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ZARZADZANIE TURYSTYKA
NA SZCZEBLU LOKALNYM W POLSCE

Uwagi wstepne

Rozpoczety w 1989 r. proces transformacji ustrojowej odcisnat istotne pietno
na rozwoju turystyki. Najbardziej widoczna zmiang byl dynamiczny wzrost
zagranicznego ruchu turystycznego, przede wszystkim przyjazdowego'® oraz libe-
ralizacja przepiséw dotyczacych prowadzenia dzialalnosci gospodarcze;j
w zakresie $wiadczenia ustug turystycznych, co znalazto odbicie przede wszyst-
kim w szybkim zwiekszaniu si¢ liczby biur podr6zy. Rownocze$nie nastapito
zalamanie krajowego ruchu turystycznego, co spowodowato znaczacy spadek
stopnia wykorzystania bazy noclegowej’. Zjawiskom tym towarzyszyla gleboka
zmiana w podejéciu do zagadniefi turystyki. W poprzednim okresie turystyka,
podobnie jak cafa sfera ustug, traktowana byla jako dzialalno$¢, kt6ra nie uczest-
niczy w tworzeniu dochodu narodowego i powinna by¢ zaliczona do sfery ushug
spofecznych. Stad w polityce pafistwa ujmowano zagadnienia turystyki jako
nalezace do dziedziny konsumpdji, a nie jako czynnik rozwoju gospodarczego.

Podejécie to znajdowalo wyraz miedzy innymi w wyraZnie akcentowanym
podziale na turystyke zagraniczna i krajowa. W wypadku tej pierwszej, uznajac
jej wkiad w wielko$¢ i strukture bilansu platniczego, zwlaszcza w odniesieniu do
tzw. Il obszaru platniczego, uwzgledniano pewne elementy gospodarki rynkowej.
Bylo to niejako wymuszone przez konieczno$¢ dostosowania polskiej oferty do
potrzeb rynku miedzynarodowego. Natomiast w wypadku turystyki krajowej
zdecydowanie dominowatl model socjalny i koncentracja na zagadnieniach kon-
sumpcji. Rozwdj tego nurtu turystyki opierat sie przede wszystkim na turysty-
cznej bazie materialnej zaklad6w pracy, ktéra funkcjonowala w Scistym
powiazaniu z macierzystymi jednostkami, bez liczenia si¢ z efektywnoscia eko-
nomiczna. Druga silnie akcentowana w tym okresie funkcja turystyki byla jej rola
wychowawczo-edukacyjna, co sprawialo, ze takze dzialalno$¢ organizac;ji tury-
stycznych, takich jak PTTK, oraz og6lnie turystyka mtodziezowai kwalifikowana
byly przedmiotem zainteresowania organéw wladzy pafistwowej i znajdowaty
wsparcie finansowe. Inne podmioty obstugujace krajowy ruch turystyczny
stanowily margines, je§li chodzi o ich udziat w podazy tych ustug i zaintereso-
wanie ze strony wladz centralnych i lokalnych. Nie zmienito tego stanu nawet
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upowszechnienie sieci wojew6dzkich przedsigbiorstw turystycznych, dla kt6rych
organem zalozycielskim byt wojewoda.

Przemiany ustrojowe spowodowaly catkowita zmiane sposobu patrzenia na
turystyke oraz koncepcje jej rozwoju. Obecnie zdecydowanie najwigkszy nacisk
kiadzie si¢ na dochodotwoércza role turystyki, a nie jej funkcje jako dziedziny kon-
sumpgji. Wyrazem tych nowych tendengji jest dokument pt. ,Zalozenia rozwoju
gospodarki turystycznej”, przyjety przez Rade Ministr6w w 1994 r. Stwierdza sig
w nim, Zze gospodarka turystyczna jest skutecznym instrumentem realizacji poli-
tyki pafistwa w zakresie aktywizacji region6w stabych gospodarczo, ogranicza-
nia bezrobocia oraz wsp6lpracy migdzynarodowej, natomiast praktycznie nie
wspomina si¢ o jej funkcjach spolecznych®. W tym kontekscie powstaje pytanie,
jak wobec tych nowych zadafi przedstawia si¢ zarzadzanie turystyka, jakie s
jego podmioty i struktury organizacyjne, spetniane przez nie funkdje i instru-
menty stuzace ich realizacji. Celem niniejszego opracowania jest uzyskanie przynaj-
mniej czgSciowej odpowiedzi na powyzsze zagadnienia. Skoncentrowano si¢
w nim na problemach dotyczacych zarzadzania turystyka przez organy adminis-
tracji pafistwowej, poniewaz wla$nie na niej spoczywa obowiazek realizacji przed-
stawionego programu rzagdowego. Na przedmiot szczeg6lowej analizy wybrano
szczebel lokalny, poniewaz jest on wlasciwy z punktu widzenia realizacji polityki
regionalnej pafistwa, o czym wspomina przytaczany dokument, a ponadto wla$nie
na tym poziomie ogniskuja si¢ najwazniejsze zagadnienia gospodarki turysty-
cznej.

Przedstawienie probleméw, jakim musi sprostac zarzadzanie gospodarka tu-
rystyczna na szczeblu lokalnym, wymaga przynajmniej skr6towego oméwienia
tych jej cech, ktére sa najwazniejsze w tym kontekécie. Punktem wyjécia jest
w tym przypadku samo zdefiniowanie pojecia ,gospodarka turystyczna”, kt6re
jest do$¢ niejednoznaczne. Najog6lniej méwiac mianem tym okre$la si¢ zesp6t
czynnofci gospodarczych zmierzajacych do zaspokojenia zapotrzebowania na
ustugi i dobra turystyczne'. Zatem podstaws i racj jej bytu jest popyt zwigzany
z tzw. dobrami turystycznymi, czyli dobrami stworzonymi przez natur¢ lub przez
dziatalnoéé¢ czlowieka. Stanowia one cel podrézy turystycznych i nazywane sa
inaczej walorami turystycznymi, a po przystosowaniu do potrzeb ruchu turysty-
cznego atrakcjami turystycznymi. Walory spelniaja podobng role co zasoby
naturalne w innych dziedzinach gospodarowania, z tym ze przynajmniej cze$-
ciowo moga by¢ §wiadomie tworzone przez czlowieka. Szczeg6lnym przykladem
tych ostatnich s3 walory o charakterze jednorazowych lub cyklicznych wydarzef,
takich jak festiwale artystyczne, zawody sportowe wigkszej rangi lub kiermasze
sztuki ludowe;j.

Wiekszo$¢ waloréw jest trwale zwigzana z jednym miejscem, a wszystkie po-
siadaja okre$long lokalizacje i Zeby z nich skorzystaé konsument musi uda¢ sig
do miejsca ich wystepowania. Opisana cecha jest przyczyna wyksztalcania si¢
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obszaréw koncentracji ruchu turystycznego, w ktorych realizowana jest naj-
wazniejsza czg¢§¢ konsumpcji turystycznej’. W praktyce zagadnienia waloré6w
turystycznych znajduja odzwierciedlenie w wielu réznych sferach zycia spoleczno
-gospodarczego: ochronie §rodowiska przyrodniczego, ochronie i konserwacji
zabytk6w, dzialalnosci kulturalnej, gospodarce wodnej i leénej oraz ogdlnie
w gospodarce przestrzennej (chodzi o ksztaltowanie krajobrazu, takze urbani-
stycznego i odpowiednie wykorzystanie przestrzeni).

Obok waloréw drugim elementem skladowym konsumpcji, a tym samym gos-
podarki turystycznej, s3 ustugi §wiadczone przez urzadzenia obstugowe.
Urzadzenia te mozna podzieli¢ na trzy grupy z punktu widzenia stopnia ich
zaangazowania w obstuge ruchu turystycznego:

1) obiekty i instytucje stworzone z my$l3 o zaspokajaniu potrzeb turystéw,
zaliczajq si¢ do nich przede wszystkim obiekty bazy noclegowej, biura podr6zy,
biura informagcji turystycznej itp.;

2) urzadzenia zwigzane z walorami, ktére stuza turystom i stalym mieszkafi-
com, przykladem tego typu urzadzeh sa np. wyciagi nardarskie, kolejki linowe,
ofrodki ekspozycyjne przy parkach narodowych ewentualnie obiektach zabyt-
kowych, nabrzeza umozliwiajace korzystanie z kapieli itp.;

3) obiekty iinstytucje zaspokajajace gléwnie potrzeby innych uzytkownikéw,
wykorzystywane takze przez turystéw —obiekty gastronomiczne, placéwki hand-
lowe, lokalny transport, placéwki kulturalne, obiekty stuzby zdrowia, policja,
obiekty rekreacyjne, banki itd.

Wigkszo$§é wymienionych urzadzeh obstugowych, podobnie jak walory tury-
styczne, zwiazana jest trwale z miejscem lokalizacji. Poniewaz celem ich dziatania
jest umozliwienie korzystania z walor6w turystycznych, wiekszo§¢ z nich usy-
tuowana jest w miejscu wystepowania tych waloréw lub w bezpoéredniej jego
blisko$ci. Wyjatek stanowia agencje turystyczne oraz biura promocji, ktére lokali-
zowane s3 takze w miejscach zamieszkania potencjalnych turystéw, gdyz ich
zadaniem jest eliminowanie bariery odleglosci migdzy miejscami zamieszkania
potencjalnych turystéw a miejscami wystgpowania waloréw. Réwniez w odniesie-
niu do tej czeéci gospodarki turystycznej mozna wskazaé jej roznorodne zwigzki
z problemami administracyjnymi; w tym wypadku bedzie to przede wszystkim
wspieranie dzialalno$ci gospodarczej, §wiadczenie ustug kulturalnych, rekre-
acyjnych i transportowych, takze w zakresie transportu lokalnego oraz zapewnie-
nie mozliwosci i bezpieczefistwa korzystania z waloréw, np. kapielisk, zapobie-
ganie zagrozeniom sanitarno-epidemiologicznym i pozarowym.

Trzecim elementem skladowym uczestniczacym w konsumpgji turystycznej
sa ustugi infrastruktury ogélnej, ktérych znaczenie nie zawsze jest dostrzegane,
poniewaz duza ich czeé¢ jest zakupywana przez turystéw porednio, jako ele-
ment innych ustug. Skladaja si¢ na nie ustugi sieci energetycznej, wodnokanali-
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zacyjnej, telefonicznej, gazowej, systemy usuwania i utylizacji odpadéw oraz in-
frastruktura transportowa. Istnienie infrastruktury og6lnej oraz odpowiedni jej
standard sg niezbednym warunkiem rozwoju podazy turystycznej, chociaz, jak
wspomniano wczesniej, stanowi ona tlo dla pozostatych ustug i sama w sobie nie
jest czynnikiem przyciagajacym popyt turystyczny. Rola sektora publicznego
iadministracji publicznej w tej dziedzinie tradycyjnie jest silna, a ich podstawowy
obowiazek polega na zapewnieniu odpowiedniego poziomu wyposazenia w niez-
bedne urzadzenia i §wiadczeniu tego typu ustug.

Na podstawie przedstawionych uwag dotyczacych struktury gospodarki
turystycznej mozna wywnioskowaé, ze kluczowym problemem sprawnego jej
funkcjonowania jest zapewnienie wsp6ldziatania poszczeg6lnych elementéw
skladowych gospodarki turystycznej. Problem jest jednak skomplikowany;
elementy te naleza do r6znych dzialéw gospodarki i r6znych sektoréw wias-
no$ciowych. Oznacza to, ze zarzadzanie turystyka ze strony administracji pafist-
wowej wymaga interdyscyplinarnego i zré6znicowanego podejécia, poniewaz
dotyka problemé6w, kt6re zazwyczaj stanowia kompetencje r6znych jej organéw.

Co wigcej, zwiazek poszczeg6lnych elementéw gospodarki turystycznej z obstu-
ga ruchu turystycznego jest bardzo r6zny i w wigkszoéci przypadkéw zarzadzajac
nimi trzeba bra¢ pod uwagg ich pozaturystyczne funkdje. Z drugiej strony duza
cze§é urzadzeh turystycznych cechuje si¢ znaczng kapitalochtonnoécia i mala
elastycznodcia, jesli chodzi o zmiane ich funkcji. Dodatkowo sytuacje komp-
likuje fakt, ze z zasady wiekszo§¢ jednostek §wiadczacych ustugi bezposrednio
turystom to niewielkie przedsigbiorstwa, czesto rodzinne, a wiec dysponujace
ograniczonymi $rodkami finansowymi.

Wspomniane wsp6idziatanie miedzy jednostkami niezbednymi do prawi-
diowej obstugi ruchu turystycznego powinno odbywaé si¢ na kilku plaszczyznach:

- musi prowadzié do dostarczania odpowiedniej iloéci i w odpowiednim czasie

ustug i débr niezbednych do zaspokojenia popytu turystycznego

- powinno zapewni¢ odpowiednia jako$¢ tych ustug

— powinno prowadzi¢ do przyciagnigcia popytu na te ustugi.

Trzecie z wymienionych zadafi wymaga pewnego komentarza. W §wietle tego,
co powiedziano wczesniej, chodzi o to, ze r6zni ustugodawcy musza by¢ Swia-
domi, ze ich produkt nie moze istnie¢ w oderwaniu od podazy innych ustug,
a takze odpowiednich atrakgji turystycznych. Z tego powodu wskazane jest ich
wspéidziatanie nie tylko przy tworzeniu lokalnego produktu turystycznego, ale
takze przy jego promocji i dystrybucji.

Implikacja przedstawionej struktury s3 podstawowe zadania, ktérym musi
sprostaé zarzadzanie gospodarka turystyczng. Obejmuja one:

— programowanie rozwoju poszczegO6lnych elementéw podazy turystycznej
i stwarzanie warunkéw do realizacji tych program6w; oznacza to konieczno$¢



Zarzadzanie turystyks ... 101

wszechstronnego planowania przestrzennego potaczonego z aktywnym zabie-
ganiem o inwestycje turystyczne

— biezaca koordynacje dziatafi r6znych podmiotéw, w tym przygotowywanie
oferty uwzgledniajacej wszystkie elementy konsumpciji turystycznej, ze szczeg6l-
nym uwzglednieniem imprez, kt6re moga by¢ magnesem dla turystéw (festiwale,
przeglady itp.)

— kontrole jakosci oferty turystycznej

- promocjg, ewentualnie takze sprzedaz lokalnej oferty turystyczne;.

W dalszej czeéci opracowania podijgto prébe pokazania, w jakim stopniu i, cze$-
ciowo, w jaki spos6b zadania te s3 realizowane przez istniejace obecnie instytucje
administracji rzadowej ogélnej odpowiedzialne za zarzadzanie turystyka na
szczeblu lokalnym. W pierwszej czesci przestawiono analize uwarunkowat,
w jakich realizowane jest zarzadzanie gospodarka turystyczna na szczeblu lokal-
nym, natomiast w drugiej przedstawiono praktyczne rozwigzania zwiazane z re-
alizacja wymienionych zadah.

Uwarunkowania zarzadzania turystyka na szczeblu lokalnym

Warunki, w jakich prowadzone jest zarzgdzanie turystyka na szczeblu lokal-
nym przez administracje rzadowa ogélna, okre§lane sg przez dwa czynniki:

— strukture instytucjonalng gospodarki turystycznej

— przepisy prawne regulujace zagadnienia nalezace do sfery zarzadzania tu-

rystyka.

Poznanie struktury instytucjonalnej gospodarki turystycznej jest o tyle wazne,
ze pokazuje, kto i w jakim zakresie moze by¢ podmiotem, a takze partnerem
jednostek administracyjnych w zarzadzaniu turystyka. Omawiajac strukture
instytucjonalng gospodarki turystycznej trzeba odnie$¢ sie do dwéch zagadniefi
- jednostek bezposrednio obstugujacych ruch turystyczny oraz jednostek
dziatajgcych w ich otoczeniu. Przykladem tych pierwszych sa zaklady hotelar-
skie, biura podrézy, biura informacji turystycznej, muzea itp. Do drugich mozna
zaliczyé administracje turystyczna, agencje reklamowe, firmy inwestorskie
zaangazowane w rozwéj obiektéw turystycznych itp. Niestety powaznym man-
kamentem opracowah dotyczacych struktury polskiej gospodarki turystycznej
jestbrak wyczerpujacej informacji statystycznej. Pomimo tych ograniczef mozna
jednak przynajmniej szkicowo przedstawié jej podstawowe cechy.

Generalnie struktura instytucjonalna gospodarki turystycznej wykazuje dos¢
istotne zr6znicowanie zaleznie od tego, z jakim typem urzadzeh obstugowych
zwigzana jest dana grupa podmiotéw. Jednak w przypadku urzadzef przezna-
czonych giéwnie dla uczestnik6w ruchu turystycznego, do ktérych naleza zaldady
hotelarskie i biura podrézy, mozna wskazaé kilka wyraznych prawidlowosci.



102 Ewa Dziedzic

Przede wszystkim oba te rodzaje dziatalnosci cechuje bardzo duze rozproszenie
i przewaga niewielkich jednostek. Z powodu niedostatkéw statystyki publicznej
liczba biur podrézy nie jest doktadnie znana, niemniej szacuje sie ja na kilka tysiecy.
Zdecydowanie przewazaja jednostki mate (zatrudniajace do 5 pracownikéw)
i nalezace do sektora prywatnego, stosunkowo czesto z udzialem kapitatu zagrani-
cznego. Podstawowym przedmiotem ich dziatalnoéci jest turystyka wyjazdowa,
zar6wno zagraniczna, jak i krajowa, co oznacza, ze tylko nieliczne z nich zain-
teresowane s3 przycigganiem ruchu turystycznego do obszaréw, w ktérych maja
swoja siedzibe. Z punktu widzenia zarzadzania turystyka na szczeblu lokalnym
oznacza to, ze w zasadzie nie s3 elementem gospodarki turystycznej, ktory stuzyiby
aktywizacji gospodarczej tych obszaréw.

Jesli chodzi o strukture wlasno$ciowa i organizacyjna, sytuacja zakltadéw ho-
telarskich jest zblizona, chociaz udziat sektora publicznego oraz wigkszych pod-
miotéw jest tam nieco wiekszy. Niemniej w 1995 r. na 9345 obiektéw ujetych
w sprawozdawczosci GUS najwieksze przedsiebiorstwo —Przedsiebiorstwo Pafist-
wowe Orbis SA — skupialo 0,9% ich liczby? Inni powazni gestorzy bazy nocle-
gowej to Polskie Towarzystwo Turystyczno-Krajoznawcze, Polskie Towarzystwo
Schronisk Mlodziezowych i Fundusz Wczaséw Pracowniczych, a wigc organiza-
cje obstugujace specyficzne segmenty rynku i nie bedace przedsigebiorstwami sen-
su stricto.” Znaczaca liczba obiektéw — 2577 — dysponowaty osoby fizyczne, jednak
byty to gtéwnie obiekty niewielkie, liczace przecietnie 44,6 miejsca noclegowego
(dla poréwnania obiekt Orbisu dysponowat przecietnie 226,9 miejsca).* Osobna,
ale ciagle wazna kategorie tworza obiekty wypoczynkowe i kolonijne zakladéw
pracy, ktérych liczbe mozna szacowac na okoto 3 tys. Trzeba ponadto stwierdzic,
ze znaczaca liczba niewielkich obiektéw noclegowych, przede wszystkim kwater
prywatnych, nie znajduje odzwierciedlenia w statystykach GUS. Dotyczy to takze
coraz prezniej rozwijajacego si¢ ruchu kwater agroturystycznych, kt6érych po-
tencjal w 1996 r. szacowano na ok. 3,8 tys. obiektéw.’

Jesli chodzi o obiekty dzialajace w otoczeniu turystyki, zaklady gastronomi-
czne, obiekty rekreacyjno-kulturalne i inne placéwki ustugowe, to sytuacja jest
zréznicowana. Trzeba pamietaé, ze znaczna czeé¢ obiektéw noclegowych dys-
ponuje réwniez zakladami zywieniowymi oraz urzadzeniami sportowymi. Jed-
nak znaczacym ich uzupetnieniem jest niezalezna baza zywieniowa i ustugowa,
sktadajaca sie gléwnie z niewielkich prywatnych zakladéw. Jedynie w wigkszych
oérodkach widoczna jest ekspansja miedzynarodowych sieci gastronomicznych
typu McDonald’s lub Pizza Hut. Natomiast obiekty kulturalno-rekreacyjne nadal
najczeéciej sa jednostkami sektora publicznego. Podobnie wyglada sytuacja
w zakresie przewoz6éw pasazerskich, chociaz w tej dziedzinie obserwuje si¢ coraz
szybsze wchodzenie sektora prywatnego, szczeg6lnie w zakresie przewozow
samochodowych i autokarowych. Dominacja sektora publicznego widoczna jest
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réwniez w przypadku infrastruktury ogélnej, umozliwiajacej rozwéj podazy ustug
turystycznych. '

Przedstawiona charakterystyka branzy hotelarskiej, biur podrézy oraz gas-
tronomii pokazuje, ze ze wzgledu na niewielkie rozmiary i rozproszenie orga-
nizacyjne wigkszo$¢ tych podmiotéw nie dysponuje §rodkami na prowadzenie
szeroko zakrojonej promocji, a w przypadku zaklad6éw hotelarskich — takze dys-
trybucji swojej oferty. Powszechnym problemem jest takze stabo§¢ kapitatowa tych
przedsigbiorstw oraz brak §rodkéw na inwestycje. Z kolei przydaganie kapitatu
zagranicznego, a nawet uzyskanie §rodkéw z funduszy pomocowych typu
STRUDER, wymaga starannego przygotowania wnioskéw kredytowych. W tym
celu konieczne jest uzyskanie rozeznania w potencjale danej miejscowosci jako
obszarze recepcji turystycznej, a przeprowadzenie takich badafi zdecydowanie
przekracza mozliwosci niewielkich przedsiebiorstw. Z tego powodu istotng
pomoca przy przygotowaniu wnioskéw kredytowych sa lokalne lub regionalne
programy rozwoju turystyki; z kolei ich brak stanowi istotna bariere w pozyski-
waniu kapitatu®.

Opisana struktura podazy turystycznej sprawia, ze zaistniala si¢ potrzeba
powolania podmiotéw organizujacychi wspierajacych dziatania poszczeg6inych
niezaleznych jednostek. Inicjatywy tego typu miaty charakter zar6wno odg6rny,
jak i oddolny i byly podejmowane przez przedsigbiorcow lub przez instytucje
rzadowe. Pierwszy typ organizacji wspierajacych gospodarke turystyczng ma
charakter samorzadu gospodarczego. Zarysowatly si¢ w nim jednak dwa nurty
prezentujace r6zne spojrzenia na ideg i cele takiego samorzadu. Z jednej strony
znalazla si¢ Polska Izba Turystyki (PIT), ktéra ogranicza si¢ praktycznie do branzy
biur podrézy i jest budowana odgoérnie, a z drugiej regionalne izby turystyczne,
grupujace podmioty nalezace do réznych branz, zainteresowanych obstuga ru-
chu turystycznego'. Wspélistnienie tych dwéch struktur (w marcu 1996 r. izby
regionalne powolaly ogélnopolska federacje'?) prowadzi w praktyce do stabosci
samorzadu gospodarczego w turystyce i konfliktéw, co ostabia jego pozycje®.
Funkgje organizacji branzowej pelni takze Polskie Zrzeszenie Hoteli, jednak podob-
nie jak poprzednie organizacje nie jest ono reprezentatywne dla rodowiska, po-
niewaz skupia tylko niewielka cze§¢ zaktadéw hotelarskich®. Stosunkowo szybko
rozwijaja si¢ natomiast organizacje wspierajace gospodarstwa rolne §wiadczace
ustugi agroturystyczne. Rolnicy zaangazowani w te dziatalnoé¢ dla ulatwienia
promogji i dystrybucji swoich produktéw tworza lokalne lub regionalne sto-
warzyszenia, ktére podejmuija tego typu dziatania na ich rzecz.

Opisane organizacje podmiotéw §wiadczacych ustugi turystyczne, pomijajac
ich czesto niewielka reprezentatywnos$é, nie maja uprawnief, ktére pozwalatyby
im oddzialywaé na wszystkie elementy lokalnej podazy turystycznej, nie moga
wiec wyreczyé w zarzadzaniu organéw administracji publicznej. Dotyczy to
zwlaszcza walor6w turystycznych, infrastruktury oraz gospodarowania przestrze-
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nia. O ile przedstawione wcze$niej organizacje przedsigbiorcéw nie moga zastapi¢
w tej dziedzinie administracji, to moga odgrywacé role jej partnera, artykutujacego
stanowisko branzy, ewentualnie udzialowca wspélnych przedsiewzieé.

Poniewaz drugi typ organizacji wspierajacych podaz turystyczng stanowia
podmioty utworzone z inspiracji Urzedu Kultury Fizycznej i Turystyki (UKFiT),
przed ich scharakteryzowaniem warto po§wigci¢ nieco uwagi organizacji admi-
nistracji turystycznej. Struktura i kompetencje poszczeg6lnych jejszczebli stanowia
drugi, obok organizacji rynku turystycznego, punkt odniesienia dla zarzadzania
turystyka przez administracje rzadowa. Na szczeblu centralnym jednostka odpo-
wiedzialng za rozwdj turystyki jest Urzad Kultury Fizycznej i Turystyki. Warto
zauwazy(, ze w powolujacym go akcie polozono nacisk na funkcje socjalne tury-
styki, mniej uwagi po§wigcajac sprawom rozwoju gospodarki turystycznej, co stoi
w sprzecznoéci z p6zniejszymi deklaracjami rzadu. Z waznych zagadnief
dotyczacych rozwoju gospodarki turystycznej wspomniano jedynie o wsp6t-
dzialaniu w przestrzennym zagospodarowaniu kraju oraz o promocji Polski za
granica'™.

W przeciwiefistwie do rozwiazah spotykanych za granica oraz wystepujacych
w Polsce w odniesieniu do niektérych innych dziedzin (np. o$wiaty, stuzby
zdrowia) UKFT nie dysponuje agendami terenowymi. Swoje zadania moze
wypelniaé tylko przez wspéldzialanie z wojewodami, ktérzy sa realizatorami
polityki rzadu w terenie. Podobnie UKFiT dysponuje bardzo ograniczonymi
kompetencjami w zakresie instrumentéw oddzialujacych na ksztalt gospodarki
turystycznej. Musi zatem $ci§le wsp6ldzialac¢ z innymi resortami, m.in. minis-
terstwem finans6w, gospodarki, ochrony $rodowiska, transportu, urzedem miesz-
kalnictwa itp. Jego pozycja jest o tyle trudna, ze jest nizej usytuowany w hierarchii
administracji rzadowej, a problemy turystyki czesto nie s dostrzegane na szcze-
blu centralnym®.

Wspomniane wczeéniej organizacje wspierajace jednostki podazy turystycznej,
ktérych inicjatorem byt UKHT, s3 zatem proba stworzenia instrumentow
ulatwiajacych realizacje polityki turystycznej. Z inicjatywy Urzedu powstaty
dwie takie instytucje: Polska Agencja Promocji Turystyki (PAPT) oraz Polska
Agencja Rozwoju Turystyki (PART). Zadaniem pierwszej z nich jest promowanie
polskiej turystyki w kraju i za granica. Zadanie to Agencja realizuje w oparciu
o sie¢ terenowych oddzialéw i ekspozytur, ktére swoim zasiggiem obejmuja jed-
no lub wigcej wojewo6dztw?. Zadania i struktura organizacyjna PART s catkowidie
odmienne — jest ona sp6tka prawa handlowego, a jej zadania obejmuja dziatania
na rzecz komercjalizacji bazy, promocji inwestydji turystycznych, pomocy w bu-
dowie infrastruktury turystycznej®®, PART odgrywa przede wszystkim role firmy
doradczej, chociaz czg$ciowo angazuije si¢ takze w finansowanie niektérych przed-
siewzied.
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Pewne dzialania zmierzajace do silniejszego zaznaczenia bezpoSredniego
wplywu UKFiT na ksztalt gospodarki turystycznej w terenie zostaly zawarte
w niedawno przyjetej strategii rozwoju krajowego produktu turystycznego Pols-
ki”. Stuzy¢ temu celowi powinien przede wszystkim juz uruchomiony program
menedzeréw marek polskich produktéw turystycznych. Dla wlasciwego
spelnienia swojej roli musza oni pozostawaé w bezposrednim kontakcie z przed-
stawicielami branzy w terenie i przedstawicielami r6znych ogniw administracji
lokalnej.

Poniewaz nie ma bezposredniego zwigzku miedzy turystyczna administracja
centralng a lokalng, scharakteryzowanie zarzadzania turystyka w terenie wyma-
ga okre§lenia jej usytuowania w organach administracji terenowe;j. Jeéli pamieta
si¢ 0 zlozonym charakterze gospodarki turystycznej, to widaé, ze problemy
zZwigzane z jej rozwojem wystepuja zaréwno w administracji rzadowej ogblne;j,
administracjach specjalnych, jak i administracji samorzadowej. Konieczne jest
zatem blizsze przyjrzenie si¢ kompetencjom tych organéw, a szczegélnie ich wza-
jemnym relacjom.

Podstawowymi dokumentami okre$lajacymi kompetencje poszczeg6lnych
typ6w administracji terenowej sa: ustawa o samorzadzie terytorialnym® i ustawa
o terenowych organach administracdji rzadowej ogélnej”, natomiast szczeglowego
rozdziatu kompetencji miedzy administracj¢ rzadowa i samorzadowa dokonuje
odpowiednia ustawa®. Szereg oddzielnych ustaw reguluje ponadto zasady
dzialania administracji specjalnych, spoéréd ktérych warto wspomnie¢ przede
wszystkim konserwatoréw zabytkéw i przyrody oraz Zarzad Laséw Pafistwo-
wych.

Jesli chodzi o usytuowanie turystyki w dziatalnoéci administracji rzadowej, to
w obowiazujacym ustawodawstwie brak wyraznych sformulowaf dotyczacych
gospodarki turystycznej. Pomimo to w kompetencjach administracji ogélnej mozna
znalez¢é wiele odniesiefi do zagadniefi bezpo$rednio z nig zwigzanych, przy czym
wiele z nich wystepuje na styku administracji rzadowej i samorzadowej. Dotyczy
to zwlaszcza planowania przestrzennego, w ramach ktérego wojewoda
zobowiazany jest zapewni¢ respektowanie przez gminy polityki przestrzennej
rzadu®. Srodkiem dzialania wojewody w tym zakresie jest migdzy innymi
wsp6lpraca z sejmikiem samorzadowym oraz ze zwigzkami i stowarzyszeniami
gmin. Z polityka przestrzenna wiaze sig §ci§le nadz6r budowlany, kt6ry wykony-
wany jest przez urzedy rejonowe.

Wojewoda dysponuje réwniez uprawnieniami w zakresie nadzoru nad ad-
ministracja specjalna w zakresie ochrony zabytkéw i przyrody, moze takze
wystepowaé o wylaczenie z Zarzadu Laséw Pafistwowych niektérych obszarow
lenych z przeznaczeniem na potrzeby wypoczynku masowego ludno$ci. Wi gestii
wojewody znajduja si¢ réwniez drogi o znaczeniu ponadlokalnym. Dodatkowe
zadania stricte w zakresie turystyki naklada na administracje rzadowa og6lng usta-
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wa o0 ustugach turystycznych. Dotycza one kategoryzadji, rejestracji i kontroli
zaklad6w hotelarskich oraz nadawania uprawniefi pilota i przewodnika®.

Z drugiej strony charakter gospodarki turystycznej sprawia, ze znaczaca cze§¢
zadaf zwiazanych z rozwojem turystyki ma &ciéle lokalny charakter, a zatem
w my$l obowiazujacego podziatu administracyjnego koncentruje si¢ na terenie
gmin i poszczeg6lnych miejscowosci. Oznacza to, ze waznym ogniwem w za-
rzadzaniu turystyka jest administracja samorzadowa. Zakres jej zadafi i uprawniefi
w dziedzinie gospodarki turystycznej ma istotne znaczenie dla oceny mozliwosci
oddzialywania administracjirzagdowej na przedsigwzigcia wladz samorzagdowych
w tej dziedzinie.

Wér6d zadah wlasnych gminy, waznych z punktu widzenia turystyki, warto
szczeg6lnie wskazaé sprawy ladu przestrzennego, w tym przygotowywanie
miejscowych planéw zagospodarowania, infrastruktury ogélnej, lokalnego trans-
portu zbiorowego, obiektéw kultury i kultury fizycznej. Trzeba jednak zauwazy¢,
Ze ustawa o samorzadzie terytorialnym generalnie koncentruje si¢ na zagadnie-
niach zaspokajania potrzeb zbiorowych, nie akcentuje natomiast roli samorzadu
jako promotora rozwoju gospodarczego na swoim terenie. Jedynym wyjatkiem
jest wzmianka o uchwalaniu przez rade¢ gminy programéw gospodarczych, bez
precyzowania ich charakteru®. Wszelkie dziatania gmin w tym zakresie zaleza
zatem od ich wlasnego uznania, w my$l interpretacji art. 6., ze przedmiotem
dzialania gminy s3 wszystkie sprawy lokalne nie zastrzezone ustawami na rzecz
innych podmiotéw.

Wobec braku wyraznego ustawowego wsparcia dla samorzadu terytorialnego
jako promotora rozwoju gospodarczego nie jest zaskoczeniem, ze zagadnienia
rozwoju gospodarki turystycznej rtéwniez nie s3 w ustawie bezposrednio wspom-
niane, nie ma tez odpowiednich odniesiefi w innych aktach prawnych. Odbiega
to od uregulowah w innych krajach, gdzie wiladze lokalne uzyskaly wyrazne
uprawnienia w zakresie prowadzenia promogiji i informacji turystycznej oraz
budowy odpowiednich urzadzefi”. Pewne obowiazki w zakresie turystyki na-
kiada explicite na wladze samorzagdowe dopiero niedawno uchwalona ustawa
o ustugach turystycznych, ktéra zobowigzuje wéjtéw (burmistrzé6w) do pro-
wadzenia rejestréw i kontroli niektérych obiektéw §wiadczacych ustugi hotelar-
skie®.

Jednak pomimo braku wyraZznego ustawowego wsparcia dla proturystycznych
dzialafi samorzadu terytorialnego obowiazujace przepisy daja mu doé¢ szerokie
uprawnienia w zakresie realizacji tego typu dzialafi. Przede wszystkim bardzo
istotnym instrumentem dziatania samorzadu jest miejscowy plan zagospodaro-
wania przestrzennego. Pozwala on nie tylko na zagwarantowanie odpowiedniej
ochrony waloréw i usytuowania w przestrzeni funkcji turystycznych, ale takze
pozwala nalozyé lokalne standardy i zasady ksztaltowania zabudowy oraz jej
intensywnoéc®®. Jednak trzeba dodaé, ze prawo udzielania zezwolefi na budowe
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ustawowo przystuguje administracji rzadowej, konkretnie urzedom rejonowym,
i jedynie w niektérych przypadkach moze by¢ przekazywane gminom?*,
Szczegblnie duze uprawnienia i obowiazki przystuguja gminom w odniesieniu
do uzdrowisk™, kt6rym powinny zapewni¢ warunki umozliwiajace wykorzys-
tanie wlasciwosci leczniczych.

Wiadze samorzagdowe dysponuja réwniez pewnymi uprawnieniami w zakresie
prowadzenia polityki finansowej, co umozliwia im podejmowanie dziatah
zwigzanych z gospodarka turystyczng. Przede wszystkim moga przeznaczaé
pewne $rodki z budzetu na promocje lokalnych produktéw turystycznych,
chociaz wydatki tego typu niekoniecznie musza by¢ zapisane w dziale kultura
fizyczna i turystyka, a takze moze operowa¢ ulgami w zakresie podatkéw
wplacanych bezposrednio na rachunki gmin oraz oplat za wynajem obiektéw
komunalnych®.

Z przedstawionego przegladu podstawowych aktéw prawnych regulujacych
funkcjonowanie administracji terenowej widaé, ze zagadnienia turystyki nie
znalazty w nich zadnego wyraznego odzwierciedlenia. Oznacza to, ze podejécie
do zarzadzania turystyka na szczeblu lokalnym w duzym stopniu zalezy od uz-
nania i wlasnej aktywnosdi zainteresowanych podmiotéw. Réwnoczesnie przeglad
ten pokazuje, ze administracja rzadowa posiada bardzo ograniczone kompetencje
w lym zakresie w stosunku do samorzad6w i polityke turystyczng moze reali-
zowa¢ przede wszystkim jako koordynator i inspirator ich dzialaf.

Dodatkowe $wiatlo na oczekiwania organ6w centralnych w zakresie zarza-
dzania turystyka na szczeblu wojew6dzkim rzucaja uregulowania dotyczace struk-
tury organizacyjnej urzedéw wojewddzkich oraz zadafi, ktére moga by¢
zlecane jednostkom niepafistwowym. Je§li chodz1 o usytuowanie organizacyjne
zagadnieh turystyki w strukturze urzedu wojewo6dzkiego, to ramowy statut
wymienia j3 wiréd wydzialéw, ktére nie s3 obligatoryjne. W tym ukladzie zale-
cane jest laczenie turystyki z kultura i sportem, co niejako odzwierciedla trady-
cyjne traktowanie turystyki jako elementu modelu konsumpdji, pozadanego ze
spolecznego punktu widzenia. Z kolei zaleta tego rozwiagzania jest mozliwo$¢
wspéldzialania przy inicjowaniu i realizacji wspomnianych wcze$niej imprez,
ktore moga by¢ atrakcjami turystycznymi.

Trzeba jednak zauwazy¢, ze szereg waznych zadafi zwiazanych z gospodarka
turystyczna, zwlaszcza z programowaniem jej rozwoju, zgodnie ze wspomnianym
ramowym statutem urzedu wojew6dzkiego powinno zosta¢ ulokowanych w in-
nych wydziatach. Dotyczy to zwlaszcza wydzialéw zagospodarowania przestrzen-
nego i rozwoju regionalnego oraz ochrony §rodowiska i konserwacji przyrody™.
Takie rozwiazanie stwarza niebezpieczefistwo, ze wydzialy turystyki znajda si¢
na obrzezu struktur majacych zasadniczy wplyw na ksztalt turystyki na danym
terenie. O tym, ze w wielu wojewédztwach dostrzegano silny zwigzek migdzy
turystyka a polityka gospodarcza, §wiadcza przypadki lokowania obu tych rodza-
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jow dziatalno$ci w jednym wydziale - przykltadem moze byé Bielsko-Biata (Wy-
dziat Polityki Gospodarczej i Rozwoju, Oddziat Turystyki)*. Trzeba jednak
zauwazy¢, ze niekiedy takie polaczenie moze grozié zdominowaniem turystyki
przez inne zagadnienia polityki gospodarczej, a w konsekwencji niedostatecznym
eksponowaniem jej intereséw. Niejako na marginesie warto zauwazy¢, ze w przy-
padku wiadz samorzagdowych ustawodawca dat im pelna swobode ksztaltowania
struktury organizacyjnej urzedu gminy, a wigc takze usytuowania organizacyj-
nego i zakresu dzialania stanowisk zwigzanych z zarzadzaniem turystyka.

Dodatkowych informacji o oczekiwaniach wobec administracji pafistwowe;)
dotyczacych dziatah jejagend w odniesieniu do turystyki dostarcza wykaz zadah
pafistwowych, ktére moga by¢ zlecane jednostkom niepafistwowym®. Do wy-
mienionych tam zadah zwigzanych bezposrednio lub po$rednio z turystyka
naleza:

~ promocja Polski jako kraju recepcji turystycznej

- szkolenie kadr, w tym przewodnikéw

- wytyczanie i konserwacja szlakéw turystycznych

- ocena standardu obiekt6éw turystycznych i poziomu §wiadczonych ustug

~ ratownictwo wodne i gorskie oraz inwestycje stowarzyszeh w tej dziedzinie

~ przygotowywanie ekspertyz dotyczacych rozwoju turystyki oraz opraco-

wywanie programéw zwigzanych z turystyka dla r6znych Srodowisk

— prowadzenie obozdw i organizowanie wypoczynku dla mlodziezy i os6b

niepelnosprawnych

- organizacja festiwali oraz imprez sportowych.

Na podstawie przytoczonego zestawu mozna wywnioskowad, ze w dziedzinie
turystyki oczekiwania wobec dzialafi organéw pahstwowych s3 niejako dwuto-
rowe. Z jednej strony powinny wspiera¢ socjalng konsumpcje ustug turystycznych,
a z drugiej wspiera¢ dziatalno$¢ wspomagajaca gospodarke turystyczng. Ponadto
cze$¢ zadah sugeruje wykonywanie funkcji kontrolnych w odniesieniu do
$wiadczacych ustugi turystyczne.

Z punktu widzenia zarzadzania turystyka korzystnym zapisem figurujagcym
w obowiazujacym ustawodawstwie jest przyznane gminom i wojewodom prawo
do tworzenia zwigzkéw celowych z innymi jednostkami podziatu administracyj-
nego dla realizacji zadah®. Jest to tak wazne, poniewaz walory turystyczne czgsto
tworza regiony nie odpowiadajace granicom jednostek podzialu administracyj-
nego. Mozliwo$é wspétdziatania ulatwia prowadzenie wspoélnej i latwiejszej do
zidentyfikowania (ze wzgledu na odwolywanie si¢ do szerzej znanych pojec) pro-
mocji oraz wspoélnego rozwijania infrastruktury, zwlaszcza w zakresie ochrony
§rodowiska i transportu.

Jesli chodzi o wykorzystanie tych uprawniefi, to wyglada to nieco inaczej
w przypadku wojew6dztw i gmin. W odniesieniu do tych pierwszych inicjato-
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rem porozumiefi ponadwojewédzkich byt UKFIT, ktéry doprowadzit do podpisa-
nia przez wojewod6w szeregu porozumiefi 0 wspGldziataniu w zakresie rozwoju
i promocji turystyki w ramach tzw. makroregion6w¥. Utworzono ich tacznie 10,
uwzgledniajac historyczne i gospodarcze powiazania, chociaz niektére
rozwigzania mogg by¢ kontrowersyjne. Dotyczy to szczeg6lnie makroregionu
Swietokrzysko-lubelskiego, ktéry obejmuje wojewddztwa od bialskopodlaskiego,
chelmskiego i zamojskiego po kieleckie. W przypadku gmin inicjatywy tworze-
nia zwigzkéw migedzygminnych maja charakter zdecydowanie oddolny i obecnie
dziata juz kilkadziesiat takich struktur, zogniskowanych najczesciej woko6t wsp6l-
nych, dominujacych waloréw turystycznych, np. Turystyczny Zwigzek Gmin
Swigtokrzyskich, Ziemia Gizycka, Ziemia Mragowska itp.

Realizacja zarzadzania turystyka na szczeblu wojewédzkim

Z przedstawionego przegladu uwarunkowah zarzadzania turystyka przez
administracje rzadowa na szczeblu lokalnym wynika, ze obowiazujace ustawodaw-
stwo w zasadzie nie precyzuje zadafh i sposobu tego zarzadzania, przynajmniej
nie w stopniu, ktéry odpowiadatby potrzebom rozwoju gospodarki turystycznej.
Z drugiej strony jest ono na tyle elastyczne, ze umozliwia jego prowadzenie, cho-
ciaz wymaga to inicjatywy ze strony zainteresowanych oraz znajomosci prob-
lematyki turystycznej. Z tego powodu interesujagce wydaje si¢ ustalenie, jakie
dzialania tego typu, i w jakim zakresie, s3 podejmowane w praktyce. Badaniem
objeto 10 wojewédztw (ok. 20% ogolnej liczby wojew6dztw) nalezacych do
réznych kategorii pod wzgledem rozwoju funkgji turystycznych i usytuowanych
w réznych czeéciach kraju. Zatozeniem bylo uzyskanie mozliwie szerokiego
przegladu sytuadji. Je§li chodzi o podziat wojewé6dztw pod katem funkgji tury-
stycznych mozna wyr6znié szes¢ ich kategorii®, ktére reprezentuja nastepujace
wybrane wojew6dztwa:

1) nadmorskie (ogétem 5 wojewédztw) — przeprowadzono wywiady dla
wojewodztw elblaskiego i koszalifiskiego,

2) gorskie (ogétem 5 wojew6dztw) — wybrano wojewddztwo bielskie,

3) pojezierne (og6tem 7 wojew6dztw) — bydgoskie i zielonogérskie,

4) aglomeracyjne (ogétem 6) — t6dzkie i poznafiskie,

5) o §rednim znaczeniu dla krajowego ruchu turystycznego (ogétem 11) -
wloctawskie,

6) o malym znaczeniu dla krajowego ruchu turystycznego (ogétem 15) —
w badaniu reprezentowaly je wojew6dztwa bialskopodlaskie i kaliskie.

Celem badania byto uzyskanie odpowiedzi na nast¢pujace pytania:

—Jakie jest usytuowanie turystyki w strukturze urzedu wojew6dzkiego?

— Jakie s3 najwazniejsze zadania realizowane przez urzad w tym zakresie?
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- Czy istnieje dokument okre$lajacy strategiczne cele rozwoju.gospodarki
turystycznej na terenie wojew6dztwa oraz jaka jest ocena roli turystyki w woje-
wodztwie?

- Jak wyglada wspétpraca z innymi jednostkami zainteresowanymi gospo-
darka turystyczna — zaréwno administracyjnymi, jak i podmiotami lub organiza-
cjami branzowymi turystyki?

- Jak przedstawia si¢ wsp6lpraca i zainteresowanie gospodarka turystyczna
ze strony samorzadéw terytorialnych z terenu wojew6dztwa?

W badaniu postuzono si¢ technika wywiadu, ktéry przeprowadzono z pra-
cownikami wydzialéw turystyki wybranych urzedéw wojewédzkich. Pracow-
nicy proszeni byli o wymienienie (w kolejnoéci uzaleznionej od znaczenia) pod-
stawowych wykonywanych zadah oraz o scharakteryzowanie wspétpracy z in-
nymi jednostkami wewnatrz urzedu oraz jednostkami zewnetrznymi. Jako
przedmiot badania wybrano wydziaty turystyki, pomimo przedstawionych wczes$-
niej uwarunkowafh dotyczacych zarzadzania turystyka, poniewaz przynajmniej
nominalnie przede wszystkim one powinny realizowa¢ w terenie zalozenia poli-
tyki rzadu. Cze$¢ uzyskanych informacji zamieszczono w zataczonej na koficu
tablicy.

Na podstawie zebranych informacji mozna wskazaé znaczne podobiefistwa,
ale takze i pewne odmiennosci w funkcjonowaniu wydzialéw odpowiedzialnych
za sprawy turystyki. Przede wszystkim stwierdzono, ze dominuje usytuowanie
zagadnief turystykilacznie ze sportem i kultura fizyczna, czesto do kompetenciji
odpowiedniego wydziatu nalezj takze zagadnienia kultury. Nawet wspomniany
wczeéniej urzad wojew6dzki w Bielsku-Biatej odszedt od poprzedniego powia-
zania turystyki z problemami polityki gospodarczej i dostosowat sie do zaleceh
ramowego statutu.

Znacznie wigksze zr6znicowanie wystepuje natomiast, jesli chodzi o liczbe
stanowisk pracy zwiazanych z turystyka. Najwiekszg ich liczba (czterema) dys-
ponowat wydziat w Bielsku-Biatej, w ramach ktérego funkcjonuje wydzielony
oddziat ds. turystyki. Trzy osoby byly zatrudnione w urzedzie w Koszalinie, po
dwie w Lodzi, Poznaniu i Zielonej G6rze. Zaskakujacy byl fakt zatrudnienia tylko
jednej osoby przez urzad wojew6dzki w Elblagu i Bydgoszczy.

Réznice w poziomie zatrudnienia w poszczeg6lnych urzedach mozna stosun-
kowo fatwo wytlumaczy¢ stopniem rozwoju funkcji turystycznych w wojewédz-
twie, ale pomimo pewnej korelacji w tym zakresie obserwuje si¢ takze dos¢ istot-
ne réznice wiréd wojewo6dztw nalezacych do tej samej kategorii. Mozna postawié
hipoteze, ze r6znice te s3 odbiciem stopnia uznania i zainteresowania turystyka
jako strategicznie wazng dziedzing gospodarki, a odpowiedzi na kolejne pytania
w znacznym stopniu potwierdzaja te przypuszczenia. Pewnym odzwierciedle-
niem stopnia zainteresowania turystyka jest chociazby fakt opracowania strategii
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jej rozwoju lub wielko$¢ Srodk6w przeznaczanych w budzecie urzedu na wspie-
ranie turystyki. Sposr6d ankietowanych siedem wojew6dztw zadeklarowalo ist-
nienie takich strategii, a w wojewddztwach bielskim i koszalifiskim byly one
w trakcie opracowywania. W tym ostatnim przypadku we wsp6tpracy z niemiecka
fundacja. Zadna strategia tego typu nie dysponowato dotad wojew6dztwo
poznanskie.

W wigkszosci przypadkéw wymienione strategie dotyczyly rozwoju catego
wojew6dztwa lub nawet makroregionu, a turystyka stanowita tylko element tych
opracowaf. Jednak okreslenie roli turystyki bylo w tych dokumentach zr6zni-
cowane, np. w odniesieniu do wojew6dztwa bydgoskiego, widzianego przez
pryzmat makroregionu, rola ta zostala stabo wyeksponowana, podobnie dla
wojewédztwa kaliskiego. W odniesieniu do wojew6dztwa bydgoskiego jest to
zaskakujace, poniewaz nalezy ono do czoléwki wojew6dztw w zakresie recepgji
krajowego ruchu turystycznego. Pomimo braku strategii wojew6dztwo poznafiskie
jednak przywiazuje duza wage do gospodarki turystycznej, o czym $§wiadczy fakt,
ze w skali kraju dysponuje najwigkszym budzetem wojew6dzkim na wspieranie
turystyki.

W zakresie najwazniejszych zadaf realizowanych przez wydzial na pierwszym
miejscu wymieniono dwa: promocje turystyki oraz przygotowywanie i realizacjg
budzetu przeznaczonego na turystyke. W odniesieniu do tego drugiego rodzaju
dzialalno$ci podstawowe znaczenie ma wspélpraca ze stowarzyszeniami tury-
stycznymi, takimi jak PTSM i PTTK, wspieranie organizowanych przez nie im-
prez turystyki kwalifikowanej o znaczeniu ponadlokalnym oraz zlecanie zadah
podmiotom niepahstwowym. To ostatnie dotyczy przede wszystkim zlecania
zadafi ochrony turystbw WOPR i GOPR, oraz zadaf w zakresie konserwacji
szlakéw turystycznych.

Pozostale zadania nie s realizowane juz tak powszechnie. Jedynie w dwéch
wojewGidztwach (koszalifiskim i kaliskim) jako wazng funkcje wymieniono oceng
stopnia przygotowania do sezonu oraz kontrolg poziomu $§wiadczonych ustug,
wykonywana wspélnie z przedstawicielami administracji specjalnych. Innym
typem aktywnosci wydzialow turystyki, wymienionym przez kilka wojewddztw,
jest prowadzenie szkolef r6znego typu. W pojedynczych przypadkach deklaro-
wano takze finansowe wsparcie dla inwestycji w zakresie Sciezek rowerowych
lub szlakéw wodno-rowerowych. W dwéch przypadkach (£.6dz% i Bielsko-Biata)
wydzial jest inicjatorem i zleceniodawca badaf marketingowych.

Interesujaco przedstawia si¢ dziatalno$¢ urzed6w wojewédzkich w zakresie
promogdji turystyki i informacji turystycznej. Jesli chodzi o promocjg, to posz-
czegblne wojew6dztwa prowadza ja zar6wno w kraju, jak i za granica. Prowa-
dzona jest ona albo osobiécie przez pracownikéw wydziatu, albo przez firmy
pracujace w oparciu o zlecenie, a zakres i formy tej dziatalnoci sa bardzo rozne.
Podstawowa forma aktywnosci pracownikéw wydzialéw jest udziat w r6znego
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typu imprezach targowych, zagranicznych, og6lnopolskich i regionalnych. Zlece-
nia dla firm niepafistwowych obejmuja najczeéciej przygotowywanie ¥lub wy-
dawanie publikacji promocyjnych, przy czym niektore z tego typu wydawnictw
maja charakter periodykéw. Sytuacja taka wystepuje na przyktad w wojew6dz-
twie bydgoskim.

Nieco innym zagadnieniem jest sprawa informacji turystycznej. Dzialalno$¢
wydzialéw turystyki i generalnie wladz wojew6dzkich w tym zakresie jest nie-
stety ograniczona. Tylko w czterech wojewddztwach dziataty oérodki informadji
turystycznej wsp6tpracujace bezposrednio lub posrednio z wydziatami turysty-
ki. Ich formy organizacyjno-wlasno$ciowe byly bardzo r6znorodne — od zaktadu
budzetowego, przez oddzialy PAPT, po Regionalne Agencje Promocji Turystyki,
w ktérych udzialowcem jest wojewoda. W dwéch innych wypadkach ustugi
informacji turystycznej §wiadczone s3 przez prywatne biura podrézy, bez bez-
poséredniego wsparcia wydziatu turystyki.

Zagadnienia promocji i informacji turystycznej §ciéle tacza si¢ problemem
wspoéldzialania z innymi podmiotami gospodarki turystycznej. W gre wchodzi
zar6wno wspdifinansowanie przedsiewziec tego typu, jak i wsp6lpraca meryto-
ryczna. Z przeprowadzonych wywiadéw wynika, ze wsp6lpraca z przedsigbiorst-
wami turystycznymi i organizacjami branzowymi uktada si¢ nie najlepiej. Przede
wszystkim sie¢ terenowych oddzialéw Polskiej Izby Turystyki jest niewielka,
a ponadto potwierdza sig, ze zrzeszone w nich podmioty nie s3 zainteresowane
promocja turystyki przyjazdowej na dany teren. Inaczej wyglada sytuacja w przy-
padku izb regionalnych, scista wsp6tprace zadeklarowano na przykiad w Byd-
goszczy. W jednym przypadku — wojewddztwo bielskie — zadeklarowano takze
wspotprace z ofrodkami zakladowymi. Préby wspétpracy z przedsiebiorcami
podjeto takze w wojewGdztwie bielskopodlaskim, z zaznaczeniem, ze ich inicja-
torem jest urzad.

Z przeprowadzonych rozm6éw wynika natomiast, ze praktycznie we wszyst-
kich wojew6dztwach wystepuje wspélpraca z samorzadami, chociaz zasieg tej
wspélpracy jest rézny. Zasadniczo partnerem urzedu jest od 10 do 15% gmin
z danego wojewédztwa, nawet w wypadku wojewédztw powszechnie uzna-
wanych za turystyczne. W niektérych wojewodztwach —Bydgoszcz, Kalisz - pod-
kreSlano brak zainteresowania samorzadéw turystyka i sygnalizowano préby,
m.in. za pomoca szkolefi, zmiany tego stanu. Jesli chodzi o wspétprace z samo-
rzadami, warto odnotowac, ze pracownicy wszystkich badanych urzedéw pod-
kreélali swoja role koordynujaca i inspirujaca w rozbudzaniu zainteresowania
samorzadéw gospodarka turystyczna. Zwracano takze uwage na znaczenie
preznie rozwijajacej sie agroturystyki, bardzo aktywnej takze z punktu widzenia
samoorganizacji 0os6b §wiadczacych ustugi, jako przedmiotu zainteresowania
gmin, zwigkszajacego ich zaangazowanie w gospodarke turystyczng w ogéle.

Praktycznie we wszystkich wywiadach podkre$lano znaczenie wspétpracy
w ramach makroregionéw. Chociaz trzeba dodaé, ze najécislej uktada si¢ ona
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w przypadku wojew6dztw sasiednich. Wsp6lnota probleméw jest takze moty-
wem podejmowania wspélpracy z wojewédztwami spoza makroregionu, doty-
czy to np. wojew6dztwa zielonogoérskiego, ktére wspétpracuje z wojewédztwa-
mi dolno$laskimi, zwlaszcza granicznymi.

We wszystkich przypadkach, z wyjatkiem wojew6dztwa bielskiego, pracow-
nicy udzielajacy odpowiedzi stwierdzili, ze prowadzona przez wydzialy promo-
cja nie jest ukierunkowana na potencjalnych inwestoréw w zakresie urzadzef
turystycznych. Zagadnienia te znajduja sie zazwyczaj w gestii wydzialéw polity-
ki gospodarczej (nazwy w poszczeg6lnych wojew6dztwach nieco sig¢ r6znia).
Stwierdzono, ze wydzialy te zasadniczo (w najmniejszym stopniu w ¥.odzi)
konsultuja swoje decyzje z wydziatami turystyki, ale podkre§lono, ze zazwyczaj
w sprawach ewidentnie zwigzanych z ta dziedzing. Pozwala to przypuszczad, ze
decyzje o bardziej interdyscyplinarnym charakterze, np. infrastrukturalne, nie s3
uzgadniane z wydziatami turystyki w wystarczajacym zakresie.

Jesli chodzi o wsp6lprace z administracja centralng czyli UKFT, to na pod-
stawie przeprowadzonych rozméw mozna stwierdzi¢, ze jest ona do&¢ Scisla. Jej
najpowszechniejsza formga jest udziat pracownikéw wydzialéw w réznego typu
szkoleniach. Ponadto UKFIT czesto wspdifinansuje rézne przedsiewziecia podej-
mowane przez wydzialy, poczynajac od szkolef dla zainteresowanych podmio-
téw z danego terenu po inwestycje w niektére typy urzadzef turystycznych,
zwlaszcza przeznaczonych do aktywnego wypoczynku.

Uzupelnieniem informadji o dziatalnoéci terenowej administracji og6lnej sa
uzyskane w trakcie wywiad6éw dane na temat aktywnosci wladz samorzadowych
w dziedzinie turystyki . Jak wspomniano wczeéniej, tylko niewielka ich czes¢ prze-
jawia zainteresowanie ta dziedzing gospodarki. W konsekwencji w strukturze
administracji samorzadowej prawie nie wystepuja samodzielne stanowiska ds.
turystyki. Jeéli pojawiaja sie one w ogole, to maja zwykle charakter laczony i s3
dodatkiem do zazwyczaj czterech-pieciu innych zadafi, czesto merytorycznie
catkowicie rozbieznych.

Tablica 1. Dziatalnoéé wydzialéw turystyki w wybranych wojewédztwach

Typ wojewédztwa Podstawowe zadania Wspétpracujace podmioty
Gérskie (bielskie) — promocja (takze ukierun- - stowarzyszenia
kowana na inwestoréw) turystyczne
- szkolenia - menedzerowie marek
- informacja turystyczna - ofrodki zakladowe

- dysponowanie budzetem w | — samorzady gminne
zakresie zadafi zleconych (okolo 20)

- kategoryzacja
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Nadmerskie
- koszalifiskie ~ promocja — Regionalna Agencja
— programowanie imprez Promocji Turystyki
- lustracja, kontrola, T .
- Zyszenie
x;:lkursy dls dostaweriv agroturystyczne
_ turysgiyka kwalifikowana | — Zwiazek Gmin Pomorza
— szkolenia grodkowago
- elblaskie — promocja ~ stowarzyszenia
- szkolenia turystyczne
— Izba Turystyczna
—PAPT
- samorzady gminne
(ok. 10)
Pojezierne
- bydgoskie - dysponowanie — Regionalna Agencja
funduszem na zadania Promocji Turystyki
zlecone (wojewoda jest jednym
- promocja ze wspéludzialowcow)
— finansowanie turystyki - oddziat PIT i ZHP
kwalifikowanej — szkoly o profilu
— szkolenia branzowym
- wydawnictwa prasowe - 10-15% samorzadéw
) ) gminnych
~ Zielonogérskie — promocja - stowarzyszenia
- dofinansowanie imprez turystyczne
i szlakéw turystycznych | - O$rodek Informacji
Turystycznej
- samorzady gminne
Aglomeracyjne
— lodzkie ~ promocja . - stowarzyszenia
— badania marketingowe turystyczne
~ Wojewédzki Osrodek
Informacji Turystycznej
- samorzady gminne
(poczatkowa faza
wspdlpracy)
~ poznafiskie — promocja — Wielkopolska Izba
- szkolenia Turystyki
- integracja $rodowiska _ PAPT
- prowadzenie rejestru — stowarzyszenia
obiektow turystyczne
— dofinansowanie Sciezek — samorzady gminne

rowerowych
— turystyka kwalifikowana
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O érednim znaczeniu
(wioclawskie)

~ promocja

— ustalanie i realizacja
budzetu w zakresie
turystyki

— szkolenia

— imprezy turystyki
kwalifikowanej

- szlaki turystyczne

— Regionalna 'Agencja
Promocji Turystyki

O malym znaczeniu

— kaliskie - promocja _ PAPT
- koordynacja sezonu — samorzady gminne
turystycznego (stabo)
- zadania zlecope
— bialskopodlaskie - promocja - przedsiebiorstwa
- imprezy zlecone turystyczne
- inwestycje — gospodarstwa
~ szkolenia agroturystyczne
- samorzady gminne
(ok. 15%)
Podsumowanie

Reasumujac przedstawiona ocene stanu prawnego oraz dzialaf administracji
rzadowej w zakresie zarzadzania turystyka na szczeblu lokalnym, mozna
sformutowad nastepujace wnioski:

* Problemy turystyki nie znajduja wystarczajacego odzwierciedlenia w obo-
wiazujacym ustawodawstwie, co utrudnia sprawne zarzadzanie.

* Pomimo deklaracji ustawodawca nie w pelni docenia znaczenie gospodar-
cze turystyki, nadat czesto sytuujac ja w sferze innych ustug spotecznych.

* Pomimo braku wyraznych odniesiefi do probleméw gospodarki turysty-
cznej obowiazujace ustawodawstwo jest na tyle elastyczne, ze pozostawia pole
dla wlasnej inicjatywy zainteresowanych organéw administracji.

» Kompetencje niezbedne do prowadzenia zarzadzania turystyka na szczeblu

lokalnym rozproszone sa migdzy rézne systemy administracji i w matym stopniu
poddane rygorom obowigzkowej koordynacji.

* Poczynajac od UKFIT, podstawowym instrumentem dziatania wszystkich
organéw administracji rzadowej w zakresie rozwoju turystyki na szczeblu lokal-
nym jest upowszechnianie odpowiedniej informacji i w skromnym zakresie
wsparcie finansowe dla wybranych przedsigwziec.
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* Wydzialy turystyki przejawiaja znaczng inicjatywe w zakresie zarzadzania
turystyka na szczeblu lokalnym, ale ich funkcje prawdopodobnie beda musiaty
w przyszlodci ulec zmianie; dotyczy to zwlaszcza zaangazowania w promocje
obszaréw recepcyjnych, ktéra zgodnie z zamierzeniami UKFiT powinna przejé¢
w gestie Polskiej Agencji Turystyki®. Z drugiej strony wydaje si¢, ze w mysl ustawy
o ushugach turystycznych powinny ulec wzmocnieniu ich funkcje kontrolne.
Ponadto w Swietle uzyskanych danych konieczne wydaje sie silniejsze umoco-
wanie roli wydzialéw turystyki jako koordynator6éw i inspirator6w rozwoju gos-
podarki turystycznej na danym terenie.

Przypisy
! Liczba cudzoziemcéw przekraczajacych granice w ruchu przyjazdowym do Polski wzrosta z 8,2
min w 1989 r. do 87,5 mIn w 1996 r. (dane GUS).

2 Liczba noclegéw udzielonych w bazie turystycznej spadla z 76,1 min w 1989 r. do 48,8 min w 1994 r.
(Turystyka w 1995 r., GUS, Warszawa 1996, s. 43; dla nastepnych lat zaniechano zbierania tego

typu danych).
3 WW. Gaworecki, Turystyka, wyd. I, PWE, Warszawa 1997, 5.109.
4 Ibidem, s. 156-161.

5 Qdréznia to turystyke takze od innych rodzajéw ustug, ktére najczeéciej lokalizowane s3 w poblizu
miejsca zamieszkania potencjalnych klientéw.

¢ Na podstawie: Turystyka w 1995 r, GUS, Warszawa 1996, s. 66 i 70.

7 Na mocy dokonanej w maju 1997 r. nowelizadji ustawy o zwiazkach zawodowych FWP ma zosta¢
przeksztatcony w spélke z 0.0. Ogblnopolskiego Porozumienia Zwiazkéw Zawodowych, na podst.:
FWP przeksztalcony, ,Rynek Turystyczny” 1997, nr 16-17, s. 42.

® Na podstawie: Turystyka w 1995 r., op. dit.

% L. Strzembicki, Determinanty rozwoju turystyki wiejskiej w Polsce, w: Determinanty sukcesu
w turystyce wiejskiej, V Ogolnopolskie Sypozjum Agroturystyczne, Krakéw 1997, s. 9.

10 Za malo pieniedzy...czy dobrych pomystéw? ,Rynek Turystyczny” 1995, nr 9, s. 18.
U Jaki samorzad gospodarczy w turystyce, ,Rynek Turystyczny” 1995, nr 3, s. 12-13.

12 [, Butowski, Organizacja turystyki w Polsce, Agencja Promocji Turystyki',,MART”, Warszawa 1996,
s. 107.

12 Trwale rozdarcie?, ,Rynek Turystyczny” 1995, nr 15, s. 1L
u T, Tulibacki, Oddzialy terenowe PHZ, ,Rynek Turystyczny” 1997, nr 16-17, s. 32.
15 Ustawa z 25 stycznia 1991 r. o utworzeniu Urzedu Kultury Fizycznej i Turystyki, DzU nr 16, poz. 74.

1 Przykiadem moze byé Rozporzadzenie Rady Ministréw z dnia 11 lutego 1997 r. w sprawie ut-
worzenia statych komitetéw Rady Ministréw, ktére powoltuje m.in. Komitet Rozwoju Regional-
nego, bez udziatu UKFT (DzU nr 18/1997, poz. 105).
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7 L. Butowski, op.cit., s. 61-62.
14 Ibidem, s. 83-85.

¥ Strategia rozwoju krajowego produktu turystycznego Polski. Raport koficowy, Warszawa 1997,
5. 27-35,

® Ustawa z 8 marca 1990 r. 0 samorzadzie terytorialnym. DzU nr 13/1990, poz. 74.

# Ustawa z 22 marca 1990 r. o terenowych organach administracji rzadowej, DzU nr 21/1990
poz. 123.

= Ustawa z 17 maja 1990 1. o podziale zadafi i kompetencji okre$lonych w ustawach szczegdlnych
pomiedzy organy gminy a organy administracji pafistwowej oraz o zmianie niektérych ustaw,
DzU nr 34/1990, poz. 198.

B Ustawa z 7 lipca 1994 r,, art.4, p.2.

2 Ustawa z 28 wrzeénia 1991 r. o lasach, DzU nr 101/1994, poz. 444, art. 10.
5 Ustawa z 29 wrzeénia 1997 r., art. 38, 40, 28 i 29.

* Ustawa o samorzadzie terytorialnym, art. 18.

¥ Przykladem moze by¢ W. Brytania, gdzie uprawnienia w tym zakresie zostaly przyznane wladzom
lokalnym juz w 1848 r, a wzmocnione ustawa z 1972 r; na podst. ].Ch.Holloway, The Business
of Tourism, 3rd ed., London 1989, s.164.

# Ustawa z 29 wrzeénia 1997 r. o ustugach turystycznych, art. 38 i 40.

» Ustawa z 7 lipca 1994 r. o zagospodrowaniu przestrzennym, DzU nr 89, poz. 415, art. 10.
¥ Ustawa z 17 maja 1990 r,, art. 5, p.16.

3 Ibidem, art. 1, p. 10.

3 Ustawa z 10 grudnia 1993 r. o finansowaniu gmin, DzU nr 129/1993, poz. 600, art.10.

*# Rozporzadzenie Prezesa Rady Ministréw z dnia 15 paZdziernika 1996 r. w sprawie ramowego sta-
tutu urzedu wojewdédzkiego, DzU nr 123/1996, poz. 580.

4 L. Butowski, op.cit., 5.46.

* Rozporzadzenie Rady Ministréw z 15 listopada 1994 1. w sprawie wykazu zadaf pafistwowych,
ktére moga by¢ zlecane jednostkom niepafistwowym, DzU nr 131/1994, poz. 657.

3 UUstawa z 22 marca 1990 r,, art.19a oraz ustawa z 8 marca 1990 r., art. 10.

¥ L. Butowski, op.cit., s. 49-49.
% Przedstawiony podzial stosowany jest w badaniach Instytutu Turystyki.

® Strategia..., op.cit., s. 52-54. Zgodnie z rozwiazaniami przyjetymi w innych krajach Polska Agencja
Turystyki powinna by¢ organizacja skupiajaca podmioty sektora prywatnego i publicznego zain-
teresowane rozwojem gospodarki turystycznej. Do podstawowych jej zadah bedzie naleze¢ pro-
mocja krajowego i regionalnych produktéw turystycznych.
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(Summary)

Analysis of the state of legislation, and the operation of the government ad-
ministration in the management of tourism at local level, leads to the following
conclusions:

— problems of tourism are not reflected in current Polish legislation, which
makes management of the tourism sector difficult;

— despite declarations to the contrary, the legislative body does not fully ap-
preciate the importance of tourism to the economy, often lumping it instead with
other social services;

- despite the lack of clear references to the problems of the tourism economy,
the existing legislation is sufficiently flexible to maintain a field for the initiative of
interested local administration units; '

- areas of competence that are essential to running and managing the tour-
ism sector at local level are dispersed between various administration systems,
and co-ordinated to only a small degree;

- an essential ingredient for the operation of all government administration
units to develop tourism at local level is the dissemination of relevant information
and to a small degree financial support for selected enterprises;

— tourism departments are showing a lot of initiative in managing tourism at
local level. In line with the legislation on tourism services, the controlling func-
tion of these units should be strengthened. Furthermore, it seems essential to more
strongly underpin the roles of tourism departments as co-ordinators and motiva-
tors of tourism economy growth in their regions.



