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Wstęp

Niniejszy raport, opracowany w Instytucie Badañ nad Gospodark¹ Rynko-
w¹ na zlecenie Polskiej Fundacji Promocji i Rozwoju Ma³ych i �rednich
Przedsiêbiorstw po�wiêcony jest finansowym aspektom dzia³alno�ci jed-
nostek samorz¹du terytorialnego na rzecz wspierania przedsiêbiorczo�ci.

Centraln¹ czê�æ raportu stanowi analiza bud¿etów samorz¹dowych prze-
prowadzona z punktu widzenia najwa¿niejszych instrumentów wspierania
przedsiêbiorczo�ci na szczeblu lokalnym � wydatków na inwestycje infra-
strukturalne oraz ulg i zwolnieñ podatkowych. Analizê bud¿etow¹, stano-
wi¹c¹ rozdzia³ 3 raportu, poprzedzaj¹ rozdzia³y zarysowuj¹ce kontekst dla
analizy bud¿etowej. Prezentujemy wiêc krótko rodzaje instrumentów, jakie
s¹ lub mog¹ byæ stosowane dla wspierania przedsiêbiorczo�ci (rozdzia³ 1),
a nastêpnie � prawne podstawy dzia³alno�ci jednostek samorz¹du teryto-
rialnego s³u¿¹cej rozwojowi aktywno�ci gospodarczej i wspieraniu lokal-
nych firm i rynków (rozdzia³ 2).

W rozdziale 4 przedstawiamy wyniki przeprowadzonej przez nas ankiety,
której celem by³o g³ównie rozpoznanie tych zjawisk, które �gubi¹ siê� w
oficjalnych statystykach finansowych. Przy pomocy ankiety chcieli�my rów-
nie¿ uzyskaæ informacje o stosunku w³adz samorz¹dowych do problemów
wspierania przedsiêbiorczo�ci, o ich ocenie trudno�ci i barier, jakie dzia-
³alno�æ taka napotyka.

Otrzymane przez nas odpowiedzi stanowi¹ 4-procentow¹ próbê, daj¹c¹  ju¿
dobry obraz problemu. Wydaje siê przy tym, ¿e ma³y odsetek otrzymanych
odpowiedzi ankiet z gmin wiejskich sam w sobie jest wa¿n¹ informacj¹ �
dzia³ania wspieraj¹ce przedsiêbiorczo�æ pozostaj¹ domen¹ w³adz gmin miej-
skich, odnosimy wrêcz wra¿enie, ¿e nawet w gminach wiejskich has³o �wspie-
ranie przedsiêbiorczo�ci� nie kojarzy siê z dzia³aniami na rzecz rolnictwa.

Podsumowaniem raportu s¹ wnioski i rekomendacje zawarte w rozdziale 5.
Oprócz syntetycznej oceny procesów wspierania przedsiêbiorczo�ci bêd¹-
cej wynikiem przeprowadzonych przez nas badañ, formu³ujemy równie¿
propozycje i rekomendacje dotycz¹ce zmian systemowych s³u¿¹cych akty-
wizacji dzia³añ samorz¹du terytorialnego zmierzaj¹cych do o¿ywienia dzia-
³alno�ci gospodarczej, wzrostu zatrudnienia i � co bynajmniej nie jest naj-
mniej wa¿ne � wzrostu dochodów samorz¹dowych.
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W aneksie do raportu zamie�cili�my materia³y stanowi¹ce dokumentacjê
przeprowadzonej przez nas ankiety � formularz ankiety, pismo przewod-
nie, wykaz wylosowanych gmin oraz wykaz gmin, które nades³a³y odpo-
wiedzi na ankietê.

Integraln¹ czê�æ raportu stanowi przekazywana Zleceniodawcy zestawiona
przy u¿yciu programu SPSS baza danych zawieraj¹ca wyniki analizy staty-
stycznej otrzymanych ankiet.
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Rozdział 1.
Instrumenty wspierania przedsiębiorczości

W³adze samorz¹dowe stosuj¹ szereg dzia³añ, które maj¹ na celu pobudza-
nie rozwoju gminy, najczê�ciej poprzez wp³yw na warunki dzia³alno�ci gos-
podarczej.

Wspieranie rozwoju przedsiêbiorczo�ci musi uwzglêdniaæ czynniki ze-
wnêtrzne, jak i wewnêtrzne. Do najwa¿niejszych czynników zewnêtrz-
nych zaliczyæ mo¿na: globalizacjê gospodarki i ogólno�wiatow¹ konku-
rencjê o inwestycje zagraniczne (w tym konkurencjê wewn¹trzkrajow¹),
powi¹zania gospodarcze Polski z zagranic¹ oraz restrukturyzacjê polskiej
gospodarki. W du¿ej mierze czynniki zewnêtrzne determinuj¹ zachowa-
nia polskich gmin. To przecie¿ gmina staje siê g³ównym odbiorc¹ impul-
sów p³yn¹cych z otoczenia zewnêtrznego.

Obok gmin zasobnych w ró¿nego rodzaju atuty, które sprzyjaj¹ prowadzeniu
dzia³alno�ci gospodarczej, funkcjonuj¹ gminy le¿¹ce �na uboczu�, z dala od
wielkich aglomeracji miejskich i g³ównych ci¹gów komunikacyjnych. Gmi-
ny te staraj¹ siê zapobiec upadkowi zak³adów pracy, staraj¹ siê nie dopu�ciæ
do wzrostu bezrobocia, boj¹ siê wzrostu patologii. Poszukuj¹ one ró¿nego
rodzaju rozwi¹zañ, które mog³yby wp³yn¹æ na poprawê sytuacji spo³eczno-
ekonomicznej. Rozwój spo³eczno-gospodarczy jest zarówno celem gmin za-
sobnych od wieków, jak i liderów dziesiêcioletniej transformacji.

W literaturze przedmiotu istnieje wiele opracowañ obrazuj¹cych z jednej
strony mechanizmy powstawania ró¿nego rodzaju trudno�ci w uk³adach
lokalnych, z drugiej za� �cie¿ki wyj�cia z krytycznych sytuacji. Opisywane
s¹ równie¿ gminy sukcesu, których do�wiadczenie powinno s³u¿yæ innym.

Z du¿ym prawdopodobieñstwem mo¿na za³o¿yæ, ¿e zarówno gminy bogate,
jak i biedne wykorzystuj¹ praktycznie to samo instrumentarium w celu rozwo-
ju przedsiêbiorczo�ci. Ró¿nica mo¿e polegaæ na skali stosowanych instrumen-
tów, zaanga¿owaniu finansowym i organizacyjnym. Gminom zasobnym ³atwiej
jest, ni¿ gminom biednym, zastosowaæ poszczególne rozwi¹zania.

Autorzy opracowania �Lokalne strategie rozwoju gospodarczego. Porad-
nik dla gmin i liderów lokalnych� napisali w czê�ci po�wiêconej rozwojo-
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wi lokalnej przedsiêbiorczo�ci, bêd¹cemu wynikiem dzia³alno�ci w³adz
lokalnych, ¿e �Gmina jest pracodawc¹, zleceniodawc¹, klientem i inwe-
storem, dlatego (...) mechanizmy, które mo¿e stosowaæ wp³ywaj¹ na dzia-
³alno�æ firm prywatnych�1. Praktycznie ka¿de dzia³anie gminy ma bezpo-
�redni lub po�redni wp³yw na lokalne firmy. Poni¿ej wymieniono szereg
dzia³añ, które mog¹ i powinny byæ stosowane przez gminy w celu pobudza-
nia przedsiêbiorczo�ci. Przyjêto, ¿e instrumenty wspierania przedsiêbior-
czo�ci mo¿na podzieliæ najogólniej na dochodowe i wydatkowe. W tym
podziale mieszcz¹ siê równie¿ ró¿nego rodzaju dzia³ania organizacyjne s³u-
¿¹ce m.in. tworzeniu klimatu przedsiêbiorczo�ci.

1.1. Instrumenty dochodowe

W tej grupie instrumentów znajduj¹ siê wszelkiego rodzaju zwolnienia i
ulgi podatkowe, a tak¿e obni¿enia stawek maksymalnych w podatkach lo-
kalnych. Do podatków tych zaliczamy:
� podatek od nieruchomo�ci,
� podatek rolny,
� podatek le�ny,
� podatek od �rodków transportowych,
� podatek od dzia³alno�ci gospodarczej osób fizycznych, op³acany w for-

mie karty podatkowej,
� podatek od spadków i darowizn,
� podatek od posiadania psów.

Polityka gminy dotycz¹ca m.in. wspierania przedsiêbiorczo�ci zaczyna siê
ju¿ na etapie okre�lania stawek podatkowych, które nie mog¹ byæ wy¿sze
od stawek maksymalnych okre�lonych przez Ministerstwo Finansów. Mog¹
byæ natomiast ni¿sze, na ile ni¿sze � zale¿y to od polityki poszczególnych
w³adz samorz¹dowych.

System ulg i zwolnieñ podatkowych jest kolejnym w grupie instrumentów do-
chodowych. Nale¿y jednak podkre�liæ, ¿e stosowanie ulg przez gminy powinno
byæ zawsze poddawane rzetelnej analizie z punktu widzenia op³acalno�ci dla
bud¿etu. Szczególnie w przypadku du¿ych inwestorów zagranicznych ulgi w

1 Lokalne strategie rozwoju gospodarczego. Poradnik dla gmin i liderów lokalnych, red.:
E. Boñczak�Kucharczyk, L. Cousins, K. Herbst, M. Stewart, Brytyjski Fundusz Know-
How, Fundusz Wspó³pracy, Warszawa 1996.
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podatku od nieruchomo�ci, jakie uzyska inwestor, nie przekraczaj¹ promila
jego obrotów, mog¹ powodowaæ za� du¿e uszczuplenie w bud¿ecie gminy.

Gminy mog¹ równie¿ (poza stosowaniem ulg) odraczaæ, umarzaæ, rozk³a-
daæ na raty oraz zaniechaæ poboru w zakresie podatków i op³at stanowi¹-
cych ich dochody. Ponadto, w przypadku podatków i op³at stanowi¹cych w
ca³o�ci dochody gmin, lecz pobieranych przez urz¹d skarbowy, przewodni-
cz¹cy zarz¹du gminy mo¿e wnioskowaæ o odroczenie, umorzenie, roz³o¿e-
nie na raty lub zaniechanie poboru podatków oraz zwolnienie p³atnika z
obowi¹zku pobrania oraz wp³aty podatku lub zaliczek na podatek.

Z punktu widzenia przedsiêbiorców najistotniejsza jest nie wysoko�æ sta-
wek, czy ulg, co sta³o�æ i przejrzysto�æ stosowanych rozwi¹zañ fiskalnych.
Istotne jest, by potencjalni inwestorzy, ju¿ na etapie wstêpnych rozmów na
temat lokalizacji, mogli zapoznaæ siê z systemem ulg i preferencji, z któ-
rych mo¿na korzystaæ przy spe³nieniu okre�lonych warunków. Firmy po-
trzebuj¹ ponadto stabilizacji prawnej, chocia¿by w celu planowania dzia-
³alno�ci na przysz³o�æ.

1.2. Instrumenty wydatkowe

Instrumentów tych jest znacznie wiêcej ni¿ instrumentów dochodowych.
Najwa¿niejszymi z tej grupy instrumentów wydaj¹ siê inwestycje dokonywane
w gminie. Dobrze ukierunkowane wydatki inwestycyjne wp³ywaj¹ na pod-
niesienie atrakcyjno�ci inwestycyjnej danej gminy. Podkre�lenia wymagaj¹
nastêpuj¹ce aspekty inwestycji w kontek�cie wspierania przedsiêbiorczo�ci:
1. Inwestycje infrastrukturalne przyczyniaj¹ siê do polepszenia warunków

¿ycia (np. kanalizacja) oraz polepszenia warunków prowadzenia dzia-
³alno�ci gospodarczej (np. obwodnica miasta). Z punktu widzenia po-
tencjalnego inwestora najwa¿niejsze jest nie to, jaki odsetek ludno�ci
korzysta z kanalizacji, lecz odpowied� na pytanie, czy inwestor bêdzie
mia³ dostêp do oczyszczalni �cieków, czy parametry sieci energetycznej
pozwalaj¹ uruchomiæ produkcjê zgodnie z oczekiwaniami, czy bez pro-
blemu uzyska numery w centrali telefonicznej. Zwracamy uwagê na to,
¿eby pobudzaj¹c przedsiêbiorczo�æ (równie¿ przyci¹gaj¹c kapita³ ze-
wnêtrzny), pamiêtaæ o przygotowaniu siê do przyjêcia tego kapita³u;

2. Inwestycje w gminie mog¹ równie¿ wp³ywaæ na rynek pracy, nie tylko
w firmach bezpo�rednio zwi¹zanych z dan¹ inwestycj¹, ale równie¿ w
firmach kooperuj¹cych i w instytucjach otoczenia biznesu (odrêbnym
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zagadnieniem jest np. zakup przez gminê us³ug, co równie¿ nale¿y do
instrumentów wydatkowych);

3. Istotne jest równie¿ planowanie inwestycji w okresie �redniookresowym.
Planowanie to wa¿ne jest nie tylko z punktu widzenia inwestorów (wie-
dz¹, jakich zmian mog¹ oczekiwaæ w ich najbli¿szym otoczeniu), ale
przede wszystkim ze wzglêdu na konieczno�æ zabezpieczania �rodków
na planowane inwestycje (kredyty, obligacje, pomoc zagraniczna);

4. Inwestycje (i inne dzia³ania pobudzaj¹ce rozwój przedsiêbiorczo�ci)
mog¹ odbywaæ siê wspólnie z lokalnymi przedsiêbiorcami, co nie tylko
skutkuje materialnymi efektami, ale równie¿ tworzy korzystny klimat
dla przedsiêbiorczo�ci;

5. Inwestycje mog¹ byæ równie¿ realizowane wspólnie z innymi gminami. Idea
tworzenia zwi¹zków miêdzygminnych jest do�æ rozpowszechniona. Wystar-
czy wspomnieæ, ¿e w po³owie 1998 r. dzia³a³o 141 tego typu zwi¹zków2;

6. Wysoka dynamika inwestycji wykorzystywana jest przez wiele samo-
rz¹dów jako informacja promocyjna.

Obok nak³adów czysto inwestycyjnych gminy mog¹ przeznaczaæ czê�æ
swoich bud¿etów na wsparcie ró¿nego rodzaju przedsiêwziêæ i instytucji
s³u¿¹cych rozwojowi gospodarczemu (w tym dzia³añ realizowanych przez
organizacje, w których posiada udzia³y gmina). Dzia³ania wspieraj¹ce roz-
wój przedsiêbiorczo�ci dokonywane s¹ przez szereg instytucji, z których
najwa¿niejsze wydaj¹ siê:
� agencje rozwoju regionalnego i lokalnego,
� centra wspierania biznesu, o�rodki wspierania przedsiêbiorczo�ci itp.,
� inkubatory przedsiêbiorczo�ci, centra i parki technologiczne,
� fundusze porêczeniowo-kredytowe.

Celem dzia³ania agencji rozwoju regionalnego i lokalnego jest wspieranie
szeroko rozumianego rozwoju regionalnego i lokalnego. Dotychczasowe do-
�wiadczenie pokazuje, ¿e dochodzi do czêstej wspó³pracy agencji z w³adzami
samorz¹dowymi. Szczególnie w agencjach rozwoju lokalnego samorz¹dy lo-
kalne posiadaj¹ udzia³y. Zakres dzia³ania agencji mo¿e byæ bardzo szeroki (nie-
które z nich prowadz¹ fundusze porêczeniowo-kredytowe) i obejmowaæ sze-
reg dzia³añ wpieraj¹cy rozwój spo³eczno gospodarczy danej gminy. Czê�æ agen-
cji posiada du¿e do�wiadczenie w realizacji programów zagranicznych, co mo¿e
okazaæ siê bardzo przydatne w obliczu mo¿liwo�ci wykorzystania unijnych

2 Zob. E. Malinowska, W. Misi¹g, A. Niedzielski, J. Pancewicz; Zakres sektora publicznego
w Polsce, Instytut Badañ nad Gospodark¹ Rynkow¹, Warszawa 1999.
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�rodków przedakcesyjnych. Mo¿na postawiæ tezê, ¿e i tak czêsta wspó³praca
w³adz samorz¹dowych z agencjami ulegaæ bêdzie nasileniu. Obecnie dzia³a w
Polsce do�æ dobrze wykszta³cona sieæ agencji rozwoju regionalnego. Ci¹gle
powstaj¹ natomiast agencje rozwoju lokalnego, które szczególnie na starcie
potrzebuj¹ pomocy ze strony w³adz lokalnych. Czêsto w³adze samorz¹dowe s¹
inicjatorem powstania agencji. Ponadto stosowane s¹ ró¿nego rodzaju formy
wspierania tych instytucji, jak: udostêpnienie lokalu, obni¿enie stawki podat-
kowej, dofinansowanie pewnych dzia³añ.

Centra wspierania biznesu, o�rodki wspierania przedsiêbiorczo�ci i inne
tego typu instytucje najczê�ciej zajmuj¹ siê obs³ug¹ informacyjno-organi-
zacyjno-prawn¹ przedsiêbiorstw (g³ównie ma³ych i �rednich). Instytucje te
doradzaj¹ jak za³o¿yæ firmê, s³u¿¹ informacj¹ gospodarcz¹, prowadz¹ rów-
nie¿ ró¿nego rodzaju szkolenia (wiêkszo�æ z nich pe³ni funkcjê o�rodków
szkoleniowo-doradczych). Czê�æ tego typu o�rodków zajmuje siê obs³ug¹
funduszy po¿yczkowych, udziela kredytów. Wymienione przyk³ady dzia-
³añ pokazuj¹ wyra�nie, ¿e instytucje te mog¹ odgrywaæ bardzo istotn¹ rolê
w rozwoju przedsiêbiorczo�ci. Wk³ad w³adz samorz¹dowych w rozwój tego
typu instytucji mo¿e byæ podobny do wspierania agencji rozwoju regional-
nego i lokalnego. Nale¿y jednak podkre�liæ, ¿e wspieranie przez w³adze
lokalne dzia³añ np. o�rodka wspierania biznesu pomaga w tworzeniu ko-
rzystnego klimatu dla przedsiêbiorczo�ci.

Ogólna zasada dzia³ania inkubatorów przedsiêbiorczo�ci, centrów i par-
ków technologicznych sprowadza siê do stwarzania przedsiêbiorstwom jak
najlepszych warunków do prowadzenia dzia³alno�ci na terenie danej instytu-
cji. Lokalizuj¹ce siê tu firmy korzystaj¹ z infrastruktury telekomunikacyjnej,
maj¹ zapewnione powierzchnie biurowe i produkcyjne, na miejscu korzysta-
j¹ z obs³ugi ksiêgowej. W przypadku dobrze zorganizowanych parków techno-
logicznych dochodzi do �cis³ych zwi¹zków miêdzy �wiatem nauki i gospo-
darki. Podkre�lenie, i¿ chodzi o centra dobrze zorganizowane jest istotne,
poniewa¿ czê�æ tworzonych obecnie parków technologicznych odbiega od
standardów przyjêtych w krajach zachodnich. Mo¿e to spowodowaæ rozcza-
rowanie potencjalnych inwestorów zagranicznych, którzy wi¹¿¹ z parkiem
technologicznym �ci�le okre�lone oczekiwania, a oferuje siê im poziom ob-
s³ugi na zasadzie strefy przemys³owej lub inkubatora przedsiêbiorczo�ci.

Rozwój funduszy porêczeniowo-po¿yczkowych jest prawdopodobnie naj-
bardziej oczekiwany przez ma³e i �rednie przedsiêbiorstwa. Z przyczynko-
wych badañ nad instytucjonalnym modelem rozwoju regionalnego wynika,
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¿e dzia³aj¹ce podmioty rozwoju województw podkre�laj¹ potrzebê zwiêk-
szenia zarówno liczby funduszy, jak i si³y oddzia³ywania ju¿ dzia³aj¹cych3.
Fundusze te mog¹ wspieraæ przedsiêbiorców nie tylko po¿yczkami i porê-
czeniami, ale równie¿ pomoc¹ w uzyskaniu kredytu, subwencjami i granta-
mi, wnoszeniem udzia³ów kapita³owych.

Wymienione instytucje nale¿¹ do instytucji otoczenia biznesu, które zgod-
nie z teori¹ E. J. Blakely�a tworz¹ bazê rozwoju, która jest jednocze�nie
jednym z czterech filarów rozwoju lokalnego4. Ich dzia³alno�æ jest istotna
nie tylko ze wzglêdu na bezpo�rednie kontakty z lokalnymi przedsiêbiorca-
mi (doradztwo, udzielanie kredytów, informacja gospodarcza), ale równie¿
dziêki dzia³aniom podnosz¹cym kwalifikacje miejscowej ludno�ci (kursy i
szkolenia). Dlatego znane s¹ liczne przypadki, w których w³adze lokalne,
je�li nie mog¹ wesprzeæ tych instytucji finansowo, czyni¹ to innymi sposo-
bami (np. udostêpniaj¹ lokale).

W grupie instrumentów wydatkowych znajduj¹ siê równie¿ instrumenty infor-
macyjno-promocyjne. W badaniach opinii inwestorów zagranicznych na te-
mat warunków prowadzenia dzia³alno�ci w �rodowisku lokalnym5 wskazano
na braki tego �rodowiska w zakresie:
� informacji o partnerach gospodarczych,
� informacji o polskiej gospodarce,
� informacji o �rodowisku lokalnym,
� informacji o firmach �wiadcz¹cych us³ugi biznesowe,
� firm konsultingowych,
� firm marketingowych6.

Badania te by³y przeprowadzone piêæ lat temu i mo¿na stwierdziæ � przy-
najmniej ilo�ciowy � wzrost liczby instytucji �wiadcz¹cych wymienione
wy¿ej us³ugi. Jednak wiele do ¿yczenia pozostawia nadal jako�æ oferowa-
nych przedsiêbiorcom us³ug.

3 Zob. np. M.Mackiewicz, Sieæ instytucjonalna a polityka intraregionalna nowych
województw, Rozwój regionalny, nr I (4)/2000.

4 E.J. Blakely (1994), Planning Local Economic Development. Theory and Practice, SAGE
Publications, Thousand Oaks � London � New Delhi, s. 59-62.

5 Spó³ki z udzia³em zagranicznym w �rodowisku lokalnym,raport z badania opinii
inwestorów zagranicznych i przedstawicieli w³adz lokalnych przeprowadzonego przez
Centrum Badañ Marketingowych INDICATOR, Warszawa 1995.

6 J.B³uszkowski, J.Garlicki, Spó³ki z udzia³em zagranicznym w �rodowisku lokalnym.
Studium. CBM Indicator, Warszawa 1996.
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Coraz czê�ciej gminy decyduj¹ siê na opracowanie strategii promocji, jako
czê�ci strategii rozwoju. D¹¿enie to wynika z chêci oszczêdno�ci �rodków
i skoncentrowania wysi³ków na konkretnych celach (inwestorzy zewnêtrz-
ni). W strategiach d¹¿y siê do stworzenia systemu obejmuj¹cego7:
� dzia³ania zachêcaj¹ce do zainteresowania siê dan¹ gmin¹,
� dzia³ania z zakresu obs³ugi inwestora,
� dzia³ania maj¹ce na celu stworzenie mo¿liwie silnych wiêzi inwestora z lo-

kalnym �rodowiskiem gospodarczym oraz w³adzami lokalnymi.

Aby zachêciæ inwestorów zewnêtrznych do podjêcia decyzji o lokalizacji
inwestycji w danej gminie produkowane s¹ ró¿ne materia³y promocyjne
(foldery, broszury, filmy wideo, oferty inwestycyjne w internecie). Z roku
na rok poprawia siê jako�æ tych materia³ów. Coraz wiêcej gmin posiada
w³asne strony internetowe (oby aktualne) oraz produkuje materia³y pro-
mocyjne na kr¹¿kach CD. Widoczne jest odej�cie od grubych monografii
gmin � ma³o przydatnych inwestorowi i niepraktycznych w u¿yciu � w
kierunku zwiêz³ych ofert inwestycyjnych i elektronicznych no�ników in-
formacji. Zaobserwowaæ mo¿na równie¿ zjawisko wspólnego promowa-
nia kilku gmin, np. ca³ego powiatu.

Dzia³ania z zakresu obs³ugi inwestora maj¹ na celu jak najszybsze i jak naj-
sprawniejsze rozpoczêcie inwestycji. Znaczenia nabiera jako�æ obs³ugi w
urzêdzie, determinacja w³adz lokalnych, zdolno�æ pokonywania biurokracji
itp. Dlatego bardzo wa¿ne jest, by w urzêdzie gminy by³a wyodrêbniona jed-
nostka, lub przynajmniej stanowisko do spraw promocji przedsiêbiorczo�ci i
obs³ugi inwestorów zewnêtrznych. Osoby pracuj¹ce na tych stanowiskach
powinny byæ odpowiedzialne m.in. za bezpo�rednie kontakty z inwestorami.

W dobie globalizacji, kiedy czêste przenoszenie produkcji nie jest faktem
budz¹cym zdziwienie, szczególnego znaczenia nabieraj¹ dzia³ania maj¹ce
na celu stworzenie mo¿liwie silnych wiêzi inwestora z lokalnym �rodowi-
skiem gospodarczym oraz w³adzami lokalnymi. Oczywi�cie w³adze lokal-
ne nie s¹ w stanie zatrzymaæ inwestora �na si³ê�, ale tworz¹c bardzo ko-
rzystny klimat wokó³ inwestycji, okazuj¹c pomoc np. w nawi¹zaniu wspó³-
pracy z lokalnymi przedsiêbiorstwami i zainteresowanie dzia³aniami inwe-
stora, powoduj¹, ¿e dana inwestycja silnie zakorzenia siê w gminie.

7 Zob. W.Dziemianowicz (red.), Inwestycje zagraniczne w gminie. Jak przyci¹gn¹æ, obs³u¿yæ
i zatrzymaæ inwestora, Pañstwowa Agencja Inwestycji Zagranicznych, Brytyjski Fundusz
Know-How, Fundusz Wspó³pracy, Warszawa 1999.
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Z promocj¹ i obs³ug¹ inwestorów zwi¹zane s¹ centra obs³ugi inwestorów (COI).
Nie ma jednej regu³y mówi¹cej o tym, w jaki sposób COI powinno byæ zorgani-
zowane instytucjonalnie. COI organizowane s¹ wewn¹trz urzêdów gminnych,
powstaj¹ przy agencjach rozwoju regionalnego i lokalnego, tak¿e przy centrach
wspierania biznesu itp. Istotne jest, by centrum obs³ugi inwestora d¹¿y³o do pe³-
nienia funkcji o�rodka jednej wizyty (one-stop centres), czyli miejsca, w którym
przedsiêbiorca bêdzie móg³ uzyskaæ wszelkiego rodzaju informacje o regionie, a
tak¿e otrzyma pomoc w za³atwieniu wszelkich formalno�ci zwi¹zanych z podej-
mowaniem dzia³alno�ci na terenie danej gminy. Jak widaæ wspieranie przez w³a-
dze samorz¹dowe centrów obs³ugi inwestorów powinno przybieraæ charakter
nie tylko finansowy (dofinansowanie, u¿yczenie budynku etc.), ale równie¿ for-
malno-organizacyjny. Trudno bowiem wyobraziæ sobie dobrze funkcjonuj¹ce cen-
trum obs³ugi inwestora bez przychylno�ci w³adz lokalnych oraz okre�lonych za-
sad wspó³pracy urzêdu gminy z takim centrum w przypadku obs³ugi potencjal-
nych inwestorów i nowych przedsiêbiorców.

Na zakoñczenie omawiania problemów zwi¹zanych z instytucjonalnym
zapleczem wspierania przedsiêbiorczo�ci, warto przytoczyæ syntetyczne
zestawienie celów ró¿nych instytucji, z cytowanej ju¿ ksi¹¿ki E.J.Blakley�a.

Tabela 1. Cele instytucji wspieraj¹cych rozwój przedsiêbiorczo�ci na terenie gminy
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Liczba instytucji, których rozwój powinny wspieraæ w³adze lokalne, nie
jest nigdzie okre�lona. Czê�æ z tych instytucji dzia³a na zasadach komer-
cyjnych, dlatego w du¿ym stopniu ich istnienie reguluje rynek. Istotne jest,
by w przypadku wiêkszej liczby podmiotów wpierania przedsiêbiorczo�ci,
tworzy³y one uk³ad instytucjonalny sieciowy, w którego centrum mog¹ po-
zostawaæ w³adze lokalne, ale g³ównie na zasadzie inspiratora pewnych dzia-
³añ. Osi¹gniêcie takiego stanu mo¿e u³atwiæ opracowanie strategii rozwoju
gospodarczego gminy. W opracowaniu strategii powinny uczestniczyæ oczy-
wi�cie g³ówne podmioty wspieraj¹ce przedsiêbiorczo�æ, ale przede wszyst-
kim podmioty te powinny mieæ �ci�le okre�lone zadania do realizacji.

Krajobraz instytucjonalny wspierania przedsiêbiorczo�ci uzupe³nia, a mo¿e
tworzy jego rdzeñ, samorz¹d gospodarczy. Wspó³praca samorz¹du lokal-
nego z samorz¹dem gospodarczym nie jest ³atwa, chocia¿ przynosi wiele
pozytywnych efektów dla gminy. Czêsto spotykanym problemem w �rodowi-
sku lokalnym s¹ inwestycje wielkich hipermarketów, które przez drobnych
kupców postrzegane s¹ jako zagro¿enie ich bytu. Czêsto inwestycje te s¹
efektem dzia³añ promocyjnych w³adz lokalnych. W kontaktach w³adz lokal-
nych z miejscowym samorz¹dem gospodarczym przewija siê po raz kolejny
problem klimatu przedsiêbiorczo�ci. Od w³adz lokalnych zale¿y, czy miej-
scowi przedsiêbiorcy bêd¹ informowani i czuli siê podmiotami decyzji poli-
tyków samorz¹dowych. Dlatego wa¿ne s¹ nastêpuj¹ce kwestie:
� opracowanie strategii rozwoju spo³eczno-gospodarczego gminy (w tym,

strategii inwestycyjnej i strategii promocji � w tym promocji lokalnych
przedsiêbiorstw),

� opracowanie programu prywatyzacji przedsiêbiorstw komunalnych8,
� opracowanie przejrzystego systemu zachêt podatkowych,
� opracowanie systemu konsultacji i informowania przedsiêbiorców o

dzia³aniach poodejmowanych przez w³adze lokalne.

Ostatnim instrumentem wspierania przedsiêbiorczo�ci w gminach, który
wymaga omówienia jest wspó³praca w³adz samorz¹dowych ze �rodowi-
skiem zewnêtrznym. W tym zakresie mie�ci siê lobbying polityczny i kon-
takty z ró¿nego rodzaju instytucjami (agencjami) rz¹dowymi. Jednak sku-

8 Zob. przyk³ad I³awy, w której bardzo szybko w³adze miasta uruchomi³y procesy prywa-
tyzacyjne us³ug komunalnych (G. Gorzelak, B. Ja³owiecki, W. Dziemianowicz, W.
Roszkowski, T. Zarycki, Dynamika i czynniki sukcesu lokalnego w Polsce, w: G. Gorzelak,
B. Ja³owiecki (red.), Koniunktura gospodarcza i mobilizacja spo³eczna w gminach, Euroreg
Uniwersytet Warszawski, Warszawa 1998.
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teczno�æ w osi¹gniêciu celów mo¿e byæ w tym przypadku dla wielu gmin
ograniczona, poniewa¿ instrument ten stara siê wykorzystaæ wiele gmin w
Polsce. Z drugiej za� strony nale¿y wskazaæ inny rodzaj zwi¹zków z oto-
czeniem, który o ile ma miejsce, przyjmuje nie zawsze w³a�ciwy charakter.
S¹ to zwi¹zki gmin bli�niaczych. Czêsto bliskie kontakty gmin polskich z
du¿o bardziej zamo¿nymi gminami zagranicznymi ograniczaj¹ siê do kur-
tuazyjnych wizyt, wymiany m³odzie¿y i wspólnych imprez kulturalnych.
Oczywi�cie to wszystko jest potrzebne, jednak mo¿na postawiæ tezê, ¿e
wymienione dzia³ania mog³yby zachodziæ na tle wspierania nawi¹zywania
kooperacji miêdzy przedsiêbiorstwami. Poza tym przedstawiciele gmin za-
granicznych mog¹ pe³niæ funkcjê ambasadorów gmin polskich w danym
kraju (i vice versa).

1.3. Zewnętrzne środki finansowe

Gminy poza korzystaniem ze swoich �rodków, mog¹ ubiegaæ siê o fundusze
zewnêtrzne. Wsparcie finansowe na rozwój ma³ej i �redniej przedsiêbiorczo-
�ci (MSP) mo¿na uzyskaæ z funduszy oferowanych przez Uniê Europejsk¹
oraz organizacje miêdzynarodowe. Pomoc ta mo¿e byæ udzielana w postaci
grantów, subwencji, dotacji i darowizn oraz po¿yczek i kredytów. Czêsto
spotykan¹ form¹ pomocy jest równie¿ pomoc techniczna np. doradztwo, eks-
pertyzy, pomoc szkoleniowa.

Programy pomocowe Unii Europejskiej od 1997 roku zmieni³y swój cha-
rakter. Z instrumentów wspieraj¹cych transformacjê spo³eczno-ekonomiczn¹
sta³y siê narzêdziami wspomagaj¹cymi proces dostosowania pañstw aspi-
ruj¹cych do cz³onkostwa w UE.

W realizacji strategii dostosowawczej pocz¹wszy od 2000 roku dokonano
podzia³u zadañ na trzy programy: Program na rzecz spójno�ci spo³eczno-
gospodarczej Phare, ISPA i SAPARD.

W ramach Phare finansowane bêd¹ zintegrowane programy rozwoju regio-
nalnego na obszarze wybranych województw przygotowuj¹ce polskie regio-
ny do korzystania z Funduszy Strukturalnych. Programy rozwoju regionalne-
go obejmuj¹ projekty o charakterze inwestycyjnym, jak te¿ projekty maj¹ce
na celu aktywizacjê i rozwój przedsiêbiorczo�ci. Komisja Europejska w ra-
mach Phare przewidzia³a wstêpn¹ alokacjê na lata 2000-2002 na poziomie
398 mln euro rocznie.
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Program SAPARD ma za zadanie wspieranie restrukturyzacji obszarów
wiejskich i rolnictwa; wprowadza mechanizmy i instrumenty, które bêd¹
nastêpnie wykorzystywane przez Polskê po wej�ciu do UE w ramach unij-
nej polityki rolnej i programów na rzecz terenów wiejskich. Komisja Euro-
pejska przeznaczy³a na realizacjê programu w Polsce 168,8 mln euro.

Program ISPA, ma na celu wyrównywanie poziomu rozwoju infrastruktury
technicznej w zakresie transportu i ochrony �rodowiska i dotyczy wiêk-
szych inwestycji w tym obszarze. Komisja Europejska zamierza przezna-
czyæ od 312 do 384 mln euro rocznie na realizacjê programu w Polsce.

Wed³ug szacunków Polska w ramach Funduszy Strukturalnych i Funduszu
Spójno�ci powinna otrzymaæ wsparcie odpowiednio w latach
2003-2006: 3,6 mld euro, 4,8 mld euro, 6,1 mld euro i 7,4 mld euro9. Jak prze-
widuje Ministerstwo Gospodarki w ramach polityki regionalnej na wsparcie
dla ma³ych i �rednich przedsiêbiorstw zostan¹ przeznaczone �rodki w wysoko-
�ci ok. 400 mln euro w okresie do 2002 roku.

1.4. Działania rządu wspierające MSP w zakresie
uczestnictwa MSP w programach unijnych
oraz finansowania zewnętrznego

Polityka rz¹du wobec ma³ych i �rednich przedsiêbiorstw uwzglêdnia wspie-
ranie uczestnictwa MSP w programach UE. Pomoc rz¹du w tym zakresie
polega na promowaniu szerszego udzia³u MSP w programach unijnych w
zakresie wspó³pracy handlowej, informacyjnej i naukowej. Do takich pro-
gramów nale¿¹ m.in.:
� V Ramowy Program Badañ, Rozwoju Technicznego i Prezentacji Wspól-

noty Europejskiej, przewidziany na lata 1998-2002, dysponuj¹cy bu-
d¿etem 13 700 mln euro,

� III Wieloletni Program dla MSP, przewidziany na lata 1997-2000.
(W ramach programu realizowane s¹ dzia³ania w sze�ciu obszarach:
rozwój sieci Centrów Euro Info, udzia³ w targach Europartenariat, or-
ganizacja targów Interprise oraz targów podwykonawstwa IBEX, pro-
jekty Distributive Trade i Craft),

9 J.Szlachta, A.Pyszkowski (red.), Rozwój regionalny jako element strategii spo³eczno-
gospodarczej Polski w latach 2000-2006, Seria �Polska regionów�, Instytut Badañ nad
Gospodark¹ Rynkow¹, Gdañsk-Warszawa 1999.
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� BRE Biuro Kojarzenia Przedsiêbiorstw czyli system informacyjny skie-
rowany do ma³ych i �rednich przedsiêbiorstw, zawieraj¹cy oferty wspó-
³pracy gospodarczej,

� BC-NET � Business Cooperation Network10.

Do najwa¿niejszych dzia³añ rz¹du wymienionych w dokumencie Kierunki
dzia³añ rz¹du wobec ma³ych i �rednich przedsiêbiorstw do 2002 roku - w
zakresie u³atwiania dostêpu do zewnêtrznych �róde³ finansowania, nale¿¹:
� rozbudowa systemu porêczeñ kredytowych poprzez dokapitalizowanie Kra-

jowego Funduszu Porêczeñ Kredytowych w Banku Gospodarstwa Krajo-
wego poprzez wsparcie kapita³owe funduszy porêczeñ kredytowych dziêki
dofinansowaniu ich ze �rodków publicznych oraz ze �rodków pomocowych,
utworzenie systemu wzajemnych gwarancji lokalnych i regionalnych fun-
duszy porêczeñ kredytowych oraz stworzenie sieci konsultacyjno-dorad-
czej dla MSP w zakresie dzia³alno�ci funduszy porêczeniowych na bazie
Krajowego Systemu Us³ug,

� rozwi¹zania prawne dotycz¹ce leasingu,
� promowanie rozwoju funduszy inwestycyjnych, ze szczególnym

uwzglêdnieniem venture capital. Dzia³anie to ma na celu zwiêkszenie
mo¿liwo�ci uzyskiwania przez MSP �rodków z tego rodzaju funduszy,

� dzia³ania informacyjne i doradcze dotycz¹ce wykorzystania rynku gie³-
dowego i pozagie³dowego11,

� upowszechnienie stosowania uproszczonych procedur przy udzielaniu
po¿yczek i kredytów dla MSP.

10 Programy i fundusze wspieraj¹ce rozwój ma³ych i �rednich przedsiêbiorstw, Ministerstwo
Gospodarki, Departament Rzemios³a, Ma³ych i �rednich Przedsiêbiorstw, Warszawa 2000.

11 Kierunki dzia³añ rz¹du wobec ma³ych i �rednich przedsiêbiorstw do 2002 roku, Dokument
rz¹dowy przyjêty przez Radê Ministrów 11 maja 1999, Ministerstwo Gospodarki,
Departament Rzemios³a, Ma³ych i �rednich Przedsiêbiorstw, Warszawa 1999.
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Rozdział 2.
Prawne aspekty wspierania
przedsiębiorczości przez  jednostki
samorządu terytorialnego

W rozdziale tym spróbujemy odpowiedzieæ na pytanie:

Czy, a je�li tak � to w jakiej formie i na jakich zasadach � jednostki
samorz¹du terytorialnego mog¹, w �wietle obowi¹zuj¹cego prawa,
podejmowaæ i finansowaæ przedsiêwziêcia maj¹ce na celu wspieranie
przedsiêbiorczo�ci?

Pytanie to tylko pozornie jest retoryczne, a odpowied� na nie ma istotne zna-
czenie nie tylko dla oceny mo¿liwo�ci zaanga¿owania siê w³adz samorz¹dowych
w rozwój dzia³alno�ci gospodarczej na swoim terenie, lecz równie¿ bêdzie
pomocna dla sformu³owania wniosków dotycz¹cych zniesienia barier ograni-
czaj¹cych dzi� aktywno�æ w³adz samorz¹dowych w tym zakresie.

2.1. Najważniejsze akty prawne regulujące
wspieranie przedsiębiorczości

Problematyka wspierania przedsiêbiorczo�ci nie zosta³a skoncentrowana
w jednym akcie prawnym. Odpowied� na postawione na wstêpie pytanie
wymaga zreszt¹ nie tylko analizy prawnie obowi¹zuj¹cych zasad i form
wspierania przedsiêbiorczo�ci i wzrostu aktywno�ci gospodarczej, lecz
równie¿ analizy aktów prawnych odnosz¹cych siê do zasad funkcjono-
wania jednostek samorz¹du terytorialnego oraz zasad gospodarowania
�rodkami publicznymi.

2.1.1. Konstytucja RP

W Konstytucji RP nie zamieszczono ¿adnych przepisów odnosz¹cych siê
bezpo�rednio do problemu zadañ i kompetencji w³adz publicznych zwi¹-
zanych z dzia³alno�ci¹ gospodarcz¹. Ograniczono siê jedynie do ogól-
nych sformu³owañ uznaj¹cych wolno�æ dzia³alno�ci gospodarczej i w³a-
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sno�æ prywatn¹ za podstawy ustroju gospodarczego RP12 oraz do okre�le-
nia trybu i warunków ewentualnego ograniczenia wolno�ci dzia³alno�ci
gospodarczej13.

Dla naszych dalszych rozwa¿añ istotny bêdzie te¿ przepis art. 65 ust. 5
Konstytucji, zgodnie z którym �w³adze publiczne prowadz¹ politykê zmie-
rzaj¹c¹ do pe³nego, produktywnego zatrudnienia poprzez realizowanie
programów zwalczania bezrobocia, w tym organizowanie i wspieranie
poradnictwa i szkolenia zawodowego oraz robót publicznych i prac inter-
wencyjnych�. Zwracamy uwagê na ten przepis, gdy¿ jest on charaktery-
styczny dla sposobu my�lenia o wspieraniu przedsiêbiorczo�ci i dzia³a-
niach na rzecz rozwoju aktywno�ci gospodarczej obowi¹zuj¹cego w pol-
skim ustawodawstwie.

2.1.2. Inne ustawy

Najwa¿niejszymi aktami prawnymi rangi ustawowej, których przepisy odno-
sz¹ siê, bezpo�rednio b¹d� po�rednio, do rozwa¿anego przez nas problemu s¹:
� ustawy okre�laj¹ce ustrój i zadania jednostek samorz¹du terytorialnego:

� ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorz¹dzie gminnym (Dz.U.
z 1996 r. Nr 13, poz. 74 z pó�n. zm.)14,

� ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorz¹dzie województwa (Dz.U.
Nr 91, poz. 576),

� ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorz¹dzie powiatowym (Dz.U.
Nr 91, poz. 578),

� ustawy okre�laj¹ce dochody jednostek samorz¹du terytorialnego oraz
zasady prowadzenia przez nie gospodarki �rodkami publicznymi:

� ustawa z dnia 26 listopada 1998 r. o dochodach jednostek samorz¹-
du terytorialnego w latach 1999 i 2000 (Dz.U. Nr 150, poz. 983 z
pó�n. zm.),

� ustawa z dnia 26 listopada 1998 r. o finansach publicznych (Dz.U.
Nr 155, poz. 1014 z pó�n. zm.),

� ustawa z dnia 19 listopada 1999 r. � Prawo dzia³alno�ci gospodarczej
(Dz.U. Nr 101, poz. 1178), okre�laj¹ca ogólne zasady prowadzenia dzia-
³alno�ci gospodarczej i zadania administracji publicznej w tym zakresie,

12 Art. 20 Konstytucji.
13 Art. 22 Konstytucji.
14 Uchwalona jako ustawa o samorz¹dzie terytorialnym. Nowy tytu³ nadano ustawie w

1998 r., po utworzeniu innych ni¿ gminy jednostek samorz¹du terytorialnego.
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� ustawa z dnia 14 grudnia 1994 r. o zatrudnieniu i przeciwdzia³aniu bezrobo-
ciu (Dz.U. z 1997 r. Nr 25, poz. 128 z pó�n. zm.) okre�laj¹ca zadania samo-
rz¹dowych w³adz powiatów i województw w zakresie polityki rynku pracy,

� ustawa z dnia 20 grudnia 1996 r. o gospodarce komunalnej (Dz. U. z
1997 r. Nr 9, poz. 43) reguluj¹ca materiê tworzenia przez gminy spó³ek,

� ustawy reguluj¹ce kwestie dotycz¹ce zasad i form udzielania pomocy
publicznej przedsiêbiorcom:

� ustawa z dnia 29 sierpnia 1997 r. � Ordynacja podatkowa (Dz.U.
Nr 137, poz. 926 z pó�n. zm.),

� ustawa z dnia 27 kwietnia 2000 r. o warunkach dopuszczalno�ci i
nadzorowania pomocy publicznej dla przedsiêbiorców15.

2.2. Prawna klasyfikacja instrumentów
wspierania przedsiębiorczości

Aby rozstrzygn¹æ kwestiê dopuszczalno�ci dzia³añ organów jednostek samo-
rz¹du terytorialnego maj¹cych na celu wspieranie przedsiêbiorczo�ci, rozu-
mianych jako dzia³ania wspieraj¹ce podejmowanie i rozszerzanie dzia³alno-
�ci gospodarczej na terenie danej jednostki samorz¹du terytorialnego, roz-
wa¿my najpierw w jakiej formie (przy pomocy jakich instrumentów) dzia³a-
nia takie mog¹ byæ podejmowane. Dla celów tego rozdzia³u wygodnie bê-
dzie wszystkie teoretycznie dostêpne instrumenty wspierania przedsiêbior-
czo�ci podzieliæ � inaczej ni¿ w rozdziale 1 � na cztery zasadnicze grupy:
1) dzia³ania maj¹ce na celu tworzenie i rozwój infrastruktury technicznej,

u³atwiaj¹cej podejmowanie, prowadzenie i rozszerzanie dzia³alno�ci
gospodarczej;

2) dzia³ania promocyjno-organizacyjne, maj¹ce na celu:
� zapewnienie przedsiêbiorcom potencjalnie zainteresowanym pod-

jêciem lub rozszerzeniem dzia³alno�ci na terenie danej jednostki
samorz¹du terytorialnego pe³nej informacji o warunkach takiego
przedsiêwziêcia,

� u³atwienie (w granicach kompetencji organów jednostki samorz¹-
du terytorialnego) za³atwiania formalno�ci z tym zwi¹zanych,

� promocjê przedsiêbiorstw dzia³aj¹cych na terenie danej jednostki
samorz¹du terytorialnego;

15 W momencie zamykania naszego raportu ustawa nie wesz³a jeszcze w ¿ycie. Po
rozpatrzeniu poprawek Senatu na posiedzeniu dnia 30 czerwca 2000 r. ustawa zosta³a
skierowana do podpisu Prezydenta RP.
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3) nie kierowane do konkretnych przedsiêbiorców dzia³ania maj¹ce na celu
tworzenie korzystnych warunków finansowych dla podejmowania i roz-
szerzania dzia³alno�ci gospodarczej;

4) dzia³ania o charakterze pomocy publicznej, polegaj¹ce na bezpo�red-
nim lub po�rednim dofinansowaniu lub � jak to okre�la ustawa z dnia
30 czerwca 2000 r. o warunkach dopuszczalno�ci i nadzorowaniu po-
mocy publicznej dla przedsiêbiorców � bezpo�rednie lub po�rednie przy-
sporzenie okre�lonym przedsiêbiorcom korzy�ci finansowych, które
uprzywilejowuje ich w stosunku do konkurentów.

2.3. Ogólne zasady wspierania
przedsiębiorczości

Przedstawimy teraz � w kolejno�ci okre�lonej klasyfikacj¹ wprowadzon¹
powy¿ej � warunki dopuszczalno�ci stosowania przez organy jednostek
samorz¹du terytorialnego poszczególnych instrumentów wspierania
przedsiêbiorczo�ci. Skupimy siê przy tym na podej�ciu pozytywnym � a
wiêc na wskazaniu tych form, które w �wietle obowi¹zuj¹cego prawa mog¹
byæ, choæ zwykle przy spe³nieniu pewnych warunków, legalnie stosowane.

Nie budzi prawnych kontrowersji podejmowanie przez organy jednostek sa-
morz¹du terytorialnego dzia³añ polegaj¹cych na budowie infrastruktury tech-
nicznej, jak i dzia³añ polegaj¹cych na tworzeniu dzia³aj¹cych powszechnie
korzystnych rozwi¹zañ finansowych. W pierwszym przypadku podstaw¹ prawn¹
dla takich dzia³añ s¹ odpowiednie przepisy ustaw ustrojowych, a mianowicie:
� w odniesieniu do gmin � przepis art. 7 ust. 1 ustawy o samorz¹dzie

gminnym, zaliczaj¹cym do zadañ w³asnych gminy m.in. sprawy gospo-
darki terenami, gminnych dróg, ulic i mostów, wodoci¹gów i zaopatrze-
nia w wodê, kanalizacji, zaopatrzenia w energiê elektryczn¹ i ciepln¹
oraz gaz, lokalnego transportu zbiorowego;

� w odniesieniu do powiatów � przepis art. 4 ust. 1, zaliczaj¹cy do zakre-
su zadañ publicznych powiatu zadania o charakterze ponadgminnym
dotycz¹ce transportu i dróg publicznych, gospodarki nieruchomo�cia-
mi, zagospodarowania przestrzennego i gospodarki wodnej;

� w odniesieniu do województw � przepis art. 11 ust. 2 ustawy o samorz¹-
dzie województwa, zgodnie z którym samorz¹d województwa prowa-
dzi politykê rozwoju województwa, na któr¹ sk³ada siê m.in. utrzymy-
wanie i rozbudowa infrastruktury spo³ecznej i technicznej o znaczeniu
wojewódzkim.
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Uprawnienia w³adz jednostek samorz¹du terytorialnego (a praktycznie �
rad gmin) do tworzenia powszechnie obowi¹zuj¹cych, korzystnych warun-
ków finansowych podejmowania i prowadzenia dzia³alno�ci gospodarczej
wynikaj¹ przede wszystkim z poszczególnych ustaw podatkowych odno-
sz¹cych siê do tych podatków, które na mocy ustawy o dochodach jedno-
stek samorz¹du terytorialnego w latach 1999 i 2000 stanowi¹ dochody
gmin16. W ustawach tych, np. w:
� ustawie z dnia 15 listopada 1984 r. o podatku rolnym (Dz.U. z 1993 r.

Nr 94, poz. 431),
� ustawie z dnia 12 stycznia 1991 r. o podatkach i op³atach lokalnych

(Dz.U. Nr 9, poz. 31 z pó�n. zm.),
� ustawie z dnia 28 wrze�nia 1991 r. o lasach (Dz.U. Nr 101, poz. 444),
radom gmin przyznano prawo ustalania stawek tych podatków w ustawo-
wo okre�lonych granicach. Uchwalenie przez radê gminy stawek ni¿szych
od maksymalnych nie jest wiêc wprowadzeniem powszechnie obowi¹zuj¹-
cej ulgi podatkowej, choæ oczywi�cie stanowi wyraz pewnej polityki pro-
wadzonej przez gminê.

Znacznie bardziej skomplikowany jest problem mo¿liwo�ci prowadzenia przez
organy samorz¹dowe dzia³añ promocyjnych zwi¹zanych z wspieraniem przed-
siêbiorczo�ci oraz dzia³añ maj¹cych na celu bezpo�rednie wsparcie konkret-
nych przedsiêbiorców przez udzielanie dotacji z bud¿etu lub przez udzielanie
ulg i zwolnieñ w nale¿nych �wiadczeniach. Zasadniczym �ród³em kontrower-
sji nie jest tu � jak siê wydaje � kwestia wspierania konkretnego, w jakim�
sensie arbitralnie wybranego podmiotu (ten problem wystêpuje równie¿ przy
dotowaniu organizacji spo³ecznych, stowarzyszeñ kulturalnych i sportowych i
tym podobnych podmiotów), lecz spór o to, czy ze �rodków publicznych mo¿-
na wspieraæ dzia³alno�æ o charakterze komercyjnym, prowadzon¹ przez pod-
mioty prywatne, lub � formu³uj¹c problem inaczej � czy wspieranie prywatnej
dzia³alno�ci gospodarczej mo¿e byæ uznane za zadanie publiczne?

Rozstrzygniêcie, czy wspieranie prywatnej dzia³alno�ci gospodarczej jest
czy nie jest zadaniem publicznym, ma istotne znaczenie praktyczne. Zgod-
nie bowiem z tre�ci¹ art. 4 ustawy o finansach publicznych, �rodki publicz-
ne (a wiêc w szczególno�ci dochody bud¿etów jednostek samorz¹du tery-
torialnego) mog¹ byæ przeznaczone wy³¹cznie na:

16 Katalog dochodów podatkowych gmin okre�lony w tej ustawie jest identyczny z
katalogiem zawartym w obowi¹zuj¹cej do koñca 1998 r. ustawie z dnia 10 grudnia 1993
r. o finansowaniu gmin (Dz.U. z 1996 r., Nr 13, poz. 74 z pó�n. zm.).
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1) wydatki publiczne,
2) rozchody bud¿etu pañstwa i bud¿etów jednostek samorz¹du terytorial-

nego, przy czym za rozchody bud¿etów jednostek samorz¹du terytorial-
nego uwa¿a siê sp³aty otrzymanych po¿yczek i kredytów, wykup papie-
rów warto�ciowych oraz inne operacje finansowe i udzielone po¿yczki.
Uznanie wspierania przedsiêbiorczo�ci za zadanie publiczne otwiera wiêc
drogê do legalnego wydatkowania �rodków bud¿etowych zarówno na
przedsiêwziêcia s³u¿¹ce ogólnej promocji gminy, powiatu czy wojewódz-
twa jako miejsca prowadzenia dzia³alno�ci gospodarczej, jak i na bez-
po�rednie zasilanie poszczególnych przedsiêbiorców.

A¿ do roku 1998 problem: czy wspieranie przedsiêbiorczo�ci jest zadaniem pu-
blicznym, by³ w obowi¹zuj¹cych aktach prawnych ujmowany w sposób niejasny
i w pewnym sensie dwuznaczny. Zasadnicz¹ przyczyn¹ owej dwuznaczno�ci by³o
� przy deklarowanym poparciu dla indywidualnej dzia³alno�ci gospodarczej i
zapewnieniach o potrzebie wspierania przez w³adze publiczne przedsiêbiorczo�ci,
a zw³aszcza tworzenia i rozwoju ma³ych przedsiêbiorstw operuj¹cych na ryn-
kach lokalnych � milcz¹ce przyjêcie nigdzie formalnie nie zapisanej tezy, ¿e uza-
sadnieniem wspierania firm prywatnych mog¹ byæ tylko w¹sko rozumiane wzglêdy
socjalne. W praktyce oznacza³o to po³o¿enie nacisku przede wszystkim na finan-
sowanie takich dzia³añ, których efektem by³o bezpo�rednie zmniejszenie bezro-
bocia (zatrudnienie bezrobotnych), przy co najwy¿ej obojêtnym stosunku do ini-
cjatyw, które prowadzi³y do takiego samego efektu w sposób po�redni.

Podej�cie takie nadmiernie upraszcza kwestiê wspierania przedsiêbiorczo�ci, gdy¿
abstrahuje od po�redniego, lecz bardzo wa¿nego oddzia³ywania procesu tworze-
nia nowych firm i rozwoju ju¿ prowadzonej dzia³alno�ci na tempo wzrostu go-
spodarczego, a przez to i na tempo wzrostu zatrudnienia. Na podstawie obowi¹-
zuj¹cego dzi� prawo nie mo¿na uwa¿aæ te¿, by przes³ank¹ do wspierania ze �rod-
ków rozwoju dzia³alno�ci gospodarczej na pewnym terenie mog³o byæ d¹¿enie
do zwiêkszenia dochodów samorz¹dowych. Pomija siê wreszcie i ten istotny
aspekt, i¿ rozwój niedu¿ych, lokalnych firm jest niezbêdnym sk³adnikiem proce-
su budowania rynku i wzmocnienia dzia³ania mechanizmów rynkowych.

Spektakularnym przejawem takiego podej�cia do kwestii wspierania przedsiê-
biorczo�ci jest fakt, ¿e ani ustawa o samorz¹dzie terytorialnym, ani ustawa
Prawo bud¿etowe17 nie przewidywa³y dotowania lub wspierania w innych

17 Uchwalona 5 stycznia 1991 r., obowi¹zywa³a do 31 grudnia 1998 r., czyli do dnia wej�cia
w ¿ycie ustawy o finansach publicznych.
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formach przedsiêbiorstw podejmuj¹cych dzia³alno�æ w gminach, odpowied-
ni przepis znalaz³ siê natomiast w uchwalonej 29 grudnia 1989 r. ustawie o
zatrudnieniu i bezrobociu18, nastêpnie w ustawie z dnia 16 pa�dziernika 1991
r. o zatrudnieniu19, wreszcie � w obowi¹zuj¹cej obecnie ustawie z dnia 14
grudnia 1994 r. o zatrudnieniu i przeciwdzia³aniu bezrobociu20.

Pewn¹ jasno�æ w tej kwestii przynios³y dopiero ustawy uchwalone w latach
1998 � 1999, a szczególnie uchwalona dnia 19 listopada 1999 r. ustawa �
Prawo dzia³alno�ci gospodarczej21. Zgodnie z art. 61 tej ustawy �do zadañ
organów administracji rz¹dowej i organów jednostek samorz¹du terytorial-
nego nale¿y wspieranie dzia³alno�ci gospodarczej, w szczególno�ci poprzez:
1) promowanie przedsiêbiorczo�ci na terenie gminy, powiatu i województwa,
2) prowadzenie dzia³alno�ci informacyjnej i o�wiatowej, w tym organizo-

wanie szkoleñ w zakresie rozwoju przedsiêbiorczo�ci,
3) wspó³dzia³anie z samorz¹dem gospodarczym, organizacjami pracodaw-

ców oraz innymi organizacjami przedsiêbiorców�.

Cytowany przepis jest bardzo ogólny, nie okre�la ani form, ani zakresu
dzia³añ wymaganych przez ustawodawcê od organów administracji publicz-
nej, jego znaczenie polega jednak na tym, ¿e rozstrzyga on jedn¹ istotn¹
kwestiê: wspieranie dzia³alno�ci gospodarczej jest � jako ustawowo okre-
�lony obowi¹zek organów administracji rz¹dowej i organów jednostek sa-
morz¹du terytorialnego � zadaniem publicznym.

W innym ujêciu uznanie dzia³añ na rzecz wspierania dzia³alno�ci gospodarczej
za zadania publiczne znajdziemy równie¿ w uchwalonych rok wcze�niej usta-
wach okre�laj¹cych ustrój i zadania samorz¹du powiatowego i samorz¹du wo-
jewództwa. W ustawie z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorz¹dzie powiatowym22

stwierdza siê, ¿e do wykonywanych przez powiat zadañ publicznych o charak-
terze ponadgminnym nale¿y m.in. przeciwdzia³anie bezrobociu i aktywizacja
lokalnego rynku pracy (podkr. aut.) oraz promocja powiatu23.

Równie wyra�nie kwestiê wspierania przedsiêbiorczo�ci ujêto w ustawie o
samorz¹dzie województwa. W art. 14 stwierdzono, i¿ do zadañ samorz¹du

18 Dz.U. Nr 75, poz. 446 z pó�n. zm.
19 Dz.U. Nr 106, poz. 457 z pó�n. zm.
20 Dz.U. z 1997 r. Nr 25, poz. 128 z pó�n. zm.
21 Dz.U. Nr 101, poz. 1178.
22 Dz.U. Nr 91, poz. 578.
23 Art. 4 ust. 1 pkt 17 i 21.
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województwa nale¿y w szczególno�ci przeciwdzia³anie bezrobociu i aktywi-
zacja lokalnego rynku pracy24 (dok³adne powtórzenie sformu³owania z usta-
wy o samorz¹dzie powiatowym), nadto w art. 11 na samorz¹d wojewódzki
na³o¿ono obowi¹zek prowadzenia polityki rozwoju województwa, na któr¹
m.in. ma sk³adaæ siê tworzenie warunków rozwoju gospodarczego, utrzyma-
nie i rozbudowa infrastruktury spo³ecznej i technicznej o znaczeniu woje-
wódzkim, popieranie postêpu technicznego oraz innowacji, promocja walo-
rów i mo¿liwo�ci rozwojowych województwa, a wiêc te zadania, które sk³a-
daj¹ siê na katalog instrumentów wspierania przedsiêbiorczo�ci.

Nak³adaj¹c jednoznacznie obowi¹zek wspierania przedsiêbiorczo�ci na orga-
ny samorz¹dowe powiatów i województw, nie dokonano niestety u�ci�lenia
przepisów odnosz¹cych siê do wspierania przedsiêbiorczo�ci w gminach. W
tej sytuacji za podstawê prawn¹ uzasadniaj¹c¹ podejmowanie przez organy
gmin i finansowanie ze �rodków bud¿etowych dzia³añ maj¹cych na celu roz-
wój dzia³alno�ci gospodarczej mo¿e s³u¿yæ jedynie (i tak siê dzieje w praktyce)
generalna klauzula domniemania kompetencji gmin, wyra¿ona w art. 6 ust. 1
ustawy o samorz¹dzie gminnym formu³¹ stwierdzaj¹c¹ i¿ �do zakresu kompe-
tencji gminy nale¿¹ wszystkie sprawy publiczne o znaczeniu lokalnym, nie
zastrze¿one ustawami na rzecz innych podmiotów�. Wydaje siê jednak wska-
zane, by zadania gminy dotycz¹ce wspierania przedsiêbiorczo�ci zosta³y w usta-
wie o samorz¹dzie gminnym wyra¿one w sposób bardziej bezpo�redni.

2.4. Warunki dopuszczalności stosowania
różnych instrumentów wspierania
przedsiębiorczości

Omówione powy¿ej przepisy ustawy � Prawo dzia³alno�ci gospodarczej
oraz ustaw ustrojowych, nak³adaj¹c na organy jednostek samorz¹du teryto-
rialnego obowi¹zek wykonywania pewnych zadañ zwi¹zanych z wspiera-
niem dzia³alno�ci gospodarczej, nie precyzuj¹ form tej dzia³alno�ci, czyli
nie okre�laj¹ katalogu instrumentów, którymi organy jednostek samorz¹du
terytorialnego mog¹ siê pos³ugiwaæ w celu wykonania na³o¿onych na nie
dzia³añ. Aby ustaliæ jakimi instrumentami, na jakich warunkach i przy ja-
kich ograniczeniach jednostki samorz¹du terytorialnego mog¹ siê pos³ugi-
waæ, musimy siêgn¹æ do ustaw omawiaj¹cych poszczególne aspekty go-
spodarki finansowej jednostek samorz¹du terytorialnego.

24 Art. 14 ust. 1 pkt 15.
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Przeanalizujmy zatem, wykorzystuj¹c zaproponowan¹ w punkcie 2.2. kla-
syfikacjê instrumentów wspierania przedsiêbiorczo�ci, czy i w jaki sposób
jednostki samorz¹du terytorialnego mog¹ siê nimi faktycznie pos³ugiwaæ.

2.4.1. Inwestycje w infrastrukturę

Najmniej skomplikowana wydaje siê � co ju¿ sygnalizowali�my � kwestia
wspierania przedsiêbiorczo�ci przez inwestycje jednostek samorz¹du tery-
torialnego w infrastrukturê techniczn¹. Tu nie istniej¹ praktycznie ¿adne
ograniczenia formalne. Budowa i utrzymanie infrastruktury niew¹tpliwie
nale¿y do zadañ w³asnych wszystkich jednostek samorz¹du terytorialnego.
Choæ dobry stan infrastruktury jest na pewno jednym z wa¿niejszych czyn-
ników mog¹cych przyci¹gn¹æ przedsiêbiorców pragn¹cych podj¹æ dzia³al-
no�æ gospodarcz¹ i sprzyja jej rozszerzaniu, to budowa i rozbudowa infra-
struktury jest równocze�nie bezpo�rednim dzia³aniem na rzecz wspólnoty
samorz¹dowej. To, jak siê wydaje, decyduje o tym, ¿e rozbudowa infra-
struktury le¿y poza zasiêgiem sporów o zakres i formy dopuszczalnych
dzia³añ samorz¹du terytorialnego skierowanych na wspieranie prywatnej
dzia³alno�ci komercyjnej.

Jedynym istotnym problemem jest wielko�æ �rodków, jakie jednostki sa-
morz¹du terytorialnego mog¹ przeznaczyæ na wydatki inwestycyjne oraz
metod pozyskiwania tych �rodków.

Rozmiary wydatków inwestycyjnych zale¿¹ w pierwszym rzêdzie od global-
nych dochodów danej jednostki samorz¹du terytorialnego i od kwoty jej wy-
datków bie¿¹cych, lecz istotnym �ród³em finansowania rozwoju infrastruk-
tury powinny byæ równie¿ �rodki obce, pozyskiwane przez zaci¹ganie d³ugu.
Mo¿liwo�ci te s¹ dotychczas wykorzystywane w niedostatecznym stopniu.

W znacznej mierze jest to efektem zachowawczej polityki du¿ej czê�ci jed-
nostek samorz¹du terytorialnego i widocznego nadal � mimo dziesiêciolet-
niego ju¿ okresu funkcjonowania samodzielnych gmin � braku wypraco-
wanych procedur wspó³pracy sektora finansowego (w tym g³ównie ban-
ków) i samorz¹du terytorialnego. Znikomy stopieñ wykorzystywania przez
jednostki samorz¹du terytorialnego potencjalnych mo¿liwo�ci finansowa-
nia rozbudowy infrastruktury technicznej przy wykorzystaniu po¿yczonych
�rodków w znacznej mierze jest równie¿ warunkowany obowi¹zuj¹cymi
ograniczeniami prawnymi.
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Ustawa o finansach publicznych ogranicza wielko�æ zad³u¿enia poszcze-
gólnych jednostek samorz¹du terytorialnego dwoma przepisami:
1) art. 113 ust. 1, na mocy którego �³¹czna kwota przypadaj¹cych do sp³aty w

danym roku bud¿etowym rat kredytów i po¿yczek oraz potencjalnych sp³at
kwot wynikaj¹cych z udzielonych przez jednostki samorz¹du terytorialnego
porêczeñ wraz z nale¿nymi w danym roku odsetkami od tych kredytów i po-
¿yczek, oraz nale¿nych odsetek i dyskonta a tak¿e przypadaj¹cych w danym
roku bud¿etowym wykupów papierów warto�ciowych emitowanych przez
jednostki samorz¹du terytorialnego, nie mo¿e przekroczyæ 15% planowanych
na dany rok bud¿etowy dochodów jednostki samorz¹du terytorialnego�, przy
czym wska�nik 15% ulega obni¿eniu do 12% gdy pañstwowy d³ug publiczny
w koñcu roku przekroczy 55% wielko�ci PKB z tego roku.

2) art. 114 ust. 1, zgodnie z którym �³¹czna kwota d³ugu jednostki samo-
rz¹du terytorialnego na koniec roku bud¿etowego nie mo¿e przekraczaæ
60% dochodów tej jednostki w tym roku bud¿etowym�.

Nie analizujemy w tym miejscu kwestii, czy tego typu limity s¹ faktycznie
potrzebne i czy s¹ zgodne z zasad¹ samodzielno�ci jednostek samorz¹du
terytorialnego. Pewne jest jednak, ¿e oba powy¿ej wymienione warunki
dla wielu gmin ograniczaj¹ mo¿liwo�ci zaci¹gania d³ugu, a przez to po-
�rednio ograniczaj¹ inwestycje silniej, ni¿ uzasadnia³yby to wzglêdy finan-
sowego bezpieczeñstwa gmin.

Granicê bezpiecznego zad³u¿enia gminy wyznacza relacja wydatków bie-
¿¹cych do dochodów gminy. Im relacja ta jest ni¿sza, tym wiêksz¹ czê�æ
mo¿na przeznaczyæ na inwestycje lub na sp³aty kredytów i po¿yczek (w
tym � na wykup obligacji) zaci¹gniêtych uprzednio na finansowanie tych
inwestycji. To uzasadnia logiczn¹ konstrukcjê normy okre�lonej w art. 113
ust. 1 � je�li wydatki bie¿¹ce poch³aniaj¹ w gminie np. 90% jej dochodów,
to istotnie zaci¹gniêcie kredytów, których efektem jest konieczno�æ prze-
znaczenia w kolejnych latach 15% dochodów na sp³aty i odsetki, zagra¿a
stabilno�ci finansów gminy. Przyjêt¹ w ustawie wysoko�æ limitu (15%)
mo¿na uzasadniæ przeciêtn¹ dla wszystkich gmin relacj¹ wydatków bie¿¹-
cych do dochodów. Problem le¿y jednak w tym, ¿e wiele gmin dysponuj¹-
cych wy¿szymi dochodami przeznacza na wydatki bie¿¹ce znacznie mniej
ni¿ 85% swych dochodów. Gminy te inwestuj¹ wiêcej, mog³yby te¿ zupe-
³nie bezpiecznie zaci¹gaæ kredyty obci¹¿aj¹ce silniej ich przysz³e bud¿ety.

Dla pe³nego obrazu nale¿y te¿ dodaæ, ¿e dla wielu gmin w Polsce nawet
obci¹¿enie sp³atami i odsetkami wyra�nie ni¿sze od ustawowego limitu
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mo¿e ju¿ byæ ryzykowne. Prowadzi to do wniosku, ¿e o ile nie mo¿na ne-
gowaæ s³uszno�ci podej�cia wi¹¿¹cego dopuszczalne zad³u¿enie z relacj¹
obci¹¿enia dochodów bud¿etowych kosztami sp³at i odsetek, to jednocze-
�nie nale¿a³oby postulowaæ bardziej elastyczne podej�cie do limitów wy-
znaczanych dla poszczególnych gmin. Oddali³oby to z jednej strony poku-
sê nadmiernego zad³u¿ania siê od gmin ekonomicznie s³abych, z drugiej
za� � os³abi³oby zbêdne ograniczenia wi¹¿¹ce dzi� gminy zdolne do inten-
sywnego inwestowania.

Wielko�ci¹, na której mo¿na oprzeæ konstrukcjê jest np. wyliczona z ostat-
nich trzech lat przeciêtna relacja wydatków bie¿¹cych do dochodów, po-
wiêkszona o pewien margines bezpieczeñstwa, wynosz¹cy np. 5% wyli-
czonego wska�nika. Dla gminy, w której w latach 1997 � 1999 wska�niki
relacji wydatków bie¿¹cych do dochodów wynios³y kolejno 80%, 76% i
81%, wyliczony wska�nik �X�, zastêpuj¹cy ustawowe 15% wynosi³by
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%%%

%X 0517958210005179100051
3
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Zauwa¿my, ¿e zaproponowana formu³a rozszerza mo¿liwo�ci zaci¹gania
d³ugu przez jednostki samorz¹du terytorialnego przeznaczaj¹ce na wydatki
bie¿¹ce stosunkowo niewielk¹ czê�æ swoich dochodów, lecz jednocze�nie
stawiaj¹ ostrzejsze ograniczenia jednostkom, w których wydatki bie¿¹ce
poch³aniaj¹ niemal ca³e dochody.

Wielko�ci, na podstawie których wylicza siê tak skonstruowany wska�nik,
pochodz¹ z oficjalnej sprawozdawczo�ci bud¿etowej, wiêc ich wyliczenie
i kontrola przestrzegania nie bêdzie nastrêcza³a ¿adnych trudno�ci.

Drugi ze wska�ników limituj¹cych zad³u¿enie jednostek samorz¹du teryto-
rialnego, okre�laj¹cy granicê relacji d³ugu jednostki do jej dochodów nie ma
� w przeciwieñstwie do wska�nika wprowadzonego w art. 113 � rozs¹dnej
interpretacji ekonomicznej i jak siê wydaje znalaz³ siê w ustawie o finansach
publicznych jako nieudana próba przeniesienia na finanse samorz¹du tery-
torialnego normy art. 216 ust. 5 Konstytucji, zgodnie z którym nie wolno
zaci¹gaæ po¿yczek lub udzielaæ gwarancji i porêczeñ finansowych, w nastêp-
stwie których pañstwowy d³ug publiczny przekroczy 3/5 warto�ci rocznego
produktu krajowego brutto. Podobieñstwo miêdzy przepisami art. 216 ust. 5
jest znikome � dochodów jednostki samorz¹du terytorialnego nie mo¿na
uwa¿aæ za lokalny (regionalny) odpowiednik PKB. Wad¹ omawianej normy
jest równie¿ i to, ¿e nie czyni ona rozró¿nienia miêdzy krótko� i d³ugotermi-
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nowymi zobowi¹zaniami jednostek samorz¹du terytorialnego, ani nie uwzglêd-
nia bardzo w praktyce zró¿nicowanych kosztów obs³ugi zaci¹ganych kredy-
tów i po¿yczek. Je�li gmina zaci¹gnie np. w Funduszu Ochrony �rodowiska
i Gospodarki Wodnej d³ugoterminow¹ po¿yczkê na realizacjê oczyszczalni
�cieków, oprocentowan¹ znacznie ni¿ej od kredytów udzielanych na warun-
kach komercyjnych, to obci¹¿enie bud¿etu gminy (nawet bez uwzglêdnienia
mo¿liwo�ci umorzenia czê�ci po¿yczki, stanowi¹cego standardowe rozwi¹-
zanie stosowane przez te fundusze) bêdzie wzglêdnie niedu¿e nawet wtedy,
gdy kwota po¿yczki odpowiadaæ bêdzie nawet 70% rocznych dochodów
gminy. Znacznie bardziej ryzykownym przedsiêwziêciem by³oby zaci¹gniê-
cie komercyjnego kredytu na kwotê odpowiadaj¹c¹ 40% rocznych docho-
dów, choæ z punktu widzenia normy z art. 114 ustawy o finansach publicz-
nych zaci¹gniêcie takiego kredytu bêdzie legalne.

Uwa¿amy, czemu Instytut Badañ nad Gospodark¹ Rynkow¹ dawa³ ju¿ wcze-
�niej wyraz24, ¿e przepis art. 114 ustawy o finansach publicznych powinien
zostaæ uchylony.

Nie ma natomiast formalnych ograniczeñ w stosowaniu innych ni¿ bezpo-
�rednie pokrywanie wydatków inwestycyjnych z bud¿etu form finansowa-
nia inwestycji. W szczególno�ci ¿adne przepisy nie stawiaj¹ przeszkód
wobec realizacji inwestycji infrastrukturalnych przy zastosowaniu ró¿nych
wariantów tzw. metody BOT (Build, Operate, Transfer), polegaj¹cej � naj-
ogólniej mówi¹c � na przekazaniu zadañ z zakresu inwestycji infrastruktu-
ralnych podmiotom prywatnym w zamian za prawo do korzystania przez
okre�lony czas z dochodów generowanych przez efekty zrealizowanych
inwestycji. Metoda ta, maj¹ca i tê zaletê, ¿e pozwala uciec spod opisanych
powy¿ej ograniczeñ zwi¹zanych z kredytowaniem inwestycji, nie jest jed-
nak zbyt rozpowszechniona. Z naszych obserwacji wynika, ¿e najczê�ciej
wyra¿ane zastrze¿enia wi¹¿¹ce siê ze stosowaniem tej metody, takie jak:
� uci¹¿liwo�ci procedury przetargowej,
� trudno�ci przy oszacowaniu czasu, po którym inwestor powinien prze-

kazaæ prawa w³asno�ci wybudowanych urz¹dzeñ (tradycyjna obawa o
to, by kto� nie zarobi³ za du¿o),

� trudno�ci zwi¹zane z udzieleniem gwarancji finansowych inwestorowi,
� niechêæ do oddania (lub ograniczenia) prawa organów gminy do okre-

�lania wysoko�ci op³at za korzystanie z infrastruktury,

24 Por. np. Zyta Gilowska, Wojciech Misi¹g, Funkcjonowania ustawy o finansach
publicznych. Postulaty de lege ferenda, �Przegl¹d Sejmowy� Nr 5(34)/99, s. 39 � 72.



31

� zachowawczy stosunek banków do uczestniczenia w tego typu operacjach,
nie maj¹ � jak widaæ � charakteru formalnego, lecz wynikaj¹ raczej z ostro¿-
no�ci od niedawna stosowanego w Polsce instrumentu. Nie wydaje siê za-
tem niezbêdne, by operacje tego typu u³atwiaæ np. przez rozlu�nienie prze-
pisów dotycz¹cych zamówieñ publicznych lub stwarzanie szczególnych
preferencji finansowych dla podmiotów decyduj¹cych siê na tak¹ strategiê
budowy infrastruktury.

2.4.2. Działania promocyjno−organizacyjne

Problematyka podejmowania przez jednostki samorz¹du terytorialnego dzia-
³añ promocyjno-organizacyjnych, zaliczonych przez nas do drugiej grupy
instrumentów wspierania przedsiêbiorczo�ci, nie znajduje praktycznie
odzwierciedlenia w szczegó³owych przepisach. Ani ustawa o finansach pu-
blicznych, ani ustawy ustrojowe nie wypowiadaj¹ siê na temat form prowa-
dzenia takiej dzia³alno�ci, jak te¿ na temat jej dozwolonego zakresu. Panuje
wiêc w tej mierze du¿a dowolno�æ, a jej rozmiary i formy pozostaj¹ poza
zasiêgiem oficjalnej sprawozdawczo�ci. Normaln¹ praktyk¹, zgodn¹ zreszt¹
z obowi¹zuj¹cymi w tej mierze przepisami, jest zaliczanie bezpo�rednich
kosztów promocji jednostki samorz¹du terytorialnego do wydatków admini-
stracyjnych, a dok³adniej � do wydatków urzêdu jednostki samorz¹du teryto-
rialnego. Przy obecnej klasyfikacji dochodów i wydatków bud¿etowych jest
to jedyne uzasadnione rozwi¹zanie, choæ oczywi�cie sprawozdawcze wyod-
rêbnienie tych wydatków by³oby z wielu wzglêdów potrzebne.

Nie budz¹ równie¿ zastrze¿eñ dzia³ania polegaj¹ce na tworzeniu u³atwieñ
w przeprowadzeniu formalnych czynno�ci niezbêdnych do uruchomienia
dzia³alno�ci gospodarczej. Oddelegowanie urzêdników lub utworzenie w
urzêdzie gminy (w starostwie, urzêdzie marsza³kowskim) odrêbnej komór-
ki do obs³ugi tego typu spraw, jest kwesti¹ z zakresu wewnêtrznej organi-
zacji pracy urzêdu i nie napotyka na ¿adne przeszkody formalne. Na margi-
nesie warto dodaæ, ¿e wobec nader czêstych przypadków ³amania obowi¹-
zuj¹cych terminów i obowi¹zuj¹cego trybu za³atwiania niezbêdnych for-
malno�ci, ju¿ proste przestrzeganie obowi¹zuj¹cych regu³ prawa admini-
stracyjnego jest niekiedy uwa¿ane za aktywne dzia³anie na rzecz promocji
przedsiêbiorczo�ci.

Jednym z takich wzglêdów jest fakt, i¿ pojêcie promocji jednostki samo-
rz¹du terytorialnego jest bardzo pojemne i mo¿e byæ (a w praktyce rzeczy-
wi�cie bywa) u¿ywane jako uzasadnienie do bardzo ró¿norodnych wydat-
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25 Dz.U. z 1997 r. Nr 9, poz. 43.
26 Dz.U. z 1991 r. Nr 46, poz. 203, z pó�n. zm.

ków, czasem nader lu�no zwi¹zanych z deklarowanym celem. Obserwuje-
my tu zjawisko znane z firm komercyjnych, gdzie wydatki promocyjne s¹
czêsto instrumentem dzia³añ (i nadu¿yæ) s³u¿¹cych innym celom ni¿ fak-
tyczna promocja.

Do chwili obecnej brak równie¿ szczegó³owych przepisów dotycz¹cych
³¹czenia promocji jednostki samorz¹du terytorialnego z promocj¹ przed-
siêbiorców dzia³aj¹cych na jej terenie. Pod rz¹dami uchwalonej w czerwcu
br. ustawy o warunkach dopuszczalno�ci i nadzorowaniu pomocy publicz-
nej dla przedsiêbiorców dzia³alno�æ tego typu bêdzie jednak podlega³a po-
dobnym rygorom jak udzielanie przedsiêbiorcom bezpo�rednich dotacji.

Odrêbn¹ kwestiê stanowi tworzenie przez jednostki samorz¹du terytorial-
nego instytucji (zwykle dzia³aj¹cych jako spó³ki prawa handlowego lub �
rzadziej � jako fundacje) wspieraj¹cych podejmowanie i prowadzenie dzia-
³alno�ci gospodarczej, takich jak wyliczone w punkcie 1.2. agencje rozwo-
ju regionalnego i lokalnego, centra wspierania biznesu czy inkubatory przed-
siêbiorczo�ci.

Prawo tworzenia przez jednostki samorz¹du terytorialnego spó³ek prawa
handlowego i przystêpowania do nich wynika bezpo�rednio z tre�ci art. 9
ustawy z dnia 20 grudnia 1996 r. o gospodarce komunalnej25, prawo do
tworzenia fundacji � z przepisu art. 2 ust. 1 ustawy z dnia 6 kwietnia 1984
r. o fundacjach26, zgodnie z którym fundacje mog¹ ustanawiaæ �osoby fi-
zyczne niezale¿nie od ich obywatelstwa i miejsca zamieszkania b¹d� osoby
prawne maj¹ce siedziby w Polsce lub za granic¹�.

Prawo do tworzenia przez jednostki samorz¹du terytorialnego spó³ek pra-
wa handlowego ogranicza przepis art. 10 ust. 1 ustawy o gospodarce ko-
munalnej, zgodnie z którym �poza sfer¹ u¿yteczno�ci publicznej gmina mo¿e
tworzyæ spó³ki prawa handlowego i przystêpowaæ do nich, je¿eli ³¹cznie
zostan¹ spe³nione nastêpuj¹ce warunki:
1) istniej¹ nie zaspokojone potrzeby wspólnoty samorz¹dowej na rynku

lokalnym,
2) wystêpuj¹ce w gminie bezrobocie w znacznym stopniu wp³ywa ujem-

nie na poziom ¿ycia wspólnoty samorz¹dowej, a zastosowanie innych
dzia³añ i wynikaj¹cych z obowi¹zuj¹cych przepisów �rodków praw-
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nych nie doprowadzi³o do aktywizacji gospodarczej, a w szczególno-
�ci do znacznego o¿ywienia rynku lokalnego lub trwa³ego ogranicze-
nia bezrobocia�.

Oba wymienione w cytowanym przepisie warunki maj¹ do�æ nieostry cha-
rakter, co w praktyce oznacza, ¿e w przypadku wymienionych przez nas
powy¿ej instytucji uznanie, i¿ s¹ one spe³nione, nie budzi zastrze¿eñ. War-
to przy okazji zauwa¿yæ, ¿e ustawa o gospodarce komunalnej jest kolejnym
aktem prawnym, który � choæ nie wprost � wi¹¿e instrumenty wspierania
przedsiêbiorczo�ci z problematyk¹ przeciwdzia³ania bezrobociu.

2.4.3. Ogólne preferencje finansowe

Trzecia z rozpatrywanych przez nas grup instrumentów wspierania przed-
siêbiorczo�ci to nie kierowane do konkretnych przedsiêbiorców dzia³ania
maj¹ce na celu tworzenie korzystnych warunków finansowych dla podej-
mowania i rozszerzania dzia³alno�ci gospodarczej. Do instrumentów tego
typu zalicza siê w szczególno�ci:
1) stosowanie ni¿szych ni¿ maksymalnie dozwolone stawek podatków

stanowi¹cych dochody gmin,
2) stosowanie polityki ograniczonego wzrostu cen na us³ugi komunalne,
3) ustalanie niskiego poziomu op³at lokalnych.

Decyzje we wszystkich wymienionych powy¿ej kwestiach nale¿¹ do orga-
nów stanowi¹cych jednostek samorz¹du terytorialnego i z formalnego punktu
widzenia ich wykorzystywanie nie budzi zastrze¿eñ, stanowi¹c element
konkurencji (dozwolonej) miêdzy jednostkami samorz¹du terytorialnego.
Nazbyt aktywne korzystanie z tych instrumentów mo¿e jednak powodowaæ
powa¿ne problemy finansowe.

Wspóln¹ cech¹ wymienionych powy¿ej instrumentów jest to, i¿ zachêcaj¹c
przedsiêbiorców do podejmowania dzia³alno�ci w³a�nie w tej gminie (mo¿li-
wo�ci stosowania omawianych instrumentów przez powiaty i województwa
s¹ znikome) i licz¹c na wynikaj¹ce st¹d korzy�ci w przysz³o�ci, rada gminy
decyduje albo o rezygnacji z czê�ci potencjalnych dochodów gminy (w przy-
padku ustalenia niskich stawek podatków i op³at), albo o zwiêkszeniu wydat-
ków gminy, gdy¿ ni¿sze ceny us³ug komunalnych prawie automatycznie
przek³adaj¹ siê na konieczno�æ podwy¿szania stawek dotacji dla przedsiê-
biorstw �wiadcz¹cych te us³ugi. Polityka taka jest do�æ niebezpieczna, gdy¿
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pó�niejsze próby obni¿enia dotacji (lub choæby obni¿enia tempa ich wzro-
stu) wymagaj¹ znacznego podwy¿szenia cen us³ug, co napotyka zwykle na
powa¿ne opory i sprowadza ca³¹ sprawê na grunt ideologii i polityki. Ograni-
czenia w stosowaniu omawianych instrumentów maj¹ wiêc charakter finan-
sowy, przy formalnym pozostawieniu gminom bardzo du¿ego pola manewru.

2.4.4. Pomoc publiczna

Najbardziej z³o¿ona jest problematyka prawna odnosz¹ca siê do ostatniej gru-
py analizowanych instrumentów wspierania przedsiêbiorczo�ci, a mianowicie
do instrumentów maj¹cych charakter pomocy publicznej. A¿ do bie¿¹cego roku
nie istnia³ jeden akt prawny grupuj¹cy przepisy odnosz¹ce siê do pomocy pu-
blicznej, nie by³o równie¿ jasnej definicji samej pomocy. Uporz¹dkowanie prawa
w tej niezwykle istotnej materii przynie�æ mo¿e dopiero uchwalona dnia 30
czerwca 2000 r. ustawa o warunkach dopuszczalno�ci i nadzorowaniu pomocy
publicznej (dalej nazywana ustaw¹ o pomocy publicznej), w chwili zamykania
publikacji oczekuj¹ca jeszcze na podpis Prezydenta RP27.

Ustawa definiuje pomoc publiczn¹28 jako �przysporzenie, bezpo�rednio lub po-
�rednio, przez organy udzielaj¹ce pomocy korzy�ci finansowych okre�lonym
przedsiêbiorcom, w nastêpstwie którego uprzywilejowuje siê ich w stosunku do
konkurentów, przede wszystkim w drodze dokonywania na rzecz lub za tych
przedsiêbiorców wydatków ze �rodków publicznych lub pomniejszania �wiad-
czeñ nale¿nych od nich na rzecz sektora finansów publicznych na podstawie
odrêbnych ustaw lub innego tytu³u prawnego, w szczególno�ci w formie:
a) dotacji oraz ulg podatkowych,
b) dokapitalizowania przedsiêbiorców w sytuacjach lub na warunkach od-

biegaj¹cych od normalnych praktyk inwestycyjnych jakie stosuj¹ pry-
watni inwestorzy w gospodarce rynkowej,

c) po¿yczek lub kredytów udzielanych przedsiêbiorcom na warunkach ko-
rzystniejszych od oferowanych im na rynku,

d) porêczeñ lub gwarancji udzielanych za zobowi¹zania przedsiêbiorców
na warunkach korzystniejszych od oferowanych na rynku,

e) zaniechania ustalania zobowi¹zania podatkowego lub poboru podatku,
odroczenia, roz³o¿enia na raty podatku lub zaleg³o�ci podatkowej oraz
umorzenia zaleg³o�ci podatkowej,

27 Tekst uchwalonej ustawy jest dostêpny na stronie internetowej Sejmu pod adresem http:/
/ks.sejm.gov.pl:8009/proc3/ustawy/1118_u.htm.

28 Art. 4 pkt 1.
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f) umarzania, odraczania lub rozk³adania na raty innych ni¿ okre�lone w
pkt 1 lit. e) nale¿nych od przedsiêbiorcy �wiadczeñ pieniê¿nych stano-
wi¹cych �rodki publiczne w rozumieniu przepisów art. 3 ust. 1 ustawy z
dnia 26 listopada 1998 r. o finansach publicznych (...) oraz odst¹pienia
od ich ustalania lub poboru,

g) zbycia lub oddania do korzystania mienia bêd¹cego w³asno�ci¹ Skarbu
Pañstwa lub jednostek samorz¹du terytorialnego i ich zwi¹zków � na
warunkach korzystniejszych od oferowanych na rynku�,

przy czym ustawê stosuje siê do przypadków udzielenia pomocy, której
warto�æ w ci¹gu trzech kolejnych lat przekracza równowarto�æ 100.000
EURO, czyli ok. 410.000 z³. Spod przepisów ustawy wy³¹czona jest rów-
nie¿ m.in. pomoc udzielana w celu tworzenia i rozbudowy infrastruktury
technicznej nie przeznaczonej dla okre�lonego przedsiêbiorcy oraz pomoc
udzielana w rolnictwie, ³owiectwie, le�nictwie, rybo³ówstwie i rybactwie29.

Jak widaæ z przytoczonej powy¿ej definicji, ustawowo okre�lony zakres
pomocy publicznej jest szerszy od potocznego rozumienia tego pojêcia,
ograniczaj¹cego pomoc publiczn¹ do udzielania dotacji oraz ulg i zwol-
nieñ podatkowych. W �wietle ustawowej definicji za pomoc publiczn¹ bêd¹
równie¿ uznane niektóre z omawianych wcze�niej instrumentów wspiera-
nia przedsiêbiorczo�ci, takie jak np.:
� bezp³atne udostêpnianie pomieszczeñ,
� dofinansowanie � w dowolnej formie � kosztów promocji produktów

(us³ug) konkretnych przedsiêbiorców,
� dotowanie lokalnych instytucji finansowych udzielaj¹cych preferencyj-

nych po¿yczek,
� bezp³atne udzielanie gwarancji i porêczeñ.

Zgodnie z art. 5 ust. 1 ustawy, udzielanie pomocy publicznej jest niedo-
puszczalne, chyba ¿e pomoc ta jest udzielana zgodnie z warunkami okre-
�lonymi w ustawie o pomocy publicznej oraz ratyfikowanych przez Polskê
umowach miêdzynarodowych30. Przepis ten jest pozornie bardzo restryk-

29 Art. 3 pkt 1 i 3.
30 Zauwa¿my, ¿e taka redakcja kluczowego dla ca³ej regulacji przepisu sugeruje, ¿e pewne formy

pomocy dopuszczone na mocy ustawy nie s¹ dozwolone w �wietle przyjêtych przez Polskê
norm prawa miêdzynarodowego � w przeciwnym razie przywo³ywanie tych norm by³oby zbêdne.
Odrêbnej analizy wymaga³oby stwierdzenie, czy tre�æ art. 5 ust. 1 to po prostu legislacyjna
niezrêczno�æ, czy te¿ te¿ celowy zamys³. Pewne jest jednak, ¿e podmiot, który zamierza udzieliæ
pomocy publicznej nie mo¿e przy badaniu jej dopuszczalno�ci ograniczyæ siê do stwierdzenia,
i¿ dana forma pomocy jest dopuszczalna w �wietle omawianej ustawy.
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cyjny. Jednak analiza ca³ego tekstu ustawy wskazuje, ¿e katalog przypad-
ków, w których udzielanie pomocy jest dopuszczalne pozostawia jednost-
kom samorz¹du terytorialnego znaczne mo¿liwo�ci.

Ogólne warunki dopuszczalno�ci pomocy publicznej okre�la art. 9 ustawy.
Zezwala on na udzielanie pomocy publicznej tylko wówczas, gdy pomoc ta
spe³nia jednocze�nie piêæ warunków:
1) stanowi, w przypadkach inwestowania lub tworzenia nowych miejsc

pracy, uzupe³nienie �rodków innych ni¿ �rodki publiczne, anga¿owa-
nych przez przedsiêbiorców,

2) jej wielko�æ, czas trwania oraz zakres s¹ proporcjonalne do rangi rozwi¹-
zywanego problemu, przy czym jest ona udzielana w czê�ciach, o ile nie stoi
to w sprzeczno�ci z zasad¹ wspierania projektów w stopniu, zakresie oraz
czasie trwania niezbêdnym i wystarczaj¹cym do osi¹gniêcia celu pomocy,

3) przynosi korzy�ci spo³eczne � po uwzglêdnieniu kosztów zwi¹zanych z
jej udzieleniem � wiêksze ni¿ korzy�ci mo¿liwe do osi¹gniêcia bez jej
udzielenia, przy uwzglêdnieniu zwi¹zanych z tym kosztów,

4) s³u¿y wspieraniu projektów w stopniu, zakresie oraz czasie trwania nie-
zbêdnym i wystarczaj¹cym do osi¹gniêcia celu pomocy,

5) charakteryzuje siê przejrzysto�ci¹ u³atwiaj¹c¹ nadzorowanie pomocy.

Zasady te, choæ sprawiaj¹ce wra¿enie logicznych, w praktyce bêd¹ powo-
dowa³y spore problemy interpretacyjne. Dotyczy to przede wszystkim wa-
runku okre�lonego w pkt 4, którego literalnie odczytana tre�æ kryje do�æ
abstrakcyjnie za³o¿enie, i¿ dla ka¿dego przypadku pomocy publicznej okre-
�lona jest (nie wiadomo tylko jak i przez kogo) �jedyna s³uszna� warto�æ
tej pomocy, a odchylenie siê od tej warto�ci w któr¹kolwiek stronê powo-
duje, i¿ udzielenie pomocy jest w �wietle omawianej ustawy nielegalne.

W szczególno�ci ustawa dopuszcza udzielanie pomocy publicznej w celu:
� naprawienia szkód wyrz¹dzonych przez klêski ¿ywio³owe i inne nad-

zwyczajne wydarzenia,
� rekompensaty skutków stosowania prawnie ustalonego poziomu cen lub op³at,
� rekompensaty kosztów zwi¹zanych z rehabilitacj¹ i zatrudnianiem osób

niepe³nosprawnych,
� wspierania nowych inwestycji i tworzenia nowych miejsc pracy zwi¹-

zanych z tymi inwestycjami,
� u³atwienia ma³ym i �rednim przedsiêbiorstwom zdobycia �rodków na

zakup materia³ów i surowców do produkcji przez porêczenie kredytów
zaci¹ganych na ten cel,
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� wsparcia restrukturyzacji przedsiêbiorstw, które trac¹ zdolno�æ do konku-
rowania na rynku,

� sfinansowania szkoleñ dla potrzeb okre�lonych przedsiêbiorstw.

Odrêbnie ustawa o pomocy publicznej dopuszcza pomoc regionaln¹ dla
obszarów charakteryzuj¹cych siê poziomem PKB poni¿ej 75% �redniego
PKB we Wspólnotach Europejskich (co praktycznie oznacza obecnie ca³e
terytorium Polski) i pomoc sektorow¹. Przepisy odnosz¹ce siê do tych form
pomocy stosuje siê jednak g³ównie do pomocy udzielanej przez organy
administracji rz¹dowej.

Ustawa nak³ada te¿ na organy udzielaj¹ce pomocy publicznej � ca³kowicie
s³usznie � obowi¹zek opracowywania planów pomocy publicznej i sporz¹-
dzania sprawozdañ z ich wykonania. Nale¿y jedynie ¿a³owaæ, ¿e ustawa nie
zobligowa³a organów udzielaj¹cych pomocy publicznej do publikowania
owych planów i sprawozdañ, ograniczaj¹c siê do wskazania odbiorców spra-
wozdañ i na³o¿enia na nich obowi¹zku sporz¹dzania sprawozdañ zbiorczych.

Na mocy art. 11 ust. 2 ustawy o finansach publicznych jednostki samorz¹-
du terytorialnego s¹ zobowi¹zane do:
1) podawania do publicznej wiadomo�ci kwot dotacji udzielanych z bu-

d¿etów jednostek samorz¹du terytorialnego,
2) udostêpniania corocznych sprawozdañ dotycz¹cych finansów i dzia³al-

no�ci jednostek nale¿¹cych do sektora finansów publicznych.

Wymagania te s¹ jednak zbyt w¹skie na to, by mo¿na by³o uznaæ, ¿e reali-
zuj¹ one wymóg jawno�ci pomocy publicznej, bêd¹cy jednym z uznawa-
nych kanonów jawno�ci i przejrzysto�ci finansów publicznych.

Fakt, i¿ pewien rodzaj pomocy publicznej jest dozwolony w ustawie o po-
mocy publicznej nie oznacza jeszcze, ¿e mo¿e on byæ stosowany przez or-
gany jednostek samorz¹du terytorialnego bez ¿adnych dodatkowych wa-
runków, ani nawet tego, ¿e w ogóle mo¿e byæ stosowany. Na przepisy usta-
wy o pomocy publicznej nak³adaj¹ siê bowiem przepisy innych ustaw, któ-
re mog¹ byæ bardziej rygorystyczne.

Najbardziej istotnym problemem tego typu jest � naszym zdaniem � kwe-
stia dopuszczalno�ci udzielania z bud¿etów jednostek samorz¹du teryto-
rialnego dotacji podmiotowych dla przedsiêbiorstw. Szczegó³owa analiza
tekstu ustawy o finansach publicznych prowadzi bowiem do wniosku, ¿e
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udzielanie takich dotacji z bud¿etów jednostek samorz¹du terytorialnego
nie jest dozwolone. Wniosek ten, radykalnie ograniczaj¹cy mo¿liwo�ci
wspierania przedsiêbiorczo�ci przez w³adze lokalne i regionalne, uzasad-
niaj¹ nastêpuj¹ce przes³anki:
1) w rozdziale 1 dzia³u IV � � Bud¿et jednostki samorz¹du terytorialnego�

ustawy o finansach publicznych, zatytu³owanym �Podstawowe defini-
cje i zasady� przewidziano tylko dwie formy dotacji udzielanych z bu-
d¿etu jednostki samorz¹du terytorialnego:

� dotacje przedmiotowe dla zak³adów bud¿etowych i gospodarstw
pomocniczych31,

� udzielane podmiotom nie zaliczonym do sektora finansów publicz-
nych i nie dzia³aj¹cym w celu osi¹gniêcia zysku �dotacje na cele
publiczne zwi¹zane z realizacj¹ zadañ� jednostki samorz¹du tery-
torialnego32,

2) pojêcia �dotacji podmiotowych�33, �dotacji celowych na finansowanie
lub dofinansowanie kosztów realizacji inwestycji jednostek nie zalicza-
nych do sektora finansów publicznych�34 oraz �dotacji celowych dla
przedsiêbiorców�35 pojawiaj¹ siê w ustawie o finansach publicznych
jedynie w rozdziale okre�laj¹cym podstawowe definicje i zasady odno-
sz¹ce siê do bud¿etu pañstwa.

Problematyka dotacji jest ujêta w ustawie o finansach publicznych wyj¹tko-
wo chaotycznie, brak równie¿ koordynacji z przepisami innych ustaw. Nie
zmienia to jednak faktu, ¿e interesuj¹ce nas dotacje z bud¿etów jednostek
samorz¹du terytorialnego dla przedsiêbiorców nie zosta³y w ogóle w ustawie
o finansach publicznych uwzglêdnione. Nie �wiadczy to jednak o jakiej�
wyj¹tkowej restrykcyjno�ci ustawy o finansach publicznych w kwestii dota-
cji � zakazuj¹c (nie wprost) bezpo�redniego dotowania przedsiêbiorców usta-
wa tworzy jednocze�nie wygodn¹ furtkê dla obej�cia niewygodnego ograni-
czenia � jest ni¹ art. 118, dopuszczaj¹cy dotowanie podmiotów sektora pu-
blicznego nie dzia³aj¹cych w celu osi¹gniêcia zysku. Rozwi¹zanie nasuwa
siê samo � zamiast jawnie udzieliæ przedsiêbiorcy dotacji z bud¿etu, mo¿na
utworzyæ agencjê rozwoju lub inn¹ jednostkê tego typu, by nastêpnie udzie-
laæ jej dotacji na wykonywanie zadania publicznego polegaj¹cego na... doto-

31 Art. 117 ust. 1 ustawy o finansach publicznych.
32 Art. 118 ust. 1 ustawy o finansach publicznych.
33 Art. 73 ustawy o finansach publicznych.
34 Art. 74 ust. 2 pkt 3 ustawy o finansach publicznych.
35 Art. 75 ustawy o finansach publicznych.
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waniu przedsiêbiorców. Osi¹gniêty efekt jest zaskakuj¹cy � dotacji i tak mo¿na
udzieliæ, lecz nie mo¿e siê to odbyæ bezpo�rednio z bud¿etu.

Uznajemy oczywi�cie konieczno�æ utrzymania dyscypliny dotowania. Nie
ma jednak powodów, by komplikowaæ udzielanie dotacji w tych przypad-
kach, które dopuszcza ustawa o pomocy publicznej. Nale¿a³oby wiêc do-
konaæ odpowiednich zmian w ustawie o finansach publicznych, dostoso-
wuj¹c zakres dopuszczalnych dotacji dla przedsiêbiorców do przepisów
innych ustaw, w tym zw³aszcza ustawy o pomocy publicznej oraz ustawy o
zasadach wspierania rozwoju regionalnego.

Innego typu ograniczenia dotycz¹ kwestii zwi¹zanych z udzielaniem pomocy
publicznej przez zaniechanie poboru podatku, umorzenie zaleg³o�ci, odro-
czenie terminu p³atno�ci podatku, roz³o¿enie zap³aty podatku lub zaleg³o�ci
podatku na raty. Tu ograniczenia nie s¹ silne, dla porz¹dku nale¿y jednak
wspomnieæ, ¿e reguluj¹ca ta kwestie ustawa z dnia 29 sierpnia 1997 r. �
Ordynacja podatkowa okre�la pewne warunki, pod którymi mo¿liwe jest
podjêcie wy¿ej wyliczonych decyzji. I tak:
� zaniechanie w ca³o�ci (tzw. zwolnienie podatkowe) lub w czê�ci (ulga

podatkowa) poboru podatku mo¿e nast¹piæ wy³¹cznie na wniosek po-
datnika, gdy �pobranie podatku zagra¿a wa¿nym interesom podatnika,
a w szczególno�ci jego egzystencji�36,

� odroczenie terminu p³atno�ci podatku, roz³o¿enie na raty zap³aty podat-
ku lub zaleg³o�ci podatkowej mo¿e nast¹piæ tylko na wniosek podatni-
ka i �ze wzglêdu na wa¿ny interes podatnika�37,

�  ca³kowite lub czê�ciowe umorzenie zaleg³o�ci podatkowej (czyli po-
datku, który nie zosta³ zap³acony w terminie) mo¿e nast¹piæ na wniosek
podatnika w przypadkach �uzasadnionych wa¿nym interesem podatni-
ka lub interesem publicznym�38.

Jak widaæ, okre�lone w Ordynacji podatkowej warunki zosta³y sformu³o-
wane bardzo nieostro, nie oznacza to jednak, ¿e decyzje w sprawach podat-
kowych mog¹ byæ podejmowane w sposób ca³kowicie dowolny.

Przy okazji zwróciæ warto uwagê na brak przepisów zapewniaj¹cych jaw-
no�æ decyzji dotycz¹cych pomocy publicznej udzielanej w formie ca³kowi-

36 Art. 22 § 1 pkt 1 lit. b ustawy Ordynacja podatkowa.
37 Art. 48 § 1 pkt 1 i 2 ustawy Ordynacja podatkowa.
38 Art. 67 § 1 ustawy Ordynacja podatkowa.
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tego lub czê�ciowego zaniechania poboru podatku, umorzenia ca³o�ci lub
czê�ci zaleg³o�ci podatkowej, odroczenia terminu p³atno�ci podatku, czy
te¿ roz³o¿enia zap³aty podatku lub zaleg³o�ci podatku na raty. Przepis art.
16 ust. 2 pkt 4 ustawy o finansach publicznych zobowi¹zuje co prawda
Ministra Finansów do podawania do publicznej wiadomo�ci wykazu �osób
fizycznych i prawnych, którym umorzono znacz¹ce kwoty zaleg³o�ci po-
datkowych, wraz ze wskazaniem wysoko�ci umorzonej kwoty i przyczyn
umorzenia�, lecz regulacja ta jest tylko fragmentaryczna, gdy¿:
� nie obejmuje innych form pomocy, np. zaniechania poboru podatku,
� nie dotyczy jednostek samorz¹du terytorialnego.

2.4.5. Preferencje lokalne

Na zakoñczenie nale¿y przypomnieæ, ¿e w zakresie dopuszczalnych form
wspierania przedsiêbiorczo�ci nie mieszcz¹ siê ¿adne formy �preferencji
lokalnych�, analogicznych do przewidzianych w ustawie z dnia 10 czerwca
1994 r. o zamówieniach publicznych. Zakaz stosowania takich preferencji
(jak siê wydaje � maj¹cych licznych zwolenników) jasno wynika z tre�ci
przepisu art. 25 ust. 1, g³osz¹cego i¿ �prawo realizacji zadañ finansowa-
nych ze �rodków publicznych przys³uguje ogó³owi podmiotów (podkr. aut.),
chyba ¿e odrêbna ustawa stanowi inaczej� � wobec braku takiej ustawy
kwestia wydaje siê rozstrzygniêta.

2.5. Wnioski

Najwa¿niejsze wnioski wynikaj¹ce z przeprowadzonej powy¿ej analizy
mo¿na przedstawiæ w nastêpuj¹cych 7 punktach:
1. Obowi¹zuj¹ce przepisy umo¿liwiaj¹ prowadzenie przez jednostki sa-

morz¹du terytorialnego dzia³añ na rzecz wspierania przedsiêbiorczo�ci.
Zadania samorz¹du powiatowego i wojewódzkiego s¹ przy tym okre-
�lone bardziej precyzyjnie ni¿ zadania samorz¹du gminnego.

2. Wad¹ obowi¹zuj¹cych regulacji prawnych jest zbyt �cis³e zwi¹za-
nie problematyki wspierania przedsiêbiorczo�ci z w¹sko pojmowa-
nym przeciwdzia³aniem bezrobociu. Podej�cie takie, abstrahuj¹ce
od tego, ¿e:

� praktycznie ka¿de dzia³anie wspieraj¹ce przedsiêbiorczo�æ i przyczy-
niaj¹ce siê do wy¿szej aktywno�ci gospodarczej s³u¿y równie¿ prze-
ciwdzia³aniu bezrobociu,
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� dobrym prawem jednostek samorz¹du terytorialnego jest podejmo-
wanie przedsiêwziêæ, które nie anga¿uj¹c tych jednostek w bezpo-
�redni¹ dzia³alno�æ gospodarcz¹ i nie powoduj¹c wzrostu obci¹¿eñ
fiskalnych przyczyniaj¹ siê do zwiêkszenia ich dochodów,

� wspieranie przedsiêbiorczo�ci jest nieodzownym elementem budo-
wy w Polsce normalnie funkcjonuj¹cego rynku,

powoduje zbêdne ograniczanie zakresu dzia³añ jednostek samorz¹du
terytorialnego.

3. Dobr¹ podstawê prawn¹ dla wspierania przedsiêbiorczo�ci tworz¹ dwie
uchwalone ostatnio ustawy: ustawa z dnia 19 listopada 1999 r. � Pra-
wo dzia³alno�ci gospodarczej oraz uchwalona 30 czerwca 2000 r. usta-
wa o warunkach dopuszczalno�ci i nadzorowaniu pomocy publicznej.
Konieczne jest jednak dostosowanie przepisów innych ustaw do za-
wartych w nich norm.

4. Podstawow¹ form¹ dzia³ania jednostek samorz¹du terytorialnego na rzecz
wspierania przedsiêbiorczo�ci s¹ i powinny byæ podejmowane przez te
jednostki zadania inwestycyjne z zakresu infrastruktury technicznej. Wo-
bec ogromnych zaniedbañ w tej dziedzinie zaspokojenie nawet tylko naj-
pilniejszych potrzeb wymaga powa¿nych nak³adów. Intensyfikacji rozbu-
dowy infrastruktury dobrze s³u¿y³yby korekty obowi¹zuj¹cego prawa, zno-
sz¹ce zbêdne ograniczenia utrudniaj¹ce jednostkom samorz¹du teryto-
rialnego zaci¹ganie po¿yczek i kredytów inwestycyjnych, a w szczegól-
no�ci � korekta ograniczeñ zawartych w ustawie o finansach publicznych.

5. Konieczne jest równie¿ uporz¹dkowanie w ustawie o finansach publicz-
nych przepisów dotycz¹cych dotacji udzielanych z bud¿etów jednostek
samorz¹du terytorialnego.

6. Powa¿n¹ wad¹ obowi¹zuj¹cego obecnie systemu dochodów samorz¹-
dowych jest pozbawienie powiatów i województw jakichkolwiek w³a-
snych dochodów podatkowych poza udzia³ami we wp³ywach z podat-
ków dochodowych. Radykalnie ogranicza to zakres instrumentów wspie-
rania przedsiêbiorczo�ci stoj¹cych do dyspozycji samorz¹dowych orga-
nów ponadgminnych.

7. Dla zapewnienia przejrzysto�ci procedur wspierania przedsiêbiorczo�ci
celowe by³oby ustawowe okre�lenie:

� obowi¹zków informacyjnych jednostek samorz¹du terytorialnego
odnosz¹cych siê do stosowanych przez nie instrumentów wspiera-
nia przedsiêbiorczo�ci, w tym � do wszelkich stosowanych form
pomocy publicznej,

� dopuszczalnych form dzia³alno�ci na rzecz promocji jednostki sa-
morz¹du terytorialnego.
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Rozdział 3.
Budżetowe instrumenty wspierania
przedsiębiorczości

Podstawowym instrumentem wspierania rozwoju przedsiêbiorczo�ci przez
samorz¹dy jest aktywne uczestniczenie tych jednostek w budowie infra-
struktury technicznej wykorzystywanej w dzia³alno�ci przedsiêbiorstw.
Kluczow¹ rolê w tych dzia³aniach zajmuj¹ gminy, jako jednostki o du¿ym
potencjale �rodków i szerokim zakresie kompetencji.

Wiêkszo�æ dochodów trafia do gmin, odpowiednio do zakresu wykonywa-
nych zadañ. Gminy otrzymuj¹ oko³o 80% wszystkich dochodów samorz¹-
dowych, podczas gdy jednostki powiatowe i wojewódzkie ³¹cznie dyspo-
nuj¹ 1/5 �rodków stanowi¹cych dochód sektora samorz¹dowego w Polsce.

Rysunek 1. Struktura dochodów jednostek samorz¹du terytorialnego wed³ug rodzaju w 1999 r.

�ród³o: Opracowanie w³asne na podstawie danych Ministerstwa Finansów

Podstawow¹ jednostk¹ sektora samorz¹dowego w Polsce jest gmina. Ozna-
cza to, ¿e wykonuje ona wszystkie zadania samorz¹du terytorialnego nie
zastrze¿one dla innych jednostek40. Gminy, jako jedyne jednostki samorz¹-
dowe, maj¹ prawo ustalania wysoko�ci podatków i op³at lokalnych. Sk³a-
daj¹ siê one w du¿ym stopniu na dochody w³asne gminy, które stanowi¹
zaplecze finansowe dla realizacji w³asnych zadañ. Powiaty i województwa
nie dysponuj¹ zapleczem finansowym w postaci rozbudowanych docho-

40 Art. 164 Konstytucji.



43

dów w³asnych, dlatego, z konieczno�ci, opieraj¹ swój potencja³ dochodo-
wy na transferach z bud¿etu pañstwa przekazywanych w postaci subwencji
ogólnej i dotacji celowych.

Przyk³adem aktywno�ci gmin w realizowaniu polityki lokalnego rozwoju
gospodarczego jest budowanie infrastruktury drogowej oraz rozwijanie sieci
wodno-kanalizacyjnej na swoim terenie. Budowanie oraz odtwarzanie za-
plecza infrastrukturalnego stanowi g³ówne zadanie inwestycyjne gminy w
dziedzinie wspierania rozwoju aktywno�ci gospodarczej na forum lokal-
nym. Inwestycje infrastrukturalne stanowi¹ czynnik zbiorowego rozwoju
przedsiêbiorczo�ci, albowiem korzy�ci z ponoszonych inwestycji czerpi¹
wszystkie lokalne przedsiêbiorstwa lub ich du¿a czê�æ.

Gminy maj¹ bardzo zró¿nicowane mo¿liwo�ci budowania infrastruktury.
W zale¿no�ci od tego, czy gmina ma charakter miejski czy wiejski, oraz w
którym regionie kraju jest po³o¿ona, ró¿ny mieæ bêdzie potencja³ wspiera-
nia rozwoju. Mo¿liwo�ci realizowania projektów inwestycyjnych s¹ zwi¹-
zane z wielko�ci¹ i struktur¹ dochodów gminy. Oprócz zadañ wykonywa-
nych w oparciu o niezale¿ne decyzje swoich w³adz, gminy s¹ ustawowo
zobowi¹zane do realizowania niektórych zadañ publicznych, na finanso-
wanie których ustawodawca przewidzia³ �rodki w bud¿etach gminnych.
Do g³ównych zadañ na³o¿onych na gminy nale¿y: prowadzenie szkó³ pod-
stawowych oraz ¿³obków i przedszkoli, utrzymanie gminnych dróg, ulic i
mostów, zaopatrzenie w wodê i kanalizacja, usuwanie i oczyszczanie �cie-
ków oraz odpadów komunalnych, a tak¿e utrzymanie obiektów u¿yteczno-
�ci publicznej41. Przewa¿aj¹ca czê�æ dochodów gmin zostaje wydatkowana
na wype³nienie wy¿ej wymienionych zadañ.

Wiêkszo�æ wydatków gminy poch³ania realizowanie zadañ bie¿¹cych, cha-
rakteryzuj¹cych siê wzglêdn¹ sta³o�ci¹ kosztów. Wysoko�æ wynagrodzeñ,
koszty o�wietlenia, koszty materia³owe, prowadzenie szkó³ czy usuwanie
odpadów wynikaj¹ w bardzo niewielkim stopniu z polityki gminy; s¹ ra-
czej od niej niezale¿ne. Dopiero po wype³nieniu podstawowych zadañ bie-
¿¹cych gmina mo¿e swobodniej dysponowaæ pozosta³ymi w bud¿ecie �rod-
kami. W zale¿no�ci od tego, ile gminie pozostaje �rodków do swobodnej

41 Wykaz najwa¿niejszych zadañ w³asnych przypisanych jednostkom samorz¹du tery-
torialnego poszczególnych szczebli znale�æ mo¿na w: E. Malinowska,
W. Misi¹g, A. Niedzielski i J. Pancewicz, Zakres sektora publicznego w Polsce, Warszawa
1999, IBnGR, s. 590.
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dyspozycji, tyle mo¿e ona przeznaczyæ na projekty rozwojowe odpowiada-
j¹ce specyficznym potrzebom jej mieszkañców.

W praktyce gmina przeznacza wiêksz¹ czê�æ puli �rodków pozostaj¹cych
do swobodnej dyspozycji na projekty inwestycyjne. Jest to spowodowane
znacznie mniejszym od potrzeb potencja³em inwestycyjnym samorz¹dów,
a tak¿e utrzymuj¹cym siê niskim poziomem rozwoju infrastruktury w Pol-
sce. Problem niedoinwestowania dotyczy zarówno ma³ych gmin, jak i jed-
nostek bardzo du¿ych. Jako przyk³ad mo¿na podaæ wzglêdnie zamo¿ne
gminy warszawskie, w których wystêpuj¹ du¿e problemy komunikacyj-
ne, wynikaj¹ce miêdzy innymi z niedoboru �rodków na rozbudowê metra
i nowych mostów.

Podobnie zachowuj¹ siê pozosta³e jednostki samorz¹du terytorialnego:
powiaty i województwa. Co prawda prowadzenie wiêkszo�ci inwestycji
infrastrukturalnych nale¿y do zakresu zadañ gminnych, jednak¿e powiaty
oraz województwa tak¿e dokonuj¹ inwestycji wp³ywaj¹cych na rozwój
¿ycia gospodarczego w regionie. W dalszej czê�ci analizy danych o bu-
d¿etach badanych jednostek zostanie przedstawiony zakres inwestycji sa-
morz¹dowych oraz ich wp³yw na rozwój aktywno�ci gospodarczej w re-
gionie, jednak najpierw zajmiemy siê analiz¹ instrumentów dochodowych
gminy, które równie¿ maj¹ du¿e znaczenie dla lokalnego wzrostu przed-
siêbiorczo�ci.

3.1. Dochodowe instrumenty wspierania
przedsiębiorczości przez gminy

W latach 1991 � 1999 realne dochody ogó³em gmin wzros³y o 91%.
Wzrost ten by³ zwi¹zany przede wszystkim z przejmowaniem nowych
zadañ od administracji pañstwa. Najwa¿niejszym czynnikiem wzrostu
by³o przejêcie zadañ i �rodków zwi¹zanych z prowadzeniem szkó³ pod-
stawowych. Pomiêdzy 1994 r. i 1999 r. wp³ywy z subwencji ogólnej
wzros³y realnie o ponad 250%, a czê�æ o�wiatowa tej subwencji wzro-
s³a o 275%. Pozosta³e pozycje dochodowe ros³y znacznie wolniej; do-
chody w³asne uzyskane w 1999 r. zwiêkszy³y siê o 26% w porównaniu z
1994 r., a dotacje celowe � o 59%, co by³o spowodowane przejêciem
przez wiêksze miasta zadañ powiatowych finansowanych w du¿ej mie-
rze za pomoc¹ dotacji z bud¿etu pañstwa.
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Tabela 2. Dochody gmin w latach 1991-1999, ceny bie¿¹ce (mln z³)
eineinlógezczsyW 1991 2991 3991 4991 5991 6991 7991 8991 9991

ME£ÓGO 3,500.5 2,044.6 5,846.9 0,808.41 4,399.91 4,659.03 2,815.93 4,911.64 5,357.15

ensa³wydohcoD 4,727.3 8,474.4 8,339.6 3,193.9 2,826.21 1,453.81 8,005.32 7,828.62 0,436.72

ewolecejcatoD
awtsñapute¿dubz 8,006 3,902.1 0,216.1 2,502.3 6,511.4 3,092.4 0,385.5 1,275.6 8,315.7

anlógoajcnewbuS 1,776 1,657 7,201.1 5,112.2 3,240.3 2,148.7 9,145.9 3,337.11 7,506.61

�ród³o: Rocznik Statystyczny GUS, obliczenia w³asne na podstawie danych Ministerstwa
Finansów

Rysunek 2. Struktura dochodów gmin w latach 1991 � 1999

�ród³o: Opracowanie w³asne na podstawie danych GUS

W odró¿nieniu od dotacji celowych i subwencji ogólnej, dochody w³asne
stanowi¹ o wielko�ci �rodków, jakie mog¹ zostaæ przeznaczone na dzia³al-
no�æ zwi¹zan¹ ze wspieraniem rozwoju przedsiêbiorczo�ci. W przypadku
dotacji celowych nie istnieje swoboda dysponowania �rodkami. Gminy otrzy-
muj¹ wiêksz¹ czê�æ dotacji na realizowanie zadañ z zakresu administracji
rz¹dowej, poza tym w strukturze dotacji przewa¿aj¹ �rodki na realizacjê
celów bie¿¹cych. W przypadku subwencji ogólnej gminy formalnie posia-
daj¹ swobodê w dysponowaniu �rodkami, jednak du¿y udzia³ w tej katego-
rii ma czê�æ o�wiatowa, skalkulowana w taki sposób, aby pokrywa³a wy-
datki zwi¹zane z utrzymaniem szkó³ podstawowych. W 1999 r. miasta na
prawach powiatu oraz powiaty, wraz z przejêciem zadañ drogowych, otrzy-
ma³y czê�æ drogow¹ subwencji ogólnej, nie jest to jednak kwota pozwala-
j¹ca na sfinansowanie podstawowych zadañ infrastrukturalnych. �rodki
pozyskane w ramach dotacji celowych i subwencji ogólnej pozwalaj¹ jedy-
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nie na sfinansowanie podstawowych wydatków w³asnych, dlatego skala
wsparcia przez gminê rozwoju przedsiêbiorczo�ci zale¿y przede wszyst-
kim od mo¿liwo�ci realizowania dochodów w³asnych.

Spo�ród ró¿nych kategorii dochodów w³asnych najwiêksze wp³ywy pocho-
dz¹ z ró¿nego rodzaju podatków i op³at. W latach 1992 � 1998 udzia³
wp³ywów z podatków i op³at w dochodach w³asnych nie spada³ poni¿ej
80%, jednak w 1999 r. nast¹pi³o obni¿enie udzia³u tej kategorii dochodów
do 70% dochodów w³asnych. Tym samym wzrós³ udzia³ dochodów z ma-
j¹tku i pozosta³ych dochodów w³asnych. Spadek udzia³u dochodów z po-
datków i op³at nie jest korzystnym zjawiskiem w procesie finansowania
kilkuletnich projektów inwestycyjnych, poniewa¿ dochody maj¹tkowe i
pozosta³e dochody w³asne stanowi¹ trudno przewidywalne �ród³a wp³y-
wów. Dochody z podatków i op³at, dziêki mo¿liwo�ciom regulowania wy-
soko�ci stawek przez gminy, mog¹ byæ ³atwo wykorzystane do opracowa-
nia efektywnego programu inwestycji wieloletnich. Wysokie prawdopodo-
bieñstwo realizacji dochodów z podatków i op³at jest tak¿e pomocne przy
ustalaniu kalendarza sp³at kredytów.

Tabela 3. Dochody w³asne gmin w latach 1991 � 1999, ceny bie¿¹ce (mln z³)

eineinlógezczsyW 1991 2991 3991 4991 5991 6991 7991 8991 9991

ensa³wydohcoD 4,727.3 8,474.4 8,339.6 3,193.9 2,826.21 1,453.81 8,005.32 7,828.62 0,436.72

yta³poiiktadoP 8,850.2 9,446.3 8,847.5 1,375.7 4,082.01 5,259.41 9,368.81 5,074.12 2,955.91

ydohcoD
ukt¹jamz 1,502 9,042 3,956 3,677 8,160.1 6,873.1 7,037.1 7,061.2 1,304.3

ydohcodennI
ensa³w 5,364.1 1,985 7,525 9,140.1 0,682.1 0,320.2 2,609.2 4,791.3 7,176.4

�ród³o: Rocznik Statystyczny GUS, obliczenia w³asne na podstawie danych Ministerstwa
Finansów

Tabela 4. Struktura dochodów w³asnych gmin w latach 1991 � 1999 (w %)

eineinlógezczsyW 1991 2991 3991 4991 5991 6991 7991 8991 9991

ensa³wydohcoD 0,001 0,001 0,001 0,001 0,001 0,001 0,001 0,001 0,001

yta³poiiktadoP 2,55 5,18 9,28 6,08 4,18 5,18 3,08 0,08 8,07

ydohcoD
ukt¹jamz 5,5 4,5 5,9 3,8 4,8 5,7 4,7 1,8 3,21

ydohcodennI
ensa³w 3,93 2,31 6,7 1,11 2,01 0,11 4,21 9,11 9,61

�ród³o: Rocznik Statystyczny GUS, obliczenia w³asne na podstawie danych Ministerstwa
Finansów
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Tabela 5. Dochody gmin z podatków i op³at w latach 1991 � 1999 (mln z³)

eineinlógezczsyW 1991 2991 3991 4991 5991 6991 7991 8991 9991

ME£ÓGO 8,850.2 9,446.3 8,847.5 1,375.7 4,082.01 5,259.41 9,368.81 5,074.12 2,955.91

TIPzywy³pW 0,0 4,162.1 3,990.2 4,450.3 6,741.4 4,710.7 3,068.8 9,816.01 8,826.8

TICzywy³pW 3,165 6,661 2,943 3,663 9,864 3,465 2,307 0,777 5,687

-opynawot³azcyrZ
ywodohcodketad 8,12 2,01 4,3 1,3 6,3 3,1 0,0 4,3 .d.b

ynlorketadoP 1,681 7,371 3,173 8,714 6,915 1,176 3,777 9,018 1,267

awoktadopatraK 1,811 3,702 7,272 0,932 8,972 6,253 6,673 7,883 7,843

elketadoP œ yn 0,0 0,12 7,03 5,83 5,27 4,89 4,111 9,911 2,101

doketadoP
omohcurein œ ic 8,567 7,350.1 5,724.1 0,889.1 6,628.2 7,725.3 9,624.4 1,332.5 6,949.5

-dapsdoketadoP
nziworadiwók 9,71 4,92 3,53 2,04 7,34 0,36 1,58 8,511 2,641

doketadoP
wóspainadaisop 3,53 4,07 8,023 9,01 3,7 0,9 4,01 5,21 .d.b

doketadoP
œ wókdor

hcywotropsnart
5,55 4,322 9,321 3,314 1,306 9,328 4,921.1 4,643 4,063

enlakolyta³pO 9,33 1,0 7,684 5,511 6,851 3,002 9,932 7,042 5,704

awobraksata³pO 7,032 1,933 2,401 6,495 7,747 3,840.1 8,592.1 7,545.1 3,860.2

yta³poe³atsozoP 4,23 5,88 9,321 7,192 4,104 3,575 7,748 6,752.1 .d.b

�ród³o: Obliczenia w³asne na podstawie danych GUS i Ministerstwa Finansów

W 1999 r. dochody gmin z tytu³u podatków i op³at wynios³y prawie
19,6 mln z³, czyli niemal dziesiêciokrotnie wiêcej ni¿ w 1991 r. Tak wysoki
wzrost dochodów by³ przede wszystkim wynikiem du¿ej inflacji, w wiel-
ko�ciach realnych wzrost wp³ywów z podatków i op³at wynosi³ 76%. Naj-
bardziej wzros³y wp³ywy z podatku le�nego (ze 193 tys. z³ w 1991 r. do
101 mln z³ w 1999 r.), a tak¿e op³aty lokalne i wp³ywy z podatku dochodo-
wego od osób fizycznych.

Najwiêkszy udzia³ w strukturze dochodów gmin z podatków i op³at maj¹
wp³ywy z podatku dochodowego od osób fizycznych. W 1999 r. wp³ywy z tej
kategorii dochodów by³y o 2 mld z³ mniejsze ni¿ w roku poprzednim, co
spowodowa³o spadek ich udzia³u o ponad 5 punktów procentowych. W do-
chodach podatkowych ponownie wzrasta znaczenie wp³ywów z podatku od
nieruchomo�ci oraz z op³aty skarbowej. Wzrost udzia³u podatku od nieru-
chomo�ci w dochodach podatkowych jest zjawiskiem korzystnym dla wspie-
rania przedsiêbiorczo�ci, poniewa¿ podatek ten jest szczególnie skutecznym
instrumentem reguluj¹cym dzia³ania lokalnych podmiotów gospodarczych.
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Tabela 6. Struktura dochodów gmin z podatków i op³at w latach 1991 � 1999 (w %)

eineinlógezczsyW 1991 2991 3991 4991 5991 6991 7991 8991 9991

ME£ÓGO 0,001 0,001 0,001 0,001 0,001 0,001 0,001 0,001 0,001

TIPzywy³pW 0,0 6,43 5,63 3,04 3,04 9,64 0,74 5,94 1,44

TICzywy³pW 3,72 6,4 1,6 8,4 6,4 8,3 7,3 6,3 0,4

-opynawot³azcyrZ
ywodohcodketad 1,1 3,0 1,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 .d.b

ynlorketadoP 0,9 8,4 5,6 5,5 1,5 5,4 1,4 8,3 9,3

awoktadopatraK 7,5 7,5 7,4 2,3 7,2 4,2 0,2 8,1 8,1

elketadoP œ yn 0,0 6,0 5,0 5,0 7,0 7,0 6,0 6,0 5,0

doketadoP
omohcurein œ ic 2,73 9,82 8,42 3,62 5,72 6,32 5,32 4,42 4,03

-dapsdoketadoP
nziworadiwók 9,0 8,0 6,0 5,0 4,0 4,0 5,0 5,0 7,0

doketadoP
wóspainadaisop 7,1 9,1 6,5 1,0 1,0 1,0 1,0 1,0 .d.b

doketadoP œ wókdor
hcywotropsnart 7,2 1,6 2,2 5,5 9,5 5,5 0,6 6,1 8,1

enlakolyta³pO 6,1 0,0 5,8 5,1 5,1 3,1 3,1 1,1 1,2

awobraksata³pO 2,11 3,9 8,1 9,7 3,7 0,7 9,6 2,7 6,01

yta³poe³atsozoP 6,1 4,2 2,2 9,3 9,3 8,3 5,4 9,5 .d.b

�ród³o: Obliczenia w³asne na podstawie danych GUS i Ministerstwa Finansów

Du¿¹ czê�æ dochodów z podatków i op³at stanowi¹ podatki i op³aty lokalne. W
odró¿nieniu od udzia³ów w podatku dochodowym od osób fizycznych i od osób
prawnych, wysoko�æ podatków i op³at lokalnych mo¿e byæ dosyæ swobodnie
kszta³towana przez radê gminy, Minister Finansów og³asza jedynie ich maksy-
maln¹ stawkê. Gminy mog¹ obni¿yæ tê górn¹ stawkê, a tak¿e mog¹ okre�liæ wa-
runki ulg, odroczeñ, umorzeñ, zwolnieñ i zaniechania poboru podatków. Obni-
¿enie maksymalnej stawki podatku dotyczy w równym stopniu wszystkich jego
p³atników, podczas gdy wprowadzenie ulg, odroczeñ, umorzeñ, zwolnieñ i za-
niechania poboru dotyczyæ mo¿e wybranych p³atników, jest wiêc bardziej sku-
tecznym narzêdziem prowadzenia polityki rozwoju ni¿ pierwsze z wymienionych
rozwi¹zañ. Skuteczno�æ tego narzêdzia wynika z indywidualizacji ka¿dego z
p³atników; przedsiêbiorstwa mog¹ otrzymaæ odpowiednie ulgi lub zwolnienia
po spe³nieniu okre�lonych warunków. Gminy mog¹ w ten sposób realizowaæ
okre�lone cele spo³eczne, a przedsiêbiorstwa obni¿aj¹ koszty dzia³alno�ci.

Zmniejszenie przez gminy obci¹¿eñ podatkowych stanowi instrument biernego
wsparcia rozwoju przedsiêbiorczo�ci w regionie. W przypadku zastosowania tego
instrumentu gmina przyzwala na pozostawienie wiêkszej puli �rodków w przedsiê-
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biorstwie, które mo¿e zwiêkszyæ inwestycje dla realizacji dalszego rozwoju swojej
dzia³alno�ci, ale tak¿e mo¿e zainwestowaæ �rodki w budowê lokalnej infrastruktu-
ry. Na przyk³ad niektóre du¿e sklepy zostaj¹ zwolnione z p³acenia podatków lokal-
nych w zamian za zbudowanie parkingów i dojazdów wokó³ sklepu, wyremonto-
wanie drogi itp., zdarza siê te¿, ¿e przedsiêbiorstwa dofinansowuj¹ budowê gmin-
nych obiektów u¿yteczno�ci publicznej. Instrumenty dochodowe gmin maj¹ cha-
rakter bierny, poniewa¿ ich zastosowanie nie powoduje aktywnego w³¹czenia siê
gminy do dzia³añ wspieraj¹cych rozwój przedsiêbiorstw. W tym przypadku rol¹
samorz¹du jest wy³¹cznie dostarczenie �rodków przedsiêbiorstwom, które podej-
muj¹ dalsze dzia³ania w celu zwiêkszenia aktywno�ci gospodarczej.

Obci¹¿enia podatkowe na rzecz gminy mog¹ byæ dosyæ istotne dla finansów firmy.
Wiele gmin zawdziêcza swoje wysokie dochody obecno�ci na ich terenie du¿ych
przedsiêbiorstw. Przedsiêbiorstwa dzia³aj¹ce na terenie gminy zwiêkszaj¹ jej do-
chody przede wszystkim poprzez podatek od nieruchomo�ci (w niektórych regio-
nach Polski funkcjonuj¹ przedsiêbiorstwa zajmuj¹ce powierzchniê równ¹ pozosta-
³ej powierzchni gminy), w mniejszym za� stopniu poprzez podatek od osób praw-
nych i podatek od osób fizycznych. Firmy mog¹ ponosiæ tak¿e obci¹¿enia zwi¹za-
ne z op³at¹ skarbow¹, podatkiem od �rodków transportowych, kart¹ podatkow¹
oraz op³at¹ targow¹ i op³at¹ eksploatacyjn¹. Wy¿ej wymienione pozycje sk³adaj¹
siê, obok podatku rolnego, podatku le�nego i dochodów maj¹tkowych, na podsta-
wowe dochody w³asne gminy. Dochody w³asne s¹ silnie skorelowane z mo¿liwo-
�ciami inwestycyjnymi, dlatego rozwa¿aj¹c problem rozwoju aktywno�ci gospo-
darczej w gminie nale¿y wskazaæ na odwrotn¹ zale¿no�æ (ang. trade off) dochodo-
wych i wydatkowych instrumentów wspierania rozwoju przesiêbiorczo�ci. Je�li
gmina zamierza zwiêkszaæ aktywno�æ przedsiêbiorstw na rynku lokalnym poprzez
poprawienie stanu infrastruktury, wtedy nie bêdzie zainteresowana szerokim wy-
korzystywaniem systemu indywidualnych ulg i zwolnieñ podatkowych, chyba ¿e
jest ono powi¹zane a przerzuceniem czê�ci wydatków infrastrukturalnych na bene-
ficjenta preferencji podatkowych. Z drugiej strony, je�li gmina zamierza w szer-
szym zakresie wykorzystaæ zachêty podatkowe jako czynnik aktywizuj¹cy rozwój
przedsiêbiorczo�ci, wtedy wp³ywy podatkowe do bud¿etu ulegaj¹ zmniejszeniu,
co ogranicza mo¿liwo�ci inwestycyjne oraz hamuje rozwój infrastruktury.

Pomiêdzy 1995 r. i 1999 r. ³¹czne skutki zmniejszenia obci¹¿eñ podatko-
wych przez gminy wros³y o 524 mln z³, czyli o 63%. Spadek dochodów
gmin spowodowany obni¿eniem górnych stawek podatkowych w 1999 r.
by³ o 250 mln wiêkszy ni¿ w 1995 r. W tym samym okresie ponad dwukrot-
nie (o 274 mln z³) wzros³y skutki udzielenia ulg, odroczeñ, umorzeñ, zwol-
nieñ i zaniechania poboru podatków przez gminy.
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42 Oznacza to, ¿e gdyby gminy nie dokona³y ¿adnego zmniejszenia obci¹¿eñ podatkowych,
to mog³yby podwy¿szyæ wydatki maj¹tkowe o 12,5%.

Tabela 7. Skutki zmniejszenia obci¹¿eñ podatkowych przez gminy w latach 1995 � 1999 (mln z³)

eineinlógezczsyW 5991 6991 7991 8991 9991

ensa³wydohcoD 4,642.41 9,107.91 2,995.52 6,873.92 0,436.72

ñe¿¹icboainezsjeinmziktukS 5,738 1,140.1 7,122.1 2,883.1 1,163.1

wóktadopkewatshcynrógeine¿inbo– 8,175 2,196 7,127 0,228 7,128

,ñezcordo,glueinezdaworpw–
ainahceinaziñeinlowz,ñezromu

wóktadopurobop
7,562 9,943 0,005 2,665 4,935

�ród³o: Sprawozdania z wykonania bud¿etu pañstwa za lata 1995 � 1999

W 1999 r. gminy dokona³y zmniejszenia obci¹¿eñ podatkowych na ³¹czn¹ kwotê
1.361 mln z³. W porównaniu z 1998 r. kwota zmniejszenia obci¹¿eñ spad³a o 2%.
W 1999 r. udzielono na mniejsz¹ kwotê ulg, odroczeñ, umorzeñ, zwolnieñ i zanie-
chania poboru podatku, podczas gdy finansowe skutki obni¿enia górnych stawek
podatków by³y takie same jak w 1998 r. Udzielenie mniejszych ulg i odroczeñ by³o
spowodowane zmniejszeniem wp³ywów z dochodów w³asnych, a nie wycofywa-
niem siê gmin z udzielania zachêt podatkowych. W relacji do dochodów w³asnych
skutki zmniejszenia obci¹¿eñ podatkowych w 1999 r. nieco wzros³y.

Je¿eli wydatki bie¿¹ce s¹ stosunkowo sztywne, to skutki zmniejszenia obci¹-
¿eñ podatkowych powoduj¹ przede wszystkim obni¿enie mo¿liwo�ci inwesty-
cyjnych gminy. W 1999 r. ³¹czna kwota ulg, odroczeñ itp. stanowi³a 12,5%
wielko�ci wydatków maj¹tkowych42. Kwota ta by³a o ponad 317 mln z³ wiêk-
sza od wielko�ci deficytu sektora samorz¹dowego w 1999 r. i stanowi³a po-
nad 22% zad³u¿enia na koniec tego¿ roku.

Tabela 8. Skutki zmniejszenia obci¹¿eñ podatkowych gmin w latach 1998 � 1999 (mln z³)

eineinlógezczsyW 8991 9991
me³ógoydohcoD 7,821.64 5,357.15

ensa³wydohcoD 6,873.92 0,436.72
hcywoktadopñe¿¹icboainezsjeinmziktukS 2,883.1 1,163.1

,ñezromu,ñezcordo,gluainezdaworpwiktuks–
wóktadopurobopainahceinaziñeinlowz 2,665 4,935

wóktadopkewatshcynrógaine¿inboiktuks– 0,228 7,128
ewokt¹jamiktadyW 5,678.01 0,678.01

kinyW 6,173.1– 7,340.1–
eine¿u³daZ .d.b 7,801.6

�ród³o: Obliczenia w³asne na podstawie danych uzyskanych w Ministerstwie Finansów
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Gminy mog¹ zastosowaæ obydwa instrumenty zmniejszaj¹ce obci¹¿enia
podatkowe: obni¿enie górnych stawek podatku oraz wprowadzenie ulg,
odroczeñ, umorzeñ i zwolnieñ z jego poboru. Pierwszy instrument cechuje
siê niewykluczalno�ci¹ (nie mo¿na wy³¹czyæ jakiegokolwiek podmiotu p³a-
c¹cego okre�lony podatek ze skutków decyzji o zastosowaniu obni¿onych
stawek), podczas gdy drugi z wymienionych instrumentów pozwala na za-
stosowanie polityki wspierania wybranych podmiotów poprzez udzielenie
im stosownych zmniejszeñ podatków.

£¹czne skutki obni¿enia górnych stawek podatku rolnego i podatku od
nieruchomo�ci wynios³y 821,7 mln z³, podczas gdy ³¹czne skutki udziele-
nia ulg, odroczeñ, umorzeñ, zwolnieñ i zaniechania poboru podatków wy-
nios³y 539,4 mln z³. Pomimo, ¿e w naszej analizie instrument obni¿ania
górnych stawek podatkowych obejmuje tylko dwa rodzaje dochodów, to
skutki jego zastosowania s¹ znacznie wiêksze (o ponad 52%) od skutków
udzielania ulg, odroczeñ, umorzeñ i zaniechania poboru podatku.

Rysunek 3. Skutki obni¿enia górnych stawek podatków oraz skutki udzielenia ulg, odro-
czeñ, umorzeñ, zwolnieñ i zaniechania poboru podatków przez gminy w latach
1995 �1999 (mln z³)

�ród³o: Opracowanie w³asne na podstawie Sprawozdañ z wykonania bud¿etu pañstwa za
lata 1995 � 1999

Najwiêksze efekty zmniejszenia obci¹¿eñ podatkowych przez gminy odno-
sz¹ siê do podatku od nieruchomo�ci. Jest to bardzo skuteczny instru-
ment wspierania rozwoju przedsiêbiorczo�ci przez gminy, poniewa¿:
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43 Paradoksalnie, wiêkszo�æ wp³ywów z podatku dochodowego od osób fizycznych mog¹
przej¹æ s¹siednie gminy, które stosuj¹ biern¹ postawê wobec wspierania
przedsiêbiorczo�ci na swoim terenie.

� w odró¿nieniu od wp³ywów z podatku dochodowego od osób fizycz-
nych i od osób prawnych gminy maj¹ wp³yw na ustalanie stawki podat-
ku od nieruchomo�ci,

� stawki tego podatku mog¹ byæ � w pewnym sensie � negocjowane przez
zainteresowane strony (czyli przedsiêbiorstwo i gminê),

� maksymalna stawka podatku jest na tyle znacz¹cym kosztem w dzia³al-
no�ci przedsiêbiorstwa, ¿e decyzja o obni¿eniu tej stawki lub udziele-
niu ulg i zwolnieñ z poboru mo¿e stanowiæ wa¿n¹ zachêtê do prowa-
dzenia i rozwijania dzia³alno�ci na terenie gminy,

� gmina mo¿e zaniechaæ poboru w przypadku okresowo trudnej sytuacji
finansowej przedsiêbiorstwa (na przyk³ad zniszczenia powodziowe hal
fabrycznych).

Nale¿y te¿ pamiêtaæ, ¿e podatek od nieruchomo�ci jest czêsto jedynym
wymiernym dla bud¿etu gminy efektem dzia³alno�ci przedsiêbiorstwa
na obszarze tej jednostki. Mówi¹c o korzy�ciach, jakie gmina czerpie z
rozwoju przedsiêbiorczo�ci, wymienia siê czêsto ró¿ne rodzaje docho-
dów: udzia³y w podatkach dochodowych, wp³ywy z karty podatkowej.
W rzeczywisto�ci aktywno�æ gminy nie ma du¿ego prze³o¿enia na zwiêk-
szenie dochodów z wy¿ej wymienionych tytu³ów. Nale¿y pamiêtaæ, ¿e
wiele osób doje¿d¿a do miejsca pracy z okolicznych gmin, dlatego ko-
rzy�æ z powstania przedsiêbiorstwa w postaci wp³ywów z podatku do-
chodowego od osób fizycznych rozk³ada siê pomiêdzy grupê gmin, w
zale¿no�ci od tego, gdzie mieszkaj¹ pracownicy. Mo¿e siê zdarzyæ, ¿e
gmina, na terenie której dzia³a przedsiêbiorstwo, uzyskuje bardzo ma³¹
czê�æ wp³ywów z tego podatku, a pozosta³a czê�æ trafia do bud¿etu in-
nych jednostek gminnych43. Z kolei wp³ywy do bud¿etu gminy z podat-
ku dochodowego od osób prawnych nie s¹ zazwyczaj tak du¿e, jak siê
potocznie uwa¿a. Dzia³alno�æ przedsiêbiorstwa nie musi siê wi¹zaæ w
osi¹ganiem wysokich zysków (szczególnie na pocz¹tku), poza tym ten-
dencja do obni¿ania stopy podatku dochodowego od osób prawnych
powoduje zmniejszenie wp³ywów z tego tytu³u. Problem wp³ywów z
podatku dochodowego od osób prawnych komplikuj¹ przepisy umo¿-
liwiaj¹ce przejmowanie tych dochodów przez inne gminy, w których
dane przedsiêbiorstwo jest zarejestrowane (dotyczy nie wydzielonych
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oddzia³ów)44. Wp³ywy z karty podatkowej nie stanowi¹ bardzo znacz¹-
cej pozycji w bud¿ecie gminy, a ich udzia³ w dochodach maleje.

Aktywno�æ gminy we wspieraniu przedsiêbiorczo�ci znajduje wiêc bezpo-
�redni wyraz we wp³ywach z podatku od nieruchomo�ci, podczas gdy inne
pozycje dochodowe nie s¹ tak jednoznacznie zwi¹zane z dzia³aniami gmi-
ny. W 1999 r. wp³ywy gmin z podatku od nieruchomo�ci wynios³y 5,9 mld
z³, czyli o 3,1 mld z³ wiêcej ni¿ w 1995 r. £¹czne skutki zmniejszenia ob-
ci¹¿eñ z tytu³u podatku od nieruchomo�ci przez gminy w 1999 r. wynios³y
prawie 1,1 mld z³, czyli o 539 mln z³ wiêcej ni¿ w 1995 r.

Tabela 9. Skutki zmniejszenia obci¹¿eñ z tytu³u podatku od nieruchomo�ci przez gminy w
latach 1995 � 1999 (mln z³)

eineinlógezczsyW 5991 6991 7991 8991 9991

einanokyW 8,728.2 6,725.3 0,824.4 0,732.5 6,949.5

ñe¿¹icboainezsjeinmziktukS 8,115 9,586 0,258 4,369 3,150.1

wóktadopkewatshcynrógeine¿inbo– 5,133 6,554 6,525 8,626 2,607

,ñezcordo,glueinezdaworpw–
ainahceinaziñeinlowz,ñezromu

wóktadopurobop
3,081 2,032 5,623 6,633 0,543

�ród³o: Sprawozdania z wykonania bud¿etu pañstwa za lata 1995 � 1999

Gdyby gminy w ogóle nie zmniejszy³y obci¹¿eñ z podatku od nieruchomo-
�ci, wp³ywy z tego tytu³u w 1999 r. by³yby o 17,7% wy¿sze od uzyskanych
i dochody z podatku od nieruchomo�ci wynios³yby ponad 7 mld z³. Wywar-
³oby to istotny wp³yw na bud¿ety gmin, jako ¿e dochody ogó³em by³yby o
2% wy¿sze od rzeczywistych, dochody w³asne wzros³yby o 3,8%, za� wy-
datki maj¹tkowe mog³yby zostaæ zwiêkszone prawie o 10%. Zak³adaj¹c, ¿e
inne pozycje w bud¿ecie pozosta³yby niezmienione, gminy osi¹gnê³yby w
1999 r. ³¹czn¹ nadwy¿kê w wysoko�ci 7,6 mln z³, podczas gdy w rzeczywi-
sto�ci zakoñczy³y rok z deficytem siêgaj¹cym 1.044 mln z³. Zad³u¿enie
gmin w koñcu 1999 r. by³oby o ponad 17% mniejsze.

44 Jako przyk³ad ma³ego zwi¹zku pomiêdzy aktywno�ci¹ gminy we wspieraniu przedsiê-
biorstw a wp³ywami osi¹ganymi z podatku dochodowego od osób prawnych mo¿na podaæ
Grodzisk Mazowiecki. Dziêki aktywno�ci w³adz gminy uda³o siê przekszta³ciæ to nieco
prowincjonalne miasto w jeden z najbardziej prê¿nych o�rodków gospodarczych na
Mazowszu. Pomimo tego wp³ywy z podatku dochodowego od osób prawnych s¹ mniejsze
ni¿ na pocz¹tku lat dziewiêædziesi¹tych (por. wypowied� Grzegorza Benedyktyñskiego,
burmistrza Grodziska Mazowieckiego w: A. i A.K. Wróblewscy, Polska na sprzeda¿,
Rzeczpospolita z 24 � 25 czerwca 2000 r., dodatek Plus � Minus, nr 25).
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Gminy w znacznie wiêkszym stopniu wykorzystuj¹ obni¿enie górnych sta-
wek podatku od nieruchomo�ci dla zmniejszenia obci¹¿eñ z tego tytu³u,
podczas gdy stosowanie indywidualnego instrumentu w postaci ulg, odro-
czeñ, umorzeñ, zwolnieñ i zaniechania podatków odbywa siê w mniejszym
wymiarze. W 1999 r. obni¿enie górnych stawek stanowi³o ponad 67% kwoty
wynikaj¹cej ze skutków zmniejszania przez gminy obci¹¿eñ z tytu³u podat-
ku od nieruchomo�ci. W porównaniu z wcze�niejszymi latami znaczenie
tego instrumentu wzros³o.

Rysunek 4. Skutki obni¿enia górnych stawek z podatku od nieruchomo�ci oraz skutki
udzielenia ulg, odroczeñ, umorzeñ, zwolnieñ i zaniechania poboru tego podatku
przez gminy w latach 1995 � 1999 (mln z³)

�ród³o: Opracowanie w³asne na podstawie Sprawozdania z wykonania bud¿etu pañstwa,
lata 1995�1999

Najwy¿sze kwotowo skutki zmniejszenia obci¹¿eñ podatkiem od nieruchomo-
�ci dotycz¹ gmin z województwa �l¹skiego. £¹cznie gminy z tego wojewódz-
twa zmniejszy³y obci¹¿enia z tytu³u podatku od nieruchomo�ci na kwotê ponad
117 mln z³, natomiast gminy z województwa podlaskiego zmniejszy³y obci¹¿e-
nia na ³¹czn¹ kwotê wynosz¹c¹ zaledwie 32,4 mln z³. W porównaniu do wp³y-
wów z podatku od nieruchomo�ci najwy¿sze skutki zmniejszenia obci¹¿eñ z
podatku od nieruchomo�ci w relacji do wp³ywów z tego tytu³u wyst¹pi³y w
gminach z województw ze wschodniej Polski (lubelskie, warmiñsko�mazur-
skie, podkarpackie, podlaskie). Jest to zgodne z wnioskami wysnutymi na pod-
stawie badañ ankietowych; gminy ze wschodniej czê�ci Polski (pas wschodni)
w wiêkszym wymiarze, ni¿ gminy z zachodniej Polski, musz¹ korzystaæ z in-
strumentów dochodowych dla pobudzenia przedsiêbiorczo�ci.
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Tabela 10. Skutki zmniejszenia obci¹¿eñ z tytu³u podatku od nieruchomo�ci przez gminy w
1999 r. wed³ug województw

eineinlógezczsyW ydohcoD
me³ógo

hcywoktadopñe¿¹icboainezsjeinmziktukS

me³ógO

eine¿inbO
hcynróg
kewats
wóktadop

-ezdaworpW
,gluein
ñezcordo

.pti

³znlm wódohcod% ³znlm

onloD œ eiks¹l 2,085 6,47 9,21 6,72 9,64

eiksromop-okswajuK 7,813 9,35 9,61 7,73 3,61

eikslebuL 0,032 5,37 0,23 7,85 8,41

eiksubuL 7,461 6,53 6,12 8,82 8,6

eikzdó£ 1,004 7,98 4,22 9,36 7,52

eikslopo³aM 9,734 1,88 1,02 3,07 8,71

eikceiwozaM 0,367 6,29 1,21 2,96 4,32

eikslopO 2,112 9,64 2,22 3,22 6,42

eikcaprakdoP 9,642 6,06 6,42 6,54 0,51

eiksaldoP 2,141 4,23 9,22 7,02 7,11

eiksromoP 9,973 5,54 0,21 5,23 9,21

Œ eiks¹l 8,568 5,711 6,31 5,45 0,36

Œ eiksyzrkotêiw 8,871 0,24 5,32 0,23 0,01

eiksruzam-oksñimraW 9,681 8,45 3,92 1,63 6,81

eikslopokleiW 8,445 4,98 4,61 0,76 4,22

eiksromopoindohcaZ 8,992 3,45 1,81 4,93 9,41

MEZAR 6,949.5 3,150.1 7,71 2,607 0,543

�ród³o: Opracowanie w³asne na podstawie danych z Ministerstwa Finansów

 Gminy miejskie stosuj¹ zmniejszenia obci¹¿eñ z tytu³u podatku od nieru-
chomo�ci w znacznie mniejszym zakresie, ni¿ jednostki wiejskie i miejs-
ko�wiejskie. W 1999 r. skutki obni¿enia wp³ywów z podatku od nierucho-
mo�ci odpowiada³y 11% dochodów z tego tytu³u gmin miejskich wobec
ponad 26% dochodów gmin miejsko�wiejskich i ponad 30% dochodów
gmin wiejskich. Wynika z tego, ¿e gminy wiejskie i miejsko�wiejskie s¹
czê�ciej zmuszone do rezygnowania ze znacznej czê�ci wp³ywów dla pobu-
dzenia ¿ycia gospodarczego.
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Tabela 11. Skutki zmniejszenia obci¹¿eñ podatkowych wprowadzonych przez gminy w 1999
r. wed³ug rodzajów jednostek (mln z³)

eineinlógezczsyW ynimG
eiksjeim

ynimG
--oksjeim

eiksjeiw

ynimG
eiksjeiw me³ógO

me³ógoydohcoD 5,995.3 6,452.1 5,590.1 6,949.5

ñe¿¹icboainezsjeinmziktukS
hcywoktadop 3,193 8,923 1,033 3,150.1

wóktadopkewatshcynrógeine¿inbo– 8,091 8,542 7,962 2,607

.dtiñezcordo,glueinezdaworpw– 6,002 0,48 4,06 0,543

ñe¿¹icboainezsjeinmzajcaleR
)%(me³ógowódohcododhcywoktadop 9,01 3,62 1,03 7,71

�ród³o: Opracowanie w³asne na podstawie danych z Ministerstwa Finansów

Tabela 12. Skutki udzielonych przez gminy w 1999 r. ulg, odroczeñ, umorzeñ, zwolnieñ i
zaniechania poboru podatków oraz obni¿enia górnych stawek podatków45 (mln z³)

eineinlógezczsyW einanokyW

ñe¿¹icboainezsjeinmziktukS
hcywoktadop

me³ógO

eine¿inbO
hcynróg
kewats
wóktadop

-aworpW
,glueinezd

ñezcordo
.dti

me³ógoydohcoD 5,357.15 1,163.1 7,128 4,935

ynlorketadop– 1,267 0,671 5,511 5,06

omohcureindoketadop– œ ic 6,949.5 3,150.1 2,607 0,543

elketadop– œ yn 5,001 6,0 .d.b 6,0

doketadop– œ wókdor
hcywotropsnart 4,063 6,32 .d.b 6,32

awoktadopatrak– 4,212 5,4 .d.b 5,4

nziworadiwókdapsdoketadop– 2,641 7,61 .d.b 7,61

awobraksata³po– 3,860.2 1,71 .d.b 1,71

anjycataolpskeata³po– 3,281 1,0 .d.b 1,0

awogratata³po– 2,522 6,2 .d.b 6,2

ydohcode³atsozop– 5,910.4 7,86 .d.b 7,86

�ród³o: Informacja o wykonaniu bud¿etów jednostek samorz¹du terytorialnego w 1999 roku,
Ministerstwo Finansów, Warszawa 2000

45 Poniewa¿ Ministerstwo Finansów zbiera dane na temat obni¿enia górnych stawek podatku
od nieruchomo�ci i podatku rolnego, a nie zbiera danych na temat obni¿enia górnych
stawek innych podatków, to w analizie uwzglêdnili�my jedynie informacje o obni¿eniach
górnych stawek dwóch wy¿ej wymienionych kategorii podatkowych.
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Skutki zmniejszenia przez gminy obci¹¿eñ z innych, ni¿ podatek od nieru-
chomo�ci, kategorii dochodowych by³y mniej znacz¹ce dla bud¿etów tych
jednostek. Analizuj¹c wielko�æ zmniejszenia obci¹¿eñ podatkowych nale-
¿y wspomnieæ o podatku rolnym. W 1999 r. gminy zmniejszy³y kwotê
wp³ywów z tego tytu³u o 176 mln z³, co stanowi³o a¿ 23,1% wielko�ci
dochodów gminnych uzyskanych z podatku rolnego. W ¿adnym innym przy-
padku odst¹pienie od pobrania podatku nie by³o tak du¿e: zmniejszenie
podatku od nieruchomo�ci stanowi³o 17,7% wielko�ci dochodów z tego
tytu³u, zmniejszenie podatku od spadków i darowizn � 11,4%, a dochody z
podatku od �rodków transportowych zosta³y zmniejszone o 6,2%.

Tabela 13. Skutki zmniejszenia obci¹¿eñ z tytu³u podatku rolnego przez gminy w 1999 r.
wed³ug województw

eineinlógezczsyW ydohcoD
me³ógo

hcywoktadopñe¿¹icboainezsjeinmziktukS

me³ógO

eine¿inbO
hcynróg
kewats
wóktadop

-ezdaworpW
,gluein
ñezcordo

.pti

³znlm ³znlm wódohcod% ³znlm ³znlm

onloD œ eiks¹l 1,36 7,21 1,02 1,6 6,6

eiksromop-okswajuK 3,85 1,61 6,72 3,11 8,4

eikslebuL 9,67 6,43 0,54 6,92 0,5

eiksubuL 1,12 3,4 1,02 2,1 1,3

eikzdó£ 4,74 7,6 1,41 6,4 1,2

eikslopo³aM 7,83 9,5 3,51 9,3 0,2

eikceiwozaM 3,68 7,61 3,91 4,21 2,4

eikslopO 8,04 6,3 8,8 8,0 8,2

eikcaprakdoP 7,83 3,7 9,81 5,4 8,2

eiksaldoP 2,92 0,4 7,31 8,2 2,1

eiksromoP 0,53 0,8 9,22 8,3 2,4

Œ eiks¹l 2,62 1,2 0,8 1,1 0,1

Œ eiksyzrkotêiw 3,92 6,01 1,63 6,8 0,2

eiksruzam-oksñimraW 9,84 6,51 9,13 8,8 8,6

eikslopokleiW 1,77 0,31 8,61 8,6 2,6

eiksromopoindohcaZ 8,44 8,41 1,33 2,9 7,5

MEZAR 1,267 0,671 1,32 5,511 5,06

�ród³o: Opracowanie w³asne na podstawie danych z Ministerstwa Finansów
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Gminy z województwa lubelskiego ponios³y kwotowo najwiêksze skutki
zmniejszenia obci¹¿eñ z tytu³u podatku rolnego; podatnicy z tego woje-
wództwa zaoszczêdzili w 1999 r. prawie 35 mln z³, czyli ponad dwukrotnie
wiêcej ni¿ p³atnicy podatku rolnego z województwa mazowieckiego. W
stosunku do wp³ywów z podatku rolnego najwiêksze zmniejszenie obci¹-
¿eñ z tego tytu³u przypad³o na gminy z województw: lubelskiego (45%
dochodów z podatku rolnego), �wiêtokrzyskiego (36%), zachodniopomor-
skiego (33%) i warmiñsko-mazurskiego (32%).

Pomimo ¿e podatek rolny stanowi jedn¹ z g³ównych kategorii dochodowych
gmin wiejskich, to gminy te w znacznie wiêkszym stopniu rezygnuj¹ z wp³y-
wów z tego tytu³u, ni¿ czyni¹ to jednostki miejskie. Gminy miejsko�wiej-
skie, podobnie do gmin wiejskich, wykorzystuj¹ mo¿liwo�æ zastosowania
zwolnieñ podatkowych z tego tytu³u znacznie czê�ciej ni¿ gminy miejskie.

Tabela 14. Skutki zmniejszenia obci¹¿eñ z tytu³u podatku rolnego przez gminy w 1999 r.
wed³ug rodzajów jednostek (mln z³)

eineinlógezczsyW ynimG
eiksjeim

ynimG
-oksjeim

eiksjeiw

ynimG
eiksjeiw me³ógO

ogenloruktadopzydohcoD 0,42 3,342 8,494 1,267

hcywoktadopñe¿¹icboainezsjeinmziktukS 5,1 2,45 3,021 0,671

wóktadopkewatshcynrógeine¿inbo– 6,0 0,03 9,48 5,511

.dtiñezcordo,glueinezdaworpw– 9,0 1,42 4,53 5,06

hcywoktadopñe¿¹icboainezsjeinmzajcaleR
ogenloruktadopzwódohcodod 3,6 3,22 3,42 1,32

�ród³o: Opracowanie w³asne na podstawie danych z Ministerstwa Finansów

W strukturze zmniejszeñ obci¹¿eñ podatkowych podatek rolny zajmuje
drugie miejsce za podatkiem od nieruchomo�ci. Skutki zmniejszenia ob-
ci¹¿eñ z podatku od nieruchomo�ci stanowi³y ponad 77% ³¹cznych skut-
ków zmniejszenia obci¹¿eñ podatkowych dokonanych przez gminy w 1999
r., za� skutki zmniejszenia obci¹¿eñ z podatku rolnego � prawie 13%. Istot-
na czê�æ zmniejszenia obci¹¿eñ dotyczy nieco enigmatycznej kategorii po-
zosta³ych dochodów. S¹ to dochody z podatków i op³at, pojedynczo nie na
tyle wa¿nych, aby je wyodrêbniaæ, jednak w sumie stanowi¹cych znacz¹c¹
czê�æ dochodów w³asnych. W 1999 r. skutki zmniejszenia obci¹¿eñ z tytu-
³u pozosta³ych dochodów stanowi³y 5% ³¹cznych skutków zmniejszenia
obci¹¿eñ podatkowych przez gminy.
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Tabela 15. Struktura kierunków zmniejszenia obci¹¿eñ podatkowych przez gminy w 1999 r.
wed³ug rodzajów dochodów (w %)

eineinlógezczsyW
hcywoktadopñe¿¹icboainezsjeinmziktukS

me³ógO hcynrógeine¿inbO
wóktadopkewats

einezdaworpW
.dtiñezcordo,glu

me³ógoydohcoD 0,001 0,001 0,001

ynlorketadop– 9,21 1,41 2,11

omohcureindoketadop– œ ic 2,77 9,58 0,46

doketadop– œ utropsnartwókdor 7,1 .d.b 4,4

nziworadiwókdapsdoketadop– 2,1 .d.b 1,3

awobraksata³po– 3,1 .d.b 2,3

ydohcode³atsozop– 5,5 .d.b 1,41

�ród³o: Opracowanie w³asne na podstawie danych z Ministerstwa Finansów

Tabela 16. Skutki zmniejszenia obci¹¿eñ podatkowych przez gminy w 1999 r. wed³ug
województw

eineinlógezczsyW ydohcoD
me³ógo

hcywoktadopñe¿¹icboainezsjeinmziktukS

me³ógO

eine¿inbO
hcynróg
kewats
wóktadop

-ezdaworpW
,gluein
ñezcordo

.pti

³znlm wódohcod% ³znlm

onloD œ eiks¹l 0,873.4 8,59 2,2 7,33 1,26

eiksromop-okswajuK 5,126.2 3,17 7,2 0,94 4,22

eikslebuL 3,625.2 9,011 4,4 3,88 6,22

eiksubuL 6,953.1 7,34 2,3 0,03 7,31

eikzdó£ 3,433.3 6,901 3,3 5,86 0,14

eikslopo³aM 1,179.3 1,211 8,2 2,47 9,73

eikceiwozaM 2,896.8 2,321 4,1 6,18 6,14

eikslopO 1,503.1 1,55 2,4 1,32 0,23

eikcaprakdoP 9,664.2 9,27 0,3 1,05 8,22

eiksaldoP 9,174.1 2,93 7,2 5,32 7,51

eiksromoP 5,599.2 3,85 9,1 3,63 0,22

Œ eiks¹l 7,417.6 8,151 3,2 5,55 3,69

Œ eiksyzrkotêiw 8,094.1 0,45 6,3 6,04 4,31

eiksruzam-oksñimraW 3,187.1 0,37 1,4 9,44 1,82

eikslopokleiW 0,371.4 0,711 8,2 8,37 2,34

eiksromopoindohcaZ 1,564.2 3,37 0,3 6,84 6,42

MEZAR 5,357.15 1,163.1 6,2 7,128 4,935

�ród³o: Opracowanie w³asne na podstawie danych z Ministerstwa Finansów
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W 1999 r. najwy¿sze kwotowo zmniejszenia obci¹¿eñ podatkowych zastoso-
wa³y ³¹cznie gminy z województwa �l¹skiego (ponad 150 mln z³). Gminy z
województw: lubelskiego, ³ódzkiego, ma³opolskiego, mazowieckiego i wielko-
polskiego zastosowa³y zmniejszenia obci¹¿eñ podatkowych na ³¹czn¹ kwotê
przekraczaj¹c¹ 100 mln z³. W porównaniu do dochodów ogó³em najwy¿sze
skutki zmniejszenia obci¹¿eñ podatkowych wyst¹pi³y w gminach z województw:
lubelskiego, opolskiego i warmiñsko-mazurskiego (ponad 4% dochodów ogó-
³em), natomiast w gminach z województw mazowieckiego i pomorskiego skutki
zmniejszenia obci¹¿eñ podatkowych nie przekracza³y 2%.

Skala zmniejszenia obci¹¿eñ podatkowych w gminach miejskich jest zupe-
³nie inna ni¿ ma to miejsce w gminach miejsko-wiejskich i gminach wiej-
skich. W 1999 r. kwota zmniejszenia obci¹¿eñ podatkowych stanowi³a za-
ledwie 1,6% dochodów ogó³em w jednostkach miejskich, natomiast w
gminach wiejskich i gminach miejsko-wiejskich by³a wynosi³a odpowied-
nio: 4% i 4,4% dochodów ogó³em. Oznacza to, ¿e jednostki miejskie wy-
korzystuj¹ dochodowe instrumenty wspierania przedsiêbiorczo�ci w stop-
niu mniejszym ni¿ pozosta³e rodzaje gmin.

Tabela 17. Skutki zmniejszenia obci¹¿eñ podatkowych wprowadzonych przez gminy w 1999 r.
wed³ug rodzajów jednostek (mln z³)

eineinlógezczsyW ynimG
eiksjeim

ynimG
-oksjeim

eiksjeiw

ynimG
eiksjeiw me³ógO

me³ógoydohcoD 6,487.03 3,361.9 5,5081.1 5,3571.5

ñe¿¹icboainezsjeinmziktukS
hcywoktadop 0,684 1,604 0,964 1,1631

wóktadopkewatshcynrógeine¿inbo– 4,191 8,572 5,453 7,128

.ptiñezcordo,glueinezdaworpw– 6,492 3,031 5,411 4,935

ñe¿¹icboainezsjeinmzajcaleR
me³ógowódohcododhcywoktadop 6,1 4,4 0,4 6,2

�ród³o: Opracowanie w³asne na podstawie danych z Ministerstwa Finansów

3.2. Rola inwestycji samorządowych w rozwoju
przedsiębiorczości

Zmniejszenie obci¹¿eñ podatkowych przez gminy stanowi wa¿ny instru-
ment wspierania przedsiêbiorczo�ci przez te jednostki. Nie jest to jedyny
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sposób na pobudzanie przez samorz¹d lokalny aktywno�ci gospodarczej na
swoim terenie. W poprzednim rozdziale zosta³y zaprezentowane mo¿liwo-
�ci wspierania przedsiêbiorczo�ci przez gminy za pomoc¹ instrumentów
dochodowych. Teraz zajmiemy siê mo¿liwo�ciami wykorzystania przez
gminy instrumentów wydatkowych, które równie¿ maj¹ na celu aktywizo-
wanie dzia³alno�ci gospodarczej w regionie. W odró¿nieniu od instrumen-
tów dochodowych, zak³adaj¹cych bierny charakter jednostek samorz¹do-
wych, instrumenty wydatkowe przyjmuj¹ postaæ dzia³añ czynnych, nasta-
wionych na aktywne przekszta³canie przez samorz¹dy otaczaj¹cego �wiata
w celu dostosowania go do potrzeb spo³ecznych i gospodarczych.

Inn¹ cech¹ odró¿niaj¹c¹ instrumenty wydatkowe od instrumentów dochodowych
jest ich powszechne zastosowanie przez wszystkie jednostki samorz¹dowe nieza-
le¿nie od rodzaju. Zastosowanie instrumentów dochodowych jest ograniczone do
gmin, za� instrumenty wydatkowe s¹ stosowane tak¿e przez powiaty i samorz¹dy
wojewódzkie. Instrumenty wydatkowe zapewniaj¹ wiêc wszystkim jednostkom
samorz¹dowych udzia³ w rozwijaniu przedsiêbiorczo�ci na swoim terenie.

Analizê danych zbiorczych o wydatkowych instrumentach wspierania przedsiê-
biorczo�ci ograniczymy do wydatków maj¹tkowych (w tym wydatków inwesty-
cyjnych), poniewa¿ wydatki na inne formy wspierania przedsiêbiorczo�ci nie s¹
wyodrêbnione w klasyfikacji dochodów i wydatków bud¿etowych, na której opie-
ramy badania ca³ej populacji. Brak wyodrêbnionych pozycji dotycz¹cych wydat-
kowych form wspierania przedsiêbiorczo�ci w klasyfikacji dochodów i wydat-
ków stanowi powa¿ne utrudnienie dla jednostek samorz¹du terytorialnego, po-
niewa¿ na podstawie prowadzonej klasyfikacji bud¿etowej nie s¹ one w stanie
okre�liæ wielko�ci i struktury nak³adów na dzia³alno�æ wspieraj¹c¹. Jednostki
samorz¹dowe s¹ zatem zmuszone do prowadzenia równoleg³ej klasyfikacji, nie
przek³adalnej na klasyfikacjê sprawozdawcz¹, co podnosi koszty opracowania i
nadzorowania strategii wspierania przedsiêbiorczo�ci. Z wy¿ej wymienionych
przyczyn analiza instrumentów wydatkowych innych ni¿ wydatki maj¹tkowe i
inwestycyjne znalaz³a siê w rozdzia³ach po�wiêconych omówieniu wyników
ankiety, nie ma jej za� w czê�ci dotycz¹cej zbiorczych danych sprawozdawczych.

Wydatkowe instrumenty aktywnego wspierania rozwoju przedsiêbiorczo�ci s¹
zwi¹zane z szeroko pojêt¹ dzia³alno�ci¹ inwestycyjn¹ jednostek samorz¹du
terytorialnego. Mo¿liwo�ci inwestycyjne s¹ z jednej strony ograniczone przez
potencja³ dochodowy samorz¹dów, a z drugiej strony istotny wp³yw na ich
wielko�æ maj¹ wydatki bie¿¹ce. O zale¿no�ciach pomiêdzy dochodami, wydat-
kami bie¿¹cymi i inwestycjami pisali�my na pocz¹tku niniejszego rozdzia³u,



62

obecnie zajmiemy siê analiz¹ wielko�ci, �róde³ finansowania i kierunków inwes-
tycji dokonywanych przez jednostki samorz¹du terytorialnego. Szczegó³owo
omówione zostan¹ zagadnienia zwi¹zane z inwestycjami gmin ze wzglêdu na
ich wiêkszy potencja³ oraz zakres wykonywanych zadañ wspomagaj¹cych w
du¿ym stopniu rozwój przedsiêbiorczo�ci na lokalnej scenie gospodarczej.

3.2.1. Wydatki inwestycyjne jednostek samorządu
terytorialnego w 1999 roku

W 1999 r. jednostki samorz¹du terytorialnego przeznaczy³y ponad 12,5 mld z³ na
wydatki maj¹tkowe46, z czego wydatki inwestycyjne poch³onê³y ponad 12,2 mld
z³. Spo�ród jednostek samorz¹du terytorialnego najwiêksze mo¿liwo�ci inwesty-
cyjne posiadaj¹ gminy. W 1999 r. inwestycje gmin wynios³y 10,6 mld z³, podczas
gdy powiaty i województwa zainwestowa³y ³¹cznie ponad 1,6 mld z³.

Rysunek 5. Udzia³ jednostek ró¿nego szczebla w wydatkach maj¹tkowych samorz¹du
terytorialnego w 1999 r.

�ród³o: Obliczenia w³asne na podstawie danych Ministerstwa Finansów

Inwestycje 65 du¿ych gmin o statusie miast na prawach powiatu stanowi¹
32% inwestycji gminnych oraz 28% inwestycji poniesionych przez ca³y
sektor samorz¹dowy w Polsce. Miasta na prawach powiatu zainwestowa³y
w 1999 r. 34,3 mld z³, co stanowi³o ponad 17% wielko�ci wszystkich wy-
datków poniesionych przez te jednostki.

Udzia³ wydatków inwestycyjnych w wydatkach ogó³em samorz¹dów jest
bardzo zró¿nicowany w zale¿no�ci od rodzaju jednostek. W 1999 r. samo-
rz¹dy wojewódzkie ³¹cznie przeznaczy³y 31,6%, gminy � 20,1%, a powiaty
� 6,4% wielko�ci wydatków na cele inwestycyjne.

46 Wydatki maj¹tkowe sk³adaj¹ siê z inwestycji oraz zakupów kapita³owych (stanowi¹cych
de facto rodzaj inwestycji po�rednich).
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Tabela 18. Dochody, wydatki, wydatki maj¹tkowe i inwestycyjne, wynik oraz zad³u¿enie
jednostek samorz¹du terytorialnego wed³ug rodzajów w 1999 r. (mln z³)

eineinlógezczsyW

ynimG

ytaiwoP -ejoW
awtzdów MEZAR

me³ógO
anatsaiM

hcawarp
utaiwop

e³atsozoP
ynimg

me³ógoydohcoD 5,357.15 6,693.91 9,653.23 5,648.9 0,882.3 9,788.46

me³ógoiktadyW 1,797.25 9,169.91 3,538.23 7,387.9 7,462.3 5,548.56

ewokt¹jamiktadyW 0,678.01 0,126.3 0,552.7 3,236 7,230.1 0,145.21

enjycytsewniiktadyW 3,685.01 1,924.3 2,751.7 0,526 5,230.1 8,342.21

kinyW 7,340.1– 3,565– 4,874– 8,26 3,32 6,759–

eine¿u³daZ 7,801.6 4,583.2 4,327.3 1,55 4,32 2,781.6

�ród³o: Informacja o wykonaniu bud¿etów jednostek samorz¹du terytorialnego w 1999 roku,
Ministerstwo Finansów, Warszawa 2000

W 1999 r. wydatki inwestycyjne jednostek samorz¹du terytorialnego
przypadaj¹ce na 1 mieszkañca wynios³y 317 z³, z czego 274 z³ zainwesto-
wa³y gminy, 23 z³ � powiaty, a 27 z³ stanowi³y wydatki jednostek woje-
wódzkich. Miasta na prawach powiatu ponios³y wiêksze wydatki inwe-
stycyjne na 1 mieszkañca ni¿ pozosta³e gminy. Wydatki inwestycyjne miast
na prawach powiatu przypadaj¹ce na 1 mieszkañca s¹ wy¿sze ni¿ ³¹czne
wydatki pozosta³ych gmin i powiatów. �wiadczy to o relatywnie wiêk-
szych mo¿liwo�ciach inwestycyjnych du¿ych miast wynikaj¹cych z ich
znacznego potencja³u dochodowego.

Tabela 19. Dochody, wydatki, wydatki maj¹tkowe i inwestycyjne, wynik oraz zad³u¿enie
jednostek samorz¹du terytorialnego wed³ug rodzajów na 1 mieszkañca w 1999 r. (z³)

eineinlógezczsyW

ynimG

ytaiwoP -ejoW
awtzdów MEZAR

me³ógO
anatsaiM

hcawarp
utaiwop

e³atsozoP
ynimg

me³ógoydohcoD 933.1 786.1 191.1 363 58 976.1

me³ógoiktadyW 663.1 737.1 902.1 063 48 307.1

ewokt¹jamiktadyW 182 513 762 32 72 423

enjycytsewniiktadyW 472 892 462 32 72 713

kinyW 72– 94– 81– 2 1 52–

eine¿u³daZ 851 802 731 2 1 061

�ród³o: Opracowanie w³asne na podstawie Informacja o wykonaniu bud¿etów jednostek
samorz¹du terytorialnego w 1999 roku, Ministerstwo Finansów, Warszawa 2000



64

Najwiêksze wydatki na inwestycje w 1999 r. ponios³y jednostki samorz¹du
terytorialnego z województwa mazowieckiego. Wydatki tych jednostek na
realizacjê zadañ inwestycyjnych wynios³y prawie 2,3 mld z³. Tak¿e samo-
rz¹dy z województw �l¹skiego, dolno�l¹skiego i wielkopolskiego ponios³y
³¹czne wydatki na inwestycje przekraczaj¹ce 1 mld z³.

Tabela 20. Wydatki na inwestycje jednostek samorz¹du terytorialnego wed³ug województw
i rodzajów jednostek w 1999 r. (mln z³)

eineinlógezczsyW

ynimG

ytaiwoP -ejoW
awtzdów MEZAR

me³ógO
anatsaiM

hcawarp
utaiwop

e³atsozoP
ynimg

onloD œ eiks¹l 9,419 9,603 0,806 9,68 4,231 1,431.1

eiksromop-okswajuK 5,554 5,122 0,432 2,01 7,15 5,715

eikslebuL 6,524 4,431 2,192 3,62 5,33 5,584

eiksubuL 9,852 8,06 1,891 8,12 1,93 7,913

eikzdó£ 7,926 4,062 3,963 8,64 6,31 1,096

eikslopo³aM 2,097 3,562 8,425 5,15 2,29 9,339

eikceiwozaM 2,411.2 8,061 4,359.1 3,37 3,39 8,082.2

eikslopO 0,192 0,37 0,812 5,01 9,42 4,623

eikcaprakdoP 7,615 2,98 5,724 1,85 5,98 3,466

eiksaldoP 7,213 9,131 8,081 9,61 3,23 9,163

eiksromoP 8,266 8,063 1,203 8,24 5,41 1,027

Œ eiks¹l 4,231.1 8,607 6,524 2,63 6,672 2,544.1

Œ eiksyzrkotêiw 1,472 7,43 4,932 4,35 5,45 0,283

eiksruzam-oksñimraW 0,792 4,65 6,042 6,42 9,21 5,433

eikslopokleiW 4,299 1,463 3,826 6,33 3,84 4,470.1

eiksromopoindohcaZ 2,815 0,202 2,613 0,23 2,32 4,375

MEZAR 3,685.01 1,924.3 2,751.7 0,526 5,230.1 8,342.21

�ród³o: Opracowanie w³asne na podstawie danych Ministerstwa Finansów

Województwo mazowieckie wyró¿nia siê równie¿ pod wzglêdem inwestycji
przypadaj¹cych na 1 mieszkañca. Potencja³ Mazowsza wynika zatem nie tylko
z jego wielko�ci (315 gmin, ponad 5 mln mieszkañców), ale jest tak¿e wyni-
kiem zamo¿no�ci regionu na tle innych województw. Interesuj¹cy wydaje siê
przypadek województwa �l¹skiego, które pod wzglêdem wielko�ci inwestycji
zajmuje drugie miejsce w Polsce, jednak pod wzglêdem inwestycji na 1 miesz-
kañca wypada znacznie poni¿ej �redniej dla innych regionów. Inaczej ni¿ na
Dolnym �l¹sku, wielko�æ nak³adów na inwestycje prowadzone w województwie
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�l¹skim jest zwi¹zana z wielko�ci¹ regionu, w którym mieszka 4,9 mln osób,
nie za� z zamo¿no�ci¹ jednostek samorz¹dowych. Do najni¿szych w kraju na-
le¿a³y wydatki inwestycyjne na 1 mieszkañca województw: kujawsko-pomors-
kiego, lubelskiego, ³ódzkiego i warmiñsko-mazurskiego.

Tabela 21. Wydatki inwestycyjne jednostek samorz¹du terytorialnego na 1 mieszkañca wed³ug
województw i rodzajów jednostek w 1999 r. (mln z³)

eineinlógezczsyW

ynimG

ytaiwoP -ejoW
awtzdów MEZAR

me³ógO
anatsaiM

hcawarp
utaiwop

e³atsozoP
ynimg

onloD œ eiks¹l 703 913 203 34 44 183

eiksromop-okswajuK 712 472 181 8 52 642

eikslebuL 981 842 171 51 51 612

eiksubuL 352 252 352 82 83 213

eikzdó£ 632 082 212 72 5 952

eikslopo³aM 742 882 032 32 92 292

eikceiwozaM 814 623 824 61 81 154

eikslopO 762 385 622 11 32 003

eikcaprakdoP 242 472 632 23 24 113

eiksaldoP 552 023 222 12 62 592

eiksromoP 403 624 722 23 7 033

Œ eiks¹l 232 642 312 81 75 792

Œ eiksyzrkotêiw 502 461 312 74 14 682

eiksruzam-oksñimraW 202 191 502 12 9 722

eikslopokleiW 792 744 842 31 41 123

eiksromopoindohcaZ 003 163 072 72 31 233

MEZAR 472 203 262 32 72 713

�ród³o: Opracowanie w³asne na podstawie danych Ministerstwa Finansów

Wydatki inwestycyjne powiatów i województw w przeliczeniu na 1 miesz-
kañca s¹ bardzo zró¿nicowane pod wzglêdem regionalnym, choæ zakres
zadañ wykonywanych przez poszczególne województwa i powiaty jest mniej
zró¿nicowany ni¿ ma to miejsce w przypadku gmin. Nie jest regu³¹, ¿e
powiaty i jednostki wojewódzkie z regionów mniej zamo¿nych ponosz¹
�rednie lub wy¿sze od �rednich dla kraju wydatki inwestycyjne, co mog³o-
by prowadziæ do zrównowa¿enia tempa rozwoju poszczególnych woje-
wództw. O ile np. w województwie podkarpackim wydatki inwestycyjne
powiatów i samorz¹du wojewódzkiego s¹ znacznie wy¿sze od �rednich dla
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Polski, to województwo lubelskie mo¿e pos³u¿yæ za przyk³ad odwrotny �
tu nak³ady inwestycyjne powiatów w przeliczeniu na 1 mieszkañca s¹ o
33% ni¿sze od �redniej dla Polski, a nak³ady ponoszone przez samorz¹d
wojewódzki � o 44% ni¿sze od �redniej.

Rysunek 6. Wydatki inwestycyjne jednostek samorz¹du terytorialnego na 1 mieszkañca w
1999 r. (z³)

�ród³o: Obliczenia w³asne na podstawie danych uzyskanych w Ministerstwie Finansów

3.2.2. Wydatki inwestycyjne gmin w latach 1991−1999

Na pocz¹tku lat dziewiêædziesi¹tych wydatki maj¹tkowe samorz¹dów gmin-
nych stanowi³y ponad 1 ³¹cznej kwoty wydatków ponoszonych przez te jed-
nostki. W pó�niejszym okresie udzia³ wydatków maj¹tkowych w wydatkach
ogó³em by³ nieco ni¿szy ni¿ w pocz¹tkowym okresie, ale utrzymywa³ siê na
wyrównanym poziomie 23% � 24%. W 1999 r., po wprowadzeniu reformy
administracyjnej nast¹pi³ znaczny spadek udzia³u wydatków maj¹tkowych w
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wydatkach ogó³em gmin. �wiadczy to o zmianie struktury zadañ wykonywa-
nych przez gminy; w wyniku wprowadzenia reformy du¿e jednostki wyko-
nuj¹ wiêcej zadañ bie¿¹cych, ni¿ mia³o to miejsce przed 1999 r.

W latach dziewiêædziesi¹tych gminy wyda³y na inwestycje ponad 50 mld
z³. Jednostki gminne ponios³y wiêkszo�æ wydatków na cele inwestycyjne
w latach 1997�1999, a rok 1999 by³ o tyle szczególny, ¿e po raz pierwszy
od czasu reaktywowania samorz¹dów na pocz¹tku lat 90. nak³ady na in-
westycje by³y mniejsze od nak³adów poniesionych w poprzednim roku.
Wydatki inwestycyjne spad³y pomimo znacznego wzrostu dochodów o
ponad 11%, a powodem takiej sytuacji by³ bardzo wysoki wzrost wydat-
ków na finansowanie zadañ bie¿¹cych. Dotyczy to przede wszystkim po-
nad 21% wzrostu wydatków na wynagrodzenia i pochodne od wynagro-
dzeñ. Wiele gmin znalaz³o siê w trudnej sytuacji, poniewa¿ musia³y zre-
zygnowaæ z jakichkolwiek inwestycji na rzecz przeznaczenia pe³nej kwoty
dochodów na realizacjê celów bie¿¹cych. Gminy mog³y liczyæ na rynek
kapita³owy jako �ród³o pozyskania �rodków na wydatki inwestycyjne, jed-
nak wysoki deficyt z poprzedniego roku ograniczy³ wielu jednostkom
mo¿liwo�ci dalszego zad³u¿ania siê.

Tabela 22. Wydatki i wynik bud¿etów gmin w latach 1991�1999, ceny bie¿¹ce (mln z³)

eineinlógezczsyW 1991 2991 3991 4991 5991 6991 7991 8991 9991

ME£ÓGO 8,874.4 9,784.6 3,385.9 9,309.41 4,828.91 9941.3 3,4050.4 1,594.74 1,797.25

iktadyW
ewokt¹jam 4,561.1 1,225.1 8,434.2 5,363.3 7,756.4 3,650.7 8,086.9 4,739.01 0,678.01

iktadyW
enjycytsewni 9,751.1 7,605.1 7,504.2 4,543.3 3,416.4 3,149.6 9,325.9 7,956.01 3,685.01

ec¹¿eibiktadyW 4,313.3 8,569.4 5,841.7 4,045.11 7,071.51 7,244.42 5,328.03 7,755.63 1,129.14

KINYW 5,625 7,74– 2,56 9,59– 0,561 6,245– 1,689– 7,573.1– 7,340.1–

�ród³o: Rocznik Statystyczny GUS, obliczenia w³asne na podstawie danych Ministerstwa
Finansów

Wydatki kapita³owe wci¹¿ stanowi¹ nieznaczn¹ czê�æ wydatków maj¹tko-
wych, a pozosta³¹ czê�æ stanowi¹ nak³ady na inwestycje.
Z ka¿dym rokiem udzia³ wydatków kapita³owych w wydatkach maj¹tko-
wych jest wy¿szy. Jeszcze w 1994 r. udzia³ ten wynosi³ 0,5%, by po piêciu
latach doj�æ do 2,7% wydatków maj¹tkowych � dynamika wzrostu tej kate-
gorii wydatków jest zatem bardzo du¿a. Najwiêksze wydatki kapita³owe
relacji do wydatków maj¹tkowych ponosz¹ ³¹cznie gminy z województwa
ma³opolskiego (8,3%) oraz zachodniopomorskiego (4,8%).
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Rysunek 7. Wydatki ogó³em i wydatki maj¹tkowe w latach 1991 � 1999 (mld z³)

�ród³o: Opracowanie w³asne na podstawie danych GUS i Ministerstwa Finansów

Gminy miejskie dysponuj¹ najwiêkszym potencja³em dochodowym i
inwestycyjnym, maj¹ równie¿ wiêkszy deficyt i zad³u¿enie. Udzia³ zad³u-
¿enia gmin miejskich w zad³u¿eniu wszystkich gmin jest nieco wiêkszy ni¿
wskazywa³aby struktura inwestycji gminnych wed³ug rodzajów jednostek.
Wynika to w du¿ej mierze z wiêkszej dostêpno�ci rynku kapita³owego dla
jednostek miejskich.

Tabela 23. Dochody, wydatki i wynik gmin w 1999 r. wed³ug rodzajów jednostek (mln z³)

eineinlógezczsyW ynimG
eiksjeim

ynimG
-oksjeim

eiksjeiw

ynimG
eiksjeiw me³ógO

me³ógoydohcoD 6,487.03 3,361.9 5,508.11 5,357.15

me³ógoiktadyW 3,104.13 5,183.9 4,410.21 1,797.25

ewokt¹jamiktadyW 4,013.6 1,069.1 6,506.2 0,678.01

enjycytsewniiktadyW 4,760.6 6,439.1 3,485.2 3,685.01

kinyW 6,616– 1,812– 9,802– 7,340.1–

eine¿u³daZ 7,037.3 1,152.1 9,621.1 7,801.6

�ród³o: Opracowanie w³asne na podstawie danych Ministerstwa Finansów

Tak¿e wydatki inwestycyjne gmin miejskich w przeliczeniu na 1 mieszkañca
s¹ wiêksze od wydatków inwestycyjnych w pozosta³ych rodzajach jedno-
stek, jednak ró¿nice nie s¹ tak du¿e, jak w przypadku wielko�ci bezwzglêd-
nych. Gminy wiejskie ponosz¹ wiêksze wydatki inwestycyjne na 1 miesz-
kañca ni¿ gminy miejsko-wiejskie, pomimo ¿e obie grupy jednostek maj¹
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podobny potencja³ dochodowy. Co wiêcej, gminy wiejskie s¹ w najmniej-
szym stopniu zad³u¿one; wysoko�æ zobowi¹zañ przypadaj¹cych na 1 miesz-
kañca w gminach wiejskich jest o 30% ni¿sza ni¿ w gminach miejsko-wiej-
skich i o 48% ni¿sza ni¿ w gminach miejskich. £¹cznie gminy wiejskie prze-
znaczaj¹ najwiêksz¹, spo�ród badanych grup jednostek, czê�æ wydatków na
realizacjê zadañ inwestycyjnych, natomiast gminy miejskie wykazuj¹ naj-
mniejszy udzia³ wydatków inwestycyjnych w wydatkach ogó³em.

Tabela 24. Dochody, wydatki i wynik gmin na 1 mieszkañca w 1999 r. wed³ug rodzajów
jednostek (z³)

eineinlógezczsyW ynimG
eiksjeim

ynimG
-oksjeim

eiksjeiw

ynimG
eiksjeiw me³ógO

me³ógoydohcoD 0,006.1 7,770.1 7,080.1 4,833.1

me³ógoiktadyW 1,236.1 4,301.1 8,990.1 4,563.1

ewokt¹jamiktadyW 0,823 5,032 5,832 3,182

enjycytsewniiktadyW 4,513 5,722 6,632 8,372

kinyW 0,23– 7,52– 1,91– 0,72–

eine¿u³daZ 9,391 2,741 2,301 0,851

�ród³o: Opracowanie w³asne na podstawie danych Ministerstwa Finansów

Gminy miejskie z województwa mazowieckiego ponios³y w 1999 r. wydatki
inwestycyjne w wysoko�ci przekraczaj¹cej 1,5 mld z³, co stanowi³o ponad 1
wydatków na inwestycje zrealizowanych przez wszystkie gminy miejskie w
Polsce. Wysokie nak³ady inwestycyjne ponios³y tak¿e miasta z wojewódz-
twa �l¹skiego (³¹cznie 865 mln z³). W�ród gmin miejsko-wiejskich nale¿y
wyró¿niæ jednostki z województwa wielkopolskiego (291 mln z³), a w grupie
gmin wiejskich najwiêcej inwestowa³y jednostki z Mazowsza (342 mln z³).

Gminy miejskie z województw mazowieckiego i opolskiego wyró¿niaj¹
siê pod wzglêdem wydatków inwestycyjnych przypadaj¹cych na 1 miesz-
kañca. Spo�ród gmin miejsko-wiejskich najwiêcej na 1 mieszkañca zain-
westowa³y jednostki z Mazowsza, a tak¿e z województwa dolno�l¹skiego.
Gminy wiejskie z województw zachodniopomorskiego i dolno�l¹skiego
inwestuj¹ znacznie najwiêcej na 1 mieszkañca ni¿ gminy wiejskie z innych
regionów Polski. Powy¿sza analiza wskazuje, ¿e w przypadku Mazowsza
wysoki potencja³ inwestycyjny dotyczy o�rodków miejskich, podczas gdy
w województwie dolno�l¹skim o�rodkami o wysokich mo¿liwo�ciach in-
westycyjnych s¹ gminy wiejskie oraz gminy o charakterze mieszanym.
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Tabela 25. Wydatki inwestycyjne gmin wed³ug województw i rodzajów jednostek w 1999 r.
(mln z³)

eineinlógezczsyW ynimG
eiksjeim

ynimG
-oksjeim

eiksjeiw

ynimG
eiksjeiw me³ógO

onloD œ eiks¹l 2,725 4,902 3,871 9,419

eiksromop-okswajuK 3,952 5,28 8,311 5,554

eikslebuL 0,302 5,63 1,681 6,524

eiksubuL 2,99 5,801 2,15 9,852

eikzdó£ 8,083 7,58 1,361 7,926

eikslopo³aM 0,443 5,981 7,652 2,097

eikceiwozaM 2,935.1 1,332 8,143 2,411.2

eikslopO 2,701 2,421 6,95 0,192

eikcaprakdoP 2,361 3,601 1,742 7,615

eiksaldoP 0,761 2,04 5,501 7,213

eiksromoP 6,584 9,14 3,531 8,266

Œ eiks¹l 2,568 0,47 2,391 4,231.1

Œ eiksyzrkotêiw 1,96 2,28 7,221 1,472

eiksruzam-oksñimraW 7,721 2,58 2,48 0,792

eikslopokleiW 8,164 5,092 1,042 4,299

eiksromopoindohcaZ 8,762 8,441 6,501 2,815

MEZAR 4,760.6 6,439.1 3,485.2 3,685.01

�ród³o: Opracowanie w³asne na podstawie danych Ministerstwa Finansów

Struktura wydatków inwestycyjnych wskazuje, ¿e w województwach: mazo-
wieckim, pomorskim oraz �l¹skim ponad 70% wydatków inwestycyjnych zo-
sta³o zrealizowanych przez jednostki miejskie. Miasta s¹ wiêc g³ównymi inicja-
torami wiêkszo�ci projektów inwestycyjnych, w tym tak¿e projektów zwi¹za-
nych z rozbudow¹ infrastruktury dla potrzeb przedsiêbiorstw. Zupe³nie inaczej
przedstawia siê sytuacja w województwach podkarpackim i �wiêtokrzyskim,
gdzie najwiêksz¹ czê�æ wydatków inwestycyjnych realizuj¹ gminy wiejskie.

Struktura wydatków inwestycyjnych wskazuje, ¿e w województwach: mazo-
wieckim, pomorskim oraz �l¹skim ponad 70% wydatków inwestycyjnych zo-
sta³o zrealizowanych przez jednostki miejskie. Miasta s¹ wiêc g³ównymi inicja-
torami wiêkszo�ci projektów inwestycyjnych, w tym tak¿e projektów zwi¹za-
nych z rozbudow¹ infrastruktury dla potrzeb przedsiêbiorstw. Zupe³nie inaczej
przedstawia siê sytuacja w województwach podkarpackim i �wiêtokrzyskim,
gdzie najwiêksz¹ czê�æ wydatków inwestycyjnych realizuj¹ gminy wiejskie.
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Tabela 26. Wydatki inwestycyjne gmin na 1 mieszkañca wed³ug województw i rodzajów
jednostek w 1999 r. (z³)

eineinlógezczsyW ynimG
eiksjeim

ynimG
-oksjeim

eiksjeiw

ynimG
eiksjeiw me³ógO

onloD œ eiks¹l 7,603 8,682 6,633 1,703

eiksromop-okswajuK 3,742 2,861 2,202 8,612

eikslebuL 8,422 6,941 0,961 3,981

eiksubuL 5,052 3,852 8,642 0,352

eikzdó£ 9,942 0,822 4,212 0,632

eikslopo³aM 4,792 6,512 8,912 7,642

eikceiwozaM 6,945 9,903 3,722 1,814

eikslopO 9,454 9,212 0,022 0,762

eikcaprakdoP 7,922 4,632 9,352 2,242

eiksaldoP 0,482 0,771 1,652 8,452

eiksromoP 7,063 5,251 1,242 0,403

Œ eiks¹l 4,532 9,102 6,232 4,232

Œ eiksyzrkotêiw 8,161 6,312 4,332 8,402

eiksruzam-oksñimraW 0,991 5,502 7,202 9,102

eikslopokleiW 4,173 9,422 8,592 6,692

eiksromopoindohcaZ 9,423 3,432 2,963 9,992

MEZAR 4,513 5,722 6,632 8,372

�ród³o: Opracowanie w³asne na podstawie danych Ministerstwa Finansów

Gminy pozyskuj¹ �rodki finansowe do realizacji inwestycji z ró¿nych �ró-
de³. Podstawowymi �ród³ami s¹ dochody gmin oraz kapita³ obcy w postaci
�rodków ze sprzeda¿y obligacji oraz kredytów i po¿yczek. Mo¿liwo�ci pro-
wadzenia prac inwestycyjnych finansowanych ze �rodków w³asnych s¹ wy-
znaczone z jednej strony przez potencja³ dochodowy, z drugiej za� strony
s¹ ograniczone przez wielko�æ wydatków na zadania bie¿¹ce. W rezultacie
kwota, która pozostaje po odjêciu wydatków bie¿¹cych od dochodów ogó-
³em, wyznacza granicê dostêpnych �rodków w³asnych, które mo¿na wyko-
rzystaæ na cele inwestycyjne. Dobrym miernikiem jest wska�nik w³asnych
mo¿liwo�ci inwestycyjnych, który okre�la, jaka czê�æ dochodów mo¿e byæ
przeznaczona na inwestycje po sfinansowaniu zadañ bie¿¹cych. W 1999 r.
po zrealizowaniu wydatków bie¿¹cych w bud¿etach gmin pozosta³o
9,8 mld z³, czyli o 754 mln z³ mniej ni¿ wynosi³a wielko�æ nak³adów na
inwestycyjnych. Wolne �rodki stanowi³y 19% dochodów gmin.
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Tabela 27. Struktura wydatków inwestycyjnych gmin wed³ug rodzajów i województw w
1999 r. (w %)

eineinlógezczsyW ynimG
eiksjeim

ynimG
-oksjeim

eiksjeiw

ynimG
eiksjeiw me³ógO

onloD œ eiks¹l 6,75 9,22 5,91 0,001

eiksromop-okswajuK 9,65 1,81 0,52 0,001

eikslebuL 7,74 6,8 7,34 0,001

eiksubuL 3,83 9,14 8,91 0,001

eikzdó£ 5,06 6,31 9,52 0,001

eikslopo³aM 5,34 0,42 5,23 0,001

eikceiwozaM 8,27 0,11 2,61 0,001

eikslopO 9,63 7,24 5,02 0,001

eikcaprakdoP 6,13 6,02 8,74 0,001

eiksaldoP 4,35 8,21 7,33 0,001

eiksromoP 3,37 3,6 4,02 0,001

Œ eiks¹l 4,67 5,6 1,71 0,001

Œ eiksyzrkotêiw 2,52 0,03 8,44 0,001

eiksruzam-oksñimraW 0,34 7,82 3,82 0,001

eikslopokleiW 5,64 3,92 2,42 0,001

eiksromopoindohcaZ 7,15 9,72 4,02 0,001

MEZAR 3,75 3,81 4,42 0,001

�ród³o: Opracowanie w³asne na podstawie danych Ministerstwa Finansów

Gminy otrzymuj¹ z bud¿etu pañstwa dotacje na cele inwestycyjne. Wiel-
ko�æ tych dotacji wynios³a w 1999 r. prawie 831 mln z³, z czego 754 mln z³
by³o przeznaczone na realizacjê zadañ w³asnych gmin. Gminy miejskie otrzy-
ma³y 552 mln z³ dotacji z bud¿etu pañstwa (66,5%), gminy miejsko-wiej-
skie � 114 mln z³ (13,7%), a pozosta³e 164 mln z³ dotacji przekazano jed-
nostkom wiejskim.

W 1999 r. gminy uzyska³y ³¹czny deficyt bud¿etowy przekraczaj¹cy 1 mld
z³; 1.114 jednostek osi¹gnê³o nadwy¿kê w bud¿ecie równ¹ 754 mln z³, pod-
czas gdy 1.375 jednostek osi¹gnê³o niedobór na ³¹czn¹ kwotê 1,8 mld z³.
Gminy sfinansowa³y swój deficyt g³ównie za pomoc¹ �rodków obcych (po-
nad 1,5 mld z³); najwiêcej po¿yczy³y gminy z województw dolno�l¹skiego
(217 mln z³) i wielkopolskiego (204 mln z³).
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Tabela 28. Dotacje z bud¿etu pañstwa dla gmin na zadania inwestycyjne w 1999 r. wed³ug
rodzajów gmin

eineinlógezczsyW ynimG
eiksjeim

ynimG
-oksjeim

eiksjeiw

ynimG
eiksjeiw me³ógO

enjycytsewniainadazanejcatoD

me³ógO ³znlm 2,255 2,411 4,461 9,038

acñakzseim1aN ³z 7,82 4,31 1,51 5,12

ensa³wenjycytsewniainadazanejcatoD

me³ógO ³znlm 6,184 3,011 9,161 8,357

acñakzseim1aN ³z 0,52 0,31 8,41 5,91

�ród³o: Opracowanie w³asne na podstawie danych Ministerstwa Finansów

Tabela 29. Zad³u¿enie gmin wed³ug województw w koñcu 1999 r.

owtzdówejoW
eine¿u³daZ odaine¿u³dazajcaleR

wódohcod

³znlmw w³aizdu
%wme³ógo %w doeinelyhcdo

%wme³ógo

me³ógO 7,801.6 0,001 8,11 0,0

onloD œ eiks¹l 4,226 2,01 2,41 4,02

eiksromop-okswajuK 5,373 1,6 2,41 7,02

eikslebuL 8,332 8,3 3,9 6,12–

eiksubuL 4,351 5,2 3,11 4,4–

eikzdó£ 0,773 2,6 3,11 2,4–

eikslopo³aM 9,865 3,9 3,41 4,12

eikceiwozaM 8,176 0,11 7,7 6,43–

eikslopO 9,132 8,3 8,71 5,05

eikcaprakdoP 9,203 0,5 3,21 0,4

eiksaldoP 1,161 6,2 9,01 3,7–

eiksromoP 1,074 7,7 7,51 0,33

Œ eiks¹l 2,006 8,9 9,8 3,42–

Œ eiksyzrkotêiw 4,811 9,1 9,7 7,23–

eiksruzam-oksñimraW 7,981 1,3 6,01 8,9–

eikslopokleiW 9,156 7,01 6,51 4,23

eiksromopoindohcaZ 7,183 2,6 5,51 2,13

�ród³o: Opracowanie w³asne na podstawie danych Ministerstwa Finansów

£¹czne zad³u¿enie gmin w koñcu 1999 r. wynosi³o 6,1 mld z³, co odpo-
wiada³o 11,8% wielko�ci dochodów ogó³em tych jednostek. Miasta na
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prawach powiatu by³y zad³u¿one na 2,4 mld z³ (12,3% dochodów ogó-
³em), podczas gdy zad³u¿enie pozosta³ych gmin wynosi³o 3,7 mld z³ (11,5%
dochodów ogó³em). Najbardziej zad³u¿one s¹ gminy miejsko�wiejskie
(13,5% dochodów), a najmniej � wiejskie (9,5% dochodów).

Jednostki z województwa mazowieckiego maj¹ ³¹cznie najni¿sze w Pol-
sce zad³u¿enie w stosunku do dochodów (7,7%), ma³o zad³u¿one s¹ rów-
nie¿ gminy z województw �wiêtokrzyskiego (7,9%) i �l¹skiego (8,9%).
Najbardziej zad³u¿one s¹ ³¹cznie gminy z województw: opolskiego
(17,8% dochodów), pomorskiego (15,7%), a tak¿e wielkopolskiego i
zachodniopomorskiego.

Tabela 30. Zad³u¿enie d³ugookresowe jednostek samorz¹du terytorialnego w koñcu 1999 r.
wed³ug rodzaju zobowi¹zania (mln z³)

eineinlógezczsyW

ynimG

ytaiwoP -ejoW
awtzdów MEZAR

me³ógO
anatsaiM

hcawarp
utaiwop

e³atsozoP
ynimg

eine¿u³daZ
ewoserkoogu³d

3,246.5 7,322.2 6,814.3 3,83 1,71 7,796.5

ewojarK.1 5,824.5 7,240.2 8,583.3 3,83 1,71 9,384.5

wóreipapajsime–
otraw œ hcywoic 7,065 5,463 3,691 0,0 0,0 7,065

– ikzcy¿opiytyderk 8,918.4 1,266.1 7,751.3 1,43 7,61 5,078.4

e³atsozop– 0,84 1,61 9,13 2,4 4,0 6,25

enzcinargaZ.2 8,312 0,181 8,23 0,0 0,0 8,312

wóreipapajsime–
otraw œ hcywoic 0,831 0,831 0,0 0,0 0,0 0,831

ikzcy¿opiytyderk– 8,57 0,34 8,23 0,0 0,0 8,57

e³atsozop– 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0

�ród³o: Opracowanie w³asne na podstawie danych Ministerstwa Finansów

W�ród zobowi¹zañ szczególn¹ rolê dla wspierania przedsiêbiorczo�ci pe-
³ni¹ zobowi¹zania d³ugookresowe, których okres sp³aty przekracza
1 rok. S¹ to zwykle zobowi¹zania podjête ze wzglêdu na finansowanie
inwestycji, dlatego stanowi¹ wa¿ny element w systemie wspierania roz-
woju gospodarczego w regionie.



75

W koñcu 1999 r. zad³u¿enie d³ugookresowe gmin wynosi³o 5,6 mld z³,
co stanowi³o 99% kwoty zobowi¹zañ wszystkich jednostek samorz¹du
terytorialnego; pozosta³y, jednoprocentowy udzia³ przypad³ ³¹cznie na
powiaty i województwa. Zad³u¿enie d³ugookresowe stanowi³o ponad
92% ³¹cznego zad³u¿enia oraz prawie 11% dochodów ogó³em gmin.
Ponad 85% wielko�ci zad³u¿enia d³ugoterminowego gmin stanowi¹ kre-
dyty i po¿yczki krajowe, podczas gdy krajowe obligacje komunalne sta-
nowi¹ 10% tej wielko�ci. Miasta na prawach powiatu znacznie czê�ciej
od innych jednostek gminnych korzystaj¹ z mo¿liwo�ci zad³u¿ania siê
za granic¹, jednak równie¿ i one posiadaj¹ przewa¿aj¹cy udzia³ zobo-
wi¹zañ krajowych w strukturze zad³u¿enia. Jedyn¹ gmin¹, która w koñ-
cu 1999 r. mia³a zobowi¹zania zagraniczne w formie papierów warto�-
ciowych, by³ Kraków; inne zobowi¹zania zagraniczne mia³y formê kre-
dytów i po¿yczek.

W koñcu 1999 r. gminy wiejskie nie mia³y w ogóle ¿adnych d³ugotermi-
nowych zobowi¹zañ zagranicznych. Interesuj¹ce jest jednak to, ¿e gmi-
ny wiejskie z znacznie wiêkszym stopniu wykorzystuj¹ mo¿liwo�æ po-
zyskiwania �rodków poprzez emisjê obligacji gminnych ni¿ czyni¹ to
gminy miejsko-wiejskie.

Tabela 31. Struktura zad³u¿enia d³ugoterminowego gmin w koñcu 1999 r. wed³ug rodzaju
zobowi¹zania i rodzajów gmin (w %)

eineinlógezczsyW ynimG
eiksjeim

ynimG
-oksjeim

eiksjeiw

ynimG
eiksjeiw me³ógO

ewoserkoogu³deine¿u³daZ 0,001 0,001 0,001 0,001

ewojarK.1 9,39 9,99 0,001 2,69

wóreipapajsime–
otraw œ hcywoic 6,31 6,1 1,6 9,9

– ikzcy¿opiytyderk 4,97 3,79 2,39 4,58

e³atsozop– 8,0 1,1 8,0 9,0

enzcinargaZ.2 1,6 1,0 0,0 8,3

wóreipapajsime–
otraw œ hcywoic 0,4 0,0 0,0 4,2

ikzcy¿opiytyderk– 2,2 1,0 0,0 3,1

�ród³o: Opracowanie w³asne na podstawie danych Ministerstwa Finansów
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3.2.3. Kierunki inwestowania w gminach

Pomiêdzy 1994 r. i 1998 r. wydatki inwestycyjne wzros³y o 7,3 mld z³, czyli
ponad 3-krotnie. Tak wysoki wzrost wynika³ przede wszystkim ze zwiêk-
szenia wydatków na gospodarkê komunaln¹ (o 3,7 mld z³) oraz na zadania
z zakresu o�wiaty i wychowania (o 1,3 mld z³). Najwy¿sz¹ dynamik¹ wzro-
stu cechowa³y siê wydatki inwestycyjne w zakresie kultury fizycznej i sportu
(prawie 13-krotny wzrost nak³adów pomiêdzy 1994 r. i 1998 r.), relatywnie
wysoka by³a tak¿e dynamika wzrostu wydatków inwestycyjnych na zada-
nia z zakresu opieki spo³ecznej (ponad 8-krotny wzrost) i transportu (po-
nad 6-krotny wzrost).

Tabela 32. Wydatki inwestycyjne gmin w latach 1994�1998 wed³ug dzia³ów (mln z³)

eineinlógezczsyW 4991 5991 6991 7991 8991

ME£ÓGO 0,001 0,001 0,001 0,001 0,001

owtcinloR 7,772 3,444 1,036 9,118 5,837

tropsnarT 0,87 1,311 6,122 6,704 3,984

anlanumokakradopsoG 6,280.2 6,886.2 0,939.3 5,550.5 9,237.5

zaroawoinakzseimakradopsoG
enlanumokigu³suenlairetamein 0,042 4,263 9,534 4,007 0,297

einawohcywiataiwœO 5,053 6,035 0,400.1 8,954.1 7,216.1

akutzsiarutluK 0,33 2,75 4,46 2,111 6,841

aiwordzanorhcO 0,07 4,88 2,521 2,891 1,032

anzce³opsakeipO 9,7 7,91 3,83 7,15 7,36

tropsianzcyzifarutluK 0,23 5,55 4,101 9,452 6,504

awod¹zromasajcartsinimdA 5,08 8,441 1,791 5,152 7,862

�ród³o: Opracowanie w³asne na podstawie Banku Danych Lokalnych GUS

Ponad po³owa wydatków na inwestycje gmin trafia na realizacjê zadañ
z zakresu gospodarki komunalnej, jednak od kilku ju¿ lat udzia³ tej ka-
tegorii wydatków stopniowo siê zmniejsza. Spada tak¿e udzia³ wydat-
ków na zadania z zakresu rolnictwa. Od kilku lat spada te¿ udzia³ wy-
datków inwestycyjnych w zadaniach z zakresu administracji samorz¹-
dowej, co �wiadczy o coraz wiêkszym dostosowaniu struktury inwesty-
cji gminnych do potrzeb ca³ej wspólnoty. Stopniowo zwiêksza siê udzia³
nak³adów inwestycyjnych na zadania transportowe � niezwykle wa¿ne
dla rozwoju przedsiêbiorczo�ci. Szybki wzrost wydatków inwestycyjnych
dotyczy tak¿e zadañ z zakresu turystyki i wypoczynku oraz bezpie-
czeñstwa publicznego.
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Tabela 33. Struktura wydatków inwestycyjnych gmin w latach 1991 � 1998 wed³ug
wybranych dzia³ów (w %)

eineinlógezczsyW 1991 2991 3991 4991 5991 6991 7991 8991

me³ógO 0,001 0,001 0,001 0,001 0,001 0,001 0,001 0,001

owtcinloR 6,8 5,9 7,8 3,8 6,9 1,9 5,8 9,6

tropsnarT 3,2 1,2 1,2 3,2 5,2 2,3 3,4 6,4

anlanumokakradopsoG 2,45 5,85 9,06 3,26 3,85 7,65 1,35 8,35

zaroawoinakzseimakradopsoG
enlanumokigu³suenlairetamein 1,41 2,01 5,8 2,7 9,7 3,6 4,7 4,7

Oœ einawohcywiataiw 1,8 7,8 1,01 5,01 5,11 5,41 3,51 1,51

awod¹zromasajcartsinimdA 1,3 2,3 8,2 4,2 1,3 8,2 6,2 5,2

y³aizdope³atsozoP 6,9 8,7 9,6 0,7 1,7 1,4 9,4 7,9

�ród³o: Sprawozdanie z wykonania bud¿etu pañstwa za okres od 1 stycznia do 31 grudnia
1998 r., Omówienie, t.2.

W 1998 r. gminy przeznaczy³y ponad po³owê wszystkich wydatków maj¹t-
kowych na zadania zwi¹zane z gospodark¹ komunaln¹, z o�wiat¹ i wycho-
waniem, a tak¿e z gospodark¹ mieszkaniow¹ i niematerialnymi us³ugami
komunalnymi. Wydatki inwestycyjne na zadania z zakresu pozosta³ych dzia-
³ów stanowi³y nieca³e 24% ³¹cznych nak³adów inwestycyjnych gmin.

Rysunek 8. Struktura dzia³owa inwestycji gminnych w 1998 r.

�ród³o: Opracowanie w³asne na podstawie danych GUS

Gminy miejskie przede wszystkim ponosi³y wydatki inwestycyjne na reali-
zacjê zadañ z zakresu gospodarki komunalnej, podczas gdy wydatki inwe-
stycyjne w gminach wiejskich cechowa³y siê wiêkszym zró¿nicowaniem
realizowanych projektów. Miasta inwestowa³y znacznie wiêksze kwoty w
zadania z zakresu gospodarki mieszkaniowej, podczas gdy jednostki wiej-
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skie du¿¹ czê�æ swoich wydatków inwestycyjnych kierowa³y na zadania
zwi¹zane z rolnictwem.

Tabela 34. Wydatki inwestycyjne gmin w 1999 r. wed³ug rodzajów i dzia³ów (mln z³)

eineinlógezczsyW ynimG
eiksjeim

ynimG
-oksjeim

eiksjeiw

ynimG
eiksjeiw me³ógO

ME£ÓGO 6,498.5 2,230.2 8,237.2 7,956.01

owtcinloR 6,3 271 9,265 5,837

tropsnarT 4,91 8,501 2,463 3,984

anlanumokakradopsoG 2,629.3 2,499 6,218 9,237.5

zaroawoinakzseimakradopsoG
enlanumokigu³suenlairetamein 1,635 4,061 6,59 1,297

Oœ einawohcywiataiw 6,165 5,563 7,586 7,216.1

akutzsiarutluK 1,101 8,72 7,91 6,841

aiwordzanorhcO 4,971 8,32 9,62 1,032

anzce³opsakeipO 1,63 41 6,31 7,36

tropsianzcyzifarutluK 7,672 2,301 8,52 6,504

awod¹zromasajcartsinimdA 5,471 3,83 65 7,862

�ród³o: Opracowanie w³asne na podstawie Banku Danych Lokalnych GUS

Gminy z województwa mazowieckiego ³¹cznie przeznaczy³y w 1998 r.
prawie 1,2 mld z³ na zadania inwestycyjne z zakresu gospodarki komu-
nalnej; podczas gdy gminy z województw: wielkopolskiego, dolno�l¹-
skiego i �l¹skiego wyda³y ponad 500 mln z³ na te zadania. Gminy z Ma-
zowsza tak¿e przewodzi³y pod wzglêdem ³¹cznych wydatków inwesty-
cyjnych na zadania z zakresu rolnictwa, o�wiaty i wychowania, kultury
fizycznej i sportu oraz administracji samorz¹dowej. Najwiêksze wydatki
inwestycyjne na zadania transportowe ponios³y gminy w województwa
ma³opolskiego, a na zadania z zakresu gospodarki mieszkaniowej oraz
kultury i sztuki � gminy z województwa dolno�l¹skiego. Wysoko�æ kwot
zainwestowanych przez gminy z Dolnego �l¹ska w wy¿ej wymienione
zadania by³a zwi¹zana z konieczno�ci¹ wyremontowania wielu budyn-
ków mieszkalnych oraz domów kultury, które ucierpia³y na skutek powo-
dzi. Najwiêksze wydatki na zadania inwestycyjne z zakresu ochrony zdro-
wia ponios³y gminy z województwa �l¹skiego.
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Tabela 35. Wydatki maj¹tkowe gmin w 1998 r. wed³ug województw i dzia³ów (mln z³)
-lógezczsyW

einein ME£ÓGO owtcinloR tropsnarT akradopsoG
anlanumok

akradopsoG
awoinakzseim

iataiwœO
einawohcyw

iarutluK
akutzs

anorhcO
aiwordz

arutluK
tropsianzcyzif

ajcartsinimdA
awod¹zromas

onloD œ eiks¹l 1,591.1 8,94 5,93 9,585 3,871 9,251 9,82 7,52 2,26 2,62

-okswajuK
eiksromop 4,105 0,63 2,91 2,482 4,53 0,67 5,4 9,41 5,6 0,9

eikslebuL 6,714 3,64 9,53 7,271 7,83 9,87 7,3 8,3 8,8 8,01

eiksubuL 1,313 8,22 3,9 4,991 1,32 5,13 3,2 7,3 5,5 4,9

eikzdó£ 0,776 2,75 4,14 6,853 9,24 8,19 4,91 6,31 3,6 5,51

eikslopo³aM 8,268 8,34 4,46 7,554 1,04 3,451 5,71 1,31 5,33 5,52

eikceiwozaM 1,789.1 9,941 6,26 3,161.1 5,231 2,152 0,61 6,31 4,821 2,45

eikslopO 7,692 9,72 4,01 1,561 9,82 5,13 2,8 7,5 7,21 7,4

eikcaprakdoP 0,584 5,96 0,41 3,712 8,02 0,611 9,6 1,5 3,21 2,6

eiksaldoP 8,072 9,82 5,62 9,211 3,42 6,24 0,1 3,1 5,21 2,51

eiksromoP 2,996 6,42 6,81 2,234 6,83 5,201 3,5 8,81 5,51 6,51

Œ eiks¹l 5,030.1 8,72 0,73 1,925 6,39 0,551 4,01 6,87 1,23 9,73

Œ eiksyzrkotêiw 3,103 9,06 8,13 2,89 3,61 3,35 1,1 7,11 2,3 0,6

-oksñimraW
eiksruzam 6,023 0,83 8,11 4,261 3,71 5,45 2,4 0,3 0,41 5,5

eikslopokleiW 3,499 9,15 5,36 3,995 3,03 6,051 0,9 8,21 3,83 1,22

-oindohcaZ
eiksromop 0,485 2,11 7,6 3,463 8,77 2,07 3,01 3,4 7,61 3,31

MEZAR 7,639.01 6,647 7,294 5,898.5 7,838 7,216.1 7,841 7,922 6,804 1,772

�ród³o: Opracowanie w³asne na podstawie Banku Danych Lokalnych GUS



80 Tabela 36. Wydatki maj¹tkowe gmin na 1 mieszkañca w 1998 r. wed³ug województw i dzia³ów (z³)
-lógezczsyW

einein ME£ÓGO owtcinloR tropsnarT akradopsoG
anlanumok

akradopsoG
awoinakzseim

iataiwœO
einawohcyw

iarutluK
akutzs

anorhcO
aiwordz

arutluK
tropsianzcyzif

ajcartsinimdA
awod¹zromas

onloD œ eiks¹l 104 71 31 791 06 15 01 9 12 9

-okswajuK
eiksromop 932 71 9 531 71 63 2 7 3 4

eikslebuL 681 12 61 77 71 53 2 2 4 5

eiksubuL 603 22 9 591 32 13 2 4 5 9

eikzdó£ 452 12 61 431 61 43 7 5 2 6

eikslopo³aM 962 41 02 241 31 84 5 4 01 8

eikceiwozaM 393 03 21 032 62 05 3 3 52 11

eikslopO 272 62 9 251 62 92 8 5 21 4

eikcaprakdoP 722 33 7 201 01 45 3 2 6 3

eiksaldoP 122 42 22 29 02 53 1 1 01 21

eiksromoP 123 11 9 891 81 74 2 9 7 7

Œ eiks¹l 112 6 8 901 91 23 2 61 7 8

Œ eiksyzrkotêiw 522 64 42 37 21 04 1 9 2 4

-oksñimraW
eiksruzam 812 62 8 011 21 73 3 2 01 4

eikslopokleiW 792 61 91 971 9 54 3 4 11 7

-oindohcaZ
eiksromop 833 6 4 112 54 14 6 3 01 8

MEZAR 382 91 31 351 22 24 4 6 11 7

�ród³o: Opracowanie w³asne na podstawie Banku Danych Lokalnych GUS
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Tabela 37. Struktura wydatków maj¹tkowych gmin w 1998 r. wed³ug województw i dzia³ów (w %)
-lógezczsyW

einein ME£ÓGO owtcinloR tropsnarT akradopsoG
anlanumok

akradopsoG
awoinakzseim

iataiwœO
einawohcyw

iarutluK
akutzs

anorhcO
aiwordz

arutluK
tropsianzcyzif

ajcartsinimdA
awod¹zromas

onloD œ eiks¹l 0,001 2,4 3,3 0,94 9,41 8,21 4,2 2,2 2,5 2,2

-okswajuK
eiksromop 0,001 2,7 8,3 7,65 1,7 2,51 9,0 0,3 3,1 8,1

eikslebuL 0,001 1,11 6,8 4,14 3,9 9,81 9,0 9,0 1,2 6,2

eiksubuL 0,001 3,7 0,3 7,36 4,7 1,01 7,0 2,1 8,1 0,3

eikzdó£ 0,001 5,8 1,6 0,35 3,6 6,31 9,2 0,2 9,0 3,2

eikslopo³aM 0,001 1,5 5,7 8,25 7,4 9,71 0,2 5,1 9,3 0,3

eikceiwozaM 0,001 5,7 2,3 4,85 7,6 6,21 8,0 7,0 5,6 7,2

eikslopO 0,001 4,9 5,3 6,55 7,9 6,01 8,2 9,1 3,4 6,1

eikcaprakdoP 0,001 3,41 9,2 8,44 3,4 9,32 4,1 1,1 5,2 3,1

eiksaldoP 0,001 7,01 8,9 7,14 0,9 7,51 4,0 5,0 6,4 6,5

eiksromoP 0,001 5,3 7,2 8,16 5,5 7,41 8,0 7,2 2,2 2,2

Œ eiks¹l 0,001 7,2 6,3 3,15 1,9 0,51 0,1 6,7 1,3 7,3

Œ eiksyzrkotêiw 0,001 2,02 5,01 6,23 4,5 7,71 4,0 9,3 1,1 0,2

-oksñimraW
eiksruzam 0,001 8,11 7,3 6,05 4,5 0,71 3,1 9,0 4,4 7,1

eikslopokleiW 0,001 2,5 4,6 3,06 0,3 1,51 9,0 3,1 9,3 2,2

-oindohcaZ
eiksromop 0,001 9,1 2,1 4,26 3,31 0,21 8,1 7,0 9,2 3,2

MEZAR 0,001 8,6 5,4 9,35 7,7 7,41 4,1 1,2 7,3 5,2

�ród³o: Opracowanie w³asne na podstawie Banku Danych Lokalnych GUS
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Najwiêksze wydatki inwestycyjne na 1 mieszkañca ponios³y gminy z woje-
wództw dolno�l¹skiego (401 z³) i mazowieckiego (393 z³). Najwiêksze
wydatki inwestycyjne na 1 mieszkañca na zadania z zakresu:
� rolnictwa � ponios³y gminy z województwa �wiêtokrzyskiego i podkar-

packiego,
� transportu � gminy z województwa �wiêtokrzyskiego i podlaskiego,
� gospodarki komunalnej � mazowieckiego i zachodniopomorskiego,
� mieszkaniowej � dolno�l¹skiego i zachodniopomorskiego,
� o�wiaty i wychowania � podkarpackiego, dolno�l¹skiego i mazo-

wieckiego,
� kultury i sztuki � dolno�l¹skiego i opolskiego,
� ochrony zdrowia � �l¹skiego,
� kultury fizycznej � mazowieckiego i dolno�l¹skiego,
� administracji samorz¹dowej � podlaskiego i mazowieckiego.

Pomiêdzy poszczególnymi regionami Polski wystêpuje znaczne zró¿nico-
wanie w kierunkach inwestowania przez gminy. W województwach �wiê-
tokrzyskim i podkarpackim odsetek wydatków inwestycyjnych kierowa-
nych na zadania z zakresu rolnictwa jest znacznie wiêkszy ni¿ w innych
regionach. Gminy z województw �wiêtokrzyskiego, podlaskiego i lubel-
skiego kieruj¹ stosunkowo du¿y odsetek nak³adów na inwestycje transpor-
towe. Gminy z województw lubuskiego, pomorskiego, wielkopolskiego i
zachodniopomorskiego kieruj¹ ponad 60% wydatków inwestycyjnych na
zadania z zakresu gospodarki komunalnej. W gospodarkê mieszkaniow¹
inwestowa³y stosunkowo du¿o gminy z Dolnego �l¹ska i z Pomorza Za-
chodniego, w o�wiatê i wychowanie � gminy z województwa podkarpac-
kiego (prawie 24% wydatków inwestycyjnych), w ochronê zdrowia gminy
z województwa �l¹skiego (prawie 8% wydatków inwestycyjnych), a w ad-
ministracjê samorz¹dow¹ � gminy z województwa podlaskiego. Dziwiæ
mog¹ wysokie wydatki inwestycyjne gmin z Podlasia na zadania z zakresu
administracji samorz¹dowej, tym bardziej, ¿e w porównaniu z innymi re-
gionami podlaskie gminy wydaj¹ znacznie mniej na inwestycje z zakresu
o�wiaty i wychowania, kultury i sztuki oraz ochrony zdrowia.

Gminy udzielaj¹ dotacji dla przedsiêbiorstw przede wszystkim realizuj¹-
cych zadania z zakresu gospodarki komunalnej, a w dalszej kolejno�ci � z
zakresu transportu, ³¹czno�ci oraz gospodarki mieszkaniowej i niemate-
rialnych us³ug komunalnych. Najwiêksze dotacje inwestycyjne zosta³y przy-
znane przedsiêbiorstwom w 1993 r., od tego czasu ³¹czna kwota dotacji
jest znacznie ni¿sza.



83

Tabela 38. Dotacje z bud¿etów gmin na finansowanie inwestycji przedsiêbiorstw w latach
1991 � 1998 wed³ug wybranych dzia³ów (mln z³)

eineinlógezczsyW 1991 2991 3991 4991 5991 6991 7991 8991

me³ógoejcatoD 0,28 5,17 0,491 3,19 9,68 0,221 0,97 0,201

tropsnarT 1,0 0,0 3,0 5,3 2,1 8,2 5,3 3,7

onzc¹£ œæ 0,2 2,0 3,0 7,0 3,1 7,2 1,3 4,4

anlanumokakradopsoG 4,07 7,85 4,671 4,37 9,67 1,801 1,66 5,76

zaroawoinakzseimakradopsoG
enlanumokigu³suenlairetamein 2,3 7,5 0,8 7,7 4,4 1,6 9,2 1,5

�ród³o: Opracowanie w³asne na podstawie danych GUS

Tabela 39. Struktura dotacji z bud¿etów gmin na finansowanie inwestycji przedsiêbiorstw
w latach 1991 � 1998 wed³ug wybranych dzia³ów (w %)

eineinlógezczsyW 1991 2991 3991 4991 5991 6991 7991 8991

me³ógoejcatoD 0,001 0,001 0,001 0,001 0,001 0,001 0,001 0,001

tropsnarT 1,0 0,0 1,0 8,3 4,1 3,2 4,4 2,7

onzc¹£ œæ 4,2 3,0 1,0 7,0 5,1 2,2 9,3 3,4

anlanumokakradopsoG 8,58 0,28 9,09 3,08 5,88 6,88 7,38 2,66

zaroawoinakzseimakradopsoG
enlanumokigu³suenlairetamein 9,3 0,8 1,4 4,8 0,5 0,5 7,3 0,5

�ród³o: Opracowanie w³asne na podstawie danych GUS

G³ównymi dysponentami �rodków na finansowanie inwestycji by³y jednostki
bud¿etowe i zak³ady bud¿etowe, które otrzyma³y w 1998 r. ponad 10 mld z³
na zadania inwestycyjne. Inne jednostki organizacyjne otrzyma³y ponad 264
mln z³ na realizacjê gminnych zadañ inwestycyjnych, a dotacje dla przedsiê-
biorstw na wykonanie gminnych zadañ inwestycyjnych wynios³y 102 mln z³.

Tabela 40. G³ówni dysponenci wydatków inwestycyjnych gmin w latach 1991 � 1998 (mln z³)

eineinlógezczsyW 1991 2991 3991 4991 5991 6991 7991 8991

iiktsondeJ
ewote¿dubyda³kaz 3,269 1,3431 4,201.2 8,061.3 7,204.4 0,776.6 4,362.9 3,392.01

iktsondejennI
enjycazinagro 3,46 2,57 2,301 2,39 5,421 1,241 5,181 4,462

awtsroibêisdezrP 0,28 5,17 0,491 3,19 9,68 0,221 0,97 0,201

�ród³o: Opracowanie w³asne na podstawie danych GUS

Na pocz¹tku lat dziewiêædziesi¹tych znacznie wiêksza czê�æ wydatków
inwestycyjnych by³a realizowana przez przedsiêbiorstwa w postaci do-
tacji na zadania komunalne. W 1991 r. przedsiêbiorstwa dysponowa³y
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7,4% kwoty gminnych wydatków inwestycyjnych, podczas gdy w 1998
r. udzia³ gminnych dotacji dla przedsiêbiorstw na finansowanie inwe-
stycji wynosi³ 1%. Zmniejszy³ siê tak¿e udzia³ dotacji na finansowanie
inwestycji innych jednostek organizacyjnych. Gminy w coraz wiêkszym
stopniu dokonuj¹ inwestycji poprzez w³asne jednostki bud¿etowe i za-
k³ady bud¿etowe.

Tabela 41. Struktura wydatków inwestycyjnych gmin w latach 1991 � 1998 wed³ug kierunków
rozdysponowania (w %)

eineinlógezczsyW 1991 2991 3991 4991 5991 6991 7991 8991

-ondejijcytsewnieinawosnanifaniktadyW
hcywote¿dubwóda³kazihcywote¿dubkets 8,68 2,09 6,78 5,49 4,59 2,69 3,79 6,69

ijcytsewnieinawosnanifanejcatoD
hcynjycazinagroketsondejhcynni 8,5 0,5 3,4 8,2 7,2 0,2 9,1 5,2

ijcytsewnieinawosnanifanejcatoD
wtsroibêisdezrp 4,7 8,4 1,8 7,2 9,1 8,1 8,0 0,1

�ród³o: Opracowanie w³asne na podstawie danych GUS

Niektóre gminy posiadaj¹ udzia³y spó³kach, zazwyczaj powo³anych do
wype³niania zadañ komunalnych. W latach 1991�1998 �rednie roczne tem-
po wzrostu wydatków gmin na udzia³y w spó³kach wynosi³o ponad 82%.
W 1998 r. gminy przeznaczy³y na zakup tych udzia³ów 278 mln z³, czyli o
ponad 120 mln z³ wiêcej ni¿ rok wcze�niej.

Tabela 42. Liczba gmin, które naby³y udzia³y w spó³kach, oraz wydatki gmin na te udzia³y
w latach 1991�1998 (mln z³)

eineinlógezczsyW 1991 2991 3991 4991 5991 6991 7991 8991

y³aizduy³ybanerótk,nimgabzciL
hcak³ópsw 442 982 803 032 372 224 643 953

hcak³ópswy³aizduannimgiktadyW 5,7 4,51 1,92 1,81 5,34 9,411 8,651 7,772

�ród³o: Opracowanie w³asne na podstawie danych GUS

Gminy posiadaj¹ najwiêksze udzia³y w spó³kach realizuj¹cych zadania
z zakresu gospodarki komunalnej. W 1998 r. jednostki samorz¹dowe
ponios³y wydatki na udzia³y w przedsiêbiorstwach gospodarki komu-
nalnej w wysoko�ci 166 mln z³. Dosyæ wysokie by³y tak¿e wydatki na
udzia³y w spó³kach realizuj¹cych zadania z zakresu gospodarki miesz-
kaniowej oraz finansów.
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Tabela 43. Wydatki gmin na udzia³y w spó³kach w latach 1991�1998 wed³ug wybranych
dzia³ów (mln z³)

eineinlógezczsyW 1991 2991 3991 4991 5991 6991 7991 8991

hcak³ópswy³aizdU 5,7 4,51 1,92 1,81 5,34 9,411 8,651 7,772

owtcinloR 5,0 2,0 5,0 3,0 1,1 0,1 4,1 0,8

tropsnarT 0,0 0,0 5,3 2,2 2,2 0,5 3,7 4,3

onzc¹£ œæ 1,0 6,0 2,1 0,1 0,1 4,1 0,2 8,0

anlanumokakradopsoG 3,0 9,0 4,5 1,7 2,92 3,18 6,67 6,561

zaroawoinakzseimakradopsoG
enlanumokigu³suenlairetamein 7,0 7,0 1,0 9,1 2,2 9,1 3,52 7,64

onla³aizdan¿óR œæ 5,1 3,3 0,8 0,1 1,1 5,5 0,81 4,7

awod¹zromasajcartsinimdA 7,2 8,4 5,2 2,0 2,3 4,6 8,01 4,8

esnaniF 1,1 7,3 8,6 1,4 9,2 3,5 5,11 6,03

�ród³o: Opracowanie w³asne na podstawie danych GUS

Na pocz¹tku lat dziewiêædziesi¹tych gminy najczê�ciej obejmowa³y udzia-
³y w spó³kach zajmuj¹cych siê zadaniami z zakresu administracji samorz¹-
dowej, finansów, a tak¿e wykonuj¹cych ró¿n¹ dzia³alno�æ. Pó�niej gminy
coraz czê�ciej stawa³y siê wspó³w³a�cicielami przedsiêbiorstw wykonuj¹-
cych zadania z zakresu gospodarki komunalnej. Udzia³y w tych spó³kach
stanowi³y prawie 60% wszystkich gminnych wydatków na objêcie w³asno-
�ci w przedsiêbiorstwach.

Tabela 44. Struktura wydatków gmin na udzia³y w spó³kach w latach 1991 � 1998 wed³ug
wybranych dzia³ów (w %)

eineinlógezczsyW 1991 2991 3991 4991 5991 6991 7991 8991

hcak³ópswy³aizdU 0,001 0,001 0,001 0,001 0,001 0,001 0,001 0,001

owtcinloR 4,6 4,1 6,1 8,1 5,2 9,0 9,0 9,2

tropsnarT 4,0 2,0 1,21 1,21 1,5 3,4 7,4 2,1

onzc¹£ œæ 9,1 6,3 2,4 4,5 3,2 2,1 3,1 3,0

anlanumokakradopsoG 4,4 0,6 7,81 0,93 1,76 7,07 8,84 6,95

zaroawoinakzseimakradopsoG
enlanumokigu³suenlairetamein 9,8 3,4 3,0 4,01 1,5 6,1 1,61 8,61

onla³aizdan¿óR œæ 4,02 2,12 6,72 3,5 6,2 8,4 5,11 7,2

awod¹zromasajcartsinimdA 7,53 2,13 5,8 3,1 4,7 6,5 9,6 0,3

esnaniF 1,51 9,32 5,32 8,22 7,6 7,4 3,7 0,11

�ród³o: Opracowanie w³asne na podstawie danych GUS
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3.2.4. Wydatki inwestycyjne jednostek powiatowych
i wojewódzkich w 1999 roku

Jednostki powiatowe oraz samorz¹dy wojewódzkie dysponuj¹ znacznie
skromniejszymi �rodkami finansowymi dla wspierania rozwoju przedsiêbior-
czo�ci. Ich instrumentarium finansowe ogranicza siê do wydatków inwesty-
cyjnych, które s¹ stosunkowo niskie ze wzglêdu na ma³y potencja³ docho-
dowy tych jednostek. Co prawda, samorz¹dy wojewódzkie maj¹ najwy¿szy
udzia³ wydatków inwestycyjnych w wydatkach ogó³em, znacznie wiêkszy
ni¿ w gminach albo powiatach, jednak ograniczony potencja³ dochodowy
województw powoduje, ¿e jednostki te realizuj¹ tylko 8,4% wydatków in-
westycyjnych sektora samorz¹dowego.

Powiaty osi¹gnê³y w 1999 r. dochody równe 9,8 mld z³ (15% dochodów sek-
tora samorz¹dowego). Niemal ca³o�æ dochodów powiatowych stanowi¹ trans-
fery z bud¿etu pañstwa, co powoduje znaczne ograniczenie w swobodzie
tworzenia w³asnej polityki finansowej. Wielko�æ wydatków inwestycyjnych
stanowi³a zaledwie 6,5% wielko�ci wydatków ogó³em poniesionych przez
powiaty. Jednostki te zainwestowa³y najwiêcej �rodków w zadania z zakresu
ochrony zdrowia, o�wiaty i wychowania oraz opieki spo³ecznej.

Rysunek 9. Struktura dzia³owa wydatków maj¹tkowych powiatów w 1999 roku

�ród³o: Opracowanie w³asne na podstawie danych Ministerstwa Finansów

W stosunku do wydatków najwiêcej inwestowa³y powiaty z województw
�wiêtokrzyskiego (ponad 12% wydatków), dolno�l¹skiego i podkarpackie-
go, a najmniej � powiaty z województw kujawsko-pomorskiego (2,3%
wydatków) i opolskiego.
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W 1999 r. wydatki maj¹tkowe powiatów przeliczone na 1 mieszkañca wy-
nosi³y 23 z³, co odpowiada³o zaledwie 8,3% wydatków maj¹tkowych gmin
w przeliczeniu na 1 mieszkañca. Najwiêksze wydatki maj¹tkowe powia-
tów na 1 mieszkañca by³y realizowane w województwie �wiêtokrzyskim
(48 z³) i w województwie dolno�l¹skim (43 z³), a najmniejsze � w woje-
wództwie kujawsko-pomorskim (8 z³).

W pierwszym roku dzia³alno�ci jednostki samorz¹du wojewódzkiego osi¹-
gnê³y 3,3 mld z³ dochodów, co stanowi³o 5% dochodów sektora samorz¹-
dowego w Polsce. Samorz¹dy wojewódzkie, podobnie jak powiaty, uzy-
skuj¹ swoje dochody przede wszystkim w postaci transferów z bud¿etu
pañstwa. Stosunkowo du¿a czê�æ dochodów wojewódzkich trafia na finan-
sowanie zadañ inwestycyjnych, jednak¿e ze wzglêdu na ograniczone zaso-
by kwoty te nie s¹ zbyt wielkie.

Województwo �l¹skie przeznaczy³o a¿ 54% �rodków na wydatki maj¹tko-
we; w województwach �wiêtokrzyskim i podkarpackim udzia³ wydatków
maj¹tkowych w wydatkach ogó³em tak¿e by³ dosyæ wysoki (ponad 40%
wydatków ogó³em). �redni udzia³ wydatków maj¹tkowych w wydatkach
ogó³em 16 województw wynosi³ prawie 32%. Relatywnie najmniej �rod-
ków na inwestycje przeznaczy³y województwa ³ódzkie i pomorskie (oko³o
10% wielko�ci wydatków).

Wydatki inwestycyjne jednostek samorz¹du wojewódzkiego na 1 miesz-
kañca Polski wynios³y 27 z³. Województwa z po³udnia Polski (�l¹skie, dol-
no�l¹skie, podkarpackie) ponosi³y znacznie wy¿sze wydatki inwestycyjne
na 1 mieszkañca ni¿ pozosta³e jednostki. Najmniejsze nak³ady na inwesty-
cje w przeliczeniu na 1 mieszkañca zrealizowa³y województwa ³ódzkie
(5 z³) i pomorskie (7 z³).

Wiêkszo�æ zainwestowanych �rodków skierowano na zadania z zakresu
ochrony zdrowia, rolnictwa i transportu. Struktura taka nie wynika z prefe-
rencji inwestycyjnych samorz¹dowych w³adz wojewódzkich, lecz jest efek-
tem �odziedziczenia du¿ej liczby tzw. inwestycji centralnych, realizowa-
nych do 1998 r. jako inwestycje pañstwowych jednostek bud¿etowych, a w
1999 r. przekazanych do dalszej realizacji samorz¹dom wojewódzkim. Wraz
z inwestycjami przekazano województwom znaczne � przynajmniej w pro-
porcji do ogólnej kwoty ich dochodów � dotacje celowe. Mog³y one byæ
wykorzystane tylko na kontynuacjê przekazanych zadañ inwestycyjnych.
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Fakt ten wyja�nia wysoki udzia³ inwestycji w wydatkach samorz¹dów wo-
jewódzkich.

Rysunek 10. Struktura dzia³owa wydatków maj¹tkowych w jednostkach samorz¹du
wojewódzkiego w 1999 roku

�ród³o: Opracowanie w³asne na podstawie danych Ministerstwa Finansów
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Rozdział 4.
Wspieranie przedsiębiorczości w opinii
lokalnych władz samorządowych

Informacje na temat bud¿etów gmin oraz form wspomagania przedsiêbior-
czo�ci przez w³adze lokalne mo¿na uzyskaæ z ró¿nych �róde³, np. danych
GUS, Ministerstwa Finansów, raportów dotycz¹cych o�rodków wspierania
przedsiêbiorczo�ci itp. Sprawozdawczo�æ ta nie dostarcza jednak informa-
cji na temat konkretnych przedsiêwziêæ realizowanych w poszczególnych
gminach, podej�cia w³adz lokalnych do wpierania ma³ych i �rednich przed-
siêbiorstw i tworzenia klimatu sprzyjaj¹cego rozwojowi przedsiêbiorczo-
�ci. Wiadomo�ci na ten temat mo¿na otrzymaæ poprzez przeprowadzenie
wywiadów w gminach. Form¹ najczê�ciej stosowan¹ jest rozes³anie ankie-
ty do w³adz lokalnych wybranych losowo gmin. Pytania, które nie dotycz¹
bezpo�rednio badanego tematu zosta³y zawarte w ankiecie w celu kontroli
badanej próby pod wzglêdem jej reprezentatywno�ci.

4.1. Ankieta do władz lokalnych

Kszta³t ankiety skierowanej do lokalnych w³adz samorz¹dowych jest
pochodn¹ rozwa¿añ z poprzedniego rozdzia³u. Ankietê podzielono na
7 czê�ci.

W pierwszej czê�ci znajduj¹ siê podstawowe dane o gminie, czyli m.in.
liczba mieszkañców, wydatki bud¿etu, liczba podmiotów gospodarczych,
stopa bezrobocia.

Druga czê�æ po�wiêcona jest dochodowym instrumentom wspierania
przedsiêbiorczo�ci. Gminy odpowiada³y na pytania dotycz¹ce wysoko�ci
stawek podatkowych oraz stosowanych ulg i zwolnieñ podatkowych.

Czê�æ trzecia zawiera pytania dotycz¹ce instrumentów wydatkowych. Po-
ruszone zosta³y w nich zagadnienia zwi¹zane z inwestycjami (zreali-
zowanymi, obecnymi i planowanymi) oraz dofinansowaniem i wspó³finan-
sowaniem przez gminy ró¿nego rodzaju przedsiêwziêæ zwi¹zanych ze wspie-
raniem przedsiêbiorczo�ci.
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Czê�ci czwarta, pi¹ta i szósta dotycz¹ zagadnieñ wyodrêbnionych z grupy
instrumentów wydatkowych. Odrêbnie omówione zosta³y problemy wspó³-
pracy gospodarczej (czê�æ czwarta). Oddzieln¹ czê�æ ankiety (pi¹t¹) po�wiê-
cono bezrobociu, które jest jednym z najwa¿niejszych problemów, jakie wy-
mieniaj¹ w³adze samorz¹dowe. Wymienione powy¿ej instrumenty wspiera-
nia przedsiêbiorczo�ci s³u¿¹ jednocze�nie tworzeniu miejsc pracy, ergo przy-
czyniaj¹ siê zazwyczaj do zmniejszania bezrobocia. W ankiecie skoncentro-
wano siê na ocenie rozpoznania zjawiska bezrobocia oraz ocenie instrumen-
tów s³u¿¹cych walce z bezrobociem. W czê�ci szóstej poruszone zosta³y za-
gadnienia promocji i strategii wspierania przedsiêbiorczo�ci.

Czê�æ siódma zawiera dwa pytania otwarte. Pierwsze z nich dotyka naj-
istotniejszych przeszkód w rozwoju przedsiêbiorczo�ci, drugie za� dotyczy
form wspierania przedsiêbiorczo�ci.

4.2. Charakterystyka badanej próby

Zgodnie z za³o¿eniami realizowanego projektu badawczego, badaniami
ankietowymi postanowiono obj¹æ losowo wybran¹ próbê gmin. Sposób
wyboru próby i odsetek uzyskanych odpowiedzi maj¹ istotny wp³yw na
interpretacjê otrzymanych wyników i ich wiarygodno�æ. Dlatego omawia-
nie wyników ankiety rozpoczniemy od przedstawienia metody wyboru pró-
by, analizy reprezentatywno�ci próby oraz charakterystyki otrzymanych
odpowiedzi.

4.2.1. Struktura administracyjna i ludnościowa

W za³o¿eniach projektu przyjêto, ¿e badaniem objête zostan¹ wszystkie
miasta na prawach powiatu oraz losowo wybrane 10% pozosta³ych gmin.

Taki schemat wyboru próby zapewnia z jednej strony objêcie badaniem
wszystkich najwiêkszych miast, zazwyczaj najbardziej aktywnych w prowa-
dzeniu polityki wspierania przedsiêbiorczo�ci, z drugiej za� � uzyskania
reprezentatywnego obrazu dzia³añ innych gmin.

Liczba gmin losowana w poszczególnych województwach uzale¿niona by³a
od udzia³u liczby mieszkañców w ogólnej liczbie ludno�ci województwa
(z wy³¹czeniem ludno�ci mieszkaj¹cej w miastach na prawach powiatu).
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W obrêbie województw liczba losowanych miast (gmin miejskich i miej-
sko-wiejskich) oraz wsi (gmin wiejskich) by³a proporcjonalna do liczby
ludno�ci zamieszkuj¹cej poszczególne rodzaje gmin.

Liczebno�æ i rodzaje gmin losowanych w województwach ustalano w nastê-
puj¹cy sposób:
1. Z bazy47 zawieraj¹cej dane o wszystkich gminach w Polsce (2.489 jed-

nostek) wyodrêbnione zosta³y miasta na prawach powiatu. Poniewa¿
gminy te nie bra³y udzia³u w losowaniu, zarówno ich liczba (65), jak
te¿ liczba ich mieszkañców (11.360.747 osób) by³a pomijana we
wszystkich kolejnych obliczeniach. Województwem o najwiêkszej licz-
bie miast na prawach powiatu jest województwo �l¹skie. Znajduje siê
tam 19 takich miast, co stanowi 29% ich ogólnej liczby.

2. Liczebno�æ próby do losowania ustalono na 10% pozosta³ej populacji
gmin, czyli wylosowane mia³y zostaæ 242 gminy.

3. Dla ka¿dego województwa obliczone zosta³y wska�niki obrazuj¹ce udzia³
liczby mieszkañców województwa w ogólnej liczbie ludno�ci w Polsce.
Wska�nik ten pomno¿ony przez liczebno�æ próby okre�li³ liczbê gmin,
które mia³y zostaæ wylosowane w poszczególnych województwach.

4. W obrêbie ka¿dego województwa obliczono wska�niki udzia³ów miesz-
kañców miast (gmin miejskich i miejsko�wiejskich) oraz wsi (gmin
wiejskich) w liczbie ludno�ci ca³ego województwa. Po pomno¿eniu tych
wska�ników przez liczbê gmin, jaka mia³a byæ wylosowana w danym
województwie uzyskano liczbê miast i liczbê wsi, które mia³y zostaæ
wylosowane. W wyniku zaokr¹gleñ ogólna liczba gmin, któr¹ nale¿y
wylosowaæ wzros³a do 246.

5. Losowanie zosta³o przeprowadzone wed³ug schematu losowania bez
zwracania i odbywa³o siê przy pomocy generatora liczb losowych wbu-
dowanego w arkusz Microsoft Excel.

Ankiety zosta³y wys³ane do 311 gmin. Z ogólnej liczby gmin, do których
skierowano ankiety 21% stanowi³y miasta na prawach powiatu, 47% inne
gminy miejskie i 32% � gminy wiejskie.

Spo�ród 147 wylosowanych gmin miejskich najwiêcej znajduje siê w woje-
wództwie mazowieckim (28). Gminy miejskie wylosowane w piêciu woje-
wództwach: mazowieckim, wielkopolskim, dolno�l¹skim, �l¹skim i ma³o-
polskim stanowi¹ ponad po³owê (52%) wylosowanych gmin miejskich. Naj-

47 Baza danych GUS, Bank Danych Lokalnych. Liczba ludno�ci na dzieñ 31 grudnia 1998 r.
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wiêcej gmin wiejskich wylosowano w województwie mazowieckim, lubels-
kim i ma³opolskim. Liczba gmin wiejskich wylosowanych w tych trzech woje-
wództwach stanowi 1/3 ca³ej populacji wylosowanych gmin wiejskich.

Tabela 45. Liczba gmin, do których skierowano ankiety

awtzdówejowawzaN
tsaimabzciL

hcawarpan
utaiwop

abzciL
hcynawosolyw
hciksjeimnimg

abzciL
hcynawosolyw
hciksjeiwnimg

,nimgabzciL
-eikshcyrótkod
yteiknaonawor

me³ógO 56 741 99 113

onloD œ eiks¹l 4 31 5 22

eiksromop-okswajuK 4 7 5 61

eikslebuL 4 5 01 91

eiksubuL 2 5 2 9

eikzdó£ 3 8 7 81

eikslopo³aM 3 01 01 32

eikceiwozaM 4 82 31 54

eikslopO 1 7 3 11

eikcaprakdoP 4 7 9 02

eiksaldoP 3 4 4 11

eiksromoP 4 7 5 61

Œ eiks¹l 91 11 8 83

Œ eiksyzrkotêiw 1 5 5 11

eiksruzam-oksñimraW 2 7 4 31

eikslopokleiW 4 51 7 62

eiksromopoindohcaZ 3 8 2 31

Z ogólnej liczby ankiet najwiêcej skierowano do województwa mazo-
wieckiego (14%) i �l¹skiego (12%). Najmniej ankiet wys³ano do woje-
wództwa lubuskiego (3%) oraz opolskiego, podlaskiego i �wiêtokrzy-
skiego (po 4%).

W próbie znalaz³o siê 18% gmin miejskich i miejsko-wiejskich. W obrê-
bie województw najwiêcej gmin miejskich w stosunku do ogólnej liczby
gmin miejskich województwa wylosowano w województwie mazowiec-
kim (32%). Poniewa¿ w próbie znalaz³y siê niemal wszystkie gminy war-
szawskie, liczba mieszkañców gmin wylosowanych w województwie ma-
zowieckim przekroczy³a 2 mln, co stanowi³o 37% ludno�ci wszystkich
wylosowanych gmin miejskich.
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Ze wzglêdu na ma³¹ liczbê mieszkañców w województwie podlaskim i lu-
buskim odsetek wylosowanych miast do wszystkich miast tych województw
jest tam najni¿szy i wynosi odpowiednio 12,1% i 12,5%.

Tabela 46. Charakterystyka wylosowanych gmin miejskich

awzaN
awtzdówejow

³aizdU
hcynawosolyw
eibzcilwnimg
hciksjeimnimg

me³ógo
)%w(

abzciL
ondul œ ic

-awosolyw
nimghcyn

ybzcil³aizdU
wócñakzseim
hcynawosolyw
eibzcilwnimg

ondul œ ic
wjeiksjeim

)%w(ecsloP

Œ abzcilainder
wócñakzseim

nimg
hciksjeim
ecsloPw

Œ ainder
abzcil

wócñakzseim
hcynawosolyw

nimg
hciksjeim

me³ógO 9,71 407.293.5 9,23 799.91 586.63

onloD œ eiks¹l 3,51 183.804 5,72 594.71 414.13

-okswajuK
eiksromop 6,41 890.731 7,81 532.51 585.91

eikslebuL 9,31 753.58 1,41 797.61 170.71

eiksubuL 5,21 215.001 5,71 373.41 201.02

eikzdó£ 5,02 642.482 3,92 678.42 135.53

eikslopo³aM 6,91 686.913 7,82 278.12 969.13

eikceiwozaM 5,13 475.120.2 7,56 055.43 991.27

eikslopO 2,12 328.172 2,93 720.12 238.83

eikcaprakdoP 1,71 181.212 4,52 173.02 213.03

eiksaldoP 1,21 616.66 5,61 112.21 456.61

eiksromoP 4,81 272.232 0,03 363.02 281.33

Œ eiks¹l 0,22 320.714 7,53 663.32 119.73

Œ eiksyzrkotêiw 9,71 550.521 8,02 064.12 110.52

-oksñimraW
eiksruzam 9,41 286.911 7,51 881.61 790.71

eikslopokleiW 4,41 785.173 6,12 835.61 277.42

-oindohcaZ
eiksromop 8,31 316.912 9,42 822.51 254.72

Mieszkañcy wszystkich wylosowanych gmin miejskich stanowi¹ 33% ca-
³ej ludno�ci gmin miejskich i miejsko-wiejskich. �rednia liczba mieszkañ-
ców w wylosowanej gminie miejskiej wynosi 36.685, co jest �redni¹ o 83%
wy¿sz¹ od przeciêtnej ogólnopolskiej.

W próbie znalaz³o siê 99 gmin wiejskich, co stanowi 6% wszystkich gmin
wiejskich w Polsce. Najwiêkszy udzia³ wylosowanych wsi w ich ogólnej licz-
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bie w danym województwie przypad³ na wsie województwa �l¹skiego i opol-
skiego; najmniejszy natomiast na wsie województwa zachodniopomorskiego.

Tabela 47. Charakterystyka wylosowanych gmin wiejskich

awzaN
awtzdówejow

³aizdU
hcynawosolyw
eibzcilwnimg
hciksjeiwnimg

me³ógo
)%w(

abzciL
ondul œ ic

-awosolyw
nimghcyn

ybzcil³aizdU
wócñakzseim
hcynawosolyw
eibzcilwnimg

ondul œ ic
wjeiksjeiw

)%w(ecsloP

Œ abzcilainder
wócñakzseim

nimg
hciksjeiw
ecsloPw

Œ ainder
abzcil

wócñakzseim
hcynawosolyw

nimg
hciksjeiw

me³ógO 2,6 405.118 4,7 108.6 791.8

onloD œ eiks¹l 3,6 685.55 5,01 606.6 711.11

-okswajuK
eiksromop 4,5 353.13 6,5 611.6 172.6

eikslebuL 8,5 203.56 9,5 403.6 035.6

eiksubuL 9,4 754.9 6,4 260.5 927.4

eikzdó£ 2,5 607.44 8,5 986.5 783.6

eikslopo³aM 8,7 984.49 1,8 121.9 944.9

eikceiwozaM 6,5 847.19 2,6 124.6 850.7

eikslopO 1,8 972.72 1,01 413.7 390.9

eikcaprakdoP 8,7 055.48 7,8 464.8 493.9

eiksaldoP 9,4 507.71 3,4 420.5 624.4

eiksromoP 2,6 728.74 6,8 798.6 565.9

Œ eiks¹l 2,8 203.39 2,11 265.8 366.11

Œ eiksyzrkotêiw 8,6 943.84 2,9 102.7 076.9

-oksñimraW
eiksruzam 0,6 435.32 7,5 891.6 488.5

eikslopokleiW 9,5 977.95 4,7 088.6 045.8

-oindohcaZ
eiksromop 8,3 335.61 8,5 693.5 762.8

Ludno�æ gmin wiejskich wylosowanych w trzech województwach � ma³o-
polskim, �l¹skim i mazowieckim stanowi 34% wszystkich mieszkañców
gmin wiejskich, które znalaz³y siê w próbie.

Wylosowane gminy wiejskie zamieszkuje 811.504 osób, co stanowi 7,4%
ca³ej ludno�ci wiejskiej w Polsce. �rednia liczba mieszkañców w wylo-
sowanej gminie wiejskiej � 8.197 � jest o 21% wy¿sza ni¿ przeciêtna
ogólnopolska.



95

Na ankiety odpowiedzia³o 116 gmin, co stanowi 4,7% wszystkich gmin w
Polsce. Respondenci stanowi¹ 37% wszystkich podmiotów, do których zo-
sta³y wys³ane ankiety.

Tabela 48. Liczba gmin, które odpowiedzia³y na ankiety

awzaN
awtzdówejow

tsaimabzciL
hcawarpan

,utaiwop
y³a³sedoerótk

yteikna

nimgabzciL
,hciksjeim

erótk
y³a³sedo
yteikna

nimgabzciL
,hciksjeiw

erótk
y³a³sedo
yteikna

abzciL
hciktsyzsw
erótk,nimg

y³a³sedo
yteikna

³aizdU
izdeiwopdo

eibzcilw
hcyna³syw

)%w(teikna
me³ógO 04 35 32 611 3,73

onloD œ eiks¹l 4 3 2 9 9,04

-okswajuK
eiksromop 4 1 2 7 8,34

eikslebuL 3 3 2 8 1,24

eiksubuL 1 1 1 3 3,33

eikzdó£ 2 3 0 5 8,72

eikslopo³aM 1 4 3 8 8,43

eikceiwozaM 2 7 4 31 9,82

eikslopO 1 4 0 5 5,54

eikcaprakdoP 2 3 1 6 0,03

eiksaldoP 0 1 1 2 2,81

eiksromoP 3 1 1 5 1,13

Œ eiks¹l 11 8 2 12 3,55

Œ eiksyzrkotêiw 1 1 2 4 4,63

-oksñimraW
eiksruzam 1 2 1 4 8,03

eikslopokleiW 3 8 1 21 2,64

-oindohcaZ
eiksromop 1 3 0 4 8,03

Najwiêcej respondentów znalaz³o siê w województwie �l¹skim (21 gmin),
mazowieckim (13) i wielkopolskim (12). Najwy¿szy odsetek zwrotu ankiet
zanotowano w województwie �l¹skim (55%), wielkopolskim i opolskim
(46%) oraz kujawsko-pomorskim (44%).

Zdecydowanie najwiêksze zainteresowanie (a co za tym idzie � du¿¹ liczbê
odpowiedzi) wzbudzi³a ankieta w miastach na prawach powiatu, gdzie od-
setek zwrotu ankiet wyniós³ 62%.
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Tabela 49. Charakterystyka miast na prawach powiatu, które odpowiedzia³y na ankiety

awzaN
awtzdówejow

³aizdU
erótk,tsaim

y³a³sedo
wyteikna

tsaimeibzcil
me³ógo
)%w(

abzciL
ondul œ wic

,hcatsaim
erótk

y³a³sedo
yteikna

ybzcil³aizdU
ondul œ ,tsaimic

y³a³sedoerótk
eibzcilwyteikna

wócñakzseim
ecsloPwtsaim

)%w(

Œ ainder
abzcil

-ñakzseim
tsaimwóc

ecsloPw

Œ abzcilainder
wócñakzseim
erótk,tsaim

y³a³sedo
yteikna

me³ógO 5,16 539.974.8 6,47 187.471 899.112

onloD œ eiks¹l 0,001 594.369 0,001 478.042 478.042

-okswajuK
eiksromop 0,001 584.708 0,001 178.102 178.102

eikslebuL 0,57 895.484 3,98 906.531 335.161

eiksubuL 0,05 115.511 9,74 254.021 115.511

eikzdó£ 7,66 269.748 2,19 959.903 189.324

eikslopo³aM 3,33 552.417 6,77 517.603 552.417

eikceiwozaM 0,05 383.703 4,26 641.321 296.351

eikslopO 0,001 382.521 0,001 382.521 382.521

eikcaprakdoP 0,05 758.602 6,36 572.18 924.301

eiksaldoP - - - 373.731 -

eiksromoP 0,57 966.547 0,88 909.112 655.842

Œ eiks¹l 9,75 433.759.1 1,86 442.151 939.771

Œ eiksyzrkotêiw 0,001 534.112 0,001 534.112 534.112

-oksñimraW
eiksruzam 0,05 383.031 2,44 805.741 383.031

eikslopokleiW 0,57 125.257 4,29 066.302 048.052

-oindohcaZ
eiksromop 3,33 467.901 6,91 223.681 467.901

Spo�ród 65 miast na prawach powiatu na ankietê odpowiedzia³o 40, czyli
62%. W województwach: dolno�l¹skim, kujawsko-pomorskim i opolskim
odsetek zwrotów ankiet wyniós³ 100%, a w województwach: lubelskim,
pomorskim i wielkopolskim � 75%. W województwie o najwiêkszej licz-
bie miast na prawach powiatu (�l¹skim) na ankiety odpowiedzia³o 11 ta-
kich gmin. Ca³kowity brak zainteresowania wype³nieniem ankiety wykaza-
³y jedynie miasta województwa podlaskiego.

Respondentami by³y przede wszystkim miasta o du¿ej liczbie mieszkañ-
ców. Ludno�æ zamieszkuj¹ca te miasta stanowi³a a¿ 3/4 mieszkañców
wszystkich miast na prawach powiatu.
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Na ankiety odpowiedzia³y 53 miasta, co stanowi 6,5% ich ogólnej liczby.
W obrêbie województw najliczniej reprezentowane s¹ miasta �l¹skie (16,0%
wszystkich miast tego województwa) oraz opolskie (12,1%).

Tabela 50. Charakterystyka miast, które odpowiedzia³y na ankiety

awzaN
awtzdówejow

³aizdU
erótk,tsaim

y³a³sedo
wyteikna

tsaimeibzcil
me³ógo
)%w(

abzciL
ondul œ wic

,hcatsaim
erótk

y³a³sedo
yteikna

ybzcil³aizdU
ondul œ ,tsaimic

y³a³sedoerótk
eibzcilwyteikna

wócñakzseim
ecsloPwtsaim

)%w(

Œ ainder
abzcil

-ñakzseim
tsaimwóc

ecsloPw

Œ abzcilainder
wócñakzseim
erótk,tsaim

y³a³sedo
yteikna

me³ógO 5,6 699.667.1 8,01 799.91 043.33

onloD œ eiks¹l 5,3 770.65 8,3 594.71 296.81

-okswajuK
eiksromop 1,2 343.51 1,2 532.51 343.51

eikslebuL 3,8 134.65 3,9 797.61 018.81

eiksubuL 5,2 270.22 8,3 373.41 270.22

eikzdó£ 7,7 897.17 4,7 678.42 339.32

eikslopo³aM 8,7 175.641 1,31 278.12 346.63

eikceiwozaM 9,7 810.563 9,11 055.43 541.25

eikslopO 1,21 227.991 8,82 720.12 139.94

eikcaprakdoP 3,7 709.311 6,31 173.02 969.73

eiksaldoP 0,3 756.51 9,3 112.21 756.51

eiksromoP 6,2 965.93 1,5 363.02 765.93

Œ eiks¹l 0,61 049.023 5,72 663.32 811.04

Œ eiksyzrkotêiw 6,3 259.03 2,5 064.12 259.03

-oksñimraW
eiksruzam 3,4 589.31 8,1 881.61 399.6

eikslopokleiW 7,7 385.291 2,11 835.61 370.42

-oindohcaZ
eiksromop 2,5 173.601 0,21 822.51 754.53

W stosunku do liczby wys³anych ankiet �redni odsetek zwrotów wyniós³
36%. Najwiêkszy udzia³ odpowiedzi przypad³ na województwo �l¹skie
(73%), lubelskie (60%) i opolskie (57%).

Liczba mieszkañców gmin miejskich, które odpowiedzia³y na ankiety sta-
nowi niemal 11% ca³ej populacji ludno�ci w gminach miejskich i miejsko-
wiejskich. �rednia liczba mieszkañców przypadaj¹ca na te miasta jest wy-
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¿sza od �redniej ogólnopolskiej, co wynika przede wszystkim z faktu, ¿e w
próbie (a nastêpnie w�ród respondentów) znalaz³y siê miasta wiêksze, o
du¿ej liczbie ludno�ci.

Tabela 51. Charakterystyka gmin wiejskich, które odpowiedzia³y na ankiety

awzaN
awtzdówejow

nimg³aizdU
,hciksjeiw

y³a³sedoerótk
wyteikna

nimgeibzcil
me³ógo
)%w(

abzciL
ondul œ wic

hcanimg
,hciksjeiw

erótk
y³a³sedo
yteikna

ybzcil³aizdU
ondul œ nimgic

erótk,hciksjeiw
yteiknay³a³sedo

eibzcilw
iswwócñakzseim

)%w(ecsloPw

Œ ainder
abzcil

-ñakzseim
nimgwóc
hciksjeiw

Œ abzcilainder
wócñakzseim

,hciksjeiwnimg
y³a³sedoerótk

yteikna

me³ógO 4,1 250.681 7,1 108.6 980.8

onloD œ eiks¹l 5,2 137.62 1,5 606.6 663.31

-okswajuK
eiksromop 2,2 207.21 3,2 611.6 153.6

eikslebuL 2,1 335.11 0,1 403.6 767.5

eiksubuL 4,2 961.6 0,3 260.5 961.6

eikzdó£ - 0 - 986.5 -

eikslopo³aM 3,2 892.42 1,2 121.9 990.8

eikceiwozaM 7,1 652.32 6,1 124.6 418.5

eikslopO - 0 - 413.7 -

eikcaprakdoP 9,0 184.6 7,0 464.8 184.6

eiksaldoP 2,1 536.4 1,1 420.5 536.4

eiksromoP 2,1 960.21 2,2 798.6 960.21

Œ eiks¹l 1,2 412.62 2,3 265.8 701.31

Œ eiksyzrkotêiw 7,2 735.81 5,3 102.7 962.9

-oksñimraW
eiksruzam 5,1 317.3 9,0 891.6 317.3

eikslopokleiW 8,0 417.9 2,1 088.6 417.9

-oindohcaZ
eiksromop - - - 693.5 -

Reprezentacja respondentów wiejskich jest najmniej liczna, zarówno pod
wzglêdem ich liczebno�ci (1,4% wszystkich gmin wiejskich), jak te¿ licz-
by mieszkañców (1,7% ogólnopolskiej liczby ludno�ci wiejskiej).

Bior¹c pod uwagê liczbê wys³anych ankiet najwiêkszy odsetek zwrotów
zanotowano w województwie lubuskim (50%, co odpowiada³o jednej gmi-
ny wiejskiej) oraz w województwach: dolno�l¹skim, kujawsko-pomorskim
i �wiêtokrzyskim (40% � dwie gminy wiejskie). W trzech województwach
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(³ódzkim, opolskim i zachodniopomorskim) na ankietê nie odpowiedzia³a
ani jedna gmina wiejska.

4.2.2. Budżety badanych gmin

Dochody bud¿etów badanych gmin w 1999 r. wynios³y �rednio 142.530
tys. z³. Najni¿sze dochody wynios³y 30 tys. z³ (Lubliniec w woj. �l¹skim),
natomiast najwy¿sze to 1.303.045 tys. z³ (Wroc³aw). �rednie dochody w
grupie miast powy¿ej 100 tys. mieszkañców wynios³y 441.441 tys. z³, w
miastach o liczbie mieszkañców wy¿szej od 50 tys. do 100 tys. � 94.440
tys. z³, a w miastach o liczbie mieszkañców 50 tys. i mniej � 27.466 tys. z³.
�rednie dochody bud¿etów w badanych gminach wiejskich wynios³y 8.783
tys. z³. We wszystkich grupach miast planowane dochody bud¿etów na rok
2000 przewy¿sza³y dochody z 1999 r. i wynios³y odpowiednio: dla miast
powy¿ej 100 tys. � 476.853 tys., dla miast wielko�ci od 50 tys. do 100 tys.
mieszkañców � ok. 100 tys. z³, a dla miast 50�tysiêcznych i mniejszych
27.789 tys. z³. Jedynie w gminach wiejskich planowane dochody by³y ni¿-
sze od dochodów z 1999 r. i wynios³y 8.204 tys. z³.

�rednie wydatki bud¿etów gmin w badanej zbiorowo�ci wynios³y w 1999 r.
138.000 tys. z³, by³y wiêc ni¿sze od przeciêtnych dochodów bud¿etów o
ok. 3.500 tys. z³. Planowane wydatki bud¿etów w 2000 r. by³y natomiast
wy¿sze od planowanych dochodów o ok. 10.000 tys. z³. Najmniejsza odno-
towana w badanej próbie kwota wydatków w 1999 r. wynios³a nieca³e
31 tys. (Lubliniec), natomiast maksymalna 1.328.845 tys. z³ (Kraków).

W grupie miast o wielko�ci powy¿ej 100 tys. mieszkañców �rednie wydatki
bud¿etów wynios³y 415.049 tys. z³, czyli by³y ni¿sze od dochodów, nato-
miast plany wydatków na rok 2000 przekroczy³y planowane dochody i wy-
nios³y 509.760 tys. z³. W miastach o wielko�ci 50 � 100 tys. mieszkañców
zarówno wydatki w 1999 r., jak i plany na rok 2000 przekroczy³y dochody i
wynios³y �rednio 96.600 tys. z³ w 1999 r. oraz 104.036 tys. z³ wed³ug planów
na rok 2000. Podobnie w przypadku miast najmniejszych wydatki w 1999 r.
by³y nieco wy¿sze od dochodów, plany wydatków tak¿e przekroczy³y plany
dochodów bud¿etowych w roku 2000. Kwota wydatków w ankietowanych
gminach wiejskich w 1999 r. wynios³a przeciêtnie 11.000 tys. z³, a planowa-
ne wydatki na rok 2000 � 8.700 tys. z³ czyli o 21% mniej w stosunku do 1999 r.
Jedynie w przypadku gmin wiejskich plany wydatków na rok 2000 by³y kwo-
towo ni¿sze od wydatków bud¿etowych w 1999 r.
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Dochody i wydatki bud¿etów ankietowanych gmin przedstawia tabela 52.

Tabela 52. �rednie dochody i �rednie wydatki bud¿etów ankietowanych gmin (tys z³.)

eineinlógezczsyW
ydohcoD iktadyW

9991 )nalp(0002 9991 )nalp(0002

wócñakzseim.syt001je¿ywopatsaiM 144.144 358.674 940.514 067.905

.syt001od05doatsaiM 044.49 089.99 066.69 630.401

.syt05je¿inopatsaiM 664.72 987.72 166.82 948.92

eiksjeiwynimG 387.8 402.8 435.11 727.8

4.2.3. Podmioty gospodarcze

W ankietowanej zbiorowo�ci gmin liczba podmiotów gospodarczych wpisanych
do rejestru w roku 1997 wynios³a 1208, a w 1999 � 1006, widoczny jest zatem
do�æ du¿y spadek, bo a¿ o 17%. We wszystkich grupach miast, a tak¿e w gmi-
nach wiejskich, liczba rejestrowanych w danym roku podmiotów gospodarczych
spada³a w tym okresie, co nie oznacza oczywi�cie, ¿e zmniejsza³a siê liczba pod-
miotów gospodarczych ogó³em. W miastach o liczbie mieszkañców powy¿ej
100 tys. liczba podmiotów spad³a �rednio z 3391 do 2731, w miastach o liczbie
mieszkañców 50,1� 100 tys. nast¹pi³ spadek z 1222 do 1142, a w ma³ych mia-
stach liczba podmiotów spad³a z 380 do 319. W badanej grupie gmin wiejskich
liczba podmiotów zmniejszy³a siê �rednio z 58 w 1997 r. do 47 w 1999 r.

Systematycznie ros³a liczba wyrejestrowanych podmiotów gospodarczych, w
badanej zbiorowo�ci wzros³a ona w latach 1997 � 1999 �rednio z 668 do 788
czyli o 18%. W miastach najwiêkszych liczba wyrejestrowanych podmiotów
gospodarczych w 1997 roku wynios³a �rednio 1969, w roku 1998 � 2119, a w
1999 r. 2247, nast¹pi³ wiêc wzrost liczby wyrejestrowanych firm o 14%. W
grupie miast �rednich nast¹pi³ w tym samym okresie wzrost o 28,5%, a w gru-
pie miast najmniejszych o 27,6%. W 1999 r. liczba wyrejestrowanych podmio-
tów gospodarczych wynios³a �rednio 232. Podobn¹ tendencjê mo¿na zauwa-
¿yæ w badanych gminach wiejskich, w których w 1997 r. odnotowano �rednio
35 wyrejestrowanych podmiotów gospodarczych a w 1999 r. ju¿ 41 (co ozna-
cza 17-procentowy wzrost wyrejestrowanych podmiotów w ci¹gu dwóch lat).

Mimo ¿e w badanej próbie odnotowano zarówno spadek liczby rejestrowa-
nych co roku podmiotów oraz wzrost liczby podmiotów wyrejestrowywa-
nych, ogólna liczba podmiotów gospodarczych ros³a (chocia¿ coraz wol-
niej). Ró¿nicê pomiêdzy liczb¹ rejestrowanych i wyrejestrowanych w da-
nym roku podmiotów gospodarczych przedstawia tabela 53.
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Tabela 53. Ró¿nica pomiêdzy �redni¹ liczb¹ zarejestrowanych i wyrejestrowanych podmio-
tów gospodarczych w latach 1997 � 1999

eineinlógezczsyW 7991 8991 9991 9991-7991

wócñakzseim.syt001je¿ywopatsaiM 6,124.1 0,001.1 8,484 4,600.3

.syt001od05doatsaiM 3,226 5,065 2,173 0,455.1

.syt05je¿inopatsaiM 5,991 2,761 9,78 6,454

eiksjeiwynimG 8,22 7,12 3,6 8,05

W 1997 r. w siedmiu gminach z badanej próby liczba podmiotów gospo-
darczych wyrejestrowanych przewy¿szy³a liczbê podmiotów zarejestrowa-
nych, w 1998 r. takich gmin by³o 6 a w 1999 ich liczba wzros³a do 49
(w gminach, które odpowiedzia³y na ankietê). Najwiêksz¹ ró¿nicê w 1999 r.
pomiêdzy nowo zarejestrowanymi a wyrejestrowanymi podmiotami odno-
towano w Czêstochowie (spadek o 844) i w Radomiu (spadek o 549).

Aby zaznaczyæ zró¿nicowanie regionalne, w badaniu wyodrêbnione zosta-
³y trzy pasy: pas w pobli¿u granicy zachodniej (�pas zachodni�), granicy
wschodniej (�pas wschodni�) i �pas centralny�.
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W pasie od granicy zachodniej do linii S³awno � Poznañ � Wroc³aw � Strze-
lin znalaz³o siê 20 analizowanych miast, za� w pasie od granicy wschodniej
do linii Kêtrzyn � Wo³omin � Ostrowiec �wiêtokrzyski � Dêbica po³o¿o-
nych jest 15 badanych miast. Zró¿nicowanie regionalne liczby rejestrowa-
nych i wyrejestrowanych podmiotów gospodarczych w miastach ilustruje
tabela 54 i 55.

Tabela 54. �rednia liczba zarejestrowanych i wyrejestrowanych firm w miastach pasa
zachodniego, wschodniego i centralnego w latach 1997 � 1999

eineinlógezczsyW
enawortsejerazytoimdoP enawortsejerywytoimdoP

7991 8991 9991 7991 8991 9991

indohcazsaP 0,3971 6,6761 3,4151 2,199 8,6111 9,0811

indohcswsaP 0,3501 6,9601 7,058 8,918 8,267 2,867

ynlartnecsaP 4,5901 3,4601 5,219 3,065 4,636 4,696

Najwiêksz¹ liczb¹ nowo rejestrowanych podmiotów gospodarczych charak-
teryzuje siê pas zachodni (�rednia dla gmin le¿¹cych w tym pasie). Tak¿e
�rednia liczba wyrejestrowanych w kolejnych latach podmiotów by³a naj-
wy¿sza w tym pasie.

Tabela 55. Ró¿nica pomiêdzy �redni¹ ilo�ci¹ zarejestrowanych i wyrejestrowanych firm w
miastach w latach 1997 � 1999

eineinlógezczsyW 7991 8991 9991 9991-7991

indohcazsaP 8,108 8,955 4,333 0,596.1

indohcswsaP 2,332 8,603 4,28 4,226

ynlartnecsaP 1,535 9,724 1,612 1,971.1

Jak wynika z tabeli, najmniejsz¹ ró¿nic¹ w ilo�ci rejestrowanych i wyrejes-
trowanych podmiotów gospodarczych charakteryzuje siê pas wschodni.

4.2.4. Stopa bezrobocia

W badanej zbiorowo�ci mo¿na zaobserwowaæ bardzo du¿e zró¿nicowa-
nie pod wzglêdem stopy bezrobocia. Najni¿sza zaobserwowana stopa bez-
robocia w ankietowanych gminach wynios³a 1,5% (gmina Warszawa-Wa-
wer), natomiast najwy¿sza 33% (Po³czyn-Zdrój). �rednia warto�æ dla ba-
danej zbiorowo�ci to 12,7%. Ta nieco ni¿sza warto�æ w porównaniu z
przeciêtn¹ stop¹ bezrobocia dla Polski, wynosz¹c¹ na koniec 1999 r. 13,0%
wynika z nadreprezentacji miast w próbie. Stopa bezrobocia w ankieto-
wanej grupie gmin maleje wraz z wielko�ci¹ miasta. W miastach naj-
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wiêkszych stopa bezrobocia odnotowana na koniec 1999 r. to 10,1%, w
miastach licz¹cych 50,1-100 tys. mieszkañców 13,0%, a w miastach
50-tysiêcznych i mniejszych 13,9%. �rednia stopa bezrobocia w gminach
wiejskich wynios³a 14,4%.

4.3. Instrumenty dochodowe

Przeprowadzone badanie ankietowe dowodzi, ¿e mo¿liwo�ci stosowania
zró¿nicowanych stawek podatkowych oraz zwolnieñ i ulg przyjmuj¹ bar-
dzo zró¿nicowan¹ formê. Zanim omówione zostan¹ przyk³ady stosowanych
przez gminy rozwi¹zañ, pokrótce zaprezentowane zostan¹ ogólne wyniki.

Analizie poddano wszystkie podatki lokalne, z uwzglêdnieniem zarówno
wysoko�ci stawek, jak i stosowanych zwolnieñ i ulg. Prezentowane w tabe-
lach 56 i 57 wyniki jednoznacznie pokazuj¹, ¿e najczê�ciej w³adze samo-
rz¹dowe stosuj¹ obni¿enia stawek podatkowych, jak i zwolnienia i ulgi w
podatku od nieruchomo�ci, w dalszej kolejno�ci w podatkach od �rodków
transportowych i od posiadania psów. Znacznie rzadziej stosowane s¹ za-
chêty w podatku rolnym i w karcie podatkowej.

Na podstawie analizy mo¿na postawiæ tezê, ¿e im gmina jest mniejsza,
tym czê�ciej stosuje stawki podatków od nieruchomo�ci ni¿sze od mak-
symalnych. Przyk³adowo 66,7% miast du¿ych, 78% miast o liczbie miesz-
kañców od 50 do 100 tys., 85% miast poni¿ej 50 tys. mieszkañców i nie-
mal wszystkie gminy wiejskie stosuj¹ ni¿sze stawki podatkowe. W przy-
padku podatku od �rodków transportowych o takiej zale¿no�ci trudno
mówiæ. Oczywi�cie gminy wiejskie najczê�ciej stosuj¹ obni¿one stawki
w podatku rolnym i le�nym.

Inaczej rozk³adaj¹ siê odpowiedzi na pytanie o uchwalone przez radê gmi-
ny ulgi i zwolnienia dla lokalnych przedsiêbiorców. Ogó³em nieca³e 46%
badanych gmin uchwali³o tego typu zachêty w zakresie podatku od nieru-
chomo�ci. Tylko 8,6% gmin podjê³o uchwa³y odno�nie ulg i zwolnieñ w
podatku od �rodków transportu. Rozk³ad odpowiedzi w poszczególnych
grupach gmin nie wskazuje na wyra�n¹ zale¿no�æ miêdzy ulgami i zwol-
nieniami a wielko�ci¹ i rodzajem gminy. Mo¿na jedynie stwierdziæ, ¿e gminy
miejskie ogó³em czê�ciej stosuj¹ ulgi i zwolnienia w podatku od nierucho-
mo�ci, ni¿ czyni¹ to gminy wiejskie.
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Tabela 56. Stosowanie przez gminy stawek podatków ni¿szych od maksymalnych (w %)

eineinlógezczsyW me³ógO
atsaiM

nimG
eiksjeiwje¿ywop

.syt001
od05do
.syt001

je¿inop
.syt05

omohcureindoketadoP œ ic 0,18 7,66 8,77 1,58 2,59

doketadoP œ hcywotropsnartwókdor 3,58 3,38 4,49 9,08 5,09

ynlorketadoP 1,42 7,6 0,0 0,43 6,74

elketadoP œ yn 6,2 0,0 0,0 1,2 5,9

nziworadiwókdapsdoketadoP 7,1 3,3 0,0 1,2 0,0

wóspainadaisopdoketadoP 0,96 3,37 7,66 5,47 4,25

awoktadopatraK 6,2 7,6 0,0 1,2 0,0

Tabela 57. Stosowanie przez gminy zwolnieñ i ulg podatkowych dla lokalnych
przedsiêbiorców (w %)

eineinlógezczsyW me³ógO
atsaiM

nimG
eiksjeiwje¿ywop

.syt001
od05do
.syt001

je¿inop
.syt05

omohcureindoketadoP œ ic 7,54 0,04 1,16 9,84 3,33

doketadoP œ hcywotropsnartwókdor 6,8 3,31 6,5 4,6 5,9

ynlorketadoP 3,4 0,0 0,0 4,6 5,9

elketadoP œ yn 9,0 3,3 0,0 0,0 0,0

nziworadiwókdapsdoketadoP 7,1 3,3 0,0 0,0 8,4

wóspainadaisopdoketadoP 0,6 7,6 6,5 3,4 5,9

awoktadopatraK 4,3 0,01 0,0 0,0 8,4

4.3.1. Podatek od nieruchomości

Niektóre gminy wprowadzi³y bardzo skomplikowany system stosowania
obni¿onych stawek podatkowych oraz ulg i zwolnieñ. Najbardziej skom-
plikowane systemy funkcjonuj¹ w du¿ych miastach. Tabela 58 przedstawia
kilka przyk³adów stosowanych stawek.

W atrakcyjnych turystycznie gminach czêsto obowi¹zuj¹ zró¿nicowane staw-
ki podatku od nieruchomo�ci wykorzystywanych do prowadzenia dzia³al-
no�ci gospodarczej zwi¹zanej z turystyk¹, np. od powierzchni wykorzysta-
nych pod domki letniskowe itp.
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Tabela 58. Stosowane stawki podatku od nieruchomo�ci (z³)

wóknydubdO
hcynlakzseim

êzchcibul œ ic
m1do 2

inhczreiwop
jewokty¿u

êzchcibulwóknydubdO œ ic
meinezdaworpzhcynaz¹iwz

onla³aizd œ jennijezcradopsogic
elbulazcinlor¿in œ dozaroan

êzc œ hcynlakzseimwóknydubic
einezdaworpanhcytêjaz

onla³aizd œ dojezcradopsogic
m1 2 jewokty¿uinhczreiwop

hcynaz¹iwzwótnurgdO
onla³aizdz œ ¹ic

¿in¹nni¹zcradopsog
elbulazcinlor œ zan

hcynaz¹iwzmeikt¹jyw
mewtcinwodubz

domywoinakzseim
m1 2 inhczreiwop

anlamyskaM 14,0 63,41 05,0

a³aiB-oksleiB 83,0 74,31 64,0

m³ehC 83,0 23,11 73,0

acibêD 43,0 68,21 34,0

ainydG 14,0 63,41 05,0

owokweinG 72,0 00,01 04,0

ecleiK 53,0 02,31 34,0

nilazsoK 43,0 29,21 44,0

wókarK 14,0 63,41 05,0

acingeL 03,0 63,41 05,0

onzseL 33,0 02,21 34,0

eipiL 33,0 11,11 63,0

an¿u£ 63,0 05,21 54,0

aciwaroM 53,0 06,31 64,0

wó³symaN 83,0 08,21 64,0

elopO 63,0 95,31 44,0

aduR Œ aks¹l 04,0 53,41 94,0

wózsizdêS 82,0 05,21 84,0

dragoratS
iksñadG 83,0 08,11 44,0

ñuroT 73,0 18,31 54,0

ceinilgêW 33,0 00,21 53,0

enapokaZ 83,0 04,31 64,0

omaZ œæ 04,0 00,41 54,0

wezco³Z 52,0 00,01 63,0

W niektórych gminach obni¿ono stawki podatku dla danego rodzaju dzia-
³alno�ci. Gminy stosuj¹ równie¿ zwolnienia i ulgi w podatku od nierucho-
mo�ci. Zwalniane s¹ np.:
� zak³ady i jednostki bud¿etowe dotowane z bud¿etu miasta z wyj¹tkiem budyn-

ków lub ich czê�ci zajêtych na dzia³alno�æ gospodarcz¹ (�widnica, Elbl¹g),
� podmioty prowadz¹ce dzia³alno�æ gospodarcz¹, bêd¹ce posiadaczami lub

maj¹ce tytu³ prawny do lokali u¿ytkowych i podmioty, które zatrudniaj¹
m³odocianych w celu przygotowania zawodowego (np. �widnica).
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Wobec podmiotów rozpoczynaj¹cych dzia³alno�æ w zakresie produkcji i
us³ug w pierwszym roku dzia³alno�ci, stosuje siê zró¿nicowane wysoko�ci
ulgi w zale¿no�ci od liczby zatrudnianych osób. I tak np.:

� przy zatrudnieniu ponad 5 osób � 25%
� przy zatrudnieniu ponad 10 osób � 50%
� przy zatrudnieniu ponad 25 osób � 75%
� przy zatrudnieniu ponad 50 osób � 90%

W niektórych gminach stosuje siê równie¿ zró¿nicowanie ulg w zale¿no�ci
od dynamiki zatrudnienia. Przyk³adowo w �widnicy dla podmiotów go-
spodarczych prowadz¹cych dzia³alno�æ produkcyjn¹ zatrudniaj¹cych nie
mniej ni¿ 20 osób, gmina wprowadzi³a nastêpuj¹ce ulgi od podatku od nie-
ruchomo�ci:
� przy zwiêkszeniu zatrudnienia o co najmniej 10% � zmniejsza siê poda-

tek o 10% i odpowiednio dalej, przy zwiêkszeniu zatrudnienia o co naj-
mniej 40% � zmniejsza siê podatek o 40%,

� przy zwiêkszeniu zatrudnienia o co najmniej 50% � zmniejsza siê poda-
tek o 50%.

£¹czna kwota ulgi nie mo¿e przekroczyæ 50% podatku i nie mo¿e wynie�æ
wiêcej ni¿ podatek od 10 m2 na jednego zatrudnionego. Zwolnienia uzale¿-
nione od liczby zatrudnianych osób lub procentowego przyrostu zatrudnie-
nia s¹ stosowane w wielu gminach, oczywi�cie pod warunkiem utrzymania
danego zatrudnienia przez okres, na jaki dany podmiot uzyska³ zwolnienie.
W Wa³brzychu skala ulg w zale¿no�ci od liczby zatrudnianych pracowników
i zwiêkszania liczby miejsc pracy przedstawia siê nieco inaczej, jednak zasa-
da jest podobna tzn. przy zwiêkszaniu zatrudnienia zmniejsza siê stawka
podatku. W Che³mie stosuje siê 3-stopniowe ulgi w zale¿no�ci od wzrostu
liczby zatrudnianych osób: do 3 osób, od 4 do 10 osób i powy¿ej 10 osób. W
Wa³brzychu zwolnienie od podatku od nieruchomo�ci na okres 1 roku uzy-
skuj¹ podmioty gospodarcze, które nabêd¹ nieruchomo�æ przeznaczon¹ na
dzia³alno�æ produkcyjn¹, handlow¹ lub us³ugow¹ i zatrudni¹ pracowników
na co najmniej jeden pe³ny etat. W �widnicy zwolnieniom z podatku od nie-
ruchomo�ci na okres od 1 roku do 5 lat podlegaj¹ podmioty gospodarcze
uruchamiaj¹ce dzia³alno�æ w zakresie produkcji b¹d� us³ug, je¿eli nabêd¹
lub przejm¹ nieruchomo�æ gruntow¹, nieu¿ytkowany obiekt budowlany b¹d�
przedsiêbiorstwo, w stosunku do którego og³oszono upad³o�æ lub podjêto
decyzjê o jego likwidacji, w celu wybudowania i uruchomienia zak³adu pro-
dukcyjnego lub us³ugowego. Zwalnia siê od podatku od nieruchomo�ci do 5
lat równie¿ podmioty gospodarcze, które dzier¿awi¹ lub najmuj¹ wolne nie-
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ruchomo�ci zabudowane lub niezabudowane z przeznaczeniem na prowa-
dzenie dzia³alno�ci gospodarczej w zakresie produkcji i us³ug.

Niektóre gminy stosuj¹ zwolnienia dla okre�lonych podmiotów np. przed-
szkoli, stra¿y po¿arnej i klubów sportowych, z wyj¹tkiem nieruchomo�ci
lub ich czê�ci zwi¹zanych z prowadzeniem dzia³alno�ci gospodarczej, �wie-
tlic czy obiektów Zak³adów Opieki Zdrowotnej. Gmina Zakopane zwolni-
³a z podatku od nieruchomo�ci Górskie Ochotnicze Pogotowie Ratunkowe
i Tatrzañskie Ochotnicze Pogotowie Ratunkowe, a z 50% ulgi mog¹ korzy-
staæ osoby fizyczne wynajmuj¹ce pokoje go�cinne na terenie miasta. W
Krakowie z podatku od nieruchomo�ci zwolnione s¹ uczelnie. W Bêdzinie
podatku od nieruchomo�ci nie p³ac¹ jednostki organizacyjne realizuj¹ce
zadania w³asne gminy w zakresie ochrony zdrowia, pomocy spo³ecznej,
kultury fizycznej, zieleni komunalnej, cmentarzy komunalnych oraz jed-
nostki organizacyjne sfery bud¿etu pañstwa.

W celu aktywizacji gospodarczej gminy stosuj¹ równie¿ zwolnienia w okre-
�lonych rejonach miasta, np. inwestuj¹c w centrum mo¿na uzyskaæ 50% ulgê
na okres 5 lat pod warunkiem podjêcia okre�lonego rodzaju dzia³alno�ci.

Budynki gospodarcze wykorzystane do dzia³alno�ci rolniczej przez emery-
tów i rencistów w wielu gminach zwolnione s¹ z podatku od nieruchomo-
�ci. W niektórych gminach emeryci i renci�ci p³ac¹ podatek w wysoko�ci
50%. Ulga dotyczy gruntów nie wchodz¹cych w sk³ad gospodarstw rol-
nych a u¿ytkowanych rolniczo (np. Gniewkowo). W Koszalinie pobiera siê
obni¿on¹ stawkê podatku od budynków bêd¹cych w posiadaniu emerytów
i rencistów, którzy zdali gospodarstwa rolne na rzecz Skarbu Pañstwa za
rentê lub emeryturê.

4.3.2. Podatek od środków transportowych

Wysoko�æ podatków od �rodków transportowych jest jeszcze bardziej zró¿-
nicowana ni¿ w przypadku podatku od nieruchomo�ci. Zamieszczona na
nastêpnej stronie tabela 59 ilustruje zró¿nicowanie stawek podatku od �rod-
ków transportowych w wybranych gminach.

W Gniewkowie (Kujawsko-Pomorskie) podatek od samochodów ciê¿a-
rowych o ³adowno�ci od 2-4 t wynosi 386 z³, natomiast w Dêbicy 900 z³, a
we Wroc³awiu 1116 z³ przy maksymalnej wysoko�ci podatku, okre�lonej
przez ministra finansów na 1609,44 z³. W Toruniu stawka podatku za ci¹-
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gnik siod³owy o nacisku na siod³o ci¹gnika do 0,5 t wynosi 196 z³, podczas
gdy maksymalna stawka �1609,44 z³.

Niektóre gminy stosuj¹ obni¿one stawki w podatku od �rodków transporto-
wych dla pojazdów posiadaj¹cych okre�lone systemy ekologiczne np.
Euro � 1 czy Euro � 2 (Wroc³aw 25%). Dodatkowo stosowane s¹ obni¿one
stawki podatku w przypadku zap³aty nale¿nego podatku za rok 2000 w
terminie do dnia 15 lutego, np. w Che³mie, w gminie Gniewkowo.

Tabela 59. Stosowane stawki podatku od �rodków transportowych (z³)
ñuroT ainydG zd¹izdurG an¿u£ wa³corW ceinilgêW ikdaS

-a¿êicwódohcomasdO
onwoda³ohcywor œ ic

not4od2do
154 006 934 726 6111 005 814

-a¿êicwódohcomasdO
onwoda³ohcywor œ ic

not6od4do
316 027 006 867 0441 007 075

-a¿êicwódohcomasdO
onwoda³ohcywor œ ic

not8od6do
627 468 907 709 0441 028 476

-a¿êicwódohcomasdO
onwoda³ohcywor œ ic

not01od8do
5701 6921 0501 8521 8451 0021 799

-a¿êicwódohcomasdO
onwoda³ohcywor œ ic

not21od01do
0651 0651 9731 9061 8451 0061 0131

-a¿êicwódohcomasdO
onwoda³ohcywor œ ic

not21je¿ywop
1802 0081 2291 1802 2202 0581 0131

-o³doiswóking¹icdO
anuksicanohcyw

not4od2doo³dois
154 0861 269 0051 0441

-o³doiswóking¹icdO
anuksicanohcyw

not8od4doo³dois

316
627 0861 269 0441

pezcanipezcyzrpdO
onwoda³o œ od5doic

not02
402 063 402 831 435 003 01239

51odwósubotuadO
csjeim 453 006 003 9061 447 006 582

51dowósubotuadO
csjeim03od 087 006 225 9061 8721 006 325

wósubotuadO
csjeim03je¿ywop 9061 0021 1021 9061 6951 0031 9411
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4.3.3. Inne podatki

Prawie we wszystkich gminach nabywaj¹cy psa po 30 czerwca danego roku
podatkowego p³ac¹ po³owê stawki. Przyk³adowe zró¿nicowanie stawek
podatku od posiadania psów prezentuje tabela 60.

Tabela 60. Przyk³adowe stawki podatku od posiadania psów w badanych gminach

animG okosyW œ ³zwuktadopæ igluiaineinlowZ

Œ acindiw 00,13 bósozarowótyremeiwótsicneralD
%001hcynwarpson³epein

owokweinG eimw00,52 œ ,eic
iswan00,21

a³walD œ omohcureinileicic œ hcynawodubazic
omohcureindouktadopimakinta³phcyc¹dêb œ ic

ñuroT 06,03 owtsradopsogyc¹zdaworpwóspezcadaisoP
mynzc¹³ywhcyrótk,ewomod Ÿ me³dór

atnerbularutyremetsejainamyzrtu

ecleiK 00,02 alduksinorhcswyspy³ybanerótk,ybosO
)aspaicybanukorw(t¹zreiwz

dragoratS
iksñadG

47,13 -ohcureinainawonlipodyspec¹jumyzrtuybosO
om œ omohcurein¹d¿akanmyndejop–ic œæ

¯ ceiwy 00,71 karB

W pozosta³ych podatkach lokalnych tj. rolnym, le�nym, od spadków i daro-
wizn i w przypadku karty podatkowej zwolnienia b¹d� obni¿one stawki s¹
przez gminy stosowane sporadycznie.

W wiêkszo�ci przypadków gminy uwa¿aj¹, ¿e ich polityka w zakresie po-
datków i ulg podatkowych jest stabilna. Opiniê tak¹ wyrazi³o 45% ankieto-
wanych gmin; 35% uzna³o, ¿e ich polityka jest �raczej stabilna�. Nieca³e
10% udzieli³o odpowiedzi �raczej niestabilna� b¹d� �niestabilna�.

4.4. Instrumenty wydatkowe

W czê�ci ankiety po�wiêconej instrumentom wydatkowym gminy indago-
wano zarówno o metody pozyskiwania �rodków na inwestycje i inne przed-
siêwziêcia, jak i o stosowanie instrumentów polegaj¹cych na wydatkach z
bud¿etu gminy.
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4.4.1. Obligacje i kredyty inwestycyjne

Pierwsz¹ badan¹ w tym zakresie kwesti¹ jest emisja obligacji oraz goto-
wo�æ gmin do zaci¹gania d³ugoterminowych kredytów inwestycyjnych.
W co pi¹tej badanej gminie zarz¹d podj¹³ decyzje o emisji obligacji. Spo-
�ród tych gmin ponad po³owa uczyni³a to w latach 1997 � 1998. Sk³onno�æ
do emitowania obligacji jest wyra�nie skorelowana z wielko�ci¹ gminy.
Zarz¹dy ponad 43% du¿ych miast podjê³y decyzje o emisji obligacji. Ta-
kiej decyzji nie podjê³a ¿adna z badanych gmin wiejskich.

80% badanych gmin zaci¹ga d³ugoterminowe kredyty inwestycyjne. Zde-
cydowana wiêkszo�æ spo�ród tych gmin zaci¹gnê³a omawiane kredyty w
latach 1998 � 2000 (79,1%). Generalnie czê�ciej kredyty zaci¹gaj¹ miasta
(szczególnie du¿e), ni¿ gminy wiejskie.

Tabela 61. Gminy, w których podjêto decyzje w sprawie emisji obligacji i zaci¹gania
d³ugoterminowych kredytów inwestycyjnych (w %)

eineinlógezczsyW me³ógO
atsaiM

ynimG
eiksjeiwje¿ywop

.syt001
od05do
.syt001

je¿inop
.syt05

ijcagilboajsimE 0,91 3,34 3,33 4,6 0,0

enjycytsewniytyderkewonimretogu³D 2,08 3,39 8,77 9,08 9,16

4.4.2. Inwestycje

Dok³adnie po³owa gmin ma opracowan¹ strategiê inwestycyjn¹ na najbli¿sze 5 lat.

Inwestycje, które wp³ywaj¹ na poprawê warunków dzia³alno�ci gospodar-
czej w gminach, podzielono na trzy rodzaje:
� inwestycje zrealizowane w ci¹gu ostatnich trzech lat,
� inwestycje aktualnie realizowane,
� inwestycje planowane do 2005 r.

Spo�ród inwestycji realizowanych w ci¹gu ostatnich trzech lat gminy naj-
czê�ciej wymieniaj¹ inwestycje kanalizacyjne i wodoci¹gowe oraz budowê
oczyszczalni �cieków (53,4% gmin). 35,3% gmin wskazuje na inwestycje
drogowe. Rozwój infrastruktury energetycznej (gaz i energia elektryczna)
nast¹pi³ w 16,4% gmin. Co dziesi¹ta gmina rozwija³a w ostatnich trzech
latach sieæ telefoniczn¹ i uzna³a, ¿e dzia³ania te poprawiaj¹ warunki pro-
wadzenia dzia³alno�ci gospodarczej.



111

Tabela 62. Inwestycje gmin realizowane w latach 1997 � 1999, które wp³ynê³y na poprawê
warunków dzia³alno�ci gospodarczej (w %)

eineinlógezczsyW me³ógO
atsaiM

ynimG
eiksjeiwje¿ywop

.syt001
od05do
.syt001

je¿inop
.syt05

ainlazczsyzco,ig¹icodow,ajcazilanaK 4,35 7,63 6,55 7,16 1,75

ikindohciigorD 3,53 7,64 4,44 2,63 5,9

anzcytegreneæeisiajcakifyzaG 4,61 3,3 0,22 5,52 5,9

anjycakinumokeletæeiS 3,01 3,3 0,0 5,8 3,33

Gminy wiejskie i ma³e miasta czê�ciej ni¿ miasta �rednie i du¿e wskazuj¹
na inwestycje wodno-kanalizacyjne i telekomunikacyjne. Z kolei inwesty-
cje drogowe podejmowane s¹ przewa¿nie przez du¿e miasta.

Obecnie ponad po³owa gmin prowadzi inwestycje wodno-kanalizacyjne.
Najczê�ciej odbywa siê to w ma³ych miastach. Co trzecia badana gmina
kontynuuje inwestycje drogowe, które � podobnie jak mia³o to miejsce w
przypadku inwestycji zakoñczonych � najczê�ciej realizowane s¹ w du-
¿ych miastach. Na trzecim miejscu w�ród inwestycji kontynuowanych wy-
mieniono uzbrojenie terenu pod dzia³alno�æ gospodarcz¹. Ta forma in-
westycji realizowana jest g³ównie przez du¿e i �rednie miasta. Inwestycje
tego typu s¹ niezmiernie istotne dla potencjalnych inwestorów, dlatego
niepokoj¹cy jest fakt, i¿ ¿adna gmina wiejska nie jest zaanga¿owana w
uzbrojenie terenu.

Tabela 63. Inwestycje obecnie realizowane, które wp³yn¹ na poprawê warunków dzia³alno�ci
gospodarczej (w %)

eineinlógezczsyW me³ógO
atsaiM

ynimG
eiksjeiwje¿ywop

.syt001
od05do
.syt001

je¿inop
.syt05

ainlazczsyzco,ig¹icodow,ajcazilanaK 9,05 0,03 6,55 8,36 6,74

ikindohciigorD 6,33 7,65 4,44 5,52 5,9

unereteinejorbzU 6,8 7,61 7,61 3,4 0,0

anzcytegreneæeisiajcakifyzaG 8,7 0,0 7,61 5,8 5,9

Zestawienie odpowiedzi na temat inwestycji ju¿ zrealizowanych i inwesty-
cji kontynuowanych pozwala stwierdziæ nastêpuj¹ce fakty:
� spo�ród gmin, które w ostatnich latach inwestowa³y w gazyfikacjê i sieæ

energetyczn¹, 31,6% inwestuje jeszcze obecnie; z tych, które realizuj¹
inwestycje gazyfikacyjne 66,7% robi³o to w ostatnich trzech latach,
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� 69,4% gmin, które inwestowa³y dot¹d w sieæ wodno-kanalizacyjn¹ robi
to nadal; z 72,9% gmin, które obecnie prowadz¹ tego typu inwestycje �
inwestowa³o równie¿ wcze�niej,

� 65,9% gmin, które zakoñczy³y w ostatnich trzech latach inwestycje dro-
gowe równie¿ obecnie realizuje rozwój dróg; spo�ród tych, które to ro-
bi¹ 69,2% robi³o to w ostatnich trzech latach.

Powy¿sze zestawienie wskazuje, ¿e do�æ du¿a czê�æ badanych gmin charak-
teryzuje siê znacznymi potrzebami i jest zmuszona do utrzymania ci¹g³o�ci
inwestycyjnej.

Równie¿ plany inwestycyjne, jakie wymieniaj¹ gminy, pozwalaj¹ postawiæ
tezê o ci¹g³o�ci obserwowanych dot¹d tendencji. Najwa¿niejszymi pozo-
stan¹ inwestycje wodno-kanalizacyjne oraz inwestycje drogowe (tabela 64).
Infrastruktura wodno-kanalizacyjna realizowana bêdzie g³ównie w gmi-
nach wiejskich i ma³ych miastach, z kolei inwestycje drogowe planowane
s¹ w po³owie du¿ych miast i tylko w co dziesi¹tej gminie wiejskiej.

Tabela 64. Inwestycje planowane do roku 2005, które wp³yn¹ na poprawê warunków
dzia³alno�ci gospodarczej (w %)

eineinlógezczsyW me³ógO
atsaiM

ynimG
eiksjeiwje¿ywop

.syt001
od05do
.syt001

je¿inop
.syt05

ainlazczsyzco,ig¹icodow,ajcazilanaK 7,93 0,02 9,83 0,94 6,74

ikindohciigorD 9,13 0,05 4,44 9,13 5,9

unereteinejorbzU 6,8 3,3 7,61 6,01 8,4

aksipysyW œ iceim 8,7 7,6 6,5 6,01 8,4

anzcytegreneæeisiajcakifyzaG 9,6 7,6 0,0 6,01 8,4

W�ród inwestycji realizowanych w ci¹gu ostatnich trzech lat oraz realizo-
wanych obecnie zdecydowanie dominowa³y kanalizacja, wodoci¹gi i oczysz-
czalnie, jednak odsetek gmin planuj¹cych budowê tego rodzaju infrastruk-
tury znacznie spad³. W�ród najczê�ciej wymienianych pojawi³a siê nato-
miast nowa pozycja � wysypiska �mieci. Nale¿y równie¿ zauwa¿yæ, ¿e w�ród
najczê�ciej pojawiaj¹cych siê odpowiedzi dotycz¹cych inwestycji realizo-
wanych w ci¹gu ostatnich trzech lat nie by³o uzbrojenia terenu. Pozycja ta
pojawi³a siê w�ród inwestycji realizowanych obecnie oraz planowanych do
roku 2005.
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4.4.3. Finansowanie rozwoju przedsiębiorczości

W badaniach poruszono problem finansowania przez gminy ró¿nego ro-
dzaju przedsiêwziêæ i instytucji, które s³u¿¹ rozwojowi przedsiêbiorczo�ci.
Z ankiet wynika, ¿e 22,5% badanych gmin dofinansowuje przedsiêwziêcia
realizowane z podmiotami, w których udzia³y ma gmina. Dofinansowanie
(wspó³finansowanie) przedsiêwziêæ realizowanych przez innych lokalnych
przedsiêbiorców stosowane jest przez 8,6% gmin, za� dotowanie innych
organizacji wspieraj¹cych rozwój przedsiêbiorczo�ci, w których udzia³y ma
gmina przez 5,2%. Inne organizacje wspieraj¹ce rozwój przedsiêbiorczo-
�ci dotuje 6% badanych gmin.

4.4.3.1. Dofinansowanie przedsięwzięć realizowanych
z podmiotami, w których udziały ma gmina

Spo�ród przedsiêwziêæ, które gminy realizuj¹ wraz z podmiotami, w któ-
rych maj¹ udzia³y, dominuj¹ przedsiêwziêcia budowlane oraz dofinanso-
wanie komunikacji miejskiej. Przyk³adowo:
� zarz¹d gminy w Pile dofinansowywa³ budownictwo komunalne,

uzbrojenie targowisk miejskich, uzbrojenie terenów i ujêcie wody;
� we W³oc³awku gmina wziê³a udzia³ w rozbudowie i modernizacji ciep³owni

(300 tys. z³), a wraz z miejskim przedsiêbiorstwem komunikacyjnym dofi-
nansowa³a zakup autobusów (za ponad 2.000 tys. z³ w latach 1998-1999);

� komunikacjê miejsk¹ wpiera³a tak¿e Legnica (7.500 tys. z³) oraz Lublin
(25.000 tys. z³);

� gmina Dêbica udzieli³a porêczenia dla Miejskiej Komunikacji Samochodowej
sp. z o.o. na kwotê 5.000 tys. z³ na zakup 10 autobusów miejskich, przezna-
czono równie¿ 36 tys. na adaptacjê autobusów do zasilania gazem;

� w Bielsku-Bia³ej kwotê w wysoko�ci prawie 2.500 tys. z³ gmina przezna-
czy³a na dofinansowywanie budowy budynków mieszkalnych;

� gmina Stargard Szczeciñski wyda³a 1.000 tys. z³ na dofinansowanie reali-
zacji budownictwa mieszkaniowego m.in. na wynajem, 280 tys. z³ prze-
znaczy³a na wspó³finansowanie miejskiej sieci grzewczej, a 440 tys. z³
na budowê kanalizacji sanitarnej;

� gminy ¯ywiec oraz Dêbica dofinansowa³y sieæ ciep³ownicz¹ miasta;
� gminy Lublin i Wroc³aw finansowa³y oczyszczalniê �cieków, Wroc³aw

równie¿ kolektor �Bystrzyca� (Lublin 900 tys. z³, Wroc³aw 7.667 tys. z³);
� gmina Koszalin wspó³finansowa³a budowê magistrali wodoci¹gowej i

magistrali ciep³owniczej;
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� gmina Zakopane wziê³a udzia³ w inwestycjach wodno�ciekowych,
(oczyszczalnia �cieków, kanalizacja i wodoci¹gi);

� gmina Jastrzêbie-Zdrój wspiera finansowo Katowick¹ Specjaln¹ Strefê
Ekonomiczn¹, a dok³adnie podstrefê Jastrzêbsko-¯orsk¹ (200 tys. z³);

� gmina Opole zaanga¿owa³a siê w budowê parkingu wielopoziomowego
(7,5 tys. z³) oraz w uzbrojenie terenu osiedla mieszkaniowego 500 tys. z³.

4.4.3.2. Dofinansowanie (współfinansowanie) przedsięwzięć
realizowanych przez innych lokalnych przedsiębiorców

Jedynie 10 gmin w badanej próbie bierze udzia³ we wspó³finansowaniu
przedsiêwziêæ realizowanych przez lokalnych przedsiêbiorców. Przyk³a-
dowo gmina Kraków dofinansowywa³a zadania realizowane w trybie lo-
kalnych inicjatyw mieszkaniowych. Innym przyk³adem udzia³u gmin w pro-
jektach realizowanych przez lokalnych przedsiêbiorców jest dofinansowa-
nie budowy mieszkañ przez kolejow¹ spó³dzielniê mieszkaniow¹ w Gru-
dzi¹dzu (300 tys. z³) Gmina Che³m wspó³finansowa³a nak³ady na infra-
strukturê techniczn¹ wokó³ zak³adów produkcyjnych.

4.4.3.3. Dotowanie organizacji wspierających rozwój
przedsiębiorczości, w których udziały ma gmina

Najczê�ciej dotowane przez gminy instytucje wspieraj¹ce rozwój przed-
siêbiorczo�ci to inkubatory przedsiêbiorczo�ci. Przyk³adowo:
� Jastrzêbia Góra przeznaczy³a na dotacje dla inkubatora przedsiêbior-

czo�ci 125 tys. z³.,
� w Kaliszu gmina ustanowi³a Fundacjê Kaliski Inkubator Przedsiêbior-

czo�ci i udziela³a mu systematycznie wsparcia finansowego od 1995 r.
oraz u¿yczy³a budynek na 20 lat.

4.4.3.4. Dotowanie innych organizacji wspierających
rozwój przedsiębiorczości

Najczêstsz¹ form¹ pomocy jak¹ �wiadcz¹ gminy na rzecz organizacji wspie-
raj¹cych rozwój przedsiêbiorczo�ci jest zlecanie lokalnym przedsiêbiorcom
zadañ gminy, g³ównie w ramach dzia³alno�ci promocyjnej gminy (np. dru-
kowanie folderów promocyjnych, organizacjê targów i wystaw). Czêsto
spotykan¹ form¹ pomocy jest organizacja szkoleñ maj¹cych na celu podno-
szenie kwalifikacji pracowników. Przyk³adowo:
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� Wa³brzych dofinansowuje targi i wystawy promocyjne organizowane
przez instytucje zewnêtrzne;

� Pi³a uczestniczy w finansowaniu Wystaw Gospodarczych Ma³ych i �red-
nich Przedsiêbiorstw (65 tys. z³ w latach 1998-1999);

� Legnica dotuje Forum Spo³eczno-Gospodarcze i Gie³dê Turystyczno �
Gospodarcz¹;

� Grudzi¹dz wspomaga Stowarzyszenie �Grudzi¹dzkie Centrum Przed-
siêbiorczo�ci�.

4.4.4. Udzielanie gwarancji i poręczeń kredytowych

Gwarancji lub porêczeñ kredytowych udziela niewiele ponad 1/3 badanych
gmin (35%).

4.5. Współpraca gospodarcza

Mimo ograniczeñ prawnych prowadzenia przez gminê i jej jednostki
dzia³alno�ci gospodarczej, dzia³alno�æ ta jest konieczna szczególnie
je�li chodzi o zadania o charakterze u¿yteczno�ci publicznej. Dlatego
polityka gminy w tym zakresie powinna byæ ukierunkowana na roz-
wi¹zywanie najwa¿niejszych problemów. Dzia³ania gminy powinny
wzmacniaæ przedsiêbiorstwa lokalne poprzez pozytywny wp³yw na
rozwój gospodarczy.

4.5.1. Przedsiębiorstwa z dominującym udziałem gminy

Badane gminy wymieni³y ³¹cznie 288 przedsiêbiorstw, w których maj¹
wiêkszo�ciowe udzia³y. Prawie 60% wymienionych przedsiêbiorstw
dzia³a w du¿ych miastach (tabela 65). Na miasta �redniej wielko�ci
oraz miasta ma³e przypada po ok. 20%. Gminy wiejskie, które odpo-
wiedzia³y na ankietê wymieni³y jedynie 4 spó³ki, w których maj¹ wiêk-
szo�ciowy udzia³.

W 288 przedsiêbiorstwach zatrudnione by³y na koniec 1999 r. 47.202 oso-
by. Ponad 75% zatrudnionych przypada na du¿e miasta. Udzia³ zatrudnio-
nych w miastach �rednich i ma³ych wynosi odpowiednio 10,7% i 8,1%. W
spó³kach, które dzia³aj¹ na terenie wsi pracuje 5,3% zatrudnionych wymie-
nionych w badanej grupie.
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Tabela 65. Spó³ki z wiêkszo�ciowym udzia³em gminy wed³ug rodzajów gmin (w %)

eineinlógezczsyW me³ógO
atsaiM

ynimG
eiksjeiwje¿ywop

.syt001
od05do
.syt001

je¿inop
.syt05

ke³ópsabzciL 0,001 0,95 4,81 2,12 4,1

hcak³ópsweineindurtaZ 0,001 8,57 7,01 1,8 3,5

4.5.2. Usługi kupowane przez gminę od lokalnych
przedsiębiorstw

Ogó³em 75 gmin (64,7%) wymieni³o us³ugi, które kupuj¹ od lokalnych firm.
W 1998 r. ³¹czna warto�æ tych us³ug wynios³a 384,4 mln z³, za� w 1999 r.
osi¹gnê³a wysoko�æ 394 mln z³. W�ród odpowiedzi ankietowanych gmin
mo¿na by³o wyró¿niæ 9 grup us³ug, z czego 20,7% stanowi³y oczyszczanie
miasta i wywóz �mieci, 13,4% � prace remontowo�budowlane, 11,5% �
utrzymanie terenów zielonych, 8,4% � us³ugi transportowo�przewozowe,
7,7% � utrzymanie dróg. Pozosta³e to o�wietlenie, us³ugi geodezyjne, ka-
nalizacyjne oraz utrzymanie cmentarzy.

4.5.3. Prywatyzacja przedsiębiorstw komunalnych

41 gmin (35,3%) wymieni³o przedsiêbiorstwa komunalne, które zosta³y
sprywatyzowane od 1990 r. W 15 gminach prywatyzowano przedsiêbior-
stwa komunalne poprzez wniesienie do spó³ki. Czterna�cie gmin wskaza³o
na sprzeda¿, za� 12 na prywatyzacjê kapita³ow¹. Oddanie do odp³atnego
korzystania wskaza³o 9 gmin.

28,4% badanych gmin twierdzi, ¿e na ich terenie znajduj¹ siê przedsiêbior-
stwa, które maj¹ byæ prywatyzowane. Jako preferowan¹ formê prywatyza-
cji podano:
� wniesienie do spó³ki � ponad po³owa badanych gmin,
� prywatyzacjê kapita³ow¹ � 26,8% gmin,
� oddanie do odp³atnego korzystania � 29,1% gmin,
� sprzeda¿ � 15,3%.

4.5.4. Szkolenia i doradztwo

Ponad 1/4 badanych gmin organizuje lub pomaga w organizacji szkoleñ pod-
nosz¹cych kwalifikacje miejscowej ludno�ci (prawie 26% gmin, tabela 66).
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Nieco rzadziej finansuj¹ tego typu przedsiêwziêcia (18,3%). Niestety nie
wszystkie gminy, które potwierdzi³y swoj¹ aktywno�æ w tym zakresie, po-
da³y warto�æ ponoszonych wydatków. Mo¿na jedynie w zarysie pokazaæ
skalê zjawiska w poszczególnych grupach gmin. Przyk³adowo Katowice
wyda³y w 1999 r. na szkolenia podnosz¹ce kwalifikacje pracowników
351,4 tys. z³, z kolei Gdañsk � 1132,5 tys. z³. S¹ to kwoty znacznie przekra-
czaj¹ce warto�æ nak³adów w pozosta³ych gminach. W miastach �redniej
wielko�ci podane wydatki na cele szkoleniowe nie przekroczy³y 30 tys. z³,
w miastach ma³ych równie¿ oscylowa³y wokó³ tej kwoty. Tylko trzy gminy
wiejskie poda³y kwotê wydatków poniesionych w 1999 r. W�ród nich naj-
wiêcej wyda³a gmina £u¿na � 3 tys. z³. Przeciêtnie co pi¹ta gmina miejska
uczestniczy w organizacji szkoleñ podnosz¹cych kwalifikacje miejscowej
ludno�ci. W przypadku gmin wiejskich aktywno�æ deklaruje znacznie wy-
¿szy odsetek gmin (33%). W przypadku finansowania tego typu szkoleñ co
pi¹ta gmina wiejska wykazuje aktywno�æ i czê�ciej robi¹ to miasta �redniej
wielko�ci (ok. 28%).

Tylko co dziesi¹ta gmina organizuje lub pomaga w organizacji szkoleñ u³at-
wiaj¹cych prowadzenie firm. Jeszcze mniej gmin (7,5%) dofinansowuje
tego typu przedsiêwziêcia. Najwiêksze nak³ady w 1999 r. ponios³y na ten
cel Gdynia i Gdañsk (odpowiednio 100 tys. z³ i 86,4 tys. z³). Nie uda³o siê
uzyskaæ informacji o nak³adach ponoszonych przez pozosta³e grupy gmin.
Jednak z danych zamieszczonych w poni¿szej tabeli wynika, ¿e aktywno�æ
w zakresie szkolenia i doradztwa skierowanego do firm jest domen¹ du-
¿ych o�rodków miejskich.

Tabela 66. Wykorzystanie szkoleñ i doradztwa jako instrumentu wspierania przedsiêbiorczo�ci
w gminach (w %)

eineinlógezczsyW me³ógO
atsaiM

ynimG
eiksjeiwje¿ywop

.syt001
od05do
.syt001

je¿inop
.syt05

hcyc¹zsondopñelokzsajcazinagrO
onduljewocsjeimejcakifilawk œ ic 7,52 0,02 2,22 4,32 0,33

hcyc¹zsondopñelokzseinawosnaniF
onduljewocsjeimejcakifilawk œ ic 3,81 3,71 8,72 8,21 0,91

hcyc¹jaiwta³uñelokzsajcazinagrO
mrifeinezdaworp 3,01 3,32 5,5 1,2 5,9

hcyc¹jaiwta³uñelokzseinawosnaniF
mrifeinezdaworp 5,7 1,02 0,0 0,0 0,0

oeinawosnaniF œ wókdor
mrifaldowtzdarodhcyc¹zdaworp 6,5 3,31 0,0 0,0 0,0
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4.5.5. Instytucje otoczenia biznesu

W badanej grupie ponad 26% gmin uczestniczy³o w tworzeniu inkubato-
rów przedsiêbiorczo�ci i centrów wspierania biznesu (tabela 67). Taki sam
odsetek gmin bra³ udzia³ w powstaniu agencji rozwoju lokalnego i agencji
inicjatyw lokalnych. Prawie 14% badanych gmin pomaga³o w za³o¿eniu
o�rodka doradczo�szkoleniowego, za� co dziesi¹ta gmina uczestniczy³a w
powstaniu funduszu porêczeniowo-kredytowego. Uczestniczenie gmin w
tego rodzaju przedsiêwziêciach jest wyra�nie uzale¿nione od wielko�ci
gminy. Szczególnie ma³a aktywno�æ w tworzeniu instytucji otoczenia biz-
nesu charakteryzuje gminy wiejskie.

Analiza odpowiedzi gmin pozwoli³a wyró¿niæ cztery zasadnicze formy
udzia³u urzêdów gminnych w powstawaniu instytucji otoczenia biznesu.
Do form tych zaliczono: wykup udzia³ów, udostêpnianie lokali, wsparcie
finansowe oraz zwolnienia z podatków lokalnych.

W przypadku inkubatorów przedsiêbiorczo�ci, centrów wspierania przed-
siêbiorczo�ci itp., gminy najczê�ciej uczestnicz¹ w rozwoju poprzez udo-
stêpnianie lokali (33,3% gmin) oraz pomoc finansow¹ (33,3%). Z kolei
aktywno�æ gmin na polu tworzenia agencji rozwoju lokalnego polega przede
wszystkim na wniesieniu udzia³ów do agencji (58,3% gmin). Wykup udzia-
³ów w instytucji przez w³adze samorz¹dowe nie wystêpuje w przypadku
o�rodków doradczo-szkoleniowych. Te instytucje s¹ wspierane g³ównie
poprzez bezpo�rednie dofinansowanie (70%) lub poprzez udostêpnienie
lokali (40%). Pomoc finansowa jest równie¿ g³ównym instrumentem wspie-
rania rozwoju funduszy porêczeniowo-kredytowych (50%). Co czwarta
gmina stosuje równie¿ wniesienie udzia³ów do funduszy.

Tabela 67. Odsetek gmin, które uczestnicz¹ w tworzeniu instytucji otoczenia biznesu (w %)

eineinlógezczsyW me³ógO
atsaiM

ynimG
eiksjeiwje¿ywop

.syt001
od05do
.syt001

je¿inop
.syt05

ozcroibêisdezrpyrotabuknI œ ic
usenzibainareipswartneci 4,62 3,34 3,33 1,91 8,4

ejcnegaiogenlakolujowzorejcnegA
hcynlakolwytajcini 4,62 0,05 0,05 5,8 8,4

Oœ ewoinelokzs-ozcdarodikdor 6,31 3,33 1,11 4,6 0,0

ewotyderk-owoinezcêropezsudnuF 0,01 3,39 0,0 6,01 0,0
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Uczestnictwo w powstawaniu instytucji otoczenia biznesu mo¿e polegaæ
na wniesieniu wk³adu kapita³owego do spó³ki. Przyk³adowo:
� w Elbl¹gu gmina wnios³a 55 tys. z³ do powstaj¹cej agencji rozwoju lo-

kalnego;
� we W³oc³awku 100 tys. z³ gmina przeznaczy³a na rzecz Agencji Roz-

woju Regionalnego;
� gmina Ruda �l¹ska posiada udzia³y Rudzkiej Agencji Rozwoju RAR

�Inwestor� Sp. z o.o.;
� gmina £ód� jest udzia³owcem agencji rozwoju regionalnego (24,4%

kapita³u);
� udzia³y w agencji rozwoju warto�ci 10 tys. z³ posiada Wodzis³aw �l¹ski

oraz Sosnowiec (500 tys.);
� miasto Kalisz jest udzia³owcem Regionalnej Agencji Rozwoju; wk³ad

gminy wynosi 52 tys. z³ (5,85% kapita³u);
� gmina Piekary �l¹skie bra³a udzia³ w tworzeniu Bytomsko�Piekarskiej

Agencji Inicjatyw Lokalnych, do której wnios³a wk³ad finansowy w
wysoko�ci 25 tys. z³; pozosta³¹ czê�æ �rodków finansowych w wysoko-
�ci 125 tys. z³ uzyskano z Górno�l¹skiej Agencji Rozwoju dziêki za-
warciu kontraktu regionalnego;

� w Rudzie �l¹skiej powstaje tak¿e inkubator przedsiêbiorczo�ci tworzony
przy pomocy �rodków finansowych Amerykañskiej Agencji do Spraw
Rozwoju Miêdzynarodowego USAID (25 tys. USD);

� gmina Legnica wnios³a kapita³ w wysoko�ci 50 tys. z³ do inkubatora
przedsiêbiorczo�ci;

� w £odzi przeznaczono 120 tys. na dofinansowanie dzia³alno�ci statuto-
wej inkubatora;

� Wodzis³aw �l¹ski posiada w inkubatorze udzia³y warto�ci 502 tys. z³.

Oprócz wnoszenia udzia³ów gminy wspieraj¹ instytucje otoczenia biznesu
w inny sposób, g³ównie poprzez udostêpnianie lokali, wynajem na prefe-
rencyjnych warunkach lub pomoc organizacyjn¹ np.:
� w Opolu gmina przekaza³a zabudowan¹ nieruchomo�æ na siedzibê in-

kubatora na 10 lat w bezp³atne u¿ytkowanie oraz zwolni³a inkubator z
podatku od nieruchomo�ci na okres 3 lat;

� W Kielcach - wynajêto lokal na preferencyjnych warunkach dla o�rod-
ka innowacji i przedsiêbiorczo�ci oraz na potrzeby funduszu porêcze-
niowo-kredytowego;

� Grudzi¹dz - zawar³ umowê u¿yczenia nieruchomo�ci komunalnej na
potrzeby inkubatora;
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� Rzeszów � udostêpni³ lokal z preferencyjnym czynszem;
� Che³m przekaza³ bezp³atny lokal; utworzono równie¿ punkt udzielaj¹cy

bezp³atnie informacji gospodarczych;
� Wa³brzych wniós³ nieruchomo�æ jako aport do inkubatora przedsiê-

biorczo�ci.

4.6. Bezrobocie

Po³owa badanych gmin dysponuje informacjami, na jakiego rodzaju kwali-
fikacje pracowników wystêpuje najwiêksze zapotrzebowanie przedsiêbior-
ców. Z badañ ankietowych wynika, ¿e czê�ciej poszukiwani s¹ pracownicy
z wy¿szym wykszta³ceniem, ni¿ z wykszta³ceniem �rednim technicznym
(odpowiednio 14,2 i 8,9%). Jednak najczê�ciej przedsiêbiorcy zg³aszaj¹
zapotrzebowanie na pracowników fizycznych. Najbardziej poszukiwani s¹
pracownicy budowlani, (w 23% ankietowanych gmin) oraz sprzedawcy
(zapotrzebowanie w 18% gmin). Czêsto poszukiwanym zawodem jest rów-
nie¿ krawcowa (w 14,2%).

Zdecydowana wiêkszo�æ gmin nie prognozuje bezrobocia. Opracowan¹
prognozê posiada jedynie 18,1% ankietowanych gmin.

Najczê�ciej wykorzystywanym przez gminy narzêdziem przeciwdzia³ania bez-
robociu s¹ prace interwencyjne. Wymieni³o je prawie 33% respondentów.

Interesuj¹cy jest fakt, ¿e ten najczê�ciej stosowany przez gminy sposób
walki z bezrobociem tylko 14,7% ankietowanych gmin uwa¿a za skutecz-
ny. Za raczej skuteczny uzna³o go 45,7%, natomiast za raczej nieskuteczny
i nieskuteczny ³¹cznie 34%. Nale¿y zauwa¿yæ, ¿e choæ wiêkszo�æ gmin
zdaje sobie sprawê z niewielkiej skuteczno�ci tego instrumentu, stosuje go,
jest to bowiem po�rednia forma dotowania przedsiêbiorstw.

Czêsto stosowanym przez gminy instrumentem s¹ równie¿ roboty pu-
bliczne, wskazane przez prawie 30% respondentów. Jest to równie¿
instrument ma³o skuteczny i dzia³aj¹cy tylko krótkoterminowo. Nieco
mniej gmin bior¹cych udzia³ w badaniu stosuje zwolnienia podatkowe
dla osób rozpoczynaj¹cych dzia³alno�æ lub zatrudniaj¹cych okre�lon¹
liczbê osób, czy te¿ zwiêkszaj¹cych zatrudnienie o okre�lony procent.
Po�rednictwo pracy jako sposób na zmniejszenie bezrobocia wymie-
ni³o 14,6% badanych gmin. Szkolenia b¹d� wspieranie o�rodków szko-
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leniowych jako �rodek wspomagaj¹cy walkê z bezrobociem stosuje
21,6% ankietowanych gmin.

Gminy oferuj¹ równie¿ budowê b¹d� udostêpnianie infrastruktury pod
dzia³alno�æ gospodarcz¹ (12%). Oferta taka mo¿e byæ skierowana za-
równo do inwestorów, którzy utworz¹ nowe miejsca pracy b¹d� do bez-
robotnych, którzy chc¹ rozpocz¹æ dzia³alno�æ. Stosunkowo niewielk¹
popularno�ci¹ ciesz¹ siê takie metody jak udzielanie kredytów, gwaran-
cji lub porêczeñ kredytowych dla podmiotów rozpoczynaj¹cych dzia-
³alno�æ gospodarcz¹ (11%). Nie nale¿y to jednak bezpo�rednio do za-
dañ w³adz samorz¹dowych, a raczej do zadañ odpowiednich instytucji
jak np. fundusze po¿yczkowo-porêczeniowe. Instytucje te oczywi�cie
mog¹ byæ wspierane finansowo przez gminy, jednak jak wynika z odpo-
wiedzi na pytanie o dofinansowanie organizacji wspieraj¹cych rozwój
przedsiêbiorczo�ci, fundusze po¿yczkowo-porêczeniowe rzadko otrzy-
muj¹ od gminy �rodki finansowe.

4.7. Promocja i strategia wspierania
przedsiębiorczości

Na pytanie, czy gmina ma opracowan¹ strategiê rozwoju, pozytywnie od-
powiedzia³o 64% respondentów. W wiêkszo�ci strategii rozwoju sformu-
³owano cele odnosz¹ce siê do rozwoju przedsiêbiorczo�ci i lokalnych firm.
Najczê�ciej wymienianym celem by³o tworzenie instytucji otoczenia biz-
nesu, g³ównie inkubatorów przedsiêbiorczo�ci.

4.7.1. Inkubatory przedsiębiorczości

Dzia³alno�æ inkubatorów przedsiêbiorczo�ci w innych krajach potwierdza
ich znaczenie, stanowi¹ one bowiem instrument wspomagaj¹cy tworzenie
nowych miejsc pracy i pomocy w rozwijaniu ró¿nych rodzajów dzia³alno-
�ci, a po pewnym czasie prowadz¹ do powstawania coraz wiêkszej liczby
firm wykorzystuj¹cych w swojej dzia³alno�ci wysoko rozwiniête technolo-
gie. Zwi¹zane jest to z jednej strony z atrakcyjno�ci¹ tego rodzaju firm,
które stosunkowo szybko generuj¹ wysokie dochody i tworz¹ sta³e miejsca
pracy, a z drugiej strony z naciskiem �rodowiska naukowego i w³adz lokal-
nych, które wykorzystuj¹ inkubatory jako instrument wp³ywaj¹cy korzyst-
nie na rozwój gospodarki.
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Fakt, ¿e inkubatory przedsiêbiorczo�ci otrzyma³y tak wysoki odsetek wskazañ
(30%) mo¿e �wiadczyæ o tym, ¿e inkubatory s¹ traktowane jako cudowny �ro-
dek na rozwój przedsiêbiorczo�ci i tworzenie miejsc pracy. Samo utworzenie
inkubatora nie jest szczególnie trudnym zadaniem, problem stanowi to, czy w
danej gminie jest sens taki inkubator otwieraæ. Po pierwsze, samo stworzenie
inkubatora bez wspó³pracy z o�rodkami badawczo-naukowymi nie bêdzie sprzy-
ja³o przep³ywom i komercjalizacji nowych technologii, po drugie, czêsto przed-
siêbiorcy zg³aszaj¹ popyt na us³ugi najprostsze (typu udostêpnienie powierzchni),
a nie na us³ugi, które mog¹ oferowaæ inkubatory (doradztwo, us³ugi ksiêgowe
itp.). Po trzecie, aby inkubator móg³ siê samodzielnie finansowaæ, na danym
obszarze musi istnieæ zg³aszane przez przedsiêbiorców zapotrzebowanie na
us³ugi i powierzchniê. Do�wiadczenia miêdzynarodowe wskazuj¹, ¿e o�rodki
o powierzchni powy¿ej 2000 m2 s¹ do tego zdolne, natomiast mniejsze wyma-
gaj¹ zazwyczaj dofinansowania zewnêtrznego. W porównaniu z 1998 r. liczba
o�rodków innowacji i przedsiêbiorczo�ci w Polsce spad³a o ok. 10%, co by³o
spowodowane trudno�ciami finansowymi inkubatorów48.

4.7.2. Rozwój infrastruktury i uzbrojenie terenu

Nastêpnym celem ukierunkowanym na rozwój przedsiêbiorczo�ci jest roz-
wój infrastruktury i uzbrojenie terenu. Cel ten umie�ci³o w strategii prawie
14% ankietowanych gmin (28% gmin, które maj¹ w strategii cele odnosz¹-
ce siê do rozwoju przedsiêbiorczo�ci). Bior¹c pod uwagê fakt, ¿e infra-
struktura stanowi podstawê rozwoju, nie jest to zbyt du¿y odsetek. Bez
infrastruktury technicznej gmina hamuje potencjalny nap³yw inwestycji.

4.7.3. Promocja gminy i inne instrumenty

Promocjê gminy i przygotowanie ofert inwestycyjnych jako element strate-
gii gminy dotycz¹cy wspierania przedsiêbiorczo�ci wymieni³o 11% ankie-
towanych gmin (25% gmin, które maj¹ w strategii cele odnosz¹ce siê do
rozwoju przedsiêbiorczo�ci). Promocja gminy jest bardzo istotnym elemen-
tem wspierania przedsiêbiorczo�ci oraz innych po¿¹danych kierunków roz-
woju. Jak wynika z badañ inwestorów zagranicznych w Polsce49, promocja

48 K. Matusiak, T. Niesio³owski, O�rodki innowacji i przedsiêbiorczo�ci w Polsce, Raport
2000, Stowarzyszenie Organizatorów O�rodków Innowacji i Przedsiêbiorczo�ci w Polsce,
Warszawa 1999

49 Spó³ki z udzia³em zagranicznym w �rodowisku lokalnym, Raport z badania opinii
inwestorów zagranicznych i przedstawicieli w³adz lokalnych przeprowadzonego przez
Centrum Badañ Marketingowych INDICATOR, Warszawa, wrzesieñ 1995.
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jest czêsto elementem przyci¹gania kapita³u niedocenianym przez w³adze
samorz¹dowe. Brak jest czêsto nie tylko konkretnych ofert inwestycyjnych,
ale podstawowych informacji gospodarczych o regionie.

Do pozosta³ych wymienianych celów strategii rozwoju nale¿¹: utworzenie
systemów preferencji podatkowych (6,9%), rozwój sektora us³ug (5,2%)
oraz pozyskanie kapita³u zagranicznego (4,3%).

4.7.4. Gminne programy pomocy dla małych firm

Zakresem badania nie objêto o�rodków wspierania przedsiêbiorczo�ci w
rolnictwie jak np. o�rodki doradztwa rolniczego ze wzglêdu na ich odmienny
charakter.

Zaledwie 15,5% ankietowanych gmin ma opracowany program pomocy
dla ma³ych firm. Najczê�ciej wymienianym elementem programu jest pro-
mocja inicjatyw lokalnych (88,9% gmin, które opracowa³y program). Nie-
ca³e 17% w ramach programu stosuje ulgi i zwolnienia podatkowe. Taki
sam odsetek gmin prowadzi dzia³alno�æ edukacyjn¹, organizuje szkolenia,
b¹d� wspiera o�rodki zajmuj¹ce siê tego typu dzia³alno�ci¹. 22,2% gmin w
ramach programów pomocy dla ma³ych firm inwestuje w rozwój infrastruk-
tury i uzbrojenie terenu.

4.7.5. Promocja gminy i lokalnych produktów

Program wspierania promocji lokalnych produktów opracowa³o 23% gmin.
Najczê�ciej stosowanym przez nie elementem promocji s¹ konkursy na naj-
lepszy produkt (43,5%). Du¿e znaczenie ma tak¿e organizacja wystaw (40%)
oraz targów (38%), które nie tylko promuj¹ lokalne produkty, ale równie¿
umo¿liwiaj¹ nawi¹zywanie kontaktów i promocjê regionu. Spo�ród gmin,
które opracowa³y program promocji lokalnych produktów 15% k³adzie
nacisk na promocjê turystyki. W tym celu powo³ywane s¹ odpowiednie
instytucje i stowarzyszenia.

Mniej ni¿ po³owa badanych gmin (42%) dysponuje wyodrêbnion¹ jednost-
k¹ organizacyjn¹ do spraw promocji przedsiêbiorczo�ci. W�ród nich domi-
nuj¹ gminy, w których w jednostce do spraw promocji przedsiêbiorczo�ci
zatrudniona jest jedna osoba. Jednostkê do spraw obs³ugi inwestorów ze-
wnêtrznych utworzy³a równie¿ mniej ni¿ po³owa (41%). Tak jak w przy-
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padku promocji przedsiêbiorczo�ci, obs³ug¹ inwestorów zajmuje siê za-
zwyczaj jedna osoba.

Warto�æ nak³adów przeznaczonych na promocjê w 1999 r. w ankietowa-
nych gminach by³a bardzo zró¿nicowana i waha³a siê w granicach od 1 tys.
do 2 700 tys. z³. W ankiecie nie umie�cili�my pytania, co gminy rozumiej¹
przez �promocjê�, jednak z niesformalizowanych informacji wynika, ¿e
jest to pojêcie bardzo szeroko rozumiane i przyjmuj¹ce ró¿ne formy. St¹d
mo¿e wynikaæ tak du¿a ró¿nica w �rodkach wydatkowanych na promocjê
w badanej próbie. Najwiêcej gmin (49%) przeznaczy³o na promocjê kwoty
z przedzia³u 100 tys. � 1000 tys. z³, nastêpn¹ grupê (32,7%) stanowi¹ gmi-
ny, które przeznaczy³y 10 tys. � 100 tys. z³, natomiast powy¿ej 1000 tys. z³
wyda³y na promocjê jedynie 4 z badanych gmin.

4.8. Bariery rozwoju przedsiębiorczości
w gminach

Wed³ug badanych gmin do najbardziej istotnych przeszkód w rozwoju przed-
siêbiorczo�ci nale¿¹ ma³e nak³ady inwestycyjne oraz brak inwestorów (19%).
Rozwój przedsiêbiorczo�ci utrudnia tak¿e skomplikowany system podat-
kowy oraz zbyt wysokie stawki podatków (18%). Jak widaæ, na pierwszych
miejscach znalaz³y siê przeszkody, które w niewielkim stopniu b¹d� wcale
nie s¹ uzale¿nione od dzia³añ w³adz lokalnych.

W�ród przeszkód rozwoju przedsiêbiorczo�ci w³adze lokalne wymienia³y
równie¿ zbyt ma³e �rodki finansowe do dyspozycji gminy oraz s³ab¹ infra-
strukturê (po 16% wskazañ). ¯adna z badanych gmin nie wspomnia³a jed-
nak o proporcjach wydatków w swoim bud¿ecie. Przebudowa wewnêtrzna
bud¿etu mo¿e zwolniæ �rodki, które mog¹ zostaæ bardziej aktywnie wyko-
rzystane na wspieranie przedsiêbiorczo�ci. Kolejnym dostrzeganym przez
gminy hamulcem rozwoju przedsiêbiorczo�ci s¹ trudno�ci w uzyskaniu kre-
dytów (14,6%). Du¿e trudno�ci z uzyskaniem kredytu na zasadach komer-
cyjnych maj¹ zazwyczaj w³a�nie ma³e i �rednie przedsiêbiorstwa bez histo-
rii kredytowej. Tu pojawia siê pole do dzia³ania dla funduszy kredytowo�
porêczeniowych oraz kapita³u typu venture.

Spo�ród utrudniaj¹cych rozwój czynników zewnêtrznych, gminy wymie-
niaj¹ po³o¿enie geograficzne (10,4%), s³abo�æ gospodarcz¹ regionu (8,7%)
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oraz ³¹cz¹c¹ siê z nimi ma³¹ ch³onno�æ rynku lokalnego (7,7%). Prawie
10% gmin za przeszkodê w rozwoju przedsiêbiorczo�ci uzna³a bezrobocie
i jego strukturê.

4.9. Formy wspierania przedsiębiorczości
w gminie

Do zadañ organów administracji samorz¹dowej i organów jednostek samo-
rz¹du terytorialnego, wed³ug ustawy o dzia³alno�ci gospodarczej, nale¿y
promowanie przedsiêbiorczo�ci, prowadzenie dzia³alno�ci informacyjnej i
o�wiatowej oraz wspó³dzia³anie z samorz¹dem gospodarczym, organiza-
cjami pracodawców oraz innymi organizacjami przedsiêbiorców. Badane
gminy za najistotniejsze formy wspierania przedsiêbiorczo�ci stosowane
przez nie, uzna³y tworzenie i wspomaganie instytucji otoczenia biznesu, w
tym tworzenie baz informacyjnych i doradztwo (39,6%). Instytucje te do-
starczaj¹ informacje niezbêdne do efektywnego funkcjonowania podmio-
tów gospodarczych. Ponadto spe³niaj¹ istotn¹ rolê w kreowaniu image re-
gionu, pobudzaniu innowacji i transferu technologii, co przyczynia siê do
zwiêkszania atrakcyjno�ci inwestowania.

Inwestorzy zagraniczni dzia³aj¹cy na polskim rynku odczuwaj¹ brak infor-
macji. Instytucje otoczenia biznesu, a g³ównie o�rodki badawcze mog¹ za-
pe³niæ lukê informacyjn¹ wystêpuj¹c¹ na rynku. Oferta doradcza o�rodków
obejmuje indywidualne konsultacje w zakresie prawnych aspektów prowa-
dzenia ma³ej firmy, ksiêgowo�ci, poszukiwania kooperantów i pozyskiwa-
nia �róde³ �rodków finansowych. Wszystkie istniej¹ce o�rodki �wiadcz¹
us³ugi z zakresu tworzenia firmy i biznesplanu, us³ugi marketingowe (83%),
finansowe i podatkowe (82%), komputerowe (81%), z zakresu ksiêgowo-
�ci (73%), prawne (68%). Poza tym uczestnicz¹ w po�rednictwie koopera-
cyjnym oraz prowadz¹ doradztwo technologiczne i patentowe50. S¹ wiêc
bardzo wa¿nym elementem wspierania przedsiêbiorczo�ci.

Drugim pod wzglêdem czêsto�ci stosowania instrumentem wspierania przed-
siêbiorczo�ci s¹ ulgi podatkowe (38% badanych gmin). Najczê�ciej stosuje
siê ulgi w podatku od nieruchomo�ci oraz od �rodków transportowych.
Zakres i warunki stosowania zwolnieñ i ulg podatkowych zosta³y omówio-
ne w rozdziale 4.3.

50 K. Matusiak, T. Niesio³owski, op.cit.
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Gminy wspieraj¹ce przedsiêbiorczo�æ stosunkowo czêsto wymieniaj¹ w
odpowiedziach pomoc przy uzyskaniu �rodków finansowych na prowa-
dzenie dzia³alno�ci (19% badanych gmin). Gminy mog¹ po pierwsze udzie-
laæ porêczeñ kredytowych dla podmiotów gospodarczych, maj¹cych pro-
blemy z uzyskaniem kredytu, po drugie mog¹ wspieraæ wyspecjalizowa-
ne instytucje, jak fundusze po¿yczkowo-porêczeniowe. Fundusze udzie-
laj¹ pomocy finansowej w formie grantów i preferencyjnych po¿yczek
lub pomagaj¹ w uzyskaniu kredytu bankowego, daj¹c gwarancje lub po-
rêczenia. Czêsto uzyskanie takiej pomocy jest uzale¿nione od profilu fir-
my, który powinien byæ dostosowany do wymagañ lokalnego rynku. Dziêki
temu fundusze maj¹ po�redni wp³yw na kszta³towanie lokalnego �rodo-
wiska ekonomicznego, tworzenia optymalnej, dla danego regionu, struk-
tury gospodarczej, a poprzez ³¹czenie dzia³alno�ci po¿yczkowej z eduka-
cj¹ oddzia³uj¹ równie¿ na rynek pracy.

Nastêpn¹ metod¹ wspomagania przedsiêbiorczo�ci w regionie s¹ szkole-
nia, które stosuje 11% ankietowanych gmin. Podobnie jak w przypadku
po¿yczek i porêczeñ, gmina ma do wyboru dwie formy: albo samodzielna
dzia³alno�æ w tym zakresie, albo wspomaganie instytucji, które zajmuj¹
siê szkoleniami. Samorz¹dy mog¹ równie¿ nawi¹zywaæ kontakty z wy-
¿szymi uczelniami, które chêtnie w³¹czaj¹ siê w dzia³alno�æ edukacyjn¹,
maj¹c¹ na celu tworzenie nowych miejsc pracy. Nale¿y zauwa¿yæ, ¿e na
pytanie czy gmina organizuje b¹d� pomaga w organizacji szkoleñ 26%
gmin odpowiedzia³o twierdz¹co. W�ród stosowanych form wspierania
przedsiêbiorczo�ci szkolenia wymieni³o 11% gmin. Mo¿e to oznaczaæ,
¿e czê�æ gmin nie uzna³a dzia³alno�ci szkoleniowo-doradczej za formê
wspierania przedsiêbiorczo�ci.

Niewielki odsetek (4,3%) badanych gmin wymieni³ specjalne strefy eko-
nomiczne jako stosowan¹ formê wspierania przedsiêbiorczo�ci. Ogólnie
wiadomo, ¿e strefy s¹ instrumentem przyci¹gania inwestycji zagranicznych,
jednak z tej formy wspierania korzysta niewiele gmin.

Innymi formami wspierania przedsiêbiorczo�ci, wymienianymi przez gmi-
ny s¹ np.:
� promocja regionu i mo¿liwo�ci inwestowania, oferty inwestycyjne,
� promocja lokalnych firm i lokalnych produktów,
� budowa infrastruktury,
� pomoc w uzyskiwaniu �rodków pomocowych dla podmiotów gospodarczych,
� internetowe bazy informacyjne,
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� organizacja spotkañ z przedsiêbiorcami,
� misje gospodarcze,
� przygotowanie terenów pod dzia³alno�æ gospodarcz¹,
� sprzeda¿ mienia komunalnego, co stwarza mo¿liwo�æ przekszta³cenia

lokali mieszkaniowych w lokale u¿ytkowe,
� tworzenie odpowiedniego klimatu, stabilna polityka gminy w zakresie

ulg i zwolnieñ podatkowych,
� lokalna prasa,
� wspó³praca z samorz¹dem gospodarczym (stowarzyszenia, zwi¹zki, klu-

by biznesu itp.).

4.10. Regionalne zróżnicowanie wyników badań

Analiza danych prezentowana powy¿ej uwzglêdnia³a zró¿nicowania we-
wn¹trz badanej grupy gmin ze wzglêdu na wielko�æ miasta i charakter gminy
(gmina wiejska, gmina miejska). Liczba ankiet, które otrzymali�my z gmin
nie pozwala na bardzo szczegó³owe analizy wed³ug województw. Dlatego
zamiast badania zró¿nicowañ wojewódzkich, podjêto próbê analizy wyni-
ków w uk³adzie wschód � zachód. Do takiego podej�cia sk³aniaj¹ analizy
przeprowadzone m.in. przez B. Ja³owieckiego, A. M¹czaka, P. Swianiewi-
cza czy G. Gorzelaka. G. Gorzelak zauwa¿a, ¿e poziom urbanizacji, uprze-
mys³owienia i zamo¿no�ci spada, kiedy przesuwamy siê z kierunku pó-
³nocno�zachodniego na po³udniowy wschód51. Transformacja i ekonomiczne
otwarcie siê Polski da³o regionom zachodnim szansê szybszego rozwoju.
Mniej korzystne zmiany zachodzi³y w województwach wschodnich. Rów-
nie¿ badania dotycz¹ce sprawno�ci koniunktury gospodarczej i mobilizacji
spo³ecznej w gminach pokazuj¹, ¿e wska�niki aktywno�ci spo³eczno-go-
spodarczej s¹ najni¿sze na terenach Polski wschodniej i centralnej. Naj-
wy¿sze oceny pod tym wzglêdem uzyska³y regiony Polski zachodniej52. Tezê
dotycz¹c¹ zró¿nicowañ potwierdzaj¹ tak¿e wyniki badañ atrakcyjno�ci in-
westycyjnej miast53. Przeprowadzone analizy pozwoli³y wy³oniæ trzy czyn-
niki determinuj¹ce atrakcyjno�æ inwestycyjn¹. Jednym z nich jest odleg³o�æ

51 G. Gorzelak, Rozwój regionalny Polski w warunkach kryzysu i reformy, Instytut
Gospodarki Przestrzennej UW, Warszawa 1989

52 G. Gorzelak, Regionalne uwarunkowania transformacji ustrojowej, [w:]
B. Ja³owiecki (red.), Wspó³czesne problemy rozwoju regionalnego, Uniwersytet
Warszawski, Katedra UNESCO Trwa³ego Rozwoju, Warszawa 1995

53 P. Swianiewicz, W. Dziemianowicz, Atrakcyjno�æ inwestycyjna miast 1998-1999, Instytut
Badañ nad Gospodark¹ Rynkow¹, Seria: Polska regionów, Warszawa 1999
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od granicy zachodniej Polski; im bli¿ej granicy z Niemcami, tym czê�ciej
wystêpuj¹ atrakcyjne dla inwestorów miasta.

W analizie zró¿nicowania terytorialnego otrzymanych wyników zastosuje-
my podzia³ terytorialny na 3 pasy, omówiony na s. 130.

4.10.1. Instrumenty dochodowe

W tej grupie instrumentów analizie poddano cztery zagadnienia (tabela 68).
Zaobserwowano do�æ wyra�ne ró¿nice miêdzy pasem zachodnim i pasem
wschodnim. Prawie wszystkie miasta wschodniego pasa stosuj¹ ni¿sze staw-
ki w podatku od nieruchomo�ci. To samo czyni tylko 70% miast zachod-
nich. Wszystkie miasta wschodnie stosuj¹ obni¿one stawki podatku od �rod-
ków transportu (w pasie zachodnim ten instrument stosuje 73,3% miast).

Ulgi i zwolnienia w podatku od nieruchomo�ci dla przedsiêbiorców czê-
�ciej uchwalone maj¹ miasta po³o¿one w pobli¿u granicy zachodniej (60%).
Z kolei miasta w pasie wschodnim czê�ciej posiadaj¹ uchwalone ulgi i
zwolnienia od �rodków transportu, chocia¿ jedna, jak i druga grupa miast
czyni to rzadko.

Tabela 68. Stosowanie instrumentów dochodowych w miastach w pasie zachodnim,
centralnym i wschodnim (w %)

ewodohcodytnemurtsnI indohcazsaP ynlartnecsaP indohcswsaP

omohcureindouktadopikwatseno¿inbO œ ic 0,07 6,67 3,39

douktadopikwatseno¿inbO œ wókdor
utropsnart 3,37 0,58 0,001

-ohcureindouktadopwaineinlowziiglU
om œ wócroibêisdezrphcynlakolaldic 0,06 6,64 0,04

douktadopwaineinlowziiglU œ wókdor
wócroibêisdezrphcynlakolaldutropsnart 0,5 3,8 3,31

4.10.2. Instrumenty wydatkowe

W zakresie instrumentów wydatkowych analizowano piêæ pytañ (tabela 69).
W niemal wszystkich przypadkach instrumenty te stosowane s¹ czê�ciej w
pasie wschodnim. Zarz¹dy wszystkich miast le¿¹cych w tej czê�ci Polski
podjê³y decyzje o zaci¹gniêciu d³ugoterminowych kredytów inwestycyj-
nych. Wiêkszo�æ miast pasa wschodniego realizuje obecnie inwestycje w
infrastrukturê wodno-kanalizacyjn¹, a prawie po³owa inwestuje w drogi i
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chodniki. Jedynie rzadziej, ni¿ w pasie zachodnim realizowane s¹ inwesty-
cje w tereny dla potencjalnych inwestorów. Równie¿ prawie po³owa miast
pasa wschodniego udziela gwarancji lub porêczeñ kredytowych.

Tabela 69. Stosowanie wybranych instrumentów wydatkowych w miastach w pasie
zachodnim, centralnym i w pasie wschodnim (w %)

ewoktadywytnemurtsnI indohcazsaP ynlartnecsaP indohcswsaP

enjycytsewniytyderkewonimretogu³D 0,58 0,08 0,001

ijcytsewnieinceboajcazilaeR
hcynjycazilanak-ondow 0,54 2,37 0,06

hcywogordijcytsewnieinceboajcazilaeR 0,53 1,04 7,64

wórotsewnialduneretainejorbzuawoduB 0,02 7,6 3,31

hcywotyderkñezcêropiijcnarawgeinaleizdU 0,53 14 7,64

4.10.3. Współpraca gospodarcza

Najwiêksza ró¿nica miêdzy pasem wschodnim i zachodnim dotyczy organizacji
szkoleñ podnosz¹cych kwalifikacje miejscowej ludno�ci. Dzia³ania te charakte-
ryzuj¹ prawie 36% miast z pasa wschodniego i tylko 5% miast z zachodniej
czê�ci Polski. Pozosta³e instrumenty stosowane s¹ z niemal równ¹ czêstotliwo-
�ci¹. Pas centralny wyró¿nia siê stosunkowo czêst¹ pomoc¹ przy tworzeniu agencji
rozwoju regionalnego czy agencji inicjatyw lokalnych (co trzecie miasto).

Tabela 70. Stosowanie wybranych elementów wspó³pracy gospodarczej w miastach w pasie
zachodnim, centralnym i wschodnim (w %)

ycarp³ópswymroF indohcazsaP ynlartnecsaP indohcswsaP

ñelokzsijcazinagrowagamop/ejuzinagrootsaiM
onduljewocsjeimejcakifilawkhcyc¹zsondop œ ic 0,5 0,52 7,53

ainelokzsejuwosnanifod/ejusnanifotsaiM
onduljewocsjeimejcakifilawkec¹zsondop œ ic 0,51 3,81 3,31

arotabukniuinezrowtw)o³(yzcintsezcuotsaiM
ozcroibêisdezrp œ ainareipswmurtnec,ic

usenzib
0,04 3,32 0,04

ijcnegauinezrowtw)o³(yzcintsezcuotsaiM
hcynlakolwytajciniijcnega,ogenlakolujowzor 0,52 3,33 0,02

4.10.4. Wnioski z analizy zróżnicowania terytorialnego

Badanie ankietowe potwierdza tezê o zró¿nicowaniu pomiêdzy pasem
wschodnim a zachodnim kraju. Ró¿nice gospodarcze s¹ w du¿ym stopniu
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zdeterminowane ró¿nicami w rozwoju cywilizacyjnym i rozwoju spo³eczeñ-
stwa obywatelskiego54. G. Gorzelak i B. Ja³owiecki po przeprowadzeniu
badañ w po³owie lat dziewiêædziesi¹tych w Polsce doszli do wniosku, ¿e
poziom cywilizacyjny spada, kiedy przesuwamy siê z zachodu na wschód.
Mieszkañcy zachodniej Polski szybciej potrafi¹ dostosowywaæ siê do no-
wych sytuacji i s¹ bardziej podatni na procesy modernizacyjne. Przyczyn
tego autorzy dopatruj¹ siê w nastêpuj¹cych faktach:
1) populacja ukszta³towana w wyniku migracji (na ziemiach zachodnich)

charakteryzuje siê aktywno�ci¹, innowacyjno�ci¹ i przedsiêbiorczo�ci¹,
2) tereny zachodnie cechuje m³odsza struktura wieku ludno�ci55.

Polska wschodnia musi wiêc nadrobiæ ró¿nice cywilizacyjne i gospodar-
cze. Gminy wschodnie zdaj¹c sobie sprawê z konieczno�ci inwestowania
w infrastrukturê, czê�ciej ni¿ gminy na pozosta³ych terenach zaci¹gaj¹ kre-
dyty (100% gmin z badanej próby le¿¹cych w pasie wschodnim). O ile na
terenach wschodnich inwestuje siê w budowê infrastruktury, na terenach
zachodnich jest to ju¿ znacznie czê�ciej uzbrajanie terenu pod inwestycje.

Jak pokazuje praktyka, mimo stosowania wielu instrumentów wspierania
regionów s³abszych ekonomicznie, ró¿nice pomiêdzy regionami najbied-
niejszymi i najsilniejszymi gospodarczo nie ulegaj¹ zmniejszeniu. Jednak
wydaje siê, ¿e gminy pasa wschodniego zaczynaj¹ w coraz wiêkszym stop-
niu stosowaæ instrumenty wspierania przedsiêbiorczo�ci i staraj¹ siê pozy-
skiwaæ inwestorów. Czê�ciej ni¿ inne gminy prowadz¹ inwestycje drogo-
we i wodno-kanalizacyjne oraz udzielaj¹ gwarancji i porêczeñ. Znacznie
wyró¿niaj¹ siê pod wzglêdem liczby organizowanych szkoleñ, maj¹cych
na celu podniesienie kwalifikacji pracowników.

54 R. Putnam, Making Democracy Work: Civic Traditions in Modern Italy, Princeton
University Press 1993

55 G. Gorzelak, B. Ja³owiecki, Koniunktura gospodarcza i mobilizacja spo³eczna w gminach,
Euroreg, Uniwersytet Warszawski, Warszawa 1998
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Rozdział 5.
Wnioski

Spróbujmy na koniec podsumowaæ krótko wnioski wynikaj¹ce z przepro-
wadzonej przez nas analizy. Przypomnijmy najpierw, ¿e podstaw¹ do ich sfor-
mu³owania s¹ nie tylko wyniki ankiety, do której � ze wzglêdu na jej relatyw-
nie niewielki zasiêg i do�æ liczne niejasno�ci w odpowiedziach � podchodziæ
trzeba do�æ ostro¿nie, ale równie¿:
� przegl¹d literatury dotycz¹cej omawianych problemów,
� analiza obowi¹zuj¹cych i projektowanych aktów prawnych reguluj¹cych

kwestie wspierania przedsiêbiorczo�ci, pomocy publicznej i finansów
publicznych,

� analiza danych finansowych (bud¿etowych), zw³aszcza za� wyników
finansowych jednostek samorz¹du terytorialnego za rok 1999.

Zacznijmy od stwierdzenia, i¿ w obecnym stanie prawnym jednostki samo-
rz¹du terytorialnego dysponuj¹ dostatecznie szerokim zestawem instrumen-
tów umo¿liwiaj¹cym, z formalnego punktu widzenia, prowadzenie aktyw-
nych dzia³añ na rzecz wspierania przedsiêbiorczo�ci. W dozwolonym pra-
wem zestawie instrumentów oddzia³ywania znajduj¹ siê zarówno instru-
menty o charakterze dochodowym (mo¿liwo�ci stymulowania wzrostu ak-
tywno�ci gospodarczej) przez ograniczenie obligatoryjnych obci¹¿eñ przed-
siêbiorców na rzecz sektora publicznego, jak i instrumenty wydatkowe,
sprowadzaj¹ce siê do ponoszenia z bud¿etów jednostek samorz¹du teryto-
rialnego wydatków bezpo�rednio lub po�rednio zasilaj¹cych przedsiêbior-
ców lub tworz¹cych dla nich bardziej korzystne warunki podejmowania i
rozszerzania dzia³alno�ci gospodarczej.

System norm prawnych odnosz¹cych siê do dzia³añ instytucji sektora pub-
licznego na rzecz przedsiêbiorców podejmuj¹cych i rozwijaj¹cych dzia-
³alno�æ ma jednak swoje liczne luki i s³abo�ci, których usuniêcie zwiêkszy-
³oby skuteczno�æ prorozwojowych przedsiêwziêæ w³adz publicznych. Do
najwa¿niejszych takich luk i s³abo�ci naszego systemu prawnego nale¿y �
naszym zdaniem � zaliczyæ:
� zbyt silne powi¹zanie kwestii wspierania przedsiêbiorczo�ci z przeciw-

dzia³aniem bezrobociu, w¹sko pojmowanym i ograniczonym tylko do
instrumentów o bardzo bezpo�rednim dzia³aniu. Przypomnieæ tu warto
charakterystyczn¹ sprzeczno�æ, jaka w odpowiedziach na ankietê da³a
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siê zauwa¿yæ w kwestii korzystania z najczê�ciej stosowanych instru-
mentów przeciwdzia³ania bezrobociu, czyli prac interwencyjnych i ro-
bót publicznych - obie formy zosta³y uznane za chêtnie stosowane, lecz
zarazem za ma³o skuteczne. Wynik ka¿e powa¿nie przemy�leæ bilans
korzy�ci i kosztów wynikaj¹cych ze stosowania tych instrumentów, a
tak¿e przyczyny, dla których nieefektywny instrument jest jednak � jak
siê mo¿na domy�laæ g³ównie jako wygodna forma dotacji � powszech-
nie stosowany;

� rozbie¿no�ci miêdzy fundamentaln¹ dla problematyki wspierania przedsiê-
biorczo�ci ustaw¹ (jeszcze nie obowi¹zuj¹c¹) okre�laj¹c¹ warunki do-
puszczalno�ci pomocy publicznej, a innymi aktami prawnymi, zawie-
raj¹cymi niekiedy (jak np. w analizowanym przez nas przypadku ustawy
o finansach publicznych) przepisy bardziej restrykcyjne ni¿ ustawa, która
� obok Ordynacji podatkowej i ustawy o zamówieniach publicznych �
winna byæ trzecim filarem ca³ego systemu relacji miêdzy sektorem przed-
siêbiorstw komercyjnych i sektorem finansów publicznych;

� nieprawid³owa struktura dochodów jednostek samorz¹du terytorialne-
go, odznaczaj¹ca siê niskim udzia³em dochodów w³asnych, przy jedno-
czesnym sta³ym zwiêkszaniu w strukturze tych dochodów transferów z
bud¿etu pañstwa, maj¹cych formalnie lub faktycznie postaæ dotacji ce-
lowych, s³u¿¹cych finansowaniu zadañ bie¿¹cych samorz¹du terytorial-
nego lub inwestycji narzuconych w pewien sposób przez organy admi-
nistracji rz¹dowej (takich jak np. przejête inwestycje centralne lub nowe
inwestycje w zak³adach opieki zdrowotnej, których przekazaniem sa-
morz¹dowi terytorialnemu jako nominalnemu w³a�cicielowi �uszczê-
�liwiono� gminy, powiaty i województwa na prze³omie lat 1998 i 1999).
Problem niew³a�ciwej struktury dochodów ze szczególn¹ si³¹ wystêpu-
je w powiatach i województwach, maj¹cych do odegrania wa¿na rolê w
projektowaniu i realizacji regionalnych programów rozwojowych;

� s³aby zwi¹zek miêdzy stanem finansów i potencja³em jednostek samo-
rz¹du terytorialnego, a efektami (nawet je�li s¹ pozytywne) prowadzo-
nych przez nie dzia³añ na rzecz przyci¹gania inwestorów, uruchamiania
i rozszerzania produkcji oraz wzrostu zatrudnienia, co najlepiej jest
widoczne w systemie finansowym powiatów i województw, lecz stano-
wi równie¿ problem dla gmin,

� zbyt ostre � szczególnie dla gmin o wiêkszym ni¿ przeciêtny potencjale
finansowym � przepisy limituj¹ce mo¿liwo�ci zaci¹gania kredytów i
po¿yczek na finansowanie inwestycji infrastrukturalnych, które s¹ naj-
wa¿niejszym i �najczystszym� z punktu widzenia zasad gospodarki ryn-
kowej instrumentem polityki wspierania wzrostu gospodarczego,
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� brak jasnych przepisów obliguj¹cych do poszanowania w dzia³alno�ci
na rzecz wspierania lokalnych przedsiêbiorców i rozwoju rynków lo-
kalnych zasad jawno�ci i przejrzysto�ci finansów publicznych. Ustano-
wienie takich zasad uwa¿amy za alternatywê tworzenia daleko id¹cych
ograniczeñ aktywnego zarz¹dzania finansami samorz¹dowymi,

� brak jasnych regu³ podejmowania dzia³añ promocyjnych i wspó³dzia³a-
nia z instytucjami wspieraj¹cymi przedsiêbiorczo�æ, co z jednej strony
grozi nadu¿ywaniem mo¿liwo�ci ponoszenia wydatków na cele zwi¹za-
ne np. z promocj¹ jednostki samorz¹du terytorialnego, z drugiej za� �
zniechêca do ich stosowania.

Sygnalizowane powy¿ej problemy winny koniecznie pojawiæ siê w dyskusjach
nad nowym kszta³tem ustaw (i innych aktów prawnych) okre�laj¹cych docho-
dy jednostek samorz¹du terytorialnego i zasady ich gospodarki finansowej.
Dotyczy to zw³aszcza prac nad now¹ ustaw¹ o dochodach jednostek samorz¹-
du terytorialnego, która winna wej�æ w ¿ycie z dniem 1 stycznia 2001 r., a tak¿e
zasadniczej nowelizacji ustawy o finansach publicznych.

Drugim wa¿nym wnioskiem wynikaj¹cym z przeprowadzonych przez
nas badañ jest wyra�ne rozwarstwienie jednostek samorz¹du teryto-
rialnego ze wzglêdu na ich stosunek do dzia³añ na rzecz wspierania
przedsiêbiorczo�ci, a dok³adniej � ze wzglêdu na intensywno�æ przed-
siêwziêæ podejmowanych w celu wspierania przedsiêbiorczo�ci. Za-
równo z badañ ankietowych, jak i z analizy przekrojowych danych
finansowych wynika, ¿e konsekwentne i prowadzone w sposób ci¹g³y
dzia³ania na rzecz pobudzenia dzia³alno�ci gospodarczej i o¿ywienia
rynku lokalnego prowadzi w³a�ciwie jedna tylko grupa jednostek sa-
morz¹du terytorialnego � du¿e i �rednie miasta. Z danych zaprezento-
wanych w rozdziale 3 wynika, ¿e udzia³ inwestycji w wydatkach tych
w³a�nie jednostek jest najwiêkszy, wzglêdnie aktywnie wykorzystuj¹
one tak¿e inne instrumenty pomocy publicznej i kreowania otoczenia
(infrastruktury) biznesu. Widaæ to równie¿ wyra�nie w danych pre-
zentowanych w rozdziale 4. Za wa¿ny sygna³ w tej kwestii uwa¿amy
te¿ strukturê otrzymanych odpowiedzi. Zarówno z naszych do�wiad-
czeñ, jak i z literatury odnosz¹cej siê do tego typu badañ, w których
pytania dotycz¹ dzia³alno�ci ankietowanego, a ponadto mo¿e on w
nieskrêpowany sposób odmówiæ udzia³u w ankiecie, struktura otrzy-
manych odpowiedzi daje prawie zawsze obraz lepszy (bardziej opty-
mistyczny) od rzeczywistego. Oznacza to, i¿ z du¿¹ doz¹ prawdopo-
dobieñstwa mo¿emy twierdziæ, ¿e gdyby na nasz¹ ankietê wp³ynê³o
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100% odpowiedzi, obraz rozwarstwienia miêdzy gminami miejskimi i
wiejskimi by³by jeszcze bardziej wyrazisty.

Oczywi�cie jedn¹ z istotnych przyczyn takiego stanu rzeczy s¹ ró¿nice w
poziomie dochodów miêdzy gminami miejskimi i wiejskimi, bardzo utrud-
niaj¹ce tym ostatnim prowadzenie bardziej aktywnej polityki rozwojo-
wej. Na ró¿nice te nak³adaj¹ siê dodatkowo bardzo znaczne ró¿nice re-
gionalne. Nie jest to jednak przyczyna jedyna, choæ dostrzegamy jej zna-
czenie56. Niew¹tpliwie na inn¹ wa¿n¹ przyczynê mniejszej aktywno�ci
gmin wiejskich wskazuje zaobserwowany w naszych badaniach fakt, i¿
w ani jednej ankiecie nie pojawi³o siê sformu³owanie wskazuj¹ce na to,
by has³o: �dzia³ania wspieraj¹ce przedsiêbiorczo�æ� kojarzy³o siê rów-
nie¿ ze wspieraniem przedsiêbiorczo�ci w rolnictwie i jego otoczeniu.
Uwa¿amy to za problem niezwyk³ej wagi � z jednej strony dlatego, ¿e
restrukturyzacja rolnictwa i poprawa jego konkurencyjno�ci jest bodaj
czy nie najtrudniejszym z problemów, jakie przyjdzie nam rozwi¹zywaæ
na drodze do cz³onkostwa w Unii Europejskiej i nale¿y do tych dylema-
tów polskiej d³ugookresowej polityki gospodarczej, z którymi nie potrafi-
li�my siê uporaæ w ci¹gu pierwszych 10 lat transformacji. Jest i druga
strona � w najbli¿szych latach przewa¿aj¹c¹ czê�æ pomocy Unii dla Pol-
ski (jeszcze w okresie kandydackim) stanowiæ maj¹ �rodki na rozwi¹za-
nie w³a�nie problemów wsi, rolnictwa i jego otoczenia.

Nale¿y tu zwróciæ uwagê i na to, ¿e szczup³o�æ zasobów finansowych gmin
wiejskich ma swoje �ród³a miêdzy innymi w bardzo daleko posuniêtej
centralizacji zarz¹dzania �rodkami publicznymi przeznaczonymi na rolnic-
two wraz z jego infrastruktur¹.

Kolejnym istotnym problemem jest kwestia struktury zestawu instrumen-
tów wspierania przedsiêbiorczo�ci wykorzystywanych przez poszczególne
gminy. Wyniki badania ankietowego wskazuj¹, ¿e dzia³alno�æ wiêkszo�ci
gmin, nawet tych, które aktywnie wspieraj¹ lokalnych przedsiêbiorców i
inwestorów zainteresowanych podjêciem dzia³alno�ci gospodarczej, w prze-
wa¿aj¹cej liczbie przypadków ograniczaja siê do instrumentów najprost-
szych � co nie znaczy, ¿e nieskutecznych � finansowania budowy infra-

56 Por. np. propozycje zmian w systemie dochodów samorz¹dowych w: Zyta Gilowska,
Wojciech Misi¹g, Dostosowywanie dochodów jednostek samorz¹du terytorialnego do
norm konstytucyjnych i standardów europejskich, Instytut Badañ nad Gospodark¹
Rynkow¹, Warszawa 2000 (w druku).
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struktury technicznej ze �rodków bud¿etowych, niskich stawek podatko-
wych, stosowania ulg podatkowych. Instrumenty bardziej wyrafinowane
pojawiaj¹ siê zwykle wtedy, gdy od podejmowanych ad hoc dzia³añ gmina
przechodzi do postêpowania bardziej uporz¹dkowanego, opartego na for-
malnie przyjêtym planie rozwoju (strategii) gminy.

Wynikaj¹ z tego dwa istotne wnioski. Po pierwsze, wa¿nym nurtem dzia³añ
po�rednich na rzecz rozwoju przedsiêbiorczo�ci lokalnej powinno byæ upo-
wszechnianie wiedzy o metodologii formu³owania �rednio- i d³ugotermi-
nowych programów rozwoju oraz o korzy�ciach p³yn¹cych z pos³ugiwania
siê takim planem. Po drugie � wa¿nym zadaniem instytucji wspieraj¹cych
samorz¹d terytorialny pozostaje pomoc w prze³amywaniu przeszkód ogra-
niczaj¹cych nadal wspó³pracê jednostek samorz¹du terytorialnego z insty-
tucjami sektora finansowego. Bez takiej wspó³pracy wykorzystanie bar-
dziej skomplikowanych narzêdzi rozwojowych jest bardzo trudne. Warto
te¿ przypomnieæ, ¿e bardziej aktywne zaanga¿owanie banków i innych in-
stytucji finansowych le¿y w interesie obu stron. �wiadczy o tym choæby
fakt, i¿ obowi¹zuj¹ce i � jak to pokazali�my w rozdziale 2 � nadmiernie
restrykcyjne przepisy dotycz¹ce zad³u¿ania siê jednostek samorz¹du tery-
torialnego, hamuj¹ce mo¿liwo�ci szybkiej budowy infrastruktury w zasob-
niejszych gminach, okazuj¹ siê na tyle skuteczne, ¿e ³¹czne zad³u¿enie sek-
tora samorz¹dowego jest wyra�nie ni¿sze od tego, jakie by³oby jeszcze
dopuszczalne przy obecnie obowi¹zuj¹cych zasadach.

W analizie naszej praktycznie pominêli�my problemy wspierania
przedsiêbiorczo�ci przez samorz¹dowe w³adze powiatów i województw.
Dzia³aj¹ one dopiero rok, w 1999 r. g³ównym ich problemem by³a organi-
zacja w³asnego funkcjonowania i przejêcie zadañ wykonywanych do 1998
r. przez jednostki podleg³e administracji rz¹dowej. Ju¿ teraz trzeba jednak
zwracaæ uwagê na to, ¿e ani dochody powiatów (a zw³aszcza ich struktu-
ra), ani dochody województw nie pozwol¹ im � je�li nowa ustawa o docho-
dach jednostek samorz¹du terytorialnego nie spowoduje radykalnej zmia-
ny � na odgrywanie aktywnej roli w przedsiêwziêciach nakierowanych na
wspieranie przedsiêbiorczo�ci w skali regionu. Dotyczy to zw³aszcza wo-
jewództw i ich roli w tworzeniu i realizacji zadañ kontraktów wojewódz-
kich, a wcze�niej � przy pracach nad strategiami wojewódzkimi.
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INSTYTUT BADAÑ NAD GOSPODARK¥ RYNKOW¥

Szanowni Pañstwo!

Na zlecenie utworzonej przez Skarb Pañstwa Polskiej Fundacji Promocji i
Rozwoju Ma³ych i �rednich Przedsiêbiorstw, Instytut Badañ nad Gospodar-
k¹ Rynkow¹ realizuje projekt badawczy zatytu³owany

Wspieranie przedsiêbiorczo�ci przez w³adze samorz¹dowe.

Celem projektu jest okre�lenie form i instrumentów wspierania przedsiê-
biorczo�ci przez w³adze gminy oraz efektywno�ci przedsiêwziêæ podej-
mowanych w tym zakresie przez w³adze samorz¹dowe. Jego celem jest
tak¿e ocena obecnego stanu prawnego i identyfikacja tych przepisów, które
stanowi¹ dzi� barierê skutecznego dzia³ania na rzecz pobudzania przed-
siêbiorczo�ci, tworzenia miejsc pracy oraz kreowania wiêkszych docho-
dów w³asnych jednostek samorz¹du terytorialnego. Ostatecznym efek-
tem naszych badañ ma byæ ocena stanu aktualnego i � co wydaje siê wa¿-
niejsze � propozycje zmian systemowych u³atwiaj¹cych wspieranie przed-
siêbiorczo�ci.

Jednym ze �róde³ danych do prowadzonych przez nas badañ ma byæ ankie-
ta, dziêki której chcieliby�my prze�ledziæ problematykê wspierania przedsiê-
biorczo�ci w wybranych gminach. Ankietê kierujemy do wszystkich miast
na prawach powiatu i do 10% losowo wybranych gmin w Polsce. Schemat
losowania zapewnia reprezentatywno�æ wybranej próby, lecz warto�æ po-
znawcza danych z ankiety bêdzie tym wiêksza, im wiêkszy bêdzie odsetek
otrzymanych przez nas odpowiedzi. Dane z ankiety bêd¹ wykorzystane w
zestawieniach zbiorczych, nie pozwalaj¹cych na identyfikacjê posz-
czególnych gmin.

Instytut Badañ nad Gospodark¹ Rynkow¹, Oddzia³ w Warszawie, ul. Ko³obrzeska 16,

02�923 Warszawa Tel. (22) 6518660 Fax (22) 6518662 E�mail martam@ibngr.edu.pl
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Uprzejmie prosimy o wype³nienie za³¹czonej ankiety i przes³anie jej (w
za³¹czonej kopercie, bez naklejania znaczków) na adres Instytutu Badañ
nad Gospodark¹ Rynkow¹. Byliby�my wdziêczni za otrzymanie odpowie-
dzi nie pó�niej ni¿ do dnia 20 kwietnia 2000 r.

Prosimy o kontaktowanie siê z nami w przypadku jakichkolwiek niejasno-
�ci dotycz¹cych wype³niania ankiety. Informacji na temat ankiety udzielaj¹
w Instytucie:

� Pani Marta Mackiewicz,
� Pan Wojciech Dziemianowicz

Dziêkujê na ¿yczliwe podej�cie do naszej pro�by.

Z powa¿aniem

Kierownik projektu

dr Wojciech Misi¹g

Warszawa, 16 marca 2000
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Wylosowane miasta na prawach powiatu
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Wylosowane miasta na prawach powiatu (c.d.)
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Wylosowane pozosta³e gminy
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Wylosowane pozosta³e gminy (c.d.)
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Wylosowane pozosta³e gminy (c.d.)
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Wylosowane pozosta³e gminy (c.d.)
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Wylosowane pozosta³e gminy (c.d.)
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Wylosowane pozosta³e gminy (c.d.)
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Wylosowane pozosta³e gminy (c.d.)
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ANKIETA
Wspieranie przedsiêbiorczo�ci przez w³adze samorz¹dowe

I. PODSTAWOWE DANE O GMINIE

1. Nazwa gminy ......................................  Województwo ......................................
2. Liczba mieszkañców gminy wed³ug stanu na dzieñ 31.12.1999 r. ......................
3. Dochody bud¿etu gminy 1999 r. w z³  ......................................

plan na 2000 r. w z³ ......................................
4. Wydatki bud¿etu gminy  1999 r. w z³  .....................................

plan na 2000 r. w z³ ......................................
5. Liczba nowych podmiotów gospodarczych  wpisanych do rejestru w roku:

(prosimy wpisaæ podmioty zarejestrowane tylko w danym roku):
1997 .......................     1998 .......................     1999 .......................

6. Liczba podmiotów gospodarczych wyrejestrowanych w roku:
1997 ........................    1998 .......................     1999 .......................

7. Stopa bezrobocia wed³ug stanu na  dzieñ 31.12.1999 r. .......................................
8. Adres e-mail osoby wype³niaj¹cej ankietê: ...........................................................

II. INSTRUMENTY DOCHODOWE

9. Czy gmina stosuje stawki podatków ni¿sze od maksymalnych?
.pL uktadopawzaN /KAT

EIN 1

aicêjdopkoR
y³awhcu

okosyW œ ikwatsæ

.1 omohcureindo œ ic

.2 do œ hcywotropsnartwókdor

.3 ynlor

.4 el œ yn

.5 nziworadiwókdapsdo

.6 wóspainadaisopdo

.7 awoktadopatrak
1. Prosimy wpisaæ TAK lub NIE

INSTYTUT BADAÑ NAD GOSPODARK¥ RYNKOW¥



149

10. Prosimy wymieniæ, w których podatkach stanowi¹cych dochód gminy, za-
rz¹d uchwali³ ulgi i/lub zwolnienia dla lokalnych przedsiêbiorców?

.pL uktadopawzaN aicêjdopkoR
y³awhcu

okosyW œ iknurawzaroigluæ
aineinlowzbuligluzainatsyzroks 1

.1 omohcureindo œ ic

.2 do œ hcywotropsnartwókdor

.3 ynlor

.4 el œ yn

.5 nziworadiwókdapsdo

.6 wóspainadaisopdo

.7 awoktadopatrak
1. W przypadku braku miejsca prosimy kontynuowaæ na odrêbnej kartce

11. Czy, Pañstwa zdaniem, polityka gminy w zakresie ulg i zwolnieñ podatko-
wych dla przedsiêbiorców jest stabilna? (prosimy zakre�liæ w³a�ciw¹ odpowied�)

a) tak b) raczej tak c) raczej nie d) nie

III. INSTRUMENTY WYDATKOWE

12. Czy zarz¹d gminy podj¹³ decyzje w sprawie (prosimy zakre�liæ w³a�ciw¹
odpowied�  i podaæ datê ostatniej tego typu decyzji):

a) emisji obligacji
TAK NIE kiedy?..............

b) zaci¹gniêcia d³ugoterminowych kredytów inwestycyjnych
TAK NIE kiedy?............

13. Czy gmina ma opracowan¹ strategiê inwestycyjn¹ na najbli¿sze 5 lat?
(prosimy zakre�liæ w³a�ciw¹ odpowied�)

TAK NIE

14. Proszê wymieniæ inwestycje zrealizowane w ci¹gu ostatnich trzech lat przez
gminê, które wp³ynê³y, Pañstwa zdaniem, na poprawê warunków dzia³al-
no�ci gospodarczej

.pL ijcytsewnijazdoR koR
aicêzcopzor

koR
ainezcñokaz

yda³kaN
me³ógo 1

yda³kaN
ynimg 2

.1

.2

.6

.7
1. w z³ ; 2. w z³
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15.  Proszê wymieniæ inwestycje realizowane obecnie przez gminê, które wp³y-
n¹, Pañstwa zdaniem, na poprawê warunków dzia³alno�ci gospodarczej
(prosimy podaæ planowan¹ warto�æ ponoszonych przez gminê wydatków i pla-
nowany termin zakoñczenia inwestycji)

.pL ijcytsewnijazdoR koR
aicêzcopzor

yda³kaN
me³ógo 1

yda³kaN
ynimg 2

.1

.2

.6

.7
1. w z³ ; 2. w z³

16. Czy do 2005 r. gmina planuje rozpoczêcie inwestycji, które wp³yn¹ na roz-
wój przedsiêbiorczo�ci? (prosimy zakre�liæ w³a�ciw¹ odpowied�)

TAK NIE
Je�li TAK, to jakie?

.pL ijcytsewnijenawonalpjazdoR koR
aicêzcopzor

enawonalP
me³ógoyda³kan 1

enawonalP
ynimgyda³kan 2

.1

.2

.6

.7
1. w z³ ; 2. w z³

17. Prosimy okre�liæ wysoko�æ wydatków inwestycyjnych gminy w tys. z³:
eineinlógezczsyW 7991 8991 9991 0002nalP

me³ógoenjycytsewniiktadyW

ejcytsewnianejcatodmytw

:me³ógoytowkZ

owtcinlor

tropsnart

anlanumokakradopsog

zaroawoinakzseimakradopsog
enlanumokigu³suenlairetamein

einawohcywiataiwœo

akutzsiarutluk

aiwordzanorhco

anzce³opsakeipo

tropsianzcyzifarutluk

awod¹zromasajcartsinimda
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18. Czy zarz¹d gminy stosowa³ dotychczas nastêpuj¹ce instrumenty:
.pL tnemurtsnI okosywanzc¹£ œæ

ogewosnanifaicrapsw
³zwynimg

yda³kyzrP

8991 9991

.1 )einawosnanif³ópsw(einawosnanifoD
zhcynawozilaeræêizwêisdezrp
y³aizduhcyrótkw,imatoimdop

animgam
.2 )einawosnanif³ópsw(einawosnanifoD

zezrphcynawozilaeræêizwêisdezrp
wócroibêisdezrphcynlakolhcynni

.3 )einawosnanif³ópsw(einawotoD
jówzorhcyc¹jareipswijcazinagro

œozcroibêisdezrp c ,i
animgamy³aizduhcyrótkw

.4 )einawosnanif³ópsw(einawotoD
hcyc¹jareipswijcazinagrohcynni

ozcroibêisdezrpjówzor œ ic

19. Czy gmina udziela gwarancji lub porêczeñ kredytowych? (prosimy zakre-
�liæ w³a�ciw¹ odpowied�)

TAK NIE

IV. WSPÓ£PRACA GOSPODARCZA

20. Prosimy wymieniæ spó³ki z dominuj¹cym udzia³em gminy
.pL ik³ópsawzaN pyT 1 eineindurtaZ 2 doejeintsI 3 ynimgy³aizdU 4

³z.syt %

.1

.2

.3

.4

.5

.6

.7

.8

.9

.01
1 � ZOO � sp. z o.o.; SA � spó³ka akcyjna; X � inne; 2 � w przeliczeniu na pe³ne etaty, stan w dniu
31.12.1999 r. Je�li dane te nie s¹ dostêpne � podaæ dane z dnia mo¿liwie bliskiego tej daty oraz wpisaæ

datê, której tej informacje dotycz¹; 3 � podaæ tylko rok; 4 � stan w dniu 31.12.1999 r.
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21. Prosimy wymieniæ us³ugi, które gmina kupuje od lokalnych firm
.pL igu³suawzaN okosyW œ ³zwhcatalhcynjelokwwóktadywæ

8991 9991

.1

.2

.3

.4

.5

.6

22. Proszê wymieniæ przedsiêbiorstwa komunalne, które zosta³y sprywatyzo-
wane w Pañstwa gminie od 1990 r. (prosimy podaæ nazwê przedsiêbiorstwa
oraz sposób prywatyzacji)

a) ....................................................................................................................................
b) ....................................................................................................................................
c) .....................................................................................................................................

23. Czy na terenie Gminy znajduj¹ siê przedsiêbiorstwa komunalne, które
maj¹ byæ sprywatyzowane? (prosimy zakre�liæ w³a�ciw¹ odpowied�)

TAK NIE
Je¿eli TAK, jaka forma prywatyzacji bêdzie preferowana?
a) oddanie do odp³atnego korzystania
b) sprzeda¿
c) wniesienie do spó³ki
d) prywatyzacja kapita³owa
e) inne

24. Czy Gmina:
KAT EIN enoiseinopiktadyW

³zw.r9991w

ñelokzsijcazinagrowagamop/ejuzinagro
jewocsjeimejcakifilawkhcyc¹zsondop ondul œ ?ic

ec¹zsondopainelokzsejuwosnanifod/ejusnanif
jewocsjeimejcakifilawk ondul œ ?ic

ainelokzsijcazinagrowagamop/ejuzinagro
userkazz.pn(mrifeinezdaworpec¹jaiwta³u

owogêisk œ ?)ic

ec¹jaiwta³uainelokzsejuwosnanifod/ejusnanif
?mrifeinezdaworp

oejuwosnanifod/ejusnanif œ ec¹zdaworpikdor
?mrifaldowtzdarod
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25. Czy Gmina uczestniczy/uczestniczy³a w powstaniu wymienionych ni¿ej
instytucji? Proszê krótko odpowiedzieæ na czym polega³ udzia³ Gminy

KAT EIN ynimgcomoP

ozcroibêisdezrprotabukni œ murtnec,ic
usenzibainareipsw

wytajciniajcnega,ogenlakolujowzorajcnega
hcynlakol

oœ ywoinelokzs-ozcdarodkedor

ywotyderk-owoinezcêropzsudnuf
Prosimy wstawiæ X w odpowiedni¹ kratê (TAK) lub (NIE) i podaæ warto�æ wydatków w z³

V. BEZROBOCIE

26. Czy Urz¹d Gminy  dysponuje informacjami, na jakiego rodzaju kwalifi-
kacje wystêpuje najwiêksze zapotrzebowanie lokalnych przedsiêbiorców?
(prosimy zakre�liæ w³a�ciw¹ odpowied�)

TAK NIE
Prosimy podaæ jakie .................................................................................................
..................................................................................................................................

27. Czy Gmina ma opracowan¹ prognozê bezrobocia? (prosimy zakre�liæ w³a-
�ciw¹ odpowied�)

TAK NIE

28. Czy prace interwencyjne, Pañstwa zdaniem, s¹: (prosimy dokoñczyæ zdanie
zakre�laj¹c w³a�ciw¹ odpowied�)

a) skutecznym instrumentem przeciwdzia³ania bezrobociu.
b) raczej skutecznym instrumentem przeciwdzia³ania bezrobociu.
c) raczej nieskutecznym instrumentem przeciwdzia³ania bezrobociu.
d) nieskutecznym instrumentem przeciwdzia³ania bezrobociu.

29.  Proszê wymieniæ g³ówne instrumenty, przy pomocy których Gmina walczy
z bezrobociem

a) .....................................................................................................................................
b) .....................................................................................................................................
c) ....................................................................................................................................

VI. PROMOCJA I STRATEGIA WSPIERANIA PRZEDSIÊBIORCZO�CI

30. Czy gmina ma opracowan¹ strategiê rozwoju? (prosimy zakre�liæ w³a�ciw¹
odpowied�)

TAK NIE
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31. Czy w strategii tej przewidziane s¹ cele odnosz¹ce siê do rozwoju przedsiê-
biorczo�ci i lokalnych firm? (prosimy zakre�liæ w³a�ciw¹ odpowied�)

TAK NIE
Je¿eli TAK, prosimy wymieniæ te cele ....................................................................
................................................................................................................................................................
................................................................................................................................................................

32. Czy Gmina ma opracowany specjalny program pomocy dla ma³ych firm?
(prosimy zakre�liæ w³a�ciw¹ odpowied�) TAK NIE

Je¿eli TAK, prosimy wymieniæ najwa¿niejsze elementy tego programu
................................................................................................................................................................
................................................................................................................................................................
................................................................................................................................................................

33. Czy Gmina ma opracowany program wspierania promocji lokalnych pro-
duktów? (prosimy zakre�liæ w³a�ciw¹ odpowied�) TAK NIE

Je¿eli TAK, prosimy wymieniæ najwa¿niejsze elementy tego programu
................................................................................................................................................................
................................................................................................................................................................
................................................................................................................................................................

34. Czy w Urzêdzie Gminy wyodrêbniona jest jednostka do spraw: (prosimy
zakre�liæ w³a�ciw¹ odpowied� i wpisaæ liczbê osób zatrudnionych w danej jed-
nostce w przeliczeniu na pe³ne etaty)

promocji przedsiêbiorczo�ci TAK (liczba etatów..................) NIE
obs³ugi inwestorów zewnêtrznych TAK (liczba etatów..................) NIE

35. Prosimy podaæ warto�æ nak³adów na cele promocyjne w 1999 r. w z³ ..........................

36. Prosimy podaæ adres oficjalnej strony internetowej gminy: ......................................

VII. INNE

37. Jakie s¹, Pañstwa zdaniem najistotniejsze przeszkody w rozwoju przedsiê-
biorczo�ci w Pañstwa gminie?

................................................................................................................................................................

................................................................................................................................................................

................................................................................................................................................................

38. Prosimy wymieniæ najistotniejsze Pañstwa zadaniem formy wspierania
przedsiêbiorczo�ci w gminie:

................................................................................................................................................................

................................................................................................................................................................

................................................................................................................................................................
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