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1. Samorzad terytorialny i jego rola w ksztaltowaniu
rozwoju lokalnego

Perspektywa pigtnastu lat transformacji ustrojowej, przemian politycznych, go-
spodarczych i spotecznych wyraznie wskazuje, ze przywrécenie samorzadu gmin-
nego w 1990 r. stanowilo pierwszy i fundamentalny etap reformy samorzadowej w
Polsce. Wysilki i dokonania zwiazane z przygotowaniem kolejnego etapu reformy
samorzadowej, zgodnej z filozofia spoleczenstwa obywatelskiego i do§wiadcze-
niami w tym zakresie panstw Unii Europejskiej, zaowocowaty wprowadzeniem w
1998 r. samorzadu terytorialnego na szczeblu powiatu i wojewddztwa. Wdrozenie
reformy samorzadowej i nowe warunki spoteczno-ustrojowe wyznaczyty szczegdl-
ng pozycj¢ samorzadowi terytorialnemu, ktéry jako faktyczny gospodarz terenu
ponosi odpowiedzialno$¢ za rozwdj gospodarczy, za organizacje, strukture i funk-
cjonowanie lokalnego Srodowiska zycia mieszkancéw kazdej jednostki samorzadu.
Istotg samorzadu stanowi samodzielny zarzad sprawami publicznymi bezposrednio
zainteresowanych obywateli, tworzacych z mocy ustawy korporacje prawa pu-
blicznego. Korporacje te maja osobowo$¢ prawna odrgbng od rzadu, dzigki czemu
zadania publiczne wykonujg samodzielnie i na wiasng odpowiedzialnos¢ [26].

Procesy przekazywania odpowiedzialnosci, kompetencji i srodkéw finanso-
wych na poziom lokalny sa przejawem demokratyzacji zycia politycznego i gospo-
darczego, ale w warunkach gospodarowania w Polsce nieraz pochodng kryzysu
finanséw publicznych. Konstytucja RP z dnia 2 kwietnia 1997 r. zawiera w art. 167
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i 168 m.in. gwarancje finansowe dla wykonywania zadan samorzadu terytorialne-
go. Ustawodawca, przekazujac jednostkom samorzadu terytorialnego zadania stu-
zace zaspokajaniu potrzeb mieszkancéw oraz zadania zlecone, powinien réwno-
cze$nie zagwarantowa¢ odpowiednio$¢ srodkéw do powierzonych zadan. W ciagu
ostatnich lat gminy przejely od administracji rzadowej znaczna czg$¢ zadan oraz
kompetencji wraz z mieniem wytypowanych jednostek organizacyjnych niezbed-
nych do ich realizacji. Srodki przekazywane na realizacj¢ zwigkszonego zakresu
zadan nie byly wystarczajace (i nadal nie s3) nie tylko do realizacji inwestycji roz-
wojowych, ale czesto i do prowadzenia dziatalnosci biezacej [23, s. 681]. Zwigk-
szeniu zadan i kompetencji nie towarzyszyto zwigkszenie dochodéw gmin, a suma
subwencji lub dotacji z budzetu panstwa byla czgsto nieadekwatna do rodzaju i
zakresu zadan. Konstytucyjna zasada odpowiedniosci srodkéw finansowych do
wielkosci zadan byta zasada naruszang wielokrotnie. Cho¢ w ostatnich 15 latach
rola samorzadu terytorialnego wzrosta w spos6b znaczny, a samorzady wykazaty,
ze potrafia efektywnie gospodarowac $rodkami publicznymi, uwalniajac przy tym
od wielu probleméw wiladze centralne, nadal zasady finanséw publicznych podpo-
rzadkowane sa centralistycznej koncepcji zarzadzania panstwem. W efekcie wpro-
wadzenia drugiego etapu reformy samorzadowej w 1998 r. po raz kolejny decentra-
lizacji zadan nie towarzyszyly odpowiednie zmiany w strukturze dochoddéw pu-
blicznych, a dziatalno$¢ samorzadowa stala si¢ jeszcze bardziej uzalezniona do
transferéw $rodkéw z budzetu panstwa, gdyz udzial dochodéw wiasnych w puli
dochodéw samorzadowych ulegt zmniejszeniu [21, s. 109-111].

Istotne zmiany w systemie finansowania jednostek samorzadu terytorialnego
wprowadzita dopiero uchwalona 13 listopada 2003 r. ustawa o dochodach jednostek
samorzadu terytorialnego, ktéra weszta w zycie z dniem 1 stycznia 2004 r., zastgpu-
jac wielokrotnie nowelizowana ustaweg o finansach publicznych z 1998 r. [28; 30].

Samorzad terytorialny realizuje zadania publiczne, ktére gwarantujg spoteczno-
Sciom lokalnym okre§lony standard zycia. Rola wiadz lokalnych jako animatora
proceséw rozwojowych jest stworzenie mozliwosci dla stabilnego, harmonijnego i
dynamicznego rozwoju gospodarczego i spotecznego danej gminy [10, s. 35]. Wy-
maga to zmiany podejscia gospodarzy terenu do podmiotéw gospodarczych i ksztal-
towania kierunkéw rozwoju lokalnego. Klasyczne podejscie tworzenia warunkéw
rozwoju musi by¢ zastapione poj¢ciem inicjowania i organizowania rozwoju. Lokal-
ny rozwo6j spoteczno-gospodarczy pojmowany jest bardziej w kategoriach jakoscio-
wych niz ilosciowych, co podkresla jego kompleksowy charakter [15, s. 52].

Zar6wno w teorii, jak i w dzialalno$ci praktycznej brak jednoznacznie zdefinio-
wanego pojecia rozwoju lokalnego. W wielu definicjach i okresleniach zwraca sig¢
uwagg¢ na to, ze jest to proces spoteczny i autonomiczny, co oznacza, ze przebiega
pod wptywem sit spotecznych i mechanizméw rynkowych, ktdre tylko czg$ciowo
moga by¢ modyfikowane przez wladze samorzadowe i inne podmioty funkcjonujace
w otoczeniu lokalnym. W literaturze zachodniej na gospodarke i na aspekty spotecz-
ne kladzie si¢ réwnie duzy nacisk. E.J. Blakley twierdzil, iz rozwéj lokalny oznacza
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proces, w ktérym wiadze lokalne oraz organizacje sasiedzkie angazuja si¢ w celu
stymulowania lub przynajmniej utrzymania dziatalno$ci gospodarczej i poziomu
zatrudnienia na istniejacym poziomie [10, s. 17]. J.J. Parysek w swojej definicji roz-
woju lokalnego stwierdza, ze jest to kompleks przeobrazen jakosciowych dotycza-
cych danego obszaru, odnoszacych si¢ do poziomu zycia ludnosci oraz warunkéw
funkcjonowania podmiotéw gospodarczych [15, s. 46]. Podstawowym dazeniem w
realizacji rozwoju lokalnego jest tworzenie nowych miejsc pracy dla lokalnego sys-
temu terytorialnego oraz jego kompleksowe ksztaltowanie, umozliwiajace osiagnig-
cie jak najlepszych warunkéw zycia i dochodéw w lokalnych srodowiskach poprzez
wykorzystanie lokalnych zasobéw rozwoju {10, s. 18].

Rozwéj lokalny wedtug R. Brola wiaze si¢ ze zharmonizowaniem i systema-
tycznym dziataniu spotecznosci lokalnej, wladzy lokalnej oraz pozostatych pod-
miotéw funkcjonujacych w gminie, majacym na celu kreowanie nowych i poprawe
istniejacych waloréw uzytkowych gminy [3]. Na podkreslenie zastuguje wskazanie
podmiotéw rozwoju lokalnego oraz celu ich dziatania, ktéry obejmuje warunki
zycia gospodarczego, a takze pozycj¢ konkurencyjna ukiadu terytorialnego. Roz-
woj lokalny okreslany jest bardzo czgsto jako podstawowy element gospodarki
lokalnej, a czgsto jest tez z tg gospodarka utozsamiany. Gospodarka lokalna jest
integralnym elementem rozwoju lokalnego. Zaréwno gospodarka, jak i rozwdj
lokalny stanowia wzajemnie zazgbiajace si¢ uktady zjawisk i proceséw. Nie mozna
rozpatrywac ich roztacznie. Za ogélnie rozumiang gospodarke lokalng uzna¢ moz-
na dziatania na rzecz rozwoju jednostki lokalnej (gminy, miasta, wsi), a jednoczes-
nie gospodarka lokalna to wszystkie dziatania w sferze spotecznej i gospodarcze;j,
ktére wykorzystuja lokalne czynniki rozwoju i uwzgledniaja lokalne jego ograni-
czenia [10, s. 19].

Traktowany calosciowo rozwdj spoteczno-gospodarczy gminy dokonuje sig
przez rozwdj poszczegblnych dziedzin zycia spotecznego, ktére charakteryzuje
pewna dynamika. Nalezy podkresli¢, ze rozwdj lokalny przebiega jednoczesnie,
cho¢ z réznym nasileniem, w wielu ptaszczyznach. W najszerszym ujgciu wydziela
si¢ sze$¢ wymiaréw, tj. gospodarczy, spoleczny, przestrzenny, kulturalny, poli-
tyczny i ekologiczny. Dos¢ czgsto, ze wzgledu na ich wzajemne przenikanie, stosu-
je si¢ agregacje¢ i zmniejsza ich liczbg. Plaszczyzny spoteczna i kulturowa — trak-
towane najczgsciej tacznie, dotycza opieki zdrowotnej, spotecznej, o$wiaty, nauki,
kultury, bezpieczenstwa, porzadku publicznego, mieszkalnictwa i innych. Charak-
teryzujac rozwdj lokalny, nalezy si¢ skupic¢ nie tyle na ptaszczyznach, ktérych do-
tyczy, ile na jego ciaglosci i generowanych zmianach [18, s. 590].

Rozpatrujac zagadnienia zwigzane z rozwojem lokalnym nie mozna zapomnie¢
o skali wielkosci i specyfice jednostek terytorialnych, ktérych ten rozwéj dotyczy.
Przy zachowaniu uniwersalnosci jego charakteru, przyjmujac, ze jest to proces
pozytywnych przemian wzrostu ilo$ciowego i zmian jako$ciowych, konieczne
wydaje si¢ odniesienie tego procesu do wymiaru lokalnego jednostki terytorialnej i
Jjej mieszkancéw (miasta, gminy, wsi) z uwzglednieniem whasciwych dla tego po-
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ziomu potrzeb, priorytetéw, preferencji oraz uznawanych systeméw wartosct [31,
s. 99-112]. Niski poziom swiadczonych ustug i zaspokajania potrzeb mieszkancéw
polskich wsi i miast, brak standardéw obstugi, zap6Znienia rozwojowe powoduja,
ze zakres dziedzin objgtych kategoria rozwoju lokalnego w polskich warunkach
jest o wiele szerszy niz w ujeciach rozwinigtych spoleczenstw i bledem byloby
sprowadzanie go tylko do tworzenia nowych miejsc pracy. Podejmujac prébg ope-
racjonalizacji kategorii rozwoju lokalnego na potrzeby badan gmin wiejskich i
miejsko-wiejskich, podkresli¢ nalezy, ze jest to proces zlozony, wieloetapowy,
jakosciowo-ilosciowy, stanowiacy kompleks réznorodnych czynnikéw i efektéw,
bgdacy pochodna przemian gospodarczych, spotecznych, kulturalnych, srodowi-
skowych, ktérych animatorami sa mieszkancy — cztonkowie wspélnoty samorza-
dowej. Materialng podstawa przemian, dZzwignia proceséw rozwoju lokalnego jest
tworzenie infrastruktury komunalnej — technicznej i spolecznej — o zasadniczym
znaczeniu dla warunkéw zycia spotecznosci lokalnych, przesadzajacej o atrakcyj-
nosci inwestycyjnej i dalszym rozwoju danej jednostki terytorialnej. Wystgpujaca
luka inwestycyjno-kulturalna polskich gmin, trudne warunki zycia spotecznosci
lokalnych, wzrost konkurencji w obszarze pozyskiwania kapitatu i uruchamiania
inwestycji podnosza do rangi priorytetu czy wrecz ,,zyciowej” koniecznosci rozbu-
dowg¢ infrastruktury technicznej i spolecznej, stanowia obok tworzenia nowych
miejsc pracy zasadniczy wymiar rozwoju lokalnego [15, s. 51].

Efekty rzeczowe inwestycji infrastrukturalnych realizowanych ze $rodkéw wias-
nych lub uzyskanych kredytéw w ramach partnerstwa publiczno-prywatnego lub
wspélnie z innymi jednostkami samorzadu terytorialnego, a takze z udzialem fundu-
szy pomocowych UE sa traktowane przez wladze wielu gmin jako rezultat rozwoju
lokalnego. Wielkos$¢ i wartos¢ zadan infrastrukturalnych jest powszechnie przyjmo-
wana za wskaznik efektywnosci gospodarczej i uwarunkowanie przedsigbiorczosci.

2. Instrumenty oddzialywania na rozwoj gospodarczy
i spoleczny gmin

Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym naltozyla na gming
obowiazek realizacji wielu zadan. Zadania te, zwiazane przede wszystkim z infra-
strukturg techniczng i spoteczna oraz z tadem przestrzennym i ekologicznym, sta-
nowia w intencji ustawodawcy zakres spolecznie niezbgdnej dziatalnosci gospo-
darczej gmin, ktérej nadrz¢dnym celem jest ksztaltowanie warunkéw zycia i funk-
cjonowania spotecznosci lokalnej [26, 27]. Gminy realizujg swoje zadania spolecz-
ne i gospodarcze zgodnie z przepisami prawa, stosujac odpowiednie instrumenty
oraz wykorzystujac wlasnosci uktadu lokalnego na terytorium wynikajacym z po-
dzialu administracyjnego panstwa.

Uktad kompetencyjny wynikajacy z ustawodawstwa odzwierciedla range, jaka
przypisuje si¢ samorzadom lokalnym w gminach zar6wno w ogélnym systemie
sprawowania wladzy w zdecentralizowanym parnstwie, jak i w systemie zarzadzania.
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Zakres mozliwosci zarzadzania rozwojem przez samorzady lokalne jest ograniczony
przez uprawnienia jednostki sterujacej, cechy systemu i otoczenie zewngtrzne [10,
s. 104]. Samorzad gminny jest elementem (podsystemem) sterujacym w systemie
gospodarki lokalnej. Jego rola nie powinna ogranicza¢ si¢ wytacznie do strefy regu-
lacji, lecz obejmowac réwniez wptyw na ksztatt sfery realnej poprzez stymulowanie
rozwoju gospodarczego, racjonalne zagospodarowanie przestrzeni, ochrong zasobéw
$rodowiska przyrodniczego i dziedzictwa kulturowego [32, s. 50].

Wtadze samorzadowe gminy sg partnerem i operatorem o najwigkszym udziale
decyzyjnym i dysponuja, jak zaden inny podmiot przestrzeni gospodarczej gminy,
najbogatszym zestawem instrumentéw oddzialywania na procesy zachodzace na
terenie swojej jednostki terytorialnej. Przez instrument rozumie si¢ ukiad bezpo-
$redniego lub posredniego oddziatlywania, ktérego struktura i cechy sa zdetermi-
nowane przez cel, jaki ma by¢ osiagniety przy jego zastosowaniu. Instrument jest
wigc uktadem pomagajacym w osiagnigciu zamierzonego celu [6, s. 32]. Do in-
strumentéw zarzadzania rozwojem zalicza¢ bgdziemy narz¢dzia, metody, sposoby
dziatania nie sprzeczne z istniejacym prawem. Istnieje wiele podziatéw rodzajo-
wych instrumentéw [10, s. 105]. Najbardziej ogdlny podzial korespondujacy z
definicyjnym zakresem rozumienia instrumentéw dzieli je na:

¢ instrumenty oddzialywania bezposredniego,

¢ instrumenty oddziatywani posredniego.

Pierwsza kategoria dotyczy r6znych form oddziatywania, zmuszajacych adre-
sata pod sankcjg prawng do zachowan zgodnych z wola podmiotu stosujacego dany
instrument. Druga kategoria instrumentéw — niemajaca charakteru przymusu — ma
oddzialywac na adresata poprzez stwarzanie takich okolicznosci dziatania, aby jego
zachowania byly zgodne z celami podmiotu wiadzy badz zarzadzania [10, s. 105].

Do najbardziej efektywnych instrumentéw nalezacych do drugiej kategorii
mozna zaliczy¢ inwestycje gminne. Sa to przedsi¢wzig¢cia najbardziej wymierne,
konkretne, ogniskujace w swoim ksztalcie i przeznaczeniu kierunki przemian i
zadania przyjete do realizacji przez wladze lokalne.

Liczba i r6znorodno$¢ stosowanych przez wladze samorzadowe instrumentéw
zarzadzania gmina. Przez form¢ aktywnos$ci wladz gminy nalezy rozumieé¢ wiasci-
wie dobrany pod wzgledem rodzajowym i ilosciowym zbi6r instrumentéw oddzia-
tywania uzytych przez wladze gminy dla osiagni¢cia wytyczonego celu. Odpo-
wiednio zaplanowana i zastosowana forma aktywnosci wtadz gminy powinna z
zalozenia przynies¢ efekt gospodarczy lub spoteczny, a w zasadzie i jeden, i drugi.
Suma tych efektéw stanowi o osiagni¢ciach danej gminy, jest dewiza kompeten-
cyjnosci i zaangazowana wladz samorzadowych w rozwdj lokalny [25, s. 129-133).

Wsrdéd metod i instrumentéw, ktdre stosuja samorzady w celu wspierania roz-
woju lokalnego, wymienia si¢ z reguly zachgty podatkowe, instrumenty zwiazane z
planowaniem przestrzennym, konsultacje z lokalnym srodowiskiem biznesu, two-
rzenie baz danych, promowanie mozliwosci inwestycyjnych, tworzenie korzystne-
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go klimatu przedsigbiorczosci i obstugi administracyjnej, a takze rozwijanie infra-
struktury lokalnej. Autorzy opracowania poswigconego zbadaniu instrumentéw
wspierania przedsigbiorczosci zastosowali podzial metodologiczny na instrumenty
dochodowe i wydatkowe samorzadéw [5, s. 61]. Poniewaz traktuja oni przedsig-
biorczo$¢ jako element rozwoju lokalnego, uzasadnione wydaje si¢ zastosowanie
tejze metodologii wobec catosci instrumentéw oddzialywania samorzadéw na lo-
kalny rozwdj spoteczny i gospodarczy.

W grupie instrumentéw dochodowych znajduja si¢ wszelkiego rodzaju zwol-
nienia i ulgi podatkowe, a takze obnizenia stawek maksymalnych w podatkach
lokalnych. Stawki podatkowe, ktére nie moga by¢ wyzsze od stawek maksymal-
nych okre$lonych przez Ministerstwo Finanséw, moga by¢ nizsze; o ile nizsze — to
zalezy od polityki poszczegélnych wtadz samorzadowych. System ulg i zwolnien
podatkowych jest kolejnym elementem w grupie instrumentéw dochodowych.
Gminy moga réwniez (poza stosowaniem ulg) odracza¢, umarza¢, rozklada¢ na
raty oraz zaniecha¢ poboru w zakresie podatkéw i optat stanowiacych ich dochody
[S,s. 8-9].

Wydatkowe instrumenty aktywnego wspierania przedsigbiorczosci sa zwiazane
z szeroko poje¢ta dziatalnoscia inwestycyjna jednostek samorzadu terytorialnego.
Dobrze ukierunkowane wydatki inwestycyjne wptywaja na podniesienie atrakcyj-
nosci inwestycyjnej danej gminy. Obok naktadéw czysto inwestycyjnych, gminy
cz¢sS¢ swoich budzetéw moga przeznacza¢ na wsparcie ré6znego rodzaju przedsig-
wzig€ i instytucji stuzacych rozwojowi gospodarczemu, z ktérych najwazniejszymi
wydaja sie:

e agencje rozwoju regionalnego i lokalnego,

e centra wspierania biznesu, osrodki wspierania przedsigbiorczosci itp.,

¢ inkubatory przedsigbiorczosci, centra i parki technologiczne,

» fundusze porgczeniowo-kredytowe [5, s. 10].

Wymienione instytucje naleza do instytucji otoczenia biznesu, ktére zgodnie z
teorig E.J. Blakleya tworza baz¢ rozwoju — jeden z czterech filar6w rozwoju lokal-
nego [2, s. 59-62]. Instrumenty wydatkowe wykorzystywane przez gminy obejmuja
réwniez dzialania informacyjno-promocyjne, a takze aktywizujace dziatalnosé
gospodarcza podmiotéw miejscowych i zewngtrznych. Dodatkowa przewagg in-
strumentéw wydatkowych nad dochodowymi jest mozliwos¢ stosowania ich przez
wszystkie jednostki samorzadu terytorialnego, a nie tylko przez gminy uprawnione
do stosowania ulg i zwolnien podatkowych. Réwnoczesnie nalezy zwréci¢ uwagg,
ze instrumentéw wydatkowych jest znacznie wigcej niz dochodowych.

Wydatkowe instrumenty wspierania przedsi¢biorczosci, a tym samym rozwoju
lokalnego w gminach, nie sa dotychczas wyodrgbnione w klasyfikacji dochodéw i
wydatkéw budzetowych, dlatego tez analiza wielkosci i struktury naktadéw na tego
rodzaju dziatalnos¢ jest utrudniona i wymaga dodatkowej sprawozdawczosci i
opracowan.
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3. Aspekty komunalnego inwestowania

Wiréd réznorodnych dziatan i instrumentéw, ktére wiadze samorzadowe stosu-
ja w celu pobudzenia rozwoju gospodarczego i spolecznego gminy, szczegdlne
miejsce zajmujg inwestycje komunalne. Inwestycje jednostek samorzadu teryto-
rialnego, poza dostarczaniem okres$lonych efektéw rzeczowych, spetniaja wiele
funkcji o szerszym — ekonomicznym i spotecznym zasi¢gu oddzialywania.

W ujeciu klasycznym za inwestycje przyjeto si¢ uwaza¢ wydatkowanie pienig-
dzy w czasie na okreslone przedsigwzigcie, ktdre jest zorientowane na osiagnigcie
w przyszlosci zatozonych korzysci ekonomicznych. Wydatki ponoszone na inwe-
stycje sa wyrazem rezygnacji z mozliwosci biezacej konsumpcji w ramach wyzna-
czonej nadwyzki netto i odsuni¢cia w czasie mozliwosci osiagnigcia korzysci.
Rozwéj danej gminy oraz konkurencyjnos¢ jej gospodarki to wynik korzysci lokal-
nych dla podmiotéw gospodarczych i ludnosci z tytutu poniesionych wydatkéw
inwestycyjnych. Ponoszenie nakladéw na inwestycje wymaga od wiladz gminy
podporzadkowania si¢ regutom metodologicznym i efektywnosciowym podobnym
jak przy inwestowaniu w firmach z kapitalem prywatnym.

W zakresie inwestycji samorzadu terytorialnego podstawowym rodzajem pozo-
stajg inwestycje rzeczowe. Moga one przybiera¢ zréznicowang posta¢ inwestycji
odtworzeniowych, modernizacyjnych i rozwojowych [19, s. 189-190].

Ustawowe zadania wlasne gminy wyznacza zakres inwestycji komunalnych.
Budowa i utrzymanie infrastruktury technicznej i spolecznej nalezy do zadan
wszystkich j.s.t., przy czym jedynym istotnym ograniczeniem inwestowania w
infrastrukturg pozostaje wielko$¢ srodkéw finansowych i dobdr metod pozyskiwa-
nia tych $rodkéw. Infrastruktura lokalna jest zacheta inwestycyjng do prowadzenia
dziatalnosci gospodarczej, a takze zrédtem przewagi konkurencyjnej gmin.

Podkreslenia wymagajg nastg¢pujace walory inwestycji gminnych [5, s. 8-10]:

1) inwestycje infrastrukturalne przyczyniaja si¢ do polepszenia warunkéw zy-
cia (np. kanalizacja) oraz polepszenia warunkéw prowadzenia dziatalnosci gospo-
darczej (np. obwodnica miasta),

2) inwestycje w gminie moga wplywac na rynek pracy,

3) istotne jest planowanie inwestycji w okresie §redniookresowym. Planowanie
to wazne jest przede wszystkim ze wzgledu na konieczno$é zabezpieczenia $rod-
kéw na planowane inwestycje (kredyty, obligacje, pomoc zagraniczna),

4) inwestycje (i inne dzialania pobudzajace rozwdj) moga odbywac si¢ wspdlnie
z lokalnymi przedsigbiorcami, co tworzy korzystny klimat dla przedsigbiorczosci,

5) inwestycje moga by¢ realizowane wspdlnie z innymi gminami,

6) wysoka dynamika inwestycji wykorzystywana jest jako informacja promo-
cyjna.

Powszechnie uznaje si¢, ze najlepszym kryterium oceny dziatalnosci gospodar-
czej na szczeblu mikroekonomicznym jest zysk. Celem dziatania gminy jest zaspo-
kojenie zbiorowych potrzeb spotecznosci lokalnej, a nie dazenie do osiggania zy-
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sku, co moze pozostawaé¢ w sprzecznosci z zasadami rynkowymi, a zwlaszcza z
zasada mikroekonomicznej optacalnosci przedsigwzigé inwestycyjnych. Decyzje o
wyborze realizacji inwestycji w obszarze publicznym podejmowane sa najczegsciej
wylacznie na bazie analizy potrzeb. Rzadko i w ograniczonym stopniu prowadzona
jest kompleksowa analiza optacalnosci i efektywnosci inwestycji.

Prorynkowy system zarzadzania gospodarka lokalng i determinanty rozwoju
lokalnego wymagajg stworzenia i stosowania systemu oceny uwzgledniajacego
efekty rozwojowe inwestycji. Zasadnicze sa pytania, na ile wzrosta baza dochodo-
wa gminy, w jakim stopniu zaangazowali si¢ inwestorzy prywatni i zagraniczni, o
ile wzrosto zatrudnienie i jak duzy jest efekt dzwigni w wyniku inwestycji samo-
rzadowych. W warunkach ustawicznego niedoboru srodkéw finansowych podsta-
wowym zadaniem wladz samorzadowych jest inicjowanie, pobudzanie, wzmacnia-
nie i organizowanie réznorodnych inwestycji na terenie gminy [12, s. 51].

Role i znaczenie inwestycji komunalnych w funkcjonowaniu i rozwoju swoich
,.malych ojczyzn” samorzady lokalne zrozumiaty i docenitly od pierwszych dni
swojego powstania. W ciagu minionych 15 lat funkcjonowania odrodzonych samo-
rzadéw gminy przeznaczaly na inwestycje ponad 20% swoich wydatkéw ogétem.
W latach pierwszej kadencji samorzadéw udzial wydatkéw majatkowych w wy-
datkach ogétem gmin byl bardzo wysoki, a nastepnie utrzymywat si¢ na wyréwna-
nym poziomie 23-24%. W latach 90. XX w. gminy wydatly na inwestycje ponad 50
mld zl, a ich udzial w wydatkach ogétem systematycznie rést. Niestety, w 1999 r.
po raz pierwszy od 1990 r. naklady inwestycyjne byly mniejsze od poniesionych w
poprzednim roku [22].

Zalamanie si¢ pozytywnych tendencji inwestowania i znaczny spadek dynami-
ki wydatkéw inwestycyjnych w latach 1999-2002 spowodowata konieczno$¢ fi-
nansowania rosnacych wydatkéw biezacych. Autorzy zajmujacy si¢ problematyka
rozwoju lokalnego zgodnie podkreslaja wystgpujace dysproporcje i rozwarstwienie
wsréd jednostek samorzadu terytorialnego. Wskazuje si¢ na nastgpujace tendencje i
nieprawidlowosci.

1. Warunki gospodarowania (nalezy przyja¢, ze i inwestowania — przyp. K.T.)
cechuje znaczne zréznicowanie przestrzenne. Zréznicowane przestrzennie sa: wa-
runki naturalne, popyt i podaz, koszty produkcji, korzysci skali i aglomeracji, kosz-
ty transportu i ceny [4, s. 11] oraz stopien infrastrukturalnego zagospodarowania.
Niedostatek infrastruktury w gminach wiejskich i matych miastach stanowi istotna
barierg ich rozwoju. Bariera ta zmniejsza ich atrakcyjno$¢ jako miejsc lokalizacji
dziatalnosci gospodarcze;.

2. Gminy miejskie dysponuja najwigkszym potencjatem dochodowym i inwe-
stycyjnym. Réwnoczesnie gminy wiejskie najwigeksza cz¢$¢ wydatkéw przeznacza-
ja na realizacj¢ zadan inwestycyjnych.

3. Wydatki kapitalowe wciaz stanowia nieznaczna czg$¢ wydatkéw majatko-
wych, a pozostata czg¢$¢ stanowia naklady na inwestycje. Z kazdym rokiem udziat
wydatkow kapitatowych w wydatkach majatkowych jest wyzszy [5, s. 67].
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4. Wydatki inwestycyjne gmin miejskich w przeliczeniu na jednego mieszkan-
ca sa wigksze od wydatkéw inwestycyjnych pozostatych jednostek. Liderami w
wydatkach inwestycyjnych na jednego mieszkanca sa gminy wiejskie [5, s. 61-69].

5. Pomiedzy regionami Polski wystgpuje znacznie zr6znicowanie w kierun-
kach inwestowania zwiazane z charakterem realizowanych przez nie zadan. Naj-
wigksze urozmaicenie kierunkéw inwestowania wystgpuje w gminach, ktdre
znaczng czg$¢ swoich inwestycji realizuja w gospodarce komunalnej, jednak kilka
procent $Srodkéw inwestycyjnych przeznaczaja na rozwdj infrastruktury w rolnic-
twie, transporcie i o$wiacie [ 14, s. 44-45].

6. Obliczenia przeprowadzone w IBnGR wskazujg na olbrzymia asymetri¢ roz-
ktadu dochodéw gmin. Wedtug danych za rok 2001 taczne dochody 10% najbogat-
szych gmin stanowity 52,5% wszystkich dochodéw gmin. Dochody wiasne sa w
gminach wiejskich — w przeliczeniu na 1 mieszkanca — nizsze o ok. 30% od tych
samych dochodéw w miastach stanowiacych gminy. Dysproporcje te musza by¢
wyrownywane bardzo duzymi subwencjami z budzetu panstwa. Skrajne wielkosci
dochodéw osiagane przez gminy wiejskie sg wrgcz diametralnie rézne, a dochody na
1 osob¢ w najbogatszej gminie w Polsce sg ponad 40 razy wigksze niz w gminie
(réwniez wiejskiej) o najnizszych dochodach. Konieczne jest dokonanie radykalnych
zmian w systemie finanséw samorzadowych i przeprowadzenie ich reformy [21, s.
112-116].

Wydatki inwestycyjne sa zwigzane z dochodami gmin, ich typem i wielkoscia,
liczba i zatrudnieniem mieszkancéw, a takze z efektywnoscig wykorzystania ma-
jatku komunalnego. Sytuacje inwestycyjng gmin determinujg dostepne zrédia fi-
nansowania oraz sposoby planowania inwestycji. Nie stwierdzono jednak prostej
zalezno$ci pomigdzy dochodami budzetowymi a wydatkami inwestycyjnymi czy
sytuacja finansowa jednostek samorzadu terytorialnego [8].

Zaréwno wielu pracach teoretycznych, jak i w wypowiedziach samorzadowcéw
pojawiajq si¢ sugestie zbadania czynnikéw sprzyjajacych dynamice komunalnego
inwestowania i wyjawienia tym samym czynnikéw stymulujacych i destymulujacych
rozwo0j gospodarczy i spoteczny gmin. Sugestie powyzsze, a takze potrzeba oceny
szans rozwojowych gmin bylego wojewddztwa radomskiego, w ukladzie regionu
mazowieckiego i w warunkach przystapienia Polski do Unii Europejskiej, staty si¢
inspiracja do przeprowadzenia badan w$réd gmin subregionu radomskiego.

4. Inwestycje komunalne w gminach podregionu radomskiego

W wyniku reformy administracyjnej kraju z dniem 1 stycznia 1999 r. dawne
wojewddztwo radomskie niemal w catosci znalazto si¢ w graniach wojewédztwa
mazowieckiego. Najwigksze i najbardziej rozwinigte gospodarczo w Polsce woje-
wodztwo mazowieckie odznacza si¢ takze najwyzszymi dysproporcjami mie¢dzy
poszczegélnymi gminami i powiatami w poziomie tego rozwoju. Potencjat Ma-
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zowsza wynika nie tylko z jego wielkosci (315 gmin, ponad 5 mln mieszkancéw),
ale jest takze wynikiem zamozno$ci regionu wobec innych wojewdédztw.

Przeprowadzone badania wykazaty, iz wartosci zmiennych charakteryzujacych
sytuacj¢ finansowa miasta Warszawy i pozostatych gmin oraz miast na prawach
powiatu wojewddztwa mazowieckiego znacznie odbiegajg od wartosci tych zmien-
nych dla gmin i miast z pozostatych wojewédztw [7, s. 237].

Analiza dynamiki wydatkéw inwestycyjnych w latach 1999-2003 w przeliczeniu
na 1 mieszkanca lokuje wojewddztwo mazowieckie na czotowych pozycjach listy
wojewddztw o wysokim zaangazowaniu inwestycyjnym w poszczegdlnych katego-
riach gmin. Taka pomyslna sytuacja nie jest jednak udzialem wszystkich gmin i po-
wiatéw tego wojewddztwa. Na obszarach oddalonych od aglomeracji warszawskiej
znajduje si¢ 9 sposréd 30 powiatéw o najnizszym potencjale rozwojowym w kraju.
Wysokie wartosci wskaznikéw statystycznych wojewdédztwo mazowieckie zawdzig-
cza przede wszystkim Warszawie — stolicy kraju, ktérej potencjat gospodarczy i spo-
feczny, a takze dynamika rozwoju sg tak duze, ze zmiana ustroju miasta stolecznego
Warszawy w 2002 r. [29] w istotny sposéb wplyneta na statystycznych obraz jedno-
stek samorzadu terytorialnego w kraju w latach 2001-2003 [13, s. 36]. Zr6znicowa-
nie terytorialne, dochodowe, wydatkowe, inwestycyjne, zatrudnienia w obrgbie wo-
jewédztwa mazowieckiego jest na tyle znaczace, ze zdecydowanie podkresla sig
réznice migdzy charakterystyka regionu geograficznego a charektystyka wojewddz-
twa bgdacego jednostka administracyjng. Potwierdzeniem prezentowanego spostrze-
zenia s3 wyniki obserwacji proceséw rozwojowych i stanu faktycznego gospodarki i
infrastruktury podregionu radomskiego.

Podregion radomski zostat utworzony w wyniku specjalnego podziatu teryto-
rialnego dla celéw systemu statystycznego wprowadzonego rozporzadzeniami
Rady Ministréw z dnia 13 lipca 2000 r. i 8 lutego 2001 r. okre$lajacymi jednolita
Nomenklatur¢ Jednostek Terytorialnych do Celéw Statystycznych NUTS [17].
Umozliwia ona (NUTS) polskim regionom petnienie funkcji partnerskich w Unii
Europejskiej i absorpcj¢ srodkéw finansowych z funduszy strukturalnych.

Od 2000 r. podregion radomski tworzy: 8 powiatéw, miasto Radom na pra-
wach powiatu i 65 gmin. Obejmuje on powierzchni¢ 7071 km?, a liczba ludnosci
wynosi 733,1 tys. [16]. Najwigkszym miastem w podregionie jest Radom; wigk-
5z0s¢ ludnosci zamieszkuje jednak tereny wiejskie.

Podregion radomski ma przestarzalg tradycyjng strukture¢ gospodarcza z niskim
udziatem ustug w nakiadach inwestycyjnych przedsigbiorstw oraz ponad 4-krotnie
nizszymi nakladami inwestycyjnymi na pracujacego w stosunku do wojewddztwa
mazowieckiego. Uwarunkowania te powoduja, iz w regionie radomskim wytwarza
si¢ tylko 14 879 zl per capita produktu krajowego brutto, tj. 76,6% przecigtnego
dla Polski. Intensywno$¢ inwestycji w przedsigbiorstwach radomskich ksztaltowata
si¢ w 2001 r. na poziomie nizszym przecig¢tnie o potowe niz w woj. mazowieckim
[13,s.94].
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Bezrobocie stanowi jeden z gtéwnych probleméw spolecznych podregionu ra-
domskiego. W pierwszym kwartale 2005 r. stopa bezrobocia osiagngta poziom
34,0% w podregionie, a w samym Radomiu wyniosta 28,1%, podczas gdy w Pol-
sce ksztaltowala si¢ na poziomie 19,3%, a w wojewédztwie mazowieckiem —
15,1%. Nowym zjawiskiem jest wzrost bezrobocia oséb z wyzszym wyksztatce-
niem, ktérych odsetek przekracza 6,6% ogétu bezrobotnych [1].

Przytoczone powyzej wskazniki sytuacji spoteczno-gospodarczej podregionu ra-
domskiego maja na celu zasygnalizowanie nieréwnomiernego, niespéjnego rozwoju
gmin podregionu, bedacego przeciez czg¢scia najbogatszego wojewdédztwa w Polsce.
Nasuwa si¢ tez wniosek, ze badanie rozwoju gmin nie moze opiera¢ si¢ na obserwa-
cji 1 ocenie czynnikéw oraz stosowaniu tych samych metod, co w przypadku badan
regionéw. Potrzebne s3 miary i charakterystyki odnoszace si¢ bezposrednio do
aspektéw zycia i rozwoju spoteczno-gospodarczego matych wspélnot terytorialnych.

Poniewaz statystyka podregionu radomskiego nie jest zbyt mocno rozbudowana,
zwlhaszcza w zakresie czynnikéw i efektéw rozwoju lokalnego, celowe wydaje si¢
przeprowadzenie badan okreslajacych przyczyny, trendy rozwojowe oraz wyniki
dzialan gospodarczych samorzadéw gminnych nakierowanych na rozwijanie przed-
sigbiorczosci i stanowiacych przejawy ich efektywnosci gospodarczej. Analiza pod-
stawowego modelu dziatalno$ci gospodarczej gmin, czyli inwestowania komunalne-
go, dala mozliwos¢ sklasyfikowania gmin podregionu radomskiego pod wzgledem
wielkos$ci inwestycji, odniesionej do liczby mieszkancéw i samodzielnosci finanso-
wej gmin. Przesledzenie wystepujacych tendencji i zaleznosci miato uzasadnic tez¢ o
wystgpujacej w réznym stopniu determinacji w podejmowaniu i prowadzeniu inwes-
tycji komunalnych jako czynnika stymulujacego rozwdj spoteczno-gospodarczy
poszczegdlnych gmin. Na podstawie danych ze sprawozdan budzetowych gmin pod-
regionu radomskiego udostgpnionych przez RIO w Radomiu zostata poddana anali-
zie wielkos¢ wydatkéw inwestycyjnych w latach 1999-2003 w 55 gminach wcho-
dzacych w skiad bylego wojewd6dztwa radomskiego [20].

Zastosowanie wskaznika udziatu procentowego wydatkéw inwestycyjnych' w
wydatkach ogétem, a nastgpnie odniesienie wartosci tego wskaznika do $redniej
krajowej pozwolilo na wydzielenie 20 gmin - ,lideré6w” inwestowania na terenie
podregionu radomskiego w okresie 1999-2003. Zweryfikowanie pozycji na liscie
gmin-inwestoréw podregionu radomskiego nastapilo w wyniku zastosowania
wskaznika wydatkéw inwestycyjnych na 1 mieszkanca w poszczeg6lnych gminach
i latach. Po dokonaniu przeliczen zmianie ulegta pozycja jedynie 3 gmin, bedacych
w najlepszej grupie poprzedniej klasyfikacji, ale jednoczesnie wskaznik wydatkéw
inwestycyjnych na 1 mieszkanca potwierdzil przodujace miejsca wczesniej wyty-
powanych gmin. Wielko$¢ wydatkowanych srodkéw finansowych na inwestycje, a
takze ich ,,intensywnos¢” charakteryzowana warto$cia inwestycji na 1 mieszkanca

! Wydatki inwestycyjne w tym badaniu sa suma wydatkéw majatkowych i wydatkéw kapitatowych, ze
wzgledu na znikomy udzial tych ostatnich w naktadach na inwestycje w badanych okresie. Analiza byla prowa-
dzona w cenach biezacych.
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wyrézniaja pozytywnie gminy i ich samorzady, ale nie przesadzaja jeszcze o suk-
cesie. Ostateczna determinanta wskazujacg na mozliwos¢ inwestowania jest nie
tyle ,.kwota wolna” [9, s. 31], co dochody wtasne gminy, stanowigce o zabezpie-
czeniu finansowym realizowanej inwestycji, a takze o splacie zaciagnig¢tych kredy-
téw i pozyczek. Sytuacja dochodowa badanych gmin podregionu radomskiego z
uwzglednieniem struktury: dochodéw wiasnych, dotacji celowych, subwencji
ogblnych a nastgpnie przeliczenie dochodéw wiasnych na 1 mieszkanca zmienia
zasadniczo obraz klasyfikacji gmin inwestujacych’. Z wytypowanej pierwszej
dwudziestki gmin inwestujacych tylko 6 zajmuje miejsce wsréd 20 gmin ,,boga-
tych”. Okazato si¢, ze gminy o wysokim udziale dochodéw wtasnych nie angazuja
si¢ w procesy inwestycyjne w stopniu tak wysokim jak gminy o nizszych docho-
dach wiasnych. Potwierdzaja to spostrzezenie wyniki badania zalezno$ci pomig¢dzy
poziomem samodzielnos$ci dochodowej a poziomem ich wydatkéw inwestycyjnych
dla gmin i miast na prawach powiatu, prowadzone przy wykorzystaniu wskaznika
korelacji liniowej Persona, zaprezentowane przez K. Gatuszke [7, s. 237]. Charak-
terystyczne jest to, ze w ogélnopolskich badaniach K. Gatuszki wylaczono z anali-
zy gminy i miasta na prawach powiatu z wojewddztywa mazowieckiego. Na pod-
kreslenie zastuguje wigc zbiezno$¢ w ocenie tendencji wérdd badanych jednostek
samorzadu terytorialnego, ktéra wskazuje na:

1) stabg zalezno$¢ pomig¢dzy poziomem dochodéw wiasnych a poziomem wy-
datkéw inwestycyjnych j.s.t.,

2) stabg zalezno$¢ miedzy udziatem dochodéw wlasnych w dochodach ogétem
a udzialem wydatkéw inwestycyjnych w wydatkach ogétem [7, s. 240],

3) stabnacg zalezno§¢ w latach 1999-2003 miedzy dochodami wiasnymi gmin
na 1 mieszkanca a wydatkami inwestycyjnymi na 1 mieszkarca.

Wstepny etap badan gmin podregionu radomskiego spetnil zadanie w zakresie
wyodrebnienia grupy gmin inwestujacych pomimo niesprzyjajacych warunkéw
finansowania i pozwolil na ogdlng charakterystyke stopnia ich samodzielnosci
dochodowej. Nast¢pne etapy badan powinny wskazaé¢ zrédta i sposoby finansowa-
nia zrealizowanych inwestycji w wytypowanych gminach podregionu radomskie-
go, przyczyny i gléwne kierunki inwestowania, a takze spos6éb oddziatywania in-
westycji na lokalny rozwéj gospodarczy i spoleczny. W celu oszacowania poziomu
rozwoju infrastruktury technicznej i spolecznej gmin zasadne wydaje si¢ skorzy-
stanie z metody taksonomicznej Hellwiga i zastosowanie tzw. zmiennych synte-
tycznych. Wysoka przydatnoscia odznaczaja si¢ mierniki proponowane przez
T. Kudlacza w ramach opracowywanego powiatowego systemu informacji gospo-
darczej, szczegdlnie z grupy miernikéw sygnalnych [11, s. 24-29]. Wskaznikami
charakteryzujacymi rozwéj lokalny mogga by¢ tez wielkosci dotyczace poziomu
zycia mieszkanc6w oraz procesy socjologiczne, takie jak: migracja, identyfikacja z
gming, zaangazowanie w prace organizacji pozarzadowych. Zbadanie zaleznosci i

% Obliczen dokonano na podstawie danych Rocznikéw Statystycznych Wojewédztwa Mazowieckiego za lata
2000, 2001, 2002, 2003 oraz Banku Danych Regionalnych, http://www.stat.gov.pl
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tendencji wplywu inwestycji komunalnych na rozwdj gospodarczy i spoleczny
gminy, wykazanie oddziatywania tych inwestycji na zmiany w sferze kultury, edu-
kacji i poziomie zycia mieszkancéw, wskazanie relacji migdzy inwestowaniem a
rozwojemn przedsigbiorczosci i konkurencyjnosci gmin to obszar badawczy newral-
giczny dla dzialalnosci samorzad6w terytorialnych w calej Polsce. Wyniki badan w
wytypowanych gminach podregionu radomskiego moga stanowié¢ przyczynek do
okreslenia uwarunkowan rozwoju wielu gmin polskich poddanych transformacji
ustrojowej i przemianom gospodarczo-spotecznym.
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COMMUNE INVESTMENTS AS A FACTOR OF LOCAL DEVELOPMENT
Summary

Local authorities are currently facing qualitatively new challenges evolving from free market
economy conditions and regulations connected with Poland’s accession to the EU. The authorities’
task in encouraging development processes is creating the possibility of a stable, harmonious and
dynamic development of local societies. One of the most effective tools of affecting local develop-
ment is municipal investment. Scarce of finance resources is not the only limitation to undertaking
and executing investment processes. There is not a simple relationship between incomes and invest-
ment expenses or financial situation of communes, either. A special role is appointed to investments
in technical as well as, gaining more and more significance, social infrastructure. The scale of voivod-
ship does not always reflect real processes, including social and economic development processes,
and phenomena appearing in local life. The research on communes in Radom’s region is to describe
the effects of local development processes and show the influence of municipal investment.
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