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WYDATKI INWESTYCYJNE 
JAKO INSTRUMENT ROZWOJU LOKALNEGO GMIN

Streszczenie: Inwestycje stanowią warunek wzrostu gospodarczego, a zatem są czynnikiem 
decydującym o konkurencyjności regionów. Stanowią w długim okresie podstawę rozwoju 
gospodarki, stąd tak ważne jest ich stymulowanie. Władze lokalne podejmują liczne działania 
na rzecz tworzenia korzystnego klimatu do rozwoju gospodarczego w regionie. Do tego celu 
stosują instrumenty związane z dochodami i wydatkami budżetu gminy. Celem artykułu jest 
przedstawienie wydatków inwestycyjnych jako instrumentu stymulującego rozwój gospodar-
czy.

Słowa kluczowe: gmina, rozwój regionalny, wydatki inwestycyjne.

1. Wstęp

Władze lokalne z jednej strony kształtują rzeczywistość gospodarczą, w której funk-
cjonują przedsiębiorstwa (poprzez stanowienie lokalnego prawa), z drugiej – od-
działują na lokalny układ gospodarczy poprzez własną działalność gospodarczą, 
w sferze użyteczności publicznej. Jako aktywny podmiot działający w lokalnym 
układzie gospodarczym, władze lokalne podejmują liczne działania na rzecz tworze-
nia korzystnego klimatu do rozwoju gospodarczego w regionie. Do tego celu stosują 
instrumenty związane z dochodami i wydatkami budżetu gminy.

Samorządy lokalne poprzez dochody i wydatki mogą oddziaływać na rozwój 
gospodarczy [Kołodziejczyk 2002, s. 68], przeznaczając środki finansowe na te 
zadania, które wspierają rozwój lokalny. Podczas planowania wydatków na zada-
nia własne gminy władze lokalne opracowują z jednej strony zadania przewidziane 
do realizacji, z drugiej zaś wydatki na ich sfinansowanie. Zawsze wybór zamierzo-
nych zadań wiąże się z wydatkami na ich realizację [Dębowska-Romanowska 1996, 
s. 206].

Celem artykułu jest przedstawienie wydatków inwestycyjnych jako instrumentu 
stymulującego rozwój gospodarczy po stronie wydatków budżetu gmin.
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2. Uwarunkowania lokalnego rozwoju gospodarczego

W czasach wzrastającej integracji państw i traktowania granic administracyjnych 
w sposób umowny szczególnego znaczenia nabiera dyskusja nie tyle o różnicach 
w rozwoju poszczególnych krajów, ile o nierównościach w rozwoju poszczególnych 
regionów. W literaturze przedmiotu spotykamy wiele definicji lokalnego rozwoju 
gospodarczego. Rozwój lokalny możemy określić jako proces pozytywnych zmian 
społeczno-gospodarczych, zarówno o charakterze ilościowym, jak i jakościowym, 
zachodzących w określonej, stosunkowo niewielkiej jednostce terytorialnej (tj. mie-
ście, gminie wiejskiej oraz gminie miejsko-wiejskiej), identyfikującej się określony-
mi cechami przestrzeni, gospodarki oraz kultury, z uwzględnieniem potrzeb, prefe-
rencji czy hierarchii wartości charakterystycznych dla danej jednostki.

W wyniku rozwoju lokalnego powstają nowe wartości, m.in.: nowe firmy, nowe 
miejsca pracy, nowe dobra i usługi, atrakcyjne lokalizacje (nieruchomości i infra-
struktura) oraz wysokiej jakości środowisko przyrodnicze. Ponadto rozwój lokalny 
prowadzi do tworzenia wartości niematerialnych, tj. wiedzy, podnoszenia kwalifi-
kacji oraz zdobywania nowych umiejętności społeczności lokalnej [Klasik 1996, 
s. 23].

Planowanie w gminie wymaga dokonania wyboru określonej koncepcji roz-
woju. Najczęściej władze lokalne wybierają koncepcję rozwoju zrównoważonego 
(sustainable development). Koncepcja ta zakłada m.in. wykorzystywanie lokalnych 
zasobów (w pierwszej kolejności zasobów odtwarzalnych), wybieranie rozwiązań 
przyjaznych środowisku naturalnemu, ochronę dziedzictwa kulturowego, uznanie 
więzi społecznych za podstawę rozwoju gospodarczego. Rozwój zrównoważony 
to rozwój, w trakcie którego zaspokajanie bieżących potrzeb społeczności odbywa 
się bez zagrożenia możliwości rozwoju przyszłych pokoleń.

Głównym obowiązkiem jednostek samorządu terytorialnego jest świadczenie 
usług publicznych, których celem jest zaspokojenie zbiorowych potrzeb społecz-
ności lokalnej. Gmina nie jest jednak w stanie zaspokoić potrzeb wszystkich miesz-
kańców w zakresie polityki inwestycyjnej, dlatego przy wyborze inwestycji kieruje 
się zasadą maksymalizacji korzyści mieszkańców, przy czym korzyści te mogą być 
odczuwane dopiero po upływie określonego czasu od zakończenia danej inwestycji 
(np. korzyści z inwestycji polegającej na uzbrojeniu terenów inwestycyjnych wi-
doczne są po tym, jak inwestor stworzy na nich nowe miejsca pracy).

Ze względu na to, że gmina nie może bezpośrednio zajmować się zarządzaniem 
lokalnym rozwojem gospodarczym, jej zadanie sprowadza się do tworzenia odpo-
wiedniego klimatu do efektywnego rozwoju lokalnego. Na rozwój przedsiębior-
czości lokalnej w znacznej mierze wpływa jakość dostarczanych przez gminę usług 
komunalnych. Określa je art. 6 i 7 Ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorządzie 
gminnym jako zadania własne gminy. Każda zaplanowana przez gminę inwestycja 
musi mieć odzwierciedlenie w budżecie za dany rok. Chodzi o to, aby zabezpieczyć 
środki na pokrycie każdego zadania inwestycyjnego. Brak takiego zabezpieczenia 
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może doprowadzić do przerwania realizacji inwestycji, a nawet pociągnięcia do od-
powiedzialności za naruszenie dyscypliny finansów publicznych [Filipiak 2004, 
s. 30–31]. Ważne jest także prawidłowe oszacowanie kosztów zadania inwestycyj-
nego. Uniknięcie błędów w szacowaniu kosztów oraz przewidzenie możliwie jak 
najwięcej okoliczności zewnętrznych pozwoli ustrzec się problemów związanych 
z jego finansowaniem.

Każda gmina jest inna, choćby ze względu na lokalizację, jednak istnieje zespół 
„wspólnych” cech zwiększających szanse rozwojowe każdej z nich. Są to: połącze-
nia komunikacyjne, występowanie terenów inwestycyjnych, aktywność gospodarcza 
mieszkańców. Działania władz lokalnych powinny być zatem skierowane na wy-
korzystanie posiadanych warunków i ich wspieranie w zakresie rozwojowym, gdyż 
każda przeprowadzona przez gminę inwestycja wpływa na jej wizerunek.

3. Instrumenty po stronie wydatków budżetu gminy

Możemy mówić o kilku rodzajach polityki wykorzystywania instrumentów oddzia-
ływania na rozwój lokalny przez gminę. W literaturze przedmiotu najczęściej stoso-
wany jest podział instrumentów polityki gospodarczej jednostek samorządu teryto-
rialnego na instrumenty polityki dochodowej oraz wydatkowej (w zależności 
od tego, po której stronie budżetu wystąpi skutek finansowy w przypadku ich zasto-
sowania). Podział ten związany jest zatem z budżetem gminy.

Biorąc pod uwagę kryterium wspierania przedsiębiorczości, do katalogu instru-
mentów dochodowych możemy zaliczyć [Kamiński 2003, s. 18–19]: ulgi i zwolnie-
nia podatkowe, obniżanie stawek maksymalnych w podatkach lokalnych, ustalanie 
niskiego poziomu opłat lokalnych, prowadzenie polityki ograniczonego wzrostu 
cen za usługi komunalne. Z punktu widzenia pobudzania przedsiębiorczości bardzo 
ważne jest stosowanie ulg i zwolnień podatkowych, ale także przejrzystość rozwią-
zań fiskalnych.

Drugą grupę narzędzi wspierania przedsiębiorczości stanowią instrumenty wy-
datkowe. Zalicza się do nich [Dziemianowicz i in. 2000, s. 10–16]: wydatki inwe-
stycyjne, wydatki związane ze wsparciem przedsięwzięć i instytucji rozwoju gospo-
darczego, instrumenty związane z wydatkami na cele informacyjno-promocyjne, 
inicjowanie współpracy samorządu lokalnego z samorządem gospodarczym oraz in-
nymi jednostkami samorządu terytorialnego w kraju i za granicą. Najważniejszymi 
instrumentami wydatkowymi wspierającymi przedsiębiorczość są oczywiście nakła-
dy inwestycyjne. Mają one na celu m.in. polepszenie warunków życia mieszkańców 
oraz prowadzenia działalności gospodarczej dzięki łatwiejszemu dostępowi do me-
diów, zmniejszenie bezrobocia poprzez firmy związane z inwestycjami, nawiązanie 
partnerstwa oraz realizację inwestycji wspólnie z lokalnymi przedsiębiorcami albo 
innymi gminami.

Budżet gmin traktowany jest jako zespół narzędzi i środków służących do reali-
zacji określonych zadań publicznych, w tym także tych o charakterze rozwojowym. 
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Obejmuje on wydatki na zadania bieżące oraz wydatki majątkowe (wydatki inwe-
stycyjne stanowią część wydatków majątkowych samorządów). Wydatki bieżące 
są wydatkami sztywnymi, przeznaczonymi na finansowanie funkcjonowania orga-
nów gminy oraz usług świadczonych mieszkańcom. Na ogół nie mają one wpływu 
na rozwój lokalny, a dopiero po ich wypełnieniu gmina może dysponować pozosta-
łymi środkami finansowymi – są to tzw. środki swobodne. To one najczęściej prze-
znaczane są na inwestycje i decydują o rozwoju gminy. Bez nich jednostka samorzą-
du terytorialnego nie może się rozwijać [Jastrzębska 2002, s. 31].

INSTRUMENTY
POLITYKI

DOCHODOWEJ

– ulgi i zwolnienia podatkowe
– stawki maksymalne

w podatkach lokalnych
– opłaty lokalne
– usługi komunalne

INSTRUMENTY
POLITYKI

WYDATKOWEJ

– wydatki inwestycyjne
– wydatki związane ze wsparciem 

przedsięwzięć i instytucji
rozwoju gospodarczego

– wydatki na cele
informacyjno-promocyjne

– wydatki związane ze współpracą
samorządu lokalnego 
z samorządem gospodarczym
oraz innymi jednostkami 
samorządu terytorialnego 
w kraju i za granicą  

 

INSTRUMENTY POLITYKI GOSPODARCZEJ
JEDNOSTEK SAMORZĄDU TERYTORIALNEGO

 

 

Rys. 1. Instrumenty polityki gospodarczej jednostek samorządu terytorialnego

Źródło: opracowanie własne. 

O wielkości inwestycji decyduje nie tylko wielkość dochodów, jakie gmina 
osiąga, a także rosnąca liczba zadań, które gmina chce zrealizować. W przypadku 
polityki łagodnego fiskalizmu gmina ogranicza dochody publiczne (tym samym 
gromadzi mniej środków), a co za tym idzie – mniej środków może przeznaczyć 
na wydatki, także prorozwojowe. Podobnie się dzieje w sytuacji, w której gmina 
przeznacza zgromadzone środki na wydatki inne niż inwestycyjne, np. kulturalne 
czy zdrowotne. Działania takie powodują, że władze gminy zyskują przychylność 
biedniejszej części społeczeństwa kosztem gorszego odbioru wśród przedsiębior-
ców. Jednak najczęstszą przyczyną ograniczenia inwestycji w gminie jest spadek 
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jej dochodów (spadek dochodów zawsze pociąga za sobą ograniczenie wydatków 
majątkowych). Sposób dysponowania środkami publicznymi odzwierciedla politykę 
gminy, może być ona zachowawcza (administracyjno-socjalny charakter budżetu) 
bądź prorozwojowa (budżet proinwestycyjny). Dla władz lokalnych rodzi to zawsze 
pewien dysonans: wybrać niepewność i ryzyko podejmowania inwestycji czy wyso-
ki, ale stabilny poziom opodatkowania. Zatem wysokość wydatków inwestycyjnych 
determinowana jest zarówno poziomem dochodów budżetu jednostki, jak i skalą 
wydatków bieżących.

Warunkiem skutecznego oddziaływania władz lokalnych na lokalny rozwój go-
spodarczy jest rozbudowa infrastruktury. Wysoki poziom wyposażenia gmin w in-
frastrukturę techniczną oraz społeczną jest czynnikiem stwarzającym dogodniejsze 
warunki do podejmowania działalności gospodarczej oraz pozyskiwania nowych in-
westorów. Inwestycje realizowane przez gminy możemy podzielić na inwestycje in-
frastruktury technicznej oraz inwestycje infrastruktury społecznej. Gminy o dobrze 
rozwiniętej infrastrukturze technicznej, np. drogowej, przyciągają inwestycje zagra-
niczne. Z kolei wysokiej jakości kapitał ludzki (infrastruktura społeczna) wpływa 
na rozwój przedsiębiorczości i stanowi lepsze zaplecze dla potencjalnych inwesto-
rów. Ze względu na to, że infrastruktura jest podstawą wykonywania większości za-
dań publicznych, jej budowa i modernizacja stały się ostatnio (zwłaszcza w krajach 
Unii Europejskiej) priorytetem przy podejmowaniu decyzji strategicznych. Rozwój 
infrastruktury jest głównym instrumentem lokalnego rozwoju gospodarczego gmin.

Na realizację zadań inwestycyjnych gminy jako jednostki posiadające osobo-
wość prawną mogą pozyskiwać kapitał za pośrednictwem rynku kapitałowego. 
Reguluje to art. 165 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, art. 48 Ustawy o finan-
sach publicznych oraz art. 9 Europejskiej Karty Samorządu Terytorialnego. Dostęp 
do funduszy unijnych stał się w ostatnich latach szansą dla gmin na zwiększenie 
wydatków inwestycyjnych i stanowi obecnie najważniejszy instrument finansowy 
dostępny dla gmin.

Istotnym źródłem finansowania gmin jest także emisja obligacji komunalnych. 
Korzystają z niego głównie duże gminy ze względu na koszty emisji obligacji, za-
wierające wydatki na obsługę zadłużenia i przygotowanie samej emisji.

4. Planowanie wydatków gmin na rozwój lokalny

Gmina może wydatkować swoje środki finansowe tylko na podstawie wydatków 
ujętych w budżecie. Dlatego, aby móc realizować zadania własne, gminy muszą za-
bezpieczyć środki na wydatki w uchwale budżetowej gminy.

Planując inwestycje, władze gminy zobowiązane są opracować harmonogram 
realizacji dochodów i wydatków budżetu (obowiązek ten nakłada na jednostki sa-
morządu terytorialnego art. 186 ust. 5 Ustawy o finansach publicznych) po to, aby 
móc zharmonizować strumień posiadanych dochodów z wydatkami budżetowymi, 
utrzymać płynność finansową gminy i uniknąć problemów z regulowaniem należ-
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ności. Do tego celu potrzebny jest dokładny harmonogram, zawierający w określo-
nych odcinkach czasowych zestawienie dochodów, które powinny wpłynąć na ra-
chunek gminy, oraz kwoty i terminy planowanych wydatków. Dobrze sporządzony 
harmonogram pozwala na prowadzenie gospodarki wolnymi środkami, np. spłatę 
zaciągniętych kredytów. Układ wykonawczy budżetu stanowi podstawę sporządze-
nia harmonogramu.

Przed przystąpieniem do konstruowania budżetu organ wykonawczy gminy pod-
daje analizie posiadane zasoby, warunki lokalnego otoczenia oraz potrzeby miesz-
kańców. Następnie formułowana jest wizja i misja gminy oraz zdefiniowane zostają 
działania, które pozwolą na osiągnięcie zamierzonych celów. Przybierają one postać 
sformalizowanych dokumentów, które w przypadku wystąpienia nowych okolicz-
ności są aktualizowane. Dokumentami tymi są: strategia rozwoju, wieloletni plan fi-
nansowy, wieloletni plan inwestycyjny, budżet zadaniowy, analiza kosztów-korzyści 
czy też, w przypadku korzystania z określonych funduszy unijnych, plan rozwoju 
lokalnego.

Planowanie w kontekście rozwoju lokalnego w gminie jest procesem, którego 
inicjowanie i nadzór należy zawsze do władz lokalnych. Można wyróżnić trzy podej-
ścia do planowania w zależności od odwołania się do opinii mieszkańców. Pierwsze 
to plan rozwoju, którego autorami są pracownicy samorządowi posiadający wyso-
kie kwalifikacje zawodowe, będący specjalistami z różnych dziedzin zarządzania. 
W tym przypadku podejściu do planowania towarzyszy słabe odwołanie się do opi-
nii mieszkańców. Drugie podejście zakłada konstruowanie planu rozwoju przez ze-
wnętrznych ekspertów z różnych dziedzin przy niskim zaangażowaniu urzędników. 
Tutaj również opinia mieszkańców jest mało znacząca. Trzecie, ostatnie podejście 
zakłada dyskusję różnych środowisk, w tym odwołanie się do opinii mieszkańców.

Powodzenie przedsięwzięć realizowanych przez gminy zależy niewątpliwie 
od planowania wydatków gminy. Ważne jest, aby w rocznym okresie obowiązywa-
nia uchwały budżetowej zabezpieczone na wydatki środki zagwarantowały realiza-
cję zadań ujętych w budżecie. Pomoże to zapobiec przede wszystkim trudnościom 
związanym z opóźnieniem zadań inwestycyjnych. Stąd tak duży nacisk na właściwe 
planowanie i niedopuszczenie do powstawania nadwyżek budżetowych (powstałych 
poprzez rezygnację z niektórych zadań, albo wynikłych z oszczędności na zada-
niach, dla których przeszacowano ilość zagwarantowanych środków) kosztem nie-
zaspokajania potrzeb inwestycyjnych [Swianiewicz 2004, s. 185–194].

5. Podsumowanie

Gmina dysponuje wachlarzem instrumentów oddziaływania na lokalny rozwój go-
spodarczy. Są to instrumenty związane z dochodami i wydatkami budżetu gminy. 
Wybór instrumentów powinien być rezultatem przemyślanych decyzji władz gmin-
nych. Ograniczenia władz lokalnych w zakresie decydowania o kierunkach rozwoju 
wynikają głównie z konieczności równoważenia dochodów i wydatków budżeto-



Wydatki inwestycyjne jako instrument rozwoju lokalnego gmin 33

wych. Realizowane przez gminy inwestycje, jako wydatkowe instrumenty wspiera-
nia rozwoju gospodarczego, wywierają ogromny wpływ na rozwój lokalny, chociaż-
by poprzez rozwój przedsiębiorczości. Gminy mogą jednak dokonywać tylko tych, 
które są dozwolone przez obowiązujące prawo [Jastrzębska 2004, s. 18].

Realizacja inwestycji wymaga od władz lokalnych dobrego przygotowania, 
począwszy od planów, po dostęp do kapitału. Starania władz lokalnych na rzecz 
przyspieszenia rozwoju można z pewnością ocenić poprzez udział wydatków inwe-
stycyjnych w strukturze wydatków budżetowych ogółem. Ich niski poziom stanowi 
niewątpliwie barierę rozwoju jednostek samorządu terytorialnego.

W ostatnich latach znacznie wzrosła liczba inwestycji zrealizowanych przez 
gminy. Bezsprzecznie dużą zasługą jest tu dostęp do funduszy strukturalnych oraz 
innych źródeł kapitału. Nie bez znaczenia jest też większe zaangażowanie władz 
lokalnych w przygotowywanie proinwestycyjnego budżetu i przedsięwzięć, których 
celem jest rozwój 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.

Keywords: commune, regional development, capital expenditures.


