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ODDZIALYWANIE SAMORZADU TERYTORIALNEGO
NA ROZWOJ LOKALNY GMIN

Joanna Dynowska!, Emil Rudowicz?

'Uniwersytet Warminsko-Mazurski w Olsztynie
2Szkota Gléwna Gospodarstwa Wiejskiego w Warszawie

Streszczenie. W opracowaniu poruszono zagadnienia dotyczace rozwoju lokalnego. Szcze-
g6lna uwage skupiono na gminnym samorzadzie terytorialnym oraz instrumentach, za po-
mocg ktorych kreowana jest lokalna polityka. Wskazane zostaly gtéwne obszary oddzia-
lywania jednostek samorzadu terytorialnego. Ponadto analizie poddano aspekty finansowe
gmin w Polsce oraz struktur¢ ich dochodéw. Wskazane zostaty glowne czynniki, ktore
wplywaja na wielkos¢ budzetu gminy. Poddano analizie transfery zewngtrzne kierowane
do gmin z budzetu panstwa w latach 1997-2006. Dodatkowo pokazano udziat jednostek
samorzadu terytorialnego w podatkach centralnych PIT i CIT w latach 2004—2007.

Stowa kluczowe: samorzad terytorialny, rozwoj lokalny, polityka lokalna, finanse jed-
nostek samorzadu terytorialnego

WPROWADZENIE

Z uwagi na wzrost zainteresowania procesami rozwojowymi zachodzacymi w oto-
czeniu spolecznosci lokalnych waznym celem jednostek samorzadu terytorialnego jest
tworzenie warunkow do rozwoju wspolnoty. Do realizacji tego celu jednostki samorza-
dowe zostaly wyposazone w osobowos$¢ prawna, majatek wiasny i instrumenty finanso-
we pozwalajace na administrowanie nim. Osobowo$¢ prawna oznacza samodzielnosé
decyzyjng i odpowiedzialno$¢ za podejmowane dziatania. Instrumentami finansowymi
i majatkiem jednostek samorzadu terytorialnego zarzadzaja organy kolegialne wybrane
w demokratycznych wyborach, ktére powinny dziata¢ na rzecz spotecznosci lokalnej. Ni-
niejsze opracowanie ma na celu wskazac¢, jakie sa zaleznosci pomigdzy polityka lokalna,
wladza jednostek samorzadu terytorialnego, spotecznoscia lokalng oraz ogdlnymi warun-
kami spoteczno-gospodarczymi. Glowny nacisk potozono na najmniejsza jednostke ad-
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28 J. Dynowska, E. Rudowicz

ministracyjna kraju, jaka jest gmina, poniewaz to wlasnie tam realizowana jest wigkszos¢
lokalnych ushug publicznych i zadan z zakresu administracji.

KREOWANIE LOKALNEJ POLITYKI GOSPODARCZEJ

Dzigki procesom decentralizacji wladzy i demokratycznym przemianom w Polsce
jednostkom samorzadu terytorialnego zostaly przekazane narzedzia pozwalajace na kre-
owanie wlasnej polityki spoteczno-gospodarczej (rys. 1).
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Rys. 1. Narzedzia formalnoprawne stuzace wsparciu polityki lokalnych samorzadéw
Fig. 1.  Formal juridical instruments supporting the territorial self-governments’ policies
Zrédlo:  Opracowanie wiasne.

Source: Authors’ calculation.

Wyréznione narzedzia formalnoprawne wspomagaja proces podejmowania decyzji
przy realizacji ustawowo nadanych kompetencji jednostkom lokalnym. Wieloletnie plany
i opracowywane dokumenty pozwalaja na lepsze rozpoznanie kierunku, jaki dana jed-
nostka obiera w dazeniu do rozwigzania lokalnych problemdéw. Duzo wcze$niej zaplano-
wane zadania inwestycyjne pozwalaja na uniknigcie problemu kadencyjnosci wtadz wy-
konawczych, daja wieksza przejrzystos¢ zycia publicznego oraz pozwalaja na uniknigcie
sporéw lokalnych i nieporozumien co do tendencyjnosci realizowanej inwestycji. Bada-
nia naukowe dowiodly rowniez, iz przy wieloletnim planowaniu i hierarchizacji potrzeb
$rodki publiczne sa lepiej lokowane i przynosza lepsze efekty niz w przypadku biezacego
zarzadzania mieniem [Raport OECD 1991].

Przyznane jednostkom samorzadu terytorialnego kompetencje i zadania obliguja je do
$wiadczenia mieszkancom szerokiego zakresu ustug publicznych. Ilos¢ i jakos¢ §wiad-
czonych ustug wptywa na odczucia lokalnej spotecznosci, ktéra wydaje swoja oceng przy
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wyborach samorzadowych. Samorzad terytorialny, ktéry jest gospodarzem okreslonego
terytorium, ponosi odpowiedzialno$¢ za organizacje, funkcjonowanie oraz rozwoj sro-
dowiska zycia mieszkancow, a takze wzrost konkurencyjnosci [Gilowska 1998]. Biorac
pod uwagg taka interpretacj¢, mozna stwierdzic, iz sprawny samorzad terytorialny powi-
nien dazy¢ do powigkszania swego potencjatu gospodarczego i finansowego, pamigtajac
o wspolpracy z lokalng spotecznoscia.

Przy prawidlowym procesie decyzyjnym samorzadu terytorialnego duze znaczenie
maja konsultacje spoteczne, w ktorych powinny uczestniczy¢ srodowiska gospodarcze
(pracodawcdw 1 pracobiorcow), zorganizowane grupy spoteczne, inwestorzy krajowi
i zagraniczni oraz politycy. Zaangazowanie obywateli w sprawowanie wladzy zalezy od
modelu ustroju panstwa, zasad organizacji jednostek wykonujacych zadania publiczne
oraz regul pozyskiwania i wydatkowania dochodow publicznych. W Polsce, po upadku
PRL-u, zanotowano wzmozong aktywno$¢ spoleczenstwa i zaangazowanie w lokalna po-
lityke. Jednak w miarg uplywu czasu od wprowadzenia ustroju demokratycznego coraz
bardziej zauwazalne jest zmgczenie spoteczenstwa i poczucie bezradnosci, ktore przekta-
da si¢ na malejaca frekwencje w wyborach. Rozwdj lokalny wymaga od lideréw zycia
publicznego i gospodarczego zaangazowania w sprawy dotyczace obszaréw problemo-
wych i stworzenia struktur zarowno wspierajacych, jak i wdrozeniowych, ktére mogly-
by niwelowac te obszary [Korenik 1998]. Zakres oddziatywania wtadzy samorzadowe;j
i kreowanej przez nig polityki przedstawiono na rysunku 2.

Przedstawione obszary sa wycinkiem spraw i probleméw, z jakimi boryka si¢ na co
dzien wladza wykonawcza jednostek samorzadu terytorialnego. Decyzje podejmowane
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Rys. 2. Gloéwne obszary oddzialywania lokalnej polityki samorzadu terytorialnego
Fig. 2. Main areas of influence of territorial self-governments entities’ policies
Zrédlo:  Opracowanie wiasne.

Source: Authors’ calculation.
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przez organy zarzadzajace dang jednostka terytorialng sa najczg¢sciej kompromisem po-
miedzy wspolistniejacymi na danym terenie grupami spotecznymi i czynnikami wptywa-
jacymi na ten proces.
Majac na uwadze zakres oddzialywania wladzy samorzadowej, kreowana polityka
lokalna powinna uwzgledniaé:
* oczekiwania miejscowej ludnosci,
* presj¢, jaka w dlugim czasie moga wywiera¢ okreslone decyzje na srodowisko,
¢ efektywno$é ekonomiczna,
¢ estetyke i zmiany w lokalnym otoczeniu,
* kompromis pomiedzy réznymi grupami spotecznymi,
* poparcie dla pozadanych inicjatyw gospodarczych (wyrazone w postaci ulg i zwol-
nien podatkowych),
* mikroklimat dla inwestorow tworzacy przyjazna administracj¢ lokalna,
* kapitat spoteczny.

ROZWOJ LOKALNY JEDNOSTEK TERYTORIALNYCH

Rozwoj lokalny wiaze si¢ z okreslonym miejscem i terytorium. Przestrzen i potozenie
geograficzne wplywaja na skalg i dynamike zachodzacych w danej jednostce procesow
rozwojowych. Rozwoj to caloksztatt zmian strukturalnych i jakosciowych zachodzacych
w spoleczenstwie i gospodarce, ktore umozliwiaja dalsze podnoszenie poziomu Zycia
mieszkancow oraz rozbudowg i unowocze$nianie gospodarki [Secomski 1987].

Rozwoj lokalny moze by¢ mierzony za pomoca réznych parametrow. Jednym z nich
jest wzrost gospodarczy, rozumiany jako kategoria iloSciowa, oznaczajaca zwigkszenie
produkcji towaréw i ushug. Wzrost gospodarczy jest $cisle powigzany z inwestycjami,
ktdre ulepszaja osobowe i materialne czynniki produkcji. Pomimo bliskich relacji, rozwoj
nie powinien by¢ utozsamiany wylacznie ze wzrostem gospodarczym. Jezeli zaniedbane
zostang inne parametry, ktdre mierza rozwoj lokalny, moze okazaé sig, iz teoretycznie
dana jednostka terytorialna odnotowuje staty wzrost gospodarczy, ale ze wzgledu na po-
garszajacy si¢ stan srodowiska i wyglad estetyczny nie mozna okresli¢ danego obszaru
jako rozwijajacy si¢. Mozna zatem zalozy¢, iz rozwoj lokalny rozumiany jako systema-
tyczna poprawa poziomu i jakosci zycia ludnos$ci oraz najblizszego otoczenia to szer-
sze pojecie niz wzrost gospodarczy. Rozwdj lokalny jest w duzym stopniu wspomagany
przez rozwoj gospodarczy, jednak wzajemne oddziatlywanie moze by¢ w zaleznosci od
sytuacji zaroéwno stymulatorem, jak i hamulcem proceséw rozwojowych danej jednostki
terytorialnej. W naukach ekonomicznych wzrost i rozwoj sa ze soba silnie powiazane.
Wzrost z reguly jest okreslany jako kategoria ilo§ciowa, natomiast rozwdj jako kategoria
jakosciowa.

Szanse rozwoju gospodarczego jednostek terytorialnych zaleza od zakresu inwestycji
dokonywanych przez inwestoréw (publicznych i prywatnych). Inwestycje gminne wspie-
raja rozwdj lokalnych firm, tworza lokalny rynek pracy oraz podnosza standard zycia
mieszkancow. Samorzad terytorialny, odpowiadajacy za polityke spoteczno-gospodar-
czg, ustala odpowiednie proporcje miedzy wydatkami konsumpcyjnymi a inwestycyj-
nymi. Od zrozumienia i akceptacji ograniczenia biezacej konsumpcji na rzecz inwestycji
zalezy powodzenie w planowaniu tego typu dziatan. W praktyce dosy¢ czesto dorazny
interes konsumentdéw budzetu wygrywa z interesem ogo6lnym mieszkancow.
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FINANSE JEDNOSTEK SAMORZADU TERYTORIALNEGO

Waznym elementem uzalezniajacym zakres inwestycji, a tym samym rozwo6j danej
jednostki terytorialnej, sa jej finanse. Wysokos¢ budzetu, jego wptywy i warunki mikro-
i makroekonomiczne decyduja o faktycznym potencjale danej jednostki terytorialne;j.
Czynniki, ktoére wptywaja na wielkos¢ budzetu to przede wszystkim:

* poziom dochodéw mieszkancoéw danej jednostki terytorialne;j,

* liczba mieszkancéw na kilometr kwadratowy,

* liczba podmiotow gospodarczych,

* stopa bezrobocia,

* zakres transferow centralnych (udzialy w podatkach centralnych, dotacje i subwencje),
* lokalne warunki spoleczno-gospodarcze,

* umiejg¢tnosei zarzadzania i pozyskiwania finanséw przez wiadze lokalne.

Zadania inwestycyjne moga by¢ finansowane ze srodkéw wilasnych badz z zewngtrz-
nych zrédet. Ograniczeniem zewnetrznych zrodet jest zdolnos¢ kredytowa i wiarygod-
no$¢ finansowa jednostki samorzadu terytorialnego. Wiarygodno$¢ finansowa jest poje-
ciem szerszym od zdolnosci kredytowej 1 oznacza stata zdolno$¢é do obstugi wszelkich
zobowiazan finansowych [Cichocki 2001]. Nowy projekt ustawy o finansach publicz-
nych przedstawiony na poczatku kwietnia 2007 r. przez minister finanséw Z. Gilowska
zaktada mozliwo$¢ ustalania indywidualnego wskaznika zadtuzenia dla jednostek samo-
rzadu terytorialnego. Takie rozwigzanie, z jednej strony, znosi ograniczenia wiazace dzi$
jednostki samorzadu o znacznym potencjale rozwojowym, dla ktérych zaciaganie nawet
dos¢ znacznych zobowigzan finansowych moze by¢ instrumentem bezpiecznej polityki
rozwojowej, z drugiej zas dyscyplinuje jednostki, ktérych wysokie obcigzenie dochodow
sptatami zobowiazan nakazuje duza ostrozno$é przy zaciaganiu nowych kredytow i po-
zyczek.

Waznym zewngtrznym zrodtem finansowania dla samorzaddéw terytorialnych sa
srodki, ktore mozna pozyskaé na projekty inwestycyjne wspotfinansowane z funduszy
strukturalnych UE. Warunkiem efektywnego pozyskiwania funduszy z tego zrddta jest
mozliwo$é wygospodarowania odpowiednich srodkéw na prefinansowanie lub wspotfi-
nansowanie projektow inwestycyjnych. Mozliwosci te sa bardzo ograniczone, poniewaz
finanse samorzadu terytorialnego sa nieadekwatne do zakresu przypisanych im ustawowo
zadan. Przedstawiciele wladzy lokalnej stoja przed koniecznoscia stosowania mechani-
zmow racjonalizujacych gospodarke finansowa. Jak pokazuja dane w tabeli 1, dominu-
jaca forma pozyskiwania funduszy sa transfery zewnetrzne. Taka sytuacja powoduje nie-
pewnos¢ odnosnie skali i czasu pozyskiwanych funduszy oraz zmniejsza samodzielnos¢
finansowa jednostek, ma to wptyw na zdolno$¢ do finansowania wtasnej dziatalnosci
operacyjnej 1 inwestycyjnej w zakresie przypisanych zadan i kompetencji [Alinska 2006].
Dane tabeli 1 informuja, iz dwie trzecie srodkdéw pozyskiwanych przez gminy to transfe-
ry zewnetrzne, ktére w duzym stopniu sa uzaleznione od sytuacji polityczno-gospodar-
czej panstwa.

Najbardziej stabilne i pozostajace w swobodnej dyspozycji sa dochody wtasne gmi-
ny, ktére teoretycznie od 1999 r. wzrosty, jednak wptyw na to miata gtownie zmiana
w klasyfikacji budzetowej, gdzie udzialy w podatkach centralnych PIT i CIT zaliczo-
no do dochodéw wiasnych jednostek samorzadu terytorialnego. Udzialy we wptywach
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z obu podatkéw dochodowych nie sg typowymi dochodami wtasnymi [Miemiec 2003].
Z punktu widzenia teorii i praktyki powszechnie stosowanej w innych krajach udziaty
w podatkach stanowiacych dochdd budzetu panstwa nie sa uznawane za dochody wias-
ne. Za dochod wilasny uznaje si¢ tylko takie zrodto zasilania finansowego jednostek sa-
morzadu terytorialnego, do ktorego organy wiadzy samorzadowej posiadajg tzw. prawo
podmiotowe oraz moga znacznie wptywac na konstrukcje i zakres tego prawa. Podatki
dochodowe jako podatki panstwowe wytaczone sa spod wladztwa podatkowego j.s.t. Jak
podkresla Pankau [2005], ,,wbrew temu polski ustawodawca uparcie klasyfikuje to zrodto
dochodéw do dochodow wiasnych, kierujac si¢ najprawdopodobniej wzgledami staty-
stycznymi oraz argumentem o dowolnos$ci wydatkowania tak pozyskanych $rodkow”.

Tabela 1. Procentowy udziat poszczegdlnych grup dochodéw gmin w dochodach ogdtem w latach

1997-2006
Table 1. Percentage shares of different community income groups within a general income during

1997-2006

Dochody Dochody Udzialy w Subwencja Transfery

. . podatkach . . zewnegtrzne

Lata gmin ogotem wlasne Dotacje (%) ogolna
(min 7}) %) centralnych %) (4+5+06)
(%) (%)

1 2 3 4 5 6 7
1997 39 518,2 353 24,2 16,4 24,1 64,7
1998 46 119.4 335 24,7 16,4 25,4 66,5
1999 517417 50,9 18,2 16,9 32,1 67,2
2000 56 350,1 49,6 16,4 17,7 32,7 66,8
2001 60 954,0 49,1 15,6 15,9 35,0 66,5
2002 63 562,8 48,8 15,1 15,9 353 66,3
2003 63 463,0 49,4 15,1 12,9 37,7 65,7
2004 72 062,3 53,9 20,4 13,3 32,8 66,5
2005 82 082,9 53,5 20,6 16,8 29,7 67,1
2006 92 710,0 53,6 18,4 19,1 27,3 64,8

Zrédto: Obliczenia whasne na podstawie danych GUS.
Source: Authors’ own calculation based CSO data.

Ustawa z dnia 13 listopada 2003 r. o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego’
wprowadzita zmiany w podziale podatkéw centralnych, zwigkszajac udziat gmin, ktory
docelowo ma wynosi¢ 39,34% w podatku dochodowym od oso6b fizycznych i 6,71%
w podatku dochodowym od 0séb prawnych. Od 2004 r. réwniez powiaty 1 wojewodztwa
otrzymaty wigckszy wskaznik udziatu w podatkach centralnych, w mysl zatozen reformy
finansow publicznych i decentralizacji wladzy. Realny wskaznik decentralizacji pokazuja
udziaty jednostek samorzadu terytorialnego w podatkach centralnych (tab. 2).

'Ustawa z dnia 13 listopada 2003 r. o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego, DzU z 2003
Nr 203, poz. 1966
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Z uwagi na liczne zwolnienia i ulgi podatkowe udzialy jednostek samorzadu teryto-
rialnego w podatkach dochodowych sa niestabilne. Im wigcej jest wprowadzanych ulg
i zwolnien, tym mniejsze sa wplywy do budzetéw j.s.t. Na tego typu podatki istotnie od-
dzialuje koniunktura gospodarcza, ktora w réznym okresie zmiennie wplywa na poziom
dochodow z tego tytutu. Ma to duze znaczenie przy zarzadzaniu finansami j.s.t. i w skraj-
nych przypadkach moze bardzo utrudni¢ prawidlowe funkcjonowanie jednostki.

Tabela 2. Procentowy udziat jednostek samorzadu terytorialnego w podatkach centralnych w latach
2004-2007

Table 2. Participation of the territorial self-government entity in the central tax (CIT and PIT) in
the years 2004—2007

Lata

Jednostka 2004 2005 2006 2007
terytorialna

PIT CIT PIT CIT PIT CIT PIT CIT
Gminy 35,72 6,71 35,61 6,71 35,95 6,71 36,22 6,71
Powiaty 8,42 1,4 10,25 1,4 10,25 1,4 10,25 1,4
Wojewodztwa 1,6 15,9 1,6 15,9 1,6 15,9 1,6 15,9
Razem 45,74 24,01 47,46 24,01 47,8 24,01 48,07 24,01

Zrédto: Obliczenia whasne na podstawie danych GUS.
Source: Authors’ own calculation based CSO data.

Glownym zrodtem finansowym budzetu panstwa sa podatki posrednie, stanowiace
ponad 60% dochodéw ogdtem. Podatki posrednie, ktore sa bardziej wydajne fiskalnie,
sa wylaczone ze wspdlnego podziatu tego zrodta finansowego w przypadku jednostek
samorzadu terytorialnego. Podatki dochodowe w budzecie panstwa stanowig niewiele
ponad 20% wszystkich dochodéw. Wiadze lokalne i ich ogdlnopolskie reprezentacje po-
winny polozy¢ wigkszy nacisk na realng decentralizacj¢ wtadzy publicznej, co powinno
przetozy¢ si¢ na wigkszy udzial w dysponowaniu finansami publicznymi. Obecny wzrost
gospodarczy sprzyja radykalnym zmianom i reformom sektora finansow publicznych,
a wieloletnia praktyka krajow rozwinigtych pokazuje, iz na szczeblu lokalnym wyste-
puje duzo lepsze rozpoznanie potrzeb i wicksza efektywnos¢ w wydawaniu pienigdzy
publicznych.

WNIOSKI

Wplyw samorzadu terytorialnego na umacnianie rozwoju lokalnego jest tym wigkszy,
im bardziej rozwinigta jest demokracja i lokalne spotecznosci, ktére aktywnie uczestni-
cza w zyciu publicznym. Poprzez wybory centralne i samorzadowe spoteczno$¢ wptywa
na polityke i wizj¢ otoczenia, jaka majg kandydaci na politykow. Wizja i skutecznos¢ tych
0s6b przedktada si¢ w duzym stopniu na rozwdj lokalny. Umiej¢tne zarzadzanie poprzez
instrumenty, jakimi dysponuje samorzad, oraz wewnetrzne warunki spoteczno-gospodar-
cze decydujq o roli danego terenu w duzo szerszej skali (regionu, kraju).
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Rozwoj jednostki samorzadu terytorialnego powinien uwzglgdnia¢ zaréwno aspekty
ekonomiczne, jak i jako$ciowe. Te drugie tacza si¢ z estetyka, walorami przyrodniczymi
i bezpieczenstwem fitosanitarnym mieszkancow. Przy podejmowaniu decyzji dotycza-
cych kierunku rozwoju lokalnego nalezy uwzglednia¢ zardwno wynik ekonomiczny, jak
i koszty srodowiskowe tego rozwoju. Takie podejscie pomaga uniknaé¢ wielu btedow.

Finanse sg niezbednym instrumentem, za pomoca ktdérego mozna realizowaé okre-
$long polityke lokalng i pozyskiwa¢ $rodki przyznane Polsce z budzetu UE na progra-
my operacyjne w okresie 2007—2013. Adekwatne do zadan zrédto srodkéw finansowych
jednostek samorzadu terytorialnego jest w stanie wptynaé na mozliwosci wymaganego
przez organy UE wspotfinansowania projektow inwestycyjnych. Reformy wprowadzone
moca ustawy” poprawily poziom dofinansowania zadan wykonywanych przez jednostki
samorzadu terytorialnego, ale trudno jest stwierdzi¢ jednoznacznie, czy przygotowaty
samorzad do absorpcji funduszy UE. Jednostki samorzadu terytorialnego maja bardzo
zrdznicowany potencjat przy pozyskiwaniu srodkow finansowych z tytulu udziatu w po-
datku dochodowym od 0s6b fizycznych oraz w podatku dochodowym od 0séb prawnych.
Ustawodawcy, dostrzegajac problem nieréwnego rozktadu finanséw publicznych ptyna-
cych z tego tytulu, wprowadzili mechanizmy wyréwnawcze w postaci subwencji. Jednak
efekty tego rozwiazania w wielu miejscach nie sprawdzaja si¢ i zauwazy¢ mozna zbyt
duza dysproporcj¢ w rozwoju poszczegolnych jednostek terytorialnych.

Zwigkszenie udzialu jednostek samorzadu terytorialnego w podatkach centralnych
(PIT, CIT) umocnito odpowiedzialno$¢ za wparcie lokalnej przedsigbiorczosci oraz po-
wiazato sytuacj¢ finansowa tych jednostek z ogolna koniunktura gospodarcza panstwa.
Powstaje jednak pytanie, czy nie warto jest wprowadzaé dalej idace zmiany, zwigkszaja-
ce udziat jednostek samorzadu terytorialnego w rozdysponowaniu srodkéw publicznych,
aby umocni¢ rol¢ samorzadu terytorialnego i przyspieszy¢ lokalny rozwa;?
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THE INFLUENCE OF TERITORIAL SELF-GOVERNMENT ON THE LOCAL
DEVELOPMENT OF COMMUNES

Abstract. This article presents the issue of local development. A special attention was paid
to the territorial self-government and its instruments which enable to create the local policy.
This paper also points out the main areas of territorial self-government influence and con-
tains the analysis of financial aspects of communities in Poland and the structure of their
income. This paper indicates the main factors that influence the quality of the community
budget. It was analysed the external transfers that where directed from the state budget
to communities in the years 1997-2006. This articles also shows the participation of the
territorial self-government entity in the central tax (CIT and PIT) in the years 2004—2007.

Key words: territorial self-government, local development, local policy, local government
entity finance
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