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The institutional efficiency of public administration in the context of attracting investors —
the case of Garwolin Economic Activity Zone

Zarys tresci: Problematyka artykutu dotyczy sprawnosci instytucjonalnej w ramach procesu pozyskiwania inwe-
storow do Garwolinskiej Strefy Aktywnosci Gospodarczej. Pomimo ze oferta inwestycyjna w Garwolinie spetniata
teoretyczne warunki atrakcyjnosci inwestycyjnej, wladze lokalne zmagaty si¢ z problem pozyskania inwestorow do
czesci strefy objetej zapisami miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego. Przeprowadzone badanie uka-
zato, ze w Garwolinie obok sprawnych dziatan wtadz lokalnych jednoczesnie zaistniaty aspekty mogace negatywnie
rzutowac na proces pozyskiwania inwestorow.
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WPROWADZENIE

Sprawnos¢ instytucjonalna jest dotychczas wielokrotnie i chetnie podejmowanym przez bada-
czy tematem. Mierzy si¢ ja na réznych poziomach samorzadu terytorialnego, a w ramach pomiaru
podejmowane sg rozne aspekty i wymiary dzialania instytucji, poczawszy od ogdlnej jakosci obstugi
w urzedzie, skonczywszy na aktywnosciach w konkretnych obszarach dziatania samorzadow (Swia-
niewicz 1 in.2000). W badaniach na temat sprawnosci instytucjonalnej najczesciej wykorzystywane
sa syntetyczne wskazniki ilosciowe, uzupekione o dane i informacje pochodzace z badan jakoscio-
wych (zob. Marks-Bielska i in. 2017; Swianiewicz i in. 2000). Obok oceny jednostkowych dziatan
wiladz, jedna z podstawowych miar sprawnosci instytucji, jest ich skuteczno$¢ (Wtadyka 2004).

Przetomowa 1 czgsto cytowang analizg sprawno$ci instytucjonalnej jest praca R. Putnama
(1995), w ktorej badajac roznice pomigdzy funkcjonowaniem instytucji regionalnych we Wtoszech,
autor podejmowat watek celowosci ich tworzenia oraz umiejetnosci wdrazania przez nie przyjetych
rozwigzan na rzecz rozwoju regionow. Wedlug jego zalozen, dokonania instytucji majg by¢ odpo-
wiedzig na oczekiwania spoteczenstwa. Na potrzeby zbadania ich sprawnosci przyjat 12 wskaznikow
(Putnam 1995, s.100-115): w ramach funkcjonowania instytucji i procesu prowadzenia polityki (sta-
bilnos¢ gabinetu, sprawnos¢ finansowa oraz shuzby statystyczne i informacyjne), jej wyrazania (sys-
tem prawny reformy oraz innowacyjnosc legislacyjna) oraz wdrazania (7 miar dotyczacych realizacji
konkretnych polityk).

W Polsce, jedno z ciekawszych badan na temat sprawnosci administracji przeprowadzone zo-
stato przez zespo6t P. Swianiewicza (Swianiewicz i in. 2000). Pomimo agregacji badania do poziomu
regionalnego, autorzy mierzyli sprawno$¢ w ramach siedmiu aspektow? dziatania urzedow gminy,
wsrod ktorych jeden dotyczyt polityki rozwoju gospodarczego i pozyskiwania inwestorow do gmin.
Zbudowany na potrzeby tego wymiaru wskaznik obejmowat trzy podstawowe, wedtug autorow, ele-
menty: oceng skutecznosci polityki ekonomicznej w badaniu lokalnych przedsigbiorcow, oceng dzia-
falnosci promocyjnej gmin oraz ocen¢ wybranych uchwatl rad gmin dokonane przez autoréw opra-
cowania. R. Marks-Bielska i in. (2017) wérod wskaznikow opisujacych sprawno$é samorzadu w ob-
szarze gospodarczym proponujga m.in. stosowanie przez wtadze instrumentéw wspierajacych przed-
sigbiorczo$¢ czy wspotprace z przedsigbiorcami i instytucjami otoczenia biznesu.

Wspolpraca, postrzegana zaréwno w ramach zlozonosci struktur organéw wiadz samorzado-
wych, jak i relacji miedzyinstytucjonalnych w roznych wymiarach i uktadach (Furmankiewicz 2002;
Lukomska i Szmigiel-Rawska 2015; Swianiewicz i in. 2016) jest drugim z podstawowych aspektow
czgsto podejmowanych w ramach funkcjonowania instytucji. W konteks$cie problematyki niniej-
szego artykulu najwazniejsza jest jednak nie wspotpraca w rozumieniu stricte zadaniowym i formal-
nym, ale przede wszystkim jej umiejetnos¢, czyli zdolno$¢ do wspodtpracy. Z tym Scisle laczy sig
pojecie kapitatu spotecznego, opisujace ztozonos¢ relacji miedzyludzkich (Putnam 1995; Fukuyama
1997; Putnam 2008). R. Putnam (2008, s. 33) kapital spoteczny opiera o ,,sieci spoteczne, normy
wzajemnos$ci oraz wzrastajace w nich zaufanie”.

2 K. Stachowiak (2007), bazujac na danych zespotu P. Swianiewicza (2000), badat wptyw sprawnosci instytucji
na przyptyw bezpo$rednich inwestycji zagranicznych (BIZ) w regionie.
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Celem artykutu jest ocena sprawnosci administracji lokalnej w aspekcie pozyskiwania inwe-
storow do Garwolinskiej Strefy Aktywnosci Gospodarczej (GSAG)?. Przedmiotem badania jest po-
lityka realizowana przez wladze powiatowe i gminne w latach 2006-2017.

Ocena zostata dokonana na dwoch ptaszczyznach. Pierwsza polegata na weryfikacji zatozen
elementoéw polityki lokalnej, ktore w literaturze przedmiotu wskazywane sa jako istotne z punktu
widzenia wyboru lokalizacji inwestycji. Elementy te tworza proces dziatania administracji w ramach
przygotowania oferty inwestycyjnej i sa to: zapisy miejscowego planu, przygotowanie infrastruktu-
ralne i komunikacyjne terendw inwestycyjnych oraz zachety inwestycyjne. Dopelnieniem calego
procesu jest promocja przygotowanej oferty inwestycyjnej. Druga ptaszczyzna to ocena podjetych
przez wladze dziatan z perspektywy stopnia realizacji zatozonego celu (sprzedazy dziatek w strefie
inwestycyjnej), czyli skuteczno$ci bedacej jednym z podstawowych elementow weryfikacji spraw-
nos$ci administracji lokalne;.

Pierwsza cze$¢ artykutu w skrocie prezentuje teorig¢ lokalizacji dzialalnoSci gospodarczej,
ktéra w czesci drugiej stanowi podstawe do analizy sprawnosci instytucji samorzadowych jako jed-
nego z czynnikow lokalizacji inwestycji. Kolejna cze$¢ przedstawia podstawowa charakterystyke
spoteczno-gospodarczg Garwolina, pozwalajacg wyciggng¢ wnioski na temat mozliwych kierunkow
jego rozwoju. Czwarta cze$¢ obrazuje potencjat GSAG i polityke prowadzong przez wiadze lokalne,
co pozwolito na konkluzje na temat sprawnosci dziatan wtadz lokalnych.

Gtowne zrodlo informacji o charakterze jakosciowym stanowily wywiady poglebione (tacznie
6). Przeprowadzono je z przedstawicielami wtadz lokalnych (miasta i powiatu), lokalnym przedsig-
biorca oraz przedstawicielami PATH* i COliE® na Mazowszu. Wywiady zostaly przeprowadzone
w okresie kwiecien-maj 2017 roku. Obok analizy tresci wywiadow, dokonano analizy krytycznej
dostepnych materiatéw oraz danych statystycznych (lata 2017-2018).

TEORIA I CZYNNIKI LOKALIZACJI INWESTYCJI

Problematyka przyciggania i pozyskiwania inwestorow do gmin w znacznej mierze bazuje na
zatozeniach rozwijanej od XIX wieku teorii lokalizacji dziatalno$ci gospodarczej. Cho¢ teoretykow
lokalizacji bylo wielu, to zwlaszcza kilku z nich szczeg6lnie zapisato si¢ w historii dziedziny, ktorej
podstawa jest poszukiwanie zalezno$ci miedzy cechami obszaru, a ostateczng decyzja przedsigbiorcy
(Domanski 2006).

Szczeg6lng uwage nalezy zwrdci¢ na teori¢ lokalizacji A. Webera (1909), ktéry cho¢ zajmowat
si¢ przedsigbiorstwami przemystowymi, to ze wzgledu na wprowadzenie do obiegu naukowego po-
jecia ,,czynnik lokalizacji”, stworzyt podstawy do dalszego rozwoju nie tylko aspektéw dotyczacych
lokowania inwestycji przemystowych, ale takze ogolnej teorii lokalizacji (KPZK 1967; Tarski 1967).
Poszukujac minimalnych kosztow transportu, A. Weber (1909) czynnik lokalizacji okreslit jako uzy-

3 W rozumieniu zespotu M. Dej (2016) prowadzacego badania na temat stref inwestycyjnych, strefy aktywno-
$ci gospodarczej nalezg do odrebnych gospodarczo obszaréw, przygotowanych infrastrukturalnie dla prowa-
dzenia dziatalnos$ci gospodarczej (s.143).

4 Polska Agencja Inwestycji i Handlu.

° Centrum Obshugi Inwestora i Eksportera.
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skiwany w jej wyniku efekt, a doktadnie: ,,korzysci gospodarcze z umiejscowienia okreslonej pro-
dukcji w okreslonym miejscu, tj. wynikajacg stad oszczednos¢ kosztow” (za: Tarski 1967, s. 24).
W kontekscie problematyki niniejszego artykulu warto zwrdci¢ uwagg na kilka istotnych aspektow
W rozwoju tego pojecia i dalszych badan nad czynnikami lokalizacji dziatalnosci gospodarcze;.

Definicja czynnikdéw lokalizacji A. Webera (1909) podlegata swego czasu dyskusji i obecnie
ma nieco inny niz pierwotnie wymiar (Godlewska 2001), co wynika z rozszerzenia znaczenia tego
pojecia. We wspoélczesnych badaniach na temat poszukiwania miejsca pod inwestycje (zob. Doman-
ski 2001; Dziemianowicz i Jatlowiecki 2004), pojecie to postrzegane jest dos¢ intuicyjne i zazwyczaj
oznacza determinant¢ wplywajacga na wybor danej lokalizacji przez przedsiebiorstwa konkretnego
typu (por. Godlewska 2001). Uwzglednienie negatywnego aspektu cech lokalizacji, o ktorym wspo-
mina H. Godlewska (2001), wymaga z kolei rozszerzenia ich definicji i wskazania, Ze sg to nie tylko
bodzce sktaniajgce inwestora do wyboru danej lokalizacji, ale takze szersze uwarunkowania charak-
teryzujace docelowe miejsce. W skrajnych przypadkach, mozna méwi¢ o czynnikach wrecz unie-
mozliwiajgcych inwestycje w danym miejscu i sktaniajacych inwestora do koniecznosci rozwazenia
innej lokalizacji (Godlewska 2001, s.14; por. Marona 2013)°.

Jak zauwaza W. Dziemianowicz (1997), w toku dalszych analiz zwrocono takze uwage na roz-
norodnos$¢ czynnikow oraz fakt, ze poza cechami docelowej lokalizacji, zaleza one od wielu zmien-
nych, m.in. od ogblnych uwarunkowan, ale takze cech przedsiebiorstwa czy indywidualnych pobu-
dek inwestora. W zwigzku z tym faktem ulegly one podzialowi na twarde i migkkie (Tabela 1), kto-
rego podstawa jest mierzalno$¢ i wptyw czynnikow na prowadzong dziatalno$¢. W dziataniach ad-
ministracji samorzadowej poszukiwa¢ mozna zarowno czynnikow twardych, jak i ogoélnej, niemie-
rzalnej czesto jakosci kontaktu z inwestorem (Grabow i in. 1995, za: Dziemianowicz 1998).

Tabela 1. Twarde i migkkie czynniki lokalizacji — przyktady
Table 1. Hard and soft location factors — examples

Mierzalno§¢ Wplyw na dzialalnos¢
Measurability Impact on activity . -
Czynniki lokalizacji > > Kategoria czynnikow
Location factors . . Category of factors
staba dobra posredni bezposredni
low high indirect direct

powierzchnia terenu . o twarde
zachety podatkowe . o twarde
podaz sity roboczej . o twarde
dziatania administracji . . twarde/migkkie
nastawienie wladz . . miekkie
oferta kulturalna . . migkkie
klimat spoteczny . ° miekkie

Zrodto: opracowanie whasne na podstawie B. Grabow i in. (1995), za: W. Dziemianowicz (1998, 5.220).
Source: own elaboration based on B. Grabow et al. (1995), quoted by: W. Dziemianowicz (1998, p.220).

6 Na przyklad, W. Dziemianowicz i B. Jalowiecki (2004) przeprowadzili badanie na temat barier funkcjono-
wania przedsi¢biorstw w aglomeracjach, wyrdzniajac bariery zniechecajace i niezniechecajace do inwestowa-
nia. B. Marona (2013, s. 241) definiujgc bariery realizacji inwestycji wspomina o zniecheceniu do inwestycji,
jej ograniczeniu, utrudnieniu lub zahamowaniu.
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SPRAWNOSC INSTYTUCJONALNA ADMINISTRACJI LOKALNEJ
JAKO CZYNNIK LOKALIZACJI

Literatura przedmiotu dostarcza przyktadow pokazujacych, iz dziatania wtadz mogg wptywac
na decyzje inwestoréw (Domanski 2001; Dziemianowicz i Jalowiecki 2004)’. Postawa wtadz ma
znaczenie zar6wno na szczeblu rzadowym (np. w ramach specjalnych stref ekonomicznych), jak
i samorzadowym, a zwlaszcza gminnym. Najnizszy szczebel wiadz samorzadowych posiada szereg
kompetencji, ktore cho¢ nie zostaly literalnie zdefiniowane jako dziatania stuzace przyciaganiu i za-
trzymywaniu inwestorow, to mogg taki cel realnie wspierac.

Sprawnos$¢ dziatania instytucji samorzadowych w kontekscie przyciagania i w efekcie pozyski-
wania inwestoroOw przejawia si¢ w skutecznos$ci realizacji celow zwigzanych z rozwojem przedsie-
biorczosci na terenie gminy (por. Swianiewicz i in. 2000). Skonkretyzowane cele, czyli np. pozyska-
nie inwestora z wybranej branzy, i gldowna wizja rozwoju przedsigbiorczosci gminy powinny stano-
wi¢ punkt wyjscia dla dalszych dziatan (Jarczewski 2012). Z operacyjnego punktu widzenia i kon-
kretnych zadan wtadz lokalnych, przyjmujac wybrane etapy polityki proinwestycyjnej opisane przez
W. Jarczewskiego (2012), sprawno$¢ administracji publicznej w konteks$cie pozyskiwania inwesto-
réw mozna mierzy¢ takimi cechami, jak: specyfika i jakos¢ oferty inwestycyjnej, obejmujacej cechy
terenow inwestycyjnych oraz zachety inwestycyjne; jako$¢ procesu promocji przygotowanej oferty
(m.in. w wyniku kontaktow nawigzanych z podmiotami zewnetrznymi), jako$¢ kontaktu
z inwestorami na roznych etapach prowadzonej polityki oraz ostateczny efekt w postaci liczby in-
westorow podejmujacych dziatalno$§¢ w gminie czy na konkretnym terenie inwestycyjnym. Badania
na temat czynnikow lokalizacji (zob. Peszat i in. 2016) pokazujg znaczenie odpowiedniego przygo-
towania terendw inwestycyjnych®,

Sprawnos¢ funkcjonowania instytucji lokalnych ma oczywiscie odmienne znaczenie dla inwe-
storow roznego typu. Etapy procesu decyzyjnego wiasciwe dla inwestora zagranicznego zapropono-
wali B. Grabow i in. (1995, za: Dziemianowicz 1998), uznajgc, Ze wraz z nimi zmienia si¢ istotno$¢
poszczegblnych czynnikdéw twardych (etap drugi) i migkkich (etap pierwszy i trzeci), mogacych
z kolei stanowi¢ elementy dziatan wladz lokalnych. Jak zauwaza W. Dziemianowicz (1998), taki
podzial moze w zwigzku z tym pozwoli¢ na wyjasnienie roli wiadz lokalnych w procesie pozyski-
wania inwestycji spoza kraju. Proces podobnie moze przebiega¢ w przypadku inwestoréw krajo-
wych, ale takich, ktorzy poszukujac docelowej lokalizacji, biora pod uwage obszar calego kraju.
A. Wielonski (2005, s. 33) wybor lokalizacji rozpatruje w skali krajowej, regionalnej i lokalnej, za-
uwazajac, ze kohcowym wyborem inwestora zawsze jest konkretny teren inwestycyjny. Dlatego tez,
odnoszac omawiane powyzej etapy do przedsigbiorcéw gminnych, warto mie¢ na uwadze, ze w ich
przypadku prawdopodobnie kluczowe znaczenie mogg mie¢ cechy gminnej oferty (por. Dziemiano-
wicz 1998). Na poszczegolnych etapach procesow decyzyjnych inwestoréw odmiennie ksztattowaé
si¢ bedzie znaczenie elementow sprawnosci instytucjonalnej (Tabela 2). W kontekscie analizy catego

" Takze negatywnie — badania W. Dziemianowicza i B. Jalowieckiego (2004) na temat barier lokalizacji
w aglomeracjach, pokazuja, ze np. korupcja na poziomie administracji samorzadowej czy brak zachet podat-
kowych moga zniechecac inwestorow do podjecia dziatalnosci.

8 W. Jarczewski (2012) wérdd cech dobrze przygotowanego terenu inwestycyjnego zauwaza miedzy innymi
zapisy miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego czy ,,uzbrojenie” techniczne i infrastrukturalne
gruntu.
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procesu ciekawy jest zwlaszcza ten etap, na ktorym wiadze lokalne (wciaz mogac oddziatywac po-
srednio), dzigki przygotowaniu oferty inwestycyjnej, sag w stanie odpowiedzie¢ na oczekiwania in-
westorow. Wtedy tez elementy sprawnosci instytucjonalnej moga stanowic¢ czynniki lokalizacji in-
westycji.

Tabela 2. Proces decyzyjny inwestorow a dziatania wladz lokalnych w kontekscie pozyskiwania inwestycji
Table 2. The decision-making process of the investors and the activities of local authorities in the context of
attracting investors

Dzialania wladz lokalnych
Typ Etapy procesu Actions of local authorities
inwestora decyzyjnego L Czynniki Sprawnos¢ instytucjonalna
Type of Stages of decision i oddatalujace na administracji lokalnej
investor rocess okalizacji inwestora - .
P Location factors Factors interacting Instltutlonal_ef_ﬂuer_\cy of
with the investor local administration
wybor
Zéesrzzlﬁbego v informacja
poszukiwan v/ promocja gminy
v’ przygotowanie i promocja
zewnetrzny wybor grupy oferty (w tym kontakt
(zagraniczny, lokalizacji specyfika informacja z podmiotami
krajowy) 0 podobnych ipakoéé ofert specyfika zewnetrznymi)
cechach J Y i jakos¢ oferty
wybor jakos$¢ kontaktu jako$¢ kontaktu v' kontakt z inwestorem
lokalizacji z wladzami z wladzami
specyfika specyfika
lokaln wybor i jako$¢ oferty i jako$¢ oferty v’ przygotowanie oferty
y lokalizacji jakos$¢ kontaktu jako$¢ kontaktu v" kontakt z inwestorem
z wladzami z wladzami

Zrédto: opracowanie wiasne; etapy procesu decyzyjnego inwestora zagranicznego B. Grabow i in. (1995), za: W. Dzie-
mianowicz (1998) i W. Dziemianowicz (2008); sprawno$¢ instytucjonalna administracji lokalnej/czynniki oddziatujace na
inwestora i czynniki lokalizacji na podstawie W. Jarczewski (2012).

Source: own elaboration; stages of decision process foreign investor: B. Grabow et al. (1995), quoted by: W. Dziemian-
owicz (1998) and W. Dziemianowicz (2008); institutional efficiency of local administration/factors interacting with the
investor and location factors based on Jarczewski (2012).

GARWOLIN — OGOLNA SYTUACJA SPOLECZNO-GOSPODARCZA

Garwolin jest powiatowym miastem w wojewodztwie mazowieckim, w 2017 roku zamieszki-
wanym przez nieco ponad 17 tys. oséb®. Miasto charakteryzuje specyficzna lokalizacja. Z jednej
strony funkcja o$rodka powiatowego i otoczenie przez gminy wiejskie powinna sytuowa¢ Garwolin
jako lokalny rynek pracy i ustug, nie tylko dla gmin o$ciennych, ale takze obszarow wiejskich
z sasiadujacych powiatow. Z drugiej, bliskos¢ Warszawy (ok. 60 km) powoduje naturalng utrate
niektorych funkcji na rzecz stolicy.

® Jedli nie wskazano inaczej dane pochodzg z GUS.
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Pomimo relatywnie bliskiej odlegto$ci pomiedzy Garwolinem i Warszawa, sprawna komunika-
cja utrudniona jest przez kumulacje ruchu samochodowego na drodze krajowej nr 17, zwlaszcza na
jednym z jej kluczowych weztow w miejscowosci Kotbiel, gdzie dochodzi do skrzyzowania z drogg
krajowa nr 50. Budowana droga ekspresowa S17 ma znacznie usprawni¢ komunikacj¢ migdzy War-
szawa a Garwolinem. Zakonczenie prac z pewnoscig ma szans¢ wptyna¢ na mobilno§¢ pomiedzy
miastami, zar6wno w formie migracji pracownikow z Garwolina do Warszawy, jak i lokalizacji in-
westycji w Garwolinie przedsigbiorcow spoza miasta.

W latach 2002-2017 przedsigbiorczo$§¢ w Garwolinie ustabilizowata si¢ na poziomie ok. 1100
podmiotéw gospodarczych wpisanych do rejestru REGON na 10 tys. mieszkancow'®. Wyrazne wa-
hania poziomu przedsigbiorczosci wystapity w latach 2009-2010 oraz 2011-2013, kiedy duzym spad-
kom liczby zarejestrowanych podmiotow towarzyszyl jeszcze wiekszy wzrost w latach kolejnych.
W 2013 roku w Garwolinie zarejestrowane byty 1183 podmioty gospodarcze na 10 tys. mieszkancow
i byt to najwyzszy poziom przedsigbiorczo$ci w analizowanym okresie (lata 2010 oraz 2012-2013 to
okresy wyraznej przewagi nowych przedsigbiorstw nad podmiotami konczacymi dziatalnosc).
W strukturze wielkosciowej przedsigbiorstw dominuja podmioty zatrudniajgce mniej niz 10 pracow-
nikéw (w 2017 roku prawie 95% wszystkich zarejestrowanych podmiotéw), a zaledwie trzy pod-
mioty zatrudniajg wigcej niz 250 pracownikow. Statystyki oparte na tym rejestrze nie sg jednak
w petni miarodajne, zarowno ze wzgledu na mozliwos$¢ przesunie¢ w czasie, jak 1 pozostawania
w nim podmiotow juz niefunkcjonujacych.

Garwolin nie wydaje sie by¢ obecnie miastem atrakcyjnym dla firm nastawionych na wysoka
podaz pracownikow. Juz w 2016 roku odsetek mieszkancéw w wieku produkcyjnym spadt ponizej
60%, a zgodnie z najnowsza prognoza demograficzng GUS dla gmin, w 2021 roku liczba 0séb
w wieku poprodukeyjnym przekroczy liczbe oséb w wieku przedprodukcyjnym. W powiecie garwo-
linskim w latach 2004-2017 stopa bezrobocia rejestrowanego zmalata o 7,2 p.p. (w 2017 roku byta
na poziomie 9,9%). Brakuje aktualnych badan na temat przeptywow ludnosci do pracy, a ostatnie
(z 2011 roku) cho¢ pokazujg przewage naptywu nad odptywem pracownikow, to jednak zwraca
uwage wysoki wskaznik odptywu sity roboczej do Warszawy (Dojazdy do pracy..., 2014).

Powyzsze analizy pozwalaja na wysnucie wnioskow, iz Garwolin charakteryzuje stabilizacja
w zakresie poziomu przedsiebiorczos$ci, a jej obecna struktura jest dopasowana do potencjatu demo-
graficznego miasta. W ostatnich latach nie przybywa przedsiebiorstw duzych, niewielkie zmiany
zachodza w sektorze przedsigbiorstw matych i $rednich, za$ najwieksze rotacje dotycza podmiotéw
o charakterze mikro, stanowiacych podstawe lokalnej gospodarki.

10 Poziom przedsiebiorczo$ci w Garwolinie nalezy ocenié pozytywnie (w 2017 roku 1160 firm na 10 tys. lud.).
Jest zblizony do miast podobnych pod wzgledem potozenia i liczby mieszkancow (np. Ptonsk — 1169, Puttusk
—1008). Najwiecej podmiotow gospodarczych (ok. 2 tys. lub wyraznie powyzej 2 tys. na 10 tys. mieszkancéw)
wystepuje w najwigkszych miastach lub osrodkach o jednoznacznie sprofilowanej funkcji gospodarczej, np.
turystycznej.
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NIEWYKORZYSTANY POTENCJAL GSAG W KONTEKSCIE SPRAWNOSCI
DZIALAN ADMINISTRACJI LOKALNEJ

Rozwoj Garwolina i jego powiatu ma opierac si¢ na zréznicowaniu gospodarczym, obejmuja-
cym zaréwno potencjat przedsigbiorstw lokalnych, krajowych, jak i zagranicznych. Wiadze™ nasta-
wione sg na wsparcie przedsigbiorczosci mieszkancow Garwolina i powiatu oraz ich lokalnych ma-
rek, a jednocze$nie cheg te strukture zdywersyfikowac i zréwnowazy¢, zasilajac jg zewnetrznym
kapitatem.

Poczatkowy glowny motyw sklaniajacy wiadze lokalne do utworzenia GSAG wydawat si¢ by¢
jednoznaczny. Stworzenie preferencyjnych warunkow do inwestycji w postaci strefy aktywnosci go-
spodarczej miato na celu nasilenie i przyspieszenie procesu osiedlania si¢ w mie§cie nowych lub
rozwoju dotychczasowych podmiotéw gospodarczych, ktore zapewnig miejsca pracy dla mieszkan-
cow. Wzmianka na temat utworzonej kilka lat p6zniej GSAG pojawia si¢ juz w uchwalonej w 2002
roku Strategii rozwoju miasta Garwolin (Kieruzal i in. 2002). Z zapisow dokumentu wynika, ze
przedsigwzigcie pierwotnie miato shuzy¢ realizacji celu o gospodarce lokalnej opartej na matych
i $§rednich przedsigbiorstwach (tamze, s. 86-90), a jednocze$nie bezposrednim efektem utworzenia
strefy miata by¢ redukcja poziomu bezrobocia. W Strategii znajduje si¢ takze zapis o checi sprofilo-
wania polityki podatkowej wzgledem matych i Srednich przedsigbiorstw. Podobny, ogdlny wy-
dzwigk charakteryzowat wizje rozwoju przedsiebiorczosci dla powiatu garwolinskiego i ta przekla-
dala si¢ na celowos$¢ utworzenia GSAG. Ze Strategii Rozwoju Powiatu Garwolinskiego na lata 2004-
2014 wybrzmiewa chec rozwoju gospodarczego opartego zaré6wno na lokalnym, jak i zagranicznym
kapitale. Strefa w pierwotnym zalozeniu miata zapewni¢ przede wszystkim nowe miejsca pracy dla
mieszkancoéw powiatu.

GSAG powstata ,,wspolnymi sitami” wtadz obu szczebli samorzagdowych. Oficjalnie utworzono
ja w 2006 roku ramach porozumienia miedzy samorzadami (Biuletyn Urzedu Miasta Garwolin,
2012), wykorzystujac obszar ok. 80 ha dziatek bedacych wlasnoscig Starostwa Powiatowego w Gar-
wolinie. Pierwotna wizja rozwoju strefy — pomimo chgci zréznicowania przyciaganego kapitatu —
zakladata nacisk na oparcie jej funkcjonowania o duze podmioty, bedace zrodlem miejsc pracy, kto-
rych zapewnienie postawiono jako cel nadrzedny.

GSAG spehia pierwszy z podstawowych warunkéw jako$ci przygotowanych terenow inwesty-
cyjnych, jakim jest ustalenie zapisow miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego. Doku-
ment ten uchwalono w 2009 roku dla duzej cz¢sci (ok. 60 ha) obszaru strefy aktywnos$ci gospodarczej
(Uchwata Rady Miejskiej w Garwolinie nr XLII/172/2009). Zdecydowano si¢ na podzial terenéw
inwestycyjnych zarowno pod wzgledem przeznaczenia, jak i minimalnej powierzchni oferowanej do
sprzedazy. Blisko 45 ha calego obszaru zajety dziatki o docelowym charakterze przemystowym.
Oprocz nich wydzielono tereny przeznaczone m.in. pod: aktywnos$¢ gospodarcza czy aktywno$¢ go-
spodarcza i ustugi. W stosunku do dziatek przemystowych oraz tych o przeznaczeniu pod ushugi
i aktywnos$¢ gospodarcza, w uchwale przyjeto dodatkowe zalozenia zwigzane z minimalna po-
wierzchnia dziatek. Zdecydowano, ze dziatki przemystowe oferowane do sprzedazy nie mogg by¢
mniejsze niz 10 ha. Dzialki przeznaczone pod aktywno$¢ gospodarcza i dziatalno$¢ ushugowa,

11 Analiza opiera si¢ na relacji wladz miasta i powiatu w 2017 roku oraz dokumentach strategicznych,
w ktorych znajduje si¢ wzmianka na temat Garwolinskiej Strefy Aktywnosci Gospodarcze;.
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a takze dziatki o przeznaczeniu wyltacznie pod aktywnos¢ gospodarczg okreslono jako nie mniejsze
niz 1 ha.

W tym samym roku wtadze miasta uzupetnity oferte, wprowadzajac nowa uchwate w zakresie
zwolnien z podatku od nieruchomos$ci przeznaczonych pod dziatalno$¢ gospodarczg (Uchwata nr
XLV/189/2009). Podstawa do uzyskania zwolnienia z podatku okreslonej powierzchni budynku lub
gruntu byto utworzenie nowych miejsc pracy. Okreslenie rzeczywistego wptywu przyjetej polityki
na ewentualne pdézniejsze inwestycje w miescie nie jest mozliwe, jednak podkresli¢ nalezy jej spdj-
no$¢ wzgledem glownego celu wladz lokalnych, ktéry oparty byt na checi zapewnienia mieszkancom
miejsc pracy. Uchwata zapewnialta jednak zwolnienie z podatku firmom, ktore rozwijajg prowadzona
juz na terenie miasta dziatalnos¢, co oznacza, ze tylko czg§ciowo dopasowano jg do ogdlnego kie-
runku rozwoju przedsigbiorczosci w miescie, nie uwzgledniajac firm z powiatu garwolinskiego oraz
podmiotéw zewngtrznych.

W latach 2009-2014 obszar strefy gospodarczej, w wyniku dwoch etapow uzbrajania, zostat
wyposazony w podstawowa infrastrukture: sie¢ wodociaggows, kanalizacje (sanitarna, deszczowa
i teletechniczna) oraz drogi wraz z oéwietleniem i chodnikami®®. Na terenach inwestycyjnych do-
stepna jest takze energia elektryczna, a przygotowanie infrastrukturalne gruntow na tym etapie
mozna w zasadzie uzna¢ za prawie kompleksowe. Przygotowanie oferty bardzo dobrze oceniane
bylo przez instytucje zewnetrzne wspierajgce dziatania wladz lokalnych — Polskg Agencje Informacji
i Inwestycji Zagranicznych® oraz COIiE na Mazowszu. W 2014 roku GSAG uzyskala pierwsze
miejsce w konkursie ,,Grunt na medal”** dla wojewddztwa mazowieckiego. Strefa na tym etapie po-
siadata cechy niewatpliwie stawiajgce ja w gronie terendw o teoretycznie wysokiej ogdlnej atrakcyj-
nosci inwestycyjnej, a do wlasnosci tych w pierwszej kolejnosci naleza: uchwalenie miejscowego
planu i zdefiniowanie przeznaczenia terenéw, mozliwos$¢ uzyskania zwolnienia z podatku od nieru-
chomosci oraz przygotowanie infrastrukturalne gruntéw (Tabela 3).

Przeprowadzone badanie wykazato, ze kluczowy etap, czyli przygotowanie miejscowego planu,
byt jednak przedmiotem wielokrotnych dyskusji podmiotow zarzadzajacych strefg. Pozwolil on na
wyklarowanie si¢ dwoch odrebnych wizji wérdd przedstawicieli wladz miasta i powiatu: strefa
w wiekszym stopniu oparta o duze przedsiebiorstwa (i duze tereny inwestycyjne) i strefa o bardziej
zréznicowanej strukturze majaca zapewni¢ stabilne miejsca pracy. Podawana w watpliwos$¢ przez
przedstawicieli czg$ci wladz byta przede wszystkim powierzchnia oferowanych inwestorom tere-
néw. Z relacji wladz lokalnych wynika, ze to w opinii poczatkowo zainteresowanych inwestorow
oferta oparta byta na zbyt matym zréznicowaniu i powinna zawiera¢ takze mozliwos¢ zakupu mniej-
szych dziatek o charakterze przemystowym lub produkcyjno-ustugowym. Z wnioskiem o zmiany
w dokumencie planistycznym decydujacym o rozwoju strefy przedstawiciele wiadz (w tym powia-
towych) wystepowali kilkakrotnie (zob. np. Czy Garwolinska Strefa...., 2011 czy Dwie godziny dys-
kusji..., 2013). Wyrazali oni opini¢, ze w zwigzku z ustaleniami dotyczacymi powierzchni, oferta nie
byta dostosowana do mozliwosci finansowych firm lokalnych, a potencjat demograficzny miasta nie
bylby w stanie odpowiedzie¢ na zapotrzebowanie inwestorow. Dodatkowo, pierwotny i poddany

12 Przygotowanie gruntow realizowane byto ze $rodkéw Unii Europejskiej w ramach Regionalnego Programu
Operacyjnego Wojewddztwa Mazowieckiego na lata 2007-2013 oraz srodkow budzetu wojewddztwa mazo-
wieckiego (szczegdtowe informacje na temat procesu znajduja si¢ na stronie Starostwa Powiatowego w Gar-
wolinie: http://garwolin-starostwo.pl) oraz w bazie projektéw z funduszy europejskich.

13 Obecnie PAIH.

14 Konkurs organizowany jest w cyklu dwuletnim przez PAIH.
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konsultacjom spotecznym projekt miejscowego planu miat zawierac zapis o 5 ha powierzchni dziatek
przemystowych, co na tamtym etapie wykluczyto mozliwo$ci podwazenia zaproponowanych zato-
zen.

Weryfikacje zamierzen umozliwit kontakt z inwestorami i lokalnymi przedsigbiorcami, ktory
odbywat si¢ w ramach i w efekcie procesu promoc;ji strefy. Dziatania promocyjno-informacyjne byty
zroznicowane i zgodnie z przyjetym kierunkiem polityki proinwestycyjnej, skierowane zaréwno do
inwestorow lokalnych, jak i zewnetrznych, w tym zagranicznych. Strefe promowano zaréwno na
targach, w mediach, jak i poprzez bezposredni kontakt z podmiotami zewngtrznymi — Polska Agencja
Inwestycji i Handlu oraz Agencja Rozwoju Mazowsza. Wiele z przeprowadzonych dziatan, takich
jak film promocyjny, reklama w telewizji czy udziat w targach, cho¢ skierowanych byto do ogoétu
przedsigbiorcdw, to miato charakter jednorazowy. Procesu promocji nie da si¢ jednoznacznie ocenié
(na pewno zabrakto waznych dziatan, jak np. profesjonalnie przygotowana oferta na stronie interne-
towej miasta czy powiatu), jednak z relacji wladz wynika, ze umozliwit on kontakt z wieloma fir-
mami, a na jego przebieg bezposredniego i widocznego wptywu nie miala rozbieznos¢ zdan wiadz
lokalnych na temat kierunkéw rozwoju strefy.

Znaczna cze$¢ procesu promocji przekazana zostata podmiotom zewnetrznym. Do inwestorow
zagranicznych informacja na temat GSAG docierala przede wszystkim za sprawa dziatalno$ci PAIH,
a takze COIE. Inwestorzy w pierwszej kolejnosci kontaktujacy si¢ z tymi dwiema instytucjami, uzy-
skiwali informacje na temat jakosci i specyfiki przygotowanych w Garwolinie terenow inwestycyj-
nych, m.in. w wyniku prezentacji oferty na stronach internetowych, folderach terenéw inwestycyj-
nych czy promocji w ramach zwycieskiego konkursu ,,Grunt na medal”. Z relacji wladz lokalnych
wynika, Ze zainteresowanie inwestorow w wielu przypadkach malato, kiedy weryfikacji poddawano
zapisy miejscowego planu. Przedstawiciele firm zainteresowanych lokalizacjg dziatalnosci przemy-
stowej w strefie nie zawsze byli $wiadomi ograniczen dotyczacych powierzchni dziatki. Mogto to
wynika¢ z faktu, ze prezentacja oferty inwestycyjnej czesto nie zawierata doktadnej specyfikacji te-
renow, a informacje podawane na réznych stronach internetowych (miasta czy powiatu) rdznily si¢
od siebie i1 nie byly na biezaco aktualizowane. Bezposrednie spotkania z wladzami i szczegdlowe
poznanie zapisOw miejscowego planu miato wielokrotnie sktania¢ inwestorow do wniosku o checi
podziatu oferowanych w Garwolinie terenéw inwestycyjnych i ostatecznej rezygnacji z oferty. Po-
znanie rzeczywistych motywow przedsigbiorcow zagranicznych jest jednak bardzo trudne i obecnie
oparte wylacznie na relacji wiadz lub Zrodet zastanych (zob. np. Garwolin bez fabryki oswietlenia...,
2013).

Zarzadzajacy strefg podjeli bezposredni dialog z przedstawicielami lokalnych firm. Wtadze po-
wiatowe i miejskie zorganizowaty spotkanie gospodarcze, w ktorym uczestniczyli zainteresowani
przedsigbiorcy, a jednym z tematow spotkania byla przysztos¢ GSAG. Pierwsze spotkanie odbyto
sie¢ w 2013 roku i wlasciwie stato sie kolejna z mozliwosci do dyskusji na temat przyjetych w miej-
scowym planie zapisow. Zgromadzeni na spotkaniu przedsigbiorcy wyrazili swoje stanowisko na
temat zbyt duzych dziatek o charakterze przemystowym (Forum gospodarcze w Garwolinie, 2013).
Ponadto, w czasie, kiedy Starostwo Powiatowe prowadzito procedury przetargowe' zwigzane ze

15 Pierwszy ogloszony przez Starostwo Powiatowe w Garwolinie przetarg na sprzedaz dziatek zlokalizowa-
nych w strefie dotyczyt nieruchomosci, ktorej powierzchnia wynosita 11,2 ha. Przetarg organizowany byt czte-
rokrotnie (w okresie grudzien 2012-styczen 2014), a ostatnia procedura sprzedazy zakonczyta si¢ sukcesem.
Oprocz tego w GSAG sprzedana zostata rowniez jedna z dziatek o powierzchni ok. 2 ha. Zainteresowanie
inwestorow budza ponadto tereny inwestycyjne zlokalizowane w bliskim sgsiedztwie GSAG (nieformalna
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sprzedazg terenow, przedstawiciele lokalnych firm zwroécili si¢ do wladz miasta z prosba o zmiang
zapisOw miejscowego planu — przedsigbiorcy wystosowali w tym celu pismo, pod ktérym zebrali
163 podpisy. W petycji zwracali oni uwage m.in. na aspekt rozwoju gospodarczego Garwolina, ktory
w obliczu braku zainteresowania inwestorow strefa, jest znaczaco hamowany (Korycki 2013). Przed-
sigbiorca, ktory w 2014 roku zakupit jedng z dzialek w strefie, zwlekat z inwestycja, oczekujac na
zmiang planu zagospodarowania przestrzennego i mozliwos¢ podziatu terenu, a stagnacje thumaczy
takze ,,brakiem ludzi do pracy”. Bezposredni wptyw na opoznienie jego dziatan ma réwniez oczeki-
wanie na zakonczenie budowy drogi S17, ktoéra moze istotnie wptyna¢ na zmiane funkcji gospodar-
czej miasta. Na drugim ze sprzedanych terenow (2 ha) réwniez nie rozpoczely si¢ dzialania inwesty-
cyjne.

Tabela 3. Ocena sprawnosci instytucjonalnej wtadz lokalnych w procesie pozyskiwania inwestorow do GSAG
— weryfikacja etapéw w latach 2006-2017

Table 3. Evaluation of institutional efficiency of local authorities in the process of attracting investors to
GSAG - verification of stages in 2006-2017

Czy Oceng
Etap tapil? Evaluation
Stage W)\Iz/ 2“,); ) Zakres dzialan Spojnosé oferty
as: . .
Range of activities Cohesion of offer
+ dopasowanie zapisow do oczekiwanych
tak + pokrycie zapisami rez‘.ﬂtatéw . .
uchwata MPZP ) przewazajacej czesci strefy | niedopasowanie cech terenow do oczekiwan
przedsigbiorcow lokalnych
- brak wspdlnego stanowiska wtadz lokalnych
zwolnienie tak -/+ skierowanie zachety + dopasowanie zapisow uchwaty do pozadanych
z podatku od inwestycyjnej tylko do zamierzen inwestycyjnych
nieruchomoéci +) inwestorow z miasta - niepelna zgodnos¢ z kierunkiem polityki
Zakres dzialan
Range of activities
przygotowanie tak + prawie catkowite uzbrojenie infrastrukturalne
terenow (+) + drogi dojazdowe do terendéw
+ zrdznicowanie dziatania
. tak + wspolpraca z podmiotami zewnetrznymi
promocja +) + wspolpraca z przedsiebiorcami
- niewystarczajace wykorzystanie stron internetowych
- niedoktadna i niejednoznaczna prezentacja oferty inwestycyjnej
Skutecznos¢
Effectiveness
pozyskanie tak * sprzedaz czgscl terenow o ‘
. , - brak inwestycji w strefie i dzialania inwestoréw opdznione przez zmiang
inwestorow (+) .
zapisow MPZP

(+ ocena pozytywna; - ocena negatywna)

(+ positive evaluation; - negative evaluation)
Zrodto: opracowanie wiasne.

Source: own elaboration.

cze$¢ strefy). Czes$¢ z nich nie zostala objeta zapisami dokumentéw planistycznych, a cze$¢ przeznaczona zo-
stata pod dziatalnos$¢ produkcyjno-ustugowa (tam sprzedano 2 tereny) (http://www.garwolin-starostwo.pl/, za-
ktadka: sprzedaz majatku, dostep: 11.03.2018).
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Zdanie wiadz lokalnych na temat rozwoju strefy przez kilka lat bylo podzielone (nie tylko po-
miedzy przedstawicielami miasta i powiatu, ale takze wewnatrz poszczegolnych struktur), a przed-
miotem odrgbnych rozwazan moze by¢ pytanie, czy dychotomie w postrzeganiu kierunkoéw jej roz-
woju wynikly z braku wspdlnych ustalen na etapie tworzenia oferty i uchwaty pierwotnego doku-
mentu planistycznego, pojawity si¢ w wyniku kontaktu z przedsigbiorcami czy tez wplyw mialy na
nie rotacje w strukturach wiadz i kolegialno$¢ organdéw obu szczebli samorzadu. Ostatecznie poro-
zumienie zostato osiggniete, a wstepna decyzja o zmianie miejscowego planu zapadta po pigciu la-
tach od pierwotnych ustalen. Prowadzona od tego momentu przez kilka lat procedura planistyczna
W znacznym stopniu ograniczata mozliwo$¢ aktywnych dziatan wtadz lokalnych, jak i opdzniata
decyzje przedsiebiorcy, ktory pomimo zakupu terenu, nie podjat inwestycji w strefie. Obecnie nowy
miejscowy plan dla terenu strefy zostat uchwalony (Uchwata nr LX/335/2018)*, a wprowadzone
wzgledem poprzedniego dokumentu zmiany odpowiadajg postulatom zglaszanym przez przedsie-
biorcow. Cze$¢ terendw zmienita swoje przeznaczenie na produkcyjno-ustugowe, a minimalna po-
wierzchnia dziatek to obecnie 1 ha. Plan obejmuje rowniez wigksza niz dotychczas powierzchnig
strefy.

Witadze miasta wprowadzity takze modyfikacje w polityce podatkowej. Wprowadzono nowg
uchwate w sprawie zwolnien w zakresie podatku od nieruchomo$ci wnoszgca wzgledem poprzedniej
wazng zmiang: podstawg uzyskania zwolnienia sg poniesione naktady i nowe miejsca pracy, a ich
liczba ustalona zostata wzgledem typu przedsigbiorstwa (mikro, mate, srednie, pozostate). Uchwata
premiuje takze funkcjonujace juz przedsigbiorstwa tworzace nowe miejsca pracy, bez koniecznosci
ponoszenia nowych inwestycji (Uchwata nr VIII/45/2015).

PODSUMOWANIE | WNIOSKI

Rozwazania dotyczg studium przypadku Garwolinskiej Strefy Aktywnosci Gospodarczej, dla-
tego ocena dzialan wiadz lokalnych nie opiera si¢ na wyliczonym wskazniku sprawnosci instytucjo-
nalnej, a weryfikacji poszczego6lnych elementéw dzialania administracji, ktéra byta mozliwa dzieki
kontaktowi z wladzami lokalnymi oraz interesariuszami zewnetrznymi. Obiektywne braki i wazne
elementy w ofercie inwestycyjnej GSAG wskazane zostaty zatem na podstawie literatury przedmiotu
oraz dotychczasowych badan w tym zakresie, cho¢ nie ulega watpliwosci, ze warto$cig dodang ana-
lizy bytoby uzupehienie jej o wskaznik sprawno$ci instytucjonalnej dajacy poréwnanie z innymi,
podobnymi do Garwolina jednostkami samorzagdowymi.

Proces promocji, jak i przygotowanie przez wladze zachet inwestycyjnych, cho¢ sa bardzo
istotne, to nie maja tak duzego znaczenia i wplywu na skuteczno$¢, jak pozadane przez inwestorow
cechy terenéw inwestycyjnych. Szczegdétowa analiza zachodzacych w Garwolinie proceséw data
mozliwo$¢ stwierdzenia, ze pomimo poprawnosci w dzialaniach wladz (teoretycznie dobrze przygo-
towane tereny inwestycyjne), na sprawnos¢ instytucjonalng w tym zakresie negatywnie oddziatuja
dwa podstawowe i powiazane ze soba elementy, mogace stanowi¢ bezposrednia bariere lokalizacji
inwestycji w czgsci strefy.

16 Uchwata zostata podjeta 30 maja 2018 roku.
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Po pierwsze, teoretycznie atrakcyjna oferta inwestycyjna w praktyce nie sprawdzita si¢, ponie-
waz nie zostata dopasowana do potrzeb inwestorow, a ponadto nie byta w pelni zgodna z ogdélnym
kierunkiem rozwoju przedsigbiorczo$ci w miescie. Zwraca uwage zwlaszcza niedopasowanie do
firm lokalnych, co pozwala wyciagna¢ wniosek, ze przed utworzeniem strefy nie zostala przeprowa-
dzona doktadna analiza lokalnego popytu. Trzeba mie¢ tez jednak na uwadze trudnosci wynikajace
z duzej rozpigtosci czasowej w zaplanowaniu, a nastgpnie kompleksowym przygotowaniu oferty
(lata 2006-2014) i fakt oddziatywania na nig takze uwarunkowan ogélnokrajowych, nie tylko lokal-
nych.

Po drugie, wspotprace pomiedzy podmiotami wiadz lokalnych nalezy oceni¢ jako niezadowa-
lajaca i majgca negatywny wptyw na sprawnos$¢ podejmowanych dziatan. Rozdzielenie kompetencji
w catlym procesie generalnie nie skutkowato negatywnie, jednak brak wspoélnego stanowiska i wspot-
pracy podmiotéw decyzyjnych odnosnie do cech terendw inwestycyjnych, cho¢ nie byt bezposrednia
przyczyna braku inwestycji w strefie, to stat si¢ (a zwlaszcza zwigzany z nim okres kilkuletniej pa-
sywnosci) w opinii autorki istotng barierg dla rozwoju GSAG.
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