Rozdziat

INSTRUMENTY WSPIERANIA
LOKALNYCH INICJATYW
GOSPODARCZYCH POZOSTAJACE
w DYSPOzZYCJI JST

1.1. Wprowadzenie - aspekty decentralizacji
panstwa a lokalna polityka wspierania
przedsiebiorczosci

Niniejsza czg$¢ pracy poswigcona zostanie prezentacji instrumentdéw wspierania przed-
sigbiorczosci pozostajacych w dyspozycji jednostek samorzadu terytorialnego (JST)
szczebla gminnego. Diagnoza ma na celu inwentaryzacj¢ oraz uporzadkowanie form
wsparcia przedsiebiorczosci dostepnych dla JST. Zdefiniowane w ten sposéb zadanie jest
wazne, gdyz stanowi niezbedny punkt wyjscia do analizy skutecznosci dziatan na rzecz
stymulowania inicjatyw gospodarczych, ktora bedzie przedmiotem kolejnego rozdziatu.

Inicjujac rozwazania we wskazanym wyzej obszarze, nalezy zaznaczy¢, ze specyfika
dostepnych jednostkom samorzadu terytorialnego szczebla gminnego form wsparcia
warunkowana jest charakterystyka podzialu terytorialnego kraju oraz obowigzujacym
na jego terytorium systemem finanséw samorzadowych. Oba elementy konstytuuja wa-
runki wsparcia przedsigbiorczosci. Catkowicie odmiennie przedstawiajg si¢ one w jed-
nostkach samorzadu terytorialnego panstw, w ktérych samorzad terytorialny dziata,
opierajac si¢ na modelu dualistycznym (np. Polska), a zupelnie inaczej w krajach, w kto-
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rych samorzad terytorialny funkcjonuje, opierajac si¢ na modelu unitarnym (np. Da-
nia, Finlandia, Francja) [Sztando, 1998, s. 12-30]. Mozliwosci ksztaltowania rozwigzan
na rzecz wsparcia przedsiebiorczosci zalezg bowiem od stopnia decentralizacji panstwa
(administracyjnej, finansowej jak i politycznej), bedacej wyktadnikiem kompetencji
w sferze kreowania oraz gromadzenia dochodéw wlasnych, a takze wytyczania kierun-
kow alokowania wydatkéw publicznych [Swianiewicz, 2002, s. 49-67]. Tym samym
decentralizacja jest wyznacznikiem skali mozliwosci, jakimi dysponuje samorzad tery-
torialny w procesie stymulowania lokalnej gospodarki.

Decentralizacja w zakresie finansow publicznych (fiskalna) odwoluje si¢ m.in.
do zakresu wladztwa podatkowego JST, z kolei decentralizacja administracyjna faczy
sie z wladztwem, jakim dysponuje administracja samorzadowa (wyrazanym m.in.
za posrednictwem decyzji administracyjnych dotyczacych ustanawiania preferencji fi-
skalnych), natomiast decentralizacja polityczna wiaze si¢ ze strukturg ustrojowa, a jej
wykfadnikiem jest m.in. stopien partycypacji samorzadu w procesie wdrazania polityki
rozwojowej na szczeblu lokalnym [Ebel, Yilmaz, 2002]. Nawigzujac do ostatniego z po-
wolanych aspektéw decentralizacji, zwigzanego z kreowaniem polityki rozwojowej przez
wladze lokalne, nalezy powolac¢ si¢ na stanowisko A. Klasika oraz F. Kuznika [1998],
ktérzy wskazuja na pig¢ wymiaréw tego rozwoju (tab. 1.1).

Tabela 1.1. Wymiary rozwoju lokalnego i regionalnego

Wymiary rozwoju Dziedziny rozwoju

o Ludnos¢, wyksztalcenie, kwalifikacje zawodowe, integracja spo-

Spofeczno-kulturowy fecznosci lokalnych, warunki zycia, instytucje i ustugi spoteczne

e Komponenty i zasoby srodowiska przyrodniczego, stan zanie-
Srodowiskowy czyszczenia i zniszczenia srodowiska, infrastruktura ekologicz-
na, $wiadomos¢ ekologiczna

e Infrastruktura techniczna o zasiegu lokalnym i ponadregional-
Infratechniczny nym, organizacja sektoroéw infrastruktury, luka infrastruktural-
na, rezerwy infrastrukturalne, inwestycje infrastrukturalne

e Zasoby gospodarcze, dziatalno$¢ gospodarcza wedlug sektorow
i branz, funkcje gospodarcze, rynki lokalne i regionalne, baza
ekonomiczna miast i regiondw, korzysci zewnetrzne, koszty spo-
feczne, dobra wspdlne, konkurencyjno$¢ miast i regionow

Gospodarczy

e Zagospodarowanie przestrzenne, uklady funkcjonalno-prze-
Przestrzenny strzenne, dostepnos¢ przestrzenna, kompozycja i fad przestrzen-
ny, warto$¢ przestrzeni

Zrédto: [Klasik, Kuznik, 1998, s. 396].

Wsréd przedstawionych aspektéw rozwoju lokalnego szczegélnie wazna role odgry-
wa gospodarka lokalna. Gospodarke te nalezy rozumie¢ jako ,,dzialania umozliwiajace
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rozwdj danej jednostki, a wigc te wszystkie aktywnosci w sferze spotecznej i gospodar-
czej, ktore wykorzystujg lokalne czynniki rozwoju i uwzgledniajg jego ograniczenia”
[Parysek, 1997, s. 10]. Przedstawiony punkt widzenia jest wazny, poniewaz gospodarka
lokalna i jej rozwoj stanowia proces, w ktéorym wtadze lokalne (postrzegane w katego-
riach podsystemu regulacyjnego), wykorzystujac zasoby wlasne, w tym takze zasoby
ludzkie oraz partner6w i kapital zewnetrzny, stymuluja rozwdj gospodarczy danej jed-
nostki terytorialnej (gminy, powiatu) [Parysek, 1997, s. 10 i nast.]. Prezentowane za-
gadnienie prowadzi bezposrednio do kompleksowej analizy problematyki stymulowania
przedsigbiorczosci przez samorzad lokalny, a zatem analizy dedykowane wskazanym
aspektom polityki rozwojowej znajda rozwiniecie w dalszej czgsci tego rozdziatu, jak
réwniez w kolejnych podrozdziatach i rozdziatach niniejszego opracowania.

Analiza wszystkich powotanych wyzej plaszczyzn decentralizacji pozwala zauwa-
zy¢, ze wspoltworza one mozliwosci, jakimi dysponuja JST w procesach stymulowania
przedsiebiorczosci. Nasuwa sie wiec wniosek, zgodnie z ktérym im wyzszy jest poziom
decentralizacji, tym wigcksze s3 mozliwosci inicjowania przez samorzad terytorialny
dzialan na rzecz wsparcia przedsigbiorczosci. Problem tkwi jednak w tym, Ze nie zawsze
wysokiemu poziomowi decentralizacji administracyjnej czy politycznej towarzyszy row-
nie wysoki poziom decentralizacji finansowej (i odwrotnie). Idealnym tego przykltadem
sg kraje skandynawskie, ktdre odznaczajac si¢ jednymi z najwyzszych wskaznikow de-
centralizacji fiskalnej, jednoczesnie cechujg si¢ realnie duzym poziomem zréznicowa-
nia wedlug kryterium decentralizacji administracyjnej. Dania i Szwecja sg panstwami
o duzym poziomie decentralizacji administracyjnej, podczas gdy zaliczana do tej samej
grupy panstw Finlandia cechuje si¢ mocno ograniczonymi uprawnieniami decyzyjnymi
wiadz lokalnych [Flejterski, Zioto, 2008, s. 76-94].

Poczynione spostrzezenia uwydatniajg jeden z wazniejszych probleméw, przed ktd-
rymi stoja JST w Polsce, a mianowicie nieadekwatno$¢ zakresu zadan (tj. decentralizacji
administracyjnej) w stosunku do zrodel finansowania majacych zapewnic ich realizacje
(tj. decentralizacji fiskalnej). Pozostaje jednak otwarte pytanie, czy i na ile decentrali-
zacja administracyjna i polityczna JST pozostaja w stabszym zwigzku z mozliwo$ciami
wspierania przedsigbiorczosci anizeli decentralizacja fiskalna? To zagadnienie powrdci
w rozdziale nastepnym przy okazji prezentowania skutecznosci réznych form wspierania
przedsiebiorczosci.

Nawigzujgc do wskazanych wyzej aspektow decentralizacji terytorialnej panstwa,
nalezy zauwazy¢ zatem, ze zakres dostepnych samorzadom instrumentéw wsparcia
przedsigbiorczo$ci warunkowany jest obowigzujacym w danym kraju systemem finan-
sow samorzadowych [Flejterski, Ziolo, 2008, s. 76 i nast.]. Krajami Unii Europejskiej,
ktére dysponuja jednymi z najwiekszych udziatéw dochodéw wlasnych z podatkéw lo-
kalnych w strukturze facznych dochodéw budzetowych, a tym samym teoretycznie naj-
wigkszym potencjatem lokalnego wsparcia przedsiebiorczosci instrumentami fiskalnymi,
s Austria (65%), Dania (50%) i Szwecja (41%). Z kolei krajami o najnizszym potencjale
wsparcia, mierzonym z zastosowaniem kryterium wydajnosci dochodowej podatkéw
lokalnych, s3 Holandia (2%), Anglia (29%) i Francja (35%). Analogicznie mozliwosci
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wsparcia ksztaltuja si¢ w odniesieniu do oplat lokalnych. Ich udzial w przekroju po-
szczegblnych panstw europejskich jest rownie zréznicowany jak w przypadku podat-
kéw lokalnych. Najwiekszy udzial w budzetach samorzadowych wplywéw z tego tytulu
odnotowujg ponownie Austria (25%), Dania (23%) oraz Szwecja (20%). Najmniejszy
Holandia (5%), Francja (9%) i Anglia (13%) [Kosek-Wojnar, Suréwka, 2007, s. 90].

Przedstawiona klasyfikacja, pomimo iz bazuje jedynie na wybranych sktadnikach
dochodéw budzetowych, jednoznacznie dowodzi zréznicowania modeli finansowania
zadan samorzadowych. Jednoczesnie kraje o wyzszym udziale dochodéw wilasnych
w strukturze dochodéw JST ogélem to kraje o wigkszym potencjale wsparcia fiskalne-
go przedsigbiorczosci. Im wigkszy jest bowiem potencjat w zakresie kreowania polity-
ki dochodowej w obszarze dochodéw wlasnych przez samorzady szczebla lokalnego,
tym teoretycznie wieksza zdolno$¢ do tworzenia rozwiazan fiskalnych na rzecz wsparcia
przedsiebiorczosci (nie tylko od strony dochodowej, ale w szczegdlnosci od strony wy-
datkowej — zadaniowej). Jednak, pomimo wskazanej wspoétzaleznosci, potencjat w za-
kresie kreowania lokalnej polityki finansowej i dzialania wspierajace przedsigbiorczos¢
nie zawsze sie ze sobg lacza.

Co wigcej, nie zawsze samorzady o wysokim potencjale wsparcia to jednoczesnie
samorzady o najwyzszym poziomie przedsiebiorczosci [Skica, Bem, Daszyniska-Zygadlo,
2013, s. 1-24]. Powodow takiej sytuacji jest co najmniej kilka. Doswiadczenie dowodzi,
ze cze$¢ samorzadow rozmyslnie nie decyduje si¢ na stosowanie finansowych instru-
mentéw wsparcia, takich jak stymulatory fiskalne, a cze$¢ z nich stosuje je nieumiejetnie
[Skica, Bem, 2014, s. 79-93]. Taki wniosek ptynie z obserwowanych skutkéw finanso-
wych decyzji wtadz samorzadowych o wprowadzeniu niewielkich preferencji fiskalnych.
Rodzg one niekorzystne skutki: decyzja o zastosowaniu niewielkich stymulatoréw fiskal-
nych zmniejszy bowiem wplywy z podatkéw i oplat lokalnych, a jednoczesnie niewielkie
preferencje fiskalne nie przetoza si¢ na oczekiwany wzrost inicjatyw gospodarczych'.

Na tle nakreslonych uwag dotyczacych warunkoéw skutecznosci form wsparcia
przedsiebiorczosci, bazujacych na stronie dochodowej budzetu JST, nalezy tez zazna-
czy¢, ze analogicznie prezentuje sie specyfika stosowania wydatkowych form wsparcia
inicjatyw gospodarczych. Budzet samorzadowy dzieli wydatki wedtug kryterium eko-
nomicznego na biezace oraz majatkowe. Mimo ze z punktu widzenia wspierania przed-
sigbiorczosci zdecydowanie wigksze znaczenie odgrywa druga z podanych kategorii
wydatkowych [Maciejuk, 2004, s. 403-414; Makiela, 2008, s. 403-415], to w budzecie
dominacjg zaznaczaja si¢ wydatki biezace. Zwazywszy na realnie ograniczone mozli-
wosci stymulacji przedsiebiorczosci za posrednictwem wydatkéw budzetowych (jak
wczesniej wskazano, decentralizacja fiskalna nie odpowiada wydatkom ponoszonym
w zwigzku z realizacjg zadan publicznych), kluczowy staje si¢ odpowiedni dobdr dziatan
stymulacyjnych, a jednoczesnie poprawne ich ukierunkowanie [Skica, Bem, 2014, s. 79
i nast.]. Najgorszym z mozliwych scenariuszy jest sytuacja, kiedy obok ograniczonej puli
srodkow wystepuje ich niewlasciwe wykorzystanie. Stad tez podejmowane przez JST

! Szerzej na ten temat pisza: [Dziemianowicz i in., 2000, s. 1-154].
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dzialania uwzgledniajace aktywno$¢ inwestycyjnag powinny by¢ planowane z uwzgled-
nieniem realnych potrzeb obecnych oraz potencjalnych przedsiebiorcéw i stuzacych ich
zaspokajaniu instrumentéw. Nie wskazane jest wigc hotdowanie zalozeniu, ze jakakol-
wiek stymulacja jest lepsza niz jej brak [Roman, 2002, s. 39]. Zle dobrany instrument
wsparcia nie wywota pozadanego efektu stymulacyjnego, a przy tym obcigzy budzet.
Obcigzenie to nalezy rozszerzy¢ na kilka ptaszczyzn. Po pierwsze, rosnagcemu poziomo-
wi wydatkéw inwestycyjnych towarzyszy wzrost kosztow ich utrzymania (tj. wydatkow
biezacych) w przysztosci. Po drugie, wydatkom biezacym nie towarzysza wpltywy budze-
towe, ktore mial zapewnic strumien uruchomionych wydatkéw inwestycyjnych. Po trze-
cie, zobowigzania zaciggniete w zwigzku z realizacja inwestycji, ktéra nie przyczynita sie
do poprawy warunkéw prowadzenia dziatalnosci gospodarczej, ograniczg mozliwosci
zaciggania nowych zobowiazan stuzacych realizacji inwestycji realnie pozadanych przez
podmioty gospodarcze.

Dopelnieniem dotychczasowych rozwazan na temat wspierania przedsiebiorczo-
$ci jest problem pomiaru skutecznosci dziatan stymulacyjnych. Wydawac¢ by sie mo-
glo, ze im skromniejsze srodki i mozliwosci, jakimi dysponuja samorzady w dziataniach
na rzecz wspierania przedsiebiorczosci, tym skrupulatniej mierzg one efekty zainicjowa-
nych dziatan. Rzeczywistos¢ wyglada jednak inaczej®. Samorzady czesto albo nie mierza
efektow zainicjowanych przez siebie dzialan stymulacyjnych, albo robig to niewlasciwie.
Niezaleznie od tego, czy mamy do czynienia z pierwsza, czy z drugg sytuacja, podejscie
takie skutkuje nieracjonalng polityka finansowa. Brak informacji o efektach stosowanych
instrumentow wspierania przedsigbiorczosci jest rOwnoznaczny z brakiem informacji
na temat zasadnosci ich dalszego stosowania.

Obok braku pomiaru lub niewlasciwego pomiaru rezultatéw dziatan stymulacyjnych
wystepuje jeszcze problem komplementarnosci efektow stosowania poszczegolnych form
wsparcia. Dzialania stymulacyjne sa skuteczne tylko wtedy, gdy tworza sp6jna catos¢
dedykowang danej jednostce, dostosowang do jej indywidualnych potrzeb, warunkow
otoczenia oraz okresu, w jakim beda one zastosowane [Skica, 2009, s. 149]. Odpowiednio
dobrane instrumentarium wsparcia moze zatem skutecznie wzmocni¢ polityke finanso-
wa wladz samorzadowych. Jezeli instrumentarium zostanie jednak dobrane i zastosowa-
ne punktowo, a przy tym jego stosowanie pozbawione bedzie cigglosci w czasie, jedynym
efektem, jaki ono wywota, bedzie obnizona wydajnos¢ polityki finansowej JST.

Oznacza to, ze o skutecznosci dziatan stymulacyjnych nie decyduje tylko i wylacznie
zastosowanie przez samorzad instrumentdw wsparcia, lecz takze ich umiejetny dobér
i zestrojenie ze sobg, a nader wszystko pomiar efektow ich wdrozenia, umozliwiajacy
zbadanie skutkow zastosowania poszczegdlnych form wsparcia i oceng celowosci kon-
tynuacji ich stosowania.

? Za poprawnoécig takiego stwierdzenia przemawiaja m.in. wyniki badan autorstwa: [Golebiowski, Ko-
rolewska, 2013, s. 1-81].
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1.2. Regulacje warunkujace prowadzenie
polityki wspierania przedsiebiorczosci
przez JST

Aktem prawnym statuujacym mozliwo$¢ stosowania przez JST szczebla gminnego in-
strumentéw stuzacych wsparciu przedsigbiorczosci, a jednocze$nie wprowadzajacym
legitymacje prawng do podejmowania takich dzialan jest ustawa z dnia 8 marca 1990 r.
o samorzadzie gminnym (Dz.U. z 2013 r., poz. 594). Powotany akt nadal gminie status
samodzielnego podmiotu, wyposazajac ja we wlasne dochody i majatek. Jednoczesnie
ustawa ta uczynila gminy odpowiedzialnymi za ksztaltowanie polityki rozwoju lokal-
nego, przez co nalezy takze rozumie¢ tworzenie warunkéw do zakladania i prowadze-
nia dzialalnosci gospodarczej. Nalezy podkresli¢, ze ustawa o samorzadzie gminnym
jest ustawa ustrojowa, wobec czego wymienia ona zadania wlasne, ktérych wylaczng
realizacje przypisuje si¢ jednostkom samorzadu terytorialnego szczebla gminnego.
Z uwagi na to ze zadaniom publicznym odpowiadaja wydatki stuzace ich realizacji,
ustawe o samorzadzie gminnym nalezy rozpatrywac w kategoriach aktu odwotujacego
sie do katalogowania tzw. wydatkowych form wsparcia przedsigbiorczo$ci. Nalezy za-
znaczy¢, ze powolana ustawa nie wymienia enumeratywnie wszystkich zadan, ktérych
realizacje przypisuje si¢ gminom: katalog zadan wykonywanych przez gminy unor-
mowany zostal szeregiem aktow prawnych i nie zawiera si¢ w jednym dokumencie
ustawowym. Ustawa jednak skupia w swej tresci zadania utozsamiane (z uwagi na swoj
charakter) z najnizszym poziomem podziatu terytorialnego kraju, taczac je w ten spo-
s6b z mozliwosciami oddzialywania za ich posrednictwem na stymulowanie potencja-
tu lokalnej gospodarki.

Bedac zrédtem unormowan dotyczacych warunkéw oraz mozliwosci wspierania
przedsigbiorczosci przez organy samorzadowe, ustawa o samorzadzie gminnym wpro-
wadza takze regulacje stuzace za podstawe do tworzenia w tym zakresie unormowan
szczegotowych. Przyjmujac za punkt wyjscia zawarte w tej ustawie regulacje, ustawo-
dawca formuluje przepisy obligujace jednostki najnizszego szczebla do podejmowania
dzialan bezposrednio lub posrednio wspierajacych proces tworzenia i rozwoju przed-
siebiorczosci. Przyktadem takiego aktu prawnego jest ustawa z dnia 2 lipca 2004 r.
o swobodzie dziatalnosci gospodarczej (Dz.U. z 2015 r., poz. 584). Zgodnie z jej trescia
organy administracji publicznej (a zatem réwniez administracji samorzadowej) wspie-
rajg rozwoj przedsiebiorczosci, tworzac korzystne warunki do podejmowania oraz wy-
konywania dziatalnosci gospodarczej. Innymi regulacjami taczacymi funkcjonowanie
samorzadu gminnego z tworzeniem rozwigzan na rzecz rozwoju przedsiebiorczosci
sq: ustawa z dnia 12 stycznia 1991 r. o podatkach i optatach lokalnych (Dz.U. z 2014 r.,
poz. 849) oraz ustawa z dnia 30 kwietnia 2004 r. o postgpowaniu w sprawach doty-
czacych pomocy publicznej (Dz.U. z 2007 r. Nr 59, poz. 404 ze zm.). Pierwsza z nich
stanowi podstawe do podejmowania uchwal organéw JST w sprawie ulg i zwolnien
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w podatkach lokalnych, a druga reguluje zasady udzielania przez organy JST pomocy
de minimis przedsigbiorcom. Zaprezentowane akty prawne stanowia jedynie ilustracje
plaszczyzn regulacyjnych taczacych aktywno$¢ samorzadu gminnego z dzialaniami
na rzecz wspierania przedsiebiorczosci, a wykazane wyliczenie nie ma charakteru wy-
czerpujacego.

Mimo ze powolana ustawa normuje pozycje¢ ustrojowa gmin w strukturze podzialu
terytorialnego kraju, to najwazniejszym aktem prawnym, ktdry z perspektywy krajo-
wego porzadku prawnego statuuje warunki, w jakich odbywac si¢ moze wspieranie
przedsigbiorczosci na poziomie samorzadu terytorialnego, jest Konstytucja Rzeczy-
pospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. Nr 78, poz. 483). Ustawa zasadni-
cza nadala jednostkom samorzadu terytorialnego m.in.: osobowo$¢ prawna (prawo
wlasnosci i inne prawa majatkowe), prawo sagdowej ochrony ich niezaleznosci, a takze
uprawnienie do ustalania wysokos$ci podatkéw i optat lokalnych (w zakresie wskaza-
nym odrebng ustawg). Ustawa zasadnicza przypisuje takze jednostkom samorzado-
wym samodzielno$¢ dochodowa, statuujac w ten sposob ich autonomie finansowa.
Powolana autonomia znajduje wyraz w kompetencji do tworzenia i uchwalania budze-
tu oraz ksztaltowania za jego posrednictwem lokalnej gospodarki finansowej. Uregulo-
wania dotyczgce strony dochodowej wspoltworza mozliwosci projektowania i realizacji
polityki wydatkowej jednostek samorzadu terytorialnego zwigzanej z wykonawstwem
zadan publicznych, umozliwiajacej z kolei kreowanie polityki rozwoju lokalnego zgod-
nej z dokumentami strategicznymi JST.

O ile ustawa o samorzadzie gminnym koncentruje uwage na zadaniach przypisa-
nych samorzadom, faczac je z budzetem, o tyle otwarte pozostaje zagadnienie zrodet
finansowania stuzacych ich realizacji (tj. struktura dochodowa budzetu gminnego).
Odpowiedzig na to zagadnienie jest ustawa z dnia 13 listopada 2003 r. o dochodach
jednostek samorzadu terytorialnego (Dz.U. z 2015 r., poz. 513), ktéra taczy zada-
nia gmin ze zrédlami finansowania ich realizacji. Ustawa ta wskazuje (nawiazujac
do art. 167 Konstytucji RP) katalog zrédet dochodéw przypisanych gminom, dzielac
je na dochody wlasne oraz pozostate zrédta finansowania (tj. subwencje ogélne i do-
tacje celowe z budzetu panstwa), a jednocze$nie wskazujac na fakultatywne zrédta do-
chodow JST. Powotana ustawa klasyfikuje tym samym zrddta dochodéw samorzadow
gminnych na dwoch plaszczyznach. Pierwsza z nich jest podzial na dochody wtasne
i pozostale zrédta dochodow (ktorych warto$¢ nie jest zalezna od aktywno$ci samej
JST). Natomiast druga plaszczyzne tworzy podzial na dochody, ktére moga zostaé
wykorzystane do stymulacyjnego oddzialtywania na gospodarke lokalng (np. podatki
i oplaty lokalne), oraz dochody nieklasyfikujace si¢ do tego rodzaju form wsparcia,
a pozostajace w strukturze wpltywéw budzetowych JST (np. subwencje ogdlne z bu-
dzetu centralnego).

Aktem prawnym nawigzujacym do tematyki dochodéw oraz wydatkéw w samo-
rzadzie terytorialnym, a przez to faczacym si¢ z kreowaniem mozIliwo$ci wspierania
inicjatyw gospodarczych na poziomie lokalnym jest ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r.
o finansach publicznych (Dz.U. z 2013 r., poz. 885 ze zm.). Wprowadza ona definicje
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srodkéw publicznych, wskazuje na reguly gospodarki tymi srodkami oraz konstytuuje
zasady ogdlne finanséw publicznych, w obrebie ktorych ksztaltowana jest gospodarka
finansowa JST. Ustawa ta ustanawia wigc ramy prawne i ekonomiczne, na podstawie
ktérych kreowana moze by¢ aktywno$¢ zwigzana z realizacja zadan na rzecz wspar-
cia przedsigbiorczosci przez samorzad terytorialny. To ustawa o finansach publicz-
nych normuje dopuszczalny poziom zadluzenia jednostek samorzadowych (wskazujac
na algorytm wyliczania indywidualnego wskaznika zadtuzenia - IWZ), zwraca uwage
na koniecznos¢ oparcia gospodarki finansowej na zasadach budzetowych (podnoszac
konieczno$¢ zapewnienia rownowagi biezacej budzetu samorzadowego), a takze wy-
tycza zasady konstrukcji budzetu JST, wiazac go z wieloletnia prognoza finansowa
(WPF). Cechg charakterystyczng wskazanych rozwigzan ustawowych jest dtugofalo-
wos¢ ich oddziatywania, stuzaca stabilizacji finansowej jednostek samorzadu teryto-
rialnego. Ta ostatnia jest warunkiem tego, aby dziatania prorozwojowe w samorzadzie
odznaczaly sie¢ ciaglo$cia stosowania i przewidywalnoscia efektéw ich wdrozenia, gwa-
rantujac w ten sposob skutecznos¢.

Analiza postanowien ustawy o finansach publicznych zwraca uwage na szereg za-
sad, ktorych przestrzeganie jest konieczne do stworzenia skutecznych i poprawnych
w swych zalozeniach instrumentéw wspierania przedsigbiorczosci. Pierwsza z regut
jest kompensacja — koszty instrumentdéw wsparcia musza by¢ bilansowane skalg korzy-
$ci odnoszonych z ich zastosowania. Druga jest stabilno$¢ w czasie - dzialania powin-
ny by¢ zaprojektowane w sposéb odpowiadajacy specyfice gospodarki finansowej JST,
warunkowanej horyzontem czasowym instrumentow, takich jak wieloletnia prognoza
finansowa (WPF) i indywidualny wskaznik zadluzenia (IWZ), czy tez wciaz jeszcze
fakultatywnym dla JST budzetem zadaniowym. Trzecig regulg jest komplementar-
nos¢ zastosowanych form wsparcia — poszczegélne instrumenty powinny nawiazy-
wac do siebie, zapewniajac wzajemna synergie, rozszerzajac tym samym potencjalne
spektrum oddzialywania na warunki podejmowania i prowadzenia na danym terenie
dzialalnosci gospodarcze;.

Zaprezentowane akty prawne nie wyczerpuja katalogu regulacji ksztaltujacych
ramy prawnoekonomiczne organizowania oraz wprowadzania przez samorzady lo-
kalne rozwigzan stuzacych wspieraniu przedsigbiorczosci. Niemniej sg to regulacje
zdecydowanie najwazniejsze, stanowigce podstawe tworzenia bardziej szczegétowych
rozwiazan (rangi ustawowej jak i rozporzadzen), normujacych dostepne gminom
instrumenty wspierania przedsiebiorczosci oraz ksztaltujacych zasady ich wprowa-
dzania w zycie. Tym samym pomimo mnogosci unormowan wyznaczajacych ramy
polityki wsparcia przedsigbiorczosci przez JST, umocowanie samorzagddw do inicjo-
wania dziatan stymulacyjnych odwotuje si¢ do regulacji zawartych w wymienionych
aktach prawnych jako podstawowych zZrédlach norm dotyczacych wspierania inicja-
tyw gospodarczych przez jednostki samorzadu terytorialnego.
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1.3. Klasyfikacja instrumentow wspierania
przedsiebiorczosci przez samorzad
terytorialny

Samorzad terytorialny szczebla gminnego ze wzgledu na to, Ze odznacza si¢ najwigkszym
wsrdd jednostek podziatu terytorialnego kraju stopniem samodzielnosci finansowej,
dysponuje najszerszym dostepnym JST instrumentarium wsparcia przedsigbiorczosci.
Oznacza to, Ze na tle pozostalych jednostek samorzadu terytorialnego w Polsce (tj. po-
wiatéw oraz wojewodztw) skala mozliwosci oddolnego oddzialtywania na tworzenie
warunkow do rozwoju przedsiebiorczosci w przypadku gmin jest zdecydowanie naj-
wieksza®. Fakt ten uzasadnia prowadzenie analiz dotyczacych identyfikowania i kata-
logowania instrumentéw wspierania przedsiebiorczosci dostepnych JST z perspektywy
dzialalnosci samorzadu gminnego.

Prezentacja instrumentow wspierania przedsiebiorczosci dostgpnych samorzadom
zostanie dokonana z zachowaniem chronologii opracowan dedykowanych badanej pro-
blematyce. Przyjete rozwiazanie niesie ze sobg dwie korzysci. Po pierwsze, umozliwi za-
chowanie w analizie kolejnosci publikacyjnej rezultatéw prac badawczych oraz stanowisk
wyrazanych przez ich autoréw. Po drugie, przyjeta systematyka pozwoli ustali¢ kierunki
ewoluowania nie tylko badan nad wspieraniem przedsiebiorczosci przez samorzad te-
rytorialny, lecz takze czgstotliwo$ci przywolywania przez autoréw poszczegélnych form
wsparcia. Wykorzystujac w ten sposob poczynione ustalenia badawcze, czestotliwos¢
odwolywania si¢ do danego instrumentu postuzy za swego rodzaju wykltadnik uznawal-
nosci jego skutecznosci.

Zagadnienie instrumentdw wspierania przedsiebiorczosci zostalo poddane kom-
pleksowej analizie w klasycznej juz pracy autorstwa E. Boniczak-Kucharczyk, K. Herbst
i K. Chmura [1998, s. 1-168]. Autorzy w pierwszej kolejnosci wskazuja na plaszczyzny
dziatalnosci wtadz lokalnych, w ktérych upatrywac nalezy dziatan stymulacyjnych, a na-
stepnie dokonuja prezentacji instrumentéw wsparcia przedsigbiorczosci wlasciwych dla
kazdej z nich. Wsréd plaszczyzn, na ktérych moze by¢ realizowany proces wspierania
przedsigbiorczosci na poziomie lokalnym, autorzy wymieniaja:

e polityke wladz i strategie gminne dedykowane rozwojowi przedsiebiorczosci,

e finanse lokalne,

e aktywnos¢ inwestycyjna gminy,

e gospodarke mieniem komunalnym,

e dzialalnos¢ gospodarcza prowadzong przez JST,

e stymulowanie rozwoju lokalnego rynku pracy,

 promocje gminy w dziataniach na rzecz lokalnego rozwoju gospodarczego,

e tworzenie klimatu sprzyjajacego rozwojowi przedsigbiorczosci,

» wykorzystanie specyficznych form wspomagania rozwoju przedsiebiorczosci.

* Poglad ten wyrazaja m.in.: [Bania, Dahlke, 2014, s. 69-85; Dropek, 2014, s. 36-54; Banasiak, 2013, s. 9-23].
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Do pierwszej z plaszczyzn autorzy zaliczajg instrumenty opierajace sie na tworzeniu
kompleksowych rozwigzan na rzecz stymulowania przedsi¢biorczosci, obejmujacych
m.in. strategie rozwoju spoleczno-ekonomicznego gminy, strategie i programy rozwoju
przedsigbiorczosci, polityke gminng wobec inwestoréw (wewnetrznych oraz zewnetrz-
nych).

Druga z wymienionych plaszczyzn odwotuje si¢ do finansowych instrumentow
wsparcia i akcentuje role konstrukcji budzetu w procesie stymulowania przedsigbior-
czo$ci. Autorzy wsrdd tych instrumentéw umieszczajg strukture dochodows i wydatko-
wa budzetu, a takze alternatywne metody jego konstrukcji, takie jak budzet efektow czy
budzet zadaniowy. Wsrédd finansowych form wsparcia wymieniane sg roéwniez podatki
i oplaty lokalne (i zwigzane z nimi preferencje), dochody z majatku gminy, ceny za ustu-
gi komunalne, a takze polityka gminy w zakresie wydatkowania srodkéw budzetowych
uwzgledniajaca strukture i charakter realizowanych wydatkow.

Kolejna z plaszczyzn wigze sie znéw z aspektem finansowym i obejmuje inwestycje
gminne tzw. czynowe (w podziale na pojedyncze inwestycje oraz programy i strategie
inwestycyjne) wraz z kryteriami doboru instrumentéw finansowych stuzacych ich reali-
zacji, tworzeniem warunkéw do inwestowania wewnatrz gminy oraz lokalizacji inwesty-
cji z zewnatrz (import inwestycji). Akcentuje role organizacji urzedu gminy i wlasciwej
obslugi inwestoréw w procesie stymulowania przedsigbiorczosci.

W obszarze gospodarki mieniem gminnym autorzy wskazuja na takie instrumenty,
jak ksztattowanie zasad polityki w obszarze wykorzystania mienia (oddawanie gruntéw
w uzytkowanie wieczyste, oddawanie nieruchomosci w trwaly zarzad, nabywanie nieru-
chomosci oraz ich podzial, dzierzawa, najem i uzyczenie nieruchomosci komunalnych),
opracowywanie planéw zagospodarowania przestrzennego, a takze ustalanie zasad zby-
wania, zamiany i obcigzania mienia gminy.

W opinii E. Boriczak-Kucharczyk, K. Herbst i K. Chmury dzialalno$¢ gospodarcza
gminy w zakresie dozwolonym przez ustawe moze takze stanowic¢ instrument wsparcia
przedsiebiorczosci, w szczegolnosci z uwagi na zwigzany z nig wybdr formy organiza-
cyjnoprawne;j jej realizacji, uwzgledniajacy mozliwos¢ outsourcingu ustug komunalnych,
tworzenie zasad polityki dostarczania i kontraktowania ustug na rynek lokalny, prywa-
tyzacje przedsiebiorstw komunalnych oraz przeksztalcenie samorzadowych jednostek
organizacyjnych.

Gmina moze ksztaltowaé warunki rozwoju przedsigbiorczosci takze przez oddzia-
tywanie na lokalny rynek pracy. Podstawg jest tutaj diagnoza rynku pracy, a nastepnie
- w odpowiedzi na poczynione ustalenia diagnostyczne — dobdr form wsparcia obej-
mujacych m.in. organizacje¢ kurséw oraz szkolen dedykowanych potrzebom lokalnych
przedsiebiorcow, a takze szkolen przygotowujacych do prowadzenia dziatalnosci i prze-
kwalifikowujacych (z uwagi na czynniki strukturalne). Pokrewng forma wsparcia przed-
siebiorczosci jest takze organizacja ustug doradczych i konsultacji, wsparcie mentorskie
(w tym poradnictwo zawodowe) oraz wspotpraca z lokalnymi organizacjami pozarzado-
wymi w dzialaniach ukierunkowanych na lokalny rynek pracy.
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Wisrdd instrumentdéw wsparcia przedsigbiorczosci autorzy umieszczajg takze dzia-
talnos¢ promocyjng gminy, a w jej ramach wskazuja na promocje zaréwno w kraju, jak
i poza jego granicami. Instrumentami dziatan promocyjnych sa wydarzenia regularne
(targi, wystawy, sympozja itp.), akty promocyjne (ulotki, broszury, foldery itp.), promo-
cja realizowana przez dynamike zdarzen (koncentracja wydarzen), promocja wspdlna
(w grupie gmin, regionie, z udziatem przedsi¢biorcéw lokalnych), a finalnie réwniez
kompleksowy program rozwoju przedsigbiorczosci lokalne;.

Kolejna forma wsparcia to tworzenie klimatu przedsiebiorczosci w gminie. W ra-
mach niej mieszczg si¢: kreowanie pozytywnego stosunku wtadz do przedsigbiorcéw,
angazowanie przedsiebiorcéw w roli partneréw wladz samorzadowych w procesach
planowania i realizacji dzialan rozwojowych na poziomie lokalnym, outsourcing ustug
komunalnych, budowanie korzystnego klimatu wokét zamoéwien publicznych, wprowa-
dzenie zasad rynkowych w sferze dostarczania ustug komunalnych, a takze programo-
wanie rozwoju lokalnego w oparciu o programy i strategie. W grupie tych instrumentéw
autorzy umieszczaja takze obstuge inwestorow, polityke spoleczng abstrahujaca od ,,roz-
dawnictwa” pieniedzy i promujacg przedsiebiorczos¢, wspieranie innowacji, estetyke
otoczenia oraz jako$¢ infrastruktury techniczne;j.

Ostatnia z plaszczyzn wsparcia przedsiebiorczos$ci zawiera tzw. specyficzne formy
dziatan stymulacyjnych. Nalezg do nich koordynacja dziatan instytucji i organizacji
waznych dla rozwoju przedsiebiorczo$ci, wspoélpraca z organizacjami niekomercyjny-
mi wspierajacymi przedsigbiorczo$¢ (w tym organizacjami pozarzadowymi), lokalizacja
na terenie gminy zagranicznych instytucji i funduszy pomocowych, wspieranie rozwoju
przez programy edukacyjne oraz naukowe (w tym polityke edukacyjng i system ksztal-
cenia zawodowego, wsparcie placéwek naukowych oraz placéwek badawczo-rozwojo-
wych), tworzenie baz i programéw gromadzenia oraz rozpowszechniania informacji
potrzebnych przedsiebiorcom (np. rejestru lokalnych produktéw), a finalnie powolywa-
nie lokalnych instytucji wsparcia biznesu (tj. inkubatoréw przedsigbiorczosci, funduszy
poreczen i gwarancji, parkéw przemystowych, stref przedsiebiorczosci itp.) [Bonczak-
-Kucharczyk i in., 1998, s. 5 i nast.].

Nastepng klasyfikacje form wsparcia przedsiebiorczoséci dostepng jednostkom samo-
rzadu terytorialnego wprowadzaja W. Dziemianowicz, M. Mackiewicz, E. Malinowska,
W. Misiag i M. Tomalak [2000]. Dokonujg oni podzialu form wsparcia przedsiebiorczo-
$ci na dwoch plaszczyznach.

Pierwsza (tzw. klasyfikacja ekonomiczna) odnosi si¢ do podzialu instrumentéw
na dochodowe oraz wydatkowe. Do dochodowych form wsparcia autorzy zaliczajg pre-
ferencje w podatkach lokalnych (m.in. ulgi, zwolnienia i obnizki stawek maksymalnych),
ze szczegolnym uwzglednieniem podatku od nieruchomosci oraz podatku od $rodkow
transportowych.

Z kolei do instrumentéw wydatkowych klasyfikuja przede wszystkim wydatki in-
westycyjne (w tym inwestycje infrastrukturalne) wraz ze wskazaniem zrodet ich finan-
sowania (kredyt, pozyczka, emisja obligacji komunalnych), a takze wsparcie finansowe
dla instytucji stymulujacych rozwéj gospodarczy (agencji rozwoju, inkubatoréw przed-
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siebiorczosci, centrow wspierania biznesu oraz funduszy poreczeniowo-kredytowych).
Wsparcie finansowe dla instytucji otoczenia biznesu (IOB) przyjmuje forme dofinan-
sowania przedsigwzie¢ realizowanych z wymienionymi podmiotami, dofinansowania
(wspotfinansowania) przedsiewzie¢ wykonywanych przez innych lokalnych przedsie-
biorcéw, dotowania organizacji wspierajacych rozwoj przedsiebiorczosci, w ktérych
udzialy ma gmina, a takze dotowania innych organizacji wspierajacych rozwdj przedsie-
biorczosci oraz udzielania gwarancji i poreczen. W grupie wydatkowych form wsparcia
autorzy klasyfikuja réwniez instrumenty informacyjno-promocyjne (w tym strategie
promocyjne), a ponadto zaliczaja do nich réwniez wspdtprace wladz lokalnych ze $ro-
dowiskiem zewnetrznym (uwzgledniajaca polityke zakupowa w obszarze ustug naby-
wanych przez gmine, prywatyzacje przedsiebiorstw komunalnych, organizacje szkolen
podnoszacych kompetencje zasoboéw czynnika pracy, szkolen ukierunkowujgcych na za-
kiadanie i prowadzenie dzialalno$ci gospodarczej, $wiadczenie ustug doradczych zwig-
zanych z dziatalnoscig gospodarcza, tworzenie strategii rozwojowych uwzgledniajacych
wsparcie dla przedsigbiorczosci oraz lokalnych firm i ich produktéw) [Dziemianowicz
iin., 2000, s. 7 i nast.].

Druga klasyfikacja tych samych autoréw dzieli instrumenty wsparcia przedsiebior-
czosci, opierajac si¢ na kryterium prawnym, na cztery grupy [2000, s. 19 i nast.]:

1) dzialania majace na celu rozwoj infrastruktury technicznej (ufatwiajacej inicjowa-
nie, prowadzenie i rozszerzenie dzialalno$ci gospodarczej);

2) dzialania promocyjno-organizacyjne (a w ramach nich zapewnienie przedsig-
biorcom zainteresowanym podjeciem dziatalno$ci w gminie dost¢pu do informacji
o warunkach realizacji takiego przedsigwzigcia), utatwienia w dopelnianiu formalnosci
(w granicach kompetencji organéw JST) zwigzanych z rozpoczeciem i/lub rozszerzeniem
dzialalnosci i promocjg przedsiebiorstw na terenie gminy;

3) dziatania majace na celu tworzenie korzystnych warunkéw finansowych do podej-
mowania i rozszerzania dziatalnosci gospodarczej (przy czym nie chodzi tutaj o dzialania
skierowane do konkretnych, wybranych przedsigbiorcow);

4) dzialania o charakterze pomocy publicznej (obejmujace bezposrednie lub posred-
nie przysporzenie okreslonym przedsiebiorcom korzysci finansowych, ktére uprzywile-
jowuja ich w stosunku do konkurentow).

Posrednio do klasyfikacji instrumentéw wsparcia przedsigbiorczosci nawigzuje row-
niez W. Langer [2001], wskazujac na czynniki decydujace o atrakcyjnosci lokalizacyjnej
zwigzanej z dzialalno$cig gospodarczg oraz towarzyszaca jej aktywnoscia inwestycyj-
ng. Zaprezentowany przez autora katalog czynnikéw wyznacza jednoczesnie zestaw in-
strumentéw wsparcia odpowiadajacych tworzeniu poszczegolnych zachet do lokalizacji
na terenie gminy pozadanych przez nig kategorii rodzajowych dzialalnos$ci. Zdaniem
autora do wskazanych czynnikéw naleza [Langer, 2001, s. 67-76]:

e stabilnos$¢ lokalnych regulacji prawnych,

e klarownos¢ polityki i wizji rozwoju,

e jako$¢ infrastruktury technicznej,

e uporzadkowane kwestie zwigzane z zagospodarowaniem terenu,
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¢ jakos¢ oraz koszty srodkéw produkeiji (tzn. dostep do materialow i pétproduktow,
dostep do kapitatu, technologii i jakos¢ rynku pracy),

e skuteczno$¢ transformacji i perspektywy rozwoju gospodarczego,

¢ jako$¢ obstugi inwestora,

e promocja inwestycyjna.

Analogicznie do omawianej pracy E. Dziemianowicza, M. Mackiewicz, E. Mali-
nowskiej, W. Misigga i M. Tomalaka, rowniez M. Maciejuk [2004] klasyfikuje instru-
menty wsparcia przedsigbiorczosci na dochodowe oraz wydatkowe. Do instrumentéw
dochodowych autor ten zalicza ponownie preferencje fiskalne, w tym ulgi i zwolnienia
w podatkach i optatach lokalnych, ale akcentuje tez zaniechanie egzekucji naleznosci po-
datkowych, odroczenie oraz rozlozenie na raty zobowiazan podatkowych wobec gminy.
Do dochodowych form wsparcia autor zalicza réwniez ceny ustug komunalnych, czynsze
za wynajem lokali komunalnych oraz polityke prywatyzacji mienia gminnego. Natomiast
w grupie instrumentéw wydatkowych autor klasyfikuje inwestycje gminne (w infrastruk-
ture techniczng oraz infrastrukture spoteczng), instrumenty promocyjno-informacyjne,
tworzenie i prowadzenie instytucji wsparcia biznesu, a takze opracowywanie strategii,
programow i planéw rozwoju gmin [Maciejuk, 2004, s. 403 i nast.].

Nieco inaczej dostepne JST instrumenty wsparcia przedsiebiorczo$ci podzielita
B. Stominska [2007a, s. 19-33; 2007b, s. 115-125]. Autorka dokonata bowiem podzialu
dostepnych gminom instrumentéw wsparcia wedlug kryterium sposobu ich oddziaty-
wania, uwzgledniajac podzial na instrumenty twarde oraz migkkie. Zgodnie z przyjeta
klasyfikacjg instrumenty twarde uwzgledniaja m.in. dostepnos¢ uzbrojonych terenéw
inwestycyjnych, oferte funduszy pozyczkowych i porgczeniowych, dziatalno$¢ inkuba-
toréw przedsiebiorczosci i stref ekonomicznych. Natomiast instrumenty miekkie obej-
mujg m.in. przychylno$¢ wtadz lokalnych dla przedsiebiorcow (tj. polityke wtadz wobec
firm), indywidualne traktowanie inwestoréw, dbalo$¢ o rozwdj instytucji wspierajacych
firmy, czy tez ksztalcenie dostosowanej do potrzeb rynku kadry pracownicze;j.

Niezaleznie od zaprezentowanej klasyfikacji B. Stominska [2007a, s. 19 i nast.],
za A. Matuszko [1998, s. 12], porzadkuje tez instrumenty wsparcia przedsiebiorczosci
z uwzglednieniem kryteriéw dotyczacych ich wewnetrznej struktury i zakresu stosowa-
nia. Wsrod tak zgrupowanych form wsparcia znajduja sie:

1) plany i programy zadan publicznych o charakterze przestrzennym, finansowym,
a takze gospodarczym (w tym strategie rozwoju, plany zagospodarowania przestrzenne-
go, wieloletnie plany oraz programy inwestycyjne);

2) instrumenty reglamentacyjne (obejmujace m.in. zezwolenia i decyzje administra-
cyjne);

3) zarzadzanie mieniem gminnym (udostepnianie gruntéw i obiektéow komunalnych,
a takze pomnazanie sktadnikéw mienia);

4) instrumenty bodzZcowo-ekonomiczne (a w ramach nich réznicowanie wysokosci
podatkéw oraz oplat lokalnych, ustalanie cen za udostgpniane mienie i $wiadczone ustu-
gi z zakresu uzytecznosci publicznej);
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5) instrumenty instytucjonalne (powolywanie jednostek organizacyjnych realizuja-
cych zadania zwigzane z rozwojem gospodarki na poziomie lokalnym);

6) dzialania bezposrednie w sferze przedsiewzie¢ gospodarczych (w tym dzialania
inwestycyjne w obszarze infrastruktury technicznej);

7) instrumenty informacyjne (udostepnianie podmiotom gospodarczym baz danych
tworzonych przez samorzady a dotyczacych m.in. struktury i chfonnosci lokalnego ryn-
ku);

8) instrumenty polityki spotecznej z uwzglednieniem dzialalnosci promocyjnej JST.

M. Kochmanska [2007, s. 61-70] prezentuje klasyfikacje form wsparcia przedsiebior-
czosci przez jednostki samorzadu terytorialnego nawigzujaca w swej strukturze do ka-
talogu zaprezentowanego w opracowaniu autorstwa E. Boficzak-Kucharczyk, K. Herbst
i K. Chmury [1998], dokonujac pewnych modyfikacji.

Pierwsza z wymienionych przez autorke grup dostepnych JST instrumentéw wspie-
rania przedsigbiorczosci stanowia instrumenty finansowe bazujace na budzecie, w szcze-
golnosci na jego stronie dochodowej, uwzgledniajacej preferencje w obszarze podatkéw
oraz oplat lokalnych.

Drugga grupe tworzg instrumenty inwestycyjne (wydatkowe), zwlaszcza te sprzyjajace
rozwojowi innowacyjnosci (np. inwestycje w parki technologiczne), inwestycje w infra-
strukture, ale takze inwestycje w ludzi (wyksztalcenie, umiejetnosci, postawy), w srodo-
wisko przyrodnicze, w srodowisko spoteczne oraz w struktury organizacyjne. Ponadto
wsrdd instrumentéw wsparcia autorka umieszcza aktywno$¢ gminy w tworzeniu wa-
runkéw do inwestowania (zapewnienie inwestoréw w gminie o stabilno$ci warunkow
dziatania).

Trzecig grupe instrumentéw wsparcia tworzg rozwigzania w obszarze gospodarki
mieniem obejmujace ustalenie statych i czytelnych zasad zbywania, nabywania, zmiany
i obcigzenia mienia gminy, ustalenie warunkéw zabudowy i zagospodarowania terenu,
a takze zasad oddawania gruntéw w uzytkowanie wieczyste, oddawania nieruchomosci
w trwaly zarzad, zasad uzyczania mienia i wnoszenia sktadnikéw mienia do spdtek pra-
wa handlowego.

Czwarty obszar instrumentéw wsparcia dostepnych gminom wigze si¢ z dziatalno-
$cig gospodarczg JST i obejmuje aktywizacje lokalnych zasobow kapitalu i pracy (oraz
efektywne nimi zarzadzanie), zasoboéw naturalnych i waloréw lokalizacyjnych, kreowanie
nowych zasoboéw lokalnych, zarzadzanie infrastruktura w celu ulatwienia nawigzywania
stosunkow gospodarczych, a takze kreowanie powigzan integracyjnych miedzy uczest-
nikami proceséw gospodarczych.

Pigty z obszaréw form wsparcia dostepnych JST odnosi si¢ w opinii M. Kochman-
skiej do oddzialywania na lokalny rynek pracy i obejmuje podejmowanie dzialan ma-
jacych na celu organizacje szkolen i kurséw dostosowujacych kwalifikacje zasobdéw
czynnika pracy do potrzeb lokalnego rynku, inicjowanie rozwigzan na rzecz zwigkszenia
aktywnosci w zakresie dzialalnosci gospodarczej, uzupelniania posiadanych kwalifikacji
i przekwalifikowan.
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Instrumenty zaliczane do kolejnej, szostej, grupy obejmuja dzialania o charakterze
promocyjnym. Wsréd nich autorka umieszcza tworzenie sieci powigzan miedzy wia-
dzami lokalnymi, podmiotami gospodarczymi, organizacjami oraz instytucjami dziata-
jacymi na terenie gminy na rzecz koordynacji dziatan stuzacych promowaniu gminy; jej
waloréw i potencjatu przedsiebiorczosci, a w ten sposob pobudzaniu rozwoju lokalnego.

Ze wskazanymi wyzej instrumentami koresponduja rozwiazania ujete w siodmej
grupie narzedzi stymulujacych przedsiebiorczos¢ pozostajacych w dyspozycji gmin,
a mianowicie strategie i programy stuzace rozwojowi przedsigbiorczosci. M. Kochman-
ska [2007, s. 61-70] podkredla, ze inicjatywy stymulacyjne podejmowane przez samo-
rzady powinny zosta¢ wpisane w strategie rozwoju i oddzialywac na lokalna gospodarke
w sposdb kompleksowy, a nie punktowy (tzn. nie za posrednictwem pojedynczych in-
strumentéw wsparcia). Majac na uwadze powyzsze, autorka postuluje ujecie w strategii
rozwoju takich rozwigzan stuzacych wspieraniu przedsigbiorczosci, jak programy inwe-
stycyjne, programy wspierania inicjatyw gospodarczych, tworzenie instytucji otoczenia
biznesu, czy tez programy rozwoju lokalnego rynku pracy.

Kolejna grupa dzialan stymulacyjnych obejmuje tworzenie klimatu przedsiebiorczo-
$ci wyrazajgcego sie m.in. w sposobie organizacji obstugi w urzedzie gminy podmiotéow
gospodarczych, w tworzeniu klimatu wokot strategii rozwoju gminy, w angazowaniu
podmiotéw gospodarczych w konsultacje waznych dla gminy programoéw rozwojowych,
w obstudze inwestycyjnej podmiotéow gospodarczych, czy tez w skali mozliwosci anga-
zowania si¢ podmiotéw prywatnych w dostarczanie ustug komunalnych.

Ostatnig, dziewiatg grupa instrumentéw stymulowania przedsigbiorczosci sg tzw.
specyficzne formy wsparcia obejmujace wspotdzialanie z instytucjami otoczenia bizne-
su w aktywno$ci na rzecz wspierania procesdw tworzenia oraz rozwoju na terenie gminy
inicjatyw gospodarczych [Kochmanska, 2007, s. 61 i nast.].

Z. Makieta [2008, s. 18 i nast.] stwierdza z kolei, ze na przedsigbiorczos¢ maja wplyw
zar6éwno czynniki wewnetrzne, jak i zewnetrzne. O ile czynniki zewnetrzne pozostaja poza
wladztwem jednostki samorzadowej (a sa nimi integracja gospodarki, procesy globalizacyj-
ne, konkurencja w pozyskiwaniu bezposrednich inwestycji zagranicznych), o tyle czynniki
wewnetrzne wyrazajg sie dostepnymi JST instrumentami stymulowania przedsiebiorczosci.
W przeciwienstwie do innych powotanych wczesniej prac Z. Makieta wskazuje na poje-
dyncze rozwiazania stuzace wspieraniu przedsigbiorczosci, abstrahujac od grupowania ich
w kategorie rodzajowe. Lista ta jest podobna do omoéwionych poprzednio, cho¢ uwage
zwraca uwzglednienie wykorzystania srodkéw pomocowych (krajowych i zagranicznych).
Wymienione dziafania (instrumenty) sa ukierunkowane na tworzenie i rozwoj infrastruk-
tury technicznej, wsparcie instytucjonalno-organizacyjne podmiotéw gospodarczych, a fi-
nalnie takze na tworzenie ekonomicznych zachet dla firm obejmujacych w gtéwnej mierze
dzialania w obrebie dochodéw budzetowych. Wsréd podanych przez autora instrumentéw
wspierania przedsiebiorczosci znalazly si¢ m.in.: opracowywanie programéw i strategii roz-
wojowych, dziatalno$¢ w sferze budzetu (dotyczaca sposobu jego konstrukgji oraz zawar-
tosci, tzn. struktury), wykorzystywanie uprawnien regulacyjnych w sferze podatkéw oraz
w sferze zagospodarowania przestrzennego [Makiela, 2007, s. 18 i nast.].
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Klasyczne juz dochodowo-wydatkowe kryterium podziatu instrumentéw wsparcia
przedsigbiorczosci dostepnych jednostkom samorzadu terytorialnego powoluje w swej
pracy takze M. Kogut-Jaworska [2008]. Omoéwimy je bardziej szczegétowo z uwagi
na wyczerpujacy charakter przeprowadzonej klasyfikacji. Grupe instrumentéw docho-
dowych autorka dzieli na dwie podgrupy. Pierwsza to instrumenty polityki budzetowe;j,
druga - instrumenty polityki parabudzetowe;.

W grupie instrumentéw dochodowych (rys. 1.1) nawigzujacych do polityki budze-
towej autorka umieszcza:

e instrumenty polityki fiskalnej (odnoszace si¢ do preferencji w podatkach i opta-
tach lokalnych, takich jak: uchwalanie stawek nizszych niz ustawowe, stosowanie zwol-
nien, wprowadzenie ulg w formie zaniechania poboru, odroczenia, roztozenia na raty);

e instrumenty zwigzane ze zbyciem lub oddaniem do uzytkowania sktadnikéw
mienia (Wpltywy ze sprzedazy gruntéw, nieruchomosci, lokali lub innych sktadnikow
mienia, wplywy z najmu lub dzierzawy, oplaty z tytutu zarzadu lub uzytkowania nieru-
chomosci, oplaty adiacenckie, oplaty z tytulu oddania mienia do korzystania).

Z kolei w grupie instrumentéw dochodowych nawigzujacych do polityki parabudze-
towej jednostek samorzadu terytorialnego autorka umieszcza*:

¢ instrumenty polityki cenowej (ceny (oplaty) za wode oraz $cieki, ceny (optaty)
za centralne ogrzewanie i ciepla wode, ceny (oplaty) za bilety komunikacji zbiorowej,
ceny (oplaty) za korzystanie z wysypisk $mieci);

e instrumenty zwiazane z gospodarczym ksztaltowaniem $rodowiska (w tym in-
strumenty zwigzane z gospodarczym korzystaniem ze srodowiska i kary z tytutu jego
zanieczyszczenia);

e instrumenty zwigzane z dochodami w zakresie pomocy publiczne;j.

Do instrumentéw wydatkowych (rys. 1.2) M. Kogut-Jaworska zalicza nastepujace
kategorie form wsparcia:

1) instrumenty (wydatki) w zakresie pomocy publicznej,

2) wydatki inwestycyjne na infrastrukture techniczna,

3) wydatki na wsparcie instytucji otoczenia biznesu (IOB).

Do instrumentéw z pierwszej kategorii rodzajowej (tj. wsparcia w postaci pomocy
publicznej) autorka zalicza udzielane przedsigbiorcom na warunkach korzystniejszych
od oferowanych na rynku: dotacje, dokapitalizowania, pozyczki, kredyty, poreczenia
i gwarancje kredytowe. Do instrumentéw infrastrukturalnych zalicza wydatki na: budo-
we i utrzymanie drég, budowe i utrzymanie sieci wodociggowych i zaopatrzenie w wode,
budowe i utrzymanie infrastruktury energetycznej, inwestycje w zakresie transportu
zbiorowego, inwestycje dotyczace infrastruktury mieszkaniowej, budowe i utrzyma-
nie infrastruktury stuzacej ochronie zdrowia, inwestycje stuzace szkolnictwu, budowe
i utrzymanie obiektow kultury fizycznej, budowe i utrzymanie infrastruktury oczysz-
czania $ciekow, a takze inwestycje w zakresie utrzymania czystosci w gminie. Finalnie
do trzeciej z kategorii instrumentéw wydatkowych, tj. wydatkéw wspierajacych IOB,

* Autorka przedstawia klasyfikacje w publikacji: [Kogut-Jaworska, 2008, s. 1-257].
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