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SAMORZAD MIEJSKI JAKO PODMIOT
STYMULUJACY WZROST GOSPODARCZY

Streszczenie

Przedmiotem artykutu jest proba opisania roli wtadz miejskich w pobudzaniu
wzrostu gospodarczego w skali lokalnej. Aktywnos$¢ gospodarcza samorzadu tery-
torialnego jest coraz bardziej znaczaca, co wptywa na to, ze staje si¢ on kluczowym
podmiotem gospodarowania. Wynika to nie tylko z przepiséw prawa, ale takze z coraz
wyzszych oczekiwan mieszkancow wspolnoty. Organy samorzadu maja do dyspozycji
roézne instrumenty stymulowania rozwoju lokalnego. Szczegdlne miejsce zajmuje w nich
administracja komunalna, ktéra moze by¢ bariera, jak tez czynnikiem lokalnego rozwoju
gospodarczego.

Stowa kluczowe: samorzad terytorialny, wzrost gospodarczy, przedsigbiorczos¢ lokalna

Wprowadzenie

Samorzad terytorialny odgrywa istotng role w panstwie i systemie gospodar-
czym. Stanowi zdecentralizowang forme sprawowania wladzy publicznej oraz po-
dejmuje decyzje o charakterze gospodarczym. Jako struktura spoteczno-politycz-
na samorzad jest wiascicielem wielkiego majatku trwatego, dysponuje znacznymi
srodkami finansowymi (budzet) oraz poprzez wiasciwe jednostki organizacyjne
zarzadza duzymi zasobami ludzkimi. Wymienione elementy to zasoby gospo-
darcze, dzicki ktorym mozliwe staje si¢ §wiadczenie dobr i ustug mieszkancow
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wspolnot samorzadowych. Dziatalno$¢ samorzadu w rozumieniu realizacji zadan
wiasnych nosi charakter uzytecznosci publicznej. Zgodnie z Ustawg o samorzadzie
gminnym' i Ustawa o gospodarce komunalnej?, wszystkie zadania wtasne maja ce-
chy uzyteczno$ci publicznej, a ich celem jest biezace 1 nieprzerwane zaspokajanie
zbiorowych potrzeb ludno$ci poprzez swiadczenie ustlug powszechnie dostepnych.
Oznacza to, ze gospodarka komunalna (samorzadowa) obejmuje zadania wiasne
poszczegodlnych jednostek samorzadu terytorialnego.

Celem artykutu jest proba zarysowania roli i funkcji samorzadu terytorial-
nego na poziomie podstawowym, tj. miasta, w podejmowaniu dziatalno$ci gospo-
darczej, ktora nakierowana jest na rozw¢j (wzrost) lokalny. Obok wielu uczest-
nikow wspolnoty miejskiej jej organy (wladze), tzn. rada miasta, prezydent lub
burmistrz oraz zwigzana z nimi administracja, zajmuja w strukturze decyzyjne;j
miejsce szczegbdlne. Rozwazania w artykule maja charakter teoretyczny i koncen-
truja si¢ bardziej na zarysowaniu problemu, niz na jego dogtebnej analizie. Do
tej pory w literaturze przedmiotu podmiot prowadzacy lokalng polityke rozwo-
ju byt traktowany agregatowo (najczesciej jako wladze), podczas gdy sklada sie
on z trzech elementéw (subpodmiotow), tj. czynnika politycznego, organu wy-
konawczego oraz administracji. Oczywiscie, najwazniejszym podmiotem w sa-
morzadzie terytorialnym sa jego mieszkancy, ktérzy odgrywaja role swoistego
suwerena.

1. Rola samorzadu w przedsi¢biorczosci lokalnej

Samorzad miasta realizuje zadania wiasne, prowadzac dziatalno$¢ gospo-
darcza, niezaleznie od tego, czy jest obliczona na zysk, czy nie’. Dziatalnos¢ ta
jest realizowana w oparciu o posiadane zasoby gospodarcze, ktore sg wykorzy-
stywane poprzez uruchomienie procesu zarzadzania. Samorzad miasta z punktu
widzenia ekonomicznego jest aktywny gospodarczo, bowiem prowadzi przedsig-
biorczo$¢ komunalng. Zatem przez przedsigbiorczos$¢ lokalng rozumie si¢ dzia-
falno$¢ realizowang przez jednostki samorzadu terytorialnego dla wykonywania

! Ustawa z dnia 8 marca 1990r. o samorzadzie gminnym, DzU z 2001 r., nr 142, poz. 1591
z p6zn. zm.

2 Ustawa z dnia 20 grudnia 1996r. o gospodarce komunalnej, DzU z 1997 r., nr 9, poz. 43
z p6zn. zm.

3 W okresie migdzywojennym w Polsce samorzad miejski prowadzit dwa typy przedsig-
biorczos$ci: nastawiona na cele komercyjne (rzeznie, tartaki, fabryki) i nieobliczona na osigganie
zysku (przedsigbiorstwa uzytecznosci publicznej); zob. A. Ginsbert-Gebert, Polityka komunalna,
PWE, Warszawa 1984, s. 37-38.
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zadan wiasnych, jak tez dziatalnos¢ podmiotdéw prywatnych i spotecznych, kie-
rujacych si¢ swoimi celami i interesami. Wedlug koncepcji tzw. nowej logiki
rozwoju terytorialnego, wladze miejskie staja si¢ istotnym podmiotem ingerencji
w mechanizmy rynkowe*.

Z istoty samorzadu terytorialnego wynika konieczno$¢ swiadczenia okre-
slonych ustug publicznych w skali lokalnej, zaspokajajacych podstawowe, zbioro-
we potrzeby mieszkancow. Ustugi te maja charakter administracyjny, techniczny
i spoteczny’. Ustugi administracyjne §wiadczy urzad zatrudniajacy urzgdnikow.
Pozostate ustugi komunalne $§wiadczone sa na podstawie urzadzen zaliczanych
do tzw. infrastruktury technicznej (drogi, transport, media dostarczajace wodg,
energie, odprowadzajace $cieki) i spotecznej (placowki edukacyjne, zdrowotne,
kulturalne). Ustugi techniczne zaspokajaja elementarne potrzeby ludzi, za$ spo-
teczne — tzw. potrzeby wyzszego rzedu (wedtug klasyfikacji Maslowa)®.

Gtownym celem funkcjonowania samorzadu jest rozwoj lokalny zwigzany
z odpowiednim zaspokajaniem potrzeb spolecznych cztonkéw tego samorzadu.
Oznacza to konieczno$¢ spetniania wszelkich warunkéw wplywajacy (dziataja-
cych stymulujaco) na przebieg procesow rozwojowych. Jednym nich jest spraw-
ny proces $wiadczenia ustug (oddziatywanie posrednie). Jesli miasto jest dobrze
zorganizowane i wyposazone w niezbedne, nowoczesne urzadzenia infrastruk-
turalne, to ich stan i funkcjonowanie wplywa dodatnio na ewentualne decyzje
lokalizacyjne. Inwestor nie pokrywa wtedy kosztow zwigzanych z uzbrojeniem
terenu. Wyglad miasta i jego elementow oraz mozliwo$¢ organizacji czasu wol-
nego moze zachgci¢ lub zniechgci¢ inwestorow do lokowania swojej dziatalnosci
na jego terenie.

Jednoczesnie wtadze miasta prowadzac polityke, moga w okreslonym stop-
niu wptywac na podniesienie aktywnosci gospodarczej, polegajacej na wzroscie
liczby podmiotéw gospodarczych, niezaleznie od ich wielkosci. Powszechny jest
poglad, ze jedynie duzy, zagraniczny inwestor jest w stanie uzdrowi¢ sytuacje
gospodarcza w miescie, kierujac ja na tory szybkiego wzrostu gospodarczego
w miescie. Jak zauwaza S. Korenik, wygodniejszym i szybszym sposobem wpty-
wania na rozwo0j gospodarczy gminy jest lokalizacja duzej inwestycji. Nalezy

4 R. Brol, Rozwdj lokalny — nowa logika rozwoju gospodarczego, w: Gospodarka lokal-
na w teorii i praktyce, Prace Naukowe Akademii Ekonomicznej we Wroctawiu nr 785, Wroctaw
1998, s. 11-15.

5 Por. K. Pakonski, Zintegrowane zarzqdzanie finansami zorientowane na cele, Municipium,
Warszawa 2001, s. 16.

¢ M. Kostera, Podstawy organizacji i zarzqdzania, Wyzsza Szkota Przedsigbiorczosci
i Zarzadzania im. Leona Kozminskiego, Warszawa 1998, s. 43.
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jednak pamigtac, ze wieksi przedsigbiorcy czgsto w warunkach kryzysowych
przenosza zyski na inne obszary. Natomiast mali przedsigbiorcy sa integralnie
zwigzani z danym miejscem’. Taki punkt widzenia wydaje si¢ jednak zbyt wa-
ski, bowiem z tego wynika, ze kazdy nowy inwestor jest pozadany. Zdaniem
A. Zalewskiego, ,,inwestorzy nie konkuruja o lokalizacje, lecz wtadze lokalne,
regionalne konkuruja o pozyskanie inwestorow”.

2. Istota rozwoju lokalnego

Pojecie ,,rozwoj lokalny” nie jest jednolicie definiowane, a najczgsciej
w préobach opisu tego terminu eksponuje si¢ ceche lokalnosci lub instytucje bio-
race w nim udziat. Przez rozwdj lokalny najogolniej nalezy rozumie¢ wszelkie
pozytywne zmiany odczuwalne przez mieszkancow miasta (poprawa jakosci zy-
cia) oraz przedsigbiorcow (rozwdj firmy i1 korzysci finansowe). Istota rozwoju
lokalnego sa postepowe zmiany w trzech sferach: gospodarczej, spotecznej i kul-
turowej, czemu towarzyszy wsparcie instytucji publicznych®. Rozwoj lokalny jest
procesem, ktory obejmuje zmiany o charakterze ilo§ciowym i jako$ciowo-struk-
turalnym. Wedtug J.J. Paryska, rozwo¢j lokalny nalezy traktowaé bardzo szero-
ko, jako dzialania gospodarcze i spoteczne, a nawet utozsamia¢ go z gospodarka
lokalng'. R. Brol uwaza, ze rozwoj lokalny to dziatanie spotecznosci lokalnej
z udziatem innych podmiotéow w celu poprawy i tworzenia waloréow uzytkowych
obszaru, tworzenia warunkow gospodarki lokalnej oraz zapewnienia tadu prze-
strzennego i ekologicznego. Jego rezultatem jest tworzenie nowych wartosci'.

Na znaczenie zasad rozwoju zréwnowazonego w rozwoju lokalnym zwra-
ca uwage T. Domanski'?. Nie jest to latwy proces, poniewaz wymaga pogo-
dzenia (zharmonizowania) trzech rdéznych logik: spotecznej, gospodarczej

7 S. Korenik, Rola malej i sredniej przedsigbiorczosci w rozwoju lokalnym (rozwigzania
funkcjonujgce w Polsce), w: Gospodarka lokalna w teorii i praktyce, Prace Naukowe Akademii
Ekonomicznej we Wroctawiu nr 860, Wroctaw 2000, s. 181-182.

8 A. Zalewski, Konkurencja miedzy jednostkami terytorialnymi a efektywnosé¢ gospo-
darki, w: Gospodarka lokalna w teorii i praktyce, Prace Naukowe Akademii Ekonomicznej we
Wroctawiu nr 1124, Wroctaw 2006, s. 259.

® Samorzqd terytorialny i rozwdj lokalny, red. A. Piekara, Z. Niewiadomski, Uniwersytet
Warszawski, Warszawa 1992, s. 17.

10 J.J. Parysek, Podstawy gospodarki lokalnej, Wydawnictwo Naukowe Uniwersytetu im.
Adama Mickiewicza, Poznan 2001, s. 46—47

" R. Brol, Rozwoj miasta, w: Ekonomika i zarzgdzanie miastem, red. R. Brol, Wydawnictwo
Akademii Ekonomicznej we Wroctawiu, Wroctaw 2004, s. 201-202.

12 T. Domanski, Strategiczne planowanie rozwoju gospodarczego gminy, Agencja Rozwoju
Komunalnego, Warszawa 1999, s. 16.
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i ekologicznej®. A. Zalewski uwaza za$, ze zrownowazony rozwoj lokalny jest
bardziej postulatem niz rzeczywistoscig.

Majac na uwadze cel artykutu, najbardziej adekwatng definicj¢ rozwoju lo-
kalnego w aspekcie ekonomicznym podaje E.J. Blakely, twierdzac, iz lokalny roz-
woj gospodarczy jest procesem, ktory ma na celu tworzenie nowych miejsc pracy
i ozywienie dziatalno$ci gospodarczej't. Z kolei A. Klasik za tre$¢ lokalnego roz-
woju gospodarczego uwaza takze nowe firmy i nowe miejsca pracy'. Wigkszosc¢
autorow traktuje rozwdj lokalny jako proces tworzenia nowych wartosci, w tym
intelektualnych, opartych na wiedzy. Rozwoj lokalny w wymiarze ekonomicz-
nym stanowi podstawowy cel polityki realizowanej przez wladze samorzadowe
w miescie. Wynika z tego wazna konkluzja. Miejsca pracy tworzg przede wszyst-
kim przedsigbiorcy, inwestorzy, dlatego to oni powinni by¢ przedmiotem szcze-
goblnego zainteresowania wtadz miejskich. W pewnym sensie rowniez samorzad
terytorialny oferuje zatrudnienie w stuzbach komunalnych (jednostki, zaktady
budzetowe, spotki miejskie). W matych miastach samorzadowe urzedy oraz jed-
nostki organizacyjne sa znaczgcym i atrakcyjnym miejscem pracy na lokalnym
rynku. Wedlug J.T. Hryniewicza, misja gospodarcza samorzadu terytorialnego
jest troska o jako$¢ zycia mieszkancow poprzez ,,dostarczanie ustug publicznych
i dbalos¢ o rozwoj gospodarczy™'®.

3. Instrumenty polityki lokalnego rozwoju.

Cele rozwoju lokalnego sa niejako narzucone samorzadowi terytorialnemu
z zewnatrz, stanowig swoistg ,,dat¢” ekonomiczna. Sa one oczywiste, poniewaz
wigzg si¢ z roznymi aspektami rozwoju lokalnego. Problem polega na wyborze od-
powiednich (zakreslonych prawem) narzedzi (metod, technik, rozwigzan, zapisow
ustawowych) zorientowanych na cele rozwojowe. W literaturze specjalistycznej

13 A. Zalewski, Czy zrownowazony rozwdj lokalny jest mozliwy?, w: Gospodarka lokalna
w teorii i praktyce, Prace Naukowe Akademii Ekonomicznej we Wroctawiu nr 3 (1203), Wroctaw
2008, s. 312.

4 E.J. Blakely, Planning Local Economic Development. Theory and Practice, SAGE
Library of Social Research, 1989, London, za: D. Morisson, Rozwdj gospodarczy. Strategiczne
podejscie do zarzqdzania gming, USAID, Agencja Rozwoju Komunalnego, Warszawa 1997, s. 1.

5 A. Klasik, Zarzqdzanie rozwojem lokalnym, w: Zarzqdzanie rozwojem gminy w zespo-
tach miejsko-przemystowych, red. F. Kuznik, PTE, Katowice 1996, s. 16.

16 J.T. Hryniewicz, Administracja samorzqdowa — misje, wlasnosc i kontekst organizacyjny,
»Samorzad Terytorialny” 2004, nr 10, s. 34.
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stosuje si¢ rozne klasyfikacje tego typu instrumentow. Wedtug popularnego po-
dziatu sg to instrumenty bezposredniego i po$redniego oddziatywania!”.

Dla celéw niniejszego opracowania przyjeto klasyfikacje narzedzi zapro-
ponowang przez E. Wojciechowskiego, ktdry podzielit narzedzia zarzgdzania
na: zorientowane na rozwoj, organizacyjne, ekonomiczno-finansowe, marketin-
gowe, nastawione na jako$¢, infrastrukturalne, przeksztalceniowe, informacyj-
ne, efektywno$ciowe oraz analityczne'®. Instrumenty ukierunkowane na rozwoyj,
organizacyjne, ekonomiczno-finansowe oraz infrastrukturalne maja szczegol-
ny charakter dla przedsicbiorcow w miescie. Z kolei dokumentacja planistycz-
na (a zwlaszcza plany przestrzennego zagospodarowania) okresla obszar miasta
z rozmieszczeniem funkcji jego zagospodarowania. Funkcje te wraz z ksztal-
towaniem pozytywnego wizerunku sa bardzo istotne, jesli chodzi o przyciaga-
nie potencjalnych przedsigbiorcow. Rozwigzania organizacyjne, jako$¢ obstugi
interesanta oraz funkcje informacyjne urzedu mieszczg si¢ w obszarze dziatan
administracji komunalne;.

Jak wynika z badan przeprowadzonych pod kierunkiem P. Swianiewicza,
najistotniejszy wpltyw na lokalny rozwdj gospodarczy maja takie kategorie
zmiennych, jak kapitat ludzki (wyksztalcenie), spoteczenstwo obywatelskie oraz
infrastruktura. Mniejsze znaczenie majg instytucje wspierania biznesu, przy-
wodztwo, wspotpraca oraz marketing (promocja). Badanie potwierdzilo margi-
nalne znaczenie dziatan skupionych na obnizaniu kosztéw prowadzenia dziatal-
nosci gospodarczej przez lokalne przedsicbiorstwa'®.

4. Administracja jako bariera rozwoju przedsiebiorczosci

Paradoksalnie czynniki rozwoju lokalnego moga wplywac na ograniczenie
tego rozwoju — moga by¢ jego bariera. Wazne miejsce zajmuje w nich jakosc¢
administracji samorzadowej, ktora ma w tym przypadku charakter wewnetrz-
ny, zwigzany z uktadem organizacyjno-instytucjonalnym, stanowigcym podsta-
we podmiotéw polityki rozwoju lokalnego. Administracja samorzadowa obstu-
guje organ stanowigcy miasta (rade miasta), pracuje dla organu wykonawczego

7" L. Patrzatek, Narzedzia oddzialywania samorzgdow terytorialnych na rozwdj lokalny

i regionalny, ,,Samorzad Terytorialny” 1996, nr 5, s. 43—45.

18 E. Wojciechowski, Gospodarka samorzqdu terytorialnego, Difin, Warszawa 2012,
s. 95-105.

19 P. Swianiewicz, J. Lukomska, Wladze samorzgdowe wobec lokalnego rozwoju gospodar-
czego. Ktore polityki sq skuteczne?, ,Samorzad Terytorialny” 2004, nr 6, s. 26-27.
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(prezydenta miasta). Sama w sobie zawiera cechy wladzy publicznej, poniewaz
podejmuje decyzje administracyjne w zywotnych dla mieszkancéw sprawach.
Urzad miasta jest fachowym aparatem urz¢dniczym, realizujagc zadania wiasne
miasta. Jego wielkos$¢ ro$nie wraz ze wzrostem skali miasta?. Organizacja urze-
du, procedury, styl dzialania moze by¢ zarowno czynnikiem sprzyjajacym dla
interesanta i jego obstugi, jak tez elementem utrudniajacym zatatwienie sprawy
przez mieszkanca czy inwestora, zniechecajacym ich.

Badania na temat uwarunkowan swobody gospodarczej do$¢ jednoznacznie
wskazujg na aparat administracyjny jako doniosty czynnik ograniczajacy rozwoj
przedsiebiorczosci. Wydaje si¢, ze bariere t¢ mozna w niezbyt dtugim czasie dos¢
tatwo usungé. Rzecz sprowadza si¢ do wydatnej poprawy jakosci administracji
potaczonej z innym nastawieniem na potencjalnego interesanta, w naszym przy-
padku — przedsigbiorcy.

Z badan mi¢dzynarodowych wylania si¢ istotne znaczenie administracji pu-
blicznej jako elementu otoczenia dla przedsigbiorcéw prowadzacych dziatalnosc¢
gospodarczg. Ciekawe informacje przynosi ranking Doing Bussines czy indeksy
The Europe 2020 Competitiveness Report. W tym ostatnim zestawieniu prezen-
tujacym konkurencyjnos¢ krajow Polska w 2012 roku znalazta si¢ na 23. miejscu
sposréd 27 krajow Unii Europejskiej?.

Podsumowanie

Z przedstawionych rozwazan wynika istotna pozycja samorzadu terytorial-
nego w systemie ekonomicznym panstwa. Samorzad terytorialny staje si¢ jako
cato$¢ swoistym podmiotem w sensie gospodarowania. Konkretyzacja tzw. wtadz
lokalnych (miejskich) polega na wyodrebnieniu rady miejskiej, prezydenta miasta
oraz administracji miasta jako gléownych podmiotéow lokalnej polityki rozwoju,
funkcjonujacych zgodnie ze swojg pozycja i kompetencjami. W konteks$cie nowo-
czesnego zarzadzania miastem od podmiotow tych oczekuje sie dbatosci o dobro
publiczne, elastycznosci, innowacyjnosci, gospodarnosci, skutecznosci i zyczli-
wego podejscia do mieszkanca, ktory jest nie tylko konsumentem ushug, ale tez
podatnikiem, wyborcg i interesantem urz¢du. Mieszkaniec odgrywa zatem wiele

20 M. Wojciechowski, Koszt wladzy w polskim samorzgdzie terytorialny, Difin, Warszawa
2014, s. 105-107.

2 A. Raszkowski, Ranking krajow UE na przykiadzie The Europe 2020 Competitiveness
Report, w: Gospodarka regionalna w teorii i praktyce, red. D. Strahl, A. Raszkowski, D. Gluszczuk,
Prace Naukowe Uniwersytetu Ekonomicznego we Wroctawiu nr 333, Wroctaw 2014, s. 109.
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rol, a zaspokojenie jego potrzeb powinno by¢ rozstrzygajace przy ocenie dziatan
poszczegolnych organéw wladzy miejskie;.

Realizacji rozwoju lokalnego (miasta) stuzy polityka wladz miejskich
1 zwigzany z nig proces zarzadzania. Z przedstawionych wywoddéw wytania
si¢ dos¢ czytelny obraz mozliwosci oddziatywania organdéw miasta na stymu-
lowanie dziatan rozwojowych. Organy te najsilniej moga wptywaé poprzez od-
dziatywanie posrednie, tj. budowe atrakcyjnych warunkéw o ré6znym natezeniu
oraz wysoki standard bezposredniej obstugi inwestora, zardbwno rodzimego, jak
1 zewnetrznego. Wydaje si¢, ze mozliwosci zastosowania bezposrednich instru-
mentow finansowych staja si¢ coraz bardziej ograniczone, gdyz zagrazaja wprost
kondycji finansowej miasta. Ilustracja moze by¢ obnizenie podatku od nierucho-
mosci, co bedzie skutkowa¢ zmniejszeniem nadwyzki operacyjnej, determinu-
jacej wydatki inwestycyjne (a zatem i rozw¢j). Ogélnie méwiac, oddziatywanie
wladz lokalnych na rozwoj gospodarczy odbywa si¢ poprzez ksztattowanie wa-
runkow prowadzenia dziatalnosci gospodarcze;j.

Niezaleznie od tego swoistym ,,oczkiem w glowie” powinny by¢ nie tylko
duze podmioty, lecz lokalny kapitat, dysponujacy niewielkim potencjalem pro-
dukcyjnym i ustugowym. To on tworzy tkanke wyznaczang w zarysie przez za-
graniczne koncerny. Wladze miejskie wystepuja wobec tego w podwojnej roli:
gwaranta dostarczenia ustug publicznych (provide) i kreatora rozwoju lokalnego
na miar¢ swoich potrzeb i mozliwosci.
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THE MUNICIPAL GOVERNMENT AS THE SUBJECT STIMULATING
THE GROWTH IN THE ECONOMY

Summary

An attempt to outline the role of city authorities in stimulating the growth in the
economy in the local scale is a subject of the article. The local self-government is acting
more and more greater role in the economic activity, becoming a crucial entity of the
management. It results not only from provisions of the law but more and more high ex-
pectations of residents of community. Self-government bodies have various instruments
of stimulating the local development at their disposal. In them a council administration
department which can be a barrier, as well as a factor of the local economic development
is taking the special place.
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