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Synopsis: Opracowanie przedstawia autorska typologi¢ prorozwojowej interwencji publicznej, uwzglednia-
jaca wykorzystanie petnej gamy narzg¢dzi pobudzania rozwoju. Autor porzadkuje rodzaje instrumentow roz-
woju i typy interwencji, demonstrujac ich zastosowanie na przyktadzie rozwoju terenow wiejskich.

Wstep

Istota interwencji publicznej w stymulowaniu rozwoju terytorialnego jest z jed-
nej strony zapewnienie tadu prawnego, a tym samym gwarantowanie wynikajacych
z konstytucji praw 1 obowiazkdw, z drugiej — stosowanie instrumentow wspieraja-
cych wszechstronny rozwoj terytorium i jego zasobdw. Celem niniejszego artykutu
jest zarysowanie, na tle autorskiej koncepcji rozwoju terytorialnego, typologii form
prorozwojowej interwencji publicznej. Wartosci aplikacyjne owej typologii zostang
przedstawione w kontekscie rozwoju terendw wiejskich.

Stan wiedzy — zarzgdzanie rozwojem jako obszar problemowy

Bazujac wiegc na teorii systemow otwartych L. von Bertalanffy’ego, autor defi-
niuje terytorium jako system zalezno$ci obejmujacy cztery podsystemy, ktérymi sg:
— S$rodowisko przestrzenne (materia nicozywiona i ozywiona),
— kapital ludzki (,,cztowiek™),
— organizacja — zwigzki pomi¢dzy ludzmi oraz migdzy ludzmi i §rodowiskiem
przestrzennym, rozumianym jako ich otoczenie,
— zarzadzanie systemem terytorialnym, jako szczegodlny element sktadowy
podsystemu ,,organizacja” [Nowordl, 2007, s. 18-26].
Rozw¢j terytorialny to z kolei takie ukierunkowanie zmiany terytorium, ktore
stymulujac sity sprawcze, jakimi sg przedsiebiorczosé, rownowazenie czynnikow
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endo- i egzogenicznych oraz konkurencyjnos¢, prowadzi do proceséw negentropo-
wych, obejmujacych:

— wzrost ztozonosci, roznorodnosci i elastycznosci elementdw podsystemow,

— podniesienie zdolnos$ci autoregulacji podsystemow,

— zwiekszenie innowacyjnosci (kreatywnosci, proaktywnos$ci) podsystemow,

— dostosowanie dynamiki zmian ciggtych i niecigglych do potrzeb wiasnych

i wplywu otoczenia,

— zintensyfikowanie kontaktoéw z otoczeniem [Noworol, 2007, s. 33-34].

Odnoszac si¢ do zamieszczonych powyzszych sformutowan, autor definiuje za-
rzadzanie rozwojem jako element zarzadzania terytorialnego, obejmujacy zawia-
dywanie (kierowanie) podsystemem zarzadzania organizacji terytorialnej w celu
rozwoju terytorium (podsystemow terytorialnych).

Formy interwencji publicznej w zarzgdzaniu rozwojem

Przedmiotem niniejszego artykutu jest okreslenie form interwencji publicznej
ukierunkowanej na rozwoj terytorialny. W demokratycznym panstwie prawa poje-
cie interwencji publicznej odnies¢ nalezy do zasady pomocniczosci, zgodnie z ktorg:
,odpowiedzialno$¢ za sprawy publiczne powinny ponosi¢ przede wszystkim te or-
gany wiadzy, ktére znajdujg si¢ najblizej obywateli. Powierzajac te funkcje innemu
organowi wladzy, nalezy uwzglednié zakres i charakter zadania oraz wymogi efek-
tywnosci i gospodarnosci” [Europejska Karta Samorzadu Terytorialnego]. Stosu-
jac pojecie interwencji, zaktadamy, ze spoteczenstwo i jego instytucje obywatelskie
biora sprawy publiczne w swoje rece, a wladza interweniuje tam, gdzie wymaga tego
sytuacja. Interwencja publiczna zaktada wigc stosowanie odpowiednich narzedzi
zarzadzania rozwojem. W dalszym wywodzie przez instrument zarzadczy bedzie-
my rozumieli uktad oddziatywania na inny uktad, ktore to oddziatywanie obejmuje
zdolno$¢ do dokonania zmiany oraz zdolnos$¢ do sterowania jej przebiegiem.

Za klucz systematyki instrumentdéw zarzgdzania rozwojem przyjeto cztery etapy
procesu zarzadzania jednostka terytorialng. Wyrdéznimy zatem:

— instrumenty planowania rozwoju, okreslane jako instrumenty planistyczne,

— instrumenty dotyczace organizowania procesu rozwoju, ktérych kluczowym

elementem jest stworzenie odpowiednich instytucji (instrumenty organiza-
cyjne),

— instrumenty biezacego zawiadywania rozwojem w odniesieniu do kazdego

z podsystemoéw organizacji terytorialnej,
— instrumenty monitoringu i kontroli zastosowanych metod i technik wdraza-
nia celow, zasad i ustalen [Nowordl, 2007, s. 94-95].

Przedstawiona typologia instrumentdw pozwala na ich uporzadkowanie, nie od-
daje jednak stopnia angazowania si¢ wtadz w stymulowanie rozwoju. Proponowane
tu formy interwencji publicznej zréznicowane sg w sposob ujawniajacy, w jakim
stopniu wladze publiczne wyrazaja swoja prorozwojowa aktywnosc.
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Opisujac ukierunkowang na rozwoj terytorialny interwencje publiczng, wyrdz-
ni¢ mozna:

1) dziatania o charakterze regulacyjnym, ktére moga przybrac postac:

— sterowania, definiujacego $cisle dopuszczalne formy aktywnos$ci gospodar-

czej 1 spotecznej,

— delimitacji granicznej, dopuszczajacej aktywnos$¢ spoleczno-gospodarcza

w okreslonych przedziatach wartosci;

2) dziatania o charakterze aktywizacyjnym, ktore mogg przybrac postac:

— aktywnosci wlasnej, z wykorzystaniem zasobow publicznych: terenowych,

budzetowych, informacyjnych, organizacyjnych,

— animacji wspdipracy migdzysektorowej, a w szczegolnosci koordynacji pro-

rozwojowych dziatan organizacji gospodarczych i spotecznych.

Wiérod aktywnosci o charakterze regulacyjnym najpierw wyrdznione zostato
sterowanie. W ujeciu encyklopedycznym sterowanie to oddziatywanie (sygnatow
sterujacych) na obiekt sterowania (np. proces technologiczny) w celu zapewnienia
mu wilasciwego przebiegu [Encyklopedia PWN]. W opisywanym tutaj rozumieniu
sterowanie oznaczac bedzie Sciste definiowanie przez wladze parametrow regulu-
jacych aktywnos$¢ spoteczno-gospodarcza. Konkretne (i niezmienne w okreslonym
czasie) wartosci ustanawiane sg w aktach prawnych roznej rangi, stwarzajac dla
aktywnych na danym terenie podmiotéw sytuacje jednoznacznie okreslone. Decy-
zje cztonkdéw wspolnoty 1 organizacji majg w tym wypadku charakter ,,nie wejs¢”
Iub ,,wejs¢” w okreslony typ aktywnosci, co wigze si¢ z poddaniem si¢ dziataniu
okreslonego przepisu. Przykladem sterowania rozwojem jest sztywna stawka po-
datku od nieruchomosci w postaci stawek podatku za wykorzystanie okreslonych
powierzchni. Jak w kazdym systemie scentralizowanym — btad wladzy (okre$lenie
parametru, ktory nie sprzyja rozwojowi) uderza bolesnie w potencjat rozwojowy
jednostki terytorialne;.

Regulacja rozwoju w postaci delimitacji granicznej ma charakter bardziej podat-
ny na zarzadcze zachowania aktywnych na danym terytorium podmiotéw. Dopusz-
czanie aktywnosci spoteczno-gospodarczej w okreslonych granicach — przedziatach
warto$ci — pozwala na elastyczne reagowanie przez interesariuszy procesOw roz-
wojowych, dajac im mozliwo$¢ prowadzenia polityki wynikajacej z ich wtasnych
celéw. Decyzje cztonkdéw wspdlnoty i1 organizacji majag w tym wypadku charakter:
,»nie wejs¢” lub ,,wejs¢ w jakims$ stopniu” w okreslony typ aktywnosci. Szerszy za-
kres dopuszczalnych prawem mozliwosci otwiera zroznicowane pole dziatan i opcji
rozwojowych. Klasycznym przyktadem regulacji sa tu np. ustalenia miejscowych
planow zagospodarowania przestrzennego dotyczace ustanowienia dopuszczalnych
form dziatalno$ci na danym terenie lub dopuszczalnej wielkosci zabudowy 1 jej po-
lozenia wobec linii rozgraniczajacych. Zakres aktywnosci podmiotu poddajacego
si¢ regulacji moze zosta¢ dostosowany do jego celow, priorytetow i dziatan o cha-
rakterze zarzadczym.

Zupehnie inng posta¢ majg dziatania wtadz o charakterze aktywizacyjnym. Wta-
dze staja si¢ tu podmiotem interweniujagcym w takich obszarach problemowych
i lokalizacjach, w ktorych podmioty spoteczne, gospodarcze oraz mieszkancy nie
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sg wystarczajaco skuteczni wobec istniejgcych barier. Wyrdznié najpierw trzeba tu
bezposrednig aktywno$¢ wlasng z wykorzystaniem zasobow publicznych. Organy
wladzy publicznej (i odpowiednie jednostki organizacyjne) angazuja przy tym swoje
zasoby: majatek (tereny), budzet, posiadane informacje oraz zdolnosci organizacyj-
ne, by bezposrednio pomoéc, pobudza¢ i utatwiaé aktywnos$¢ organizacji spolecz-
nych i gospodarczych. Typowym przyktadem takiej aktywnej postawy wiadz jest
powolywanie instytucji rozwojowych, wyposazanych w majatek publiczny. Forma
bezposredniej aktywnosci publicznej bedzie tez partnerstwo publiczno-publiczne
1 publiczno-prywatne.

Tab. 1. Instrumenty rozwoju terytorialnego w réznych formach interwencji publicznej (/nstru-
ments of territorial development in different forms of public intervention)

Rodzaje interwencji publicznej / Types of public intervention
Typ . . . . . . .
instrumentu / Dzialania regulacyjne Dzialania aktywizacyjne
Instrument Animacja
type Delimitacja x .
. . Aktywno$¢ wlasna wspolpracy
Sterowanie S graniczna . .
mi¢dzysektorowej
Definiowanie zasad | Definiowanie obszarow
Instrumenty s . : . o
lanistyczne Ustalenia $ci$le Ustalenia wsparcia przy wspolpracy organizacji
p wiazace graniczne wykorzystaniu gospodarczych
zasobow wiasnych i spotecznych
Struktura V\ssg;t/l;ﬁa
organizacyjna Warunki p S Wspétudziat
. . organizacji (np. . .
Instrumenty zarzadzania JST powotywania Wyposazanic organizacyjny
organizacyjne | wynikajaca z jej organizacji ypo! . ..| wpowolywaniu do
. . . w majatek organizacji | , . S
statutu i regulaminu | opcjonalnych (np. . Lo zycia organizacji
. - , wspierania biznesu, .
organizacyjnego stowarzyszen) partnerskich
partnerstwo
urzedu .
publiczno-prywatne)
Okreslanie Bezposrednie
Narzucanie $cistych | dozwolonych posres . Koordynacja,
Instrumenty stosowanie réznych . .
. . zasad, regut, zasad regut, . moderacja, mediacja
kierowania/ . form wsparcia .
. procedur aktywnosci | procedur podmiotdw
wdrazania L przez organy .
spoleczno- aktywnosci het . publicznych
ospodarczej spoteczno wiladzy i jednostki i prywatnych
£0Sp J P . administracji pry Y
-gospodarczej
Instrumenty .
monitoringu Identyfikacja Identyfikacja Identyfikacja Ident}/ﬁlfaq a
. . . . e . - konfliktow
i kontroli nieprawidtowosci odstepstw nieskutecznosci . S
i rozbieznosci

Zrbdto: opracowanie wlasne.

Nieco stabszym — lecz nie mniej waznym — przyktadem prorozwojowej dzia-
falnosci aktywizacyjnej wladz publicznych jest zaangazowanie si¢ W animowanie
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wspotpracy migdzysektorowej. Istota tego rodzaju aktywnosci sa: koordynacja, me-
diacja, tzw. matchmaking (z ang. swatanie), prowadzone wobec podmiotéw z rdz-
nych sektorow w dwdch celach:

— by pomodc w nawigzaniu wspdtpracy tym, ktdrzy nie posiadaja odpowiednich
zdolnosci organizacyjnych (zasobéw o masie krytycznej, kultury organiza-
cyjnej, wiedzy o kanatach wspdtpracy),

— by ukierunkowa¢ dziatalno$¢ podmiotéw na realizacje celow zgodnych ze
strategig rozwoju terytoriéw, zapisang (lub nie) w dokumentach wtadz pub-
licznych.

Animowanie wspotpracy organizacji gospodarczych, spotecznych i mieszkan-
cOwW wymaga ze strony wladz zaangazowania zasobdw publicznych, z tym, ze maja
one — w tym wypadku — wylacznie charakter informacyjny lub organizacyjny.

Przedstawiona typologia ukierunkowanej na rozwdj interwencji publicznej sta-
nowi tlo dla stosowania wymienionych wyzej narzedzi stymulowania rozwoju.
W tabeli ponizej przedstawiono korelacje poszczegolnych typow interwencji pub-
licznej oraz wymienionych wczesniej instrumentow.

Podstawowe uwarunkowania rozwoju terenéw wiejskich

Wartosci aplikacyjne typologii interwencji publicznej zbadano w kontekscie roz-
woju terenéw wiejskich. Warto przy tym przypomnieé determinujace rozwoj cechy
charakteryzujace te tereny.

W odniesieniu do $rodowiska przestrzennego podkresli¢ trzeba dwa elementy.
Stan wyposazenia terenow wiejskich w infrastrukture technicznag i spoteczng odbie-
ga niekorzystnie od standardéw miejskich. Przedstawia to przyktadowo odsetek ko-
rzystajacych z urzadzen sieciowych gospodarki komunalnej, zwlaszcza z kanalizacji
i sieci gazowych. Na wsi korzysta z tych instalacji okoto czterokrotnie mniej miesz-
kancoéw niz w miastach. Zasoby przyrodnicze terendw wiejskich stanowia natomiast
ich wazny kapitat w relacji do gmin miejskich. Wigze si¢ on z lepszym stanem po-
szczegolnych elementéw $Srodowiska naturalnego (powietrze, woda, gleba, hatas).
Jest to jeden z czynnikoéw atrakcyjnosci wsi, takze w obszarach metropolitalnych
duzych osrodkdéw miejskich. Atrakcyjnos¢ ta sprzyja migracjom na tereny wiejskie.

Spojrzenie na kapitat ludzki terenow wiejskich ujawnia kilka istotnych cech. Wie$
jest mtodsza, gorzej wyksztatcona i biedniejsza od miasta. W 2007 r. odsetek osob
w wieku do 15 roku zycia na wsi (18%) byt wigkszy niz w miastach (14%) i w Pol-
sce ogotem (15%) [Bank Danych Regionalnych, 2009]. Badania wskazuja, ze wie$
jest znacznie gorzej wyksztatcona. Wedtug M. Leszczynskiej wyzsze wyksztatcenie
w Polsce posiada 4,3% ludnosci na wsi, a w wypadku ludnosci zwiazanej z uzyt-
kownikiem gospodarstwa rolnego — tylko 3,5% [Leszczynska, 2007]. To okoto dwa
razy mniej niz wynosi $rednia krajowa. R. Uliszak podkresla, ze ,,zdecydowana
wiekszos¢ osdb zamieszkujacych obszary wiejskie w Polsce a w ich obrebie — gospo-
darstwa rolne, posiadata jedynie wyksztatcenie podstawowe” [Uliszak, bez daty].
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Waznym elementem kapitatu ludzkiego jest zamoznos$¢ ludnosci. Trzeba wigc
przypomnie¢, ze rolnicy naleza, obok pracownikéw branzy gastronomiczno-hote-
larskiej i pracownikow przemystu tekstylnego, do grup osiggajacych najnizsze do-
chody w Polsce [Czapinski, Panek, 2007, s. 34].

Gospodarka dominujacej czgsci gmin wiejskich 1 miejsko-wiejskich, reprezen-
tujgca organizacyjny aspekt terytorium, oparta jest wcigz na rolnictwie. W Polsce
w 2007 r. pracowato w rolnictwie ogdtem 21% ludnosci: 2,1 mln oséb. Warto przy
tym zauwazy¢, ze udzial rolnictwa, towiectwa i lesnictwa oraz rybactwa w gene-
rowaniu krajowej wartosci dodanej brutto w 2006 r. wynidst zaledwie 4,3% wobec
5,0% w 2000 1. [Produkt krajowy brutto, 2008]. Gminy wiejskie (i miejsko-wiejskie)
nie dysponuja znacznym potencjatem finansowym. Swiadcza o tym dochody gmin na
jednego mieszkanca w 2007 r. Dochody te w gminach miejsko-wiejskich i wiejskich
stanowity zaledwie okoto 70% dochodow gmin miejskich. Obrazuje to skale roznicy
w potencjale finansowym gmin. W warunkach niskich dochodéw i wydatkow budze-
towych nawet wsparcie ze srodkéw strukturalnych Unii Europejskiej nie jest w stanie
znaczgco zmieni¢ stanu zainwestowania jako kota zamachowego rozwoju.

Tereny wiejskie to przede wszystkim sfera zarzadzania matych gmin. Dotyczy to
gmin ponizej 20 tys. mieszkancow (wiejskich i miejsko-wiejskich), w ktérych radni
wybierani sg w wyborach wigkszosciowych [ustawa z dnia 16 lipca 1998 r.]. Politycy
(nie tylko wojt czy sottysi) sa osobami powszechnie znanymi cztonkom wspdlnoty.
Dywersyfikacja gospodarcza i oddzialywanie osrodkow miejskich tworzy nowe zja-
wiska spoteczne. Wigze si¢ to z tym, ze w gminach potozonych w strefie oddziaty-
wania osrodkow metropolitalnych ro$nie odsetek mieszkancéw, dla ktorych gmina
jest tylko swoistg ,,sypialnig”, a ktorzy zwigzani sg spotecznie, kulturowo i zawodo-
wo z miastem rdzeniowym. Modele spoteczne takich gmin zblizaja si¢ do tych, ktore
znane s3 w miastach, gdzie obserwujemy znacznie stabsze wiezi. Inne sg w zwigzku
z tym oczekiwania w stosunku do wtadz lokalnych.

Tereny wiejskie jako obszar interwenciji publicznej

Skrotowy przeglad najwazniejszych cech warunkujacych rozwdj lokalny tere-
néw wiejskich pozwala okresli¢ dostepne instrumenty rozwoju i zwigzane z nimi
formy interwencji publicznej. Gminy wiejskie (i miejsko-wiejskie) musza stawic
czota trudnej sytuacji, ktora cechuja: niedorozwoj infrastruktury, nizsze zasoby fi-
nansowe, nizsze wyksztatcenie mieszkancoéw oraz zmieniajaca si¢ sytuacja spolecz-
na, zwlaszcza w rejonach osrodkéw metropolitalnych.

Z uwagi na rozmiary niniejszego opracowania formy interwencji publicznej
w obszarach wiejskich przedstawiono w postaci tabelarycznej (tab. 2).
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122 I. PROBLEMY WSPOLCZESNEGO ZARZADZANIA

Uwagi koncowe

Przedstawiona typologia form interwencji publicznej porzadkuje instrumenty
rozwoju terytorialnego. Obejmuje petny wachlarz aktywnosci wladz od dziatan dy-
rektywnych, koncentrujacych si¢ na stanowieniu i egzekwowaniu prawa, po orga-
nizacyjne stymulowanie przedsiebiorczosci organizacji funkcjonujgcych w obrebie
terytorium. Warto podkresli¢, ze wskazane typy interwencji publicznej pozwalaja
na zréznicowanie zarzadczej samodzielnosci organizacji sektoréw rynkowego i po-
zarzadowego. Dobrze wida¢ to na przyktadzie terenéw wiejskich, gdzie skala wy-
zwan wymaga stosowania kompletnej gamy narzedzi stymulowania rozwoju.
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Public intervention types in the management
of the rural areas’ development

Summary

The paper presents the author’s concept of a typology of public intervention oriented towards ter-
ritorial development. The typology takes into consideration the development tools used by local
governments. The concept defines following types of a public intervention: the steering and the
borderline delimitation, as examples of the regulatory intervention, as well as one’s own activity
and the stimulation of an inter-sector cooperation as examples of the activation. That typology
is juxtaposed to four groups of development instruments related to planning, organizing, current
management and control. The concept is demonstrated on the example of the tools which can be
used in the stimulation of rural areas development.



