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Wstęp

Jednostki samorządu terytorialnego (JST) dysponują szerokim wachla‑
rzem instrumentów wspierających rozwój przedsiębiorczości na swoim 
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terenie. Ze względu na charakter oddziaływania możemy je podzielić na: 
instrumenty finansowe, infrastrukturalne, prawne, administracyjne, plani‑
styczne, informacyjno‑marketingowe oraz instytucjonalne1. Do tej ostat‑
niej grupy zaliczane są instytucje wspierające przedsiębiorczość, w któ‑
rych powołaniu może uczestniczyć samorząd lokalny. Wiele z nich pełni 
funkcję partnera dla JST w tworzeniu sprzyjających warunków dla rozwoju 
przedsiębiorczości2. Powstawanie i funkcjonowanie takich instytucji może 
wpływać na liczbę zakładanych na terenie gminy firm, wspierać rozwój już 
istniejących przedsiębiorstw, przyciągać kapitał, a także sprzyjać innowa‑
cyjności i transferowi technologii3.

Celem niniejszego artykułu jest przedstawienie stopnia zaangażowania 
JST w tworzenie instytucji wspierających lokalną przedsiębiorczość, a także 
wykorzystywanie rozwiązań organizacyjnych ułatwiających współpracę sa‑
morządów lokalnych z przedsiębiorcami. Uzasadnieniem podjęcia tematu 
jest relatywnie niewielka liczba aktualnych badań empirycznych dotyczą‑
cych tych zagadnień4. W artykule wykorzystano wyniki badania ankietowe‑
go poświęconego wspieraniu rozwoju przedsiębiorczości przez JST w Pol‑
sce przeprowadzonego w 2012 r. przez Biuro Analiz Sejmowych Kancelarii 
Sejmu5, a także dane Ministerstwa Gospodarki dotyczące specjalnych stref 
ekonomicznych (SSE)6. 

W pierwszej części artykułu w sposób syntetyczny scharakteryzowano 
główne rodzaje instytucji otoczenia biznesu, w których powoływanie mogą 
angażować się jednostki samorządu terytorialnego. W drugiej, zasadniczej 

1 E. Markowska‑Bzducha, Rola samorządu terytorialnego we wspieraniu lokalnej 
przedsiębiorczości, „Finanse Komunalne” 2013, nr 9.

2 K. Krajewski, Zarządzanie rozwojem przedsiębiorczości lokalnej przez gminę, In‑
stytut Przedsiębiorczości i Samorządności, Warszawa 2013, s. 141.

3 D. Grodzka, Instrumenty wspierania działalności przedsiębiorstw przez jednost‑
ki samorządu terytorialnego, „Studia BAS” 2008, nr 16 (Wybrane problemy wspierania 
przedsiębiorstw w Polsce), s. 121.

4 Na uwagę zasługuje m.in. opracowanie Instytutu Badań nad Gospodarką Rynko‑
wą z 2000 r., zob. Wspieranie przedsiębiorczości przez samorząd terytorialny, W. Misiąg 
(red.), Polska Fundacja Promocji i Rozwoju Małych i Średnich Przedsiębiorstw, War‑
szawa 2000.

5 Badanie zostało przeprowadzone przez zespół w składzie: G. Ciura, A. Grycuk, 
M. Korolewska, P. Russel, U. Smołkowska, M. Stachurska‑Waga, Z. Wołodkiewicz‑Do‑
nimirski, W. Zgliczyński. Wyniki badań przedstawiono w: Wspieranie rozwoju przedsię‑
biorczości przez jednostki samorządu terytorialnego w Polsce. Raport z badań, G. Gołę‑
biowski, M. Korolewska (red.), Wydawnictwo Sejmowe, Warszawa 2013.

6 Informacja o realizacji ustawy o specjalnych strefach ekonomicznych. Stan na 
31 grudnia 2012 r., druk sejmowy nr 1412/ VII kad.
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części opracowania zaprezentowano wyniki badania empirycznego doty‑
czące zarówno skali zaangażowania JST w tworzenie tego typu instytucji 
w podziale na różne rodzaje instytucji otoczenia biznesu, jak też w po‑
szczególnych województwach. Następnie przedstawiono specjalny rodzaj 
instytucji otoczenia biznesu, które mogą być wspierane przez JST, jakim 
są specjalne strefy ekonomiczne. Ostatnia część artykułu zawiera przegląd 
rozwiązań organizacyjnych wspierających współpracę JST z lokalnymi 
przedsiębiorcami.

Krótka charakterystyka poszczególnych 
instytucji otoczenia biznesu

Na wstępie rozważań na temat instytucjonalnych narzędzi wsparcia 
przedsiębiorczości przez jednostki samorządu terytorialnego wskazane jest 
syntetyczne zaprezentowanie poszczególnych rodzajów instytucji otocze‑
nia biznesu, w których powoływaniu może uczestniczyć (samodzielnie lub 
w kooperacji z innymi podmiotami) JST. Zbiór tych instytucji jest stosun‑
kowo obszerny i obejmuje między innymi:

•	 fundusze	 poręczeń	 kredytowych (poręczeniowe) – są to niena‑
stawione na zysk jednostki parabankowe, ułatwiające podmiotom 
gospodarczym (głównie małym i średnim) dostęp do zewnętrznych 
źródeł finansowania; fundusze poręczeń kredytowych tworzone 
są albo w ramach już funkcjonujących struktur organizacyjnych 
(stowarzyszenia, fundacje) lub przez podmioty prawa handlowego 
(spółki z o.o., spółki akcyjne); ich udziałowcami są m.in. jednostki 
samorządu terytorialnego; niejednokrotnie w powoływaniu takiego 
funduszu zaangażowanych jest kilka lub kilkanaście JST różnych 
szczebli; fundusze świadczą pomoc w formie poręczeń dla małych, 
rozwojowych firm nieposiadających wystarczającej historii kre‑
dytowej lub wymaganych przez bank komercyjny zabezpieczeń7; 
w 2012 r. w Polsce działało 55 funduszy poręczeń kredytowych; 
wśród form prawno‑organizacyjnych tego typu instytucji dominują 
spółki kapitałowe – 75%, przed organizacjami pozarządowymi (sto‑
warzyszenia i fundacje) – 21%8,

7 Innowacje i transfer technologii. Słownik pojęć, K.B. Matusiak (red.), PARP, War‑
szawa 2011, s. 85.

8 M. Mika, Fundusze poręczeń kredytowych [w:] Ośrodki innowacji i przedsiębiorczo‑
ści w Polsce. Raport 2012, A. Bąkowski, M. Mika (red.), PARP, Warszawa 2012, s. 138.
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•	 fundusze	pożyczkowe – to instytucje udzielające pożyczek, wypeł‑
niające lukę na rynku usług finansowych w odniesieniu do sekto‑
ra MSP, zwłaszcza mikroprzedsiębiorców; fundusze pożyczkowe 
są istotnym źródłem wsparcia finansowego małych podmiotów, 
w szczególności w sytuacji ograniczonej dostępności innych form 
finansowania zewnętrznego, w tym kredytów bankowych; według 
szacunkowych danych na koniec 2012 r. na polskim rynku funk‑
cjonowało 87 funduszy pożyczkowych prowadzących działalność 
operacyjną9, 

•	 ośrodki	wspierania	przedsiębiorczości	(OWP) – to nienastawione 
na zysk jednostki doradcze, informacyjne i szkoleniowe (nazywane 
również ośrodkami wspierania przedsiębiorczości, ośrodkami dorad‑
czo‑szkoleniowymi, centrami wspierania biznesu, punktami konsul‑
tacyjno‑doradczymi czy lokalnymi okienkami przedsiębiorczości), 
działające na rzecz rozwoju przedsiębiorczości i samozatrudnienia 
oraz poprawy konkurencyjności małych i średnich przedsiębiorstw; 
w Polsce w 2012 r. funkcjonowało 319 tego typu ośrodków10; cele 
działalności ośrodków są związane z potrzebami i wymaganiami lo‑
kalnych rynków pracy i obejmują w szczególności:
– wspieranie osób planujących rozpoczęcie działalności gospodar‑

czej,
– ułatwianie współpracy z innymi jednostkami wspierającymi lo‑

kalnych przedsiębiorców, 
– edukację w zakresie przedsiębiorczości,

•	 inkubatory	przedsiębiorczości – to jednostki, których celem jest 
wspieranie powstawania i rozwoju nowych przedsiębiorstw, w szcze‑
gólności małych i średnich; ich głównym celem jest ułatwienie wa‑
runków startu tego typu przedsiębiorstw oraz pomoc w przetrwa‑
niu zazwyczaj najtrudniejszych wczesnych faz cyklu rozwojowego; 
inkubator stanowi określoną przestrzeń – z reguły w formie nieru‑
chomości przygotowanych do podejmowania w nich działalności 
produkcyjnej lub usługowej, która jest udostępniana potencjalnym 
przedsiębiorcom na preferencyjnych warunkach finansowych; inku‑
batory zapewniają również obsługę administracyjną i biurową, co 
pozwala zredukować koszty,

9 A. Alińska, Rynek funduszy pożyczkowych w Polsce według stanu na 31.12.2012., 
Polski Związek Funduszy Pożyczkowych, Warszawa 2013.

10 Ośrodki innowacji i przedsiębiorczości w Polsce. Raport 2012, A. Bąkowski, M. Ma‑
żewska (red.), PARP, Warszawa 2012, s. 145.
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•	 centra	 informacyjne	(np.	gminne	centra	 informacji)	– jednostki 
te zajmują się obsługą informacyjną i merytoryczną przedsiębior‑
ców oraz podmiotów chcących rozpocząć działalność gospodarczą 
(w tym osób bezrobotnych), dostarczając im informacji m.in. o wa‑
runkach i procedurach uruchamiania własnej działalności gospo‑
darczej, dostępnych formach wsparcia finansowego oraz obowiązu‑
jących przepisach prawa miejscowego,

•	 centra	obsługi	inwestorów	– wyspecjalizowane jednostki zajmujące 
się działalnością promocyjną oraz obsługą nowych inwestorów, pol‑
skich i zagranicznych, działające najczęściej w strukturach urzędów 
dużych miast (np. Centrum Obsługi Inwestora Urzędu Miasta Kra‑
kowa, Biuro Obsługi Inwestora Urzędu Miasta Łodzi); współpracują 
one m.in. z centrami obsługi inwestorów i eksporterów (zlokalizo‑
wanych najczęściej w strukturach urzędów marszałkowskich), spe‑
cjalnymi strefami ekonomicznymi oraz Polską Agencją Informacji 
i Inwestycji Zagranicznych, 

•	 agencje	rozwoju	lokalnego	(regionalnego) – są to instytucje o cha‑
rakterze niekomercyjnym wspierające lokalny rozwój gospodarczy 
przez inicjowanie, promowanie i wspieranie wszelkich inicjatyw słu‑
żących szeroko rozumianemu rozwojowi regionalnemu; bardzo czę‑
sto działają one w formie spółki kapitałowej, w której JST obejmuje 
część lub całość udziałów; wśród celów działania tego typu podmio‑
tów można wskazać m.in. wspieranie rozwoju przedsiębiorczości, 
doradztwo i szkolenia, a także efektywne wykorzystywanie środków 
UE; agencje rozwoju regionalnego mogą również prowadzić działa‑
nia na rzecz przyciągania nowych inwestorów do regionu (np. Wroc‑
ławska Agencja Rozwoju Regionalnego); w ramach agencji mogą 
działać inne formy instytucji wspierających przedsiębiorczość, m.in. 
fundusze pożyczkowe i inkubatory przedsiębiorczości (np. Agencja 
Rozwoju Regionalnego MARR SA w Mielcu),

•	 parki	 technologiczne – zespoły wyodrębnionych nieruchomości 
wraz z infrastrukturą techniczną, utworzone w celu dokonywania 
przepływu wiedzy i technologii pomiędzy jednostkami naukowymi 
a przedsiębiorcami11; parki technologiczne są nastawione przede 
wszystkim na stymulowanie lokalnej przedsiębiorczości12; w 2012 r. 

11 Ustawa z 20 marca 2002 r. o finansowym wspieraniu inwestycji, Dz.U. z 2002 r. 
nr 41, poz. 363, ze zm.

12 J. Krzak, Parki i inkubatory technologiczne w Polsce, „Studia BAS” 2011, nr 1(25) 
[Innowacyjność polskiej gospodarki, A. Zygierewicz (red.)], s. 99.
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w Polsce funkcjonowały 54 parki technologiczne znajdujące się na 
różnym etapie rozwoju13,

•	 parki	przemysłowe	– są to przygotowane, uzbrojone w odpowied‑
nią infrastrukturę, tereny przemysłowe dla przedsiębiorstw chcących 
prowadzić tam działalność gospodarczą; parki przemysłowe często 
noszą nazwę stref aktywności gospodarczej (np. Tuchowska Strefa 
Aktywności Gospodarczej, Gminna Strefa Aktywności Gospodar‑
czej w Siechnicach) lub stref inwestycyjnych (np. Bałtycka Strefa 
Inwestycyjna w Pruszczu Gdańskim i Turecka Strefa Inwestycyjna 
w Turku). 

Wśród pozostałych instytucji otoczenia biznesu można wymienić:
•	 lokalne	organizacje	wspierające	rozwój	przedsiębiorczości	i	roz-

wój	 gospodarczy	– samorządy mogą inicjować powstanie innych 
lokalnych organizacji działających w formie fundacji (np. Lubelska 
Fundacja Rozwoju) lub stowarzyszeń (np. Stowarzyszenie Aglome‑
racja Zielonogórska, Stowarzyszenie Unia Gospodarcza Regionu 
Śremskiego); profil ich działalności jest często zbliżony do agencji 
rozwoju lokalnego,

•	 specjalne	strefy	ekonomiczne	– JST mogą być udziałowcami stref 
oraz wspierać tworzenie podstref SSE na swoim terenie,

•	 klastry	– JST mogą wspierać lub uczestniczyć w inicjatywach kla‑
strowych, będących geograficznych skupiskiem przedsiębiorstw na‑
leżących do tego samego lub pokrewnych sektorów, dostawców oraz 
powiązanych z nimi instytucji, współpracujących ze sobą14; klastry 
mogą m.in. wspierać rozwój parków przemysłowych (np. Tarnow‑
ski Klaster Przemysłowy) czy też działać na rzecz rozwoju przedsię‑
biorstw z określonego, ważnego dla regionu, sektora (np. Bydgoski 
Klaster Przemysłowy),

•	 lokalne	rady	przedsiębiorczości	(gospodarcze)	– do grupy tej nale‑
żą podmioty pełniące funkcje doradcze dla władz lokalnych, skupia‑
jące przedstawicieli lokalnego biznesu z terenu gminy lub powiatu; 
rady te m.in. działają na rzecz poprawy lokalnego klimatu inwesty‑
cyjnego i lepszych warunków rozwoju lokalnych przedsiębiorstw, 
wypracowują stanowiska, przedstawiają postulaty i opinie w kwe‑

13 M. Mika [w:] Ośrodki innowacji i przedsiębiorczości w Polsce. Raport 2012, 
op. cit., s. 26.

14 Zob. szerzej: A. Grycuk, Klastry jako instrument polityki regionalnej, „INFOS. 
Zagadnienia Społeczno‑ekonomiczne” 2010, nr 13.
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stiach ważnych dla przedsiębiorców i lokalnego życia gospodarczego 
(np. Rada Przedsiębiorczości Powiatu Aleksandrowskiego czy Rada 
Gospodarcza przy Burmistrzu Miasta Gorlice),

•	 targi	– JST (głównie miasta na prawach powiatu) mogą wspierać 
szeroko rozumianą promocję gospodarczą miasta czy regionu, po‑
wołując lub angażując się kapitałowo w tworzenie spółek organizu‑
jących imprezy targowo‑wystawiennicze, będące forum nawiązywa‑
nia kontaktów biznesowych dla przedsiębiorców (m.in. Targi Lublin, 
Targi Kielce, Targi Toruńskie).

Należy podkreślić, że w wielu jednostkach samorządu terytorialnego 
funkcjonują rozwiązania o charakterze hybrydowym, łączącym kilka ro‑
dzajów instytucji otoczenia biznesu. Przykładem może być Centrum Przed‑
siębiorczości w Sopocie, będące połączeniem ośrodka wspierania przedsię‑
biorczości i inkubatora przedsiębiorczości. Ponadto niektóre z omówionych 
powyżej instytucji otoczenia biznesu mogą działać jako samodzielne pod‑
mioty lub stanowić część innej instytucji. Trzeba także zauważyć brak spój‑
ności w zakresie nazewnictwa tworzonych przez JST instytucji otoczenia 
biznesu (np. różne nazwy stosowane w odniesieniu do ośrodków wspiera‑
nia przedsiębiorczości). 

Wyniki badania ankietowego w zakresie aktywności JST 
w tworzeniu instytucji otoczenia biznesu

Wyniki badania ankietowego w zakresie aktywności JST w tworzeniu 
instytucji otoczenia biznesu stanowią część badania pt. „Wspieranie rozwo‑
ju przedsiębiorczości przez jednostki samorządu terytorialnego w Polsce” 
przeprowadzonego w 2012 r. przez Biuro Analiz Sejmowych Kancelarii Sej‑
mu15. Ankietę wysłano w lipcu 2012 r. do wszystkich jednostek samorządu 
terytorialnego należących do kategorii gmin, miast na prawach powiatu 
i powiatów (łącznie 2793 JST). Liczba wypełnionych ankiet wyniosła 1436, 
co oznacza zwrotność na poziomie 51,4%.

W jednym z pytań poproszono respondentów o udzielenie odpowiedzi, 
czy dana JST powołała lub współuczestniczyła w powołaniu instytucji oto‑
czenia biznesu. 

Na to pytanie odpowiedziało 1429 respondentów, tj. 99,5% jednostek 
biorących udział w badaniu. Rozkład odpowiedzi przedstawia wykres 1.

15 Wspieranie rozwoju przedsiębiorczości przez jednostki samorządu terytorialnego, 
op. cit.
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Wykres 1. Czy gmina (powiat, miasto na prawach powiatu) powołała lub 
współuczestniczyła w powołaniu instytucji otoczenia biznesu?

Tak
21,4%

Nie
78,6%

Źródło: Wspieranie rozwoju przedsiębiorczości przez jednostki samorządu terytorialnego w Polsce. Ra-
port z badań, G. Gołębiowski, M. Korolewska (red.), Wydawnictwo Sejmowe, Warszawa 2013, s. 35.

Zdecydowana większość respondentów (78,6%) nie powoływała ani 
nie współuczestniczyła w tworzeniu instytucji wspierających przedsiębior‑
czość. Rozkład odpowiedzi w poszczególnych kategoriach JST przedsta‑
wiono w tabeli 1.

Tabela 1. Powoływanie i współuczestnictwo w powoływaniu instytucji 
otoczenia biznesu przez JST

Wyszczególnienie Liczba odpowiedzi Tak Nie
gminy miejskie

•  liczba odpowiedzi 153 57 96

•  procent respondentów 37,3 62,7

gminy wiejskie

•  liczba odpowiedzi 751 68 683

•  procent respondentów 9,1 90,9

gminy miejsko‑wiejskie 

•  liczba odpowiedzi 324 72 252

•  procent respondentów 22,2 77,8

powiaty

•  liczba odpowiedzi 145 56 89

•  procent respondentów 38,6 61,4

miasta na prawach powiatu 

•  liczba odpowiedzi 56 53 3

•  procent respondentów 94,6 5,4

Źródło: jak pod wykresem 1, s. 36.

Jak wynika z otrzymanych danych, istnieje bardzo duże zróżnicowanie 
w zakresie aktywności poszczególnych kategorii JST w tworzeniu instytu‑
cji otoczenia biznesu. Najaktywniejszą grupą są miasta na prawach powia‑
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tu – aż 94,6% podmiotów z tej grupy, które wzięły udział w badaniu, po‑
wołało lub uczestniczyło w utworzeniu co najmniej jednej takiej instytucji. 
W przypadku powiatów i gmin miejskich było to odpowiednio 38,6% oraz 
37,3%. W najmniejszym stopniu w tego rodzaju działania angażowały się 
gminy wiejskie – 9,1%.

Rozkład odpowiedzi na pytanie, czy gmina (powiat, miasto na prawach 
powiatu) powołała lub współuczestniczyła w powołaniu instytucji otoczenia 
biznesu, w podziale na poszczególne rodzaje instytucji, przedstawiono w tabe‑
li 2 (dotyczy tych JST, które udzieliły twierdzącej odpowiedzi na to pytanie).

Biorąc pod uwagę kategorię JST, najczęściej angażowały się one w two‑
rzenie następujących instytucji otoczenia biznesu:

•	 gminy	miejskie	–	inkubatorów	przedsiębiorczości	(13,7%	ankietowa‑
nych gmin), oraz funduszy poręczeń kredytowych, ośrodków wspie‑
rania przedsiębiorczości i centrów informacyjnych (po 11,1%), 

•	 gminy	wiejskie	–	funduszy	poręczeń	kredytowych	(2,8%),	centrów	
obsługi inwestora (1,6%) i ośrodków wspierania przedsiębiorczości 
(1,5%),

•	 gminy	miejsko‑wiejskie	–	 funduszy	poręczeń	kredytowych	(8,3%),	
ośrodków wspierania przedsiębiorczości (6,2%) i centrów informa‑
cyjnych (3,1%), 

•	 powiaty	–	funduszy	poręczeń	kredytowych	(13,1%),	ośrodków	wspie‑
rania przedsiębiorczości (9,7%) oraz funduszy pożyczkowych (8,3%), 

•	 miasta	na	prawach	powiatu	–	inkubatorów	przedsiębiorczości	i	par‑
ków technologicznych (po 50% wskazań), funduszy poręczeń kredy‑
towych (44,6%) oraz centrów obsługi inwestora (42,9%).

Największy odsetek ankietowanych JST, które uczestniczyły lub współ‑
uczestniczyły w tworzeniu instytucji otoczenia biznesu, był zaangażowany 
w powołanie funduszy poręczeń kredytowych (17,7%). Na kolejnych miej‑
scach znalazły się: ośrodki wspierania przedsiębiorczości (13,3%) oraz in‑
kubatory przedsiębiorczości (11,2%). W kategorii „inne”, wskazanej przez 
co dziesiątego respondenta, który odpowiedział twierdząco na to pytanie, 
najczęściej wymieniano lokalne organizacje wspierające rozwój przedsię‑
biorczości, klastry oraz specjalne strefy ekonomiczne, w których JST są 
udziałowcami. Jeden ankietowany podmiot wskazał fundusz venture ca‑
pital. Strukturę poszczególnych rodzajów i instytucji otoczenia biznesu, 
w których powoływaniu uczestniczyły lub współuczestniczyły JST, przed‑
stawiono na wykresie 2.

Dokonano także analizy zaangażowania JST w tworzeniu instytucji oto‑
czenia biznesu w poszczególnych województwach. Jak wynika z uzyska‑
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Tabela 2. Instytucje otoczenia biznesu, w których powoływaniu uczestni‑
czyła lub współuczestniczyła JST
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•  liczba odpowiedzi ogółem 109 44 82 69 53 49 44 46 56 64
•  procent respondentów ogółem 7,6 3,1 5,7 4,8 3,7 3,4 3,1 3,2 3,9 4,5
gminy miejskie (153) 
•  liczba odpowiedzi 17 9 17 21 17 12 6 14 8 9
•  procent respondentów 11,1 5,9 11,1 13,7 11,1 7,8 3,9 9,2 5,2 5,9
gminy wiejskie (751) 
•  liczba odpowiedzi 21 4 11 5 10 8 6 5 12 12
•  procent respondentów 2,8 0,5 1,5 0,7 1,3 1,1 0,8 0,7 1,6 1,6
gminy miejsko‑wiejskie (324) 
•  liczba odpowiedzi 27 3 20 7 10 7 2 6 7 11
•  procent respondentów 8,3 0,9 6,2 2,2 3,1 2,2 0,6 1,9 2,2 3,4
powiaty (145) 
•  liczba odpowiedzi 19 12 14 8 7 3 2 3 5 19
•  procent respondentów 13,1 8,3 9,7 5,5 4,8 2,1 1,4 2,1 3,4 13,1
miasta na prawach powiatu (56) 
•  liczba odpowiedzi 25 16 20 28 9 19 28 18 24 13
•  procent respondentów 44,6 28,6 35,7 50,0 16,1 33,9 50,0 32,1 42,9 23,2

Źródło: jak pod wykresem 1, s. 37.

nych odpowiedzi, przeciętnie jedna jednostka samorządu terytorialnego 
w 2012 r. powoływała lub uczestniczyła w powołaniu 0,43 instytucji otocze‑
nia biznesu. Najbardziej zaangażowane w tworzenie tych podmiotów były 
JST w województwach zachodniopomorskim (średnio 0,9 instytucji przy‑
padających na jedną JST), lubuskim (wskaźnik 0,76) oraz śląskim (0,74). 
Z kolei najmniej zaangażowane były JST w województwach mazowieckim 
(0,20)16 i łódzkim (0,25). 

Należy oczekiwać, że najbardziej zaangażowane w tworzenie instytucji 
otoczenia biznesu powinny być duże miasta, w których skoncentrowana jest 
duża ilość podmiotów gospodarczych. Potwierdzają to wyniki badania – 

16 Jedną z przyczyn niskiej wartości wskaźnika w województwie mazowieckim 
może być fakt, że w badaniu nie wzięło udziału 40% mazowieckich miast na prawach 
powiatu (ten rodzaj JST jest najbardziej zaangażowany w skali całego kraju w tworzenie 
instytucji otoczenia biznesu), a jednocześnie ankietę wypełniło ok. 70% najmniej ak‑
tywnych w tym obszarze gmin wiejskich (średnia dla wszystkich województw wynosiła 
odpowiednio 13,8% oraz 52,1%). 
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Wykres 2. Struktura poszczególnych typów instytucji otoczenia biznesu, 
w których powoływaniu uczestniczyły lub współuczestniczyły JST
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  Źródło:  na podstawie badania  ankietowego przeprowadzonego przez  Biuro Analiz  Sejmowych 
w 2012 r.

Mapa 1. Średnia liczba jednostek otoczenia biznesu, w których powoły‑
waniu uczestniczyła lub współuczestniczyła jedna JST w podziale na wo‑
jewództwa 
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Źródło: jak pod wykresem 2.
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w Polsce miasto na prawach powiatu uczestniczyło lub współuczestniczyło 
w powołaniu średnio 3,57 jednostki otoczenia biznesu. Najmniejszą aktyw‑
nością charakteryzują się natomiast gminy wiejskie i miejsko‑wiejskie (za‑
angażowane one były przeciętnie w powołanie odpowiednio w 0,13 i 0,31 
jednostki otoczenia biznesu), co przedstawiono na wykresie 3.

Wykres 3. Średnia liczba instytucji otoczenia biznesu, w których powoły‑
waniu uczestniczyła lub współuczestniczyła jedna JST w podziale na po‑
szczególne kategorie
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Źródło: jak pod wykresem 2.

Należy jednak podkreślić, że w każdej kategorii JST znajdują się bardzo 
aktywne jednostki, które uczestniczyły lub współuczestniczyły w powoła‑
niu co najmniej kilku instytucji otoczenia biznesu. Wśród miast na prawach 
powiatu liderem jest Gdynia, wśród gmin miejskich – Dzierżoniów i Nowa 
Ruda, wśród powiatów – powiat białogardzki, wśród gmin miejsko‑wiej‑
skich – Solec Kujawski, a wśród gmin wiejskich – Kleszczów (tabela 3).

Przedstawione wyniki badania pokazują niewielkie zaangażowanie pol‑
skich samorządów w tworzenie instytucji otoczenia biznesu. Szczególnie 
mało aktywne są w tym obszarze gminy wiejskie i miejsko‑wiejskie. Ponad‑
to, jak wynika z danych, 20% najbardziej aktywnych jednostek tworzy lub 
współtworzy większość takich instytucji (wykres 4). 

Jak widać z przedstawionych danych, największa koncentracja aktyw‑
ności występuje w gminach wiejskich, gdzie 1⁄5 JST tworzy 100% wszystkich 
instytucji otoczenia biznesu działających na terenie wszystkich gmin, nale‑
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Tabela 3. JST, które uczestniczyły lub współuczestniczyły w powołaniu 
największej liczby instytucji otoczenia biznesu

Rodzaj JST Liczba instytucji
Miasta na prawach powiatu

1 Gdynia 10

2 Gdańsk, Koszalin, Poznań 8

3 Białystok, Częstochowa, Radom, Wrocław, Szczecin, 7

Gminy miejskie
1 Dzierżoniów, Nowa Ruda 6

2 Ełk, Knurów, Puławy, Żary 5

3 Bielawa, Mielec, Ostrowiec Świętokrzyski, Oświęcim, Starachowice, 
Wałbrzych

4

Powiaty
1 białogardzki 6

2 rzeszowski 4

3 czarnkowsko‑trzcianecki, pszczyński, pyrzycki, węgorzewski 3

Gminy miejsko‑wiejskie
1 Solec Kujawski 5

2 Dobiegniew 4

3 Krosno Odrzańskie, Niepołomice, Rawicz 3

Gminy wiejskie
1 Kleszczów 7

2 Białogard 5

3 Bojszowy, Działdowo 4

Źródło: jak pod wykresem 2.

Wykres 4. Udział 20% najbardziej aktywnych JST w tworzenie lub współtwo‑
rzenie instytucji otoczenia biznesu w podziale na poszczególne kategorie
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Źródło: jak pod wykresem 2.
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żących do tej kategorii17. Analogiczny wskaźnik dla gmin miejsko‑wiejskich 
wynosi 93%. 

Specjalne strefy ekonomiczne jako szczególny rodzaj 
instytucji otoczenia biznesu

Szczególnym rodzajem instytucji otoczenia biznesu, które mogą być 
wspierane przez JST, są specjalne strefy ekonomiczne. SSE to obszary kraju 
oferujące przedsiębiorstwom korzystne warunki prowadzenia działalności 
gospodarczej, w szczególności zwolnienie z podatku dochodowego (CIT 
lub PIT – w zależności od formy prawnej prowadzonej działalności) do 
określonego poziomu zainwestowanych środków. Według stanu na dzień 
31 grudnia 2012 r. 14 specjalnych stref ekonomicznych działało na terenie 
356 gmin i obejmowało powierzchnię 15 829,33 ha18. Udziałowcami SSE 
było 61 jednostek samorządu terytorialnego19. Najczęściej JST obejmowały 
udziały w kapitale zakładowym spółek zarządzających w latach 90. XX wie‑
ku, tj. kiedy powoływano strefy. Większość JST nie angażuje się kapitałowo, 
tylko współpracuje z SSE, przygotowując tereny, które są atrakcyjne dla in‑
westorów i które mogłyby zostać włączone do strefy.

Specjalne strefy ekonomiczne i oferowane w nich zwolnienia podatko‑
we to obecnie jeden z najważniejszych instrumentów pozyskiwania i wspie‑
rania nowych przedsiębiorców, polskich i zagranicznych, jakie w swoich 
działaniach mogą wykorzystać JST. Dzięki włączeniu gruntów do SSE sa‑
morządy nie tylko zwiększają swoje szanse na pozyskanie nowych przed‑
siębiorców, ale również uzyskują wsparcie merytoryczne i organizacyjne od 
spółek zarządzających strefami w zakresie prowadzenia działań z obszaru 
marketingu inwestycyjnego (terytorialnego).

Specjalne strefy ekonomiczne mogą tworzyć podstrefy na terenie ca‑
łego kraju, a działalność w strefach mogą – poza niektórymi rodzajami 
działalności wskazanymi w ustawie – prowadzić przedsiębiorstwa z sekto‑
rów zarówno produkcyjnych, jak i usługowych. Teoretycznie każdy pol‑
ski samorząd ma takie same szanse na nawiązanie współpracy z SSE i, po 
spełnieniu określonych warunków, na włączenie terenu inwestycyjnego do 

17 Z badania wynika, że w gminach wiejskich tylko 9,1% JST, które wzięło udział w an‑
kiecie, było zaangażowanych w tworzenie instytucji otoczenia biznesu (por. tabela 1). 

18 Informacja o realizacji ustawy o specjalnych strefach ekonomicznych, op. cit., s. 5. 
Należy pamiętać, że na terenie gminy może znajdować się więcej niż jeden teren inwe‑
stycyjny włączony do SSE, a w sporadycznych przypadkach (np. Kobierzyce w woje‑
wództwie dolnośląskim) na terenie gminy mogą działać dwie różne strefy.

19 Ibidem, s. 27–30.
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strefy. W praktyce jednak współpracę z SSE nawiązuje tylko niewielka część 
polskich JST.

Z danych zaprezentowanych na wykresie 5 wynika, że podstrefy SSE 
zlokalizowane są głównie na terenie miast na prawach powiatu oraz gmin 
miejskich.

Wykres 5. Odsetek JST, na których terenie działają specjalne strefy ekono‑
miczne, w podziale na poszczególne kategorie JST w 2012 r.
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Źródło:  na podstawie  Informacji o realizacji ustawy o specjalnych strefach ekonomicznych. Stan na 
31 grudnia 2012 r., druk sejmowy nr 1412/VII kad., oraz bazy rejestru TERYT.

Utworzenie podstrefy SSE wymaga ze strony JST dużego zaangażowania 
organizacyjnego, finansowego oraz prawnego20. Samorządy muszą bowiem 
spełnić wysokie wymagania co do jakości i stanu prawnego terenów in‑
westycyjnych, stawiane przez zarządy SSE21. Muszą także zaangażować się 
w proces pozyskiwania inwestorów, gdyż nowe podstrefy są tworzone naj‑
częściej na terenach, którymi są już zainteresowani potencjalni inwestorzy. 

Niewielka obecność SSE na terenach gmin wiejskich (80 w 2012 r., co 
stanowiło 5,1% wszystkich gmin wiejskich w Polsce) może wynikać zarów‑
no z małej aktywności tej kategorii JST w przyciąganiu nowych inwestorów, 
jak również z wysokich wymagań przedsiębiorców dotyczących potencjal‑
nych lokalizacji dla swoich nowych inwestycji.

20 Zgodnie z art. 4 ust. 2 ustawy z 20 października 1994 r. o specjalnych strefach 
ekonomicznych włączenie terenu do SSE wymaga także odpowiedniej uchwały rady 
gminy.

21 W. Jarczewski, Pozyskiwanie inwestorów do gmin, Wolters Kluwer Polska, War‑
szawa 2012, s. 83–84.
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Rozwiązania organizacyjne wspierające współpracę JST 
z lokalnymi przedsiębiorcami

W celu pełniejszego zobrazowania dostępnego wachlarza rozwiązań or‑
ganizacyjnych ułatwiających rozwój przedsiębiorczości w tej części artykułu 
zostaną zaprezentowane wybrane formy współpracy JST z już istniejącymi 
organizacjami przedsiębiorców (w których powstaniu JST z reguły nie biorą 
udziału) lub ciał doradczych‑opiniodawczych o charakterze quasi‑instytu‑
cjonalnym, działających przy organach JST, które nie zawsze działają regu‑
larnie i/lub w sposób sformalizowany (tj. z określeniem kompetencji takiego 
ciała, sposobu powołania członków, finansowania działalności itp.). W ba‑
daniu ankietowym Biura Analiz Sejmowych poświęcono temu zagadnie‑
niu odrębne pytanie, w którym poproszono respondentów o wskazanie, czy 
w jednostce samorządu terytorialnego funkcjonują rozwiązania organiza‑
cyjne umożliwiające regularną współpracę z lokalnymi przedsiębiorcami. 

Z uzyskanych danych wynika, że aż 72,5% JST nie wprowadziło żad‑
nych rozwiązań organizacyjnych umożliwiających regularną współpracę 
z lokalnymi przedsiębiorcami. W dużej mierze jest to spowodowane niską 
aktywnością gmin wiejskich i miejsko‑wiejskich, w których odsetek JST 
niestosujących tego typu rozwiązań wyniósł odpowiednio 85,0% i 67,9%. 
Pozytywnie na ich tle wypadają miasta na prawach powiatu, w których 
tylko co szóste nie współpracuje regularnie z działającymi na ich terenie 
przedsiębiorcami (wykres 6).

Najczęściej stosowanym rozwiązaniem organizacyjnym dla tego typu 
współpracy są spotkania konsultacyjno‑dyskusyjne z przedstawicielami 
samorządu gospodarczego (organizuje je regularnie 13,4% JST) oraz ze 
stowarzyszeniami przedsiębiorców (10,4%). Najrzadziej stosowaną formą 
współpracy, na którą wskazało 3,6% respondentów, jest powoływanie rad 
gospodarczych jako instytucji opiniodawczej przy organie jednostki samo‑
rządu terytorialnego.

Na wykresie 7 zaprezentowano rozkład odpowiedzi JST na pytanie 
dotyczące poszczególnych rozwiązań organizacyjnych, umożliwiających 
regularną współpracę z lokalnymi przedsiębiorcami. Najbardziej aktywne 
w tworzeniu rozwiązań organizacyjnych umożliwiających regularną współ‑
pracę z lokalnymi przedsiębiorcami są miasta na prawach powiatu. Ponad 
połowa z nich organizuje spotkania z samorządem gospodarczym lub sto‑
warzyszeniami przedsiębiorców, a 44,6% powołało rady gospodarcze. Na 
drugim biegunie znajdują się gminy wiejskie, gdzie tego typu rozwiązania 
są stosowane bardzo sporadycznie. 
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Wykres 6. Odsetek JST, które nie stosują rozwiązań organizacyjnych umoż‑
liwiających regularną współpracę z lokalnymi przedsiębiorcami
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Wykres 7. Odsetek samorządów stosujący poszczególne rozwiązania or‑
ganizacyjne umożliwiające regularną współpracę z lokalnymi przedsię‑
biorcami w podziale na poszczególne kategorie JST
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Podsumowanie

Przeprowadzona w artykule analiza pozwoliła na sformułowanie nastę‑
pujących wniosków:

•	 katalog	instytucji	otoczenia	biznesu,	w	których	tworzenie	lub	współ‑
tworzenie mogą zaangażować się jednostki samorządu terytorialne‑
go, jest relatywnie szeroki i taki sam dla wszystkich JST,

•	 niektóre	z	instytucji	otoczenia	biznesu	mają	charakter	hybrydowy,	tj.	
łączący różne rodzaje działalności,

•	 wyniki	 badania	 zrealizowanego	 przez	 Biuro	 Analiz	 Sejmowych	
wskazują, że polskie samorządy są stosunkowo mało aktywne w two‑
rzeniu lub współtworzeniu jednostek otoczenia biznesu; aż 78,6% 
ankietowanych samorządów nie brało udziału w powoływaniu żad‑
nych instytucji otoczenia biznesu, a na 100 ankietowanych JST przy‑
padają tylko 43 instytucje otoczenia biznesu, 

•	 aktywność	polskich	samorządów	w	tym	zakresie	jest	uwarunkowana	
rodzajem JST; najbardziej aktywne w tworzeniu tego rodzaju insty‑
tucji są miasta na prawach powiatu, a najmniej – gminy wiejskie,

•	 wśród	gmin	wiejskich	również	znajdują	się	podmioty,	które	są	bar‑
dzo aktywne w tworzeniu instytucji otoczenia biznesu, co pokazuje, 
że nie musi być to domena wyłączenie gmin miejskich i miast na 
prawach powiatu,

•	 niemal	we	wszystkich	kategoriach	JST,	z	wyjątkiem	miast	na	prawach	
powiatu, można odnotować zjawisko dużej koncentracji aktywności 
w zakresie tworzenia instytucji otoczenia biznesu – 20% najbardziej 
aktywnych samorządów tworzy lub współtworzy większość tego 
typu instytucji.
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