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Ekonomiczno-finansowe instrumenty
gospodarczego rozwoju lokalnego

Jolanta Zawora®

Wstep

Dla gospodarczego i spotecznego rozwoju w skali lokalnej niezbedne sg inwe-
stycje infrastrukturalne realizowane przez jednostki samorzadu terytorialnego (JST).
W warunkach decentralizacji sektora finanséw publicznych odpowiedzialno$¢ za
pobudzanie i ksztalttowanie rozwoju lokalnego spada przede wszystkim na wladze
lokalne. Prawnie uregulowane zadania wtadz lokalnych czynia odpowiedzialnymi za
rozwodj danego terenu przede wszystkim gminy. Miedzy rozwojem lokalnym a fi-
nansami gminy wystepuja wzajemne powigzania i uwarunkowania. Planowanie
przemian spoteczno-gospodarczych wymaga zapewnienia $rodkow finansowych na
rozbudowe infrastruktury, wiaze si¢ tez ze zwigkszeniem kosztow jej utrzymania.
Na tempo rozwoju gospodarczego gminy decydujacy wptyw ma poziom i struktura
jej dochodow, ktore warunkuja aktywno$¢ inwestycyjna gminy.

W opracowaniu podjeto problematyke mozliwosci oddziatywania wiadz samo-
rzagdowych na gospodarczy rozwoj w skali lokalnej. Celem artykutu jest identyfika-
cja i usystematyzowanie narze¢dzi, jakimi dysponuje samorzad gminny w procesie
rozwoju lokalnego, ze szczegdlnym uwzglednieniem ekonomiczno-finansowych
instrumentow wspierania rozwoju gospodarczego. W opracowaniu zwrocono uwage
przede wszystkim na instrumenty wydatkowe zwiazane z realizacja inwestycji infra-
strukturalnych, bowiem wielko§¢ wydatkow inwestycyjnych samorzadu gminnego
odzwierciedla mozliwosci rozwojowe jednostki. Analiza obj¢to gminy polskie, cha-
rakteryzujac zdolno$¢ finansowania inwestycji oraz zakres realizowanej przez te
jednostki dziatalno$ci inwestycyjnej, na tle pozostatych szczebli JST. Oceng prze-
prowadzono z uwzglednieniem podzialu gmin na miejskie (z ktorych wyodrebniono
miasta na prawach powiatu), miejsko-wiejskie i wiejskie. Okres badawczy obejmuje
lata 2007-2014. Material empiryczny wykorzystany w analizie stanowity dane Mi-
nisterstwa Finansow, Gtéwnego Urzedu Statystycznego oraz Krajowej Rady Regio-
nalnych Izb Obrachunkowych.
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Instrumenty rozwoju lokalnego wykorzystywane
w samorzadach gminnych

Rozwoj lokalny jest czesto interpretowany jako szczegdlny proces, ktory dotyczy
istotnych zmian zachodzacych w mikroregionie (gminie, powiecie), czyli lokalnym
uktadzie spoteczno-terytorialnym. Rozwoj lokalny powinien dokonywac si¢ w oparciu
o czynniki endogenne, a podstawowym kryterium rozwoju jest zadowolenie miesz-
kancow, zaspokojenie aspiracji i poczucie poprawy warunkow zycia. Mozna zatem
przyja¢, ze rozwdj lokalny to prowadzenie dzialan na rzecz rozwoju spoleczno-
-gospodarczego danej jednostki terytorialnej, z wykorzystaniem jej zasobow oraz
uwzglednieniem potrzeb mieszkancoéw i przy ich udziale [Kozuch 2011: 9].

Rézne interpretacje pojecia rozwoju lokalnego wynikaja z niejednorodnosci two-
rzacych go zjawisk. Rozwdj lokalny, jako pojecie ztozone, obejmuje nie tylko zmiany
gospodarcze, polityczne, kulturowe, ale takze procesy, ktore wystepuja w spoteczen-
stwie, sg to zmiany w instytucjach, grupach i innych rodzajach systemow spotecz-
nych. Najczeséciej rozwoj lokalny jest interpretowany w ramach okre§lonych ptasz-
czyzn: gospodarczej, spoteczno-kulturowej, politycznej, ekologicznej i przestrzennej
[Kudtacz 2008: 108]. Ptaszczyzny te nie sg jednolite i wzajemnie si¢ warunkuja. Ich
powiazania i zalezno$ci przyczyniaja si¢ do tworzenia nowego trwatego potencjatu
rozwojowego generujacego wlasny, wewnetrzny mechanizm ewolucji. Rozwoj lokal-
ny dotyczy podstawowych sfer, za ktoére mozna uznac: lokalng spotecznos¢, gospo-
darke lokalng i lokalny ekosystem. Rozwdj lokalny w tym znaczeniu jest pochodna
zharmonizowanych i systematycznych dzialan spotecznosci lokalnej, lokalnej wiadzy,
a takze pozostatych podmiotéw funkcjonujacych w gminie, zmierzajacy do kreowania
nowych i poprawy istniejacych wszelkiego rodzaju waloréw gminy, tworzenia ko-
rzystnych warunkow dla lokalnej gospodarki i przedsiebiorczo$ci oraz zapewnienia
fadu przestrzennego i ekologicznego [Paczoski 2015: 233].

Za gtowne sktadniki rozwoju w skali lokalnej uznaje si¢ nowe warto$ci materialne
i niematerialne, takie jak [Filipiak i in. 2005: 30]:

— nowe dzialalno$ci gospodarcze, nowe podmioty gospodarcze, nowe miejsca pracy,
nowe produkty, atrakcyjne lokalizacje i dostepne nieruchomosci, wysoka jakos$¢ za-
budowy mieszkaniowej, wysoka jako$¢ inwestycji infrastrukturalnych, nowa ksztaltu-
jaca si¢ przestrzen ekonomiczna, rozszerzajacy si¢ asortyment ustug spotecznych itp.;

— nowa wiedza, nowe idee i1 informacje, nowe technologie oraz innowacje, wyzsze
kwalifikacje 1 nowe umiejetnosci, nowe metody zarzadzania, rozwdj przedsiebior-
czos$ci, nowe wzorce zachowan i sposoby komunikowania si¢, nowe formy inte-
growania si¢ spotecznosci lokalnych itp.

Sitg napedowsg procesow rozwojowych, zaréwno dla sfery spotecznej, jak i ekolo-
giczno-przestrzennej jest lokalny rozwdj gospodarczy, przez ktory mozna rozumieé
ilosciowy, jako$ciowy i strukturalny rozwdj podmiotow gospodarczych, utozsamiany
ze zwigkszaniem rozmiarow zatrudnienia, wprowadzaniem nowych produktow i ustug
oraz doskonaleniem istniejgcych, rozszerzaniem rynkéw zbytu, wprowadzaniem no-
wych technologii i inwestowaniem [Ziotkowski, 2005, s. 91]. Plaszczyzna gospodar-
cza rozwoju lokalnego obejmuje dziatania zwigzane z tworzeniem warunkow rozwoju
podmiotéow gospodarczych na terenie gminy, co wigze si¢ przede wszystkim z two-
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rzeniem miejsc pracy, co ma wptyw na wielko$¢ dochodow ludnosci, a takze powigk-

szanie dochodow budzetu gminy, poprzez zwigkszanie bazy podatkowej. Centralne

miejsce w dzialaniach wladz gminnych na rzecz rozwoju lokalnego powinien wigc
zajmowac problem kreowania rozwoju gospodarczego, ktory jednoczes$nie nie powi-
nien by¢ zagrozeniem dla innych elementéw srodowiska zycia cztowieka.

Prawnie uregulowane zadania wladz lokalnych czynia je odpowiedzialnymi za
rozwoj danego terenu. Wiadze samorzagdowe musza wigc posiada¢ odpowiednie na-
rzedzia oddziatywania na decyzje wszystkich podmiotéw dziatajacych na terenie da-
nej jednostki, ktorych dziatania sktadajg si¢ na rozwdj spoteczno-gospodarczy mikro-
regionu [Kudtacz 2008: 120]. W zapewnieniu warunkow sprzyjajacych rozwojowi
waznym zagadnieniem jest wybor i zastosowanie odpowiednich instrumentow przez
wiadze lokalne.

Ze wzgledu na forme i zakres przedmiotowy stosowanych przez samorzady in-
strumentdw na rzecz kreowania rozwoju gospodarczego mozna wyrdzni¢ nastgpujace
ich grupy [Wojciechowski 2003: 194; Kudtacz 2008: 121]:

— prawno-administracyjne,

— instytucjonalno-organizacyjne,

— ekonomiczno-finansowe,

— infrastrukturalne,

— planistyczne,

— informacyjno-promocyjne.

W grupie wymienionych instrumentéw szczegélna rola przypada tym, ktore
mieszcza si¢ w ramach finansow jednostki samorzadowej. Zastosowanie instrumen-
tow ekonomiczno-finansowych ma na celu stworzenie sprzyjajacych warunkéw pro-
wadzenia dziatalno$ci gospodarczej na terenie danej gminy, przyczyniajac si¢ do pod-
niesienia dochodéw budzetowych w przysztosci. W tej grupie narzedzi wyrdznia si¢
instrumenty dochodowe oraz wydatkowe. Wsrdod instrumentow dochodowych wyko-
rzystuje si¢ m.in.:

— ulgi, zwolnienia, rozlozenie na raty, odroczenia termindéw platnosci podatkowych,
stanowiacych dochody wlasne samorzadow, w tym przede wszystkim podatku od
nieruchomosci, ktory ma dla gmin najwieksze znaczenie fiskalne;

— ulgi i zwolnienia czynszowe w gminnych lokalach uzytkowych.

Operowanie podatkami powinno by¢ ostrozne. Zmniejszenie poziomu wybranych
podatkow (gtownie od nieruchomosci) w celu zachecenia potencjalnych inwestorow
moze prowadzi¢ do znaczacego zmniejszenia wysokosci dochodow budzetowych
gminy.

Do instrumentéw finansowych wydatkowych nalezy przede wszystkim zaliczy¢
wydatki inwestycyjne przyczyniajace si¢ do poprawy atrakcyjnosci inwestycyjnej danej
jednostki samorzadowej, dotyczace gltdwnie inwestycji z zakresu infrastruktury tech-
nicznej i spotecznej. Odpowiednio wysoki poziom rozwoju infrastruktury warunkuje
prawidtowe funkcjonowanie i rozwdj gospodarczy danego terenu. Instrumenty infra-
strukturalne dotycza przede wszystkim utrzymania i rozbudowy infrastruktury technicz-
nej (zaopatrzenie w wode, kanalizacja, zaopatrzenie w energi¢ elektryczng i cieplna,
transport zbiorowy) oraz infrastruktury spotecznej (o$§wiata, kultura, ochrona zdrowia).



Ekonomiczno-finansowe instrumenty gospodarczego rozwoju lokalnego 79

Inwestowanie w infrastrukture wzmacnia pozycje gminy w zakresie mozliwos$ci
pozyskiwania potencjalnych inwestoréw. Instrumenty infrastrukturalne tworza warun-
ki dla wzrostu konkurencyjno$ci jednostki terytorialnej poprzez poprawg ilosci i jako-
$ci realizowanych ustug komunalnych i spotecznych, tworzenie warunkow dla lokali-
zacji nowych podmiotéw gospodarczych oraz zamieszkania nowych mieszkancow.
Niedorozwdj infrastruktury stanowi barier¢ rozwojowa, z czym wigze si¢ mniejszy
potencjat dochodowy gminy w przyszio$ci. Uzbrojenie terenu w sieci transportowe,
wodociagowe, elektroenergetyczne, kanalizacyjne oraz gazowe jest jednym z mierni-
kow atrakcyjnosci inwestycyjnej danego terenu, determinuje takze stosowane w go-
spodarce rozwigzania technologiczne i organizacyjne. Dzialalno$¢ inwestycyjna samo-
rzadu terytorialnego znacznie odbiega od inwestycji podmiotéw gospodarczych, jest
bowiem prowadzona w celu poprawy bytu spotecznosci lokalnej i zaspokajania jej
potrzeb, powinna gwarantowa¢ dtugotrwaty rozwoj jednostki terytorialnej przez ak-
tywizacj¢ gospodarcza regionu [Misterek 2008: 35].

Cechg dziatalnosci inwestycyjnej prowadzonej przez JST jest jej uzyteczno$¢ spo-
teczno-gospodarcza, co oznacza, ze umozliwia prowadzenie dziatalnosci inwestycyj-
nej przez innych inwestorow. Dziatalno$¢ inwestycyjna oddzialuje rowniez na poziom
przysztych dochodow i wydatkow jednostki samorzadu terytorialnego. Wsrdd cech
inwestycji samorzadowych, ktorych zdecydowana wigkszo$¢ ma charakter infrastruk-
turalny, nalezy takze wymieni¢ wysoka kapitalochtonno$¢, szczegdlnie w poczatko-
wej fazie powstawania urzadzen i obiektow oraz relatywnie dlugi okres zamrozenia
srodkéw pienieznych, uwarunkowany dhugim okresem powstawania i funkcjonowania
infrastruktury.

Inwestycje samorzgdowe — zrédia finansowania
oraz czynniki ich wyboru

Inwestycje w zakresie infrastruktury naleza do przedsigewzig¢ kapitalochtonnych,
wymagajacych zapewnienia zrddet finansowania w dtugim horyzoncie czasowym.
Aktywno$¢ inwestycyjna gmin determinowana jest w duzej mierze uwarunkowaniami
finansowymi. Jednym z najwazniejszych kryteriow decydujacych o realizacji inwesty-
cji jest zapewnienie mozliwosci finansowania etapow inwestycji w wymaganych ter-
minach [Sierak, Gorniak 2011: 33]. Zdolno$¢ inwestycyjng gminy w wymiarze eko-
nomicznym wyraza si¢ wielko$cig srodkow finansowych, jakie moze ona przeznaczy¢
na finansowanie zadan inwestycyjnych. Wielkos¢ tych $rodkdéw zwigzana jest z po-
ziomem dochodow budzetowych samorzadu oraz rozmiarami wydatkéw na zadania
biezace. Jednym z podstawowych problemoéw samorzaddéw jest ograniczonos$¢ $rod-
kow finansowych w relacji do zakresu potrzeb inwestycyjnych. Szybka dynamika
wzrostu oczekiwan spotecznych zestawiona z pogarszajacymi si¢ mozliwosciami fi-
nansowymi budzetow publicznych przyczynia si¢ do narastania sytuacji kryzysowych.
Rosngce zadluzenie sektora samorzadowego i ograniczenia ustawowe wynikajace
z przepiséw dotyczacych finanséw publicznych, sktaniaja samorzady do poszukiwania
alternatywnych sposobow finansowania inwestycji [Hajdys 2014: 49].
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Realizacja zadan inwestycyjnych jest uwarunkowana poziomem $rodkow finanso-
wych postawionych do dyspozycji poszczegolnych jednostek. Jednostki samorzadu
terytorialnego na zaspokojenie potrzeb zbiorowych wspdlnoty otrzymuja srodki finan-
sowe gwarantowane w ustawach, obejmujace dochody wlasne oraz subwencje i dotacje.
Dochody wiasne JST obejmuja przede wszystkim [Kornberger-Sokotowska 2012: 91]:

— daniny publiczne (podatki i oplaty),

— optaty za ushugi publiczne §wiadczone przez JST,

— dochody z majatku samorzadowego,

— dochody z dziatalno$ci gospodarczej samorzadu,

— dochody kapitatowe.

Wiasne zrodta dochoddéw sg czesto niewystarczajace na finansowanie zadan sa-
morzadu, w szczegdlnosci inwestycyjnych. Wsrdd zrodet zewnetrznych samorzady
moga wykorzystywac instrumenty finansowe o charakterze [Rosa, 2011: 367]:

— bezzwrotnym (dotacje, subwencje czy tez srodki pochodzace z Unii Europejskie;j),

— zwrotnym (kredyty, pozyczki, papiery warto$ciowe — obligacje komunalne).

Zadania inwestycyjne, zwigzane z rozwojem samorzadu, moga by¢ finansowane
z dochodow wiasnych JST, z dotacji celowych oraz pozyczek komunalnych [Kosek-
-Wojnar 2006: 85].

W. Kosiedowski proponuje nastgpujace najwazniejsze kategorie zrodet i metod
finansowania inwestycji przez sektor publiczny [Kosiedowski 2005: 255]:

— dochody wlasne — w gtownej mierze obejmujgce podatki lokalne i regionalne,
udzialy we wplywach z tytutu podatkéw stanowigcych dochdd budzetu panstwa,
dochody z optat, dochody z majatku oraz pozostate dochody,

— transfery z budzetu panstwa — subwencje i dotacje,

— $rodki zagraniczne bezzwrotne — gtownie tzw. Srodki pomocowe i strukturalne UE,

— przychody budzetowe — zwrotne i bezzwrotne,

— finansowanie poprzez partnerstwo publiczno-prywatne (PPP).

O mozliwo$ciach finansowania lokalnych projektow inwestycyjnych oraz wybo-
rze wlasnego lub zewnetrznego zrddla finansowania decyduje szereg czynnikow,
wsrod nich do najwazniejszych mozna zaliczy¢: wysoko$¢ niezbednych do realizacji
inwestycji srodkow, sytuacje finansowa gminy, dostepnos¢ obcych zrodet finansowa-
nia czy koszt pozyskania kapitatu. Wtasne zrodta dochodow sg czgsto niewystarczaja-
ce na finansowanie zadan inwestycyjnych samorzadu.

Czynniki warunkujgce wybor zewnetrznego zrodta finansowania przez JST moga by¢
klasyfikowane w zroznicowany sposob. Mozna wsrod nich wyréznic [Zioto 2011: 294]:

— czynniki wewngtrzne — zwigzane z uwarunkowaniami funkcjonowania gminy,
w tym jej zdolnos$cia do zaciggania zobowigzan, a takze ze skala potrzeb i charakte-
rem planowanych zadan inwestycyjnych,

— czynniki zewnetrzne — lezace po stronie danego zrodta finansowania, w tym przede
wszystkim dostepnosé i1 koszt pozyskania kapitatu.

Wsrod kryteriow, ktorymi kieruja sie wladze samorzadowe dokonujac wyboru
zrodla zasilania zewnetrznego mozna roéwniez wyréoznic¢ [Rosa 2011: 367]:

— kryterium finansowe,

— kryterium pozafinansowe (spoteczne, polityczne, formalno-prawne i organizacyjne).
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Wsréd czynnikdéw finansowych mozna wyr6zni¢ determinanty niezalezne i zalez-
ne od samorzadu terytorialnego [Brzozowska i in. 2013: 46—47].Do czynnikéw nieza-
leznych zalicza si¢ m.in.: zmiany systemu finansowania JST, sposéb (zmiany) obli-
czania subwencji, sposob (zmiany) obliczania udzialdw w podatkach stanowigcych
dochdd budzetu panstwa, (lokalng) koniunkture gospodarcza, wptywajaca na wyso-
ko$¢ dochodéw wiasnych. Natomiast wéréd czynnikow zaleznych od JST wymieni¢
mozna: polityke wladz samorzadowych w zakresie pozyskiwania zrédel finansowania,
$ciggalnos¢ podatkow i optat zarzadzanie mieniem komunalnym, wykorzystanie $rod-
kéw finansowych z UE.

Kryterium finansowe, ktore nalezy do kluczowych czynnikow decydujacych o wy-
borze instrumentu zwrotnego, pozwala okresli¢ zrédta kapitatu zwrotnego wymagajace
najmniejszych naktadow finansowych zwigzanych z obstuga zadtuzenia. Na koszt pozy-
skania danego zrédta finansowania maja wplyw koszty ponoszone na etapie pozyskania
kapitatu oraz koszty cykliczne zwigzane z biezaca obstuga zadluzenia. Istotnym czynni-
kiem jest takze elastyczno$¢ instrumentu dluznego i mozliwo$¢ dostosowania go do
specyfiki realizowanych zadan. Ponadto wsrdd tej grupy czynnikdéw nalezy wymienic:
dostepnos¢ kapitatu, szybko§¢ pozyskania kapitatu, okres zwrotu kapitatu i wymagane
zabezpieczenie jego zwrotu, a takze ryzyko zwigzane z pozyskaniem kapitatu.

Na kryteria ekonomiczne w istotny sposob oddziatuja czynniki prawne, ktore wa-
runkujg przede wszystkim dostgpno$¢ danego zrddta finansowania. Jako przyktady
prawnych ograniczen zewnetrznych mozna podac¢ ustawowe ograniczenia w korzysta-
niu ze zwrotnego systemu zasilania finansowego przez JST. Ustawowe ograniczenia
sprowadzaja si¢ z jednej strony do okreslenia potrzeb, ktore mogg by¢ finansowane
przychodami zwrotnymi, a z drugiej strony do wyznaczania limitéw zadtuzenia samo-
rzadu terytorialnego.

Wsréd czynnikéw formalno-organizacyjnych o charakterze zewnetrznym istotne
znaczenie maja procedury pozyskania danego Zrédla finansowania oraz rodzaj doku-
mentéw wymaganych w zwigzku z wykorzystaniem instrumentu zwrotnego. Uwarun-
kowania o charakterze wewnetrznym zwigzane sg m.in. z uktadem sit politycznych
w jednostce, faza kadencji, poziomem wiedzy wtadz decydujacych o wyborze danego
instrumentu dtuznego, dotychczasowym doswiadczeniem we wspolpracy z instytu-
cjami finansowymi, postawg wobec korzystania z finansowania zwrotnego, czy moz-
liwoscia wyodrgbnienia w strukturze organizacyjnej stanowiska (lub osoby) odpowie-
dzialnej za pozyskiwanie i obstuge zadtuzenia.

Decyzje o wyborze zrodia finansowania dziatalnosci biezacej czy inwestycyjnej
powinny by¢ podejmowane przy uwzglednieniu wszystkich aspektéw prawnych, fi-
nansowych 1 organizacyjnych. Wplywa to bowiem na efektywno$¢ pozyskiwanych
srodkow [Misterek 2008: 126]. Wymienione czynniki istotnie warunkuja mozliwosci
zwigzane z realizacjg zadan przypisanych samorzadom, a w konsekwencji caloksztatt
ich dziatalnosci. Z uwagi na spoteczno-ekonomiczne skutki wykorzystania przez gmi-
ne¢ zewngtrznych zrodet finansowania oraz fakt rozporzadzania przez nig $rodkami
0 charakterze publicznym wybor zrodta finansowania, a w szczeg6lnosci instrumentu
zwrotnego, powinien by¢ poprzedzony wnikliwag analizg. Nalezy pamigtac, ze koszt
pozyskanego kapitalu wptywa takze na perspektywe dlugoterminowsg i determinuje
mozliwos$ci rozwojowe samorzadu terytorialnego w kolejnych latach.



82 JOLANTA ZAWORA

Wydatki inwestycyjne gmin w Polsce w latach 2007-2014

Tempo przemian spoteczno-gospodarczych w procesie rozwoju inwestycyjnego
zalezy gtownie od zrodet i skali dochodow ogoétem generowanych przez gminy. Moz-
liwosci rozwojowe odzwierciedlaja wskazniki wartosci dochodow w przeliczeniu na
jednego mieszkanca danej jednostki samorzadowej. Analizujac warto$¢ dochodow
W poszczegolnych typach gmin mozna zauwazy¢, ze najwyzszymi dochodami przy-
padajacymi na mieszkanca w latach 2007-2014 dysponowaty miasta na prawach po-
wiatu. W pozostatych gminach dochody w przeliczeniu na mieszkanca bylty duzo niz-
sze i pozostawaty na zblizonym poziomie. W analizowanym okresie samorzady, nie-
zaleznie od charakteru gminy, odnotowaty wzrost dochodow.

Miarg atrakcyjnosci danej jednostki samorzadowej jest rowniez wskaznik wielko-
$ci inwestycji na mieszkanca. Wysoka warto§¢ wskaznika $wiadczy o mozliwo$ci
kreowania rozwoju gminy, co moze przyciaga¢ zarowno mieszkancow, jak i inwesto-
réow. Najwicksze wydatki inwestycyjne w przeliczeniu na mieszkanca — niemal dwu-
krotnie wigksze niz w pozostatych typach gmin — realizowaly miasta na prawach po-
wiatu. Poziom realizowanych inwestycji wykazywal wahania w badanym okresie,
najwickszy wskaznik wydatkéw inwestycyjnych miatl miejsce w latach 2009-2011,
ponowny wzrost wskaznika jest widoczny w 2014 roku (tabela 1).

Tabela 1. Wskazniki w przeliczeniu na jednego mieszkanca gminy (w zh)

Rok | 2007 | 2008 | 2009 | 2010 | 2011 [ 2012 | 2013 | 2014
Dochody ogotem na 1 mieszkanca gminy:
miejskiej 2217,3 2396,3 24278 2654,4 2791,8 28478 29419 3161,6
mnpp#* 3677,5 3890,3 3967,8 4264,6 4508,6 4865,1 5067,1 5398,4
miejsko-
wiejskiej
wiejskiej 22929 2511,8 2644.8 29222 3047,4 3146,9 32229 3376,5
Wydatki inwestycyjne na 1 mieszkanca gminy:
miejskiej 401,9 498,9 602,6 664,8 601,7 471,2 405,9 490,5
mnpp#* 775,6 877,3 953,3 1005,8 981,1 962,5 905,2 1078,7
miejsko-
wiejskiej
wiejskiej 426,7 500,8 644,8 847,9 761,9 573,9 564,6 659,6

* miasta na prawach powiatu

2209,9 2418,9 2510,6 2733,3 2870,8 2989,4 | 30523 32179

388,8 479,9 597,8 718,1 665,9 528,0 476,7 559,3

Zrodto: opracowanie whasne na podstawie danych GUS, Bank Danych Lokalnych [www.stat.gov.pl/bdl]

Zasadnicze czynniki, charakteryzujace mozliwo$ci rozwojowe gmin, to:

— dochody wtasne gmin, $wiadczace o zapobiegliwosci zarzadéw oraz aktywnosci
gospodarczej mieszkancow i ich stanie posiadania (poziom podatkow i optat lokal-
nych);

— wydatki inwestycyjne, $§wiadczace o daznosci gmin do powigkszenia swego stanu
posiadania, przyczyniajace si¢ do poprawy warunkow zycia mieszkancow oraz do
ogoblnego rozwoju spoteczno-gospodarczego.
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Tabela 2. Dochody wlasne oraz wydatki inwestycyjne wedlug rodzajow gmin (%)

Dochody wtasne w relacji do dochodow Wydatki inwestycyjne w relacji do wydatkoéw
ogdtem gminy: ogodlem gminy:
Rok miasta na . miasta na -
S miejsko- S S miejsko- L
miejskiej | prawach .o | wiejskiej | miejskiej | prawach S0 | wiejskiej
- wiejskiej - -wiejskiej
powiatu powiatu
2007 61,6 70,3 48,1 37,1 18,6 215 17,9 19,0
2008 65,2 69,5 51,0 39,3 20,6 21,8 19,6 19,9
2009 61,9 66,0 48,0 36,8 224 215 21,9 23,0
2010 | 588 63,6 46,5 35,9 22,9 215 23,8 26,3
2011 58,6 63,2 47,4 37,1 20,7 20,1 21,9 23,8
2012 59,7 61,1 48,3 38,5 16,3 19,0 17,6 18,4
2013 60,7 62,4 50,1 40,3 14,0 17,6 15,7 17,7
2014 | 611 62,8 51,1 419 15,5 19,6 17,3 19,5

Zrodlo: opracowanie wiasne na podstawie danych GUS, Bank Danych Lokalnych [www.stat.gov.pl/bdl]

Mozna zauwazy¢, ze najwyzsze wskazniki udzialu dochodéw wtasnych w docho-
dach ogdtem posiadaty miasta na prawach powiatu oraz pozostale gminy miejskie
($rednia warto$¢ wskaznika w badanym okresie wyniosta 64,9 i 60,9%). Najnizszymi
dochodami wiasnymi w relacji do dochodow ogodtem dysponowaty gminy wiejskie
(38,4%). W latach 2009-2010 we wszystkich typach gmin warto$¢ wskaznika spadata,
jednak najwigkszy spadek dotyczyt budzetow miast na prawach powiatu, w ktoérych
wysoki udziat dochodéw podatkowych zwieksza wrazliwo$¢ dochodéw na wahania
cyklu koniunkturalnego.

Analizujac poziom wskaznika udziatu wydatkow inwestycyjnych w wydatkach
ogdtem gmin mozna zauwazy¢, ze jego $redni poziom oscylowal wokot 20% i byt
wyréwnany w poszczeg6lnych typach gmin (wynosit srednio w badanym okresie od
19,9% w gminach miejskich do 21% w gminach wiejskich). Ponadto, mozna zauwa-
zy¢, ze wydatki inwestycyjne gmin w badanym okresie nie byly w widoczny sposob
wrazliwe na wahania koniunkturalne. W latach 2009-2011 wydatki inwestycyjne
gmin w relacji do wydatkow ogdtem byly najwyzsze (tabela 2). Na wysoki poziom
inwestycji w gminach moglo mie¢ wptyw wykorzystanie $rodkéw unijnych, a takze
wzrost zadtuzenia samorzadow, widoczny szczegdlnie w latach 2009-2011 [Zawora
2015: 51]. Analizujac ksztattowanie si¢ wskaznika dochodow wiasnych oraz wskazni-
ka wydatkow inwestycyjnych mozna zauwazy¢ brak zalezno$ci miedzy wskaznikami
w wigkszo$ci gmin, poza miastami na prawach powiatu, co mozna wigza¢ z istotng
rola dochodow wiasnych wsréd dochoddéw ogotem w tej grupie gmin.

Na obnizenie zdolnosci do finansowania inwestycji gminnych wskazuje spadek
poziomu nadwyzki operacyjnej w relacji do dochodow ogdtem, ktory wystapit w ba-
danym okresie we wszystkich typach gmin. Najwyzszy spadek wskaznika wystapit
W miastach na prawach powiatu. Najnizsza nadwyzka operacyjna gminy dysponowaly
w latach 2009-2012, w nastgpnych okresach wskaznik wzrést (tabela 3). Wystgpowa-
nie nadwyzki operacyjnej nie tylko zwigksza mozliwosci w zakresie podejmowania
zadan biezacych, ale przede wszystkim sprzyja realizacji nowych przedsigwzi¢¢ inwe-
stycyjnych stuzacych rozwojowi jednostki. Ponadto, warto$¢ nadwyzki operacyjnej
wplywa na mozliwosci zaciggania nowych zobowigzan.
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Tabela 3. Wskaznik nadwyzki operacyjnej oraz samofinansowania gmin (%)

Udziat nadwyzki operacyjnej w dochodach Udziat nadwyzki operacyjnej i dochodow
ogblem gminy: majatkowych w wydatkach majatkowych gminy:
Rok miasta na - miasta na -
. miejsko- . . miejsko- .
miejskiej | prawach .| wiejskiej | miejskiej | prawach | wiejskiej
- -wiejskiej A -wiejskiej
powiatu powiatu
2007 11,1 13,4 10,4 11,6 149,9 112,3 134,0 152,6
2008 10,9 11,8 10,9 12,8 109,1 91,9 1155 127,3
2009 5,2 6,4 8,3 10,8 61,7 58,9 90,6 109,3
2010 3,2 47 4,9 74 66,5 63,2 60,6 63,4
2011 5,3 5,4 6,0 7,2 91,9 68,1 84,8 101,3
2012 54 4,8 6,9 8,6 106,8 84,9 1312 153,0
2013 6,9 6,0 8,3 9,8 255,4 97,5 152,3 162,9
2014 7,8 7,0 8,0 9,4 124,8 97,2 105,4 112,6

Zr6dlo: opracowanie whasne na podstawie danych Ministerstwa Finansow [http://www.finanse.mf.gov.pl]

Poglebieniem oceny mozliwosci inwestycyjnych samorzadéw jest analiza po-
ziomu samofinansowania. Wskaznik samofinansowania (udzial nadwyzki operacyj-
nej i dochodéw majatkowych w wydatkach majatkowych) obrazuje, w jakim stopniu
gmina finansuje inwestycje §rodkami wlasnymi [ Wskazniki..., 2015]. Poziom samo-
finansowania samorzadéw gminnych w badanym okresie ulegal znacznym waha-
niom. Najnizszy poziom wskaznika wystapit w latach 2009-2011, jego $rednie war-
tosci ksztattowaly si¢ na poziomie ponizej 100%. W latach 2012-2014 wraz ze
spadkiem naktadow inwestycyjnych samorzadow gminnych wzrdst poziom ich sa-
mofinansowania (tabela 3). W analizowanym okresie najwyzsze mozliwosci finan-
sowania inwestycji $rodkami wtasnymi posiadaty gminy wiejskie, najnizsze — mia-
sta na prawach powiatu ($redni wskaznik samofinansowania tych jednostek utrzy-
mywat si¢ na poziomie nizszym od 100%).

Charakteryzujac wydatki inwestycyjne gmin na tle pozostatych szczebli JST mozna
zauwazy¢, ze najwigcej srodkow na inwestycje w relacji do tacznej sumy wydatkow
przeznaczaly wojewodztwa — §rednio w badanym okresie 38,9%. Najnizszy udziat wy-
datkéw inwestycyjnych w wydatkach ogdtem wystapit w powiatach (15,8%). Wskaznik
udziatu wydatkéw inwestycyjnych w gminach oraz miastach na prawach powiatu, jak
juz wspomniano, byt zblizony i oscylowat wokot 20% (tabela 4).

Tabela 4. Udzial wydatkow inwestycyjnych w wydatkach ogotem JST (w%)
Wyszczegdlnienie 2007 2008 2009 2010 | 2011 | 2012 2013 2014

JST ogolem, wtym: | 203 | 212 | 248 | 243 | 227 | 191 | 182 | 203
gminy 185 | 200 | 225 | 247 | 225 | 177 | 162 | 178
powiaty 130 | 144 | 192 | 217 | 186 | 123 | 123 | 145
miasta na prawach 215 | 218 | 215 | 215 | 201 | 190 | 176 | 196
powiatu
wojewddztwa 354 | 348 | 473 | 375 | 394 | 359 | 384 | 423

Zrodto: opracowanie wiasne na podstawie: Gospodarka finansowa jednostek samorzqdu terytorialnego
w 2014 r., GUS, Warszawa 2015, zatacznik B I (tabela 8), zatacznik B 1 (tabele: 6, 17, 24, 32)
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Natomiast najwyzszy udzial w realizacji inwestycji samorzadowych wsrod
szczebli JST miaty gminy oraz miasta na prawach powiatu, ktore realizowatly tacz-
nie ponad 70% inwestycji samorzadowych. W samorzadach wigkszosci szczebli JST
mozna zaobserwowac¢ ograniczenie skali inwestycji po 2010 roku, jednak w 2014
roku dla catego sektora samorzadowego charakterystyczny byl wzrost poziomu in-
westycji (tabela 5).

Tabela 5. Wydatki inwestycyjne JST w latach 2007-2014

Wyszczegolnienie | 2007 | 2008 | 2009 | 2010 | 2011 [ 2012 | 2013 [ 2014
w mld zt

JST ogotem, w tym: 263 | 30,8 | 416 | 433 | 412 | 344 | 335 | 399

gminy 104 | 126 | 158 | 197 | 179 | 139 | 128 | 151

powiaty 2.1 2,6 41 5,2 45 2.8 2.8 34

miasta na prawach 9,9 111 | 121 | 127 | 124 | 121 | 114 | 136

powiatu

wojewbdztwa 39 45 97 57 6.4 57 6.4 77
w%

JST ogotem, w tym: 100,0 | 1000 | 100,0 | 100,0 | 100,0 | 100,0 | 100,0 | 100,0

gminy 395 | 409 | 379 | 454 | 434 | 404 | 384 | 378

powiaty 8.0 8.4 9.9 120 | 109 | 81 8.4 85

miasta na prawach 376 | 360 | 291 | 293 | 301 | 352 | 342 | 341

powiatu

wojewddztwa 148 | 146 | 233 | 132 | 155 | 166 | 190 | 193

Zrodlo: opracowanie wlasne na podstawie danych Krajowej Rady Regionalnych Izb Obrachunkowych,
Sprawozdanie z dzialalnosci regionalnych izb obrachunkowych i wykonania budzetu przez JST dla lat
2007-2013, Warszawa 2008-2015

Powodem spadku aktywnosci inwestycyjnej JST byto przede wszystkim wysokie
zadluzenie samorzadow wynikajace z realizacji projektow inwestycyjnych w poprzed-
nich latach (w tym wspotfinansowanych $rodkami UE), zmiana regut w zakresie
ksztattowania poziomu zadtuzania si¢, w szczegdlnoSci zmiana konstrukcji indywidu-
alnego wskaznika zadluzenia. Brak mozliwosci zwigkszania dochodéw budzetowych
przeznaczonych na finansowanie inwestycji (zwigzany w duzej mierze z naktadaniem
na JST dodatkowych zadan, skutkujagcym wzrostem wydatkoéw biezacych) oraz ko-
nieczno$¢ ograniczania zadtuzenia samorzadow, spowodowana zmniejszeniem zdol-
nosci do zaciggania nowych zobowigzan, moga nadal powodowa¢ trudnosci w finan-
sowaniu dziatalno$ci rozwojowej samorzadow lokalnych.

Zakonczenie

W grupie instrumentoéw, za pomocg ktorych wiadze lokalne mogg oddziatywaé na
rozw0j gminy, szczegdlna rola przypada instrumentom ekonomiczno-finansowym, ich
zastosowanie ma na celu stworzenie sprzyjajacych warunkéw prowadzenia dziatalno-
$ci gospodarczej na terenie danej gminy. Najwazniejsze instrumenty wydatkowe to
podejmowane przez witadze gminne zadania inwestycyjne z zakresu infrastruktury
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technicznej i spotecznej. Aktywno$¢ inwestycyjna gmin determinowana jest w duzej
mierze uwarunkowaniami finansowymi.

W latach 2007-2014 najwyzszy udzial w realizacji inwestycji samorzadowych
wsrod poszezegdlnych szezebli JST miaty gminy oraz miasta na prawach powiatu,
ktore realizowaty tacznie ponad 70% inwestycji sektora samorzagdowego. Udziat wy-
datkéw inwestycyjnych gmin w ogdlnej kwocie ich wydatkow oscylowal wokot 20%
i byl wyréwnany w poszczeg6élnych typach gmin. Najwyzszy poziom gminnych wy-
datkoéw inwestycyjnych wystgpit w latach 2009—2011. Na wysoki poziom inwestycji
w gminach miato wptyw wykorzystanie §rodkoéw unijnych, a takze wzrost zadluzenia
samorzagdow. Po 2011 roku we wszystkich typach gmin, poza miastami na prawach
powiatu, poziom realizowanych inwestycji wyraznie spadt. Na obnizenie zdolnos$ci do
finansowania dziatalnosci rozwojowej wskazuje spadek poziomu nadwyzki operacyj-
nej w badanym okresie. Nalezy jednak zauwazy¢, ze w latach 2013-2014 mozna
wskaza¢ na nieznaczng poprawe zdolnosci gmin do finansowania dziatalnosci inwe-
stycyjnej, zarbwno ze Srodkow wilasnych, jak i zwrotnych zrédet, na co wskazuje
m.in. wzrost poziomu dochodéw wiasnych i nadwyzki operacyjnej w relacji do do-
chodow budzetowych oraz nizsze wykorzystanie przychodow w celu sfinansowania
inwestycji. Warto zwroci¢ uwage, ze w 2014 roku dla catego sektora samorzadowego
charakterystyczny byt wzrost poziomu wydatkow inwestycyjnych.
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Financial tools of local economic development
Summary

Law states that the most important tasks related to the development of the particular re-
gion are performed by the municipality. This article aims to identify tools at the disposal of
municipal government in the process of local development, particularly financial methods of
promoting the economic growth. The analysis includes polish communities by characterizing
the range of investment activities carried out by these units. Municipalities and cities with
poviat status had the largest share in realization of the investment of local government (in total
over 70%). Most of funds for investments were dispensed in the budgets of municipalities in
2009-2011. The level of government investment decreased significantly since 2012.

Keywords: local development, tools to support local development, municipal government,
local government investments.
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