podsektora finanséw publicznych z jednej strony wystepuja formy organizacyj-
no-prawne wiazace si¢ z tymi jednostkami sektora finansow publicznych, ktore
sg powigzane z budzetem wilasciwej gminy stanowigc formy prowadzenia go-
spodarki budzetowej (tzw. sfera budzetowa). Jednostki te stosujg rozny sposob
rozliczen z wlasciwym budzetem. Wyodrgbnia si¢ w tej grupie dwa warianty
przyjetych rozwigzan, tj. metode budzetowania brutto (gospodarka budzetowa
brutto) oraz metode budzetowania netto (gospodarka budzetowa netto). Pierw-
sza z wymienionych metod — stosowana przez jednostki budzetowe — polega na
pokrywaniu wydatkéw jednostki bezposrednio z budzetu gminy, przy jednocze-
snym odprowadzaniu uzyskanych dochodéw na jego rachunek. Druga — stoso-
wana przez samorzadowe zaklady budzetowe — wigze si¢ z ograniczeniem zakre-
su budzetowania do wyniku finansowego podmiotu, tj. do ksiggowana uzyskane;j
nadwyzki srodkow lub przyznanej w toku dziatalnosci dotacji. Z drugiej strony
wsrod form zaliczanych do samorzadowego podsektora finanséw publicznych
nalezy takze wyodrebni¢ mozliwe formy organizacyjno-prawne realizacji zadan
gminy, okreslane jako formy niebudzetowe z uwagi na brak powigzania z wia-
sciwym budzetem za pomocg przytoczonych wyzej metod. W sposob poglado-
wy formy realizacji zadan w gminie przedstawiono na rys. 1.
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Formy realizacji zadan gminy

formy bezposrednie formy posrednie
realizacji zadan realizacji zadan

A 4 A 4

jednostki nalezace do jednostki spoza
samorzadowego podsektora samorzadowego podsektora
finans6w publicznych finans6w publicznych
' v
formy gospodarki formy
budzetowe;j niebudzetowe
A 4 \ 4
formy formy
budzetowania brutto budzetowania netto

Zrodto: opracowanie wlasne.

Rysunek 1. Realizacja zadan gminy w uktadzie podmiotowym
Figure 1. Implementation of the commune’s tasks in a subjective system

Zasady funkcjonowania poszczegélnych form gospodarki budzetowej
gmin (w ramach samorzadowego podsektora finanso6w publicznych i bezpo-
srednich form realizacji zadan gminy — rys. 1), tj. jednostek budzetowych oraz
samorzadowych zakladow budzetowych, regulowane sa przepisami ustawy
o finansach publicznych® oraz wydanego na podstawie art. 17 ust. 1 tej ustawy
rozporzadzenia Ministra Finansow w sprawie sposobu prowadzenia gospodarki
finansowej jednostek budzetowych i samorzagdowych zaktadow budzetowych®'.

Gminne jednostki budzetowe nie posiadaja osobowosci praw-
nej. Ich kierownicy nie podejmuja decyzji w imieniu danej jednostki, lecz
z upowaznienia organéw stanowigcych gminy. W obrocie prawnym korzystaja

0 Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych, op. cit.
o' Rozporzqdzenie Ministra Finansow z dnia 7 grudnia 2010 r. w sprawie sposobu prowadzenia gospodarki
finansowej jednostek budzetowych i samorzgdowych zaktadéw budzetowych, t.j. Dz. U. z 2015 r., poz. 1542.
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z osobowosci prawnej danej gminy, petnige jednoczesnie funkcje reprezentanta
interesO6w gminy®2.

Samorzadowy zaktad budzetowy jest taka jednostka organizacyjng, kto-
ra na szczeblu gminnym samorzadu terytorialnego odptatnie moze wykonywac
wyodrebnione zadania wlasne gminy. Samorzadowy zaktad budzetowy jest
wlasciwg formg organizacyjng w odniesieniu do zadan witasnych wskazanych
enumeratywnie w art. 14 ustawy o finansach publicznych. Samorzadowy zaktad
budzetowy nie posiada osobowosci prawnej i dziala jedynie w granicach udzie-
lonego przez organy danej jednostki samorzadu terytorialnego pelnomocnictwa.

Oprocz wymienionych w powyzszej klasyfikacji form prowadzenia gospo-
darki budzetowej (rys. 1), w ramach podmiotéw zaliczanych do samorzadowego
podsektora finanséw publicznych wyrdzniono jeszcze mozliwe formy realizacji
zadan gminy, okreslane jako formy niebudzetowe (tzw. sfera pozabudzetowa)®.
W tej grupie form realizacji zadan gminy mozna wskazac®:

e zwigzki migdzygminne — powstaja z inicjatywy tworzacych je
gmin w celu wspoélnego wykonywania zadan publicznych; posia-
daja osobowo$¢ prawng i wykonuja zadania publiczne we wlasnym
imieniu i na wlasng odpowiedzialnos¢ (art. 65 ust 1 1 2 ustawy
o0 samorzadzie gminnym)”;

e zwigzki powiatowo-gminne — powstaje gdy do zwigzku miedzygmin-
nego przystapi powiat, lub do funkcjonujacego zwigzku powiatow
przystapi gmina; na taka okoliczno$¢ przepisy ustawy o samorzadzie
gminnym (art. 73b ust. 1)°® oraz ustawy o samorzadzie powiatowym
(art. 72a ust. 1)°7 przewidujg przeksztatcenie zwigzku miedzygminne-
go w zwigzek powiatowo-gminny, ktorego celem jest wspolne wyko-
nywanie zadan publicznych;

*  zwigzki metropolitalne — ich funkcjonowanie uregulowano w ustawie
o zwigzkach metropolitalnych®®; sg one formg wspdtpracy jednostek
samorzadu terytorialnego (gmin oraz powiatéw) potozonych na obsza-
rach metropolitalnych (art. 1) i traktowane sg jako weztowe obszary
gospodarki przestrzennej i rozwoju regionalnego kraju®’;

2 Patrz szerzej w: M. Karlikowska: Ustawa o finansach publicznych. Komentarz, PERSSCOM, Wroctaw 2010,
s. 85; M. Dylewski: Planowanie budzetowe w podsektorze samorzqdowym, Centrum Doradztwa i Informacji
Difin, Warszawa 2007, s. 221; C. Kosikowski: Ustawa o finansach publicznych. Komentarz, LexisNexis. War-
szawa 2011, s. 80.

% E. Ruskowski: Finanse lokalne w dobie akcesji, Dom Wydawniczy ABC, Warszawa 2004, s. 90-91.

9 Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych, op. cit.

% Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorzqdzie gminnym, op. cit.

% Ibidem.

9 Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. 0 samorzqdzie powiatowym, op. cit.

% Ustawa z dnia 18 listopada 2015 r. o zwigzkach metropolitalnych, Dz. U. z 2015 r. poz. 1890.

9 F. Kuznik: Polityka rozwoju obszaréw metropolitalnych, [w:] Gospodarka, zarzqdzanie, przestrzen, (red.) T.
Markowski, D. Stawisz, Acta Universitatis Lodziensis, ,,Folia Oeconomica”, 2005, nr 186, s. 51-62.

37



Marcin Hyski

» samodzielne publiczne zaktady opieki zdrowotnej (SP ZOZ) — sa jed-
ng z form prowadzenia dzialalno$¢ polegajacej na §wiadczeniu ustug
zdrowotnych!'?’; SP ZOZ posiadajg osobowo$§¢ prawng oraz samo-
dzielno$¢ finansowa; jest to forma zarezerwowana w ustawie o dzia-
talnosci leczniczej dla juz istniejagcych podmiotéw leczniczych; zgod-
nie z przepisami tej ustawy gmina moze utworzy¢ podmiot leczniczy
jedynie w formie spotki kapitatowej lub jednostki budzetowej (art. 6
ust. 2) oraz moze prowadzi¢ juz istniejagce SP ZOZ!'! (art. 7);

» samorzadowe instytucje kultury — ich funkcjonowanie uregulowane
jest w ustawie o organizowaniu i prowadzeniu dzialalnosci kultural-
nej'%?; prowadza one dziatalno$¢ na podstawie aktu o utworzeniu (art.
13 ust. 1) oraz statutu nadanego instytucji przez gming (prowadzenie
dziatalnosci kulturalnej jest dla gminy zadaniem wlasnym o charakte-
rze obowigzkowym), przy czym dla tworzonej jednostki dziatalno$c
kulturalna (tzn. tworzenie, upowszechnianie i ochrona kultury) musi
by¢ podstawowym celem statutowym (art. 9 ust. 1);

* inne samorzadowe osoby prawne — kategoria ta dotyczy podmiotow
utworzonych na podstawie odrebnych ustaw w celu wykonywania
zadan publicznych, z wylaczeniem przedsigbiorstw, bankow i spotek
prawa handlowego.

W ramach bezposrednich form realizacji zadan gminy mozna takze wy-
rozni¢ formy spoza samorzadowego podsektora finanséw publicznych (rys. 1).
Podstawa prawna realizacji zadan gminy przez tworzone jednostki spoza samo-
rzadowego podsektora finanséw publicznych sg w szczegdlnosci przepisy usta-
wy o samorzadzie gminnym (art. 9 ust. 3)!%, ustawy o gospodarce komunalne;j
(art. 2 i art. 9 ust. 1 i 2)!™ oraz ustawy o partnerstwie publiczno-prywatnym
(art. 14 ust. 1)!%. Nalezy w tym miejscu wymieni¢ spotki prawa handlowego
ze wskazaniem na spotki kapitatowe!® (spotki akcyjne i spotki z ograniczong
odpowiedzialno$cia) oraz spotki osobowe (spotki komandytowe i komandytowo
-akcyjne). Wéréd form tworzonych przez gminy na podstawie odrebnych ustaw

10 Ustawa z dnia 15 kwietnia 2011 r. o dzialalnosci leczniczej, t.j. Dz. U. z 2015 1., poz. 618 ze zm.; Rozporzq-
dzenie Ministra Zdrowia z dnia 17 maja 2012 r. w sprawie systemu resortowych kodow identyfikacyjnych oraz
szczegotowego sposobu ich nadawania, Dz. U. z 2012 1., poz. 594.

"U'F. Grzegorezyk, T. Rytlewski, U. Walasek-Walczak, T. Glab, M. Dulinska, M. Potoczny: Ustawa o dzialal-
nosci leczniczej. Komentarz, (red.) F. Grzegorczyk, LexisNexis, Warszawa 2012, s. 41-42.

192 Ustawa z dnia 25 pazdziernika 1991 r. o organizowaniu i prowadzeniu dziatalnosci kulturalnej, t.j. Dz. U.
22012 r., poz. 406 ze zm.

19 Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorzqdzie gminnym, op. cit.

194 Ustawa z dnia 20 grudnia 1996 r. o gospodarce komunalnej, op. cit.

195 Ustawa z dnia 19 grudnia 2008 r. o partnerstwie publiczno-prywatnym, t.j. Dz. U. z 2015 r. poz. 696 ze zm.
1% W mysl ustawy o gospodarce komunalnej (art. 2) spotki prawa handlowego sa jedna z form przewidzianych
do prowadzenia gospodarki komunalne;j.
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znajduja si¢ rowniez stowarzyszenia'”’ (w tym lokalne grupy dziatania'® oraz

regionalne i lokalne organizacje turystyczne'®), fundacje''? oraz spétdzielnie!'!.

Gminy posiadajg mozliwos¢ realizacji zadan nie tylko bezposrednio, ale
rowniez w sposéb posredni (rys. 1). Cecha szczeg6lng posrednich form reali-
zacji zadan jest fakt, ze nie stanowig one form organizacyjno-prawnych lecz sa
wytacznie sposobem wykonywania zadan przez gminy. Gminy moga powierzac
realizacj¢ swoich zadan innym gminom, podmiotom prywatnym badz organi-
zacjom pozarzadowym. Nalezy w tym miejscu wskaza¢ takie formy realizacji
zadan jak:

e porozumienia pomi¢dzy gming a innymi jednostkami samorzadu tery-
torialnego lub zwigzkami jednostek samorzadu terytorialnego — poro-
zumienia miedzygminne''? sg zawierane w sprawie powierzenia jednej
z nich okreslonych przez nie zadan publicznych, przy czym gmina wy-
konujaca zadania publiczne objg¢te porozumieniem przejmuje prawa
1 obowigzki pozostatych gmin, zwigzane z powierzonymi jej zadania-

197 Stowarzyszenia jednostek samorzadu terytorialnego nie sg objete kategoria ,,innych samorzadowych oséb
prawnych” (wyrdézniona w art. 9 pkt 14 ustawy o finansach publicznych) zaliczanych do sektora finansow pu-
blicznych, pomimo iz zawsze realizuja one zadania tych jednostek; por. P. Sottyk: Specyfika sektora finansow
publicznych, [w:] Vademecum glownego ksiegowego jednostki sektora finansow publicznych, (red.) M. Kaczu-
rak-Kozak, P. Walczak, M. Celupa, C.H.Beck, Warszawa 2014, s. 11.

1% Podstawa funkcjonowania lokalnych grup dziatania sa przepisy ustawy o rozwoju lokalnym z udziatem
lokalnej spotecznosci (Ustawa z dnia 20 lutego 2015 1. o rozwoju lokalnym z udziatem lokalnej spotecznosci,
Dz. U. z 2015 r. poz. 378) oraz ustawy Prawo o stowarzyszeniach (Ustawa z dnia 7 kwietnia 1989 r. Prawo
o stowarzyszeniach, t.j. Dz. U. z 2015 1. poz. 1393 ze zm.).

19 Regionalne i lokalne organizacje turystyczne funkcjonuja na podstawie przepisow ustawy o Polskiej Orga-
nizacji Turystycznej (Ustawa z dnia 25 czerwca 1999 r. o Polskiej Organizacji Turystycznej, t.j. Dz. U. 22016
1. poz. 156 ze zm.) i ustawy Prawo o stowarzyszeniach (Ustawa z dnia 7 kwietnia 1989 r. Prawo o stowarzy-
szeniach, op. cit.). Podmioty te sa zawigzywane w celu realizacji zadan wskazanych w ustawie o Polskiej
Organizacji Turystycznej.

119 Aktualnie nie mozna tworzy¢ fundacji ze $rodkéw publicznych na podstawie ustawy o fundacjach (art.
45 ustawy o finansach publicznych). Jednak, juz ustanowione fundacje moga w dalszym ciagu prowadzi¢
swoja dziatalno$¢ (np. Unia Metropolii Polskich, ktora jest fundacja dwunastu miast-zatozycieli — http:/bip.
um.szczecin.pl/chapter 11161.asp [dostgp online: 2016-09-15]). W dalszym ciagu takze gminy moga przy-
stepowac do juz istniejacych fundacji. Istnieje tez stanowisko, zgodnie z ktorym gmina moze uczestniczy¢
w ustanowieniu fundacji, gdy przekazuje do majatku fundacji na realizacj¢ jej zadania statutowego nierucho-
mos¢ stanowigca wlasno$¢ majatku gminy, powotujac si¢ przy tym na zapisy zawarte w art. 3 ust. 3 ustawy
o fundacjach (sktadnikami majatkowymi przeznaczonymi na realizacj¢ celu fundacji moga by¢ m.in. nieru-
chomosci — Ustawa z dnia 6 kwietnia 1984 r. o fundacjach, t.j. Dz. U. z 1991 r. Nr 46, poz. 203 ze zm.). Taka
okolicznos¢ oznacza, ze gmina nie tworzy fundacji ze srodkow publicznych.

" Gminy moga tworzy¢ i przystepowac do juz dziatajacych spotdzielni (art. 18 ust. 2 pkt 9 lit. f ustawy o sa-
morzadzie gminnym), definiowanych jako autonomiczne zrzeszenie 0s6b, ktore zjednoczyty si¢ dobrowolnie
celem zaspokojenia aspiracji i potrzeb ekonomicznych, kulturalnych i socjalnych poprzez zatozenia wspol-
nego, demokratycznie zarzadzanego przedsigbiorstwa. Szerzej A. Piechowski: Wartosci i zasady spotdzielcze
a spoleczenstwo obywatelskie i gospodarka spoteczna, ,,Ekonomia Spoteczna”, 2013, nr 1, s. 34-47.

112 Gminy moga réwniez zawiera¢ porozumienia z powiatami oraz wojewodztwami samorzadowymi (tzw.
porozumienia wertykalne, tj. pomigdzy jednostkami réznych szczebli samorzadu terytorialnego), jednak wow-
czas mozliwy jest transfer zadan wylacznie ze szczebla wyzszego na szczebel nizszy.
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mi, a gminy te majg obowiazek udziatu w kosztach realizacji''* powie-
rzonego zadania (art. 74 ust. 1 1 2 ustawy o samorzadzie gminnym);

e partnerstwo publiczno-prywatne — jest to forma wspolpracy podmiotu
publicznego i partnera prywatnego w przedmiocie wspolnej realizacji
przedsiewzigcia. Partnerstwo publiczno-prywatnego definiuje je jako
,.Wwspolny uktad publiczno-prywatny, ktory sprzega — silniej niz zwy-
kte kontraktowanie przez strone¢ publiczng — r6zne atuty obu sektorow
dla dostarczenia ustug publicznych i zaspokajania potrzeb ludno$ci™'!.

* holdingi — System holdingowy moze stanowi¢ oparcie dla dziatalnosci
gospodarczej gminy'. W ramach struktury holdingowej realizowana
jest prawna integracja podmiotow gospodarczych, w drodze nabycia
przez jeden z podmiotéw udziatow kapitalowych w innych jednost-
kach gospodarczych. Celem tej formy kontroli jest mozliwo$¢ wy-
wierania wplywu na dzialalno$¢ podlegtych jednostek. W przypadku
holdingu tworzonego przez gmin¢ ma on za zadanie kontrolowanie
podmiotéw realizujacych powierzone zadania komunalne.

e umowy i kontrakty z osobami fizycznymi, osobami prawnymi, inny-
mi osobami niemajacymi osobowos$ci prawnej, z organizacjami po-
zarzagdowymi — w celu realizacji zadan gmina moze zawiera¢ umowy
z innymi podmiotami''®. Ustawa o gospodarce komunalnej przewiduje
(art. 3 ust. 1) mozliwos¢ powierzenia w drodze umowy przez gmin-
ne jednostki samorzadu terytorialnego wykonywania zadan z zakre-
su gospodarki komunalnej osobom fizycznym, osobom prawnym lub
jednostkom organizacyjnym nieposiadajgcym osobowosci prawnej'!’.

113 Por. Encyklopedia samorzqdu terytorialnego dla kazdego, cz. I: Ustrdj, (red.) M. Stahl, B. Jaworowska-
Debska, Wydawnictwo Centrum Doradztwa i Informacji Difin, Warszawa 2010, s. 160-161.

114 Cyt za: M. Moszoro: Partnerstwo publiczno-prywatne w monopolach naturalnych w sferze uzytecznosci
publicznej, Wydawnictwo Szkoty Glownej Handlowej, Warszawa 2005, s. 47. Podstawa prawna wspotpracy
w ramach partnerstwa publiczno-prywatnego sa przepisy ustawy o partnerstwie publiczno-prywatnym (Usta-
wa z dnia 19 grudnia 2008 r. o partnerstwie publiczno-prywatnym, op. cit.).

115 Przyktadem moze by¢: M. Stachowicz: Holding jako forma organizacji ustug komunalnych na przykladzie
Holdikom S.A. w Ostrowie Wielkopolskim, [w:] Problemy zarzqdzania w jednostkach samorzqdu terytorialne-
go, (red.) B. Banachowicz, K. Wojtaszczyk, M. Zak-Skwierczynska, Uniwersytet E6dzki, £6dz 2015,'s. 76 i n.
116 Por. A. Trela: Powierzanie zadan z zakresu gospodarki komunalnej a swoboda zawierania uméw, ,,Ruch
Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny”, 2015, z. 3, s. 243-258.

11" Powierzanie przez gming realizacji zadan moze by¢ realizowane z uwzglednieniem przepisoéw ustawy o fi-
nansach publicznych (Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych, op. cit.), w trybie przepisow
o partnerstwie publiczno-prywatnym (Ustawa z dnia 19 grudnia 2008 Ustawa z dnia 19 grudnia 2008 r. o part-
nerstwie publiczno-prywatnym, op. cit.), przepisow ustawy o koncesji na roboty budowlane lub ustugi (Ustawa
z dnia 9 stycznia 2009 r. o koncesji na roboty budowlane lub ustugi, t.j. Dz. U. z 2016 poz. 113.), przepiséw
Prawa zamowien publicznych (Ustawa z dnia 29 stycznia 2004 r. Prawo zaméwien publicznych, t.j. Dz. U.
z 2013 1. poz. 907 ze zm.), przepiséw ustawy o dziatalno$ci pozytku publicznego i o wolontariacie (Ustawa
z dnia 24 kwietnia 2003 r. o dziatalnosci pozytku publicznego i o wolontariacie, t.j. Dz. U. z 2014 1. poz. 1118
ze zm.) oraz ustawy o publicznym transporcie zbiorowym (Ustawa z dnia 16 grudnia 2010 r. o publicznym
transporcie zbiorowym, t.j. Dz. U. z 2015 r. poz. 1440 ze zm.), albo na zasadach ogoélnych.

40



Gmina jako szczegolny podmiot dzialajgcy na rzecz spotecznosci lokalnej

Niezaleznie od przewidzianej w ustawie o gospodarce komunalnej moz-
liwosci powierzania w drodze umowy zadan z zakresu gospodarki komunal-
nej, stosowane sa takze formy wspotpracy migdzysektorowej oparte o cywili-
styczng zasade swobody zawierania uméw (art. 353" Kodeksu cywilnego!'®),
a w szczegolnosci klastry, konsorcja, umowy partnerskie, umowy o wspotpracy
i wymianie do$wiadczen, r6znego rodzaju porozumienia intencyjne'"’. We wska-
zany sposob gminy mogg nawigzywaé wspolprace w zasadzie w kazdej sferze
swojej aktywnosci z roznymi podmiotami (z innymi jednostkami samorzadu
terytorialnego, organizacjami spotecznymi, przedsi¢biorstwami, instytucjami
naukowymi itp.).

1.4. MATERIALNE PODSTAWY GOSPODARKI KOMUNALNEJ

,,Bez majatku i statych wplywoéw nie ma samorzadu. Z pogladem tym nie
Sposob jest sie nie zgodzi¢, bo jezeli samorzad nie bedzie miat materialnego za-
bezpieczenia, pozostanie instytucja martwa.”'?’ Zgodnie z ustawa o samorzadzie
gminnym (art. 43) pod pojeciem mienia komunalnego nalezy rozumie¢ wtasnosé¢
1 inne prawa majatkowe nalezace do poszczegolnych gmin i ich zwigzkow oraz
mienie innych gminnych oséb prawnych, w tym przedsiebiorstw. Natomiast
pojecie mienia gminnego (art. 48 ust. 3) odnosi si¢ do mienia gromadzkiego
1 oznacza wszystkie przystugujace dotychczas mieszkancom wsi prawa wlasno-
$ci, uzytkowania lub inne prawa rzeczowe i majatkowe. Gmina, a takze inne
podmioty mienia komunalnego, samodzielnie decyduje o przeznaczeniu i Sposo-
bie wykorzystania sktadnikow majatkowych, kierujac si¢ przy tym przepisami
prawa'?!. Posiadane w tym zakresie uprawnienia wynikajg z zapiséw konstytu-
cyjnych, stwierdzajgcych (w art. 165 ust. 1) posiadanie przez jednostki samorza-
du terytorialnego osobowosci prawnej oraz przystugiwanie im prawa wlasnosci
i innych praw majatkowych'?, ktore w rozumieniu Kodeksu cywilnego (art. 44)
stanowig mienie!%,

Wiasno$¢, wskazana przepisami jako skladowa mienia komunalnego, po-
zwala podmiotom mienia komunalnego na korzystanie z mienia z wylaczeniem

118 Strony zawierajace umowe moga ulozy¢ stosunek prawny wedlug swego uznania, byleby jego tres¢ lub cel
nie sprzeciwialy si¢ wlasciwosci (naturze) stosunku, ustawie ani zasadom wspotzycia spotecznego. Ustawa
z dnia 23 kwietnia 1964 r. Kodeks cywilny, t.j. Dz. U. z 2016 1. poz. 380 ze zm.

119 Szerzej: R. Trzaskowski: Granice swobody ksztaltowania tresci i celu uméw obligacyjnych, Zakamycze,
Krakow 2005, s. 33-34; A. Olejniczak: Komentarz do art. 353(1) Kodeksu cywilnego, [w:] Kodeks cywilny.
Komentarz, (red.) A. Kidyba, Warszawa 2005, s. 30; P. Machnikowski: Swoboda umow wedtug art. 3531 KC.
Konstrukcja prawna, Wydawnictwo C.H. Beck, Warszawa 2005, s. 143.

120 Cyt za: Z. Niewiadomski: Geneza i istota samorzqdu terytorialnego. Przeksztalcenia instytucji, s. 142-152,
www.wspia.eu/file/15731/15-niewiadomski_pl.pdf [dostep online: 2016-10-10].

121 Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorzqdzie gminnym, op. cit.

122 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r., op. cit.

123 Ustawa z dnia 23 kwietnia 1964 r. Kodeks cywilny, op. cit.
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innych 0s6b zgodnie ze spoteczno-gospodarczym przeznaczeniem swego pra-
wa, w granicach okreslonych przez ustawy i zasady wspotzycia spolecznego.
Oznacza to m.in. mozliwo$¢ pobierania pozytkéw i innych dochodéw z mienia
oraz rozporzgdzanie nim'?, Celem rozporzadzania mieniem jest wyzbycie si¢
wlasnosci rzeczy lub jej obcigzenie, w wyniku czynnos$ci cywilnoprawnych!?>,
Z kolei inne prawa majatkowe, jako komponent mienia komunalnego, obejmuja
prawa bedace pochodng wlasnosci, stanowigce ograniczone w stosunku do niej
formy wtadania rzeczami. Nalezy tu wymieni¢ w szczegolnos$ci: uzytkowanie
wieczyste 1 inne ograniczone prawa rzeczowe (np. uzytkowanie, stuzebnosé
gruntowa, zastaw, hipoteka) oraz srodki finansowe pochodzace z ré6znych zrédet
publicznoprawnych (np. z podatkéw) i prywatnoprawnych (np. z dywidend)'.

Zasoby mienia komunalnego maja ztozong strukture, na ktoéra sktadajg si¢
nastepujace grupy'?’:

e obiekty i urzadzenia lokalnej infrastruktury technicznej, a zwlaszcza
sie¢ wodociggowa, kanalizacyjna, cieplna i gazowa, obiekty i urzadze-
nia elektroenergetyczne, melioracyjne, ochrony przeciwpozarowej,
lokalna komunikacja publiczna, drogi publiczne, itp.,

e obiekty i urzadzenia lokalnej infrastruktury spotecznej, a w szczegol-
nosci ztobki, przedszkola, szkoly podstawowe, gimnazja, placowki
ambulatoryjnej shuzby zdrowia, placowki upowszechniania kultury,
obiekty sportowe i rekreacyjne, itp.,

* komunalne zasoby mieszkaniowe,

e budynki i budowle administracji samorzadowej oraz innych komunal-
nych os6b prawnych,

e zabudowane i niezabudowane grunty bedace wlasnoscia gminy,

e zasoby wodne i lasy,

* ruchomosci nalezace do organdw administracji samorzadowej oraz
przedsigbiorstw i innych podmiotoéw komunalnych,

e dochody budzetu gminy,

*  warto$ci niematerialne i prawne.

Mienie komunalne moze by¢ wykorzystywane przez gming na rézne spo-
soby. Co do zasady mozna wskaza¢ dwie podstawowe formy gospodarowania
mieniem, a mianowicie uzywanie sktadnikow majatkowych w celu realizacji
zadan gminy, a takze rozporzadzanie mieniem komunalnym celem osiaggnigcia
przez gming dodatkowych dochodoéw (periodycznych badz jednorazowych).

24 B. Dolnicki: Samorzqd terytorialny, wyd. 3, Kantor Wydawniczy Zakamycze, Krakow 2006, s. 337.

B A. Szewe, G. Jyz, Z. Ptawecki: Samorzqd gminny. Komentarz, Wolters Kluwer, Warszawa 2005, s. 424.

26 B. Dolnicki: Samorzqd terytorialny, op. cit., s. 338.

27 A. Ginsbert-Gebert: Mienie komunalne — podstawa samorzqdnosci gospodarczej miast i gmin, ,Monografie
i Opracowania”, Szkota Glowna Handlowa, 1994, nr 381, s. 76-82; Mienie gmin i powiatow w latach 2012-
2014, Gléwny Urzad Statystyczny, Warszawa 2015, s. 8; M. Obrebalski: Mienie gmin i powiatow w Polsce
w latach 1999-2005, [w:] Gospodarka lokalna i regionalna w teorii i praktyce, (red.) D. Strahl, Prace Naukowe
Akademii Ekonomicznej im. Oskara Langego we Wroctawiu, nr 1161, Wroctaw 2007, s. 444-456.
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Lub inaczej ujmujgc, mozna mowi¢ o zarzadzaniu mieniem, gdy podmiot mie-
nia komunalnego wykonuje uprawnienia wynikajace z tytutu wiasnosci, oraz
o dysponowaniu prawami, gdy dochodzi do przeniesienia prawa wtasnosci lub
jego ograniczenia na rzecz innych podmiotow.

Mienie komunalne jest powigzane z realizacjg zadan gminy, ktore skupiaja
si¢ badz wokot dziatalnosci o charakterze uzytecznosci publicznej, badz wykra-
czajg poza nig, gdy gmina realizuje dziatalno$¢ gospodarczg!?s. Proces gospoda-
rowania mieniem komunalnym moze mie¢ charakter produkcyjny, gdy jego po-
szczegoblne elementy sg uzywane w celu realizacji gminnych zadan publicznych
oraz zadan mogacych w okreslonych przypadkach wykracza¢ poza dziedzing
uzytecznosci publiczne;j.

Zasady gospodarowania nieruchomosciami stanowigcymi wlasnos¢ gmin
oraz czerpania korzysci z tytutu ich wlasnosci okresla ustawa o gospodarce nie-
ruchomosciami'?. Gospodarowanie nieruchomos$ciami wigze si¢ z wieloma spo-
sobami ich wykorzystywania. Obejmuje ono czynnosci faktyczne i prawne po-
legajace na zarzadzaniu, dysponowaniu i zajmowaniu si¢ nieruchomog$ciami'’.
Nieruchomosci te mogg dostarcza¢ gminie dochodow, a niektore czynnosci w ra-
mach gospodarki nieruchomo$ciami w ogdle nie s3 wigzane z powstawaniem do-
chodow. Nieruchomos$ci komunalne (réwniez inne sktadniki majatkowe) moga
by¢ przedmiotem: sprzedazy, zamiany, zrzeczenia si¢, oddania w uzytkowanie
wieczyste, w najem lub dzierzawe, uzyczenie, oddania w trwaty zarzad, moga
by¢ obcigzone ograniczonymi prawami rzeczowymi'®'. Gmina moze réwniez
wykorzystywaé swoje zasoby mienia komunalnego (ruchomosci i nieruchomo-
$ci), wnoszac je jako niepieni¢zne wkiady (aporty) do spotek lub przekazywaé
jako wyposazenie tworzonych jednostek organizacyjnych, przedsi¢biorstw, a na-
wet fundacji gminnych'32.

128 Szerzej na temat dopuszczalnosci dziatalnoéci gospodarczej gminy np. w: Dzialalnosé gospodarcza jed-
nostek samorzqdu terytorialnego. Dopuszczalnos¢ i granice jej prowadzenia, (red.) M. Stec i M. Maczynski,
Wolters Kluwer Polska, Warszawa 2016.

129 Ustawa z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomosciami, t.j. Dz. U. z 2015 r. poz. 1774 ze zm.
Podstawowe znaczenie w kwestii zarzadzania mieniem komunalnym w zakresie jego prywatyzacji, sprzedazy
oraz scalania i podzialu nieruchomosci maja: Ustawa z dnia 30 sierpnia 1996 r. o komercjalizacji i prywa-
tyzacji, t.j. Dz. U. Nr 171 z 2002 r., poz. 1397, Rozporzqdzenie Rady Ministréw z dnia 14 wrzesnia 2004 r.
w sprawie sposobu i trybu przeprowadzania przetargow oraz rokowan na zbycie nieruchomosci, Dz. U. Nr
207 z 2004 r., poz. 2108, Rozporzqdzenie Rady Ministrow z dnia 7 grudnia 2004 r. w sprawie sposobu i trybu
dokonywania podziatow nieruchomosci, Dz. U. Nr 268 z 2004 1., poz. 2663, Rozporzqdzenie Rady Ministrow
z dnia 4 maja 2005 r. w sprawie scalania i podziatu nieruchomosci, Dz. U. Nr 86 z 2005 r., poz. 736.

130 Por. G. Bieniek: Gospodarka nieruchomosciami, [w:] G. Bieniek, S. Rudnicki: Nieruchomosci. Problema-
tyka prawna, LexisNexis, Warszawa 2013, s. 85 in.

13! Szerzej na temat form gospodarowania nieruchomosciami stanowigcymi zasob mienia komunalnego np.
w: A. Zototar: Cywilnoprawne prawne formy gospodarowania nieruchomosciami JST, [w:] Gospodarowanie
nieruchomosciami w jednostkach sektora finansow publicznych. Praktyczne wskazowki w Swietle obowigzu-
Jacych przepisow i orzecznictwa, (red.) D. Pechorzewski, Wydawnictwo C.H. Beck, Warszawa 2014, s. 1-44.

132 B. Dolnicki: Samorzqd terytorialny, op. cit., s. 215.
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Majatek obrotowy réwniez moze stanowi¢ zrodlo dochodow budzeto-
wych. Wsréd tej grupy dochodow wyroznia sie:

e odsetki od $rodkéw zgromadzonych na rachunku bankowym i od

udzielonych pozyczek,

* dochody z tytutu lokowania okresowo wolnych $rodkow finansowych

na rachunkach bankowych,

* dochody uzyskane przez jednostki budzetowe oraz wptaty od jedno-

stek gospodarki pozabudzetowe;.

Wsrdd zrodet dochodow o charakterze majatkowo-kapitalowym znajdu-
ja sie takze odsetki od nieterminowo regulowanych naleznos$ci stanowigcych
dochody gminy.

Gminy majg mozliwo$¢ ustalania oplat za korzystanie z obiektow i urza-
dzen uzytecznoS$ci publicznej. Tego rodzaju dochody powstaja w wyodrebnio-
nych przez gming¢ jednostkach organizacyjnych, wyposazonych w majatek ko-
munalny, ktore realizujg powierzone im zadania publiczne.

Wreszcie posiadane przez gming akcje oraz udziaty w spotkach prawa han-
dlowego moga by¢ sprzedawane przez gminy, stanowigc w ten sposob rodzaj
dochodow majatkowych.

Nabycie mienia komunalnego, zgodnie z art. 44 ustawy o samorzadzie
gminnym'¥, nastepuje:

1. napodstawie ustawy — Przepisy wprowadzajace ustawe o samorzadzie

terytorialnym!,

2. przez przekazanie gminie mienia w zwigzku z utworzeniem lub zmia-

ng granic gminy,

3. w wyniku przekazania przez administracj¢ rzadowa na zasadach okre-

slonych przez Rad¢ Ministréw w drodze rozporzadzenia,

4. w wyniku wtlasnej dziatalno$ci gospodarczej,

5. przez inne czynnos$ci prawne,

6. w innych przypadkach okreslonych odrebnymi przepisami.

Zgodnie z ustawg o samorzadzie gminnym (art. 45 ust. 1) gminy oraz inne
podmioty mienia komunalnego samodzielnie decyduja o przeznaczeniu i sposo-
bie wykorzystywania sktadnikow majatkowych, przy zachowaniu wymogow za-
wartych w odrebnych przepisach prawa'*>. Przepis ten wyraza zasade samodziel-
nosci w gospodarowaniu mieniem komunalnym, wskazujac na fakt, ze swoboda
ta moze by¢ ograniczona jedynie w drodze ustawowej, co czynig m.in. przepisy
ustaw o finansach publicznych, o zamdwieniach publicznych, o gospodarce ko-
munalnej. Rgkojmia realnosci zasady samodzielnosci gminy w gospodarowaniu
mieniem komunalnym jest jej osobowo$¢ prawna, a w szczegolnosci osobowosé

133 Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorzqdzie gminnym, op. cit.

134 Ustawa z 10 maja 1990 r. Przepisy wprowadzajgce ustawe o samorzqdzie terytorialnym i ustawe o pracow-
nikach samorzqdowych, Dz. U. z 1990 r. Nr 32, poz. 191 ze zm.

135 Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorzqdzie gminnym, op. cit.
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cywilnoprawna, w ramach ktorej moze ona posiada¢ wlasny majatek, samo-
dzielnie nim zarzadza¢ oraz zaciaga¢ zobowigzania'®.

Z kolei z art. 50 ustawy o samorzadzie gminnym wynika zasada szczegélnej
staranno$ci w gospodarowaniu mieniem komunalnym. Wskazuje ona, ze obowigz-
kiem o0s6b uczestniczacych w zarzadzaniu mieniem komunalnym jest zachowanie
szczegolnej starannosci przy wykonywaniu zarzadu zgodnie z przeznaczeniem
tego mienia i jego ochrona. Zgodnie z literaturg mozna przyjac, ze ,,szczegdlna sta-
ranno$¢” powinna by¢ wyzsza od nalezytej starannos$ci, tj. wymaganej w stosun-
kach danego rodzaju, a nawet wyzsza od staranno$ci wymaganej od prowadzacego
dziatalno$¢ gospodarcza'®’. Niedolozenie nalezytej (w tym wypadku szczegolnej)
staranno$ci oznacza wystgpienie winy, cho¢by nieumyslnej, co rodzi odpowie-
dzialno$¢ cywilng, wynikajaca z przepisow prawa pracy lub karna'3%.

1.5. FINANSOWANIE ZADAN GMINY

Istotnym uwarunkowaniem realizacji zadan gminy s3 uwarunkowania fi-
nansowe, znajdujace wyraz w procesie gromadzenia oraz rozdysponowania $rod-
kow publicznych. Finansowanie zadan wykonywanych przez gminy jest mozli-
we dzigki narzedziom i regutom sformalizowanym w postaci przepisOw prawa.
Umozliwiajg one gromadzenie $srodkow publicznych nie tylko w drodze wilad-
czego nakazu, ale rOwniez przy wykorzystaniu instytucji rynku finansowego oraz
mechanizmow gospodarczych. Te zroéznicowane zrodta pozyskiwania srodkow
finansowych okreslane sg w literaturze przedmiotu jako system finansowania.

W zakresie pozyskiwania srodkéw publicznych gmina dysponuje okreslo-
nymi prawem mozliwosciami, ktore pozwalajg wyodrebni¢ polityke dochodowa
gminy. Polityke tg nalezy okresli¢ jako taka czes$¢ polityki budzetowej gminy,
ktora ,,polega na swiadomym i celowym doborze zrodet oraz rodzajow docho-
dow budzetowych zgodnie z obowiazujacymi regulacjami prawnymi oraz na
okresleniu metod dziatania (zasad) w zakresie ich pozyskiwania, zgodnie z za-
sadg wydajnosci 1 terminowosci, tak aby zapewni¢ plynno$¢ finansowa budzetu
jednostki samorzadu terytorialnego, a jednoczesnie pozytywnie oddzialywac na
otoczenie (mieszkancow i podmioty gospodarujace na jej terenie) za pomoca
instrumentow tej polityki”'>’.

136 Por. P. Lisowski: Publicznoprawny kontekst i wymiar aspektow podmiotowych wlasnosci komunalnej, [w:]
Wiasnos¢ w prawie i gospodarce, (red.) U. Kalina-Prasznic, Uniwersytet Wroctawski, Wroctaw 2017, s. 221-236.
137 Por. B. Dolnicki: Samorzqd terytorialny, op. cit., s. 357.

138 H. Izdebski: Samorzqd terytorialny. Podstawy ustroju i dzialalnosci, wyd. 5, LexisNexis, Warszawa 2008,
s. 215.

139 J. Cullis, P. Jones: Public Finance and Public Choice, 11 edition, Oxford University Press, Oxford 1998,
s. 242 oraz M. Jastrzgbska: Polityka budzetowa jednostek samorzqdu terytorialnego, Wydawnictwo Uniwer-
sytety Gdanskiego, Gdansk 2005, s. 67, [za:] M. Kogut-Jaworska: Instrumenty interwencjonizmu lokalnego
w stymulowaniu rozwoju gospodarczego, CeDeWu.pl, Warszawa 2008, s. 89.
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Srodki publiczne (okreslane jako zrodto finansowania zadan publicznych)
mogg pochodzi¢ z wielu zrodet. Sg nimi'*’: dochody publiczne, $rodki pocho-
dzace z budzetu Unii Europejskiej, srodki pochodzace ze Zzrodet zagranicznych
niepodlegajace zwrotowi, przychody budzetu panstwa, budzetow jednostek sa-
morzadu terytorialnego oraz innych jednostek sektora finanséw publicznych,
przychody jednostek sektora finanséw publicznych pochodzace z prowadzonej
przez nie dziatalno$ci oraz innych Zrddet. Prawng klasyfikacje!'*! srodkéw pu-
blicznych zaprezentowano na schemacie (rys. 2).

[ $RODKI PUBLICZNE |

I
I [ [ 1

[
|_doch0dy publiczne srodki pochodzace z niepodlegajace przychody budzetu przychody jednostek

budzetu UE zwrotowi $rodki paiistwa i budzetow sektora finansow
pochodzace z zagranicy j-s.t. 1in. jednostek publicznych z
—| daniny publiczne | sektora finansow prowadzonej przez nie
— ne na ¢ mow publiczny ialalnosci i in. Zrodet
pr jinych oraz Programu Srodki
podatki, skladki, oplaty | Przejiciowe
wplywy z zysku przedsig- pochodzace z funduszy strukturalnych i ze pap a ry l
biorstw panstwowych i Funduszu Spojnosci i in.
jednoosobowych spotek
Skarbu Paristwa z prywatyzacji majatku Skarbu ‘
niepodlegajace zwrotowi srodki z pomocy Patistwa i majatku j.s.t.
pleme panstw czionkowskich EFTA
- — r —— ze splat pozyczek i kredytow
_| wplywy ze spulzse*::zy wyrobow i | | Nor = | N 2 $rodkéw publi )
| [
_| dochody z mienia | | Obszaru G Z yoh pozyczek i kredytd I
l— [ jcarsko-Polskiego Programu ‘
Wspd - "
" padii, zapisy, darowizny | | spdlpracy — zinnych operacji finansowych _ |
1 odszkodowania | — inne $rodki |
kwoty z tytutu udzielonych $rodki na realizacj¢ wspdlnej polityki rolnej |
porgczen i gwarancji
dochody ze sprzedazy majatku,
rzeczy i praw |
wplywy z najmu, odsetki od $rodkow odsetki od odsetki od dywidendy od
inne dochody wynikajace z dzierzawy i in. na h i posiadanyct posiadanych praw
odrebnych ustaw lub uméw podobnych uméw bankowyct pozyczek papierd j ych
migdzynarodowych warto$ciowych

Zrodto: opracowanie whasne na podstawie Ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 1. o finansach publicznych, t.j. Dz.
U. z2013 r. poz. 885 ze zm., art. 5.

Rysunek 2. Klasyfikacja srodkow publicznych
Figure 2. Classification of public funds

140 Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych, op. cit., art. 5 ust. 1.

141 Niezaleznie od klasyfikacji prawnej zrodet srodkow publicznych stosowane sa w literaturze przedmiotu
takze inne ich klasyfikacje. Mozna wskaza¢ pracg P.M. Gaudemeta, ktory przedstawia klasyfikacje¢ finansowa
(kryterium miejsca wptywow w bilansie srodkoéw publicznych) i ekonomiczna (kryterium rodzaju bogactwa,
ktore jest zrodtem pobrania, oraz kryterium gospodarczych nastgpstw pobrania); szerzej: P.M. Gaudement,
J. Molinier: Finanse publiczne, PWE, Warszawa 2000, s. 67-71; M. Dylewski, B. Filipiak, M. Gorzatczyn-
ska-Koczkodaj, M. Zioto: Finanse publiczne. Aspekty teoretyczne i praktyczne, C.H. Beck, Warszawa 2014,
s. 95 in.).
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Srodki publiczne gminy moga pochodzi¢ ze zrodet wyszczegdlnionych
w ustawie o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego'*?. W art. 3 okre-
$lono, ze dochodami jednostek samorzadu terytorialnego sa dochody wtasne,
subwencja ogolna oraz dotacje celowe z budzetu panstwa. W rozumieniu ustawy
dochodami wiasnymi jednostek samorzadu terytorialnego sg rowniez udziaty
we wptywach z podatku dochodowego od 0so6b fizycznych oraz z podatku do-
chodowego od 0sob prawnych. Dochodami jednostek samorzadu terytorialnego
moga by¢ réwniez srodki pochodzace ze zrodel zagranicznych niepodlegajace
zwrotowi, $rodki pochodzace z budzetu Unii Europejskiej, a takze inne $rodki
okreslone w odrebnych przepisach.

W literaturze, w temacie srodkow publicznych pozyskiwanych z r6znych
zrodet przez gminy, potozono nacisk na tzw. wiadztwo dochodowe, ktére ma za-
pewni¢ jednostkom samorzadu terytorialnego mozliwos¢ prowadzenia autono-
micznej gospodarki finansowej. Zagadnienie to zwigzane jest z wyposazeniem
gminy w stabilne, pewne i wydajne zrédta dochodoéw oraz przynajmniej czgscio-
we powigzanie ich z lokalng bazg ekonomiczng'*.

Podzial zadan publicznych pomigdzy panstwo oraz poszczegolne szczeble
samorzadu terytorialnego jest powigzany z podziatlem srodkow finansowych, co
znajduje wyraz w sformulowanych zasadach konstrukcji publicznego systemu
finansowego. Nalezy wigc wskazaé zasade samodzielnosci i wzajemnej niezalez-
nosci systemu finansowego panstwa i samorzadu terytorialnego, samodzielnosci
finansowej szczebli samorzadowych oraz poszczegdlnych jednostek samorzadu
terytorialnego'*. Nie jest istotne w tym wzgledzie catkowite usamodzielnienie
podsystemu finansowego samorzadu terytorialnego (autonomia finansowa), lecz
realne powigzanie wysokosci dostepnych $rodkoéw finansowych z zakresem po-
wierzonych i realizowanych zadan publicznych oraz ustalenie odpowiednich
zrodet dochodow, tak w skali poszczegolnych szczebli samorzgdowych, jak i po-
szczegblnych jednostek. Samodzielnos$¢ finansowa jednostki samorzadu teryto-
rialnego jest rozumiana jako kreowanie wiasnej polityki finansowej w ramach
istniejacych ram prawa, a nie jako ksztattowanie podstaw prawnych gospodarki

192 Ustawa z dnia 13 listopada 2003 r. o dochodach jednostek samorzqdu terytorialnego, t.j. Dz. U. z 2016 r.
poz. 198 ze zm.

143 J. Adamiak: Finanse jednostek samorzqdu terytorialnego, [w:] Samorzqd terytorialny w procesie rozwoju
regionalnego i lokalnego, (red.) W. Kosiedowski, Towarzystwo Naukowe Organizacji i Kierownictwa, Torun
2005, s. 157; M. Bedziszezak: Wiadztwo dochodowe i dochody gmin w sytuacji spowolnienia gospodarczego,
Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Szczecinskiego nr 646, ,,Finanse, Rynki Finansowe, Ubezpieczenia”, 2010, nr
39, 5. 95-105; Kotaczkowski B., Ratajczak M., Dochody z dziatalno$ci gospodarczej na tle migdzywojennych
rozwiazan prawnych, ,,Prawo Budzetowe Panstwa i Samorzadu” 2016 r., nr 3 (4) 2016, s. 31 i n., DOIL: http:/
dx.doi.org/10.12775/.

144 A. Borodo: System finansowy samorzqdu terytorialnego w Polsce, Towarzystwo Naukowe Organizacji
i Kierownictwa ,,Dom Organizatora”, Torun 2011; K. Brzozowska, M. Kogut-Jaworska: Wladztwo podatkowe
w ocenie samodzielnosci dochodowej gmin w Polsce, ,,Annales Universitatis Mariae Curie-Sktodowska” sectio
H (Oeconomia), 2016, tom 50, nr 1, s. 327-337, DOLI: http://dx.doi.org/10.17951/h.2016.50.1.327.
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finansowej'**. Oznacza takze prawo samorzadu terytorialnego do samodzielnego
prowadzenia gospodarki finansowej'“®. Samodzielno$¢ finansowa nie oznacza
takze samofinansowania (pokrywania wydatkéw wylacznie lub gtownie z do-
chodoéw wiasnych), lecz wigzana jest z samodzielnym gospodarowaniem s$rod-
kami finansowymi, niezaleznie od faktu, ze stanowig one dochody wlasne czy
przyktadowo dotacje z budzetu panstwa'¥’. Zdaniem K. Piotrowskiej-Marczak,
samodzielno$¢ finansowa ,,(...) niezaleznie od postaci, w jakiej wystepuje, musi
si¢ charakteryzowa¢ swoboda podejmowania decyzji finansowych odniesionych
zarowno do pozyskiwania dochodow, jak i ich przeznaczenia na rézne rodzaje
wydatkow”!*8, Podstawa takiego sposobu uregulowania stosunkéw finansowych
sa zapisy konstytucyjne, a takze wynikajace z deklaracji Europejskiej Karty
Samorzadu Lokalnego'®, ratyfikowanej przez Polske dnia 22 listopada 1993 r.
i obowigzujacej od 1 marca 1994 r.!*

Prowadzenie gospodarki finansowej przez gminy podlega okreslonym
regutom, funkcjonujagcym jako pewne uniwersalne zasady gospodarowania
srodkami publicznymi stosowane przez wszystkie jednostki sektora finanséw
publicznych, w tym jednostki samorzadu terytorialnego oraz jednostki organi-
zacyjne, dla ktorych organem zatozycielskim lub nadzorujacym jest jednostka
samorzadu terytorialnego. Zasady te, formulowane w literaturze przedmiotu, sg
rezultatem analizy przepisOw prawa oraz wynikaja z praktyki funkcjonowania

145 M. Lyszkiewicz: Znaczenie samodzielnosci dochodowej, ,,Gazeta Samorzadu i Administracji”, 2013, nr
7, s. 19-20; A. Milewska: Samodzielnos¢ finansowa gmin w kontekscie realizacji dochodow budzetowych,
»Zarzadzanie Finansami i Rachunkowos¢”, 2017, vol.5, nr 4, s. 51-60, DOI: https://doi.org/10.22630/
ZFIR.2017.5.4.26.

146 K. Sawicka: Finanse samorzgdu terytorialnego — podstawy wyodrebniania, struktura, [w:] Wojewédztwo —
region — regionalizacja. 15 lat po reformie terytorialnej i administracyjnej, (red.) J. Korczak, Prace Naukowe
Wydziatu Prawa, Administracji i Ekonomii Uniwersytetu Wroctawskiego, seria ,,e-Monografie”, nr 40, Praw-
nicza i Ekonomiczna Biblioteka Cyfrowa, Wroctaw 2013, s. 285-302.

47 E. Feret: Sumodzielnos¢ finansowa jednostek samorzqdu terytorialnego gwarancjq samorzqdnego dziatania
spotecznosci lokalnych, [w:] Prawo naszych sgsiadow, tom 1, Konstytucyjne podstawy budowania i rozwoju
spoleczenstwa obywatelskiego w Polsce i na Ukrainie — dobre praktyki, (red.) W. Skrzydto, W. Szapowat, K.
Eckhardt, P, Steciuk, Rzeszow — Przemysl 2013, s. 126-147.

148 Cyt za: K. Piotrowska-Marczak: Finanse lokalne w Polsce, Wydawnictwo Naukowe PWN, Warszawa 1997,
s. 19, co potwierdza np. D. Wyszkowska: Samodzielnos¢ dochodowa jednostek samorzgdu terytorialnego —
Polska na tle wybranych krajow Unii Europejskiej, ,Annales Universitatis Mariae Curie-Sktodowska” sectio H
(Oeconomia), 2017, tom 51, nr 5, s. 371-380, DOI: http://dx.doi.org/10.17951/h.2017.51.5.371.

19 Furopejska Karta Samorzqdu Lokalnego, op. cit.; T. Szewc: Uwagi w sprawie ratyfikacji Europejskiej Karty
Samorzqdu Terytorialnego, ,,Panstwo i Prawo”, 2002, nr 57(9), s. 47-56; T. Szewc: Charakterystyka Europej-
skiej Karty Samorzgdu Lokalnego, ,,Samorzad Terytorialny”, 2003, nr 1-2, s. 132-139.

150 Oswiadczenie rzqdowe z dnia 14 lipca 1994 r. w sprawie ratyfikacji przez Rzeczpospolitq Polskq Europej-
skiej Karty Samorzqdu Terytorialnego, sporzqdzonej w Strasburgu dnia 15 pazdziernika 1985 r., Dz. U. Nr 124
7 1994 1., poz. 608. Pierwotnie w tytule Karty byt wyraz ,, Terytorialnego”, ktory zastapiono wyrazem ,,Lokal-
nego”’; podobnych poprawek dokonano w tekscie Karty; por. Obwieszczenie Ministra Spraw Zagranicznych
z dnia 22 sierpnia 2006 r. o sprostowaniu bledu, Dz. U. Nr 154 z 2006 r., poz. 1107.
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jednostek. W szczegdlnosci, w odniesieniu do gospodarki finansowej jednostek
samorzadu terytorialnego, wymienia sie zasady'':

e jawnosci (art. 33-35 1 37 ustawy o finansach publicznych oraz art.
61 ustawy o samorzadzie gminnym) naktada na jednostki sektora fi-
nansOw publicznych obowigzek informowania mieszkancéw w spra-
wach gospodarki finansowej na danym terenie, co sprzyja spotecznej
kontroli'*?;

e przejrzystosci (art. 39-41 ustawy o finansach publicznych, cho¢ poje-
cie ,,przejrzystosci” nie zostato normatywnie okre$lone) jest zwigzana
ze stosowaniem jednolitej klasyfikacji budzetowej, obejmujacej do-
chody i wydatki oraz przychody i rozchody budzetu, oraz jednolitych
regul rachunkowosci i sprawozdawczosci, zwigkszajac czytelnos¢ bu-
dzetu oraz usprawniajac kontrole jego wykonania's;

e rownosci w dostepie do realizacji zadan finansowych ze srodkéw pu-
blicznych (art. 43 ustawy o finansach publicznych) — prawo realizacji
zadan finansowanych ze $srodkéw publicznych przystuguje ogoétowi
podmiotow, chyba ze odrebne ustawy stanowia inaczej;

e jednos$ci — jako zasada jednos$ci formalnej budzetu oznacza koniecz-
no$¢ ujmowania dochodow i wydatkéw publicznych w jednym akcie
prawnym, a jako zasada jednos$ci materialnej wigze si¢ z zakazem 1a-
czenia srodkow publicznych pochodzacych z poszczegolnych tytutow
z imiennie wymienionymi wydatkami (art. 42 ust. 2 ustawy o finan-
sach publicznych)!**;

e prognostycznego charakteru dochodéw i przychodow — dochody
1 przychody (takze wydatki i rozchody) ujete s3 w budzecie gminy
oraz planach finansowych instytucji sektora samorzadowego w postaci
prognoz wielkosci (art. 211 ustawy o finansach publicznych);

e dyrektywnego charakteru wydatkéw i1 rozchodéw — zaplanowane
w budzecie gminy oraz planach finansowych instytucji sektora samo-
rzadowego wysokosci wydatkow oraz rozchodow stanowig nieprze-
kraczalny limit kwot powigzanych z zatozonymi celami (art. 44 ust. 1
ustawy o finansach publicznych);

51 L. Patrzatek: Finanse samorzqdu terytorialnego, wyd. 2, Wydawnictwo Uniwersytetu Ekonomicznego we
Wroctawiu, Wroctaw 2010.

132 Por. np. M. Bosak, P. Majka: Jawnos¢ gospodarki finansowej jednostek samorzqdu terytorialnego w swietle
regulacji prawa finansoéw publicznych i prawa pracy, [w:] Jawnosé w samorzqdzie terytorialnym, (red.) B.
Dolnicki, Wolters Kluwer, Warszawa 2015, s. 97; J. Nucifiska: Zrédla informacji o gospodarce finansowej
JST w kontekscie zasady jawnosci finansow publicznych, [w:] Gospodarka finansowa jednostek samorzqdu
terytorialnego wobec procesow rozwoju regionow, (red.) J. Buko, ,,Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Szczecin-
skiego”, nr 727, ,,Ekonomiczne Problemy Ustug”, nr 100, 2012, s. 141-151.

153 Por. J. Gliniecka: Przejrzystosé i jawnosé jako reguly gospodarowania publicznymi Srodkami pienigznymi,
,,Gdanskie Studia Prawnicze”, TOM XXXIII, 2015, s. 155-175.

154 J. Osiatynski: Finanse publiczne. Ekonomia i polityka, Wydawnictwo Naukowe PWN, Warszawa 2006,
s. 34-35.
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* celowosci i oszczednosci, ktdra odnosi si¢ do dokonywania wydatkow
publicznych, tak by uzyskac najlepsze efekty z danych naktadow, przy
optymalnym doborze metod i $rodkow stuzacych osiagnigciu zatozo-
nych celow (art. 44 ust. 3 ustawy o finansach publicznych);

*  wykonywania obowigzkéw z zakresu kontroli finansowej — stanowi
o koniecznos$ci przestrzegania procedur kontroli finansowej odnoszg-
cej sie do réznych aspektow gospodarki finansowej jednostki sektora
finansow publicznych.

* legalno$ci (dziatanie na podstawie prawa) i praworzadnosci (prze-
strzeganie prawa, dzialanie w granicach prawa) — organy wtadzy pu-
blicznej dziatajg na podstawie i w granicach prawa'*® (tj. w granicach
wyznaczonych przez normy prawne okreslajace ich kompetencje, za-
dania i tryb postepowania, tylko tam i o tyle, o ile upowaznia do tego
prawo'>%). Ramy gospodarki finansowej jednostki samorzadu teryto-
rialnego sg ustalone przez prawo, a ,.kazde dziatanie organow wladzy
publicznej powinno by¢ oparte na upowaznieniu wynikajacym z nor-
my ustawowej do podjecia dziatania danego rodzaju, w okreslonych
warunkach i w okre$lonej formie” (art. 7 Konstytucji RP)"7;

» dyscypliny finansowej — wiaze si¢ bezposrednio z zasadg legalnosci
i praworzadnosci i wskazuje na konieczno$¢ przestrzegania procedur
w sferze gospodarki finansowej jednostki'®;

* zasada gromadzenia $rodkéw publicznych tylko w sposob okreslony
w ustawie (art. 42 ust. 1 ustawy o finansach publicznych) — poszcze-
g6lne kategorie srodkow publicznych sg gromadzone wedtug procedur
ich dotyczacych (np. przepisy prawa podatkowego, regulacje dotycza-
ce gospodarki nieruchomos$ciami etc.);

» zasada prymatu dochodowej strony budzetu nad wydatkami — ozna-
cza, ze poziom wydatkow budzetowych jednostki samorzadu teryto-
rialnego jest w pierwszym rzedzie zdeterminowany mozliwos$ciami
finansowymi, a nie skalg potrzeb'>’.

W literaturze, oprocz powyzszych, wyrdznia si¢ takze inne zasady

dotyczace prowadzenia gospodarki finansowej w jednostkach samorzadu

155 Por.: Prawo konstytucyjne RP, (red.) P. Sarnecki, Wydawnictwo C.H. Beck, Warszawa 2014; Konstytucja
Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r., op. cit.

156 Uchwata Nr 101/2015 Kolegium Regionalnej Izby Obrachunkowej w Kielcach z dnia 30 grudnia 2015 r.,
http://bip.kielce.rio.gov.pl/temp/zdjecia_art/2719/101-2015.pdf [dostep online 2017.01.06].

157 K. Sawicka: Podstawy prawne dokonywania wydatkow publicznych przez jednostki samorzgdu terytorial-
nego na tle odpowiedzialnosci z tytutu naruszenia dyscypliny finanséw publicznych, [w:] Dyscyplina finansow
publicznych. Podstawy i zakres odpowiedzialnosci, (red.) A. Babczuk, W. Robaczynski, A. Talik, Wydawnic-
two C.H. Beck, Warszawa 2015, s. 3-15.

158 Ustawa z dnia 17 grudnia 2004 r. o odpowiedzialnosci za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych, t.j.
Dz. U.z2013 r. poz. 168 ze zm.

139 M. Lyszkiewicz: Znaczenie samodzielnosci..., op. cit., s. 19-20.
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terytorialnego. Wszystkie one, niezaleznie od faktu ich sformutowania bezpo-
srednio w przepisach prawa regulujacych samorzagdowy podsektor finansow pu-
blicznych czy tez w doktrynie, wytyczaja ramy, ktorych respektowanie stwarza
przestanki efektywnosci funkcjonowania gminy w zakresie planowania, groma-
dzenia oraz wydatkowania srodkéw publicznych.

Zgodnie z zapisami ustawy o finansach publicznych (art. 211)', pod-
stawg gospodarki finansowej gminy w danym roku budzetowym jest uchwata
budzetowa, ktorej gldéwnym elementem (obok zatacznikow) jest budzet gminy,
bedacy rocznym planem jej dochodow i wydatkoéw oraz przychodéw i rozcho-
déw. Budzet gminy jest instrumentem pelnigcym okreslone funkcje: kontrolng
(narzedzie weryfikacji, nadzoru i kontroli), planistyczng (w zakresie planowania
dochodow i wydatkow budzetowych) oraz polityczng (jako instrument realiza-
cji polityki lokalnej)'é!. W uchwale budzetowej okre$la si¢ m.in. tagczne kwoty
planowanych w budzecie gminy dochodéw (z wyodrebnieniem dochodéw bie-
zacych i majgtkowych) oraz wydatkoéw (z wyodrebnieniem wydatkow biezacych
1 majatkowych), co jest podstawa do ustalenia kwoty planowanego deficytu albo
planowanej nadwyzki budzetu wraz ze zrédtami pokrycia deficytu albo przezna-
czenia nadwyzki'®,

Racjonalizacji gospodarowania $rodkami publicznymi ma stuzy¢ wielo-
letnie planowanie finansowe, wprowadzone przepisami ustawy o finansach pu-
blicznych zaréwno na szczeblu centralnym wtadzy, jaki i na szczeblach samo-
rzadowych. Istotg takiego rozwigzania jest powigzanie wydatkéw publicznych
ze $rednio — i dtugookresowymi celami priorytetowymi jednostek samorzadu te-
rytorialnego, skoncentrowanie dziatan na §rednio — i dlugookresowej stabilnosci
finanséw publicznych, utatwienie absorpcji funduszy unijnych, a takze poprawa
efektywnosci wydatkowania srodkéw publicznych. W literaturze podkresla sig,
ze wieloletnie planowanie finansowe powinno sprzyja¢ zwiekszeniu przejrzysto-
$ci, wiarygodnosci i przewidywalnosci polityki finansowe;j'®.

10 Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych, op. cit.

191 Por. M. Jastrzgbska: Finanse jednostek..., op. cit., s. 61 in.; K. Starzyfiska: Budzet jako narzedzie gospodarki
finansowej gminy, Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Przyrodniczo-Humanistycznego w Siedlcach, nr 104, ,,Ad-
ministracja i Zarzadzanie”, 2015, nr 31, s. 295-302.

192 Uchwata budzetowa uwzglgdnia rowniez inne elementy wyszczeg6lnione w art. 212 ustawy o finansach
publicznych. Deficyt budzetu gminy moze by¢ sfinansowany przychodami wyszczegoélnionymi w art. 217 ust.
2 ustawy o finansach publicznych.

195 Por. W. Witalec: Wieloletnia prognoza finansowa jednostki samorzqdu terytorialnego, ,,Budzet Samorzadu
Terytorialnego”, 2011, z. 17, s. 5-19; M. Jozwiak, P. Walczak, U. Wiktorowska: Wieloletnia prognoza finan-
sowa. Sporzqdzanie i uchwalanie, Municipium, Warszawa 2010, s. 164; K. Sawicka: Wieloletnia prognoza
finansowa a racjonalizacja wydatkow jednostek samorzqdu terytorialnego, Annales Universitatis Mariae Cu-
rie-Sktodowska ,,Sectio H, Oeconomia”, 2012, tom 46, nr 3, 241-249.
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Wieloletnia prognoza finansowa'®* obejmuje okres roku budzetowego oraz
co najmniej trzech kolejnych lat budzetowych, przy czym prognoze kwoty dhu-
gu, stanowiaca czes¢ wieloletniej prognozy finansowej, sporzadza si¢ na okres,
na ktory zaciggnigto oraz planuje si¢ zaciggna¢ zobowigzania (art. 227 ustawy
o finansach publicznych). Opracowywany dokument ma ,,kroczacy” charakter
— zakres czasowy jest co roku przedtuzany'®. W zwigzku z realizacjg wielo-
letniego planowania finansowego gminy sa zobowigzane do opracowywania
i uchwalania wieloletnich prognoz finansowych. Zgodnie z ustawa o finansach
publicznych, uchwata w sprawie wieloletniej prognozy finansowej obejmuje!¢:
wieloletnig prognoze finansowg wraz z objasnieniami przyjetych w niej wartosci,
wykaz i opis planowanych przedsiewzie¢ wraz z ewentualnymi upowaznieniami
do zaciagania zobowigzan. Ustawa okresla, ze wieloletnia prognoza finansowa
powinna byc¢ realistyczna, a dla kazdego roku objetego prognoza powinna okre-
Sla¢ w szczegolnosci takie elementy jak (art. 226 ust. 1)'%”: dochody i wydatki
biezace budzetu, dochody i wydatki majatkowe budzetu, wynik budzetu, prze-
znaczenie nadwyzki albo sposob sfinansowania deficytu, przychody i rozchody
budzetu, z uwzglednieniem dlugu zaciggnigtego oraz planowanego do zacig-
gniecia, a takze kwotg dtugu gminy oraz sposob sfinansowania jego sptaty. Dla
kazdego przedsigwzigcia wieloletnia prognoza finansowa okresla (w zalaczniku
do uchwaty) takie elementy jak (art. 226 ust. 3): okres realizacji i tgczne naktady
finansowe, limity wydatkow w poszczeg6lnych latach oraz limit zobowigzan'®®.

Stosowanie wieloletnich prognoz finansowych jest wyrazem planowania
finansowego, ktore warunkuje sposob podejmowania decyzji przez wiadze gmin-
ne. Instrument ten umozliwia metodyczne podejs$cie do badania i przewidywania
alternatywnych skutkow finansowych wywolywanych przez ré6znorodne plano-
wane dziatania. Umozliwia takze okreslanie i szacowanie ryzyk, z uwzglednie-
niem wplywu ich realizacji na sytuacj¢ finansowg jednostki.

194 Wieloletnia prognoza finansowa jest opisem zamierzonych, w perspektywie co najmniej trzech lat, we-
wngtrznie spojnych dziatan organéw samorzadu terytorialnego zwiazanych z gromadzeniem i rozdyspono-
wywaniem zasobow pieni¢znych pod katem osiagania wyznaczonych celow zwiazanych z organizowaniem
iudostepnianiem dobr publicznych i spotecznych; por. L. Patrzatek: Finanse samorzgdu..., op. cit.,s. 116-117;
J. Adamiak: Wieloletnia prognoza finansowa jako narzedzie zarzqdzania finansami lokalnymi, ,,Finanse Ko-
munalne”, 2012, nr 1-2, s. 73-80.

195 K. Owsiak: Wieloletnia prognoza finansowa jako instrument zarzqdzania finansami jednostek samorzqdu
terytorialnego, ,,Studia Ekonomiczne”, 2014, vol. 198 cz. 1, s. 167-176; M. Dylewski: Problemy wykorzy-
stania WPF w zarzqdzaniu finansami jednostki samorzqdu terytorialnego, ,,Studia Ekonomiczne”, Zeszyty
Naukowe Uniwersytetu Ekonomicznego w Katowicach, nr 273, Wydawnictwo Uniwersytetu Ekonomicznego
w Katowicach, Katowice 2016, s. 49-61.

1% Wzor wieloletniej prognozy finansowej zostat okreslony rozporzqdzeniem Ministra Finanséw z dnia 10
stycznia 2013 r. w sprawie wieloletniej prognozy finansowej jednostki samorzqdu terytorialnego, t.j. Dz. U.
72015 r. poz. 92.

17 Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych, op. cit.

198 Szerzej np. M. Grad: Wieloletnia prognoza finansowa jako instrument zarzgdzania finansami jednostek
samorzqdu terytorialnego, ,,Nierownosci Spoteczne a Wzrost Gospodarczy”, 2014, nr 40, s. 55-65.
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1.6. NADZOR I KONTROLA DZIALALNOSCI GMINY

W toku wykonywania zadan gmina samodzielnie prowadzi gospodarke fi-
nansowa na podstawie wlasnego budzetu, co — jak zaznaczono wczesniej — nie
oznacza catkowitej swobody w podejmowaniu decyzji dotyczacych gromadzenia
oraz wydatkowania srodkow budzetowych. Jednostki samorzadu terytorialnego
posiadaja swobode¢ w zakresie swojej dziatalnosci, pod warunkiem dziatania na
podstawie prawa i w granicach prawa. Gmina jest szczegdlnym podmiotem. Pro-
wadzi intensywng gospodarke finansowa. Zajmuje si¢ Swiadczeniem ustug oraz
dostarczaniem dobr na rzecz spolecznosci lokalnej. Niejednokrotnie prowadzi
dziatalno$¢ gospodarcza. Jednoczesnie jej sposob postrzegania rzeczywistosci
gospodarczej rézni si¢ od innych podmiotow, realizujagcych swojg aktywnosc
czesto w podobnym przedmiotowo zakresie. Ro6znica wynika przede wszystkim
z faktu gospodarowania §rodkami publicznymi, a nie prywatnymi, b¢dgcymi wia-
sno$cig danego pomiotu, ktéry wypracowat je w toku swojej dziatalnosci wyko-
rzystujac bedace w jego dyspozycji czynniki produkcji. W sektorze prywatnym
wigksza efektywno$¢ dzialania prowadzi do poprawy warunkow majatkowych
wlasciciela kapitalu. W podsektorze samorzadowym nie dzialajg ekonomiczne
mechanizmy wymuszajace efektywnos$¢ gospodarki finansowej'®. Sytuacja taka
rodzi konieczno$¢ sprawowania nadzoru na dziatalnoscig jednostek samorzadu
terytorialnego oraz ustalenia obowigzkéw w zakresie ich kontroli.

Pojecia kontroli i nadzoru nie moga by¢ ze sobg utozsamiane. R6znice obu
poje¢ mozna rozwazac na gruncie teorii prawa administracyjnego, gdzie wyste-
puja jako dwie samoistne, odrebne funkcje. Kontrola jest zawsze integralnym
elementem funkcji nadzorczych, z tym ze odmienne sg kompetencje organow
nadzoru i kontroli. Organ kontroli nie dysponuje srodkami wladczymi, a jego
zadaniem jest wskazanie stwierdzonych nieprawidtowosci. Metody stosowane
przez organy kontroli nie s3 wiazace. Pomagaja zidentyfikowac srodki majace
na celu usunigcie rozbiezno$ci pomigdzy stanem faktycznym a stanem poza-
danym. Organ nadzoru, natomiast, stosuje $rodki nadzoru obejmujace srodki
kontroli, $rodki korygujace lub srodki prewencyjne i represyjne!’. Nadzor nad
dzialalno$cia jednostek samorzadu terytorialnego ma charakter wladczy i wigze
si¢ z moznoS$cig i powinno$cig prawna wtadczego wkraczania organu nadzoru
w dziatalno$¢ samorzadu w celu zapewnienia przestrzegania prawa przez jed-
nostke nadzorowang'’'. Brak wladczosci w dziataniach podejmowanych przez
organ kontroli odrdéznia kontrole od nadzoru. Organ nadzoru moze wigzaco
wplywaé¢ na dziatalno$¢ organu nadzorowanego, podczas gdy organ kontroli

1991, Patrzatek: Finanse samorzgdu..., op. cit., s. 124.

K. Kiczka: Kontrola w prawie zaméwien publicznych, [w:] Zaméwienia publiczne jako przedmiot regulacji
prawnej. Podrecznik uniwersytecki, (red.) M. Guzinski, Wydawnictwo Kolonia Limited, Wroctaw 2012, s.
200-201; Organizacja i funkcjonowanie samorzqdu terytorialnego w Polsce i w Niemczech. Analiza prawno-
poréwnawcza, (red.) J. Jagoda, C.H. Beck, Warszawa 2018, s. 242 i n.

'L, Patrzatek: Finanse samorzgdu..., op. cit., s. 124.
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ogranicza si¢ do zalecen o charakterze niewiazacym. Stad nalezy uznac, ze kon-
trola jest elementem nadzoru, bez ktorej ten nie moze by¢ realizowany'’. ,,(...)
nadzor zawsze obejmuje takze kontrolg. Natomiast wykonywanie kontroli nie
musi sie tgczy¢ z moznoscig stosowania srodkéw nadzorczych”!”.

Gminy poddane sg procesowi kontroli, ktorej celem jest badanie zgodnosci
postgpowania z obowigzujacymi aktami prawa, a takze badanie efektywnosci
i ocena faktycznej realizacji zachodzacych procesow, zarbwno w samych gmi-
nach jako jednostkach samorzadu terytorialnego jak i w tworzonych przez nie
podmiotach. Efektywnos¢ moze by¢ oceniona poprzez poréwnanie ze sobg ta-
kich wielkosci jak poniesione naktady oraz uzyskane korzysci'’*. Natomiast oce-
na faktycznej realizacji procesoéw dokonywana jest w drodze ustalenia stopnia
zgodnosci lub jej braku migdzy stanem zamierzonym ze stanem rzeczywistym
oraz polega na wyjasnieniu przyczyn stwierdzonego stanu'”.

Kontrole w sektorze publicznym, w tym w podsektorze samorzadowym
(i nie tylko), mozna podzieli¢ na wewnetrzng oraz zewngtrzng. Kontrola we-
wnetrzna jest immanentng cechg procesu zarzadzania. Jest narzedziem zarzadza-
nia wykorzystywanym do uzyskania racjonalnej pewnosci, ze cele zarzadzania
zostaly osiagniete!”® i polega na wyborze i wykorzystaniu mozliwosci ludzkich,
zasad organizacji i Srodkéw technicznych wlasciwych specyfice danego pod-
miotu oraz wtasciwych dla zapobiegania lub co najmniej szybkiego wykrywa-
nia nieprawidtowosci'”’. Kontroli wewnetrznej dokonuje si¢ wedtug kryteriow
legalnosci, celowosci, rzetelno$ci i gospodarnosci'’®. Natomiast przez kontrole
zewngtrzng nalezy rozumie¢ taka kontrole, ktora jest wykonywana przez organy
zewngtrzne w stosunku do kontrolowanego podmiotu.

Wykonywanie zadan przez gming jest nieodzownie powigzane z procesem
wydatkowania $rodkéw budzetowych oraz uprzedniego ich gromadzenia. Go-
spodarka finansowa jest wigc immanentna czgscig catej gospodarki gminy i jako
taka rowniez — a moze przede wszystkim — podlega kontroli. Kontrola finansowa

12 E. Kubas: System kontroli administracji publicznej w Polsce, Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Rzeszowskie-
go, zeszyt 84, Seria Prawnicza, ,,Prawo”, 2014, nr 15, s. 63-75.

173 Cyt za: K. Majewski, P. Majewska: Legalnos¢ jako kryterium nadzoru nad samorzqdem terytorialnym — ius
czy lex?, ,Roczniki Administracji i Prawa”, 2016, nr XVI(1), s. 115-125.

174 Na gruncie ekonomii mozna przyja¢, ze efektywno$¢ oznacza dazenie do osiagnigcia maksymalnych efek-
tow przy uzyciu okreslonej ilosci zasobow, albo tez osiagnigcie okreslonego celu przy wykorzystaniu mozliwie
najmniejszych naktadow lub optymalnie alokowanych zasobow. Por. Strategia innowacyjnosci i efektywnosci
gospodarki ,, Dynamiczna Polska 2020”, Ministerstwo Gospodarki, Warszawa 2013 (dokument stanowi za-
tacznik do uchwaty nr 7 Rady Ministréw z dnia 15 stycznia 2013 r. w sprawie Strategii Innowacyjnosci i Efek-
tywnosci Gospodarki ,, Dynamiczna Polska 2020, M. P. z 2013, poz. 73).

175 Por. L. Kurowski, E. Ruskowski, H. Sochacka-Krysiak: Kontrola finansowa w sektorze publicznym, PWE,
Warszawa 2000.

176 A. Walenia: Funkcja kontroli zarzqdczej w wykonywaniu budzetu w ukladzie zadaniowym w sektorze finan-
sow publicznych, ,,Polityki Europejskie, Finanse i Marketing”, 2011, nr 6 (55), s. 129-144.

177 Cz. Paczuta: Kontrola wewnetrzna w zarzqdzaniu jednostkq gospodarczg, Centrum Doradztwa i Informacji
Difin, Warszawa 1998, s. 10-11.

178 B.R. Kuc: Audyt wewnetrzny. Teoria i praktyka, Wydawnictwo Menedzerskie PTM, Warszawa 2002, s. 17.
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jest szczegdlnym typem kontroli wewngtrznej, ktéra w gminie dotyczy proce-
sOw zwigzanych z gromadzeniem i rozdysponowaniem srodkéw publicznych
oraz gospodarowaniem mieniem komunalnym (jej przedmiotem sg zjawiska
i procesy finansowe)'”. Wewnetrzna kontrola finansowa rozumiana jest glownie
jako zbidr procedur i mechanizméw sprawdzajacych zaliczanych do grupy kon-
troli ex-ante'®’, W nieobowigzujacej juz wersji ustawy o finansach publicznych
z 2005 r. wskazano w art. 47, ze kontrola finansowa obejmuje wstepnag ocene
celowosci zaciggania zobowigzan finansowych i dokonywania wydatkow, jak
rowniez badanie i porownywanie stanu faktycznego z wymaganym w zakresie
dotyczacym procesoOw pobierania i gromadzenia srodkéw publicznych, zaciaga-
nia zobowigzan finansowych i dokonywania wydatkoéw ze srodkdéw publicznych,
udzielania zamowien publicznych oraz zwrotu srodkéw publicznych. Obejmuje
takze prowadzenie gospodarki finansowe;j'®!. Ustawa o finansach publicznych
z 2009 r. postuguje si¢ pojeciami kontroli zarzadczej i audytu wewnetrznego.
Obowiazek prowadzenia kontroli zarzadczej dotyczy ogoédtu jednostek
sektora finanséw publicznych'®2. Zagadnienia dotyczace kontroli zarzadczej zo-
staty uregulowane w przepisach prawa, wsrdd ktorych nalezy wymienic przede
wszystkim ustawe o finansach publicznych!®, ustawe o odpowiedzialno$ci za
naruszenie dyscypliny finansow publicznych'®, a takze rozporzadzenie w spra-
wie planu dziatalno$ci i sprawozdania z jego wykonania'®, rozporzadzenie
w sprawie wzoru o$wiadczenia o stanie kontroli zarzadczej'®, jak rowniez roz-
porzadzenie w sprawie audytu wewnetrznego oraz informacji o pracy i wynikach
tego audytu'®’. Obok przepiséw prawa powszechnie obowigzujacego nalezy tak-
ze wymieni¢ standardy kontroli zarzgdczej dla sektora finanséw publicznych!'$?,

179 W sferze finansow publicznych kontrola finansowa okre$lana jest mianem ,,kontroli finansowej w sektorze
publicznym”; por. L. Kurowski, E. Ruskowski, H. Sochacka-Krysiak: Kontrola finansowa..., op. cit.

180 A. Herdan: Przestanki i warunki wdrozenia audytu wewnetrznego w sektorze finanséw publicznych, Zeszyty
Naukowe Wyzszej Szkoty Ekonomicznej w Bochni, 2015, nr 3, s. 21-36.

181 Ustawa z dnia 30 czerwca 2005 r. o finansach publicznych, Dz. U. Nr 249 z 2005 r., poz. 2104 (akt uchy-
lony).

182 M. Malecka-Lyszczek: Wprowadzenie do problematyki kontroli zarzqdczej, [w:] Podstawowe zagadnienia
kontroli zarzqdczej. Poradnik dla jednostek samorzqdu terytorialnego, (red.) M. Cwiklicki, Matopolska Szkota
Administracji Publicznej Uniwersytetu Ekonomicznego w Krakowie, Krakow 2015, s. 14.

18 Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych, op. cit.

18 Ustawa z dnia 17 grudnia 2004 r. o odpowiedzialnosci za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych, t.j.
Dz. U.z2013 r. poz. 168 ze zm.

185 Rozporzqdzenie Ministra Finansow z dnia 29 wrzesnia 2010 r. w sprawie planu dzialalnosci i sprawozdania
z jego wykonania, Dz. U. Nr 187 z 2010 r., poz. 1254. Sporzadzanie planu dziatalnosci i sprawozdanie z jego
wykonania nie sa obowiazkowe dla jednostek samorzadu terytorialnego, cho¢ moga by¢ wykorzystywane
w miarg potrzeb.

18 Rozporzqdzenie Ministra Finanséw z dnia 2 grudnia 2010 r. w sprawie wzoru oswiadczenia o stanie kontroli
zarzgdczej, Dz. U. Nr 238 22010 r., poz. 1581. Jednostki samorzadu terytorialnego nie sa objgte obowiazkiem
przedktadania o$wiadczenia o stanie kontroli zarzadczej.

187 Rozporzqdzenie Ministra Finansow z dnia 28 wrzesnia 2015 r. w sprawie audytu wewnegtrznego oraz infor-
macji o pracy i wynikach tego audytu, Dz. U. z 2015 r. poz. 1480.

188 Komunikat Nr 23 Ministra Finanséw z dnia 16 grudnia 2009 r. w sprawie standardéw kontroli zarzqdczej
dla sektora finansow publicznych, op. cit.
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szczegotowe wytyczne dla sektora finanséw publicznych w zakresie planowania
i zarzadzania ryzykiem'® oraz szczegbdtowe wytyczne w zakresie samooceny
kontroli zarzadczej dla jednostek sektora finanséw publicznych'™.

Kontrola zarzadcza jest rodzajem kontroli wewngtrznej i zostala zdefi-
niowana w tresci art. 68 ust. 1 ustawy o finansach publicznych, gdzie wskaza-
no, ze w odniesieniu do jednostek sektora finanséw publicznych stanowi ona
ogot dziatan podejmowanych dla zapewnienia realizacji celow i zadan w spo-
sob zgodny z prawem, efektywny, oszczedny i terminowy'!. Tym samym kon-
trola zarzadcza moze by¢ rozumiana jako zespot mechanizmow, ktorych istotg
jest wspieranie zarzgdzania gospodarka finansowg danej jednostki w zakresie
osiggania wyznaczonych celow'”?. Kontrola zarzadcza wykorzystuje jedno-
czesnie dzialania kontrolne i kierownicze, polegajace na definiowaniu celow,
weryfikacji ich realizacji oraz eliminowaniu rozbiezno$ci pomiedzy wielko-
$ciami planowanymi a rzeczywistymi'®*. PodejScie takie jest zasadniczo zgodne
ze wskazaniem dokonanym przez M. Matysek, ze funkcjonalnie kontrola za-
rzadcza jest procesem zarzadzania, czyli praktyka $wiadomego i ustawicznego
ksztaltowania organizacji'**.

W ustawie o finansach publicznych okreslono takze w ogolnym zarysie
zakres przedmiotowy kontroli zarzadczej wskazujac (art. 68 ust. 2), ze jej celem
jest zapewnienie w szczegdlnosci'®:

1. zgodno$ci dzialalno$ci z przepisami prawa oraz procedurami

wewnetrznymi;

2. skutecznosci i efektywnos$ci dziatania;

3. wiarygodnosci sprawozdan;

18 Komunikat Nr 6 Ministra Finansoéw z dnia 6 grudnia 2012 r. w sprawie szczegélowych wytycznych dla
sektora finansow publicznych w zakresie planowania i zarzqdzania ryzykiem, Dz. Urz. MF z 2012 r. poz. 56.
19 Komunikat Nr 3 Ministra Finansow z dnia 16 lutego 2011 r. w sprawie szczegélowych wytycznych w zakresie
samooceny kontroli zarzqdczej dla jednostek sektora finanséw publicznych, Dz. Urz. MF z 2011 r. Nr 2, poz. 11.
191 Zgodnos¢ z prawem odwotuje si¢ do zasady legalno$ci, ktora w odniesieniu do kontroli zarzadczej rozumia-
na jest w szeroki sposob — zgodno$¢ dziatalnosci z przepisami prawa, a takze z procedurami wewngtrznymi.
Efektywno$¢ polega na osiagnigciu zaktadanych rezultatow przy minimalnym zaangazowaniu $rodkow, co
oznacza optymalng relacj¢ pomigdzy ponoszonymi na realizacj¢ celéw naktadami a osigganymi efektami.
Oszczedno$¢ to zapewnienie najnizszego mozliwego kosztu realizacji zamierzonych celow i zadan, przy za-
tozeniu odpowiedniej jakosci ich wykonania. Terminowos$¢ dotyczy dziatan podejmowanych w obrebie jed-
nostki, ktore odbywaja si¢, maja si¢ skonczy¢ w okreslonym czasie lub przed uptywem oznaczonego terminu.
Szerzej: M. Matecka-Lyszczek: Wprowadzenie do problematyki kontroli..., op. cit., s. 20-21.

192 Por. A.S. Krysiak: Pojecie controllingu na tle pojec zblizonych (kontrola, audyt), ,,Kontrola Panstwowa”,
2006, nr 1, s. 138-149; J. Ploskonka: Pojecie kontroli w ujeciu zarzqdczym, ,, Kontrola Panstwowa”, 2006, nr
2, s. 3-28; M. Siwon: Pojecia audytu i kontroli a dziatalnosé¢ regionalnych izb obrachunkowych, ,Finanse
Komunalne”, 2006, nr 1-2, s. 102-108; B.R. Kuc: Kontrola jako funkcja zarzgdzania, Centrum Doradztwa
i Informacji Difin, Warszawa 2009, s. 18 i n.

19 G. Urbaniak, M. Gorska: Kontrola zarzqdcza i jej koordynacja w sektorze finansow publicznych, ,,Prokura-
tura i Prawo”, 2011, nr 6, s. 101-126.

1% M. Matysek: Projektowanie modelu systemu kontroli zarzgdczej, ,JKontrola Panstwowa”, 2011, nr 2,
s. 38-50.

195 Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych, op. cit.
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4. ochrony zasobow;

5. przestrzegania i promowania zasad etycznego postepowania;

6. efektywnosci i skutecznosci przeptywu informacji;

7. zarzadzania ryzykiem.

Zagadnienia zwigzane z prowadzeniem audytu wewnetrznego w jednost-
kach sektora finanséw publicznych zostaly uregulowane w przepisach ustawy
o finansach publicznych'?® oraz ustawy Przepisy wprowadzajace ustawe o finan-
sach publicznych!”’, a takze rozporzadzenia w sprawie audytu wewnetrznego
oraz informacji o pracy i wynikach tego audytu'”®, czy rozporzadzenia w sprawie
komitetu audytu'®®. W tym obszarze zostaly jeszcze opublikowane: komunikat
w sprawie wzoru informacji o realizacji zadan z zakresu audytu wewngtrzne-
20??, Standardy audytu dla jednostek sektora finansow publicznych®! oraz Mie-
dzynarodowe standardy praktyki zawodowej audytu wewngtrznego®®.

Zgodnie z definicjg podang przez The Institute of Internal Auditors Rese-
arch Foundation ,,Audyt wewnetrzny jest dzialalno$cig niezalezng i obiektywna,
ktorej celem jest przysporzenie wartosci i usprawnienie dzialalnosci operacyjnej
organizacji. Polega na systematycznej i dokonywanej w uporzadkowany spo-
sOb ocenie proceséw: zarzgdzania ryzykiem, kontroli i fadu organizacyjnego,
1 przyczynia si¢ do poprawy ich dziatania. Pomaga organizacji osiggna¢ cele do-
starczajac zapewnienia o skutecznos$ci tych procesoéw, jak rowniez poprzez do-
radztwo.”?® Z przepiséw ustawy o finansach publicznych (art. 272) wynika, ze
audyt wewngtrzny jest to ogot dziatan, ktore polegaja na systematycznej ocenie
kontroli zarzadczej oraz czynnosciach doradczych, w wyniku czego kierownik
jednostki uzyskuje obiektywng i niezalezng ocen¢ adekwatnosci, skutecznosci
i efektywnosci kontroli zarzadczej w celu usprawnienia funkcjonowania jed-

1% Tbidem.

97 Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. — Przepisy wprowadzajqce ustawe o finansach publicznych, Dz. U. z 2009
r. Nr 157, poz. 1241 ze zm.

198 Rozporzqdzenie Ministra Finansow z dnia 28 wrzesnia 2015 r. w sprawie audytu wewnegtrznego oraz infor-
macji o pracy i wynikach tego audytu, op. cit.

19 Rozporzqdzenie Ministra Finanséw z dnia 29 grudnia 2009 r. w sprawie komitetu audytu, t.j. Dz. U. z 2016
r. poz. 2049.

20 Komunikat Nr 4 Ministra Finansow z dnia 1 wrzesnia 2016 r. w sprawie wzoru informacji o realizacji zadan
z zakresu audytu wewnetrznego, Dz. Urz. MF z 2016 1. poz. 67.

200 Komunikat Ministra Rozwoju i Finanséw z dnia 12 grudnia 2016 r. w sprawie standardow audytu wewnetrz-
nego dla jednostek sektora finansow publicznych, Dz. Urz. MRIF z 2016 r. poz. 28.

22 Definicja audytu wewnetrznego, Kodeks etyki oraz Migdzynarodowe standardy praktyki zawodowej audytu
wewnetrznego, The Institute of Internal Auditors Research Foundation, Florida 2009, ttumaczenie na jezyk
polski (grudzien 2012), https://na.theiia.org/standards-guidance/Public%20Documents/IPPF%202013%20Po-
lish.pdf [dostep online: 2017-01-03].

23 Definicja audytu wewnetrznego..., op. cit.
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nostki?*. Nadto przepisy rozporzadzenia w sprawie audytu wewnetrznego?® do-
okreslajg, ze na zadanie audytowe sktadajg si¢ zadania zapewniajace, przez ktore
rozumie si¢ dziatania podejmowane w celu dostarczenia niezaleznej i obiektyw-
nej oceny kontroli zarzadczej, oraz czynno$ci doradcze (§ 1 pkt 3 i 4), ktére
stuza wspieraniu kierownika jednostki w realizacji celow i zadan (§ 22 ust. 1),
tj. dotycza usprawnienia funkcjonowania jednostki (§ 24 ust. 1). Celem audytu
wewngtrznego jest sprawdzenie poprawnosci dziatania systemu kontroli zarzad-
czej, co odroznia go od pojecia kontroli wewngtrznej, zorientowanej gtownie na
wykrywanie nieprawidlowosci i btgdow?%.

W odniesieniu do gmin, audyt wewnetrzny prowadzi si¢, gdy ujeta
w uchwale budzetowej kwota dochodow i przychodow lub kwota wydatkow
i rozchodéw przekroczyta wysokos¢ 40 min zt. (art. 274 ust 3). Nadto audyt
wewnetrzny moze by¢ rowniez prowadzony w tych jednostkach sektora finan-
sow publicznych (w tym w jednostkach podsektora samorzadowego), ktorych
kierownicy podjeli takg decyzje (art. 274 ust. 4)*%.

Zgodnie z ustawg zasadniczg (art. 171) dziatalno$¢ samorzadu terytorial-
nego podlega nadzorowi z punktu widzenia legalno$ci. Organami obowigzanymi
do sprawowania nadzoru nad dziatalnoscig jednostek samorzadu terytorialnego
sa Prezes Rady Ministrow i wojewodowie, a w zakresie spraw finansowych re-
gionalne izby obrachunkowe. Ponadto, Sejm, na wniosek Prezesa Rady Mini-
strow, moze rozwigzac¢ organ stanowigcy samorzadu terytorialnego, jezeli organ
ten razaco narusza Konstytucje lub ustawy?®. Dodatkowo ustawa o samorzadzie
gminnym okresla w art. 97 ust. 1, ze w razie nierokujacego nadziei na szyb-
ka poprawe i przedtuzajacego si¢ braku skutecznosci w wykonywaniu zadan
publicznych przez organy gminy, Prezes Rady Ministrow, na wniosek ministra
wlasciwego do spraw administracji publicznej, moze zawiesi¢ organy gminy
i ustanowi¢ zarzad komisaryczny na okres do dwoch lat, nie dluzej jednak niz

204 Adekwatnos¢ kontroli zarzadczej oznacza, Ze jest ona zgodna z zasadami okreslonymi w obowigzujacych
aktach prawnych oraz instrukcjach i regulaminach, oraz ze doktadnie odpowiada zatozonym celom kontroli
zarzadczej. Skuteczno$¢ wynika z faktu, ze postgpowanie kontrolne zakonczy¢ si¢ powinno wydaniem za-
lecen badz wnioskow pokontrolnych. Kontrola zarzadcza musi zabezpieczaé¢ jednostke przed wystapieniem
lub skutkami okreslonego ryzyka. Efektywnos¢ kontroli zarzadczej sprowadza si¢ do faktu, ze powinna ona
powodowac¢ osiaganie przez jednostke zatozonych celow oraz ograniczac¢ ryzyko w pozadanym stopniu przy
wykorzystaniu najmniejszych mozliwych naktadow. Por. M. Sola: Zasady koordynacji kontroli zarzqdczej,
http://www.wspolnota.org.pl/index.php?id=9&tx_news_pil%5Bcontroller%5D=News&tx_news_pil%5Bac-
tion%S5D=detail&tx_news_pil %5Bnews%5D=21720&cHash=eda4f7a257845cfe90c2e¢708fae911bd [dostep
online 2017.01.06].

25 Rozporzqdzenie Ministra Finansow z dnia 28 wrzesnia 2015 r. w sprawie audytu wewnetrznego oraz infor-
macji o pracy i wynikach tego audytu, op. cit.

206 K. Sawicki: Kontrola zarzqdcza w jednostkach sektora finanséw publicznych i podmiotach gospodarczych,
Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Szczecinskiego, nr 765, ,,Finanse, Rynki Finansowe, Ubezpieczenia”, 2013,
nr 61, s. 81-98.

27 Por. P. Romaniuk: Umiejetne zarzqdzanie audytem wewnetrznym w réznych obszarach gospodarki, ,,Studia
Prawnoustrojowe”, 2015, nr 28, s. 367-377.

28 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r., op. cit.
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do wyboru rady oraz wdjta na kolejng kadencje*®. Celem nadzoru w przypadku
naruszenia prawa jest wigc przywrédcenie zgodnosci z przepisami.

Nadzor nad samorzadem terytorialnym jest instytucja prawna, ktora w spo-
sob bezposredni decyduje o rzeczywistym zakresie swobody dziatania tego sa-
morzadu®'’ i jako taki okreslany jest mianem nadzoru administracyjnego®''. Nad-
zor nad samorzadem terytorialnym jest realizowany réznymi srodkami, wsrdd
ktérych na gruncie przepisow prawa mozna wyodrebni¢ $rodki: informacyjne
(ze strony organow jednostki w zakresie przedtozenia podejmowanych uchwat
organom nadzoru), ostrzegawcze i prewencyjne (obowigzek organu nadzoru
wszczgcia postepowania w sprawie stwierdzenia niewazno$ci uchwaty lub za-
rzadzenia) oraz represyjne (stwierdzenie niewaznosci uchwaty lub zarzadzenia
organu gminy, rozwigzanie organu jednostki, odwotanie wojta, ustanowienie za-
rzadu komisarycznego)?'?. W literaturze przedmiotu mozna napotka¢ rowniez
alternatywny podziat §rodkéw nadzoru wzgledem samorzadu terytorialnego,
a mianowicie podzial na $rodki: informacyjno-doradcze (prawo dostgpu orga-
noéw nadzoru do dokumentéow zwigzanych z funkcjonowaniem gminy), kory-
gujace (w zakresie zgodnosci uchwat i zarzadzen organu gminy z przepisami
prawa) oraz personalne (w razie konsekwentnego naruszania przepiséw konsty-
tucyjnych lub ustawowych przez organy gminy)>".

Wojewoda jest organem nadzoru nad dzialalnos$cig jednostek samorzadu
terytorialnego i ich zwigzkow pod wzgledem legalnosci*'*. W zakresie zadan
z zakresu administracji rzadowej realizowanych przez organy gminy na podsta-
wie ustawy lub porozumienia z organami administracji rzadowej, wojewoda po-
siada uprawnienia kontrolne, stosujagc obok kryterium legalnosci takze kryteria
gospodarnosci i rzetelnosci?'?, cho¢ co do zasady te kryteria mieszcza si¢ w ra-

2 Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorzqdzie gminnym, op. cit.; Por. M. Dylewski: Model nadzoru nad
dziatlalnosciq jednostek samorzqdu terytorialnego. Kryteria skutecznosci, Zeszyty Naukowe nr 10, Polskie
Towarzystwo Ekonomiczne, Krakow 2011, s. 267-281.

219 Por. J. Snopko: Uprawnienia nadzorcze wojewody a samodzielnos¢ samorzqdu terytorialnego, Zeszyty
Naukowe Wyzszej Szkoty Oficerskiej Wojsk Ladowych, nr 2 (172) 2014, s. 200-211; £. Buczkowski: Srodki
nadzoru nad dzialalno$cig samorzqdu terytorialnego, [w:] Konstytucyjne podstawy budowania i rozwoju spo-
teczenstwa obywatelskiego w Polsce i na Ukrainie: dobre praktyki, (red.) W. Skrzydto i in., Wyzsza Szkota
Prawa i Administracji w Przemyslu, Przemysl — Rzeszow 2013, s. 63-91.

20W, Wytrazek: Srodki nadzoru nad samorzqdem terytorialnym, ,,Prawo — Administracja — Ko$ciot?, 2004, nr
3, http://www.kul.pl/files/42/Nadzor.pdf [dostep online 2017.01.15].

212 Samorzqd terytorialny — ustrdj i gospodarka, (red.) Z. Niewiadomski, Branta, Bydgoszcz — Warszawa 2001,
s.207.

213 ¢, Buczkowski: Srodki nadzoru..., op. cit., s. 63-91.

214 Ustawa z dnia 23 stycznia 2009 r. 0 wojewodzie i administracji rzqgdowej w wojewddztwie, t.j. Dz. U. z 2015
r. poz. 525 ze zm., art. 3 ust. 1 pkt 4.

215 Tbidem, art. 3 ust. 2.
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mach kryterium legalnos$ci®'®. Wojt (burmistrz, prezydent miasta) ma obowigzek
przedlozy¢ wojewodzie kazda uchwate rady gminy. Zadaniem wojewody jest
zbadanie przedktadanych uchwat w zakresie ich zgodnos$ci z prawem, a w sy-
tuacji, gdy narusza ona prawo, wojewoda stwierdza jej niewazno$¢ w catosci
lub w czesci, czego skutkiem jest wylaczenie aktu z obrotu prawnego. W sytu-
acji gdy stwierdzone naruszenie ma nieistotny charakter orzeka si¢ jedynie, ze
akt zostat wydany z naruszeniem prawa, ale nie stwierdza si¢ jego niewazno-
$ci. W razie niedotrzymania przez wojewode terminu 30 dni od doreczenia aktu
moze on jedynie zaskarzy¢ uchwate do sadu administracyjnego.

W odniesieniu do gmin, ale tez ich zwigzkdéw, porozumien?'’, stowarzy-
szen, gminnych jednostek organizacyjnych i osob prawnych, regionalne izby
obrachunkowe sprawujg nadzér na podstawie kryterium zgodnosci z prawem
i zgodnos$ci dokumentacji ze stanem faktycznym (art. 5 ust. 1 ustawy o regio-
nalnych izbach obrachunkowych?'®). Zgodnie z zasada samodzielnosci, stoso-
wanie innych kryteriow oceny dziatalnosci gminy pozostawione jest jej samej
i jej organom. Nadto, w odniesieniu do zadan z zakresu administracji rzadowe;j,
wykonywanych przez gminy na ustaw lub zawieranych porozumien, regionalne
izby obrachunkowe uwzgledniaja rowniez kryterium celowosci, rzetelnosci i go-
spodarnosci (art. 5 ust. 2).

Ustawa o samorzadzie gminnym w tresci art. 98 przewiduje uprawnienie
gminy w razie podj¢cia wobec niej srodkow nadzorczych. Gminie przystuguje
prawo zaskarzenia rozstrzygni¢¢ nadzorczych do sagdu administracyjnego w ter-
minie 30 dni od dnia dorgczenia rozstrzygnigcia nadzorczego. Uprawnienie takie
przystuguje gminie (dotyczy takze zwigzkow i porozumien mi¢dzygminnych),
ktorej interes prawny, uprawnienie lub kompetencja zostaty naruszone, i tylko
w sytuacji, gdy rozstrzygniecie organu nadzoru jest niezgodne z prawem?'’.

Nie sposob na tym tle nie wspomnie¢ o roli skarbnika w systemie kontro-
li 1 nadzoru nad dziatalnos$cig gminy. Skarbnik gminy odpowiedzialny jest za
wstepna, biezacg 1 nastgpcza kontrolg operacji gospodarczych®?. Do obowigz-
kow skarbnika, jako gtownego ksiggowego budzetu gminy, nalezy w szczegdl-

216 Kryteria te zostaly usunigte w drodze nowelizacji z 2002 roku ustawy o samorzadzie gminnym. Kryterium
legalnosci jest jedynym konstytucyjnym kryterium nadzoru; por. E. Ochendowski: Prawo administracyjne.
Czes¢ ogolna, Towarzystwo Naukowe Organizacji i Kierowania, ,,Dom Organizatora”, Torun 2004, s. 387.
Niektorzy autorzy uznaja wprowadzane ustawami szczegétowymi dodatkowe obok legalnosci kryteria nadzo-
ru za sprzeczne z konstytucja; por. K. Majewski, P. Majewska: Legalnos¢ jako kryterium nadzoru..., op. cit.,
s. 115-125.

217 W stosunku do porozumien migdzygminnych nadzorowi poddana jest dziatalno$¢ gminy, ktora przejeta
zadania i kompetencje innych gmin.

218 Ustawa z dnia 7 pazdziernika 1992 r. o regionalnych izbach obrachunkowych, t.j. Dz. U. 22012 1. poz. 1113
ze zm.

2 Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorzqdzie gminnym, op. cit.

220 7. Dolewka: System kontroli i nadzoru w samorzqdzie terytorialnym, ,,Biblioteka Regionalisty”, 2013, nr
13, 5. 31-41; P. Kwasniak: Aspekty kontroli i nadzoru nad samorzgdem terytorialnym, Zeszyty Naukowe Wyz-
szej Szkoty Ekonomii i Innowacji w Lublinie, seria: Administracja, nr 2 (1/2012), s. 33-54.
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no$ci dokonywanie kontrasygnaty dokumentu ujmujgcego czynnos¢ prawng,
ktora moze spowodowac powstanie zobowigzan pieni¢znych angazujacych srod-
ki budzetowe?*! (takze dopiero w przysztosci**?). Podpis skarbnika (lub upowaz-
nionej przez niego osoby) na takim dokumencie jest forma kontroli wstgpnej,
majacej na celu potwierdzenie jego zgodnosci z planem finansowym jednostki.
Obowigzki w tym zakresie zostaly okreslone przepisami art. 46 ust. 3 ustawy
o0 samorzadzie gminnym oraz art. 54 ust. 3 ustawy o finansach publicznych.

1.7. SPECYFIKA DZIALALNOSCI GMINY

Gmina jest jednostka organizacyjng realizujaca cele ekonomiczne, spo-
feczne 1 polityczne. Z racji wielowymiarowego charakteru jej zadan mozna
wskaza¢, ze gmina jest jednocze$nie systemem spotecznym, ekonomicznym,
prawnym, a nawet technicznym. Spoleczny charakter gminy wigze si¢ z pod-
stawowym celem jej funkcjonowania, a wigc z nalozonym na nig obowigzkiem
w zakresie zaspokajania zbiorowych potrzeb wspolnoty, jak rowniez z udziatem
w tym procesie ludzi: wtadz gminy, pracownikdéw urzedu gminy i jednostek or-
ganizacyjnych oraz wyborcow, pomiedzy ktorymi powstaja roznorodne relacje,
wplywajace na stopien osiggalnosci celu. Gming mozna uznaé za system ekono-
miczny, co oznacza powigzanie zasobéw materialnych i ludzkich niezbgdnych
do realizacji przyjetych celow zgodnie z wymaganiami efektywnosci gospoda-
rowania i konieczno$cig pozyskiwania srodkéw finansowych, umozliwiajacych
biezace funkcjonowanie gminy i jej dlugookresowy rozwdj wynikajacy z zato-
zen przyjetej strategii. Relacje gminy z otoczeniem oraz zasady realizacji zadan
(gromadzenie i1 dysponowanie $rodkami publicznymi) opierajg si¢ na obowig-
zujacych konstrukcjach prawnych. Sprawia to, ze gmina jest takze systemem
prawnym. Z kolei techniczno$¢ gminy wynika z niezbednej dla jej funkcjonowa-
nia bazy materialnej, ktora jest §ci$§le uwarunkowana specyfika dziatalnosci oraz
rodzajem dostepnych i stosowanych technologii. Rodzaj zasobéw materialnych
i technologii zaangazowanych przy realizacji zadan okre$la zwiazki istniejace
miedzy gming a otoczeniem.

Polaczenie w gminie wskazanych aspektow powoduje, iz bedac ele-
mentem systemu spoteczno-gospodarczego, gmina funkcjonuje w zmieniajg-
cym si¢ otoczeniu i sama réwniez podlega zmianie. Otoczenie gminy nie jest
jednorodne. Jest ono zbiorem elementow, z ktorych kazdy, indywidualnie lub
wespot z innymi elementami tego otoczenia, bedac zrodtem ryzyka, tworzy
warunki funkcjonowania gminy. Dodatkowo interakcje elementdw otoczenia

2! Szerzej: K. Lange: Wybrane aspekty cywilnoprawne kontrasygnaty skarbnika jednostki samorzqdu tery-
torialnego, ,,Finanse Komunalne”, 2009, nr 9, s. 10-16; S. Czarnow: Kontrasygnata — martwa instytucja?,
,.JFinanse Komunalne”, 2010, nr 11, s. 16-23.

2221, Lipiec-Warzecha: Ustawa o finansach publicznych. Komentarz, Wolters Kluwer, Warszawa 2011, s. 312.
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zmieniajg zakres i sile¢ oddzialywania na gming, tworzac nowe kombinacje
warunkow funkcjonowania.

Gmina, jako jednostka samorzadu terytorialnego, jest podmiotem funkcjo-
nujacym jednoczes$nie na wielu ptaszczyznach. W literaturze przedmiotu zwraca
si¢ uwage na wielowymiarowy charakter jednostek samorzadu terytorialnego,
wskazujac ze moga one by¢ rozpatrywane w szczegolnosci jako: wiasciciele
majatku, podmioty gospodarujace budzetem, prawodawcy, ustugodawcy, praco-
dawcy, inwestorzy, czy planisci’®. Wielowymiarowos$¢ podkreslana jest rowniez
w odniesieniu do relacji jakie wystepuja pomigdzy jednostka (np. gming) a jej
mieszkancami, ktoérzy w ujeciu ekonomicznym mogg by¢ okresleni jako klienci,
W ujeciu prawnym sg traktowani jako petenci, w ujeciu politologicznym sg trak-
towani jako obywatele, a w ujeciu socjologicznym wystepuja jako czlonkowie
wspolnoty samorzadowej?*.

Gmine tworzy wspolnota samorzagdowa oraz zamieszkiwane przez nig te-
rytorium, ale rozpatrujac gming z punktu widzenia realizowanych przez nig ce-
16w 1 zadan mozna spojrze¢ na nig jak na jednostke organizacyjng, ktorej gtow-
nym celem jest zaspokajanie zbiorowych potrzeb wspolnoty lokalnej (obecnie
i w przysztosci®?®). Organizacja ta posiada cechy typowe dla innych organizaciji,
ktore sg szeroko opisywane w literaturze z zakresu organizacji i zarzadzania, ale
takze posiada cechy szczegolne, wigzace si¢ w znacznej mierze ze ,,specyficz-
nym systemem celow i warto$ci”?*. Gmina posiada cechy charakterystyczne dla
funkcjonowania sektora komercyjnego, posiadajac przy tym obszary odmienne.
Wsrod obszaréw stanowiacych o specyfice gminy, znajdujg si¢ aspekty zwigza-
ne z: zakresem odpowiedzialnosci za podejmowane decyzje gospodarcze oraz
efekty dziatalnosci (gmina nie moze zbankrutowac¢ w przeciwienstwie do przed-
siebiorstwa prywatnego), niedochodowym charakterem dziatalnosci (cel nie jest
nastawiony na maksymalizacje zysku), mozliwoscig stosowania Srodkow przy-
musu, a takze odmiennym mechanizmem alokacji zasoboéw (nie dziala mecha-
nizm rynkowy warunkujacy wykorzystanie ograniczonych zasobow pomiedzy
konkurencyjne cele oraz decydujacy o podziale wynikajacych z tego korzy$ci)??’.

23 Por. P. Galinski: Jednostka samorzqdu terytorialnego jako podmiot ryzyka, ,,Acta Elbingensia”, Kwartalnik
Naukowy Elblaskiej Uczelni Humanistyczno-Ekonomicznej nr 4/2013, seria: ,,Prawo, Administracja, Zarza-
dzanie publiczne”, nr 8, Elblag 2013, s. 9-21.

224 Por. M. Sakowicz: Modernizacja samorzgdu terytorialnego w procesie integracji Polski z Unig Europejskq,
Oficyna Wydawnicza Szkoty Gtownej Handlowej, Warszawa 2007, s. 44.

235 Przyjmuje sig, ze ,,(...) podstawowym zadaniem jednostki samorzadu terytorialnego jest przygotowanie
i realizacja powszechnie akceptowanej wizji dotyczacej dziatalnosci biezacej oraz rozwoju i sformutowanie
planu strategicznego.” Cyt. za: P. Laskowski: Zarzgdzanie informacjq finansowq w jednostkach samorzqdu
terytorialnego pozyskujqcych srodki z funduszu Unii Europejskiej, [w:] Monitorowanie otoczenia. Przeptywy
i bezpieczenstwo informacji, (red.) R. Borowiecki, M. Kwiecinski, Zakamycze, Krakow 2003, s. 185.

226 B. Kozuch: Zarzqdzanie publiczne w teorii i praktyce polskich organizacji, Agencja Wydawnicza Placet,
Warszawa 2004, s. 83.

227 Por. M. Niedzidtka: Ryzyko w sektorze publicznym, Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Przyrodniczo-Humani-
stycznego w Siedlcach nr 107, ,,Administracja i Zarzadzanie”, nr 34, Uniwersytet Przyrodniczo-Humanistycz-
nego w Siedlcach, Siedlce 2015, s. 49-58.
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Gmina jako szczegolny podmiot dzialajgcy na rzecz spotecznosci lokalnej

Przez analogi¢ do sektora publicznego, mozna wskazac, ze gmina charakteryzu-
je sig¢ istotng specyfika na tle sektora prywatnego rowniez w stosunku do takich
aspektow jej funkcjonowania jak: wicksza przejrzystos¢ proceséw decyzyjnych
(zasada jawnosci), funkcjonowanie w oparciu o roczny budzet, zroznicowanie
zrodet dochodow (niezaleznos¢ od koniunktury w jednej branzy) i ich cyklicz-
nos¢ przy jednoczesnej zaleznosci ich wysokosci od decyzji zewnetrznych (na
szczeblu centralnym) oraz czynnikéw politycznych, zwykle krotszy horyzont
czasowy w procesie decyzyjnym. Nadto wigkszy nacisk stawiany jest na row-
no$¢ niz na efektywnosc, a decyzje podlegaja naciskom opinii publicznej. Nad-
to, jednostki samorzadu terytorialnego odznaczaja si¢ pewna specyfikg rowniez
na tle pozostatej administracji publicznej, na co zwraca uwage np. A. Potoczek,
piszac, ze wynika ona w szczeg6lnosci z odmiennej struktury organizacyjnej,
katalogu zadan publicznych oraz zasad ich realizacji, w tym zwlaszcza zasady
subsydiarnosci i decentralizacji??.

Mozna w sposob ogolny stwierdzi¢, ze specyfika dziatalno$ci gminy wyni-
ka z rodzaju podejmowanych dziatan, a takze ze sposobu ich realizacji i finanso-
wania. Na te elementy sktadajg si¢ cechy szczegolowe, ktore tworza cato§ciowy
obraz istniejgcej odmiennosci gminy jako organizacji, zarowno na tle sektora
prywatnego, ale takze innych jednostek administracji publiczne;.

Gmina jako jednostka samorzadu terytorialnego jest forma sprawowania
wladzy publicznej, a o jej specyfice decyduje w tym wzgledzie wykonywanie
administracji panstwowej oraz decentralizacja tej administracji skutkujaca nie-
zawisto$cig 1 samodzielnoscig gminy. Gmina, wyposazona w zadania, kompe-
tencje, majatek publiczny oraz srodki publiczne, moze samodzielnie decydowac
o0 sposobie regulowania i zarzgdzania sprawami publicznymi na poziomie lo-
kalnym. Uogdlniajac, istotg gminy jest jej samodzielnos¢, ktora (rozpatrywana
m.in. w aspekcie prawnym, kompetencyjnym, organizacyjnym, finansowym,
socjologicznym i politycznym??) sprawia, ze gminy nie sg identyczne i ze kaz-
da w odmienny (indywidualny) sposob realizuje przyjeta strategie rozwoju oraz
wynikajace z niej cele.

Gmina posiada osobowos¢ prawng, dziata we wtasnym imieniu i na wlasng
odpowiedzialnos¢, a jej gtowng funkcja jest ksztaltowanie lokalnego srodowi-
ska spotecznego stosownie do posiadanych warunkéw gospodarczych. Jest au-
tonomicznym podmiotem praw i obowigzkéw. Z jednej strony gmina sprawuje
wladztwo administracyjne, z czym wigze si¢ fakt, ze moze w sposob prawnie
wigzacy jednostronnie okresla¢ sytuacje prawng innych podmiotéow. Z drugiej
strony, uczestniczy w obrocie rynkowym na zasadach partnerskich na rownych
prawach z innymi podmiotami, przyktadowo zawierajac z nimi umowy. Gmina

228 Szerzej w: A. Potoczek: Administracja publiczna w procesie zarzgdzania rozwojem lokalnym i regionalnym,
[w:] Zarzqdzanie rozwojem lokalnym, (red.) J. Rutkowski, J. Stawasz, Fundacja Wspotczesne Zarzadzanie,
Biatystok 2005, s. 11.

22 Por. D. Fleszer: Z problematyki zarzqdzania jednostkq samorzgdu..., op. cit., s. 295-308.

63



Marcin Hyski

zmierzajac do rozwoju, podlega regutom okreslonym przepisami prawa, z kto-
rych wynika konieczno$¢ racjonalnego dziatania. Jest podmiotem zarzadzaja-
cym swoimi sprawami w sposob samodzielny we wlasnym imieniu i na wlasng
odpowiedzialnos¢, co przejawia si¢ przyktadowo w swobodzie (wyznaczonej
granicami prawa) ksztaltowania swoich struktur organizacyjnych, dysponowa-
nia i wydatkowania wtasnych dochoddw, czy dysponowania z wytgczeniem in-
nych podmiotéw mieniem komunalnym i czerpania z niego korzysci zar6wno
w celu realizacji zadan gminy jak i uzyskiwania dochodow. Przepisy prawa wy-
znaczajace granicg swobody gminy w réznych sferach jej funkcjonowania doty-
cza w szczegdlnosci gospodarki finansowej i zwigzanych z nig zasad w zakresie
gromadzenia i dysponowania $rodkami publicznymi. Z uwagi na fakt gospoda-
rowania przez gmin¢ $rodkami publicznymi, co skutkuje w braku (lub niepet-
nym) funkcjonowania mechanizmoéw rynkowych wymuszajacych efektywnosc
gospodarki finansowej, przepisy przewidujg konieczno$¢ sprawowania nadzoru
nad jej dziatalnoscig oraz ustalaja obowigzki w zakresie jej kontroli.

Gtowny interes gminy lezy nie we wzroscie bogactwa wilasciciela majatku,
jak ma to miejsce w sektorze prywatnym, ale w funkcjonowaniu w lokalnym
interesie publicznym i realizacji zadan publicznych. Cechg charakterystyczng
zadan publicznych realizowanych przez gminy jest ich wykonywanie w inte-
resie publicznym, przy czym jest to obowigzkiem, a nie uprawnieniem gminy,
co sprawia, ze gmina nie moze wykluczy¢ nikogo z kregu odbiorcow dostar-
czanych débr i ustug publicznych. W zwiazku z tym mozna stwierdzi¢, ze spe-
cyfika dziatalno$ci gminy wynika w szczegolnosci ze szczegdlnego charakteru
ushug spotecznych.

Odnoszac si¢ do rozwazan poczynionych w tym rozdziale, mozna pod-
kresli¢, ze istniejgca specyfika gminy jako jednostki organizacyjnej realizujgcej
wyznaczone cele przektada si¢ na istniejgce ryzyko zwigzane z funkcjonowa-
niem gminy, podejmowaniem przez nig decyzji oraz realizacja zadan. Ryzyko to
bedzie przedmiotem analizy w dalszej czesci ksigzki.
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2. GMINNA PERSPEKTYWA RYZYKA - FUNKCJONOWANIE
GMINY W WARUNKACH RYZYKA

2.1. RYZYKO I NIEPEWNOSC W NAUKACH EKONOMICZNYCH

2.1.1. RYZYKO W TEORII EKONOMII

Ryzyko nalezy do pojec, co do ktorych nie ma zgodnosci w zakresie usta-
lenia ich uniwersalnego charakteru oraz jednolitej definicji, pomimo stosunko-
wo obszernej literatury przedmiotu. Jest to pojecie wieloznaczne i trudne do
zdefiniowania, odznaczajace si¢ zroznicowang interpretacjag w réznych dziedzi-
nach nauki. Juz sama analiza etymologii pojecia ryzyko moze prowadzi¢ to ta-
kiego wiasnie wniosku, gdyz wyrazy, z ktorych ryzyko czerpie swoj poczatek,
posiadaty rézne historyczne znaczenia, a pochodzenie tego stowa nie zostato
dotychczas jednoznacznie wyjasnione (przyktadowo: starowloskie ,,risicare” —
odwazy¢ sie”’; rowniez starowtoskie ,,ris(i)co” — podwodna skata, rafa, ktora
trzeba optyna¢®!; hiszpanskie ,,ar-risco” — odwaga, niebezpieczenstwo?; sta-
rotacinskie ,,resecum” — grozba lub strach®*; perskie ,,rozi(k)” — los, dzienna
zaptata, chleb; tacinskie ,risicum” — szansa, prawdopodobienstwo wystgpienia
zdarzenia, zarowno pozytywnego jak i negatywnego®*). W literaturze przedmio-
tu wystepuje w zasadzie powszechna zgoda co do faktu, ze pojecie ,,ryzyko”
nie ma jednoznacznej i powszechnie akceptowanej definicji, co wynika przede
wszystkim z faktu istnienia sporu co do rzeczywistej istoty ryzyka®®, ale tez
z tego, ze ryzyko jest zwykle definiowane na potrzeby danej dziedziny nauki.

20 PL. Bernstein: Risk as a History of Ideas, ,,Financial Analysts Journal”, January-February 1995, s. 8; P.L.
Berstein: Against the Gods: The Remarkable Story of Risk, John Wiley & Sons, New York 1998, s. 19.

21 Brockhaus Enzyklopddie, t. 18, F.A. Brockhaus GmbH, Mannheim 1992, s. 440.

2 T.T. Kaczmarek: Ryzyko i zarzqdzanie ryzykiem. Ujecie interdyscyplinarne, Centrum Doradztwa i Informa-
cji Difin, Warszawa 2006, s. 51.

233 Metody oceny i porzgdkowania ryzyka w ubezpieczeniach zyciowych, (red.) S. Ostasiewicz, Wydawnictwo
Akademii Ekonomicznej im. Oskara Langego we Wroctawiu, Wroctaw 2000, s. 9.

24 R. Jakubowski: Teoria ryzyka. Stosunek do ryzyka, a zachowania ludzkie, Prace Naukowe Akademii Ekono-
micznej we Wroctawiu, nr 777, Wroctaw 1997, s. 124.

235 Np.: M. Thlon: Zarzqdzanie ryzykiem operacyjnym przedsiebiorstwa. Metoda szacowania ryzyka delta-EVT,
Monografie Doktorskie, nr 15, Wydawnictwo Uniwersytetu Ekonomicznego w Krakowie, Krakow 2012, s. 16;
Ryzyko w rachunkowosci, (red.) A. Karmanska, Centrum Doradztwa i Informacji Difin, Warszawa 2008, s. 21;
S. Nahotko: Ryzyko ekonomiczne w dziatalnosci gospodarczej, Oficyna Wydawnicza Osrodka Postgpu Organi-
zacyjnego, Bydgoszcz 2001, s. 37-38; A. Korombel: Ryzyko w finansowaniu dziatalnosci inwestycyjnej metodq
project finance, Centrum Doradztwa i Informacji Difin, Warszawa 2007, s. 22; W. Ronka-Chmielowiec: Zarzg-
dzanie ryzykiem ubezpieczeniowym, [w:] Ubezpieczenia w gospodarce rynkowej, (red.) T. Sangowski, Oficyna
Wydawnicza Branta, Bydgoszcz — Poznan 2002, s. 260-289.
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Nalezy spojrze¢ na to pojecie z punktu widzenia konkretnej dziedziny, w ramach
ktorej ma zosta¢ poddane glebszej analizie.

W literaturze ekonomicznej zgodnie wskazuje si¢ na powszechnos¢ ryzyka
W zyciu codziennym oraz niemoznos$¢ jego catkowitego wyeliminowania. Ryzy-
ko okreslane jest jako nieodzowny element rzeczywisto$ci gospodarczej, ktory
ma charakter dynamiczny, ewolucyjny i jest czyms obiektywnym?3®. Pojecia nie-
pewnosci i ryzyka sa opisywane zazwyczaj tacznie. Pisze si¢ o roznych podmio-
tach, ze funkcjonujg w warunkach niepewnosci i ryzyka, tym samym sugerujac
odmienne znaczenie obu poje¢ (cho¢ niekiedy tez bywaja one utozsamiane).
Ryzyko 1 niepewno$¢ wystepuja w kazdym przypadku, gdy przysziosé nie jest
znana®*’. Blizsza analiza obydwu poje¢, cho¢ nie doprowadzi do wytonienia ich
uniwersalnych definicji, z pewnos$cig da mozliwo$¢ blizszego poznania istoty
niepewnosci i ryzyka oraz wskaze na wystepujace pomigdzy nimi relacje.

The Stanford Encyclopedia of Philosophy podaje kilka réznych znaczen
pojecia ryzyko, odnoszac je do niepozadanego zdarzenia, ktore moze wystapic¢
lub nie, wskazujac, ze ryzykiem jest albo to wtasnie zdarzenie, albo jego przy-
czyna, badz prawdopodobienstwo, czy tez statystyczna warto$¢ oczekiwana tego
zdarzenia. Ewentualnie za ryzyko uznaje fakt podejmowania decyzji w warun-
kach znanego prawdopodobienstwa (decyzja w warunkach ryzyka jako przeci-
wienstwo decyzji w warunkach niepewnosci). Nadto Encyclopedia okresla, ze
pojecia ryzyko i niepewno$¢ roéznig si¢ swoim obiektywnym badz subiektyw-
nym charakterem, przy czym niepewnos$¢ ma wymiar subiektywny, natomiast
ryzyko — obiektywny?*®.

Rozwinigciem takiego podejscia jest wyodrgbnienie ryzyka jako zobiekty-
wizowanej niepewno$ci*®, albo tez ryzyka obiektywnego i subiektywnego, badz
niepewnosci mierzalnej i niemierzalnej. Ryzyko obiektywne jest identyfikowa-
ne przy pomocy metod matematycznych lub statystycznych i jest definiowane
jako ,,wzgledne odchylenie straty rzeczywistej od straty oczekiwanej?*, nato-
miast ryzyko subiektywne okreslane jest jako ,,niepewnos¢ oparta na osobistych
uwarunkowaniach psychologicznych lub nastroju duchowym™?*!, co oznacza, ze
jest ono indywidualng oceng szansy wystapienia okreslonego rezultatu. Podczas
gdy ryzyko jest mierzone prawdopodobienstwem, niepewno$¢ jest mierzona

26 W. Szumski: Ryzyko i Swiadomos¢ ryzyka, [w:] Spoleczenstwo a ryzyko, (red.) L. Zachera i A. Kiepasa,
Fundacja Edukacyjna Transformacje w Warszawie, Centrum Studiéw nad Cztowickiem i Srodowiskiem Uni-
wersytetu Slaskiego, Warszawa-Katowice 1994, s. 12.

%7 Por. C.A. Williams Jr., M.L. Smith, P.C. Young: Zarzgdzanie ryzykiem a ubezpieczenia, (przektad) P. Wdo-
winski, Wydawnictwo Naukowe PWN, Warszawa 2002, s. 25.

28 Sven Ove Hansson: Risk, [w:] The Stanford Encyclopedia of Philosophy (Spring 2014 Edition), (red.) E.N.
Zalta, https://plato.stanford.edu/archives/spr2014/entries/risk/ [dostep online: 2017-01-28].

2% A H. Willett: The Economic Theory of Risk and Insurance, ,,Studies in History, Economics and Public Law”,
tom. XIV, nr 2, The Columbia University Press, New York 1901, s. 6.

20 Por. Zarzqdzanie ryzykiem w ubezpieczeniach, (red.) W. Ronka-Chmielowiec, Wydawnictwo Akademii
Ekonomicznej we Wroctawiu, Wroctaw 2000, s. 15.

241 Por. Ibidem, s. 15.
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przez poziom wiary**2. Ryzyko traktowane jako kategoria obiektywna podlega

kwantyfikacji za pomocg regut rachunku prawdopodobienstwa?*. Prawdopodo-
bienstwo to moze by¢ albo wymierne, albo tylko odczuwalne przez decyden-
ta?*, Niepewno$¢ mierzalna utozsamiana jest z ryzykiem, natomiast niepew-
nos¢ niemierzalna to niepewno$¢ w dostownym zdarzeniu**. Ryzyko, ktore
jest pojeciem obiektywnym, poddaje si¢ pomiarowi, podczas gdy niepewnos¢,
majgaca charakter subiektywny, nie daje si¢ zmierzy¢**®. Ta ostatnia, w zwigzku
z brakiem informacji o przysztych zdarzeniach, utrudnia sformutowanie wa-
riantow dziatania, okreslenie ich skutkow oraz podjecie decyzji, gdyz wigze si¢
z niemoznos$cig przewidywania i kwantyfikowania potencjalnych odchylen od
stanow oczekiwanych.

Wskazany sposob rozrdzniania ryzyka od niepewnos$ci jest zasadniczo
zbiezny z czgsto prezentowanym w ekonomicznej literaturze przedmiotu®*.
Podstawowa réznica migdzy ryzykiem a niepewnoscig lezy w ilosci i jako$ci
posiadanych informacji na temat okreslonego zdarzenia lub czynnosci. Mozna
zestawic¢ ze sobg oba poj¢cia i wskazad, ze ryzyko jest to ,,stan, w ktorym rezultat
osiggnigty w przysztosci jest nieznany, ale mozna zidentyfikowac jego przyszte
alternatywy, przy zatozeniu, ze szanse mozliwych alternatyw sg znane”>*¥, nato-
miast niepewnosc¢ jest stanem, w ktorym przyszte mozliwe alternatywy i szanse
ich wystgpienia nie sg znane, albo inaczej, ze nie wiadomo, jakie zjawisko moze
zaistnie¢ lub nie znane sg szanse wystapienia mozliwych sytuacji**®. W przeci-
wienstwie do ryzyka, niepewno$¢ dotyczy zmian, co do ktorych nie ma moz-
liwosci oszacowania prawdopodobienstwa ich zaistnienia®*’. W odniesieniu do
ryzyka ,,co najmniej jeden z elementow sktadajacych si¢ na warunki, w ktérych
podejmowana jest decyzja, jest nieznany, lecz znane jest prawdopodobienstwo
wystapienia tego nieznanego elementu. Jezeli nie jest znane prawdopodobien-

242 Ryzyko jest stanem $wiata — niepewnos$¢ jest stanem umystu. Por. J. Pfeffer: Insurance and Economic The-
ory, Irvin Inc. Homewood, Illinois 1956, s. 42.

23 A. Lipka: Ryzyko personalne. Szanse i zagrozenia zarzqdzania zasobami ludzkimi, Poltext, Warszawa 2002,
s. 19.

24 R. Dobbnis, W. Frackowiak, S.F. Witt: Praktyczne zarzqdzanie kapitatami firmy, PAANPOL, Poznan 1992,
s. 18.

245 Por. F.H. Knight: Risk, Uncertainty and Profit, Reprints of Economic Classics, Augustus M. Kelley, New
York 1964, s. 233. Stanowisko takie prezentuja rowniez: T. Michalski: Ryzyko w dziatalnosci cztowieka, [w:]
Podstawy ubezpieczen, tom I — mechanizmy i funkcje, (red.) J. Monkiewicz, Poltext, Warszawa 2000, s. 30;
O. Lange: Optymalne decyzje. Zasady programowania, wyd. 2 poprawione, Wydawnictwo Naukowe PWN,
Warszawa 1967, s. 197 i n.

246 Szerzej: C.A. Williams Jr., M.L. Smith, P.C. Young: Zarzgdzanie ryzykiem..., op. cit.

247 Problematyke poje¢ ryzyka i niepewnosci w naukach ekonomicznych szczegdétowo opisuje w swojej pra-
cy M. Bochenek: M. Bochenek: Ryzyko i niepewnos¢ w naukach ekonomicznych — rozwazania semantyczne,
»Ekonomia”, 2012, nr 4(21), s. 46-63.

28D, Dziawgo: Ryzyko, [w:] Leksykon finansow, (red.) J. Gluchowski, PWE, Warszawa 2001, s. 266.

29 W przypadku niepewnosci przyszte zmiany sa trudne do oszacowania, ewentualnie oszacowanie ich praw-
dopodobienstwa jest niemozliwe z uwagi na niewielka liczb¢ dostgpnych informacji. Por. D. Dziawgo: Nie-
pewnos¢, [w:] Leksykon finansow, (red.) J. Gluchowski, PWE, Warszawa 2001, s. 179.

20 Finanse przedsigbiorstwa, (red.) L. Szyszko, PWE, Warszawa 2000, s. 29.
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stwo wystapienia tego nieznanego elementu mamy do czynienia z niepewno-
$cig”®!. Nadto wskazuje si¢ rowniez na wystepujaca pomiedzy tymi pojeciami
zaleznos$¢ o charakterze chronologicznym, gdyz dotycza one nastepujacych po
sobie faz danego procesu decyzyjnego*?. Uwaza si¢ wiec, ze niepewno$¢ moze
generowaé ryzyko®®. W ten sposob ryzyko podejmowane przez podmiot jest
pochodna (skutkiem) niepewnosci, przy czym ,,zaleznos¢ miedzy niepewnoscia
iryzykiem jest wprost proporcjonalna, tj. wraz ze wzrostem zakresu niepewnosci
wzrasta takze ryzyko”**. Zalezno$¢ wystepujacg miedzy stopniem niepewnosci
i stopniem prawdopodobienstwa opisat A.H. Willett. Stwierdzit on, ze wigkszy
stopien niepewnos$ci nie towarzyszy wickszemu stopniowi prawdopodobien-
stwa. Co prawda niewielki stopien prawdopodobienstwa wystapienia okreslo-
nych zdarzen niesie ze sobg niewielki stopien niepewnosci, lecz zaleznos$¢ ta nie
jest ciagla. Niepewnos¢ jest najwicksza, gdy szanse sa rowne, tj. prawdopodo-
bienstwo wynosi 2. Natomiast wraz z przesuwaniem si¢ w kierunku zaréwno
wigkszego, jak 1 mniejszego prawdopodobienstwa, niepewno$¢ zmniejsza sie,
a w skrajnych przypadkach (tj. gdy prawdopodobienstwo wynosi 0 lub 1) catko-
wicie znika®*®. Gdy prawdopodobienstwo wynosi 0 istnieje pewnos¢, ze zdarze-
nie si¢ nie wydarzy. Przy prawdopodobienstwie rownym 1 wystepuje pewnos¢
wystgpienia danego zdarzenia. W zwigzku z tym niepewnos$¢ wystepuje w prze-
dziale prawdopodobienstwa pomiedzy 0 a 1.

Zaprezentowane powyzej spojrzenie na istote¢ ryzyka, charakterystyczne
dla mysli ekonomicznej, jest wyrazem nurtu okre§lanego jako formalny, ktory
polega na przyczynowym ujeciu ryzyka — okreslane jest prawdopodobienstwo
(matematyczne, statystyczne lub szacunkowe) pojawienia si¢ okreslonych zda-
rzen w przysztosci®*®. W ten sposob, za R. Grockim mozna wskazac, ze ryzyko
,jest to mozliwos¢ wystgpienia zdarzenia majacego wplyw na realizacj¢ celow.
Okreslone jest ono przez dwa parametry: prawdopodobienstwo wystapienia zda-
rzenia oraz skutki zdarzenia”*’.

Istotnym problemem w definiowaniu pojecia ryzyko stanowi jego dualny
charakter, polegajacy na mozliwos$ci rozroznienia ryzyka czystego i spekulatyw-

1 G. Michalski: Leksykon zarzqdzania finansami, Wydawnictwo C.H. Beck, Warszawa 2004, s. 92. Podobnie
pisze rowniez 1. Bielinska: ,,Ryzyko odnosi si¢ do zbioru unikalnych konsekwencji danej decyzji, ktorych
pojawieniu si¢ mozna przypisa¢ okreslone prawdopodobienstwa, podczas gdy niepewnos$¢ oznacza, iz takich
prawdopodobienstw przypisa¢ nie mozna”; por. I. Bieliniska: Ocena efektywnosci inwestycji, [w:] Analiza fi-
nansowa w zarzqdzaniu przedsiebiorstwem, (red.) L. Bednarski, T. Wasniewski, Fundacja Rozwoju Rachun-
kowos$ci w Polsce, Warszawa 1996, s. 403.

22 Por. K. Jedralska: Zachowania przedsigbiorstw w sytuacjach niepewnych i ryzykownych, Akademia Ekono-
miczna w Katowicach, Katowice 1992, s. 54.

23 Por. P. Jedynak, S. Szydlo: Zarzqdzanie ryzykiem, Zaktad Narodowy im. Ossolifiskich, Wroctaw 1997,
s. 11-12.

2% A. Lipka: Ryzyko personalne..., op. cit., s. 20.

23 Por. A.H. Willett: The Economic Theory of Risk..., op. cit., s. 4-5.

¢ G. Borys: Zarzqdzanie ryzykiem kredytowym w banku, Wydawnictwo Naukowe PWN, Warszawa — Wro-
ctaw 1996, s. 12.

7 R. Grocki: Zarzgdzanie kryzysowe. Dobre praktyki, Difin, Warszawa 2012, s. 66.
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nego®®. K. Jajuga rozréznia w tym wzgledzie dwie koncepcje ryzyka: negatyw-
na i neutralng. W pierwszej z nich ryzyko traktowane jest jako zagrozenie, na-
tomiast w drugiej — rowniez jako szansa®’. Majac na wzgledzie to rozrdznienie,
mozna wskaza¢ dwie rézne grupy definicji ryzyka. Jedna z nich ujmuje ryzyko
w szczegodlnosci jako prawdopodobienstwo straty albo jako mozliwos$¢ wysta-
pienia straty, albo tez jako stan, w ktérym istnieje mozliwos¢ straty, badz nawet
jako niebezpieczenstwo®®.

Utozsamianie ryzyka z prawdopodobienstwem straty spotykane jest wsrod
niektorych autorow. Wskazujg oni w szczegolnosci, ze ryzyko:

» okredla sie jako prawdopodobienstwo straty®®!;

* to prawdopodobienstwo poniesienia straty, zwigzane z podjeciem

okre$lonej decyzji gospodarczej*®;

* jest prawdopodobienstwem zdarzenia ocenianego negatywnie**;

* rozumiane jest jako ,,stopien prawdopodobienstwa zajécia zdarzen nie-
zaleznych od podmiotu dziatajacego, ktorych nie moze on doktadnie
przewidzie¢ i ktorym nie moze zapobiec, ale ktore — przez zmniejsze-
nie wynikow uzytecznych i/lub przez zwigckszenie kosztoéw — odebra-
tyby dziataniu zupetnie lub czesciowo ceche skutecznosci, korzystno-
$ci 1 ekonomiczno$ci’?%,

Podejscie, w ktorym utozsamia si¢ ryzyko z prawdopodobienstwem, cha-
rakterystyczne jest zwlaszcza w statystyce. Nalezy jednak odr6zni¢ od siebie
stopien (wielkos$¢) ryzyka i stopien prawdopodobienstwa nastapienia straty, gdyz
nie sg to pojecia tozsame. Roznica polega na tym, ze na wielko$¢ ryzyka sktadaja
si¢ dwa elementy, a mianowicie stopien prawdopodobienstwa nastgpienia straty
oraz wielko$¢ mogacej wystapi¢ straty. W ten sposdb wystapienie z rownym
prawdopodobienstwem dwoch zdarzen moze oznacza¢ r6zng wielkosé ryzyka
w kazdym z przypadkow, jesli zdarzenie, ktore ma nastgpié, bedzie miato inng
warto$¢?®. Podkres$lona réznica znajduje wyraz w definicji wskazujacej, ze ,,ry-

28 W literaturze okreslane rowniez jako ryzyko spekulacyjne lub dynamiczne.

2 K. Jajuga: Koncepcja ryzyka i proces zarzqdzania ryzykiem — wprowadzenie, [w:] Zarzqdzanie ryzykiem,
(red.) K. Jajuga, Wydawnictwo Naukowe PWN, Warszawa 2009, s. 13.

20 Takie sposoby definiowania ryzyka zostaly wyréznione np. w: E. Kowalewski: Ryzyko w dzialalnosci czto-
wieka i mozliwosci jego ograniczenia, [w:] Ubezpieczenia gospodarcze, (red.) T. Sangowski, Poltext, Warsza-
wa 2000, s. 18-23; T. Michalski: Ryzyko w dziatalnosci..., op. cit., s. 28-31; W. Ronka-Chmielowiec: Ryzyko
Jako przedmiot ubezpieczenia, [w:] Ubezpieczenia, rynek i ryzyko, (red.) W. Ronka-Chmielowiec, PWE, War-
szawa 2002, s. 135-136.

1 N.A. Skov: Finanse i zarzqdzanie. Amerykarskie propozycje dla polskich firm prywatnych, International
School of Management, Warszawa 1991, s. 115.

202 Tygodnik Finansowy — Leksykon, http://www.tf.pl/view.php?art=7360 [dostep online: 2006-07-18].

263 T. Pszezotowski: Mata encyklopedia prakseologii i teorii organizacji, Ossolineum, Wroctaw-Warszawa
-Krakow-Gdansk 1978, s. 215.

204 Ibidem, s. 215-216.

265 M. Hyski: Ryzyko w zakresie inwestycji infrastruktury technicznej, [w:] Inwestycje i Nieruchomosci. Teoria
i Praktyka, Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Gdanskiego, ,,Zagadnienia Ekonomiki Przemystu”, 2004, nr 1,
s. 71-79.
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zyko stanowi funkcje¢ dwoch zmiennych: prawdopodobienstwa niepowodzenia
i wielkoSci straty”%.

Ryzyko bywa czesto utozsamiane z mozliwo$cig wystgpienia straty i wska-
zuje na sytuacje, gdy wynik dziatania nie zawsze jest zgodny z oczekiwaniami.
Ryzyko oznacza wowczas mozliwo$¢ poniesienia szkody. Wg K. Buchaty, ry-
zyko to ,,wigzaca si¢ z dziataniem lub decyzja podmiotu oraz dajaca si¢ prze-
widzie¢ mozliwos¢ powstania odchylen od zamierzonych rezultatéw w postaci
nieosiagniecia tych rezultatow lub wystgpienia obok nich innych nastgpstw2%’.
Inni autorzy, traktujac ryzyko jako mozliwos¢, odnosza ja do zdarzen powoduja-
cych negatywne nastepstwa, jak poniesienie niezamierzonych strat lub naktadow
wyzszych od przewidywanych?®, czy tez powstanie odchylen od zamierzonych
efektow dziatania®®’.

W literaturze przedmiotu ryzyko definiuje si¢ takze jako pewien stan rze-
czywistosci, w ktoérym istnieje mozliwo$¢ straty, a wiec niekorzystnego odchy-
lenia si¢ wyniku rzeczywistego od zalozonego. Ryzyko ,,0znacza taka sytuacje,
w ktorej przysztych warunkow gospodarowania nie mozna przewidzie¢ z catg
pewnoscia, znany jest natomiast rozklad prawdopodobienstwa wystgpienia
tych warunkéw”27°,

W jezyku potocznym ryzyko bywa utozsamiane z niebezpieczenstwem.
Réwniez w literaturze przedmiotu spotka¢ mozna podejscie definiujace ryzyko
poprzez niebezpieczenstwo. M. Sierpinska i T. Jachna pisza: ,,Ryzyko definiuje
si¢ zazwyczaj jako niebezpieczenstwo poniesienia straty. Szerzej ujmujac, przez
ryzyko mozemy rozumie¢ niebezpieczenstwo niezrealizowania celu zalozonego
przy podejmowaniu okres$lonej decyzji”?"!. Rowniez A. Matuszewski okre$la,
ze ,,W dziatalno$ci gospodarczej ryzyko rozumiane jest jako niebezpieczenstwo
niezrealizowania zatozonego celu”?’?. W obydwu przytoczonych definicjach za
niezrealizowanie zalozonego celu uwaza si¢ takze osiagniecie nizszego od zato-
zonego rezultatu oraz wystgpienie straty.

Ryzyko spekulatywne jest rézne wyjasniane w literaturze przedmiotu.
Przyktadowo, S. Nahotko wskazuje, ze ten rodzaj ryzyka jest zjawiskiem am-
biwalentnym, gdyz stwarza szanse powodzenia, ale rOwnocze$nie grozi niepo-

2 Por. J. Kozielecki: O czlowieku wielowymiarowym. Eseje psychologiczne, Wydawnictwo Naukowe PWN,
Warszawa 1988.

207 K. Buchata: Bezprawnos¢ przestgpstw nieumyslnych oraz wylgczajgce jg dozwolone ryzyko, Warszawa
1971, s. 163-164, 187.

28 A. Ehrlich: Ryzyko gospodarcze, [w:] Encyklopedia organizacji i zarzqdzania, (red.) L. Pasieczny, PWE,
Warszawa 1981, s. 456-457.

20 H. Kassyk-Rokicka: Statystyka nie jest trudna. Mierniki statystyczne, wyd. 2, PWE, Warszawa 1994, s. 489.
210 J. Czekaj, Z. Dresler: Podstawy zarzgdzania finansami firm, Wydawnictwo Naukowe PWN, Warszawa
1995, s. 38.

2 M. Sierpifiska, T. Jachna: Ocena przedsigbiorstwa wedtug standardow swiatowych, Wydawnictwo Nauko-
we PWN, Warszawa 1993, s. 232.

22 A. Matuszewski: Metoda analityczna oceny ryzyka podejmowanych przedsigwzigé rozwojowych, ,,Przemyst
Drzewny”, 1996, t. 47, nr 8, s. 2-5.
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wodzeniem, a podjecie ryzyka moze doprowadzi¢ do poniesienia strat jak i do
uzyskanie nieoczekiwanych korzy$ci?’>. W podobny sposob istote ryzyka spe-
kulatywnego rozumieja S. Dlugosz i G. Laszuk piszac, ze ,,ryzyko powinno by¢
oplacalne. Wazne jest wigc, aby prawdopodobienstwo osiggnigcia korzysci byto
wigksze niz prawdopodobienstwo mogacej powsta¢ szkody”?’*. Odmiennie na-
tomiast M. Kuchlewska wyjasnia, ze ryzyko spekulatywne mozna rozumie¢ jako
»sSytuacje, w ktorej realizacja okreslonego zdarzenia, z ktorym zwigzane jest ry-
zyko, prowadzi do powstania szkody, niezrealizowanie si¢ za$ zdarzenia daje
podmiotowi dodatkowg korzy$¢™?”.

Spojrzenie na kwesti¢ ryzyka z punktu widzenia teorii zarzadzania po-
zwala na opisanie pojecia ryzyka z uwzglednieniem kryterium osiggalno$ci
zatozonego celu. Tak wigc ryzyko moze zosta¢ zdefiniowane jako ,,zagrozenie
osiagniecia zamierzonych celow”?’®, badz tez jako niebezpieczenstwo nega-
tywnego odchylenia od celu?”’. Natomiast zdaniem A. Ehrlicha ryzyko mozna
utozsamiac¢ z mozliwoscig nieuzyskania zamierzonych efektow, albo tez ponie-
sienia niezamierzonych strat lub naktadow wyzszych od przewidywanych?.
Ryzyko okreslane jest rowniez jako stan, w ktorym istnieje mozliwo$¢ nieko-
rzystnego odchylenia od pozadanego rezultatu, ktory jest przewidywany lub
oczekiwany?”. We wszystkich tych definicjach ryzyko ujmowane jest zjawisko
o niekorzystnym charakterze.

Ryzyko i niepewno$¢, niezaleznie od sposobu definiowania obu pojec,
s3 czescig systemu spoteczno-gospodarczego i wywieraja wplyw na racjonal-
no$¢ podejmowanych decyzji. Sytuacja taka powoduje, ze podmiot funkcjonuje
w warunkach ograniczonej racjonalnosci, co ma miejsce m.in. na skutek niepet-
nej informacji o wystgpujacych okolicznos$ciach. Problem niepewnosci, ograni-
czonej racjonalnosci oraz kosztow transakcyjnych zostat podjety w ramach no-
wej ekonomii instytucjonalnej, ktéra w historii mysli ekonomicznej wskazuje na
wadliwos¢ niektorych klasycznych zatozen dotyczacych sposobu dokonywania
wybordéw i probuje redukowac poziom ich abstrakcyjno$ci®.

273 S. Nahotko: Ryzyko ekonomiczne..., op. cit., s. 44.

274 S. Dhugosz, G. Laszuk: Ryzyko gospodarcze zwigzane z dzialalnoscig handlowq. Pozar — eksplozja — wlama-
nie. Skutki i granice ryzyka. Sposoby zabezpieczenia, Wydawnictwo Prawno-Ekonomiczne INFOR, Warszawa
1998, s. 13.

25 M. Kuchlewska: Ubezpieczenie jako metoda finansowania ryzyka przedsigbiorstw, Wydawnictwo Akademii
Ekonomicznej w Poznaniu, Poznan 2003, s. 45-46.

26 7. Zawada: Ryzyko bankowe, Poltext, Warszawa 1995, s. 9.

277 A. Schmoll: Risikomanagement im Kreditgeschdft. Risikokontrolle und Risikosteuerung in der Bankpraxis,
Manzsche Verlags — und Universitdtsbuchhandlung, Wien 1993, s. 34.

28 A. Ehrlich: Ryzyko gospodarcze, op. cit., s. 456-457.

2% E.J. Vaughan, T.M. Vaughan: Fundamentals of Risk and Insurance, 10th edition, John Wiley & Sons, Inc.,
New York, 2008, s. 2.

280 Szerzej: W. Stankiewicz: Ekonomika instytucjonalna. Zarys wyktadu, wyd. 3 uzupetnione, Wydawnictwo
Prywatnej Wyzszej Szkoty Businessu, Administracji i Technik Komputerowych, Warszawa 2012.
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Nowa ekonomia instytucjonalna podejmuje problem niepewnosci w kon-
tekScie znaczenia instytucji w funkcjonowaniu podmiotéw, rynku i gospodarki.
Nie postuguje si¢ jednak jedng uniwersalna koncepcja niepewnosci, a wskazuje
na rdzne jej rodzaje, wprowadzajac przy tym trzy rozroznienia®®!,

1. Niepewnos$¢ substancjalna i niepewno$¢ proceduralna®®?, Pierwszy ro-
dzaj niepewnosci wynika z braku pelnych informacji niezbednych do
podjecia decyzji z pewnym rezultatem. Z kolei niepewnos¢ procedu-
ralna wynika z ograniczen zdolnosci obliczeniowych i poznawczych
podmiotow w zakresie jednoznacznego realizowania ich celow, przy
uwzglednieniu dostgpnych informacji. Oznacza to sytuacje, w ktorej
ztozonos¢ warunkoéw podejmowania decyzji jest zbyt duza w stosunku
do ludzkich mozliwosci umystowych.

2. Niepewno$¢ staba i niepewno$¢ mocna®®®. Niepewno$¢ mocna, w prze-
ciwienstwie do niepewnosci (stabej) oraz ryzyka w ujeciu Franka Kni-
ght’a, charakteryzuje si¢ brakiem w pelni niezawodnych rozkladow
prawdopodobienstwa. Oba typy niepewnosci moga by¢ postrzegane
jako rodzaje niepewnosci substancjalne;j.

3. Niejednoznaczno$¢ i niepewno$¢ fundamentalna?*. Sg to dwa ro-
dzaje niepewnos$ci mocnej (i substancjalnej). Niejednoznacznosé
jest definiowana jako niepewno$¢ co do prawdopodobienstwa, wyni-
kajgca z braku istotnych informacji, ktore mogly by¢ znane. Mimo
ze osoba podejmujaca decyzje w warunkach niejednoznaczno$ci nie
zna z calg pewnoscig prawdopodobienstwa, z jakim kazde zdarzenie
wystapi, zazwyczaj zna wszystkie warianty zdarzenia. Lista wszyst-
kich mozliwych zdarzen, nawet jesli nie jest catkowicie znana, jest
juz wczesniej okreslona lub poznawalna ex ante. Z kolei niepewno$¢
fundamentalna charakteryzuje si¢ mozliwoscia wystgpienia nicokre-
Slonych z goéry zmian strukturalnych. Lista mozliwych zdarzen nie
jest z gory okreslona ani poznawalna, poniewaz przyszio$¢ nie zostala
jeszcze wykreowana.

Wystepowanie niepewnos$ci sprawia, ze decyzje podejmowane sa w wa-
runkach ograniczonej racjonalnosci, a funkcjonowanie rynkoéw obarczone jest
pewnymi kosztami, ktére w nowej ekonomii instytucjonalnej okreslane sa kosz-
tami transakcyjnymi (gdyby koszty transakcyjne wynosity zero, woéwczas rynek

21 D. Dequech: The new institutional economics and the theory of behaviour under uncertainty, “Journal of
Economic Behavior & Organization”, 2006, vol. 59, s. 109-131.

22 G. Dosi, M. Egidi: Substantive and procedural uncertainty — an exploration of economic behaviour in
changing environments, “Journal of Evolutionary Economics”, 1991, nr 1, s. 145-168.

23D, Dequech: Uncertainty in a strong sense: meaning and sources, “Economic Issues”, 1997, nr 2, s. 21-43.
24D, Dequech: Fundamental uncertainty and ambiguity, “Eastern Economic Journal”, 2000, nr 26, s. 41-60.
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funkcjonowalby bezkosztowo i efektywnie)?**. Podejmowanie decyzji w warun-
kach ograniczonej racjonalnosci sprawia, ze jednostka nie ma mozliwosci prze-
widzenia wszystkiego, co moze si¢ wydarzy¢, a tym samym nie moze ocenic
1 optymalnie wybra¢ spomigdzy dostepnych wariantow, przy czym dodatkowo
wybor taki jest zwigzanym z dodatkowym kosztem. Jednostka §wiadoma ogra-
niczonej racjonalnosci krgpujacej jej decyzje dokonuje wyborow satysfakcjonu-
jacych ja, a nie maksymalizujacych jej uzytecznos¢.

Niepewnos¢ jest czym$§ powszechnym, poniewaz ludzie majac ograni-
czony dostep do informacji, wchodza we wzajemne relacje w Swiecie ciaglych
i nieprzewidywalnych zmian?®. W $wiecie bez niepewnosci podmioty mogty-
by przewidzie¢ wszystkie mozliwe nieprzewidziane okolicznosci, nie ponoszac
przy tym zadnych kosztéw. Wystepowanie niepewnosci jest uzasadnieniem dla
istnienia regut i instytucji*’. Celem instytucji, ktore moga mie¢ charakter for-
malny (np. reguly prawa) i nieformalny (np. normy zachowan, zwyczaje), jest
zmniejszenie niepewnosci przez uporzadkowanie relacji miedzyludzkich. Insty-
tucje nieformalne i formalne wspottworzg reguty zawierania transakcji, a te z ko-
lei warunkujg podejmowanie decyzji ekonomicznych?®®,

W kontekscie tematyki niniejszej rozprawy, gmina, jako podmiot wiadzy
i administracji, odgrywa swojg rol¢ w tworzeniu ram instytucjonalnych dla jej
mieszkancéw, funkcjonujacych przedsiebiorstw oraz odwiedzajacych turystow.
Przyczynia si¢ w ten sposob do ograniczenia niepewnosci i ryzyka na rynkach

285 Szerzej o parametrach wplywajacych na wysokos$¢ kosztow transakcyjnych oraz ich efektow pisze np. J.
Wilkin (J. Wilkin: Instytucjonalne i kulturowe podstawy gospodarowania. Humanistyczna perspektywa eko-
nomii, Wydawnictwo Naukowe SCHOLAR, Warszawa 2016, s. 194 i n.). Z kolei sama transakcja w nowej
ekonomii instytucjonalnej jest uyjmowana w zdecydowanie odmienny sposob, niz ma to miejsce w nurcie eko-
nomii neoklasycznej. Instytucjonalista John R. Commons opisywat natomiast transakcje¢ jako ,,miejsce spotkan
ekonomii, fizyki, psychologii, etyki, prawa i polityki. Pojedyncza transakcja jest jednostka skupiajaca w sobie
wszystkie te czynniki, gdyz jest ona z woli pewnej liczby ludzi aktem wyboru migdzy wariantami, dziele-
niem zasobow naturalnych i ludzkich na podstawie oczekiwanej uzytecznosci, sympatii, obowiazku lub ich
przeciwienstw. Te wybory i dziatania pojedynczych osob regulowane sa przez funkcjonariuszy panstwa lub
organizacji gospodarczych i zwiazkow zawodowych, ktorzy interpretuja oraz egzekwuja prawa, obowiazki
i swobody obywateli, decydujac o tym czy dane zachowanie jednostki pasuje lub nie pasuje do zbiorowego
zachowania narodow, politykow, biznesmenow, rodziny i innych ruchéw zbiorowych w $wiecie ograniczonych
zasobow i sit” (J.R. Commons: Legal Foundations of Capitalism, The Macmillan Company, New York 1924,
s. 5, [za:] M. Iwanek, J. Wilkin: Instytucje i instytucjonalizm w ekonomii, Uniwersytet Warszawski, Warszawa
1998, s. 38).

2% E. Brousseau, J.-M. Glachant: The economics of contracts and the renewal of economics, Cambridge Uni-
versity Press, Cambridge 2002.

27 Instytucje sa definiowane jako zbidr regut i regulacji, stanowigcych ograniczenia dla ludzkich zachowan,
ktorych celem jest narzucenie ludziom okres$lonego sposobu zachowan, co umozliwia przewidywalno$¢ zasad
ich postgpowania. Instytucje sa systemami regul stworzonymi by przeciwdziala¢ niepewnosci i ryzyku przez
zapewnienie struktury spotecznej, ktora pozwoli ludziom uzyska¢ pewna kontrolg nad ich otoczeniem (C. Me-
nard: Markets as Institutions versus Organizations as Markets? Disentangling some Fundamental Concepts,
“Journal of Economic Behavior and Organization”, 1995, nr 28, s. 161-182; D.C. North: Institutions, Institu-
tional Change and Economic Performance, Cambridge University Press, New York 1990).

28 O.E. Williamson: The new Institutional Economics: Taking Stock. Looking Ahead, “Journal of Economic
Literature”, 2000, vol. 38, nr 3, s. 595-613.
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i tym samym wywiera wptyw na obnizenie kosztow transakcyjnych. Robi to
za posrednictwem podejmowanych uchwat, opracowujac i wdrazajac zwigza-
ne z rozwojem lokalnym dokumenty strategiczne (strategie rozwoju, strategie
sektorowe, w tym rozwoju turystyki i produktu turystycznego, studia uwarunko-
wan i zagospodarowania przestrzennego, etc.). Skuteczno$¢ ograniczania ryzyka
iniepewnosci na rynkach, a tym samym w funkcjonujacych organizacjach, w tym
w samej gminie jako podmiocie realizujacym zadania na rzecz spotecznosci lo-
kalnej, zalezy w szczegdlnosci od wzajemnego wspierania i uzupetniania si¢
instytucji formalnych i nieformalnych?®’. Instytucje nieformalne, w odniesieniu
do gminy, moga przybiera¢ posta¢ zasad moralnych i etycznych, ktorymi kieruja
si¢ zwlaszcza osoby sprawujace wladze i kluczowe funkcje w strukturach gmi-
ny. Postawa i poglady takich oséb mogg znalez¢ odzwierciedlenie w sposobie
wykonywania ich funkcji, zaangazowaniu si¢ w prac¢ na rzecz wspolnoty, czy
kreatywnosci. To z kolei wplywa na poziom zaspokojenia potrzeb mieszkancow,
efektywnos¢ realizacji zadan oraz w szczegdlnosci zakres realizowanej funkcji
turystycznej i zwigzanego z nig ryzyka.

W analizie pojecia ryzyka nalezy si¢ rowniez odwotac¢ do standardow za-
rzgdzania ryzykiem formutowanych przez rézne migdzynarodowe instytucje®®.
W standardzie zarzadzania ryzykiem FERMA (Federation of European Risk
Management Association) ryzyko definiowane jest jako kombinacja prawdopo-
dobienstwa wystapienia zdarzenia oraz jego skutkow??!. Jest to ujecie typowo
ilosciowe, zaktadajace dostep do danych umozliwiajacych obiektywne skalkulo-
wanie ryzyka. Standard FERMA uwzglednia zdarzenia mogace wywiera¢ skut-
ki, ktore stanowig badz szanse na dodatkowe korzysci, badz tez zagrozenie dla
powodzenia przedsigwzigcia.

Stanowisko zaprezentowane w standardzie FERMA odwotuje si¢ do zale-
cen ISO (International Organization for Standardization) Guide 73:2009 Risk
management — Vocabulary, w ktérych ryzyko jest definiowane jako wptyw nie-
pewnosci na cele, przy czym dodatkowo okreslono, ze*?:

2 Wzajemne wspieranie i uzupetnianie instytucji formalnych i nieformalnych oraz jakos$¢ funkcjonujacych
regut wplywa na efektywnos$¢ sektora publicznego, co w duchu nowej ekonomii instytucjonalne;j jest istotnym
kryterium oceny rezultatdéw dziatalno$ci organizacji, w tym wypadku gminy. W tym kontekscie mowi si¢
o efektywnosci adaptacyjnej (w odréznieniu od efektywnosci alokacyjnej, w sensie Pareta), ktorej miara sa
takie rezultaty zmian, ktoére prowadza do redukcji kosztow transakcyjnych. Patrz R. Wawrzyniec: Mozliwo-
Sci wykorzystania nowej ekonomii instytucjonalnej w rozwoju sektora publicznego, ,,Zarzadzanie Publiczne”,
2015, nr 2(30), s. 109-118, DOI: 10.4467/20843968ZP.15.010.3581.

2 Szeroko na temat istniejacych norm z zakresu zarzadzania ryzykiem w: Pamigé przysziosci. Analiza ryzyka
dla zarzqdzania kryzysowego, (red.) G. Abgardowicz, Centrum Naukowo-Badawcze Ochrony Przeciwpozaro-
wej, Panstwowy Instytut Badawczy, Jozefow 2015, s. 79 i n.

! Standard zarzqdzania ryzykiem, Federation of European Risk Management Association, 2002, s. 3, http://www.
ferma.eu/app/uploads/2011/11/a-risk-management-standard-polish-version.pdf [dostgp online: 2017-02-02].

22 ISO/Guide 73:2009(en), https://www.iso.org/obp/ui/#iso:std:iso:guide:73:ed-1:v1:en [dostep online:
2017-02-02].
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a) wplyw ten jest rozumiany jako pozytywne lub negatywne odchylenie
od wartosci oczekiwanej;

b) cele moga odnosi¢ si¢ do réznych obszarow dziatalno$ci i mie¢ za-
stosowanie do réznych pozioméw planowania (w tym odnosi¢ si¢ do
strategii, organizacji, produktu i procesu);

¢) ryzyko jest czesto charakteryzowane poprzez odniesienie do poten-
cjalnych zdarzen i skutkéw lub do kombinacji obu aspektow;

d) ryzyko jest czesto wyrazane w odniesieniu do kombinacji skutkow
zdarzenia i jego prawdopodobienstwa;

e) niepewnos¢ jest stanem braku (réwniez cze$ciowego) informacji zwia-
zanej ze zrozumieniem lub wiedzg w zakresie zdarzenia, jego konse-
kwencji lub prawdopodobienstwa.

Definicja ryzyka postulowana przez ISO Guide 73:2009 taczy ryzyko z ce-
lami. Stad tez najlepiej nadaje si¢ ona do stosowania w sytuacji, gdy cele organi-
zacji sg zrozumiate i w pelni sformutowane. Jednak nawet w razie precyzyjnego
sformutowania celow, cele te powinny by¢ poddane procesowi, w ktérym zo-
staja zakwestionowane, a zatozenia, na ktorych je sformutowano, powinny by¢
analizowane w ramach procesu zarzadzania ryzykiem?>.

Polaczony australijski i nowozelandzki standard zarzadzania ryzy-
kiem ISO 31000:2009%* wykorzystuje definicje sformutowang w ramach ISO
Guide 73:2009%. Definicja ta jest zasadniczo spdjna ze standardem AS/NZS
4360:2004%¢, w ktorym ryzyko zostalo zdefiniowane jako szansa, ze wydarzy
si¢ co$, co bedzie miato wptyw na cele. Standard AS/NZS 4360:2004 dodatkowo
wskazywatl, ze ryzyko czesto opisuje si¢ w kategoriach zdarzenia Iub okolicz-
nosci, a takze konsekwencji, jakie moga z niego wynikng¢. Nadto okreslat, ze
ryzyko moze mie¢ wpltyw pozytywny lub negatywny, oraz nalezy je mierzy¢
w kategoriach kombinacji skutkow zdarzenia i jego prawdopodobienstwa®’.

2% 4 structured approach to Enterprise Risk Management (ERM) and requirements of ISO 31000, Institute
of Risk Management, 2010, s. 4, https://www.theirm.org/media/886062/ISO3100_doc.pdf [dostgp online:
2017-02-04].

24 Standard AS/NZS ISO 31000:2009 zastapit w 2009 roku standard AS/NZS 4360:2004. Pierwotnie, zgodnie
ze standardem AS/NZS 4360:2004 ryzyko byto definiowane jako szansa, ze wydarzy si¢ co$, co bedzie miato
wplyw na cele. Standard dodatkowo wskazywal, ze ryzyko czgsto opisuje si¢ w kategoriach zdarzenia lub
okolicznosci, a takze konsekwencji, jakie moga z niego wynikna¢. Nadto ryzyko moze mie¢ wptyw pozytywny
lub negatywny, oraz nalezy je mierzy¢ w kategoriach kombinacji skutkow zdarzenia i jego prawdopodobien-
stwa. Risk Management Guidelines. Companion to AS/NZS 4360:2004, Standards Australia, Standards New
Zealand, Sydney — Wellington 2004, s. 3.

2% Por. AS/NZS 31000:2009 Joint Australian New Zealand International Standard. Risk Management — Prin-
ciples and guidelines. Superseding AS/NZS 4360:2004, Standards Australia, Standards New Zealand, Sydney
— Wellington 2009, s. 1-2.

2% Standard AS/NZS 4360:2004 zostat w roku 2009 zastgpiony standardem AS/NZS ISO 31000:2009.

27 Risk Management Guidelines. Companion to AS/NZS 4360:2004, op. cit., s. 3.
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Kluczowym elementem definicji ryzyka stosowanych w standardach ISO
jest niepewnos$¢ moggca wynikac ze zmienno$ci systemow a takze z informacji®®®:

*  ktore nie sg dostgpne,

o ktore sg dostepne ale nicosiggalne,

e ktorych precyzyjno$¢ nie jest znana,

e ktore sg przedmiotem roznigcych si¢ interpretacii,

» ktore wigzg si¢ z szeregiem mozliwos$ci, w tym ze zmianami w czasie.

W standardzie COSO (The Committee of Sponsoring Organizations of
the Treadway Commission) ryzyko jest definiowane jako mozliwos¢, ze pew-
ne zdarzenie zaistnieje 1 niekorzystnie wptynie na osiggnigcie celow. Ogodlnie
wskazano, ze zdarzenie moze mie¢ zrédto wewngtrzne lub zewnetrzne oraz ze
moze mie¢ wpltyw pozytywny, negatywny lub taczny. Niemniej jednak ryzy-
ko reprezentuje zdarzenie wywierajagce wplyw negatywny, natomiast zdarzenie
wplywajace na cele w sposob pozytywny okreslono jako szans¢ (okazje), a nie
jako ryzyko®”.

Zwraca uwagg fakt, ze wszystkie z wymienionych organizacji, ktoére opu-
blikowaty standardy zarzadzania ryzykiem, przedstawiaja ryzyko w $§wietle jego
dwoistego sposobu oddziatywania na cele. Podjecie ryzyka przez jednostke
moze wigzac si¢ zarowno z wptywem niekorzystnym, jak i korzystnym.

W odniesieniu do jednostek sektora finansow publicznych w Polsce na ogot
istnieje tendencja do traktowania ryzyka jako zdarzenia wytacznie o charakterze
negatywnym*®. W Szczegolfowych wytycznych dla jednostek sektora finanséw
publicznych w zakresie planowania oraz zarzgdzania ryzykiem wskazano, ze
,Realizacja ustanowionych celow i zadan zawsze obcigzona jest niepewnoscia,
tj. ryzykiem. Ryzyko definiowane jest jako mozliwos$¢ zaistnienia zdarzenia,
ktore negatywnie wplynie na osiggni¢cie celow i zadan. Nie jest mozliwe, ani ce-
lowe zredukowanie niepewnosci do zera™"'. W cytowanym dokumencie ryzyko
traktowane jest jako zagrozenie w realizacji celoéw jednostki i ma wyraznie nega-
tywne konotacje. Rowniez w wydanym przez Ministerstwo Finansow Podrecz-
niku audytu wewnetrznego w administracji publicznej ryzyko przedstawia si¢
jako przeszkode na drodze w realizacji celow jednostki, wskazujac, ze jego ogra-
niczenie w dziatalnosci jednostki jest podstawowym celem audytu wewngtrzne-
g0. Podrecznik... definiuje, ze ,,Ryzyko jest prawdopodobienstwem wystapienia

28 [SO 31000 Risk Management. A practical guide for SMEs, I1SO, Geneva 2015, s. 15, https://www.iso.org/
files/live/sites/isoorg/files/archive/pdf/en/iso_31000 for smes.pdf [dostgp online: 2017-05-03].

2 Enterprise Risk Management — Integrated Framework, The Committee of Sponsoring Organizations of
the Treadway Commission, September 2004, s. 16, http://www.theiia.org/media/files/virtual-seminars/COSO_
ERM_Integrated_Framework.pdf [dostgp online: 2017-02-14].

300 por. E. Miodzik: Zrédla i rodzaje ryzyka w sektorze finanséw publicznych, [w:] Finanse Publiczne, (red.) J.
Sokotowski, M. Sosnowski, Prace Naukowe Uniwersytetu Ekonomicznego we Wroctawiu, nr 403, Wydawnic-
two Uniwersytetu Ekonomicznego we Wroctawiu, Wroctaw 2015, s. 163-171.

30 Komunikat Nr 6 Ministra Finanséw z dnia 6 grudnia 2012 r. w sprawie szczegélowych wytycznych dla
sektora finanséw publicznych w zakresie planowania i zarzqdzania ryzykiem, op. cit.
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dowolnego zdarzenia, dziatania lub braku dziatania, ktérego skutkiem moze by¢
szkoda w majatku lub wizerunku danej jednostki lub ktore przeszkodzi w osia-
gnigciu wyznaczonych jej celow i zadan™*2. Pomimo iz obie cytowane definicje
odmiennie ujmujg ryzyko (jedna definiuje ryzyko jako mozliwos$¢ wystapienia
zdarzenia, druga — jako prawdopodobienstwo), to jednakowo wigza okres§lone
zdarzenie z powodowanymi przez niego niekorzystnymi skutkami w sferze re-
alizacji celow i zadan. Owo odniesienie do celow i zadan podyktowane jest pod-
stawowa przestankg funkcjonowania jednostek sektora finansow publicznych,
mianowicie — jak wskazano w Szczegolowych wytycznych... — jest nig ,,termino-
wa realizacja okreslonych celow i1 zadan publicznych zgodnie z przepisami pra-
wa, w sposob oszczedny i efektywny %, W zblizony sposob ryzyko definiowane
jest w Glosariuszu... wydanym przez Najwyzsza Izbe Kontroli, gdzie wskazano,
ze nalezy przez nie rozumie¢ ,,prawdopodobienstwo, ze okre§lone zdarzenie wy-
stapi i niekorzystnie wptynie na osiggniecie danego celu*.

Na dualny charakter ryzyka zwrocono natomiast uwage w dwoch innych
dokumentach, ktére zostaly opracowane z my$lg o jednostkach sektora finansow
publicznych, a mianowicie w ogloszonych w 2016 r. w drodze komunikatu Mi-
nistra Finanséw i Rozwoju Miedzynarodowych standardach praktyki zawodowej
audytu wewnetrznego oraz w Podreczniku wdrozenia systemu zarzqdzania ryzy-
kiem. Miedzynarodowe standardy... definiuja ryzyko jako ,,Mozliwos¢ zaistnie-
nia zdarzenia, ktore bedzie miato wptyw na realizacj¢ zatozonych celow”, przy
czym ,,Ryzyko jest mierzone wptywem (skutkami) i prawdopodobienstwem
wystapienia™®. Przytoczona definicja ryzyka jest takze stosowana w Podrecz-
niku wdrozenia systemu zarzqdzania ryzykiem, ktory nadto uszczegoétawia, ze
,»Ryzyko to niepewno$¢ zwigzana ze zdarzeniem lub dziataniem, ktore wptynie
na zdolnos$¢ organizacji do realizacji celow jej dziatalno$ci. Moze mie¢ charak-
ter negatywnego zagrozenia lub tez pozytywnej mozliwosci™*%. Pomimo faktu,
ze Podrecznik wdrozenia systemu zarzqdzania ryzykiem uwzglednienia w de-
finicji ryzyka jego potencjalnie korzystny wptyw na organizacj¢, to widoczne
jest wyrazne skupienie na negatywnych aspektach ryzyka. Zasadniczo, pozy-
tywne mozliwos$ci tkwiace w podjeciu ryzyka przez jednostke sa w tym doku-

392 Podrecznik audytu wewnetrznego w administracji publicznej, Ministerstwo Finansow, Warszawa 2003, s.
21.

39 Komunikat Nr 6 Ministra Finanséw z dnia 6 grudnia 2012 r. w sprawie szczegélowych wytycznych dla
sektora finanséw publicznych w zakresie planowania i zarzqdzania ryzykiem, op. cit.

3% Glosariusz termindéw dotyczqcych kontroli i audytu w administracji publicznej, Najwyzsza Izba Kontroli —
Departament Strategii Kontrolnej, Warszawa 2005, s. 58.

395 Komunikat Ministra Rozwoju i Finanséw z dnia 12 grudnia 2016 r. w sprawie standardow audytu wewnetrz-
nego dla jednostek sektora finansow publicznych, op. cit. W tym samym brzmieniu ryzyko zostato zdefiniowa-
ne w: Definicja audytu wewnetrznego..., op. cit.

30 Zarzqdzanie ryzykiem w sektorze publicznym. Podrecznik wdrozenia systemu zarzqdzania ryzykiem w ad-
ministracji publicznej w Polsce, Ministerstwo Finansow, Warszawa 2004, s. 6, http://www.mf.gov.pl/c/do-
cument_library/get_file?uuid=69a26897-1¢59-45a7-9¢84-110a92414587&groupld=764034 [dostep online:
2017-03-22].
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mencie pomijane (a przynajmniej marginalizowane), a cato$§¢ uwagi w ramach
procesu zarzadzania ryzykiem skoncentrowana jest na przeciwdziataniu ryzyku
1 jego ograniczaniu. Podejscie takie potwierdza definicja ryzyka sformulowana
w zatgczniku 1 do Podrecznika..., w ktorym zaproponowano przyklad polity-
ki zarzadzania ryzykiem: ,,Poniewaz zasoby maja charakter skonczony, pew-
ne ryzyko jest nieuniknione. Dlatego tez, znajomo$¢, pomiar i redukcja ryzyka
ma pierwszorzedne znaczenie. (...) Ogdlnie rzecz ujmujac, ryzyko to wymierny
(cho¢ w pewnych wypadkach niewymierny) poziom zagrozenia zwigzany z wy-
stapieniem jakiegokolwiek zdarzenia, dziatania lub braku dziatania, ktére moze
zniszczy¢ mienie lub wizerunek organizacji lub zahamowac realizacje celow
organizacji.” Pomimo jednoznacznie negatywnego postrzegania ryzyka w tej
definicji, w dalszej cze$ci dodano jednak, ze: ,,Ryzyko to niepewnos¢ zwigzana
ze zdarzeniem lub dziataniem, ktore wptynie na zdolno$¢ organizacji do reali-
zacji celow jej dzialalnosci. Moze mie¢ charakter negatywnego zagrozenia lub
tez pozytywnej mozliwosci. Organizacja winna wlasciwie zarzadza¢ narazeniem
na ryzyko zwigzane z dziatalno$cig lub planami sporzadzanymi przez organi-
zacje™". Stosowany w Podreczniku... dwojaki sposob definiowania ryzyka nie
przybliza w jednoznaczny i klarowny sposéb do faktycznej jego istoty w funk-
cjonowaniu jednostki sektora finanséw publicznych, koncentrujac uwage czytel-
nika wylacznie na dzialalnosci majacej na celu przeciwdziatanie negatywnym
skutkom ryzyka, bez wskazania sposobu wykorzystania potencjatu tkwiacego
w ewentualnych pozytywnych skutkach jego realizacji.

W literaturze przedmiotu podkreslane jest donioste znaczenie zarzadzania
ryzykiem w jednostkach publicznych3®. Podkreslane sg takze rdznice pomiedzy
podmiotami publicznymi i prywatnymi w réznych sferach ich funkcjonowa-
nia*”. Owe roznice rzutujg na odmienny w odniesieniu do instytucji publicznych
sposob definiowania ryzyka®!°.

W konteks$cie zarzgdzania ryzykiem w sektorze publicznym, warto zwro-
ci¢ uwage na czesto prezentowane w literaturze spojrzenie na kwesti¢ oceny
ryzyka przez pryzmat tylko dwoch parametréw: prawdopodobienstwa wystapie-
nia zdarzenia oraz jego potencjalnych skutkow. Takie ujgcie wykazuje istotng
z punktu widzenie procesu podejmowania decyzji wade. G. Majone stwierdza,
ze takie podejscie (obiektywne) jest wlasciwe dla zdarzen Iub eksperymentow,
ktore moga by¢ wielokrotnie powtarzane zasadniczo w tych samych warunkach,
natomiast w sytuacji podejmowania decyzji (np. politycznych) owe warunki sa

307 Ibidem, s. 50.

3% Por. M. Fone, P.C. Young: Public Sector Risk Management, Butterworth Heinemann, Oxford 2001.

30 O szezegotach pisze np. P.C. Nutt: Comparing Public and Private Sector Decision-Making Practices, ,,Jour-
nal of Public Administration Research and Theory”, 2005, vol. 16, nr 2, s. 289-318 oraz H.G. Rainey, B.
Bozeman: Comparing Public and Private Organizations: Empirical Research and the Power of the A Priori,
Journal of Public Administration Research and Theory”, 2000, vol. 10, nr 2, s. 447-470.

310 Szeroko na ten temat pisze np. I.C. Spikin: Decision Theory and Risk Management in Public Organizations:
A Literature Review, ,,Revista se Gestion Publica”, 2012, vol. 1, nr 1, s. 101-126.
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kazdorazowo odmienne (decyzja w zasadzie nie moze by¢ powtérnie podjeta
w identycznych warunkach). Autor ten wskazuje na koniecznos¢ stosowania no-
woczesnego podejscia do prawdopodobienstwa jako bedacego wyrazem pew-
nosci posiadanej wiedzy, ale i przekonan. Owo nowoczesne podejscie do praw-
dopodobienstwa zostato rozwinigte w celu zrozumienia logiki podejmowania
decyzji w obliczu posiadania niekompletnych informacji*!!. Sytuacja, w ktorej
decydent (manager) podejmuje decyzje odno$nie przysztosci organizacji w wa-
runkach, z ktorymi wczesniej nie miat do czynienia (a przez to brak mu moz-
liwosci skorzystania z nabytego w identycznych warunkach do$wiadczenia lub
zgromadzonych informacji), odpowiada sposobowi pojmowania niepewnos$ci
prezentowanemu w Encyklopedii organizacji i zarzqdzania. Niepewnos¢ zostata
tam zdefiniowana jako sytuacja, ,,dla ktorej nie mozna okresli¢, jakie elementy
sktadaja si¢ na nig, jaka jest ich wartos¢ lub jakie jest prawdopodobienstwo ich
wystapienia. Taka sytuacja czesto wystepuje w przypadku problemow, ktore nie
pojawily si¢ w przesztosci, a charakteryzuja si¢ duzym stopniem ztozonosci’'2.
Mozna pokusi¢ si¢ o sformutowanie wniosku, ze dokonujac oceny ryzyka, na-
lezy zastosowac szerokie spojrzenie, ktére wykracza poza pomiar prawdopo-
dobienstwa i potencjalnych efektéw zdarzenia. Analiza powinna obejmowac
rowniez cele jednostki a takze specyficzne dla tej jednostki warunki, w ktérych
podejmowane sg decyzje odnos$cie realizacji celow i zadan. Analiza ryzyka
przez pryzmat specyficznych uwarunkowan funkcjonowania danej jednost-
ki oddala jednak od mozliwosci precyzyjnego pomiaru prawdopodobienstwa
z powodu niewielkiej (lub prawie zadnej) powtarzalnosci okolicznosci. Takie
spojrzenie na pojecia niepewnos$¢ i ryzyko wydaje si¢ uzasadniaé prezentowane
w roznych (cho¢ nie wszystkich) wytycznych i standardach definiowanie ryzyka
poprzez niepewnosc.

Definicje pojecia ryzyko nie sg spdjne. Rozne definicje tego pojecia za-
wieraja pewne powtarzajace si¢ elementy. Ryzyko identyfikowane jest m.in.
z niepozadanym zdarzeniem, ktére moze si¢ potencjalnie wydarzy¢, i ktorego
oddziatywanie stanowi swoiste zagrozenie w osiggni¢ciu celow, w funkcjono-
waniu i dziatalnosci podmiotu lub w spetnianiu jego obowiazkoéw. Na podstawie
przytoczonych definicji ryzyka mozna zaobserwowaé pewnego rodzaju ewolu-
cj¢ w pojmowaniu tego pojecia. Ryzyko w mysli ekonomicznej zestawiane jest
czesto z pojeciem niepewnosci. Wskazuje si¢ przy tym zestawieniu na obiekty-
wizm, badz subiektywizm, na wymierno$¢ lub jej brak, albo tez na zakres i ja-
kos$¢ posiadanych informacji dotyczacych mozliwych alternatyw. Informacji,
ktore zestawione jako kombinacja rozktadu prawdopodobienstwa oraz skali po-

311 G. Majone: Strategic Issues in Risk Regulation and Risk Management, [w:] Risk and Regulatory Policy.
Improving the Governance of Risk, OECD, Paris 2010, s. 102 (93-128).

312 M. Kotnis: Modele zarzqdzania ryzykiem w warunkach niepewnosci, Zeszyty Naukowe Uniwersytetu
Szczecinskiego, nr 802, ,,Finanse, Rynki Finansowe, Ubezpieczenia”, nr 65, Wydawnictwo Naukowe Uniwer-
sytetu Szczecinskiego, Szczecin 2014, s. 669-678.
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tencjalnych skutkow, pozwalaja na skwantyfikowanie ryzyka®'’. Podkresla si¢
rowniez szczegdlng zalezno$¢ wigzaca ryzyko i niepewnos¢ badz w postaci se-
kwencji czasowej, badz tez w kontekscie wystepujacej miedzy nimi zaleznosci
o charakterze proporcjonalnosci.

Spojrzenie na kwestie ryzyka pod katem nauk o zarzadzaniu podkresla
znaczenie sprecyzowanych celéw realizowanej aktywnos$ci w postrzeganiu ry-
zyka. Definiowanie ryzyka przez pryzmat mozliwosci (ewentualnie prawdopo-
dobienstwa) realizacji zatozonych celéw i wystepujacych odchylen od wielko$ci
oczekiwanych umozliwia uwzglednienie specyfiki podmiotu w opisie ryzyka.
Ta wlasnie specyfika podmiotu jest widoczna i szczegodlnie wazna w odniesieniu
do jednostek publicznych, w ktorych znajduje wyraz w postaci wrecz utozsa-
miania poje¢ ryzyka i niepewnosci. Widoczne jest wiec odejscie od opisywane-
go w pracy amerykanskiego ekonomisty F. Knight’a wskazania, Ze niepewnos¢
mierzalna, lub ryzyko wlasciwe, do tego stopnia rdzni si¢ od niepewnosci nie-
mierzalnej, ze w zasadzie w ogole nie jest to niepewnos¢, a pojecie niepewnosci
powinno by¢ ograniczone wytacznie do przypadkéw, ktore nie majg charakteru
ilo$ciowego®!'*. Obecnie, zwlaszcza w odniesieniu do instytucji sektora finansow
publicznych, obydwie kategorie zdarzen nie sg juz postrzegane jako réznego ro-
dzaju. Zaktada sie, ze prawdopodobienstwo moze by¢ znane bardziej lub mniej
doktadnie; tym sposobem postrzeganie rzeczywistosci moze by¢ bardziej lub
mniej obiektywnie. W zasadzie w kazdej sytuacji mozna zatozy¢ wystepowanie
pewnego prawdopodobienstwa. Nawet, gdy brak jest jakichkolwiek informacji
w zwigzku z podejmowang decyzja, nie oznacza to, ze okreslone prawdopodo-
bienstwo jest kompletnie nieznane. Dla osoby nie majacej absolutnie zadnego
rozeznania w mozliwych alternatywach jawig si¢ one jako rownie prawdopo-
dobne. Przyjmuje si¢ wigc w ten sposob, ze kazda ewentualnos¢ moze wystgpic
z rdownym prawdopodobienstwem, co zasadniczo oznacza, ze prawdopodobien-
stwo jest znane®'s. Tym samym mozna doj$¢ do wniosku, ze nie jest istotne to,
w jaki sposob ksztaltuje si¢ obiektywny rozktad prawdopodobienstwa, lecz to,
jak owo prawdopodobienstwo jest postrzegane przez osobe wiasciciela ryzyka
(kierownika jednostki, sekretarza, poszczegdlnych urzgdnikow), gdyz to wlasnie
sposob postrzegania ryzyka ostatecznie wplywa na podejmowane dziatania w za-
kresie zarzadzania ryzykiem w zwiazku z realizowanymi celami i zadaniami.
Nie zmienia to jednak faktu, ze ryzyko posiadajace swoj obiektywny charakter
wystepuje w sposob niezalezny od jednostki narazonej na ryzyko, bez wzgledu
na jej stan §wiadomosci w tym wzgledzie, natomiast niepewnos¢ odnosi si¢ co
prawda do stanu $wiadomosci, ale z zastrzezeniem, ze dana jednostka nie dyspo-
nuje pelnymi informacjami w danej kwestii, przy czym w procesie decyzyjnym
w warunkach niepewnos$ci przyjmuje ona (jednostka) pewne zatozenia odno$nie

313 Tak we wezesnej mysli ekonomicznej, jak i pozniejszej. Por. O. Lange: Optymalne decyzje..., op. cit., s. 204.
314 Por. F.H. Knight: Risk, Uncertainty and Profit, op. cit., s. 20.
315 Por. G. Majone: Strategic Issues in Risk..., op. cit., s. 103.
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rzeczywistosci (zgodne ze stanem swojej wiedzy, doswiadczenia i posiadanych
szczatkowych informacji), ktore sg podstawa dalszego dziatania, a w szczegol-
nosci zarzadzania ryzykiem.

Mozna w tym miejscu podkresli¢c wzajemne relacje pomiedzy ryzykiem
i niepewnos$cig. Odwotujac si¢ do dorobku naukowego J. Pfeffer’a, ryzyko jest
pewng kombinacja elementow hazardu i jest mierzone niepewnoscia, ktéra jako
kategoria psychologiczna podlega kwantyfikacji przez poziom wiary*'®.

2.1.2. SPECYFIKA RYZYKA W FUNKCJONOWANIU GMINY

Nie podlega watpliwosci, ze ryzyko jest nieodtgcznie zwigzane z funkcjo-
nowaniem gminy. Wigze si¢ ono z r6znymi obszarami jej dziatalnos$ci i posiada
swoje zrodta zarowno w otoczeniu gminy, jak i wewnatrz jednostki. To wlasnie
w otoczeniu gminy i w niej samej mozna zlokalizowac potencjalne obszary oraz
czynniki (zrodta) ryzyka.

Nie istniejg jednolite wytyczne dla gmin, ani tez innych jednostek sektora
finans6w publicznych, w zakresie wyszczegdlniania obszarow ryzyka. Ich spre-
cyzowanie lezy w gestii poszczegolnych gmin. Obszar ryzyka zostat zdefinio-
wany w przepisach prawa jako zidentyfikowany obszar dziatalnosci jednostki®!”.
Obszar ryzyka mozna takze opisa¢ jako obszar, w ktorym istnieje prawdopo-
dobienstwo wystgpienia niekorzystnego zjawiska w zwiazku z realizacjg celow
i zadan gminy. Tak wigc to wlasnie realizowane zadania i sformutowane cele po-
winny wytyczaé obszary ryzyka. W zwiazku z faktem, ze dziatalno$¢ prowadzo-
na przez gming jest bardzo réznorodna, zidentyfikowanie wszystkich mozliwych
obszarow ryzyka jest w zasadzie niemozliwe?'®,

W gminach wskazywane sg obszary dziatalnosci, ktoére z uwagi na wyso-
ki stopien ryzyka poddawane sg dalszym dziataniom, zwigzanym z zarzadza-
niem ryzykiem. Do obszarow tych nalezg przyktadowo: planowanie strategiczne
i przestrzenne, zamowienia publiczne, dochody z tytutu podatkow i optat, po-
zyskiwanie i rozliczanie funduszy unijnych, budzet i rachunkowo$¢ budzetowa,

316 K. Kocurek: Istota ryzyka nieréwnowagi budzetowej w Polsce, [w:] Finanse w niestabilnym otoczeniu —
dylematy i wyzwania. Finanse publiczne, (red.) T. Famulska, A. Walasik, Wydawnictwo Uniwersytetu Ekono-
micznego w Katowicach, Katowice 2012, s. 93-102.

317§ 5 ust. 2, Rozporzqdzenie Ministra Finansow z dnia 1 lutego 2010 r. w sprawie przeprowadzania i do-
kumentowania audytu wewnetrznego, Dz. U. z 2010 r., nr 21, poz. 108; akt uchylony przez: Rozporzgdzenie
Ministra Finansow z dnia 4 wrzesnia 2015 r. w sprawie audytu wewnetrznego oraz informacji o pracy i wy-
nikach tego audytu, Dz. U. z 2015 r. poz. 1480. Aktualnie obowiazujace rozporzadzenie postuguje si¢ jedynie
okresleniem ,,obszar dziatalnosci jednostki”.

318 Wedlug informacji Najwyzszej Izby Kontroli zebranych z terenu catego kraju, w 2010 roku audytorzy
wewnetrzni zidentyfikowali tacznie ok. 6000 obszaréw ryzyk, natomiast w 2011 roku juz ponad 7200. Por.
Informacja o wynikach kontroli funkcjonowania kontroli zarzqdczej w jednostkach samorzqdu terytorialne-
go ze szczegolnym uwzglednieniem audytu wewnetrznego, Najwyzsza Izba Kontroli, Delegatura w Gdansku,
Gdansk 2011, s. 26.
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gospodarowanie mieniem, utrzymanie drog i transport drogowy, gospodarka ko-
munalna i mieszkaniowa, ochrona srodowiska, o§wiata i wychowanie, ochrona
zdrowia i pomoc spoteczna, kultura, sport, turystyka i rekreacja, bezpieczen-
stwo systemow informatycznych, ustugi administracyjne i obsluga interesan-
tow, organizacja pracy urzedu, zarzadzanie kadrami, gospodarka przestrzenna,
zarzadzanie ryzykiem, informacja i promocja gminy, ochrona publiczna i bez-
pieczenstwo ludno$ci, inwestycje gminne. Czasami obszary ryzyka pokrywaja
si¢ z obszarami dziatalnosci urzgdu gminy i wowczas wsroéd nich wymienia si¢
m.in. dzialalno$¢ wydziatu budzetu, dziatalno$¢ wydziatu architektury i urbani-
styki, dziatalno$¢ wydziatu inwestycji, dziatalno$¢ wydziatu podatkow itp.

Gminy podchodza w rozny sposéb do kwestii identyfikacji obszarow ry-
zyka i poszczegolnych zrodel ryzyka. Wyszczegolniane obszary rdznig si¢ w po-
szczegblnych gminach, nie tylko liczebnos$cig ale i zakresem merytorycznym.
Réznig si¢ tez szczegotowe czynniki ryzyka zidentyfikowane w poszczegolnych
obszarach. Taki stan rzeczy wynika ze specyfiki gminy polegajacej w szczegol-
nosci na posiadanym zakresie samodzielno$ci w kwestii wyboru celé6w i sposo-
bow realizacji zadan oraz szczego6lnych (wlasciwych dla danej gminy) warun-
kow funkcjonowania.

W dziatalno$ci gminy mozna wyrdzni¢ dziatalno$¢ podstawowa, ktora jest
zwigzana z realizacjg zadan jednostki (jak oswiata i wychowanie, gospodarka
komunalna, gospodarka mieszkaniowa, transport publiczny, porzadek i bezpie-
czenstwo wewnetrzne i in.), a takze z dzialalno$cig wspomagajaca, dotyczaca
wewnetrznego funkcjonowania urzedu, ktére umozliwiajg realizacje zadan pod-
stawowych (np. audyt wewnetrzny, zamdwienia publiczne, stanowienie prawa,

wydawanie decyzji, rachunkowos¢, obstuga ludnosci). Sa to dwa gléwne obsza-
319

ry ryzyka gminy>"°.

M. Dylewski i B. Filipak identyfikuja podstawowe obszary ryzyka w dzia-
alnosci jednostki samorzadu terytorialnego®. Sg one zwigzane z mozliwymi
szkodami materialnymi, a takze szkodami powodowanymi na skutek podjecia
okreslonych decyzji lub ich zaniechania. W ramach pierwszego obszaru ryzyka,
potencjalne szkody majatkowe moga dotyczy¢ mienia ruchomego i nieruchome-
g0 1 s3 zwigzane z wystgpieniem zagrozen fizycznych (wynikajg z dziatania sit
przyrody), spotecznych (zwigzane z zachowaniami ludzkimi) oraz ekonomicz-
nych (wynikajg z funkcjonowania jednostki w otoczeniu makro — i mikroekono-
micznym)**!, Ryzyko zwigzane ze szkodami z tytutu podjetych lub zaniechanych
decyzji i odpowiedzialnosci za nie moze obejmowac’?%:

319 M. Poniatowicz, J.M. Salachna, D. Perto: Efektywne zarzqdzanie diugiem w jednostce samorzqdu terytorial-
nego, Oficyna Wolters Kluwer Business, Warszawa 2010, s. 127-128.

320 M. Dylewski, B. Filipiak: Ryzyko w dziatalnosci jednostek samorzqdu terytorialnego w nowych uwarunko-
waniach prawnych, ,Rocznik Bezpieczenstwa Migdzynarodowego”, 2013, nr 7, s. 28-40.

321 E.F. Brigham, L.C. Gapenski: Zarzqdzanie finansami, t. 2, PWE, Warszawa 2000, s. 354.

322 Tbidem, s. 356-359.
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4.

S.

ryzyko depozytariusza — dotyczy majatku osob trzecich, przechowy-
wanego lub bedacego w dyspozycji np. w postaci depozytow i gwa-
rancji z tytulu realizacji postgpowan i umow z zakresu zamowien
publicznych;

ryzyko z tytutu wlasnosci — dotyczy odpowiedzialnosci za szkody po-
wstate przy udziale posiadanego majatku, wynikle np. ze stanu tech-
nicznego drog gminnych, budynkow;

ryzyko dziatalnosci podstawowej jednostki samorzadu — dotyczy po-
tencjalnych skutkow realizacji zadan przez samorzad i jednostki pod-
legte (np. dostarczanie wody nie spetniajacej norm sanitarnych);
ryzyko dziatan pracownikéw — dotyczy sytuacji, gdy jednostka samo-
rzadowa jest odpowiedzialna za ich dzialania;

ryzyko zawodowe zwiazane ze specyfika danej profesji lub petnione;j
w jednostce funkcji.

Czgsto spotykang w gminach praktyka jest wskazywanie w ramach wyty-
czonych obszarow ryzyka réwniez obszaréw szczegdlowych. Takie podejs$cie
utatwia zidentyfikowanie potencjalnych czynnikow ryzyka. Wytyczane sg przy-
ktadowo takie obszary i podlegajace im podobszary jak:

L.

zarzadzanie: planowanie strategiczne, tworzenie prawa, wydawanie
decyzji administracyjnych, delegowanie uprawnien, system kontroli
zarzadzen, polityka informacyjna i promocyjna gminy, organizacja
obstugi ludnosci, straz pozarna, sprawy obrony cywilnej;

zarzadzanie zasobami ludzkimi: struktura organizacyjna, szkolenia
1 rozwo0j, zakresy czynnosci, polityka zatrudnienia i awansow, dyscy-
plina pracy, promowanie i przestrzeganie zasad etycznego zachowania;
inwestycje i zamowienia publiczne: przygotowanie, realizacja i rozli-
czanie finansowe zadan inwestycyjnych, stosowanie procedur poste-
powania przy realizacji zaméwien publicznych, pozyskiwanie i rozli-
czanie pozabudzetowych zrodet finansowania inwestycji;

budzet gminy, finanse i ksiegowos¢: przychody i dochody, koszty
i rozchody, rachunkowos$¢ 1 sprawozdawczos$¢, podatki i optaty lokal-
ne, windykacja i umorzenia, planowanie i wykonanie budzetu, obshuga
bankowa, inwentaryzacja wyposazenia i srodkoéw trwatych;

mienie komunalne: gospodarowanie mieniem, inwestycje i remonty,
odpowiedzialno$¢ materialna pracownikow, bezpieczenstwo syste-
mow 1 danych osobowych, ewidencja majatku komunalnego, dzierza-
wa 1 najem lokali mieszkalnych i uzytkowych;

gospodarka komunalna: utrzymanie drog gminnych, utrzymanie, konser-
wacja i eksploatacja urzadzen komunalnej sieci wodociggowej i kana-
lizacyjnej, gospodarka odpadami, ksztaltowanie i ochrona srodowiska;
ustugi administracyjne dla mieszkancow: ewidencja dziatalno$ci
gospodarczej, prowadzenie akt stanu cywilnego, sprawy zwigzane
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z dowodami osobistymi, wydawanie decyzji z zakresu planowania
przestrzennego,

8. edukacja: gospodarka finansowa placowek o$wiatowych, remonty
w placowkach o§wiatowych, stypendia socjalne dla uczniéw;

9. pomoc spoleczna: wydawanie decyzji w zakresie spraw spotecznych,
gospodarka finansowa o$rodka pomocy spotecznej, $wiadczenia
alimentacyjne

10. cele i zarzadzanie ryzykiem: misja i cele dzialalnosci jednostki, iden-
tyfikacja ryzyka, analiza ryzyka, reakcja na ryzyko.

Czynnik ryzyka definiuje si¢ jako ,,Cechy charakterystyczne dla danego
procesu, ktore wskazuja na mozliwo$¢ wystapienia zdarzenia, mogacego nie-
korzystnie wptyngé na osiagniecie okreslonego celu?, badz tez jako ,,dziata-
nia lub zaniechanie dziatan uwarunkowane wydarzeniami wewngtrznymi i ze-
wnetrznymi, ktore sprzyjaja wystgpieniu ryzyka?. Czynniki ryzyka, zgodnie
z wytycznymi Ministerstwa Finanséw, mozna podzieli¢ na dwie kategorie: czyn-
niki wewnetrzne oraz zewnetrzne’®, przy czym za czynniki wewnetrzne uznaje
si¢ wewnetrzne zrodta ryzyka, ktore sa zwigzane z organizacjg i funkcjonowa-
niem jednostki, natomiast przez czynniki zewnetrzne rozumie si¢ zewnetrzne
zrodta ryzyka, ktore nie sg bezposrednio zalezne od organizacji*?*. Wsrod zrodet
ryzyka zewngtrznego nalezy wyrozni¢ ryzyko generowane przez otoczenie: eko-
nomiczne, technologiczne, spoleczne, demograficzne, prawne, polityczne, a tak-
ze w coraz wickszym stopniu mi¢dzynarodowe. Czynniki ryzyka wewnetrzne
i zewnetrzne sg rowniez okreslane w literaturze odpowiednio jako czynniki za-
lezne i niezalezne, badz endogeniczne i egzogeniczne.

W literaturze przedmiotu wskazywane sg rozne kategorie czynnikow ryzy-
ka. Nie ma jednak z goéry okreslonego ich zamknietego katalogu. Taka sytuacja
jest zrozumiata, poniewaz o ostatecznym wypelnieniu listy istotnych czynnikow
ryzyka decydujg aktualnie przyjete cele w zwigzku z realizowanymi przez gming
zadaniami oraz, zgodnie z przytoczong powyzej definicja, ,,cechy charaktery-
styczne dla danego procesu”, ktore to cechy sa odmienne w roznych gminach.
W zwigzku z powyzszym kazda proba wymienienia czynnikow ryzyka bedzie
tylko lista przyktadowa, adekwatng co najwyzej w stosunku do konkretnej gmi-
ny, dla ktorej ja sporzadzono. Nie bedzie tez lista zamknigtg. Niemniej jednak
mozna pokusi¢ si¢ o wyliczenie tych czynnikow ryzyka, na ktore najczesciej
zwracana jest uwaga w literaturze przedmiotu.

33 Glosariusz terminow dotyczqceych kontroli i audytu..., op. cit., s. 18.

3% Dlug lokalny w teorii i praktyce, (red.) M. Kosek-Wojnar, Wydawnictwo Uniwersytetu Ekonomicznego
w Krakowie, Krakow 2007, s. 36.

3% Komunikat Nr 6 Ministra Finanséw z dnia 6 grudnia 2012 r. w sprawie szczegélowych wytycznych dla
sektora finanséw publicznych w zakresie planowania i zarzqdzania ryzykiem, op. cit.

326 E, Miodzik: Zrédla i rodzaje ryzyka..., op. cit., s. 163-171; M. Dylewski, B. Filipiak: Ryzyko w dziatalno-
sci..., op. cit., s. 28-40.
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Przyktadowo, M. Miszczuk wymienia czynniki ryzyka w systemie finan-
sowym gminy, dzielgc je na cztery kategorie, a mianowicie czynniki w zakresie:
1. dochodéw gmin — ta grupa czynnikow zostata przez autorke podzielo-
na na dwie grupy: czynniki niezalezne od gminy (w tym stopien zr6z-
nicowania tytutdéw podatkowych, niebezpieczenstwo wprowadzenia
zmian w przepisach podatkowych przez ustawodawce, pogarszanie
si¢ koniunktury gospodarczej, zjawiska demograficzne, poziom roz-
woju gospodarczego gminy) oraz czynniki zalezne (nieprzemyslana
polityka podatkowa gminy, niewlasciwa polityka inwestycyjna gmi-
ny, funkcjonowanie urzedu w zwigzku z poborem podatkéw, sposoby
gospodarowania majatkiem);

2. wydatkdéw gmin —tu rowniez znalazly si¢ dwie grupy czynnikow, z kto-
rych pierwsza wynika z potrzeby zachowania odpowiedniej kondycji
finansowej gminy, co w tym wypadku sprowadza si¢ do wskazania
czynnikow, ktore powigzane sg ze wzrostem wydatkow. Druga grupa
czynnikéw ryzyka zwigzana jest ze skuteczno$cig dziatan gminy w za-
kresie zaspokajania potrzeb spotecznosci lokalnej i obejmuje czynni-
ki mogace skutkowaé niezrealizowaniem wydatkéw oraz w zwigzku
z tym niezaspokojeniem tych potrzeb;

3. przychodow gmin — gtdéwnie czynniki niezalezne od gminy wynika-
jace gldwnie z sytuacji na rynkach pozyczkowych, a takze czynniki
zwigzane z rolg opiniodawczg i nadzorczg regionalnych izb obrachun-
kowych. Wsrod czynnikéw zaleznych autorka wymienia niekom-
petencj¢ pracownikow gminy (np. w zwiazku z przygotowywang
emisja obligacji);

4. rozchodéw gmin — obejmujg czynniki zalezne (zwigzane z podjetymi
decyzjami o zadtuzeniu si¢ jednostki, uwarunkowania gospodarcze,
zmiana regulacji prawnych) i niezalezne od gminy®?’.

Na temat czynnikow ryzyka w obszarze gromadzenia dochodow szero-
ko pisza E. Danek i S. Kanduta: zidentyfikowane czynniki zostaty pogrupowa-
ne w ramach czynnikow wewnetrznych i czynnikow zewngtrznych. W ramach
czynnikéw wewngetrznych autorzy wymienili takie czynniki jak: niewystarcza-
jaca wiedza pracownikéw urzgdu samorzadowego oraz organu stanowigcego
1 wykonawczego, bledne sporzadzenie wieloletniej prognozy finansowej, brak
obiegu informacji pomiedzy wydziatem finansowym w urzedzie a tzw. wydzia-
fami merytorycznymi, z ktorych dzialalnoscig wigze si¢ pozyskiwanie docho-
dow, zmiana organu wykonawczego i stanowigcego w trakcie kadencji oraz po
nastepnych wyborach. Natomiast wsrod czynnikow zewngtrznych znalazty sie:
zmienno$¢ przepisow prawnych, brak gwarancji przekazania niektorych grup
dochodow zapisanych w ustawie budzetowej, niedostosowanie systemu docho-

327 M. Miszczuk: Czynniki ryzyka w systemie finansowym gmin, ,,Nierownosci Spoteczne a Wzrost Gospodar-
czy”, 2014, nr 40 (4), s. 171-180.
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dow do specyfiki jednostek samorzadowych danego typu, zmienne uwarunko-
wania rynkowe, brak rekompensaty z tytutu ulg i zwolnien wprowadzanych
w podatkach i optatach lokalnych w zwiagzku z realizacja polityki panstwa, po-
stawa podmiotow zobowigzanych do wnoszenia §wiadczen pieni¢znych na rzecz
gminy, niesprzyjajacy klimat polityczny, negatywne nastroje w spoleczenstwie
(zniechecajace do podwyzszenia stawek podatkow, optat publicznoprawnych
oraz prywatnoprawnych, czynszéw), niepozyskanie dochodow w terminach wy-
nikajacych z przepisow prawnych lub wydanych decyzji’?.

Podzial na ryzyko o charakterze wewnetrznym badz zewne¢trznym zo-
stal tez wykorzystany przez A. Wojtasiak-Terech. Zdaniem tej autorki, ryzyko
o charakterze wewnetrznym moze by¢ wywotywane czynnikami: finansowy-
mi, o charakterze legislacyjnym, organizacyjnymi lub politycznymi. Natomiast
ryzyko o charakterze zewnetrznym zwigzane jest z czynnikami pochodza-
cymi z otoczenia blizszego oraz dalszego (czynniki ekonomiczne, spoteczne,
srodowiskowe, polityczne)®%.

M. Kosek-Wojnar identyfikuje czynniki ryzyka, grupujac je w postaci
czynnikow egzogenicznych oraz endogenicznych. Autorka ta okresla, ze wsrod
czynnikdéw egzogenicznych znajduja si¢ w szczegolnosci takie, jak: nieprzewi-
dziany przebieg proceséw gospodarczych i politycznych, zdarzen o charakterze
losowym, wzrost stopy inflacji, stopy bezrobocia, zmiany kursow walut, stopy
procentowej, zmiany legislacyjne dokonywane przez organy wiladzy panstwo-
wej 1 in. Natomiast do czynnikéw endogenicznych zalicza: niewlasciwe zarza-
dzanie finansami gminy, brak do§wiadczonej i wysoko kwalifikowanej kadry**.

E. Mtodzik szereguje czynniki ryzyka w podziale na czynniki zewnetrzne
(zmiennos¢ regulacji prawnych oraz niejednolite orzecznictwo, zmiany politycz-
ne, zmiany gospodarcze, zmieniajace si¢ oczekiwania lub potrzeby obywateli)
oraz wewngtrzne (czynniki finansowe, czynniki operacyjne, zasoby ludzkie)®*!.

Z kolei na podstawie badan empirycznych O. Martyniuk wsrod najistot-
niejszych czynnikow zewnetrznych wymienia zmienno$¢ przepisow prawnych,
niejednolite orzecznictwo, zmiany polityczne i presj¢ spoteczng, natomiast
w grupie czynnikow wewnetrznych znalazty si¢ m.in.: czynniki finansowe (jak
np. ograniczono$¢ srodkow finansowych, wynikajaca z btedéw w planowaniu
i realizacji dochodow i wydatkow, naktadanie zadan bez zapewnienia adekwat-
nych $rodkow finansowych na ich realizacje¢, realizacja projektow finansowa-

38 E. Danek, S. Kandula: Ryzyko w gromadzeniu dochodéw przez jednostki samorzgdu terytorialnego, [w:]
Podmioty sektora finansow publicznych wobec ryzyka i niepewnosci, (red.) B. Filipiak, Zeszyty Naukowe
Wyzszej Szkolty Bankowej w Poznaniu, nr 26, Wydawnictwo Wyzszej Szkoty Bankowej w Poznaniu, Poznan
2010, s. 103-114.

32 A. Wojtasiak-Terech: Ryzyko w dzialalnosci jednostek samorzqdu terytorialnego, ,,Finanse Komunalne”,
2011, nr 5, s. 20-32.

30 M. Kosek-Wojnar: Identyfikacja obszaréw ryzyka w swietle celow dziatalnosci jednostek samorzgdu teryto-
rialnego, Zeszyty Naukowe, nr 778, Uniwersytet Ekonomiczny w Krakowie, Krakow 2008, s. 25-41.

31 E. Mtodzik: Zrédla i rodzaje ryzyka..., op. cit., s. 163-171.
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nych z dotacji unijnych, zamdéwienia publiczne), zasoby ludzkie (absencja pra-
cownikow, ich niekompetencja), czynniki operacyjne (niedoskonate systemy
ochrony danych, uzywane systemy i programy informatyczne, jako$¢ systemow
komunikacji wewngetrznej, a takze wizerunek jednostki, podejmowanie decyzji
administracyjnych i uchwat przez organy kolegialne)*.

Czynniki ryzyka zostaty podzielone na strategiczne i operacyjne przez A.
Bartoszewicz i H. Lelusz. W ramach czynnikoéw o charakterze strategicznym
autorzy wyrdznili ryzyko: polityczne (zdarzenia i decyzje polityczne), spotecz-
ne (zachowania obywateli), prawne (zmieniajace si¢ przepisy prawa i rézne
jego interpretacje), stopy procentowej (uzaleznienie wartosci niektorych akty-
wow 1 pasywoéw od zmian stop procentowych), srodowiskowe (konsekwencje
srodowiskowe). Z kolei ryzyko operacyjne obejmuje w szczegodlnosci ryzyko:
finansowe (zwigzane z planowaniem finansowym i kontrolg), prawne (wynika-
jace z naruszenia prawa), zawodowe (zwigzane jest z charakterem konkretnego
zawodu), fizyczne (np. pozar, bezpieczenstwo), umowne (wskutek np. braku re-
alizacji ustug lub dostarczenia produktéw przez dostawcow), technologiczne,
zarzadzania (np. ludzka omylno$¢ lub celowe negatywne zachowania), zasobow
ludzkich (zaniedbania lub oszustwa dokonywane przez pracownikdow)?33.

Wymienione obszary oraz czynniki ryzyka identyfikowane przez gminy
w zwigzku z realizacja ich celéw i zadan, a takze prezentowane w literaturze
przedmiotu stanowia jedynie przyktadowg i otwarta klasyfikacje. Wszystkie
one przenikajg si¢ wzajemnie, nie posiadajg definitywnie przypisanego im sta-
tego miejsca. Kazdorazowe zmierzenie si¢ z ryzykiem wymaga od oséb odpo-
wiedzialnych za jego zarzadzanie wnikliwej analizy, ustalenia waznosci oraz
podjecia decyzji co do ewentualnego dalszego dziatania majacego na celu
monitorowanie ryzyka.

2.1.3. TYPOLOGIA RYZYKA ZWIAZANEGO
Z FUNKCJONOWANIEM GMINY

Nazwanie kazdego ryzyka, ktore moze wigza¢ si¢ z funkcjonowaniem
gminy, jest zasadniczo niemozliwe. Ryzyko, jako zdefiniowane poprzez odnie-
sienie go do aktualnie realizowanych celow, odnosi si¢ do specyfiki danej gminy,
do tego jakie konkretnie cele wynikaja z realizowanej strategii, jakie zadania sg
wykonywane, jakimi metodami i przy wykorzystaniu jakich zasobow, a takze

32 0. Martyniuk: Zarzqdzanie ryzykiem w jednostkach sektora finanséw publicznych — wyniki badan empirycz-
nych, Kontrola zarzqdcza w praktyce, (red.) K. Winiarska, Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Szczecinskiego,
nr 833, ,,Finanse, Rynki Finansowe, Ubezpieczenia”, nr 72, Wydawnictwo Naukowe Uniwersytetu Szczecin-
skiego, Szczecin 2014, s. 87-96.

33 A. Bartoszewicz, H. Lelusz: Budowa systemu kontroli zarzqdczej w jednostkach sektora finanséw publicz-
nych, Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Szczecinskiego, nr 718, ,,Finanse. Rynki Finansowe. Ubezpieczenia”,
nr 53, Wydawnictwo Naukowe Uniwersytetu Szczecinskiego, Szczecin 2012, s. 49-63.
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przyktadowo od tego, jakie sg kwalifikacje, doswiadczenie oraz cechy osobo-
wosciowe 0s6b odpowiedzialnych i1 uczestniczagcych we wszystkich procesach
zwigzanych z funkcjonowaniem gminy. Tym sposobem, odnoszac si¢ stow W.
Grzybowskiego**, mozna wskaza¢, ze ustalenie wszystkich mozliwych ryzyk
wymagatoby zestawienia wszystkich decyzji obarczonych ryzykiem. Z catg
pewnoscig niektore ryzyka wystepuja jednoczesnie w réznych gminach, ale sa
tez ryzyka specyficzne, wynikajace ze szczegdlnych uwarunkowan wtasciwych
danej gminie. Majac na uwadze powyzsze, przedstawione w tej czesci pracy
typologie ryzyka odnosza si¢ do réznych jego rodzajow, a nie do konkretnych
ryzyk. Nie sa to réwniez wszystkie mozliwe podziaty ryzyka, a wylacznie te,
ktore wydaja sie uzyteczne z punktu widzenia funkcjonowania gminy.

Ryzyko gminy jest niecodlgcznie zwigzane z realizowanymi zadaniami
i obranymi celami, przy czym jego wptyw na osiagni¢cie zatozonych rezultatow
moze mie¢ zasadniczo dwojaki charakter: ryzyko moze by¢ czynnikiem sprzyja-
jacym badz utrudniajagcym. Mozna na tej podstawie rozrozni¢ dwie podstawowe
kategorie ryzyka gminy, a mianowicie ryzyko czyste i ryzyko spekulatywne3>.
Ryzyko czyste wystepuje wowczas, gdy konsekwencja jego realizacji jest po-
niesienie straty, natomiast niezrealizowanie si¢ tego ryzyka nie rodzi zadnych
skutkéw (brak straty). Ryzyko spekulatywne, z kolei, oprocz alternatyw wtasci-
wych ryzyku czystemu (strata — brak straty), moze takze rodzi¢ skutki w postaci
osiggnigcia dodatkowych korzysci (zysku)*¢. Odnoszac ten 0golny sposdb rozu-
mienia obu typow ryzyka do gminy, ryzyko czyste przejawia si¢ w negatywnym
wplywie na mozliwos¢ osiagnigcia jej celow, a w razie jego niezrealizowania
ryzyko to nie oddziatuje na zdolnos¢ gminy w zakresie realizacji celéw (np. ry-
zyko sit przyrody). Natomiast ryzyko spekulatywne, oprocz wystepujacego jak
w wypadku ryzyka czystego negatywnego oddzialywania na osiggalnos¢ celow,
posiada rowniez alternatywe w postaci pozytywnej mozliwos$ci, gdy jego zreali-
zowane moze skutkowa¢ konsekwencjami sprzyjajacymi realizacji celow (np.
ryzyko inwestycyjne).

Cele przyjete przez gming moga by¢ oceniane za pomoca wskaznikow,
ktore w sposob iloSciowy pomagaja zweryfikowac stopien ich realizacji oraz po-
wstate odchylenia od wartosci zatozonych. Konstruowane wskazniki realizacji
celow moga mie¢ charakter finansowy lub odnoszacy si¢ do wielkos$ci natural-
nych. Na tej podstawie, skoro ryzyko wpltywa na mozliwo$¢ osiggnigcia celow,

3+ W. Grzybowski pisze, ze , liste¢ mozliwych rodzajow ryzyka gospodarczego dato by si¢ tylko wowczas
sporzadzi¢, gdyby zostaly zestawione wszystkie decyzji obarczone ryzykiem”; W. Grzybowski: Ryzyka, inno-
wacje i decyzje gospodarcze, UMCS, Lublin 1984, s. 19.

35 Ryzyko czyste i spekulatywne zostato wyodrgbnione przez A.H. Mowbray i R.H. Blanchard; por.: A.H.
Mowbray, R.H. Blanchard: Insurance: its Theory and Practice in the United States, McGraw-Hill Book Co.,
Inc., New York 1961, s. 6-7.

3¢ G. Calvert: Highwire Management. Risk-Taking Tactics for Leaders, Innovators, and Trailblazers, Jossey-
Bass Publishers, San Francisco 1993, s. 7.
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zrealizowanie ryzyka moze wywiera¢ skutki finansowe badz pozafinansowe??’.
Daje to mozliwo$¢ rozréznienia w funkcjonowaniu gminy ryzyka finansowego,
tj. takiego ktorego skutki rodza konsekwencje dajace si¢ przedstawi¢ w wymia-
rze finansowym (zar6wno negatywne i pozytywne odchylenia od zatozonych
wartosci), jak i ryzyka, ktore nie posiada tej cechy (ryzyko niefinansowe)®.
W pierwszej grupie znajda si¢ roznego rodzaju ryzyka zwigzane m.in. ze sferg
gospodarki finansowej lub gospodarki mieniem komunalnym, natomiast do dru-
giej grupy zostang zaliczone te ryzyka, ktore mogg wystepowac przyktadowo
w zwigzku z realizacjg ustug administracyjnych na rzecz mieszkancow, tworze-
niem prawa i wydawaniem decyz;ji.

Ryzyko finansowe w dziatalno$ci gminy (jednostki samorzadu terytorial-
nego) zostato podzielone w pracy M. Wisniewskiego na ryzyko*:

* dotyczace dochodow,

e dotyczace wydatkow,

» w zakresie gospodarowania gotowka (zwigzane z ptynnoscia finansowa),

e zwigzane z zarzadzaniem deficytem budzetowym i dlugiem,

* dotyczace zarzadzania majatkiem.

Skutki realizacji ryzyka finansowego moga wywiera¢ wplyw na biezaca
1 przyszta sytuacje finansowg gminy oraz takze na jej zdolnos¢ do wywigzywa-
nia si¢ z zobowigzan, a poprzez ksztattowanie kondycji finansowej jednostki
maja wptyw na zdolno$¢ gminy do kreowania lokalnego rozwoju spoteczno-
gospodarczego. Efektami realizacji ryzyka finansowego w gminie moze by¢
w szczegolnosci*:

e utrata plynnosci,

e utrata wyplacalnosci, zdolnosci kredytowej,

e utrata wiarygodnosci w roli dtuznika, partnera handlowego, inwestora itp.,

* utrudniony dostep do zewnetrznych srodkow finansowych,

e brak mozliwos$ci rolowania dtugu,

* zmniejszenie zakresu i jako$ci ustug publicznych,

e ograniczenie lub brak mozliwosci realizowania inwestycji,

» utracone korzysci wynikajace z ograniczenia badz braku mozliwosci

absorpcji funduszy unijnych.

Podstawa typologii ryzyka gminy moga by¢ czynniki ryzyka. Daje si¢
w ten sposob wyodrebni¢ ryzyka o charakterze zewnetrznym, lezace poza sfe-
rg oddzialywania gminy, oraz ryzyka wewngtrzne, zalezne od czynnikéw we-

37 E.J. Vaughan, T.M. Vaughan: Essentials of Insurance. A risk management perspective, John Wiley & Sons,
Inc., New York 1995, s. 8.

338 Na podzial ryzyka na finansowe i niefinansowe w praktyce funkcjonowania samorzadu terytorialnego zwro-
cono uwage np. w pracy: A. Czudec, R. Kata: Zadtuzenie a sytuacja ekonomiczna i ryzyko finansowe jednostek
samorzqdu terytorialnego, ,,Finanse Komunalne”, 2013, nr 5, s. 5-20.

39 M. Wisniewski: Ocena zdolnosci kredytowej gminy, Difin, Warszawa 2011, s. 87.

30 R, Kata: Ryzyko finansowe w kontekscie zadluzenia jednostek samorzgdu terytorialnego w Polsce, ,,Opti-
mum. Studia Ekonomiczne”, 2015, nr 4 (76), s. 54-71.
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wnetrznych*!'. Niemniej jednak w literaturze®** zwraca si¢ uwagg na brak ostro-
sci tak przyjetego kryterium, gdyz nie pozwala ona na jednoznaczne wskazanie
rodzajow ryzyka zaleznego wytacznie od czynnikow zewnetrznych lub tylko od
czynnikéw wewnetrznych. Podstawg takiego twierdzenia jest fakt wzajemnego
oddziatywania na siebie r6znych czynnikow ryzyka, jak i samego ryzyka. Nadto,
nie ma mozliwo$ci ustalenia jednolitego katalogu czynnikow ryzyka, uniwer-
salnego dla wszystkich gmin (na co zwrdcono uwage juz wczesniej), stad tez
uzyskana tg droga typdw ryzyka nie miataby takiego charakteru.

W praktyce gminnej, w zwigzku z proponowang przez wytyczne ministe-
rialne procedura zarzadzania ryzykiem i sposobem oceny ryzyka, trudno jest
w zasadzie odrozni¢ (zgodnie z dorobkiem nauk ekonomicznych) ryzyko od
niepewnosci — ryzyko utozsamiane jest z niepewnoscig. Idgc tym trybem, ana-
logicznie do poziomdéw niepewnosci, mozna réwniez okresli¢ stopnie ryzyka,
gdzie kryterium podziatu bazuje na ilosci i rodzaju dostepnych informacji do-
tyczacych przysztych warunkéw gospodarowania: (a) brak niepewnos$ci (pew-
nos¢), gdy rezultaty moga by¢ przewidziane z bardzo duza doktadnoscia, (b)
niepewno$¢ obiektywna — rezultaty sa przewidywalne, a prawdopodobienstwa
sg znane, (c) niepewnos¢ subiektywna, gdy rezultaty sg przewidywalne, lecz
prawdopodobienstwa nie sg znane, (d) oraz najwyzszy poziom niepewnosci, gdy
rezultaty nie sg w pelni przewidywalne, a prawdopodobienstwa nie sg znane®,

Nie kazdy rodzaj ryzyka ma specyficznych charakter, wtasciwy wytacz-
nie dla danej gminy. Biorgc pod uwage ilosciowy zasi¢g skutkéw zwigzanych
z realizacja danego ryzyka, mozna rozrézni¢ ryzyko fundamentalne oraz par-
tykularne***. Pierwszy typ ryzyka zwigzany jest ze zdarzeniami o charakterze
spotecznym, politycznym, gospodarczym i przyrodniczym, ktorych wystapie-
nie moze powodowac skutki jednocze$nie w wielu gminach, niezaleznie od ich
wewngtrznych uwarunkowan (np. ryzyko dziatan wojennych, inflacja). Takie
stwierdzenie nie oznacza, ze ryzyko fundamentalne wplywa zawsze na kazda
gming, niemniej jednak potencjalne skutki moga wystapi¢ w wiecej niz jedne;j
gminie jednoczesnie (np. ryzyko powodzi, przerw w dostepie do energii elek-
trycznej, odcigcia dojazdu na skutek $niezycy itp.). Z kolei ryzyko partykularne
oddziatuje na mozliwo$ci w zakresie realizacji celow pojedynczej gminy. Pomi-
mo iz dane ryzyko moze zosta¢ zidentyfikowane jednoczesnie w wielu gminach,
np. ryzyko podjecia niewtasciwej decyzji administracyjnej, to jego realizacja jest
zwigzana z dziataniami podejmowanymi indywidualnie w sposob niezalezny
w poszczegolnych gminach. Rowniez skutki takich dziatan rodza konsekwencje
wplywajace na funkcjonowanie konkretnej gminy.

3 M. Krupa: Ryzyko i niepewnosé w zarzqdzaniu firmg, Antykwa, Krakow — Kluczbork 2002, s. 24-25.
32 Dilug lokalny w teorii i praktyce, op. cit., s. 36-37.

3 C.A. Williams Jr., M.L. Smith, P.C. Young: Zarzqdzanie ryzykiem..., op. cit., s. 35.

3P Jedynak, S. Szydlo: Zarzqdzanie ryzykiem, op. cit., s. 39.
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Gminy moga podejmowac rozne dziatania w obliczu ryzyka, jednakze nie
kazde ryzyko poddaje si¢ kontroli, gdyz moze ono wynika¢ z przyczyn nieza-
leznych od pojedynczej gminy. Mozliwosci kontroli ryzyka (albo tez czynniki
ksztaltujace ryzyko) moga stanowic¢ kryterium jego podzialu na ryzyko syste-
matyczne i specyficzne’”. Pierwsze z nich moze dotyczy¢ ogoétu gmin i wyni-
ka¢ z przyczyn niezaleznych od podejmowanych czy tez zaniechanych dziatan
i decyzji. Nie moze by¢ tez kontrolowane. Ryzyko systematyczne wywiera pe-
wien stosunkowo staty w czasie i jednolity w stosunku do wszystkich jednostek
wplyw, ktorego sita oddziatywania zwigzana jest z ogdlnymi warunkami oto-
czenia wynikajacymi z systemu prawnego, sytuacji politycznej, czy spoteczno
-ekonomicznej kraju. Jako przyktady ryzyka systematycznego wystepujacego
w zwigzku z funkcjonowaniem gminy mozna wymieni¢ ryzyka zwigzane z od-
dzialywaniem sit przyrody lub tez tkwigce w czynnikach makroekonomicznych,
np. ryzyko polityczne, ryzyko walutowe. Ryzyko specyficzne moze podlegac
kontroli w procesie zarzadzania ryzykiem. Gmina poprzez wlasciwy dla siebie
sposob organizacji i funkcjonowania, a takze podejmowane decyzje moze od-
dziatywa¢ na jego poziom. Ryzyka specyficzne tkwig wewnatrz jednostki (np.
ryzyko zarzadzania, ryzyko ptynnosci) oraz w jej najblizszym otoczeniu (np.
ryzyko nalezytej realizacji zadan przez zleceniobiorcow). M. Sottysiak prezen-
tuje wyniki badan, z ktorych wynika, ze 87,26% ankietowanych wskazato, ze
dziatalnos¢ jednostek samorzadowych jest zagrozona wystepowaniem lgcznie
dwoch rodzajow ryzyka (ryzyka systematycznego i ryzyka specyficznego),
12,26% ankietowanych wskazato tylko na ryzyko systematyczne, a tylko 0,48%
ankietowanych wskazato wytacznie ryzyko specyficzne.

Podzial na ryzyko dynamiczne i statyczne zostat po raz pierwszy dokona-
ny przez A.H. Willett*’. Ryzyko dynamiczne zachodzi na skutek zmian w go-
spodarce (np. zmian poziomu cen, gustow konsumentdéw, dochodow i produkcji
oraz technologia), ktore mogg powodowac straty finansowe. Chociaz ryzyko dy-
namiczne moze mie¢ wplyw na duza liczbe osob, powodowane przez niego stra-
ty sg ogolnie uwazane za malo przewidywalne, o trudnym do ustalenia stopniu
prawidtowosci. Ryzyko statyczne pociaga za sobg straty, ktore miatyby miejsce,
nawet gdyby gospodarka i jej elementy pozostawaty na niezmienionym pozio-
mie. Te straty wynikaja z przyczyn innych niz zmiany w gospodarce, takich
jak zagrozenia przyrodnicze i nieuczciwos¢ innych osob (np. ryzyka zwigzane
ze wspotpracg z kontrahentem w ramach realizacji zadan na zasadach partner-
stwa publiczno-prywatnego). Straty na skutek wystapienia ryzyka statycznego

35 Ryzyka systematyczne i specyficzne zostaly po raz pierwszy wyodrebnione przez C. Culp; por. C.A. Kulp:
Casualty Insurance, Ronald Press co., New York 1928, s. 2-7.

346 Badanie ankietowe przeprowadzono w dwoch etapach (etap [ w pierwszym potroczu 2013 1., etap [T w pierw-
szym potroczu 2014 r.) na grupie 1560 osob. Por. M. Soltysiak: Ryzyko i zarzqdzanie ryzykiem w jednostkach
samorzqdu terytorialnego, ,Modern Management Review”, 2014, nr 21 (4), s. 211-220.

37 AH. Willett: The Economic Theory of Risk..., op. cit., s. 14-19.
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zazwyczaj wystepuja z pewnym stopniem regularnosci w czasie i w rezultacie sg
statystycznie przewidywalne3*,

W sytuacji braku dostepu do wszystkich informacji charakteryzujacych
dane ryzyko zwigzane z funkcjonowaniem jednostki mozna mowi¢ o wystepu-
jacej w zwiazku z tym niepewnos$ci. W zaleznosci od rodzaju brakujacych infor-
macji (danych) niepewno$¢ ta moze mie¢ rozny charakter, w zwigzku z czym
mozna wyrdzni¢ nastgpujace klasy ryzyka*?’: (a) ryzyko, w ktorym wystepuje
niepewnos¢ faktu realizacji; (b) ryzyko charakteryzujace si¢ niepewnos$cia czasu
realizacji (realizacja ryzyka jest pewna, ale nie wiadomo kiedy ona nastgpi); (c)
ryzyko niepewnosci skutku (fakt realizacji ryzyka oraz jej czas sa pewne); (d)
ryzyko niepewnosci miejsca. Typologia ta nie ma charakteru kompletnos$ci, gdyz
moga wystepowac ryzyka, w wypadku ktorych wystepuje niepewnos¢ jednocze-
snie w kilku badz wszystkich jej aspektach.

Ryzyko w funkcjonowaniu gminy moze dotyczy¢ realizowanych zadan,
podejmowanych lub zaniechanych decyzji oraz catego podmiotu®*°. Ryzyko po-
jawia si¢ wigec samoistnie w zwigzku z naturg prowadzonych procesow gospo-
darczych lub samym tylko istnieniem jednostki, a takze przy okazji podejmowa-
nych decyzji. Stad ryzyko mozna okre$li¢ jako sytuacyjne, badz decyzyjne®'.
Ryzyko takie zostaje przez jednostke podjete, albo odrzucone (unikanie ryzyka).
W takich wypadkach ryzyko mozna przedstawi¢ w klasach i okresli¢ jako nor-
malne (tj. ryzyko tkwigce w naturze proceséw gospodarczych, ktore trzeba pod-
ja¢, np. w zwiazku z podejmowang inwestycja), dopuszczalne (na ktéore mozna
sobie pozwoli¢), niedopuszczalne (na ktére nie mozna sobie pozwoli¢) lub nie-
zbedne (tj. takie, na ktérego niepodjecie nie mozna sobie pozwoli¢)*?. Ryzyko
normalne moze tez zosta¢ okreslone jako ryzyko nieodtaczne, tzn. ,,zwigzane
z charakterem dziatalnos$ci, operacji i struktur zarzgdzania, ktore moga my¢ zro-
dtem istotnych btedéw lub nieprawidtowosci’™**. W kontekscie procesu zarzg-
dzania ryzykiem, stosujac kryterium zasadnosci podjecia ryzyka (B. Nietyksza),
ryzyko, ktére zostaje przez gming §wiadomie i dobrowolnie podj¢te, moze zo-
sta¢ okreslone jako uzasadnione lub nieuzasadnione, o czym decyduje rachunek
kosztow i korzysci, ewentualnie ryzyko pozostaje niepodjete®>. Mozna zagad-
nienie uja¢ w wezszy sposob, wskazujac na dwie grupy ryzyka, a mianowicie na

38 E.J. Vaughan, T.M. Vaughan: Fundamentals of Risk..., op. cit., s. 5-6.

349 T, Michalski: Ryzyko w dzialalnosci..., op. cit., s. 39-40; A. Karmanska, T. Michalski, A. Sliwinski: Ubezpie-
czenia gospodarcze. Ryzyko i metodologia oceny, Wydawnictwo C.H. Beck, Warszawa 2004, s. 64.

30 B. Filipiak, M. Niewegglowska: Kompleksowy program ubezpieczenia odpowiedzialnosci gminy szansg
na tagodzenie skutkow ryzyk w dziatalnosci samorzqdu, [w:] II Forum Samorzgdowe: samorzqd terytorialny
w zintegrowanej Europie, (red.) B. Filipiak, A. Szewczuk, Z. Zychowicz, Zeszyty Naukowe Uniwersytetu
Szczecinskiego nr 401, Wydawnictwo Naukowe Uniwersytetu Szczecinskiego, Szczecin 2005, s. 190-199.

31 Za: S. Bieczynski: Ryzyko i odpowiedzialnosé organizacji gospodarczych, ,,Ekonomista”, 1977, nr 3.

32 Por. S. Nahotko: Ryzyko ekonomiczne..., op. cit., s. 53 oraz P.F. Drucker: Skuteczne zarzadzanie, Wydawnic-
two Naukowe PWN, Warszawa 1976, s. 196.

33 Glosariusz terminow dotyczqceych kontroli i audytu..., op. cit., s. 60.

3% Por. B. Nietyksza: Zasady kompensowania szkdd z tytutu ryzyka, PWE, Warszawa 1971, s. 33-34.
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ryzyko z wyboru (podejmowane lub nie drogg $wiadomego wyboru pomigdzy
istniejacymi alternatywami dzialania) oraz ryzyko z koniecznosci (wynikajace
z obiektywnych warunkow wewnetrznych lub zewngtrznych jednostki)*>.

Decyzje finansowe podejmowane w gminie oraz wytyczne ustawowe
w zakresie oceny ryzyka moga by¢ przyjete jako kryterium klasyfikacji ryzyka.
Zaktadajac, ze dana jednostka zdefiniowala cele w wymiarze strategicznym, tak-
tycznym i operacyjnym begdace podstawg identyfikacji ryzyka, B. Filipiak doko-
nuje podzialu ryzyka na trzy zasadnicze grupy:

1. ryzyko strategiczne, ktoére moze dotyczy¢ zdarzen i decyzji o charak-
terze politycznym, zmian w dostepie do zewngtrznych zrodet finanso-
wania, btednych decyzji strategicznych, niewtasciwych decyzji finan-
sowych, opoznien w realizacji zadan inwestycyjnych;

2. ryzyko taktyczne, ktorego zrodta moga tkwi¢ przyktadowo w nie-
dostosowaniu procedur do zmian w przepisach prawa, btednej poli-
tyce kadrowej, ograniczonych zasobach wewnetrznych, problemach
z wykorzystaniem technologii informatycznych w komunikowaniu si¢
ze spoteczenstwem;

3. ryzyko operacyjne, ktore moze w szczegdlnosci wynikac z niebezpie-
czenstwa popetnienia btedow w dzialalno$ci operacyjnej, naruszenia
wizerunku jednostki, btedéw w powierzaniu odpowiedzialnosci oraz
zadan, awarii systemow informatycznych?®*,

W tym konteks$cie, np. w odniesieniu do realizacji przez gminy inwestycji
infrastrukturalnych, wyrdznia si¢ rowniez ryzyko projektu, zwigzane z realizacja
unikatowych przedsiewzig¢. Opisuje si¢ go jako mozliwos¢ zaistnienia sytuacji,
w ktorej osiggniete przez wykonawce przedsiewzigcia rzeczywiste korzysci beda
odmienne od oczekiwanych. Oznacza ono stopien zroznicowania potencjalnych
wynikéw w stosunku do wartos$ci zaplanowanych. Ryzyko projektu obejmuje
rozne kategorie zwigzane z poszczegdlnymi rodzajami zasobow (ludzkie, rze-
czowe, finansowe, informacyjne), a takze ryzyko terminowosci wykonywania
poszczegdlnych etapow projektu oraz ryzyko przestrzenne wynikajace z miejsca
wykonania projektu i jego otoczenia®®’.

W ramach ryzyka projektu wyrdznia si¢ najczgsciej trzy gtowne grupy
ryzyk: techniczne (ukonczenia projektu, wyczerpania rezerw, eksploatacji),
ekonomiczne (zarzadzania i dziatalno$ci operacyjnej, rynkowe, finansowe, za-
bezpieczen i finansowania) oraz pozostale ryzyka (polityczne, sity wyzszej)**®.
Przytoczona klasyfikacja ryzyka projektu ma duze walory praktyczne z punktu

35 K. Jedralska: Zachowania przedsigbiorstw..., op. cit., s. 60-61.

36 B, Filipiak: Finanse samorzqdowe. Nowe wyzwania biezgce i perspektywiczne, Difin, Warszawa 2011.

37 M. Jastrzgbska: Zarzgdzanie ryzykiem w projekcie europejskim realizowanym przez jednostke samorzgdu
terytorialnego, ,,Optimum. Studia Ekonomiczne”, 2014, nr 6 (72), s. 105-119.

38 M. Kowalczyk: Zarzqdzanie ryzykiem w project finance, ,Materiaty i Studia”, nr 137, Narodowy Bank
Polski, Warszawa 2002, s. 50-51, https://www.nbp.pl/publikacje/materialy i_studia/137.pdf [dostgp online:
2017-04-30].
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widzenia procedury zarzadzania ryzykiem, gdyz grupuje ryzyka, ktore dajg si¢

minimalizowaé przy wykorzystaniu podobnych instrumentdw.

Analiza obszarow ryzyka w dziatalno$ci samorzadu pozwolita M. Kosek
-Wojnar wyodrgbnic rodzaje ryzyka, do ktérych zaliczyta ryzyko: ekonomiczne,
strategii**’, polityczne (zwigzane z mozliwoscia ingerencji rzadu w sfere go-
spodarki lokalnej), finansowe (w tym ryzyko zadluzania sie, utraty ptynnosci,
utraty wiarygodnosci, niewyptacalnosci), debudzetyzacji*® oraz personalne®®!
(obejmuje ryzyko zawodowego polityka, ryzyko wyboru organdéw stanowigcych
jednostki oraz ryzyko doboru kadry w administracji samorzadowej)**?. Zapro-
ponowane przez autorke rodzaje ryzyka nie tworzg klas, gdyz wzajemnie si¢
przenikaja. Przypisanie konkretnego ryzyka jako ryzyka ekonomicznego nie wy-
klucza (w niektorych przypadkach) mozliwosci zidentyfikowania go w grupie
ryzyk politycznych. Sytuacja taka dotyczy rowniez innych rodzajow ryzyka.

Z kolei M. Poniatowicz zwraca uwage jeszcze na inne rodzaje ryzyka mo-
gacego wystepowaé w zwiazku z dziatalno$cig gminy. Autorka wymienia naste-
pujace rodzaje ryzyka:

ryzyko rynkowe — moze wynika¢ ze zmian cen niekorzystnych z punktu
widzenia danej jednostki wystepujacej w charakterze tak sprzedawcy jak i na-
bywcy;

* ryzyko operacyjne — zwigzane z biezacg realizacja zadan i moze doty-
czy¢ btedow proceduralnych i powodowanych przez cztowieka;

* ryzyko ptynnosci — zwigzane z niezdolnos$cia jednostki do biezace-
go wykonywania swoich zobowigzan finansowych w momencie ich
zapadalnosci;

* ryzyko inflacji — gdy realna warto$¢ przeplywow gotowkowych
z danego instrumentu zmienia si¢ z powodu spadku sity nabywczej
pieniagdza;

* ryzyko walutowe — moze dotyczy¢ komunalnych papieréw wartoscio-
wych denominowanych w walutach obcych, gdyz ich warto$¢ zalezy
od kursu wymiany walut obowigzujacego w momencie ptatnosci;

3% M. Kosek-Wojnar podaje, ze ryzyko strategii polega ,,na wyborze takich celow priorytetowych, ktore nie sa
akceptowane przez spotecznosci lokalne, ktorych realizacja w praktyce okaze si¢ niemozliwa lub tez spowodu-
je, ze zwigkszy si¢ prawdopodobienstwo pojawienia si¢ innych rodzajow ryzyka, w tym glownie finansowego,
utraty wiarygodnosci i utraty ptynnosci”.

30 Efektem ryzyka debudzetyzacji jest ,,pozbawienie mechanizmu funkcjonowania zadan publicznych cech
istotnych dla mechanizméw charakteryzujacych gospodarke budzetowa”. J. Stankiewicz: Geneza i ewolucja
instytucji budzetu. Problem debudzetyzacji, [w:] Finanse publiczne i prawo finansowe, (red.) C. Kosikowski,
E. Ruskowski, Dom Wydawniczy ABC, Warszawa 2003, s. 303.

3! Ryzyko personalne bywa tez okreslane jako ryzyko kadrowe; por. M. Niedziotka: Ryzyko w sektorze..., op.
cit., s. 49-58. Szeroko na temat ryzyka personalnego patrz np. O. Shelest: Ocena czynnikow ryzyka personal-
nego a administracji publicznej. Na przykladzie urzedu miasta Poznania, ,,Konteksty Spoteczne”, 2013, nr 1
(1), s. 73-85.

32 Diug lokalny w teorii i praktyce, op. cit., s. 36 i n.; M. Kosek-Wojnar: Identyfikacja obszaréw ryzyka..., op.
cit., s. 25-41.
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* ryzyko kredytowe — dotyczy niedotrzymania zobowigzan z tytutu za-
cigganych zobowigzan (jednostka moze wystepowac¢ w roli dtuznika
lub wierzyciela);

* ryzyko stopy procentowej — wigze si¢ z uzaleznieniem sytuacji finan-
sowej jednostki od wptywu zmian rynkowe;j stopy procentowej;

*  ryzyko niestabilnych dochodow — zwigzane z tymi rodzajami dochodow
jednostki, ktorych wysokos¢ zalezy od decyzji szczebla centralnego;

* ryzyko zwigzane z udzielonymi przez jednostke porgczeniami i gwa-
rancjami — w zwigzku z brakiem wywigzywania si¢ dluznika, ktéremu
udzielono gwarancji (porgczenia), z cigzacych na nim zobowigzan;

* ryzyko prawne — spowodowane zmianami regulacji prawnych doty-
czacych zasad funkcjonowania jednostki;

* ryzyko w procedurach przetargdw publicznych — wigze si¢ z narusze-
niem zasad i procedur zaméwien publicznych;

* ryzyko dodatkowych zadan zleconych — wiaze si¢ z mozliwoscig po-
wierzenia przez wladze centralne nowych zadan bez zagwarantowania
odpowiednich $rodkéw finansowych;

* ryzyko polityczne — gdy na skutek zmian politycznych w organach
jednostki wystepuje niekorzystny wptyw czynnikow politycznych na
podejmowane decyzje;

* ryzyko wystapienia zdarzen losowych — zwigzane ze zdarzeniami
o charakterze nieprzewidywalnym, ktorych wystgpienie zalezy od
przypadku, a nie od woli cztowieka;

* ryzyko komunikacji — dotyczy ryzyka wizerunkowego oraz barier
w komunikacji wewngtrznej i zewnetrzne;j;

* ryzyko w procesie wykorzystania srodkéw unijnych — moze wynikaé
z barier w zakresie absorpcji srodkow unijnych przez jednostke (np.
w zakresie obowigzkowego wktadu wlasnego);

* ryzyko informatyczne — zwigzane m.in. z funkcjonowaniem systemow
informatycznych i bezpieczenstwem gromadzonych danych3®,

Ryzyko zagrazajace ptynnosci funkcjonowania gminy moze zosta¢ po-

grupowane w klasy w zaleznosci od skali zagrozenia, a takze od jego akcepto-
wanego w danej jednostce poziomu. Mozna w ten sposéb wyodrebni¢: ryzyko
katastrofalne — brak realizacji kluczowych celow jednostki; ryzyko powazne
— brak realizacji kluczowego celu; ryzyko $rednie — zaklocenia w dziatalnosci

36 M. Poniatowicz: Transfer ryzyka jako instrument zarzqdzania ryzykiem w jednostkach samorzqdu teryto-
rialnego, Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Szczecinskiego nr 620, ,,Ekonomiczne Problemy Ushug”, nr 61,
Wydawnictwo Naukowe Uniwersytetu Szczecinskiego, Szczecin 2010, s. 325-337 oraz M. Poniatowicz:
Specyfika zarzqdzania ryzykiem w sektorze publicznym ze szczegolnym uwzglednieniem jednostek samorzgdu
terytorialnego, [w:] Podmioty sektora finansow publicznych wobec ryzyka i niepewnosci, (red.) B. Filipiak,
Zeszyty Naukowe Wyzszej Szkoty Bankowej w Poznaniu, nr 26, Wydawnictwo Wyzszej Szkoty Bankowej
w Poznaniu, Poznan 2010, s. 125-136.
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jednostki; ryzyko mate — niewielkie zaktdcenia w dziatalnosci jednostki; ryzyko
nieznaczne — krotkotrwate zaktoceni a w dziatalnosci®®.

Ryzyko w funkcjonowaniu gminy posiada wigcej aspektow niz tradycyj-
nie ujmowane ryzyko finansowe lub kapitatowe w sektorze prywatnym. Po-
maranczowa ksigga zarzadzania ryzykiem zaleca, aby organy sektora publicz-
nego uwzglednialy trzy gléwne kategorie ryzyka: ryzyko zewnetrzne, ryzyko
operacyjne i ryzyko zwigzane ze zmianami organizacyjnymi. Kategoria ryzyka
zewngtrznego obejmuje ryzyko polityczne, gospodarcze, spoteczno-kulturo-
we, prawne (regulacyjne) i Srodowiska. Ryzyko operacyjne zwigzane jest ze
swiadczeniem ustug lub produktow, a takze z wewnetrznymi aspektami orga-
nizacyjnymi (np. procedury zarzadzania ryzykiem). Ryzyko zwigzane ze zmia-
ng organizacyjng odnosi si¢ do wszystkich dziatan wychodzacych poza obecne
mozliwos$ci organizacyjne’®.

W wytycznych w zakresie planowania i zarzgdzania ryzykiem?®®® zamiesz-
czono przyktadowe klasyfikacje ryzyka. Ryzyko w dziatalnosci gminy moze
zosta¢ sklasyfikowane w postaci nastepujacych pieciu grup: ryzyko strategicz-
ne — odnoszace si¢ do dlugoterminowych celow jednostki; ryzyko operacyjne
— zwigzane z codziennym funkcjonowaniem jednostki (zapewnianie i wykorzy-
stanie zasobow informatycznych, zatrudnianie i szkolenie kadry, przestrzega-
nie przepisOw prawa i uprawnien, itp.); ryzyko finansowe — dotyczace kontroli
finans6w oraz wykorzystania kapitatow jednostki (szacowania kosztow, ptyn-
nosci finansowej, inwestycyjne, zwigzane z btedami w ksiegach rachunkowych,
wielkoscig srodkow finansowych, itp.); ryzyko zarzadzania wiedzg — zwigzane
m.in. z przeptywem informacji oraz jej bezpieczenstwem; ryzyko zgodnosci —
zwigzane z BHP, prawem pracy, ochrong zasobow, itp.

Te same wytyczne ministra finansow zawierajg takze bardziej rozbudo-
wany podziat ryzyka, uwzgledniajacy grupy i podgrupy ryzyka, ktore w pehni
mozna odnosi¢ do warunkoéw funkcjonowania gminy:

1) ryzyko finansowe:

budzetowe (zwigzane z planowaniem dochodow i wydatkéw, dostep-
nos$cig srodkow publicznych, dokonywaniem wydatkow i pobieraniem
dochodow),

* oszustwa i kradziezy (wiazane ze strata sSrodkow rzeczowych i finan-

sowych, bedaca wynikiem przestepstwa lub wykroczenia),

3% Komunikat Nr 6 Ministra Finanséw z dnia 6 grudnia 2012 r. w sprawie szczegélowych wytycznych dla

sektora finanséw publicznych w zakresie planowania i zarzqdzania ryzykiem, op. cit.

39 Pomaranczowa ksigga. Zarzqdzanie ryzykiem — zasady i koncepcje, Ministerstwo Skarbu Jej Krolewskiej
Mosci, 2004, s. 17, http://www.mf.gov.pl/c/document library/get file?uuid=2bcfc596-5099-4d9d-8c95-cb-
19305efbfb&groupld=764034 [dostep online: 2017-05-01].

3¢ Komunikat Nr 6 Ministra Finanséw z dnia 6 grudnia 2012 r. w sprawie szczegélowych wytycznych dla
sektora finanséw publicznych w zakresie planowania i zarzqdzania ryzykiem, op. cit.
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podlegajace ubezpieczeniu (zwigzane ze stratami finansowymi, ktore
moga by¢ przedmiotem ubezpieczenia, np. ryzyko pozaru, wypadku,
zalania, itp.),

zamowien publicznych i zlecania zadan publicznych (zwigzane z pode;j-
mowaniem decyzji oraz udzielaniem zamoéwien publicznych lub zleca-
niem zadan publicznych jednostkom nadzorowanym, np. ryzyko naru-
szenia zasad, form lub trybu ustawy o zamowieniach publicznych),
odpowiedzialno$ci (zwigzane z obowigzkiem zaptaty kwot pieni¢znych
tytutem, np. odszkodowan, odsetek karnych, kosztow procesowych);

2) ryzyko dotyczace zasobdéw ludzkich:

personelu (zwigzane z liczebnos$cig i kompetencjami pracownikow),
bezpieczenstwa i higieny pracy (zwigzane ze zdrowiem pracownikow
1 wypadkami przy pracy);

3) ryzyko dziatalno$ci:

regulacji wewnetrznych (zwigzane z adekwatnoscia regulacji
wewnetrznych),

organizacji i podejmowania decyzji (zwigzane ze strukturg organiza-
cyjna, organizacjg pracy oraz przekazywaniem obowigzkow i upraw-
nien, np. ryzyko nieprecyzyjnie okreslonych obowiazkow, ryzyko
braku formalnie powierzonych obowigzkdéw, ryzyko nicodpowiedniej
struktury organizacyjnej),

kontroli wewnetrznej (zwigzane z funkcjonowaniem systemu kontroli
wewngetrznej, np. ryzyko niedostatecznej kontroli, ryzyko nieskutecz-
nych mechanizméw kontrolnych),

informacji (zwigzane z jakos$cig informacji, na podstawie ktorych po-
dejmowane sa decyzje, np. ryzyko braku komunikacji wewngtrznej
1 zewnetrznej),

wizerunku (zwigzane z wizerunkiem jednostki, np. ryzyko negatyw-
nych opinii o jej dziatalnosci),

systemow informatycznych (zwigzane z uzywanymi w jednostce
systemami i programami informatycznymi oraz ochrona zawartych
w nich danych, np. ryzyko awarii, ryzyko udostepnienia danych oso-
bom nieuprawnionym, ryzyko nieuprawnionych modyfikacji danych);

4) ryzyko zewngtrzne:

Infrastrukturalne (zwigzane z infrastruktura, np. wyposazeniem, baza
lokalowg, srodkami transportu i sSrodkami tgcznosci),

gospodarcze (zwigzane z czynnikami ekonomicznymi, np. inflacja,
kursy walut),

srodowiska prawnego (zwigzane ze zmianami prawa i niejednolitym
orzecznictwem),

srodowiska politycznego (zwigzane ze zmianami politycznymi).
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Przytoczona typologia ryzyka nalezy do bardziej szczegdtowych, a w do-
datku uwzglednia grupy ryzyk o powszechnym charakterze, ktore wystepuja
(lub moga wystapic¢) we wszystkich gminach. Nadaje to typologii ceche wzgled-
nej uniwersalnosci, pomimo iz nie zawiera zamknigtego katalogu ryzyk.

Nie ma jednej uniwersalnej klasyfikacji, czy typologii ryzyka mogacej mie¢
zastosowanie praktyczne w dzialalnosci kazdego rodzaju podmiotu. Nie ma tez
klasyfikacji uniwersalnej z punktu widzenia funkcjonowania kazdej konkretne;j
gminy. Niemniej jednak podejmowanie prob podziatu ryzyka jest czynno$cia
konieczng, poniewaz dzigki temu uzyskuje si¢ instrument pozwalajacy na ziden-
tyfikowanie kumulujgcych si¢ w jednostce ryzyk. Dzieki temu, ze klasyfikowane
ryzyka odnosza si¢ do realizowanych celow i zadan, gmina uzyskuje mozliwos¢
oceny, ktore z mozliwych strategii oraz dzialan sg najbardziej podatne na niepo-
wodzenie. Pogrupowanie ryzyk utatwia zidentyfikowanie istniejgcych proble-
mow. Typologia pozwala na grupowanie podobnych typoéw ryzyka, co upraszcza
procedure i zmniejsza koszty zarzadzania ryzykiem, gdyz w ramach danej klasy
ryzyka mozna cze¢sto zastosowaé podobne metody ochrony.

2.2. GMINA JAKO PODMIOT ZARZADZANIA RYZYKIEM

2.2.1. TEORETYCZNE PODSTAWY ZARZADZANIA RYZYKIEM

Okreslenie ,,zarzadzanie ryzykiem” zaczgto stosowaé po Il wojnie swia-
towej*®7 i jest to problematyka szeroko opisana w literaturze przedmiotu, za-
rowno krajowej jak i obcojezycznej. Rowniez kwestia zarzadzania ryzykiem
w jednostkach sektora publicznego, a w szczegdlnosci w gminie, jest coraz po-
pularniejszym przedmiotem zainteresowan naukowych. Zarzadzania ryzykiem
mozna doszukiwaé si¢ juz nawet w pracach francuskiego badacza problemow
zarzadzania Henri Fayol, ktory w 1916 roku sklasyfikowat aktywno$¢ przedsie-
biorstw przemystowych w sze$¢ funkcji: dziatalno$¢ techniczna (jak produkcja
1 wytworstwo), dziatalno$¢ handlowa (kupno-sprzedaz), dziatalno$¢ finansowa
(pozyskiwanie kapitatu i zarzadzanie jego przeplywami), dzialalno$¢ rachun-
kowa (rejestrowanie i analiza danych finansowych), dziatalno$¢ kierownicza
(organizowanie, planowanie, sterowanie, koordynacja i kontrola) oraz dziatal-
no$¢ w zakresie bezpieczenstwa (ochrona mienia i 0s6b w przedsigbiorstwie)*¢®,
Ostatni z wymienionych rodzajéw aktywnosci przedsigbiorstwa obejmuje dzia-
fania zasadniczo rownoznaczne z tym, co wspotczesnie okresla si¢ zarzagdzaniem
ryzykiem.

397 B. Hadyniak: Uncertainty, needs and risk, [w:] Risk management: concepts, models, issues, (red.) L. Gasi-
orkiewicz, J. Monkiewicz, Dom Wydawniczy ELIPSA, Warszawa 2009, s. 17.
3% H. Fayol: General and Industrial Management, Pitman Publishing Corporation, New York 1949, s. 4.
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Zarzadzanie ryzykiem jest w ogolny sposob definiowane jako logiczna
1 systematyczna metoda tworzenia: kontekstu, identyfikacji, analizy, oceny, dzia-
fania, nadzoru, informowania o ryzyku w sposob, ktory umozliwi organizacji
minimalizacje strat i maksymalizacje mozliwosci*®. Pojecie to jest rOwniez defi-
niowane jako proces $wiadomego diagnozowania i sterowania ryzykiem’”. Za-
rzadzanie ryzykiem jest podejsciem naukowym odnoszonym do ryzyk czystych,
w stosunku do ktorych polega na przewidywaniu mozliwych strat oraz na pro-
jektowaniu i wdrazaniu procedur zmierzajacych do ich minimalizacji lub finan-
sowej rekompensaty?’'. Odniesienie zarzadzania ryzykiem wytacznie do ryzyka
czystego jest ujeciem tradycyjnym. Wspotczesnie istnieje koncepcja okreslana
jako zintegrowane zarzadzanie ryzykiem (enterprise risk management), ktora in-
tegruje zarzadzanie ryzykiem tak czystym jak i spekulatywnym?’?. Zarzadzanie
ryzykiem mozna wigc potraktowac jako pewien kompleksowy system odnosza-
cy si¢ po pierwsze do ryzyk czystych i majacy na celu przeciwdzialanie nega-
tywnym skutkom ryzyka o charakterze przypadkowym i nieprzewidywalnym,
a po drugie do ryzyk spekulatywnych zwigzanych ze §wiadomym podejmowa-
niem ryzyka w celu osiggnigcia korzysci®”.

Zarzadzanie ryzykiem jest rowniez okres$lane jako szeroko rozumiane dzia-
ania zarzadcze, ktorych zadaniem jest identyfikacja ryzyka, jego ocena, a takze
ograniczanie jego przyczyn i wptywu na organizacje®™. Ta definicja dobrze od-
daje istote sposobu realizacji zarzadzania ryzykiem w organizacji, gdyz nie na-
lezy go traktowac jako odrebnej funkcji realizowanej w jednostce, ale jako pro-
ces bedacy nieodtagcznym elementem ogolnego systemu zarzadzania jednostka,
dostosowanym do jej specyfiki i tym sposobem shuzacym realizacji przyjetych
celow i zadan. Takie spojrzenie na miejsce zarzadzania ryzykiem w systemie
zarzadzania jednostka znajduje umocowanie w literaturze przedmiotu. Przykta-
dowo A. Adamska wskazuje, ze stosowanie pojgcia zarzadzanie ryzykiem jest
pewnym uproszczeniem, gdyz celem podejmowanych dziatan nie jest zarzgdza-
nie samym tylko ryzykiem ale zarzadzanie cala organizacja w obliczu ryzyka®”.
Mozna na tej podstawie okresli¢, ze zarzadzanie ryzykiem ma na celu ciagla
poprawe sprawnosci i efektywnos$ci procesow zarzadczych. Przy tym wszystkim
nie chodzi o calkowita eliminacj¢ ryzyka, ale o osiggni¢cie jego akceptowal-

3% M. Jastrzgbska: Zarzqdzanie ryzykiem w projekcie..., op. cit., s. 105-119.

30 E. Kowalewski: Ryzyko w dziatalnosci..., op. cit., s. 44.

371 E.J. Vaughan: Risk Management, John Wiley and Sons, Inc., New York 1997.

372 E.J. Vaughan, T.M. Vaughan: Fundamentals of Risk..., op. cit., s. 15.

373 P, Bula: Zarzqdzanie ryzykiem w jednostkach gospodarczych. Aspekt uniwersalistyczny, Monografie: Prace
Doktorskie, Akademia Ekonomiczna w Krakowie, Krakow 2003, s. 48.

374 C.A. Williams Jr., M.L. Smith, P.C. Young: Zarzqdzanie ryzykiem..., op. cit., s. 57; M. Bywanis-Jodlinska:
Kontrola i zarzqdzanie ryzykiem, Fundacja Rozwoju Demokracji Lokalnej, Warszawa 2005, s. 10.

35 A. Adamska: Ryzyko w dzialalnosci przedsigbiorstwa — podstawowe zagadnienia, [w:] Ryzyko w dzialal-
nosci przedsigbiorstw. Wybrane aspekty, (red.) A. Fierla, Szkota Gtowna Handlowa w Warszawie, Warszawa
2009, s. 11-21.

99



Marcin Hyski

nego poziomu’’®. Uwaza si¢, ze zarzadzanie ryzykiem polega na podejmowa-
niu decyzji i realizacji dziatan prowadzacych do osiggniccia akceptowalnego
poziomu ryzyka®”’.

Zarzadzanie ryzykiem jest roéznie definiowane w poszczegodlnych stan-
dardach. Standard zarzadzania ryzykiem — FERMA okresla, ze zarzadzanie ry-
zykiem ,,jest to proces, w ramach ktérego organizacja w sposob metodyczny
rozwigzuje problemy zwigzane z ryzykiem”. Dalej standard ten odnosi si¢ do
przedmiotu zarzadzania ryzykiem, wskazujac, ze jest nim identyfikacja ryzyka
oraz wlasciwe dziatania wzglgdem niego. Natomiast cel zarzadzania ryzykiem,
polegajacy na zapewnieniu maksymalnych trwatych korzysci, odnosi si¢ zardw-
no do pozytywnych jak i negatywnych skutkéw oddziatywania r6znych czynni-
kow, a takze zwigzany jest ze zwigkszaniem prawdopodobienstwa sukcesu oraz
zmniegjszaniem prawdopodobienstwa porazki i niepewnosci co do osiagnigcia
przez organizacje zaktadanych celow*’8. Zgodnie ze standardem COSO, zintegro-
wane zarzadzanie ryzykiem jest procesem realizowanym przez zarzad jednostki,
kierownictwo 1 pozostaty personel, uwzglednianym w strategii i w funkcjono-
waniu catego przedsigbiorstwa, ktorego celem jest identyfikacja potencjalnych
zdarzen mogacych mie¢ wptyw na podmiot, a takze utrzymanie ryzyka w okre-
slonych granicach, by uzyska¢ wystarczajaca pewnos¢ w zakresie osiggniecia
celow’”. Zarzadzanie ryzykiem w australijskim i nowozelandzkim standardzie
zarzadzania ryzykiem (AS/NZS 4360:2004) zostalo definiowane jako kultura,
procesy i struktury skoncentrowane na wykorzystywaniu potencjalnych okazji,
przy jednoczesnym kontrolowaniu zagrozen®*’. Standard ISO 31000 precyzu-
je zarzadzanie ryzykiem jako proces, w wyniku ktérego organizacja w sposob
metodyczny podejmuje ryzyko zwigzane z jej dziatalnoscia w celu osiggnigcia
trwalych efektéw w ramach kazdego rodzaju aktywnosci i kazdego realizowa-
nego zadania. Skoro w mysl tego standardu ryzyko jest rozumiane w sposob
neutralny (ryzyko wptywa w sposob pozytywny lub negatywny na realizowane
cele), rowniez formutowany proces zarzgdzania ryzykiem ma charakter uniwer-
salny, jednakowy bez wzgledu na charakter skutkéw ryzyka. Zarzadzanie ryzy-
kiem skupia si¢ na powigzaniu kazdego z istotnych ryzyk z adekwatng reakcja
na to ryzyko, przy czym celem jest osiggni¢cie maksymalnie trwatych efektow
z realizowanej przez organizacj¢ dzialalno$ci. Zarzadzanie ryzykiem poprawia
zrozumienie potencjalnych kosztow i korzysci czynnikéw, ktore mogg wptynac
na organizacj¢. Zwigksza prawdopodobienstwo sukcesu oraz redukuje zar6wno

376 K. Jajuga, T. Jajuga: Inwestycje — instrumenty finansowe, aktywa niefinansowe, ryzyko finansowe, inzynieria
finansowa, Wydawnictwo Naukowe PWN, Warszawa 2008, s. 328-329.

317K, Jajuga: Koncepcja ryzyka..., op. cit., s. 15.

38 Standard zarzqdzania ryzykiem, op. cit., s. 3.

37 Enterprise Risk Management..., op. cit., s. 16.

30 Risk Management Guidelines. Companion to AS/NZS 4360:2004, op. cit., s. 4.
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prawdopodobienstwo porazki oraz poziom niepewnos$ci zwigzany z realizacja
celoéw organizacji®®!.

Zarzadzanie ryzykiem jest procesem cigglym a nie dziataniem jednorazo-
wym. Jego elementy wyliczane sa w roznym uktadzie, bardziej lub mniej szczego-
towo. Przyktadowo C.L. Pritchard wymienia w$rod jego elementow: planowanie
zarzadzania ryzykiem, identyfikacje ryzyka, jego klasyfikacje (kategoryzacje)
1 pomiar, ustalenie reakcji na ryzyko oraz raportowanie i kontrolg ryzyka®?. U.
Malinowska wskazuje, ze zarzadzanie ryzykiem polega na identyfikacji ryzyka,
jego analizie (okreslenie prawdopodobienstwa i mozliwych skutkow), okresle-
niu akceptowanego poziomu ryzyka, mapowaniu ryzyka, okresleniu reakcji na
ryzyko oraz monitorowaniu i kontroli skutecznosci dziatan podjetych w ramach
zarzadzania ryzykiem3®®. Zdaniem W.T. Thornhill proces zarzgdzania ryzykiem
sktada si¢ z pieciu grup dziatania: identyfikacja ekspozycji na ryzyko, pomiar
wielkosci podejmowanego ryzyka, sterowanie ryzykiem, kontrola podejmowa-
nych przedsiewzig¢ (minimalizacja skutkow ryzyka), odpowiednie koordyno-
wanie i administrowanie przeprowadzanymi dziataniami®**. Przebieg procesu
zarzadzania ryzykiem opisuje takze P. Tworek, wyrdzniajac w jego ramach:
identyfikacje ryzyka (identyfikacja zrddet ryzyka oraz jego form wystepujacych
w danej jednostce), analize ryzyka (ilosciowa i jakosciowa analiza ryzyka wy-
stepujacego w organizacji) oraz reakcje na ryzyko (reagowanie na ryzyko, co
polega na ograniczaniu potencjalnych skutkow ryzyka)**>. W najwezszym ujeciu
rozrdznia si¢ wylacznie dwie fazy zarzgdzania ryzykiem, a mianowicie diagno-
zowanie ryzyka (obejmujace identyfikacje, oszacowanie i hierarchizacje ryzyka)
oraz kontrole ryzyka (polegajaca na wyborze i wdrozeniu odpowiedniej metody
zarzadzania ryzykiem i na ocenie efektywnosci stosowanej metody)*.

Elementy (etapy) zarzadzania ryzykiem, przywotane powyzej w réznych
uktadach (z r6zna szczegotowoscia), tworza pewng calosé, ktora zastosowana
w danej organizacji powinna w trwaty i efektywny sposéb przyczynia¢ si¢ do
jej sprawniejszego funkcjonowania i przynosi¢ wymierng warto$¢ dodana w za-
kresie realizacji celow. Ostateczny ksztatt tego systemu zaleze¢ bedzie od samej

81 4 structured approach to Enterprise Risk Management..., op. cit., s. T; A Risk Management Standard, Insti-
tute of Risk Management: 2002, s. 3, https://www.theirm.org/media/886059/ARMS 2002 IRM.pdf [dostep
online: 2017-03-11].

32 C.L. Pritchard: Zarzgdzanie ryzykiem w projektach. Teoria i praktyka, WIG-PRESS, Warszawa 2002, s. 73.
3 U. Malinowska: Charakterystyka kluczowych koncepcji zarzqdzania ryzykiem w przedsigbiorstwie, [w:]
Zarzqdzanie zintegrowanym ryzykiem przedsigbiorstwa w Polsce, (red.) S. Kasiewicz, Wolters Kluwer, War-
szawa 2011, s. 64.

3 W.T. Thornhill: Effective Risk Management for Financial Institutions, Administration Institute, Illinois
1989, s. 4 [za:] L. Stemplewska: Zarzqdzanie ryzykiem w obszarze rozwoju kapitatu ludzkiego, ,,Kwartalnik
Naukowy Uczelni Vistula”, 2015, nr 1(43), s. 42-53.

35 P. Tworek: System zarzqdzania ryzykiem jako Zrodlo wiedzy o zagrozeniach w organizacjach publicznych
w Polsce, [w:] Technologie wiedzy w zarzqdzaniu publicznym 2013, (red.) J. Gotuchowski, A. Fraczkiewicz
-Wronka, Studia Ekonomiczne, nr 199, Zeszyty Naukowe Wydziatowe Uniwersytetu Ekonomicznego w Ka-
towicach, Katowice 2014, s. 313-325.

36 T, Michalski: Ryzyko w dziatalnosci..., op. cit., s. 41.
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organizacji, cho¢ niewatpliwie mozna wymienic takie elementy, ktore w zadnym
wypadku nie powinny by¢ pomijane. I tak, system zarzadzania ryzykiem musi
zosta¢ sformutowany w danym kontekscie wynikajacym ze specyfiki organizacji
oraz otoczenia, w jakim funkcjonuje, a takze realizowanych przez nig celow. Przy
tym cele zarzgdzania ryzykiem powinny by¢ skoordynowane z celami organiza-
cji. Zgromadzone informacje stanowig podstawe do identyfikacji zrodet ryzyka
w ramach poszczegoélnych obszaréw dziatalnosci organizacji. Zidentyfikowane
ryzyka powinny zosta¢ poddane analizie umozliwiajgcej poznanie mechani-
zmow, za pomocg ktorych czynniki ryzyka przektadajg si¢ na ryzyko zwigzane
z dziatalno$cig organizacji. Nastepnie zidentyfikowane ryzyko podlega pomiaro-
wi z uwzglednieniem kryteriow w postaci prawdopodobienstwa i potencjalnych
skutkow wystapienia okreslonego zdarzenia. Na tej podstawie przeprowadzana
jest hierarchizacja ryzyka, utatwiajaca podjecie decyzji wzgledem dalszego po-
stepowania z konkretnym ryzykiem lub jego zaniechania. Jednym z koncowych
etapow zarzadzania ryzykiem jest manipulacja ryzykiem (podjecie stosownej
reakcji na ryzyko). Cykl procesu zarzadzania ryzykiem zamyka kontrola i ocena
zastosowanych procedur i podjetych dziatan, co pozwala organizacji na okresle-
nie ich skutecznosci i efektywnos$ci oraz na ciggle dostosowywanie wdrozonego
systemu zarzadzania ryzykiem do zmieniajacych si¢ potrzeb i celow organizacji.

W ramach procesu zarzadzania ryzykiem stosowane sg rézne metody
identyfikacji, oceny oraz manipulowania ryzykiem. W tym temacie dostgpna
jest bogata literatura, zarowno krajowa, jak i obcojezyczna. Z tego tez wzgledu
w pracy wskazano tylko wybrane metody. W kwestii szczegotow odsyta si¢ do
literatury przedmiotu.

Etap identyfikacji ryzyka polega na systematycznym i nieustannym rozpo-
znawaniu typow ryzyka, z ktorymi mozna spotka¢ sie w organizacji*®’. Identyfi-
kacja jest procesem polegajacym na poszukiwaniu, rozpoznawaniu i opisywaniu
ryzyka oraz obejmuje identyfikacj¢ zrddet ryzyka, zdarzen, ich przyczyn oraz
potencjalnych skutkow?*®. Identyfikacja ryzyka jest wstepnym (co nie oznacza
pierwszym) elementem zarzadzania ryzykiem. Na tym etapie nie wiadomo jesz-
cze jakie ryzyko jest zwigzane sg z funkcjonowaniem danej organizacji. Nie
wiadomo jakie rozmiary osigga potencjalne ryzyko (jakie jest jego prawdopodo-
bienstwo oraz jakie sg potencjalne negatywne skutki mozliwych zdarzen). Z tego
wzgledu zamiast okreslenia ,,identyfikacja ryzyka” uzywane jest tez zamiennie
okreslenie ,,identyfikacja zagrozen™* (zagrozenie jest definiowane jako zro-
dto potencjalnej szkody*°). Zamienne stosowanie obu okreslen komplikuje sie,

#70. Rytel: Zarzgdzanie ryzykiem dziatalnosci gospodarczej, Zeszyty Naukowe Akademii Podlaskiej w Siedl-
cach, Seria: Administracja i Zarzadzanie, 2010, nr 85, s. 157-168.

38 Definition 3.5.1. ISO/Guide 73:2009(en), op. cit.

39 Zagrozenie utozsamiane jest ze stanem $wiadomos$ci bedacym rezultatem sposobu postrzegania zjawisk
ocenianych jako niekorzystne i potencjalnie niebezpieczne.

30 Zarzqdzanie ryzykiem — Terminologia, PKN-ISO Guide 73:2012 — wersja polska, Polski Komitet Normali-
zacyjny, Warszawa 2012.
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gdy ryzyko rozumiane jest nie tylko w sposob pejoratywny (ryzyko czyste), ale
rowniez wigzane jest ze zdarzeniami potencjalnie korzystnymi dla organizacji
(ryzyko spekulatywne). Zasadnym wydaje si¢ wowczas stosowanie okres$lenia
,identyfikacja szans i zagrozen”.

W ramach etapu identyfikacji organizacja ustala si¢ w szczeg6lnosci, ja-
kiego rodzaju (lub jakie konkretnie) zdarzenia mogg mie¢ miejsce (co, gdzie,
w jakich okolicznosciach moze si¢ wydarzy¢) w zwiagzku z realizacjg celow i za-
dan organizacji. Wazne jest przy tym aby identyfikacja objeta wszystkie obszary
dziatalnosci, uwzgledniajgc zar6wno procesy zachodzace wewnatrz organizacji,
jak i na zewnatrz. Etap identyfikacji jest o tyle wazny, ze jego niedoktadne prze-
prowadzenie grozi nieuwzglednieniem niektorych ryzyk na dalszych etapach
zarzadzania ryzykiem — rzutuje wigc na skuteczno$¢ catego systemu zarzadzania
ryzykiem. Celem identyfikacji ryzyka jest uzyskanie wyprzedzajacej informacji
w zakresie mozliwych zagrozen wystepujacych w zwigzku z funkcjonowaniem
organizacji i realizowanych przez nig celow.

Wisrod gtownych metod identyfikacji ryzyka znajduja sie®':

* metody inwentyczne (heurystyczne) — inaczej metody tworczego my-
Slenia, do ktoérych zalicza sie w szczegolno$ci burza mozgow?, ale
takze grupy metod wykorzystujacych skojarzenia swobodne lub wy-
muszone oraz metod o charakterze analitycznym?3®;

* metody portfelowe, polegajace na identyfikacji poszczegolnych obsza-
row ryzyka przy pomocy wielostopniowej macierzy ryzyka;

* analize szans i ryzyka, ktora jest metoda jakosciowej analizy poten-
cjalnych szans i zagrozen organizacji;

e systemy wczesnego rozpoznania, umozliwiajace identyfikacj¢ szans
1 mozliwos$ci rozwoju.

M. Gorski i D. Skorupka opisujg rozne metody identyfikacji ryzyka, cha-

rakteryzujac przy tym ich wady i zalety oraz mozliwe do uzyskania rezultaty>**:

* ankiety eksperckie — gtdéwna rol¢ odgrywa ekspert wtasciwy z punktu
widzenia danej dziedziny dziatalno$ci. Jego zadaniem jest udzielenie
odpowiedzi na pytania przedstawione mu w ankiecie. Pozyskane in-
formacje dotycza w szczegodlnosci mozliwych zagrozen, prawdopodo-
bienstwa i potencjalnych skutkéw, mozliwos$ci zapobiegania i reakcji;

e spotkania planistyczne — bazuja na pracy grupy interesariuszy, ktora
po zapoznaniu si¢ z zagadnieniami dotyczacymi ryzyka uzgadnia po-

¥ K. Jedralska: Zachowania przedsigbiorstw..., op. cit., s. 123.

32 Szerzej T. Proctor: Zarzgdzanie tworcze, Gebethner & Ska, Warszawa 1998.

33 7. Martyniak: Inwentyka przemystowa, Instytut Wydawniczy Zwiazkéw Zawodowych, Warszawa 1985, s.
45.

% M. Gorski, D. Skorupka: Wybrane metody identyfikacji czynnikoéw ryzyka na tle cyklu zycia projektu i bu-
dowlanego procesu inwestycyjnego, Zeszyty Naukowe Wyzszej Szkoty Oficerskiej Wojsk Ladowych, 2011, nr
4 (162), s. 307-324. Te i inne metody identyfikacji ryzyka opisuje takze: Pamigc przysztosci. Analiza ryzyka...,
op. cit.,s. 163 in.
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ziom zagrozenia, metody zarzadzania ryzykiem, sposoby nadzorowa-
nia i raportowania o ryzyku, a takze zasady kontroli zidentyfikowa-
nych i mozliwych do wystgpienia czynnikow ryzyka;

przeglad dokumentacji — analizowana jest dokumentacja zwigzana
z realizowanymi zadaniami w celu wychwycenia informacji pomoc-
nych przy ustalaniu listy czynnikdéw ryzyka;

poréwnanie analogii — bazuje na analizie danych historycznych zgro-
madzonych w toku poprzednio realizowanych przedsigwzig¢ o zbli-
zonym charakterze, dzigki czemu uzyskuje si¢ informacje dotyczace
ryzyka, problemow, niepowodzen i sukcesow, ktore potencjalnie moga
ponownie mie¢ miejsce;

ocena planu — podstawg identyfikacji ryzyka jest dokumentacja przy-
gotowana w zwigzku z planowaniem realizacji konkretnych zadan
i projektéw inwestycyjnych. Dokumentacja planistyczna jest weryfi-
kowana pod katem wystepowania ewentualnych uchybien i przeoczen.
Sprawdzana jest jej kompletnos¢ i spojnosc;

technika delficka — w tej metodzie pozyskiwana jest opinia eksper-
tow danej dziedziny, przy czym na drodze niekiedy wielokrotnego
powtarzania procedury, dazy si¢ do uzyskania jednolitej ekspertyzy
od wszystkich uczestnikéw. Eksperci wyrazaja swoje poglady poprzez
wypehienie ankiety, by nastgpnie ustosunkowac si¢ do przedstawia-
nych im anonimowo opinii pozostalych ekspertow lub zweryfikowaé
swoj wilasny poglad;

burza mézgdéw — metoda bazujaca na pracy w grupie, w ktorej kazdy
z uczestnikow moze swobodnie wyraza¢ swoja opini¢ dotyczaca ryzy-
ka w danym obszarze dziatalnosci, uprzednio sprecyzowanym przez
prowadzacego spotkanie. Metoda bazuje na swobodnym i nieograni-
czonym stereotypowym sposobem myslenia przeplywie informacji
pomiedzy uczestnikami;

metoda Crawforda — oparta jest na dziesi¢ciokrotnie powtarzanej pro-
cedurze, w ktorej kazdorazowo uczestnikom badania stawiane sg te
same pytania na temat okre§lonego problemu zwigzanego z wystepo-
waniem ryzyka. Respondenci wielokrotnie pisemnie w sposob ano-
nimowy ustosunkowuja si¢ do prezentowanego im zagadnienia, co
umozliwia ujawnianie nowych informacji dotyczacych ryzyka, trud-
nych do zauwazenia w mniejszej liczbie powtorzen;

analiza SWOT — uzyskiwane ta droga informacje na temat potencjal-
nych ryzyk oraz mozliwos$ci realizacji danego zadania odpowiadaja
czterem obszarom pytan dotyczacych: sit (atutow) oraz stabosci orga-
nizacji, a takze dodatkowych mozliwo$ci oraz zagrozen zwigzanych
z jej funkcjonowaniem w poszczegodlnych obszarach dziatalnosci lub
realizowanych zadaniach i projektach;
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e analiza sieciowa — za pomocg diagraméw strzatkowych i weztowych
w sposob graficzny przedstawiane sg zadania lub ich grupy, ze wska-
zaniem wystepujacych miedzy nimi logicznych zaleznosci o charakte-
rze czasowym. Rezultatem zastosowania metody jest poznanie relacji
(np. chronologicznych, w zakresie zasobow) wystepujacych miedzy
zadaniami, a takze ryzyk zwigzanych z realizacja objetych diagramem
zadan.

Uszeregowanie zidentyfikowanego ryzyka w zaleznosci od jego istotnosci
dla organizacji wymaga podjecia dalszych procedur, majacych na celu pozy-
skanie informacji dotyczacych wielkosci prawdopodobienstwa oraz potencjal-
nych skutkoéw. Identyfikacja ryzyka dostarcza wielu cennych informacji na temat
funkcjonowania danej organizacji i jest podstawg jego analizy.

Analiza ryzyka jest procesem zrozumienia natury ryzyka oraz okreslenia
jego poziomu (pomiar ryzyka)**>. W wyniku analizy ryzyka zarzadzajacy ryzy-
kiem poznaje mechanizmy umozliwiajace wyjasnienie natury zjawisk powig-
zanych ostatecznie z generowaniem strat lub przysparzaniem korzysci w orga-
nizacji. Okreslenie poziomu (wielkosci) ryzyka dostarcza istotnego kryterium
wyboru w obliczu ryzyka. Jest podstawa podjecia decyzji w zakresie sposobow
obchodzenia si¢ z ryzykiem oraz wariantow dziatalnosci. Prowadzenie pomiaru
ryzyka umozliwia organizacji ustalenie priorytetow w zakresie alokacji zasobow
na cele zwigzane z zarzagdzaniem ryzykiem.

Wsrod metod pomiaru ryzyka mozna wyrézni¢ metody szacunkowe, me-
tody matematyczne oraz metody statystyczne. Inna klasyfikacja dzieli te meto-
dy na trzy grupy: ilosciowe (umozliwiajg pomiar poziomu ryzyka na podstawie
zgromadzonych danych dotyczacych odnotowanych w przesztosci skutkow zda-
rzen oraz czgstosci ich wystepowania), jakosciowe (jako metodg pomiaru wyko-
rzystujg wyniki szacowania parametrow ryzyka przez ekspertow i opierajg si¢ na
skalach jakosciowych dotyczacych istotnosci skutkéw i potencjalnej czgstosci
wystepowania zdarzen) oraz mieszane. Wybor odpowiedniej z nich uzalezniony
jest od charakteru ryzyka, od rodzaju dostepnych i zgromadzonych na jego temat
informacji oraz od stosowanych w organizacji procedur.

Zidentyfikowane i poddane analizie ryzyko podlega ewaluacji. Ewaluacja
ryzyka jest procesem porownywania wynikow analizy ryzyka z przyjetymi w or-
ganizacji kryteriami ryzyka w celu ustalenia czy ryzyko i/lub jego wielkos$¢ sa
akceptowane lub tolerowane**. Na tej podstawie mozliwe jest wskazanie ryzyk,
ktore albo wymagaja podjecia dodatkowych dziatan, albo wymagaja dalszego
monitorowania, albo tez nie majg istotnego wptywu na realizacj¢ celow.

35 Definition 3.6.1. ISO/Guide 73:2009(en), op. cit.; Disaster Risk Analysis. Guidance for Local Governments,
UNICEEF, Geneva 2013.

3% PN-ISO 31000:2009, Zarzgdzanie ryzykiem — Zasady i wytyczne, Polski Komitet Normalizacyjny, Warsza-
wa 2012, s. 25.

105



Marcin Hyski

Wsréd metod zarzadzania ryzykiem, okreslanych takze mianem metod
manipulacji ryzykiem, wyrdznia si¢*’:

e unikanie ryzyka,

e zatrzymanie ryzyka (aktywne oraz pasywne),

* kontrola ryzyka,

e transfer ryzyka,

* repartycja strat (dystrybucja, dzielenie ryzyka),

e ubezpieczenie ryzyka (posiada cechy wspolne dla kontroli, transferu

i dystrybucji ryzyka).

Unikanie ryzyka ma miejsce wowczas, gdy podejmowane sg decyzje, ktore
catkowicie wykluczaja mozliwo$¢ powstania ryzyka. Organizacja nie akceptuje
danego ryzyka, w zwigzku z czym unika dziatan zwigzanych z tym ryzykiem.
Ta metoda powinna by¢ stosowana w sytuacji, gdy dane zdarzenie niesie ze soba
potencjalnie katastrofalne skutki, a samo ryzyko nie moze by¢ zredukowane lub
przeniesione na inny podmiot®,

Zatrzymanie ryzyka moze przebiega¢ w sposob aktywny badz pasywny.
Do aktywnego zatrzymania ryzyka dochodzi w sytuacji, gdy podmiot $wiadomie
(uwzgledniajac dostepne informacje o wystepowaniu ryzyka i jego potencjal-
nych skutkach) podejmuje decyzj¢ o zatrzymaniu ryzyka w catosci lub w czesci.
Takie postgpowanie moze by¢ podyktowane analizg ekonomiczng optacalnosci
zastosowania innej metody zarzadzania ryzykiem. Pasywne zatrzymanie ryzyka
wynika z ignorancji, obojetnosci, lenistwa lub arogancji*®. Moze tez by¢ re-
zultatem checi wykorzystania mozliwosci jakie niesie ze sobg ryzyko (ryzyko
spekulatywne), by tym sposobem poprawic¢ osiggalno$¢ celow*®.

Celem kontroli ryzyka jest zmiana stopnia narazenia organizacji na ryzy-
ko. Organizacja §wiadomie podejmuje ryzyko, ale jednoczesnie wdraza rézne
procedury lub stosuje odpowiednie §rodki, by zapobiec stratom, obnizy¢ warto$¢
potencjalnych szkdd, zmniejszy¢ prawdopodobienstwo wystgpienia niepozada-
nego zdarzenia lub nawet wykluczy¢ mozliwos¢ jego wystapienia (usunigcie
zrodia ryzyka, zmiana prawdopodobienstwa, zmiana konsekwencji*’!). ,, Kontro-
la ryzyka obejmuje techniki, narzedzia, strategie i procesy, ktore maja na celu
uniknigcie, zapobieganie, obnizanie lub inng kontrole czgstosci i/lub skali strat
oraz innych niepozadanych efektow ryzyka”.

Transfer ryzyka oznacza sytuacj¢, w ktorej nastepuje rozdzielenie miej-
sca ponoszenia strat oraz miejsca powstawania ich konsekwencji finansowych.
Transfer moze zosta¢ zrealizowany na dwa sposoby. Pierwszy z nich polega na

¥7T. Michalski: Ryzyko w dziatalnosci..., op. cit., s. 43-44.

38 E.J. Vaughan, T.M. Vaughan: Fundamentals of Risk..., op. cit., s. 18.

3 E. Kowalewski: Ryzyko w dziatalnosci..., op. cit., s. 47-48.

40 Definition 3.8.1. ISO/Guide 73:2009(en), op. cit.

401 Tbidem.

402 C.A. Williams Jr., M.L. Smith, P.C. Young: Zarzqdzanie ryzykiem..., op. cit., s. 198.
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przeniesieniu sktadnika majatku lub obszaru dziatalno$ci (np. partnerstwo pu-
bliczno-prywatne*®), z ktorymi zwigzane jest dane ryzyko, na inny podmiot.
Drugi wiaze si¢ z przekazaniem, zazwyczaj w drodze umowy (np. umowa o do-
z0r obiektu, umowa przechowania) samego ryzyka innemu podmiotowi*%.

Istota repartycji (dystrybucji) strat jest roztozenie finansowych skutkow
realizacji danego ryzyka na okre$long grupe podmiotow (np. na wspotuczestni-
kow przedsiewzigcia, na udziatowcow spotki).

Ubezpieczenie jest wymieniane jako odrgbna metoda manipulacji ryzy-
kiem, z zaznaczeniem jednak, Ze jest kombinacjg transferu, dystrybucji oraz
kontroli ryzyka*®. Do transferu ryzyka w drodze ubezpieczenia dochodzi na
podstawie zawieranej umowy ubezpieczenia, ktéra obowigzuje ubezpieczy-
ciela do pokrycia finansowych nastepstw ryzyka. Dystrybucja ryzyka poprzez
ubezpieczenia jest mozliwa z uwagi na sposob funkcjonowania ubezpieczen.
Podmioty, chcace zabezpieczy¢ si¢ na wypadek wystgpienia finansowych na-
stepstw realizacji danego rodzaju ryzyka, wnosza sktadki ubezpieczeniowe, za
posrednictwem ktorej finansowy ci¢zar odszkodowania ponosi szeroka grupa
ubezpieczonych. Z kolei, do kontroli ryzyka dochodzi wowczas, gdy podmiot
zawierajacy ubezpieczenie podejmuje okreslone dziatania prewencyjne, maja-
ce w celu ograniczenie prawdopodobienstwa realizacji ubezpieczonego ryzyka
badz jego mozliwych skutkéw. Realizowane dziatania prewencyjne moga by¢
rezultatem zwigkszenia §wiadomosci ubezpieczonego i przyjgcia przez niego
bardziej ,,roztropnej” postawy. Moga tez wynikac z okreslonych w umowie ubez-
pieczenia dodatkowych wymagan zwigzanych na przyktad z zabezpieczeniem
przedmiotu ubezpieczenia.

W innym ujeciu metody zarzadzania ryzykiem mozna opisa¢ w dwoch
podstawowych grupach:

1. metody kontroli ryzyka:

e unikanie ryzyka,

* redukcja ryzyka,

2. metody finansowania ryzyka:

e zatrzymanie ryzyka,

o transfer ryzyka*®.

Pierwsza z grup zwigzana jest z dziataniami podmiotu zmierzajgcymi do
obnizenia prawdopodobienstwa wystgpienia zdarzenia, albo do zmniejszenia
jego potencjalnych negatywnych nastgpstw. Druga grupa nie obejmuje dziatan
prewencyjnych wiasciwych dla pierwszej wymienionej grupy, zwigzana jest na-

403 M. Poniatowicz: Transfer ryzyka..., op. cit., s. 325-337.

404 0. Rytel: Zarzgdzanie ryzykiem..., op. cit., s. 157-168.

45 B, Edwarczyk: Ubezpieczenia w zarzqdzaniu ryzykiem gospodarowania mieniem komunalnym, [w:] Public
risk management. T. 2, Wybrane zagadnienia, (red.) P. Tworek, J. Myrczek, Wydawnictwo Uniwersytetu Eko-
nomicznego w Katowicach, Katowice 2016, s. 71-84.

406 E J. Vaughan, T.M. Vaughan: Fundamentals of Risk..., op. cit., s. 17-20.
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tomiast z finansowaniem skutkow ryzyka, ktére moze by¢ realizowane bezpo-
srednio przez podmiot (tzw. samoubezpieczenie) lub przez podmiot zewnetrzny
(np. przez ubezpieczyciela).

Organizacje stoja w obliczu wyboru. Podjecie dziatalnosci w danym ob-
szarze wiaze si¢ z ryzykiem, ktore z jednej strony moze wigzac si¢ z zagrozeniem
realizacji celow, wowczas podejmowane dziatania beda zmierza¢ do ogranicze-
nia ryzyka. Z drugiej strony, organizacja powinna dazy¢ do czerpania korzysci
z pozytywnych mozliwos$ci niesionych przez ryzyko (tzw. premia za ryzyko), co
w odniesieniu do funkcjonowania gminy moze przetozy¢ si¢ na wyzszy poziom
zaspokojenia potrzeb spolecznosci lokalnej. ,,Zaden jednak przepis nie okresla
granicy dopuszczalnego ryzyka przy podejmowaniu dziatalnosci gospodarcze;j.
Z koniecznosci zachowania szczegolnej starannosci wydaje si¢ wynika¢ obowig-
zek sprowadzenia tego ryzyka do minimum badz catkowitej jego eliminacji™"’.

Ryzyko w funkcjonowaniu podmiotu gospodarczego wigze si¢ z kosztem
(koszt ryzyka), pomimo faktu, Ze ryzyko to moze mie¢ rowniez swoj pozytywny
wymiar stwarzajac szans¢ poprawy efektow funkcjonowania. Koszt ten wynika
ze strat powstatych na skutek realizacji ryzyka, ale tez obejmuje koszty dziatan
zwigzanych z zastosowaniem metod manipulacji ryzykiem. Podjecie stosowne;j
decyzji w kwestii wyboru odpowiedniej metody manipulacji danym ryzykiem
powinno polegaé na przeprowadzeniu rachunku ekonomicznego zestawiajacego
z jednej strony potencjalne straty wynikajace z realizacji ryzyka, a z drugiej
strony niezbedne koszty zwigzane z podjeciem dziatan wzgledem tego ryzyka —
w przypadku ryzyka czystego. Wowczas decyzja odnosnie podjecia si¢ realizacji
konkretnych celow lub zadan bedzie mogta by¢ podjeta wowczas, gdy pierwsze
ze wskazanych kosztow okaza sie wyzsze niz drugie. Ewentualnie, w wypadku
ryzyka spekulatywnego w jego pozytywnym wymiarze, gdy ryzyko traktuje si¢
jako szanse, zestawienie takie moze uwzglednia¢ potencjalne korzysci wyni-
kajace z materializacji ryzyka oraz kosztow dziatan zmierzajacych do podjecia
i zwigkszenia tego ryzyka. Wtedy decyzja o podjeciu dziatan, z ktorymi wiaze
sie ryzyko, bedzie pozytywna, gdy potencjalne korzysci przewyzsza koszty za-
stosowania wybranej metody zarzadzania ryzykiem.

W kontekscie konieczno$ci ponoszenia kosztow ryzyka, ktérych podmiot
nie ponositby w $wiecie go pozbawionym, mozna mowi¢ o tzw. optacalnosci
ryzyka. W literaturze wskazuje sie, ze ,,Ryzyko powinno by¢ oplacalne. Wazne
jest wigc, aby prawdopodobienstwo osiagnigcia korzysci byto wieksze niz praw-
dopodobienstwo mogacej powsta¢ szkody. Przy czym ocena tych warunkow po-
winna mie¢ miejsce w momencie podejmowania decyzji.”*%®

47 A. Agopszowicz, Z. Gilowska, M. Taniewska-Peszko: Prawo samorzqdu terytorialnego w zarysie, Wydaw-
nictwo Uniwersytetu Slaskiego, Katowice 1999, s. 110.
48 S, Dhugosz i G. Laszuk: Ryzyko gospodarcze..., op. cit., s. 13.
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2.2.2. SYSTEM ZARZADZANIA RYZYKIEM W GMINIE

Obowiazek wdrozenia systemu zarzadzania ryzykiem w gminie wynika
z przepiséw ustawy o finansach publicznych. Zarzadzanie ryzykiem w odnie-
sieniu do jednostek sektora finansow publicznych zostato zdefiniowane jako
,procedury i polityki oraz skoordynowane dziatania, podejmowane zaréwno
przez kierownictwo jednostki, jak i jej pracownikow, ktore poprzez identyfi-
kacje i analize ryzyka oraz okreslenie adekwatnych reakcji na ryzyko zwigk-
szajag prawdopodobienstwo osiagniecia celow i realizacji zadan™®, albo tez
jako ,,Proces identyfikacji, oceny, zarzadzania i kontroli potencjalnych zda-
rzen lub sytuacji, dostarczajacy racjonalnego zapewnienia, ze cele organizacji
zostang zrealizowane™*!°,

Zarzadzanie ryzykiem zostato okreslone jako jeden z celow kontroli za-
rzadczej. W gminie sprawowanie kontroli zarzadczej, a przez to zarzadzanie
ryzykiem, stanowi obowigzek wojta (burmistrza, prezydenta miasta) oraz kie-
rownika jednostki funkcjonujacej na poziomie gminnym*''. W obliczu wszech-
obecnosci ryzyka we wszelkich procesach gospodarczych, konieczne jest, by
osoby podejmujace decyzje uwzgledniaty w swoich kalkulacjach ryzyko i by
potrafity oszacowac jego wptyw na spodziewane wyniki dziatalnosci. Poprzez
wdrozenie zarzadzania ryzykiem procedury i czynnosci kontrolne mogg zo-
sta¢ dostosowane do istniejacego ryzyka, a jego identyfikacja i analiza, a tak-
ze myslenie i dziatanie w kategoriach ryzyka majg sprzyja¢ podniesieniu efek-
tywnosci sektora publicznego, a tym samym poprawie funkcjonowania na
poziomie gminy.

Zarzadzanie ryzykiem w gminie przyczynia si¢ do sprawnej i optymalne;j
realizacji zadan publicznych oraz do podnoszenia sprawnosci i efektywnosci
procesow zarzadczych. Jest instrumentem maksymalizacji dostepnych mozliwo-
$ci. Jednocze$nie ma na celu minimalizowanie negatywnych skutkow zjawisk
(jak np. dezorganizacja pracy, zachwianie stabilnosci lub jakosci §wiadczonych

499 Komunikat Nr 6 Ministra Finanséw z dnia 6 grudnia 2012 r. w sprawie szczegélowych wytycznych dla
sektora finanséw publicznych w zakresie planowania i zarzqdzania ryzykiem, op. cit.

410 Komunikat Ministra Rozwoju i Finanséw z dnia 12 grudnia 2016 r. w sprawie standardow audytu wewnetrz-
nego dla jednostek sektora finansow publicznych, op. cit.

4 Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych, op. cit., art. 68 ust. 2 pkt 7 oraz art. 69 ust. 1 pkt
2 i 3. Zarzadzanie ryzykiem w sektorze publicznym w Polsce po raz pierwszy zostatlo wprowadzone w 2006
roku w formie standardow kontroli finansowej, ktore obejmowaty pigé obszaréw: srodowisko systemu kontroli
finansowej, zarzadzanie ryzykiem, mechanizmy systemu kontroli finansowej, informacj¢ i komunikacje, oceng
i audyt wewnetrzny (Komunikat nr 13 Ministra Finansow z dnia 30 czerwca 2006 r. w sprawie standardow
kontroli finansowej w jednostkach sektora finansow publicznych, Dz. Urz. MF nr 7, poz. 58 — akt uchylony).
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ustug publicznych) i prawdopodobienstwa ich realizacji*!. Osiggnigcie tak sfor-
mutowanego celu wymaga zaangazowania wszystkich pracownikéw, a nie tylko
kierownika jednostki, ktory — bedac gtdéwnym wilascicielem ryzyka — powinien
delegowaé odpowiedzialno$¢ na swoich wspotpracownikow*!3. Taki sposdb po-
stepowania przyczyni si¢ do zwigkszenia skutecznos$ci systemu zarzadzania ry-
zykiem poprzez jego petniejsze dopasowanie do specyfiki i potrzeb danej gminy.
Zaangazowanie wszystkich pracownikow w proces zarzadzania ryzykiem po-
zwoli wykorzysta¢ ich doswiadczenie zawodowe i bardziej wnikliwie zidentyfi-
kowac zrodta ryzyka oraz szczegdtowo je opisa¢ — pozwoli na dostosowanie sys-
temu zarzadzania ryzykiem do jednostki, co jest warunkiem jego skutecznosci.
Zrealizowaniu wyzej opisanego celu zarzadzania ryzykiem w gminie maja
sprzyja¢ standardy kontroli zarzadczej stanowiace zalacznik do komunikatu nr
23 Ministra Finansow*'. Celem tych standardow, jak wskazano w przywoltanym
dokumencie, ,,jest promowanie wdrazania w sektorze finanso6w publicznych
spojnego i jednolitego modelu kontroli zarzadczej (...), z uwzglednieniem spe-
cyfiki zadan jednostki, ktora jg wdraza i warunkow, w ktorych jednostka dziata™.
Standardy zostaty przedstawione w pigciu grupach, z ktérych jedna dotyczy ce-
16w 1 zarzadzania ryzykiem, co zostato opisane jako obszar B — Cele i zarzadza-
nie ryzykiem — kontroli zarzadczej*'®. Grupa ta formutuje pi¢¢ standardow: Mi-
sja (B.5), Okreslenie celéw i zadan, monitorowanie i ocena ich realizacji (B.6),
Identyfikacja ryzyka (B.7), Analiza ryzyka (B.8) oraz Reakcja na ryzyko (B.9).
Ujecie standardow dotyczacych zarzadzania ryzykiem i celow jednostki
w ramach tego samego obszaru kontroli zarzadczej podkresla zasadnicze zna-
czenie przyjetych do realizacji celow w systemie zarzadzania ryzykiem. Sko-
ro ryzyko zostato zdefiniowane (dla potrzeb zarzadzania ryzykiem w jednostce
sektora finanséw publicznych) jako ,,mozliwo$¢ wystgpienia zdarzenia, ktore
negatywnie wplynie na realizacje¢ celow i zadan™*'%, to (co do zasady) nie mozna
mowic o ryzyku zwigzanym z dziatalnoscig danej jednostki bez odniesienia go

42 M. Golanko: Podstawowe elementy systemu zarzqdzania ryzykiem w administracji publicznej, [w:] Sprawne
paristwo. Systemowe zmiany w funkcjonowaniu polskiego samorzqdu terytorialnego, (red.) M. Cwiklicki, Uni-
wersytet Ekonomiczny w Krakowie, Matopolska Szkota Administracji Publicznej, Krakow 2015, s. 252; Local
government security risk management, Australian Local Government Association, Canberra 2007; Carr-West
J., Lucas L., Thraves L.: Risk and reward. Local government and risk in the new public realm, Local Govern-
ment Information Unit, London 2011.

413 Szerzej: M. Jastrzebska: Zarzqdzajgcy ryzykiem jednostki samorzqdu terytorialnego, Zeszyty Naukowe
Uniwersytetu Szczecinskiego nr 786, ,,Finanse, Rynki Finansowe, Ubezpieczenia”, nr 64/2, Wydawnictwo
Naukowe Uniwersytetu Szczecinskiego, Szczecin 2013, s. 83-91.

414 Komunikat Nr 23 Ministra Finanséw z dnia 16 grudnia 2009 r. w sprawie standardéw kontroli zarzqdczej
dla sektora finansow publicznych, op. cit.

415 Patrz E. Wozniak: Kontrola zarzqdcza w jednostce. Poradnik dla kadry kierowniczej jednostek organiza-
cyjnych sektora finanséw publicznych, Nowator, Gliwice 2010; E. Stawinska-Tomtata: Kontrola zarzqdcza
w sektorze publicznym. Praktyczne wskazowki wdrozenia systemu, Wydawnictwo C.H. Beck, Warszawa 2010.
416 Komunikat Nr 6 Ministra Finanséw z dnia 6 grudnia 2012 r. w sprawie szczegélowych wytycznych dla
sektora finanséw publicznych w zakresie planowania i zarzqdzania ryzykiem, op. cit.
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do celow tej jednostki. Innymi stowy, realizowane cele i zadania decydujg o tym,
co ostatecznie moze zosta¢ zidentyfikowane jako ryzyko w danej jednostce.

Pierwszy standard (B.5 — Misja) w ramach obszaru Cele i zarzadzanie ry-
zykiem kontroli zarzadczej zaleca, cho¢ nie jest to obowigzek, sformutowanie
misji jednostki, rozumianej jako wskazanie celu istnienia jednostki i syntetycz-
nie opisujacej podstawowa dziatalnos$¢ jednostki. Standard B.5 wskazuje réw-
niez na mozliwo$¢ zdefiniowania wizji okreslajacej sposob, w jaki jednostka
chce by¢ postrzegana. W odniesieniu do przedsi¢gbiorstwa znaczenie misji de-
finiuje A. Stabryta, okreslajgc, ze jest to charakterystyczna rola do speienia
przez przedsicbiorstwo, wyrazajaca jego odrebnos$¢ (tozsamo$¢ organizacyj-
ng) i sens istnienia*’. O znaczeniu misji i wizji w budowaniu strategii szeroko
pisza W. Demecki i P. Zukowski. Wskazuja oni, ze ,,misja organizacji jest jej
tozsamoscia, osobliwg kompetencja, szczegdélnym powodem istnienia. Wyraza
(...) trwate dazenia kierownictwa i pracownikéw w zakresie podstawowej dzia-
falnosci. Identyfikuje ona to, kim jestesmy, co robimy i dokad zmierzamy”*!%,
Natomiast wizja ,,jest projekcjag marzen i ambicji wigzacych si¢ z dziataniem
organizacji, stanem docelowym, ktory jej wlasciciele, menedzerowie i wpty-
wowe grupy pracownikow chcg osiggnaé. Wizja jest koncepcja stanu instytucji
w odlegtej przysztosci.”*"”

Przyktadowo misja miasta Chorzow zostata okreslona w dwoéch cztonach
jako: (a) zapewnienie mieszkancom godziwych warunkoéw zycia, tj. zamiesz-
kania, ksztatcenia i rozwoju duchowego, pracy, wypoczynku i bezpieczenstwa;
(b) stworzenie konkurencyjnych warunkow zycia w stosunku do innych miast
1 przyjaznej atmosfery dla osob odwiedzajacych. Natomiast wizja wskazuje, ze
Chorzéw bedzie miastem:

* otwartym na nowe trendy i wyzwania cywilizacyjne;

*  wysokim potencjale intelektualnym mieszkancow;

e kultywujacym tradycje i chronigcym wartosci kulturowe;

e przyjaznym dla rozwoju ludzi, zwierzat i roslin srodowisku przyrodniczym;

e oferujagcym mieszkancom i przyjezdnym dogodne warunki prowadze-

nia dziatalnos$ci gospodarczej;

e stwarzajacym dobre warunki zamieszkiwania;

» zapewniajacym dobre warunki rekreacji, uprawiania sportu, udzialu

w zyciu kulturalnym,;

e zapewniajacym skuteczng opiekg¢ medyczna, socjalng oraz bezpie-

czenstwo publiczne*?.

47 A. Stabryla: Zarzqdzanie strategiczne w teorii i praktyce firmy, Wydawnictwo Naukowe PWN, Warszawa
2000, s. 48.

418 W, Demecki, P. Zukowski: Budowa strategii jako narzedzia innowacyjnego zarzqdzania organizacjq, ,,Pra-
ce Komisji Geografii Przemystu”, 2010, nr 15, s. 69-84.

419 Tbidem, s. 69-84.

40 Biuletyn Informacji Publicznej Urzedu Miasta w Chorzowie, http://www.bip.chorzow.eu/index.
php?id=105902917122525819 [dostep online: 2017-03-06].
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Standard B.6 — Okre$lenie celow 1 zadan, monitorowanie i ocena ich reali-
zacji — kontroli zarzadczej zaktada jasne okreslanie celow w co najmniej roczne;j
perspektywie oraz ich monitorowanie przy pomocy opracowanych miernikow.
Standardy zalecaja dla potrzeb oceny realizacji celéw i zadan uwzglednienie
kryterium oszczgdnosci, efektywnosci i skutecznos$ci. Istotne w tym wzgledzie
jest przypisanie poszczegdlnych celow i zadan do konkretnych jednostek, komo-
rek organizacyjnych lub 0s6b odpowiedzialnych bezposrednio na ich wykona-
nie, a takze wskazanie zasobow przeznaczonych do ich realizacji. Wytyczne dla
sektora finansow publicznych w zakresie planowania oraz zarzgdzania ryzykiem
(komunikat nr 6 Ministra Finanséw**') okreslaja, ze wdrozenie sformalizowa-
nych procedur w tym zakresie ,,jest warunkiem koniecznym i niezbgdnym dla
wlasciwego zarzadzania jednostka, a w konsekwencji efektywnego wykorzysta-
nia $rodkow publicznych”.

W zwiazku ze standardem B.6 wytyczne Ministerstwa Finansow wyroz-
niaja dwie zasadnicze grupy celow: strategiczne i operacyjne. Podkreslaja przy
tym istotg hierarchizacji celéw (w celu zachowania ich spdjnosci w poszczegdl-
nych jednostkach oraz w calej gminie), zalecajac, zeby cele strategiczne (dtuz-
szy horyzont czasowy) byly podporzadkowane misji i wizji jednostki, a cele
operacyjne zeby wynikaty z celow strategicznych (krotki okres, konkretne dzia-
lania), przy czym zarzadzanie ryzykiem powinno odnosi¢ si¢ do celéw sformu-
towanych w obu kategoriach.

Kolejnym etapem postgpowania w ramach zarzadzania ryzykiem jest iden-
tyfikacja ryzyka (standard B.7 kontroli zarzadczej), ktora nalezy przeprowadzaé
nie rzadziej niz raz w roku, jak réwniez w razie istotnej zmiany warunkow funk-
cjonowania jednostki. Identyfikacj¢ ryzyka dokonuje si¢ w powigzaniu z celami
1 zadaniami gminy, co pozwala juz na etapie planowania na okreslenie zadan,
ktorych podjecie wiagze si¢ ze zbyt duzym ryzykiem. Ten etap zarzadzania ryzy-
kiem powinien by¢ przeprowadzony na wszystkich szczeblach organizacji, za-
ro6wno na poziomie celéw strategicznych jak i operacyjnych, a warunkiem jego
skutecznosci jest skorzystanie z wiedzy i doswiadczenia pracownikéw zaanga-
zowanych w procesy decyzyjne oraz bezposrednio w §wiadczenie ustug publicz-
nych. Ryzyka identyfikuje si¢ najpierw w sposob ogdlny, zazwyczaj poprzez
uprzednie wyznaczenie obszaréw dziatalnosci, a nastepnie w poszczegdlnych
obszarach poprzez wskazanie konkretnych czynnikow ryzyka (lub najpierw ich
grup) zwigzanych z poszczegdlnymi celami i zadaniami.

Analiza ryzyka (standard B.8 kontroli zarzadczej) powinna by¢ procesem
cigglym** i ma na celu okreslenie prawdopodobienstwa wystapienia poszczegol-

21 Komunikat Nr 6 Ministra Finansow z dnia 6 grudnia 2012 r. w sprawie szczegdlowych wytycznych dla
sektora finanséw publicznych w zakresie planowania i zarzqdzania ryzykiem, op. cit.

422 J. Bereza: Wzorcowe rozwiqzania z zakresu kontroli zarzqdczej, [w:] Kontrola zarzqdcza. Podstawowe za-
gadnienia kontroli zarzqdczej. Poradnik dla jednostek samorzqdu terytorialnego, (red.) M. Cwiklicki, Uniwer-
sytet Ekonomiczny w Krakowie, Matopolska Szkota Administracji Publicznej, Krakow 2015, s. 190.
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nych ryzyk i mozliwych ich skutkéw. Dla kazdego z analizowanych ryzyk nalezy
okresli¢ akceptowany poziom ryzyka. Ocena prawdopodobienstwa i mozliwych
skutkow umozliwia uszeregowanie zidentyfikowanych ryzyk z uwzglednieniem
kryterium istotnosci z punktu widzenia wplywu na mozliwo$¢ osiagniccia celow
i zrealizowania zadan. Na tej podstawie podejmowana jest decyzja, ktore z ry-
zyk powinny zosta¢ objete dalszymi dziataniami, a ktére moga zosta¢ pominig-
te. Kazda jednostka moze ustali¢ zwoj wlasny poziom akceptowanego ryzyka,
w stosunku do ktérego nie bedg podejmowane dalsze dziatania.

Standard B.9 — Reakcja na ryzyko — kontroli zarzadczej odnosi si¢ do ry-
zyk, ktore zostaly uznane za istotne. Wskazuje on na konieczno$¢ okreslenia od-
powiedniego rodzaju reakcji na ryzyko, wskutek czego osiaga si¢ akceptowany
poziom ryzyka. W stosunku do ryzyk, ktore przekroczyly akceptowany w danej
gminie (lub w odniesieniu do poszczegolnych celow) poziom, podejmowane sa
dodatkowe dziatania bedace reakcjg na ryzyko. Wytyczne (komunikat nr 6 Mini-
stra Finansow) opisuja cztery przyktadowe reakcje na ryzyko:

e tolerowanie — niepodejmowanie zadnych dziatan wptywajacych na ry-
zyko (np. w sytuacji, gdy zastosowanie innych rodzajow reakcji prze-
wyzsza korzysci wynikajace z ograniczenia ryzyka);

e przeniesienie — transfer ryzyka w czgsci lub catosci na podmioty ze-
wnetrzne w stosunku do jednostki;

* wycofanie si¢ — rezygnacja z realizacji celow lub zadan wigzacych si¢
z ryzykiem;

* dzialanie — wigze si¢ z zatrzymaniem ryzyka w jednostce, ale pod wa-
runkiem podjecia dzialan ograniczajacych ryzyko do akceptowanego
poziomu.

Dopelnieniem systemu zarzadzania w gminie sg procedury dotyczace sto-
sowania mechanizmow kontroli, informacji 1 komunikacji oraz monitorowania
i oceny. Wskazane procedury zostaly zawarte w standardach kontroli zarzadcze;j
(komunikat nr 23 Ministra Finans6w): obszar C — Mechanizmy kontroli, obszar
D — Informacja i komunikacja oraz obszar E — Monitorowanie i ocena.

Mechanizmy kontroli (obszar C) w systemie zarzadzania ryzykiem stano-
wig odpowiedz na konkretne ryzyko (lub ryzyka). Gminy stosujg mechanizmy
kontroli w r6znych obszarach swojej dziatalnosci w postaci wdrozonych polityk
i procedur (np. w zakresie udzielania zamdéwien publicznych). Ich przestrzega-
nie ma uprawdopodobni¢ osiggnigcie celow i realizacj¢ zadan. Wsréd mechani-
zmoéw kontroli wymienionych w standardach (z zastrzezeniem, zZe jest to katalog
otwarty) znalazty sig:

e nadzér (standard C.11) w zakresie wykonywanych zadan w celu ich

oszczednej, efektywnej 1 skutecznej realizacji;

*  cigglos¢ dziatalnosci (standard C.12) jednostki w obliczu realizacji ryzyka;
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* ochrona zasobow (standard C.13) poprzez zdefiniowanie praw doste-
pu, przyporzadkowanie im oséb odpowiedzialnych, ustalenie procedur
w zakresie wlasciwego ich wykorzystania;

e szczegotowe mechanizmy kontroli dotyczace operacji finansowych
i gospodarczych (standard C.14), w szczegdlnosci w zakresie do-
kumentowania i rejestrowania takich operacji, autoryzacji operacji
finansowych przez przetozonego, podzial (rozdzielenie pomig¢dzy
pracownikéw) kluczowych obowiazkow, weryfikacja operacji przed
1 po realizacji;

* mechanizmy kontroli dotyczace systeméw informatycznych (standard
C.15) m.in. w zakresie zapewnienia bezpieczenstwa danych na etapie
ich gromadzenia, przechowywania i udostgpniania.

Catos¢ procesu zarzadzania ryzykiem powinna by¢ dokumentowana (stan-
dard C.10 — Dokumentowanie systemu kontroli zarzadczej), dzicki czemu zarza-
dzanie ryzykiem w gminie moze by¢ realizowane w sposob systematyczny i jed-
nolity. Gmina powinna opracowac¢ wilasng procedure zarzadzania ryzykiem oraz
konsekwentnie jg realizowac¢ i dokumentowaé. Wytyczne Ministra Finansow
wyliczajg elementy, ktore powinna uwzglednia¢ taka procedura, a mianowicie:

* powigzanie pomig¢dzy celami gminy a przyjetymi w gminie zasadami
zarzadzania ryzykiem,

* polityke wladz gminy w zakresie akceptowanego poziomu ryzyka,

*  sposob rozliczania i odpowiedzialnos¢ za zarzadzanie ryzykiem (rola
1 obowigzki poszczegolnych uczestnikow systemu zarzadzania ryzykiem),

* sposoby mierzenia i raportowania wynikow zarzadzania ryzykiem
(monitorowanie skuteczno$ci mechanizmow kontrolnych, monitoro-
wanie stanow poszczegdlnych ryzyk),

*  zobowigzanie okreslonych oséb/stanowisk do dokonywania okresowych
przegladow i doskonalenia polityk/procedur zarzadzania ryzykiem,

*  wzory dokumentow.

Dokumentowanie powinno dotyczy¢ wszystkich etapéw zarzadzania ryzy-
kiem, gdyz utatwia to cigglte monitorowanie ryzyka w jednostce. Jest to szcze-
go6lnie istotne z punktu widzenia powtarzalnos$ci calej procedury zarzadzania ry-
zykiem, gdyz jak wczes$niej wskazano powinna ona by¢ realizowana okresowo,
ale rowniez przy wyznaczaniu nowych celow i zadan lub w razie zmiany warun-
koéw funkcjonowania jednostki.

Obszar D — Informacja i komunikacja — kontroli zarzadczej wskazuje na
koniecznos¢ zapewnienia dostepu do niezbednych informacji wszystkim pracow-
nikom jednostki zaangazowanych w proces zarzadzania ryzykiem, a w zwigzku
z faktem, Ze proces zarzadzania ryzykiem wymaga zaangazowania pracowni-
kow réznych szezebli i komorek organizacyjnych (lub jednostek podrzednych),
niezbedne jest rowniez zapewnienie mozliwo$ci komunikacji w wymiarze pio-
nowym i poziomym. Wytyczne okre$laja (komunikat nr 6 Ministra Finanséw),
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ze przekazywana informacja powinna by¢: szczegétowa w stopniu wiasciwym
dla danego szczebla zarzadzania, aktualna, otrzymywana na czas, poprawna
i tatwo dostepna.

Aby wdrozony w danej gminie system zarzadzania ryzykiem spetnial swo-
je zadanie, a wigc przyczyniat si¢ do zwigkszenia osiggalnosci zalozonych celow
1 wypelniania zadan gminy, musza zosta¢ ustanowione odpowiednie mechani-
zmy umozliwiajgce monitorowanie wdrozonych rozwigzan i dokonywanie oce-
ny ich efektywnosci. Na taka konieczno$¢ wskazuje obszar E — Monitorowanie
i ocena — kontroli zarzadczej.

Analiza zalecen dotyczacych zarzadzania ryzykiem w jednostkach sektora
finanséw publicznych w Polsce (w szczegolnosci komunikaty nr 6 i 23 Ministra
Finans6w) pozwala na ustalenie elementow sktadowych procesu zarzadzania ry-
zykiem w gminie. Obejmuje on nastepujace glowne elementy:

1. identyfikacja celéw i1 zadan gminy w horyzoncie strategicznym

1 operacyjnym;

2. identyfikacja ryzyka w powigzaniu z celami i zadaniami gminy;

3. analiza ryzyka obejmujgca pomiar (szacowanie) ryzyka oraz jego oce-
n¢ w odniesieniu do akceptowanego poziomu, a takze szeregowanie
(hierarchizacje) ryzyka i podjecie decyzji odnosnie dalszych dziatan;

4. reakcja na ryzyko przekraczajace poziom akceptowany w danej gmi-
nie oraz wdrazanie i stosowanie mechanizmow kontroli;

5. dokumentowanie (ciggle) procesu zarzadzania ryzykiem oraz jego mo-
nitorowanie, ocena efektywnosci i ewentualne dokonywanie zmian.

Powyzsza liste elementdw procesu zarzadzania ryzykiem w gminie nalezy
potraktowa¢ jako ogdlny schemat o walorach informacyjnych, wskazujacy na
niezbedne sktadowe tego procesu, ktory kazda gmina dostosowuje do swoich
potrzeb w ramach autonomicznie prowadzonej polityki zarzadzania ryzykiem
z uwzglednieniem przyjetych celow i realizowanych zadan.

Bardziej szczegolowy wykaz elementdw istotnych z punktu widzenia pra-
widlowosci przebiegu procesu zarzadzania ryzykiem precyzuje A. Skoczylas,
wyrdzniajact?:

1. identyfikacje celow dziatalno$ci organizacji oraz obszaréw lub proce-

sow funkcjonujacych w jednostce, stuzacych realizowaniu tych celow;

2. okreslenie wlascicieli obszarow lub procesow funkcjonujacych

w jednostce;

3. identyfikacje ryzyka (okreslenie charakteru ryzyka oraz miejsc jego
powstawania);

4. pomiar ryzyka (okreslenie sity wplywu i czestotliwosci wystgpowania
ryzyka);

43 A. Skoczylas: Zarzgdzanie ryzykiem w jednostkach sektora finanséw publicznych — potrzeba, czy zlo ko-
nieczne, Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Szczecinskiego nr 689, ,,Finanse, Rynki Finansowe, Ubezpieczenia”,
nr 50, Wydawnictwo Naukowe Uniwersytetu Szczecinskiego, Szczecin 2012, s. 709-723.
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5. mapowanie ryzyka — klasyfikacja ryzyka (jego segregacja i hierarchizacja);

6. okreslenie przyczyn powstawania ryzyka;

7. okreslenie metod zapobiegania ryzyku oraz wskazanie narzedzi
kontroli ryzyka;

8. raportowanie;

9. oceng skutecznosci wdrozonych metod zapobiegania i narzedzi kon-

troli oraz oceny ryzyka;

10. aktualizacj¢ i doskonalenie zidentyfikowanych obszaréw lub proce-

sow i ich ryzyk.

Wyro6znione punkty procedury zarzadzania ryzykiem stanowig cykl za-
mknigty, w ktorym poszczegolne etapy wzajemnie si¢ przenikaja. Caty proces
niekoniecznie ma charakter liniowy i w stosunku do poszczegdlnych ryzyk
moze znajdowac si¢ jednoczesnie w roznych stadiach realizacji. Fakt wzajem-
nego przenikania si¢ i nachodzenia poszczegdlnych etapow procesu zarzadzania
ryzykiem dobrze ilustrujag modele opracowane w zaleceniach dla instytucji pu-
blicznych (rys. 3 1 4).

Przeglad ryzyka
i spravozdawczosé

Idert vfi kacja

Komunikacja Komunikacja Komunikacja
iuczenie sig iuczenie sig iuczenie sie

N adzér korpor acyjny
Wymagania

Zrodto: Pomarariczowa ksiega. Zarzqdzanie ryzykiem — zasady i koncepcje, Ministerstwo Skarbu Jej Krolew-

skiej Mosci, 2004, s. 13, http://www.mf.gov.pl/c/document library/get file?uuid=2bcfc596-5099-4d9d-8c-
95-cbf9305efbfb& groupld=764034 [dostep online: 2017-05-01].

Rysunek 3. Model zarzadzania ryzykiem wg Pomaranczowej Ksiggi
Figure 3. Risk management model according to the Orange Book
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Zrodto: Zarzqdzanie ryzykiem w sektorze publicznym. Podrecznik wdrozenia systemu zarzqdzania ryzykiem
w administracji publicznej w Polsce, Ministerstwo Finansow, Warszawa 2004, s. 9, http://www.mf.gov.pl/c/
document _library/get_file?uuid=69a26897-1¢59-45a7-9¢84-110a92414587&groupld=764034 [dostep online:
2017-03-22].

Rysunek 4. Model zarzadzania ryzykiem wg Ministerstwa Finansow RP
Figure 4. Risk management model according to the Ministry of Finance of the
Republic of Poland

Zarzadzanie ryzykiem w gminie jest jednym z ustawowych celow kontroli
zarzadczej, ale jest rowniez przedmiotem analizy w ramach audytu wewnetrz-
nego, ktdry (zgodnie z Miedzynarodowymi standardami praktyki zawodowe;j
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audytu wewnetrznego**) musi ocenia¢ skuteczno$¢ i przyczyniac si¢ do uspraw-
nienia proceséw zarzadzania ryzykiem. Zgodnie ze standardem 2120 — Zarza-
dzanie ryzykiem, audytor wewnetrzny uwaza procesy zarzadzania ryzykiem za
skuteczne, jesli z jego oceny wynika, ze:

» cele organizacji wspierajg misj¢ organizacji i s3 z nig zgodne;

* istotne ryzyka zostaly zidentyfikowane i ocenione;

*  wybrano odpowiedni sposob reakcji na ryzyko, zgodny z apetytem or-
ganizacji na dane ryzyko;

* istotne informacje o ryzyku sg zbierane i na czas przekazywane we-
wnatrz organizacji, umozliwiajgc pracownikom, kierownictwu i radzie
wykonywanie obowiazkow.

Ocena skutecznosci proceséw zarzadzania ryzykiem przez audytora od-
bywa si¢ na podstawie gromadzonych przez niego informacji w trakcie realizo-
wanych zadan, ktérych wyniki tworza caloSciowy obraz proceséw zarzadzania
ryzykiem w organizacji i ich skuteczno$ci. Audyt wewngtrzny musi oceniac,
w jakim stopniu tad organizacyjny, dziatalno$¢ operacyjna i systemy informa-
tyczne organizacji sa narazone na ryzyko zwigzane z:

e osiggnicciem celow strategicznych organizacji,

* wiarygodnoscia i rzetelnoscig informacji finansowych i operacyjnych,

» skuteczno$cig i wydajnoscia dziatalnosci operacyjnej i programow,

* ochrong aktywow,

e zgodno$cig z prawem, przepisami, zasadami, procedurami i umowami.

Przywotane standardy wskazuja, ze audyt wewnetrzny musi ocenia¢ moz-
liwo$¢ wystgpienia oszustwa i sposéb zarzadzania ryzykiem oszustwa w organi-
zacji. Nadto zalecaja aby audytorzy wewnetrzni w trakcie wykonywania zadan
doradczych odnosili si¢ do ryzyk powigzanych z celami zadania, a takze aby
byli wyczuleni na mozliwo$¢ istnienia innych znaczacych ryzyk. Standardy pod-
kreslajg znaczenie praktyki i doswiadczenia audytoréow w ich pracy, zalecajac
wykorzystywanie wiedzy o ryzykach uzyskanej w trakcie wykonywania zadan
doradczych do oceny procesow zarzadzania ryzykiem w organizacji. Praca au-
dytoréw wewnetrznych ma charakter doradczy, gdyz pomagajac kierownictwu
w tworzeniu lub usprawnianiu proceséw zarzadzania ryzykiem, muszg oni po-
wstrzymac si¢ od przejmowania jakichkolwiek obowigzkow kierownictwa i fak-
tycznego zarzadzania ryzykami.

Audyt wewngtrzny odgrywa o tyle istotng rol¢ w sferze zarzadzania ry-
zykiem w funkcjonowaniu gminy, ze rozumiany jako dziatalno$¢ niezalezna
i obiektywna ma na celu wspieranie wojta (burmistrza, prezydenta miasta) w za-
kresie realizacji celow i dziatan jednostki poprzez systematyczng oceng kontro-
li zarzadczej oraz czynnosci doradcze. Od audytu wewnetrznego oczekuje sie

424 Komunikat Ministra Rozwoju i Finanséw z dnia 12 grudnia 2016 r. w sprawie standardow audytu wewnetrz-
nego dla jednostek sektora finansow publicznych, op. cit.
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identyfikacji i analizy ryzyka, propozycji dziatan, fachowego doradztwa i pomo-
cy oraz okreslonych zapewnien co do ewentualnych rezultatéw podjecia ryzyka.

W procesie zarzadzania gming niezb¢dne jest m.in. wyznaczenie celow
i zadan, co w potaczeniu z systemem ich finansowania oraz wtasciwego moni-
toringu majgcego na celu zapewnienie prawidtowosci ich realizacji tworzy sys-
tem zarzadzania jednostka*”. Jednym z warunkoéw skutecznego i efektywnego
zarzadzania organizacja jest analiza otoczenia, ktore ma dynamiczny charakter,
a w szczegolnosci identyfikacja zrodet potencjalnego ryzyka i mechanizmow
jego realizacji.

Zarzadzanie ryzykiem, jako proces majacy na celu zwigkszenie prawdo-
podobienstwa osiagniecia celow gminy, wigze si¢ z jednej strony z konieczno-
$cig minimalizowania wielko$ci ryzyka (ryzyko czyste), a z drugiej — z maksy-
malizowaniem korzysci wynikajacych z pozytywnych mozliwosci niesionych
przez ryzyko. Drugi ze wskazanych obszarow wydaje si¢ by¢ bardziej zwigzany
z podejmowaniem decyzji o charakterze strategicznym. Oznacza to, Ze strategie
zarzadzania ryzykiem powinny by¢ w peni zintegrowane z podejsciem strate-
gicznym**. Innymi stowy, ryzyko powinno by¢ traktowane jako zagadnienie
strategiczne. Niemniej jednak, bez wzgledu na charakter planowania, dziatal-
no$¢ gminy wiaze si¢ w sposob ciagly z podejmowaniem decyzji o réznym ho-
ryzoncie czasowym i w réznych aspektach jej funkcjonowania.

Nawet najlepiej opracowana procedura zarzadzania ryzykiem bedzie wy-
lacznie dopethieniem biurokratycznych procedur, jesli nie bedzie poparta rze-
telng analiza optacalno$ci podejmowanych dziatan. Jedng z bardziej znanych
metod racjonalnego podejmowania decyzji jest analiza kosztow i korzysci.
Osoba podejmujaca racjonalng decyzj¢ mierzy si¢ z problemem poszukiwania
rozwigzania, ktére umozliwi jej maksymalizacje¢ korzysci. W tym celu, aby usta-
li¢ czy zastosowanie konkretnego rozwigzania jest korzystne czy nie, decydent
musi zidentyfikowa¢ i oszacowac jego potencjalne pozytywne efekty*?’. Ana-
liza kosztow 1 korzysci wywodzi si¢ z teorii ekonomii. Wspomaga ona decy-
denta w poszukiwaniu najlepszego rozwigzania. Polega na sumowaniu warto$ci
wszystkich pozytywnych i negatywnych aspektow decyzji. W odniesieniu do
zachowan rynkowych, metoda analizy kosztéw i korzy$ci w wycenie przewi-
dywanych konsekwencji postuguje si¢ kategoriami pieni¢znymi. W rezultacie,
wycena powinna bra¢ pod uwage gotowos¢ zaptaty przez potencjalnych wygry-
wajacych za korzysci, jakie otrzymaja w wyniku wyboru danej alternatywy, oraz

45 P. Piotrowska-Marczak, T. Uryszek: Zarzgdzanie finansami publicznymi, Difin, Warszawa 2009, s. 16; L.
Drennan, A. McConnell, A. Stark: Risk and Crisis Management in the Public Sector, Routledge, London 2015.
426 Szerzej: P. Barrett: Future Challenges for Risk Management in the Australian Public Sector. Australian
National Audit Office, 2005, https://www.anao.gov.au/sites/g/files/net2766/f/Barrett_future_challenges_for
risk_management in_the australian_public_sector 2005.pdf [dostep online: 2017-05-13].

47 Szerzej: A. Williams, E. Giardina: Efficiency in the Public Sector. The Theory and Practice of Cost-Benefit
Analysis, Edward Elgar Publishing Limited, Aldershot 1993; Cooper T.: Strategic Risk Management in the
Municipal and Public Sector, Memorial University, St. John’s 2010.
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gotowos$¢ potencjalnych przegranych do przyjecia rekompensaty za poniesione
straty. Z tego wzgledu pozadana jest sytuacja, gdy korzysSci przekraczajg straty
(odpowiednio zdyskontowane w czasie).

Metoda analizy kosztow i korzysci stosowana w stosunku do zarzadza-
nia ryzykiem zmierza do pomiaru wktadu, jaki dana metoda manipulacji ryzy-
kiem wnosi w proces zarzadzania ryzykiem, poprzez okreslenie, czy i na ile
korzysci przekraczajg koszt wdrozenia. Im wigksze korzysci w stosunku do da-
nego kosztu lub nizsze koszty w poréwnaniu do okreslonego poziomu $wiad-
czen, tym okreslona reakcja na ryzyko jest bardziej efektywna. Odnoszac si¢
do powyzszych stwierdzen, osoba zarzadzajaca ryzykiem (manager ryzyka*?®)
musi rozwaza¢ rozne czynniki, wérdd ktorych znajdujg si¢ koszt i ryzyko.
W rezultacie, przy wykorzystaniu metody analizy kosztéw i korzysci w proce-
sie decyzyjnym, wladze gminy muszg bra¢ pod uwage konsekwencje ryzyka,
wysoko$¢ kosztow, a takze wielko§¢ zasobow bedacych w dyspozyciji (w celu
zarzadzania ryzykiem).

Ocena efektywnosci ekonomicznej moze by¢ istotna przy okreslaniu
skutecznosci sposobow wykorzystywania §rodkéw oraz w okresleniu grani-
cy, powyzej ktorej przestaje by¢ oplacalne dalsze ponoszenie kosztow w celu
ograniczenia ryzyka. Biorgc pod uwage, ze w pewnym momencie koszty mini-
malizowania ryzyka mogg nie przynies¢ oczekiwanych rezultatow (mogg prze-
wyzszy¢ oczekiwane korzysci), analiza kosztow i korzysci daje mozliwo$¢ wy-
znaczenia akceptowalnej wartosci ryzyka.

Pewnym istotnym problemem w ocenie optacalno$ci stosowania konkret-
nej metody w odniesieniu do danego ryzyka jest fakt, ze zwigzane z tym koszty
ponoszone sg na biezaco, podczas gdy ewentualne korzys$ci maja przyszty cha-
rakter*”. Nadto, korzy$ci wynikajgce z zarzadzania ryzykiem sg w wiekszosci
przypadkow o tyle hipotetyczne, ze trudno jest udowodnié, ze ewentualne skutki
sg rezultatem braku podjecia zarzadzania danym ryzykiem.

Zarzadzania ryzykiem nie tworzg same tylko jego etapy. ,,Zarzadzanie ry-
zykiem (...) zmienia orientacj¢ administracji z tej bazujacej na realizacji budzetu
1 terminowym rozliczaniu ptatnosci na t¢ zorientowang na skutecznos¢, efektyw-
no$¢ i ocene stopnia realizacji zatozonych celow”*. Wychodzac z zatozenia, ze
ryzyko jest nieodlgcznym elementem funkcjonowania kazdej organizacji w roz-
nych obszarach jej dziatalnos$ci, nalezy stwierdzi¢, ze réwniez zarzadzanie ryzy-

428 Manager ryzyka jest to osoba odpowiedzialna za zaprojektowanie i wprowadzenie w zycie zasad i metod
(system zarzadzania ryzykiem), wedtug ktorych begda postgpowacé wiasciciele ryzyka. Za: M. Jastrzgbska: Za-
rzqdzajqcy ryzykiem jednostki..., op. cit., s. 83-91.

42 Problem ten jest omawiany np. w: M.H. Bazerman, M. Watkins: Predictable Surprises: The Disasters you
Should Have Seen Coming, and How to Prevent them. Harvard Business School Publishing Corporations,
Boston 2004.

40 M. Golanko: Zarzgdzanie ryzykiem, [w:] Podstawowe zagadnienia kontroli zarzqdczej. Poradnik dla jedno-
stek samorzqdu terytorialnego, (red.) M. Cwiklicki, Matopolska Szkota Administracji Publicznej Uniwersyte-
tu Ekonomicznego w Krakowie, Krakow 2015, s. 110.
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kiem powinno stanowi¢ integralny element zarzadzania podmiotem. Nie tylko
wladze gminy, ale takze wszyscy pracownicy jednostki, powinni zaakceptowac
fakt, ze kwestia zarzadzania ryzykiem nie jest wylgcznie spelnieniem ustawo-
wych obowiazkéw natozonych na gmine w zakresie tworzenia dokumentacji
i procedur. Istota funkcjonowania systemu zarzadzania ryzykiem jest podnosze-
nie efektywnosci i skuteczno$ci funkcjonowania gminy. Zarzadzanie ryzykiem
jest jednym z ustawowych celéw kontroli zarzadczej, ktora — aby byta skutecz-
na — musi by¢ zintegrowana z procesem zarzadzania jednostka. Tym sposobem
réowniez zarzadzanie ryzykiem musi by¢ z tym procesem zintegrowane. Mowi
si¢ nawet, ze ,,Zarzadzanie ryzykiem musi si¢ sta¢ — w wyniku okreslonej polity-
ki $cistego kierownictwa — integralnym elementem kultury organizacyjnej (czyli
stylu dziatania organizacji)***!'. Zdaniem M. Jastrzebskiej, wérod warunkow sku-
tecznosci zarzadzania ryzykiem znajduja si¢ nastepujace kwestie®%:
*  korzysci ptynace z zarzadzania ryzykiem powinny by¢ znane wszyst-
kim pracownikom;
e kierownictwo wyzszego szczebla powinno zarzgdzaé dziataniami
skierowanymi na zarzadzanie ryzykiem i je wspierac;
*  zarzadzanie ryzykiem powinno by¢ integralng czescig procesu zarzadza-
nia ogdlnego i zosta¢ powigzane z realizacjg celow dziatania jednostki.
Nie mozna przeceni¢ znaczenia skutecznego zarzadzania ryzykiem. Od-
grywa ono zasadniczg rol¢ w zmniejszaniu i eliminowaniu kosztow ryzyka, przy
zapewnieniu najbardziej efektywnego wykorzystania srodkéw publicznych oraz
ochronie dobrobytu spotecznos$ci lokalnej. Sprawnie funkcjonujacy system za-
rzadzania ryzykiem w gminie przynosi wymierne (cho¢ trudno policzalne) efek-
ty w zakresie wykorzystania §rodkéw publicznych oraz zabezpiecza ja przed
skutkami niekorzystnych zdarzen.

B! Standard zarzqdzania ryzykiem, op. cit., s. 3.

2 M. Jastrzebska: Polityka zarzgdzania ryzykiem jednostki samorzqdu terytorialnego — zarys problemu, Ze-
szyty Naukowe Uniwersytetu Szczecinskiego nr 727, ,,Ekonomiczne Problemy Ustug”, nr 100, Wydawnictwo
Naukowe Uniwersytetu Szczecinskiego, Szczecin 2012, s. 93-104.
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3. GMINA JAKO OBSZAR TURYSTYCZNY. TURYSTYKA
W ROZWOJU LOKALNYM I REGIONALNYM

Podjecie przez wladze gminy w imieniu spotecznosci lokalnej decyzji
o przyjeciu turystyki jako czynnika rozwoju gminy (wiodacego lub komplemen-
tarnego) wiaze si¢ z pozytywnymi, ale i negatywnymi efektami intensyfikacji
ruchu turystycznego. Uzyskanie korzystnych efektéw z rozwoju turystyki oraz
skala potencjalnego wptywu turystyki na lokalne zycie spoteczne i gospodarcze
oraz stan §rodowiska przyrodniczego uzalezniona jest od wielu zréznicowanych,
powigzanych ze sobg czynnikow, przy czym gmina, jako podmiot polityki tury-
stycznej, moze w tym zakresie odegra¢ istotne znaczenie.

Dla potrzeb realizacji problemu badawczego pracy, w tym rozdziale zosta-
ng przedstawione wybrane zagadnienia zwigzane z funkcjonowaniem produktu
turystycznego. Podkreslona zostanie zlozono$¢ tego produktu, jego struktura
1 sposoby postrzegania przez roznych uczestnikow rynku turystycznego. Przed-
miotem analizy beda réwniez kwestie skupione wokét gminnej polityki tury-
stycznej i roli gminy w procesie kreowania markowego produktu turystycznego
o charakterze terytorialnym.

Kreowanie marki turystycznej obszaru jest procesem ztozonym, wymaga-
jacym zaangazowania odpowiednich $rodkow i koordynacji dziatan podmiotow
wspottworzacych markowy produkt turystyczny obszaru. Gmina, dysponujaca in-
strumentami polityki turystycznej, moze pelni¢ w tym procesie rol¢ lidera oraz ak-
tywnie uczestniczy¢ w jego poszczegdlnych etapach. Ksztattowanie lokalnej poli-
tyki turystycznej i wlaczenie jej w ramy strategiczne gminy jest wyrazem pewnej
mysli przewodniej, ktéra moze taczy¢ czastkowe produkty turystyczne wspolna
idea, stanowigcg warto$¢ dodang niezbedng w funkcjonowaniu marki obszaru.

Wyeksponowanie terytorialnego ujecia produktu turystycznego, a w szcze-
gblnosci produktu turystycznego — obszar, utozsamianego z markowym produk-
tem turystycznym, zostato podyktowane znaczeniem marki w rozwoju gminy.
Sytuacja, gdy gmina wykreowata wlasng marke turystyczna, a jej obszar po-
strzegany jest jako produkt turystyczny identyfikowany przez turystow, ma zna-
czenie dla poprawy stopnia rozpoznawalno$ci gminy i wzrostu jej konkuren-
cyjnosci, co ma bezposredni zwiazek z rozwojem lokalnym i zwigksza szanse
jego pobudzenia.

Problematyka tej czesci pracy stanowi¢ bedzie tto dla przeprowadzonej
w rozdziale czwartym identyfikacji ryzyka gminy turystycznej oraz skonstru-
owanych modeli tego ryzyka. Wyodrebnione tam kategorie ryzyka oraz spo-
sob ich identyfikacji korespondujg bezposrednio ze specyfikg produktow rynku
turystycznego oraz rolg i zakresem mozliwego oddzialywania gminy w sferze
kreowania markowego produktu turystycznego obszaru i rozwoju tego obszaru
przez turystyke.
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3.1. OBSZAR TURYSTYCZNY JAKO ZDETERMINOWANY
PRZESTRZENNIE PRODUKT TURYSTYCZNY

3.1.1. PRODUKT TURYSTYCZNY W LITERATURZE PRZEDMIOTU

Produkt turystyczny jest roznie postrzegany przez poszczegolne podmioty
rynku turystycznego. Sprawia to, ze jest on pojeciem ztozonym i jego definio-
wanie nie jest przedmiotem jednomyslnosci w literaturze przedmiotu. Wérod
definicji produktu turystycznego znajduja takie, ktore okreslajg go m.in. jako:

* towary i ustugi oferowane przez przedsiebiorstwa turystyczne*?;

* komplet przedmiotow materialnych i ustug, ktére turysta w czasie

swojej podrozy wykorzystuje lub konsumuje*;

» pakiet Swiadczen sktadajacy si¢ z co najmniej dwoch, tak wzajemnie
zespolonych w cenie ustug turystycznych, ze klient nie ma mozliwosci
ich oddzielnej identyfikacji***;

* zwigzany z tym, co turysta kupuje w celu zaspokojenia potrzeb i pre-
ferencji w czasie zmiany miejsca pobytu, motywowanej destynacja
turystyczna*®;

* czynniki naturalne (fauna, flora, klimat, pejzaz), czynniki egzystencji
1 aktywnosci spotecznej (kultura, folklor, jezyk, polityka, ekonomia),
infrastrukture ogodlna (zaopatrzenie w wode, energi¢, komunikacja),
a takze wyposazenie turystyczne (baza noclegowa, zywieniowa, roz-
rywkowa, informacyjna, transport)*’.

Spogladajac na problem z ekonomicznego (rynkowego) punktu widzenia

i wychodzac z zalozenia, ze produktem jest wszystko to, co stanowi przedmiot
wymiany rynkowej**®, produkt turystyczny mozna zdefiniowac jako wszystko
to, co turysci kupuja w zwiazku z realizowang aktywno$cig turystyczna (przed
i w trakcie podrozy oraz w czasie pobytu w miejscu recepcji turystycznej). Na
takie ujecie zwraca uwage m.in. S. Medlik okreslajac je jako waskie znaczenie
produktu turystycznego, wskazujac jednoczesnie, ze w znaczeniu szerokim na
produkt turystyczny sktada si¢ z jednej strony to, co turysci robig, a z drugiej

43 Marketing ustug turystycznych, (red.) A. Panasiuk, Wydawnictwo Naukowe PWN, Warszawa 2012, s. 74.
44 C. Kaspar, B.R. Kunz: Unternehmensfiihrung im Fremdenverkehr, Bern 1982 [za:] ibidem, s. 74.

45 D. Hebestreit: Touristic Marketing. Ziele Strategien, Instrumentarium, Organisation und Planung des
Marketing von Reiseveranstaltern, Berlin-Verlag, Berlin 1977 [za:] A. Kornak, R. Szeremeta: Vademecum
menedzera turystyki, Zaktad Poligraficzny Uldruk, Warszawa 1990, s. 218.

46 J. Dietl: Marketing, PWE, Warszawa 1981, s. 31.

7], Krippendorf: Marketing im Fremdenverker, Bern — Frankfurt 1971, s. 124 [za:] A. Stec: Wieloaspektowe
podejscie do definicji produktu turystycznego, ,Modern Management Review”, 2015, vol. XX, nr 22 (3), s.
233-248.

438 Produkt w szerokim rozumieniu jest takze okre$lany jako ,,pakiet korzysci” lub ,,wiazka korzys$ci”, wowczas
dla nabywcy oznacza on zbior oczekiwan i korzysci zwiazanych z posiadaniem i konsumpcja. Szerzej: Ph.
Kotler, G. Armstrong: Principles of Marketing, wyd. 14, Prentice Hall, New Jersey 2012, s. 224 i n.
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— walory, urzadzenia i ustugi, z ktorych korzystaja. W ten sposob, z punktu wi-
dzenia turysty, mozna wyrozni¢ tzw. cato§ciowy produkt turystyczny, ktory jest
sumg wrazen i doswiadczen, jakich doznat od momentu opuszczenia miejsca
statego zamieszkania do powrotu do niego**. W drugim ze wskazanych podej$¢
(znaczenie szerokie) do ostatecznego ksztattu produktu turystycznego przyczy-
niaja si¢ zarowno sktadniki kupowane na rynku i umozliwiajgce zrealizowanie
wyjazdu turystycznego, jak i te elementy srodowiska przyrodniczego i antro-
pogenicznego (zar6wno materialne jak i niematerialne), ktére stanowig o wra-
zeniach turysty z jego pobytu. Pierwsze z tych sktadnikow posiadajg wartosé
rynkowg i stanowig przedmiot obrotu rynkowego, natomiast drugie nie stanowia
przedmiotu transakcji, a okreslane sg mianem walorow turystycznych.

Szerokie spojrzenie na pojecie produktu turystycznego sprawia, ze nie
mozna postawi¢ znaku rownosci pomiedzy tym, co oferuje przedsigbiorca tury-
styczny i stanowi przedmiot transakcji, a tym, co otrzymuje turysta. Tym samym
trudno jest definitywnie okresli¢, co tak na prawde jest produktem turystycznym,
a co nim nie jest. Waskie rozumienie produktu turystycznego réwniez wigze
si¢ z niemozliwo$cig jednoznacznego odroznienia produktow turystycznych
od pozostalych, nieposiadajacych tego charakteru. G. Gotembski wprowadza
w tym wzgledzie rozrdznienie na trzy grupy dobr i ushug turystycznych. Pierw-
sza z nich jest odzwierciedleniem popytu zwigzanego wylacznie z ruchem tu-
rystycznym i obejmuje produkty, ktérych zakup nie miatby miejsca w sytuacji,
gdyby turystyka nie byla czynnikiem popytotworczym (to takie typowe dobra
i ustugi turystyczne, jak przewodnictwo, ustugi noclegowe, przewodniki tury-
styczne itp.). Dobra i ustugi w ramach drugiej grupy nabywane sg w zwigzku
z uprawianiem turystyki, jednak stanowig one substytuty w stosunku do produk-
tow konsumowanych w ramach innych nieturystycznych aktywnosci (np. trans-
port, ubior, gastronomia). Ostatnia grupa obejmuje te dobra i ustugi, ktore sa
nabywane bez wzgledu na fakt uczestniczenia w ruchu turystycznym (np. ustugi
bankowe, zwigzane z ochrong zdrowia, tgcznoscig)**.

W tym kontekscie mozna okresli¢ elementy, ktore w szczegolnosci przy-
czyniajg si¢ do tworzenia produktu turystycznego w szerokim ujeciu. Stanowia
je efekty dziatalno$ci przedsigbiorstw turystycznych oraz innych instytucji,
z ktorych ustug turysci moga korzysta¢, a takze walory turystyczne. Szerokie
ujecie produktu turystycznego, poddane analizie z marketingowego punktu wi-
dzenia, umozliwia wyréznienie kilku jego poziomow. Ph. Kotler wskazat na trzy
poziomy produktu*!:

49 S. Medlik: Leksykon podrézy, turystyki i hotelarstwa, Wydawnictwo Naukowe PWN, Warszawa 1995, s.
243.

40 Por. G. Golembski: Rynek turystyczny w Polsce, Instytut Handlu Wewnetrznego i Ustug, Warszawa 1979.
41 Szerzej J. Alktorn: Marketing w turystyce, Wydawnictwo Naukowe PWN, Warszawa 2000, s. 100-103; Ph.
Kotler, G. Armstrong: Principles..., op. cit., s. 225-226.
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rdzen produktu, zwigzany z glownym motywem podrézowania oraz
z potrzeba, jaka jest dzigki temu zaspokajana;

produkt rzeczywisty, ktory jest przedmiotem transakcji na rynku tury-
stycznym i umozliwia zrealizowanie celu podrozys;

produkt powigkszony, przyczyniajacy si¢ do wyrdznienia produktu na
tle konkurencji, obejmujgc elementy dodatkowo uatrakcyjniajace pro-
dukt catosciowy.

W literaturze wyrdznia si¢ rOwniez szersze ujecie poziomow produktu tu-
rystycznego ze wskazaniem na produkt*:

gltowny, stanowigcy o podstawowej korzysci zwigzanej z zaspokaja-
niem potrzeby zwigzanej z uczestniczeniem w ruchu turystycznym;
ogolny, bedacy podstawowa wersja produktu;

oczekiwany — produkt ogélny zwigzany z oczekiwaniami turysty
wzgledem jego cech;

ulepszony, stanowigcy zbior wlasciwosci wyrdzniajacych dany pro-
dukt na tle produktow konkurencyjnych;

potencjalny, zawierajacy elementy dodatkowo uatrakcyjniajace pro-
dukt, sktaniajgce turyste do wyboru.

Na ztozono$¢ produktu turystycznego zwracaja rowniez uwagg inni autorzy:

J.Ch. Holloway, Ch. Robinson —,,Produkt turystyczny jest produktem zto-
zonym i obejmuje miejsce, ustuge oraz pewne produkty materialne™**;
L. Mazurkiewicz — ,,Produkt turystyczny to dowolna kombinacja ustug
miejsca i ustug turystycznych”##;

A. Nowakowska — ,,Przez pojecie produkt turystyczny mozemy rozu-
mie¢ dostepny na rynku pakiet materialnych i niematerialnych sktad-
nikéw umozliwiajacych realizacje celu wyjazdu turystycznego™*;

A. Panasiuk — ,,Produkt turystyczny nalezy okresli¢ wigc jako caty
zestaw dobr i1 ustug (obok waloréw turystycznych) umozliwiajacych
turyscie przybycie do miejsca wystepowania atrakcji turystycznych,
pobyt i ich wykorzystanie. Produkt turystyczny moze obejmowac
miejsce (obszar recepcji turystycznej), ustuge (pojedyncza lub pakiet
turystyczny sktadajacy sie z kilku ushug) i pewne produkty materialne.
Nalezy rowniez zwrdci¢ uwage, iz produkt turystyczny w miejscu re-
cepcji obejmuje wszystkie atrakcje, s$wiadczenia i ushugi uzytkowane

42 AS. Kornak, A. Rapacz: Zarzgdzanie turystykq i jej podmiotami w miejscowosci i regionie, Wydawnictwo
Akademii Ekonomicznej im. Oskara Langego we Wroctawiu, Wroctaw 2001, s. 133.
43 J.C. Holloway, C. Robinson: Marketing w turystyce, PWE, Warszawa 1997.
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L. Mazurkiewicz: Planowanie marketingowe w przedsiebiorstwie turystycznym, PWE, Warszawa 2002, s.

45 J. Kaczmarek, A. Stasiak, B. Wiodarczyk: Produkt turystyczny. Pomyst — organizacja — zarzqdzanie, PWE,
Warszawa 2005, s. 73.
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badz odwiedzane podczas przebywania w miejscu recepcji. Obejmuje
takze wszystko, czego doswiadcza odwiedzajgcy™**;

e J. Kaczmarek — ,,Produkt turystyczny to zbior uzytecznosci zwigza-
nych z podrézami turystycznymi, czyli dost¢pne na rynku dobra i ustu-
gi turystyczne umozliwiajgce ich planowanie, odbywanie, przezywa-
nie oraz gromadzenie do$wiadczen z nimi zwigzanych”#7.

ZYozonos¢ struktury produktu turystycznego podkresla rowniez S. Wodej-
ko, okreslajac go jako catkowity produkt turystyczny. W prezentowanym przez
tego autora ujeciu na produkt turystyczny sktadaja si¢ dwie zasadnicze grupy,
a mianowicie dobra i urzadzenia turystyczne (baza materialna turystyki) oraz
ustugi turystyczne, ktore posiadaja niekiedy charakter paraturystyczny, gdy nie
s3 zwigzane wylgcznie obstuga ruchu turystycznego. Pierwsza wyrdzniona gru-
pa elementéw obejmuje dobra podstawowe, ktore stanowig walory turystyczne
(przyrodnicze i antropogeniczne, lub w innym ujeciu: wypoczynkowe, krajo-
znawcze i specjalistyczne), odgrywajace zazwyczaj kluczowa role w ksztattowa-
niu podazy turystycznej, oraz dobra komplementarne okreslane jako infrastruk-
tura turystyczna (baza noclegowa, baza zywieniowa, baza towarzyszaca, sie¢
transportowa, srodki transportu). Druga wyrézniona grupa — ustugi turystyczne
— obejmuje ustugi podstawowe i uzupehiajace (komplementarne). Podstawo-
we ushugi turystyczne sg §wiadczone przez komplementarne dobra i urzadzenia
turystyczne (np. ustugi noclegowe, gastronomiczne), natomiast komplemen-
tarne ustugi turystyczne $Swiadczone sg w zwigzku z podstawowymi dobrami
turystycznymi oraz czasem wolnym (np. ustugi przewodnictwa, wypozyczanie
sprzetu turystycznego i sportowego)*.

Katalog elementow sktadajacych si¢ na catosciowy produkt turystyczny
nie jest zamknigty. Wsrdd najwazniejszych jego skladnikéw V.T.C. Middle-
ton wylicza: atrakcje turystyczne (atrakcje naturalne — krajobraz, klimat i inne
cechy srodowiska przyrodniczego; atrakcje stworzone przez cztowieka — bu-
dynki, obiekty zabytkowe, atrakcje kulturowe — folklor i tradycje, religia, im-
prezy kulturalne, sportowo-rekreacyjne itd., atrakcje spoteczne — sposob zycia
mieszkancoéw i lokalnej spotecznosci), infrastrukturg (specjalistyczng z zakresu
turystyki i ogélnego przeznaczenia), dostepnos¢ oraz wizerunek miejsca doce-
lowego, a takze cen¢ ptacona przez konsumenta*”. Produkt turystyczny taczy
W sobie elementy zaré6wno materialne jak i niematerialne, ktore turysta uzyskuje
w drodze wymiany rynkowej, badz swobodnego dostepu zwigzanego z faktem

46 Marketing ustug turystycznych, op. cit., s. T4.

47]. Kaczmarek, A. Stasiak, B. Wiodarczyk: Produkt turystyczny. Pomyst..., op. cit., s. T4.

48 Szerzej S. Wodejko: Ekonomiczne zagadnienia turystyki, Wyzsza Szkota Handlu i Prawa w Warszawie,
Warszawa 1998, s. 23-28.

4 V.T.C. Middleton: Marketing w turystyce, Polska Agencja Promocji Turystyki, Warszawa 1996, s. 89.
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przebywania w okreslonym miejscu. W tym wzgledzie wskazane elementy sze-
reguje np. K. Rogozinski, wyrdzniajac*?:

* walory turystyczne, bgedace podstawowymi dobrami turystycznymi,
ktore stanowig gldowny motyw wyjazdow turystycznych (zwiaszcza
w turystyce rekreacyjnej), nie stanowigc jednoczesnie przedmiotu ob-
rotu rynkowego;

e komplementarne dobra turystyczne (dostgpnos$¢ oraz infrastruktura
miejsca docelowego);

* dobra materialne i niematerialne dostarczane (zapewniane) przez wy-
tworcow, pozwalajace turyscie na przybycie, przebywanie i korzysta-
nie z walorow turystycznych;

e udogodnienia, wynikajace z poziomu zagospodarowania infrastruktu-
ralnego obszaru.

Sktadniki produktu turystycznego identyfikuje réwniez J. Majewski, wy-

mieniajgc przyktadowe jego elementy w postaci:

e waloréw i atrakcji przyrodniczych,

* walorow i atrakcji kulturowych,

e infrastruktury ogolne;j,

»  stanu zagospodarowania turystycznego, atrakcji rekreacyjnych,

* bazy noclegowe;j,

e obiektow gastronomicznych i rozrywkowych,

e informacji turystycznej,

* dostepnosci transportowej i telekomunikacyjne;j,

e transportu w miejscu docelowym,

* imprez turystycznych,

e imprez kulturalnych,

e innych ustug (zwiazanych z funkcjonowaniem np. bankow, sklepow,
stacji benzynowych),

*  pojemnosci turystycznej danego obszaru i obiektow*!.

Nie ulega watpliwos$ci, ze produkt turystyczny jest tworem zlozonym.
Niektore jego elementy, czastkowe produkty turystyczne, mogg stanowi¢ samo-
dzielne produkty turystyczne sprzedawane niezaleznie od pozostatych sktadni-
kow. Inne w ogdle nie podlegaja sprzedazy, a korzystanie z nich odbywa si¢ na
zasadzie obecnosci w danym miejscu (np. dostep do waloréw przyrodniczych),
dzigki czemu turysta czerpie wrazenia i zaspokaja okreslone potrzeby. Uogdlnia-
jac, produkt turystyczny moze by¢ definiowany z punktu widzenia: przedsi¢bior-
stwa turystycznego, podmiotu zarzadzajacego danym obszarem, badz turysty, co
zostanie rozwinigte w dalszej czesci ksigzki.

40 K. Rogozinski: Marketing na rynku turystycznym, ,,Handel Wewnetrzny”, 1977, nr 4, s. 7.
1 J. Majewski, B. Lane: Turystyka wiejska i rozwdj lokalny, Fundacja Edukacji dla Demokracji, Warszawa
2003, s. 73.
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3.1.2. WYBRANE KRYTERIA KLASYFIKACJI I RODZAJE
PRODUKTOW TURYSTYCZNYCH

Philip Kotler definiuje produkt jako ,,cokolwiek, co moze znalez¢ si¢ na
rynku, zyska¢ uwage, zosta¢ nabyte, uzyte lub skonsumowane, zaspokajajac
czyjes pragnienie lub potrzebe™**2. Przenoszgc ten sposob pojmowania produktu
w sfere turystyki, produkt turystyczny moze przybiera¢ bardzo zréznicowang
posta¢. Pod wzgledem stopnia ztozonos$ci produktu turystycznego mozna do-
kona¢ jego podziatu na produkty proste i produkty ztozone*>. Pierwsze z nich
moga wystepowac samodzielnie, ale rowniez moga stanowi¢ elementy sktadowe
wzgledem produktéw ztozonych. Same rowniez mogg sktadac si¢ z kilku kom-
ponentow. Wsrod kategorii prostych produktow turystycznych mozna wyrdznic:

e produkt turystyczny — rzecz,

e produkt turystyczny — ushuge,

e produkt turystyczny — wydarzenie,

e produkt turystyczny — obiekt.

Produkt turystyczny wystepujacy w postaci rzeczy moze by¢ nabywany
samodzielnie, lub w pakiecie jako element sktadowy innego produktu turystycz-
nego. Jako przyktady produktow turystycznych wystepujacych w tej postaci
mozna wymieni¢ roznego rodzaju sprzet turystyczny, mapy i przewodniki, pa-
miatki. W podobny sposob moze by¢ nabywany produkt turystyczny w postaci
ustugi. Przyktadowo ustuga gastronomiczna moze by¢ sprzedawana w pakie-
cie z ushuga hotelarska, ale rowniez jako produkt samodzielny. Wsérdd innych
przyktadow ustug turystycznych znajdujag si¢ ustugi przewodnictwa, pilotazu,
noclegowe, wypozyczania sprzetu, przechowywania bagazy, transportowe. Wy-
darzenie traktowane jako produkt turystyczny jest opisywane za posrednictwem
takich cech jak: sp6jnos¢ tematyczna i organizacyjna, a takze konkretne umiej-
scowienie w czasie 1 przestrzeni. Wydarzenie moze mie¢ charakter jednorazowy
lub cykliczny, moze tez zmienia¢ miejsce realizacji (moze by¢ realizowane cy-
klicznie ale w réznych miejscowosciach lub krajach, np. Swiatowe Dni Mtodzie-
zy). Moze by¢ traktowane jako samodzielny produkt, lub tez by¢ jedng z atrak-
cji imprezy lub danego obszaru. Przyktadami wydarzen turystycznych sg targi
1 wystawy, roznego rodzaju festiwale. Produkt turystyczny jako obiekt obejmuje
jedna podstawowa atrakcje i niekiedy dodatkowo kilka produktow towarzysza-
cych, ktore razem dostgpne sa w okreslonym miejscu o charakterze punktowym.
Przyktadami mogg by¢ w tym wypadku takie obiekty jak: muzeum, hala wido-
wiskowo-sportowa, hotel, aquapark, punkt widokowy, zabytek architektury czy
pomnik przyrody.

42 Ph. Kotler: Marketing. Analiza, planowanie, wdrazanie i kontrola, Gebethner & Ska, Warszawa 1994, s. 400.
43 Taki podziat produktow turystycznych prezentowany jest przez autorow: J. Kaczmarek, A. Stasiak, B. Wto-
darczyk: Produkt turystyczny. Pomyst..., op. cit., s. 74-76; J. Kaczmarek, A. Stasiak, B. Wtodarczyk: Produkt
turystyczny, ,, Turystyka i Hotelarstwo”, 2002, nr 1, s. 33-54.
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Ztozone produkty turystyczne sg efektem polaczenia kilku produktow
czastkowych istniejacych niezaleznie od siebie w roznych miejscach lub wytwa-
rzanych (oferowanych) przez réznych producentéw. Wyrdznia si¢ nastepujace
rodzaju produktéw ztozonych:

e produkt turystyczny — impreza,

e produkt turystyczny — szlak,

e produkt turystyczny — obszar.

Impreza turystyczna jest tworzacym calo$¢ potaczeniem co najmniej
dwoch ustug lub ustug i materialnych dobr turystycznych oferowanym w for-
mie pakietu turystycznego przez organizatoréow turystyki. Przyktadami produk-
tu turystycznego — imprezy moga by¢: wczasy, wycieczka, pielgrzymka. Szlak
turystyczny stanowi kompozycj¢ obejmujacg wiele miejsc lub obiektow, czgsto
wyposazonych w urzgdzenia infrastruktury turystycznej, potaczonych wytyczo-
ng trasg, ktore okresla wspdlna mysl przewodnia. Trasa taczaca obiekty lezace
na szlaku moze by¢ trasg ladowg jak i wodng. Mozna wyrézni¢ w szczegdlnosci
szlaki rowerowe, kajakowe, konne, piesze, narciarskie, a takze przyrodnicze,
historyczne, pielgrzymkowe, religijne. Obszar (miejsce) jest zdeterminowanym
geograficznie rodzajem produktu turystycznego, ktory stanowi wewnetrznie zto-
zony zbidr elementow wyrdznionych pod wzglgdem swojej konkretnej lokaliza-
cji w przestrzeni (np. miejscowos¢, gmina, region turystyczny, park narodowy),
charakteryzujacej si¢ walorami turystycznymi; ta zorganizowana catos¢ jest po-
laczona nadrzgdng ideg, ktora decyduje o oryginalnosci takiego produktu, jego
odrebnosci i atrakcyjno$ci turystycznej**.

Pakiet turystyczny jest forma sprzedazy produktu turystycznego. Jedno-
cze$nie, z uwagi na fakt, ze faczy on w sobie co najmniej dwa elementy oferowa-
ne jako jeden produkt po zryczattowanej cenie, moze by¢ uznawany za zlozony
produkt turystyczny. Pod wzglgdem charakteru czastkowych produktéw tury-
stycznych wchodzacych w sktad pakietu turystycznego mozna wyr6znié¢ naste-
pujace jego rodzaje:

e pakiet podstawowy, obejmujacy dobra i ustugi podstawowe z zakresu

turystyki, jak nocleg, wyzywienie, transport;

e pakiet rozszerzony, ktory w stosunku do pakietu podstawowego obej-
muje dodatkowo dobra i ustugi zwigkszajace atrakcyjno$¢ oferty, a na
ktore turysta zazwyczaj nie ma wptywu;

* pakiet fakultatywny (lub element fakultatywny gdy mowa o pojedyn-
czej ustudze) — obejmuje elementy, ktore stanowig oferte uzupetniaja-
ca w stosunku do pakietu podstawowego badz poszerzonego i moga
zosta¢ zamdwione za dodatkowa odptatno$cig*s.

44 J. Kaczmarek, A. Stasiak, B. Wlodarczyk: Produkt turystyczny. Pomyst..., op. cit., s. 74-76, 101; J. Kaczma-
rek, A. Stasiak, B. Wodarczyk: Produkt turystyczny, ,,Turystyka i Hotelarstwo”, 2002, nr 1, s. 33-54.
43 J. Kaczmarek, A. Stasiak, B. Wiodarczyk: Produkt turystyczny. Pomyst..., op. cit., s. 99.
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Jesli w sposob ogdlny dobro mozna okresli¢ jako $rodek zaspokajania po-
trzeb, to z uwagi na postac tego dobra mozna méwic¢ o dobrach materialnych oraz
dobrach niematerialnych, lub gdy dobra te stanowig przedmiot oferty rynkowe;j
mozna wowczas uzy¢ okreslen odpowiednio: towar oraz ustuga. Niezaleznie od
tego ogolnego podziatu istniejg dobra, ktore stanowia pewne potaczenie cech
wlasciwych dla dobr materialnych oraz niematerialnych. Znajduja si¢ one gdzies$
pomigdzy czystym dobrem materialnym a czystym dobrem niematerialnym.
W literaturze mozna znalez¢ wyrdznienie rodzajow produktéw z uwzglednie-
niem tzw. kontinuum materialno$ci, ktoére wigze si¢ z ptynnym przechodzeniem
od dobra do ushugi. Uwzgledniajac opisany punkt widzenia mozna rozrdznic¢
nastepujace kategorie produktow turystycznych:

e produkty materialne (np. kompas, namiot, mapa turystyczna),

e produkty posrednie (np. wypozyczenie sprzgtu narciarskiego),

»  produkty niematerialne (np. koncert w operze)**.

Uwzgledniajac kryterium podmiotowe (kryterium sfery odniesienia®’),
wynikajace ze sposobu postrzegania produktu turystycznego, mozna wyrdznic
dwie jego kategorie. W literaturze przedmiotu okresla si¢, ze produkt turystycz-
ny moze by¢ rozpatrywany w aspekcie: okre§lonego przedsi¢biorstwa lub okre-
slonego obszaru*®,

Produkt turystyczny okreslonego przedsigbiorstwa jest przedmiotem jego
oferty rynkowej i jako taki jest skierowany do specyficznej grupy odbiorcow
(danego segmentu rynku turystycznego) oraz posiada swojg cenge, ktora jest od-
zwierciedleniem polityki cenowe;j tego przedsigbiorstwa. Mozna utozsamia¢ go
z produktem turystycznym w waskim znaczeniu, przy czym nalezato by go ra-
czej zdefiniowac jako produkt wytwarzany lub §wiadczony (w przypadku ustu-
gi) przez przedsigbiorstwo turystyczne, badz tez przez inne przedsi¢biorstwo
(w odniesieniu do dobr o charakterze paraturystycznym), pod warunkiem, ze
produkt ten kupuje turysta. Produkt turystyczny w tym ujeciu moze mie¢ cha-
rakter produktu prostego, np. ustuga noclegowa przedsicbiorstwa hotelowego
(produkt turystyczny — ustuga), lub przewodnik po zabytkach kultury (produkt
turystyczny — rzecz). Produkt taki moze mie¢ rowniez wymiar produktu ztozo-
nego, np. wczasy w ofercie touroperatora.

46 J. Kaczmarek, A. Stasiak, B. Wlodarczyk: Produkt turystyczny, ,,Turystyka i Hotelarstwo”, 2002, nr 1,
s.33-54.

47 Stosujac kryterium sfery odniesienia Z. Kruczek dokonat podziatu produktow turystycznych na produkt
z punktu widzenia przedsigbiorstwa (zestaw ,,réznorodnych ustug majacych zaspokoi¢ potrzeby turystow
i ktore sa sprzedawane w przedsigbiorstwach turystycznych”) oraz na produkt miejsca docelowego (,,obejmuje
atrakcje turystyczne, infrastrukture¢ i ustugi miejsca docelowego, a takze jego dostgpnosé, wizerunek oraz
ceng placona przez konsumenta”); por. Z. Kruczek, B. Walas: Nowoczesne postrzeganie promocji kulturowych
produktow turystycznych, [w:] Kultura i turystyka — wspalnie zyska¢, (red.) A. Stasiak, Wydawnictwo Wyzszej
Szkoty Turystyki i Hotelarstwa, £.6dz 2009, s. 335-360.

48 J. Alktorn: Polityka produktu turystycznego, Wydawnictwo Akademii Ekonomicznej w Krakowie, Krakow
1991,s. 9.
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Produkt turystyczny w aspekcie danego obszaru ma wymiar terytorialny
i posiada charakter zlozonego produktu turystycznego. Jest to produkt ofero-
wany przez dany obszar, na co sktadajg si¢: naturalne dobra turystyczne, okre-
slone towary i ushugi, a takze udogodnienia, umozliwiajace korzystanie z dobr
naturalnych oraz nabywanie towarow i ustug*’. Produkt turystyczny w tym
ujeciu moze by¢ réznie rozumiany. Moze by¢ utozsamiany z cato§ciowym
produktem turystycznym dostgpnym na danym obszarze, badz tez sam obszar
moze by¢ traktowany jako produkt turystyczny, ewentualnie moze to by¢ pro-
dukt zdeterminowany terytorialnie (lokalny lub regionalny produkt turystyczny,
np. oscypek).

Przedstawiony podziat produktow turystycznych uwzgledniajacy kryte-
rium sfery odniesienia mozna poszerzy¢ o punkt widzenia turysty, co moze by¢
rozpatrywane w wezszym, badz tez szerszym znaczeniu. Produkt turystyczny
z punktu widzenia turysty zostat zdefiniowany w waskim znaczeniu jako wszyst-
ko to, co turysta kupuje, bez wzgledu na branze, w jakiej funkcjonuje producent
(ustugodawca) nabywanego dobra. W tym uj¢ciu produkt turystyczny z punktu
widzenia turysty jest tozsamy z produktem widzianym z punktu widzenia przed-
siebiorstwa. Perspektywa turysty wigze si¢ rowniez z szerokim ujeciem produk-
tu turystycznego, traktowanym jako suma wrazen i doswiadczen przezywanych
przez turyste. Jest to ujecie, ktore uwzglednia zard6wno komercyjne sktadniki
konsumowanych dobr i ustug turystycznych, jak i te dostgpne na zasadzie swo-
bodnego dostgpu zwigzanego z samym tylko faktem czasowego przebywania
w danym miejscu. Na ostateczny ksztatt tak pojmowanego produktu ma rowniez
wplyw aktualne samopoczucie turysty oraz jego sposob odbierania rzeczywisto-
$ci i reagowania na otoczenie. Dopiero te komponenty tacznie tworza ostateczny
wizerunek produktu turystycznego postrzegany przez jego konsumenta, tj. two-
rza korzys$¢ osiggang w wyniku realizowania aktywnosci turystycznej*®.

Produkt turystyczny z punktu widzenia turysty mozna réwniez postrzegac
z perspektywy pojedynczego turysty, badz ogéhu turystow. Na tej podstawie roz-
roznia si¢ dwie kategorie produktu turystycznego. Jak podaje L. Mazurkiewicz,
mozna moéwi¢ o produkcie turystycznym w skali mikro, gdy uwzglednia si¢
wszystkie ushugi, jakie sg oferowane pojedynczemu turyscie w trakcie pobytu
w obszarze docelowym, albo tez o produkcie w skali makro, gdy obejmuje on
ushugi turystyczne oferowane wszystkim turystom przebywajacym w tym obsza-
rze (np. gminy lub regionu turystycznego)*'.

49 M. Zdon-Korzeniowska: Jak ksztattowac regionalne produkty turystyczne? Teoria i praktyka, Wydawnictwo
Uniwersytetu Jagiellonskiego, Krakéw 2009, s. 15.

40 Takie podejécie do produktu turystycznego sklania, zeby koncepcj¢ zarzadzania marketingowego ukierun-
kowa¢ w wigkszym stopniu na korzysci dostarczane konsumentowi, niz na warto$¢ sprzedazy; por. np. Ch.R.
Goeldner, J.R.B. Ritchie: Tourism. Principles, Practices, Philosophies, 10" edition, John & Sons, Inc., New
Jersey 2006, s. 521.

41 L. Mazurkiewicz: Produkt turystyczny w ujeciu marketingu terytorialnego, [w:] Konkurencyjnosé polskiego
produktu turystycznego, (red.) K. Pienko$, Wyzsza Szkota Ekonomiczna, Warszawa 2005, s. 83.
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Przedstawione klasyfikacje, rodzaje i kategorie produktéw turystycznych
maja przede wszystkim wymiar teoretyczny i na pewno nie wyczerpuja cato-
$ci mozliwych podzialow, jakie zostaty przedstawione w literaturze przedmio-
tu. Niemniej jednak pozwalaja one zwrdci¢ uwage na pewne elementy istot-
ne z punktu widzenia gminy, ktoéra jako podmiot polityki turystycznej (o czym
w dalszej czesci ksigzki), ma zasadniczy wplyw na ksztattowanie produktu tury-
stycznego na danym obszarze.

3.1.3. MARKOWY PRODUKT TURYSTYCZNY OBSZARU

Sposrdéd zdefiniowanych wyzej rdéznych kategorii i rodzajéow produk-
tow turystycznych, dla potrzeb dalszych rozwazan szczegdlnie przydatne jest
pojecie produktu turystycznego — obszar, ktore utozsamiane jest z pojeciem
markowy produkt turystyczny obszaru*®. Istnieje przy tym potrzeba meto-
dycznego uporzadkowania pojg¢ odnoszacych si¢ do produktu turystycznego
W wymiarze przestrzennym.

W literaturze przedmiotu uzywane sa rézne, bliskie znaczeniowo pojecia
identyfikujace produkt turystyczny w wymiarze przestrzennym. Definiowane
sg takie okreslenia jak: lokalny badZ regionalny produkt turystyczny, produkt
turystyczny regionu, produkt turystyczny obszaru, terytorialny produkt tu-
rystyczny, czy wreszcie produkt turystyczny — obszar. Wszystkie one ujmuja
pewien aspekt terytorialno$ci jako ceche produktu turystycznego. Najbardziej
pojemnym ze wskazanych okreslen jest terytorialny produkt turystyczny, gdyz
obejmuje on catoksztatt produktow turystycznych dostepnych w ofercie danego
obszaru. Mozna przez niego rozumie¢ taczna (sumaryczng) podaz turystyczng
tego obszaru, albo ogo6t dobr i ustug turystycznych, jakie turysci moga naby¢
na danym obszarze. Produkt turystyczny regionu (obszaru) miesci si¢ w kate-
gorii zlozonego produktu turystycznego, na ktory sktada si¢ wiele komplemen-
tarnych produktow czastkowych, tworzonych (§wiadczonych) przez wszystkie
przedsigbiorstwa turystyczne, dostepne walory, czy infrastrukture zlokalizowa-
ne na danym obszarze, a takze wizerunek tego regionu. Wezszym okre§leniem
jest lokalny badz regionalny produkt turystyczny. Jest to produkt, dajacy si¢
zidentyfikowa¢ z konkretnym obszarem (wykazuje cechy regionalizmu — jest
zlokalizowany przestrzennie); na danym obszarze moze by¢ dostepnych wiele
lokalnych (regionalnych) produktow turystycznych, skierowanych do réznych
grup docelowych. Regionalny produkt turystyczny jest jednym z produktow tu-
rystycznych regionu (obszaru), natomiast nie wszystkie produkty turystyczne

42 Mozna zestawi¢ zakres pojgciowy obu okreslen w: A. Stasiak: Obszar jako produkt turystyczny, [w:] Konku-
rencyjnos¢ polskiego produktu turystycznego, (red.) K. Pienkos, Wydawnictwo Wyzszej Szkoty Ekonomicznej
w Warszawie, Warszawa 2005, s. 91-102 oraz J. Kaczmarek, A. Stasiak, B. Wtodarczyk: Produkt turystyczny.
Pomyst..., op. cit.
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regionu wchodza w zakres regionalnego (lokalnego) produktu turystycznego.
Wreszcie produkt turystyczny — obszar jest okresleniem opisujacym dany ob-
szar jako produkt turystyczny; sktadaja si¢ na niego m.in. lokalne (regionalne)
produkty turystyczne, czy w innym ujeciu produkty turystyczne obszaru, jednak
nie wszystkie, ale wylacznie te, ktére skupione sa wokoét taczacej je nadrzgdne;j
idei. Uogolniajac, taka sytuacja oznacza mozliwo$¢ wystepowania na obsza-
rze traktowanym jako produkt turystyczny réwniez produktéow turystycznych
np. pojedynczych przedsigbiorstw, ktore ze swoja dziatalnoscig nie wpisuja si¢
w zdefiniowang dla danego obszaru owa wspolng ide¢. Rowniez niekoniecznie
wszystkie lokalne (regionalne) produkty turystyczne muszg wchodzi¢ w sktad
produktu turystycznego — obszar. Dany obszar turystyczny moze oferowaé wie-
le produktow turystycznych — sg to produkty turystyczne tego obszaru. Stad,
produkt turystyczny obszaru to nie to samo co produkt turystyczny — obszar.
W pierwszym przypadku chodzi o produkty turystyczne oferowane na danym
obszarze, w drugim — obszar jest produktem poprzez polaczenie wykreowang
ideg roznych elementow sktadowych w spojna catosc.

Zdeterminowany przestrzennie produkt turystyczny obejmuje caloksztatt
elementéw (czynnikoéw) mogacych mie¢ wptyw na ogot doswiadczen turysty
w zwigzku z jego aktywnoscig turystyczng. Produkt turystyczny w tym ujgciu
zawiera zestaw wzajemnie powigzanych dobr i ustug, jak rowniez elementow
srodowiska przyrodniczego i antropogenicznego, w ktorych otoczeniu jest reali-
zowana konsumpcja turystyczna. Rozpatrywanie produktu turystycznego w uje¢-
ciu przestrzennym podkresla jego ztozonos¢ oraz fakt ksztattowania go przez
wiele podmiotdéw, od przedsigbiorstw turystycznych, przez podmioty polityki
turystycznej (w tym gminy), po mieszkancow danego obszaru, a nawet samych
turystow. Odwotanie si¢ w tym kontek$cie do teorii marketingu terytorialnego*®,
pozwala na okreslenie danego miejsca jako produkt*®*. Z tego punktu widze-
nia produktem jest okreslony obszar charakteryzujacy si¢ danymi parametrami
spotecznymi, demograficznymi, prawnymi, politycznymi, technicznymi, komu-
nikacyjnymi i gospodarczymi, bez wzglgdu na jego wielkos¢, forme wlasno-
$ci, gtdéwng funkcje, dostgpnos¢ czy poziom urbanizacji*®. Biorgc pod uwage
wyszczegolnione parametry, produktem turystycznym w aspekcie terytorialnym
moze by¢ pojedyncza gmina, ich skupisko (np. klaster turystyczny) lub wigkszy
obszar, jak region lub caty kraj. Produktem takim moze by¢ rowniez obszar nie

43 Marketing terytorialny w procesie zarzadzania jednostka pozwala na osiaganie korzysci dla okreslonego
terytorium w drodze zaspokajania potrzeb klientow, poprzez oferowanie im ztozonego megaproduktu w po-
staci znajdujacych si¢ na danej przestrzeni ustug i produktow (zasobow); szerzej T. Markowski: Zarzqdzanie
rozwojem miast, Wydawnictwo Naukowe PWN, Warszawa 1999, s. 215.

44 Szerzej M. Florek: Podstawy marketingu terytorialnego, Wydawnictwo Akademii Ekonomicznej w Pozna-
niu, Poznan 2017, s. 26 i n.

45 Por. A. Szromnik: Marketing terytorialny — geneza, rynki docelowe i podmioty oddziatywania, [w:] Marke-
ting terytorialny: strategiczne wyzwania dla miast i regionow, (red.) T. Domanski, Centrum Badan i Studiow
Francuskich Uniwersytetu £.odzkiego, £6dz 1997, s. 36.
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zwigzany z zadnymi granicami administracyjnymi jak rynek miasta czy wyod-
rebniony obszar przyrodniczy. Turysta, decydujac si¢ na wyjazd do atrakcyjnej
jego zdaniem miejscowosci (lub obszaru), z racji faktu przebywania w danym
miejscu uzyskuje okreslony zbidr korzysci nie wynikajacy wylacznie z samych
tylko dobr oferowanych przez réznych producentéw. Turysta niejako nabywa
miejsce, w ktorym czasowo przebywa, a ktore dostarcza mu mozliwos¢ korzy-
stania m.in. z waloréw przyrodniczych, krajoznawczych, kulturowych itp.

Produkt turystyczny — obszar tworza rézne komponenty, zasadniczo zgod-

ne z elementami catosciowego produktu turystycznego, czy produktu turystycz-
nego w szerokim ujeciu*®. W tym wzgledzie wymienia si¢ nastgpujace jego
komponenty:

e dziedzictwo — zasoby i cechy obszaru, ktore powstaty w wyniku dziata-
nia procesow przyrodniczych (np. klimat, krajobraz, fauna, flora, oso-
bliwosci przyrody) oraz dziatalnosci cztowieka zwigzanej z uksztat-
towanym historycznie rozwojem tego obszaru (np. poziom rozwoju
gospodarczego, historia obszaru, kultura, muzea, zabytki, architektu-
ra, potencjat ludzki); elementy te nie powstalty w zwigzku z rozwo-
jem turystyki, moga jednaj stanowi¢ (i z reguly stanowig) podstawe
rozwoju turystyki;

* infrastrukture — te zasoby obszaru, ktore powstaty w zwigzku z rozwo-
jem turystyki i zwigzane sg z zaspokajaniem potrzeb bytowych tury-
stow (baza noclegowa, gastronomiczna), zwi¢kszajg atrakcyjnos¢ ich
pobytu (baza towarzyszaca, paraturystyczna) oraz poprawiaja dostep-
no$¢ komunikacyjng obszaru; ten rozbudowany element produktu tu-
rystycznego obszaru zasadniczo zwigksza atrakcyjno$¢ tego obszaru,
jednak nie jest on absolutnie niezbedny w funkcjonowaniu produktu
(np. turystyka ekstremalna do trudno dostepnych miejsc);

e warto$¢ dodang — obejmuje przede wszystkim pomyst na produkt —
glowng ideg, jednoczaca wszystkie dziatania podejmowane w sferze
turystyki na danym obszarze ale takze elementy symboliczne, ktore
funkcjonuja glownie w sferze psychologicznej, jak wizerunek obsza-
ru, stereotypy, wrazenia, przezycia; obejmuje takze elementy wspo-
magajace idee, a zwigzane z kreowaniem wizerunku obszaru na rynku
(identyfikacja obszaru, jego nazwa, logo, marka, reklama); tworzy ona
otoczke nabywanego produktu, wplywajaca na jego postrzeganie i jest
czynnikiem wyrézniajacym go w ofercie rynkowe;;

e organizacj¢ i zarzadzanie — scalajg poszczegdlne elementy produktu
turystycznego przygotowujac je do konsumpcji oraz dotyczg sposobu
realizowania tej konsumpcji*®’.

46 Por. np. J. Kaczmarek, A. Stasiak, B. Wlodarczyk: Produkt turystyczny. Pomyst..., op. cit., s. 90; M. Zdon
-Korzeniowska: Jak ksztattowac regionalne..., op. cit., s. 19.
47 Szerzej J. Kaczmarek, A. Stasiak, B. Wlodarczyk: Produkt turystyczny. Pomyst..., op. cit., s. 102-105.
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Turysta konsumujacy produkt turystyczny — obszar ma do czynienia z wy-
branymi czastkowymi produktami turystycznymi oferowanymi przez przed-
sigbiorstwa turystyczne, z innymi produktami materialnymi i ustugami dostar-
czanymi przez przedsicbiorstwa spoza branzy turystycznej, a zapewniajace
réznorodne uzyteczno$ci poza miejscem statego zamieszkania turysty. Kon-
sumpcja turystyczna obejmuje takze infrastrukture turystyczng i paraturystyczna
obszaru, jego walory przyrodnicze i antropogeniczne, jak i przychylnos¢ i go-
scinno$¢ stalych mieszkancéw zwigzane z ogdlnym wizerunkiem tego obszaru
i funkcjonujacymi na jego temat opiniami i stereotypami. Na sumaryczny pro-
dukt turystyczny w tym ujeciu sktada si¢ rowniez uczestnictwo w wydarzeniach,
ktore majg miejsce w trakcie pobytu turystycznego. Catos¢ zlokalizowana jest
woko6l sprecyzowanej nadrzednej idei, ktora definiuje konkretny obszar jako
produkt turystyczny wyrdzniajacy si¢ sposrod innych obszarow (produktow)
funkcjonujacych na rynku.

Oprocz idei wspoélnej dla dobr i ustug oferowanych przez dany obszar istot-
nym warunkiem uznania go za produkt turystyczny — obszar jest rozpoznawal-
no$¢ owych dobr i ustug pod wspdlnym znakiem, a takze istnienie prywatnej lub
publicznej organizacji odpowiedzialnej za zarzadzanie obszarem**®. Nadrzedna
idea lezaca u podstaw produktu turystycznego — obszar sktada si¢ na wartos$¢
dodang taczaca produkty czastkowe w produkt ogoélny, dostarczajacy turyscie
catkowitych przezy¢. Warto$¢ dodana jest wspotczesnie czynnikiem zwicksza-
jacym konkurencyjno$¢ w stopniu wickszym niz cechy uzytkowe produktow,
co wynika z faktu, ze ,,gtdéwnym powodem zakupu sg korzysci z zakupu, a nie
materialne cechy produktu™®. Wérod elementéw sktadajgcych sie na wartosé
dodang obszaru traktowanego jako produkt turystyczny sktadajg si¢:

e wizerunek obszaru i stereotypy o nim, na co sktada si¢ wizerunek wy-
promowany (wynikajacy z odebranych informacji reklamowych), ste-
reotypowy (wynikajacy z uproszczonych przekonan spoleczenstwa)
oraz osobisty (indywidualne sady jednostki);

e pomysl na produkt — gléwna idea spajajaca wszystkie dziatania w za-
kresie turystyki na danym terenie;

e elementy programu identyfikacji produktu (nazwa, logo, slogan rekla-
mowy, dzwigk, zakres i kontekst dziatan promocyjnych;

* tozsamos$¢ marki — wyjatkowe wartosci, cechy, ktére powinny by¢
trwale kojarzone z obszarem*”°.

48 Por. H. Zawistowska: Rola Unii Europejskiej w poprawie jakosci produktow turystycznych, [w:] Kierunki
rozwoju badan naukowych w turystyce, (red.) G. Gotembski, Wydawnictwo Naukowe PWN, Warszawa 2003,
s. 69.

49 A. Rochminska, A. Stasiak: Strategie rozwoju turystyki, ,,Turystyka i Hotelarstwo”, nr 6, Wyzsza Szkota
Turystyki i Hotelarstwa w Lodzi, L.odZ 2004, s. 9-43.

40 Szerzej A. Stasiak: Obszar jako produkt turystyczny, op. cit., s. 91-102.

135



Marcin Hyski

Owa warto$¢ dodana sprawia, ze dany produkt odréznia si¢ od innych,
posiada wtasny charakter, co sprawia, ze nie jest to produkt typowy. Znaczenie
tego aspektu produktu turystycznego w jego postrzeganiu i tworzeniu wizerunku
zwraca uwage w kierunku marki i podkresla znaczenie produktow markowych,
stanowiacych oferte wysokiej jakosci, wyrdzniajacg si¢ na tle oferty obszarow
konkurencyjnych, o duzej rozpoznawalno$ci wsrdd turystow.

W ogoélnym znaczeniu marke produktu okresla si¢ (wg American Mar-
keting Association) jako nazwe, termin, znak, logo, wzér lub kombinacj¢ tych
elementow, stworzong w celu rozpoznania produktu i odréznienia go od kon-
kurentéw*"!. Marka jest ujmowana rowniez jako rozpoznawalny zbior waloréw
funkcjonalnych, materialnych i niematerialnych oraz psychologicznych pozwa-
lajacych na zaspokojenie oczekiwan konsumentow*’2. Najwazniejsza jej cechg
jest mozliwos¢ identyfikacji produktéw badz miejsc na tle innych*”. Marka od-
niesiona do produktu turystycznego, a w szczegolnosci do obszaru traktowane-
go jako produkt turystyczny, moze by¢ rozumiana jako wyobrazenie okre§lone;j
wartosci, wynikajace z wizerunku tego obszaru. Przy tym marke odnoszacg si¢
do obszaru — marke terytorialng, mozna rozpatrywac z perspektywy:

e nadawcy — jako projekcje tozsamosci regionu,

e odbiorcy — jako wizerunek regionu poza jego granicami,

*  produktowej — jako marke produktu wytwarzanego w regionie*’.

Marka zlokalizowana terytorialnie w postaci np. marki lokalnej lub re-
gionalnej moze by¢ rozumiana dwojako, w ujeciu waskim (marka produktu re-
gionalnego) oraz kompleksowym (marka regionalna)*’>. Waskie ujecie mozna
odnies¢ do konkretnego dobra, gdy jest ono wytwarzane w danym regionie, ma
swoja histori¢, a jego nazwa pozwala na zidentyfikowanie regionu, z ktorego
pochodzi (np. chleb pradnicki, kietbasa lisiecka). Marka moze by¢ tez stworzona
jako kompleksowa marka terytorialna, gdy dany obszar jest przedmiotem nada-
wania i zarzgdzania marka.

W analogiczny sposob mozna rozr6ézni¢ marke produktu turystycznego od-
noszaca si¢ odpowiednio do danego, pojedynczego produktu turystycznego (np.
Zywe Muzeum Piernika w Toruniu), badZ do konkretnego obszaru traktowanego
jako produkt turystyczny (markowy produkt turystyczny obszaru), gdy cata gru-
pa produktow, dostgpna na danym obszarze, taczona wspolna idea wynikajaca
np. ze wspolnej historii, dziedzictwa, czy warunkéw spoteczno-ekonomicznych
obszaru (np. Szlak Zabytkéw Techniki Wojewoddztwa Slaskiego). W pierwszym
wypadku produkt jest zdefiniowany (np. za posrednictwem jego cech charak-

471 Ph. Kotler: Marketing, Rebis, Poznaf 2005, s. 427.

472 B. Walas: Marka turystyczna miast i regionéw, ,,Rynek Turystyczny”, 2001, nr 11-12, s. 9.

43 A. Panasiuk: Zalozenia koncepcji marki turystycznej, ,Marketing i Rynek”, 2004, nr 8, s. 2-7.

474 M. Florek: Podstawy marketingu..., op. cit., s. 128.

45 R. Seweryn: Marka produktow regionalnych narzedziem promocji turystycznej obszaréw wiejskich, [w:]
Marka wiejskiego produktu turystycznego, (red.) P. Palich, Wydawnictwo Akademii Morskiej w Gdyni, Gdynia
2009, s. 107-115.
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terystycznych), czego wyrazem jest jego marka (marka produktu). W drugim
— produkt jest charakteryzowany poprzez odniesienie jego cech szczegdlnych
do specyfiki regionu (cechy regionalizmu), na ktérego obszarze jest oferowany.

Tworzenie i wprowadzanie na rynek markowych produktow turystycz-
nych niesie ze sobg potencjalne korzysci w dwoch obszarach: dla konsumen-
tow oraz dla producentéw. Wsrod korzysci producenta, a szerzej tworcy marki,
mozna wymienic:

e ochrone¢ prawng unikatowych cech produktu,

* zwigkszenie atrakcyjnosci produktu,

*  pozytywny wizerunek w oczach konsumentdw,

*  wyzszg cen¢ za produkt,

* skuteczniejszg promocje¢ produktow,

* podniesienie poziomu lojalnosci klientow,

» stabilizacje poziomu sprzedazy i zyskow*’®.

Natomiast wsérod korzysci z marki dla nabywcy (konsumenta) wymienia si¢:

* szybka identyfikacje produktu i jego wytwoércy na rynku,

*  mozliwo$¢ rozpoznania réznic jakosciowych,

* ulatwienie podejmowania decyzji zakupowych,

* gwarancj¢ wysokiej jakosci,

e gwarancj¢ statego dostarczania konkretnej uzytecznosci,

* wyrazanie prestizu i przynaleznosci do okre$lonej grupy spotecznej,

*  podkreslenie wiasnej indywidualno$ci*””.

Stworzenie marki terytorialnej i zarzadzanie nig moze wynikac z realizacji
gltéwnego celu marketingu terytorialnego, ktérym jest ,,ksztalttowanie pogladow,
postaw 1 zachowan klientow, przy wykorzystaniu odpowiednich metod, technik
1 instrumentow w taki sposob, aby byty one zgodne z interesem regionu, gminy,
wsi”*7®, Stad mozna okresli¢, ze nadrzgdnym celem wprowadzenia marki tury-
stycznej obszaru jest identyfikacja i wyréznienie danego obszaru turystyczne-
go na tle rywalizujacych miast czy regionéw, ktore oferuja pordéwnywalne lub
substytucyjne korzysci*’?, jak ma to miejsce np. w odniesieniu do miejscowosci
nadmorskich w Polsce, oferujacych dostgp do tego samego morza, podobnych
plaz, zblizonego klimatu. Marka turystyczna obszaru zwigksza stopien jego roz-
poznawalnos$ci i popularnos$ci, a takze buduje i wzmacnia pozytywny wizeru-
nek. Sytuacja taka przyczynia si¢ do zwigkszenia zainteresowania obszarem ze
strony turystow, a takze stymuluje powtoérne korzystanie z jego oferty. Utatwia
takze wprowadzanie nowych produktow do oferty obszaru, gdyz moga one ko-

476 Tbidem, s. 107-115.

477 Ibidem, s. 107-115.

48 A. Szromnik: Marketing terytorialny. Miasto i region na rynku, Oficyna Wolters Kluwer, Krakow 2007,
s.22-23.

479 M. Glowacka: Promocja catosciowego produktu turystycznego na przyktadzie miasta Malborka, ,,Zarzadza-
nie i Finanse”, tom 12, 2014, nr 2, s. 87-104.
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rzysta¢ z renomy uksztattowanej wizerunkiem marki produktow turystycznych
W regionie.

Marka produktu turystycznego oddziatuje w réznorodny sposob na pod-
mioty rynku turystycznego, przysparzajac okreslonych korzysci tworcy marki
oraz wplywajac na wybory konsumpcyjne turysty. Tak szerokie spektrum wy-
wieranych wpltywow jest realizowane dzicki roznym aspektom, ktore uwzgled-
nia funkcjonujaca marka. Marka produktu turystycznego uwzglednia w swojej
budowie nastepujace gldwne elementy*:

* rdzen marki — jego kompozycja uwzglednia okreslone grupy docelo-
we, uatrakcyjniajac produkt poprzez zaprezentowanie obszaru, jego
charakteru i historii, czy takich elementow jak istniejace walory przy-
rodnicze 1 kulturowe;

* benefit marki — element decydujacy o przewadze konkurencyjnej mar-
kowego produktu turystycznego, wskazujacy na gtdéwne korzysci wy-
rozniajgce go na rynku;

*  tozsamos$¢ marki — tozsamo$¢ budowana jest na podstawie biezacych
uwarunkowan lub przysztych mozliwosci i okresla jej symbolicz-
ne znaczenie dla konsumenta, odwolujac si¢ do jego specyficznych
(wlasciwych dla danej grupy odbiorow) kryteriow wyboru; tozsamosé
ksztaltowana jest posrednio poprzez formutlowanie komunikatow
przekazywanych do potencjalnego odbiorcy (tworzenie wizerunku po-
przez m.in. nazwe, znak graficzny, komunikat reklamowy); tozsamo$¢
marki jest to zespdt cech, wartosci, celow reprezentujacych marke
i wyrozniajgcych jg na rynku*®!;

*  sposob prezentacji — na ten element sktadaja si¢ dwa elementy: proces
przekazu marketingowego oraz przekazywania opinii przez turystow,
ktorzy juz odwiedzili dany obszar turystyczny.

Budowanie turystycznej marki regionalnej (lokalnej) — marki obszaru,

a nie marek poszczegdlnych regionalnych (lokalnych) produktow turystycz-
nych, jest bardziej skuteczne i niesie ze sobg efekt synergii. Liczne marki poje-
dynczych produktow turystycznych moga stanowi¢ zbyt duzy nattok informacji
dla potencjalnego turysty, ktory moze mie¢ trudnosci z ich kojarzeniem i rozpo-
znawaniem. Z tego wzgledu tworzenie jednej (zbiorczej), silnej marki obszaru
pozwala zebra¢ w calos¢ regionalne (lokalne) produkty turystyczne i w drodze
uksztaltowania tozsamosci regionu dotrze¢ do grupy docelowej. W ten sposob
znane produkty regionalne, dzigki ich wyeksponowaniu za pomocg wspolnego
symbolu, s3 identyfikowane z danym obszarem i przyczyniajg si¢ do jego promo-
cji, budujac tozsamos¢ obszaru w $§wiadomosci turysty. Poszczegolne produkty

40 Por. B. Sawicki: Kreowanie marki w agroturystyce i turystyce wiejskiej, [w:] Marka wiejskiego produktu
turystycznego, (red.) P. Palich, Wydawnictwo Akademii Morskiej w Gdyni, Gdynia 2009, s. 11-17.

11, de Chernatony: Marka. Wizja i tworzenie marki, Gdanskie Wydawnictwo Psychologiczne, Gdansk 2003,
s.481in.
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turystyczne dostepne na danym obszarze majg komplementarny charakter, stad
wskazany jest pewien zakres wspotpracy poszczegdlnych dostawcodw. Catoscio-
we spojrzenie na kwesti¢ oferty turystycznej obszaru i stworzenie markowego
produktu turystycznego obszaru pozwala na integracj¢ dostepnej oferty i udo-
stepnienie jej jako wewnetrznie spdjnego zbioru wspotzaleznych dobr i ushug tu-
rystycznych. W ramach budowania wspolnej marki obszaru poszczegélne pod-
mioty funkcjonujgce w branzy turystycznej tacza swoje dziatania, np. w zakresie
promocji lub wzajemnego dopasowania oferty do docelowego segmentu rynku.
Dazenie do wspolnego celu sprawia, ze uzyskiwany efekt jest wigkszy niz gdyby
pojedynczy dostawcy dziatali w sposéb nieskoordynowany, majac na wzgledzie
wlasne partykularne cele. Marka obszaru wigze si¢ wigc z efektem synergii uzy-
skiwanym po stronie podmiotow turystycznych, pozwala lepiej wykorzystac ist-
niejacy potencjal turystyczny oraz zintensyfikowac potencjalne korzystne efekty
dla gospodarki lokalnej czy regionalnej wywolywane rozwojem turystyki.

Uzyskanie korzystnych efektow z rozwoju turystyki pod wspdlng mar-
ka obszaru wymaga koordynacji dziatan réznych podmiotéw funkcjonujacych
w sferze turystyki na tym obszarze. Istnieje potrzeba podmiotu, ktéry petiac
rol¢ lidera bedzie inicjowal, konsolidowat i koordynowat wszelkie dziatania
w zakresie rozwoju turystyki na danym obszarze*®?. Wérdéd podmiotow, ktore
moglyby w polskich warunkach pehi¢ taka role, wymienia sig*®*:

* samorzady lokalne i administracje panstwowa,

» fundacje i stowarzyszenia turystyczne,

* regionalne i lokalne organizacje turystyczne.

Budowanie markowego produktu turystycznego obszaru wigze si¢ z roz-
nymi dziataniami podejmowanymi przez instytucje¢ nadzorujaca jego wprowa-
dzenie, zmierzajacymi w ostatecznym rozrachunku do poprawy konkurencyjno-
$ci obszaru traktowanego jako cato$¢. Mozna tu wymieni¢ takie dziatania jak*:

e opracowanie koncepcji nadrzednej (gldwnej) idei jednoczacej teryto-

rialny produkt turystyczny we wspolnym watku produktu obszaru,

» aktywizacja przedsi¢gbiorcow i mieszkancow w zakresie jej realizacji,

* interweniowanie w kwestii wystepujacych konfliktow i godzenie

sprzecznych interesow,

e zorganizowanie wsparcia (m.in. prawnego, marketingowego, eduka-

cyjnego) dla podmiotow biorgcych udziat w przedsiewzieciu,

* stworzenie sprawnego systemu informacji turystycznej,

e promocja obszaru jako zintegrowanego, markowego produktu

turystycznego.

42 p. Zmyslony: Rola przywodztwa w rozwoju polskich regiondw turystycznych, ,,Turystyka i Hotelarstwo”, z.
6, Wydawnictwo Wyzszej Szkoty Turystyki i Hotelarstwa w Lodzi, £.6dZ 2004, s. 45-61.

483 A. Stasiak: Obszar jako produkt turystyczny, op. cit., s. 91-102.

44 Tbidem, s. 91-102.
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W odniesieniu do obszaru Polski z uwzglednieniem stwarzanych przez
niego warunkoéw realizacji aktywnosci turystycznej, okreslono pie¢ tzw. marko-
wych produktéw turystycznych, jako te rodzaje turystyki, ktore majg w Polsce
najwigkszy potencjat rozwojowy, a mianowicie:

e turystyka miejska i kulturowa,

e turystyka biznesowa,

* turystyka rekreacyjna, aktywna i specjalistyczna,

e turystyka na obszarach wiejskich,

* turystyka przygraniczna i tranzytowa*®.

Takie okreslenia, jak markowy produkt turystyczny obszaru, czy produkt
turystyczny — obszar, ewentualnie réwniez marka regionalna (lokalna) i mar-
ka obszaru, kierujg uwage w strong poje¢ regionu turystycznego oraz obsza-
ru turystycznego. Region turystyczny lub turystyczno-rekreacyjny okresla sig
w literaturze jako wyrézniony pod wzgledem specjalizacji rodzaj regionu, tj.
taki obszar, gdzie wystepuje rozwini¢ta na duza skale dziatalnos¢ ustugowa
obejmujgca ustugi turystyczne i rekreacyjne*. Albo inaczej, ze jest to obszar
pehiagcy funkcje turystyczng dzigki pewnej jednorodnosci cech $rodowiska
przyrodniczego 1 spoteczno-kulturowego oraz wewnetrznym powigzaniom
ustugowym*®’. Wskazuje si¢ réwniez, ze moze nim by¢ obszar spelniajacy
nastepujace warunki*:

* posiada okreslone walory, ktorych ilo$¢, struktura oraz jakos¢ decydu-
ja o jego atrakcyjnosci dla turystéw, co znajduje swoj wyraz w wielko-
$ci 1 natezeniu ruchu turystycznego;

e jest dostepny komunikacyjnie;

» dysponuje okreslonymi elementami zagospodarowania turystycznego,
umozliwiajacymi korzystanie z istniejagcych walordw.

Zazwyczaj uznaje si¢, ze dany obszar moze zosta¢ okreslony jako za re-
gion, gdy speinia on okreslone obiektywne kryteria. Niemniej jednak ,,moze
nim by¢ niemal dowolny fragment przestrzeni fizyczno-geograficznej, a osta-
teczne rozstrzygnigcie definicyjne uzaleznione jest od potrzeb i okolicznosci
prowadzonych badan™*®,

Za obszar recepcji turystycznej moze, w zaleznosci od potrzeb i okolicz-
nosci, zosta¢ uznana pojedyncza lub kilka sgsiadujacych gmin, region, czy kraj.
Ogolnie, pojecie obszaru recepcji turystycznej odnosi si¢ do miejsc, do ktorych

45 Strategia Rozwoju Krajowego Produktu Turystycznego Polski, L&R Consulting, Austrian Tourism Consul-
tants, Urzad Kultury Fizycznej i Turystyki, Warszawa 1997.

486 J. Korol: Wskazniki zréwnowazonego rozwoju w modelowaniu procesow regionalnych, Wydawnictwo
Adam Marszatek, Torun 2007, s. 15.

BT Turystyka, (red.) W. Kurek, Wydawnictwo Naukowe PWN, Warszawa 2007, s. 27-28.

48 A.S. Kornak, A. Rapacz: Zarzqdzanie turystykq..., op. cit., s. 45.

49 D. Chudy-Hyski: Uwarunkowania turystycznego kierunku rozwoju gorskich obszaréow wiejskich Polski,
[w:] ,Infrastruktura i Ekologia Terenéw Wiejskich”, nr 1, Polska Akademia Nauk Oddziat w Krakowie, Komi-
sja Technicznej Infrastruktury Wsi, Krakow 2009, s. 25.
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kieruje si¢ ruch turystyczny**. ,,Obszary recepcyjne ruchu turystycznego (po-

dazy turystycznej) to miejsca, do ktérych udajg sie turysci, gdzie wystepuje
konsumpcja (podaz) ushug turystycznych.”®! Niekiedy zaktada si¢, ze obszar
taki powinien charakteryzowac si¢ wystepowaniem walorow turystycznych oraz
obiektow i urzadzen turystycznych*? (podejécie podazowe). Obszarem recep-
cji turystycznej jest obszar ,,bedacy miejscem koncentracji ruchu turystycznego
i wywotanych przez niego skutkow spoteczno-ekonomicznych i przyrodniczych,
posiadajacych takie walory i zagospodarowanie turystyczne, ze postrzegany
moze by¢ przez turystow jako odrgbna i jednolita catosé, i jest przez nich trak-
towany jako jedna z dostgpnych alternatyw (marek) branych pod uwage w pro-
cesie podejmowania decyzji o wyborze produktu turystycznego”*. Ostatecznie
jednak, to czy dany obszar zostanie uznany za miejsce docelowe podrdozy zalezy
od subiektywnej oceny i wyboru turystow** (podejscie popytowe).

Istotnym kryterium wyodrebniania obszarow turystycznych jest petniona
przez nie funkcja turystyczna, przektadajaca si¢ na zdolno$¢ danego obszaru do
zaspokajania przede wszystkim okreslonych potrzeb zwigzanych z turystyka, ale
réwniez innych potrzeb zwigzanych z przebywaniem poza miejscem statego za-
mieszkania. Obszar charakteryzujacy si¢ okreslonym potencjalem turystycznym
moze oferowac rézne zbiory uzytecznosci przydatne z punktu widzenia poszcze-
g6Inych form aktywnosci turystycznej. Jedne obszary mogg przyktadowo posia-
da¢ wlasciwosci cenne z punktu widzenia turystyki zdrowotnej, inne — z punktu
widzenia turystyki aktywnej np. gorskiej. Traktowanie obszaru jako produkt tu-
rystyczny, ktory integruje dostgpng ofertg, odzwierciedla logike podejmowania
decyzji przez turyste w zakresie szczegotow konsumpcji turystycznej. Najpierw
dokonuje on wyboru miejsca wypoczynku, a dopiero potem precyzuje szczegoty
konsumpcji, okreslajac rodzaj i standard poszczegdlnych dobr i ustug turystycz-
nych, z ktérych korzysta. Lub inaczej ujmujac, najpierw decyduje on jakiego ro-
dzaju przezycia i doswiadczenia znajdujg si¢ w przedmiocie jego zainteresowan
i upodoban, a dopiero potem dobiera konsumowane elementy produktu.

W tej pracy, gmina, ktora jednoznacznie stawia na rozwoj turystyki, trak-
towana jest jako obszar recepcji turystycznej (obszar turystyczny, gmina tury-
styczna). Mozna abstrahowa¢ od posiadanych przez nig warunkoéw realizacji
aktywnosci turystycznej i przyjaé, ze skoro jej wtadze decyduja si¢ na stymu-
lowanie rozwoju turystyki i wigczenie jej w plany strategiczne gminy z mysla

40 E. Dziedzic: Obszar recepcji turystycznej jako przedmiot zarzqdzania strategicznego, ,,Monografie i Opra-
cowania”, nr 442, Szkota Gtéwna Handlowa, Warszawa 1998, s. 9.

1], Kaczmarek, A. Stasiak, B. Wiodarczyk: Produkt turystyczny. Pomyst..., op. cit., s. 58.

42 A. Niezgoda: Obszar recepcji turystycznej w warunkach rozwoju zréwnowazonego, ,,Prace Habilitacyjne”,
nr 24, Wydawnictwo Akademii Ekonomicznej w Poznaniu, Poznan 2006, s. 54.

493 M. Zemta: Wartosé¢ dla klienta w procesie ksztaltowania konkurencyjnosci obszaru recepcji turystycznej,
Gornoslaska Wyzsza Szkota Handlowa, Katowice 2010, s. 29.

4% M. Marczak, J. Borzyszkowski: Region (obszar) jako produkt turystyczny, ,,Zeszyty Naukowe Wydziatu
Nauk Ekonomicznych Politechniki Koszalinskiej”, 2009, nr 13, s. 117-126.
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o generowaniu dzieki temu korzysci w sferze spoteczno-gospodarczej, o stymu-
lowaniu rozwoju spoteczno-gospodarczego gminy (o czym w dalszej czesci pra-
cy), to stanowi ona obszar recepcji turystycznej, lub na skutek realizacji swoje;j
strategii rozwoju turystyki begdzie taki obszar stanowita.

Gmina wystepuje na rynku turystycznym jako obszar identyfikowany
przez turystow. Moze posiada¢ swoja wlasng wyrdzniajacg si¢ marke, wowczas
zwigksza to jej rozpoznawalno$¢ i konkurencyjnos¢. Gmina jest instytucja, ktora
prowadzi polityke turystyczng na swoim obszarze. Tworzy ona wizj¢ rozwoju
turystyki, ktora stanowi pewng mysl przewodnia, bedacg wyrazem istniejacych
lokalnych uwarunkowan rozwoju turystyki, i taczaca rézne dostepne i tworzo-
ne w przysztosci czastkowe produkty turystyczne w spdjna catos¢. Prowadzona
polityka dotyczy produktu turystycznego, ktory w ujeciu terytorialnym oferowa-
ny jest przez obszar gminy (przez gming). Jest to zlozony produkt turystyczny,
ktory — zgodnie z wezesniejszg charakterystyka — jest okreslany jako markowy
produkt turystyczny obszaru lub tez produkt turystyczny — obszar. Z uwagi na
charakter pracy odnoszacy si¢ do wybranych aspektéw funkcjonowania gminy,
w dalszej czesci pracy jako tozsame bedzie rowniez stosowane okreslenie gmin-
ny markowy produkt turystyczny.

3.2. MARKA TURYSTYCZNA OBSZARU CELEM
STRATEGICZNYM GMINY

3.2.1. TURYSTYKA CZYNNIKIEM ROZWOJU LOKALNEGO
I REGIONALNEGO

Gmina, jako podstawowa jednostka samorzadu terytorialnego, okreslana
jako wspolnota samorzadowa oraz zamieszkiwane przez nig terytorium, ma na
celu zaspokajanie zbiorowych potrzeb swoich mieszkancéw. Gdy cel gminy
jest sformutowany w tak ogo6lny sposdb, mozna przyjaé, ze podobnie jak inne
podmioty dazy ona réwniez do rozwoju, a rozwoj lokalny jest jednym z celow
jej dziatalnosci.

Pojecie rozwoju lokalnego jest definiowane w do$¢ zréznicowany sposob,
przy czym nie ma jednej powszechnie uznawanej definicji. Czesto rozwoj lokal-
ny jest definiowany tacznie z rozwojem regionalnym i uzywane jest wowczas
pojecie rozwoju lokalnego i regionalnego*”, ewentualnie pojecie rozwoju regio-
nalnego i lokalnego*®. Rozroznienie okre$len rozwoju lokalnego i rozwoju re-

45 Np. T. Markowski: Teoretyczne podstawy rozwoju lokalnego i regionalnego, [w:] Gospodarka lokalna i re-
gionalna, (red.) Z. Strzelecki, Wydawnictwo Naukowe PWN, Warszawa 2008, s. 13 i n.

46 D. Chudy-Hyski: Uwarunkowania turystycznego kierunku rozwoju..., op. cit., s. 26 i n.; Samorzqd teryto-
rialny w procesie rozwoju regionalnego i lokalnego, (red.) W. Kosiedowski, TNOIiK, Torun 2005.
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gionalnego odbywa si¢ niekiedy na zasadzie opisania zakresu terytorialnego, do
jakiego oba poje¢cia sg odnoszone. Tak np. T. Kudtcz definiuje rozwo6j regionalny
jako ,trwaly wzrost poziomu zycia mieszkancow i potencjatu gospodarczego
w skali okreslonej jednostki terytorialnej”*’, natomiast rozwoj lokalny — poprzez
dodanie po przecinku do wyzej przytoczonej definicji okreslenia: , kwalifikowa-
nej jako jednostka poziomu lokalnego™®. W tym wypadku réznica obu pojeé
sprowadza si¢ wytacznie do zasiegu terytorialnego obszaru, ktdorego rozwoj jest
definiowany, a rozwoj lokalny jest rozwojem w mniejszej niz region skali prze-
strzennej*®”. Niekiedy zas$ wprowadza si¢ pewnego rodzaju zalezno$¢ pomigdzy
tymi dwoma pojeciami. A. Sztando opisuje szersze, ponadlokalne rozumienie
pojecia rozwdj lokalny, okreslajac ze w ponadlokalnej perspektywie pojecie to
jest postrzegane jako takie przeksztatcenia struktur uktadéw ponadlokalnych (tj.
regionéw, panstw, zwigzkow panstw) i zwigzkéw miedzy tymi strukturami oraz
ich otoczeniem, ktére s3 w duzej mierze efektem proceso6w rozwoju lokalne-
go zachodzacych w uktadach lokalnych, sktadajacych si¢ na te ponadlokalne®.
Rozwoj lokalny traktuje sie jako strategi¢ badz metode rozwoju regionalnego™'.

R. Brol przedstawia pojecie rozwoju lokalnego jako zharmonizowane
1 systematyczne dziatania spotecznosci lokalnej, wltadzy samorzadowej oraz
pozostatych podmiotéw funkcjonujacych w gminie zmierzajace do kreowania
nowych i poprawy istniejagcych walorow uzytkowych gminy, tworzenia korzyst-
nych warunkow dla lokalnej gospodarki i przedsigbiorczosci oraz zapewnienia
fadu przestrzennego i ekologicznego™”?. W bardzo podobny sposéb rozwdj lo-
kalny opisuje A. Piekara, definiujac go jako zharmonizowane i systematyczne
dziatanie, prowadzone w spotecznosci lokalnej z udzialem zainteresowanych,
ktorego rezultaty stuza zaspokajaniu potrzeb spotecznych miejscowej ludnosci
i przyczyniajg sie do ogolnego postepu’®. L. Wojtasiewicz przedstawia pojecie
rozwoju lokalnego jako proces pozytywnych ilosciowych i jakosciowych zmian
majacych miejsce w danym systemie lokalnym, zgodny z potrzebami, preferen-

7T, Kudtacz: Programowanie rozwoju regionalnego, Wydawnictwo Naukowe PWN, Warszawa 1999, s. 15.
48 T. Kudtacz: Rozwdj lokalny, [w:] Ekonomia spoleczna a rozwdyj, (red.) J. Hausner, Matopolska Szkota Ad-
ministracji Publicznej Uniwersytetu Ekonomicznego w Krakowie, Krakow 2007, s. 107.

4% Analogiczne podejscie prezentowane jest np. w pracy W. Kosiedowski: Wprowadzenie do teorii i praktyki
rozwoju regionalnego i lokalnego, [w:] Samorzqd terytorialny w procesie rozwoju regionalnego i lokalnego,
(red.) W. Kosiedowski, TNOIK, Torun 2005, s. 20 lub B. Filipiak, M. Kogut, A. Szewczuk, M. Zioto: Rozwdj
lokalny i regionalny. Uwarunkowania, finanse, procedury, Fundacja na rzecz Uniwersytetu Szczecinskiego,
Szczecin 2005, s. 9-10.

3% A, Sztando: Wspolczesne bariery zarzqdzania strategicznego rozwojem lokalnym w Polsce, ,Nauki o Zarza-
dzaniu”, 2015, nr 4 (25), s. 105-124.

O Polityka rozwoju regionalnego, innowacje i restrukturyzacja, (red.) M. Kozak, A. Kuklinski, J. Szlachta,
Centralny Urzad Planowania, Polska Agencja Rozwoju Regionalnego, Uniwersytet Warszawski, Warszawa
1997, s. 3.

392 R. Brol: Rozwdj lokalny — nowa logika rozwoju gospodarczego, [w:] Gospodarka lokalna w teorii i prakty-
ce, Prace Naukowe Akademii Ekonomicznej we Wroctawiu, nr 785, Wroctaw 1998, s. 11-15.

95 A. Piekara: Samorzqd terytorialny i inne formy aktywnosci spolecznej dawnie i dzisiaj, Twigger S.A., War-
szawa 2005, s. 154.

143



Marcin Hyski

cjami i hierarchig warto$ci wlasciwa temu systemowi*®. Z przedstawionych de-
finicji wynika, ze rozwoj lokalny jest pewnego rodzaju dziatalnoscia, inicjowang
i realizowang przez rézne podmioty zainteresowane jego korzystnymi w sferze
spoleczno-gospodarczej efektami, w tym samorzad lokalny.

Rozwoj lokalny jest takze definiowany jako ,,proces pozytywnych prze-
mian o charakterze ilosciowym i jakoSciowym w poziomie zycia spoteczno-
sci lokalnej oraz w warunkach funkcjonowania podmiotéw gospodarczych
uwzgledniajacy potrzeby, priorytety i preferencje oraz uznane systemy warto-
$ci”%. D. Fleszer pojecie rozwoju lokalnego przedstawia, jako proces dywersy-
fikacji i wzbogacania aktywnos$ci gospodarczych i spolecznych na okreslonym
terytorium, polegajacy na mobilizacji i koordynacji wlasnych zrédet i swojej
energii’®. Przytoczone definicje, podkreslajgc pozytywne ilosciowe, jakoSciowe
i strukturalne przemiany, zwracajg przy tym uwage na sfery, do ktorych odnosi
sie rozw0j. Wsrdd nich w literaturze przedmiotu wymienia si¢ m.in. sfer¢ (ptasz-
czyzng): gospodarcza, spoteczna, przestrzenna, ekologiczng, kulturowa®’, a tak-
ze psychologicznag, polityczna, czy socjalng®®s,

Rozwoj lokalny mozna uzna¢ za oddolng inicjatywe¢ podejmowang wspol-
nymi silami zainteresowanych podmiotéw (mieszkancoéw, przedsiebiorstw,
wladz samorzadowych, innych jednostek) z myslag o poprawie ich warunkow
zycia i funkcjonowania. Mozna zatozy¢, ze taki proces nie powinien przebiegac
w sposob chaotyczny, spontaniczny, a raczej powinien by¢ koordynowany przez
instytucje wyposazong we witasciwe ku temu instrumenty prawne oraz zasoby.
Zasadniczo przyjmuje si¢, ze poziom lokalny w kontekscie rozwoju lokalnego
odnosi si¢ do gminnego oraz powiatowego szczebla samorzadu terytorialnego.
Niemniej jednak z uwagi na przyjety w pracy przedmiot badan catkowita uwa-
ga zostanie skupiona szczeblu gminnym. Stad, gming (wladze gminy) uznaje
si¢ za taka wtasnie jednostke stymulujaca, wspierajaca i koordynujaca proces
rozwoju lokalnego.

Wsrdod zadan podejmowanych przez gminy w sferze rozwoju lokalnego
mozna wymieni¢>?:

* wspieranie rozwoju podmiotow gospodarczych funkcjonujacych na

terenie gminy;

%4 L. Wojtasiewicz: Ekonomiczne uwarunkowania rozwoju lokalnego, [w:] Rozwdj lokalny i lokalna gospodar-
ka przestrzenna, (red.) J. Parysek, Bogucki Wydawnictwo Naukowe, Poznan 1996, s. 99-112.

05 M. Ziotkowski, M. Golen: Zarzqdzanie strategiczne rozwojem lokalnym, [w:] Zarzqdzanie gospodarkg
i finansami gminy, (red.) H. Sochacka-Krysiak, Oficyna Wydawnicza Szkoty Gtownej Handlowej, Warszawa
2003, s. 43-86.

396 D. Fleszer: Z problematyki zarzqdzania jednostkq samorzqdu..., op. cit., s. 295-308.

07 M. Ziodtkowski: Zarzqdzanie strategiczne w polskim samorzqdzie terytorialnym, [w:] Nowe zarzqdzanie
publiczne w polskim samorzqdzie terytorialnym, (red.) A. Zalewski, Szkota Gtéwna Handlowa w Warszawie,
Warszawa 2005, s. 91.

%8 P, Starosta: Poza metropolig. Wiejskie i matomiasteczkowe zbiorowosci lokalne z wzory porzqdku makrospo-
tecznego, Wydawnictwo Uniwersytetu Lodzkiego, £.6dZz 1995, s. 216-217.

399 M. Ziotkowski: Zarzqdzanie strategiczne..., op. cit., s. 94.
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* takie sterowanie rozwojem gminy, by sprzyjato to kreowaniu i stymu-
lowaniu powstawania okreslonych waloréw uzytkowych, stanowig-
cych zrédlo korzysci lokalizacyjnych dla potencjalnych inwestorow,
mieszkancow i turystow;

» skuteczne dziatanie na rzecz jak najlepszego wykorzystania walorow
uzytkowych, w celu wzrostu konkurencyjnosci gospodarki lokalnej
oraz zdynamizowania rozwoju obszaru gminy jako catosci.

Dazenie do wzrostu konkurencyjnosci lokalnych podmiotéw gospodar-
czych, jak rowniez do zwigkszenia atrakcyjnosci i konkurencyjnosci obszaru
gminy jako cato$ci mozna uzna¢ za jeden z celow rozwoju lokalnego®'®. Pro-
blem konkurencyjnosci obszaru jest czesto rozwazany w kontekscie roli turysty-
ki w rozwoju lokalnym i regionalnym. Literature w przedmiocie pozytywnych
i negatywnych efektow turystyki w rozwoju lokalnym mozna uzna¢ za szeroka
i wyczerpujaca’®'.

Z ekonomicznego punktu widzenia analiza zjawiska, jakim jest turystyka,
pozwala rozumie¢ jg jako sektor gospodarki, stad préba ustalenia efektéw go-
spodarczych wywotywanych przez turystyke wymaga uprzedniego odniesienia
do pojecia gospodarki turystycznej. Znaczenie pojecia gospodarki turystycznej
moze zosta¢ wyjasnione w ujeciu popytowym oraz podazowym. W pierwszym
z nich pojecie to wigze si¢ z zakresem przedmiotowym popytu turystycznego,
ktory obejmuje dobra i ustugi stuzace bezposrednio konsumpcji turystyczne;j,
a takze dotyczy rodzajow dziatalnosci gospodarczej, $ci§le lub czesciowo uza-
leznionych od ruchu podréznych, ktorych rozwoj bytby albo nie mozliwy, albo
znacznie ograniczony gdyby nie turystyka’'2. Gospodarka turystyczna w ujeciu
podazowym pozwala spojrze¢ na turystyke jako na zjawisko odgrywajace okre-
slong role w zyciu gospodarczym oraz spotecznym. W tym ujeciu rozumiana jest
jako ,.kwantyfikowany agregat roznorodnych sektorow gospodarczych, tworzo-
ny lub pobudzony w zwigzku z podrézami i pobytami turystow’>'3, albo tez jako
,kompleks roznorodnych funkcji gospodarczych i spotecznych bezposrednio

310 J. Ghusek: Rola samorzqdu lokalnego w rozwoju przedsigbiorczosci (w swietle badan), [w:] Funkcjonowanie
samorzqdu terytorialnego. Doswiadczenia i perspektywy. T. I, (red.) S. Dolata, Wydawnictwo Uniwersytetu
Opolskiego, Opole 1998, s. 389.

31 Mozna w tym temacie wymieni¢ takie przyktadowe pozycje, jak: W.W. Gaworecki: Turystyka, PWE, War-
szawa 2010; B. Meyer: Funkcje turystyki, [w:] Ekonomika turystyki, (red.) A. Panasiuk, Wydawnictwo Nauko-
we PWN, Warszawa 2006, s. 31 i n.; S. Wodejko: Ekonomiczne zagadnienia..., op. cit., s. 90 i n.; Z. Krawczyk:
Dysfunkcje turystyki, [w:] Bariery kulturowe w turystyce, (red.) Z. Krawczyk, E. Lewandowska-Tarasiuk, J.W.
Sienkiewicz, ALMAMER Wyzsza Szkota Ekonomiczna w Warszawie, Warszawa 2007, s. 29-45; A.S. Kornak,
A. Rapacz: Zarzqdzanie turystykg..., op. cit., s. 29 i n.; Kompendium wiedzy o turystyce, (red.) G. Gotembski,
Wydawnictwo Naukowe PWN, Warszawa 2006, s. 169 i n.; J. Majewski, B. Lane: Turystvka wiejska..., op.
cit., s. 13-14.

312 Kompendium wiedzy o turystyce, (red.) G. Gotembski, Wydawnictwo Naukowe PWN, Warszawa 2006,
s. 134-135.

313 ], Giezata: Turystyka w gospodarce narodowej, PWE, Warszawa 1969, s. 203.
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lub posrednio rozwijanych w celu zaspokojenia wzrastajacego zapotrzebowania
cztowieka na dobra i ustugi turystyczne™ ™.

W zwigzku z powyzszym, gospodarka turystyczna moze by¢ rozumiana
w szerokim, badZz waskim znaczeniu’®®. Ujecie szerokie obejmuje te przedsie-
biorstwa, z ktérych produktow korzystaja turysci, bez wzgledu na fakt, czy sa
oni jedynymi, czy tez jednymi z wielu ich odbiorcow'®. Natomiast waskie uje-
cie gospodarki turystycznej dotyczy tych rodzajow dziatalnosci gospodarczej,
ktorych istnienie jest w catosci lub czesci uzaleznione od ruchu turystycznego.

Juz na podstawie samego tylko zakresu pojeciowego gospodarki tury-
stycznej mozna stwierdzié, ze ruch turystyczny wywiera szeroki i mi¢dzysek-
torowy wpltyw na rézne rodzaje dziatalnosci gospodarczej i moze odgrywac
znaczgcg role w danej gospodarce i jej rozwoju. Turystyka wywotuje interakcje
na roznych plaszczyznach zycia spoteczno-gospodarczego, stad mozna ziden-
tyfikowaé szeroki zakres funkcji turystyki®'’. Uogodlniajac, uznaje sig, ze ogot
funkcji turystyki mozna zidentyfikowac na trzech ptaszczyznach: gospodarcze;j,
spoteczno-kulturowej oraz przestrzenno-srodowiskowej, wywierajacych konse-
kwencje dla obszaréw emisji, obszarow tranzytowych oraz obszarow recepcji,
a takze ze spolecznego (spoteczno-kulturowego) punktu widzenia: po stronie
ludnosci miejscowej oraz turystow; moga przy tym mie¢ wymiar pozytywny
oraz negatywny>'s.

Turystyka powszechnie traktowana jest jako czynnik przemian spoteczno-
gospodarczych i rozwoju obszaru, cho¢ oczywiscie nie kazdy obszar wykazuje
odpowiednie predyspozycje, by mogt odnies¢ korzysci z rozwijania aktywnosci
turystycznej. Mechanizm wpltywu turystyki na rozwoéj spoteczno-gospodarczy
obszaru mozna analizowac¢ na gruncie nauk ekonomicznych i opisa¢ przy pomo-
cy teorii rozwoju regionalnego. Dorobek teorii rozwoju regionalnego daje pew-
ne wyobrazenie na temat tego, w jaki sposob rozwdj turystyki moze przyczyniac
si¢ do rozwoju obszaru, cho¢ nalezy zdawac sobie sprawe, ze zadna z tych teorii
nie opisuje go w peli, a jedynie wyjasnia pewna ewentualno$¢, ktora moze miec
w danym wypadku miejsce, ale i nie koniecznie, i nie zawsze w stosunku do
kazdego rodzaju obszaru (np. obszary wysoko rozwinigte lub peryferyjne, cate
regiony lub poszczegdlne miejscowosci).

14 W.W. Gaworecki: Turystyka, PWE, Warszawa 2010.

315 A. Konieczna-Domanska: Gospodarka turystyczna. Zagadnienia wybrane, Wydawnictwo Kanon, Warsza-
wa 2007, s. 43.

316 W tym ujeciu gospodarka turystyczna obejmuje dziatalno$¢ nastgpujacych dziatow gospodarki narodowej:
hotele i restauracje, transport, gospodarka magazynowa i tacznos¢, posrednictwo finansowe, obstuga nierucho-
mosci, wynajem i dziatalno$¢ zwiazana z prowadzeniem interesow, edukacja, budownictwo, handel hurtowy
i detaliczny, pozostala dziatalno$¢ ustugowa (komunalna, socjalna, indywidualna, administracja publiczna,
organizacje i instytucje miedzynarodowe); por. Turystyka, (red.) W. Kurek, op. cit., s. 340-341.

317 Funkcje turystyki traktowane sa w literaturze przedmiotu jako skutki (konsekwencje) jej rozwoju (K. Prze-
ctawski: Humanistyczne podstawy turystyki, Instytut Turystyki, Warszawa 1986, s. 35).

18 B. Meyer: Funkcje turystyki, op. cit., s. 31-32.
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Rozwoj turystyki i jej oddziatywanie na gospodarke regionalng jest oparty
na okreslonych cechach danego obszaru (regionu) i istniejacych powigzaniach
z resztg gospodarki. Mozna w tym konteks$cie zwrdci¢ uwage na kilka aspektow
warunkujacych rozwoj turystyki i obszaru, odnoszac je do zatozen wybranych
teorii rozwoju regionalnego, a mianowicie do teorii rozwoju endogennego, teorii
rozwoju sieciowego, teorii bazy ekonomicznej (eksportowej), teorii polaryzacji,
teorii o$rodkow centralnych oraz teorii biegunéw wzrostu.

Teoria rozwoju endogennego zaktada, ze o rozwoju regionu decyduje jego
wewngtrzny potencjal®’®. Na gruncie tej teorii mozna odnie$¢ si¢ do znaczenia
potencjalu turystycznego w pobudzaniu rozwoju turystyki. Potencjat turystycz-
ny zasadniczo wynika z wewnetrznych cech danego obszaru i jest opisywany
przez zestawienie trzech charakterystyk, a mianowicie jego waloréw tury-
stycznych, zagospodarowania turystycznego oraz dostgpnosci komunikacyjne;j.
Stanowi on podstawe pelnienia funkcji turystycznej w regionie, bezposrednio
ksztaltujac predyspozycje obszaru do rozwoju turystyki. Istniejgce czynniki en-
dogeniczne, wynikajace z potencjalu turystycznego obszaru, sg same w sobie
elementem statycznym, ktérego sita oddziatlywania na warunki rozwoju powin-
na by¢ odpowiednio ksztattowana i stymulowana. Istotng role w tym wzgledzie
moga i powinny odgrywaé¢ witadze publiczne (lokalne, regionalne). Zatozenie
koniecznosci stymulowania endogenicznych czynnikow rozwojowych w drodze
interwencji publicznej jest zgodne z zatozeniami teorii rozwoju endogennego.
Wskazane zatozenie, zaadaptowane do potrzeb rozwoju gospodarki turystycznej,
moze oznacza¢ aktywno$¢ wladz regionalnych (lokalnych) w obszarze budowy
infrastruktury technicznej, ktéra wspiera rozwoj turystyki (m.in. ulatwiajacej
dostep do walorow turystycznych, poprawiajacej poziom zycia i warunki pro-
wadzenia dzialalnos$ci gospodarczej, zwigzanej ze stanem Srodowiska). Innym
obszarem aktywnos$ci wladz publicznych w zakresie wsparcia wykorzystania
czynnikéw endogenicznych obszaru jest pobudzanie przedsigbiorczosci miesz-
kancoéw i tworzenia lokalnych przedsigbiorstw, a takze realizacja marketingu
terytorialnego, w tym dzialan w zakresie promocji i informacji turystycznej. Za-
lozenia teorii rozwoju endogennego w kontekscie rozwoju turystyki w regionach
moga by¢ zastosowane w szczegolnosci w zakresie badan potencjatu turystycz-
nego obszardw i oceny mozliwosci jego wykorzystania jako czynnika rozwoju
turystyki. Jest to zagadnienie istotne zwlaszcza na etapie podejmowania decyzji
przez wladze regionalne (lokalne) o przyjeciu turystycznego kierunku rozwoju,
a takze ksztaltowania zatozen polityki turystyczne;.

Teorie rozwoju sieciowego poszukuja czynnikow rozwoju lokalnego i re-
gionalnego w uktadach sieciowych. Mozna powigza¢ zasady rozwoju siecio-
wego z rozwojem turystyki, a zwlaszcza z produktem turystycznym i takimi
jego cechami, jak heterogenicznos$¢ i komplementarno$é, z czego wynika tgczny

319 Z. Szymla: Determinanty rozwoju regionalnego, Zaktad Narodowy im. Ossolinskich — Wydawnictwo, Wro-
ctaw 2000, s. 43.
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charakter podazy turystycznej. Elementy produktu turystycznego, traktowanego
jako produkt obszaru, tworza swojego rodzaju sie¢ wspolpracy i konkurencji,
Z wystepujacymi powigzaniami pionowymi i poziomymi. Sie¢ t¢ tworzg powia-
zane ze soba: wladze regionalne (lokalne), przedsi¢biorstwa turystyczne i oko-
oturystyczne oraz ich organizacje (np. samorzad gospodarczy), stowarzyszenia
1 inne podmioty zwigzane z rozwojem turystyki (np. lokalne grupy dziatania, lo-
kalne organizacje turystyczne). Elementy takiej sieci funkcjonuja w danym ukta-
dzie przestrzennym, dysponujac wspolnymi zasobami, ktére w odniesieniu do
turystyki stanowig np. cechy decydujace o atrakcyjnosci turystycznej obszaru.
W ten sposéb np. walory turystyczne lub urzadzenia infrastruktury technicznej,
czy spotecznej rowniez sg elementami takiej sieci 1 sktadajg si¢ na produkt tury-
styczny w ujeciu terytorialnym. Mozna w tym kontekscie mowic¢ o sieciowym
produkcie turystycznym, ktory jest definiowany jako ,,gotowa do sprzedazy spa-
kietyzowana oferta, opierajaca si¢ o rozproszong strukture podmiotéw, atrakcji,
miejsc, punktow obstugi, obiektow, funkcjonujaca jako jedna spojna koncepcja
posiadajaca wspolny, wiodacy silny wyroznik (marke) produktu’?. Zdaniem
M. Kachniewskiej, istotg sieciowego produktu turystycznego jest stworzenie na
tyle spdjnej sieci wspdlpracy, by umozliwita oferowanie produktu postrzega-
nego przez turyste jako jednolity, kompletny pakiet, jednoczesnie pozwalajac
na zachowanie odrgbnosci prawnej i organizacyjnej poszczegdlnych podmiotow
w sieci®?!. W sieciowym ujgciu produktu turystycznego uwage przyciaga struk-
tura tego produktu, z uwzglednieniem jego powigzan poziomych i pionowych.
Powigzania poziome wystepuja np. pomiedzy walorami turystycznymi, ktorych
wzgledne podobienstwo predestynuje je do rozwoju konkretnych form turystyki.
Pozioma struktura charakteryzuje takze powigzania przedsigbiorcow w ramach
poszczegdlnych branz, wyznaczajac ramy ich konkurencji i wspolpracy. Na-
tomiast powigzania pionowe tworza niejako warstwy (komponenty) produktu,
taczac dostawcdw rdéznych rodzajow ustug turystycznych (noclegowych, gastro-
nomicznych, transportowych i in.), przedsigbiorcéw innych branz, instytucje,
gestorow walorow. Istota produktu turystycznego z punktu widzenia teorii roz-
woju sieciowego jest jego przestrzenny charakter, oznaczajacy ze produkt ten
nie moze istnie¢ w oderwaniu od danego obszaru.

Teoria bazy ekonomicznej wskazuje, ze podstawa rozwoju regionalnego
moze by¢ dziatalnos¢ eksportowa, bedaca wynikiem specjalizacji regionu. Re-
alizowane funkcje egzogeniczne obejmujg produkcje (§wiadczenie ustug) zwig-
zang z zaspokajaniem popytu zewngtrznego. Od sily sektora egzogenicznego
(od wielko$ci popytu zewngtrznego) uzalezniona jest sita i rozw6j danej go-
spodarki lokalnej, gdyz umozliwia on pozyskiwanie dochodéw z zewngtrznych

520 Polska Organizacja Turystyczna, https://www.pot.gov.pl/pl/fundusze-ue/slownik/sieciowy-produkt-tury-
styczny [dostep online: 2018-12-22].

521 M. Kachniewska: Model tworzenia sieciowego produktu turystycznego, Mazowiecka Regionalna Organiza-
cja Turystyczna, Warszawa 2015, s. 13.

148



Gmina jako obszar turystyczny. Turystyka w rozwoju lokalnym i regionalnym

w stosunku do danego obszaru zrdédet i finansowanie z nich lokalnych potrzeb
rozwojowych, na czym opiera sie¢ mnoznikowy mechanizm rozwoju’?. Funkcje
egzogeniczne moze na danym obszarze petni¢ sektor turystyczny, ktory stano-
wigc zrédto dochodow w lokalnej gospodarce umozliwia skorzystanie z efektu
mnoznikowego. Specjalizacja regionu, a doktadniej specjalizacja turystyczna,
moze stanowi¢ podstawe dzialalnos$ci eksportowej. Z natury konsumpcji tury-
stycznej wynika, ze produkt turystyczny jest skierowany na zaspokajanie popytu
zewngtrznego. Sama konsumpcja realizowana jest w miejscu wytworzenia pro-
duktu, stad eksport turystyczny jest okreslany jako eksport niewidzialny. Wy-
stepuje on jako pozycja w bilansie ptatniczym, a nie jako transfer dobr (eksport
towarowy). Wystepowanie popytu turystycznego powoduje pojawienie si¢ efek-
tow mnoznikowych i moze shuzy¢ do pobudzenia rozwoju obszaru. Z drugiej
strony, w kontekscie korzysci wynikajacych z eksportu turystycznego, nalezy
podkresli¢ importochtonny charakter podazy turystycznej (brak dostosowania
jej wielskosci i struktury do popytu turystycznego). Czynnik ten ma istotne zna-
czenie zwlaszcza przy wyraznych dysproporcjach w rozwoju obszaru recepcyj-
nego i emisyjnego. Przy ich uwzglednieniu bilans korzysci i1 kosztoéw rozwoju
turystyki w regionie moze ulec pogorszeniu.

Teorie polaryzacji zakladaja, ze stany nierbwnowagi pomigdzy regionami
moga stymulowaé procesy rozwojowe>?. Zrdznicowanie regiondéw moze doty-
czy¢ ich sytuacji gospodarczej, ale i kulturowej, przyrodniczej, w zakresie do-
minujacych funkcji obszaru, i in., co w kontekscie rozwoju turystyki sprawia, ze
z racji roznic strukturalnych i funkcjonalnych, dany obszar moze by¢ traktowa-
ny jako atrakcyjny z punktu widzenia mieszkancow (turystow) innego regionu.
Taka sytuacja moze zosta¢ zaobserwowana w przypadku obszaréw stabo rozwi-
nigtych, ktore dysponujg jednak walorami (np. przyrodniczymi, kulturowymi)
odrdzniajagcymi je od regionow emisyjnych, lepiej rozwinietych. Wowczas tu-
rystyka moze stac si¢ czynnikiem stymulujacym rozwoéj obszaru peryferyjnego.
Przyktadowo, promujace rozwoj agroturystyki i ekoturystyki obszary wiejskie,
jako dysponujace szczegdlnymi walorami przyrodniczymi i kulturowymi, cze-
sto sg traktowane jako atrakcyjne przez mieszkancow miast, ktorzy wyjezdzajac
na wie$ dokonujg transferu srodkdéw, umozliwiajac realizacje efektu mnozniko-
wego wydatkoéw turystycznych. Inne powigzanie teorii polaryzacji z rozwojem
turystycznym mozna wskaza¢ w odniesieniu do regiondéw i miejscowosci tury-
stycznych, dla ktory funkcja turystyczna jest dominujaca funkcja obszaru, i ktore
maja juz ugruntowang pozycje¢ na rynku turystycznym (polaryzacja sektorowa).
Obszary takie, poprzez ciggle poszerzanie i uatrakcyjnianie oferty turystycznej,
dostarczajg bodzca swojego rozwoju. W jednym i drugim przypadku, mozna

22 A. Matczak, D. Szymafniska: Studia na strukturg przestrzenno-funkcjonalng miasta — przyktad Brodnica,
Wydawnictwo Uniwersytetu Mikotaja Kopernika, Torun 1997, s. 123.

53 A. Galazka: Teoretyczne podstawy rozwoju regionalnego — wybrane teorie, czynniki i bariery rozwoju regio-
nalnego, ,,Studia BAS”, 2017, nr 1(49), s. 6-61.
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uzy¢ teorii polaryzacji do objasnienia istniejacych dysproporcji w rozmieszcze-
niu obszaréw recepcyjnych i ich pozycji na rynku turystycznym.

Teoria osrodkow centralnych ma zastosowanie gtéwnie do osrodkéw du-
zych, ktére z uwagi na swoja role i aktywne oddziatywanie, wzmacniane dodat-
kowo przez bazg ekonomiczng (funkcje egzogeniczne gospodarki), maja wieksze
szanse rozwojowe. W tym ujeciu, mate osrodki osadnicze majg stabg pozycje,
gdyz ich oddziatywanie przestrzenne jest niewielkie i ogranicza si¢ do rynku lo-
kalnego®**. Na gruncie tej teorii nie jest wiec zasadne traktowanie turystyki jako
potencjalnego czynnika rozwoju niewielkich miejscowosci lub gmin, w ktorych
turystyka nie ma szans przybrania masowego charakteru. Teoria osrodkow cen-
tralnych moze jednak opisywac rozwoj np. turystyki biznesowej w odniesieniu
do duzych osrodkow turystycznych, ktore z racji swojej dominujacej pozycji
gospodarczej w regionie i kraju, posiadaja duzg site przyciggania, sprawiajac ze
ten motyw podrdzy turystycznych bedzie pobudzat popyt turystyczny, stanowigc
czynnik rozwoju obszaru.

Teoria biegundw wzrostu zaktada, ze dany region rozwija si¢ w drodze
oddziatywania bieguna wzrostu (np. danej dziedziny przemyshu) na gospodar-
ke terenéw otaczajgcych®®, przy czym tworzenie biegundéw wzrostu oraz me-
chanizmow polaryzacji, dzigki rozszerzaniu wzrostu na obszary nierozwinigte,
przyczynia si¢ do zmniejszenia roznic w rozwoju regionow>*. Na bazie tej teo-
rii, koncentracja dziatalno$ci turystycznej w danej przestrzeni moze stanowic
biegun wzrostu’?’ w szczegdlnosci przy zatozeniu duzej skali dziatalnosci przy
jednoczesnej wysokiej dynamice rozwoju i rozbudowanych powiagzaniach z in-
nymi galeziami gospodarki®?®,

Przywotane koncepcje rozwoju regionalnego, oméwione w kontekscie
rozwoju turystyki, pozwalajg na charakterystyke turystyki jako czynnika rozwo-
ju lokalnego i regionalnego. Nalezy przy tym odnies¢ si¢ do tacznego dorobku
tych teorii, gdyz pojedynczo mozna je wykorzysta¢ do opisu jedynie wybranych
etapow i elementéw rozwoju turystycznego. Materialnych podstaw rozwoju tu-
rystyki mozna szuka¢ na gruncie teorii rozwoju endogennego, stosujac jej do-
robek w zakresie analizy potencjatu turystycznego i wykorzystania uzyskanych

524 K. Heffner: Konkurencyjnos¢ malych regionow i znaczenie aglomeracji miejskich w ich rozwoju, [w:] Aglo-
meracja miejska i jej znaczenie dla konkurencyjnosci miast i regionow, (red.) K. Szotek, Biblioteka Regiona-
listyki nr 2(1/2002), Wydawnictwo Katedry Polityki Ekonomicznej i Europejskich Studiow Regionalnych,
Akademia Ekonomiczna im. Oskara Langego, Wroctaw 2002, s. 47-57.

2 W.M. Gaczek: Innowacyjnosé jako czynnik podnoszenia konkurencyjnosci gospodarki regionu, [w:] Zeszyty
Naukowe Akademii Ekonomicznej w Poznaniu, nr 57, Wydawnictwo Akademii Ekonomicznej w Poznaniu,
Poznan 2005, s. 9-29.

526 1. Pietrzyk: Sterowanie rozwojem regionalnym we Francji, Studia Komitetu Przestrzennego Zagospodaro-
wania Kraju PAN, t. XCIX, Wydawnictwo Naukowe PWN, Warszawa 1992, s. 10.

21 M. Derek: Od wioski rybackiej do turystycznej enklawy? Turystyka a rozwdj na przykladzie Mikolajek,
»Studia Regionalne i Lokalne”, 2007, nr 2 (28), s. 112-127.

528 Szerzej J. Grzeszczak: Bieguny wzrostu a formy przestrzeni spolaryzowanej, ,,Prace Geograficzne”, nr 173,
Instytut Geografii i Przestrzennego Zagospodarowania PAN, Wydawnictwo Continuo, Wroctaw 1999.
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wynikow w programowaniu wsparcia rozwoju turystyki. Koncepcja rozwoju
sieciowego znajduje zastosowanie w analizie i tworzeniu terytorialnego produk-
tu turystycznego i kreowania marki obszaru, ktéra za pomoca nadrzednej idei
umozliwia laczenie poszczegdlnych elementdow sieci. Teoria bazy ekonomicznej
pozwala zwroci¢ uwage na mechanizm powstawania korzysci ekonomicznych
z rozwoju turystyki, podkreslajac znaczenie specjalizacji turystycznej oraz miej-
scowego kapitatu, by zapobiec wyptywowi dochodéw z turystyki, a wigc i ko-
rzysci na zewnatrz regionu. Teoria polaryzacji pozwala odnies¢ si¢ do obszarow
stabo rozwinietych i wskaza¢ podstawe rozwoju w istniejacych dysproporcjach
mig¢dzyregionalnych, ktore moga pobudza¢ rozwoéj niektérych form turystyki
(np. agroturystyka, ekoturystyka). Z kolei teoria biegunéw wzrostu umozliwia
w odniesieniu do rozwoju turystyki na podkreslenie znaczenia duzych osrod-
koéw, gdzie z uwagi na intensyfikacje dziatalnosci turystycznej nastgpuje pobu-
dzanie rozwoju réwniez innych branz, a sam obszar moze oferowac zatrudnienie
mieszkancom obszarow przylegltych, dostarczajac zrédet dochodow.

Turystyka odgrywa zréznicowang role w rozwoju spoteczno-gospodar-
czym obszaroéw, co lacznie uzaleznione jest od charakteru srodowiska, polityki
wladz lokalnych oraz decyzji podejmowanych przez przedsigbiorcow (obecnych
i przysztych) w branzy turystycznej>®’. Skala mozliwych korzysci z rozwoju tu-
rystyki jest rozna na réznych obszarach. Przemiany spoteczno-gospodarcze na
skutek rozwoju turystyki przebiegaja inaczej i inna jest skala oddzialywania tu-
rystyki na obszarach duzych, bardziej zurbanizowanych w zestawieniu z mniej-
szymi. Dzieje si¢ tak na skutek wyzszego poziomu rozwoju spoteczno-gospodar-
czego, bardziej zdywersyfikowanej struktury gospodarczej i zasobnosci obszaru
w srodki kapitatowe 1 inne czynniki, co sprawia, ze mniejsza jest skala wyptywu
srodkéw pienieznych, a wiec i korzy$ci poza duzy uktad gospodarczy®*®, dzieki
czemu wigksza jest skala ekonomicznych efektéw mnoznikowych wynikajacych
z rozwoju turystyki®*!. Poglad taki potwierdzajg réwniez spostrzezenia L.A. To-
oman wskazujace, ze warunkiem skorzystania z rozwoju turystyki przez lokalng
gospodarke jest kontrolowanie wzrostu gospodarczego i oddzialywanie na dy-
wersyfikacj¢ tej gospodarki®*2.

Skutki rozwoju turystyki maja potencjalny charakter — stanowia je poten-
cjalne pozytywne i negatywne efekty, ktére moga wystapi¢, ale niekoniecznie
muszg. Traktowanie turystyki jako czynnika rozwoju obszaru jest jak najbar-

32 D.J. Telfer: Zarzqdzanie turystykg a rozwdj, [w:] Zarzqdzanie turystykq, (red.) L. Pender, R. Sharpley, PWE,
Warszawa 2008, s. 234.

330 Szerzej R. Gatecki: Znaczenie efektu mnoznikowego wplywéw z turystyki dla rozwoju regionu i miejsco-
wosci, [w:] Rola i zadania samorzqdu terytorialnego w rozwoju gospodarki turystycznej, (red.) R. Gatecki,
Mazowiecka Wyzsza Szkota Humanistyczno-Pedagogiczna, Lowicz 2004, s. 113-117.

331 Szerzej W. Kurek, M. Mika: Turystyka jako przedmiot badan naukowych, [w:] Turystyka, (red.) W. Kurek,
op. cit., s. 11-49.

32 L.A. Tooman: Applications of the Life-Cycle Model in Tourism, “Annals of Tourism Research”, 1997, nr
24 (1), s. 214-234.
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dziej zasadne, gdyz dana gospodarka moze odnie$¢ wiele wymiernych korzysci
w réznych sferach swojego funkcjonowania, niemniej jednak nie mozna postrze-
gac turystyki jako uniwersalnego stymulatora rozwoju lokalnego. Dzieje si¢ tak
z powodu réznorodnych uwarunkowan, ktore tworza spojng kompozycje moga-
ca (lub nie) sta¢ si¢ podstawa rozwoju turystyki w postaci modelu sprzyjajacego
rozwojowi lokalnemu. Nawet w sytuacji, gdy dany obszar wykazuje predyspo-
zycje do rozwoju turystyki i wykorzystania jej w rozwoju lokalnej gospodarki
(turystyczny kierunek rozwoju), woéwczas z uwagi na odmienne wyposazenie
tego obszaru w zasoby (ludzkie, ekonomiczne, przyrodnicze, zagospodarowanie
przestrzenne) rozne moga by¢ realne (wykonalne) modele rozwoju tego obszaru
przez turystyke.

Przy prawidtowo prowadzonej polityce turystycznej, tj. uwzgledniajace;j
realne lokalne mozliwosci i uwarunkowania jej rozwoju, turystyka moze stano-
wi¢ czynnik rozwoju obszaru. Turystyka moze by¢ rowniez narzgdziem dywer-
syfikacji gospodarki lokalnej, przyczyniajac si¢ tym samym do wigkszej jej od-
pornosci na niekorzystne trendy w dotychczas dominujacych na danym obszarze
sektorach gospodarki. Moze tez tym sposobem stanowi¢ nowy bodziec rozwoju
tych obszaréw, w sytuacji gdy dotychczas dominujaca funkcja przestala juz by¢
sita napgedowa rozwoju. Te mozliwosci podkreslane sg zwlaszcza w odniesieniu
do obszaréw problemowych, np. gorskich, wiejskich, ale i miejskich, w ktorych
konieczna jest restrukturyzacja dotychczasowego modelu funkcjonowania sys-
temu spoleczno-gospodarczego.

3.2.2. GMINA JAKO PODMIOT POLITYKI TURYSTYCZNEJ

Majac na wzgledzie korzysci plynace z rozwoju turystyki oraz jej roli
w rozwoju spoteczno-gospodarczym obszaru, celowym jest takie oddziatywanie
na nig, aby mozliwe bylo maksymalizowanie korzystnych efektow zewnetrz-
nych generowanych przez turystyke. W tym zakresie swoja role petni polityka
turystyczna, ktéra umozliwia bezposrednie oddziatywanie panstwa (podmiotow
polityki turystycznej) na gospodarke turystyczng. Polityka turystyczna obejmu-
je caloksztatt dziatan regulujacych procesy spoteczno-gospodarcze w sektorze
turystycznym i podejmowanych na rzecz rozwoju turystyki w réznych sferach
zycia spotecznego, gospodarczego i politycznego. Polega ona na $wiadomym
popieraniu i ksztalttowaniu turystyki przez r6znego rodzaju organizacje i instytu-
cje, w tym lokalne wspolnoty samorzadowe, wptywajace swa dziatalnos$cig na to
wszystko, co jest wazne dla turystyki®3. W zwigzku z wieloaspektowym charak-

333 W.W. Gaworecki: Miejsce turystyki w strategii i polityce rozwoju regionalnej i lokalnej wspélnoty samorzg-
dowej, [w:] Politvka samorzqgdu terytorialnego w dziedzinie turystyki, (red.) M. Boruszczak, Zbior materiatow
pokonferencyjnych, Gdansk 2000, s. 10 (s. 9-14).
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w sferze turystyki sktada si¢ polityka spoteczna, §rodowiskowa i gospodarcza,
a samej polityki turystycznej nie nalezy traktowaé w ujeciu sektorowym lecz
kompleksowo taczacym rozne dziedziny zycia gospodarczego i spotecznego®**.
Polityka turystyczna wigze si¢ rowniez m.in. z polityka kulturalng oraz promo-
cyjng danej jednostki administracyjnej**®. Wérod gltownych celow polityki tury-
stycznej wyrdznia si¢:

» zaspokajanie potrzeb turystycznych spoteczenstwa,

e racjonalne wykorzystanie waloréw turystycznych, zasoboéw sity robo-

czej 1 kapitalu w sferze gospodarki turystycznej,
e ksztaltowanie optymalnych rozmiardéw i struktury ruchu turystycznego,
* koordynowanie rozwoju turystyki z uwzglgdnieniem jej funkcji oraz
zwigzkdéw z innymi sferami zycia spotecznego i gospodarczego®®,

* rozw0j infrastruktury turystycznej i paraturystycznej,

e tworzenie korzystnych warunkéw prawnych i organizacyjnych,

*  pobudzanie podmiotéw turystycznych do dziatan proefektywnosciowych,

* inicjowanie tworzenia i rozwo0j produktow turystycznych,

*  wspieranie podmiotéw gospodarczych tworzacych oferte turystyczng>’.

Polityka turystyczna jest realizowana przez instytucje wyodrebnione na
roznych szczeblach: migdzynarodowym, krajowym, regionalnym, lokalnym,
stad ma ona charakter wielopoziomowy — pomioty nizszego szczebla koordy-
nuja wytyczne realizowanej na obszarze swojego dziatania polityki turystyczne;j
z zalozeniami polityki wyzszego szczebla’*®. Podmiotem polityki turystycznej
mozna okresli¢ instytucje i organizacje roznych szczebli, w gestii ktorych leza
sprawy turystyki. Podmioty te powinny tworzy¢ powigzany ze sobg w logiczny
sposob uktad obejmujacy sposoby ich oddziatywania na sfer¢ realng procesow
zachodzgacych na rynku turystycznym?3’.

Na poziomie krajowym regulatorem polityki turystycznej jest panstwo.
Wsrod gtownych jego instytucji, ktore oddziatujg na gospodarke turystyczna,
mozna wymieni¢>*:

53 Na kwesti¢ koniecznos$ci zintegrowanego podejscia do polityki turystycznej zwraca uwage m.in. A. Kowal-
czyk: Rozwdj funkcji turystycznej jako cel polityki miejskiej, [w:] Kierunki rozwoju badan naukowych w tury-
styce, (red.) G. Gotembski, Wydawnictwo Naukowe PWN, Warszawa 2003, s. 193.

535 B. Gotwald, L. Musiaka, K. Szymura: Turystyka w dokumentach strategicznych organdw samorzgdu tery-
torialnego wojewddztwa todzkiego, a norweskie dobre praktyki zarzqdzania turystykq, ,,Acta Innovations”,
2012, nr 5, s. 25-55.

536 Turystyka, (red.) W. Kurek, op. cit., s. 388.

331 M. Migdal: Poradnik wspolpracy JST — NGO sektora turystyki, Szczecin 2015, s. 26, http://www.zrot.pl/
images/pliki/poradnik JST NGO/PORADNIK wspolpraca JST NGO _sektora_turystyki ZROT_FTR.pdf
[dostep online: 2017-09-06].

538 Strategie rozwoju lokalnego powinny by¢ co najmniej niesprzeczne ze strategiami wyzszego rzedu, tj. ze
strategia wojewodztwa, kraju (szerzej A. Rochminska, A. Stasiak: Strategie rozwoju turystyki, op. cit., s. 9-43).
539 Szerzej W. Alejziak: Polityka turystyczna, [w:] Nauki o turystyce, cz. II, (red.) R. Winiarski, Studia i Mono-
grafie nr 7, AWF w Krakowie, Krakow 2004.

30 W. Alejziak: Systemy zarzqdzania turystykq, http://www.forumlot.pl/vademecum-lot/120-systemy-zarza-
dzania-turystyka [dostep online: 2017-09-12].
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*  panstwowe organy ustawodawcze,

e centralne nieturystyczne organy administracji panstwowej (np. resort
finansow, pracy, komunikacji, ochrony srodowiska, spraw zagranicz-
nych, spraw wewnetrznych),

* narodowa administracja turystyczna (NTA) pod postacig ministra wta-
sciwego do spraw turystyki,

* narodowa organizacja turystyczna (NTO) pod postacig Polskiej Orga-
nizacji Turystycznej,

* doradcze organy administracji panstwowej 1 administracji turystycznej,

e turystyczne organy gospodarcze,

* turystyczne organizacje spoteczne.

W Polsce organem odpowiedzialnym za sfere turystyki na szczeblu cen-
tralnym jest minister wlasciwy do spraw turystyki>*'. Jest on naczelnym organem
administracji panstwowej, a do jego gtownych zadan w omawianym zakresie
nalezy ksztattowanie i realizacja polityki turystycznej, co m.in. obejmuje sprawy
dotyczace zagospodarowania turystycznego kraju i mechanizmow regulujacych
rynek turystyczny. W ramach ministerstwa ds. turystyki funkcjonuje Departa-
ment Turystyki odpowiedzialny za programowanie rozwoju i ksztalttowanie me-
chanizmoéw prawno-ekonomicznych turystyki, wyznaczanie kierunkow i prio-
rytetow oraz sprawowanie nadzoru nad realizacjg zadan z zakresu promocji
turystyki na rynku krajowym i zagranicznym>**.

Departament Turystyki sprawuje w szczegdlnosci nadzor nad Polska Orga-
nizacja Turystyczng (POT), ktéra tworzy warunki wspolpracy organow admini-
stracji rzadowej, samorzadu terytorialnego i organizacji zrzeszajacych przedsig-
biorcow z dziedziny turystyki, w tym samorzadu gospodarczego i zawodowego,
oraz stowarzyszen dzialajacych w tej dziedzinie. Gtéwne zadania POT skupia-
ja si¢ wokot promocji kraju, funkcjonowania systemu informacji turystycznej,
a takze kwestii infrastruktury turystyczne;j. Jest to podmiot, ktérego funkcjono-
wanie wigze si¢ ze wspotpracg takich instytucji jak jednostki samorzadu teryto-
rialnego, regionalne i lokalne organizacje turystyczne oraz organizacje zrzesza-
jace przedsigbiorcow z dziedziny turystyki®*.

Polska Organizacja Turystyczna wraz z regionalnymi i lokalnymi organiza-
cjami turystycznymi (ROT i LOT) tworzg trojszczeblowy system organizacyjny
zorientowany na wspieranie i promowanie rozwoju turystyki na poszczegolnych
jego szczeblach stosownie do obszaru, na ktérym poszczegélne instytucje reali-
zuja swoja dzialalnosé. Regionalne organizacje turystyczne dziatajg na poziomie
wojewddzkim i stanowig forme wspotpracy jednostek samorzadu terytorialnego
roznych szczebli (zwtaszcza szczebla wojewodzkiego) oraz podmiotow branzy

3 Wg stanu na 12 wrzesnia 2017 jest to Minister Sportu i Turystyki.

342 Biuletyn Informacji Publicznej Ministerstwa Sportu i Turystyki, https:/bip.msit.gov.pl/bip/departamenty-i
-biura/informacje-o-departame/12,Departament-Turystyki.html [dostep online: 2017-09-12].

383 Ustawa z dnia 25 czerwca 1999 r. o Polskiej Organizacji Turystycznej, op. cit., art. 1 ust. 2, art. 3 ust. 11 2.
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turystycznej, organizacji branzowych i innych organizacji turystycznych, a takze
lokalnych organizacji turystycznych oraz instytucji zainteresowanych rozwojem
gospodarki turystycznej (np. instytucje kultury, organizacje sportowe, uczel-
nie ksztatcace kadry dla potrzeb turystyki)>*4. Lokalne organizacje turystyczne
stwarzajg przestrzen wspolpracy jednostek samorzadu terytorialnego (zwlaszcza
szczebla gminnego i powiatowego) oraz lokalnych podmiotéw branzy turystycz-
nej i lokalnych organizacji pozarzadowych, w szczegélnosci zajmujacych si¢
szeroko rozumianymi kwestiami zwigzanymi z turystyka. Obszar dziatalnosci
LOT tworzy raczej obrgb obszaru atrakcyjnego turystycznie, gdyz moze on wy-
kracza¢ poza teren gminy, powiatu, a nawet moze taczy¢ inicjatywy jednostek
z obszaru wigcej niz jednego wojewodztwa’®s. ROT i LOT pelnig funkcje koor-
dynujgce w stosunku do dziatalnosci roznych podmiotow w zakresie ksztattowa-
nia produktu turystycznego obszaru.

Uznajac, ze rolg wladz publicznych jest takie ksztattowanie przestrzeni
i zachodzacych w niej stosunkow, aby sprzyjata ona rozwojowi spoteczno-go-
spodarczemu na danym obszarze, a takze sterowanie tym rozwojem, mozna
zatozy¢, ze robwniez w sferze rozwoju turystyki rola ta jest podobna. Sposrod
organdw witadzy publicznej szczegdlng role w rozwoju turystyki na poziomie re-
gionalnym i lokalnym odgrywaja jednostki samorzadu terytorialnego. One wia-
$nie, bedac wyposazonymi w odpowiednie instrumenty pozwalajace na ksztat-
towanie regionalnej i lokalnej gospodarki turystycznej, sa podmiotami polityki
turystycznej. Ich rola przejawia si¢ w szczegolnosci w sferze Swiadczenia ustug
informacji turystycznej, w tym np. w kwestii oznakowania szlakoéw turystycz-
nych i obiektéw stanowigcych atrakcje turystyczne, a takze w sprawach zwigza-
nych z utrzymaniem i rozbudowg infrastruktury paraturystyczne;.

Sposrod jednostek samorzadu terytorialnego szczebel gminny odgrywa
szczegoblng role w oddzialywaniu na sfer¢ zwigzang z turystyka, glownie z uwa-
gi na fakt jego bezposredniego kontaktu z podmiotami gospodarki turystyczne;j,
zardwno strony popytowej, jak i podazowej oraz faktu, iz rozwoj turystyki za-
lezy w bezposredni sposob od dostepnych na danym obszarze zasobéw>*. Gmi-
na jest gospodarzem obszaru, bedac jednoczesnie jednym z podmiotéw podazy
turystycznej, rozumianej jako uktad wzajemnie powigzanych ze soba podmio-
tow i1 obiektéw wyodrebnionych na podstawie funkcji pelnionych w procesie
ksztaltowania produktu turystycznego®’. O istotnosci oddziatywania gminy na
rozwoj turystyki na jej obszarze przesadzaja takie aspekty jak jej powiagzanie
z organami administracji rzagdowej, mozliwosci inwestycyjne wynikajace bez-

34 7. Kruczek, P. Zmyslony: Regiony turystyczne, Proksenia, Krakow 2010, s. 139-144.

3% J. Borzyszkowski: Organizacja i zarzqdzanie turystykq w Polsce, CeDeWu, Warszawa 2011, s. 82-85.

346 D.E. Jaremen, A. Rapacz: Znaczenie samorzqdow terytorialnych w rozwoju gospodarki turystycznej w re-
gionie sudeckim, [W]: Turystvka w Srodowisku spotecznym i gospodarczym, Zeszyty Naukowe AWF w Krako-
wie nr 75, Akademia Wychowania Fizycznego w Krakowie, Krakow 1998, s. 103-115.

347 P. Zmyslony: Partnerstwo i przywodztwo w regionie turystycznym, Wydawnictwo Akademii Ekonomiczne;j
w Poznaniu, Poznan 2008, s. 34.
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posrednio z posiadanych zasobow finansowych i kompetencji, wykorzystywa-
nie turystyki jako stymulatora rozwoju lokalnego, a takze zakres wspotpracy
szczebla gminnego samorzadu terytorialnego z samorzadami gospodarczymi
i posiadanym w dyspozycji wachlarzem instrumentéw oddziatywania na lokalne
podmioty gospodarcze.

Oddzialywanie gminy na prowadzong na jej obszarze gospodarke tury-
styczna zachodzi w drodze ksztattowania tadu spotecznego, przestrzennego i go-
spodarczego i polega na bilansowaniu sektora turystycznego z innymi sektorami
gospodarki lokalnej w zakresie korzystania z zasobow lokalnych. Mozliwos$ci
oddziatywania gminy na przebieg proceséw gospodarczych w turystyce posia-
daja umocowanie ustawowe w ramach katalogu jej zadan wlasnych oraz moz-
liwosci prowadzenia bezposredniej dzialalnosci w celu zaspokojenia potrzeb
wspolnoty, rozumianych dwojako, zarowno jako potrzeby mieszkancow w sfe-
rze konsumpcji turystycznej i rekreacji w zakresie ksztalttowania warunkow jej
realizacji, a takze jako potrzeby wynikajace z podejmowania przez mieszkan-
cow aktywnosci gospodarczej w zakresie obstugi ruchu turystycznego®*.

Zadania gminy w sferze rozwoju turystyki mozna przedstawi¢ w postaci
dwoch grup, tj. zadan bezposrednio zwigzanych z gospodarka turystyczng, kto-
rych celem jest pobudzanie aktywnosci turystycznej, a takze zadan skierowa-
nych gltéwnie na zaspokajanie potrzeb mieszkancow — rozne aspekty sktadajace
si¢ na poziom jakos$ci zycia przektadajg si¢ rOwniez na postrzeganie i atrakcyj-
no$¢ danego obszaru, a tym samym na rozwoj turystyki**. Niezaleznie od tego
podziatu w literaturze przedmiotu funkcjonujg rowniez inne®*°. Odwotujac si¢ do
ustawy o samorzadzie gminnym™!, wérod zadan gminy zwigzanych bezposred-
nio ze sferg turystyki mozna wymieni¢ zadania z zakresu:

e kultury, w tym bibliotek gminnych i innych instytucji kultury oraz

ochrony zabytkow i opieki nad zabytkami (art. 7 ust. 1 pkt 9);
e kultury fizycznej i turystyki, w tym terenéw rekreacyjnych i urzadzen
sportowych (art. 7 ust. 1 pkt 10);

e promocji gminy (art. 7 ust. 1 pkt 18).

Majac jednak na wzgledzie traktowanie obszaru gminy jako produkt tury-
styczny 1 sposob postrzegania tego produktu przez turyste (catosciowy produkt

38 Por. A. Gordon: Rozwijanie turystyki jako obowigzek prawny samorzqdow, [w:] Turystyka w gminie i powie-
cie, (red.) A. Gordon, Polska Organizacja Turystyczna, Warszawa 2003, s. 46 (s. 45-54).

39 R. Pawlusinski: Samorzqd lokalny a rozwdj turystyki. Przyklad gmin Wyzyny Krakowsko-Czestochowskiej,
Instytut Geografii i Gospodarki Przestrzennej, Uniwersytet Jagiellonski, Krakéw 2005, s. 21.

530 Np. B. Mejer wskazuje na zakres zadan samorzadow gminnych w sferze turystyki skladaja si¢ trzy grupy:
1) zadania aktywizujace lokalna gospodarke turystyczna, bezposrednio zwigzane z funkcjonowaniem tego
sektora; 2) zadania o charakterze ogolnogminnym, wplywajace na funkcjonowanie gospodarki turystycznej;
3) zadania obowiazkowe natozone na gminy na mocy aktow prawnych (B. Meyer: Aktywnos¢ samorzqdu
lokalnego jako element potencjatu turystycznego na przykiadzie wybranych gmin wojewodztwa zachodniopo-
morskiego, Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Szczecinskiego nr 590, ,,Ekonomiczne Problemy Ustug”, nr 52,
Wydawnictwo Naukowe Uniwersytetu Szczecinskiego, Szczecin 2010, s. 23-32).

331 Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorzgdzie gminnym, op. cit.
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turystyczny), mozna ten katalog zadan poszerzy¢ o te dziedziny funkcjonowania
gminy, ktére sprzyjajg przedsigbiorczosci i sprawiaja, ze obszar gminy staje si¢
bardziej atrakcyjnym takze pod wzgledem gospodarczym. Nalezato by w tym
miejscu wymieni¢ wszelkie zadania gminy odnoszace si¢ do ksztaltowania
przestrzeni (np. tad przestrzenny, ochrona przyrody), infrastruktury (np. drogi,
urzadzenia sieciowe infrastruktury), ushug spotecznych (np. transport zbiorowy,
ochrona zdrowia), a takze wspotpracy z sektorem prywatnym i pozarzadowym.
Ogo6t podejmowanych dziatan w wymienionych sferach poparty zachetami skie-
rowanymi na aktywizacje przedsi¢biorczosci i wspieraniem juz funkcjonujacych
podmiotéw przyczynia si¢ do poprawy warunkow rozwoju turystyki na danym
obszarze. Tym sposobem zadania wspierajagce rozwdj lokalny mozna réwniez
traktowa¢ jako zadania poprawiajgce warunki rozwoju turystyki’>2. Wystepuje
w tym zakresie istotne sprz¢zenie zwrotne. Z jednej strony, turystyka traktowa-
na jest jako czynnik rozwoju lokalnego, a dziatania zmierzajace do pobudzania
tej sfery gospodarki stymulujg rozwdj obszaru. Z drugiej strony, stymulowanie
rozwoju lokalnego tworzy podstawy do poprawy warunkoéw rozwoju turystyki
(rozw0j obszaru przez turystyke — rozwoj turystyki przez rozwoj lokalny).

Zadania gmin w sferze turystyki wynikajg takze z przepiséw innych ustaw.
Odnosi si¢ to w szczegdlnosci do gmin uzdrowiskowych i posiadajacych sta-
tus obszaru ochrony uzdrowiskowej*>. Gminy takie obowigzane sg do reali-
zacji zadan zwigzanych z zachowaniem funkcji leczniczych uzdrowiska, m.in.
w zakresie®*:

e ochrony warunkow naturalnych uzdrowiska lub obszaru ochrony
uzdrowiskowej;

* tworzenia warunkéw do funkcjonowania zaktadow i urzadzen lecznic-
twa uzdrowiskowego oraz rozwoju infrastruktury komunalnej w celu
zaspokajania potrzeb 0sob przebywajacych w gminie w celu leczenia
uzdrowiskowego;

* tworzenia i ulepszania infrastruktury komunalnej i technicznej prze-
znaczonej dla uzdrowisk lub obszaréw ochrony uzdrowiskowe;.

Rowniez przepisy ustawy o ustugach hotelarskich oraz ustugach pilotow

wycieczek 1 przewodnikéw turystycznych naktadajg okreslone obowigzki na
gminy, ktore realizuja juz funkcje turystyczng, np. w zakresie zaszeregowania
p6l biwakowych oraz ewidencji innych obiektow noclegowych®%.

532 Takie podejécie potwierdza m.in. W. Alejziak: Programowanie turystyki na szczeblu lokalnym, [w:] Gospo-
darka turystyczna w regionie, Polskie Stowarzyszenie Turystyki, Warszawa 1999, s. 9-19.

533 M. Hyski: Finanse gmin uzdrowiskowych w aspekcie funkcji uzdrowiskowej i turystycznej, [w:] Dylematy
zarzqdzania sportem, turystykq i rekreacjq w warunkach niepewnosci otoczenia, (red.) B. Grzeganek-Wigcek,
J. Maciag, Wydawnictwo Akademii Wychowania Fizycznego w Katowicach, Katowice 2010, s. 109-118

34 Ustawa z dnia 28 lipca 2005 r. o lecznictwie uzdrowiskowym, uzdrowiskach i obszarach ochrony uzdrowi-
skowej oraz o gminach uzdrowiskowych, t.j. Dz. U. z 2017 r. poz. 1056, art. 46.

5% Ustawa z dnia 29 sierpnia 1997 r. o ustugach hotelarskich oraz ustugach pilotow wycieczek i przewodnikow
turystycznych, t.j. Dz. U. z 2017 r. poz. 1553 ze zm., art. 38 ust. 211 3.
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Gmina, jako jednostka administracji panstwowej w terenie, dysponuje sze-
rokimi mozliwo$ciami oddziatywania na przebieg procesow gospodarczych na
swoim obszarze. Dysponuje ona instrumentami umozliwiajacymi ksztaltowanie
przebiegu procesé6w rozwoju lokalnego, a takze rozwoju turystyki jako jednej
z jego mozliwych sktadowych. Instrumenty te, jako instrumenty interwencjo-
nizmu lokalnego, charakteryzuje A. Sztanto, wyjasniajagc, ze moze nimi byc¢
»kazda informacja, dziatanie, lub zaniechanie dziatania wtadzy lokalnej, wy-
wierajace wptyw na rozwoj lokalnych podmiotéw gospodarczych lub na dziata-
nia instytucji, organow, obiektow materialnych i niematerialnych, a takze osob
oddziatywujacych na te podmioty. Instrumentami sg rowniez dziatania i infor-
macje niezbgdne do konstrukcji, wdrazania i weryfikacji prawidtowosci stoso-
wania okre$lonych wyzej instrumentow.”> Przytoczona definicja daje szerokie
mozliwosci uznania za instrument interwencjonizmu réznorodnych dziatan po-
dejmowanych przez gming zmierzajacych do ksztattowania rozwoju lokalnego.
Przywotany autor dokonuje klasyfikacji gminnych instrumentéw ksztaltowania
rozwoju z uwzglednieniem kryterium formy oddziatywania na dziewi¢¢ podsta-
wowych grup, wyrozniajac instrumenty: przymusu administracyjnego, poznaw-
cze, oddziatywania ekonomiczno-rynkowego, oddziatywania bezposredniego,
pobudzania infrastrukturalnego, informacyjne, edukacyjne, koncepcyjno-orga-
nizacyjne oraz pozostate.

Instrumenty lokalnej polityki turystycznej daja mozliwos¢ tworzenia do-
godnych warunkéw funkcjonowania (warunkow realizacji aktywnosci tury-
stycznej rozumianej jako dziatalno$¢ turystyczna z jednej strony, a z drugiej
jako konsumpcja turystyczna) turystycznych podmiotow gospodarczych (pro-
ducentow, dystrybutorow, organizacji, konsumentdéw). Ich stosowanie polega na
bezposrednim zaangazowaniu wtadz gminnych w przedsi¢wzigcia poprawiajace
mozliwosci petnienia funkcji turystycznej danego obszaru, a takze na podejmo-
waniu inicjatyw zwigzanych z tworzeniem produktu turystycznego i majacych
wplyw na obstuge ruchu turystycznego. Uogoélniajac, zakres aktywnosci gminy
w zakresie ksztaltowania przestrzeni dla potrzeb rozwoju turystyki sprowadza
si¢ do realizowania inwestycji gminnych (infrastruktura turystyczna i paratu-
rystyczna) oraz koordynowania, inicjowania i dalszego pobudzania dziatan po-
dejmowanych przez inne podmioty na rzecz rozwoju turystyki na danym obsza-
rze**’. Rola gminy w sferze rozwoju turystyki moze przejawia¢ si¢ w trojakie;j
postaci, tj. jako>*:

536 A. Sztando: Gminne instrumenty ksztattowania rozwoju lokalnych podmiotéw gospodarczych, ,,Samorzad
Terytorialny”, 1999, nr 7-8, s. 79-108.

37 1.. Nawrot, P. Zmyslony: Inwestor czy synergetyk: rola samorzqdu terytorialnego w rozwoju turystyki, [w:]
Rola i zadania samorzgdu terytorialnego w rozwoju gospodarki turystycznej, (red.) G. Gatecki, Mazowiecka
Wyzsza Szkota Humanistyczno-Pedagogiczna w Lowiczu, Lowicz 2004, s. 48-65.

338 D.R. Vaughan, A. Jolley, P. Mehrer: Local authorities in England and Wales and the development of tourism
Internet sites, “Information Technology and Tourism”, 1999, vol. 2, nr 2, s. 115-129.
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* glowny podmiot odpowiedzialny za planowanie rozwoju sektora tury-

stycznego na szczeblu strategicznym,;

* dysponent zasobow turystycznych i infrastrukturalnych mogacy ini-

cjowac i regulowac ich tworzenie i wykorzystanie;

* jednostka odpowiedzialna za promowanie obszaru recepcji turystycz-

nej, co obejmuje rowniez lokalne przedsigbiorstwa turystyczne.

Podziatu instrumentéw interwencjonizmu w zakresie lokalnej (i regional-
nej) polityki turystycznej dokonuje A. Panasiuk®®, wymieniajac ich przyktado-
we rodzaje w podziale na bierne i aktywne instrumenty: ekonomiczne (bierne:
podatki i optaty lokalne; aktywne: ulgi podatkowe, inwestycje turystyczne, pro-
mocja turystyki, tworzenie oferty turystycznej, partnerstwo publiczno-prywatne,
ksztaltowanie marki turystycznej), administracyjne (bierne: ewidencja bazy noc-
legowej, ewidencja biur podrézy, procedury aplikowania o $rodki unijne, opra-
cowanie strategii rozwoju turystyki, plan zagospodarowania przestrzennego;
aktywne: realizacja strategii turystyki), organizacyjne (bierne: tworzenie LOT
1 ROT; aktywne: aktywna wspotpraca podmiotéw LOT i ROT, tworzenie struk-
tur klastrowych, wspotpraca euroregionalna) oraz kadrowe (bierne: wydawanie
uprawnien zdrowotnych; aktywne: szkolenie kadr turystycznych samorzado-
wych 1 branzy turystycznej). Odmienny podzial instrumentéw oddziatywania
gmin na turystyke proponuje R. Pawlusinski, wymieniajac pi¢¢ grup, a mianowi-
cie instrumenty: planistyczne (ré6znego rodzaju dokumenty strategiczne), finan-
sowe (np. wydatki budzetowe na rzecz turystyki), organizacyjno-prawne (dzia-
falnos$¢ regulacyjna), instytucjonalne (nawigzywanie wspotpracy oraz tworzenie
podmiotéw dziatajacych w sferze rozwoju turystyki), informacyjne (tworzenie
i udostepnianie informacji na temat przestrzeni gminy oraz jej zasobow i stanu
zagospodarowania, w tym turystycznego)>*.

Inny podziatl instrumentoéw ksztattowania gospodarki turystycznej przez
gminne witadze samorzadowe przedstawia J. Majewska. Przyjmujac za kryte-
rium klasyfikacji charakter oddziatywania i petnionej funkcji autorka wyrdznita
narzedzia: planistyczne, organizacyjne, informacyjne, ekonomiczno-finansowe,
pobudzania infrastrukturalnego i inne.”®' Instrumenty planistyczne w gminie
sg stosowane w postaci: strategii rozwoju gminy, dokumentéw ksztattowania
fadu przestrzennego w gminie, wieloletnich planow inwestycyjnych, wielolet-
nich planéw finansowych, planow rozwoju lokalnego, lokalnych programow
rewitalizacji, programéw promocji gminy, programow dzialan w zakresie po-
budzania przedsigbiorczosci lokalnej i innych. Instrumenty organizacyjne wig-

59 A. Panasiuk: Instrumenty polityki turystycznej w regionie, [w:] Gospodarka turystyczna w regionie: przed-
sigbiorstwo, samorzqd, wspolpraca, (red.) A. Rapacz, Prace Naukowe Uniwersytetu Ekonomicznego we Wro-
ctawiu, nr 50, Wydawnictwo Uniwersytetu Ekonomicznego we Wroctawiu, Wroctaw 2009, s. 15-23.

360 Szerzej R. Pawlusinski: Samorzqd lokalny a rozwdj turystyki..., op. cit., s. 26 i n.

61 J. Majewska: Instrumenty polityki turystycznej wladz samorzqdowych, ,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny
i Socjologiczny”, 2012, nr 2, s. 191-208.
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73 si¢ z kwestig samodzielno$ci gminy w zakresie mozliwosci wyboru formy
organizacyjno-prawnej realizacji zadan, swobody ksztattowania wewnetrznej
struktury organizacyjnej urzedu gminy w zaleznosci od potrzeb, posiadanych
zasobdw 1 uwarunkowan, z mozliwoscig podejmowania dziatalnosci gospodar-
czej 1 wystepowania w roli producenta dobr (ustug), z ktorych korzystajg turysci,
jak réwniez z podejmowaniem wspotpracy réznymi podmiotami publicznymi,
prywatnymi i pozarzgdowymi w przedmiocie rozwoju lokalnego i ksztattowa-
nia gospodarki turystycznej. Instrumenty informacyjne i promocyjne w zakre-
sie oddziatywania na procesy rozwojowe w turystyce wigza si¢ z oddziatywa-
niem na zachowanie si¢ innych podmiotow (np. przedsigbiorstw réznych branz,
mieszkancéw) w celu zachgcania ich Iub zniechecania w zakresie podejmowania
okreslonego rodzaju czynnosci lub aktywnosci zgodnych z preferencjami gmi-
ny wynikajacymi z przyjetych kierunkéw rozwoju. Bodzce informacyjne moga
by¢ przekazywane za posrednictwem dokumentdéw planistycznych gminy, ale
rowniez z wykorzystaniem innych kanalow w zakresie informacji dotyczacych
charakterystyki obszaru, a w szczegdlnosci stanu $rodowiska jego zasobow
i preferowanych form wykorzystania, lokalnych przedsi¢biorstw, realizowa-
nych i wdrozonych inwestycji, poziomu zagospodarowania infrastrukturalnego,
w tym turystycznego, lokalnych produktéw turystycznych, pozadanego wize-
runku gminy, etc. Bezposrednio w sferze turystyki zastosowanie instrumentow
informacyjnych znajduje wyraz w postaci prowadzonych punktow informacji
turystycznej, oznakowania szlakéw, atrakcji turystycznych itp. Instrumenty
promocyjne gminy s3 stosowane w celu oddziatywania na podmioty wewnatrz
gminy (mieszkancy, lokalni przedsigbiorcy, organizacje spoteczne) oraz na ze-
wnatrz (pozyskiwanie inwestorow zewngtrznych, nowych mieszkancow, tu-
rystow, instytucje réznych szczebli i formy wilasnosci). Dziatania promocyjne
podejmowane sg w celu ksztaltowania, utrwalania i upowszechniania prefero-
wanego wizerunku obszaru gminy jako miejsca o okreslonej atrakcyjnosci dla
turystow, przedsigbiorcow branzy turystycznej, ale rowniez z innych branz. Pro-
mocja gminy jest jednoczes$nie promocja produktu turystycznego obszaru. In-
strumenty ekonomiczno-finansowe gminy w sferze rozwoju turystyki wynikaja
z posiadanego przez gming¢ zakresu samodzielno$ci finansowej. Wigzg si¢ one ze
swoboda dysponowania $rodkami publicznymi w ramach samodzielnie opraco-
wywanego budzetu, z wtadztwem podatkowym i posiadang w pewnym zakresie
swoboda ksztaltowania elementow techniki podatkowej, z polityka dochodowa,
dostgpem do rynkéw kapitatowych i mozliwosciami aplikowania o zewnetrzne
srodki finansowe, jak rownie z polityka w zakresie ksztaltowania cen i zakre-
su udostepnianych ustug i zasobow komunalnych. Instrumenty finansowe znaj-
duja réwniez wyraz w mozliwosci udzielania pomocy publicznej. Instrumenty
pobudzania infrastrukturalnego wiaza si¢ z tworzeniem dogodnych warunkow
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funkcjonowania ludnosci, prowadzenia dziatalnosci przez przedsigbiorstwa oraz
przebywania turystow>®,

Oddziatywanie na gospodarke turystyczng na poziomie lokalnym nie
jest zadaniem indywidualnym gminy jako jednostki samorzadu terytorialne-
go, cho¢ nie ulega watpliwosci, ze posiada ona bogate mozliwosci oddziaty-
wania na t¢ sfer¢ zycia spoteczno-gospodarczego. Praca w kierunku rozwoju
turystyki powinna by¢ realizowana we wspolpracy z podmiotami sektora pry-
watnego prowadzacymi dziatalno$¢ turystyczng, ale rowniez spoza branzy tu-
rystycznej oraz ich organizacjami i stowarzyszeniami. Powinna by¢ takze reali-
zowana wraz z innymi jednostkami samorzadu terytorialnego, ktorych obszaru
dotyczy inicjatywa w zakresie rozwoju turystyki, rowniez wyzszych szczebli,
jak 1 lokalnymi i regionalnymi organizacjami turystycznymi oraz innymi
organizacjami pozarzagdowymi®®,

Podejmowanie dziatan w kierunku rozwoju turystyki na danym obszarze
powinno by¢ réwniez poprzedzone analizg wtasnych mozliwosci i istniejacych
uwarunkowan, ktore pozwalaja na identyfikacje lokalnego potencjatu w zakresie
realizacji funkcji turystycznej, co wiaze si¢ zaroOwno z zapewnieniem warun-
kow powstawania i rozwoju nowych przedsigbiorstw turystycznych i okototu-
rystycznych, konsumpcji turystycznej oraz zaspokajania codziennych potrzeb
mieszkancéw w obliczu zwigkszonej konkurencji o zasoby lokalne. Prowadzona
analiza powinna réwniez uwzglednia¢ mozliwosci finansowe gminy zwigza-
ne z realizacjg celow w sferze turystycznego kierunku rozwoju obszaru, w za-
kresie jej srodkoéw wiasnych oraz zewnetrznych (zwrotnych i bezzwrotnych)
zrddet finansowania.

3.2.3. BUDOWANIE WSPARCIA ROZWOJU MARKI TURYSTYCZNEJ
PRZEZ GMINE

Turystyka moze by¢ czynnikiem rozwoju gminy. Mozna uogo6lni¢, ze sko-
ro celem gminy jest rozwdj lokalny, to bez wzgledu na to, czy bedzie to czynnik
dominujacy, czy uzupehiajacy, w interesie jednostki samorzadu terytorialnego
lezy wspieranie rozwoju turystyki. Aby turystyka faktycznie wytyczata kierunek
rozwoju gminy (gtéwny lub poboczny) powinna ona ksztaltowac te sfere go-
spodarki w §wiadomy sposob, zgodny z preferencjami wynikajacymi z uwarun-
kowan spoteczno-ekonomicznych i przyrodniczych obszaru. Nalezy przy tym
mie¢ swiadomos$¢ wzrastajacej presji konkurencyjnosci na rynku turystycznym
oraz faktu, ze standardowy (masowy) produkt turystyczny oferowany na danym
obszarze nie koniecznie znajdzie swojego odbiorce, pomimo niekiedy istotnego

362 Szerzej: Ibidem.
363 Por. Strategie rozwoju turystyki w regionie, (red.) B. Meyer, D. Milewski, Wydawnictwo Naukowe PWN,
Warszawa 2009, s. 147.
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potencjatu turystycznego tego obszaru, glownie z powodu motywu wyrdzniajg-
cego produkt wsrod dostepnej oferty rynkowej. Rozwigzanie tego problemu jawi
si¢ postaci gminnego markowego produktu turystycznego, ktory ma indywidual-
ny charakter, wynika ze specyfiki obszaru i stanowi wyréznik produktu na ryn-
ku. Wykreowanie markowego produktu turystycznego obszaru ma zasadnicze
znaczenie dla stabilno$ci oddzialywania turystyki na rozwdj lokalny.

Markowy produkt turystyczny obszaru powstaje zasadniczo na dwa sposo-
by. A. Stasiak wskazuje na ewolucyjng oraz rewolucyjng droge jego powstawa-
nia. Ewolucyjny sposob zachodzi zwykle na obszarach o wysokiej atrakcyjnosci
turystycznej, ktéra w sposob naturalny staje si¢ czynnikiem przyciggajacym tu-
rystow. Wzmozony ruch turystyczny staje si¢ bodzcem rozwoju réoznych form
zagospodarowania turystycznego i przedsiebiorczosci. Tak wyksztatcony obszar
turystyczny na poczatkowym etapie rozwoju cechuje si¢ brakiem koordynacji
w dziatalnosci funkcjonujgcych podmiotdw branzy turystycznej i innych. Dzia-
fania promocyjne realizowane sa indywidualnie przez poszczeg6lne przedsie-
biorstwa, cechujac si¢ przy tym niska skutecznoscig. Obszar nie ma swojego
wyrazistego wizerunku. Na dalszym etapie rozwoju tak powstajacego obszaru
pojawia si¢ lider, ktérego funkcjonowaniu przy$wieca wizja zintegrowanego
produktu turystycznego obszaru. Dziatania branzy turystycznej jednocza si¢ wo-
kot idei przewodniej, prowadzac do powstania kilku produktéw czastkowych
w sposob komplementarny sktadajacych si¢ na produkt markowy. Witasciwie
prowadzona dziatalno$¢ promocyjna skupiajaca si¢ na markowym produkcie tu-
rystycznym obszaru prowadzi do uksztattowania i upowszechnienia wyrazistego
1 niepowtarzalnego wizerunku calego obszaru. Sposob rewolucyjny powstawa-
nia produktu markowego obszaru dotyczy obszarow o ubogich tradycjach tury-
stycznych. W rozwoju turystyki na takim obszarze od samego poczatku istotna
jest rola lidera, ktory bazujac na posiadanych przez obszar walorach i zasobach
tworzy ide¢ gtownego produktu. Atrakcyjna idea wsparta jednolitg politykg pro-
mocyjng zacheca podmioty gospodarcze do lokowania swojej dziatalnosci na
tym obszarze .

W obu wyrdznionych drogach powstawania markowego produktu tury-
stycznego obszaru odmienna jest kolejnos¢ wytaniania si¢ poszczegdlnych jego
elementow’®. W pierwszym modelu sg to w kolejnosci: dziedzictwo, infra-
struktura, a nastepnie warto$¢ dodana oraz organizacja i zarzadzanie. Natomiast
w drugim: dziedzictwo, wartos¢ dodana oraz organizacja i zarzadzanie, a nastep-
nie infrastruktura. W jednym i drugim sposobie nicodtagcznym warunkiem wy-
stapienia podazy turystycznej jest dziedzictwo obszaru. Rowniez w obu sposo-
bach widoczna jest rola lidera — nieodlaczna w celu stworzenia unikalnej oferty

364 Szerzej A. Stasiak: Obszar jako produkt turystyczny, op. cit., s. 91-102.

365 J. Kaczmarek, A. Stasiak, B. Wlodarczyk wskazuja, ze na produkt turystyczny — obszar skladaja si¢ na-
stepujace komponenty: dziedzictwo, infrastruktura, warto$¢ dodana oraz organizacja i zarzadzanie, zgodnie
z terminologia przedstawiong w rozdziale 3.1.3.
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i powstania markowego produktu turystycznego. Bez niej, w oparciu o dostepne
walory, powstanie co najwyzej zbiér niezaleznych produktéow turystycznych,
a sam obszar bedzie odznaczat si¢ mniejsza przewaga konkurencyjna, niz gdyby
dostepna oferta tworzyta zintegrowang catoscé.

Markowy produkt turystyczny obszaru jest produktem charakterystycz-
nym, rozpoznawalnym i posiadajgcym walory oryginalnosci, ktére wynikajg ze
specyfiki miejsca recepcji, gdzie jest oferowany. Stworzenie takiego produktu
wymaga profesjonalnego przygotowania, do czego niezbedne jest dysponowa-
nie odpowiednimi srodkami w postaci m.in. zasobow finansowych, ludzkich, or-
ganizacyjnych. Podmiot dysponujacy takimi warunkami moze petic rolg lidera,
ktorego zadaniem bedzie dgzenie do poprawy pozycji konkurencyjnej obszaru
na rynku turystycznym, co przyczynia sie do rozwoju lokalnego>*. Dziatania li-
dera skupione wokot kreacji markowego produktu turystycznego obszaru wigza
si¢ z takimi czynnos$ciami jak:

»  ksztaltowanie idei produktu i przekonanie do jej realizacji podmiotow

gospodarczych i mieszkancow,

* lagodzenie pojawiajacych si¢ konfliktow i sprzecznych interesow,

* wspieranie podmiotéw gospodarczych tworzacych zintegrowany pro-
dukt turystyczny m.in. poprzez pomoc prawng, marketingowa, infor-
macyjng i edukacyjna,

e utworzenie sprawnego systemu informacji turystycznej,

e promocja nowego produktu turystycznego®®’.

Lider lokalny skupia r6zne podmioty wokot stworzonej idei produktu mar-
kowego dazac w ten sposodb do wyznaczonej wizji turystycznego rozwoju. W li-
teraturze okresla si¢, ze jednym z najbardziej predysponowanych podmiotow
mogacych petni¢ role lidera jest gmina®®, ktora jako jednostka samorzadu te-
rytorialnego posiada odpowiednie ku temu $rodki i instrumenty>®. Gmina, jako
podmiot lokalnej polityki turystycznej, moze aktywnie za pomoca dostepnych

366 Gmina pasywna, (red.) W. Dziemianowicz, P. Swianiewicz, Studia Komitetu Przestrzennego Zagospodaro-
wania Kraju, Polska Akademia Nauk, tom 117, Warszawa 2007, s. 12.

%7 G. Dyrda, S. Dyrda-Maciatek: Uwarunkowania kreacji lokalnych produktow turystycznych na Pogorzu
Dynowskim, [w:] Ochrona srodowiska, krajobraz przyrodniczy i kulturowy Pogorza Dynowskiego a rozwoj
turystyki, (red.) J. Krupa, Zwiazek Gmin Turystycznych Pogoérza Dynowskiego, Dynow 2013, s. 189-196.

368 P. Zmyslony: Przywodztwo w regionach turystycznych: utopia czy koniecznosé? [w:) Turystyka w ujeciu
globalnym i lokalnym, (red.) G. Gotembski, Zeszyty Naukowe Akademii Ekonomicznej w Poznaniu, nr 53,
Wydawnictwo Akademii Ekonomicznej w Poznaniu, Poznan 2004, s. 140 (127-143).

39 P. Zmyslony: Partnerstwo i przywédztwo..., op. cit., s. 114-121. Za teza jakoby rozwoj turystyki na obsza-
rach recepcyjnych w najwigkszej mierze zalezy od zaangazowania w ten proces wtadz samorzadowych prze-
mawia w szczegolnosci mozliwos¢ inicjowania tworzenia lokalnych organizacji turystycznych, pozyskiwanie
srodkéw na rozwoj turystyki z Unii Europejskiej, tworzenie strategii rozwoju i planéw zagospodarowania
przestrzennego, rozwoj infrastruktury technicznej i spotecznej (J. Drazkiewicz: Miejsce turystyki w zadaniach
gminnego samorzqdu terytorialnego w Polsce, ,Rocznik Zyrardowski”, 2009, nr 7, s. 265-286).
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instrumentow wspiera¢ rozwoj turystyki, bedac jednoczesnie podmiotem syste-
mu podazy turystycznej®’°.

Podjgcie przez gming inicjatywy w zakresie rozwoju (wsparcia) turysty-
ki na jej obszarze uzaleznione jest od postawy przyjetej przez wladze lokalne
i $wiadomosci potrzeby podejmowania dziatan w sferze turystyki z mysla o roz-
woju lokalnym. J. Majewska wskazuje w tym zakresie na trzy mozliwe postawy
wladz gminy:

* reagowanie na popyt turystyczny (wspieranie badz ostabianie roz-
woju turystyki), gdzie istotne jest pytanie o to, co stanowi impuls do
podjecia dzialan w tym zakresie (czynniki spoleczne, ekonomiczne,
ekologiczne itp.),

e kreowanie popytu turystycznego w regionie (wynikajace z mody lub
potrzeby podejmowania tego typu dziatan przez wspotczesne jednost-
ki terytorialne),

e brak reakcji, obojetnos¢ (ktora moze wynika¢ z réznych przyczyn,
rozne mogg by¢ zrodta braku zainteresowania rozwijaniem gospodarki
turystycznej przez dang gmine)*’".

Postawy wtadz gminy znajduja odzwierciedlenie w stylu prowadzonej po-
lityki turystycznej, a tym samym jej faktycznego wptywu na procesy zachodzace
w lokalnej gospodarce turystycznej. Roznice w zakresie zaangazowania gmin
w oddziatywanie na sfere turystyki sa widoczne zarowno w zakresie interwen-
¢ji, jak i stosowanych instrumentach. A. Panasiuk przedstawia cztery modelowe
ujecia form oddzialywania jednostek samorzadu terytorialnego na gospodarke
turystyczng z wykorzystaniem instrumentdéw biernych i aktywnych:

* niechgtny stosunek do rozwoju turystyki — stosowane instrumenty
bierne; pomijanie turystyki jako obszaru aktywnosci gospodarcze;j,
zwlaszcza gdy potencjal turystyczny gminy nie wskazuje na mozliwo-
$ci zmian w krétkim i srednim horyzoncie czasowym;

e deklaratywny stosunek do rozwoju turystyki — proby przejscia od in-
strumentow biernych do aktywnych; ograniczanie si¢ wskazywania na
turystyke jako na czynnik rozwoju lokalnego; skutecznos¢ podejmo-
wanych dziatan ograniczona;

» zachowanie dotychczasowego poziomu rozwoju turystyki — obszar po-
siada korzystne warunki do rozwoju turystyki i stosunkowo rozwinig-
ta funkcje turystyczng; ograniczenie niemal wylgcznie do instrumen-
tow biernych wynika z przekonania o zdolno$ci lokalnej gospodarki

70 M. Hyski: The role and importance of the gmina in tourism policy in Poland, ‘Society, Integration, Educa-
tion’, Proceedings of the International Scientific Conference, Volume VI, May 25th — 26th, 2018, s. 188-199,
http://journals.rta.lv/index.php/SIE/article/view/3148.

71 J. Majewska: Samorzqd terytorialny w ksztaltowaniu funkcji turystycznej gminy, rozprawa doktorska (ma-
szynopis powielony), Akademia Ekonomiczna w Poznaniu, Poznan 2008, s. 87, http://www.wbc.poznan.pl/
Content/114489/Majewska_Justyna-rozprawa_doktorska.pdf [dostep online: 2017-09-22].
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turystycznej do samoistnego rozwoju; gospodarka turystyczne nie
rozwija sig¢;

e staly i progresywny rozwoj turystyki — nastepuje rozwdj gospodarki
turystycznej przy aktywnym stosowaniu instrumentéw polityki tu-
rystycznej (wspolpraca, inwestycje, tworzenie lokalnych produktow
turystycznych)*’2,

Zréznicowanie zakresu interwencji podejmowanej w ramach prowadzo-
nej przez gming polityki turystycznej moze by¢ podyktowane racjonalnymi
przestankami wynikajacymi ze stanu rozwoju lokalnej gospodarki turystyczne;j.
Mozna zalozy¢, ze wigkszy nacisk na podejmowanie aktywnos$ci inwestycyjnej
oraz w zakresie inicjowania rozwoju turystycznego i integrowania dziatalnosci
roznych podmiotéw wokot rozwoju markowego produktu turystycznego obsza-
ru powinien by¢ ktadziony na poczatkowym etapie zwigzanym z wkraczaniem
na drogg turystycznego kierunku rozwoju lub gdy w lokalnej gospodarce tu-
rystycznej obserwowana jest stagnacja i konieczne jest jej pobudzenie. W obu
wypadkach inwestorzy albo nie sg zainteresowani podjeciem lub zwickszaniem
zakresu swojej dziatalnosci w zakresie urzadzen 1 atrakcji turystycznych, badz
tez sam obszar potrzebuje dodatkowego bodzca rozwoju i czynnika umozliwia-
jacego poprawe jego konkurencyjnosci, gdy dotychczas realizowany model roz-
woju utracit dynamike.

Budowanie wsparcia rozwoju marki turystycznej przez gmin¢ moze prze-
jawia¢ si¢ w roznego rodzaju dziataniach podejmowanych w ramach instrumen-
tow lokalnej polityki turystycznej na kazdym z etapéw budowy produktu marko-
wego. Podjecie przez gming decyzji w zakresie turystycznego kierunku rozwoju
dotyczacej kreowania marki turystycznej moze przebiega¢ w roznych okolicz-
nosciach wynikajacych z aktualnej sytuacji, w ktérej znajduje si¢ lokalna gospo-
darka turystyczna. Z jednej strony, dana gmina moze praktycznie nie realizowac
funkcji turystycznej, dysponujac przy tym walorami turystycznymi i potencjal-
nie korzystnymi warunkami do rozwoju dziatalnosci i aktywnosci turystyczne;j,
ktore sa jednak mato znane i posiadaja co najwyzej potencjalny charakter, ale
moze rowniez tych warunkéw nie posiadac. Z drugiej strony, gmina moze penic¢
juz funkcje turystyczng nawet w szerokim zakresie, a zamiar tworzenia produktu
markowego moze wynika¢ z checi wzmocnienia lokalnej gospodarki turystycz-
nej 1 wyjscia z okresu stagnacji jej rozwoju.

Nie istnieje jednolita procedura tworzenia markowego produktu turystycz-
nego obszaru. W literaturze przedmiotu mozna spotkaé roézne opisy, ktore po-
zwalaja zarysowac przebieg takiego procesu, co bedzie przydatne w dalszej cze-
$ci analizy dla potrzeb przedstawienia roli gminy we wspieraniu rozwoju marki
turystycznej. Przyktadowo M. Molenda wskazuje, Ze proces ten powinien roz-
poczynac si¢ od przeprowadzenia analizy danego obszaru recepcji turystycznej

572 Szerzej A. Panasiuk: Instrumenty polityki turystycznej..., op. cit., s. 15-23.
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m.in. w zakresie warunkow $rodowiska przyrodniczego, dostgpnosci komunika-
cyjnej oraz potencjatlu turystycznego. Kolejnym wskazanym przez tego autora
etapem jest projektowanie koncepcji markowego produktu turystycznego, ktora
powinna taczy¢ strong¢ popytowa (rozpoznanie obecnych i przysztych potrzeb
w zakresie konsumpcji turystycznej) i podazowa rynku turystycznego (ocena
potencjalu obszaru, przedsicbiorstw turystycznych i innych podmiotéw). Ten
etap tworzenia produktu ma za zadanie wytonienie kategorii produktow o naj-
wickszym prawdopodobienstwie sukcesu rozwoju, dla ktérych beda tworzone
konkretne produkty markowe’”, oraz okreslenie grupy docelowej. Koncepcja
produktu powinna uwzgledniaé¢ jego sktadniki podstawowe (decydujace o spe-
cyfice, odmiennos$ci i wizerunku) oraz uzupehniajace (zwickszajace atrakcyjnosé
produktu). Nastepny etap polega na przygotowaniu strategii i planu marketingo-
wego. Na tym etapie powinna zosta¢ przeprowadzona analiza ekonomiczno-fi-
nansowa, w tym rachunek kosztéw i korzysci zwigzanych z ruchem turystycz-
nym z uwzglednieniem aspektéw ekonomicznego, srodowiska przyrodniczego
1 spolecznego. Ostatni etap budowy produktu turystycznego obszaru polega na
wprowadzeniu produktu na rynek, co w szczegoIno$ci wigze si¢ z jego promocja
(na réznych etapach tworzenia), a takze przygotowaniem i mobilizacja zasobow
(finansowych, rzeczowych, kadrowych)?’*. Z kolei M. Luczak przedstawia za T.
Studnieckim nastepujacy schemat wytwarzania produktu turystycznego obsza-
ru: okreslenie motywu podrozy (rdzen produktu), przeksztatcenie zasobow tury-
stycznych (produkt zasadniczy), zarzadzanie systemem turystycznym (produkt
poszerzony). Proces ten ma charakter cykliczny, a zasadniczy produkt turystycz-
ny wytwarzany jest w drodze przeksztatcania potencjatu turystycznego’”.
Kazdy ze wskazanych etapow moze zosta¢ albo podjety przez gming, albo
tez moze ona aktywnie uczestniczy¢ w jego realizacji, cho¢ nie na kazdym etapie
udziat gminy bedzie réwnie aktywny. Gmina angazujac swoje zasoby wspiera
tworzenie produktu markowego. Na samym poczatku przygotowywania produk-
tu markowego obszaru, w celu przeprowadzenia oceny uwarunkowan rozwoju
turystyki na obszarze gminy i predyspozycje w zakresie utworzenia nowych mar-
kowych produktéw turystycznych, konieczny jest dostep do danych charaktery-
zujacych parametry srodowiska przyrodniczego oraz spoteczno-gospodarczego.
Na tym etapie wsparcie gminy moze polega¢ na udostgpnieniu danych, ktore
s3 niezb¢dne we wstepnej analizie. Bez wzgledu na to czy taka analiza zostaje

573 Markowy produkt turystyczny obszaru moze bazowac na jednym tylko obiekcie, niemniej jednak korzyst-
niejsza jest sytuacja, gdy tworzy go co najmniej kilka odrgbnych produktow dostarczanych przez lokalne
podmioty turystyczne (M. Marczak, J. Borzyszkowski: Region (obszar) jako produkt..., op. cit., s. 117-126).
37 Szerzej M. Molenda: Kreowanie regionalnego produktu turystycznego, Zeszyty Naukowe Uniwersytetu
Szczecinskiego nr 701, ,,Ekonomiczne Problemy Ustug”, nr 86, Wydawnictwo Naukowe Uniwersytetu Szcze-
cinskiego, Szczecin 2012, s. 149-159.

5 M. Luczak: Koncepcja marketingowa produktu turystycznego obszaru, [w:] Turystyka zréwnowazona w Eu-
ropie Baltyckiej. Produkty, sieci wspolpracy i marketing, (red.) W. Toczyski, J. Lendzion, J. Zaucha, Uniwer-
sytet Gdanski, Gdansk 2007, s. 129-152.
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przeprowadzona $rodkami gminy, czy tez zlecona na zewnatrz, dostep do wiary-
godnych danych istotnie wspomaga i urealnia caly przyszty proces planowania.

Wybor markowego produktu turystycznego obszaru powinien by¢ podyk-
towany wymaganiami obu stron wymiany rynkowej. Z jednej strony powinien to
by¢ produkt bazujacy na lokalnych zasobach uwzgledniajacy realne mozliwosci
jego wytwarzania wynikajace z naturalnych predyspozycji obszaru, a z drugiej
musi uwzglednia¢ preferencje turystow w zakresie realizacji okreslonych form
aktywnosci turystycznej bedace pochodng ich potrzeb. Pogodzenie obu grup in-
teresow pozwoli na wybor takich form ruchu turystycznego i takich potencjal-
nych produktow turystycznych, ktore beda miescity si¢ w preferencjach plano-
wanej grupy docelowej oraz istniejacych ograniczeniach obszaru. Odniesienie
si¢ w trakcie planowania markowego produktu turystycznego do strony popyto-
wej 1 podazowej rynku ma rowniez swoje uzasadnienie w istniejacych réznicach
w zakresie sposobu postrzegania produktu turystycznego z punktu widzenia jego
tworcy (lub z punktu widzenia obszaru) oraz z perspektywy konsumenta-turysty.
Znaczenie catosciowych przezy¢ czerpanych z konsumpcji produktu turystycz-
nego podkresla koniecznos¢ rozpoznania potrzeb odbiorcy i dostosowanie do
nich projektowanej oferty turystycznej. Majac na uwadze zarysowang we wcze-
$niej przytoczonych definicjach ztozono$¢ produktu turystycznego oraz znacze-
nie calosciowych wrazen i nierynkowych komponentéw w jego odbiorze przez
turyste, nalezy wskazac, ze punktem wyjscia przy tworzeniu koncepcji produktu
turystycznego powinny by¢ motywy oraz potrzeby, jakimi turysci kieruja si¢
w wyborach zwigzanych z realizowang aktywnoscig turystyczng. Odniesienie
si¢ w procesie kreowania marki turystycznej obszaru do potrzeb turystow jest
czynnikiem kluczowym w kwestii zaistnienia marki obszaru i doskonalenia
jej jakosci.

Turysta, podejmujac podroz turystyczng, zmierza do zaspokojenia roézne-
go rodzaju potrzeb. L. Mazurkiewicz wymienia przyktadowy zestaw takich po-
trzeb, okreslajac przy tym, ze sg one zwigzane z tzw. ustugami miejsca, ktérych
no$nikiem jest dany obszar wraz z jego zasobami®’®:

* potrzeba przezy¢ estetycznych, majaca swoje zrodto w obcowaniu

z pigknem, niezwykloscig, odrebnoscia, niecodzienno$cia i wyjatko-
woscig miejsca;

e potrzeba przezy¢ poznawczych, wynikajaca z niezwyktosci, oryginal-

nos$ci i pouczajacej sity zjawisk przyrodniczych oraz kulturowych;

e potrzeba przezy¢ emocjonalnych, zwigzana z rolg miejsca w historii,

zyciu religijnym, kulturowym czy spotecznym;

e potrzeba spokoju i wypoczynku, jakie daja miejsca oddalone i odizo-

lowane od udrgk zycia codziennego;

376 L. Mazurkiewicz: Planowanie marketingowe..., op. cit., s. 17-18.
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* potrzeba rekreacji w miejscach, ktore pod wzgledem swoich walorow
sprzyjaja uprawianiu czynnego wypoczynku;

*  potrzeba relaksu, jakiego doznaje si¢ w zwigzku z pobytem lub wyciecz-
ka do ciekawych obiektow czy terenow, imprezami czy spotkaniami;

* potrzeba uczestniczenia we wspolnych imprezach sportowych, kultu-
ralnych i innych;

* potrzeba kontaktow profesjonalnych organizowanych w celu wymia-
ny mysli i dos§wiadczen, ktérym sprzyja atmosfera zwigzana ze specy-
fika, odregbnoscia i szczegdlnymi walorami miejsca;

e potrzeba odwiedzin znajomych, bliskich lub krewnych.

Potrzeby zaspokajane dzieki realizowanym podrézom turystycznym moga
zosta¢ uszeregowane w sposob analogiczny do znanej z literatury z zakresu za-
rzadzania piramidy potrzeb Maslowa. Wedtug Rico-Scherriba u podstaw znaj-
duje si¢ zmiana srodowiska zycia codziennego, a nast¢pnie (kolejno coraz wyzej
w hierarchii):

e przejazd, zakwaterowanie, jedzenie i picie,

* niezbedne walory turystyczne,

* regeneracja i wzbogacenie sit fizycznych i duchowych,

* marzenia i przezycia’’’.

Odmienne, cho¢ w pewnym zakresie pokrywajace si¢ zestawy potrzeb lub
motywow sktaniajacych do podjecia podrozy turystycznej prezentuja m.in.: K.
Przectawski®®, W. Gaworecki’”, K. Zelazna®™. Wszystkie one moga stanowi¢
punkt wyjscia w identyfikacji dobr i ustug, ktore sa niezb¢dne z punktu widzenia
specyficznych preferencji i mozliwosci ekonomicznych turystow.

Wiadze gminy, ktére chca nada¢ marke przestrzeni turystycznej powinny
podja¢ w tym kierunku okreslone dziatania m.in. w zakresie:

e opracowania nazwy, symboliki, logo, barw oraz wskazania miejsc ich

ekspozycji i konsekwentne ich stosowanie,

e prowadzenia inwestycji zgodnie z priorytetami marki,

* wspierania inicjatyw poszerzajacych rozwoj produktow turystycznych
kluczowych dla postrzegania marki obszaru,

* nawigzywanie wspotpracy z samorzadem turystycznym i innymi orga-
nizacji w ramach realizacji inicjatyw tworzacych lub wzmacniajacych
site marki przestrzeni,

* opracowywania planéw rozwoju i aplikowanie o fundusze zewnetrzne,

* prowadzenia dziatalnosci promocyjnej,

577 Por. J. Kaczmarek, A. Stasiak, B. Wiodarczyk: Produkt turystyczny. Pomyst..., op. cit., s. 139-140.

578 Por. K. Przectawski: Czlowiek a turystyka. Zarys socjologii turystyki, Wydawnictwo Albis, Krakow 1996.
579 Por. W.W. Gaworecki: Ekonomika i organizacja turystyki, Wydawnictwo Naukowe PWN, Warszawa 1982.
80 B, Mikuta, K. Zelazna: Organizacja ruchu turystycznego na wsi, Wydawnictwo Format-AB, Warszawa
2004, s. 40-42.
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*  wspolpracy dotyczacej ksztattowania marki podejmowanej z przedsiebior-

stwami turystycznymi, organizacjami pozarzadowymi i mieszkancami,

» oferty wydtuzajgcej sezon oraz pozasezonowej*®!.

Rola gminy we wspieraniu markowego produktu turystycznego obsza-
ru przejawia si¢ w zakresie stosowania instrumentéw planistycznych w ra-
mach lokalnie realizowanej polityki turystycznej, na co sktadaja si¢ w szcze-
golnosci dziatania w zakresie planowania przestrzennego. Przyjecie turystyki
i rekreacji®®? jako jednych z zadan priorytetowych w rozwoju gminy wiaze si¢
z koniecznosciag okreslenia lokalizacji stref umozliwiajacych petnienie funkcji
rekreacyjnej i turystycznej, a takze okreslenia ograniczen dla rozwoju innych
rodzajow dziatalno$ci pozostajacymi w konflikcie przestrzennym z tymi funk-
cjami®®, Wyznaczenie odpowiednich stref wigze sie m.in. z lokalizacjg terenow
pod zabudowe (np. letniskowa, pod inwestycje turystyczne), obszarow chronio-
nego krajobrazu i inne formy ochrony przyrody, obiektéw i obszarow objetych
ochrong konserwatorska.

Stosowanie instrumentéw planistycznych, w tym zwlaszcza strategii roz-
woju turystyki pozwala na sformalizowanie zamierzen wladz gminy w kwestii
rozwoju turystyki oraz dziatan podejmowanych w celu budowy produktu mar-
kowego. Strategia rozwoju turystyki jest perspektywiczna koncepcja rozwoju
turystyki na danym obszarze, a jedng z jej najistotniejszych czgsci jest projekt
markowego produktu turystycznego®, jednego lub kilku wiodacych. Dzieki
sprecyzowaniu zamierzen oraz jasnemu okresleniu wizji rozwoju mozliwa jest
ich konsekwentna realizacja, co przyczynia si¢ do poprawy konkurencyjnosci
gminy na rynku turystycznym i umocnienia pozycji wykreowanego produktu
bez wzgledu na to, czy gmina pei juz funkcje turystyczng, a strategia tylko
typuje gtéwne produkty markowe, czy tez bedzie dopiero te funkcje rozwijaé,
a w strategii zawarty jest program wykreowania nowych produktow, ktore stang
si¢ marka danego obszaru.

Skupienie uwagi w ramach budowy strategii rozwoju turystyki na jed-
nym badz kilku gtownych produktach markowych umozliwia osiagnigcie efektu
synergii, ktory w tym wypadku wynika z koncentracji dziatalnosci i srodkow

381 M. Zalech, G. Godlewski: Rodzaje i znaczenie produktow wiejskich w tworzeniu marki przestrzeni tury-
stycznej, [w:] Marka wiejskiego produktu turystycznego, (red.) P. Palich, Wydawnictwo Akademii Morskiej
w Gdyni, Gdynia 2009, s. 104 (s. 96-106).

382 Mozna w tym zakresie przyja¢ definicj¢ produktu turystycznego rozumianego jako mozliwie najszerzej ujg-
ty pakiet ushug, ktorych celem jest zaspokojenie potrzeb oséb odwiedzajacych dana gming w celach turystycz-
nych, ale tez potrzeb rekreacyjnych mieszkancow obszaru i najblizszego otoczenia (M. Luczak: Koncepcja
marketingowa..., op. cit., s. 129-152.).

83 A. Basinska-Zych: Turystyka i rekreacja w dokumentach strategicznych wybranych gmin miejskich, wiej-
skich oraz miejsko-wiejskich wojewodztwa wielkopolskiego, Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Szczecinskiego
nr 738, ,,Ekonomiczne Problemy Turystyki”, nr 20, Wydawnictwo Naukowe Uniwersytetu Szczecinskiego,
Szczecin 2012, s. 155-171.

58 Strategia rozwoju produktu turystycznego moze by¢ oddzielnym dokumentem, badz czg$cia kompleksowe;j
strategii rozwoju turystyki obszaru.
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wszystkich lub wigkszosci podmiotow turystycznych na kreowaniu tych pro-
duktow, w poréwnaniu z sumg rozproszonych i nieskoordynowanych wysitkow
tych podmiotéw skupionych na dostarczaniu swoich wtasnych produktow. Ta-
kie podejscie pozwala na przygotowanie komplementarnej oferty, co sprawia
ze wykorzystanie lokalnych zasobow i potencjatu turystycznego jest bardziej
racjonalne. Nadto, stosowanie takiego podejScia umozliwia kreowanie spojne-
go 1 wyrazistego wizerunku obszaru jako catosci i budowaniu jego tozsamosci
i konkurencyjnej pozycji rynkowe;j>*>.

Na etapie opracowywania strategii rozwoju produktu turystycznego ob-
szaru istotng kwestig jest rozwazenie, na jaka skalg produkt bedzie oferowany.
Wiaze si¢ to z okresleniem wielko$ci rynku docelowego i intensywnos$ci ruchu
turystycznego akceptowanej i oczekiwanej na obszarze gminy z uwagi na chton-
no$¢ turystyczng obszaru (atrakcji turystycznych) dostepne zasoby, stan $rodo-
wiska przyrodniczego oraz inne rownolegle pelnione funkcje obszaru.

Nieodzownym elementem wsparcia przez gmine markowego produktu tu-
rystycznego jest jej wspotpraca z interesariuszami, w szczegolnosci z przedsie-
biorstwami turystycznymi, organizacjami pozarzadowymi, lokalng spoleczno-
scig. W tym zakresie istnieje przewaga, gdy produkt turystyczny budowany jest
od podstaw w porownaniu z sytuacja, gdy dla realizowanej juz funkcji turystycz-
nej kreowane sg nowe czynniki rozwoju. Przewaga ta wigze si¢ z mozliwo$cia
zainteresowania i zaangazowania wszystkich podmiotéw potencjalnie zaintere-
sowanych korzyS$ciami generowanymi przez wspolng markowg oferte obszaru.

Wspolpraca nie powinna by¢ ograniczona terytorialne wytacznie do pod-
miotow funkcjonujacych w granicach administracyjnych danej gminy. Realiza-
cja polityki turystycznej na obszarze recepcyjnym wymaga czgsto podejmowania
wspotpracy o charakterze ponadlokalnym. Nawigzywanie szerokiej wspotpracy
ma swoje uzasadnienie w fakcie, ze tury$ci w swoich wyborach w zakresie miej-
sca docelowego kieruja si¢ raczej dostepng ofertg turystyczng i jej charakterem
niz podziatami administracyjnymi. Stad wskazane jest podejmowanie wspol-
pracy przez gminy w ramach réznego rodzaju porozumien, stowarzyszen, fun-
dacji, wspotpracy euroregionalnej, miast blizniaczych i partnerskich czy lokal-
nych organizacji turystycznych3®. Rozwoj turystyki uzalezniony jest w istotnej
mierze od wsparcia réznego rodzaju podmiotow utworzonych w tym celu. J.
Majewska wyroznia nastgpujace rodzaje instytucji otoczenia rynkowego wply-
wajace na procesy rozwoju turystyki w gminach: stowarzyszenia i zrzeszenia
o charakterze spotecznym i gospodarczym (np. lokalne i regionalne stowarzy-
szenia agroturystyczne, Polskie Towarzystwo Turystyczno-Krajoznawcze, Pol-
skie Towarzystwo Schronisk Mtodziezowych, Polskie Zrzeszenie Hoteli, Polska
Federacja Campingu i Caravaningu — na zaspokajanie potrzeb turystow na ob-
szarze recepcji turystycznej moga wptywacé oddziaty terenowe tych organiza-

3% Szerzej A. Rochminska, A. Stasiak: Strategie rozwoju turystyki, op. cit., s. 9-43.
5% J. Drazkiewicz: Miejsce turystyki w zadaniach gminnego samorzqdu..., op. cit., s. 265-286.
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cji), agencje i fundacje rozwoju (np. Polska Agencja Rozwoju Turystyki S.A.,
agencje rozwoju regionalnego i lokalnego), osrodki przedsiebiorczosci i centra
wspierania biznesu, organizacje samorzadu gospodarczego (oddzialy terenowe
Polskiej I1zby Turystyki i innych izb gospodarczych posrednio zaangazowanych
w rozwoj turystyki na danym obszarze, np. izby rolnicze), a ponadto instytucje
naukowe, edukacyjne, doradcze i informacyjne oraz firmy i osrodki S$wiadczace
ustugi konsultingowo-szkoleniowe®®’. Tworza one pole do wspotpracy dla gmin
w zakresie tworzenia koncepcji markowego produktu turystycznego obszaru
a takze jego dostarczania.

Wspolpraca gminy z innymi podmiotami w ramach tworzenia, wspierania
i oferowania produktu markowego moze mie¢ charakter wspotpracy wertykalne;j,
horyzontalnej lub przestrzennej>*®. Wspotpraca wertykalna tworzona jest wokot
organizacji o centralnej pozycji w sieci wspotpracy (przyktadowo wokot gminy
lub lokalnej organizacji turystycznej), ktéra skupia wokoét siebie rézne podmio-
ty przyczyniajace si¢ do zaistnienia cato§ciowego produktu turystycznego lub
dostarczajace jego poszczegolne komponenty. Kooperacja horyzontalna ozna-
cza w stosunku do gminy, jako instytucji inicjujacej powstanie produktu mar-
kowego, nawigzanie wspdlpracy z innymi gminami, gdy produkt tworzony jest
na bazie waloréw turystycznych zlokalizowanych na obszarze kilku gmin (np.
w przypadku tworzenia szlaku turystycznego). Kooperacja przestrzenna wigze
si¢ z powstawaniem wielowymiarowej sieci wspotpracy i obejmuje zar6wno po-
laczenia wertykalne jak i horyzontalne. Ma ona miejsce pomi¢dzy podmiotami,
ktorych komplementarne dziatania sktadaja si¢ na produkt turystyczny obszaru.

Opracowana koncepcja markowego produktu turystycznego obszaru,
przyjeta w postaci dokumentéw o charakterze strategicznym, jest realizowana,
a produkt markowy jest wprowadzany na rynek. Na tym etapie gmina wspiera
produkt swoimi zasobami, uruchamiajac je w drodze realizacji swoich zadan.
Sa w tym zakresie dwa szerokie obszary wsparcia. Jeden wigze si¢ z bezposred-
nim uczestniczeniem gminy w dostarczaniu elementow markowego produktu
turystycznego, co oznacza, ze gmina wystepuje w charakterze podmiotu podazy
turystycznej (w zakresie dobr i ustug turystycznych i paraturystycznych). Drugi
jest zwigzany z promocjg produktu markowego, przy czym dziatania promo-
cyjne powinny by¢ realizowane nie tylko na etapie wprowadzania produktu na
rynek, ale rowniez na wczesniejszych etapach.

Zmierzajac do komercjalizacji produktu markowego, gmina przygotowuje
i dostarcza jego komponenty. Gminy petnig wazng role w procesie inwestowa-
nia, ktéra przejawia si¢ w tworzeniu sprzyjajacych warunkéow formalno-praw-
nych, ale rowniez w zakresie realizacji inwestycji o kluczowym znaczeniu dla

387 J. Majewska: Samorzqd terytorialny w ksztaltowaniu funkcji turystycznej..., op. cit., s. 32-33.

88 Por. A. Rapacz, P. Gryszel: Partnerstwo w tworzeniu turystycznego produktu terytorialnego na przykladzie
Sudetow, Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Szczecinskiego nr 596, ,,Ekonomiczne Problemy Ustug”, nr 56,
Wydawnictwo Naukowe Uniwersytetu Szczecinskiego, Szczecin 2010, s. 293-304.
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funkcjonowania innych podmiotow, zardwno przedsigbiorstw branzy turystycz-
nej, turystow, jak i mieszkancow. Inwestycje gminne realizowane sg w sferze
infrastruktury techniczno-ekonomicznej ogdlnego przeznaczenia, ktora ma cha-
rakter dobr paraturystycznych i petni funkcje ustugowa w zaspokajaniu potrzeb
turystow przebywajacych na obszarze gminy oraz tworzy warunki prowadzenia
dziatalno$ci dla przedsigbiorstw turystycznych. Realizowane inwestycje moga
polega¢ rowniez na bezposrednim wytwarzaniu dobr turystycznych poprzez
przyktadowo wyznaczanie i budowe szlakow pieszych, rowerowych, edukacyj-
nych i innych, budowe urzadzen stuzacych rekreacji (np. placow zabaw, centrow
rozrywki, aquaparkow, parkéw i ogrodéw, basendw, kortow tenisowych), two-
rzenie i utrzymywanie muzedw, skansenow, teatrow, galerii sztuki, centréw kon-
gresowych i wystawienniczych, tworzenie udogodnien dla turystow w dostepie
do walorow turystycznych i zagospodarowanie ich otoczenia. Gminy sg czesto
takze wlascicielem atrakcji turystycznych zaréwno o charakterze przyrodni-
czym, jak i antropogenicznym. W odniesieniu do tworzenia elementow produktu
turystycznego, gmina moze wzbogacaé jego wizerunek poprzez organizowanie
imprez kulturalnych, sportowych, wystawienniczych, wzbogacajac w ten sposob
atrakcyjnos¢ obszaru, a tym samym jego markowego produktu turystycznego.
Dziatalno$¢ promocyjna gminy w zwigzku ze wspieraniem markowe-
go produktu turystycznego obszaru obejmuje zasadniczo dwa etapy: pierwszy
zwigzany z opracowaniem koncepcji produktu markowego, drugi — z jego wpro-
wadzeniem na rynek. Na poczatku aktywnos$¢ gminy w sferze promocji powinna
by¢ zwigzana z upowszechnieniem idei produktu markowego w celu zaintere-
sowania jak najwigkszej liczby podmiotow potencjalnie mogacych wzia¢ udziat
w jego kreowaniu i dostarczaniu, ale takze z poszukiwaniem kompromisow
w zakresie istniejgcych grup interesow. Dziatalno$¢ promocyjna na dalszym eta-
pie, zwigzana z komercjalizacja produktu, wigze si¢ z tworzeniem wizerunku
obszaru i jego produktu oraz z ksztalttowaniem i upowszechnianiem ich marki.
Spogladajac na produkt turystyczny w ograniczonym zakresie, wylacznie
z punktu widzenia projektu inwestycyjnego, mozna wyréznic¢ fazy: przedinwe-
stycyjng, inwestycyjng oraz operacyjng. W ramach kazdej z nich dziatalnos¢
promocyjna jest istotnym elementem procesu inwestycyjnego. W trakcie fazy
przedinwestycyjnej i inwestycyjnej gmina, jako inicjator idei produktu marko-
wego obszaru, wraz z interesariuszami korzysci wynikajacych z jego wdrozenia
moga (powinni) podejmowac aktywnos¢ majaca na celu informowanie opinii
publicznej o zamierzeniach, etapach i konsekwencjach realizacji przedsigwzie-
cia. Dziatania w tym zakresie mogg znalez¢ wyraz w postaci montowania tablic
informacyjno-reklamowych, krgcenia filméw promocyjnych, wyjazdow grup
zorganizowanych celem demonstracji podstawowych walorow sktadajacych si¢
na projektowany markowy produkt turystyczny, publikacji artykutow i komu-
nikatéw w prasie i na stronach Internetowych (np. urzgdu gminy, organizacji
turystycznych, stronach regionalnych), upowszechniania informacji na temat
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produktu na konferencjach tematycznych, dziatania public relation w zakresie
ksztaltowania wizerunku promowanego obszaru turystycznego (utrzymywanie
kontaktu z mediami i utrzymywanie dobrych stosunkow z podmiotami majg-
cymi wpltyw na jego funkcjonowanie i oferowany produkt turystyczny, w tym
z instytucjami otoczenia rynkowego). W fazie operacyjnej*® aktywno$¢ gminy
moze skupiaé¢ si¢ wokot promocji samej inwestycji, pobudzania rozwoju pro-
duktu turystycznego poprzez aktywizacje zainteresowanych podmiotow, rozpo-
wszechniania informacji na temat obszaru turystycznego, utworzenia lokalnego
centrum informacji turystycznej.

Zadania gminy w zakresie promocji obszaru moga by¢ wydajnie wspoma-
gane przez lokalne centra informacji turystycznej, ktore sa tworzone z inicja-
tywy gminy i przez nig finansowane. Informacja turystyczna tworzy pewnego
rodzaju system, ktory definiowany jest jako ,,zespot dziatan polegajacy na za-
pewnieniu konsumentom i organizatorom ustug turystycznych tatwego i petne-
go dostepu do informacji turystycznej, czyli uporzadkowanego zbioru danych
w dowolnym miejscu i czasie™®. Gtéwng przestanka funkcjonowania gmin-
nych centréw informacji turystycznej jest pomnazanie wptywow z turystyki dla
mieszkancoéw 1 przedsiebiorcéw z danego obszaru oraz wptywoéw do budzetow
gminnych. Zakres informacji opracowywanych i udostgpnianych w ramach in-
formacji turystycznej jest dobrze obrazowany przez zakres podmiotowy korzy-
stajacych z jej ustug. Stanowia go nastgpujace gtowne grupy odbiorcow: turysci
(réwniez odwiedzajacy), mieszkancy, animatorzy i promotorzy turystyki, tworcy
i potencjalni tworcy produktu turystycznego, potencjalni inwestorzy infrastruk-
tury turystycznej i paraturystycznej, zarzadcy atrakcji turystycznych, hotelarze
i restauratorzy, zleceniodawcy ustug turystycznych (organizacje biznesowe,
szkoly i1 uczelnie, organizacje spoteczne i mtodziezowe, pracownicy socjalni),
kierownicy wycieczek, piloci 1 przewodnicy, touroperatorzy, przedstawiciele
biur podrézy i organizatorow wycieczek, osoby zainteresowane problemami tu-
rystyki (uczniowie i studenci), osoby zainteresowane pracg w dziedzinie tury-
styki, samorzady terytorialne i gospodarcze, agencje promocji, stowarzyszenia
i fundacje, dziennikarze, autorzy przewodnikow itp. wydawnictw, inne jednostki
wspolpracujace w zakresie organizacji i obstugi ruchu turystycznego®!. Zadania
lokalnego osrodka informacji i promocji turystycznej nie sa ograniczone wy-
lacznie do gromadzenia i udostgpniania informacji wskazanym podmiotom. Po-
winien on dodatkowo realizowa¢ zadania zwigzane z>°%:

% Nie jest do kofica mozliwe rozgraniczenie poszczegolnych dziatan promocyjnych i ich kategoryczne przypi-
sanie do poszczegolnych faz projektu inwestycyjnego; czgsto maja one charakter wielofazowy.

3% Polski system informacji turystycznej, (oprac. i red.) M. Bucholz, Polska Organizacja Turystyczna, Warsza-
wa 2010, s. 10.

1 Ibidem, s. 11-12.

2 A. Rapacz: Rola samorzqdu terytorialnego w rozwoju lokalnych i regionalnych osrodkéw informacji tury-
stycznej, [W:] Rola i zadania samorzqdu terytorialnego w rozwoju gospodarki turystycznej, (red.) R. Gatecki,
Mazowiecka Wyzsza Szkota Humanistyczno-Pedagogiczna w Lowiczu, Lowicz 2004, s. 102-112.
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organizacja informacji wizualnej 1 jej biezacg aktualizacja;

wymiang informacji zawartych w bazie danych osrodka z placéwkami
informacji turystycznej spoza miejscowosci (gminy);

wspotpracg z organizacjami i podmiotami gospodarki turystycznej
oraz innymi placowkami ustugowymi w celu stworzenia bazy danych
0 miejscowosci (gminie) i ich biezaca aktualizacja;

organizowaniem i koordynowaniem dziatalno$ci promocyjnej;
reprezentowaniem miejscowosci (gminy) na targach i1 gieldach
turystycznych;

prowadzeniem sprzedazy przewodnikéw, map, widokowek, pamigtek
lokalnych i regionalnych itp.;

prowadzeniem kasy wymiany walut;

sprzedaza biletow wstgpu na odbywajace si¢ w miejscowosci (gmi-
nie) imprezy kulturalne, a takze wycieczki po miejscowosci i okolicy
z przewodnikiem;

$wiadczeniem innych ustug, takich jak np. pomoc w rezerwacji miejsc
noclegowych, w znalezieniu §rodka transportu publicznego 1 zakupie
biletu itp.;

prowadzeniem biblioteki turystycznej (gtéwnie na potrzeby wlasne
osrodka).

Reasumujac, mozna wyr6znic pig¢ glownych grup zadan, ktore moga by¢
realizowane przez gminy w celu wspierania markowego produktu turystycznego
obszaru. Sa to:

opracowanie koncepcji markowego produktu turystycznego i uwzgled-
nienie jego rozwoju w dokumentach o charakterze planistycznym,;
podejmowanie i realizacja wspolpracy z podmiotami otoczenia rynkowe-
go turystyki i interesariuszami na rzecz rozwoju produktu markowego;
ksztattowanie przestrzeni gminy celem stworzenia warunkéw funkcejo-
nowania podmiotow turystycznych i petienia funkcji turystycznej;
tworzenie wybranych elementéw produktu markowego;

promocja turystyczna i gospodarcza obszaru gminy oraz produktu
markowego.

Wymienione grupy zadan zostang uwzglednione w identyfikacji obszarow
ryzyka gminy turystycznej w nastgpnym rozdziale.

Ostatecznym czynnikiem decydujacym o podjeciu przez gming procesow
twoérczych i organizacyjnych, i zwigzanego z tym finansowania dziatan w zakre-
sie kreowania markowego produktu turystycznego obszaru powinien by¢ wynik
analizy kosztow i korzysci wynikajacych z wprowadzenia tego produktu na ry-
nek, a w szerszym ujeciu (w zaleznosci od aktualnego modelu gospodarki lokal-
nej i dominujgcych funkcji obszaru) takze z przyjecia i realizacji przez gming
turystycznego kierunku rozwoju. Przeprowadzenie takiego rachunku jest o tyle
utrudnione, ze zardéwno po stronie korzysci jak i kosztow, oprécz wymiernych
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efektow o charakterze finansowym, wystepuja rowniez efekty o charakterze spo-
lecznym i przyrodniczym, co znaczgco komplikuje, a nawet uniemozliwia ich
oszacowanie i pordwnanie.
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4. IDENTYFIKACJA, MODELOWANIE I PROFILOWANIE
RYZYKA W REALIZACJI TURYSTYCZNEGO KIERUNKU
ROZWOJU GMINY

4.1. METODOLOGIA BADAN EMPIRYCZNYCH

Zagadnienie ryzyka jest kluczowe w funkcjonowaniu kazdego podmiotu,
w tym rowniez gminy, ktora jako jednostka samorzadu terytorialnego realizuje
zadania zwigzane z rozwojem lokalnym. W tym kontekscie, z uwagi na czgsty
fakt wykorzystywania turystyki jako bodzca rozwoju lokalnego, zasadne jest do-
konanie identyfikacji ryzyka wynikajacego z realizacji przez gming turystyczne-
go kierunku rozwoju.

Przedmiotem tego rozdziatu, stanowigcego cze$¢ empiryczng pracy, jest
ryzyko w rozwoju gminy turystycznej. Przebieg zastosowanej procedury badaw-
czej przedstawiono na ponizszym schemacie (rys. 5).

Struktura rozdziatu jest podporzadkowana poszczegdlnym strategicznym
markowym produktom turystycznym Polski i opracowanym z ich uwzglednie-
niem modelom ryzyka gminy turystycznej. Prowadzona analiza obejmuje wigc
cztery strategiczne markowe produkty turystyczne, tj.: turystyke w miastach
i kulturowa, turystyke biznesowa, turystyke rekreacyjna, aktywna i specjali-
styczng oraz turystyke na terenach wiejskich. Z uwagi na fakt, ze w Marke-
tingowej strategii Polski w sektorze turystycznym na lata 2012-2020% okre-
slono, ze turystyka przygraniczna i tranzytowa (pierwotnie rowniez okreslana
jako marka strategiczna®*) nie zawsze ma charakter markowy, wskazany pro-
dukt, jako nie posiadajacy przymiotu strategiczno$ci, nie jest uwzgledniony
w prowadzonej analizie.

W toku analizy wykorzystano dwa zrédta danych empirycznych. Jedno
z nich stanowity gminne dokumenty o charakterze strategicznym, tj. strategie
rozwoju produktu turystycznego, strategie rozwoju turystyki oraz strategie roz-
woju gminy. Natomiast drugie zrodlo stanowity badania bezposrednie z wy-
korzystaniem kwestionariusza ankietowego, ktore zrealizowano w wybranych
gminach turystycznych.

Opis przyjetej i zrealizowanej procedury badawczej mozna podzieli¢ na
dziewig¢ etapow, zgodnie z kolejnoscig podejmowanych czynnosci badawczych
(rys. 5).

% Marketingowa strategia Polski w sektorze turystyki na lata 2012-2020, Polska Organizacja Turystyczna,
Warszawa 2012, s. 52.
3% Marketingowa strategia Polski w sektorze turystyki na lata 2008-2015, Polska Organizacja Turystyczna,
‘Warszawa 2008, s. 39.
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gminne doku- inwentaryzacja grupowanie
menty o cha- gminy celow i dziatan celow i dziatan
rakterze strate- turystyczne na rzecz tury- pod wzgledem
gicznym styki formy turystyki

\ 4

miny, ktore nie .. C o
rfzwi ok . [ uogolnienie celow i dziatan ]
jaja turystyki ¢
identyfikacja obszaréw ryzyka ]
badania ankietowe ¢
w gminach tury- identyfikacja czynnikow ryzyka ]
stycznych ¢
[ okreslenie potencjalnych zagrozen

[ identyfikacja oraz zdefiniowanie kategorii ryzyka ]

[ opracowanie modeli ryzyka gminy turystycznej ]

|
v v v

rozwdj turysty-

kreowanie rozwoj turysty- rozwoj turysty- ki rekreacyijnej, rozwdj tury-
gminnej marki ki w miastach i ki biznesowej aktywnej i styki na tere-
turystycznej kulturowej specjalistycznej nach wiejskich

Zrédto: opracowanie whasne.

Rysunek 5. Schemat zrealizowanej procedury badawcze;j
Figure 5. Diagram of the completed research procedure

Etap 1. W pierwszej kolejnosci zidentyfikowano gminy turystyczne. Za-
danie to polegato na analizie tre$ci gminnych dokumentéw o charakterze stra-
tegicznym, a jego celem byta weryfikacja faktu opracowania w danej gminie
strategii rozwoju produktu turystycznego lub strategii rozwoju turystyki, ewen-
tualnie wdrozenia kwestii zwigzanych z rozwojem turystyki do strategii rozwoju
gminy. W sytuacji, gdy pozytywnie zweryfikowano fakt przyjecia turystyki jako
jednego z kierunkéw rozwoju gminy, gmina taka zostawata uznana za gming
turystyczng i stanowita obiekt dalszej procedury badawczej. W ten sposob zi-
dentyfikowano i objeto dalsza analizg 144 gminy turystyczne, wiaczajac w te
liczbe miasta na prawach powiatu. Uporzadkowane zestawienie zidentyfiko-
wanych gmin turystycznych zawarto w tab. 1. Posrod zidentyfikowanych gmin
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turystycznych poddanych analizie znajdowaty si¢ 24 gminy miejskie, 48 gmin
wiejskich, 62 gminy miejsko-wiejskie oraz 10 miast na prawach powiatu.

Etap II. Podstawa kolejnego etapu procedury badawczej, w odniesieniu
do zidentyfikowanych gmin turystycznych, byla inwentaryzacja zakladanych
celow 1 planowanych dziatan na rzecz rozwoju turystyki. Inwentaryzacja celow
i planowanych dziatan zostata przeprowadzona na podstawie zapiséw powyzej
wskazanych gminnych dokumentéw o charakterze strategicznym. Zgromadzony
ta drogg material empiryczny w catosci ma charakter jakosciowy.

Etap III. Na tym etapie analizy zinwentaryzowane cele i dziatania na
rzecz rozwoju turystyki pogrupowano pod wzgledem formy turystyki, ktérych
dotyczyty. Zabieg ten umozliwil wstepne uporzadkowanie zgromadzonego ma-
terialu empirycznego i prowadzenie dalszej analizy w sposob réwnolegly dla
wyodrebnionych form turystyki.

Etap IV. W dalszej czg$ci analizy, odrebnie dla poszczegolnych form tury-
styki, dokonano uogoélnienia zinwentaryzowanych celéw i dziatan przez nadanie
im uniwersalnego charakteru, tj. pozbawionego przymiotéw wilasciwych realiom
danej gminy i konkretnych przedsigwzi¢¢ planowanych na rzecz rozwoju tury-
styki. W rezultacie sformutowano 5 ogdlnych celéw o charakterze strategicznym
oraz 20 odpowiadajacych im celow operacyjnych. Ich zestawienie zamieszczono
odpowiednio w kolejnych podrozdziatach (4.3.1 — 4.3.5). Etap ten umozliwit
uwzglednienie w dalszej analizie specyfiki wynikajacej z formy turystyki, a nie
z charakteru gminy. W ten sposéb nadano catej analizie uniwersalny wymiar, co
pozwala na odniesienie uzyskanych wynikéw do dowolnej gminy turystycznej,
a nie wylacznie tej, ktorej dotyczyty gromadzone dane.

Etap V. Korzystajac z rezultatow przeprowadzonego w poprzednim eta-
pie przegladu dokumentacji i uogélnienia zinwentaryzowanych celow i dziatan,
wyodregbniono i zidentyfikowano obszary ryzyka w rozwoju gminy turystyczne;.
Ogoétem zidentyfikowano 85 obszardéw ryzyka, z ktorych kazdy zostat przypo-
rzadkowany odpowiadajagcym mu uog6lnionym celom strategicznym i operacyj-
nym zwigzanym z rozwojem turystyki. Zestawienie obszaréw ryzyka w ukladzie
wedtug celow strategicznych i operacyjnych zamieszono odpowiednio w kolej-
nych podrozdziatach (4.3.1 — 4.3.5).

Etap VI. W kolejnym etapie zrealizowanego przedsigwziecia badawczego
wykorzystano wyniki badan terenowych przeprowadzonych przez autora w la-
tach 2015-2017 w réznych gminach w Polsce rozwijajacych swoje produkty
turystyczne, kreujacych wlasne marki turystyczne i wlaczajacych turystyke do
strategii rozwoju lokalnego lub tworzacych odrgbne strategie rozwoju turysty-
ki albo produktu turystycznego. Badania miaty charakter bezposredni, a dane
empiryczne zgromadzono postugujac si¢ kwestionariuszem ankietowym, przy
czym ankieta, wypelniana w obecnosci ankietera, zostala skierowana do oséb
odpowiedzialnych za rozwdj turystyki w gminie tgcznie z osobami odpowie-
dzialnymi za kwestie zarzadzania ryzykiem. Ankieta zostata skierowana nie
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do wszystkich zidentyfikowanych i objetych badaniem gmin turystycznych,
a jedynie do tych, ktore wizjg i charakterem wyro6zniajg si¢ na tle pozostatych
uwzglednionych w badaniach gmin turystycznych. Ankietyzacji poddano tacz-
nie 18 gmin. W zestawieniu gmin turystycznych objetych analizg (tab. 1) ankie-
towane gminy wyrozniono pogrubiong czcionka. Badania ankietowe nie mialy
charakteru reprezentatywnego. Zgromadzone dane miaty charakter jakosciowy,
a pytania zawarte w kwestionariuszu dotyczyty czynnikoéw ryzyka, uwzglednia-
nych w gminnej polityce zarzadzania ryzykiem w zwigzku z rozwojem tury-
styki na ich obszarze. W ten sposob, w drodze analizy uzyskanego materiatu
empirycznego, w ramach kolejnych zidentyfikowanych uprzednio obszarow
ryzyka wyodrebniono czynniki ryzyka odpowiadajace poszczegdlnym formom
turystyki. Uporzadkowane zestawienie danych empirycznych uzyskanych dro-
ga ankietowa w uktadzie wedlug obszarow ryzyka (odpowiednio w ramach po-
szczegblnych celow strategicznych i operacyjnych) zaprezentowano w aneksie
monografii (tab. 3-87, czynniki ryzyka zostaly wyszczegolnione w pierwszej
kolumnie wskazanych tablic).

Etap VII. Przedmiotem sidédmego etapu procedury badawczej byta analiza
przyczynowo-skutkowa mechanizmoéw materializacji ryzyka. Na tym etapie dla
kazdego z ustalonych w drodze badan ankietowych czynnikow ryzyka, odpo-
wiednio we wszystkich 85. zidentyfikowanych obszarach ryzyka, okreslono po-
tencjalne zagrozenia mogace wiazac si¢ z realizacja przez gming turystycznego
kierunku rozwoju i kreowaniem gminnego markowego produktu turystycznego.
Zestawienie potencjalnych zagrozen zidentyfikowanych w ramach poszczegol-
nych czynnikdéw ryzyka zawarto w aneksie monografii (tab. 3-87, lista zagrozen
jest wyszczegolniona w drugiej kolumnie wskazanych tablic).

Etap VIII. Realizacja tego etapu polegata na analizie potencjalnych za-
grozen w procesie rozwoju gminy przez turystyke, co umozliwito okreslenie
charakteru ryzyk, ktore moga w konsekwencji zaistnie¢. W ten sposob, arbi-
tralnie najpierw zidentyfikowano, a nastgpnie zdefiniowano kategorie ryzyka,
ktore wiazg si¢ z realizacja przez gming lokalnej polityki turystycznej. Ziden-
tyfikowane kategorie ryzyka rozwoju gminy turystycznej zostaty zdefiniowane
w podrozdziale 4.2, natomiast zamieszczone w aneksie tablice (tab. 3-87) opi-
suja przyporzadkowanie poszczegolnych kategorii ryzyka do czynnikow ryzyka
oraz zagrozen w grupach wyznaczonych przez obszary ryzyka w uktadzie we-
dlug ustalonych celow strategicznych i operacyjnych.

Etap IX. W ostatnim etapie zrealizowanej procedury badawczej, wy-
korzystujac zidentyfikowane kategorie ryzyka, skonstruowano modele ryzy-
ka w rozwoju gminy turystycznej. Opracowane modele odpowiadajg czterem
strategicznym markowym produktom turystycznym, przy czym z uwagi na po-
wtarzalno$¢ pewnych dziatan w ramach kreowania kazdego z uwzglednionych
produktow, skonstruowano rowniez pigty model odnoszacy si¢ do samego tylko
procesu kreowania gminnej marki turystycznej, z wytgczeniem jego powigzania
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z rozwijanymi formami turystyki. Poszczegolne modele zaprezentowano w ko-
lejnych podrozdziatach (4.3.1 —4.3.5).

Tabela 1. Wykaz gmin turystycznych w Polsce obj¢tych badaniami i analiza
Table 1. List of tourist communes in Poland covered by research and analysis

Gmina (rodzaj) Powiat Wojewodztwo
Bolkow (m-w) jaworski
Piechowice (m) . o

jeleniogorski
Szklarska Porgba (m)
Kudowa-Zdréj (m) .

- ktodzki
Ladek-Zdroj (m-w)
Wroclaw (m.
- (m.pp) — dolnoslaskie

Twardogora (m-w) olesnicki
Swidnica (m) $widnicki
Trzebnica (m-w) trzebnicki
Mieroszow (m-w) walbrzyski
Katy Wroctawskie (m-w) .

wroclawski
Sobotka (m-w)
Ciechocinek (m) aleksandrowski
Chelmno (m) chetminski
Swiecie (m-w) $wiecki ) )

- kujawsko-pomorskie

Boniewo (w)
Brzes¢ Kujawski (m-w) wioctawski
Wioctawek (w)
Mircze (w) hrubieszowski
Janow Lubelski (m-w) janowski
Urzedow (m-w) krasnicki
Adamoéow (w) tukowski
Lublin (m.pp)
Opole Lubelskie (m-w) opolski lubelskie
Parczew (m-w) parczewski
Kazimierz Dolny (m-w) )

putawski
Naleczéw (m-w)
Krynice (w) .

- tomaszowski

Tomaszéw Lubelski (w)
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Gmina (rodzaj) Powiat Wojewodztwo
Krasnobrod (m-w) . .
- - zamojski lubelskie
Zwierzyniec (m-w)
Strzelce Krajenskie (m-w) strzelecko-drezdenecki lubuskie
Zychlin (m-w) kutnowski
Witonia (w) teczycki
Nieborow (w) towicki .
- - - todzkie
Koluszki (m-w) t6dzki wschodni
Sulejow (m-w) piotrkowski
Uniejow (m-w) poddebicki
Czchow (m-w) brzeski
Biecz (m-w) o
- — gorlicki
Uscie Gorlickie (w)
Zabierzow (w) krakowski
Limanowa (w) limanowski
Krakéw (m.pp)
Miechow (m-w) miechowski
Dobczyce (m-w) I
- - mys$lenicki
Raciechowice (w)
Lacko (w) .
nowosadecki
Stary Sacz (m-w) .
- matopolskie
Czarny Dunajec (w) .
: nowotarski
Ochotnica Dolna (w)
Oswigcim (m) L .
o$wiecimski
Zator (m-w)
Koscielisko (w) o
tatrzanski
Zakopane (m)
Andrychoéw (m-w)
Kalwaria Zebrzydowska (m-w)| wadowicki
Wadowice (m-w)
Gdow (w,
() wielicki

Wieliczka (m-w)
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Gmina (rodzaj) Powiat Wojewodztwo
Glowaczow (w) kozienicki
Solec nad Wistg (w) lipski
Warszawa (m.pp)
Minsk Mazowiecki (w) minski
Mtawa (m) mtawski
Otwock (m) otwocki
Podkowa (m) powiat grodziski
Brwinow (m-w) pruszkowski L
mazowieckie
Przysucha (m-w) .
— przysuski
Wieniawa (w)
Liw (w)
Lochow (m-w) wegrowski
Wegrow (m)
Wotomin (m-w) o
wotominski
Jadow (w)
Wyszkow (m-w) wyszkowski
Korfantow (m-w) nyski .
- opolskie

Turawa (w) opolski
Czarna (w) . .

- bieszczadzki
Ustrzyki Dolne (m-w)
Debica (w) debicki podkarpackie
Cisna (w) leski
Komancza (w) sanocki
Augustow (m) augustowski
Czarna Biatostocka (m-w)
Lapy (m-w) biatostocki .

podlaskie

Suprasl (m-w)
Nowogrod (m-w) tomzynski
Sokoty (w) wysokomazowiecki
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Gmina (rodzaj) Powiat Wojewodztwo
Chojnice (w) chojnicki
Przodkowo (w) kartuski
Leba (m) Ieborski
Gdansk (m.pp)
Smotdzino (w) . pomorskie
shupski
Ustka (m)
Starogard Gdanski (m) starogardzki
Gniew (m-w) tczewski
Leczyce (w) wejherowski
Siewierz (m-w) bedzinski
Szczyrk (m) bielski
Wista (m) cieszynski
Konopiska (w,
P (W) czestochowski

Olsztyn (w)
Czestochowa (m.pp)
Dabrowa Gérnicza (m.pp)
Katowice (m.pp) S

- $laskie
Poraj (w) .
P myszkowski
Zarki (m-w)
Krzyzanowice (w) . .

- raciborski
Raciborz (m)
Krupski Mtyn (w) oo
- - tarnogorski
Swierklaniec (w)
Gorzyce (w) wodzistawski
Czernichéw (w) zywiecki
Busko-Zdroj (m-w) buski
Bieliny (w) . . . .

- kielecki Swigtokrzyskie
Morawica (m-w)
Klimontow (w) sandomierski
Gotdap (m-w) gotdapski ) )
- — - warminsko-mazurskie

Mikotajki (m-w) mragowski
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Gmina (rodzaj) Powiat Wojewodztwo
Czarnkow (w) . .
- czarnkowsko-trzcianecki
Trzcianka (m-w)
Gniezno (w) gnieznienski
Stare Miasto (w) koninski
Koscian (m) koscianski . .
- - - - wielkopolskie
Sierakow (m-w) mi¢dzychodzki
Pita (m) pilski
Kostrzyn (m-w) o
poznanski
Swarzedz (m-w)
Wolsztyn (m-w) wolsztynski
Karlino (m-w) biatogardzki
Stepnica (m-w) goleniowski
Trzebiatow (m-w) gryficki
Gryfino (m-w) gryfinski
Kotobrzeg (m) kotobrzeski
Szczecin (m.pp)
Swinoujécie (m.pp) . .
- - zachodniopomorskie
Darlowo (w) stawienski
Stargard (m) stargardzki
Biaty Bor (m-w)
Borne Sulinowo (m-w) szczecinecki
Szczecinek (w)
Potczyn-Zdroj (m-w) Swidwinski
Walcz (m) watecki

Oznaczenia: (m) — gmina miejska; (w) — gmina wiejska; (m-w) — gmina miejsko-wiejska; (m.pp) — miasto na
prawach powiatu. Pogrubiona nazwa gminy — gmina obj¢ta badaniami ankietowymi
Zrodto: opracowanie whasne.

Cze$¢ badawczg pracy, juz poza przyjeta procedurg badawcza, w zwiazku
z realizacja celu pracy w jego wymiarze praktycznym, konczy wskazanie me-
todyczne sposobu adaptacji i wykorzystania opracowanych modeli w praktyce
samorzadowej. Przedstawiono sposoéb wykorzystania zgromadzonych i opraco-
wanych w monografii danych empirycznych i uzyskanych wynikéw badan do
opracowania zindywidualizowanego profilu ryzyka gminy turystycznej, ktory
jest pomocny w okresleniu ryzyk kluczowych, przez co rozumie si¢ wskazanie
kategorii ryzyk z uwzglednieniem czgstosci ich wystepowania w ramach podje-
tej polityki rozwoju turystyki w gminie (podrozdzial 4.4).
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4.2. KATEGORIE RYZYKA GMINY TURYSTYCZNEJ

Funkcjonowanie i rozw6j gminy turystycznej wigze si¢ z wystepowa-
niem ryzyka o dwojakim charakterze. Jeden rodzaj ryzyka jest specyficzny dla
rozwoju turystyki w gminie 1 jest zwigzany w szczegdlnosci z wystgpowaniem
i obstuga ruchu turystycznego na danym obszarze. Drugi rodzaj ryzyka réwniez
wynika z realizacji celow i dziatan w sferze rozwoju turystyki, jednakze ma bar-
dziej og6lny charakter, wspdlny rowniez dla innych, nieturystycznych obszarow
dziatalnosci gminy — wystepujace ryzyka wynikaja z ogdlnych technicznych,
organizacyjnych i finansowych aspektow funkcjonowania gminy i realizacji za-
dan. Z tego wzgledu nalezy stwierdzi¢, ze w sferze rozwoju turystyki w gminie
wystepuja ryzyka o powszechnym charakterze, ktore wystepujg roéwniez, gdy tu-
rystyka nie stanowi bodZca rozwoju gminy. Ryzyka te mozna wyodrgbniac i kla-
syfikowa¢ z uwzglednieniem roznych kryteriow, o czym 