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W czgséci wstepnej artykut przybliza pojecia polityki lokalnej i wiladzy lokalnej. Nastgpnie
przedstawiono efekty prowadzonej polityki w gminach wiejskich otaczajacych Trojmiasto. Wska-
zano charakterystyczne cechy polityki lokalnej, dzigki czemu mozliwe byto poréwnanie badanych
jednostek migdzy soba. Zaprezentowane uj¢cie pozwala w sposob w miar¢ kompleksowy ocenié
decyzje podjete w wielu dziedzinach, za ktore jest odpowiedzialny samorzad gminy w Polsce. Na
podstawie przeprowadzonych badan okazuje si¢, ze niektére gminy preferowaly inwestycje w in-
frastruktur¢ spotecznag, inne w infrastrukture techniczng. Cz¢$¢ gmin prowadzi polityke réwnowa-
zenia rozwoju, inne z kolei koncentruja si¢ w nieco wigkszym stopniu na dziataniach wspierajacych
powigkszanie bazy podatkowe;.

Polityka — polityka lokalna — wladza lokalna

Termin ,,polityka”, pochodzacy z jezyka greckiego, oznacza sztuke rza-
dzenia panstwem. Rozumiana jest ona jako umiejgtnos¢ sprawnego rzadzenia
(Kotarbinski 1975). Polityka w najogdlniejszym sensie oznacza ,,zdolnos¢ do
tworzenia uktadéw wiladania, kompetencji oraz stosunkow spotecznych umoz-
liwiajacych dziatania celowe” (Pietraszewski 1983, s. 72). Inne ujgcie polityki
wskazuje na relacje migdzy osrodkiem wiladzy a pozostatymi uczestnikami zy-
cia spolecznego i gospodarczego. Mozna wigc stwierdzié, iz polityka jest ,,dzia-
falnoscig wytyczana przez kierowniczy osrodek organizacji spotecznej, aby reali-
zowac cele wazne dla jednej badz wielu dziedzin zycia spotecznego, przy czym
migdzy osrodkiem kierowniczym a czlonkami organizacji istnieje stosunek wta-
dzy” (Opatek za: Markowski 1999, s. 25).

Zrédtem polityki jest ,,sprzeczno$é i rozbiezno$é intereséw oraz aspiracji gru-
powych, wynikajaca ze zréznicowania spoteczenstwa” (Auleytner 2004, s. 20).
Szersze ujecie polityki oznacza wszelka dziatalno$¢ przyczyniajaca si¢ do wpty-
wania na sprawy publiczne bez wzgledu na to, kto ja prowadzi. Obecnie odno-
si si¢ ona do ksztattowania stosunkéw wewnetrznych lub zewnetrznych panstwa,
a takze stosunkow ksztaltowanych przez samorzady terytorialne. Podmiotem po-
lityki jest zatem wladza panstwowa oraz kazda organizacja, grupa spoteczna czy
osoba podejmujaca dziatania, ktorych celem jest wywarcie wptywu na bieg spraw
o charakterze publicznym (por. Winiarski 2006). O ile podmiotem jest osoba lub
organizacja majaca wplyw na bieg zdarzen, o tyle przedmiotem sa sprawy, kto-
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rych ona dotyczy. Przedmiotem moze by¢ wigc oswiata, ochrona zdrowia, kultu-
ra, infrastruktura techniczna i in.

Podmiotem polityki lokalnej jest wtadza lokalna. Sktada si¢ ona z wladzy sa-
morzadowej oraz 0s6b majacych moznos¢ podejmowania i wykonania decyzji
pochodzacych z uktadu ponadlokalnego. Duza czgs¢ lokalnej wiadzy tworzy per-
sonel instytucji lokalnych, decyzyjnych (elita wtadzy) oraz osoby spoza instytu-
cji, stanowiace elity wplywu, ktdre ciesza si¢ prestizem, autorytetem w spotecz-
nosci lokalnej, lecz moga mie¢ wplyw na wladze lokalna w postaci opinii. Do
najwazniejszych podmiotow wiadzy lokalnej nalezy zaliczy¢ samorzad lokalny,
jak rowniez wladze sadownicza, wladze partii politycznych, instytucji finanso-
wych, spotecznych, gospodarczych (np. sieci ustugowe), instytucji o§wiatowych,
Kosciota katolickiego czy tez wladze policji 1 wojska (por. Wendt 2001). Wydaje
sig, iz sposrod wymienionych osrodkow wladzy najwazniejsza funkcj¢ w zakre-
sie przedmiotowym pelni samorzad lokalny, a w szczegolnosci samorzad gminy,
ktéry posiada zdecydowanie wigcej uprawnien niz samorzad powiatowy (zob.
Tucholska 2007).

Wiadza lokalna petni okreslone funkcje w srodowisku lokalnym. Banfield (za:
Castells 1982, s. 261-262) pisze, ze ,,wtadza lokalna musi taczy¢ funkcje ustu-
gowa (administrowanie sprawami spotecznymi) z funkcja polityczna (regulacja
konfliktéw na szczeblu lokalnym w sprawach o znaczeniu publicznym)”. Owe
czesto sprzeczne funkcje wtadzy musza znalez¢ swoj punkt wspdlny. Na funkcje
wladzy lokalnej ktadzie nacisk M. Trojanek (za: Sikora 2001, s. 84). Jej zdaniem
»wladza lokalna to zdecentralizowana administracja publiczna, czyli samorza-
dowa oraz ogoét ludzi, majacych moznos¢ podejmowania decyzji (a takze wy-
konania decyzji pochodzacych z uktadu ponadlokalnego) w zakresie zaspokaja-
nia codziennych potrzeb zyciowych wspdlnoty mieszkancow, realizacji interesow
wspolnoty, ksztattowania polityki gospodarczej i spotecznej w ramach uktadu lo-
kalnego”. Z kolei wtadzg jako regulator Zzycia spotecznego oraz jako podmiot wy-
twarzajacy przestrzen proponuje traktowaé B. Jalowiecki (2002, s. 72). Jego zda-
niem ,,wladze publiczne (rzad i samorzad) obok roli regulacyjnej sa (...) czynnym
aktorem spotecznego wytwarzania przestrzeni”. Moga wznosi¢ budynki uzytecz-
nos$ci publicznej, zapewniaja sprawne funkcjonowanie miasta przez budowg in-
frastruktury transportowej. Jak zauwaza autor, wtadze publiczne wycofuja si¢
coraz czgsciej z bezposredniego $wiadczenia ustug poprzez ich prywatyzacje.
Wiladza wytwarza zatem przestrzen, kreujac tym samym warunki do zycia dla
spoleczenstwa. W tym kontekscie petni ona funkcje praktyczne.

Do praktycznej funkcji polityki lokalnej odnosi si¢ w swoich badaniach
Markowski (1999, s. 28). Autor pisze, iz polityka lokalna to ,,planowa i zorga-
nizowana dziatalno$¢ organéw samorzadu terytorialnego i innych jednostek pu-
blicznych podporzadkowanych tym organom, ktére bezposrednio dysponuja
srodkami wtadzy (np. koordynacji, przymusu, kontroli, represji i in.), polegajaca
na wyborze celow shuzacych interesom spotecznosci lokalnej oraz wyborze srod-
kéw do osiagnigcia tych celow”. Baranski (ibidem) z kolei uwaza, ze istota po-
lityki lokalnej w praktyce zycia spoteczno-gospodarczego polega na ,,okresleniu
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sposobdw, standardéw i zakresu wykonywania zadan publicznych oraz aloka-

cji srodkoéw finansowych i zasobow technicznych, ktére stanowia wiasnosé ko-

munalng”. Polityka lokalna jest zatem dzialalno$cig wladz lokalnych w dziedzi-
nie spotecznej, gospodarczej i kulturalnej w warunkach nieustajacej gry o zasoby

i sposoby ich redystrybucji.

Mozna przyjaé, iz ,,celem polityki jest mozliwos¢ rzadzenia; zdobycie i utrzy-
manie wladzy” (Sagan 2000, s. 41). W tym ujeciu polityka polega na sprawo-
waniu wladzy. Oprocz sprawowania wladzy mowi si¢ o innych celach, tj. tych,
ktore osigga si¢ poza samym aparatem wiadzy. Oprocz zdobycia 1 utrzymania
wladzy polityka ma na celu rozwoj; polityka lokalna — rozwoj lokalny. Méwiac
o konkretnym terytorium (np. gminie), mozna sprecyzowac cele tego rozwoju.
Markowski (1999) rozpatruje mozliwosci formutowania celow z punktu widze-
nia trzech nastepujacych obszarow:

— ogolnospotecznych wartosci wynikajacych z przyjetych w danym spoteczen-
stwie systemow idei i hierarchii wartosci;

— uwarunkowan zewnetrznych wynikajacych z podporzadkowania celow rozwo-
ju systemow lokalnych celom systemu wyzszego rzedu;

— problemo6w spotecznosci lokalnych, gtownie w zakresie warunkéw bytowych
ludnosci i potrzeb zwiazanych z rozwojem i funkcjonowaniem jednostek go-
spodarczych.

Zdaniem Markowskiego problemy spotecznosci lokalnych obejmujq warunki
zycia, problemy jednostek gospodarczych i ustugowych. Wartosci i idee ogdlno-
spoleczne wplywaja na wybdr i realizacj¢ zadan ogdlnych oraz sposéb rozwiazy-
wania problemdow spotecznosci lokalnej, czyli spotecznosci gminy. Problemy lo-
kalne réwniez sa rozwiazywane poprzez realizacj¢ zadan zleconych przez wyzsze
szczeble wladzy. Lepsze warunki i wyzsza jakos¢ zycia po pewnym czasie powo-
duja zmiang wartosci ogélnospotecznych i za najwazniejsze uznawane sa innego
rodzaju problemy. W obszarach tych zachodza wigc interakcje powodujace przej-
$cie systemu na wyzszy poziom rozwoju spoleczno-gospodarczego.

Podstawy prawne polityki lokalnej w gminie

Zgodnie z Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej! (art. 169) jednostki samo-
rzadu terytorialnego wykonuja swoje zadania za posrednictwem organow stano-
wiacych i wykonawczych. Organem stanowiacym na najnizszym szczeblu wladzy
lokalnej jest rada gminy (miasta). Organ ten oprocz stanowienia prawa lokalnego
peti réwniez funkcje kontrolne. Stanowienie prawa lokalnego oznacza tworze-
nie polityki lokalnej w drodze podejmowania uchwat. Organem wykonawczym
W gminie jest natomiast wojt, burmistrz lub prezydent miasta.

Zadania samorzadu lokalnego stuzace rozwojowi spoteczno-gospodarczemu,
jak rowniez w zakresie zagospodarowania przestrzennego, Parysek (2005, s. 137)
dzieli na dwie kategorie: ,,zadania natozone na gminy z mocy ustawy o samorza-

' Dz.U. 21997 r., nr 78, poz. 483.
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dzie gminnym i ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym oraz
zadania wynikajace z natury samorzadu terytorialnego i jego funkcji faktycznego
gospodarza terenu”. Zadania pierwszej kategorii s zadaniami obligatoryjnymi,
cho¢ jak zaznacza autor, przyj¢to w tym zakresie duza swobode wyboru dziedzi-
ny zainteresowania, zakresu rzeczowego i rozwigzan. Zadania drugiej kategorii
wynikajg z poziomu §wiadomosci samorzaddw, ich dojrzatosci i odpowiedzial-
nosci za rozwoj danej jednostki i za warunki zycia mieszkancow. Do innych za-
dan nalezacych do wlasciwosci gminy tenze autor zaliczyt uchwalanie budzetu,
uchwalanie miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, uchwalanie
programéw gospodarczych (w tym strategii rozwoju spoteczno-gospodarczego)
oraz podejmowanie uchwat w sprawach majatkowych, podatkowych, zaciagania
pozyczek, dziatalnosci inwestycyjnej, zaciggania zobowiazan, tworzenia i likwi-
dacji przedsigbiorstw, przejmowania zadan administracji rzadowej, wspoldziata-
nia z innymi gminami (por. tez Parysek 1997; Niewiadomski 2002).

Konstytucja RP z 1997 r. potwierdzita zasady ustawy z 1990 r. o samorzadzie
terytorialnym (por. Regulski 2000). Zatwierdzita mianowicie istnienie samorza-
du, wprowadzajac m.in. zasady udziatu samorzadu terytorialnego w sprawowa-
niu wladzy w imieniu wlasnym i na wtasna odpowiedzialnos¢. Wprowadzita tak-
ze zasadg¢ samodzielnosci jednostek samorzadu terytorialnego oraz domniemania
wlasciwosci samorzadu gminnego we wszystkich sprawach niezastrzezonych dla
innych instytucji administracji panstwowej. Ramy prowadzenia polityki okreslo-
ne sg jednakze przez kompetencje przyznane przez ustawodawce. W ustawie o sa-
morzadzie gminnym? okreslono, iz do wlasciwosci rady gminy (miasta) naleza
wszystkie sprawy pozostajace w zakresie dzialania gminy, o ile ustawy szczegol-
ne nie stanowia inaczej. Oznacza to, ze wobec gminy stosuje si¢ zasad¢ domnie-
mania kompetencji rady gminy (miasta) we wszystkich sprawach mieszczacych
si¢ w zakresie jej dzialalnosci. W ustawach o samorzadzie powiatowym oraz wo-
jewodzkim zapis taki si¢ nie znalazt. Tego typu konstrukcja prawna wskazuje,
iz gmina ma silniejszg pozycje ustrojowa, a takze wigksza samodzielnos¢ (por.
Rychlik 2007).

Jak wskazano, zakres dzialalnosci samorzadu lokalnego w Polsce na pozio-
mie gminy jest ujgty w ramy prawne. Ustawa o samorzadzie gminnym z 1990 r.
okresla zadania wlasne gminy, ktére stuza zaspokajaniu potrzeb wspdlnoty sa-
morzadowej. Jednostka samorzadu terytorialnego ,,realizuje w ten sposob okre-
$lone zadania we wlasnym imieniu, na wtasng odpowiedzialnos¢ i w ramach po-
siadanych mozliwosci finansowych” (Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej).
Zgodnie z ustawa o samorzadzie gminnym zadania wlasne obejmuja w szcze-
gdlnosci sprawy dotyczace tadu przestrzennego, gospodarki nieruchomosciami,
ochrony $rodowiska i przyrody oraz gospodarki wodnej. Naleza do nich sprawy
m.in. zwigzane z drogami gminnymi, ulicami, placami, organizacja ruchu oraz
wszelkie zagadnienia dotyczace infrastruktury wodociagowej, kanalizacyjnej, ga-
zowniczej i cieplnej. Rowniez utrzymanie czystosci i porzadku, a takze wysypisk

2 Dz.U. z 1990 ., nr 16, poz. 95.
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odpadéw komunalnych zalicza si¢ do zadan gminy. W kompetencjach samorza-
du lezy ponadto zapewnienie lokalnego transportu zbiorowego, ochrony zdrowia,
pomocy spolecznej, gminnego budownictwa mieszkaniowego i edukacji publicz-
nej. Kolejne sprawy bedace w zakresie dzialania samorzadow obejmuja dziedzing
kultury, w tym bibliotek i innych instytucji kultury, ochrony i opieki nad zabytka-
mi, kultury fizycznej i turystyki, terenow rekreacyjnych i urzadzen sportowych.
Do zakresu zadan naleza rowniez sprawy zwigzane z targowiskami i halami tar-
gowymi, zieleniag gminna, porzadkiem publicznym, bezpieczenstwem, ochrona
przeciwpozarows i przeciwpowodziowa, utrzymaniem gminnych obiektow uzy-
tecznosci publicznej. Gmina zajmuje si¢ takze polityka prorodzinng, w tym za-
pewnieniem kobietom w ciazy opieki socjalnej, medycznej i prawnej. Do zadan
samorzadu nalezy tez wspieranie i upowszechnianie idei samorzadowej, promo-
cja gminy, wspdlpraca z organizacjami pozarzadowymi oraz wspotpraca ze spo-
tecznosciami lokalnymi i regionalnymi innych panstw. Poszczegdlne zadania
samorzad gminny realizuje na mocy wielu ustaw, ktore okreslaja szczegdtowo
kompetencje wtadzy lokalne;j.

Doktadnie rozpatrujac kompetencje samorzadu, mozna wskazac, iz gmina, be-
daca podstawowa jednostka samorzadu terytorialnego w Polsce, odpowiedzial-
na jest za utrzymanie szkot podstawowych, przedszkoli, gminnych przychodni
zdrowia i bibliotek. W zakresie infrastruktury technicznej odpowiada za funk-
cjonowanie systemdéw wodociagowych, kanalizacji oraz budowe drog gminnych.
Zadaniami tymi sg rowniez modernizacja, oczyszczanie i o§wietlenie drég gmin-
nych oraz utrzymywanie parkéw i terenow zielonych. W zakresie planowania
strategicznego i1 przestrzennego gminy tworza plany rozwoju oraz plany zago-
spodarowania przestrzennego. W zakresie bezpieczenstwa omawiane jednost-
ki moga organizowa¢ straz gminng oraz organizuja straz pozarna. W dziedzi-
nie mieszkalnictwa gmina powinna zapewni¢ potrzebujacym mieszkania socjalne
(por. Swianiewicz, Herbst 2002). W urzgdach gmin otrzymuje si¢ akty urodzenia
lub zgonu, dowody osobiste, zawiera si¢ cywilne zwiazki malzenskie, rejestruje
dziatalnos$¢ gospodarcza, uzyskuje zezwolenie na zbiorke pienigdzy na cele spo-
leczne w gminie lub na sprzedaz alkoholu. Gminy $wiadcza ponadto pomoc ubo-
gim i bezdomnym poprzez osrodki pomocy spotecznej (por. Cwiklinski 2004).
Nalezy stwierdzié, iz w zasadzie zadania wlasne gminy dotycza czterech katego-
rii spraw, do ktorych naleza:

— infrastruktura techniczna (drogi, wodociagi, komunikacja publiczna itp.);

— infrastruktura spoleczna (szkolnictwo, ochrona zdrowia, opieka spoteczna
itp.);

— porzadek i bezpieczenstwo publiczne (np. ochrona przeciwpozarowa);

— lad przestrzenny i ekologiczny (planowanie przestrzenne, ochrona srodowiska

itp.) (za: Ustroj samorzqdu terytorialnego... 2000).
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Zakres czasowy i przestrzenny badania, Zrédla informacji

Majac na uwadze zdefiniowane na podstawie wielu ustaw kompetencje samo-
rzadu gminy (por. Masik 2009), dokonano weryfikacji podj¢tych odpowiednio
dziatan w szybko urbanizujace;j si¢ strefie podmiejskiej. Badaniem objgto zasad-
niczo lata 2002—-2008. Analizy polityki budzetowej dokonano na podstawie spra-
wozdan z wykonania budzetow dla lat 2002-2005. W celu scharakteryzowania
prowadzonych polityk wykorzystano rowniez dane z rocznikow statystycznych
oraz stron internetowych GUS, siggajace roku 2007. Aby zidentyfikowaé najwaz-
niejsze zrealizowane zadania, w roku 2008 przeprowadzono wywiady z wojta-
mi oraz burmistrzem. Réwniez w roku 2008 uzyskano od kierownikéw referatow
urzedéw gmin odpowiednie informacje, ktore pozwolily w zasadniczym stopniu
zidentyfikowa¢ decyzje podjgte przez organy stanowiace.

Strefe suburbanizacji wyznaczono na podstawie analiz, ktore zostaly opubli-
kowane w pracach: Sagan (et al. 2006), Szmytkowska, Masik (2005) oraz Masik,
Rzyski (2005). Nie dokonano gruntownej delimitacji strefy podmiejskiej na pod-
stawie $cisle okreslonych metod matematycznych. Jej zasi¢g pokrywa si¢ jednak
w generalnym zarysie z zaproponowang przez Dutkowskiego (1999) strefg i wy-
nika poniekad z przeprowadzonych badan terenowych. Do badan wybrano obsza-
ry wiejskie, ktore charakteryzuja si¢ duza dynamika proceséw okreslanych mia-
nem urbanizacji ekonomicznej, przestrzennej, demograficznej i spotecznej (zob.
Ziotkowski 1965; Jatowiecki 1972; Weglenski 1983; Brol 1996). Podstawowymi
jednostkami badawczymi byty jednostki najnizszego szczebla wladzy samorza-
dowej, czyli gminy. Analizy polityki lokalnej dokonano w gminach wiejskich:
Kolbudy, Kosakowo, Luzino, Pruszcz Gdanski, Szemud i Wejherowo oraz jedne;j
gminie miejsko-wiejskiej Zukowo.

Efekty prowadzonych polityk lokalnych

Zaprezentowane ponizej typy polityk nie opieraja si¢ na metodach iloscio-
wych, gdyz informacje uzyskane od wtadz lokalnych réwniez nie mialy z regu-
ly charakteru ilosciowego. W celu porownania polityk prowadzonych w strefie
suburbanizacji aglomeracji Trdjmiasta uzyskane informacje umieszczono w jed-
nej tabeli. Technika ta pozwala na dokonanie uogoélnien w zakresie prowadzo-
nych polityk.

Koncepcje badania polityki budzetowej oparto w czegsci na typologii odno-
szacej si¢ do polityki podatkowej, zaproponowanej przez Swianiewicza (2004).
Autor, omawiajac polityke budzetowa, wyrdznit mianowicie dwie grupy podat-
kow:

— obciazajace znaczna czg$¢ mieszkancow (wyborcow): podatek od budynkow
mieszkalnych, podatek rolny;
— zwiazane z prowadzeniem dziatalnosci gospodarczej: podatki od budynkow

1 gruntow zwiazanych z prowadzeniem dziatalno$ci gospodarczej, podatek od

srodkow transportowych ptacony od autobusow i samochodow cigzarowych.
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Autor przyjat, ze jezeli w danej jednostce wszystkie stawki podatku sg ni-
skie i wynosza ponizej 80% stawki maksymalnej, to polityke tej jednostki mozna
uzna¢ za liberalna. Jezeli w danej gminie wszystkie podatki sa wysokie — ozna-
cza to, iz przyjeto polityke fiskalna. Jezeli natomiast zastosowano niskie podat-
ki ptacone przez wigksza czg$¢ mieszkancow, lecz wysokie — od dziatalnosci go-
spodarczej, wéwczas mozna powiedzieé, ze polityka jest wyrazem checi zdobycia
poparcia w wyborach; taka polityke autor nazwat populistyczna. Gdy stosuje sig¢
niskie podatki dla firm, a stosunkowo wysokie dla budynkéw mieszkalnych oraz
podatki od gruntéw rolnych — wéwczas mamy do czynienia z polityka stymulacyj-
ng. Wedlug badan Swianiewicza typ liberalny najczgsciej pojawiat si¢ w gminach
wiejskich 1 miejsko-wiejskich, natomiast fiskalny w miastach. Przeprowadzone
badanie w strefie podmiejskiej Trojmiasta nie pozwala na wykorzystanie wy-
mienionego kryterium, gdyz w niektorych jednostkach stosuje si¢ niski podatek
rolny, lecz podatek od budynkéw mieszkalnych w kazdym przypadku przekra-
czal 80% stawki maksymalnej. Podatek rolny w niektorych gminach nie obejmu-
je ponadto wigekszosci mieszkancow z uwagi na wykonywanie zawodow poza-
rolniczych przez duza grupg osob, ktore stosunkowo niedawno osiedlity si¢ na
przedmiesciach. Zauwazy¢ mozna rdwniez, ze podatki od nieruchomosci zwigza-
ne z prowadzeniem dziatalnosci gospodarczej we wszystkich badanych gminach
sa wysokie. Mimo to mozna jednak wskazac na okreslone typy polityk w ujeciu
wzglednym, czyli dostrzec réznice migdzy badanymi jednostkami. W Kolbudach
przyjeto wysokie stawki podatku rolnego oraz niskie podatki od srodkow trans-
portowych, co mozna nazwac polityka stymulacyjna’>. W gminie Luzino, gdzie
stosuje si¢ niskie stawki podatku rolnego oraz niskie od srodkow transportowych
i stosunkowo niskie od nieruchomosci zwiazanych z prowadzeniem dziatalno-
$ci gospodarczej, prowadzi si¢ polityke podatkowa, ktora mozna nazwac libe-
ralng. Polityke gminy Zukowo trzeba uzna¢ za fiskalna. W gminach Kosakowo,
Szemud, Wejherowo i Pruszcz Gdanski prowadzi sie polityke populistyczna, kto-
ra mozna nazwaé polityka opiekuncza lub obciazania przedsigbiorcow (wytacz-
nie w pordwnaniu z pozostalymi badanymi jednostkami), z tym ze w tej ostat-
niej gminie stawki podatkow dla przedsiebiorcow byty relatywnie najwyzsze.
Polityke t¢ nalezaloby nazwac opiekuncza, poniewaz pozwala ona na obnizenie
kosztdw ponoszonych przez spotecznos¢ lokalna, szczegolnie waznych dla uboz-
szej czesci mieszkancow. Nalezy podkresli¢, ze lokalizacja waznych drog krajo-
wych w gminach Wejherowo oraz Pruszcz Gdanski pozwala na stosowanie wy-
sokich stawek podatkéw od srodkéw transportowych. Ustanawiajac stosunkowo
wysokie stawki podatkéw dla przedsigbiorcow, jednostki te wykorzystuja uprzy-
wilejowane potozenie komunikacyjne i dbaja w ten sposob o wptywy do budze-
tu. Wigksza utrata srodkéw z tego tytulu oznacza bowiem mniej inwestycji infra-
strukturalnych.

Samorzady lokalne prowadza rozmaite dziatania, podejmujac decyzje politycz-
ne. Owe dziatania podejmowane przez wtadzg lokalng wynikajg z uwarunkowan

3 Szczegdlowe dane zawarte sa w opracowaniu, Masik (2009).
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o charakterze przyrodniczym, spotecznym i gospodarczym, ktdre sa rézne w kaz-
dej jednostce. Stad tez nalezy podkresli¢, iz dokonana préba identyfikacji podje-
tych decyzji wynika nie tylko z preferencji wtadzy samorzadowej, lecz rowniez
ze wspomnianych uwarunkowan oraz potrzeb spolecznosci lokalnych. W tabli-
cy l. przedstawiono zidentyfikowane dziatania w siedmiu badanych gminach.
Wskazane dzialania sa jednak uproszczeniem dokonanym przez autora. Nalezy
stwierdzi¢, iz nie wskazanie w tabeli danego dzialania nie oznacza, ze okreslo-
nych zadan samorzad nie wykonywat czy nie bgdzie wykonywal; oznacza to ra-
czej, iz wigksza wage przywiazuje si¢ do innych dziatan w ramach danej polity-
ki, no co wskazaty przeprowadzone wywiady.

Stosunkowo szczegotowa analiza efektow polityk prowadzonych w siedmiu
badanych gminach zaprezentowana w tabeli 1 pozwala na wskazanie cech cha-
rakterystycznych dla kazdej jednostki. Pewne dziatania sa tez wspolne dla nie-
ktorych lub wszystkich badanych gmin. W zakresie polityki budzetowej nalezy
stwierdzi¢, iz gminy, w ktorych udziat dochodow wlasnych jest duzy, spora czgsé
srodkéw sgq w stanie przeznaczy¢ na wydatki rozwojowe, tj. na infrastrukture
techniczng. Gminy ,,ubozsze” (Luzino, Szemud, Wejherowo) przeznaczaty duza
czes¢ budzetu na zadania oswiatowe, a jak wskazuja badania, inwestycje skupia-
ly si¢ na infrastrukturze spotecznej. Spora cz¢s$¢ srodkdéw kierowana byta jednak
w tych jednostkach na wydatki redystrybucyjne. W ramach polityki komunikacyj-
nej samorzady lokalne dotuja przejazdy komunikacja zbiorowa, nie stosuja jednak
pozaustawowych ulg lub zwolnien. Gminy podmiejskie aglomeracji gdanskiej
nie prowadza polityki promowania transportu zbiorowego. Polityka edukacyjna
zaktada biezacq modernizacje szkot oraz budowe nowych obiektow prawie we
wszystkich gminach. Waznym kierunkiem dziatan jest realizowana budowa sal
gimnastycznych. Zdaniem wdjtow oraz burmistrza w najblizszym czasie dokony-
wane begda inwestycje majace na celu budowg boisk sportowych, co jest gtdwnym
kierunkiem dziatan w zakresie polityki upowszechniania rekreacji. W wigkszo-
Sci jednostek powigkszana jest liczba miejsc w przedszkolach, co stanowi od-
powiedzi na oczekiwania coraz liczniej osiedlajacych si¢ nowych mieszkancéw
gmin. Polityka ochrony zdrowia prowadzona przez najnizszy szczebel samorzadu
lokalnego zaktada gldwnie profilaktyke, tj. bezptatne badania dla mieszkancow
gmin. Przeprowadzone przeksztalcenia wlasnosciowe na skutek dziatan wtadz lo-
kalnych spowodowaly, iz w badanej strefie dzialaja gtéwnie niepubliczne zakta-
dy opieki zdrowotnej, w ktorych ustugi sa z reguty dobrej jakosci. Gminy jedy-
nie w ograniczonym zakresie finansuja remonty oraz zakup aparatury medyczne;j.
Polityka w zakresie pomocy spotecznej nie stanowi waznego obszaru zaintereso-
wania wladzy lokalnej i jest traktowana raczej jako koniecznos¢. Pomoc potrze-
bujacym przyznawana jest z regulty w formie pieni¢znej; gminy nieche¢tnie orga-
nizuja pomoc rzeczowa, co pozwolitoby lepiej adresowac srodki finansowe, lecz
rowniez wymagatoby wigkszego wysitku, a takze nieco wigkszych naktadow fi-
nansowych na jej zorganizowanie. Samorzady wszystkich gmin nie podwyzszy-
ly kryteriow dochodowych umozliwiajacych otrzymanie zasitku; podwyzszone
kryteria spowodowatyby zmniejszenie przeptywow dla potrzebujacych. Z dru-
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giej strony zadna z gmin nie ustalita podwyzszonej kwoty zasitku okresowego,
co spowodowatoby wigksze wydatki z budzetu. W zadnej jednostce nie obowia-
zywaly korzystniejsze warunki ustalania optat dla mieszkancow gminy za pobyt
w domu pomocy spolecznej. W poréwnaniu z pozostatymi dziataniami polity-
ka w zakresie pomocy spolecznej zbadana za pomocg wspomnianych miernikéw
wydaje si¢ najbardziej pasywna dziedzing. W ramach polityki ochrony §rodowi-
ska samorzady prowadza selektywna zbiorke odpadéw, co nalezy do ich zadan,
lecz w rzeczywistosci nie we wszystkich gminach zbidrka obejmuje wszystkich
mieszkancéw. Cze$¢ gmin badanej strefy podmiejskiej jest w duzym stopniu ska-
nalizowana, lecz w dalszym ciagu przewiduje si¢ zwigzane z tym prace. W za-
kresie polityki rozwoju infrastruktury drogowej na uwagg zastuguje fakt, iz gmi-
ny powszechnie partycypuja w kosztach modernizacji drog powiatowych, a wigc
drog, ktorych modernizacja nie nalezy do zadan wtasnych samorzadu gminnego.
Rzeczywiste potrzeby sprawiajq jednak, ze wtadze lokalne gmin czuja si¢ zobo-
wigzane do wydatkowania §rodkow budzetowych na ten cel.

Typy polityk lokalnych

Analiza polityk prowadzonych w strefie podmiejskiej aglomeracji Trojmiasta
pozwala na dokonanie uogdlnien. Mozna wskaza¢ pewne cechy podejmowa-
nych przez wtadze lokalna dziatan. Agresywne inwestowanie cechuje gmine
Kosakowo (tab. 2), ktora jest najbardziej zadtuzona, a ktora jednoczesnie duzo
srodkéw przeznacza na inwestycje, powigkszajac majatek gminy. Duzo $rod-
kéw przeznaczano na inwestycje w gminie Pruszcz Gdanski, lecz poziom za-
dhuzenia byt niewielki, a dochody w ostatnich latach przekraczaty wydatki, stad
polityke t¢ mozna nazwaé ostroznym inwestowaniem. Najwigcej srodkow in-
westycyjnych na infrastruktur¢ techniczng (inwestycje rozwojowe) przeznaczo-
no w gminach Kolbudy, Kosakowo, Pruszcz Gdanski i Zukowo. W pozostatych
jednostkach przewazaly inwestycje w infrastrukture spoteczna; srodki kierowa-
no na tzw. inwestycje rozwojowe odlozone w czasie. Najbardziej liberalng po-
lityke podatkowa prowadzono w gminie Luzino, natomiast polityke stymula-
cyjna w gminie Kolbudy. Zachgcanie inwestoréw do ulokowania dziatalnosci
w tej ostatniej jednostce potwierdza wynik badania, ktory wskazat, iz priory-
tetem dla rozwoju infrastruktury technicznej sa obszary inwestycji gospodar-
czych. Podatkowa polityke fiskalna prowadzi sie w gminie Zukowo, cho¢ jed-
noczesnie zachgca si¢ nowych przedsiebiorcow do rozpoczgcia dziatalnosci
poprzez zwolnienia z podatkéw od nieruchomosci. W pozostatych jednostkach,
w poréwnaniu z wczesniej wymienionymi, prowadzi si¢ raczej polityke obcia-
zania przedsiebiorcow. W gminach Pruszcz Gdanski oraz Zukowo polityka kon-
kurencji przewaza na rynku komunikacji miejskiej; dopuszczono wielu prze-
woznikdw, ktdrzy stworzyli model oligopolu. W gminach Kolbudy, Kosakowo,
Pruszcz Gdanski oraz Zukowo wiadze lokalne zwracaja wieksza uwage niz w po-
zostatych jednostkach na wysoka jako$¢ nauczania. Na taka polityke wskazuje
funkcjonowanie rady oswiatowej, czyli organu doradczego, przyjecie programu



TYPY POLITYKI LOKALNEJ... 41

Tab. 2. Szczegoétowe typy polityk lokalnych

T olitvk Kolbu- Kosa- Luzino Pruszcz Sze- Wejhe- Zuko-
ypy polity dy kowo Gdanski mud rowo  wo

Agresywnego inwestowa-
nia
Ostroznego inwestowania

Inwestowania w infrastruk-
ture techniczng

Inwestowania w infrastruk-
ture spoteczng

Polityka podatkowa libe-
ralna

Polityka podatkowa stymu-
lacyjna

Polityka podatkowa fiskal-
na

Polityka podatkowa
opiekuncza/obcigzania
przedsigbiorcow

Polityka podatkowa zache-
cajgca do zakfadania firm
Polityka konkurencji na
rynku komunikacji miejskiej
Wysokiej jakosci nauczania
Prozdrowotna

Prywatnych ustug komu-
nalnych

Rozwoju turystyki
Tworzenia fadu przestrzen-
nego

Prosrodowiskowa
Aktywnej ochrony przyrody

Aktywnego uczestnictwa
mieszkancéw w budowie
infrastruktury technicznej
Rozwoju infrastruktury
drogowej

Modernizaciji infrastruktury
drogowej w obrebie osiedli
Proinwestycyjna
Utrzymania kontroli

nad gruntami gminnymi
Intensywnej suburbanizaciji

Zrodto: opracowanie wiasne.

wyréwnywania szans edukacyjnych lub wspierania edukacji uzdolnionych dzie-
ci i mlodziezy, che¢¢ budowy bibliotek, przeprowadzona reorganizacja sieci szkot,
obnizona minimalna liczba uczniéw w klasie oraz wyrazane przez wdjtow zaan-
gazowanie w jako$¢ nauczania; wskazane gminy cechuja si¢ kilkoma rodzajami
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dziatan sposrdd wyzej wymienionych. Wydaje sig, iz jednostki te charakteryzuja
si¢ znacznie silniejszym spoleczenstwem obywatelskim.

W gminie Pruszcz Gdanski prowadzono w najwigkszym stopniu polityke
prozdrowotna; udzial wydatkéw na ochrong zdrowia byt relatywnie najwigkszy.
Dziatania samorzadowcdw zmierzaja ponadto do badan profilaktycznych na skalg
masowa. Polityke prywatnych ustug komunalnych w najbardziej zaawansowany
sposob prowadzi sie w gminach Kolbudy, Pruszcz Gdanski, Szemud i Zukowo;
w tych jednostkach najwigcej uslug komunalnych zlecanych jest podmiotom nie-
zaleznym od wtadz lokalnych. Gminy Kosakowo oraz Pruszcz Gdanski ktada
tez nacisk na rozwoj atrakcji turystycznych. Dzialania takie z jednej strony po-
woduja ograniczenie srodkéw na budowe obiektéw stuzacych codziennej rekre-
acji, lecz z drugiej strony maja umozliwi¢ mieszkancom w przysztosci osiaga-
nie dochodow z turystyki. W gminach Kosakowo oraz Pruszcz Gdanski wigksza
wage niz w pozostatych jednostkach przywiazuje si¢ do ksztattowania tadu prze-
strzennego — stosunkowo niedawno gminy uchwality dla prawie catych obszarow
miejscowe plany zagospodarowania przestrzennego, co pozwoli im w przyszio-
sci lepiej funkcjonowac i lepiej ksztattowac ich przestrzen. Pozostale samorza-
dy posiadaty plany dla obszaréw zainwestowanych, jednak nie obejmowaty one
wigkszej czesci powierzchni gmin. Polityke najbardziej prosrodowiskowa prowa-
dzono w gminach Kosakowo i Kolbudy, a nastgpnie w gminach Pruszcz Gdanski,
Zukowo i Luzino, gdzie wedtug przedstawionej kolejnosci wydatki inwestycyj-
ne na sie¢ kanalizacyjna i wodociagowa byly wyzsze niz w pozostatych jednost-
kach*. W gminach tych (z wyjatkiem Kolbud) wszyscy lub wigkszo$¢ mieszkan-
cOw objeci byli segregacja odpaddéw komunalnych. Najbardziej aktywna polityke
ochrony przyrody prowadzi si¢ w gminach Kolbudy i Luzino, w ktorych po-
wigkszono w ostatnich latach nie tylko liczb¢ pomnikéw przyrody, lecz takze
powierzchnig¢ uzytkow ekologicznych. Mieszkancy gmin Kolbudy, Kosakowo
oraz Pruszcz Gdanski aktywnie uczestnicza w budowie infrastruktury technicz-
nej, gdyz za samg mozliwos¢ podiaczenia nieruchomosci do wodociagu czy ka-
nalizacji uiszczaja optate adiacencka. Polityke intensywnego rozwoju infrastruk-
tury drogowej prowadzono w gminach Wejherowo, Pruszcz Gdanski i Kolbudy,
gdzie w latach 2002—2005 przeznaczano relatywnie najwiecej wydatkow na mo-
dernizacj¢ drog’. Stosunkowo najlepiej zmodernizowana infrastruktura drogowa
taczaca wsie w gminach Kolbudy, Kosakowo, Pruszcz Gdanski i Zukowo pozwa-
la samorzadom tych jednostek na inwestycje drogowe w osiedlach. Dzialania ta-
kie oznaczaja, iz inwestycje tego rodzaju stanowia bardziej zaawansowany etap
modernizacji sieci drogowej. W gminach Kolbudy, Kosakowo, Pruszcz Gdanski
oraz Zukowo prowadzi sie polityke proinwestycyjna; w jednostkach tych samo-

4 Dopiero w latach 2006-2007 znacznie zwigkszono $rodki na ochrone §rodowiska w gminie
Szemud, w ktdrej naktady siegnety ponad 50% ogdtu wydatkow inwestycyjnych.

> W latach 2006-2007 wydatki inwestycyjne na transport i tacznosé, w tym na infrastrukture
drogowa, byly najwyzsze w gminach Pruszcz Gdafiski i Zukowo (42% ogétu wydatkéw) oraz
w gminie Kolbudy (35%). Udziat wydatkéw inwestycyjnych na ten cel w siedmiu gminach wzrdst
w latach 20062007 do 29% z 16% w latach 2002-2005.
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rzady inwestuja w infrastrukturg o charakterze rozwojowym lub tez najaktywnie;j
zabiegaja o inwestorow, posiadajac nieraz w pelni uzbrojone grunty z przezna-
czeniem dla potencjalnych przedsigbiorcow. W gminie Kosakowo preferuje si¢
dzierzawe gruntéw inwestorom zamiast ich sprzedazy. Dziatania takie oznaczaja,
ze samorzad lokalny chce w przysztosci by¢ aktywnym uczestnikiem ksztattuja-
cym przestrzen gminy i zamierza utrzymac wigksza kontrole nad kierunkami roz-
woju przestrzennego. Gminy Pruszcz Gdanski i Zukowo w swej polityce najbar-
dziej sklaniaja si¢ ku koncepcji intensywnej suburbanizacji. W jednostkach tych
samorzady przekwalifikowatly oraz zamierzaja przekwalifikowac znaczne obsza-
ry gruntéw na cele nierolnicze, przeznaczajac je w zasadniczym stopniu pod za-
budowe mieszkaniowa. Wtadze lokalne tych jednostek starajg si¢ maksymalnie
wykorzysta¢ dogodna lokalizacj¢ wzgledem miast aglomeracji oraz gléwnych
szlakéw komunikacyjnych. Dzialania zmierzajace do intensywnego zabudowy-
wania przestrzeni utatwia dodatkowo stosunkowo niewielki udziat terenow les-
nych na obszarach wymienionych gmin.

Przedstawione wyzej typy polityk lokalnych pozwalaja na dalej idaca syntezg.
Gminy Pruszcz Gdanski oraz Zukowo zaliczono do jednostek, w ktérych domi-
nuje polityka przedsigbiorczosci opartej na korzysciach wynikajacych z procesu
suburbanizacji (ryc. 1).

Typy polityk
lokalnych

przedsiebiorczosci
Reda - opartej na korzysciach
4 Kosakowo z suburbanizacji
We_;hg:;gtf__o, A

I:l rébwnowazenia
rozwoju wielu dziedzin

redystrybuciji
I:I i rozwoju infrastruktury
spotecznej

Luzino Rumia
-

Kolbudy; Gd‘éﬁskr

a 5 km

Ryc. 1. Gtowne typy polityk lokalnych gmin strefy suburbanizacji aglomeracji Trojmiasta

Zrodto: opracowanie wtasne na podstawie tab. 1 i tab. 2.
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Polityka taka wynika poniekad z dogodnego potozenia komunikacyjnego, ktdre
sprzyja rozwojowi lokalnych gospodarek oraz umozliwia mieszkancom dojazdy
do pracy w miastach aglomeracji. W decyzjach podejmowanych przez samorza-
dy gmin Kolbudy i Kosakowo mozna zauwazy¢ zrdwnowazone dzialania w ob-
szarze wielu polityk. Gminy te wykorzystuja potencjat wynikajacy z korzystne-
go potozenia geograficznego, czego rezultatem jest intensywny naptyw nowych
mieszkancéw. W jednostkach tych przywiazuje si¢ wage do dziatan wspieraja-
cych wzrost gospodarki, czyli rowniez prowadzi si¢ polityke proprzedsigbiorcza,
rowniez dazy sie do podnoszenia jakosci kapitatu ludzkiego, lecz nie mniej waz-
nym priorytetem sg inwestycje w ochron¢ srodowiska. Relatywnie duze wydat-
ki przeznaczane na infrastrukture wodociagowa i kanalizacyjna, czego rezulta-
tem jest duzy udzial gospodarstw domowych obstugiwanych przez oczyszczalnie,
sprawiaja, ze negatywne skutki naptywu nowych mieszkancéw sa minimalizowa-
ne. Gminy Luzino, Szemud i Wejherowo, w duzej mierze z uwagi na stosunko-
wo niewielkie dochody wlasne, charakteryzuja si¢ znaczng przewaga wydatkow
biezacych nad inwestycyjnymi. W jednostkach tych dominowata redystrybucja
srodkow z budzetu panstwa, a najchetniej wspierane inwestycje dotyczyty infra-
struktury spoteczne;j.

Badane gminy wiejskie poduktadu gdynskiego cechuja si¢ wolniejszym roz-
wojem w pordwnaniu z gminami otaczajacymi Gdansk; dochody wlasne stano-
wig mniejszy udziat w dochodach ogdtem, a subwencje — wazna pozycje w bu-
dzetach. Wolniejszy rozwoj wynika z wigkszej odlegtosci osrodkow gminnych od
Gdyni, lecz takze z wielkosci Gdanska, ktory tworzy silniejsze zwiazki ze strefg
podmiejska, korzystnie na nia oddziatujac. Nalezy rowniez pokres$li¢, iz Gdynia
silniej oddziatuje w kierunku miast — Rumi i Redy, do ktorych prowadza dogodne
polaczenia komunikacyjne, stwarzajac tym samym warunki dla rozwoju przedsig-
biorczosci, a co za tym idzie — powigkszania bazy podatkowe;.

Zakonczenie

W kontekscie zidentyfikowanych typow polityk lokalnych warto zwroci¢ uwa-
g¢ na poziom wyksztatcenia radnych badanych gmin. W kadencji 2002—-2006 rad-
ni z wyksztalceniem wyzszym stanowili najwyzszy odsetek (wynoszacy 73%)
w gminie Kolbudy (GUS 2009), co wyraznie wptywato na polityke réwnowa-
zenia rozwoju. W gminie tej oraz w pozostatych jednostkach, w ktorych pre-
ferowano inwestycje w infrastrukture techniczna, udziat radnych z wyksztatce-
niem wyzszym byt stosunkowo wysoki i wyniést odpowiednio w gminie Zukowo
48%, w gminie Kosakowo 47%, w gminie Pruszcz Gdanski 40%. W jednostkach,
w ktorych przeznaczano relatywnie duzo srodkdéw na inwestycje w infrastruktu-
r¢ spoteczna, udzial radnych z wyksztatceniem wyzszym byt nizszy i wyniost:
w gminie Luzino 33%, w gminie Wejherowo 29%, a w gminie Szemud 20%.

Zaprezentowane typy polityk lokalnych sa efektem dziatan podjg¢tych przez
samorzady lokalne i przedstawiaja ujgcie wzgledne; gminy w tym ujeciu porow-
nywano mig¢dzy soba. Z przedstawionej analizy wynika, iz zamozniejsze gminy
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(np. Kosakowo, Kolbudy) czesciej prowadza aktywne polityki, co jest rezulta-
tem wigkszych mozliwosci finansowych. Wyniki przeprowadzonych badan po-
twierdzajg rezultaty analiz podj¢tych w roku 2008 przez Fundacj¢ Polskiego
Godta Promocyjnego, ktora nagrodzita gming Kosakowo godtem ,, Teraz Polska”,
jako jedna z dwoch gmin wiejskich w Polsce, ktére to wyrdznienie otrzymaty.
W konkursie oceniano polityke inwestycyjna gminy, dostgpnos$¢ do infrastruk-
tury technicznej, sposoby realizacji polityki spotecznej, organizacje i forme za-
rzadzania urzgdem gminy oraz zakres dzialan zwiazanych z promocja gminy.
Gmina Kosakowo otrzymata réwniez w 2007 r. wyrdznienie honorowe ,,Ztota
Lokalizacja Biznesu”, a w 2005 i 2006 r. ,,Wyrdznienie specjalne”. Za polity-
ke przedsigbiorczosci gmina Zukowo otrzymata w 2007 r. certyfikat w ramach
konkursu ,,Gmina Fair Play”. Laureatem konkursu w 2002 r. byla réwniez gmi-
na wiejska Pruszcz Gdanski. Jednostki otrzymaty wyrdznienia za kreowanie do-
brych wzorcéw wspdltpracy samorzaddw z przedsigbiorcami, za nowe inicjatywy
gospodarczo-inwestycyjne zapewniajace przyjazny klimat dla inwestorow oraz
za profesjonalng obstuge inwestycyjna.
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THE INFLUENCE OF LocaL Poricy oN LIVING
ConDITIONS AND QUuALITY OF LarFeE: A CASE
STUDY OF SUBURBAN AREA OF THE (GDANSK

AGGLOMERATION

The paper begins with an analysis of policymaking principles and responsibilities
oflocal authorities in Poland. Next, outputs of local policies at the level of the gmina
are presented in a case study of the suburban area of the Gdansk agglomeration.
Chosen features of local policies are pointed out as a basis for comparison of the
local districts. The decisions taken by local governments allow to classify types of
local policy. For instance, while some of the local districts prefer investments in
social infrastructure, other are more inclined to invest in technical infrastructure.
Only two out of seven local governments create and implement policies which
can be identified as sustainable.





