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1 Wprowadzenie 

1.1 Zakres i struktura ekspertyzy 

„Potrzeba budowania efektywnych form współpracy administracji i biznesu obecna jest w 

dyskursie publicznym na co dzień. Nie przekłada się to jednak na liczbę opracowań 

poświęconych tej tematyce. Wciąż braku-je źródeł, które dostarczałyby – obok analizy 

charakteryzującej stan tych relacji – również rekomendacji działań na rzecz ich poprawy.”
1
 – 

tak pisał Kuba Giedroyć w roku 2015. Pomimo upływu kolejnych pięciu lat sytuacja nie 

uległa zbyt wielkiej zmianie. Pomimo pełnego przekonania o potrzebie wspierania 

przedsiębiorców przez jednostki samorządu terytorialnego i szeroko zakrojonych działaniach 

w tym zakresie, nadal w literaturze polskiej cierpimy na deficyt opracowań mających na celu 

systematyczne omówienie pożądanych form współpracy lokalnej administracji samorządowej 

i biznesu. Tą lukę choć częściowo ma wypełnić niniejsza ekspertyza. 

Jej przedmiotem jest analiza możliwości wdrażania potencjalnych instrumentów wsparcia dla 

MŚP w formule trwałej współpracy pomiędzy lokalnym samorządem na poziomie gmin, lub 

ich grup, albo w ramach powiatu, ze środowiskami przedsiębiorców wraz z określeniem 

optymalnych prawnych form trwałej instytucjonalnej współpracy samorządu lokalnego ze 

środowiskami przedsiębiorców oraz oceną możliwości zaimplementowania w Polsce 

hybrydowych struktur w formie wspólnych instytucji samorządu i przedsiębiorców, 

zapewniających dostęp do informacji, szkoleń i bieżącego doradztwa, jak również możliwości 

oddziaływania na bieżącą politykę JST i kształtowanie lokalnych programów gospodarczych 

w formule „Quangos”.  

Celem przedstawienia struktury niniejszego dokumentu tak zarysowany przedmiot należy 

nieco usystematyzować. Kluczowym zagadnieniem, na którym ekspertyza się koncentruje, 

jest funkcjonowanie zinstytucjonalizowanych form współpracy między jednostkami 

samorządu lokalnego a przedsiębiorcami – zarówno w aspekcie teraźniejszym, jak i 

przyszłym. Podkreślić należy, że pojęcie instytucji jest tutaj rozumiane w sensie 

podmiotowym, a nie prawnym, tzn. w sensie istniejącego podmiotu prawa, nie zaś zespołu 

ściśle powiązanych ze sobą norm prawnych w sposób funkcjonalny regulujących konkretny 

stosunek prawny. Innymi słowy ekspertyza rozważa istnienie podmiotów prawnych 

tworzonych z udziałem jednostek samorządu lokalnego oraz lokalnych przedsiębiorców 

                                                 
1
 K. Giedroyć, Efektywna współpraca administracji i biznesu. Rekomendacje działań, Studia 

BAS 2015 r. Nr 1(41), s. 29 
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mających na celu wspieranie przedsiębiorczości na określonym terenie. Podmioty takie na 

potrzeby niniejszej ekspertyzy będą określane mianem lokalnych organizacji gospodarczych 

(skrótowo LOG). 

Analiza zasadności i możliwości tworzenia lokalnych organizacji gospodarczych wymaga 

rozstrzygnięcia kolejno następujących zagadnień: 

1) ustalenia działań, które mogłyby być realizowane w ramach instytucji łączących jednostki 

samorządu terytorialnego i przedsiębiorców. Jest to oczywiście pewien podzbiór 

instrumentów wsparcia jakie mogą być stosowane przez jednostki samorządu lokalnego – 

wyłoniony w oparciu o kryterium korzyści płynących z ich realizacji właśnie poprzez 

odrębną wspólną instytucję. W samym sformułowaniu przedmiotu ekspertyzy już zostały 

wymienione przykładowe instrumenty wsparcia – dostęp do informacji, szkoleń i 

bieżącego doradztwa – jednakże nie wyczerpuje to listy potencjalnych możliwości. W 

ramach ekspertyzy przeprowadzany zostanie zatem przegląd obecnie stosowanych przez 

jednostki samorządu terytorialnego mechanizmów wsparcia przedsiębiorców (sekcja 3) 

Pozwoli to na sformułowanie listy działań potencjalnie możliwych do realizacji w ramach 

lokalnych organizacji gospodarczych (sekcja 4.1); 

2) oceny przewagi metod opartych o lokalną organizację gospodarczą w porównaniu z 

innymi sposobami posługiwania się danymi instrumentami. Antycypując dalsze 

rozważania już tutaj można zasygnalizować, że posłużenie się większością instrumentów 

wspierania przedsiębiorczości nie wymaga tworzenia do tego celu odrębnej struktury 

instytucjonalnej. Należy zatem rozważyć jakie argumenty będą przemawiały za takim 

rozwiązaniem, a narzędziem służącym do tego celu będzie odwołanie się do barier 

współpracy zdiagnozowanych wspólnie przez przedsiębiorców oraz przedstawicieli 

jednostek samorządu terytorialnego (sekcja 4.2). Umożliwi to sformułowanie listy 

postulowanych zadań lokalnych organizacji gospodarczych (sekcja 4.3); 

3) przybliżenia pojęcia QuANGO (quasi-autonomous non-government organization). 

Pojęcie to jest bowiem szeroko stosowane w literaturze obcojęzycznej, zwłaszcza 

wywodzącej się z kręgu anglosaskiej kultury prawnej, podczas gdy w literaturze polskiej 

występuje znacznie rzadziej. Nie jest zatem możliwe rzetelne ustalenie możliwości 

ukształtowania lokalnych organizacji gospodarczych według modelu QuANGO bez jego 

wcześniejszego omówienia i przybliżenia (nastąpi to w ramach sekcji 5); 

4) przeglądu obecnie obowiązującego prawa polskiego pod kątem ustalenia możliwości 

nawiązywania trwałej instytucjonalnej współpracy między jednostkami samorządu 

terytorialnego i lokalnymi przedsiębiorcami. Jest to przedmiotem zainteresowania w 
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sekcji 6, która dodatkowo zawiera przykładowe rozwiązania już stosowane w kraju – 

połączone z oceną ich adekwatności do oczekiwań wobec lokalnych organizacji 

gospodarczych. 

Finalnym efektem rozważań jest ocena możliwości tworzenia lokalnych organizacji 

gospodarczych w ramach przepisów już obowiązujących, a w następnej kolejności – 

sformułowanie postulatów pożądanych zmian legislacyjnych (sekcja 7). 

Wprowadzeniem do całości ekspertyzy jest krótka sekcja (sekcja 2) omawiająca przyczyny i 

bariery współpracy między jednostkami samorządu lokalnego i przedsiębiorcami. 

 

1.2 Uwagi porządkowe 

W niniejszej ekspertyzie została wykorzystana literatura anglojęzyczna. O ile nie zostało 

wskazane inaczej wszystkie tłumaczenia z języka angielskiego zostały wykonane 

bezpośrednio przez opracowującego niniejszą ekspertyzę. 

 

2 Współpraca jednostek samorządu lokalnego z 

przedsiębiorcami - wprowadzenie 

2.1 Przyczyny wspierania przedsiębiorczości przez jednostki samorządu 

lokalnego 

Przystępując do analizy potrzeb wdrażania określonych instrumentów przez władze publiczne 

warto jest zawsze rozpocząć od refleksji aksjologicznej wyjaśniającej jaki jest sens 

podejmowanych działań. Pozwala to uniknąć sytuacji, w której znaczące siły i środki są 

marnotrawione przez ich zaangażowanie w działania zbędne. Po co zatem jednostki 

samorządu lokalnego mają wspierać lokalną przedsiębiorczość, w szczególności tworząc w 

tym celu nowe instytucje? 

W literaturze wskazuje się, że „w ostatnich 20 latach w Polsce i na świecie znacznie wzrosło 

zainteresowanie wspieraniem przedsiębiorczości na poziomie lokalnym. Uznaje się to za 

jeden z najskuteczniejszych sposobów zmniejszenia bezrobocia czy też zatrzymania migracji 

młodych, aktywnych osób do innych ośrodków. Przedsiębiorstwa i zatrudniani przez nie 

pracownicy są także dla samorządów źródłem dochodów podatkowych, dzięki którym mogą 
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one realizować swoje podstawowe zadania.”
2
. W sposób szczególny dotyczy to 

mechanizmów dedykowanych startupom. „Najważniejszym powodem wspierania tego 

segmentu przedsiębiorstw przez sektor publiczny jest jego wpływ na rynek pracy i 

innowacyjność. Ponieważ wiele startupów prowadzi działalność w sektorach wymagających 

wysokich kwalifikacji, znaczny odsetek tworzonych przez nie miejsc pracy jest przeznaczony 

dla wysoko wynagradzanych specjalistów. Silny lokalny ekosystem startupowy przyciąga 

nowych przedsiębiorców i wykwalifikowanych pracowników z innych lokalizacji oraz 

pomaga zatrzymać utalentowanych absolwentów miejscowych uczelni. Dzięki wzrostowi 

popytu na specjalistyczne usługi nowe miejsca pracy powstają również w innych sektorach.”
3
 

W ogólności działania władz samorządowych. „powinny […] koncentrować się na trzech 

równoległych rodzajach działań: pomocy już działającym i nowo powstającym firmom, 

stworzeniu i promowaniu oferty inwestycyjnej skierowanej do podmiotów spoza gminy oraz 

wspieraniu i pobudzaniu postaw przedsiębiorczych wśród mieszkańców.”
4
 

Zaangażowanie jednostek samorządu terytorialnego we wspieranie przedsiębiorczości może 

prowadzić do uzyskania bardzo różnych efektów. Wszystkie one jednak możemy zebrać w 

dwa główne, ściśle ze sobą powiązane grupy: 

 dbałość o dobrobyt społeczeństwa. Jednostka samorządu terytorialnego to przecież nie 

administracja; to wspólnota osób zamieszkujących określone terytorium, mająca 

powierzoną przez przepisy prawa możliwość zaspokajania swoich zbiorowych potrzeb na 

własny rachunek i własną odpowiedzialność. Troska o lokalnych przedsiębiorców jest 

zatem elementem wpływającym na możliwość zaspokajania potrzeb wspólnoty takich jak 

chociażby wymienione powyżej zmniejszanie bezrobocia, czy zwiększenie kwalifikacji 

zawodowych; 

 zwiększanie możliwości realizacji zadań poprzez wzrost dochodów. Pobudzanie lokalnej 

przedsiębiorczości przekłada się na wzrost dochodów danej jednostki samorządu 

lokalnego. Zarówno w przypadku gmin, jak i powiatów przyczynia się do tego wzrost 

zamożności mieszkańców przekładający się na wielkość wpływów z podatku 

dochodowego od osób fizycznych. W przypadku gmin znaczenie ma również wzrost 

                                                 
2
 A. Grycuk, M. Zdrojek, Wspieranie przedsiębiorczości przez samorządy lokalne, infos Nr 

13/2015 (196), Biuro Analiz Sejmowych, Warszawa 2015, s. 1 

3
 A. Grycuk, Wybrane narzędzia wspierania startupów w Polsce, Studia BAS 2019 r. Nr 

2(58), s. 156 

4
 A. Grycuk, M. Zdrojek, op.cit., s. 4 
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powierzchni – tak gruntów, jak i budynków – zajętej na potrzeby prowadzenia 

działalności gospodarczej – co z kolei przekłada się na wzrost wpływów z podatku od 

nieruchomości. Oczywiście mamy do czynienia ze znacznie bardziej skomplikowanym 

układem współzależności – tutaj przytoczone zostały dwa najwyraźniej widoczne efekty.  

Podkreślić w tym miejscu należy, że wsparcie przedsiębiorczości nie może koncentrować się 

na próbach pozyskania nowych inwestorów, zwłaszcza reprezentujących wielkie korporacje o 

ogólnoświatowym zasięgu. Owszem – zdobycie takiego inwestora jest przynajmniej w 

krótko- i średniookresowej perspektywie czasu korzystne dla danej jednostki, jednakże 

współcześnie za podstawowy kierunek wsparcia lokalnej przedsiębiorczości uznaje się 

skoncentrowanie na już działających firmach. Jest to efektywniejsze ekonomicznie, jest 

również długoterminowo bardziej korzystne, gdyż bazuje na lojalności lokalnych 

przedsiębiorców wobec miejscowości, w której mieszkają. 

Na wzmocnieniu lokalnej przedsiębiorczości korzystają wszyscy – zarówno sami 

przedsiębiorcy, jak i poszczególne jednostki samorządu lokalnego. Mamy zatem tutaj do 

czynienia z sytuacją win-win i musimy o tym pamiętać rozważając zasadność tworzenia 

lokalnych organizacji gospodarczych. 

 

2.2 Bariery współpracy administracji i przedsiębiorców 

Choć kwestie współpracy między administracją samorządową a przedsiębiorcami są bardzo 

ważne z punktu widzenia rozwoju lokalnego to przeprowadzonych zostało bardzo niewiele 

badań przekrojowych diagnozujących przyczyny takiego stanu. Z tej przyczyny szczególną 

wartość ma projekt „Poprawa wizerunku przedsiębiorców” przeprowadzony przez Polską 

Konfederację Pracodawców Prywatnych Lewiatan w 2012 r. W jego ramach zorganizowano 

w szczególności 80 spotkań konsultacyjnych (po 5 w każdym województwie), w których 

wzięło udział ponad 800 przedsiębiorców oraz przeprowadzono badania jakościowe w 

urzędach, które posiadają dobre relacje z przedsiębiorcami i z sukcesem prowadzą wspólne 

działania na różnych płaszczyznach. Pozwoliło to ustalić listę barier zgłaszanych przez 

środowisko biznesu we współpracy z administracją oraz rekomendacji w jaki sposób 

współpraca ta powinna się toczyć
5
.  

Jest to szczególnie cenne z punktu widzenia poszukiwania odpowiedzi na pytanie o zasadność 

tworzenia zinstytucjonalizowanych form współpracy jednostek samorządu terytorialnego oraz 

                                                 
5
 K. Giedroyć, M. Krzysztoszek, Efektywna współpraca administracji i biznesu. 

Rekomendacje działań, Konfederacja Lewiatan, Warszawa 2012, s. 2-3 
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lokalnych przedsiębiorców. Oczywiście nie ma potrzeby przywoływać w tym miejscu 

wszystkich zdiagnozowanych w ramach projektu barier. Wystarczające będzie 

skoncentrowanie uwagi na tych, które mają związek z funkcjonowaniem ewentualnych 

lokalnych organizacji gospodarczych. Będą to
6
: 

1) w ramach barier systemowych: 

a) „luki w systemowych działaniu na rzecz przedsiębiorców – administracja za rzadko 

podejmuje kompleksowe wyniki mające na celu ułatwianie przedsiębiorcom działania 

i wzmacnianie ich wizerunku w społeczeństwie. Biznes natomiast nie domaga się 

takich inicjatyw.”, 

b) „słaba reprezentacja przedsiębiorców – większość polskich firm nie należy do żadnej 

organizacji pracodawców ani izby przemysłowo-handlowej (członkostwo w tych 

organizacjach jest dobrowolne), co utrudnia administracji konsultacje i dialog ze 

środowiskiem biznesu”. Potrzeba tworzenia instytucjonalnych form współpracy 

między jednostkami samorządu lokalnego a przedsiębiorcami jest mniejsza w krajach, 

w których istnieje obowiązkowy, a przynajmniej powszechny, samorząd gospodarczy. 

W takim bowiem przypadku izby przemysłowo-handlowe mają na tyle duży potencjał, 

że są w stanie samodzielnie prowadzić wiele instrumentów wsparcia, zwłaszcza 

doradczego, dedykowanego przedsiębiorcom. W Polsce wobec specyficznego 

zinterpretowania pojęcia swobody prowadzenia działalności gospodarczej do tej pory 

w III RP nie powstał powszechny samorząd gospodarczy. Lokalne organizacje 

gospodarcze mogą wypełnić istniejąca lukę. Co prawda przynależność do nich 

również nie będzie obowiązkowa, jednakże wobec katalogu potencjalnych korzyści 

płynących z przynależności do takiej organizacji można spodziewać się większego 

odsetka uczestnictwa; 

2) w ramach barier poznawczych: 

a) „lęki i uprzedzenia – administracja publiczna unika rozmawiania i budowania relacji z 

biznesem w obawie przed oskarżeniami o korupcję. Biznes z kolei niechętnie angażuje 

się we współpracę z urzędnikami, nie dostrzegając w takim zaangażowaniu korzyści”. 

Jedną z przyczyn takiej sytuacji jest – jak wykażemy w dalszej części ekspertyzy – 

brak w polskim porządku prawnym uniwersalnej instytucjonalnej formy współpracy 

między jednostkami samorządu terytorialnego, a lokalnymi przedsiębiorcami, 

                                                 
6
 K. Giedroyć, M. Krzysztoszek, op. cit., s. 7-8. Cytaty zawarte w bezpośrednio następującym 

wyliczeniu pochodzą z tego źródła – chyba że zostaje wskazane inaczej. 
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b) „lekceważenie małych firm – administracja dostrzega często jedynie duże firmy ze 

względu na skalę ich działania oraz znaczenie lokalne czy regionalne, małe podmioty 

nie mają takiego oddziaływania, dlatego czasem nie są traktowane po partnersku”; 

3) w ramach barier komunikacyjnych: 

a) „rozdrobnienie środowiska biznesu – samorządom trudno jest docierać do 

przedsiębiorców, badać ich potrzeby i komunikować się z nimi poza płaszczyzną 

wynikającą z obowiązków ustawowych”. Ta bariera jest bezpośrednią konsekwencją 

wcześniej wspomnianej bariery systemowej – słabej reprezentacji przedsiębiorców. 

Skoro bowiem poszczególne organizacje przedsiębiorców liczą mało członków, 

uzyskanie reprezentatywności w kontaktach z przedsiębiorcami wymaga 

indywidualnych uzgodnień z licznymi organizacjami, 

b) „wzajemna niechęć do rzeczywistego dialogu – organizacje biznesu nie są postrzegane 

jako niezbędni w procesie konsultowania i współdecydowania partnerzy, bo w opinii 

administracji realizują wyłącznie interesy swoich członków. Przedsiębiorcy zaś często 

chcą rozmawiać z urzędnikiem tylko po to, żeby przekonać go do swoich racji, a nie 

by wspólnie wypracowywać rozwiązania.”, 

c) „słabość form rzeczywistego dialogu między administracją a przedsiębiorcami – 

konsultacje z biznesem mają często charakter powierzchowny, bo odbywają się nie w 

trakcie, lecz na końcu procesu podejmowania decyzji, a zasady prowadzenia dialogu, 

są z góry narzucone przez urzędników”. Jest to zresztą część szerszego problemu 

dotyczącego pozorności wielu mechanizmów konsultacyjnych. Poprawa sytuacji może 

nastąpić jedynie poprzez prowadzenie konsultacji. „Podstawowym narzędziem 

zbierania informacji od środowisk zainteresowanych planowanym rozwiązaniem są 

konsultacje. Muszą one być jednak realne i zaangażowane. Zbyt często są bowiem 

„odhaczane” pro forma, jako niezbędny element, który w praktyce tylko utrudnia 

proces decyzyjny. […] Działanie takie nie może być okazją do narzekania, jego celem 

jest rzetelne opracowanie dokumentu, który wskaże zagrożenia i rekomendacje 

zmian.”
 7
, 

d) „niedostatek działań społecznych podejmowanych razem przez firmy i samorząd – 

obie strony niechętnie angażują się we wspólne przedsięwzięcia w obszarze edukacji, 

zatrudnienia, infrastruktury czy tworzenia prawa, m.in. ze względu na funkcjonujące 

stereotypy i wzajemnie niezrozumienia.”. 

                                                 
7
 K. Giedroyć, M. Krzysztoszek, op. cit., s. 14-15 
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Wiele zdiagnozowanych barier współpracy może być zatem usuniętych dzięki 

funkcjonowaniu wspólnych instytucji łączących jednostki samorządu lokalnego i lokalnych 

przedsiębiorców. Będą one mogły odnieść sukces jedynie wówczas, gdy będą realizowały na 

tyle wartościowy zestaw zadań, że przyciągną do siebie dostateczną liczbę zainteresowanych 

podmiotów.  

 

3 Dotychczasowe instrumenty wsparcia przedsiębiorców przez 

jednostki samorządu lokalnego 

Poszukując katalogu instrumentów wsparcia przedsiębiorców przez jednostki samorządu 

lokalnego nie możemy oprzeć się na analizie dogmatycznej. Wynika to z faktu, że w 

aktualnym stanie prawnym gminom przysługuje domniemanie kompetencji – do zakresu ich 

właściwości należą wszystkie sprawy nie zastrzeżone ustawami na rzecz czy to administracji 

rządowej, czy to innych poziomów samorządu terytorialnego. Granicę wspierania 

przedsiębiorców przez gminy stanowią zatem nie tyle przepisy prawa, co wyobraźnia i 

kreatywność lokalnych włodarzy. Oznacza to jednak, że roboczy katalog instrumentów 

wsparcia należy skonstruować odwołując się do analiz poświęconych faktycznie 

wykorzystywanym przez jednostki samorządy terytorialne instrumentom. 

Choć analiz dotyczących mechanizmów stosowanych w pojedynczych gminach czy 

powiatach jest dużo, to w mijającym dziesięcioleciu w Polsce zostały przeprowadzone w skali 

ogólnokrajowej trzy analizy. Jedna z nich została przeprowadzona przez Biuro Analiz 

Sejmowych w 2012 roku, druga z kolei przez Najwyższą Izbę Kontroli w roku 2017. 

Dodatkowo cenne informacje zawierają raporty dotyczące badań funkcjonowania punktów 

konsultacyjnych prowadzonych przez Polską Agencję Rozwoju Przedsiębiorczości – zostaną 

one wykorzystane w dalszej części publikacji. 

Badanie przeprowadzone przez BAS miało charakter ankiety pocztowej. Ankieta ta została 

wysłana w lipcu 2012 r. do wszystkich jednostek samorządu lokalnego. Odsetek zwrotu 

ankiet wynosił nieco ponad 50%, przy czym wobec niekompletności dużej liczby ankiet 

opracowujący podjęli decyzję o uwzględnieniu wszystkich odpowiedzi, traktując każde z 

pytań jako niezależne. Tabela nr 1 zawiera zdiagnozowane instrumenty wsparcia 

przedsiębiorców uszeregowane według malejącej częstości ich zastosowania. Pamiętać 

należy, że odsetek został wyliczony względem jednostek samorządu terytorialnego, które 

udzieliły odpowiedzi. Jako że nie była to grupa jednorodna – można spodziewać się 
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silniejszej reprezentacji jednostek dobrze rządzonych i proaktywnych – częstość stosowania 

poszczególnych narzędzi  wśród ogółu jednostek będzie zapewne mniejsza. 
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Tabela 1. Instrumenty wsparcia przedsiębiorców w świetle Gołębiewski Grzegorz (red.), Korolewska Monika (red.), Wspieranie rozwoju przedsiębiorczości 

przez jednostki samorządu terytorialnego w Polsce. Raport z badań, Wydawnictwo Sejmowe, Warszawa 2013 

Instrument wsparcia Odsetek 

respondentów 

Komentarz 

Ustalenie stawek podatku od nieruchomości na 

poziomie niższym niż maksimum ustawowe 

96% Wysoki odsetek gmin stosujących ten mechanizm jest w 

rzeczywistości artefaktem zastosowanej metody. Każdy przypadek 

ustalenia stawek podatku od nieruchomości na poziomie niższym niż 

maksimum ustawowe było traktowane jako instrument wsparcia. W 

rzeczywistości ustalenie stawek na niższym poziomie mogło mieć 

bardzo różne przyczyny – w tym dostosowanie wysokości podatku od 

nieruchomości do możliwości płatniczych lokalnego społeczeństwa. 

Należy bowiem przypomnieć, że w świetle obowiązującego prawa 

obowiązuje jednolite w skali całego kraju ograniczenie górne stawek 

podatku od nieruchomości dla poszczególnych przedmiotów 

opodatkowania. 

Realizacja inwestycji służących poprawie warunków 

prowadzenia działalności gospodarczej 

89,7% Również w tym przypadku należy właściwie rozumieć uzyskany 

bardzo wysoki wynik. Jednostki samorządu terytorialnego co do 

zasady prowadzą w mniejszym lub większym stopniu działalność 

inwestycyjną. Przeważająca większość inwestycji dotyczy 

infrastruktury technicznej, która z kolei ma pozytywny wpływ na 

warunki prowadzenia działalności gospodarczej. W praktyce zatem 
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dowolna działalność inwestycyjna – nieukierunkowana na wsparcie 

przedsiębiorców – mogła być zaliczona do instrumentów wsparcia. 

Przekłada się to na wysoki wynik. 

Udzielanie ulg, umorzeń i zwolnień w podatku od 

nieruchomości podmiotom prowadzącym działalność 

gospodarczą 

83,6% Wszelkie ulgi podatkowe (w rozumieniu omawianego narzędzia) są 

udzielane w formie decyzji administracyjnej na wniosek 

zainteresowanych. Wobec braku w badaniu pytań pogłębiających 

zagadnienie nie sposób ustalić jaki odsetek działań wynikał z polityki 

proprzedsiębiorczej, a w jakim był po prostu efektem zdarzeń 

losowych, które w bardzo dużej liczbie gmin prowadzą do udzielenia 

ulg podatkowych. 

Funkcjonowanie w aparacie pomocniczym organu 

wykonawczego wyodrębnionej komórki 

organizacyjnej odpowiedzialnej za politykę 

gospodarczą, rozwój przedsiębiorczości lub 

przyciąganie inwestorów 

42,3% Pytanie ankietowe dotyczyło bardzo szerokiego zakresu zadań, z 

których realizacja któregokolwiek umożliwiała udzielenie 

odpowiedzi twierdzącej. Wydaje się zatem, że i ten wynik jest 

zawyżony, gdyż np. udzielanie informacji o zasadach tworzenia i 

rejestracji podmiotów gospodarczych może być realizowany w 

komórce organizacyjnej odpowiedzialnej za prowadzenie CEIDG – 

co stanowi bardziej realizację przepisów prawa niż dowód świadomej 

polityki proprzedsiębiorczej. 

Udzielanie poręczeń i gwarancji 34,1% Przeważająca część poręczeń i gwarancji nie służyła wsparciu 

przedsiębiorców, ale realizacji obowiązkowych zadań jednostek 

samorządu lokalnego. Świadczą o tym bardziej szczegółowe dane: 
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15,5% ankietowanych jednostek udzieliło poręczeń i gwarancji 

spółkom komunalnym, 21,5% - podmiotom nie będącym co do 

zasady przedsiębiorcami (np. lokalne grupy działania, lokalne 

stowarzyszenia i fundacje, ochotnicze straże pożarne, itd.), a zaledwie 

- 2,4% - lokalnym przedsiębiorcom.  

Prowadzenie konsultacji ze środowiskiem 

przedsiębiorców przez specjalne spotkania, 

konferencje lub organizacje forów gospodarczych 

28,3%  

Funkcjonowanie rozwiązania organizacyjnego 

umożliwiającego regularną współpracę z lokalnymi 

przedsiębiorcami 

27,5%  

Analiza stanu przedsiębiorczości na terenie danej 

jednostki samorządu lokalnego 

23,1%  

Powołanie lub współuczestniczenie w powołaniu 

instytucji otoczenia biznesu 

21,4% Głównie to robiły miasta na prawach powiatu 

Najczęściej tworzono fundusze poręczeń kredytowych, ośrodki 

wspierania przedsiębiorczości, inkubatory przedsiębiorczości. 

Prowadzenie badań na temat opinii przedsiębiorców 

o współpracy jednostek z lokalnymi 

przedsiębiorcami lub o zaangażowaniu jednostki w 

rozwój przedsiębiorczości 

9,0%  

Przyjęcie lokalnego programu rozwoju 2,9% Dodatkowo 44,7% ankietowanych jednostek wskazała, że cele 
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przedsiębiorczości odnoszące się do wspierania lokalnej przedsiębiorczości zostały ujęte 

w innych programach, przede wszystkim w strategii rozwoju. Nie jest 

to rozwiązanie błędne – większe znaczenie ma szczegółowość i 

trafność wyznaczonych celów niż ich umieszczenie w dokumencie 

noszącym konkretną nazwę. 

Źródło: Opracowanie własne 
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Przeprowadzona powyżej analiza podważa tezę autorów badania, iż „władze samorządowe 

mają do dyspozycji wiele rodzajów instrumentów dla wspierania rozwoju przedsiębiorczości, 

jednak, jak wskazuje literatura przedmiotu, w praktyce opierają się głównie na narzędziach 

budżetowych. Obejmują one instrumenty z obszaru polityki dochodowej (np. uprawnienia do 

obniżania stawek podatkowych w zakresie podatku od nieruchomości oraz wprowadzania 

zwolnień lub ulg podatkowych w zakresie tego podatku, a także uprawnienia do umarzania 

należności podatkowych, odraczania terminu płatności i rozkładania podatku na raty) oraz 

wydatkowej JST (głównie związanych z polityką inwestycyjną).”
8
 Takie wyniki faktycznie 

wyszły z przeprowadzonego badania ankietowego, jednakże są one konsekwencją 

automatycznego uznawania za instrument wspierania przedsiębiorców przejawów ogólnej 

polityki finansowo-inwestycyjnej poszczególnych jednostek samorządu terytorialnego. 

Z tego punktu widzenia znacznie trafniejsze wnioski przyniosła kontrola Najwyższej Izby 

Kontroli „Wspieranie przedsiębiorczości przez gminy”. Kontrola dotyczyła bezpośrednio 48 

gmin z ośmiu województw (po dwie gminy o charakterze miejskim – liczba ludności poniżej 

100 tys. mieszkańców, miejsko-wiejskim i wiejskim w każdym z województw), jednakże w 

jej trakcie przeprowadzone zostało ogólnopolskie badanie ankietowe wśród wszystkich gmin 

liczących poniżej 100 tys. mieszkańców, a nieobjętych bezpośrednio kontrolą. Procent zwrotu 

rozesłanych ankiet wyniósł 67,6%
9
. 

Najwyższa Izba Kontroli zauważyła, iż „gminy objęte kontrolą w zróżnicowanym stopniu 

korzystały z narzędzi wspierania przedsiębiorczości. Obok przykładów dobrze 

zorganizowanych działań, stwierdzono przypadki braku tego typu inicjatyw.”
10

 „Skuteczność 

działań podejmowanych przez skontrolowane gminy na rzecz wspierania przedsiębiorczości 

w dużej mierze była uzależniona od ich aktywności i umiejętności wykorzystania dostępnych 

narzędzi […], których wachlarz i wybór nie jest ograniczony, ani narzucony przepisami 

prawa.”
11

 

                                                 
8
 Gołębiewski Grzegorz (red.), Korolewska Monika (red.), Wspieranie rozwoju 

przedsiębiorczości przez jednostki samorządu terytorialnego w Polsce. Raport z badań, 

Wydawnictwo Sejmowe, Warszawa 2013, s. 6 

9
 Wspieranie przedsiębiorczości przez gminy. Informacja o wynikach kontroli, Najwyższa 

Izba Kontroli, Warszawa 2018, s. 6 

10
 Wspieranie przedsiębiorczości przez gminy, op.cit., s. 7 

11
 Wspieranie przedsiębiorczości przez gminy, op.cit., s. 7 
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Wskaźniki wykorzystywania poszczególnych instrumentów wsparcia przedsiębiorców przez 

gminy był w tym badaniu – co do zasady – zdecydowanie niższy (por. tabela 2). Generalnie 

można przyjąć, że większy wachlarz instrumentów jest stosowany w przybliżeniu w 1/5 

jednostek samorządu terytorialnego. Z punktu widzenia potrzeb w zakresie rozwoju lokalnego 

nie jest to dużo. 

 

Tabela 2. Wybrane instrumenty wsparcia przedsiębiorców w świetle kontroli NIK 

Instrument wsparcia Odsetek gmin 

w grupie 

kontrolowanej 

w grupie 

ankietowanej 

Wsparcie doradcze, np. fora i spotkania szkoleniowo-

informacyjne 

58%  

Uczestnictwo w stowarzyszeniu wspierającym 

przedsiębiorczość 

 47% 

Powołanie komórki organizacyjnej odpowiedzialnej za 

realizację zadań na rzecz wpierania przedsiębiorczości i 

rozwoju gospodarczego 

27% 15% 

Powołanie instytucji otoczenia i wspierania biznesu 27% 15% 

Podejmowanie działań mających na celu integrację 

środowiska przedsiębiorców działających na jej terenie 

 32% 

Preferencyjne stawki podatku od nieruchomości dla 

przedsiębiorców 

 ok. 25% 

Zbieranie opinii przedsiębiorców na temat warunków w 

gminie sprzyjających rozwojowi przedsiębiorczości 

 20% 

Opracowanie odrębnego programu wspierania 

przedsiębiorczości 

12% 3% 

Źródło: Opracowanie własne 

 

Zarówno we wcześniejszym badaniu Biura Analiz Sejmowych, jak i późniejszej kontroli 

Najwyższej Izby Kontroli analizowane były bardziej klasyczne instrumenty wsparcia 

przedsiębiorców. Tymczasem konieczne jest odniesienie się również do mechanizmów 

wspierania startupów, gdyż to one potencjalnie są w stanie zapewnić największy skok 

rozwojowy gminie. Z tego właśnie powodu literatura wskazuje, że „Istotne jest także 
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wzmacnianie lokalnych ekosystemów startupowych, m.in. przez zapewnianie potrzebnych 

zasobów i kompetencji, animowanie współpracy, maksymalizowanie liczby tworzących 

wartość powiązań oraz budowanie społeczności startupowych (grup zaangażowanych osób 

skupiających się wokół niektórych działających organizacji i realizowanych w ekosystemie 

przedsięwzięć).”
12

 Szczególnym zainteresowaniem cieszą się w szczególności tzw. programy 

akceleracyjne, a „z analizy informacji w mediach branżowych i społecznościowych wynika, 

że zlecanie wyspecjalizowanym podmiotom przeprowadzania programów akceleracyjnych 

jest uważane przez przedsiębiorców za najbardziej wartościową inicjatywę”
13

 „Wzrost 

popularności programów akceleracyjnych wynika także z ograniczonej skuteczności we 

wspieraniu startupów przez znacznie starsze narzędzie, jakim są inkubatory 

przedsiębiorczości. Inkubatory oferują przedsiębiorcom powierzchnię (najczęściej biurową) 

do uruchomienia i prowadzenia działalności oraz różnego rodzaju usługi (głównie prawne i 

księgowe). Jednak ich najbardziej popularny model biznesowy, oparty na opłatach 

uzależnionych od wynajmowanej powierzchni i oferowanych usług dodatkowych, nie stwarza 

silnych bodźców do szybkiego wzrostu.”
14

 

 

4 Zakres instrumentów wsparcia możliwych do realizacji w 

ramach lokalnych organizacji gospodarczych 

4.1 Klasyfikacja instrumentów wsparcia 

Dysponując dokonanym w poprzedniej sekcji przeglądem potencjalnych instrumentów 

wsparcia możemy przystąpić do ustalenia zakresu instrumentów wsparcia uzasadnionych do 

realizacji poprzez wspólne instytucje jednostek samorządu lokalnego i lokalnych 

przedsiębiorców. Wymaga to jednak uprzedniego dokonania systematyzacji instrumentów 

wsparcia. 

Może to być oczywiście dokonane w różny sposób. Na potrzeby niniejszej ekspertyzy 

zostanie skonstruowana klasyfikacja oparta na dwóch wcześniej zaproponowanych – 

odpowiednio przez grupę W. Misiąga oraz E. Markowską-Bzduchę. 

                                                 
12

 A. Grycuk, op.cit., s. 158-159 

13
 A. Grycuk, op.cit., s. 174 

14
 A. Grycuk, op.cit., s. 161-162 
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W ramach tej pierwszej klasyfikacji, odnoszącej się w dużej mierze do aspektów 

budżetowych, wyróżnione zostały
15

: 

 działania mające na celu tworzenie i rozwój infrastruktury technicznej, ułatwiającej 

podejmowanie, prowadzenie i rozszerzanie działalności gospodarczej; 

 działania promocyjno-organizacyjne, mające na celu: 

o zapewnienie przedsiębiorcom potencjalnie zainteresowanym podjęciem lub 

rozszerzeniem działalności na terenie danej jednostki samorządu terytorialnego 

pełnej informacji o warunkach takiego przedsięwzięcia, 

o ułatwienie (w granicach kompetencji organów jednostki samorządu terytorialnego) 

załatwiania formalności z tym związanych, 

o promocję przedsiębiorstw działających na terenie danej jednostki samorządu 

terytorialnego; 

 niekierowane do konkretnych przedsiębiorców działania mające na celu tworzenie 

korzystnych warunków finansowych dla podejmowania i rozszerzania działalności 

gospodarczej; 

 działania o charakterze pomocy publicznej polegające na bezpośrednim lub pośrednim 

przysporzeniu określonym przedsiębiorcom korzyści finansowych, które uprzywilejowuje 

ich w stosunku do konkurentów. 

Wadą tej klasyfikacji jest jej podporządkowanie pod finansowy sposób myślenia i brak 

uwzględnienia niektórych istotnych z punktu widzenia potrzeb przedsiębiorców 

instrumentów. 

Z kolei druga klasyfikacja została wyróżniona według kryterium charakteru danego 

instrumentu. Zgodnie z tym kryterium wyróżnia się
16

: 

 instrumenty prawne – wynikające z kompetencji władz lokalnych do tworzenia aktów 

prawa miejscowego (np. uchwały budżetowe, uchwały określające zasady 

gospodarowania mieniem komunalnym). Odnotować tu należy oczywisty błąd autorki 

podziału – uchwała budżetowa nie jest aktem prawa miejscowego; 

                                                 
15

 W. Dziemianowicz Wojciech, M. Mackiewicz, E. Malinowska Elżbieta, W. Misiąg, M. 

Tomalak, Wspieranie przedsiębiorczości przez samorząd terytorialny, Polska Fundacja 

Promocji i Rozwoju Małych i Średnich Przedsiębiorstw, Warszawa 2000 

16
 E. Markowska-Bzducha, Rola samorządu terytorialnego we wspieraniu lokalnej 

przedsiębiorczości, Finanse Komunalne 2013 r. Nr 9, s. 9 
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 instrumenty administracyjne – decyzje administracyjne wydawane na podstawie 

odpowiednich norm ogólnych (np. decyzja o warunkach zabudowy, o lokalizacji 

inwestycji celu publicznego, pozwolenia na budowę, nakazy, zakazy); 

 instrumenty finansowe – oddziałujące na koszty funkcjonowania jednostek gospodarczych 

(np. lokalne podatki i opłaty), ale także umożliwiające finansowanie działalności 

inwestycyjnej (np. instrumenty dłużne, środki pomocowe z Unii Europejskiej). ; 

 instrumenty planistyczne – stanowią podstawę zarządzania rozwojem, wpływają na kształt 

struktury przestrzennej i ekonomicznej gminy (np. strategia rozwoju, plan rozwoju 

lokalnego, studium uwarunkowań i kierunków zagospodarowania przestrzennego, 

miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego); 

 instrumenty informacyjno-marketingowe – emitowane przez władze informacje (np. 

własna strona internetowa, oferta inwestycyjna zamieszczona w Internecie, interaktywna 

baza danych o firmach, informatory); 

 instrumenty infrastrukturalne – dotyczące zmiany warunków działalności przez 

kształtowanie materialnego otoczenia i własne inwestycje władz lokalnych (np. budowa 

obiektów infrastruktury technicznej, społecznej); 

 instrumenty instytucjonalne – przedsięwzięcia mające na celu tworzenie tzw. otoczenia 

biznesu (agencje rozwoju lokalnego, centra wspierania inwestora, inkubatory 

przedsiębiorczości, parki technologiczne, lokalne fundusze pożyczkowe i poręczeniowe). 

W rzeczywistości podział ten nie jest konsekwentny. Jego wadą jest przemieszanie na jednym 

poziomie grup działań wyróżnionych ze względu na charakter prawny narzędzia i ze względu 

na sposób ich oddziaływania. Dodatkowo przemieszane zostały sposoby oddziaływania i 

formy ich realizacji. W konsekwencji mamy do czynienia z brakiem jednoznaczności, np. 

budowa obiektów infrastruktury technicznej jest zarówno instrumentem infrastrukturalnym, 

jak i podlega pod instrument prawny – gdyż tam został zaliczony budżet. Z kolei udzielane 

poręczenia będą różnie kwalifikowane w zależności od tego czy są udzielane bezpośrednio 

przez jednostkę samorządu terytorialnego (wtedy będzie to instrument finansowy), czy też za 

pośrednictwem specjalnie powołanej w tym celu instytucji (wtedy byłoby to działanie 

podporządkowane pod instrumenty inwestycyjne). Podobne paradoksy można mnożyć. 

W konsekwencji konieczne jest na potrzeby niniejszej ekspertyzy sformułowanie odrębnego 

podziału. Ma on następującą strukturę: 
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1) działania polegające na tworzeniu warunków sprzyjających podejmowaniu i prowadzeniu 

działalności gospodarczej. Często są to działania, które wpływają na warunki 

funkcjonowania całości wspólnoty samorządowej. Będą się tu bowiem mieściły: 

a) realizacja polityki przestrzennej znajdująca swoje odbicie w szczególności w 

racjonalnym przeznaczaniu terenów pod różne funkcje, 

b) realizacja polityki podatkowej znajdująca swoje odbicie w szczególności w ustalaniu 

stawek podatków i opłat lokalnych, 

c) tworzenie niezbędnej infrastruktury technicznej i społecznej, 

d) zapewnienie sprawności instytucjonalnej administracji samorządowej; 

2) działania ukierunkowane na udzielanie bezpośredniego wsparcia poszczególnym 

podmiotom – zarówno przedsiębiorcom, jak i osobom zamierzającym dopiero podjąć się 

prowadzenia działalności gospodarczej: 

a) udzielanie wsparcia przy tworzeniu nowych podmiotów gospodarczych. Warto w tym 

miejscu zauważyć, że bardzo często jest to działanie wymagające właśnie interwencji 

ze strony władzy publicznej – bezpośrednio, czy poprzez utworzone przez nią 

instytucje. O ile bowiem wsparcie dla podmiotów już istniejących może być 

zapewnione ze strony organizacji przedsiębiorców działających w interesie swoich 

członków, to w sposób oczywisty nie dotyczy to osób, które dopiero zamierzają się 

podjąć prowadzenia działalności gospodarczej, 

b) udzielanie wsparcia dla już istniejących podmiotów gospodarczych, 

c) udzielanie pomocy publicznej o charakterze finansowym, np. pożyczek, czy poręczeń.  

W powyższym zestawieniu nie znalazło się tworzenie instytucji otoczenia biznesu jako 

odrębny instrument z tej przyczyny, że nie może on być celem samym w sobie. Instytucja 

otoczenia biznesu nie jest tworzona po to by istniała, tylko po to by realizowała konkretne 

działania. Tutaj ponownie warto jest przywołać przykład dotyczący udzielania poręczeń. 

Mogą być one udzielane zarówno bezpośrednio przez jednostkę samorządu lokalnego, jak i 

przez powołany przez taką jednostkę fundusz poręczeniowy. 

Poniższa tabela wskazuje, które z wymienionych wyżej grup instrumentów wsparcia mogą 

być realizowane bezpośrednio przez władzę publiczną, a które we współpracy z 

przedsiębiorcami – w formie instytucjonalnej lub nie. 
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Tabela 3. Grupy instrumentów wsparcia przedsiębiorców i potencjalnie możliwe sposoby ich używania 

Grupa instrumentów Wdrażane Uwagi 

samodzielnie 

przez władze 

publiczne 

wspólnie z przedsiębiorcami 

w formach 

pozainstytucjonalnych 

w formach 

instytucjonalnych 

Działania polegające na tworzeniu 

warunków sprzyjających 

podejmowaniu i prowadzeniu 

działalności gospodarczej z 

wyłączeniem tworzenia niezbędnej 

infrastruktury technicznej i społecznej 

+ - - Działania należące do tej grupy stanowią 

albo wykonywanie władzy publicznej (np. 

uchwalanie miejscowych planów 

zagospodarowania przestrzennego, 

ustalanie stawek podatków lokalnych), 

albo odnoszą się do wewnętrznego 

funkcjonowania aparatu pomocniczego. 

Uprawnienia decyzyjne muszą zatem 

pozostać w ręku władzy publicznej. 

Uzasadnione jest natomiast włączenie 

przedsiębiorców w proces konsultacji 

poszczególnych decyzji 

Tworzenie niezbędnej infrastruktury 

technicznej i społecznej 

+ + 

(m.in. umowy, 

partnerstwo 

+ 

(partnerstwo 

publiczno-
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publiczno-prywatne z 

wyłączeniem SPV) 

prywatne w 

formule SPV) 

Udzielanie wsparcia przy tworzeniu 

nowych podmiotów gospodarczych 

+ + + Nawet w przypadku realizacji działań 

wspólnie z przedsiębiorcami istotne jest 

działanie władzy publicznej – w 

szczególności finansującej udzielane 

wsparcie. 

Udzielanie wsparcia istniejącym 

podmiotom gospodarczym 

+ + +  

Udzielanie pomocy publicznej o 

charakterze finansowym, np. 

pożyczek, czy poręczeń 

+ +   

Źródło: Opracowanie własne 
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4.2 Zasadność realizacji zadań we współpracy z przedsiębiorcami 

Jak wynika z powyższej tabeli praktycznie wszystkie instrumenty wsparcia mogą być 

realizowane samodzielnie przez władzę publiczną. Pojawia się zatem pytanie z jakich 

powodów należy włączać do tego przedsiębiorców, zwłaszcza w formule 

zinstytucjonalizowanej. Oczywiście możliwe byłoby odwołanie się do nowych trendów w 

zarządzaniu nakazujących w ramach Good Governance maksymalnie szerokie włączenie 

interesariuszy we współdecydowanie. Odwołam się jednak do argumentów znacznie bardziej 

konkretnych – związanych z usuwaniem barier efektywnej współpracy między jednostkami 

samorządu lokalnego, czy mówiąc szerzej – administracją publiczną, a przedsiębiorcami. 

Tutaj ponownie należy przytoczyć ustalenia projektu „Poprawa wizerunku przedsiębiorców” 

przeprowadzonego przez Polską Konfederację Pracodawców Prywatnych Lewiatan. Zawarte 

wśród nich rekomendacje dotyczą w szczególności budowania rzeczywistego dialogu między 

administracją publiczną a przedsiębiorcami
17

: 

 „Buduj rady i zespoły. Administracja i organizacje przedsiębiorców prowadzą działania, 

których skutki dotyczą drugiej strony. W ich planowaniu i wdrożeniu ważna jest 

współpraca, która ma charakter instytucjonalny. Daje to możliwość budowania 

długofalowych relacji, utrwalania poczucia odpowiedzialności wśród członków takiego 

gremium oraz lepszego planowania wspólnych działań. W wielu urzędach działają już 

rady przedsiębiorców lub podobne grupy, wiele organizacji biznesowych włącza do 

zespołów projektowych przedstawicieli administracji. Warto rozszerzać tę praktykę.” 

 „Wspólnie poszukuj rozwiązań. Zadania stojące przed administracją i organizacjami 

gospodarczymi można rozwiązywać wspólnie, choć nie są one objęte np. procedurą 

konsultacji. Przedsiębiorcy mają doświadczenia biznesowe, które mogą okazać się bardzo 

pomocne w planowaniu działań przez administrację. Także urzędnicy mają 

przygotowanie, które może się przydać w działaniach przedsiębiorców. Mając 

wypracowane takie relacje, warto razem poszukiwać rozwiązań wszędzie tam, gdzie jest 

to możliwe. Konstruktywna rozmowa oraz otwarta postawa obu stron pozwalają często 

uzyskać naprawdę duże wsparcie i nieoczekiwaną wartość dodaną.” 

 „Wspieraj rozwój dialogu, aktywizuj zainteresowane środowiska. Słaby dialog nie wynika 

tylko z niechęci, ale także z niewielkiej kultury takiej współpracy, małej reprezentacji po 

stronie biznesu lub braku odpowiednio przygotowanych kadr administracyjnych. 

Budowanie relacji wymaga czasu, ale – jak pokazuje doświadczenie – ma ogromną szansę 
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 K. Giedroyć, M. Krzysztoszek, op. cit., s. 14-15 
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powodzenia. Dobrze zatem podejmować próby inicjowania rozmowy i jej 

podtrzymywania. Czasem wymaga to mobilizowania drugiej strony do zajęcia stanowiska, 

wychodzenia poza utarte ścieżki, kreatywności, angażowania się w budowanie relacji i 

szukania partnerów do współpracy. Nie można się zatem zniechęcać ewentualnymi 

niepowodzeniami – początki bywają trudne, ale wartość nawiązanej współpracy jest 

większa niż pierwsze rozczarowania. Warto więc pielęgnować istniejące formy 

współpracy, nawet jeżeli początkowo są one niedoskonałe. Z czasem wysiłek ten zwróci 

się wielokrotnie, pozyska się rzetelnych partnerów oraz wsparcie w realizowaniu celów, 

które w większości mają przecież charakter społeczny.”
 
 

Kolejny pakiet rekomendacji jest związany z tworzeniem płaszczyzny wspólnych działań
18

. 

W jego ramach postulowano: 

 „Myśl perspektywicznie. Nawiązując współpracę przy projektach społecznych, warto 

patrzeć na takie działanie w odpowiedniej perspektywie. Nie jest sztuką pozyskanie 

partnera na jeden raz, „wyciśnięcie” z niego jak najwięcej i maksymalne skupienie się na 

własnych korzyściach. Najlepsze projekty rodzą się wśród podmiotów mających bliskie 

relacje i doświadczenie we współpracy. Dobrą strategią jest zatem poważne traktowanie 

partnera, wyróżnianie podmiotów najbardziej zaangażowanych, udzielanie sobie otwartej 

informacji zwrotnej, a także weryfikowanie odpowiedzialności i profesjonalizmu. Idąc 

taką drogą, można planować koleje działania oparte na coraz bliższej relacji i zakrojone 

na szerszą skalę.” 

 „Ucz (się) współdziałać. Budowanie profesjonalnych projektów administracji i biznesu 

nie jest jeszcze praktyką rozpowszechnioną. Warto zatem pogłębiać swoją wiedzę na ten 

temat. Pomocne mogą być tu szkolenia, wymiana doświadczeń oraz analiza case studies i 

benchmarków, zarówno krajowych, jak i zagranicznych. Często konieczne jest również 

edukowanie drugiej strony, należy jednak przy tym wystrzegać się pouczania. Takie 

zaangażowanie dobrze jest traktować jako wstęp do dalszych działań. Często po drugiej 

stronie brakuje partnerów do współpracy, ponieważ niejednokrotnie nie mają oni 

odpowiedniego przygotowania, determinacji, pomysłów, środków itd. Wtedy konieczne 

jest wspieranie i aktywizowanie takich środowisk. „ 

Innymi słowy – trwała współpraca między jednostkami samorządu lokalnego a 

przedsiębiorcami, odbywająca się zwłaszcza w formie instytucjonalnej – przyczynia się do 

wzajemnego zrozumienia i zwiększenia determinacji i woli do dalszej współpracy. To zaś 
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powala kolejne przedsięwzięcia realizować w sposób jeszcze lepszy. Oznacza to jednak, że 

nawet w przypadkach gdy określone instrumenty wsparcia władza publiczna mogłaby 

stosować samodzielnie uzasadnione jest wykorzystanie do tego celu lokalnych organizacji 

gospodarczych. 

 

4.3 Zadania lokalnych organizacji gospodarczych 

Dotychczasowe ustalenia pozwalają nam sformułować listę zadań, które powinny być 

realizowane przez lokalne organizacje gospodarcze. Nawiązując do klasyfikacji z sekcji 4.1 

należy wyróżnić dwie główne płaszczyzny działania. Pierwsza z nich jest związana z 

oddziaływaniem na lokalną politykę jednostek samorządu lokalnego. Należy zatem przyjąć, 

że: 

1. Lokalna Organizacja Gospodarcza powinna stanowić forum konkretyzacji działań 

wspólnoty lokalnej niezbędnych z punktu widzenia lokalnych przedsiębiorców. Forum to 

powinno jednak swoim działaniem wykraczać poza zwykle opiniowanie poszczególnych 

uchwał istotnych z punktu widzenia przedsiębiorców – do tego bowiem mechanizmu nie 

ma potrzeby tworzenia odrębnej organizacji łączącej pierwiastek publiczny i prywatny. 

Ten sam cel można uzyskać w ramach zwykłych procedur konsultacji. Warto jest 

rozważyć wprowadzenie mechanizmów współdecydowania. 

2. Lokalna organizacja gospodarcza powinna być głównym aktorem w procesie 

opracowywania i aktualizacji strategii rozwoju danej gminy, czy powiatu, a także planów 

operacyjnych służących realizacji tej strategii – w zakresie związanym z rozwojem 

gospodarczym (lokalnych programów gospodarczych). Uzasadnieniem dla włączenia w 

prace LOG jest fakt, że programy gospodarcze nie powinny ograniczać się wyłącznie do 

działań, które są wykonywane przez administrację publiczną, lecz powinny dotyczyć 

również sektora przedsiębiorstw – czy to na podstawie swoistej umowy społecznej, czy to 

umów prawnie wiążących.  

3. LOG powinien też służyć uzgadnianiu działań ukierunkowanych na przedsiębiorców, ale 

nie w formule roszczeń przedsiębiorców wobec administracji samorządowej. Należałoby 

stworzyć mechanizm łączący pozyskiwanie dodatkowych dochodów publicznych od 

przedsiębiorców ze świadczeniami publicznymi, np. przedsiębiorcy opowiadają się ze 

obniżeniem podatków lokalnych, ale ze świadomością, że będzie się to przekładało na 

ograniczenie oferty do nich skierowanej, deklarują możliwość kształcenia dualnego w 

przypadku, gdy zostanie uruchomiony konkretny kierunek kształcenia zawodowego albo 
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też są skłonni wykupić bilety komunikacji zbiorowej dla swoich pracowników jeśli plan 

transportowy zostanie dostosowany do ich potrzeb. 

Druga grupa działań musi polegać na bezpośrednim wsparciu przedsiębiorców. Będzie to 

odpowiednio: 

4. Udzielanie bezpośredniego wsparcia przy powstawaniu nowych podmiotów 

gospodarczych. Wsparcie takie powinno mieć dwojaki charakter: 

1) punktu informacyjnego umożliwiającego pozyskanie podstawowej informacji o 

procedurach niezbędnych przy tworzeniu nowego podmiotu gospodarczego, ale 

również doświadczeń już funkcjonujących przedsiębiorców odnośnie rzeczy, na które 

należy zwrócić szczególną uwagę stawiając pierwsze kroki w biznesie; 

2) udostępniania przestrzeni, w tym przestrzeni coworkingowej, dla świeżo tworzonych 

podmiotów (start-up’ów). Co prawda w największych miastach ofertę taką tworzą 

podmioty prywatne, ale w mniejszych ośrodkach pole to pozostaje 

niezagospodarowane. W przypadku, gdyby liczba podmiotów była większa niż 

dostępna przestrzeń ich wybór następowałby w trybie konkursowym, z oceną aplikacji 

przeprowadzoną zarówno przez przedstawicieli strony publicznej, jak i prywatnej. 

Byłoby uzasadnione, aby udostępnianie przestrzeni było powiązane z programami 

akceleracyjnymi. Należy jednak przypuszczać, że będzie to możliwe jedynie na 

terenach, które dysponują odpowiednim potencjałem i poziomem rozwoju 

instytucjonalnego. 

5. Udzielanie wsparcia doradczego dla już istniejących mikro- i małych przedsiębiorstw. 

Wsparcie powinno dotyczyć kilku grup usług: pozyskiwania środków zewnętrznych, 

usług księgowych, usług prawniczych. Co do zasady wsparcie powinno się ograniczać do 

bieżącej informacji dostosowanej do konkretnej sytuacji przedsiębiorcy. Przykładowo: 

prawnicy LOG mogą dokonać wstępnej oceny konkretnej sytuacji, wskazać możliwości 

dalszego postępowania, oszacować szanse poszczególnych rozwiązań. LOG nie będzie 

jednak prowadziła bieżącej obsługi procesu wytoczonego przez danego przedsiębiorcę. 

Innymi słowy – LOG pozwala na uniknięcie zbędnych kosztów potrzebnych do 

wyklarowania sytuacji, natomiast po jej wyklarowaniu decyzji przedsiębiorcy pozostawia 

zaangażowanie profesjonalnego podmiotu, czy to do przygotowania wniosku 

aplikacyjnego o środki zewnętrzne, czy to do poprowadzenia sprawy podatkowej, czy 

sądowej. Jedynie w przypadku miejsc cechujących się brakiem zarówno dostatecznej 

liczby instytucji otoczenia biznesu, jak i nierozwiniętym sektorem usług B2B można 

rozważyć – zgodnie z zasadą pomocniczości – prowadzenie przez lokalną organizację 
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gospodarczą dodatkowej działalności związanej ze świadczeniem bezpośredniego 

wsparcia w zakresach omówionych powyżej, jak również działalności szkoleniowej. Dla 

zachowania równowagi konkurencyjnej usługi takie powinny być świadczone odpłatnie – 

za zryczałtowaną opłatę powiązaną z ograniczeniem górnym liczby udzielonych w ten 

sposób usług. 

6. Dodatkowe mechanizmy wsparcia uzależnione od lokalnej sytuacji, w szczególności: 

1) wsparcie w rozwoju istniejących MSP poprzez pośrednictwo w zakupie terenów 

przewidzianych pod lokalizację nowych/rozbudowę istniejących przedsiębiorstw. 

Praktyka pokazuje, że często próby nabycia terenu bezpośrednio przez 

zainteresowanych przedsiębiorców prowadzi do skokowego wzrostu cen 

jednostkowych nieruchomości – bez żadnego uzasadnienia ekonomicznego. 

Nabywanie gruntów przez podmiot z udziałem władzy publicznej może częściowo 

ograniczyć to zjawisko; 

2) udzielanie wsparcia finansowego za pośrednictwem funduszy 

pożyczkowych/poręczeniowych funkcjonujących we współpracy z LOG. 

Warto jest w tym miejscu zaznaczyć, że przynajmniej w odniesieniu do działań 

zaproponowanych w ramach pkt 4.1 oraz pkt 5 zainteresowanie jest praktycznie 

zagwarantowane. Wynika to z faktu, że zakres ten pokrywa się w znacznej części z usługami 

świadczonymi w ramach Krajowej Sieci Usług.  

Krajowy System Usług (KSU) powstał w 1996 r., na podstawie programu Phare 1995 – STEP I, 

realizowanego przez Polską Fundację Promocji i Rozwoju Małych i Średnich Przedsiębiorstw 

(obecnie PARP). W 2005 r. jego funkcjonowanie zostało sformalizowane zapisami 

rozporządzenia Ministra Gospodarki i Pracy w sprawie Krajowego Systemu Usług dla Małych i 

Średnich Przedsiębiorstw, a następnie strategią rozwoju Krajowego Systemu Usług, opracowaną 

w 2008 r. Krajowy System Usług był wspierany przez Polską Agencję Rozwoju 

Przedsiębiorczości19. Jego działanie zostało ostatecznie zakończone w roku 2017. 

Funkcjonujące we wszystkich województwach punkty konsultacyjne zapewniały 

zestandaryzowany zestaw usług wskazany w tabeli 4. 
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 Badanie klientów i usługodawców usługi Punktów Konsultacyjnych KSU. Raport 

końcowy, PARP, Warszawa 2013, s. 4 
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Tabela 4. Zakres usług świadczonych w Punktach Konsultacyjnych KSU
20

 

Nazwa usługi  Opis usługi  

Usługi informacyjne  Udzielane są bezpłatnie. Usługa 

informacyjna odpowiada na potrzeby 

związane z prowadzeniem działalności 

gospodarczej i obejmuje informacje na 

temat np.: administracyjno-prawnych 

aspektów prowadzenia działalności 

gospodarczej, prawa ochrony konkurencji, 

ochrony własności intelektualnej, systemów 

jakości ISO 9001 i HACCP, możliwości 

uzyskania finansowania działalności z 

różnych źródeł, podstawowych informacji 

nt. usług specjalistycznych KSU.  

Usługi informacyjne -opieka nad klientem 

(krótka lub długa)  

Udzielane są bezpłatnie. W ramach usługi 

informacyjnej opieka nad klientem klienci 

mogą otrzymać informacje, jak i od kogo 

uzyskać specjalistyczną usługę, tj.: porady w 

obszarze transferu technologii, 

finansowania zwrotnego etc. Konsultanci 

KSU pomogą także w zaaranżowaniu 

spotkania z usługodawcą specjalistycznym 

oraz będą prowadzić dalszy monitoring 

losów klienta.  

Usługi doradcze - asysta w rozpoczynaniu 

działalności gospodarczej  

Udzielane są odpłatnie. Zakres usługi 

doradczej asysta w rozpoczynaniu 

działalności gospodarczej obejmuje między 

innymi: wstępną diagnozę potrzeb klienta, 

konsultację nt. profilu planowanej 

                                                 
20

 Badanie klientów i usługodawców usługi Punktów Konsultacyjnych KSU. Raport 

końcowy, PARP, Warszawa 2013, s. 5 
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działalności, analizę SWOT planowanej 

działalności, analizę form i źródeł 

finansowania działalności, pomoc w 

przygotowaniu biznesplanu, pomoc w 

przygotowaniu dokumentów niezbędnych 

do rejestracji działalności gospodarczej itp.  

Usługi doradcze - asysta w prowadzeniu 

działalności gospodarczej  

Udzielane są odpłatnie. Zakres usługi 

doradczej asysta w prowadzeniu 

działalności gospodarczej obejmuje: 

diagnozę spełniania wymogów formalno-

prawnych dotyczących prowadzenia 

działalności gospodarczej, doradztwo w 

marketingu przedsiębiorstwa, doradztwo w 

organizacji przedsiębiorstwa, doradztwo w 

obszarze finansów przedsiębiorstwa.  

Źródło: Badanie klientów i usługodawców usługi Punktów Konsultacyjnych KSU. Raport 

końcowy, PARP, Warszawa 2013, s. 5 

 

Regularnie dokonywane badania klientów Punktów Konsultacyjnych KSU wskazywały 

zarówno na wysoki poziom zainteresowania świadczonymi usługami, jak i wysoką ocenę ich 

jakości. Lokalne organizacje gospodarcze realizujące jako część swoich zdań podobne usługi 

mogą zatem liczyć na równie pozytywną ocenę.  

 

4.4 Zasięg działania lokalnych organizacji gospodarczych 

Zakreślony we wcześniejszej sekcji zakres zadań do realizacji przez lokalne organizacje 

gospodarcze pozwala wyznaczyć optymalny zasięg działania lokalnych organizacji 

gospodarczych. Należy przy tym zwrócić uwagę na fakt, że zachowanie spójności społeczno-

gospodarczej województwa wymaga zapewnienia wszystkim przedsiębiorcom 

porównywalnych warunków oferowanych przez lokalne organizacje gospodarcze. To 

automatycznie wyklucza przyjęcie gminy jako podstawowego zasięgu działania lokalnych 

organizacji gospodarczych. O ile nie ulega wątpliwości, że w miastach średnich i dużych 
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lokalna organizacja gospodarcza bez problemu spełniałaby pokładane w niej oczekiwania, to 

w małych gminach wiejskich – nie.  

Przyjąć zatem należy, że zasięg działania lokalnej organizacji gospodarczej byłby co do 

zasady zasięgiem powiatowym. Rozwiązanie takie byłoby tym bardziej uzasadnione, że jak 

wskazują badania mobilności pracowników poszczególne powiaty – zwłaszcza położone poza 

obszarami metropolitalnymi – stanowią wyraźnie wyodrębnione rynki pracy. Od tej zasady 

należałoby wprowadzić wyjątek w odniesieniu do miast na prawach powiatu mających 

dookoła tzw. powiat obwarzankowy. W takim przypadku należy postulować powstawanie 

lokalnej organizacji gospodarczej wspólnie dla miasta na prawach powiatu i powiatu 

obwarzankowego. 

 

5 Pojęcie QuANGOs 

5.1 Definicja 

Jedyną rzeczą oczywistą w pojęciu QuANGO jest to, iż stanowi on akronim od angielskiej 

nazwy quasi-autonomous non-governmental organization – quasi-autonomicznych 

organizacji pozarządowych. Quasi-autonomiczność oznacza, że poszczególne podmioty mają 

pewną – większą lub mniejszą – swobodę zarządzania, jednakże jest ona zawsze ograniczona 

– gdyż określona część uprawnień zawsze pozostaje po stronie publicznej. 

Dokładniejsze zdefiniowanie QuANGO napotyka już jednak na bardzo poważne trudności. 

Jest to konsekwencją faktu, że pojęcie QuANGO nie ma jednolitego charakteru, a jest w 

rzeczywistości określeniem zbiorczym dla różnych typów jednostek organizacyjnych. Dobrą 

ilustracją może być przyjęta w Wielkiej Brytanii klasyfikacja QuANGO, która obejmuje
21

: 

1) QuANGOs sensu stricto utożsamiane z Non-Departmental Public Bodies – czyli ciałami, 

które odgrywają rolę w procesie zarządzania rządowego, ale nie są departamentem 

ministerstwa, bądź jego częścią i które działają w mniejszym lub większym stopniu na 

zasadach wolnorynkowych. W tej grupie wyróżnia się: 

a) wykonawcze NBPBs (Executive NDPBs) – wykonujące określone zadania 

administracji publicznej, często w zakresie wyspecjalizowanej administracji 

reglamentacyjno-porządkowej, 

b) doradcze NBPBs (Advisory NDBPs) – dostarczające niezależnych, eksperckich rad 

ministrom, 

                                                 
21

 O. Gay, Quangos, w: Key Issue for The New Parliament 2010, House of Commons Library, Londyn 2010, s.  



 

Strona 31 z 47 

 

c) sądowe NDPBs (Tribunal NDPBs) – mające powierzoną jurysdykcję w 

wyspecjalizowanych gałęziach prawa, 

d) monitorujące (Independent Monitoring Boards) – nadzorujące więzienia i centra 

imigrantów; 

2) QuANGOs sensu largo obejmujące również: 

a) agencje wykonawcze – stanowiące część departamentów ministerialnych ale mające 

wyodrębnione funkcje i traktowane oddzielnie z punktu widzenia zarządczego i 

budżetowego, 

b) departamenty nieministerialne (Non-Ministerial Departments) – odpowiedzialne 

bezpośrednio przed Parlamentem, tworzone w przypadku zasadności wykluczenia 

bezpośredniego wpływu polityków. Przykładem może tu być UK Statistics Authority; 

c) podmioty w strukturze NHS, 

d) podmioty lokalne – odpowiednik opisanych powyżej podmiotów z poziomu 

krajowego. 

Podobnie wygląda sytuacja w innych krajach, gdzie tworzenie QuANGO na długą 

historyczną tradycję – chociażby w Holandii, czy Danii
22

. Znalezienie wspólnego 

mianownika dla wszystkich przypadków nie jest łatwe. W doktrynie najczęściej 

przywoływane są klasyczne definicje sformułowane odpowiednio przez M. Flindersa i S. van 

Thiel, aczkolwiek większość specjalistów zajmujących się problematyką QuANGO formułuje 

własne definicje. 

W ujęciu Matthew Flindersa
23

 QuANGO to podmiot publiczny albo prywatny, który wydaje 

publiczne środki w celu wykonania zadań publicznych, ale cieszy się pewną niezależnością 

od osób wybranych w procesie wyborczym. Z kolei w klasycznej pracy Sandry van Thiel 

QuANGO jest definiowane jako organizacje spełniające cztery warunki
24

: 

                                                 
22

 C. Greve Carsten, M. Flinders, S. van Thiel Sandra, Quangos – What’s in a name? Quangos 

from a Comparative Prospective, Governance 12(2), s.  

23
 M. Flinders, Setting the Scene: Quangos in Context, w: M.Flinders (red), M.Smith (red.), 

Quangos: Accountability and Refeom: The Politics of Quasi-government, Macmillan, 

Basingstoke 1999, s. 4 

24
 S. van Thiel, Quangocratization: Trends, Causes and Consequences, praca doktorska, 

Interuniversity Center for Social Science Theory and Methodology, Utrecht, 2000, s. 5. 

Cytowana praca została wydana z drobnymi poprawkami i zmianą tytułu jako publikacja 



 

Strona 32 z 47 

 

1) zajmują się implementacją określonych polityk publicznych; 

2) są finansowane przez podmioty publiczne; 

3) działają na zasadach wolnorynkowych („at arms’s legth relationship”); 

4) nie podlegają hierarchicznie w sposób bezpośredni ministrowi, czy macierzystemu 

ministerstwu. 

Tabela zawarta na następnej stronie pokazuje charakterystykę jednostek wykorzystywanych 

przez władze publiczne do realizacji zadań z oznaczeniem, które z nich są zaliczane do grona 

QuANGOs. Odnotować przy tym należy, że tabela ta nie obejmuje wszystkich form 

prawnych możliwych do zaliczenia do QuANGOs. 

 

                                                                                                                                                         

książkowa: S. van Thiel, Quangos: Trends, Causes and Consequences, Ashgate Publishing, 

Farnham 2001, reprint: Routledge, Oxon-Nowy Jork 2018 
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Tabela 5. Przegląd typów organizacji używanych przez rząd do implementacji polityk publicznych
25

 

 Organizacje 

prywatne 

QuANGOs Jednostki 

ministerialne Firmy (w tym 

spółki) będące 

własnością 

państwa 

Organizacje 

charytatywne 

Instytucje 

publiczne 

Agencje 

Nazwa angielska Market/Private 

Sector 

Organizations 

State Owned 

Companies/ 

Enterprises 

Voluntary/Charity 

Organizations 

Public Body Contract Agency Departmental 

Unit 

Definicja organizacja 

zakontraktowana 

przez rząd 

podmiot z 

większościowym 

udziałem państwa 

korporacje 

otrzymujące 

zadania publiczne 

do realizacji wraz 

z finansowaniem 

quasi 

autonomiczne 

podmioty poza 

administracją 

rządową 

quasi-

autonomiczne 

podmioty 

wewnątrz 

struktury 

administracji 

jednostka 

organizacyjna 

wewnątrz 

ministerstwa 

Finansowanie rynkowe budżet państwa 

lub rynek 

dotacje budżet państwa 

lub pobierane 

opłaty 

budżet państwa budżet państwa 

Odpowiedzialność jedynie za ograniczona do jedynie za jedynie za ograniczona pełna 

                                                 
25

 S. van Thiel, op.cit., s. 6 



 

Strona 34 z 47 

 

ministerstwa warunki kontraktu strategicznych i 

finansowych 

decyzji (nadzór 

właścicielski) 

warunki kontraktu 

i wielkość dotacji 

wyznaczanie 

polityki i 

regulacje 

Mechanizmy 

kontrolne 

kontraktowe interwencja na 

rynku, obrót 

udziałami 

kontraktowe prawo dokumenty 

ramowe 

hierarchiczna 

Źródło: S. van Thiel, Quangocratization: Trends, Causes and Consequences, praca doktorska, Interuniversity Center for Social Science Theory 

and Methodology, Utrecht, 2000, s. 6. Tłumaczenie własne. 
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5.2 Przyczyny rozwoju 

W warunkach anglosaskich pierwsze QuANGO powstało już w XVI wieku. Było to Trinity 

House Lighthouse Service, założone w latach 1514. Historycznie kolejne QuANGO były 

powiązane również z działalnością w zakresie bezpieczeństwa na morzu (Northern 

Lighthouse Board – 1786), bądź z działalnością muzealną (British Museum – 1753, National 

Gallery – 1824). Były to jednak ciągle przykłady jednostkowe.  

Gwałtowny wzrost liczby i roli QuANGOs miał miejsce w XX wieku, zwłaszcza w jego 

drugiej połowie i był powiązany ze zmianą paradygmatu rządzenia. W miejsce typowej 

administracji weberowskiej pojawił się postulat ekonomizacji poszczególnych działań w 

ramach podejścia określanego mianem New Public Management. Oznaczało to jednak, że 

dotychczasowe formy organizacyjne funkcjonowania administracji – przede wszystkim 

organy administracji i ich aparaty pomocnicze – stają się nieadekwatne do potrzeb. W 

poszukiwaniu rozwiązań w większym stopniu uwzględniających ekonomizację działań 

administracji publicznej rozpoczęto tworzenie podmiotów cechujących się mniejszą lub 

większą dozą samodzielności i działających przy wykorzystaniu mechanizmów rynkowych. 

Inne argumenty przemawiające za powoływaniem QuANGO to zwiększenie efektywności, 

przybliżenie do obywateli, pozostawienie prawa do samoregulacji przez zainteresowane 

grupy, pozostawienie spraw specjalistycznych w rękach ekspertów
26

. 

W konsekwencji w roku 2005 w Wielkiej Brytanii odnotowano 529 QuANGOs o charakterze 

NDPB, przy czym liczba ta obejmuje jedynie te podmioty, które odpowiedziały na ankietę 

ewidencyjną. Kilkadziesiąt podmiotów tego nie uczyniło, co w efekcie doprowadziło do ich 

pominięcia w katalogu sporządzonym przez Dana Lewisa
27

. 

Użyteczność części z nich jest powszechnie kwestionowana. Tytułem przykładu warto 

przywołać trzy spośród 9 NDPB uznanych w literaturze za najmniej użyteczne
28

: 

 Agricultural Wages Committees (osobne dla Anglii z Walią, Irlandii Północnej i Szkocji) 

- finansowane z obowiązkowych składek rolników, odpowiadały za ustalanie płac 

minimalnych w rolnictwie (w sytuacji, gdy napływ imigantów, w tym z Polski ustalanie to 

czynił dalece wątpliwym); 

                                                 
26

 S. van Thiel, op.cit., s. 8 

27
 D.Lewis, The Essential Guide to British Quangos 2005, Centre for Policy Studies & 

Economic Research Council, Londyn 2005, s. 13 

28
 D.Lewis, op.cit., s. 2-3 
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 Wine Standards Board - odpowiedzialne za prowadzenie brytyjskiego rejestru winnic i 

zbieranie danych dotyczących rocznej produkcji (w sytuacji, gdy Wielka Brytania 

niekoniecznie słynie z wina); 

 Football Licensing Authority - odpowiedzialne za wydawanie licencji piłkarskich, ale 

finansowane z kolei nie z wpłat poszczególnych klubów, tylko z podatków. 

Proliferacja QuANGO w poszczególnych krajach sprawiła, że w coraz większym stopniu w 

doktrynie pojawiła się dyskusja dotycząca racjonalności ich funkcjonowania. Zagadnienie to 

pozostaje jednak poza zakresem niniejszej ekspertyzy. 

 

5.3 QuANGO a prawo polskie 

Tak jak zostało wykazane w sekcji 5.1 QuANGO nie jest zatem jakimś szczególnym, 

specyficznym typem organizacji, a raczej zbiorczą nazwą dla wielu różnego rodzaju ciał o 

mniejszym lub większym stopniu niezależności od administracji. W szczególności analizując 

tabelę 5 jesteśmy w stanie przywołać istniejące w polskim prawie odpowiedniki 

poszczególnych modelowych QuANGOs. I tak: 

 odpowiednikiem State Owned Companies/Enterprises są oczywiście spółki prawa 

handlowego ze 100% udziałem Skarbu Państwa, czy też poszczególnych jednostek 

samorządu lokalnego; 

 odpowiednikiem Vountary/Charity Organizations są organizacje pożytku publicznego 

wykonujące z uzyskiwanej dotacji określone zadania publiczne; 

 odpowiednikiem Public Body i Contract Agency są agencje administracyjne. „Na 

kategorię agencji składa się niejednolita grupa jednostek organizacyjnych, dla których 

wspólnym wyróżnikiem jest wykonywanie określonych prawem zadań publicznych. [...] 

Publicznoprawny status agencji wyraża się w tym, iż powoływane są one do realizacji 

zadań publicznych w tych obszarach, w których funkcjonowanie tradycyjnych form 

organizacyjnych administracji byłoby czy to mniej efektywne, aniżeli funkcjonowanie 

agencji, czy tez w ogóle niemożliwe. Przy czym, pojęcie agencji w ujęciu 

publicznoprawnym nie wywodzi się z jego prywatnoprawnego odpowiednika, lecz ze 

swoistego przejęcia rozwiązań zagranicznych.”
29

. 

                                                 
29

 P. Wajda, Agencje administracyjne, w: System Prawa Administracyjnego. Tom 6. 

Podmioty administrujące, Hauser R. (red.), Niewiadomski Z. (red.), Wróbel A. (red.), Bec i 

Instytut Nauk Prawnych PWN, Warszawa 2011, s. 401 
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Oznacza to, że powołanie lokalnej organizacji gospodarczej w formule QuANGO nie 

wymaga a priori wprowadzenia zmian w polskim systemie prawnym. Będzie to niezbędne 

dopiero w przypadku ustalenia, że żadna z możliwości obecnie istniejących nie spełnia 

stawianych lokalnej organizacji gospodarczej warunków. 

 

6 Analiza możliwości wykorzystania obecnych rozwiązań 

prawnych 

Forma prawna, w której miałaby funkcjonować lokalna organizacja gospodarcza, powinna 

spełniać dwa kluczowe warunki: 

1) umożliwiać uczestnictwo w niej na względnie równych prawach jednostek samorządu 

lokalnego – zarówno gmin, jak i powiatów – oraz przedsiębiorców i ewentualnie ich 

organizacji; 

2) umożliwiać realizację zadań wskazanych w sekcji 4.3 niniejszej ekspertyzy. W praktyce 

oznacza to w szczególności możliwość prowadzenia działalności gospodarczej. 

Przed przystąpieniem do analizy dogmatycznej warto jest dokonać przeglądu już obecnie 

stosowanych zorganizowanych form współpracy jednostek samorządu lokalnego z 

przedsiębiorcami. Warto jest bowiem dokonać przeglądu takich form pod kątem wyłowienia 

ewentualnych modeli lokalnej organizacji gospodarczej. „Punktem wyjścia jest stworzenie 

rozwiązania organizacyjnego umożliwiającego stałą współpracę z przedsiębiorcami. Pozwala 

ono na konsultowanie planowanych działań o charakterze gospodarczym, płynne 

rozwiązywanie pojawiających się problemów, przekazywanie przydatnych informacji, 

zachęcanie do włączania się w inicjatywy społeczne i kulturalne, a także jest miejscem do 

poznawania się i nawiązywania kontaktów biznesowych przez samych przedsiębiorców.”
30

 

Pomocne dla nas będzie odwołanie się do już wcześniej cytowanych wyników badania 

przeprowadzonego przez Biuro Analiz Sejmowych. „Wśród czterech rozwiązań 

wymienionych w kafeterii najczęściej jako formy rozwiązań organizacyjnych, które 

funkcjonują w jednostkach samorządu terytorialnego, wskazano spotkania 

konsultacyjno‑ dyskusyjne z samorządami gospodarczymi (48,7% respondentów) oraz ze 

stowarzyszeniami przedsiębiorców (37,8% respondentów). Funkcjonowanie rady 

gospodarczej przy organie JST jako instytucji opiniodawczej była najmniej popularnym 

rozwiązaniem organizacyjnym, występowało zaledwie u 51 respondentów (13%). […] 

                                                 
30

 A. Grycuk, M. Zdrojek, op.cit., s. 1 
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Znaczna część respondentów (40,1%) wskazała inne formy rozwiązań organizacyjnych.”
31

 

Przegląd owych innych rozwiązań organizacyjnych zawiera poniższy wykres. 

 

 

Rysunek 1 za: Gołębiewski Grzegorz (red.), Korolewska Monika (red.), op.cit., s. 60 

 

Patrząc w sposób syntetyczny na pozyskane wyniki należy zwrócić uwagę na kilka kwestii: 

1. Duża część wskazań dotyczy działań, które mogą się właściwie toczyć bez 

wyraźniejszego współdziałania z przedsiębiorcami. Bez znajomości szczegółów trudno 

jest zatem ocenić na ile są to faktycznie zorganizowane formy współpracy, a na ile efekt 

akcyjnego włączania przedsiębiorców w realizowane wydarzenia. 

2. Spośród wymienianych przez ankietowanych zorganizowanych form współpracy, jedynie 

niewielka ich część ma charakter instytucjonalny (w sensie podmiotowym). Zasadniczo 

warunki te spełniają: 

1) regularnie organizowane fora jako miejsca wymiany poglądów i wzajemnego 

uzgadniania stanowisk; 

2) rady gospodarcze przy organie JST. Przeprowadzona analiza przypadków wskazała, 

że w większości przypadków są to rady powołane przy wójcie (burmistrzu, 

prezydencie miasta) i mające charakter konsultacyjny.  

W oparciu o konstytucyjną swobodę kształtowania ustroju wewnętrznego jednostek 

samorządu terytorialnego potencjalnie możliwa jest również rada gospodarcza o 

                                                 
31

 Gołębiewski Grzegorz (red.), Korolewska Monika (red.), op.cit., s. 60 
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charakterze organu opiniodawczego umocowanego w statucie danej jednostki 

samorządu terytorialnego. Takie przypadki jednak praktycznie nie występują ze 

względu na restrykcyjne interpretowanie przepisów ustaw ustrojowych przez organy 

nadzoru. 

Warto zauważyć, że problemy w odniesieniu do powoływania organów 

konsultacyjnych zostały wyraźnie dostrzeżone już przed kilku laty. W dniu 30 sierpnia 

2013 r. do Sejmu wpłynął prezydencki projekt ustawy o współdziałaniu w 

samorządzie terytorialnym na rzecz rozwoju lokalnego i regionalnego oraz o zmianie 

niektórych ustaw (druk sejmowy VII kadencji nr 1699). Przewidywał on fakultatywną 

możliwość powoływania powiatowych konferencji rozwoju gospodarczego jako 

płaszczyzny współpracy miedzy lokalną administracją samorządową a podmiotami 

gospodarczymi. Konferencje takie miały być tworzone na poziomie powiatu, a 

uprawnionymi do uczestnictwa w niej mieli być: 

1) przedstawiciel każdej izby gospodarczej zrzeszającej co najmniej 30 

przedsiębiorców mających siedzibę na terenie danego powiatu; 

2) przedstawiciel każdej izby rzemieślniczej zrzeszającej co najmniej 30 

rzemieślników prowadzących działalność na terenie danego powiatu; 

3) przedstawiciel właściwej powiatowej rady izby rolniczej; 

4) przedstawiciel każdego przedsiębiorcy zlokalizowanego na terenie powiatu i 

zatrudniającego co najmniej 250 pracowników; 

5) dwóch przedstawicieli podmiotów gospodarczych niezrzeszonych w podmiotach 

wymienionych w pkt 1-3 i niespełniających warunków określonych w pkt 4 – 

jeżeli zostali wybrani na otwartym zebraniu tych podmiotów, a informacja o 

zebraniu była publicznie dostępna co najmniej na dwa tygodnie przed 

wyznaczonym terminem spotkania. 

Powiatowa konferencja rozwoju gospodarczego miała mieć charakter opiniodawczy 

opiniując: 

1) projekty uchwał budżetowych powiatu i gmin wchodzących w jego skład; 

2) projekty uchwał w sprawach podatków i opłat lokalnych opracowywane przez 

gminy wchodzące w skład powiatu; 

3) projekty studium kierunków i uwarunkowań zagospodarowania przestrzennego 

oraz miejscowych planów zagospodarowania przestrzennego opracowywane przez 

gminy wchodzące w skład powiatu; 

4) projekty strategii rozwoju powiatu i gmin wchodzących w jego skład. 
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Ze względu na bardzo długie prace powołanej podkomisji projekt nie został przyjęty 

do końca kadencji Sejmu i stał się ofiarą dyskontynuacji. Wskazać jednak należy, że 

przywołane przepisy nie budziły większych wątpliwości i bez zmian znalazły się w 

wersji projektu przyjętej przez komisje w dniu 4 sierpnia 2015 r (druk sejmowy VII 

kadencji nr 3796); 

3) stowarzyszenia, w tym stowarzyszenia o szczególnej formule. Występuje tutaj jednak 

istotny problem. Prawo polskie – w odróżnieniu od porządków prawnych wielu 

innych państw – przyjęło założenie, że członkiem zwyczajnym stowarzyszenia mogą 

być wyłącznie osoby fizyczne. Przesądzają o tym dwa przepisy ustawy z dnia 7 

kwietnia 1989 r. – Prawo o stowarzyszeniach
32

: 

 art. 3 ust. 1, zgodnie z którym prawo tworzenia stowarzyszeń przysługuje – co do 

zasady – obywatelom polskim mającym pełną zdolność do czynności prawnych i 

niepozbawionym praw publicznych; 

 art. 10 ust. 3 wskazujący, że osoba prawna może być jedynie wspierającym 

członkiem stowarzyszenia. Warto w tym miejscu wskazać, że „prawo o 

stowarzyszeniach nie wyjaśnia, co należy rozumieć pod pojęciem członka 

wspierającego. Stąd pojęcie to rozumiane jest w piśmiennictwie rozmaicie: od 

pozbawienia członka wspierającego wszelkich praw członkowskich, łącznie z 

głosowaniem na walnym zgromadzeniu, do przyznania członkom wspierającym 

głosu na walnym zgromadzeniu, a nawet w drodze statutu innych uprawnień, np. 

kontrolnych. Ten szerszy zakres uprawnień członków wspierających wywodzi się 

z reguł wykładni celowościowej oraz wolnościowego charakteru prawa do 

zrzeszania się. Wprawdzie – jak się zauważa – osoby prawne nie są beneficjentami 

wolności zrzeszania się, jednakże ograniczenia dotyczące członków wspierających 

uderzałyby pośrednio w prawa członków będących osobami fizycznymi. […] 

Dlatego statut może przewidywać dla członków wspierających takie same prawa i 

obowiązki jak dla członków zwyczajnych.”
33

 Ustalenie to jest jednak jedynie 

dorobkiem doktryny i to o tyle kontrowersyjnym, że łamiącym jedną z 

fundamentalnych zasad wykładni prawa zgodnie z którą jeśli prawodawca 

posługuje się dwoma różnymi pojęciami to nie należy traktować ich jako 
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synonimów. Tymczasem przyjęcie, że członek wspierający ma takie same prawa i 

obowiązki jak członek zwyczajny oznaczałoby w praktyce utożsamienie tych 

dwóch pojęć. 

Prawo polskie przewiduje przy tym istnienie stowarzyszeń, w których członkami 

zwyczajnymi są osoby prawne. W odniesieniu do jednostek samorządu terytorialnego 

chodzi tutaj nie tylko o stowarzyszenia jednostek samorządu terytorialnego 

powoływane w celu wspierania idei samorządu terytorialnego oraz obrony wspólnych 

interesów, ale o dwa inne rozwiązania:  

 lokalne (i regionalne) organizacje turystyczne przewidziane ustawą z dnia 25 

czerwca 1999 r. o Polskiej Organizacji Turystycznej
34

. Do zadań takich organizacji 

należą – zgodnie z art. 4 ust. 3 przywołanej ustawy – promocja turystyczna 

obszaru ich działania, wspomaganie funkcjonowania i rozwoju informacji 

turystycznej, inicjowanie, opiniowanie i wspieranie planów rozwoju i modernizacji 

infrastruktury turystycznej oraz współpraca z Polską Organizacją Turystyczną. 

Zgodnie z art. 4 ust. 2 regionalne i lokalne organizacje turystyczne są oparte o 

model stowarzyszenia z zastrzeżeniem trzech odmienności: 

1) członkiem tych organizacji mogą być zarówno osoby fizyczne, jak i osoby 

prawne, przy czym ustawa explicite przesądza, że członkiem mogą być w 

szczególności: 

a)  jednostki samorządu terytorialnego,  

b) związki metropolitalne, 

c) organizacje zrzeszające przedsiębiorców z dziedziny turystyki, w tym 

samorządu gospodarczego i zawodowego, 

d) stowarzyszenia działające w dziedzinie turystyki; 

2) nadzór nad tymi organizacjami sprawuje minister właściwy do spraw turystyki; 

3) organizacje te mogą prowadzić działalność gospodarczą w rozmiarach 

służących realizacji ich celów i w przedmiocie określonym w ich statutach; 

 lokalne grupy działania przewidziane ustawą z dnia 20 lutego 2015 r. o rozwoju 

lokalnym z udziałem lokalnej społeczności
35

. Zgodnie z art. 4 ust. 1 ustawy LGD 

działa jako stowarzyszenie posiadające osobowość prawną, do którego stosuje się 

przepisy Prawa o stowarzyszeniach z następującymi modyfikacjami (art. 4 ust. 3): 
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1) członkami zwyczajnymi LGD mogą być osoby fizyczne i osoby prawne, w 

tym jednostki samorządu terytorialnego, z wyłączeniem województw; 

2) nadzór nad LGD sprawuje marszałek województwa; 

3) LGD, w zakresie określonym w jej statucie, może prowadzić działalność 

gospodarczą służącą realizacji lokalnej strategii rozwoju; 

4) LGD, oprócz organów przewidzianych ustawą Prawo o stowarzyszeniach, jest 

obowiązana posiadać organ odpowiedzialny za wybór operacji, które mają być 

realizowane w ramach lokalnych strategii rozwoju oraz za ustalenie kwoty 

wsparcia. 

Odnotować należy, że we wcześniejszym stanie prawnym istniały analogicznie 

ukształtowane lokalne grupy działania podlegające przepisom ustawy z dnia 7 

marca 2007 r. o wspieraniu rozwoju obszarów wiejskich z udziałem środków 

Europejskiego Funduszu Rolnego na rzecz Rozwoju Obszarów Wiejskich w 

ramach Programu Rozwoju Obszarów Wiejskich na lata 2007-2013
36

 oraz tzw. 

lokalne grupy rybackie podlegające przepisom ustawy z dnia 3 kwietnia 2009 r. o 

wspieraniu zrównoważonego rozwoju sektora rybackiego z udziałem 

Europejskiego Funduszu Rybackiego
37

. 

Przenosząc powyższe rozważania na kwestię formy prawnej, w jakiej miałaby funkcjonować 

lokalna organizacja gospodarcza należy co do zasady dopuścić dwie możliwości: 

 spółki prawa handlowego. W świetle przepisów prawa obecnie obowiązujących może to 

być wyłącznie spółka kapitałowa, tj. spółka z ograniczoną odpowiedzialnością lub spółka 

akcyjna (por. art. 9 ust. 1 ustawy z dnia 20 grudnia 1996 r. o gospodarce komunalnej
38

). 

Doktryna jednoznacznie wskazuje na niemożliwość posługiwania się przez jednostki 

samorządu terytorialnego formą spółek osobowych. „Właściwymi formami, o których tu 

mowa, są spółka akcyjna i spółka z ograniczoną odpowiedzialnością. Należy uznać, że 

przesądza o tym przepis art. 9 ust. 1 u.g.k., stanowiąc, że jednostki samorządu 

terytorialnego mogą tworzyć spółki z ograniczoną odpowiedzialnością lub spółki akcyjne, 

a także mogą przystępować do takich spółek. Unormowanie to byłoby pozbawione sensu, 

gdyby uznać, że inne przepisy ustawy o gospodarce komunalnej, zwłaszcza art. 2 i art. 10, 

posługując się pojęciem spółek prawa handlowego, odsyłają do wszystkich spółek 
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przewidzianych prawem handlowym, poszerzając możliwości wynikające z art. 9. 

Racjonalny ustawodawca ustanowił katalog spółek w art. 9, ponieważ jego celem było 

wskazanie, z których spółek prawa handlowego samorząd może korzystać. Unormowania 

wynikające z art. 9 mają charakter szczegółowy, wskazując konkretne spółki jako 

dopuszczalne dla jednostek samorządu terytorialnego formy organizacyjno-prawne. 

Pojęcie spółek prawa handlowego, którym się posługują art. 2 i art. 10 u.g.k., ma 

charakter zbiorczy i odsyłający. Należy uznać, że w zakresie dopuszczalnych spółek 

odsyłają one do art. 9 u.g.k., nie zaś do wszystkich możliwości przewidzianych w ustawie 

z dnia 15 września 2000 r. – Kodeks spółek handlowych (tekst jedn.: Dz. U. z 2016 r. poz. 

1578 z późn. zm.). Ogólna norma wynikająca z art. 2 stanowi zasadę gospodarki 

komunalnej, a o konkretnych możliwościach rozstrzyga przepis art. 9.”
39

. Zaznaczyć w 

tym miejscu należy, że przy wyborze tej formy prawnej niemożliwe byłoby – bez 

niezbędnych zmian ustawowych – uczestnictwo powiatu w lokalnej organizacji 

gospodarczej. Zgodnie bowiem z art. 6 ust. 2 ustawy o samorządzie powiatowym powiat 

nie może prowadzić działalności gospodarczej wykraczającej poza zadania o charakterze 

użyteczności publicznej. Z kolei zgodnie z definicją zawartą w art. 1 ust. 2 ustawy o 

gospodarce komunalnej użyteczność publiczna wymaga bieżącego i nieprzerwanego 

zaspokajania zbiorowych potrzeb ludności w drodze świadczenia usług powszechnie 

dostępnych. Wobec faktu, że istotna część instrumentów, którym będzie dysponowała 

lokalna organizacja gospodarcza będzie dedykowana nie ogółowi ludności, ale 

przedsiębiorcom, to działalności lokalnej organizacji gospodarczej nie będzie można 

uznać za działalność o charakterze użyteczności publicznej. 

 stowarzyszenie (rejestrowe). Ta wersja również będzie wymagała odpowiednich zmian 

legislacyjnych. 

Potencjalnie możliwe tworzenie z lokalnego organizacji gospodarczej osoby prawnej sui 

generis nie wydaje się uzasadnione. 

Uwzględniając fakt, że ze względu na charakter lokalnej organizacji gospodarczej pożądane 

jest posługiwanie się rozwiązaniami promującymi maksymalnie szerokie uczestnictwo 

lokalnych przedsiębiorców należy zdecydowanie opowiedzieć się za formą stowarzyszenia. 

Kładzie ona bowiem większy nacisk na substrat osobowy, dodatkowo ogranicza pokusę 

prowadzenia działalności w sposób maksymalizujący zysk. O ile bowiem w przypadku spółek 
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kapitałowych uzyskany zysk może być dzielony między wspólników, to zysk osiągnięty przez 

stowarzyszenie nie podlega podziałowi między członków stowarzyszenia. 

Ustalenie pożądanej formy prawnej lokalnej organizacji gospodarczej pozwala nam określić 

niezbędny zakres zmian legislacyjnych. 

 

7 Postulaty zmian legislacyjnych 

W polskim porządku prawnym należy: 

1) wprowadzić pojęcie lokalnej organizacji gospodarczej; 

2) wskazać, że lokalna organizacja gospodarcza działa w oparciu o Prawo o 

stowarzyszeniach z uwzględnieniem następujących odmienności: 

a) członkami zwyczajnymi LOG mogą być osoby fizyczne i osoby prawne, w tym 

jednostki samorządu terytorialnego, z wyłączeniem województw, 

b) nadzór nad LOG sprawuje marszałek województwa, 

c) LOG, w zakresie określonym w jej statucie, prowadzić działalność gospodarczą 

służącą realizacji zadań; 

3) zakres zadań przypisanych LOG sformułować zgodnie z katalogiem zawartym w sekcji 

4.3 niniejszej ekspertyzy. 
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