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Modele stymulowania
lokalnego rozwoju gospodarczego
oparte na finansowym instrumentarium
samorzadu gminnego’

Wstep

Celem artykulu jest przedstawienie modelowych rozwigzan, uwzgledniajg-
cych mechanizmy i procedury oddzialywania samorzadéw gminnych na decy-
zje gospodarcze lokalnych przedsiebiorstw. Prezentowane modele sa w swym
zalozeniu odzwierciedleniem obecnych rozwigzan istniejgcych w polskiej,
lokalnej rzeczywistosci (podstawa wnioskowania sg badania empiryczne prze-
prowadzone wérod przedstawicieli gmin i przedstawicieli przedsiebiorstw).
Omawiane w pracy modele mogg stanowi¢ konkretne wzorce dla lokalnych
decydentéw w poszukiwaniu najbardziej efektywnego systemu wspierania
lokalnej gospodarki w przyszlosci. Prezentowane rozwigzania postuluja
wykorzystanie skutecznych instrumentéw budzetowych w odniesieniu do
konkretnych warunkéw ekonomicznych i spotecznych. Instrumenty oddzia-
lywania gminnego koncentrujg sie tu na polityce dochodowej (w tym fiskal-
nej) oraz polityce wydatkowej jednostki samorzadu terytorialnego jaka jest
gmina.

W szczegblnoSci przyblizono zagadnienia zwigzane z instrumentami sty-
mulowania rozwoju gospodarczego oraz zaprezentowano wyniki badan ankie-
towych. Najwiecej miejsca poSwiecono charakterystyce pieciu schematéow
modelowych, bazujacych na zasadniczych dla analizy proceséw ekonomicz-
nych decyzjach i dziataniach wtadz lokalnych.

1 Praca naukowa finansowana ze §rodkéw na nauke w latach 2006-2008 jako
projekt badawczy Nr 1H02C11730.
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1. Instrumenty stymulowania
rozwoju gospodarczego w gminach
— aspekty teoretyczne

Modele lokalnego rozwoju gospodarczego, tak jak koncepcje makro- i mezo-
ekonomiczne, wigzg polityke gospodarczg z dzialaniami prowadzonymi przez
upowaznione do tego instytucje publiczne. Modele stymulowania rozwoju
gospodarczego sg oparte na dzialaniach nieprzypadkowych, §wiadomych,
wywierajgcych wyrazny wplyw na sfere gospodarczg. Oprocz decyzji i dziatan
podejmowanych przez lokalnych decydentéw, potrzebne sg Srodki materialne,
ktore umozliwig osiggniecie zalozonych celéw gospodarczych. System stymu-
lowania gospodarki musi sie sklada¢ z instrumentéw, ktére czesto sg nie-
zbedne dla prawidlowego funkcjonowania wielu lokalnych przedsiebiorstw.
Ujete w konkretne, przemyslane schematy, w konsekwencji przyczyniaja sie
do oczekiwanego sukcesu ekonomicznego na lokalnych obszarach.

Stymulowanie rozwoju gospodarczego przez jednostki samorzgdu lokal-
nego odbywa sie glownie przy zastosowaniu instrumentéw interwencjonizmu
lokalnego. Interwencjonizm lokalny ma na celu wprowadzenie jednostki
samorzadowej na dlugookresowg Sciezke rozwoju przez kompleks oddzialy-
wan wladz samorzadowych na decyzje podmiotow gospodarczych dzialajg-
cych na terenie gminy lub zlokalizowanych poza jej obszarem?2. Wéréd szero-
kiego pakietu sposobow oddziatywan gminnych mozna wyr6zni¢ instrumenty
natury finansowej, prawnej, organizacyjnej i informacyjno-szkoleniowej.

W grupie instrumentéw przymusu administracyjnego znajduja sie réznego
rodzaju decyzje, nakazy, zakazy i ograniczenia, dotyczace m.in. gospodarki
gruntami, zagospodarowania przestrzennego, ochrony érodowiska3. Do
instrumentéw organizacyjnych i informacyjnych mozna zaliczy¢ wszystkie te,
ktore wspieraja inicjatywy zwigzane z ksztaltowaniem klimatu przedsiebior-
czego i innowacyjnego, w tym np. podejmowanie dzialan promocyjnych, udo-
stepnianie informacji progospodarczych, pomoc w dostepie do zewnetrznych
zrodel zasilen finansowych, szkolenia.

Waznymi instrumentami, szczegélnie dla wsparcia niezbednych zmian
gospodarczych, rozwoju okreslonych sektorow gospodarki lokalnej czy tagodze-
nia skutkéw bezrobocia sg instrumenty finansowe. Wéréd nich nalezy wymie-
ni¢ te instrumenty, ktérych zastosowanie jest zwigzane z politykg dochodowa,
jak i te, ktérych skutki widaé w budzecie lokalnym po stronie wydatkow (por

2 A. Sztando, Kryteria interwencjonizmu lokalnego na przyktadzie wybranych gmin, w:
Przedsiebiorczosé i innowacyjnosé jako czynnik rozwoju regionalnego i lokalnego, red.
W. Kosiedowski, Wioctawskie Towarzystwo Naukowe, Wloctawek 2002, s. 210.

3 Szerzej: K. Robaszkiewicz, Przedsiebiorczosé w strategii rozwoju lokalnego. Studium
przypadku powiatu wateckiego, w: Ekonomiczne i techniczne aspekty funkcjonowania i roz-
woju regionalnego, FNUS, Szczecin—-Walcz 2003, s. 132-133.
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rys. 1). Kompetencje finansowe majg tu duze znaczenie, zwlaszcza dla zakresu
i sity oddziatywania. Wieksze kompetencje i samodzielno§é finansowa bedg
sprzyja¢ aktywniejszej polityce gospodarczej wiadz lokalnych?. Biorgc pod
uwage zalozenie, ze finanse samorzadu terytorialnego wyjasniaja tresé ekono-
miczng i zwigzki przyczynowo-skutkowe miedzy gromadzeniem i wydatkowa-
niem $rodkéw publicznych a zakresem interwencji samorzadu terytorialnego
w procesy rozwoju, zdecydowano, iz wlas$nie instrumenty finansowe beda sta-
nowity podstawe modeli stymulowania lokalnego rozwoju gospodarczego.

Tabela 1
Podstawowe grupy instrumentéw polityki finansowej samorzadu
lokalnego w oddzialywaniu na rozwoéj gospodarczy

Instrumenty polityki dochodowej

Instrumenty polityki wydatkowej

Instrumenty polityki fiskalnej

np. wprowadzanie stawek podatkowych
nizszych od ustawowych, zwolnief oraz
ulg w podatkach i oplatach lokalnych

Instrumenty zwigzane z wydatkami

w zakresie bezposredniej pomocy
finansowej

poreczenia kredytowe, pozyczki,
dokapitalizowanie przedsiebiorcow na
warunkach korzystniejszych od
oferowanych na rynku w ramach pomocy
publicznej

Instrumenty zwigzane ze zbyciem lub
oddaniem do uzytkowania skladnikéw
mienia

np. wplywy ze sprzedazy, najmu,
dzierzawy gruntéw, lokali

i nieruchomoéci

Instrumenty zwigzane z wydatkami na
wsparcie instytucji rozwoju
gospodarczego

wydatki dot. inkubatoréow
przedsiebiorczosci, agencji rozwoju
lokalnego parkéw technologicznych,
instytucji doradczych i szkoleniowych

Instrumenty polityki cenowej

ceny (oplaty) za korzystanie z urzadzen
infrastruktury technicznej, np. za wode
i Scieki, centralne ogrzewanie,
korzystanie z wysypisk Smieci

Instrumenty zwigzane z wydatkami na
cele informacyjno-promocyjne

Instrumenty zwigzane z gospodarczym
ksztaltowaniem Srodowiska

np. kary z tytulu zanieczyszczenia
§rodowiska

Instrumenty zwigzane z wydatkami
inwestycyjnymi

np. wydatki na budowe i utrzymanie
drég, sieci wodociggowych, oczyszczalni
Sciekéw, infrastruktury energetycznej,
infrastruktury stuzacej celom spolecznym
tj. szkolnictwo, ochrona zdrowia

Zrédto: Opracowanie wlasne.

4 Bagdzinski S.L., Lokalna polityka gospodarcza (w okresie transformacji systemowej),
Wyd. Uniwersytetu Mikotaja Kopernika, Torun 1994, s 91.
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Skuteczno$¢ wymienionych instrumentéw wzrasta w miare ich zintegro-
wanego stosowania. Modele wspierania lokalnego rozwoju gospodarczego
przez taczenie poszczegblnych rozwigzan pozwalajg osiagnaé tzw. efekt syner-
gii, z ktorego wynika, ze dwa instrumenty zastosowane Igcznie dadza o wiele
wieksze efekty niz pojedyncze zastosowanie kazdego z nich. Nalezy podkre-
§li¢, ze efekty zastosowania modelowych rozwiazan bedg wieksze, gdy:

m ich zastosowanie bedzie zgodne z przyjetg koncepcjg polityki gospodarczej

W gminie,

m zostang uzyte tylko instrumenty ze soba zgodne i sp6jne (niewykluczajace
sie wzajemnie),
® instrumenty nie bedg stosowane w sposob dowolny, lecz przemyslany

i zaplanowany.

Wszelkie instrumenty polityki gospodarczej, zarowno w zakresie docho-
dow, jak i wydatkow budzetowych powinny by¢ oparte na rachunku ekono-
micznym. Jednocze$nie nie wszystko mozna zmierzy¢ jedng finansowa miara,
korzysci (czasem straty) mozna bowiem okre§lic po kilku lub kilkunastu
latach. Wazne jest, co wymaga szczegdlnego podkreslenia, ze wszystkie kate-
gorie instrumentow powinny byc stosowane z uwzglednieniem okreslonych
zasad, tj. wladze lokalne powinny przede wszystkim unika¢ decyzji subiek-
tywnych, dbaé o jawnos§é i dostepnosc informacji o stosowanych rozwigza-
niach i podejmowanej dzialalnoéci, wigzac cele z zadaniami stuzgcymi rozwo-
jowi gospodarczemu

2. System wspierania lokalnej przedsighiorczosci
w Swietle badan empirycznych [na przyktadzie gmin
wojewddztwa zachodniopomorskiego)

Analiza systemu oddzialywania samorzadu lokalnego na Srodowisko przedsie-
biorczoSci byla przedmiotem badania, jakie przeprowadzono wéréd gmin
i przedsiebiorstw wojewddztwa zachodniopomorskiego. Za glowne cele badaw-
cze uznano m.in.: wskazanie miejsca i roli wazniejszych instytucji pobudzaja-
cych rozwdj gospodarczy, okreslenie podstawowych barier i ograniczen dla roz-
woju lokalnego, okreslenie znaczenia i zakresu stosowania instrumentéw lokal-
nych (w tym gléwnie finansowych), a takze skutecznosci dziatan podejmowanych
przez wladze lokalne. Jednym z gléwnych zadan wyznaczonych w ramach
badan® bylo réwniez wskazanie na efektywnosé dziatan i instrumentéw stoso-

5 QOcena dotychczasowego systemu wspierania lokalnej przedsiebiorczoéci zostata oparta
na badaniach ankietowych przeprowadzonych w grupie 114 gmin i 150 przedsiebiorcéw
wojewo6dztwa zachodniopomorskiego. Badania ankietowe przeprowadzono na podstawie
ankiet skladajgcych sie z 20 pytan kierowanych do gmin, 12 pytan kierowanych do przed-
siebiorcow. Ankieta zostala poprzedzona testem pilotazowym. Dobdr obszaru badawczego
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wanych dotychczas w polskich gminach. Na zasadzie konfrontacji zestawiono
opinie obu grup respondentéw, aby odpowiedzie¢ na pytanie: na ile samorzady
lokalne odpowiadajg na zapotrzebowanie przedstawicieli sfery gospodarczej
i czy w jednakowy sposéb postrzegajg skutecznoéé stosowanych rozwigzan®.

Dokonana analiza w czeSci dotyczacej roli i miejsca wazniejszych instytucji
wspierajacych rozwdj przedsiebiorstw pozwala wysnu¢ wniosek, ze gminy
odznaczajg sie duzym stopniem odpowiedzialno§ci za sprawy gospodarcze
(por. rys. 1). Przedsigbiorcy wskazuja, ze rola gmin powinna by¢ znaczna
w caloksztalcie procesow stymulujacych ich rozwéj. Swiadomo§é samorzadow-
cow dotyczaca ich miejsca w caloksztalcie dzialan z zakresu interwencjonizmu
panstwowego pozwala stwierdzic, ze istnieje konieczno$¢ dalszej decentraliza-
¢ji zadan i kompetencji, w tym zwigzanych ze stymulowaniem rozwoju gospo-
darczego. Zaréwno respondenci gminni, jak i przedstawiciele lokalnego biz-
nesu zdecydowanie mniejsza role przypisali dzialaniom pozostatych jednostek
samorzadu terytorialnego oraz instytucjom trzeciego sektora.

Rysunek 1
Znaczenie instytucji wspierajacych rozwoj lokalnych przedsiebiorcow
gminy przedsiebiorstwa
A 22 A 961
3,00 7 B 3,14 2,5OF B 2,18
E C E C
2,78 2,75 2,00 2,65
D 3,57 D 2,69
A wladze centralne panstwa D samorzad gminny
B samorzad regionalny E krajowe instytucje wspierania biznesu
C samorzad powiatowy F lokalne instytucje wspierania biznesu

Zrédto: Opracowanie wlasne.

zostal oparty na analizach Instytutu Badan nad Gospodarka Rynkowa, ktorego oceny pla-
sujg wojew6dztwo zachodniopomorskie na érednim poziomie atrakcyjnosci inwestycyjne;.

6 W prezentowanym badaniu postuzono sie analiza statystyczna oparta na pieciopunk-
towej skali waznos$ci. Badanie polegalo na ujeciu wielu zmiennych, za pomocg jednego
wyniku, wlasciwego dla kazdego badanego obszaru. Uzyta skala sktadala sie z kafeterii odpo-
wiedzi ulozonych w porzadku od stopnia calkowitej aprobaty do catkowitego odrzucenia
(gdzie 4 - oznacza ocene maksymalng dla odpowiedzi kazdego z pytan i 0 - nie mam zdania)
Uzyta skala waznoéci zwigzana jest z umownymi kategoriami odpowiedzi w szacunkowej
skali rangowej, stanowigcej narzedzie gromadzenia informacji i okreslajgcych kierunek i site
reakcji badanego na dang pozycje skali zlozonej. Stosowanie skali waznoSci wigze sie tu
z okresleniem wymiarowosci ukrytej cechy respondenta, w szczeg6lnoSci z oceng jego jedno-
wymiarowosci oraz przypisaniem respondentom wartos$ci numerycznych na kontinuum mie-
rzonej cechy ukryte;j.
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Do gtéwnych barier utrudniajgcych rozwdj lokalnej gospodarki zaréwno
samorzadowcy, jak i przedsiebiorcy zaliczyli przede wszystkim: niejasne,
skomplikowane przepisy prawne, wysokie koszty pracy, zbyt wysokie podatki
(por. rys. 2). Wérdd barier, ktore stanowig najwieksze zagrozenie znajdujg sie
zatem bariery o charakterze centralnym (ogélnokrajowym) i wladze samo-
rzadowe nie majg na nie wiekszego wplywu.

Rysunek 2
Lista (klasyfikacja) barier
utrudniajgcych rozwoj lokalnej przedsiebiorczosci

gminy przedsiebiorstwa
A 3,17
252, A 368 594 2,81 37 - pas2
2,63 f, C 3,44 3,09 ¢, C 3,32
2,51 1 D364 26lp D 3,48
2,52K Egiq7 27K E 3,04
3,52 J F 309 3,63 J F 2,18
G944 I G 2,55
2641 T 50 & 2,68 H 2,23

niejasne/skomplikowane przepisy
prawne

utrudnione procedury zw.

z rozpoczeciem dziatalnoSci gosp.
utrudnione procedury zw.

z rozpoczeciem nowej inwestycji
wysokie koszty pracy

bariery zwigzane z finansowaniem
zewnetrznym (standing finansowy)
brak wiedzy i umiejetnosci zw.

z pozyskiwaniem kapitalu
zewnetrznego

G brak odpowiedniego lokalu
do prowadzenia dzialalnosci

H ograniczony dostep do infrastruktury
technicznej

I problemy z doborem pracownikow

J zbyt wysokie podatki panstwowe

K zbyt wysokie podatki lokalne

L zbyt wysokie oplaty i ceny za ustugi
komunalne

£ brak lokalnych dzialan marketingowych

M brak platformy wspolpracy miedzy
instytucjami pozarzadowymi

H4 B aQ =W >

Zrodlo: Opracowanie wlasne.

W odpowiedzi na pytanie dotyczace efektéw samorzgadowych dziatan,
z zalozenia majgcych sktania¢ do podejmowania inicjatyw gospodarczych,
respondenci réznig sie w ich ocenie. Najbardziej efektywne wedlug opinii
przedstawicieli gmin sg: przychylne przedsiebiorcom gospodarowanie mie-
niem komunalnym, upraszczanie procedur dotyczacych obstugi przedsie-
biorcéow przez samorzad, budowanie zaufania przedsiebiorcow do wladz
lokalnych. Wsréd drugiej grupy ankietowanych do najbardziej efektywnych
dziatan zaliczono: realizacje polityki wydatkowej, przychylne przedsiebior-
com gospodarowanie mieniem komunalnym oraz realizacje polityki docho-
dowej wspierajaca przedsiebiorczo$é. Nalezy wskazaé, ze ta pierwsza grupa
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inicjatyw wymaga znacznych umiejetnosci organizatorskich, druga za$ wpi-
suje sie stricte w polityka finansowg i stanowi obcigzenie dla budzetu lokal-
nego.

Rysunek 3
Lista (klasyfikacja) najbardziej efektywnych dzialan lokalnych
w pobudzaniu rozwoju gospodarczego

gminy przedsiebiorstwa
249, A270 239 2,89 , 42,65 5300
2,90 1 o 277 315 c 2,75
2,48 K D 2,79 2,18 g D 2,56
2,957 E 2,86 3,00 E 304
2,311 F o490 2,95 1 Fg g5
911H G 276 3,18 H G 3,10

polityka (strategia) rozwoju
gospodarczego gminy
przygotowanie ofert inwestycyjnych
dla przedsiebiorcow

sprzyjajacy inwestorom plan
zagospodarowania przestrzennego
budowanie zaufania przedsiebiorcow
do wtadz lok.

upraszczanie procedur dot. obstugi
przedsiebiorcow przez samorzad
dzialania dotyczace ksztalcenia
dostosowanego do potrzeb rynku

H realizacja polityki wydatkowej
sprzyjajacej przedsiebiorcom

I prowadzenie dzialalno§ci informacyjnej
dot. finansowania zewnetrznego

J wspblorganizowanie parkéw
inwestycyjnych, inkubatordow, itd.

K prowadzenie dzialalnoSci gospodarczej
samorzadu (niekonkurencyjnej)

L przychylne przedsiebiorcom
gospodarowanie mieniem komunalnym

£ dziatalno$¢ promocyjna i marketingowa
samorzgdu

Q 8 =3 - o a = o>

realizacja polityki dochodowej
sprzyjajacej przedsiebiorczosci

Zrédto: Opracowanie wlasne.

Szczegoltowa analiza zagadnien zwigzanych ze skutecznoscig instrumen-
tarium polityki dochodowej i wydatkowej roéwniez pozwala sformulowaé kon-
kretne wnioski. Wérod gléwnych instrumentéw polityki dochodowej wymie-
nianych przez samorzadoweoéw sg stawki podatkéw i optat lokalnych uchwa-
lane jako nizsze od ustawowych (por. rys. 4). Nastepnymi instrumentami
wymienianymi jako najbardziej skuteczne sg zwolnienia i ulgi podatkowe
udzielane na podstawie istniejgcych przepisow prawa (tzw. preferencje usta-
wowe). Interesujacy jest fakt, ze samorzadowcy nie przywigzujg duzej wagi
do instrumentéw zwigzanych z preferencyjng sprzedazg gruntow badz obni-
zaniem oplat i cen za ustugi lokalne, ktére to z kolei sg wysoko ocenione
przez przedstawicieli sektora gospodarczego.
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Rysunek 4
Ranking skutecznos$ci instrumentow polityki dochodowej
gminy przedsiebiorstwa
A 38,15 A 2,77
1,76 F B 2,57 3,12 i B 3,15
2.01E C 2,30 2,74 E C 2559
D 1,79 D 2,50

A uchwalanie nizszych stawek podatkow D obnizanie cen za uslugi lokalne
i optat lokalnych od maksymalnych E obnizanie wysokosci oplat czynszowych

B stosowanie zwolnien i ulg za korzystanie z mienia gminy
(powszechnych) w podatkach F preferencyjna sprzedaz gruntéw i lokali
i oplatach lok. przedsiebiorcom

C stosowanie preferencji fiskalnych
(indywidualnych) w podatkach
i optatach lok.

Zrédto: Opracowanie wlasne.

Rysunek 5
Ranking skutecznos$ci instrumentow polityki wydatkowej
gminy przedsiebiorstwa
A 3,02 A 3,13
2’45 E@B : - @B k
1,30 D C 1,37 2,95 D C 2,35
A wydatki budzetowe na budowe D wspélfinansowanie funduszy
i rozw¢j infrastruktury technicznej gwarancyjnych, pozyczkowych
B wspbélfinansowanie oérodkéw (centrow) E wydatki na cele informacyjno-
rozwoju przedsiebiorczoSci promocyjne

C wspdlfinansowanie przedsiewzieé
gospodarczych (np. PPP)

Zrédlo: Opracowanie wlasne.

Na ciekawe spostrzezenia pozwala ocena skutecznosci instrumentéw poli-
tyki wydatkowej. Trzeba bowiem zauwazyc¢, ze przedstawiciele gmin (inaczej
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niz przedsiebiorcy) zdecydowanie wieksze znaczenie przypisujg instrumen-
tom dochodowym niz wydatkowym (por. rys 4 i 5). Wéréd najskuteczniejszych
instrumentéw wydatkowych w opinii samorzadowcow sg wydatki budzetowe
na budowe i rozwdj infrastruktury technicznej, podczas gdy przedsiebiorcy
wskazujg na wydatki na cele informacyjno-promocyjne.

Prezentowane powyzej wyniki badan ankietowych stanowity punkt wyj-
Scia dla opracowania modeli stymulowania lokalnego rozwoju gospodar-
czego.

3. Charakterystyka wyhranych modeli stymulowania
rozwoju gospodarczego gmin

System wspierania lokalnego rozwoju gospodarczego obejmuje wiele wzajem-
nie ze sobg powigzanych elementéw. Z jednej strony jest uzalezniony od pod-
miotéw oddzialujacych na rzeczywistosc gospodarcza, w tym gmin, z drugiej
za§ od przedsiebiorcow, ktorzy sg w roznym stopniu podatni na system
oddzialywan. Z uwagi na zasoby majatkowe gmin, potencjal ekonomiczny
samorzadow lokalnych, oczekiwania przedsiebiorcéw oraz ich site ekono-
miczng stworzono schematy modelowe bedace uproszczonym obrazem stanu
istniejgcego na lokalnych obszarach. Modele stymulowania rozwoju gospo-
darczego na obszarach lokalnych mozna scharakteryzowaé z wyodrebnieniem
modeli opartych na zasobach majgtkowych gmin oraz modeli opartych na
oczekiwaniach przedsiebiorcow.

3.1. Modele oparte na zasohbach majatkowych gmin

Biorac pod uwage zasoby majatkowe gmin, a takze ich mozliwo§é oddzialy-
wania, za pomocg instrumentéw polityki finansowej mozna zaprezentowaé
skrajne koncepcje stymulowania rozwoju gospodarczego. Wéréd nich domi-
nujgcym znaczeniem charakteryzujg sie dwa réznigce sie miedzy sobg modele,
tj. model radykalnego interwencjonizmu samorzadowego oparty na mak-
symalizacji roli wladz lokalnych w sferze gospodarczej oraz model ograni-
czonego interwencjonizmu samorzadowego oparty na marginalizacji roli
wladz lokalnych w sferze gospodarczej. Wyznaczajg one zakres dla réznorod-
nych scenariuszy stosowania instrumentéw interwencjonizmu lokalnego
opartych na zasobach majgtkowych przez gminy.

W prezentowanym podejsciu potencjal ekonomiczny gminy jest elemen-
tem decydujgcym o zastosowaniu instrumentéw i sposobéw oddzialywan
lokalnych (por tab. 2). W konsekwencji wystapié moga tu nastepujace
sytuacje:



130 Magdalena Kogut-Jaworska

m wysoki potencjal gminy umozliwia szerokie stosowanie wszystkich
dostepnych instrumentéw polityki finansowej,

» umiarkowany potencjal gminy powoduje, iz w mniejszym stopniu wyko-
rzystuje sie instrumenty polityki dochodowej i wydatkowej,

® ograniczony potencjal gminy powoduje, iz w niewielkim stopniu wyko-
rzystuje sie instrumenty polityki dochodowej i wydatkowej,

m niski potencjal gminy ogranicza stosowanie instrumentéw polityki finan-
sowej.

Rysunek 6
Modelowe ujecie koncepcji stymulowania rozwoju gospodarczego
zorientowane na zasobach majatkowych gmin

\% Radykalny
B | e i, interwencjonizm
g g ; L .
£ ' c samorzgdowy
5 % | Model P Model 1w sferze polityki
37 < ¢ oddzialywania | ; oddzialywania | budzetowe;
22 | 0 MinMidl i MaxMax
=8 2 :
g B2 | Lt
s RS
B"_": 2
S g3 : L :
S g’"g ' Model L Model '
- QB) < i oddzialywania : | oddzialywania ;
R i Min/Min ! MaxMid'2 !
Ograniczony K{ Zakres stosowania instrumentow
interwencjonizm interwencjonizmu lokalnego
samorzgdowy (polityka wydatkowa)
w sferze polityki
budzetowej

Zrédlo: Opracowanie wlasne.

Modele oparte na zasobach majgtkowych gmin prezentuja koncepcje
polityki gospodarczej wladz samorzadowych i ich sklonnoéé do stosowania
instrumentéw finansowych (por. rys. 6). Modele te sg odzwierciedleniem
stanu wiedzy lokalnych decydentéw na temat sytuacji gospodarczej, a takze
ich podejécia do kwestii zwigzanych z regulowaniem gospodarki za pomoca
mechanizmu rynkowego. W praktyce znane jest podejScie wiadz lokalnych,
ktére z wyboru pozostawia kwestie gospodarcze nieskrepowanym swobodom
wolnorynkowym, prezentujac jednocze$nie postawe zwolennika koncepcji
liberalizmu gospodarczego.

Model radykalnego interwencjonizmu samorzadowego opiera sie
zar6wno na realizowaniu zadan, ktore zostaly wpisane w ramy funkcjonowania
samorzadow lokalnych przez realnie posiadane §rodki (glownie srodki budze-
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towe i majatek), jak i na zadaniach fakultatywnych, ktére wynikajg z dobrowol-
nych decyzji lokalnych decydentéw. Zasadnicze podejscie do wykorzystania
instrumentéw samorzadu gminnego w dziedzinie pobudzania lokalnego roz-
woju gospodarczego opiera sie na maksymalizowaniu stosowania instrumentow
polityki budzetowej (tab. 3). Jak wynika z przeprowadzonych analiz, system ten
jest charakterystyczny dla gmin mniejszych i biedniejszych.

W modelu radykalnego interwencjonizmu samorzadowego instrumenty
fiskalne majg zacheca¢ do inwestowania oraz pomodc w rozwoju przedsiebiorstw.
Preferencje traktowane sg réwniez jako pomoc dla przedsiebiorcow znajduja-
cych sie w trudnej sytuacji ekonomicznej. Przyjete rozwigzania dotyczace para-
metréw fiskalnych majg na celu podnie§é pozycje konkurencyjng przedsie-
biorstw w gminie wzgledem innych gmin. System wykorzystania instrumen-
tow polityki wydatkowej oparty jest przede wszystkim na maksymalizowaniu
aktywnosci inwestycyjnej, zwigzanej z tworzeniem dogodnych warunkéw funk-
cjonowania przedsiebiorstw (zwiekszenie wydatkow na cele gospodarcze kosz-
tem wydatkow na cele spoleczne). Powstaje tu jednak problem rozréznienia
przez wladze samorzgadowe inwestycji realizowanych wylacznie w celu zaspo-
kojenia potrzeb spolecznych od inwestycji podejmowanych pod katem przed-
siebiorcow. W optymalnym ukladzie inwestycje te mogg sie pokrywac, jednak
tego typu sytuacja wystepuje w praktyce dosé¢ rzadko (sytuacja taka moze
wystapié, gdy wiekszo§¢ mieszkancow bedzie prowadzita wlasng dzialalno§é
gospodarcza). Zastosowanie takiego modelu wigze sie z ryzykiem nadmiernego
rozproszenia samorzadowych Srodkéw finansowych, narastaniem diugu
publicznego i w konsekwencji mogloby wplynaé na efektywno§é zarzadzania
finansami publicznymi oraz racjonalno§é alokacji srodkéw publicznych.

W modelu ograniczonego interwencjonizmu samorzad realizuje zadania
progospodarcze na zasadzie fakultatywnej, dobierajac je w taki sposob, aby
ich wykonanie odbylo sie bez wiekszego uszczerbku dla budzetu i majatku
komunalnego. W szczegélnosci model ten jest nakierowany badZ na maksy-
malizacje wplywow do budzetu (bez wzgledu na uwarunkowania ekono-
miczne, typowe dla gmin, ktére zmuszone sg do poszukiwania §rodkow na
pokrycie wysokich wydatkéw budzetowych) badz na pasywnej polityce docho-
dowej, polegajacej na braku dziatan obcigzajacych budzet (polityka admini-
strowania za pomocg srodkéw finansowych otrzymanych z budzetu panstwa)
(por. tab. 3). Instrumenty polityki wydatkowej sg zwigzane z tworzeniem
dogodnych warunkéw do funkcjonowania przedsiebiorstw. Powstaje tu jed-
nak szansa realizacji inwestycji przy wspétudziale partnera komercyjnego
(partnerstwo publiczno-prawne). Ten model jest rekomendowany w przy-
padku bardzo dobrze rozwinietych gospodarczo gmin, badZ tez moze stano-
wi¢ koncowy etap realizacji polityki radykalnego interwencjonizmu.
Charakterystyczny jest rowniez dla duzych osrodkéw miejskich z dobrym
stanem infrastruktury techniczne;.

Dla dopelnienia obrazu nalezy wspomnie¢ o dodatkowym rozwigzaniu —
modelu nieinterwencji publicznej, czyli zupelnym braku dziatan podejmo-
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wanych na rzecz wsparcia rozwoju lokalnych przedsiebiorstw przez gminy.
Jednak z przeprowadzonych analiz wynika, ze taka sytuacja nie wystepuje
prawie nigdy, dlatego tez odstapiono od jej szerszego opisu. W rzeczywistosci
wystepuje wiele sytuacji zblizonych do omawianych dwoéch skrajnych
modeli.

3.2. Modele oparte na oczekiwaniach przedsiehiorcow

Istotg modeli opartych na oczekiwaniach przedsiebiorcow jest fakt, iz odzwier-
ciedlajg one zapotrzebowanie artykulowane przez podmioty lokalnej gospo-
darki na réznego rodzaju dzialania gminne, tworzgce warunki ich rozwoju.
Modele te bazuja na wykorzystaniu wskazanych przez przedsiebiorcow
instrumentéw i sposob6w postepowania dla osiggniecia perspektywicznych
celow rozwojowych ujetych w lokalnych koncepcjach i politykach gospodar-
czych. Ich cecha charakterystyczng jest to, ze najczesciej z uwagi na ilosc
i wielko§é potencjalnych stymulant sg drogimi modelami. Trzeba mie¢ na
uwadze, ze ,lista zyczen” przedsiebiorcow wzgledem samorzgdéw moze byé
dluga, dlatego tez wazne jest przyjecie obiektywnego kryterium ostatecznego
doboru instrumentéw i dokonanie stosownej ich redukgji.

Priorytetem nie jest tu ksztaltowanie potencjatu ekonomicznego gminy,
jak w przypadku modeli opartych na zasobach majatkowych, lecz wzmacnia-
nie sity ekonomicznej firm dzialajacych na jej terenie (por. tab. 4). Mozliwe
jest tu wystgpienie nastepujacych sytuacji:

m wysoka sita ekonomiczna przedsiebiorstw daje mozliwo§é maksymalizacji
wplywu na koncepcje polityki wladz samorzgdowych,

®m umiarkowana sita ekonomiczna przedsiebiorstw daje mozliwosc redniego
wplywu na koncepcje polityki wiadz samorzadowych,

m nieduza sita ekonomiczna przedsiebiorstw ogranicza wplyw na koncepcje
polityki wiadz samorzadowych,

m niska sila ekonomiczna przedsiebiorstw daje malg mozliwoéé wplywu na
koncepcje polityki wladz samorzgdowych, lecz interwencjonizm lokalny

w duzym zakresie wplywa na kondycje ekonomiczng przedsiebiorstw.

Specyfika dziatalno$é wiekszosci firm jest bardzo zréznicowana. Modele
stymulowania rozwoju gospodarczego oparte na oczekiwaniach przedsiebior-
cow muszg zatem uwzgledniaé specyficzne potrzeby mikroprzedsiebiorstw,
matych i §rednich przedsiebiorstw. Sita ekonomiczna podmiotéw gospodar-
czych moze by¢é uwarunkowana wielkoscig przedsiebiorstwa, sprawnoscig
zarzadzania, posiadanymi zasobami, zdolnoscig inwestycyjng czy tez podat-
noécig na gminne instrumenty (por. rys. 7).

Model ekstensywnego rozwoju koncentruje sie woké! tworzenia warun-
koéw do rozwoju przedsiebiorczosci, poprawie konkurencyjnosci sektora MSP,
tworzenia warunkow do dziatalnoSci w warunkach spowolnienia gospodar-
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Rysunek 7
Modelowe ujecie koncepcji stymulowania rozwoju gospodarczego
zorientowane na oczekiwaniach przedsiebiorcow

Rozwdj
5 intensywny Radykalny
?’3 interwencjonizm
2 0 e #" samorzadowy
=3 ' L "1 wsferze polityki
g ; Model P Model ' budzet .
2 ' oddzialywania ' ' oddzialywania ! udzetowe
g, ¢ Min/Mid’1 1 Max/Max '
g . o :
N ' Model Lo Model '
S i oddzialywania : | oddzialywania :
g : Min/Min P Max/Mid’2 | Rozwéj
5] S B S E:> ekstensywny
Ograniczony Vg Podatnoéé przedsiebiorstw na samorzgdowy
interwencjonizm system stymulowania rozwoju gospodarczego
samorzgdowy (w tym gléwnie instrumenty polityki budzetowe;j)
w sferze polityki
budzetowej

Zrédto: Opracowanie wlasne.

czego lub recesji. Dotyczy gléwnie mikroprzedsiebiorstw, matych i érednich
przedsiebiorstw i opiera sie na mobilizowaniu rozwoju gospodarczego przy
znacznej ilosci zasobow gminnych (por tab. 5). Polityka dochodowa ma tu
charakter ustabilizowany, trwaly i nie powoduje duzych wydatkéw budzeto-
wych. Wydatki te majg stuzyé budowaniu systemu wsparcia dla matych
i §rednich przedsiebiorstw, m.in. w opracowywaniu planu biznesowego, uzy-
skaniu kredytu, pomocy prawnej. Mniej wazna jest tu forma instytucji, waz-
niejszy natomiast jest charakter i jako$¢ oferowanych ustug. Koncepcja tego
uspolecznionego modelu polityki rozwoju ekonomicznego opiera sie na zaan-
gazowaniu w inicjatywy i przedsiewziecia lokalne nie tylko przedstawicieli
samorzadu, lecz takze mieszkancow, organizacji spotecznych, lokalnej przed-
siebiorczosci i $rodowiska okolobiznesowego.

Model intensywnego rozwoju opiera sie na mobilizowaniu rozwoju
gospodarczego przy wykorzystaniu nowych technologii, innowacyjnych roz-
wigzan (promowanych i wspoélfinansowanych przez instytucje lokalne.
Model opiera sie na rozwoju lokalnych firm i przycigganiu inwestoréow
zewnetrznych. Wspoéldziatanie sektora publicznego i prywatnego pozwala
na lepsze rozpoznanie specyficznych dla danej jednostki samorzadowej pro-
blemoéw, trafniejsze rozpoznanie uwarunkowan wynikajacych z jej otocze-
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nia, a takze daje wymierne efekty wspolpracy w postaci przedsiewzieé¢ inwe-
stycyjnych i ulatwia uzyskanie spotecznego poparcia dla danej koncepcji
rozwoju gospodarczego. Model zaklada przygotowanie zorganizowanych
terenéw pod innowacyjng dzialalno$¢ gospodarczg, budowe infrastruktury
technicznej (polgczenia logistyczne poza region), stworzenia zorganizowa-
nego kompleksu gospodarczego promujacego nowe rozwigzania techniczne
i technologiczne.

3.3. Model dualny wspierania lokalnego rozwoju gospodarczego

Tworzac ramy teoretyczne, ktéore mogg byé podstawa przysziych dziatan
samorzadu lokalnego mozna wskazaé na jeszcze jeden model poéredni —
model dualny, taczacy spdjnie weze$nigjsze koncepcje stymulowania lokalnej
gospodarki (w tym w szczegblnosci modelu ograniczonego interwencjonizmu
lokalnego oraz modelu intensywnego rozwoju). Model ten z jednej strony
skupia sie na wspieraniu rozwoju miejscowej przedsiebiorczosci, a z drugiej
jego zalozenia odnoszg sie do kwestii zwigzanych ze wspieraniem szeroko
pojetej innowacyjnoSci.

Model dualny wspierania rozwoju gospodarczego oparty jest na kon-
cepcji rozwoju zroéwnowazonego, ktora sprzyja wszystkim przedsiewzie-
ciom zintegrowanym. Ma on charakter kompleksowy, wieloaspektowy, wie-
lowymiarowy i skoordynowany, co przejawia sie w probach bezkonflikto-
wego zharmonizowania oczekiwan gospodarczych i spolecznych. Model ten
stanowi baze dla ksztaltujacego sie potencjalu ekonomicznego gminy,
z rozwinietg (lub dynamicznie rozwijajaca sie) gospodarkg. Model dualny
oparty jest na do$¢ ograniczonej liczbie stosowanych instrumentéw poli-
tyki budzetowej oraz bazuje na przedsiewzieciach, ktore nie wymagajg
zbyt duzych nakltadéw majatkowych. Waznymi zagadnieniami sg czynniki
warunkujgce zastosowanie modelu, w szczegblnoSci kreatywnosé i kompe-
tencje wladz lokalnych w tworzeniu i realizacji polityki rozwoju gopodar-
czego (por. rys. 8).

Model dualny jest wyrazem polityki oddzialujacej na rozwdj gospodarczy
w sposob posredni. Ponadto obejmuje swym zasiegiem wiekszos$¢ funkcjonu-
jacych w gminie podmiotéw (nie jest tym samym wyrazem selektywnej
pomocy udzielanej pojedynczym firmom). Model polega na zastosowaniu
ostroznej strategii angazowania $rodkéw budzetowych na cele gospodarcze,
czyli takiej, ktora wynika badz z ograniczonych §rodkéw budzetowych w gmi-
nach, badz z koncepcji lokalnych decydentéw, ktorzy probuja ograniczy¢ role
samorzadow w lokalnej gospodarce. Umiarkowana strategia dystrybucji Srod-
koéw publicznych skupia sie na tworzeniu §rodowiska instytucji okolobizne-
sowych. Przez wsparcie proinnowacyjnej dziatalno$ci przedsiebiorstw, ksztal-
tuje warunki rozwoju gospodarczego na calym terenie. Ponadto model dualny
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Rysunek 8
Ujecie procesowe wdrazania polityki rozwoju gospodarczego
eksponujace kwestie wyboru modelu oddzialywania
1. Zidentyfikowanie| | 2. Przeglad 3. Identyfikacja 4. Opracowanie
potrzeb strategiczny, celow strategicznych| | scenariuszy
lub problemoéow tj. opis otoczenia i operacyjnych lokalnego
rozwoju ™ wraz z wykazaniem [~| rozwoju ™ programu polityki
gospodarczego mocnych i stabych| | gospodarczego gospodarczej
w gminie stron SWOT gminy oraz ustalenie
priorytetow
¢ J
5. Zidentyfikowanie 6. Wybér wariantu 7. Wdrazanie lokalnego
kluczowych obszaréw modelu stymulowania programu rozwoju
stymulowania rozwoju rozwoju gospodarczego gospodarczego
gospodarczego przy zastosowaniu
(finansowych, ™ ™ instrumentow
przestrzennych, interwencjonizmu
majatku komunalnego, lokalnego
infrastruktury
technicznej iin.)
! 1 Model radykalnego ! E Model P
r---1  interwencjonizmu | 7T T | ! ekstensywnego  ---
1 samorsadowego | Modeldualmy i romwo i |
{ | Model ograniczonego | “----------- romommmmoood ! Model E
) j interwencjonizmu :L _______________ L j intensywnego E _
E samorzgdowego E E ToZWoju E

__________________________________________________

Zrodlo: Opracowanie wlasne.

zaklada dzialanie oparte na przychylnym przedsiebiorcom gospodarowaniu
mieniem komunalnym, upraszczaniu procedur zwigzanych z prowadzeniem
dziatalno$ci gospodarczej, dziatalnoSci promocyjnej i informacyjnej samo-
rzadu oraz polityce zagospodarowania przestrzennego. W odniesieniu do poli-
tyki dochodowej model zaklada umiarkowane badz bardzo ograniczone jej
prowadzenie. Oznacza to, ze zdecydowanie wazniejsze dla gospodarki lokal-
nej sg (i powinny by¢) instrumenty wydatkowe.

Podsumowanie

Sklonnos$c¢ do stosowania samorzgdowych instrumentéw polityki gospodar-
czej powinna by¢ wynikiem troski wiadz lokalnych o gospodarke. Dla modeli



140 Magdalena Kogut-Jaworska

stymulowania rozwoju gospodarczego wazng cechg staje sie jedna z cech
gospodarki rynkowej, czyli sklonnos¢ do powtarzajacych sie regularnie wahan
aktywnoSci gospodarczej. Gospodarka rozwija sie w sposob cykliczny, a obec-
nie gléwny cel interwencjonizmu — walka z kryzysami gospodarczymi —
zostaje rozszerzony o interwencje na wszystkie fazy cyklu gospodarczego.
Polityka gospodarcza ma za zadanie lagodzi¢ fluktuacje i zmniejszaé¢ ampli-
tudy wahan koniunkturalnych. Powyzsze aspekty nie pozostaja bez znacze-
nia dla modeli lokalnego wspierania rozwoju gospodarczego.

Modele oparte na zasobach gminy i modele zorientowane na oczekiwa-
niach przedsiebiorcéw sg modelami polityki stymulacyjnej (antyrecesyjnej).
Model radykalnego interwencjonizmu oraz model ekstensywny ma na celu
pobudzenie stanu aktywnoS$ci gospodarczej badz przynajmniej zlagodzenie
niekorzystnych tendencji koniunkturalnych. Koncepcja stymulujgca i anty-
recesyjna jest szczegélnie wazna wowczas, gdy mechanizmy rynkowe powo-
dujg ostabienie aktywnosci gospodarczej. W okresie ozywienia duze znaczenie
ma model dualny, w ktérym zaklada sie instrumenty i dzialania o charakte-
rze bardziej ofensywnym niz defensywnym.

Efekty koncepcji rekomendowanych do wykorzystania w réznych okre-
sach cyklu koniunkturalnego powinny 1gczy¢ sie ze zmianami w budzecie
lokalnym. Zakladajac, ze w okresie recesji modele bedg w duzej mierze opie-
raé sie na instrumentach polityki fiskalnej, konsekwencje ich wdrozenia beda
zwigzane ze zmniejszeniem przychodéw do budzetéw lokalnych. W przy-
padku prowadzenia polityki stymulacji i ozywienia moze nastgpi¢ rowniez
wzrost wydatkéw (i zagrozenie nadmiernym zadluzeniem). W konsekwencji
jednak ten rodzaj polityki w dalszej perspektywie powinien powodowaé
zwiekszenie poziomu produkgji i zatrudnienia na lokalnych rynkach, a wiec
poprawe warunkéw zycia lokalnej spolecznosci. Naturalnym efektem takiego
stanu rzeczy powinien by¢ takze wzrost dochodéw budzetowych i lokalnych
zasobow majatkowych.
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Stimulating Models for Local Development Based on
Municipal Financial Instruments

Summary

The article concerns issues connected with local finance and local econo-
mic development. The dissertation is based on the assumption that the exi-
sting system of stimulating economic development by local communities is
not effective. The author indicates methods, financial instruments and local
initiatives which enable to create a system of support being an actual answer
to the needs of local entrepreneurship. The paper presents some instruments
applied to stimulate local business through upgrading the level of innova-
tions.



