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WYDATKI INWESTYCYJNE
JAKO INSTRUMENT ROZWOJU LOKALNEGO GMIN

Streszczenie: Inwestycje stanowig warunek wzrostu gospodarczego, a zatem sg czynnikiem
decydujacym o konkurencyjnosci regiondw. Stanowia w dlugim okresie podstawe rozwoju
gospodarki, stad tak wazne jest ich stymulowanie. Wtadze lokalne podejmuja liczne dziatania
na rzecz tworzenia korzystnego klimatu do rozwoju gospodarczego w regionie. Do tego celu
stosuja instrumenty zwigzane z dochodami i wydatkami budzetu gminy. Celem artykutu jest
przedstawienie wydatkéw inwestycyjnych jako instrumentu stymulujacego rozwoj gospodar-
czy.

Stowa kluczowe: gmina, rozwoj regionalny, wydatki inwestycyjne.

1. Wstep

Wtadze lokalne z jednej strony ksztaltuja rzeczywistos¢ gospodarcza, w ktorej funk-
cjonujg przedsigbiorstwa (poprzez stanowienie lokalnego prawa), z drugiej — od-
dzialuja na lokalny uktad gospodarczy poprzez witasng dziatalno$¢ gospodarcza,
w sferze uzytecznosci publicznej. Jako aktywny podmiot dziatajacy w lokalnym
uktadzie gospodarczym, wtadze lokalne podejmujg liczne dziatania na rzecz tworze-
nia korzystnego klimatu do rozwoju gospodarczego w regionie. Do tego celu stosuja
instrumenty zwigzane z dochodami i wydatkami budzetu gminy.

Samorzady lokalne poprzez dochody i wydatki moga oddzialywaé na rozwdj
gospodarczy [Kotodziejczyk 2002, s. 68], przeznaczajac srodki finansowe na te
zadania, ktore wspieraja rozwdj lokalny. Podczas planowania wydatkow na zada-
nia wlasne gminy wtadze lokalne opracowuja z jednej strony zadania przewidziane
do realizacji, z drugiej za$ wydatki na ich sfinansowanie. Zawsze wybor zamierzo-
nych zadan wigze si¢ z wydatkami na ich realizacj¢ [Debowska-Romanowska 1996,
s. 206].

Celem artykulu jest przedstawienie wydatkow inwestycyjnych jako instrumentu
stymulujacego rozwdj gospodarczy po stronie wydatkow budzetu gmin.



28 Anna Beata Kawka

2. Uwarunkowania lokalnego rozwoju gospodarczego

W czasach wzrastajgcej integracji panstw i traktowania granic administracyjnych
W sposob umowny szczeg6élnego znaczenia nabiera dyskusja nie tyle o réznicach
w rozwoju poszczegdlnych krajow, ile o nierownosciach w rozwoju poszczegoélnych
regionow. W literaturze przedmiotu spotykamy wiele definicji lokalnego rozwoju
gospodarczego. Rozwdj lokalny mozemy okresli¢ jako proces pozytywnych zmian
spoteczno-gospodarczych, zar6wno o charakterze ilosciowym, jak ijakosciowym,
zachodzacych w okreslonej, stosunkowo niewielkiej jednostce terytorialnej (tj. mie-
$cie, gminie wiejskiej oraz gminie miejsko-wiejskiej), identyfikujace;j si¢ okreslony-
mi cechami przestrzeni, gospodarki oraz kultury, z uwzglednieniem potrzeb, prefe-
rencji czy hierarchii warto$ci charakterystycznych dla danej jednostki.

W wyniku rozwoju lokalnego powstaja nowe wartosci, m.in.: nowe firmy, nowe
miejsca pracy, nowe dobra i ustugi, atrakcyjne lokalizacje (nieruchomosci i infra-
struktura) oraz wysokiej jakos$ci srodowisko przyrodnicze. Ponadto rozwoj lokalny
prowadzi do tworzenia warto$ci niematerialnych, tj. wiedzy, podnoszenia kwalifi-
kacji oraz zdobywania nowych umiejetnosci spotecznosci lokalnej [Klasik 1996,
s. 23].

Planowanie w gminie wymaga dokonania wyboru okreslonej koncepcji roz-
woju. Najczesciej wiadze lokalne wybieraja koncepcje rozwoju zréwnowazonego
(sustainable development). Koncepcja ta zaktada m.in. wykorzystywanie lokalnych
zasobow (w pierwszej kolejnosci zasobow odtwarzalnych), wybieranie rozwigzan
przyjaznych §rodowisku naturalnemu, ochrong dziedzictwa kulturowego, uznanie
wigzi spolecznych za podstawe rozwoju gospodarczego. Rozwo6j zrownowazony
to rozw0j, w trakcie ktorego zaspokajanie biezacych potrzeb spotecznosci odbywa
sie bez zagrozenia mozliwosci rozwoju przysztych pokolen.

Gléwnym obowigzkiem jednostek samorzadu terytorialnego jest $wiadczenie
ustug publicznych, ktérych celem jest zaspokojenie zbiorowych potrzeb spotecz-
nosci lokalnej. Gmina nie jest jednak w stanie zaspokoi¢ potrzeb wszystkich miesz-
kancow w zakresie polityki inwestycyjnej, dlatego przy wyborze inwestycji kieruje
si¢ zasadg maksymalizacji korzy$ci mieszkancow, przy czym korzysci te mogg by¢
odczuwane dopiero po uptywie okreslonego czasu od zakonczenia danej inwestycji
(np. korzysci z inwestycji polegajacej na uzbrojeniu terenéw inwestycyjnych wi-
doczne sg po tym, jak inwestor stworzy na nich nowe miejsca pracy).

Ze wzgledu na to, ze gmina nie moze bezposrednio zajmowac si¢ zarzadzaniem
lokalnym rozwojem gospodarczym, jej zadanie sprowadza si¢ do tworzenia odpo-
wiedniego klimatu do efektywnego rozwoju lokalnego. Na rozwoj przedsicbior-
czos$ci lokalnej w znacznej mierze wptywa jako$¢ dostarczanych przez gming ustug
komunalnych. Okresla je art. 6 i 7 Ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie
gminnym jako zadania wtasne gminy. Kazda zaplanowana przez gming inwestycja
musi mie¢ odzwierciedlenie w budzecie za dany rok. Chodzi o to, aby zabezpieczy¢
srodki na pokrycie kazdego zadania inwestycyjnego. Brak takiego zabezpieczenia
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moze doprowadzi¢ do przerwania realizacji inwestycji, a nawet pociggniecia do od-
powiedzialnosci za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych [Filipiak 2004,
s. 30-31]. Wazne jest takze prawidlowe oszacowanie kosztow zadania inwestycyj-
nego. Uniknigcie bledow w szacowaniu kosztow oraz przewidzenie mozliwie jak
najwiecej okolicznosci zewnetrznych pozwoli ustrzec si¢ problemow zwigzanych
z jego finansowaniem.

Kazda gmina jest inna, cho¢by ze wzgledu na lokalizacjg, jednak istnieje zespot
,»wspolnych” cech zwigkszajacych szanse rozwojowe kazdej z nich. Sa to: polacze-
nia komunikacyjne, wystepowanie terendw inwestycyjnych, aktywnos¢ gospodarcza
mieszkancoéw. Dziatania wladz lokalnych powinny by¢ zatem skierowane na wy-
korzystanie posiadanych warunkéw i ich wspieranie w zakresie rozwojowym, gdyz
kazda przeprowadzona przez gming inwestycja wptywa na jej wizerunek.

3. Instrumenty po stronie wydatkow budzetu gminy

Mozemy moéwié o kilku rodzajach polityki wykorzystywania instrumentéw oddzia-
lywania na rozwdj lokalny przez gming. W literaturze przedmiotu najczesciej stoso-
wany jest podziat instrumentow polityki gospodarczej jednostek samorzadu teryto-
rialnego na instrumenty polityki dochodowej oraz wydatkowej (w zalezno$ci
od tego, po ktorej stronie budzetu wystapi skutek finansowy w przypadku ich zasto-
sowania). Podziat ten zwigzany jest zatem z budzetem gminy.

Biorac pod uwage kryterium wspierania przedsiebiorczosci, do katalogu instru-
mentéw dochodowych mozemy zaliczy¢ [Kaminski 2003, s. 18—19]: ulgi i zwolnie-
nia podatkowe, obnizanie stawek maksymalnych w podatkach lokalnych, ustalanie
niskiego poziomu optat lokalnych, prowadzenie polityki ograniczonego wzrostu
cen za uslugi komunalne. Z punktu widzenia pobudzania przedsi¢biorczosci bardzo
wazne jest stosowanie ulg i zwolnien podatkowych, ale takze przejrzystos¢ rozwia-
zan fiskalnych.

Druga grupe narzedzi wspierania przedsigbiorczosci stanowia instrumenty wy-
datkowe. Zalicza si¢ do nich [Dziemianowicz i in. 2000, s. 10-16]: wydatki inwe-
stycyjne, wydatki zwigzane ze wsparciem przedsiewzig¢ i instytucji rozwoju gospo-
darczego, instrumenty zwigzane z wydatkami na cele informacyjno-promocyjne,
inicjowanie wspotpracy samorzadu lokalnego z samorzadem gospodarczym oraz in-
nymi jednostkami samorzadu terytorialnego w kraju i za granica. Najwazniejszymi
instrumentami wydatkowymi wspierajacymi przedsiebiorczo$¢ sg oczywiscie nakta-
dy inwestycyjne. Maja one na celu m.in. polepszenie warunkow zycia mieszkancow
oraz prowadzenia dziatalno$ci gospodarczej dzigki tatwiejszemu dostegpowi do me-
didéw, zmniejszenie bezrobocia poprzez firmy zwigzane z inwestycjami, nawigzanie
partnerstwa oraz realizacj¢ inwestycji wspodlnie z lokalnymi przedsiebiorcami albo
innymi gminami.

Budzet gmin traktowany jest jako zespot narzedzi i sSrodkéw stuzacych do reali-
zacji okre$lonych zadan publicznych, w tym takze tych o charakterze rozwojowym.
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Obejmuje on wydatki na zadania biezace oraz wydatki majatkowe (wydatki inwe-
stycyjne stanowia cze$¢ wydatkow majatkowych samorzadow). Wydatki biezace
sg wydatkami sztywnymi, przeznaczonymi na finansowanie funkcjonowania orga-
néw gminy oraz ustug §wiadczonych mieszkancom. Na ogo6t nie majg one wptywu
na rozwoj lokalny, a dopiero po ich wypehieniu gmina moze dysponowac pozosta-
tymi $rodkami finansowymi — sg to tzw. srodki swobodne. To one najczesciej prze-
znaczane sg na inwestycje i decyduja o rozwoju gminy. Bez nich jednostka samorza-
du terytorialnego nie moze si¢ rozwijac [Jastrzebska 2002, s. 31].

INSTRUMENTY POLITYKI GOSPODARCZEJ
JEDNOSTEK SAMORZADU TERYTORIALNEGO

/\

& >

INSTRUMENTY INSTRUMENTY
POLITYKI POLITYKI

DOCHODOWEJ WYDATKOWEJ

— ulgi i zwolnienia podatkowe — wydatki inwestycyjne

— stawki maksymalne — wydatki zwigzane ze wsparciem

w podatkach lokalnych przedsigwzig¢ i instytucji
— oplaty lokalne rozwoju gospodarczego
— ustugi komunalne — wydatki na cele

informacyjno-promocyjne

— wydatki zwigzane ze wspdtpraca
samorzadu lokalnego
z samorzadem gospodarczym
oraz innymi jednostkami
samorzadu terytorialnego
w kraju i za granica

Rys. 1. Instrumenty polityki gospodarczej jednostek samorzadu terytorialnego

Zrodlo: opracowanie wlasne.

O wielkosci inwestycji decyduje nie tylko wielkos¢ dochoddw, jakie gmina
osiagga, a takze rosnaca liczba zadan, ktore gmina chce zrealizowac. W przypadku
polityki tagodnego fiskalizmu gmina ogranicza dochody publiczne (tym samym
gromadzi mniej §rodkéw), a co za tym idzie — mniej Srodkdw moze przeznaczy¢
na wydatki, takze prorozwojowe. Podobnie si¢ dzieje w sytuacji, w ktorej gmina
przeznacza zgromadzone $rodki na wydatki inne niz inwestycyjne, np. kulturalne
czy zdrowotne. Dziatania takie powoduja, ze wladze gminy zyskujg przychylnos¢
biedniejszej czegsci spoteczenstwa kosztem gorszego odbioru wsrod przedsigbior-
cow. Jednak najczestsza przyczyng ograniczenia inwestycji w gminie jest spadek
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jej dochodéw (spadek dochodow zawsze pociaga za soba ograniczenie wydatkdéw
majatkowych). Sposob dysponowania srodkami publicznymi odzwierciedla polityke
gminy, moze by¢ ona zachowawcza (administracyjno-socjalny charakter budzetu)
badz prorozwojowa (budzet proinwestycyjny). Dla wtadz lokalnych rodzi to zawsze
pewien dysonans: wybra¢ niepewnos¢ i ryzyko podejmowania inwestycji czy wyso-
ki, ale stabilny poziom opodatkowania. Zatem wysokos$¢ wydatkoéw inwestycyjnych
determinowana jest zaréwno poziomem dochodow budzetu jednostki, jak i skalg
wydatkéw biezacych.

Warunkiem skutecznego oddziatywania wtadz lokalnych na lokalny rozwoj go-
spodarczy jest rozbudowa infrastruktury. Wysoki poziom wyposazenia gmin w in-
frastrukture techniczng oraz spoteczng jest czynnikiem stwarzajagcym dogodniejsze
warunki do podejmowania dziatalno$ci gospodarczej oraz pozyskiwania nowych in-
westorow. Inwestycje realizowane przez gminy mozemy podzieli¢ na inwestycje in-
frastruktury technicznej oraz inwestycje infrastruktury spotecznej. Gminy o dobrze
rozwinigtej infrastrukturze technicznej, np. drogowej, przyciagaja inwestycje zagra-
niczne. Z kolei wysokiej jakosci kapitat ludzki (infrastruktura spoteczna) wplywa
na rozwoj przedsigbiorczos$ci i stanowi lepsze zaplecze dla potencjalnych inwesto-
row. Ze wzgledu na to, ze infrastruktura jest podstawa wykonywania wigkszosci za-
dan publicznych, jej budowa i modernizacja staty si¢ ostatnio (zwtaszcza w krajach
Unii Europejskiej) priorytetem przy podejmowaniu decyzji strategicznych. Rozwoj
infrastruktury jest gtbwnym instrumentem lokalnego rozwoju gospodarczego gmin.

Na realizacj¢ zadan inwestycyjnych gminy jako jednostki posiadajace osobo-
wos$¢ prawng moga pozyskiwac kapital za posrednictwem rynku kapitalowego.
Reguluje to art. 165 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, art. 48 Ustawy o finan-
sach publicznych oraz art. 9 Europejskiej Karty Samorzadu Terytorialnego. Dostep
do funduszy unijnych stat si¢ w ostatnich latach szansg dla gmin na zwigkszenie
wydatkow inwestycyjnych i stanowi obecnie najwazniejszy instrument finansowy
dostepny dla gmin.

Istotnym zrodlem finansowania gmin jest takze emisja obligacji komunalnych.
Korzystaja z niego gldwnie duze gminy ze wzgledu na koszty emisji obligacji, za-
wierajgce wydatki na obstuge zadtuzenia i przygotowanie samej emisji.

4. Planowanie wydatkow gmin na rozwaoj lokalny

Gmina moze wydatkowa¢ swoje $rodki finansowe tylko na podstawie wydatkow
ujetych w budzecie. Dlatego, aby moc realizowac zadania wlasne, gminy musza za-
bezpieczy¢ srodki na wydatki w uchwale budzetowej gminy.

Planujac inwestycje, wladze gminy zobowigzane sg opracowa¢ harmonogram
realizacji dochodow i wydatkow budzetu (obowiazek ten naktada na jednostki sa-
morzadu terytorialnego art. 186 ust. 5 Ustawy o finansach publicznych) po to, aby
moc zharmonizowaé strumien posiadanych dochodéw z wydatkami budzetowymi,
utrzymac pltynnos¢ finansowa gminy i uniknaé problemow z regulowaniem nalez-
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nosci. Do tego celu potrzebny jest doktadny harmonogram, zawierajacy w okreslo-
nych odcinkach czasowych zestawienie dochodow, ktore powinny wptyna¢ na ra-
chunek gminy, oraz kwoty i terminy planowanych wydatkéw. Dobrze sporzadzony
harmonogram pozwala na prowadzenie gospodarki wolnymi $rodkami, np. sptate
zaciagnigtych kredytow. Uktad wykonawczy budzetu stanowi podstawe sporzadze-
nia harmonogramu.

Przed przystapieniem do konstruowania budzetu organ wykonawczy gminy pod-
daje analizie posiadane zasoby, warunki lokalnego otoczenia oraz potrzeby miesz-
kancow. Nastepnie formulowana jest wizja i misja gminy oraz zdefiniowane zostaja
dziatania, ktére pozwola na osiggni¢cie zamierzonych celéw. Przybierajg one posta¢
sformalizowanych dokumentow, ktore w przypadku wystgpienia nowych okolicz-
nos$ci sg aktualizowane. Dokumentami tymi sa: strategia rozwoju, wieloletni plan fi-
nansowy, wieloletni plan inwestycyjny, budzet zadaniowy, analiza kosztow-korzysci
czy tez, w przypadku korzystania z okreslonych funduszy unijnych, plan rozwoju
lokalnego.

Planowanie w konteks$cie rozwoju lokalnego w gminie jest procesem, ktdrego
inicjowanie i nadzor nalezy zawsze do wiadz lokalnych. Mozna wyrdznié trzy pode;j-
Scia do planowania w zaleznosci od odwotania si¢ do opinii mieszkancow. Pierwsze
to plan rozwoju, ktérego autorami sg pracownicy samorzadowi posiadajacy wyso-
kie kwalifikacje zawodowe, bedacy specjalistami z ré6znych dziedzin zarzadzania.
W tym przypadku podejsciu do planowania towarzyszy stabe odwotanie si¢ do opi-
nii mieszkancow. Drugie podejscie zaktada konstruowanie planu rozwoju przez ze-
wnetrznych ekspertow z réznych dziedzin przy niskim zaangazowaniu urzednikow.
Tutaj rowniez opinia mieszkancoOw jest malo znaczaca. Trzecie, ostatnie podejscie
zaktada dyskusje roznych srodowisk, w tym odwotanie si¢ do opinii mieszkancéw.

Powodzenie przedsiewzie¢ realizowanych przez gminy zalezy niewatpliwie
od planowania wydatkéw gminy. Wazne jest, aby w rocznym okresie obowigzywa-
nia uchwaty budzetowej zabezpieczone na wydatki srodki zagwarantowaty realiza-
cj¢ zadan ujetych w budzecie. Pomoze to zapobiec przede wszystkim trudno$ciom
zwigzanym z opdznieniem zadan inwestycyjnych. Stad tak duzy nacisk na wlasciwe
planowanie i niedopuszczenie do powstawania nadwyzek budzetowych (powstatych
poprzez rezygnacje z niektorych zadan, albo wyniklych z oszczednosci na zada-
niach, dla ktorych przeszacowano ilo$¢ zagwarantowanych srodkow) kosztem nie-
zaspokajania potrzeb inwestycyjnych [Swianiewicz 2004, s. 185-194].

5. Podsumowanie

Gmina dysponuje wachlarzem instrumentéw oddzialywania na lokalny rozwoj go-
spodarczy. Sa to instrumenty zwigzane z dochodami i wydatkami budzetu gminy.
Wybér instrumentéw powinien by¢ rezultatem przemyslanych decyzji wtadz gmin-
nych. Ograniczenia wladz lokalnych w zakresie decydowania o kierunkach rozwoju
wynikajg gltéwnie z koniecznosci réwnowazenia dochodow i wydatkow budzeto-
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wych. Realizowane przez gminy inwestycje, jako wydatkowe instrumenty wspiera-
nia rozwoju gospodarczego, wywierajg ogromny wplyw na rozwdj lokalny, chociaz-
by poprzez rozwoj przedsigbiorczosci. Gminy mogg jednak dokonywac tylko tych,
ktoére sa dozwolone przez obowiazujace prawo [Jastrzebska 2004, s. 18].

Realizacja inwestycji wymaga od wiadz lokalnych dobrego przygotowania,
poczawszy od plandéw, po dostep do kapitatu. Starania wtadz lokalnych na rzecz
przyspieszenia rozwoju mozna z pewnoscig oceni¢ poprzez udziat wydatkow inwe-
stycyjnych w strukturze wydatkow budzetowych ogotem. Ich niski poziom stanowi
niewatpliwie barier¢ rozwoju jednostek samorzadu terytorialnego.

W ostatnich latach znacznie wzrosta liczba inwestycji zrealizowanych przez
gminy. Bezsprzecznie duza zastuga jest tu dostep do funduszy strukturalnych oraz
innych zrddet kapitatu. Nie bez znaczenia jest tez wicksze zaangazowanie wiladz
lokalnych w przygotowywanie proinwestycyjnego budzetu i przedsiewziec¢, ktorych
celem jest rozwoj lokalny.
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CAPITAL EXPENDITURES OF COMMUNES
AS AN INSTRUMENT OF LOCAL DEVELOPMENT

Summary: Investments constitute the determinant of economic growth and therefore they are
the decisive factor for regional competitiveness. In a long time perspective they represent the
fundamental condition for economic development and therefore it is of great importance to
stimulate them. Local government takes numerous operations in order to create advantageous
climate for economic development in the region. It may use some instruments which are
related to revenues and expenses of budget. The article presents capital expenditures as an
instrument of stimulating regional development.
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