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ABSTRACTS

The characteristic of Polish rural communes, in comparison with mu-
nicipalities, is the lower income of their inhabitants, higher unemploy-
ment rate, less developed technical and social infrastructure and, last but
not least, the lower quality of municipal services. In order to bridge that
gap, the investments in local development, e.g. infrastructure expenses,
are required. Unfortunately, the investment activities of communes are
hampered by their limited financial resources.

The aim of this article is to assess the investment potential of some typi-
cal Polish rural communes, situated in the Opoczno County, £6dz Voivode-
ship. The analysis uses the financial ratios from the 2007-2013 period, pro-
vided by the Polish Ministry of Finance and Central Statistical Office.

The analysis asserts that, in general, the communes of the named region
are in worse financial condition than the Polish average, with higher un-
employment rates and underdeveloped social and technical infrastructure.
There are also some substantial differences in the financial condition of the
analyzed communes. The communes of Opoczno and Mniszkéw have the
lowest investment potential, due to their excess indebtedness, high debt
service coverage ratio and limited operating surplus. The biggest invest-
ment opportunities exist in the richest communes of the region, Paradyz
and Stawno, due to their high per capita income, relatively small debts
and low debt service coverage ratio. These are also the communes with
the highest investment expenditures in comparison to their global income.
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Cecha charakterystyczna obszaréw wiejskich w Polsce, w poréwnaniu
z obszarami miejskimi, jest nizszy poziom dochodéw ludnosci, wyzszy
poziom bezrobocia, gorzej rozwinigta infrastruktura techniczna i spotecz-
na oraz nizsza jako$¢ ustug komunalnych. Aby zmniejszy¢ dystans migdzy
wsig a miastem, niezb¢dne s3 m.in. naklady inwestycyjne na rozwdj lo-
kalny, szczegblnie na rozwdj infrastrukeury. Niestety, podstawows barie-
ra aktywnosci gmin wiejskich w tym zakresie, s3 ich ograniczone $rodki
finansowe.

Celem niniejszego opracowania jest préba oceny mozliwosci finanso-
wania inwestycji przez wybrane gminy. Obiektem badari byly gminy po-
wiatu opoczynskiego w wojewddztwie tédzkim. Do analizy wykorzystano
wskazniki ekonomiczne, wyliczone dla lat 2007-2013 przez Ministerstwo
Finanséw oraz informacje Banku Danych Lokalnych Giéwnego Urzedu
Statystycznego.

Z przeprowadzonych badaii wynika, iz w poréwnaniu ze $rednia
w kraju, w gminach tych wystgpuje wyzszy poziom bezrobocia oraz gorzej
rozwinigta infrastrukeura spofeczno-techniczna. Przeprowadzona analiza
wskazuje na istnienie duzego zréznicowania w zakresie sytuacji finansowej
badanych gmin. Najmniejsze mozliwosci finansowania inwestycji maja gmi-
ny Opoczno i Mniszkéw ze wzgledu na bardzo wysoki poziom zadtuzenia
oraz kosztéw jego obstugi w relacji do dochodéw, a takze niski poziom nad-
wyzki operacyjnej. Natomiast najwicksze mozliwosci realizacji inwestycji
maja gminy Paradyz oraz Stawno ze wzgledu na relatywnie wysoki poziom
dochodéw per capita oraz niski poziom zadtuzenia i kosztéw jego obstugi
w stosunku do dochodéw. Potwierdza to fake, iz w analizowanym okresie,
udzial wydatkéw inwestycyjnych w wydatkach tych gminach byt wysoki.
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WPROWADZENIE
Jednym z podstawowych probleméw funkcjonowania gmin w Polsce
jest ograniczono$¢ $rodkéw finansowych w stosunku do zakresu realizo-
wanych zadani biezacych i zglaszanych potrzeb inwestycyjnych. Czgsto bo-
wiem, w §lad za przekazywanym gminom zadaniom, nie ida adekwatne do
tych zadan $rodki. Finanse stanowia podstawe realizacji zadari publicznych,
jak réwniez rozstrzygaja o warunkach lokalnego rozwoju spoteczno-gospo-
darczego. Ponadto migdzy finansami gminy a rozwojem lokalnym wyste-
puja wzajemne uwarunkowania. Najpierw bowiem trzeba ponies¢ wydat-
ki na rozbudowg i modernizacje infrastruktury, by mégt nastapi¢ rozwdj
spoteczno-gospodarczy, ktéry m.in. dostarczy gminie okreslonych docho-
déw. Realizacji dziatar wladz lokalnych na rzecz rozwoju towarzysza rézne
bariery, wéréd keérych, jednymi z najwazniejszych, sa bariery finansowe.
Celem opracowania jest préba okreslenia mozliwosci finansowania dzia-
talnosci rozwojowej w wybranych gminach woj. 16dzkiego. Ocenie podda-
no zdolno$¢ finansowania przez gminy wydatkéw na rozwdj infrastrukeury.
Za realizacja ponizszej publikacji przemawiato kilka wzgledéw:
* po pierwsze — stan wiedzy w tym zakresie. Powiat opoczynski,
a w szczegdlnosci gminy bedace na jego terytorium, do tej pory nie
stanowily obiektu specjalnych zainteresowan badaczy, zajmujacych
sie problematyka finanséw komunalnych. Niniejsze opracowanie
jest préba cze$ciowego uzupetnienia luki w tej dziedzinie wiedzy;
*  po drugie — szczegblna rola inwestycji w rozwoju gmin.
Inwestycje w zakresie infrastruktury technicznej i spoleczne;j
sa podstawowym czynnikiem rozwoju gmin. Jednakze
dziatania w tym zakresie wymagaja znacznych naktadéw
finansowych. Stad zachodzi konieczno$¢ oceny mozliwosci
finansowania dzialalno$ci inwestycyjnej gmin;
* po trzecie — do$wiadczenie i zainteresowanie autora.
Finanse publiczne, w tym finanse jednostek samorzadu
terytorialnego, stanowig od kilkunastu lat obszar zainteresowan
badawczych, naukowych i dydaktycznych autora.
Obiektem badari byly wszystkie gminy powiatu opoczyiiskiego w wo-
jewddztwie 16dzkim. Analizie poddano dane z lat 2007-2013, ze szczegdl-
nym uwzglednieniem ostatnich trzech lat.
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Do celéw analizy postawiono nastepujace pytania badawcze:

e Czy i w jakim zakresie wyst¢puje zréznicowanie badanych

gmin pod wzgledem mozliwosci finansowania ich rozwoju?
¢ Jak si¢ przedstawiaja mozliwosci finansowania inwestycji

w badanych gminach w poréwnaniu ze $rednig dla kraju?
* Syndrom jakich cech charakteryzuje gminy,

w ktorych wystepuja bariery finansowe?

* Jakie s przyczyny wystgpujacych ograniczeni finansowania rozwoju?

Sformutowano nastgpujace hipotezy robocze: po pierwsze — mozli-
wosci finansowania dziatalnosci inwestycyjnej w gminach powiatu opo-
czynskiego sa mniejsze niz przecigtnie w kraju; po drugie — najwicksze
ograniczenia w zakresie finansowania rozwoju w badanej populacji gmin
wystepuja w malych gminach wiejskich, a takze o bardzo niskim udziale
dochodéw wiasnych w dochodach ogétem.

Podstawowymi Zrédtami informacji byty: sprawozdania z realizacji bu-
dzetéw badanych gmin, zawarte na ich stronach internetowych, wskazniki
do oceny sytuacji finansowej gmin Ministerstwa Finanséw, dane Gtéwne-
go Urzedu Statystycznego i Urzedu Statystycznego w Lodzi, Sprawozdania
Krajowej Rady Regionalnych Izb Obrachunkowych, literatura przedmiotu
oraz obserwacja uczestniczaca autora publikacji w powiecie opoczyriskim.

BARIERY ROZWOJU LOKALNEGO

Pojecie i istota rozwoju lokalnego

Pojecie rozwoju lokalnego jest kategoria ztozona, co wynika bezposred-
nio z mnogosci czynnikéw go ksztaltujacych. W zwiazku z tym w litera-
turze przedmiotu nie jest jednoznaczne definiowane (Sobczyk, A., 2011
s. 126). Tres¢ tego pojecia miesci si¢ w przedziale wyznaczonym z jednej
strony przez pojmowanie rozwoju lokalnego jako tworzenie nowych miejsc
pracy dla danego, lokalnego systemu terytorialnego, a z drugiej — przez
pojmowanie tego rozwoju jako kompleksowego ksztaltowania mozliwie
najlepszych warunkéw zycia w lokalnym $rodowisku lub doskonalenie
organizagji, struktury i funkcjonowania lokalnego terytorialnego systemu
spolecznego, gléwnie przez wykorzystywanie lokalnych zasobéw rozwoju
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(Parysek J. J., 2001, s. 46). Rozwdj lokalny mozna tez definiowaé jako
zharmonizowane i systematyczne dziatanie spotecznosci lokalnej, wladzy
lokalnej oraz pozostalych podmiotéw funkcjonujacych w gminie, zmie-
rzajace do kreowania nowych i poprawy istniejacych waloréw uzytkowych
gminy, tworzenia korzystnych warunkéw dla lokalnej gospodarki oraz za-
pewnienia tadu przestrzennego i ekologicznego (Brol R., 1998, s. 11).

Cecha charakterystyczna prawidlowego rozwoju lokalnego jest to, iz
dokonuje si¢ on réwnoczesnie i harmonijnie w sferze gospodarczej, spo-
tecznej, kulturalnej, i ze towarzyszy mu poparcie i pomoc instytucji pu-
blicznych (Kosek-Wojnar 2006, s. 83). Rozwojowi gminy sprzyjaja takie
dzialania, jak: rozwéj infrastruktury technicznej i spotecznej, ochrona $ro-
dowiska naturalnego, zwalczanie bezrobocia czy umiejetne wykorzystanie
waloréw i uwarunkowan lokalnych.

Dla celéw niniejszej publikacji, przez rozwéj lokalny rozumie¢ be-
dziemy szereg ilosciowych i jakosciowych przeobrazes, dotyczqcych danego
terytorium, a odnoszqcych sig do poziomu zZycia mieszkarncéw i funkcjonowa-
nia podmiotéw gospodarczych. Oczywidcie zmiany te powinny nastgpowad
w kierunku pozadanym i akceptowanym spotecznie, zgodnie z wymogami
racjonalnego gospodarowania przestrzenia, ochrony $rodowiska przyrod-
niczego i dziedzictwa kulturowego.

Rozwdj lokalny powinien wynika¢ z konkretnej wizji, czyli pozadanego
stanu rzeczy, ktéry whadze lokalne pragna osiagna¢ w przysztosci. Natomiast
podstawa wszelkich konkretnych juz dziatan na rzecz rozwoju gminy powi-
nien by¢ strategiczny plan rozwoju, uwzgledniajacy potrzeby i uwarunkowania
lokalne. Kazda gming cechuje odr¢bna specyfika, w tym lokalizacja i walory
przyrodnicze, charakter gospodarczy, ludnos¢ i czynniki migracyjne oraz ini-
cjatywy lokalne. Dlatego tez, pierwszym etapem prac nad strategia rozwoju
jest doktadna i rzetelna ocena, waznych z punktu widzenia rozwoju lokalne-
go, wystepujacych probleméw spoleczno-gospodarczych. Dobrze przeprowa-
dzona diagnoza jest podstawa formutowania celéw programu i konkretnych
dziatad. Bledy i zaniechania w diagnozie mogg skutkowa¢ Zle sformutowa-
nymi celami (Dziemianowicz W., Kierzkowski T., Knopik R., 2003, s. 35).
Generalnie, strategie rozwoju rozumiane s3 przede wszystkim jako sekwencje
dziatan, zmierzajacych do osiagniccia perspektywicznych celéw, to jest po-
wszechnie akceptowanych i waznych dla dtugofalowego rozwoju gminy
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Podstawowym czynnikiem rozwoju lokalnego sa dziatania inwesty-
cyjne, podejmowane przez gming. Realizacja zadan zawartych w strategii
rozwoju gmin znajduje bowiem zawsze odzwierciedlenie w ich wydatkach
inwestycyjnych. Inwestycje realizowane przez gminy s3 instrumentem
bezposredniego oddzialywania na jej rozwdj. Finansowym wyrazem re-
alizowanych inwestycji przez gminy jest poziom ponoszonych przez nie
wydatkéw. Wielko$¢ naktadéw inwestycyjnych jest czesto traktowana w li-
teraturze przedmiotu jako wazny wskaznik zaréwno jej rozwoju, jak i sytu-
acji finansowej (Zygmunt A, 2012, s. 155, Smoleri 2009, s. 336, Gatuszka
2005, s. 150).

Bariery rozwoju gmin

Dla wiadz samorzadowych, jak i spotecznosci lokalnej, bardzo waz-
ne jest uswiadomienie sobie, a takze rozpoznanie barier (i ich Zrddet)
utrudniajacych opracowanie, jak i wykonywanie strategii rozwoju gminy.
Utrudnienia te moga mie¢ charakter zewngtrzny i wtedy nazywane s3 naj-
czgsciej zagrozeniami. Moga réwniez wynikad z cech samej gminy i wtedy
okreglane s3 jako stabe jej strony.

W literaturze przedmiotu mozna spotkaé bardzo wiele definigji i kla-
syfikacji barier rozwoju lokalnego. W Stowniku jezyka polskiego bariera
to rzecz, ktéra utrudnia powstanie jakiegos zjawiska lub sytuacji (Stownik
jezyka polskiego, 2001). Natomiast w jezyku potocznym, poprzez bariery
rozwoju gmin najczesciej rozumie si¢ uwarunkowania ograniczajace ten
rozwdj. Sa to innymi stowy zagrozenia, utrudniajace gminom kreacje i wy-
konywanie strategii rozwoju. Bariery rozwoju mozna interpretowal tak-
ze jako brak mozliwosci realizowania w okreslonych warunkach, miejscu
i czasie ustalonych czynnosci lub konieczno$¢ pokonania przy ich reali-
zacji dodatkowego oporu (Maik, W., Parysek, J., Wojtasiewicz L.,1978).
Bariery rozwoju lokalnego definiowane s tez jako systemowe, stosunkowo
trwale i wspdlne réznym kategoriom gmin powszechnie wystepujace czyn-
niki, utrudniajace, a nawet uniemozliwiajace, podejmowanie skutecznych
dziatari na rzecz rozwoju lokalnego, ostabiajace (hamujace) dynamikg roz-
woju lokalnego, zniechecajace do inicjowania dziatan na rzecz rozwoju
lokalnego lub — zniechgcajace do wspierania lokalnych proceséw rozwojo-

wych (Gilowska, Z., 1998).
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Bariery rozwoju gmin mozna podzieli¢ na zewngtrzne, wynikajace
z og6lnokrajowej sytuacji politycznej, gospodarczej, dziatari wladzy cen-
tralnej i wojewddzkiej, oraz wewngtrzne, znacznie tatwiej poddajace sig
wplywom wiadz lokalnych (Gorzelak G., Jatowiecki, B.,1998). Bariery
te moga utrudnia¢ badZ uniemozliwiaé rozwdj, spowalniaé procesy roz-
wojowe, wzglednie powstrzyma¢ od rozpoczynania i wspierania proceséw
rozwojowych. Bariery wewngtrzne mozna podzieli¢ na bezwarunkowe,
zawsze prowadzace do ograniczenia rozwoju, oraz warunkowe, ktérych
istnienie wiaze si¢ z ryzykiem rozwoju. Wielu barier wewnetrznych nie
da si¢ przedstawi¢ obiektywnie, tkwia one bowiem w sferze $wiadomosci
whadz lokalnych, a takze negatywnych i pasywnych postawach znaczacych
grup spotecznosci lokalnych. Zadaniem wtadz samorzadowych jest dazenie
do zapewnienia okreslonego poziomu zycia ludnosci lub odpowiedniego
tempa jego przyrostu (Sekuta, A., 2005).
Jak juz wspomniano, punktem wyjscia wszelkich dziatan zarzadczych,
podejmowanych przez wladze lokalne na rzecz rozwoju gminy, jest strate-
giczny plan jej rozwoju. W zwiazku z tym, za bariere zarzqdzania strategicz-
nego rozwojem lokalnym mozna uzna¢ kazdy czynnik, ktéry istotnie i jedno-
czenie negatywnie wplywa na procesy zarzadzania strategicznego rozwojem
lokalnym, co skutkuje ich nieprawidlowoscia, nieefektywnoscia, niesku-
tecznoscig lub nieobecnoscig (Sztando, A., 2011 5.107). Bariery zarzadzania
strategicznego rozwojem lokalnym, prowadzonego przez wladze gminne,
nie sa wylacznie barierami lokalnymi. Nie wszystkie z nich maja bowiem
swoje zrédlo we whasnosciach uktadu lokalnego lub lokalnych podmiotéw
jego rozwoju. Niektére maja pochodzenie w stosunku do nich egzogenicz-
ne. Do najwazniejszych barier, utrudniajacych prowadzenie dziatan na rzecz
rozwoju lokalnego, mozna zaliczy¢ (szerzej Sztando, A., 2011):
* bariery metodologiczne — roine wady koncepdji zarzadzania
rozwojem lokalnym, polegajace np. na ich niedostosowaniu
do mozliwosci i potrzeb samorzadéw lokalnych
(brak hierarchii celéw, koncert zyczer, zbyt ogdlne itp.);

* bariery prawne — niedoskonatosci samorzadowego
systemu prawnego, skonstruowanego przez wladze
paristwowe, dotyczace m.in. gospodarki finansowej gmin
(np. istnienie obowiazujacych gminy tzw. regut fiskalnych);
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*  bariery wspdtpracy — brak lub stabe wigzi wspétpracy
miedzy wladzami gminnymi a réznymi partnerami
wspdldziatania strategicznego, takimi jak np. przedstawiciele
spolecznosci lokalnej, podmioty gospodarcze, organizacje
pozarzadowe, zwiazki zawodowe czy inne samorzady;

* niedostatek lokalnego kapitatu ludzkiego i spotecznego;

* bariery finansowe — niewystarczajace $rodki na planowanie
strategiczne i organizacj¢ proceséw wdrazania strategii
rozwoju, trudnoéci w pozyskiwaniu §rodkéw ze zrédet
zewnetrznych, brak zdolnosci kredytowej itd.;

* bariery kadrowe — dysponowanie przez gminy bardzo
nieliczng grupa pracownikéw, posiadajacych wiedze
i doswiadczenie w zakresie zarzadzania strategicznego;

* bariery informacyjne — ograniczenia w dostgpie
do danych wykorzystywanych podczas
konceptualizacji i aplikacji strategii rozwoju;

*  bariery wzorcéw — czgste przekonanie, ze strategia rozwoju
lokalnego jest dokumentem, ktéry nalezy mie¢ co najwyzej
do osiagniecia niektdrych celéw promocyjnych lub jako
zatacznik do wniosku o udzielenie wsparcia finansowego,
pochodzacego z funduszy Unii Europejskiej lub innych Zrédet;

* bariery wsparcia merytorycznego — niska jakos¢ ustug $wiadczonych
na rzecz samorzadéw lokalnych przez podmioty konsultingowe
oraz stabosci powiazart miedzy sfera nauki a tymi samorzadami;

o cechy osobowe wladz lokalnych — niewiedza w zakresie
zarzadzania strategicznego rozwojem lokalnym, awersja do
ryzyka, nieufno$¢ wobec wszelkich planéw dtugoterminowych,
niska sktonno$¢ do delegowania kompetencji decyzyjnych
w sprawach o znaczeniu strategicznym itp.

Jak wynika z powyzszych rozwazan, bariery finansowe, choé¢ bardzo waz-
ne, sa jednymi z wielu barier lokalnych wystepujacych w obszarze zarzadza-
nia strategicznego rozwojem lokalnym, prowadzonym przez wladze gminne.

W niniejszym opracowaniu skoncentrujemy si¢ na analizie lokalnych,
wewngetrznych barier finansowych rozwoju. Poprzez bariery finansowe ro-
zumie¢ bedziemy ze cechy systemu finansowego gminy, ktdre utrudniajq lub

142 | WSGE



Finansowe bariery rozwoju lokalnego w Polsce

uniemozliwiajq finansowanie realizacji projektéw na rzecz jej rozwoju, czyli
inaczej, bariery finansowe to brak lub ograniczona zdolno$¢ finansowa da-
nej gminy w kontekscie zadan na rzecz jej rozwoju.

Dla wladz gminnych, planujacych zrealizowa¢ okreslone zadania inwe-
stycyjne, sprawa podstawows jest znajomos¢ zdolnosci finansowej gminy.
Chodzi tutaj o ustalenie poziomu $rodkéw, ktére w poszezegélnych latach
realizacji strategii rozwoju beda mogly by¢ przeznaczone na wydatki in-
westycyjne. Cel ten jest realizowany m.in. przez okreslenie dopuszczalne-
go i bezpiecznego poziomu zadtuzenia czy ustalenie skutkéw zadtuzenia.
Ocena zdolnosci finansowej gminy ma podstawowe znaczenie z kilku waz-
nych powoddw, a mianowicie:

* po pierwsze, w dtuzszym okresie, podstawowym zrédtem
finansowania dziatari rozwojowych powinny by¢ wolne $rodki
finansowe, ktérymi gmina dysponuje. Srodki ze Zrédet zewnetrznych
stanowi¢ powinny jedynie uzupetnienie srodkéw whasnych;

* po drugie, aby uzyska¢ zewngtrzne $rodki zwrotne, gmina
musi posiada¢ zdolnos¢ do obstugi tych zobowiazan;

* po trzecie, istnieja ustawowe limity, dotyczace
zaréwno wysokosci zadtuzenia, jak réwniez wysokosci
obciazent dochodéw gminy obstuga zobowiazar.

CHARAKTERYSTYKA OBIEKTOW BADAN

Informacje ogdlne

Powiat opoczyniski lezy na Wyzynie Kielecko-Sandomierskiej, obejmu-
jac obszar Wzgérz Opoczynskich. Zajmuje teren o powierzchni 1039 km?
i liczy okoto 80 tys. mieszkaricéw. W sktad powiatu wchodza dwa mia-
sta: Opoczno i Drzewica oraz sze$¢ gmin wiejskich: Biataczéw, Mniszkéw,
Paradyz, Poswietne, Stawno i Zarnéw.

Niepowtarzalne walory przyrodnicze sprawiaja, ze Opoczyniskie zali-
czane jest do najcickawszych pod wzgledem krajobrazowym i przyrodni-
czym rejonéw Polski. Liczne wapienne i piaskowcowe pagérki, przepigkne
doliny rzek i urocze ustronia lesne ,to charakterystyczne elementy opo-
czynskiego krajobrazu.
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Opoczynskie to region o charakterystycznych cechach, rézniacy si¢
od innych grup etnicznych gwara, strojem oraz specyfika wielu elemen-
tow folkloru, a wszystkie cechy kultury ludowej skfadaja si¢ na odrgbnos¢
regionalng Opocznian. Folklor opoczyiiski jest rozpoznawalny nie tylko
w kraju, ale takze za granica. Badane gminy znacznie réznig si¢ migdzy
sobg jesli chodzi o liczbe ludnosci, sotectw czy powierzchni (tabela 1).
Sposréd 8 badanych gmin, 3 z nich to gminy mate (do 5 tys. mieszkan-
céw), 3 — $redniej wielkosci (5-10 tys. mieszkaricéw), a 2 — to gminy wick-
sze (powyzej. 10 tys. mieszkaricéw). Dwie pierwsze grupy stanowia gminy
wiejskie, natomiast ostatnia z nich to gminy miejsko-wiejskie. Wielko$¢
gminy nie réznicuje jej pod wzgledem cech spoleczno-demograficznych.

’4

woj. Lodzkie

Warszawa 100 km
Radom 60 km

Konskie 30 km
Kielce 90 km

Skarzysko Kam.

Katowice =~ CMK Kielce
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Warszawa 120 km

£6dz 80 km
Poswietne

Zarnéw
)

Kielce 75 km

Takie cechy badanych gmin, jak: powierzchnia, liczba sotectw, obciaze-
nie 0s6b w wieku produkcyjnym osobami w wieku nieprodukeyjnym nie
wykazuja zwiazku z wielko$ciag gminy. Poziom bezrobocia najnizszy jest
w gminach najmniejszych, a najwigkszy — w gminach srednich.

Infrastruktura techniczna

Badane gminy znacznie si¢ réznia pod wzgledem rozwoju infrastrukeu-
ry technicznej i spolecznej. Stosunkowo niezle przedstawia si¢ zaopatrzenie
ludnosci powiatu opoczynskiego w wodg. Odsetek ludnosci korzystajacej
z sieci wodociggowej, 7 wyjatkiem gminy Zarnéw, byt wigkszy w poréwna-
niu ze $rednig w kraju na terenach wiejskich, ktéra wynosita ok 77%.
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W przypadku instalacji odprowadzania $ciekéw, sytuacja gmin powia-
tu opoczynskiego przedstawia si¢ znaczne gorzej. Jedynie w potowie ba-
danych gmin, odsetek ludnosci korzystajacych z instalacji kanalizacyjne;j
byt wyzszy niz $rednia krajowa dla obszaréw wiejskich (wynoszaca 31%).
Najgorzej pod tym wzgledem wypada Poswigtne, gdzie jedynie co dziesiaty

mieszkaniec ma mozliwo$¢ odprowadzania $ciekéw do kanalizagji.

Tabela 1. Ogélna charakterystyka gmin powiatu opoczynskiego

anina ' ik , Powierzchnia| Liczba ;fedpnrsz Bezrobotni Ludnos¢ korzstajaca z instalacji

mieszkafcow km? sotectw /100 prod. | Ogétem w% woda | kanalizacja| gaz
Poswietne 3313 141 15 67,8 179 9,1 81,7 10,1 0
Paradyz 4432 81 27 65,3 284 10,6 86,6 21,2 0
Mniszkow 4705 124 29 64,7 246 8,6 82,7 26,7 0,3
Biataczow 5396 115 14 68,4 567 16,1 82,0 36,4 0,1
Zarnéw 6119 141 30 64,2 422 13 66,8 29 8,38
Stawno 7538 129 33 65,6 463 10,2 79,0 49,8 27,9
Drzewica 10815 118 17 64,9 856 13,0 84,7 66,5 0,1
Opoczno 35199 191 34 55,2 2333 10,3 86,4 62,1 26,8
pucn 7517 1040 199 60,7 5350 | 11,0 83,4 50,2 15,5
powiat

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie: Vademecum Samorzgdowca 2013,
Urzad statystyczny w todzi.

Najstabiej natomiast wypadaja badane gminy jesli chodzi o odsetek
ludnosci korzystajacej z sieci gazowej. W zasadzie, oprécz gmin Stawno
i Opoczno, w pozostatych albo w ogéle nie ma instalacji gazowej, albo
mozliwos$¢ korzystania z niej ma jedynie symboliczny odsetek mieszkan-
céw. Dla poréwnania, $rednio w kraju, na terenach wiejskich z instalacji
gazowych korzystalo prawie 22% oséb.

Najwickszy odsetek ludnosci korzystajacej z instalacji infrastrukeury
technicznej jest w gminie miejsko-wiejskiej Opoczno, a najmniejszy —
w gminie wiejskiej Poswigtne. W pozostatych jednostkach w zasadzie nie
ma zaleznosci migdzy wielkoscia gminy pod wzgledem ludnosci a pozio-
mem infrastrukeury techniczne;.
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Bezrobocie

Bezrobocie jest jednym z istotnych probleméw badanych gmin.
W roku 2013 zarejestrowanych bylo 5 350 bezrobotnych — bez pracy
byta wigc co dziewiata osoba w wieku produkeyjnym. Poziom bezrobocia
rejestrowanego w powiecie opoczyfiskim byt wyzszy niz w kraju (rys.1).
Jednakze pod tym wzgledem badane gminy si¢ bardzo réznity. Najnizszy
poziom bezrobocia odnotowano w gminach Powigtne i Mniszkéw (znacz-
nie ponizej Sredniej krajowej), a najwyzszy — w gminie Biataczéw.

Rys.1. Udziat bezrobotnych zarejestrowanych w roku 2013 w ogélnej liczbie
0s6b w wieku produkcyjnym (w %)

Kraj
Srednio
Biataczéw
Drzewica
Zarnéw
Paradyz
Opoczno
Stawno

Poswietne

Mniszkéw

0 2 4 6 8 10 12 14 16 18

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie Vademecum Samorzqdowca 2013,
Urzad statystyczny w todzi.

W potowie badanych gmin, poziom bezrobocia byt wyzszy niz $rednia
dla kraju.

Istotny wplyw na sytuacj¢ finansowa gospodarstw domowych, oprécz
poziomu bezrobocia, ma obciazenie oséb pracujacych osobami w wieku
nieprodukcyjnym. Srednio, w badanych gminach, w roku 2013, na 100
o0s6b w wieku produkcyjnym przypadato 60,7 oséb w wieku nieproduk-
cyjnym (kraj 57,6). Poziom tego wskaznika w 7 na 8 badanych gmin byt
wyzszy niz w kraju. Najtrudniejsza sytuacja w tym zakresie wystapita w gmi-
nie Biataczéw (68,4), a najkorzystniejsza — w gminie Opoczno (55,2).
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Sytuacja finansowa

W powiecie opoczyriskim, w latach 2007-2013, podobnie jak w kraju,
przecigtnie wyzszy poziom dochodéw wystgpowat w gminach wiejskich
niz miejsko-wiejskich (rys.1). Dochody per capita charakteryzowaly si¢
duza zmiennoscig zaréwno w czasie, jak i w przestrzeni. Systematyczny
wzrost dochodéw w gminach wiejskich wystgpowat w okresie 2007-2011.
Natomiast w ostatnich dwdch latach widoczny jest odczuwalny spadek tej
wielkosci. Przecigtny, najwyzszy poziom dochodéw dla badanego okresu
wystepowal w gminach Stawno i Paradyz, a najnizszy — w gminach Drze-
wica i Opoczno. Generalnie nie zaobserwowano wyraznego zwiazku mie-
dzy wielkoscia gminy pod wzgledem liczby jej mieszkaricéw a wysokoscia
dochodéw per capita. Najwyzszy poziom dochodéw w analizowanym
okresie wystgpowat bowiem w gminach o $redniej wielkosci (5000-10 000
0s6b), a najnizszy — w gminach najwickszych (powyzej 10 000 oséb).

W roku 2013, w poréwnaniu do roku 2007, dochody per capita
w gminach powiatu opoczyniskiego byly wyzsze $rednio 0 33%. W poréw-
naniu ze $rednig dla kraju, w roku 2013, dochody per capita w badanych
gminach wiejskich byly wyzsze (odpowiednio 3 529 zt wobec 3 228 z}),
a w gminach miejsko-wiejskich — nizsze (odpowiednio 2 786 zt wobec

3 037 zh).

Rys.1. Dochody per capitaw badanych gminach wiejskich
i miejsko-wiejskich (w zt)

4000

3000 /\
J

2000

1000

2007 2007 2007 2007 2007 2007 2007

e— GMiNy Wiejskie Gminy miejsko-wiejskie

Rys.2 Dochody i wydatki per capita w badanych gminach ogétem (w zt)
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[ dochody wydatki
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3000

2000
1000
0

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie: Bank Danych Lokalnych GUS.

W zasadzie poziom i kierunek zmian wydatkéw per capita byt podob-
ny, jak w przypadku dochodéw. Tutaj takze wystgpowato zjawisko zréz-
nicowania ich poziomu tak w czasie, jak i w przestrzeni. Z wyjatkiem lat
2010-2011, poziom wydatkéw badanych gmin byl nizszy od poziomu
dochodéw. Swiadczy¢ to moze o rozsadnej, dosé ostroznej polityce zarza-
dzania finansami badanych gmin (rys.2).

W poréwnaniu ze $rednig dla kraju, w roku 2013 wydatki per capita
w badanych gminach byly nizsze zaréwno w gminach wiejskich (3 048 zt
wobec 3 197 zt), jak réwniez w gminach miejsko-wiejskich (odpowiednio

2 667 zl wobec 3 027 zl).

OCENA MOZLIWOSCI FINANSOWANIA INWESTYCJI

Z perspektywy mozliwosci generowania proceséw rozwojowych,
gminy sa najwazniejszymi jednostkami samorzadu terytorialnego, a ich
zdolnos¢ inwestycyjna jest jednym z kluczowych czynnikéw stymulowa-
nia proceséw rozwoju lokalnego. Mozna wyodrgbni¢ pewna grupg pod-
stawowych wskaznikéw finansowych, ktére okreslaja mozliwosci finan-
sowania inwestycji przez gminy. Celem przeprowadzonej w opracowaniu
analizy jest okreglenie i ocena mozliwo$ci gmin powiatu opoczynskiego
w zakresie finansowania inwestycji. Chodzi tu o ustalenie, czy i w jakim
zakresie mozliwosci finansowania inwestycji sa barierami rozwoju gmin.
Analiza tego obszaru dzialalnosci gminy moze by¢ uzyteczna, w szcze-
gblnosci w przypadku ubiegania si¢ danej jednostki samorzadu teryto-
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rialnego o $rodki z unijnych funduszy strukeuralnych lub innych Zrédet
zewngetrznych. Do oceny zostaly wykorzystane nastgpujace wskazniki:

e W1 — Udziat dochodéw whasnych w dochodach ogétem gmin;

e W2 — Udziat nadwyzki operacyjnej w dochodach ogétem;

e W3 — Wskaznik samofinansowania;

* W4 — Udziat zobowiazari w dochodach ogétem;

* W5 — Obciazenie dochodéw ogétem obstuga zadtuzenia;

* W6 — Udziat wydatkéw majatkowych w wydatkach ogétem.

Udziat dochodéw wtasnych w dochodach ogétem

Posiadanie dochodéw whasnych zwicksza samodzielnos¢ wladz samo-
rzadowych. Ponadto, dochody te charakteryzuja si¢ stosunkowo najwyzsza
stabilno$cia, przewidywalnoscia, a przede wszystkim mozliwoscia bezpo-
sredniego oddziatywania na ich wysokos¢. Srodki pochodzace z transferéw
budzetowych, powinny stanowi¢ jedynie uzupetnienie wiasnych zZrédet
dochodéw. Tymczasem, zaréwno w badanych gminach, jak réwniez
w calej Polsce jest odwrotnie — to dochody wiasne sa jedynie dodatkiem do
transferéw budzetowych.

Generalnie nalezy stwierdzi¢, iz udziat dochodéw whasnych w dochodach
ogétem badanych gmin powiatu opoczyniskiego, w wickszosci przypadkéw
jest niski, a zarazem nizszy niz $rednia krajowa dla danego typu gmin.

Tabela 2. Udziat dochodéw wtasnych w dochodach ogétem gmin

X W1 (Dw/Do) 2013-2007 | 2013:2007
Gmina 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 Srednio | zmiana w pp
Poswigtne 22,3% 20,2% 18,1% 14,3% 20,4% 17,7% 22,3% 19,3% 0,0%
Paradyz 30,6% 28,5% 22,8% 14,4% 21,0% 23,7% 34,1% 25,0% 3,5%
Mniszkow 28,8% 31,9% 31,8% 49,4% 48,5% 44,1% 35,6% 38,6% 6,9%
Biataczow 24,4% 24,5% 20,6% 15,9% 18,7% 22,6% 22,8% 21,4% -1,6%
Zarnéw 18,5% 24,2% 25,1% 34,9% 19,7% 19,9% 23,3% 23,7% 4,8%
Stawno 46,1% 39,9% 29,4% 22,7% 18,7% 24,1% 33,3% 29,8% -12,8%
Badane gminy 28,4% 21,2% 24,6% 25,3% 24,5% 25,3% 28,6% 26,3% 0,2%
Kraj gminy wiejskie | 36,0% 35,7% 33,3% 32,9% 34,0% 33,8% 35,6% 26,4% 0,8%
Drzewica 24,7% 24,4% 23,6% 22,7% 22,7% 24,2% 23,1% 23,6% -1,6%
Opoczno 54,0% 51,3% 47,6% 37,0% 40,1% 43,4% 48,0% 45,9% -6,0%
Badane gminy 39,4% 37,9% 35,6% 29,9% 31,4% 33,8% 35,6% 34,8% -3,8%
Kraj gminy wiejskie | 45,4% 45,5% 42,8% 41,7% 42,7% 43,7% 45,6% 43,9% 0,2%

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie danych GUS i Ministerstwa Finanséw.
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W latach 2007-2013, $redni udzial dochodéw wiasnych w docho-
dach ogétem, w poréwnaniu ze $rednia dla kraju, byt nizszy w badanych
gminach wiejskich i miejsko-wiejskich. W analizowanym okresie, zmia-
ny w zakresie wysokosci tego wskaznika mialy rdznokierunkowy charak-
ter w zaleznosci od danej gminy i danego roku. W roku 2013, w poréw-
naniu do roku 2007, w polowie badanych gmin, jego wielko$¢ wzrosta,
a w drugiej polowie — zmalata. Wysoko$¢ wskaznika udziatu dochodéw
wlasnych najbardziej wzrosta w gminie Mniszkéw, natomiast najbardziej
spadta w gminie Stawno.

W roku 2013, warto$¢ wskaznika udziatu dochodéw wiasnych,
w poréwnaniu ze §rednia krajowa, byta nizsza zaréwno w gminach wiej-
skich, jak i miejsko-wiejskich. Badane gminy réznity si¢ miedzy soba
znacznie pod wzgledem wysokosci analizowanego wskaznika. I tak naj-
wyzszy jego poziom wystgpowal w miejsko-wiejskiej gminie Opoczno,
natomiast najnizszy — w wiejskiej gminie Poswigtne. Struktura bada-
nych gmin wg wysoko$ci wskaznika udziatu dochodéw wtasnych przed-
stawiata si¢ w roku 2013 nastepujaco: 20-25% — 4 gminy, 30-40% —
3 gminy, pow. 40% — 1 gmina. Potwierdza to tez¢ o bardzo niskim
udziale dochodéw wlasnych w dochodach ogétem wigkszoéci gmin po-
wiatu opoczytiskiego.

Udziat nadwyzki operacyjnej w dochodach ogétem

Réznica migdzy dochodami biezacymi a wydatkami biezacymi jest
okreslona jako wynik biezacy, ktéry w przypadku osiagania wartosci do-
datnich okredlany jest jako nadwyzka operacyjna (odpowiednio deficyt
operacyjny w przypadku ujemnego wyniku biezacego). Wynik budzetu
biezacego wskazuje, czy jednostka samorzadu terytorialnego jest w sta-
nie pokry¢ wydatki biezace dochodami biezacymi. Nadwyzka operacyjna
daje gminie mozliwo$¢ realizacji nowych przedsigwzigd majatkowych,
zaréwno bezposrednio, przeznaczajac t¢ kwote na inwestycje, lub posred-
nio, splacajac wezesniej zaciagnicte zobowigzania na cele inwestycyjne.
Nadwyzka operacyjna informuje o wystgpowaniu w gminie $rodkéw
finansowych mozliwych do przeznaczenia na finansowanie wydatkéw
inwestycyjnych, bez koniecznosci zmniejszenia stanu majatku czy zacia-
gania zobowiazan.
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Wskaznik W2 — udzial nadwyzki operacyjnej w dochodach ogétem,
okresla stopieri w jakim jednostka mogtaby zaciagna¢ nowe zobowiazania
w stosunku do osiaganych dochodéw. Im wyisza jest warto$¢ tego wskaz-
nika, tym wicksze s3 mozliwosci inwestycyjne lub wigksza mozliwos¢
zwigkszenia wydatkéw biezacych. Ujemna warto$¢ wskaznika wskazuje
natomiast, iz gmina nie wypracowuje nadwyzki operacyjnej, tj. dochody
biezace nie wystarczaja na pokrycie wydatkéw biezacych. W takiej sytuacji
jednostka ta jest zmuszona do ich pokrycia za posrednictwem emisji dtugu
badz sprzedazy posiadanego majatku.

Sytuacja pod tym wzgledem w badanych gminach powiatu opoczyii-
skiego jest niezta. We wszystkich latach analizowanego okresu, warto$¢
tego wskaznika byla dodatnia (tab. 2). Ujemna warto$¢ tego wskaznika
wystapita w analizowanym okresie tylko jeden raz, w gminie miejsko-wiej-
skiej Opoczno. Spowodowane to byto w gléwnej mierze nizszym niz zakta-
dano wzrostem dochoddw tej jednostki.

Tabela 3. Udziat nadwyzki operacyjnej w stosunku do dochodéw ogdtem

o W2 (No/Do) 2013-2007 | 2013:2007
mina 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 srednio | zmiana w pp
Poswietne 14,5% 15,3% 15,2% 8,8% 7,6% 6,3% 8,3% 10,9% -6,2%
Paradyz 12,6% 15,3% 14,5% 5,9% 10,5% 13,2% 16,4% 12,6% 3,7%
Mniszkow 13,2% 13,1% 4,9% 8,6% 4,8% 8,3% 13,9% 9,5% 0,7%
Biataczéw 18,6% 21,1% 16,5% 6,0% 9,7% 9,8% 8,2% 12,8% -10,4%
Zarnéw 12,2% 18,5% 15,1% 8,9% 7,6% 9,8% 15,3% 12,5% 3,1%
Stawno 6,7% 15,2% 13,9% 10,8% 6,8% 7,7% 12,3% 10,5% 57%
Badane gminy 13,0% 16,4% 13,4% 8,2% 7,8% 9,2% 12,4% 11,5% -0,6%
Kraj gminy wiejskie | 11,6% 12,8% 10,8% 1,4% 1,2% 8,6% 9,8% 9,7% 1,8%
Drzewica 20,9% 22,9% 20,8% 12,4% 13,4% 14,6% 12,0% 16,7% -8,9%
Opoczno 12,5% 12,5% 4,4% -1,4% 1,7% 3,2% 7,4% 57% -5,1%
Badane gminy 16,7% 17,1% 12,6% 5,5% 7,5% 8,9% 9,7% 1,2% -1,0%
Kraj gminy wiejskie | 10,4% 10,9% 8,3% 4,9% 6,0% 6,9% 8,3% 8,0% 2,1%

2

Zrodto: opracowanie wtasne na podstawie danych GUS i Ministerstwa Finanséw.

Ponadto, w latach 2007-2013, $rednio, udziat nadwyzki operacyjnej w do-
chodach ogétem, w poréwnaniu ze $rednig dla kraju, byt wyzszy w badanych
gminach wiejskich oraz miejsko-wiejskich. W analizowanym okresie, zmiany
w zakresie wysokosci tego wskaznika mialy réznokierunkowy charakter w zalez-
nosci od roku i gminy. W roku 2013, w poréwnaniu do roku 2007, w potowie
badanych gmin udziat nadwyzki operacyjnej byt wigkszy, natomiast w drugiej
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potowie — mniejszy. Wysokos¢ wskaznika udziatu nadwyzki operacyjnej naj-
bardziej wzrosta w gminie Stawno, a najbardziej spadta w gminie Biataczéw.

W roku 2013, warto$¢ wskaznika udzialu nadwyzki operacyjnej w do-
chodach ogétem, w porédwnaniu ze $rednig krajowa, byla wyzsza zaréw-
no w gminach wiejskich, jak réwniez miejsko-wiejskich. Badane gminy
réznily si¢ miedzy sobg znacznie pod wzgledem wysokosci analizowanego
wskaznika. I tak najwyzszy jego poziom wystepowal w gminie wiejskiej Pa-
radyz — zaliczanej do gmin matych, natomiast najnizszy — w gminie miej-
sko-wiejskiej Opoczno, zaliczanej do gmin duzych. Struktura badanych
gmin wg wysokosci wskaznika udzialu nadwyzki operacyjnej w docho-
dach ogétem, przedstawiata si¢ nastepujaco: do 10 % — 3 gminy, 10-15%
— 3 gminy, pow. 15% — 2 gminy.

Wskaznik samofinansowania

Wskaznik samofinansowania W3, wyliczany jest jako udziat nadwyzki
operacyjnej i dochoddéw ze sprzedazy majatku w wydatkach majatkowych
(W %). Jego warto$¢ obrazuje stopien, w jakim gmina finansuje inwestycje
$rodkami wlasnymi, czyli zdolno$¢ do samofinansowania. Jego poziom po-
winien by¢ wyzszy lub co najmniej réwny 100, poniewaz przyjmuje sig, ze
przewaga kapitatéw wlasnych nad obcymi zapewnia danej gminie nie tylko
niezalezno$¢ i plynnos¢ finansowa, ale jest takze objawem bezpiecznego
zarzadzania jej finansami. Nalezy zaznaczy¢, iz w przypadku sprzyjajacych
warunkéw do inwestowania, zachowawcze zarzadzanie strukeura kapitatu
powoduje utrate korzysci w zakresie jej rozwoju, ktére gmina mogtaby
osiagnad, inwestujac pozyskany kapitat obcy.

Generalnie, im wyzsza jest warto$¢ wskaznika W3, tym mniejsze jest ry-
zyko utraty ptynnosci finansowej w zwiazku z nadmiernymi kosztami obstu-
gi zadtuzenia, jednak jego wysoka warto$¢ moze réwniez $wiadczy¢ o niskim
poziomie realizowanych inwestycji w stosunku do wlasnych mozliwosci.

Sytuacja w tym zakresie w wigkszosci gmin powiatu opoczyriskiego jest
dobra, o czym $wiadczy do$¢ wysoka warto$¢ wskaznika samofinansowania.

Przecigtny poziom wskaznika samofinansowania w latach 2007-2013,
w poréwnaniu ze $rednia dla kraju, byt wyzszy zaréwno w badanych gmi-
nach wiejskich, jak i miejsko-wiejskich. W analizowanym okresie, zmiany
w zakresie wysokosci tego wskaznika mialy réznokierunkowy charaketer.
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Tabela 4. Wskaznik samofinansowania

- W3 (No+Dm/Wm) 2013-2007 | 2013:2007
mina 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 srednio | zmiana w pp

Poswietne 1208% | 113,7% | 923% 51,6% | 1015,5% | 660,0% | 122,7% | 311,1% 1,9%

Paradyz 257,4% | 98,6% | 266,6% | 88,4% | 1093% | 79,6% | 166,9% | 152,4% -90,5%
Mniszkéw 150,3% | 102,6% | 49,5% 69,8% 471% | 488,6% | 158,5% | 152,3% 8,2%

Biataczéw 94,9% | 128,4% | 89,0% 66,5% | 1758% | 264,7% | 68,6% | 126,8% -26,2%
Zarnéw 317,4% | 1545% | 116,7% | 63,6% 71,8% 66,5% | 289,7% | 154,4% 21,1%
Stawno 80,2% | 1563% | 129,6% | 67,1% | 100,0% | 91,6% | 1858% | 115:8% 105,6%
Badane gminy 1702% | 1257% | 124,1% | 67,8% | 2533% | 2752% | 1654% | 168,8% -4,8%

Kraj gminy wiejskie | 152,6% | 127,3% | 1093% | 67,8% 798% | 109,0% | 111,6% | 107,6% -41,0%
Drzewica 182,4% | 138,6% | 121,4% | 66,4% | 133,0% | 98,6% | 109,5% | 121,4% -12,9%
Opoczno 137,2% | 1423% | 29,5% 54,1% 52,2% 873% | 221,5% | 103,5% 84,4%
Badane gminy 159,8% | 140,4% | 755% 60,3% 92,6% 93,0% | 1655% | 112,4% 5,7%

Kraj gminy wiejskie | 134,0% | 1155% | 90,6% 60,6% 848% | 131,2% | 152,3% | 109,9% 18,3%

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie danych GUS i Ministerstwa Finanséw.

W roku 2013, w poréwnaniu do roku 2007, w potowie badanych
gmin jego wielko§¢ wzrosta, a w potowie badanych gmin zmalata. Najbar-
dziej wysokos$¢ wskaznika samofinansowania wzrosta w gminie Stawno,
natomiast najbardziej spadia w gminie Paradyz.

W roku 2013, wskaznik samofinansowania w poréwnaniu ze
$rednig krajows byl wyzszy zaréwno w gminach wiejskich, jak réwniez
miejsko-wiejskich. Badane gminy réznily si¢ miedzy soba znacznie
pod wzgledem wysokosci analizowanego wskaznika. I tak, najwyzszy
jego poziom wystepowal w gminach Zarnéw oraz Opoczno, natomiast
najnizszy w gminie Biataczéw. Struktura badanych gmin wg wysoko-
$ci wskaznika zadtuzenia w roku 2013, przedstawiala si¢ nastgpuja-
co: do 100% — 1 gmina, 100-150% — 2 gminy, 150-200 — 3 gminy,
pow. 200% — 2 gminy. Kilkakrotnie mialy miejsce ekstremalne sytu-
acje, w ktérych, w analizowanym okresie, wskaznik samofinansowania
znacznie przekraczal 200%. Sygnalizowaé to moze o niskim poziomie
realizowanych przez dane gminy inwestycji w stosunku do ich mozli-
wosci budzetowych. Natomiast relatywnie niski wskaznik samofinan-
sowania, ktéry kilkakrotnie odnotowano w badanym okresie, wyni-
kat w gtéwnej mierze z duzego zakresu inwestycji realizowanych przez
dane gminy. Uzupetnialy one swoje $rodki wlasne srodkami ze zZrédet
zewnetrznych.
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Udziat zobowiazan w dochodach ogétem

Duzy zakres zadani, wynikajacy ze strategii rozwoju gmin, przy jednocze-
snym ograniczonym zasobie finansowych $rodkéw do dyspozydji, powodu-
je konieczno$¢ korzystania ze zwrotnych zewngtrznych Zrédet finansowania.
W efekeie tych dziatan powstaja zobowiazania. Aby jednostki samorzadu tery-
torialnego nie mogly si¢ nadmiernie zadtuza¢ (co mogloby skutkowa¢ niemoz-
noscig biezacej obstugi zobowiazar) wprowadzono w tym zakresie tzw. regule
fiskalna. Zgodnie bowiem z przepisem art. 170 ust. 1 ustawy z dnia 30 czerwca
2005 r. o finansach publicznych, obowiazujacym do korica 2013 r., taczna
kwota dtugu jednostki samorzadu terytorialnego na koniec roku budzetowego
nie moze przekroczy¢ 60% wykonanych dochodéw ogdtem tej jednostki.

Przecigtny poziom zadtuzenia w latach 2007-2013 byt nizszy w pordw-
naniu ze $rednia dla kraju w badanych gminach wiejskich, jak i miejsko-
-wiejskich. W analizowanym okresie, zmiany w zakresie obciazenia gmin
mialy réznokierunkowy charakter. W roku 2013, w porédwnaniu do roku
2007, w potowie badanych gmin poziom zadtuzenia wzrést, a w polowie
— zmalal. Najbardziej wzrosto zadtuzenie w gminie Mniszkéw, natomiast
najbardziej spadto w gminie Drzewica.

Tabela 5. Udziat zobowigzan w dochodach ogétem

. W3 (No+Dm/Wm) 2013-2007 | 2013:2007

Gmina 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 s$rednio | zmiana w pp
Poswigtne 10,8% 4,7% 10,4% 32,7% 32,0% 7.1% 6,7% 14,9% -4,1%
Paradyz 12,3% 10,3% 5,5% 6,7% 6,8% 15,2% 8,2% 9,3% -4,1%
Mniszkow 32,6% 28,0% 38,7% 48,1% 75,7% 54,2% 54,0% 47,3% 21,4%
Biataczow 23,7% 23,4% 15,0% 31,0% 16,2% 16,8% 20,3% 20,9% -3,4%
Zarnéw 16,7% 14,8% 1,1% 21,9% 30,5% 39,6% 24,8% 22,8% 8.2%
Stawno 18,2% 11,1% 1,7% 21,1% 13,9% 23,0% 19,1% 16,3% 0,9%
Badane gminy 19,0% 15,3% 14,7% 26,9% 29,2% 26,0% 22,2% 21,9% 3,1%
Kraj gminy wiejskie | 14,4% 13,8% 17,2% 26,9% 30,6% 28,8% 27,8% 22,8% 13,4%
Drzewica 21,2% 14,6% 9,9% 5,4% 3,1% 13,1% 9,6% 11,0% -11,6%
Opoczno 8,6% 6,3% 29,3% 40,4% 58,3% 62,8% 57,9% 37,7% 49,3%
Badane gminy 14,9% 10,4% 19,6% 22,9% 30,7% 38,0% 33,7% 243% 18,8%
Kraj gminy wiejskie | 19,5% 18,7% 23,9% 32,7% 21,1% 35,8% 34,6% 28,9% 15,1%

Zrodto: opracowanie wtasne na podstawie danych GUS i Ministerstwa Finanséw.
W roku 20134, srednio, wskaznik zadtuzenia w poréwnaniu ze $rednig

krajowa byl nizszy zaréwno w gminach wiejskich, jak réwniez miejsko-
-wiejskich. Jednakze badane gminy réznity si¢ miedzy soba znacznie pod
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wzgledem wysokosci tego wskaznika. I tak najwyzszy poziom zadtuzenia
wystgpowal w gminach Mniszkéw oraz Opoczno, natomiast najnizszy —
w gminach Po$wigtne 6,7% oraz Paradyz. Struktura badanych gmin wg
wysokosci wskaznika zadtuzenia w roku 2013 przedstawiala si¢ nastgpuja-
co: 10,0 % — 3 gminy, 20 — 25% — 3 gminy, pow. 50% — 2 gminy.
Generalnie nalezy stwierdzi¢, iz oprécz dwéch gmin, w pozostatych ba-
danych jednostkach wskaznik zadtuzenia ksztaltuje si¢ na niskim poziomie.

Obciazenie dochodéw ogétem obstugg zadtuzenia

W analizowanym okresie mieliémy do czynienia z obowiazujaca JST tzw.
reguly fiskalna. Zgodnie bowiem z art. 169 ust. 1 ustawy o finansach publicz-
nych, taczna kwota przypadajacych w danym roku budzetowym sptat rat kredy-
tow i pozyczek, kosztéw obstugi dhugu itp., nie mogla przekroczy¢ 15% plano-
wanych na dany rok budzetowy dochodéw jednostki samorzadu terytorialnego.

Tabela 6. Obcigzenie dochodéw ogétem obstugg zadtuzenia

o W3 (No+Dm/Wm) 2013-2007 | 2013:2007
mina 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 srednio | zmiana w pp
Poswietne 9,0% 8,1% 2,4% 5.4% 8,3% 19,3% 3,7% 8,0% -5,3%
Paradyz 12,8% 2,8% 4,4% 1,5% 3,2% 2,5% 8,5% 51% -4,3%
Mniszkéw 5,6% 5,0% 12,6% 5,5% 8,4% 28,9% 15,6% 1,7% 10,0%
Biataczow 4,8% 6,4% 4,2% 3,7% 11,9% 3,5% 12,6% 6,7% 7,8%
Zarnéw 29,6% 6,6% 4,6% 43% 6,8% 16,4% 16,5% 12,1% 13,1%
Stawno 6,8% 16,3% 12,3% 2,2% 5,2% 8,8% 10,8% 8,9% 3,9%
Badane gminy 11,4% 7,6% 6,8% 3,8% 13% 13,2% 11,3% 8,8% -0,2%
Kraj gminy wiejskie |  5,2% 4,4% 41% 4,9% 8,1% 9,2% 8,9% 6,4% 3,7%
Drzewica 3,8% 6,5% 3,3% 3,5% 1,6% 1,0% 3,0% 3,2% -0,8%
Opoczno 5,5% 2,3% 2,1% 7,9% 6,4% 10,3% 13,2% 6,8% 7,7%
Badane gminy 4,6% 4,8% 2,7% 57% 4,0% 5,7% 8,1% 5,0% 3,4%
Kraj gminy wiejskie |  6,2% 5,5% 5,0% 5,9% 8,0% 9,4% 9,7% 11% 3,5%

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie danych GUS i Ministerstwa Finanséw.

Przecigtnie, obciazenie obstuga zadtuzenia w latach 2007-2013, w po-
réwnaniu ze $rednia dla kraju, byto w badanych gminach wiejskich wyzsze,
a w gminach miejsko-wiejskich nizsze. W analizowanym okresie, zmiany
w zakresie obciazenia gmin mialy réznokierunkowy charakter. W roku
2013, w poréwnaniu do roku 2007, w potowie badanych gmin obciazenie
obstuga zadtuzenia zwigkszyto si¢, a w potowie gmin zmniejszyto. Najbar-
dziej wzrosto w gminie Mniszkéw, a najbardziej spadio w gminie Zarnéw.

156 | WSGE



Finansowe bariery rozwoju lokalnego w Polsce

W roku 2013, $rednio, w badanych gminach wiejskich, poziom obcia-
zenia dochodéw obstugg zadtuzenia byt wyzszy niz w kraju, a gmin miej-
sko-wiejskich nizszy. Zréznicowanie badanych gmin w tym zakresie bylo
duze. Najwyzszy poziom obciazenia obstugg zadtuzenia wystgpowat w gmi-
nach Zarnéw oraz Mniszkéw, natomiast najnizszy w gminach Drzewica
oraz Po$wietne. Struktura badanych gmin wg poziomu obciazenia docho-
déw obstugg zadtuzenia przedstawiata si¢ nastgpujaco: do 5 % — 2 gminy,
5-10% — 1 gmina, 10-15% — 3 gminy, pow. 15% — 2 gminy (przekroczenie
kryterium fiskalnego). Po skorygowaniu wielkosci obcigzen o zobowiazania
gmin na projekty unijne, poziom obciazen ich dochodéw nieco si¢ obnizyt.
W tym przypadku wszystkie badane jednostki spetniaja kryterium fiskalne.

Udziat wydatkéw majatkowych w wydatkach ogétem

W gminach powiatu opoczyniskiego, w wydatkach majatkowych, prawie
wylacznie mialy udziat wydatki inwestycyjne, gdyz stanowity blisko 100%,
Podobna sytuacja wystgpowata w analizowanym okresie w calym kraju, gdzie
udziat wydatkéw inwestycyjnych w wydatkach majatkowych gmin wiejskich
stanowit prawie 99%, natomiast gmin miejsko-wiejskich ok. 97%.

Stosunkowo korzystng sytuacje w zakresie mozliwosci wspétfinanso-
wania inwestycji ze $rodkéw budzetowych gmin potwierdza takze relacja
wydatkéw majatkowych do wydatkéw ogédtem (wskaznik W6). W analizo-
wanym okresie, udziat wydatkéw majatkowych w wydatkach ogétem cha-
rakeeryzowal si¢ duzym zréznicowaniem zaréwno w czasie, jak i przestrzeni.

Tabela 7. Udziat wydatkéw majatkowych w wydatkach ogétem

- W3 (No+Dm/Wm) 2013-2007 | 2013:2007

mina 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 srednio | zmiana w pp
Poswigtne 20,2% 20,2% 19,3% 45,0% 1,4% 0,5% 83% 16,4% -3,8%
Paradyz 10,5% 23,4% 6,6% 36,0% 25,3% 34,8% 16,4% 21,9% 11,3%
Mniszkéw 1,3% 16,9% 22,5% 41,2% 44,3% 6,6% 13,9% 22,4% 11,0%
Biataczéw 22,5% 19,1% 34,6% 36,5% 14,8% 4,4% 8,2% 20,0% -2,5%
Zarnéw 16,6% 16,0% 14,2% 37,0% 16,3% 33,7% 15,3% 21,3% 47%
Stawno 45,6% 19,8% 14,8% 43,2% 54,5% 37,4% 12,3% 32,5% -13,1%
Badane gminy 21,1% 19,2% 18,7% 39,8% 26,1% 19,6% 12,4% 22,4% 1,3%
Kraj gminy wiejskie | 16,1% 17,6% 21,1% 23,9% 21,6% 16,8% 15,3% 18,4% 2,8%
Drzewica 14,3% 20,6% 19,0% 24,5% 12,1% 17,8% 12,0% 17,2% 2,9%
Opoczno 13,3% 12,7% 26,3% 36,2% 30,7% 10,5% 7,4% 19,6% 6,3%
Badane gminy 13,8% 16,6% 22,6% 30,4% 21,4% 14,2% 9,7% 18,4% 4,6%
Kraj gminy wiejskie | 16,2% 17,4% 20,6% 24,9% 22,2% 17.2% 16,3% 19,3% 3,1%

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie danych GUS i Ministerstwa Finansow.
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Przecigtnie, udziat wydatkéw majatkowych w latach 2007-2013, w po-
réwnaniu ze $rednig dla kraju byt w badanych gminach wiejskich wyzszy,
a w gminach miejsko-wiejskich nizszy. Obciazenie budzetéw gmin wydat-
kami inwestycyjnymi okazato si¢ bardzo zréznicowane. Najwyzszy udziat
wydatkéw majatkowych w analizowanym okresie byl w gminie Stawno,
a najnizszy w gminie Poswigtne.

Najwigkszy udzial wydatkéw majatkowych w wydatkach ogdtem za-
réwno w kraju, jak i w badanej grupie gmin byl w roku 2010. Jednoczesnie
w roku tym, jako jedynym w calym okresie, zréznicowanie badanych gmin
w tym obszarze bylo najmniejsze. Natomiast od roku 2011, zaobserwowa¢
mozna systematyczny spadek wartosci analizowanego wskaznika zaréw-
no dla kraju, jak i badanych gmin powiatu opoczynskiego. Do gtéwnych
przyczyn powodujacych wystgpowanie tej tendengji zaliczy¢ mozna m.in.:
zmniejszenie bezzwrotnych $rodkéw ze Zrédet zagranicznych przekazywa-
nych gminom, zmniejszenie dotacji na inwestycje, ograniczone mozliwosci
zaciggania przez niektére gminy nowych kredytéw czy przedtuzajace si¢
procedury przetargowe.

W roku 2013, w poréwnaniu ze $rednig krajows, udziat wydatkéw ma-
jatkowych w wydatkach ogétem byl nizszy zaréwno w badanych gminach
wiejskich, jak i miejsko-wiejskich. Zréznicowanie badanych gmin w tym
zakresie bylo duze. Najwyzsza warto$¢ mial analizowany wskaznik w gmi-
nie Paradyz, a najnizsza w gminie Biataczéw. Struktura badanych gmin
wg udziatu wydatkéw majatkowych w wydatkach ogétem, w roku 2013,
przedstawiata si¢ nastgpujaco: do 10 % — 3 gminy, 10-15% — 3 gminy,
15% i wigcej — 2 gminy.

Mozna postawi¢ tezg, iz istnieje pewien minimalny poziom do-
chodéw wiasnych, ktéry jest warunkiem koniecznym systematycznego
inwestowania. Zaobserwowano bowiem, iz gminy w ktérych dochody
whasne w przeliczeniu na 1 mieszkarica nie przekraczaja $redniej dla ba-
danej populacji, nie s3 w stanie inwestowa¢ ani duzo, ani systematycz-
nie. W warunkach niewystarczajacego poziomu otrzymywanej z budzetu
panistwa subwencji ogélnej (przeznaczonej gléwnie na realizacje zadan
z dziedziny edukagji), wiekszo$¢ ich wydatkéw pochtaniaja potrzeby bie-
zace, a zwlaszcza dofinansowywane z dochodéw wiasnych szkolnictwo
podstawowe.
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Indywidualny wskaznik zadtuzenia - potencjalne zagrozenia

Do korica 2013 r. obowiazuja przepisy, zgodnie z ktérymi przypadajace
w danym roku raty kredytéw i pozyczek, wykup obligacji wraz z odsetkami
oraz koszty gwarangji i porgczen nie moga by¢ wyzsze niz 15% planowa-
nych w danym roku budzetowym dochodéw. Od 2014 r. limit ten bedzie
ustalany indywidualnie dla kazdej jednostki samorzadu terytorialnego, na
podstawie danych z budzetéw z trzech lat poprzedzajacych dany rok bu-
dzetowy. Nowe reguly limitowania zadluzenia samorzadu terytorialnego
zostaly ustanowione w art. 243 ustawy o finansach publicznych z 2009 r.
(Dz. U. nr 157, poz. 1240).

Indywidualny wskaznik zadtuzenia jednostek samorzadu terytorial-
nego stanowi, ze w danym roku budzetowym warto$¢ splaty zobowiazan
wraz z kosztami ich obstugi do dochodéw ogétem budzetu nie moze prze-
kroczy¢ $redniej arytmetycznej z obliczonych dla ostatnich trzech lat relacji
jej dochodéw biezacych, powigkszonych o dochody ze sprzedazy majatku
oraz pomniejszonych o wydatki biezace do dochodéw ogdlem budzetu.
Wprowadzenie nowej konstrukeji wskaznika miato zrealizowa¢ dwa pod-
stawowe cele (szerzej druk 1181, Sejm VI kadencji):

* znie$¢ ograniczenia wigzace do 2013 r. jednostki samorzadu
terytorialnego o znacznym potencjale rozwojowym, dla kedrych
zacigganie nawet do§¢ znacznych zobowiazan finansowych
moze by¢ instrumentem bezpiecznej polityki rozwojowej;

¢ zdyscyplinowac jednostki, ktérych wysokie obciazenie
dochodéw sptatami zobowiazani nakazuje duza ostrozno$é
przy zaciaganiu nowych kredytéw i pozyczek.

Warto$¢ indywidualnego wskaznika zadtuzenia bedzie zaleze¢ od: wiel-
kosci dochodéw osiaganych przez jednostke samorzadu terytorialnego,
kwoty uzyskiwanych przez nig dochodéw ze sprzedazy mienia, a takie od
skali wydatkéw ponoszonych na dzialalno$¢ biezaca. Oznacza to, ze tylko
wplywajac na te czynniki, gminy beda mogly oddziatywa¢ na dopuszczalny
prawem poziom wlasnego zadtuzenia.

Biorac to pod uwage nalezy stwierdzi¢, iz mozliwosci badanych gmin
w tym zakresie sq w zasadzie bardzo ograniczone. Swiadczy o tym bar-
dzo niski udziat w dochodach ogétem dochodéw wihasnych (na wysokos¢
ktérych w pewnym stopniu gmina ma wplyw), brak lub niewielkie moz-
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liwosci uzyskiwania dochodéw ze sprzedazy mienia, a takze wysoki udziat
w wydatkach biezacych wydatkéw na wynagrodzenia (ponad 50%), na
wysokos¢ ktérych czgsto gminy nie maja wptywu (np. wynagrodzenia na-
uczycieli). Nalezy wiec postawié tezg, iz indywidualny wskaznik zadtuzenia,
obowiazujacy od 2014 r., w zasadzie bgdzie nickorzystny dla wigkszosci gmin
powiatu opoczytiskiego.

Tezg t¢ potwierdzaja rézne analizy specjalistéw oraz instytucji pu-
blicznych. Wedtug nich, nowe limity zadtuzenia, w poréwnaniu do nadal
obowiazujacych, okazuja si¢ generalnie malto korzystnym rozwiazaniem
dla wigkszosci JST. I tak, wedtug Ministerstwa Administracji i Cyfryzacji,
analiza danych finansowych za lata 2009-2011 wskazuje, iz nowy wskaznik
limitu zadtuzenia znacznie obnizy mozliwos$ci zadtuzania si¢ samorzaddw.
Jezeli wspomniany wskaznik obowiazywalby w 2012 r., to 75 gmin nie
mogloby w 2012 r. dokona¢ zadnych sptat zaciagnigtych juz zobowiazan,
gdyz ich indywidualne limity splat zadtuzenia sa réwne zeru lub ujemne.
Nowy wskaznik limitu zadtuzenia bedzie korzystniejszy jedynie dla 220
gmin (szerzej Ministerstwo Administracji i Cyfryzacji, 2012). Podobnego
zdania s3 specjalisci z Regionalnych Izb Obrachunkowych. Wedlug Kra-
jowej Rady RIO nowe rozwiazania, gdyby obowiazywaly juz w 2012 r.,
bytyby korzystniejsze wytacznie dla 227 JST, tj. 8,1% ogétu. Ponadto, jak
wynika z analiz przeprowadzonych przez tg instytucje, w 2012 roku 108
JST (3,8% ogétu) — 75 gmin, 31 powiatéw i 2 miasta na prawach powia-
tu, nie mogtoby dokonywa¢ splaty zaciagnietych zobowiazan z uwagi na
ujemng warto$¢ indywidualnego limitu zadtuzenia (szerzej Krajowa Rada
Regionalnych Izb Obrachunkowych, 2012).

Ponadto, wprowadzony wskaznik wywiera réwniez okreslony wptyw
na decyzje samorzadéw. Jego konstrukeja zachegca do wydtuzenia okresu
splaty dtugu. Moze réwniez utrudniaé wezesniejsza splatg zobowiazan,
nawet jezeli samorzad ma faktyczng zdolno$¢ finansowa i $rodki na ten
cel. Skrajnym przypadkiem, zasygnalizowanym wyzej, jest brak formal-
nej mozliwosci dokonania sptat mimo istnienia zobowiazan. Niemoznos¢
uchwalenia budzetéw przez organy stanowiace JST, spowodowana niespel-
nieniem relagji z art. 243, moze oznacza¢ wigksza liczbe tzw. zastgpezych
ustalert budzetéw samorzadéw przez regionalne izby obrachunkowe (Ko-
rolewska, M., Marchewka-Bartkowiak, K. , 2011).
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PODSUMOWANIE

Wyniki analizy wskazuja na konieczno$¢ kontynuowania naktadéw na
inwestycje w badanych gminach powiatu opoczynskiego. Przemawia za
tym m.in. nizszy poziom rozwoju infrastruktury technicznej i spoleczne;j
oraz relatywnie wysoki poziom bezrobocia w poréwnaniu ze $rednia dla
kraju. Aby jednak to moglo by¢ mozliwe, niezbedne sg $rodki finansowe
w odpowiedniej wysokosci.

Gminy powiatu opoczytiskiego charakteryzuje duze zréznicowanie
w czasie, jak i w przestrzeni pod wzgledem mozliwoéci finansowania in-
westycji. Syndrom takich cech finanséw gminnych, jak: niski udzial do-
chodéw wiasnych w relacji do dochodéw ogétem, niski poziom nadwyzki
operacyjnej, wysoki poziom zobowigzan, a takze wysokie obciazenie jed-
nostki kosztami obstugi dtugo powoduje, iz w jednostkach takich sa nie-
wielkie mozliwosci finansowania inwestycji. W badanych gminach finan-
sowe bariery rozwoju szczeg6lnie dotycza dwéch jednostek, a mianowicie
gminy wiejskiej Mniszkéw oraz gminy miejsko-wiejskiej Opoczno. Nato-
miast najwigksze mozliwosci realizacji inwestycji wystgpuja w gminach Pa-
radyz oraz Stawno ze wzgledu na relatywnie wysoki poziom dochodéw per
capita oraz niski poziom zadtuzenia i kosztéw jego obstugi w stosunku do
dochodéw. Potwierdza to fake, iz w gminach tych w analizowanym okresie
wystepowal wysoki udziat wydatkéw inwestycyjnych w ich wydatkach.

Generalnie, biorac pod uwagg oceng mozliwosci finansowania inwesty-
Gji, badane gminy mozna podzieli¢ na trzy grupy:

* gminy, z istniejacymi barierami finansowania — dwie jednostki;

* gminy o $rednich, przeci¢tnych mozliwo$ciach

inwestowania — cztery jednostki;

* gminy o potengjalnie duzych mozliwo$ciach

finansowania inwestycji — dwie jednostki.

Wyniki badani nie dajg jednoznacznej odpowiedzi na postawione na
wstepie hipotezy, ze wzgledu na bardzo duze zréznicowanie badanych jed-
nostek pod wzgledem ich sytuacji finansowej. Po pierwsze, gorsze mozli-
wodci finansowania inwestycji w poréwnaniu ze $rednia w kraju stwierdzo-
no jedynie w dwdch badanych jednostkach. Po drugie, z analizy wynika,
iz w badanych gminach nie ma bezposredniej zaleznosci pomiedzy wiel-
koscia gminy a jej zdolnoscia do finansowania inwestycji, natomiast ist-
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nieje tendencja — im wyzszy dochdd per capita, tym wyzsza sktonnosci
i mozliwoéci gminy w zakresie finansowania rozwoju lokalnego, w tym
szczegblnie inwestycji.

Z badan wynika, iz cz¢$¢ gmin, mimo obiektywnie do$¢ dobrej sytuacji
finansowej, realizuje inwestycje w znacznie mniejszym zakresie niz wynika
to z ich mozliwosci finansowych. Swiadezy o tym m.in. wysoki poziom
wskaznika samofinansowania inwestycji. Gminy te nie wykorzystuja tez
w pelni mozliwosci rozwoju lokalnego, jakie daje m.in. skorzystanie z do-
finansowania ze $rodkéw unijnych.

Aktualnie, potencjalnym zagrozeniem dla mozliwosci finansowania in-
westycji gminnych, w tym takze dla gmin powiatu opoczynskiego, moze
by¢ wprowadzenie obowiazujacego od roku 2014 indywidualnego wskaz-
nika zadluzenia jednostek samorzadu terytorialnego. Jak wynika z szacun-
kéw dokonywanych zaréwno przez jednostki rzadowe, jak i organizacje
pozarzadowe, stosowanie nowych, indywidualnych zasad w zakresie zadtu-
zenia, byloby niekorzystne dla znacznej czgsci jednostek samorzadu tery-
torialnego.
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