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Instrumenty zarzgdzania turystykg
W regionie

Aleksander Panasiuk

Skuteczne funkcjonowanie podmiotéw gospodarki turystycznej na poziomie
lokalnym i regionalnym jest uwarunkowane systemem wspdipracy. Szczegoing
role w realizacji funkcji turystycznej posiadajq jednostki samorzqdu terytorial-
nego. Poprzez regulacje prawne stajq si¢ podmiotami polityki turystycznej i sq
wyposazone w zakres instrumentéw ksztaltujgcych funkcjonowanie lokalnej
i regionalnej gospodarki turystycznej. Ograniczenie sig przez jednostki samorzqdu
terytorialnego do realizacji zadan polityki turystycznej wynikajgcych wylgcznie
z umocowan prawnych wskazuje na biernq rolg w ksztattowaniu wspdlpracy.
Samorzqd gminny, powiatowy i wojewédzki powinien kreowac takze aktywne
formy oddzialywania na gospodarke turystyczng, podejmujgc wspdine inicjatywy
z podmiotami bezposredniej gospodarki turystycznej. Praktyka gospodarcza po
istotnych zmianach w zarzqdzaniu gospodarkq turystyczng, wprowadzonych
reformq samorzqdu terytorialnego od 1999 r, wskazuje czgsto na ograniczanie
sig wylgcznie do podejmowania przez samorzqdy funkcji biernej.

Celem podjetych w artykule rozwazan jest uporzqdkowanie instrumentow
zarzqdzania turystykq wykorzystywanych na poziomie samorzqdu terytorialnego
w dwie grupy (instrumenty bierne i aktywne) oraz wskazanie na mozliwosci
udzialu samorzqdu nie tylko w procesach regulujqcych funkcjonowanie gospo-
darki turystycznej, tj. jako podmiotu lokalnej lub regionalnej polityki turystycz-
nej, ale takze w procesach realnych, tj. jako aktywnego podmiotu gospodarki
turystycznej.

1. Wstep

Warunkiem skutecznego funkcjonowania podmiotéw gospodarki tury-
stycznej na poziomie lokalnym i regionalnym jest uksztaltowanie sytemu
wspolpracy pomigdzy (Panasiuk 2008: 25):

- jednostkami prowadzacymi dziatalno$¢ gospodarcza (przedsigbiorstwami

turystycznymi),

- jednostkami samorzadu terytorialnego wszystkich szczebli,

— organizacjami i stowarzyszeniami branzy turystycznej, w tym samorzadu
gospodarczego,

~ regionalnymi i lokalnymi organizacjami turystycznymi.
Uklad pomiotéw regionalnej gospodarki turystycznej prezentuje rys. 1.
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Rys. 1. Podmioty regionalnej gospodarki turystycznej. 2Zrédto: opracowanie wiasne.

Decydujaca rolg w realizacji funkcji turystycznej na poziomie regional-
nym i lokalnym maja jednostki samorzadu terytorialnego. Poprzez regula-
cje prawne staja si¢ podmiotami polityki turystycznej i sa wyposazone
w zakres instrumentéw ksztattujacych funkcjonowanie regionalnej i lokalne;j
gospodarki turystycznej. Ograniczenie si¢ przez jednostki samorzadu tery-
torialnego do realizacji zadaft polityki turystycznej wynikajacych wylacznie
z umocowafi prawnych wskazuje na bierna rolg w ksztaltowaniu wsp6tpracy.
Samorzad gminny, powiatowy i wojewddzki powinien kreowac¢ takze aktywne
formy oddziatywania na gospodark¢ turystyczna, podejmujac wspélne ini-
cjatywy z podmiotami bezposredniej gospodarki turystycznej. Praktyka
gospodarcza po 1999 r., tj. po reformie systemu administracji publicznejl,
wskazuje czesto na ograniczanie si¢ wylacznie do podejmowania przez samo-
rzady funkcji biernej. Celem podjgtych w artykule rozwazah jest zatem
uporzadkowanie instrumentéw zarzadzania turystyka wykorzystywanych na
poziomie samorzadu terytorialnego w dwie grupy (instrumenty bierne i ak-
tywne), ich ocena oraz wskazanie na mozliwosci funkcjonowania samorzadu
jako nie tylko podmiotu lokalnej lub regionalnej polityki turystycznej, ale
takze aktywnego podmiotu gospodarki turystyczne;j.

2. Reglonaine | lokaine
zarzgdzanie turystyka

Regulatorem proceséw gospodarki turystycznej jest pafistwo, ktdre nalezy
rozumie¢ jako zespOl instytucji politycznych funkcjonujacych w powiazaniu
ze spoleczenstwem obywatelskim. W ujgciu tym termin pafistwo obejmuje
caly aparat sprawowania wladzy publicznej, na ktdry skladajg si¢ przede
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wszystkim politycy wylonieni w wyborach oraz podmioty sektora publicznego

(instytucje pafistwa) (Pender i Sharpley 2008: 270). Do podstawowych insty-

tucji pafstwa w sektorze turystycznym nalezy zaliczyc:

~ pafistwowe organy ustawodawcze,

— rzad oraz poszczegblne ministerstwa o szerokim profilu kompetencji
spolecznych i gospodarczych (mp. resort finanséw, resort pracy),

— narodowa administracj¢ turystyczng (NTA), tj. ministra wtasciwego do
spraw turystyki,

— narodowg organizacj¢ turystyki (NTO), tj. Polskg Organizacj¢ Tury-
styczng,

~ inne agendy rzadowe, np. Urzad Ochrony Konkurencji i Konsumentéw.

Og6l dziatah pafistwa w gospodarce turystycznej okre§la si¢ mianem
polityki turystycznej, a do jej podstawowych celéw nalezy zaliczyé (Kurek
2007: 388):

- zaspokojenie potrzeb turystycznych spoleczefistwa,

— racjonalne wykorzystanie waloréw turystycznych, zasobdw pracy i kapi-
talu w sferze gospodarki turystycznej,

— ksztaltowanie optymalnych rozmiardw i struktury ruchu turystycznego,

— koordynowanie rozwoju turystyki, z uwzglgdnieniem jej réznych funkcji
oraz zwigzkéw z innymi sferami Zycia gospodarczego.

Strategicznym celem polityki pafistwa polskiego w sferze gospodarki
turystycznej powinien byé rozwdj silnego ekonomicznie, zorientowanego na
rynek sektora ustug turystycznych wraz z oddzialywaniem na koniunkturg
w turystyce zagranicznej przyjazdowej i krajowej w celu sprostania konku-
rencji na rynkach migdzynarodowych, a jednocze$nie utrzymania wysokiego
poziomu popytu na usltugi turystyki krajowej (Mazurek-Lopacifiska 1999:
85). Kluczem do sukcesu polskiej turystyki jest rozwijanie krajowych, regio-
nalnych i lokalnych produktéw turystycznych.

Rozwo6j rynku turystycznego, w ktoérym podazy odpowiada popyt wyni-
kajacy z zakresu potrzeb turystow, zalezy w duzej mierze od wlasciwej poli-
tyki panstwa w dziedzinie turystyki. Sektor turystyczny jednak jako jeden
z elementéw mechanizmu gospodarczego kraju nie jest w stanie bez pomocy
pafistwa rozwijac si¢ samodzielnie, wykorzystuje wi¢c infrastrukture ogdlng
kraju, naklady na inwestycje turystyczne (tworzenie bazy turystycznej finan-
sowanej ze Srodkéw budzetowych i unijnych), a takze wplywa na tworzenie
norm prawnych usprawniajacych i porzadkujacych system organizacji sektora
turystycznego.

Podstawowym skiadnikiem struktury gospodarki turystycznej jest przed-
sigbiorstwo turystyczne, ktére z punktu widzenia tematyki tego artykulu
nalezy potraktowa¢ jako adresata dzialah pafistwa i jego organéw w zakre-
sie osiaggania celéw polityki turystycznej na poziomie lokalnym, regionalnym,
krajowym. Przedsigbiorstwo turystyczne (Golembski 2002: 232) jest wyod-
r¢gbnionym zespolem ludzi wykonujacych czynnosci w zakresie zaspokojenia
potrzeb turystdw i samodzielnie podejmujacych decyzje strategiczne i tak-
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tyczne, rozstrzygajace o skutecznosci dzialania. Jest jednostka wyposazona
w §rodki materialne i finansowe oraz podporzadkowanga okreslonej organi-
zacji wewngtrznej (Bednarska i in. 2007: 22). Przedsigbiorstwo jest zatem
podstawowg jednostka organizacyjng gospodarki, stuZaca zaspokajaniu
potrzeb spotecznych, tworzona w celu osiggania efektéw ekonomicznych
przez produkcj¢ dobr stuzacych turystom (mp. produkcja gastronomiczna)
i $wiadczenie ustug turystycznych (np. noclegowych, posrednictwa turystycz-
nego, informacyjnych).

Skuteczne dzialanie przedsigbiorstw turystycznych uwarunkowane jest
wspolpracg z jednostkami samorzadu terytorialnego. Samorzad lokalny
(gminny i powiatowy) oraz regionalny to podmiot gospodarki turystycznej
stanowiacy z jednej strony podsystem administracji publicznej paiistwa,
z drugiej natomiast form¢ organizacji spoleczefistwa obywatelskiego (Misz-
czuk i in. 2007: 29).

Z punktu widzenia lokalnej i regionalnej gospodarki turystycznej samo-
rzady terytorialne poprzez spelniane funkcje zabezpieczaja funkcjonowanie
tej gospodarki. Od aktywnosci jednostek samorzadu terytorialnego zalezy
m.in. §wiadczenie ustug informacji turystycznej (w tym oznakowanie atrakcji
turystycznych, szlakéw oraz wspdlpraca z branzg i organizacjami turystycz-
nymi), utrzymanie infrastruktury lokalnej, komunikacji miejskiej, porzadku
i bezpieczenstwa, dostgp do tzw. medibw (wody, energii, ciepia).

Szczegblne miejsce w ukladzie podmiotowym regionalnej i lokalnej
gospodarki turystycznej zajmuja organizacje i stowarzyszenia branzowe. Jest
to bardzo zr6znicowana grupa podmiotdéw — poczawszy od samorzadu gospo-
darczego, poprzez instytucje zajmujace si¢ popularyzacja turystyki i krajo-
Znawstwa, po stowarzyszenia zrzeszajace osoby zainteresowane formami
turystyki kwalifikowanej. W zakresie dzialalnosci tej grupy podmiotéw gospo-
darki turystycznej szczegblng rol¢ nalezy przypisaé jednostkom samorzadu
gospodarczego. Do ich zadaf nalezy integracja poszczegélnych branz oraz
wspotpraca pomig¢dzy przedsigbiorcami, lobbing branzowy skierowany do
podmiotdw publicznych realizujacych politykg turystyczna, podejmowanie
dzialafi projakos$ciowych, w tym rekomendacja podmiotéw w ramach branzy,
inicjatywy w zakresie promocji, innowacji itp.

Platforma wspdlpracy samorzadéw z przedsi¢gbiorcami i organizacjami
turystycznymi, a takze wspoOipracy w zakresie lokalnym i regionalnym, sa
lokalne i regionalne organizacje turystyczne. Jest to formalnie najbardziej
zaawansowana forma wspdlpracy pomiedzy podmiotami zainteresowanymi
rozwojem gospodarki turystycznej w ukladzie przestrzennym.

Dziatalno§¢ wymienionych podmiotéw, poparta ich zakresem kompe-
tencyjnym oraz aktywnoscia, stanowi podstawy zarzadzania lokalna i regio-
nalng gospodarka turystyczna.
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3. Instrumenty zarzgdzania turystykg
na poziomie lokalnym i regionalnym

Podejmowanie dzialafi przez jednostki samorzadu terytorialnego w odnie-
sieniu do gospodarki turystycznej przybiera czgsto formy wylacznie dekla-
ratywne. Tylko cze§¢ samorzaddéw w praktyce podejmuje dziatania skiero-
wane bezpoSrednio na wspolpracg i aktywne oddzialywanie na gospodarke
turystyczng wraz z samodzielnym angazowaniem si¢ w przedsigwzigcia
o charakterze turystycznym. W tab. 1 przedstawiono ramowy ukiad instru-
mentéw zarzadzania lokalng i regionalng gospodarka turystyczng, uwzgled-
niajacy sposob oddzialywania na nig jednostek samorzadu terytorialnego.

Instrumenty bierne Instrumenty aktywne
Instrumenty ekonomiczne
Podatki lokalne Ulgi podatkowe (podatek od
Opfata lokalna nieruchomosci)

Inwestycje turystyczne

Promocja turystyki

Tworzenie oferty turystycznej

Partnerstwo publiczno-prywatne

Ksztaltowanie marki turystycznej

Instrumenty administracyjne

Ewidencja bazy noclegowej Realizacja strategii rozwoju turystyki

Ewidencja biur podrdzy

Procedury aplikowania o §rodki unijne

Opracowanie strategii rozwoju turystyki

Plan zagospodarowania przestrzennego

Instrumenty organizacyjne

Tworzenie LOT* i ROT** Aktywna wspotpraca podmiotow LOT*

Monitoring rynku turystycznego i ROT**

Tworzenie struktur klastrowych

Wspdtpraca euroregionalna
Instrumenty kadrowe

Wydawanie uprawnieft zawodowych Szkolenie kadr turystycznych

samorzadowych i branzy turystycznej

* ROT - Regionalna Organizacja Turystyczna.
** LOT - Lokalna Organizacja Turystyczna.

Tab. 1. Przykiadowe bierne i aktywne instrumenty zarzadzania lokalng i regionalng gospodarka
turystyczng. Zrédlo: opracowanie wiasne.

Jak wynika z informacji przedstawionych w tab. 1, dziatania podejmowane
przez jednostki samorzadu terytorialnego, formalnie skierowane na rozwdj
gospodarki turystycznej oraz budowanie aktywnej wspdipracy, przybieraja,
forme¢ bierng lub aktywna. Problem ten mozna zaobserwowa¢ chociazby na
podstawie strategii rozwoju turystyki opracowywanych na poziomach gmin-
nych i wojewodzkich. Cz¢sto uchwalona przez rad¢ gminy lub sejmik woje-
wodztwa strategia rozwoju turystyki staje si¢ dokumentem, ktory nie jest
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w praktyce realizowany. Zapisy strategii sa tylko krotkotrwalym celem poli-
tycznym, a zadania wskazywane w strategiach wraz z warunkami prowadze-
nia dzialai nie s3 podejmowane lub sa realizowane tylko w czgsci. Praktyki
takie dotyczyly m.in. wojewodzkich strategii (programéw) rozwoju turystki
opracowywanych w czgSci regiondw na lata 2004-2006. Niezrealizowane
zapisy strategii zostaly ponownie wpisane do kolejnego okresu planowania,
tj. na lata 2007-2013 i dalsze lata (z reguly do 2015 r.), a realno$¢ realiza-
cji celéw jest nadal ograniczona.

Jednym z elementéw decydujacych o aktywnych formach udziatu samo-
rzadéw w gospodarce turystycznej jest zaangazowanie w tworzenie oferty
turystycznej. Formy aktywnoSci samorzadu terytorialnego w zarzadzaniu
oferta turystyczng przedstawia rys. 2.

AKTYWNOSC SAMORZADU TERYTORIALNEGO
W ZARZADZANIU OFERTA TURYSTYCZNA

th)?%rﬁia, ktorych bezpos':ednimi
neficjentami sq mieszkancy,
majace jednak Wplyw na rozwej Infrastruktura turystyczna
ruchu turystycznego
Aktywnos¢ zwigzana i
z atrakcjami turystycznymi tu;?tymcgnqgg%%mu

Inne

Rys. 2. Obszary aklywnosci samorzgdu terytorialnego w zakresie zarzadzania ofertg
turystyczng. Zrédfo: A. Panasiuk (red.) 2008. Gospodarka turystyczna, Warszawa:
Wydawnictwo Naukowe PWN, s. 204.

Dzialania jednostek samorzadu terytorialnego sa decydujace w tworze-
niu lokalnych i regionalnych produktéw turystycznych, laczacych w sobie
$wiadczenia poszczegSlnych oferentdw bezposredniej gospodarki turystycz-
nej oraz uslug paraturystycznych w miejscu docelowym turystyki. Poprzez
okreslenie miejsca turystyki w strukturze gospodarki lokalnej i regionalne;j,
a zawlaszcza poprzez tworzenie strategii rozwoju turystyki, wspolprace
i integracj¢ podmiotéw branZy turystycznej powstaja mozliwosci aktywizo-
wania gospodarki na szczeblu lokalnym lub regionalnym oraz tworzenia
nowych miejsc pracy (Rapacz 2006: 296-299).
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4. Modele zarzadzania lokalng i regionaing
gospodarky turystyczng

Zakres wplywu jednostek samorzadu terytorialnego na gospodarke
turystyczna, a tym samym na zarzadzanie lokalng i regionalng gospodarka
turystyczng prowadzi do zrdznicowania poszczegblnych gmin, powiatéw i wo-
jewddztw pod wzgledem stylu prowadzonej polityki oraz jej rzeczywistego
wplywu na rozwdj gospodarki turystycznej. Rys. 3 przedstawia modelowe uje-
cie zarzadzania lokalna i regionalng gospodarka turystyczng przez jednostki
samorzadu terytorialnego przy uzyciu instrumentéw biernych i aktywnych.

Poziop'n iprogs{r:'syywn
rozwoju )
gospodarki zachowanie rozwoj turysty%
turystycznej dotychczasowego
poziomu rozwoju
turystyki
deklaratywny
niechgtny stosunek K
do rozwoju turystyki
stosunek Ju turysty
do rozwoju turystyki

Instrumenty bierne =————">  Instrumenty aktywne

Rys. 3. Modele zarzadzania lokalng i regionalng gospodarkg turystyczng w aspekcie
wykorzystania instrumentéw biemych i aktywnych. Zrédio: opracowanie wiasne.

Zgodnie z koncepcja przedstawiong na rys. 3 wykorzystywane bierne i ak-
tywne instrumenty zarzadzania gospodarka turystyczng wplywaja na poziom jej
rozwoju. Ograniczanie si¢ samorzaddw wyltacznie do stosowania instrumentow
biernych wyraza si¢ niech¢tnym stosunkiem do rozwoju gospodarki turystycznej,
generalnie sprowadza si¢ do niezauwazania turystyki jako obszaru aktywnosci
gospodarczej. W konsekwencji decyduje o utrzymaniu niskiego poziomu roz-
woju lokalnej czy regionalnej gospodarki turystycznej. Sytuacja taka ma czesto
charakter naturalny, gdyz dotyczy zwlaszcza obszaréw lokalnych, gdzie turystyka
nie stanowi istotnego elementu gospodarki, a potencjal turystyczny gminy nie
wskazuje na mozliwoSci zmian w krétkim i Srednim horyzoncie czasowym.

Deklaratywny stosunek do rozwoju gospodarki turystycznej moze doty-
czy¢ jednostek samorzadowych, ktére mimo potencjalnych podstaw do roz-
woju turystyki, ograniczaja si¢ wylacznie do wskazywania na turystyke jako
Zrédlo rozwoju gospodarczego, ale nie podejmuja Zadnych dziatafi instytu-
cjonalnych i inwestycyjnych. W tym zakresie istnieja proby przejscia od
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dzialafi biernych na rzecz aktywnych, skuteczno$¢ ich prowadzenia jest jed-
nak ograniczona.

Cze$é jednostek samorzadu terytorialnego, mimo duzych mozliwosci
zwiazanych z potencjalem turystycznym i dotychczasowym rozwojem funk-
cji turystycznej, prowadzi polityke zachowawcza w zakresie poziomu rozwoju
gospodarki turystycznej. Rozwigzanie to wynika z przekonania, ze atrakcyjny
obszar turystyczny jest wystarczajaca podstawg do zachowania pozycji na
rynku turystycznym. Wykorzystywane sa niemal wylacznie instrumenty
bierne, ktdre utrzymuja stan gospodarki turystycznej na dotychczasowym
poziomie, ale jej nie rozwijaja, a w dtuzszym okresie prowadza do ograni-
czenia roli obszaru jako destynacji turystycznej.

Staly i progresywny rozw6j gospodarki turystycznej zagwarantowany jest
poprzez wlaczanie si¢ samorzaddéw w inicjatywy proturystyczne przy uzZyciu
instrumentéw aktywnych. Biorac pod uwagg obligatoryjno§¢ czeéci instru-
mentéw biernych, pozostaja one takze w zakresie kompetencji. Naczelng
przestanka powodzenia tych dzialan jest aktywna wspolpraca instytucjonalna
(ROT, LOT, struktury klastrowe), angazowanie si¢ w dzialalno$¢ inwestycyjna
poprzez §rodki wlasne i dotacje unijne oraz oddzialywanie na tworzenie
lokalnych i regionalnych produktéw turystycznych.

5. Podsumowanie

Dokonujac syntetycznego podsumowania przedstawionych rozwazaf,
nalezy wskazaé, ze podstawa rozwoju lokalnej i regionalnej gospodarki tury-
stycznej jest zmiana stylu zarzadzania gospodarka turystyczna przez jednostki
samorzadu terytorialnego poprzez przechodzenie w strukturze dzialah od
instrument6w biernych (administracyjnych, a zwlaszcza deklaratywnych) do
aktywnych (ekonomicznych, instytucjonalnych). Ponadto nalezy pamigtaé
o koniecznosci zachowania niezb¢dnego zakresu dzialafi obligatoryjnych,
wynikajacych z przepiséw prawa samorzadowego i ustawy o ustugach tury-
stycznych. Podstawg skutecznosci zarzadzania gospodarka turystyczng jest
partnerstwo i wszechstronna wspélpraca.
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