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Podstawowe wymiary relacji samorzadu gminnego
z sektorem malych i Srednich przedsi¢biorstw

Podstawy prawne funkcjonowania samorzadu gminnego — wybrane zagadnienia

Instytucja samorzadu terytorialnego ma wielowiekowa i bogata tradycje¢. Podobnie ksztattuje si¢
sytuacja zwigzana z probami wyodrebnienia podloza powstania oraz kierunkoéw ewoluowania poje-
cia ,samorzad”. Studia literatury przedmiotu wskazuja na rozpigto$¢ czasowa oraz przestrzenna
wzmianek odwolujacych si¢ do ,,instytucji” samorzadu. Jedne ze zrodet informacji nawiazuja do
czasOw starozytnej Grecji i Rzymu, inne natomiast upatruja poczatkéw idei samorzadnosci w
sredniowiecznym panstwie feudalnym. Etymologia stowa ,,samorzad” wywodzi si¢ z niemieckie-go
pojecia selbsterwaltung, oznaczajacego w dostownym tlumaczeniu ,,samodzielny zarzad”'. Do-
pelieniem pierwszego cztonu omawianego zagadnienia, oddajacym istotg idei decentralizacji wia-
dzy publicznej, jest pojecie ,,gminy” — definiowanej jako podstawowa jednostka podziatu terytorial-
nego kraju’. Niezaleznie jednak od przyjetego ujecia definicyjnego spojny pozostaje cel, dla ktorego
wyodrgbnia si¢ szczebel samorzadowy, a jest nim ,,prawo i zdolnos¢ spotecznosci lokalnych, w gra-
nicach okreslonych prawem, do kierowania oraz zarzadzania zasadniczg czg$cia spraw publicznych,
na ich whasna odpowiedzialnos¢ i w interesie ich mieszkancow™.

W bardzo zblizony sposob pojecie samorzadu lokalnego uregulowane zostato w tresci Swiato-
wej deklaracji samorzqdu lokalnego, przyjetej przez Migdzynarodowy Zwiazek Wiadz Lokalnych w
Rio de Janeiro, we wrzes$niu 1985 r. Art. 2. Deklaracji stanowi, iz samorzad lokalny oznacza ,,prawo
i powinno$¢ wiadz lokalnych do lokalnego regulowania i zarzadzania sprawami publicznymi dla
dobra spotecznosci lokalnej. Prawo to powinno by¢ egzekwowane przez osoby indywidualne i ciata
przedstawicielskie wybrane w demokratycznych, powtarzanych co pewien czas, powszechnych i
rownych wyborach™. Jednoczesnie w tresci art. 1. oraz 3. zaznaczono, ze zarébwno zasada samo-
rzadu lokalnego, jak i1 podstawowe kompetencje wtadz lokalnych, winny zosta¢ zawarte w
konstytucji badz ustalone w drodze ustawowe;j.

Zaledwie miesiac pdzniej (15 pazdziernika 1985 r.) kraje cztonkowskie Stalej Konferencji Gmin
i Regionéw Europy, funkcjonujacej w ramach Rady Europy (obecnie noszacej nazwe¢ Kongresu
Wtadz Lokalnych i Regionalnych), przyjelty dokument tzw. Europejskq karte samorzadu terytorial-
nego. Odzwierciedleniem intencji polskiego prawodawcy w zakresie reorganizacji dotychczasowego
ustroju terytorialnego panstwa jest preambuta powotanego wyzej dokumentu, zgodnie z ktora ,,ist-
nienie spolecznos$ci lokalnych wyposazonych w rzeczywiste uprawnienia stwarza warunki dla za-

! Pojecie ,,samorzad” (selbsterwaltung) utozsamia si¢ z osobe pruskiego ministra — Heinrich Karl baron von
Stein (1757-1831) — ktory upatrywat sposobow ratunku dla chylacych si¢ ku upadkowi Prusom w ,,samorza-
dzie” — definiowanym jako partycypacja obywateli w sprawowaniu wladzy publicznej. Na podst. Niemiecko-
Polskiego leksykonu miedzynarodowego stownictwa prawniczo-administracyjnego, seria P, t. I, Monachium-
Bonn 1994.

% Pojecie gminy wywodzi si¢ z niemieckiego gemeinde — oznaczajacego forme reprezentacji oraz gospodaro-
wania (zarzadzania) wsig lub miastem, bedaca konsekwencja sasiedztwa i wspolnoty interesow.

3 T. Milczarek, Samorzqd gminny, Wyd. Prawno-Ekonomiczne INFOR, Warszawa 1999, s. 8.

* World Wide Declaration of Local Self Government, The International Union of Local Authorities (IULA),
Declaration adopted by the IULA Council in Toronto, June 1993.
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rzadzania skutecznego i pozostajacego zarazem w bezposredniej bliskosci obywatela™. Podobne
stanowisko wyrazaja M. Kulesza oraz H. Izdebski, wedtug ktdrych instytucja samorzadu terytorial-
nego — w szczegolnosci za$ samorzadu gminnego — znajduje bezposrednie umocowanie w czynniku
obywatelskim®. Oznacza to, Ze istota samorzadu ,jest powierzenie zarzadu sprawami publicznymi
samym spolecznosciom terytorialnym (...), dziatajacym przez swoich przedstawicieli. Jest wigc
samorzad instytucja wyzwalajaca inicjatywe i odpowiedzialno$¢ za losy wlasnego srodowiska, jest
takze szkola gospodarnosci i demokracji '.

Aktem prawnym otwierajacym w Polsce droge do restytucji samorzadu terytorialnego byta
ustawa z 31 grudnia 1989 r. o zmianie Konstytucji Polskiej Rzeczypospolitej Ludowe;j®, w tresci
ktorej znalazty si¢ m.in. nastgpujace stwierdzenia: ,,Rzeczypospolita Polska jest demokratycznym
panstwem prawnym, urzeczywistniajacym zasady sprawiedliwosci spolecznej (...) oraz Rzeczypo-
spolita Polska gwarantuje udzial samorzadu terytorialnego w sprawowaniu wiadzy oraz swobode
dziatalnosci innych form samorzadu (...)”". Na podbudowie powyzszych zapisow 8 marca 1990 r.
uchwalona zostala ustawa o samorzadzie terytorialnym'®. Wowczas to po okresie 40 lat funkcjono-
wania systemu jednolitych organdow wiladzy i administracji panstwowej (rad narodowych) reakty-
wowany zostal na szczeblu gminnym samorzad terytorialny. Uchwalenie ustawy o samorzadzie
terytorialnym natozyto sie w czasie z nowela Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z 1990 r."", kto-
ra po$wigcita omawianym zagadnieniom osobny rozdziat — podkreslajac tym samym doniosto$¢
znaczenia koniecznosci decentralizacji dotychczasowych struktur administracji publicznej. Niemnigj
jednak, kazde z dotychczas podejmowanych dziatan zwiazanych z reaktywowaniem samorzadu tery-
torialnego odnosito si¢ wylacznie do szczebla gminnego. Dopiero Mata Konstytucja z 17 pazdzier-
nika 1992 r.'* | wprowadzita trojpodziat wladzy (aczkolwiek nie do kofica konsekwentnie), stano-
wiac w samym tytule, Ze jest to — ustawa konstytucyjna o wzajemnych stosunkach migdzy wiladza
ustawodawcza i wykonawcza Rzeczypospolitej Polskiej oraz o samorzadzie terytorialnym™"”.

W roku 1998 pierwotna nazwa ustawy (o samorzadzie terytorialnym) otrzymata nowe brzmie-
nie na mocy przepisow ustawy z 29 grudnia 1998 r. o zmianie niektorych ustaw w zwiazku
z wdrozeniem reformy ustrojowej panstwa'®. Finalnie — poczawszy od 1 stycznia 1999 r. — aktem
prawnym wyznaczajacym ramy prawno-ustrojowe dzialalnos$ci samorzadu gminnego w Polsce jest
ustawa z 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym’’. Jak wyzej wykazano — jej uchwalenie stanowito
zaczatek reformy ustrojowej kraju, kwintesencja ktorej jest aktualnie funkcjonujacy trojstopniowy
podziat terytorialny panstwa'®. Zawarta w tresci ustawy koncepcja samorzadu terytorialnego nawia-
zujac do tradycji polskich, spetnia jednoczesnie wymagania stawiane samorzadowi w Europejskiej

> Europejska karta samorzqdu terytorialnego z 15 pazdziernika 1985 r., DzU z 1994 r., nr 124, poz. 607.

6 Zob. szerzej na ten temat: H. Izdebski, M. Kulesza, Administracja publiczna — zagadnienia ogdlne, Liber,
Warszawa 1999, s. 181.

" M. Kulesza, Stowo wstepne, [w:] A. Wiktorowska, Polska bibliografia prawnicza samorzqdu terytorialnego
1840-1983, Zaktad Narodowy im. Ossolinskich, Wroctaw 1986, s. 12.

¥ DzU z 1989 r., nr 75, poz. 444, z p6zn. zm.

? Na podst. art. 1. ustawy z 31 grudnia 1989 r. o zmianie Konstytucji Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej, DzU
z 1989 r., nr 75, poz. 444, z p6zn. zm.

Y'DzU 21996 1., nr 13, poz. 74, z pdzn. zm.

! Ustawa z 8 marca 1990 r. o zmianie Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, DzU z 1990 r., nr 16, poz. 94, z
pozn. zm.

2DzU z 1992 1., nr 84, poz. 426, z pézn. zm.

" H. Zigba-Zatucka, Zarys ustroju administracji lokalnej w latach 1918-1996, [w:] Samorzqd terytorialny
Rzeczypospolitej Polskiej po reformie ustrojowej. Wybrane zagadnienia, red. H. Zigba-Zatucka , Wyd. Oswia-
towe FOSZE, Rzeszow 1999, s. 16.

“DzU z 1998 r., nr 162, poz. 1126, z pdzn. zm.

" DzU z 2001 r., nr 142, poz.1591, z pézn. zm.

'® Ustawa z 24 lipca 1998 r. o wprowadzeniu zasadniczego trojstopniowego podziatu terytorialnego panstwa,
DzU z 1998 r., nr 96, poz. 603, z p6zn. zm.
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karcie samorzqdu terytorialnego, przez co zapewnia Polsce integralno$¢ ww. rozwiazan, adekwatna
dla europejskich systemow ustrojowych”.

Schemat 1. Samorzad gminny. Prezentacja wybranych postanowien ustawy o samorzadzie gminnym.

Samorzad Gminny

USTAWA
Z 8 MARCA 1990 R.
O SAMORZADZIE GMINNYM

Bezposrednia
forma sprawowania
wiladzy

Przedstawicielska
forma sprawowania
wiadzy

Referendum Gminne
art. 12. ustawy
o samorzadzie gminnym

Rada Gminy
art. 15. ustawy
0 samorzadzie gminnym

Wojt, Burmistrz
i Prezydent)
(organ wykonawczy)

art. 26. ustawy

o samorzadzie gminnym Komisja rewizyjna

art. 18a ustawy

o samorzadzie gminnym

Fakultatywne
art. 11. ustawy
o samorzadzie gminnym

Obligatoryjne
art. 28a, ust. 3. ustawy
o samorzadzie gminnym

Odwotanie
Rady Gminy

Komisje stale i dorazne
art. 21. ustawy
o samorzadzie gminnym

Opodatkowanie mieszkan-
cOw na cele publiczne

Urzad Gminy
art. 33. ustawy
o0 samorzadzie gminnym

Zrédto: Opracowanie wiasne na podstawie schematu H. Zigba-Zatucka, Zarys ustroju administracji lokalnej
w latach 1918-1996, [w:] Samorzad terytorialny Rzeczypospolitej Polskiej po reformie ustrojowej. Wybrane
zagadnienia, red. H. Zigba-Zatlucka , Wyd. Oswiatowe FOSZE, Rzeszow 1999, s. 92.

Interpretacja zapisow ustawy o samorzadzie gminnym pozwala zauwazy¢, ze gmina to podmiot
prawa posiadajacy kompetencje z zakresu prawa administracyjnego oraz osobowo$¢ prawa cywilne-
go'® — wyposazony w uprawnienia umozliwiajace zarzadzanie sprawami publicznymi. Potwierdze-
niem niniejszej wyktadni jest art. 15. Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z 2 kwietnia 1997 r."’,
zgodnie z ktérym ustrdj terytorialny Rzeczypospolitej Polskiej zapewnia decentralizacje wiladzy
publicznej. Oznacza to, ze w obszarze wlasciwo$ci gminy pozostaje uczestnictwo w realizacji zadan
z zakresu administracji publicznej, a przy tym domniemanie wilasciwosci w zakresie realizacji
wszystkich spraw publicznych o zasiggu lokalnym, niezastrzezonych ustawami na rzecz innych
podmiotow (art. 6. ustawy ustrojowej)™. Fakt ten z kolei potwierdza, iz ustawodawca, dokonujac
restytucji samorzadu terytorialnego, kierowat si¢ przede wszystkim zatozeniem o efektywnosci od-
dolnego identyfikowania oraz zaspokajania potrzeb spotecznosci lokalnych. Stad tez analogicznie
jak w poprzedniej ustawie zasadniczej, rowniez w Konstytucji RP z 2 kwietnia 1997 r., prawodawca
poswigcit w catosci zagadnieniu samorzadu terytorialnego osobny rozdziat (tj. rozdziat VII).

Ustawa o samorzadzie gminnym to tylko jedna z szeregu regulacji stanowiacych o ustroju gmi-
ny. Pomimo tego, iz jest ona niewatpliwie najwazniejsza, to funkcjonowanie zdecentralizowanych
struktur samorzadowych, a w szczegolnosci podstawowej jednostki podziatu terytorialnego, jaka jest

'7'S. Woijcik, Samorzqd terytorialny w Polsce w XX wieku. Mysl samorzqdowa historia i wspélczesnosé, Wyd.
KUL, Lublin 1999, s. 300.

'8 W. Kisiel, Wprowadzenie, [w;] Komentarz do ustawy o samorzqdzie gminnym, red. P. Chmielnicki , Lexi-
sNexis, Warszawa 2004, s. 17.

¥ DzU 2 1997 ., nr 78, poz. 483, z pdzn. zm.

% Rozdzial 2 ustawy o samorzadzie gminnym zawiera katalog spraw z zakresu administracji publicznej obje-
tych zakresem dziatania gminy.
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gmina, wymaga szerszego spojrzenia na konstrukcj¢ podstaw prawnych. Niezwykle istotnego zna-
czenia nabieraja akty wykonawcze do ustawy o samorzadzie gminnym oraz odwolania do regulacji
zawartych w innych przepisach rangi ustawowej, nawiazujacych bezposrednio lub posrednio do
funkcjonowania samorzadu gminnego. Istotna czg$¢ rozwiazan dotyczacych ustroju gmin znalazta
odzwierciedlenie w ustawie z 20 czerwca 2002 r. o bezposrednim wyborze wojta, burmistrza
i prezydenta miasta®'. Powolana ustawa wprowadzita nowa, catkowicie odbiegajaca od rozwiazan
funkcjonujacych na ptaszczyznie powiatow i wojewodztw, konstrukcj¢ jednoosobowego organu
wykonawczego — pochodzacego z bezposrednich wyboréw obywateli i mogacego by¢ przez nich
odwotanym w drodze referendum™.

Kolejnymi aktami prawnymi o randze ustrojowej, decydujacymi o funkcjonowaniu struktur sa-
morzadowych na poziomie gminnym, sa: ustawa z 15 wrzesnia 2000 r. o referendum lokalnym®,
ustawa z 16 lipca 1998 r. ordynacja wyborcza do rad gmin, rad powiatow i sejmikow wojewodztw™
oraz ustawa z 15 wrze$nia 2000 r. o zasadach przystgpowania jednostek samorzadu terytorialnego
do miedzynarodowych zrzeszen spotecznosci lokalnych i regionalnych”. Zaprezentowane regulacje
stanowia osnowe, na ktorej budowane sa podstawy samorzadnosci lokalnej. O ile bowiem ustawa o
samorzadzie gminnym stanowi trzon w zakresie dzialalno$ci samorzadu terytorialnego, o tyle ogot
pozostatych aktow prawnych (zarowno rangi ustawowej, jak i nizszej) umozliwia osadzenie go w
realiach gospodarczych oraz rynkowych, sprawiajac, ze przypisane ustawowo kompetencje znajduja
mozliwo$é praktycznej realizacji™.

W analizie podstaw prawnych funkcjonowania samorzadu gminnego nie sposob pominaé prze-
pisow wyznaczajacych ramy gospodarki $rodkami publicznymi. Poczawszy od 1 stycznia 2004 r.,
aktem prawnym regulujacym struktur¢ dochodéw w samorzadzie terytorialnym jest ustawa
z 13 listopada 2003 r. o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego®’. Ustawa ta otwiera zupel-
nie nowy wymiar w zakresie dotychczasowych uregulowan dotyczacych gospodarki $rodkami pu-
blicznymi®®, a charakter oraz specyfika zawartych w niej rozwiazan stanowia podstawe dynamizacji
dziatan rozwojowych wspdlnot samorzadowych.

Katalog aktow prawnych stanowiacych o ustroju samorzadu gminnego uwzglednia réwniez
ustawy odnoszace si¢ nie tyle wprost do samorzadu terytorialnego, ile do instytucji integralnie zwia-
zanych z samorzadem, tj. regionalnych izb obrachunkowych® oraz samorzadowych kolegiow odwo-
tawczych™. Wskazane wyliczenie nie ma charakteru enumeratywnego, a problematyka funkcjono-
wania samorzadu gminnego ma zdecydowanie szerszy charakter. Stad tez na podtoze legislacyjne,
stanowigce o mozliwosci funkcjonowania oraz wspotdziatania samorzadu gminnego, wplyw ma
réowniez wiele innych regulacji, wérdd ktéorych wymienié¢ nalezy chociazby ustawe z 20 grudnia

21 DzU 22002 r., nr 113, poz. 984, z p6zn. zm.

22 H. Izdebski, Samorzqd terytorialny. Podstawy ustroju i dziatalnosci, LexisNexis, Warszawa 2003, s. 71.

2 Dz.U 22000 r., nr 88, poz. 985, z pézn. zm.

' DzU 22003 r., nr 159 poz. 1547, z p6zn. zm.

» DzU 22000 r., nr 91, poz. 1009, z p6zn. zm.

% Dokonujac przegladu regulacji traktujacych o podstawach prawnych dziatalnosci samorzadu gminnego,
nalezy nadmienic, ze catkowicie odmiennym aktem prawnym, majacym charakter stricte ustrojowy, jest usta-
wa o ustroju miasta stotecznego Warszawy, ktora zawegzajac zasigg oddziatywania do obszaru Warszawy w jej
granicach administracyjnych, stanowi o umocowaniu prawnym funkcjonowania samorzadu gminnego. Swo-
istym dopelnieniem regulacji normatywnych, odnoszacych si¢ do kwestii podtoza prawnego dziatalno$ci sa-
morzadu gminnego, jest jego statut oraz ewentualne statuty jednostek pomocniczych gmin, a takze gminnych
jednostek organizacyjnych, stowarzyszen samorzadowych i zwiazkéw komunalnych.

" DzU 72003 r., nr 203, poz. 1966, z p6zn. zm.

% Zob. wiecej na ten temat w: T. Skica, Struktura dochodéw w samorzqdzie gminnym na podstawie regulacji
wprowadzanych ustawq z 13 listopada 2003 r. o dochodach jednostek samorzqdu terytorialnego, ,,e-Finanse”
2005, nr 1.

% Ustawa z 7 pazdziernika 1992 r. o regionalnych izbach obrachunkowych, DzU z 2001 r., nr 55, poz. 856, z
pézn. zm. oraz ustawa z 17 grudnia 2004 r. o odpowiedzialnosci za naruszenie dyscypliny finansow publicz-
nych, DzU z 2005 r., nr 14, poz. 114, z p6ézn. zm.

30 Ustawa z 12 pazdziernika 1994 r. o samorzadowych kolegiach odwotawczych, DzU z 2001 r., nr 79, poz.
856, z pdzn. zm.
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1996 r. o gospodarce komunalnej’', ustawe z 30 czerwca 2005 r. o finansach publicznych®, jak
réwniez ustawe z 12 stycznia 1991 r. o podatkach i optatach lokalnych®.

Zaprezentowane zestawienie aktow normatywnych stanowi przeglad najwazniejszych unormo-
wan ustawowych oraz ponadustawowych traktujacych o problematyce prawnego umocowania dzia-
lalnosci samorzadu gminnego. Nie wyczerpuje tym samym catosci zagadnien dotyczacych omawia-
nej tematyki. Nalezy jednakze podkresli¢, ze przeprowadzona weryfikacja podstaw dziatalno$ci
samorzadu gminnego — dokonana w oparciu o katalog ustaw ustrojowych — daje legitymacjg ku dal-
szym, bardziej wnikliwym i dogltebnym analizom poznawczym w zakresie interpretowanej materii.

Instrumenty wspierania przedsigbiorczosci przez samorzad gminny

Podejmujac zagadnienie wspierania przedsigbiorczosci przez samorzad terytorialny, konieczne
staje si¢ przeprowadzenie swoistej systematyki znaczeniowej zaprezentowanego pojecia oraz wska-
zanie obszarow dziatalnosci samorzadu terytorialnego, ktorych one dotycza. Zagadnienie wspierania
przedsigbiorczosci przez samorzad terytorialny stanowi kluczowy z punktu widzenia wspotdziatania
struktur samorzadowych ze Srodowiskiem lokalnych przedsigbiorcow aspekt rynkowej roli samo-
rzadu terytorialnego. Umiejscowienie wskazanych dziatan na poziomie funkcjonowania samorzadu
gminnego nie ma charakteru przypadkowego. Gmina jest ,,usytuowana” najblizej obywatela, a zatem
podmiotu, na rzecz ktdrego zorientowana jest jej dziatalnosc.

Decentralizacja administracji publicznej przyjela za wyznacznik swojej roli przeniesienie ci¢zaru
w zakresie zawiadywania sprawami publicznymi na poziom lokalny — tworzac tym samym podwaliny
spoteczenstwa obywatelskiego, w ktérym za sprawa wyborow oraz referendow mieszkancy maja moz-
liwo$¢ decydowania o aspektach i kierunkach rozwoju spoteczno-gospodarczego. Wiasciwos$¢ samo-
rzadu gminnego w zakresie inicjowania dziatan zwiazanych z rozwojem przedsigbiorczosci wynika
bezposrednio z konstytucyjnych cech samorzadu terytorialnego, odnoszacych si¢ m.in. do:

e uregulowania zakresu zadan (kompetencji) nalezacych do wlasciwosci samorzadu

terytorialnego w przepisach rangi ustawowej,

e zogniskowania gtéwnego celu dziatalno$ci samorzadu terytorialnego na zaspokaja-

niu potrzeb zbiorowych spotecznosci lokalnych,

e ustanowieniu zasady subsydiarnosci jako wyznacznika realizacji spoczywajacych na

samorzadzie terytorialnym kompetencji**.

Nawiazujac do identyfikacji roli gminy w zakresie stymulowania rozwoju przedsigbiorczosci,
nalezy zauwazy¢, iz w opinii wladz lokalnych znaczenie oddziatywania jednostek samorzadu teryto-
rialnego na rozwoj inicjatyw gospodarczych wsrod ogétu czynnikéw pobudzajacych przedsigbior-
czos$¢ znajduje si¢ dopiero na czwartej pozycji. W opinii ankietowanych gmin zdecydowanie silniej
na rozwoj przedsigbiorczosci wptywa dzialalno$¢ regulacyjna panstwa (system podatkowy, poziom
zadhuzenia publicznego), ogdlny stan gospodarki krajowej oraz poziom zamoznosci spoteczenstwa®.

31 DzU 2 1997 r.,nr 9, poz. 43, z p6zn. zm.

32 DzU z 2005 r., nr 249, poz. 2104, z p6zn. zm.

3 DzU 22002 r., nr 9, poz. 84, z pézn. zm.

3 Zob. wiecej na ten temat: E. Boficzak-Kucharczyk, K. Herbst, K. Chmura, Jak wladze lokalne mogq wspie-
ra¢ przedsiebiorczos¢, Fundacja Inicjatyw Spoteczno-Ekonomicznych, Polska Fundacja Promocji Matych i
Srednich Przedsigbiorstw, Warszawa 1998, s. 6.

3% Zob. wigcej na ten temat: T. Skica, J. Strojny, W, Tabasz, K. Witkowski, Samorzqd gminny a rozwéj przed-
siebiorczosci. Podkarpaccy samorzqdowcy wobec uwarunkowan wzajemnych relacji, Instytut Gospodarki
Wyzszej Szkoty Informatyki i1 Zarzadzania z siedziba w Rzeszowie, Rzeszow 2004 (raport
z przeprowadzonych badan — materiaty niepublikowane).
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Wykres 1. Czynniki, ktére w opinii samorzadowcéw determinuja rozwoj sektora MSP.

Dziatalnos¢ regulacyjna panstwa - syst. podatkowy, poziom
zadtuzenia publicznego

Stan gospodarki krajowej 68,1%

Poziom zamoznosci spoteczenstwa

Dziatalno$¢ samorzadu gminnego

Procesy globalizacyjne

Poziom edukacji spoteczenstwa 19,1%

Dziatalno$¢ regulacyjna Unii Europejskiej 17,0%

Stan gospodarki $wiatowej 6,4%
Dziatalnos¢ instytucji non-profit, wspierajacych rozwdj

4.39
przedsiebiorczosci 3%

78,7%

0% 10% 20% 30% 40% 50% 60% 70% 80%

90%

Zrédto: Opracowanie whasne na podstawie wynikéw przeprowadzonych badan.

Wospieranie inicjatyw przedsigbiorczych przez samorzad terytorialny ma na celu eliminowanie
barier rozwoju gospodarczego oraz pobudzanie aktywnos$ci spotecznej przy wykorzystaniu posiada-
nych narzedzi wspierania przedsigbiorczosci’®. Mowiac o instrumentarium stymulowania lokalnej
gospodarki, nalezy uzna¢ za zasadne nakreslenie ptaszczyzn (odpowiadajacych stosowanym narzg-
dziom), w ramach ktorych przejawiaja si¢ dziatania zwiazane ze wspieraniem rozwoju gospodarcze-
go wspolnot lokalnych. ,,Mozna tutaj wymieni¢ zarowno takie instrumenty, ktore bezposrednio uza-
leznione sa od decyzji lokalnych wtadz, oraz takie, ktore zwiazane sa z aktywnos$cia samorzadu,
chociaz bezposrednio od niego nie zaleza. Skutecznos$¢ kazdego instrumentu jest uzalezniona od
dobrej diagnozy probleméw i barier wystepujacych w danym $rodowisku™’. W praktyce oznacza to,
ze katalog instrumentéw wspierania inicjatyw gospodarczych rozktada si¢ dwubiegunowo, obejmu-
jac narzedzia $cisle zwiazane z decyzyjnoscia wladz lokalnych oraz te, ktore co prawda wiaza si¢ z
funkcjonowaniem samorzadu, aczkolwiek nie sa od niego bezposrednio zalezne — stanowia pochod-
na dziatan podejmowanych przez gminny.

Wiadze lokalne, inicjujac dziatania stuzace wspieraniu przedsigbiorczosci, musza uwzgledni¢
szereg czynnikoéw i przestanek, ktére warunkuja forme oraz charakter podejmowanych przedsig-
wzig¢. Wsrod wskazanej grupy determinant istotna rol¢ odgrywaja tzw. czynniki zewngtrzne oraz
wewngtrzne. ,,Do najwazniejszych czynnikow zewngtrznych zaliczy¢ mozna: globalizacje gospo-
darki i ogolnoswiatowa konkurencje o inwestycje zagraniczne (...), powiazania gospodarcze Polski
z zagranica oraz restrukturyzacje polskiej gospodarki™*®. Natomiast grupe czynnikéw wewnetrznych
tworzy m.in. specyfika lokalnego sektora MSP, dostgpna infrastruktura, wlasciwosci lokalnego ryn-
ku pracy oraz potencjal rozwojowy branz funkcjonujacych w obrebie gminy. Wskazane rozroznienie
nie ma charakteru zamknigtego. Stanowi natomiast przeglad kluczowych czynnikéw decydujacych
o stosowanych przez gming narzedziach oraz — co zdecydowanie wazniejsze — efektywnosci zasto-

36 R. Kaminski, Stymulowanie rozwoju gospodarczego, Agencja Wydawniczo-Reklamowa MT, Warszawa
2003, s. 18.

7 R. Kaminski, op.cit., s. 18-19.

¥ W. Dziemianowicz, M. Mackiewicz, E. Malinowska, W. Misiag i M. Tomalak, Wspieranie przedsiebiorczo-
Sci przez samorzqd terytorialny, PAB-Font s.c., Warszawa 2000, s. 7.
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sowanego instrumentarium wspierania przedsigbiorczosci. Nawigzujac do wyodrebnionych determi-
nant, nalezy zauwazy¢, ze aktywnos¢ wladz samorzadowych w obszarze stymulowania sektora lo-
kalnych podmiotow gospodarczych obejmuje, z jednej strony, identyfikacje barier uniemozliwiaja-
cych pelne wykorzystanie posiadanego potencjatu, z drugiej natomiast — dostosowanie adekwatnego
do zaktadanych celow instrumentu (badz grupy instrumentdéw), zapewniajacych jego osiagnigcie.
Istotnego znaczenia nabiera rowniez dopasowanie instrumentéw shuzacych rozwojowi przedsigbior-
czo$ci do potrzeb otoczenia gospodarczego gminy. Tutaj z kolei szczegolnie wazna jest kwestia
dialogu $rodowisk przedsigbiorcéw oraz przedstawicieli wtadz lokalnych. Dzigki niemu mozliwe
staje si¢ asymilowanie ww. dziatan do zglaszanych potrzeb, a przez to budowanie swego rodzaju
pomostu w zakresie aktualnych i przysztych przedsigwzig¢ rozwojowych, np. projektow partnerstwa
publiczno-prywatnego™.

Instrumenty wspierania przedsigbiorczo$ci mozna podzieli¢c za R. Kaminskim na dwie grupy
obejmujace instrumenty dochodowe oraz instrumenty wydatkowe®. Do katalogu dochodowych in-
strumentow wspierania przedsigbiorczosci zalicza sig:

e stosowanie ulg i zwolnien podatkowych, jak rdwniez obnizanie stawek maksymal-
nych w podatkach lokalnych,
e ustalanie niskiego poziomu optat lokalnych,

e prowadzenie polityki ograniczonego wzrostu cen za ustugi komunalne.

Praktyka wspotpracy samorzadow gminnych z przedsigbiorcami dowodzi, iz instrumenty do-
chodowe same w sobie nie stanowig wystarczajacej zachety do podejmowania i prowadzenia dzia-
falno$ci gospodarczej, natomiast ich znaczenia nie mozna przecenié, jezeli chodzi o budowanie
»kompleksowego systemu wsparcia” podmiotéw gospodarczych. Narzedzia dochodowe odgrywaja
znacznie wigksza role jako komponent cato$ciowego systemu zorientowanego na wspieranie przed-
sigbiorczosci anizeli jako pojedynczy instrument. Argumentujac ,,za” i ,,przeciw” stosowaniu in-
strumentow dochodowych, nalezy doda¢, ze polityka wtadz gminnych w obszarze wspierania przed-
sigbiorczos$ci bierze swoj poczatek juz na etapie decydowania o poziomie stawek podatkow lokal-
nych. Rozwazajac wprowadzenie instrumentéw dochodowych, nalezy postuzy¢ si¢ najprostszym
rachunkiem ekonomicznym (tj. stosunkiem ponoszonych naktadéw do zaktadanych efektéw), moze
si¢ bowiem okazaé, ze ulga, ktora ma stanowi¢ zachete dla lokalizacji dziatalnosci gospodarczej
przez przedsigbiorcg na terenie danej gminy, stanowi bardzo maty impuls dla samego przedsigbior-
cy, a w przypadku struktury dochodowej budzetu gminy moze decydowac o jej istotnym uszczuple-
niu, co z kolei znajduje odbicie w zakresie realizacji pozostatych zadan gminy.

W katalogu instrumentéw dochodowych zawiera si¢ rowniez kompetencja do tego, aby ,,odra-
cza¢, umarzac, rozklada¢ na raty oraz zaniecha¢ poboru w zakresie podatkow i optat (...). Z punktu
widzenia przedsigbiorcy najistotniejsza jest nie wysokos$¢ stawek czy ulg, co stato$¢ i przejrzystosc
stosowanych rozwiazan fiskalnych. Istotne jest, by potencjalni inwestorzy juz na etapie wstgpnych
rozmow mogli zapoznac¢ si¢ z systemem ulg i preferencji, z ktorych mozna korzystac przy spetnieniu
okreslonych warunkow”*'. Ponadto, w opinii R. Kamifiskiego, znacznie wigksze oddziatywanie na
podmioty gospodarcze oraz efektywno$¢ podejmowanych dziatan zwiazanych ze wspieraniem
przedsigbiorczosci przynosi tzw. umiarkowany poziom oplat pobieranych za ustugi komunalne ani-
zeli stosowanie wylacznie systemu obnizonych podatkow lokalnych*.

%% Wigcej na ten temat pisza: T. Borys, Partnerstwo publiczno-prywatne w koncepcji zréwnowazonego rozwo-
Ju, ,,Finanse Komunalne” 2003, nr 4; M. Kulesza, Partnerstwo publiczno-prywatne, ,,Finanse Komunalne”
2003, nr 2; P. Swianiewicz, Partnerstwo publiczno-prywatne a wspolczesne tendencje zmian w samorzqdach
lokalnych, ,Finanse Komunalne” 2003, nr 2; L. Piestrzynska, Moda czy koniecznosé, ,,Wspdlnota” 2003,
nr 26.

" Analogiczna klasyfikacje zaprezentowali specjalisci Instytutu Badan nad Gospodarka Rynkowa
(W. Dziemianowicz, M. Mackiewicz, E. Malinowska, W. Misiag i M. Tomalak) w opracowaniu zatytutowa-
nym Wspieranie przedsiebiorczosci przez samorzqd terytorialny, bedacym sentencja procesu badawczego
obejmujacego analizg efektywno$ci budzetowych i pozabudzetowych instrumentéw wspierania przedsigbior-
czosci przez samorzad terytorialny.

! W. Dziemianowicz, M. Mackiewicz, E. Malinowska, W. Misiag i M. Tomalak, op.cit., s. 9.

2 R. Kaminski, op.cit., s. 18 i nast.
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Druga grupe narzedzi wspierania przedsigbiorczosci stanowia tzw. instrumenty wydatkowe, do
ktorych zalicza sig:

e wydatki inwestycyjne, podnoszace atrakcyjnos¢ inwestycyjna gminy,

e wspieranie przedsigwzie¢ i1 instytucji stuzacych rozwojowi gospodarczemu (np.
o$rodkéw wspierania biznesu, centréw promocji przedsigbiorczo$ci oraz inkubato-
réw przedsigbiorczosci),

¢ instrumenty informacyjno-promocyjne (np. informowanie o potencjalnych partne-
rach przedsigwzie¢ gospodarczych, udzielanie informacji na temat firm $wiadcza-
cych ustugi biznesowe czy ostatecznie promowanie walorow gospodarczych gminy
oraz jej potencjatu rozwojowego)®,

e inicjowanie wspdipracy samorzadu lokalnego z samorzadem gospodarczym (opra-
cowanie strategii rozwoju spoleczno-gospodarczego gminy, uwzgledniajacej strate-
gi¢ inwestycyjna oraz promocyjna — w tym rowniez promowanie lokalnych przed-
sigbiorcow),

e podejmowanie wspdlpracy wladz samorzadowych ze $rodowiskiem — otoczeniem
zewngtrznym gminy (np. inicjowanie wspolpracy z innymi jednostkami samorzadu
terytorialnego, zarébwno w kraju, jak i za granica)*.

Najwazniejszym instrumentem wydatkowym sa naktady inwestycyjne. Infrastruktura technicz-
na, a przede wszystkim dobrej jakosci drogi, nowoczesne systemy wodociagdéw i kanalizacji oraz
oczyszczalnie Sciekdw, stanowia atut, ktorym wciaz moze poszczycic si¢ niewiele gmin. Ze wzgledu
na to, ze o lokalizacji inwestycji na terenie danej gminy decyduje szereg czynnikow (nie tylko infra-
strukturalnych), istotne jest to, aby dzialania inwestycyjne podejmowane przez wladze gminy sta-
nowity odwzorowanie realnych potrzeb przedsigbiorcow. W przeciwnym razie poniesione naktady
nie znajda odzwierciedlenia w zaktadanych rezultatach, a wydatkowane srodki mozna bytoby efek-
tywniej spozytkowaé, przeznaczajac je na inny cel. Stad tez (analogicznie, jak miato to miejsce
w odniesieniu do omawianych instrumentow dochodowych) istotnego znaczenia nabiera koniecz-
no$¢ podtrzymywania statego dialogu ze sSrodowiskiem lokalnych przedsigbiorcow.

Wsrod pozostatych elementow katalogu wydatkowych narzedzi stymulowania przedsigbiorczo-
$ci wymieni¢ nalezy instrumenty shuzace wspieraniu przedsigwzig¢ i instytucji oddziatywujacych na
rozwoj gospodarczy gminy. Coraz czgSciej doceniane sg inicjatywy laczace wspotdziatanie wladz
publicznych i prywatnych (partnerstwo publiczno-prywatne). Rosnacym zainteresowaniem ciesza
si¢ nowoczesne formy zarzadzania srodkami publicznymi (budzet zadaniowy).Rozwojowi ulegaja
rowniez praktyki inicjowania i wspoltworzenia przez podmioty publiczne i organizacje pozarzadowe
swego rodzaju platform wspotpracy, owocujacych dynamizacja rozwoju spoteczno-gospodarczego
wspolnot gminnych.

W bezposredniej relacji do oméwionej grupy narzedzi pozostaja instrumenty informacyjno-
promocyjne, a takze te shuzace nawiazywaniu wspotpracy w zakresie wspierania przedsigbiorczos$ci
pomigdzy samorzadem lokalnym a samorzadem gospodarczym oraz organizacjami pozarzadowymi.
Ponadto, rozwdj przedsigbiorczosci nie powinien by¢ sztucznie zawezany wylacznie do granic ad-
ministracyjnych gminy. Wrgcz przeciwnie — dynamika proceséw rozwojowych pociaga za soba
szereg dziatan ukierunkowanych na zewnatrz. Stad tez z punktu widzenia wladz samorzadowych
wazna jest nie tylko identyfikacja czynnikow decydujacych o lokalizacji inwestycji na terenie danej
gminy, ale rowniez znajomo$¢ przestanek warunkujacych rozprzestrzenianie efektéw prowadzonej
dziatalno$ci gospodarczej poza jej granice. Wsrod katalogu czynnikéw decydujacych o lokalizacji
1 rozprzestrzenianiu si¢ inwestycji wymieni¢ nalezy m.in.:

e zasoby wykwalifikowanej sity roboczej,

e przyktady udanych przedsigwzig¢ inwestycyjnych,

# Zob. wiecej na ten temat: Spétki z udzialem zagranicznym w srodowisku lokalnym, raport z badania opinii
inwestoréw zagranicznych i przedstawicieli wladz lokalnych przeprowadzonego przez Centrum Badan Marke-
tingowych (CBM) INDICATOR, Warszawa 1995.

“W. Dziemianowicz, M. Mackiewicz, E. Malinowska, W. Misiag i M. Tomalak, op.cit., s. 10-16.
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dobre i efektywne podtoze wspolpracy przedsigbiorcoOw i wiadz samorzadowych,
wsparcie ze strony partnerow lokalnych,
zaplecze instytucjonalne oraz infrastrukturalne,

chlonno$é lokalnego rynku®.

Nawiazujac do ww. determinant oraz istoty wspotdziatania jednostek sektora publicznego na
rzecz rozwoju gospodarczego, nie sposob pomina¢ rozwigzan wprowadzanych ustawa z 13 listopada
2003 r. o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego. W tresci powotanego aktu ustawodawca
wprowadzit rozwiazania stuzace taczeniu i wspoétdziataniu samorzadow na poziomie gminnym
i powiatowym. Przepisy ustawy stanowia, iz ,,w odniesieniu do gmin i powiatow powstatych wsku-
tek polaczenia dwoch lub wigcej jednostek, wskaznik udziatu we wplywach z tytulu podatku docho-
dowego od 0sob fizycznych w okresie 5 lat, poczawszy od 1 stycznia roku nastepujacego po roku, w
ktorym podjeto decyzje o potaczeniu, bedzie zwigkszony o pig¢ punktow procentowych. (...) Nie-
watpliwym profitem wynikajacym z konsolidacji dwoch badz wigcej gmin lub powiatéw jest moz-
liwos¢ bardziej efektywnego oddzialywania na potencjalna lokalizacje podmiotow gospodarczych (a
przez to pozyskiwanie nowych zrodet dochoddéw), kreowania podstaw spoteczenstwa obywatelskie-
go czy w konsekwencji podejmowania wspdlnych projektéw i inicjatyw o wymiarze zaréwno lokal-
nym, jak i ponad lokalnym™*.

Wykorzystywanie wskazanych instrumentow oprocz skutkdéw w obszarze stymulowania inicja-
tyw przedsigbiorczych rzutuje na jako$¢, a przede wszystkim skuteczno$¢ prowadzonej polityki
budzetowej. Nie bez znaczenia pozostaje rowniez otwarto$¢ samorzadu gminnego na mozliwosci
wspotdziatania migdzykomunalnego. Zakres form oraz ptaszczyzn wzajemnej wspotpracy podmio-
tow sektora publicznego ulega postepujacej ekspansji. Szczegolnie istotng rolg odgrywa tutaj kwe-
stia globalizacji struktur spotecznych i gospodarczych, a wraz z nia jawiacy sig trend po stronie go-
spodarczych inicjatyw ponadnarodowych oraz wspolpracy transgraniczne;.

Zamieszczony nizej schemat 2 prezentuje zalezno$¢ pomigdzy waga poszczegolnych czynnikow
decydujacych o lokalizacji inwestycji (istotnych z punktu widzenia potencjalnego inwestora)
a wptywem wladz samorzadowych na kazdy z czynnikdéw z osobna.

# R. Kaminski, op.cit., s. 19. Zob. szerzej na ten temat: M. Bak, M. Grabowski, P. Kulawczuk, M. Nowicki,
M. Wargacki, E. Wojnicka, Male i srednie przedsigbiorstwa a rozwdj regionalny, Polska Agencja Rozwoju
Przedsigbiorczosci SA, Warszawa 2001, s. 8 i nast.

* T, Skica, Struktura dochodéw w samorzqdzie gminnym na podstawie regulacji wprowadzanych ustawq
z 13 listopada 2003 r. o dochodach jednostek samorzqdu terytorialnego, ,.e-Finanse” 2005, nr 1, s. 8.
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Schemat 2. Wplyw wladz samorzadowych na czynniki lokalizacji przedsi¢biorstwa na terenie gminy.

Wysok . Korzystne pofozenie Infrastruktura .
ysoka A . Polaczenia komunikacyjne o techniczna
. Telekomunikacja
© Podazsity roboczej @ kot obshugiw
. . urzedzie
Fachowa sita robocza . Lokalne zachety

s . Obiekty produkcyjne i biurowe podatkowe

3

8 Woezesniejsza wspotpraca inwesto-

E ra z polskimi partnerami

= Stosunek wiadz .

g . Blisko$¢ granic lokatnych do BIZ

& . .

= . Duzy rynek zbytu w regionie Doéwiadezenia

Mata konkurencja ze strony innych spotek
firm lokalnych
Nastawienie mieszkancow
do inwestycji zagranicznych
. Podaz i dostep do surowcoOw
Niska . Ceny surowcoOw
Niski Wplyw wladz samorzadowych na dany czynnik Wysoki

Zrédto: W. Dziemianowicz, Rola wiadz samorzadowych w przyciaganiu kapitatu zagranicznego, [w:] Bezpo-
$rednie inwestycje zagraniczne w Polsce, red. Z. Olasinski, PWE, Warszawa 1998.

Wskazane determinanty lokalizacji przedsigbiorstw na terenie gminy stanowig przestanke do
konstruowania planéw, programow oraz strategii wykorzystujacych zaplecze infrastrukturalne
i organizacyjne do dziatan rozwojowych projektowanych nie tylko w wymiarze lokalnym, lecz row-
niez regionalnym, a nawet ponadnarodowym. Zaprezentowany schemat wskazuje na to, jak istotne
znaczenie dla kreowania rozwoju wspdlnot lokalnych ma fakt wspotdziatania organéow wiadz samo-
rzadowych z instytucjami otoczenia biznesu. Potwierdzeniem wskazanej prawidlowosci jest stwier-
dzenie W. Dziemianowicza, w opinii ktorego ,.trudno jest przecenic¢ rolg instytucji otoczenia biznesu
(IOB) dla lokalnej gospodarki. Wystarczy przypomnieé¢, ze E.J. Blakely (...) w swojej koncepcji
rozwoju lokalnego umieszcza tego typu organizacje wsrod czterech filarow rozwoju. To instytucje
otoczenia biznesu moga wspiera¢ rozwdj sieci korporacyjnych, pozyskiwanie zewngtrznych s$rod-
kow i dyfuzje innowacji™?’.

Powolujac si¢ na wyniki badan przeprowadzonych na reprezentatywnej probie gmin Podkarpa-
cia®™ mozna zauwazyé, ze gminy stosuja w praktyce instrumenty wspierania sektora matych i $red-
nich przedsigbiorstw. Zawarte w ankiecie pytania traktujace o stymulowaniu inicjatyw przedsigbior-
czych w relacji do ogélu dzialan podejmowanych przez samorzad gminy zostaly ujete w formie
indeksu ,,Ocena stopnia wykorzystania instrumentoéw wspierania sektora MSP przez samorzad gmin-
ny”, ktorego ilustracjq jest zamieszczona nizej tab. 1.

8

*"'W. Dziemianowicz, T. Kierkowski, R. Knopik, op.cit., s. 29.
* T. Skica, J. Strojny, W, Tabasz, K. Witkowski, Samorzqd gminny a rozwdj przedsiebiorczosci. Podkarpaccy
samorzqdowcy wobec uwarunkowan wzajemnych relacji, op.cit.
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Tab. 1. Budowa indeksu ,,Ocena stopnia wykorzystania instrumentéw wspierania sektora MSP

przez samorzad gminny”.

Budowa indeksu ,,Ocena stopnia wykorzystania instrumentow wspierania

sektora MSP przez samorzad gminny”. Alfa Cronbacha
Czy w gminie, w ktérej sprawuje Pan (i) urzad, samorzad wspiera rozwo6j ma-
lych i $rednich przedsigbiorstw przez polityke w sferze produktow lokalnych? 0.8198
Czy w gminie, w ktorej sprawuje Pan (i) urzad, samorzad wdraza strategig
rozwoju lokalnego, ktora kladzie nacisk na wspieranie sektora matych i $rednich 0,8068
przedsigbiorstw ze strony gminy?
Czy w gminie, w ktorej sprawuje Pan (i) urzad, samorzad inwestuje glownie w
te obszary, ktore utatwiaja funkcjonowanie przedsigbiorstw? 0,8009
Czy w gminie, w ktdrej sprawuje Pan (i) urzad, samorzad angazuje si¢ we
wspotfinansowanie przedsigwzigé gospodarczych? 0,7962
Czy w gminie, w ktérej sprawuje Pan (i) urzad, samorzad wspotpracuje z lo- 0,8283
kalnymi przedsigbiorcami, np. w obszarze realizacji zadan inwestycyjnych? 08072
Czy w gminie, w ktorej sprawuje Pan (i) urzad, samorzad inicjuje dziatalnos¢
szkoleniowo-doradcza na rzecz przedsigbiorcow lub zainteresowanych rozpoczg- 0,8285
ciem dziatalnosci gospodarcze;j?
Czy w gminie, w ktorej sprawuje Pan (i) urzad, samorzad wspiera sektor ma-
tych i $rednich przedsigbiorstw, inicjujac dziatalnos¢ lokalnych funduszy porgczen i 0,8091
gwarancji kredytowych?
Czy w gminie, w ktorej sprawuje Pan (i) urzad, samorzad promuje region na
arenie wojewodztwa, kraju, a takze za granica? 0,7968

Zrédto: Opracowanie whasne na podstawie wynikéw przeprowadzonych badan.

Zaprezentowane wartosci wskaznika Alfa Cronbacha pozwalaja zauwazy¢, ze opracowany in-
deks jest wewngetrznie spdjny i wzglednie jednorodny. Zgodnie z jego interpretacja ponad potowa
badanych jednostek (tj. 53,2 %) wskazata, ze wykorzystanie przez samorzad gminny instrumentow
wspierania przedsigbiorczo$ci jest znaczace. Zaprezentowane wyniki dowodza, ze kwestia stymulo-
wania przedsigbiorczosci przez struktury samorzadowe jest nie tylko dostrzegana, lecz roéwniez znaj-

duje przetozenie w praktyce.

Odwolujac si¢ do wynikow przeprowadzonych badan*’, mozna réwniez zauwazyé, ze czynni-
kami warunkujacymi podejmowanie dziatan w obszarze wspierania inicjatyw przedsigbiorczych na
poziomie dzialalno$ci gmin samorzadowych sa m.in. liczebno§¢ mieszkancow gminy (wykres 2)

oraz rodzaj gminy (wykres 3).

¥ Ibidem.
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Wykres 2. Rozklad stopnia ocen stosowania instrumentéw wspierania sektora MSP
przez samorzad gminny ze wzgledu na wielko$¢ gminy.
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Zrédto: Opracowanie whasne na podstawie wynikéw przeprowadzonych badan.

W gminach o liczebnosci powyzej 100 tys. mieszkancow og6t respondentéw uznat zakres sto-
sowania instrumentdOw wsparcia jako zdecydowanie duzy. W gminach o liczebno$ci oscylujacej
pomigdzy 50 a 100 tys. oséb wskazania obejmowaly dwie oceny, tj. zdecydowanie duzy stopien
oraz raczej duzy stopien stosowania instrumentéw wspierania przedsigbiorczosci. Stosunek procen-
towy obu odpowiedzi wyniost po 50%. W przeprowadzonym rankingu zdecydowanie najstabiej
wypadly niewielkie gminy wiejskie oraz miejsko-wiejskie. Wsrod jednostek o liczbie mieszkancow
od 5 do 20 tys. os6b odwzorowana zostala cata skala mozliwych odpowiedzi, tacznie ze wskazania-
mi §wiadczacymi o zdecydowanie matym zakresie stosowania instrumentéw stymulowania przed-
sigbiorczosci (2, %). Nieco lepszy wynik charakteryzowat gminy o liczebnosci od 20 do 50 tys.
0s0b. Wsrdd ankietowanych jednostek ok. 60% wskazan dotyczyto raczej duzego stopnia wykorzy-
stania instrumentow wsparcia, dalsze 20% — $redniego, a pozostale 20% — raczej malego zakresu
stosowania w praktyce instrumentoéw wspierania sektora MSP przez samorzad gminy.

Weryfikacja zakresu stosowania instrumentow wsparcia przedsigbiorczo$ci przez wiadze lokal-
ne, analizowana wedlug kryterium rodzaju gminy, wykazala, ze zdecydowanie najsilniejsze oddzia-
lywanie na rozwoj lokalnych inicjatyw gospodarczych stanowito domeng miast na prawach powiatu.
Blisko 67% ankietowanych jednostek opisato stopien zaangazowania wladz gminnych we wspiera-
nie sektora MSP jako zdecydowanie duzy. Rownie korzystnie wypadta analiza poréwnawcza prze-
prowadzona w odniesieniu do gmin miejskich. Ilustracj¢ graficzna rozktadu stopnia ocen stosowania
instrumentéw wspierania sektora MSP przez samorzad gminny ze wzgledu na rodzaj gminy stanowi
zamieszczony nizej wykres 3.
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Wykres 3. Rozklad stopnia ocen stosowania instrumentéw wspierania sektora MSP
przez samorzad gminny ze wzgledu na rodzaj gminy.
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Zrédto: Opracowanie wiasne na podstawie wynikow przeprowadzonych badan.

Najwigksze zroznicowanie ocen polityki wladz gminnych w zakresie stosowania instrumentow
wsparcia cechowato gminy wiejskie. Fakt ten pozwala stwierdzi¢, ze w przeciwienstwie do gmin
miejskich oraz miast na prawach powiatu gminy wiejskie charakteryzowat brak jednolitego pode;j-
scia do kwestii stosowania instrumentéw stymulowania lokalnych inicjatyw przedsigbiorczych. Sy-
tuacja ta stanowi dowod na to, ze zakres stosowania instrumentéw wspierania przedsigbiorczos$ci
jest uwarunkowany nie tylko liczebno$cia mieszkancow oraz rodzajem gminy, lecz przede wszyst-
kim stosunkiem wtadz lokalnych, odzwierciedlajacym wizj¢ rozwoju spoteczno-gospodarczego
gminy.

Dylematy decyzyjne w zakresie kreowania warunkow rozwoju gospodarczego

Podejmujac zagadnienie rozwoju lokalnych wspolnot samorzadowych, konieczne staje si¢ od-
niesienie meritum inicjowanych rozwazan do konstrukcji oraz struktury budzetow samorzadowych.
Jednymi z podstawowych barier uniemozliwiajacych inicjowanie dziatan stuzacych dtugookreso-
wemu rozwojowi lokalnemu sa niewystarczajace $rodki budzetowe oraz ograniczenia ustawowe
dotyczace mozliwo$ci zaciagania zobowigzan przez jednostki sektora finansow publicznych. Oba
czynniki w potaczeniu ze soba stanowig bardzo silna destymulante dla podejmowania dziatan inwe-
stycyjnych.

Istotne zmiany we wskazanej materii spowodowane zostaly wejSciem w zycie ustawy
o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego, ktéra w znacznej mierze uniezaleznita samorzad
terytorialny od transferu $rodkéw z budzetu centralnego™. Przesuniccie $rodka cigzkosci po stronie
wpltywow budzetowych na dochody wlasne jest wyrazem progresji, jaka dokonala si¢ w obszarze
regulacji dotyczacych gospodarki budzetowej. Wigksza niezalezno$¢ w zakresie gromadzenia
wplywow budzetowych to przede wszystkim wigksza odpowiedzialnos¢, a przy tym sprawdzian
z gospodarnosci i efektywnosci realizowanej polityki budzetowej. Stad tez, pomimo zmian
w obowiazujacym porzadku prawnym, fakt kreowania polityki rozwojowej, ktorej efekty bedzie
mozna konsumowa¢ dopiero w perspektywie kilku najblizszych lat, bardzo czgsto pozostaje

% Do czasu wejscia w zycie ustawy z 13 listopada 2003 r. o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego
kolejne ustawy powielaly uzaleznienie samorzadu terytorialnego od budzetu centralnego, przez co przeprowa-
dzona decentralizacja miata jedynie polowiczny charakter. Dotyczyla ona struktur organéw administracji, nie
wiazala si¢ natomiast z przeniesieniem kompetencji do wigkszej autonomii w zakresie gospodarki budzetowe;j
na poziom dziatalno$ci samorzad terytorialnego.
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w sprzecznosci z wydolnoscia budzetow lokalnych, dla ktorych priorytet zawsze stanowi¢ bedzie
realizacja ustawowo wskazanych kompetencji. Zamieszczona nizej tab. 2 umozliwia analiz¢ dyna-
miczng ksztattowania si¢ struktury dochodow, wydatkow oraz wyniku finansowego jednostek samo-
rzadu terytorialnego na przestrzeni lat 2004-2006, uwydatniajac efekty wdrazania poszczegdlnych

etapow nowej ustawy regulujacej struktur¢ dochodéw w samorzadzie terytorialnym.

Tab. 2. Budzety jednostek samorzadu terytorialnego (JST) w latach 2004-2006.

Wyszczegdlnienie 200 | 2109 | 2095
(w min z}) 2005 =100

Dochody ogotem 91.504,0 102.911,9 107.417,3 104,4
Dochody wtasne 47.080,3 54.889,0 58.087,9 105,8
Transfery z UE 4114 1.847.4 3.007,2 162,8
Dotacje z budzetu panstwa 11.928.4 13.921,3 14.264,3 102,5
Pozostate dotacje 1.181,1 1.645,8 1.662,3 101,0
Subwencja ogdlna 31.314,2 32.455,7 33.402,8 102,9
Wydatki ogdtem 91.386,8 103.807,1 108.488,0 104,5
Wydatki biezace 76.198,6 85.376,7 88.348,8 103,5
Wydatki majatkowe 15.188,2 18.430,4 20.139,1 109,3
Wynik 117,2 -895,2 -1.070,7 119,6

Zrodlo: ,,Biuletyn Finanséw Publicznych” 2006, nr 2(18).

Poroéwnanie rocznikow 2004 i 2005 wykazato, ze wyniki finansowe osiagane przez jednostki
samorzadu terytorialnego w pierwszych latach obowiazywania nowej ustawy zaznaczyly si¢ popra-
wa wzgledem rezultatow z lat poprzednich. Fakt ten potwierdza poprawnos¢ obranych kierunkow
ewolucji struktury dochodowej w samorzadzie terytorialnym. W roku 2005 w poréwnaniu do roku
2004 zmniejszyta si¢ o 277 liczba jednostek, ktorych budzety zamkngly si¢ niedoborem, a ogolna
kwota deficytu wyniosta 895218 tys. zl, przy planowanym deficycie na ten rok w wysokosci
7 475 027 tys. zt. Dochody wtasne JST za rok 2005 zostaty zrealizowane na poziomie 100,5% planu
1w poréwnaniu do roku 2004 byly wyzsze o 16,6%. Wigksze dochody znajdowaty przelozenie w
wyzszych kwotach wydatkow ogdétem (+13,6% wzgledem roku 2004) oraz wydatkéw inwestycyj-
nych (+19,7% wzgledem roku 2004)°".

Ilustracja graficzng stanowiaca tto dla dalszych, bardziej wnikliwych analiz jest wykres 4, od-
wzorowujacy prognoze ksztaltowania si¢ budzetow jednostek samorzadu terytorialnego w okresie
od I kw. 2006 r. do I kw. 2007 r. (wlacznie).

> Na podst. sprawozdan z wykonania budzetéw jednostek samorzadu terytorialnego za rok 2005.
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Wykres 4. Prognoza budzetéow jednostek samorzadu terytorialnego (JST) w ujeciu kwartalnym.
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Zrodio: ,,Biuletyn Finansow Publicznych” 2006, nr 2(18).

Nawiazujac do kwestii dziatalnosci inwestycyjnej jednostek samorzadu terytorialnego
w przedmiocie tworzenia warunkoéw rozwoju gospodarczego, nalezy wskaza¢ na zgola odmienne,
aczkolwiek powiazane z dziatalnoscia finansowa, podloze dylematow decyzyjnych. Zarysowany
problemem dotyczy wyboru zewnetrznych zrodet finansowania przedsigwzieé inwestycyjnych. Pro-
blem ten — pozornie niedostrzegalny — w rzeczywistoSci okazuje si¢ by¢ niezwykle istotny
w szczegolnosci z punktu widzenia biezacej plynnosci finansowej jednostki. Gminy, kierujac si¢
specyfika podejmowanych dziatan inwestycyjnych, analizuja dostgpne formy finansowania projek-
tow rozwojowych. W praktyce oznacza to konieczno$¢ uwzglednienia wszystkich argumentow
przemawiajacych ,,za” i ,przeciw” stosowaniu danej formy finansowania. Kazda z nich ma swoje
zalety i wady, stad tez opracowujac plan uwzgledniajacy zrodha finansowania, konieczne jest utoze-
nie swoistego klucza umozliwiajacego analiz¢ i oceng czynnikow decydujacych o optymalizacji
wyboru danego zrodla finansowania™.

Podejmujac zagadnienie lokalnej polityki rozwojowej, nie sposdb pomina¢ znaczenia
planow 1 strategii stanowiacych projekcje kierunkoéw ewoluowania sytuacji gospodarczej w
gminie. Zgodnie z obowiazujacym w Polsce prawodawstwem gminy nie sa ustawowo zo-
bligowane do konstruowania i wdrazania strategii rozwojowych. Oznacza to, iz podjgcie
przez samorzad gminny dzialan zakladajacych opracowywanie strategii jest wyrazem auto-
nomicznego przekonania o skutecznosci tego instrumentu dla pobudzania do wzrostu lokal-
nej gospodarki™.

Czynnikiem charakterystycznym dla tego narzedzia wspierania przedsigbiorczosci nie
jest to, ze gminy go nie stosuja, lecz to, ze konstruujac jego zalozenia, a nastepnie wdrazajac
je w zycie, nie zawsze sa przekonane o jego pelnej skutecznosci. W takiej sytuacji o wiele
bardziej korzystne wydaje si¢ poprzestanie na dotychczasowych rozwiazaniach (nie-

2 Zob. wigcej na ten temat: W. Zbrég, Problem wyboru zewnetrznego Zrédla finansowania,

[w:] Uwarunkowania i metody finansowania rozwoju regionalnego, red. K. Jajuga , Slaskie Wydawnictwa
Naukowe Wyzszej Szkoty Zarzadzania i Nauk Spotecznych, Tychy 2002, s. 191 i nast.
> W. Dziemianowicz, T. Kierkowski, R. Knopik, op.cit., s. 8-10.
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uwzgledniajacych stymulowania gospodarki lokalnej za pomoca strategii rozwojowych),
gdyz nie obciazaja one budzetu gminy nadmiernymi (niepotrzebnymi) kosztami. Podtozem
owych negatywnych praktyk jest czgstokro¢ to, iz gminy probuja wzajemnie kopiowaé roz-
wiazania, zaktadajac, ze jezeli uzdrowily one sytuacje w sasiedniej gminie, sprawdza si¢
réwniez w odniesieniu do kazdej innej jednostki™*. Niestety, to nazbyt ogdlne podejscie sto-
sunkowo czgsto nie sprawdza si¢ w praktyce, dlatego tez kazde dziatanie zmierzajace do
konstruowania planow rozwojowych powinno by¢ poprzedzone doglebna analiza podtoza
spoteczno-ekonomicznego, weryfikacja uwarunkowan rozwojowych, a takze analiza szans i
zagrozen w zakresie projektowanych rozwiazan. Dopiero w takiej sytuacji, w ktorej wspo-
mniane rozwigzania dostosowywane sa indywidualnie do kazdej gminy, mozliwe staje si¢
urzeczywistnienie zakladanych celow, a zalozenia strategii przetoza si¢ na wymierne efekty
Ww otoczeniu spotecznym i1 gospodarczym.

W bezposrednim zwiazku z wymienionymi wyzej przestankami dotyczacymi konstru-
owania strategii rozwojowych pozostaje wyposazenie gminy w instrumentarium umozliwia-
jace realizacj¢ zadan wytyczonych trescia strategii. Wyniki przeprowadzonych badan wyka-
zaly, ze w przewazajacej wigkszosci ankietowanych gmin aktualnie dostgpne $rodki stymu-
lowania rozwoju przedsiebiorczoci’® uznane zostaly za niewystarczajace. Zdaniem wiadz
lokalnych fakt ten w sposéb istotny wptywa na ograniczenie mozliwos$ci praktycznej reali-
zacji postanowien ujetych w planie strategicznym. Zamieszczony nizej wykres 5 odzwier-
ciedla przestanki uzasadniajace wyposazenie jednostek samorzadu terytorialnego w dodat-
kowe instrumenty wspierania przedsigbiorczosci. Wsrdd wskazanych determinant kluczowa
rol¢ odgrywaja: zwigkszenie aktywnosci 1 uprawnien samorzadéw lokalnych (70,4%) oraz
dobra znajomo$¢ lokalnych problemoéw i potrzeb (22,2%).

Wykres 5. Czynniki uzasadniajace wyposazenie gmin w dodatkowe instrumenty wspierania MSP.
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Zrédto: Opracowanie whasne na podstawie wynikéw przeprowadzonych badan.

3 Zob. wigcej na ten temat: W. Dziemianowicz, T. Kierkowski, R. Knopik, op.cit., s. 15-16.
> T. Skica, J. Strojny, W, Tabasz, K. Witkowski, Samorzqd gminny a rozwdj przedsiebiorczosci. Podkarpaccy
samorzqdowcy wobec uwarunkowan wzajemnych relacji, op.cit., s. 95 i nast.
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Kolejnym czynnikiem decydujacym o charakterze, a takze jakos$ci dziatan samorzadow
gminnych w obszarze rozwoju przedsigbiorczosci jest polityka budzetowa wtadz lokalnych
— postrzegana nie tylko przez pryzmat efektywnosci 1 gospodarnosci srodkami publicznymi,
lecz réwniez stosowania nowoczesnych metod budzetowania. Bardzo istotnego znaczenia
nabiera kwestia wykorzystania przez samorzad potencjalu zwiazanego z nowymi, proefek-
tywnymi metodami budzetowania i odejsciem od kultywowania tradycyjnym formom go-
spodarowania $rodkami publicznymi. W opinii S. Owsiaka ,,budzet jest koncepcja ogdlna,
charakteryzujaca si¢ pewnymi uniwersalnymi cechami (...) W praktyce jednak wystepuje
wiele odmian budzetu. Innymi stowy ogoélna koncepcja budzetu jest wypetniana réznymi
tresciami. Sa one przejawem rozrdznienia budzetu jako dokumentu formalnego i budzetu
funkcjonalnego wykorzystywanego w zarzadzaniu jednostka samorzadowa™®. W praktyce
budzetowej rozroznia si¢ nastepujace rodzaje budzetow:

e memoriatowy,
kasowy,
planistyczny,
biezacy (tzw. operacyjny),
kapitatowy,
dochodow,
wydatkow,
globalny,

o zadaniowy" .

Kazdy z wymienionych budzetéw ma odrgbna specyfike, a jego stosowanie powinno
by¢ utozsamiane z celami, ktore wtadze lokalne planuja osiagnaé. W sytuacji, kiedy wiadze
gminne utozsamiaja budzet wyltacznie z rocznym planem dochodoéw i1 wydatkoéw oraz przy-
chodow 1rozchodow — w zupetno$ci wystarcza postugiwanie si¢ budzetem operacyjnym.
Natomiast w sytuacji inicjowania przedsigwzi¢¢ rozwojowych konieczne jest postuzenie si¢
innym, bardziej adekwatnym ku temu instrumentarium, jakie zapewniaja m.in. budzet plani-
styczny czy zadaniowy™". Za najwazniejsza przestanke wyboru sposobu konstrukcji budzetu
uzna¢ nalezy dazenie do minimalizacji rozbieznosci pomigdzy zaktadanym planem a jego
praktyczna realizacja. Dlatego tez opracowanie optymalnego z punktu widzenia potrzeb
projektu budzetu jest w praktyce procesem bardzo trudnym i ztozonym, wymagajacym ela-
styczno$ci w zakresie wytyczania celow i dobierania narzedzi ich realizacji. Oczywiscie
zawsze pojawiac si¢ bedzie problem ,,zbyt krotkiej kotdry”, stad tez tak istotnego znaczenia
nabiera opanowanie umiej¢tnosci wyposrodkowania obligatoryjnych wydatkéw budzeto-
wych — wskazanych ustawowo oraz wydatkow fakultatywnych — zwiazanych
z wykonawstwem przedsigwzig¢ inwestycyjnych.

Calkowicie odmienna kategori¢ po stronie inicjatyw stuzacych wspieraniu przedsigbior-
czo$ci stanowi zakup przez gming ustug od podmiotow prywatnych. Wspoétdziatanie mig-
dzysektorowe jest dowodem na postepujace urynkowienie struktur samorzadowych, a
wspolpraca na styku sektorow publicznego i1 prywatnego wyraza w wielu przypadkach nie-
odzownos$¢ partycypacji firm prywatnych w realizacji zadan publicznych. O zakupie ustug
przez jednostki sektora finansow publicznych od podmiotow spoza sektora decyduje bardzo

%' S. Owsiak, Teoretyczne podstawy wykorzystania budzetu w zarzqdzaniu jednostkami samorzqdu terytorial-
nego, [w:] Budzet wladz lokalnych. Narzedzie zarzqdzania, red. S. Owsiak , PWE, Warszawa 2002, s. 37.

> Ibidem, s. 37.

% Zagadnienie atrybutow charakteryzujacych nowoczesny budzet porusza J.B. McKinney, Performance
budget and Accountability, [w:] A. Khan, W.B. Hildreth, Case studies in public budgeting and financial man-
agement, Kendal/Hunt Publishing Company, Dubuque 1996, s. 80.
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czesto efektywnos$¢ ekonomiczna. Czestokro¢ o wiele bardziej korzystny jest zakup ustug
anizeli $wiadczenie ich bezposrednio przez gming. Warto przy tym zauwazy¢, iz zlecanie
pewnych ustug podmiotom i firmom prywatnym wiaze si¢ z mozliwosciami ekspansji roz-
wojowej sektora prywatnego na terenie gminy, ,,(...) gdyz wymusza si¢ przez to postawy
przedsigbiorcze, (...) powoduje powstawanie matych firm, zmusza do pracy na wlasny ra-
chunek, uczy dbatosci o jako$é ushug”™. W zwiazku z powyzszym konieczne jest powzigcie
decyzji o tym, jak szeroki ma by¢ wachlarz uslug zapewnianych przez sama gming i w kto-
rym momencie o wiele bardziej korzystne (zarowno dla podmiotéw komunalnych, jak
i lokalnych przedsigbiorcow) jest korzystanie z ustug sektora prywatnego.

Wskazane obszary dylematow decyzyjnych wladz samorzadowych stanowia zaledwie
utamek rzeczywistych rozmiardw zarysowanego problemu. Umiejetno$¢ podejmowania
trafnych decyzji stanowi wyraz skutecznego zarzadzania gming oraz dojrzatosci struktur
samorzadowych do uwarunkowan gospodarki rynkowej. Organ wykonawczy w gminie
utozsamia¢ nalezy z rola menedzera majatku publicznego, a kierunki podejmowanych przez
niego dziatan z odpowiedzialno$cia za najlepsza z mozliwych realizacj¢ spraw publicznych.
Oznacza to, ze dzialania podejmowane w obszarze stymulowania rozwoju gospodarczego
musza pozostawaé w zgodzie z realizacja natozonych na gminy ustawowo kompetencji, a
rownoczes$nie pozostawia¢ miejsce na budowe podstaw dla dalszego rozwoju wspolnot sa-
morzadowych.

Realizacji tego celu stuza m.in. rozwigzania wprowadzane ustawa o dochodach jedno-
stek samorzadu terytorialnego oraz nowa ustawa o finansach publicznych. Warto jednakze
podkresli¢, Ze tworzenie i zapewnienie funkcjonowania odpowiednich ram prawno-
ustrojowych nie gwarantuje efektywnos$ci gospodarki §rodkami publicznymi, stad nawet w
sytuacji optymalnych rozwiazan prawnych w gminach moze pojawia¢ si¢ deficyt. Wazna
jest natomiast §wiadomos$¢ celowosci jego powstania i ewentualnego utrzymania. Problemu
nie stanowi samo ujemne saldo budzetowe, lecz powdd, ktory je wywotal. Inaczej nalezy
postrzega¢ gminy, ktore wykazuja deficyt, a na ich terenie nie realizuje si¢ zadnych przed-
sigwzig¢ prorozwojowych, a inaczej jednostki, w ktorych ujemne saldo jest wynikiem dy-
namicznej dzialalnosci inwestycyjnej. Pojawia si¢ zatem pytanie o zasadno$¢ wykorzystania
zadluzania jako instrumentu realizacji zadan stuzacych wspieraniu przedsigbiorczosci. W
odpowiedzi nalezy wskazaé, ze o mozliwosci jego wykorzystania tylko w ograniczonym
zakresie decyduja ramy prawne, natomiast w rzeczywistosci celowo$¢ stosowania uzalez-
niona jest od specyfiki lokalnych potrzeb i umiejgtnosci utrzymania zadluzenia w ustawowo
wskazanych granicach.
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