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Wstep

W wyniku reformy administracji publicznej przeprowadzonej w Polsce na po-
czatku lat dziewigcdziesiatych reaktywowano samorzad terytorialny. Gminy, jako
podstawowe jednostki tego samorzadu, uzyskaly osobowos$¢ prawng i zostaty wy-
posazone w odpowiednie dochody oraz majatek, a jednoczesnie staty si¢ odpowie-
dzialne za realizacj¢ szeregu zadan. Zasadniczym celem tych zadan jest zaspokaja-
nie zbiorowych potrzeb mieszkancow. Wiaza si¢ one z konieczno$cia podejmowania
nie tylko dziatan biezacych, ale rowniez inwestycyjnych, ktore maja to do siebie, ze
wymagaja znacznych naktadow finansowych. Dotyczy to w szczegodlnosci inwesty-
cji w sferze infrastruktury technicznej. Niestety, w obliczu ogromnych potrzeb gmin
w tym zakresie, uwarunkowanych z jednej strony wieloletnimi zaniedbaniami w roz-
woju infrastruktury w przesztosci, z drugiej natomiast oczekiwaniami mieszkancow,
srodki finansowe bedace w dyspozycji samorzadow gminnych okazuja si¢ zazwyczaj
niewystarczajace. Sytuacja ta, potggowana wzrastajacym zadluzeniem gmin, wymu-
sza na witadzach lokalnych poszukiwanie wszelkich rozwiazan, ktore moglyby si¢
przyczyni¢ do jak najbardziej efektywnego wydatkowania srodkow przeznaczanych
na wspomniane inwestycje.

Poprawa efektywnosci inwestycji gminnych stata si¢ istotnym wyzwaniem dla
samorzadow, a zarazem stanowi nowy, interesujacy i dynamiczny obszar badawczy
dla ekonomistow. W ostatnich latach ukazaly si¢ liczne publikacje poruszajace tg pro-
blematyke, maja one jednak przede wszystkim charakter poradnikowy i w znacznej
mierze odnosza si¢ do konkretnych przedsigwzi¢¢ inwestycyjnych, wskazujac kolejne
kroki, ktore zapewniaja powodzenie ich realizacji. Brakuje natomiast opracowan, kto-
re ujmowatyby kwestig efektywnosci catoksztaltu dziatalnosci inwestycyjnej gmin.
Mimo powszechnej opinii, ze podejmowanie okreslonych dziatan sprzyja poprawie
tej efektywnosci, trudno odnalez¢ publikacje, ktore w sposob jednoznaczny potwier-
dzatyby zasadnos$¢ tych pogladow. Niniejsze opracowanie jest zatem proba wypetnie-
nia, na miar¢ mozliwosci badawczych autora, istniejacej luki w tym zakresie.

Inspiracja dla podjecia badan byta ponadto cheg¢ ustalenia, od czego w rzeczywi-
stosci zalezy podejmowanie przez gminy dziatan sprzyjajacych poprawie efektywno-
$ci ich dziatalnosci inwestycyjnej. Nadal bowiem mato wiadomo na temat uwarunko-
wan i1 podstawowych barier przy podejmowaniu tych dziatan, mimo Ze informacje te
maja duze znaczenie poznawcze i praktyczne, szczegolnie teraz, gdy do polskich gmin
trafia znaczny strumien funduszy unijnych, przeznaczonych w duzej mierze na roz-
woj infrastruktury technicznej. Na ptaszczyznie praktycznej nalezy podkreslic¢ przede
wszystkim wagg, jaka wyniki badan moga mie¢ dla wladz poszczegolnych szczebli.
Dla wiadz lokalnych podejmujacych decyzje inwestycyjne, informacje dotyczace roli
i znaczenia niektorych dziatan dla mozliwosci zwigkszenia efektu inwestycji gmin-
nych moga by¢ przydatne przy wyborze sposobu prowadzenia dziatalno$ci inwesty-
cyjnej, natomiast dla jednostek wyzszego szczebla, petniacych funkcje subsydiarne
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w stosunku do samorzadéw gminnych, informacje te moga wskazywaé na potrzebe

koniecznych zmian, w celu utatwienia gminom podejmowania omawianych dziatan.
Zasadniczym celem niniejszego opracowania jest identyfikacja dziatan sprzyjaja-

cych poprawie efektywnosci inwestycji gminnych w sferze infrastruktury techniczne;j

oraz wskazanie uwarunkowan i barier ich podejmowania. Cel ten zostal uzupetniony

o trzy cele szczegotowe:

— okreslenie roli i znaczenia wybranych dziatan dla mozliwosci zwigkszenia efektu
inwestycji gminnych w zakresie infrastruktury technicznej,

— wskazanie uwarunkowan podejmowania dziatan sprzyjajacych poprawie efektyw-
nosci inwestycji gminnych,

— rozpoznanie barier podejmowania dziatan sprzyjajacych poprawie efektywnosci
inwestycji oraz wskazanie mozliwosci ich wyeliminowania badz ograniczenia.

Zakres zrealizowanych prac badawczych wynikat z przyjetych celow. Podstawo-
wym podmiotem badan byly gminy, gdyz sa najwigkszym inwestorem publicznym
w Polsce!, a ich dziatalno$¢ inwestycyjna w znacznej mierze przyczynia si¢ rozwoju
wigkszosci elementow lokalnej infrastruktury technicznej. Badaniami zostaly obje-
te wszystkie gminy wojewodztwa wielkopolskiego (bez miast na prawach powiatu),
tj. 222 jednostki (15 gmin miejskich, 90 miejsko-wiejskich i 117 wiejskich). Rozbiez-
no$¢ czasowa migdzy momentem poniesienia naktadow, a ich efektem, wystepujaca
przy realizowaniu przedsigwzi¢é inwestycyjnych oraz to, ze ocena roli i znaczenia
dziatan sprzyjajacych poprawie efektywnosci inwestycji gminnych mozliwa jest je-
dynie po uplywie dluzszego czasu, sprawity, ze zakresem czasowym badan objgto lata
1996-2004>.

W opracowaniu wykorzystano liczne publikacje zwarte, czasopisma (naukowe, sa-
morzadowe i branzowe) oraz obowiazujace akty prawne — polskie i unijne. Dane nie-
zbedne do przeprowadzenia badan pochodzity ze Zzrédet pierwotnych (uzyskane za po-
moca metody ankietowej) i wtornych (uzyskane z Banku Danych Regionalnych GUS).
Oprocz podstawowych metod statystycznych w szerokim zakresie zostata wykorzy-
stana metoda taksonomiczna, ktéra pozwolita na ustalenie zagregowanych efektow in-
westycji gminnych w sferze infrastruktury technicznej, zar6wno w ujgciu materialnym
(zmiana poziomu zagospodarowania infrastrukturalnego), jak i niematerialnym (zmiana
poziomu rozwoju spoteczno-gospodarczego) w gminach objgtych badaniem.

! Samorzady terytorialne finansuja ponad 50% wszystkich inwestycji sektora budzetowego w Polsce.

2 Za wyborem takiego okresu analizy przemawiato kilka argumentow. Po pierwsze, przejecie przez gminy zadan
o$wiatowych w 1996 r. spowodowato istotne zmiany w strukturze wydatkow budzetowych, a w wielu przypadkach przy-
czynito sig¢ rowniez do ograniczenia mozliwosci inwestycyjnych w zakresie infrastruktury technicznej na rzecz realizacji
zadan o$wiatowych. Po drugie, od 1996 r. gminy zobligowane zostaty do przestrzegania przepisow prawnych dotyczacych
zamowien publicznych, co niewatpliwie sprzyja (a przynajmniej powinno sprzyja¢) wzrostowi efektywnosci gospoda-
rowania $rodkami publicznymi, szczegodlnie tymi, ktore przeznaczane sa na cele inwestycyjne. Po trzecie, dopiero po
1995 roku rozpoczat si¢ prawdziwy rozwdj komunalnego rynku kapitatowego, za posrednictwem ktorego wiadze lokalne
moga pozyskiwaé srodki na podejmowanie przedsigwzig¢ inwestycyjnych. Ostatnim, ale nie mniej waznym powodem
jest nastgpujaca dopiero od potowy lat dziewig¢dziesiatych powolna stabilizacja warunkéw funkcjonowania samorzadow
gminnych, tzn. odejscie od czgsto chaotycznych dziatan wynikajacych z zupelnie nowej sytuacji, koniec sporéw, np.
o zmiany nazw ulic, unikanie nieprzemyslanych inwestycji w zwiazku z ograniczonoscia $srodkow budzetowych itp. Warto
ponadto doda¢, ze objecie badaniem catego okresu lat dziewigédziesiatych bytoby niemozliwe, gdyz wiele informacji
dotyczacych jednostek samorzadowych, w tym dane na temat elementow infrastruktury technicznej, czyli rzeczowego
wyrazu prowadzonej dziatalnosci inwestycyjnej dostgpne byty dopiero od 1992 r., a w przypadku sieci drog gminnych —
od 1995 r. Koniec analizowanego okresu to z kolei moment, w ktérym gminy znalazty si¢ zupetnie nowej rzeczywistosci
spoteczno-gospodarczej, wynikajacej z wejscia Polski do Unii Europejskie;j.



Wstep

Opracowanie sktada sig z pigciu rozdziatow, poprzedzonych wstgpem i zakonczo-
nych podsumowaniem. Kazdy z rozdziatow stanowi pewna zamknigta catos¢, jednak
Scisle zwiazana z problematyka pracy.

Rozdziat pierwszy jest proba okreslenia miejsca i znaczenia inwestycji w calo-
ksztatcie funkcjonowania gminy. Rozpoczyna go prezentacja pojgcia inwestycji oraz
ich klasyfikacja, ze szczegdlnym uwzglednieniem inwestycji realizowanych przez
jednostki samorzadu terytorialnego. Nast¢pnie przedstawione zostaly przestanki
prawne i ekonomiczne podejmowania inwestycji infrastrukturalnych przez wtadze
lokalne oraz ich znaczenie dla szeroko rozumianego rozwoju spoteczno-gospodar-
czego gminy.

W rozdziale drugim przedstawione zostaly dziatania, ktére moga sprzyjaé popra-
wie efektywno$ci inwestycji gminnych w sferze infrastruktury technicznej. Uwaga
zostata jednak skoncentrowana nie na dziataniach, do stosowania ktorych gminy sa
zobligowane (np. zamowienia publiczne, ktéore wymuszaja konkurencjg, a tym sa-
mym przyczyniaja si¢ do efektywnego wydatkowania srodkow), ale przedsigwzig-
ciach, ktére moga podejmowaé w sposdb dobrowolny. Podjeta zostata takze proba
ich klasyfikacji na dziatania dotyczace planowania (opracowanie i wdrozenie budzetu
zadaniowego, budzetu celow i efektywnosci oraz wieloletniego planu inwestycyj-
nego), wspoétdziatania (partnerstwo publiczno-prywatne, wspotpraca gmin w formie
zwiazkow 1 porozumien mi¢dzygminnych, partycypacja mieszkancoéw) oraz koor-
dynacji (prowadzenie aktywnej polityki w zakresie tworzenia gminnych zasobow
nieruchomosci, korzystanie — w szerokim zakresie — z mozliwosci pobierania optat
adiacenckich).

Rozdziat trzeci poswigcony zostat prezentacji dziatalnosci inwestycyjnej polskich
gmin — jej rozmiaréw, dynamiki oraz gléwnych kierunkoéw inwestowania. W dalszej
czgsSci omowione zostaly zrodta i formy finansowania gminnych inwestycji infra-
strukturalnych oraz poziom i dynamika rozwoju infrastruktury technicznej, wraz ze
wskazaniem najpilniejszych potrzeb i wymagan stawianych gminom w tym zakresie.
Rozdziat zakonczono analiza porownawcza dziatalnosci inwestycyjnej gmin w Wiel-
kopolsce i w Polsce.

W rozdziale czwartym zaprezentowana zostata metodologia oraz rezultaty pomia-
ru efektywnoS$ci inwestycji gminnych w sferze infrastruktury technicznej, zar6wno
W ujgciu wezszym (materialnym), jak i ujgciu szerszym (niematerialnym), w okresie
objetym analiza.

Wskazanie gmin charakteryzujacych sig¢ korzystna (wysoka efektywnosc¢), umiar-
kowana ($rednia efektywnos¢) i niekorzystna (niska efektywno$c¢) relacja naktady-
efekty pozwolito z kolei na przeanalizowanie faktycznej roli i znaczenia dziatan,
zaprezentowanych w rozdziale drugim, dla mozliwosci poprawy efektywnosci in-
westycji gminnych. Kwestie te zostaly zawarte w rozdziale piatym. Jednoczesnie
w rozdziale tym wskazano uwarunkowania oraz bariery przy podejmowaniu przez
gminy omawianych dziatan. Rozdziat zakonczony zostal propozycjami rozwiazan,
ktére ograniczytyby wptyw przedstawionych przeszkod.

W podsumowaniu podjgta zostata proba ogdlnego spojrzenia i oceny wynikow
przeprowadzonych analiz w konteks$cie przyjetych zatozen. Obok najwazniejszych
wnioskow, wynikajacych z przeprowadzonych badan, zasygnalizowano potrzebg dal-
szych poszukiwan, opartych w szczeg6lnosci na metodzie monograficzne;.



Rozdzial 1
Istota i rola inwestycji w rozwoju gmin

1.1. Pojecie i klasyfikacja inwestycji

Stowo ,,inwestowacé” pochodzi od tacinskiego investire, ktore oznacza odzie-
wac, przykrywac, otaczaé!. Stownik jezyka polskiego wyjasnia pojecie inwestycji
dos¢ lakonicznie, ale dwojako. I tak inwestycja jest ,,naktad gospodarczy, kto-
rego celem jest stworzenie nowych lub powigkszenie juz istniejacych $rodkow
trwatych” oraz ,,przedmiot bedacy wynikiem dziatalnosci inwestycyjnej”?. Szer-
szej wiedzy na ten temat nalezy szukaé w literaturze z zakresu ekonomii i nauk
o zarzadzaniu.

W opracowaniach zagranicznych mozna wyrozni¢ dwa podstawowe ujgcia inwe-
stycji: monetarne, widziane przez pryzmat ruchu pieniadza oraz rzeczowe, pojmo-
wane przez pryzmat ruchu dobr?. Przyktadem pierwszego podejscia jest stwierdzenie
niemieckiego ekonomisty D. Schneidera, wedtug ktorego ,,inwestycje sa strumie-
niem ptatnosci rozpoczynajacym si¢ wydatkami z nadzieja uzyskania w przysztosci
wplywow przewyzszajacych te wydatki™. Z kolei ujgcie rzeczowe ma swoj wyraz
w pracach ekonomistow amerykanskich, ktorzy przez inwestycje rozumieja ,,zakupy
dobr kapitatowych — zaktadow produkcyjnych, wyposazenia, budynkéw mieszkal-
nych oraz zmiany zapasow, ktore moga by¢ uzyte do produkcji innych dobr i ustug™.
W Polsce ujgcie monetarne szczegodlnej wagi nabrato na przetomie lat osiemdzie-
siatych i dziewigc¢dziesiatych V. Jog i C. Suszynski okreslaja inwestycje jako wy-
korzystanie kapitatu w celu jego powigkszenia®. W podobnym tonie wypowiada si¢
H. Walica, ktory uwaza, ze inwestycje to wydatkowanie zgromadzonego kapitatu
,»W celu zaangazowania si¢ w co$ o obecnej wartosci, w nadziei uzyskania przysztych
korzysci™’. Z kolei w §lad za K. Dziworska mozna powiedzie¢, ze inwestycje to ,,ce-
lowo wydatkowane $rodki inwestora skierowane na powigkszenie jego korzysci ma-
terialnych i niematerialnych™s.

Ten krotki przeglad literatury pozwala stwierdzi¢, ze prob zdefiniowania pojgcia
»inwestycja”, jako kategorii ekonomicznej, jest niemal tak wiele, jak wielu jest au-
torow zajmujacych sig ta problematyka. Niemniej jednak mozna tutaj jednoznacznie
wskaza¢ kilka elementow wspolnych wszystkich definicji. Ot6z kazda z nich, nieza-
leznie od podmiotu w stosunku do ktorego byta konstruowana (prywatnego przedsig-

' W. Kopalifiski, Stownik wyrazéw obcych, Wiedza Powszechna, wydanie XXI, Warszawa 1991, s. 236.

Stownik jezyka polskiego, t. 1, PWN, Warszawa 1998, s. 756.
3 K. Dziworska, Decyzje inwestycyjne przedsigbiorstw, Wydawnictwo Uniwersytetu Gdanskiego, Gdansk 2000, s. 9.
4 D. Schneider, Investition, Finanzierung und Besteuerung, Wiesbaden 1990, s. 34.
5 Por. D. R. Kamershen, R. B. Mc Kenzie, C. Nardinelli, Ekonomia, Gdansk 1991, s. 259.
¢ V. Jog, C. Suszynski, Zarzqdzanie finansami przedsigbiorstwa, Centrum Informacji Menedzera, Warszawa 1993, s. 9.
7 H. Walica, Inwestycje przedsigbiorstwa, Wydawnictwo Akademii Ekonomicznej w Katowicach, Katowice 1996, s. 7.
K. Dziworska, Inwestycje przedsigbiorstw, Wydawnictwo Uniwersytetu Gdanskiego, Gdansk 1993, s. 12.
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biorstwa czy jednostki publicznej), w mniejszym lub wigkszym stopniu wskazuje na
trzy cechy inwestycji’:

— element psychologiczny — inwestycja zwiazana jest z rezygnacja przez inwestuja-
cego z biezacej konsumpcji,

— element czasu — inwestycja polega na wyrzeczeniu si¢ biezacych korzysci na rzecz
korzysci przysztych'®,

— element ryzyka — inwestycja moze, ale nie musi przynies¢ korzysci.

Rownie istotny wydaje si¢ jeszcze jeden element, a mianowicie celowos¢ inwe-
stycji. Ekonomisci sa bowiem zgodni co do tego, ze za inwestycje mozna uznac je-
dynie dziatanie przemyslane, zaplanowane i zmierzajace do osiagnigcia zatozonego
wczesniej celu.

Szerokie rozumienie terminu ,,inwestycja” wymaga uszczegdtowienia w postaci
klasyfikacji inwestycji. Wybrane kryteria klasyfikacji, wraz z krotkim opisem wy-
szczegolnionych na ich podstawie rodzajow inwestycji, zostaty przedstawione w ta-
beli 1'.

Tabela 1. Klasyfikacja inwestycji wedlug wybranych kryteriow

Kryterium Rodzaj .. ..
klasyfikacji inwestycji Opis inwestycji
zmierzaja do stworzenia lub powigkszenia §rodkow trwatych nie-
rodukeyine zbgdnych do produkcji dobr lub ustug niematerialnych; przynosza
. p Y konkretne efekty gospodarcze wyrazajace si¢ w odpowiednich

przeznaczenie .
i rodzai miarach rzeczowych
irodza
uzyski\J;vanych zmierzaja do stworzenia srodkéw konsumpcji dtugotrwatej (bu-
efektow dynkow mieszkalnych, urzadzen komunalnych) oraz rozszerzenia

nieprodukcyjne | ustug niematerialnych (o$§wiatowych, kulturalnych, socjalnych,
ochrony zdrowia); przynosza okreslone efekty uzytkowe (ustu-
gowe)

tworza majatek rzeczowy (grunty, budynki, budowle, maszyny,
rzeczowe srodki obrotowe itd.); mozna je podzieli¢ na inwestycje rozwojo-
we, modernizacyjne i zabezpieczajace

forma majatku,

ktory tworzy finansowe formuja majatek finansowy (udziaty, dlugoterminowe pozyczki,
inwestycja papiery warto$ciowe)

niematerialne stanowia o wielkosci i strukturze majatku niematerialnego i praw-

nego (ksztalcenie, doskonalenie organizacji, patenty, licencje itp.)

charakter Jakupowe wymagaja tylko zakupu maszyn i urzadzen oraz ich montazu lub
inwestycji P synchronizacji z innymi urzadzeniami i instalacjami
w tworzeniu
majatku budowlane wymagaja réznych prac budowlano-montazowych i na ogot
trwatego dtuzszego czasu realizacji

° Na wystgpowanie tych cech wskazuje rowniez J. Hirshleifer stwierdzajac, Ze ,,inwestycja jest w istocie biezacym
wyrzeczeniem si¢ dla przysztych korzysci. Ale terazniejszo$¢ jest wzglednie znana, natomiast przyszto$¢ to tajemnica.
Przeto inwestycja jest wyrzeczeniem si¢ pewnego dla niepewnej korzysci”. Zob. A. Hirshleifer, Investment, interest and
capital, Englewood Cliffs, NJ: Prentice-Hall 1970, s. 48.

19 Por. A. Janc, Metody oceny przedsiewzieé inwestycyjnych w procesie planowania (na przykladzie krajow rozwijajq-
cych si¢), Wydawnictwa Poznanskiego Towarzystwa Przyjaciol Nauk, Poznan 1990, s. 13.

1" Podkresli¢ nalezy jednak, ze zaprezentowana klasyfikacja ma charakter wylacznie porzadkujacy, gdyz wyodrebnione
inwestycje sa wspotzalezne wobec siebie, a granice migdzy nimi nie zawsze wyrazne.
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wiaza si¢ bezposrednio z realizacja glownego celu przedsigwzig-

podstawowe L .
cia inwestycyjnego
polegaja na budowie (ewentualnie rozbudowie) obiektow zapewnia-
pelione towarzyszace jacych prawidiowe funkcjonowanie inwestycji podstawowej oraz
funkcje odpowiedniego dla niej zaplecza (badawcze, szkoleniowe itp.)
. . realizowane sa w poszczegolnych fazach realizacji inwestycji
posrednie . N . o
podstawowej; zapewniaja jej prawidtowe zaopatrzenie i zbyt
finansowane ze srodkow wilasnych inwestora (zysku, odpisow
wiasne . . . .. ..
amortyzacyjnych, rezerw i funduszy specjalnych, emisji akc;ji itp.)
zrodta Kredvtowane finansowane ze zrodet zewngtrznych (emisji obligacji, zaciagnig-
finansowania Y tych pozyczek i kredytow bankowych, dotacji)
. finansowane zaréwno ze $rodkow wiasnych, jak i Zzrodet ze-
mieszane
wngtrznych
wigksze przedsigwzigcia inwestycyjne, wymagajace zaangazo-
Jlecone wania duzego potencjatu budowlanego, specjalistycznych robot
) montazowych i instalacyjnych, realizowane na ogoét przez gene-
SPOS'Ob . ralnego wykonawce
realizacji
wykonywane .. . .
mniejsze zadania inwestycyjne wykonywane przy pomocy wila-
we wlasnym ,
. snych zespolow budowlano-remontowych
zakresie
projektowane sa przedmlotem prognoz i analiz, badz znajduja si¢ w fazie pro-
jektowania technicznego
owo wchodza w fazg realizacji
etap procesu rozpoczynane
inwestycyjnego
yeyjnes kontynuowane | sa juz realizowane i moga znajdowac si¢ w réznych stadiach budowy
oddane zostaly przekazane do rozruchu lub do probnej eksploatacji
do uzytku
krotkoterminowe | do 3 miesigcy/do 5 lat
czas reahzz.i.q i srednioterminowe | od 3 do 12 miesigcy/od 5 do 10 lat
eksploatacji
dlugoterminowe | powyzej 12 miesigcy/powyzej 10 lat
miejsce krajowe realizowane na terenie kraju bedacego siedziba inwestora
realizacji zagraniczne realizowane poza krajem bgdacym sig siedziba inwestora
prywatne df)konywane przez podmioty prywatne, np. ludno$¢, przedsig-
” biorstwa
wlasnos¢ - -
ubliczne dokonywane przez podmioty publiczne, np. wltadze centralne,
P wiadze samorzadowe, jednostki budzetowe
, ., | wspolzalezne powiazane z innymi przedsigwzigciami inwestycyjnymi
wspotzaleznosé
projektow niezalesne nie powiazane lub izolowane od innych przedsigwzig¢ inwesty-

cyjnych

Zrodto: Opracowanie whasne na podstawie m.in.: H. Gawron, Ocena efektywnosci inwestycji, Akademia
Ekonomiczna w Poznaniu, Poznan 1997, s. 13-17; H. Walica, Inwestycje, s. 8-9 i innych publikacji'.

2 Inwestor. Inwestycje rzeczowe: przygotowanie, realizacja, ewidencja inwestycji, red. W. Flak, Wydawnictwo
C.H. Beck, Warszawa 2000, s. 5-9; Projekty inwestycyjne. Finansowanie, metody i procedury oceny, ODDK, Gdansk
1999, s. 13; K. Marcinek, Finansowa ocena przedsiewzigé inwestycyjnych przedsiebiorstw, Wydawnictwo AE, Kato-
wice 2004, s. 30-31; P. Niedzielski, Wybrane aspekty efektywnosci ekonomicznej inwestycji, PTE, Szczecin 1997, s. 6;
Nowy stownik ekonomiczny przedsigbiorcy pod red. Z. Dowgiatto, Wydawnictwo Znicz, Szczecin 2004, s. 151; I. Weiss,
R. Jurga, Inwestycje budowlane: poradnik prawniczy wraz z tekstami aktow prawnych, Wydawnictwo C.H. Beck,
Warszawa 1996, s. 48-65.
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W dalszej czg$ci opracowania skoncentrowano sig na inwestycjach realizowanych
przez jednostki samorzadu terytorialnego, a w szczeg6lnosci przez gminy.

1.2. Cechy inwestycji samorzadowych

Inwestycje nabieraja specyficznego charakteru, gdy umiejscowimy je na ptasz-
czyznie samorzadowej. Przyczyn tego nalezy niewatpliwie upatrywaé w specyfice
funkcjonowania podmiotow sektora publicznego, w tym jednostek samorzadu tery-
torialnego (JST). W szczegdlnosci chodzi tutaj o cele dziatalnosci tych podmiotow,
ktérych osiagnigcie rzutuje na ich dziatalno$¢ inwestycyjna. W przypadku podejmo-
wania inwestycji przez jednostki samorzadowe, podstawowe znaczenie ma przestan-
ka zaspokojenia potrzeb miejscowej ludnosci'®. Przestanka ta powoduje, ze zdecydo-
wana wigkszo$¢ (W ujeciu warto$ciowym) przedsigwzig¢é inwestycyjnych realizowa-
nych przez samorzady to inwestycje, ktorych rezultatem jest infrastruktura spoteczna
(m.in.: placowki o$wiaty, kultury, ochrony zdrowia, kultury fizycznej i wypoczynku,
pomocy spotecznej) i techniczna (m.in. urzadzenia wodno-kanalizacyjne, cieptowni-
cze, gazowe, drogi, oczyszczalnie Sciekow, sktadowiska odpadow).

Infrastrukturalny charakter wigkszo$ci przedsigwzi¢¢ inwestycyjnych samorzadow
determinuje ich kolejne cechy. Na pierwszy plan wysuwa si¢ problem pomiaru korzysci
z dziatalno$ci inwestycyjnej. Wtadza lokalna, majaca za cel generalny zaspokojenie po-
trzeb zbiorowosci mieszkancow, powinna uwzglednia¢ zarowno korzysci bezposrednie
i wymierne, jak rowniez (a wlasciwie — przede wszystkim) korzysci po$rednie i niewy-
mierne. Ogolnie rzecz biorac, korzysci bezposrednie i wymierne mozna okresli¢ mianem
,»korzysci materialnych”, gdyz mozliwe jest wyrazenie ich za pomoca odpowiednich
miernikoéw ilo$ciowych (np. zwigkszenie dochodow budzetowych lub spadek wydatkow
biezacych, wzrost wartosci majatku jednostki samorzadowej). Z kolei w odniesieniu do
korzysci posrednich i niewymiernych mozna uzy¢ sformutowania ,.korzysci niemate-
rialne”, gdyz ich prosty pomiar finansowo-rzeczowy nie jest mozliwy. Powolujac si¢ na
J. Czempasa mozna wskaza¢ wérdd nich m.in.:'* poprawe stanu zdrowia i warunkow
mieszkaniowych ludnosci, lepsza dostgpno$¢ miejsc pracy, lepsza dostgpnosé i wyzsza
jakos¢ ushug z zakresu o$wiaty, opieki spotecznej, ochrony zdrowia, zaopatrzenia w wodg,
odprowadzania $ciekow, poprawg srodowiska naturalnego na terenie jednostki samorza-
dowej itp.

Pozostate cechy inwestycji samorzadowych, obok przedstawionego problemu
z ocena efektywnosci, rowniez bezposrednio wynikaja z ich infrastrukturalnego cha-
rakteru. Nalezy wérod nich wymieni¢ m.in.":

— istotny wplyw na poziom przysztych dochodow i wydatkéw jednostki samorzadu
terytorialnego,

13 M. Trojanek, Oddzialywanie wladzy lokalnej na efektywnosc¢ przedsiewziec inwestycyjnych, Wydawnictwo Akademii
Ekonomicznej w Poznaniu, Poznan 1994, s. 39.

4 Por. J. Czempas, Przestrzenne zréznicowanie sklonnosci do inwestowania i potencjalu inwestycyjnego gmin woje-
wodztwa katowickiego w latach 1992-1998, w: Finanse, ryzyko i ekologia w procesach inwestycyjnych, red. H. Henzel,
Akademia Ekonomiczna w Katowicach, Wydawnictwo Naukowe Slask, Katowice 1999, s. 47.

15 Por. S. Denczew, Systemowe ujecie sektoréw inzynieryjnych gospodarki komunalnej, ,,Przeglad Komunalny” 2005,
nr 1, s. 57; K. Dziworska, Podstawy zarzqdzania inwestycjami gmin, ,,Finanse Komunalne” 1995, nr 6, s. 55; A. Ginsbert-
Gebert, Polityka komunalna, PWE, Warszawa 1984, s. 134; K. Marcinek, Ryzyko projektow inwestycyjnych, Wydawnic-
two AE w Katowicach, Katowice 2001, s. 26-27.
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— wysoka kapitalochtonnos¢, szczegolnie w poczatkowej fazie powstawania urza-
dzen i obiektow,

— relatywnie dtugi okres zamrozenia Srodkoéw pienigznych, ktory uwarunkowany
jest dlugim okresem powstawania i funkcjonowania infrastruktury,

— obciazenie, zwlaszcza w warunkach inflacji, wysokim poziomem ryzyka,

— niepowtarzalno$¢ technologii i niepodzielnos$¢ obiektow, ktore wyrazaja si¢ w ko-
nieczno$ci zapewnienia minimalnej, technicznie uzasadnionej wielkosci elementu
infrastruktury,

— wspolzalezno$¢ przybierajaca form¢ komplementarnosci lub substytucyjnoscei,
ktéra oznacza wzajemne dopetnianie si¢ urzadzen bedacych efektem inwestycji
(np. wodociagi i kanalizacja) lub ich zamienno$¢ (np. no$niki energii),

— zwiazek z terenem, czyli oddzialtywanie urzadzen i obiektow infrastrukturalnych
powstalych w nastgpstwie inwestycji na srodowisko oraz ich czuto$¢ na nieko-
rzystne zjawiska atmosferyczne,

— nieodwracalnos¢ skutkow decyzji inwestycyjnych.

Przyjmujac za punkt wyjscia zaprezentowane w poprzednim podrozdziale ogélne
definicje inwestycji oraz uwzgledniajac specyficzne wlasciwos$ci inwestycji samorza-
dowych mozna powiedzieé, ze inwestycje samorzadowe to wydatkowanie srodkow
w celu powigkszenia przysztych korzysci materialnych i niematerialnych wspoélno-
ty samorzadowej. Do kategorii tej naleza inwestycje realizowane przez samorzady
gminne, powiatowe oraz wojewodzkie, a takze dziatania inwestycyjne podejmowane
przez podmioty bedace wlasnoscia wyzej wymienionych samorzadow.

W dalszej czgéci opracowania uwaga zostala skoncentrowana na inwestycjach
w sferze infrastruktury technicznej realizowanych przez gminy. Przedstawione zosta-
ly przestanki ekonomiczne i prawne podejmowania dziatan inwestycyjnych, a wspo-
mniane wezesniej korzy$ci materialne i niematerialne wynikajace z ich realizacji pod-
dano szerszej analizie.

1.3. Uwarunkowania prawne i ekonomiczne podejmowania
dzialan inwestycyjnych przez gminy

Zakres dziatania samorzadu gminnego zostat okreslony w Konstytucji Rzeczypo-
spolitej Polskiej'® oraz ustawie z 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym!’. Zgodnie
z art. 164 ust. 3 ustawy zasadniczej’gmina wykonuje wszystkie zadania samorza-
du terytorialnego niezastrzezone dla innych jednostek samorzadu terytorialnego”,
natomiast w art. 6 stwierdza sig, ze ,,do zakresu dzialania gminy naleza wszystkie
sprawy publiczne o charakterze lokalnym, niezastrzezone ustawami na rzecz innych
podmiotéw”. Zadania gmin w odniesieniu do budowy, rozbudowy oraz modernizacji
poszczegdlnych elementow infrastruktury technicznej zostaty uszczegotowione przez
konkretne ustawy.

Obowiazki samorzadu dotyczace rozwoju gospodarki wodno-$ciekowej okresla
ustawa z 7 czerwca 2001 r. o zbiorowym zaopatrzeniu w wodg i zbiorowym odpro-

1 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z 2 kwietnia 1997 r., Dz.U. z 1997 r., nr 78, poz. 483.
17 Ustawa z 8 marca 1990 r. o0 samorzadzie gminnym, Dz.U. z 2001 r., nr 142, poz. 1591.
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wadzaniu $ciekéw'®. Zgodnie z jej zapisami gminy s zobligowane do ustalania kie-
runkow rozwoju sieci wodociagowo-kanalizacyjnej w ramach studium uwarunkowan
i kierunkoéw zagospodarowania przestrzennego oraz w miejscowym planie zagospo-
darowania przestrzennego. Realizacj¢ budowy i rozbudowy tej sieci przypisuje si¢
natomiast przedsigbiorstwom wodno-kanalizacyjnym. Przedsig¢biorstwa te sa jedno-
cze$nie zobowiazane do przygotowywania wieloletnich plandw rozwoju i moderni-
zacji urzadzen wodociagowych i kanalizacyjnych'®, ktore sa zatwierdzane przez rade
gminy.

Przepisy ustawy z 13 wrzesnia 1996 r. o utrzymaniu czystosci i porzadku w gmi-
nach? obliguja samorzad do zapewnienia budowy, utrzymania i eksploatacji instalacji
iurzadzen do odzysku lub unieszkodliwiania odpadéw komunalnych oraz stacji zlew-
nych dla nieczystosci ptynnych.

Z kolei ustawa z 27 kwietnia 2001 r. o odpadach?' zobowiazuje gminy do opraco-
wania planu gospodarki odpadami, ktéry powinien okre§la¢ m.in. rozmieszczenie ist-
niejacych instalacji i urzadzen do ich odzysku lub unieszkodliwiania. Posiadanie tego
planu jest warunkiem koniecznym ubiegania si¢ 0 pomoc finansowa na realizowanie
inwestycji w tym zakresie z funduszy ochrony §rodowiska i gospodarki wodnej.

Sporzadzanie planow modernizacji, rozbudowy i budowy sieci energetycznych
lezy natomiast, w mys$l ustawy z 10 kwietnia 1997 r. Prawo energetyczne®, w ge-
stii przedsigbiorstw energetycznych. Przedsigbiorstwa te sg jednak zobligowane do
wspolpracy z samorzadami gminnymi w procesie przygotowywania owych planow
— musza one uwzgledniaé miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego albo
kierunki rozwoju gminy okreslone w studium uwarunkowan i kierunkéw zagospoda-
rowania przestrzennego®. Mimo Ze znaczna cze$¢ obowiazkow spoczywa na przed-
sigbiorstwach energetycznych, réwniez samorzadom gminnym ustawodawca przy-
pisuje okreslone zadania. Chodzi tutaj o planowanie oraz finansowanie o$wietlenia
miejsc publicznych i drog znajdujacych sig na terenie gminy.

Zadania samorzadu gminnego dotyczace inwestycji drogowych okresla ustawa
z 21 marca 1985 r. o drogach publicznych?. Naktada ona na zarzadcg drég gminnych
(wdjta, burmistrza, prezydenta miasta) obowiazek opracowywania projektow planow
rozwoju i finansowania budowy oraz przebudowy sieci drogowej, a takze pelnienia
funkcji inwestora. Obowiazek ten wynika ponadto z przepisoOw ustawy z 16 grudnia
2005 r. o finansowaniu infrastruktury transportu ladowego®, zgodnie z ktérymi budo-
wa lub przebudowa drog gminnych finansowana jest z budzetu gminy.

Reasumujac mozna stwierdzi¢, ze jedynie niektore akty prawne dotyczace infra-
struktury drogowej oraz po czgsci energetycznej, obliguja gminy do bezposredniego

18 Ustawa z 7 czerwca 2001 r. o zbiorowym zaopatrzeniu w wodg i odprowadzaniu $ciekow, Dz.U. z 2001 r., nr 72,
poz. 747, art. 3 ust. 3, art. 15 ust. 1, art. 21 z pozn. zm.

° H. Bylka, Funkcje gminy zwiqzane z modernizacjq i rozwojem ukladow wod-kan, ,,Przeglad Komunalny” 2003, nr 3, s. 44.

20 Ustawa z 13 wrze$nia 1996 . o utrzymaniu porzadku i czystosci w gminach, Dz.U. 22001 r., nr 72, poz. 747, art. 3 ust. 2,
art. 14-15.

2l Ustawa z 27 kwietnia 2001 r. o odpadach, Dz.U. z 2001 r., nr 62, poz. 628, z p6zn. zm.

2 Ustawa z 10 kwietnia 1997 r. Prawo energetyczne, Dz.U. z 1997 r., nr 54, poz. 348, art. 3, art. 16, art. 18 ust. 1.

3 B. Regulski, Zadania gmin w zakresie zaopatrzenia w cieplo, ,,Przeglad Komunalny” 2003, nr 3; A. Dobroczynska,
Planowanie energetyczne w gminach, ,,Gmina” 2005, nr 90, s. 20-23.

2 Ustawa z 21 marca 1985 r. o drogach publicznych, tj., Dz.U. z 2004 r., nr 204, poz. 2086, art. 20.

2 Ustawa z 16 grudnia 2005 r. o finansowaniu infrastruktury transportu ladowego, Dz.U. z 2005 r., nr 267, poz. 2251,
art. 3 ust. 2.
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podejmowania inwestycji. W pozostatych ustawach, w tym takze w ustawie o samo-
rzadzie gminnym, trudno odnalez¢ sformutowania, ktore w sposob jednoznaczny na-
kazywatyby samorzadom petnienie roli inwestora. Przepisy obciazaja wtadze gminne
wylacznie odpowiedzialnoscia za tworzenie odpowiednich warunkéw do podejmo-
wania dzialan inwestycyjnych oraz nadaja uprawnienia regulacyjne w stosunku do
podmiotéw zaspokajajacych potrzeby mieszkancéw w zakresie dobr infrastruktural-
nych. Dlaczego zatem gminy w znacznej mierze bezposrednio angazuja si¢ w realizo-
wanie inwestycji w sferze infrastruktury technicznej? Otéz przemawia za tym szereg
przestanek o charakterze ekonomicznym.

Po pierwsze, niektore elementy infrastruktury technicznej maja charakter dobr pu-
blicznych, czyli takich, ktore cechuja si¢ brakiem konkurencyjnosci w konsumpcji
oraz niemoznoscia wylaczenia z konsumpcji*. W zwiazku z tym nie moga by¢ one
sprawnie dostarczane przez rynek?’ — konieczna jest interwencja sektora publicznego.
Powstaje jednak pytanie, dlaczego powinny zajac si¢ tym samorzady gminne. Odpo-
wiedz jest stosunkowo prosta: uzyteczno$¢ pewnych dobr publicznych zmienia si¢
wraz z ich odlegloscia wzgledem konsumenta. Generalnie rzecz biorac, wzrost odle-
glosci powoduje spadek uzytecznosci dobra, i odwrotnie. Zatem jedynie samorzady
odpowiedniego szczebla moga dostarczaé te dobra w sposdb ekonomicznie efektyw-
ny?. W przypadku gmin dotyczy to szczegoélnie drog gminnych oraz urzadzen i insta-
lacji do ich o$wietlenia.

Drugim waznym powodem podejmowania przez gminy inwestycji infrastruktu-
ralnych jest wystgpowanie efektow zewngtrznych. Mechanizm rynkowy prowadzi do
zbyt duzej produkcji i zbyt niskiej ceny dobr, ktorym towarzysza negatywne efek-
ty zewngtrzne, a jednocze$nie powoduje, ze produkcja dobr dostarczajacych pozy-
tywnych efektow zewngtrznych jest zbyt mata, a ich ceny zbyt wysokie. Interwen-
cja wladz publicznych jest zatem konieczna w celu poprawy efektywnosci alokacji.
Dla przyktadu, inwestowanie przez gming w rozwoj kanalizacji sprzyja ograniczeniu
kosztow zewngtrznych w postaci odprowadzania §ciekdw wprost do gruntu lub wod
powierzchniowych przez podmioty zamieszkate lub majace siedzibg na jej terenie®,
natomiast inwestowanie w rozwo6j wodociagéw przyczynia si¢ do wytwarzania dobr
zaspokajajacych szczegolnie wazne potrzeby wspolnoty.

Kolejng przestanka przemawiajaca za podejmowaniem przez gminy inwestycji
w sferze infrastruktury technicznej sa korzysci skali zwigzane z istnieniem monopolu
naturalnego. Funkcjonowanie jednego podmiotu pozwala na lepsze wykorzystanie
urzadzen sieciowych na danym terenie oraz przyczynia si¢ do zmniejszenia jednost-
kowych kosztow przesytu dobr infrastrukturalnych. Ponadto, budowa, rozbudowa lub
modernizacja infrastruktury technicznej wymaga wysokich naktadéw inwestycyj-
nych, ktorymi zazwyczaj dysponuje jedynie samorzad gminny*®, a ktére w znacznej

% E. Czarny, E. Nojszewska, Mikroekonomia, PWE, Warszawa 2000, s. 355.

27 Por. R. A. Musgrae, P. B. Musgrave, Public Finance in Theory and Practice, McGraw-Hill, 1984, s. 49-50.

28 Zob. szerzej: E. Borukchov, Optimal Service Areas for Provision and Financing of Local Public Goods, ,,Public
Finance” 1972, vol. 37, s. 267-271.

2 Por. R. Weckowski, Dochody budzetowe a inwestycje komunalne w gminach wielkopolskich, ,,Ruch Prawniczy, Eko-
nomiczny i Socjologiczny” 2001, nr 1-2, s. 133.

30 Wprawdzie wiele zadan inwestycyjnych gminy powinny przekazywac podlegtym im przedsigbiorstwom komunal-
nym, jednak obecna sytuacja prawno-finansowa tych przedsigbiorstw, a przede wszystkim ich duze uzaleznienie od po-
lityki wtadz gminnych powoduje, Ze czgsto sa deficytowe i niewydolne finansowo i, w zwiazku z tym, nie sa w stanie
realizowa¢ dtugoletnich, strategicznych planéw rozwojowych. Konsekwencja tego zjawiska jest finansowanie znacznej
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mierze pochodza z dochodow wilasnych gminy w postaci ré6znego rodzaju podatkow
i optat uzyskiwanych od wszystkich mieszkancow, firm i instytucji®'.

Ostatnim argumentem, ktory cz¢sto decyduje o bezposrednim angazowaniu si¢
wiadz lokalnych w realizacj¢ przedsigwzigé infrastrukturalnych jest mozliwos¢ ko-
rzystania ze srodkow pomocowych przeznaczonych na te wlasnie cele, ktore dostgpne
sa wytacznie dla jednostek samorzadu terytorialnego.

1.4. Oddzialywanie inwestycji na rozwoj spoleczno-gospodarczy
gmin

Dzigki podejmowaniu przez gminy przedsigwzig¢ inwestycyjnych w sferze in-
frastruktury technicznej samorzad kreuje przyszte mozliwosci rozwoju spoteczno-
gospodarczego®?. Infrastruktura jest bowiem uznawana za istotny czynnik rozwoju
lokalnego w grupie wewngtrznych czynnikéw ekonomiczno-§rodowiskowo-prze-
strzennych?®. Urzadzenia infrastrukturalne w powiazaniu z dobrym jakosciowo $ro-
dowiskiem zache¢caja do podejmowania dziatalno$ci gospodarczej oraz sa zroédiem
wspomnianych wczesniej pozytywnych efektow zewngetrznych.

Mimo ze ogromne znaczenie inwestycji infrastrukturalnych dla rozwoju spo-
teczno-gospodarczego gmin jest dla samorzadowcow sprawa oczywista*, to jednak
z uwagi na wielowymiarowy charakter tego rozwoju oraz specyfike¢ inwestycji samo-
rzadowych zwiazek migdzy tymi zjawiskami jest bardzo ztozony. W dos¢ uproszczo-
ny sposdéb mozna go wyjasni¢ wyszczegolniajac funkcje gminnych inwestycji infra-
strukturalnych, ktore zostaty przedstawione na rysunku 1.

Funkcje gminnych
inwestycji infrastrukturalnych

Obstuga ludnosci Wzmacnianie wiezi przestrzennych
i potencjalnych inwestoréw miedzy jednostkami osadniczymi
Stwarzanie warunkéw do przemiany Tworzenie bazy technicznej
struktury wytwérczosci w gminie dla dziatalnosci ustugowo-produkcyjnej

Rys. 1. Funkcje gminnych inwestycji infrastrukturalnych

Zrodto: I. Czempas, Inwestowanie w gminach wojewédztwa slgskiego,
,,Wiadomosci Statystyczne” 2003, nr 1, s. 52.

czeg$ei komunalnych inwestycji rozwojowych przez same gminy, natomiast w gestii przedsigbiorstw pozostaja najcze-
$ciej inwestycje modernizacyjne i remonty. Por. G. Gatabuda, Finansowanie inwestycji komunalnych, ,,Gazeta Samorzadu
i Administracji” 2000, nr 24, s. 11.

31 Jak wskazuja wyniki, badan zalezno$¢ miedzy wysokos$cia dochodow wiasnych per capita a wydatkow inwestycyj-
nych per capita jest bardzo silna — wspdtczynnik korelacji w potowie lat dziewigédziesiatych osiagal warto$¢ bliska 0,9.
Por. P. Swianiewicz, Zréznicowanie polityk finansowych wladz lokalnych, Instytut Badan nad Gospodarka Rynkowa, War-
szawa 1996, s. 149.

32 Zob. szerzej: A. Barteczek, Inwestycje infrastrukturalne jako instrument polityki przestrzennej, Akademia Ekono-
miczna w Katowicach, Katowice 1982.

3 Por. S.L. Bagdzinski, Lokalna polityka gospodarcza (w okresie transformacji systemowej), Uniwersytet Mikotaja
Kopernika, Torun 1994, s. 18.

3 Jak wynika z najnowszych badan przeprowadzonych wérod gmin wojewodztwa wielkopolskiego w ramach monito-
ringu Regionalnej Strategii Innowacji, najwazniejszym sposobem wspierania rozwoju lokalnego jest w ocenie wiadz gmin
rozbudowa infrastruktury technicznej (Srednia waga na poziomie 4,36 pkt w skali od 0 do 5 pkt). Zob. szerzej: System
Innowacji w Wielkopolsce — podsumowanie 2-letniego okresu wdrazania Regionalnej Strategii Innowacji, red. WM. Ga-
czek, T. Stryjakiewicz, Fundacja UAM — Poznanski Park Naukowo-Technologiczny, Poznan, grudzien 2006, s. 23.
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Konieczno$¢ uwzgledniania w ocenie rozwoju lokalnego wielu aspektow, ktore
zazwyczaj s Scisle ze soba zwiazane i nawzajem si¢ warunkuja, sprawia, ze niezwy-
kle trudne jest ustalenie wszystkich skutkow oddziatywania inwestycji podejmowa-
nych przez gminy w sferze infrastruktury technicznej na ich rozwdj spoteczno-gospo-
darczy. Dla potrzeb niniejszego opracowania skoncentrowano si¢ na znaczeniu tych
inwestycji dla trzech najwazniejszych wymiardéw rozwoju: gospodarczego, spotecz-
nego oraz ekologicznego.

1.4.1. Gminne inwestycje infrastrukturalne jako stymulator lokalnego
rozwoju gospodarczego

Rozwazania o znaczeniu inwestycji w sferze infrastruktury technicznej dla lokal-
nego rozwoju gospodarczego wymagaja odwotania si¢ do roli samej infrastruktury,
jako rezultatu tych inwestycji. Jest ona bowiem waznym elementem lokalnego (jak
réwniez regionalnego i narodowego) potencjatu gospodarczego, a uzyskiwane dzigki
niej korzyséci zewngtrzne obnizaja koszty 1 zwigkszaja efektywno$¢é gospodarowa-
nia podmiotow prywatnych®, decydujac tym samym o atrakcyjno$ci inwestycyjnej
gminy. Potwierdzaja to wyniki licznych badan przeprowadzonych w ostatnich latach
przez wiele instytucji i osrodkow naukowych w Polsce*®. Na uwage zastuguja te, kto-
re maja charakter pelny, tzn. obejmuja wszystkie gminy w kraju (wzglednie wszystkie
gminy o danym statusie administracyjnym). Ich rezultaty zostaly oméwione ponizej.

Istotny wptyw infrastruktury technicznej gmin na ich atrakcyjno$¢ inwestycyjna,
ktora jest niejako wyznacznikiem ich poziomu rozwoju gospodarczego, potwierdzaja
migdzy innymi analizy Instytutu Badan nad Gospodarka Rynkowa. Zgodnie z nimi,
wigksze znaczenie dla atrakcyjnosci inwestycyjnej miast od stanu infrastruktury tech-
nicznej ma jedynie jako$¢ rynku pracy i klimat spoteczny oraz chtonno$é tego ryn-
ku. Dotyczy to w szczegodlnosci inwestoréw zagranicznych — zalezno$¢ migdzy ich
aktywnoscia w potowie lat dziewigédziesiatych, a poziomem rozwoju infrastruktury
miast, mierzona wspotczynnikiem korelacji Pearsona, wynosita 0,55%. Wyniki te od-
nosza si¢ jednak do zbiorowosci 834 gmin miejskich i miejsko-wiejskich, dlatego
ryzykowne byloby ich uogélnianie na wszystkie gminy w Polsce.

W przeciwienstwie do powyzszych analiz ekonomisci z Instytutu Ekonomiki
Rolnictwa i Gospodarki Zywnosciowej (IERiGZ) skoncentrowali si¢ na badaniu za-
lezno$ci migdzy stanem zagospodarowania infrastrukturalnego obszaréw wiejskich,
tj. 2157 gmin wiejskich i miejsko-wiejskich, a stopniem ich rozwoju gospodarczego
wyrazonego za pomoca poziomu zatrudnienia oraz liczby podmiotéw gospodarczych
dziatajacych na ich terenie®®. Rezultaty badan zrealizowanych w 1999 r. wskazuja, ze

3 Wplyw infrastruktury na wydajno$¢ firm prywatnych wykazat w swoich badaniach D.A. Aschauer. Zob. szerzej:
E.M. Gramlich, Infrastructure Investment: A Review Essay, ,,Journal of Economic Literature” 1994, vol. 3, s. 176-177.

% Zob. m.in.: I. Kropisz, Wplyw poziomu infrastruktury na rozwdj przedsigbiorczosci na obszarach wiejskich Dolnego
Slaska, w: Agrobiznes 2002. Przemiany w agrobiznesie i obszarach wiejskich oraz ich nastepstwa, Wydawnictwo Akademii
Ekonomicznej we Wroctawiu, Wroctaw 2002, s. 467-472; A. Marcysiak, Stan infrastruktury a rozwdj przedsigbiorczosci na
obszarach wiejskich (na przykladzie wybranych gmin), w: Agrobiznes w krajach Europy Srodkowej w aspekcie integracji
z Uniq Europejskq, Wydawnictwo AE we Wroctawiu, Wroctaw 1998, s. 431-440; A. Biernat-Jarka, Wybrane elementy in-
frastruktury wiejskiej w kontekscie uwarunkowan rozwoju przedsigbiorczosci, w: Rozwdj przedsiebiorczosci wiejskiej w per-
spektywie integracji z Uniq Europejskq, red. K. Gutkowska, I. Ozimek, Wydawnictwo SGGW, Warszawa 2001, s. 413-421.

37 Zob. szerzej: P. Swianiewicz, W. Dziemianowicz, Atrakcyjnosé inwestycyjna miast: raport z badan, Instytut Badan
nad Gospodarka Rynkowa, Warszawa 1998, s. 22 i nast.

3% Zob. szerzej: D. Kotodziejezyk, Sytuacja finansowa gmin jako czynnik rozwoju lokalnego, ,,Samorzad Terytorialny”
2001, nr 12, s. 38-60.
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wraz ze wzrostem poziomu rozwoju infrastruktury technicznej w gminach miejsko-
wigjskich i1 wiejskich wzrasta jednoczesnie liczba podmiotow funkcjonujacych na ich
obszarze oraz zatrudnienie, przyczyniajac si¢ tym samym do wyzszego poziomu roz-
woju gospodarczego. W 2000 r. IERiGZ poszerzyt swoje badania o gminy miejskie
obejmujac analizg 2465 jednostek. Ich wyniki pokazuja, ze wskaznik udzialu podmio-
tow gospodarczych w sferze ustug rynkowych byt skorelowany ze stopniem rozwoju
infrastruktury technicznej na poziomie 0,48%.

Warto przytoczy¢ rowniez rezultaty badan przeprowadzonych przez Centrum Eu-
ropejskich Studiéow Regionalnych i Lokalnych Uniwersytetu Warszawskiego. Szero-
ki zakres czasowy analiz oraz duza liczba zmiennych pozwolity na skonstruowanie
modeloéw regresji wyjasniajacych wptyw czynnikow zewngtrznych i wewngtrznych
na rozwoj gospodarczy gmin. Postugujac si¢ 6-stopniowa skala, statystyczny wptyw
infrastruktury technicznej jako czynnika wewngtrznego oszacowano na 4 punkty
w odniesieniu do duzych i $rednich miast oraz 6 punktow w stosunku do matych
spotecznosci®.

Warto$¢ przedstawionych wyzej badan jest niewatpliwie znaczaca, cho¢ nalezy
zauwazy¢, ze wigkszos¢ dokonanych w ich ramach analiz ma charakter statyczny
i ogranicza si¢ do poré6wnania stanu gminnej infrastruktury technicznej w okreslonym
roku z odpowiadajacym jej poziomem rozwoju gospodarczego samorzadéw. Warto
natomiast spojrze¢ rowniez na wplyw infrastruktury na rozwdj gospodarczy gmin
w aspekcie dynamicznym, tj. uwzgledniajac pewien przedziat czasowy. Proba usta-
lenia tego wptywu zostata podjeta przez autora na przykladzie gmin wojewodztwa
wielkopolskiego. W tym celu zestawiono wysokos¢ wydatkow inwestycyjnych po-
niesionych przez samorzady na infrastrukturg techniczng w latach 1996-2003 oraz
osiagnicty w ich nastepstwie przyrost tej infrastruktury*' ze zmiang wybranych mier-
nikéw rozwoju gospodarczego*?. Rezultaty obliczen, w ktorych postuzono si¢ wspot-
czynnikiem korelacji liniowej Pearsona, pozwalaja stwierdzi¢, ze poziom zaangazo-
wania inwestycyjnego ma zdecydowanie najwigksze znaczenie dla rozwoju gospo-
darczego gmin wiejskich. Swiadczy o tym wigksza sita zwiazkow korelacyjnych oraz
to, ze inwestycje w infrastrukturg techniczng sa istotnie skorelowane ze wszystkimi
wskaznikami rozwoju gospodarczego w tej kategorii gmin, natomiast w przypadku
gmin miejsko-wiejskich z zaledwie czterema wskaznikami, a w miastach — z dwo-
ma. Wysoko$¢ wydatkoéw inwestycyjnych w przeliczeniu na mieszkanca jest rela-
tywnie najsilniej powiazana ze wzrostem wysokosci dochodéw budzetowych gmin

3 Zob. szerzej: D. Kotodziejezyk, Wplyw przedsigbiorczosci na sytuacje finansowq gmin, ,,Wiadomosci Statystyczne”
2003, nr 3.

40" Zob. szerzej: P. Swianiewicz, J. Lukomska, Wladze samorzqdowe wobec lokalnego rozwoju gospodarczego. Ktore
polityki sq skuteczne?, ,,Samorzad Terytorialny” 2004, nr 6, s. 14-32.

41" Przyrost ten zostal ustalony dla gmin wiejskich i miejsko-wiejskich, na podstawie taksonomicznego miernika rozwo-
ju Z. Hellwiga. Za rownoprawne cechy diagnostyczne przyjgto przyrost gestosci sieci rozdzielczej wodociagowej, kanali-
zacyjnej, gazowej, sieci drog gminnych o twardej nawierzchni, a w przypadku gmin miejsko-wiejskich rowniez przyrost
odsetka 0sob obstugiwanych przez komunalne oczyszczalnie $ciekow.

4 Wéréd miernikow znalazly sig: liczba osob pracujacych na 100 osob w wieku produkcyjnym, liczba jednostek za-
rejestrowanych w systemie REGON na 1000 mieszkancow, liczba jednostek prywatnych zarejestrowanych w systemie
REGON na 1000 mieszkancow, liczba jednostek prywatnych z udziatem kapitatu zagranicznego zarejestrowanych w
systemie REGON na 1000 mieszkancow, dochody budzetowe gmin w zt per capita, dochody wtasne gmin w zt per
capita, dochody z podatkow i optat lokalnych w zt per capita oraz dochody z udziatow w podatkach stanowiacych do-
chody budzetu panstwa w zt per capita. Zob. szerzej: A. Zimny, Inwestycje gminne w sferze infrastruktury technicznej
a rozwdyj lokalny, w: Ekonomiczno-spoteczne i organizacyjno-techniczne determinanty zarzqdzania rozwojem lokalnym,
red. J. Olszewski, Wydawnictwo WSKiZ w Poznaniu, Poznan 2005, s. 229.
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(r=10,619 dla gmin wiejskich i r = 0,572 dla gmin miejsko-wiejskich), a w szczegol-
no$ci dochodow wtasnych (odpowiednio r = 0,638 i r = 0,591). Niestety dziatalno$¢
inwestycyjna gmin w znacznie mniejszym stopniu wplywa na wzrost liczby nowo
zarejestrowanych podmiotéw gospodarczych na ich terenie. Oddzialywanie to jest
wprawdzie statystycznie istotne, jednak wylacznie w gminach wiejskich, gdzie ist-
nieje stosunkowo silny zwiazek mig¢dzy realizowanymi inwestycjami a pobudzaniem
aktywno$ci podmiotéw prywatnych z udziatem kapitalu zagranicznego (r = 0,649)
oraz wzrostem liczby 0sob pracujacych (r = 0,443). W pozostalych gminach zalez-
no$¢ taka nie wystgpuje.

Wyniki powyzszych analiz utwierdzaja w przekonaniu, ze infrastruktura tech-
niczna jest instrumentem skutecznie przyciagajacym nowe podmioty gospodarcze,
zwlaszcza w mniejszych gminach. Znajduje to rowniez odzwierciedlenie w wyzna-
czanych przez wojtow, burmistrzéw i prezydentdw miast zadaniach o priorytetowym
znaczeniu dla rozwoju gminy. W$rod najbardziej pozadanych blisko 30% stanowia
dziatania majace na celu poprawg infrastruktury, natomiast kolejne 30% zadan w spo-
sob posredni wiaze si¢ z podejmowaniem inwestycji w sferze infrastruktury technicz-
nej®.

Pamigtac¢ jednak nalezy, ze infrastruktura jest warunkiem koniecznym, lecz nie-
wystarczajacym dla wywotania aktywnosci sektora prywatnego*. Z punktu widzenia
podmiotu rozwazajacego podjecie dziatalnos$ci na terenie gminy, samo istnienie okre-
Slonych urzadzen infrastrukturalnych jest niewystarczajace. Rownie wazne jest dla
niego to, czy bgdzie mogt z nich skorzysta¢ — czy bedzie miat dostgp do oczyszczal-
ni $cickow, czy parametry sieci energetycznej pozwola na uruchomienie produkcji
zgodnie z oczekiwaniami, czy z tatwoscia uzyska numery w centrali telefonicznej itp.
Innymi stowy, dla funkcjonowania przedsigbiorstw prywatnych ogromne znaczenie
ma dostgpnos¢, sprawno$é i niezawodnos¢ urzadzen infrastrukturalnych®.

Dotychczasowe rozwazania oscyluja przede wszystkim wokot znaczenia inwe-
stycji infrastrukturalnych, szczegoélnie infrastruktury technicznej, tak waznej dla
przyciagania nowych podmiotéw gospodarczych. Zbawiennych skutkow realizowa-
nia inwestycji przez gminy nie mozna jednak w zadnym razie sprowadza¢ wyltacznie
do tego aspektu. Infrastrukturalne przedsigwzigcia inwestycyjne wpltywaja bowiem
W pozytywny sposob rowniez na dziatalno$¢ juz istniejacych podmiotéw*s — powodu-
ja na ogot wzrost zatrudnienia w lokalnych firmach zaangazowanych w ich realizacje
oraz w jednostkach kooperujacych z nimi i w instytucjach otoczenia biznesu. Dajac
pracg miejscowym podmiotom, tworza koniunktur¢ na rynku — szczegdlnie rynku
ustug budowlanych. Powstaje wigc spirala inwestycyjna: przemyslane inwestycje in-
frastrukturalne pociagaja za soba kolejne, co jest najskuteczniejsza metoda zapobie-
gania bezrobociu?’.

4 Por. wyniki akcji ,,Masz glos — masz wybor. Samorzad jest Twoj” przeprowadzonej przez Fundacjg im. Stefana Bato-
rego, Fundacjg Rozwoju Demokracji Lokalnej oraz Sie¢ Wspierania Organizacji Pozarzadowych SPLOT, listopad 2004.

4 M. Ratajczak, Infrastruktura a wzrost i rozwdj gospodarczy, ,,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 2000,
nr4,s.91.

4 S. Denczew, Systemowe ujecie sektorow inzynieryjnych gospodarki komunalnej, ,,Przeglad Komunalny” 2005, nr 1, s. 57.

4 Zob. szerzej: F. Kapusta, Infrastruktura jako czynnik aktywizacji gminy, ,,Wiadomosci Statystyczne™ 2004, nr 6, s. 56-60.

4 E. Bonczak-Kucharczyk, K. Herbst, K. Chmura, Jak wladze /pkalne mogq wspiera¢ przedsiebiorczos¢, Fundacja Inicjatyw
Spoteczno-Ekonomicznych, Polska Fundacja Promocji Matych i Srednich Przedsigbiorstw, Warszawa 1998, s. 34.
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Generalnie rzecz biorac, inwestycje wladz gminnych w sferze infrastruktury tech-
nicznej stwarzaja warunki do tego, aby zarowno potencjalne, jak i juz istniejace pod-
mioty gospodarcze mogly na ich terenie prowadzi¢ swoja dziatalno$¢*®. Owocuje to
wzrostem zatrudnienia miejscowej ludnosci oraz powigkszeniem si¢ puli dochodow
wlasnych gminy w postaci podatkow i optat lokalnych oraz udziatow w podatkach
dochodowych, ktore sa istotnymi miernikami poziomu lokalnego rozwoju gospodar-
czego.

Na zakonczenie rozwazan na temat roli gminnych inwestycji infrastrukturalnych
dla pobudzania rozwoju lokalnego w wymiarze ekonomicznym nalezy podkreslic, ze
nie sg one jedynym instrumentem stymulowania tego rozwoju. Za ich wykorzysta-
niem przemawia jednak to, ze oprocz aktywizowania podmiotéw gospodarczych sa
one rownoczesnie dziataniem na rzecz wspdlnoty samorzadowej, a doktadnie rzecz
ujmujac — zaspokajania jej materialno-bytowych potrzeb®.

1.4.2. Znaczenie inwestycji w sferze infrastruktury technicznej dla
warunkow zycia mieszkancow gminy

Mimo ze teza o korzystnym wplywie rozwoju infrastruktury na warunki zycia
ludnosci jest powszechnie akceptowana i ma swoje logiczne uzasadnienie (juz sam
dostep do instalacji wodno-kanalizacyjnych, gazu, telefonu itp. jest elementem wyz-
szego standardu zycia w poréwnaniu z ludno$cia nie majaca takiego dostgpu), to
jednak trudno w sposdb wymierny okresli¢ site tego wplywu. Zazwyczaj bowiem
w syntetycznych badaniach warunkow zycia, infrastruktura techniczna nie jest ujmo-
wana jako osobna kategoria, a jej poszczegdlne elementy stanowia czgséci sktadowe
wybranych wskaznikow czastkowych, w szczegolnosci opisujacych warunki miesz-
kaniowe™.

Zwazywszy na wspomniane trudnoéci, na uwagg zastuguje proba okreslenia roli
rozwoju infrastruktury dla poziomu i jako$ci zycia podjeta przez ekspertow Instytutu
Rozwoju Wsi i Rolnictwa. Badanie zostato przeprowadzone wérdd mieszkancow wsi,
a wykorzystano w nim wskazniki obiektywne dla pomiaru poziomu zycia oraz wskaz-
niki subiektywne dla oceny jakosci zycia®'.

Ocena wplywu zagospodarowania infrastrukturalnego na poziom zycia spo-
fecznosci lokalnej zostata dokonana na podstawie analizy zwiazkow korelacyjnych
migdzy poszczegdlnymi wskaznikami charakteryzujacymi rozwdj infrastruktury®,
a zmiennymi przyj¢tymi jako reprezentanty poziomu zycia (rozpatrywanego przez
pryzmat poziomu zamozno$ci)*® dla wybranych gmin wiejskich. Uzyskane wspot-
czynniki korelacji wskazuja na istnienie dodatniej zalezno$ci migdzy odsetkiem go-

4 Por. R. Koszyk-Biatobrzeska, M. Szybicka, Finansowe instrumenty oddzialywania gmin na rozwdj lokalny, ,,Samo-
rzad Terytorialny” 2005, nr 5, s. 54.

4 Inaczej méwiac, wewngtrzne cele inwestowania sa nierozerwalnie potaczone z celami zewngtrznymi. Por. M. Ku-
lesza, Samorzqd kreuje warunki rozwoju, ,,Gazeta Samorzadu i Administracji” 2005, nr 2; Lokalny rozwdj gospodarczy
w kontekscie wstqpienia Polski do Unii Europejskiej, Fundacja Rozwoju Demokracji Lokalnej, Warszawa 2002, s. 11.

50 Por. T. Smitowska, Zréznicowanie rozwoju powiatow woj. lodzkiego, ,,Wiadomosci Statystyczne” 2000, nr 6, s. 31;
S. Sitek, Zréznicowanie poziomu i jakosci Zycia w woj. slaskim, ,,Wiadomosci Statystyczne” 2000, nr 9, s. 47-55.

U Wplyw infrastruktury wiejskiej na stope zyciowq mieszkarcéw, red. B. Pigeek, IRWiR PAN, Warszawa 1999, s. 24-32.

2. W badaniu wykorzystano m.in. informacje na temat odsetka gospodarstw wyposazonych w wodociag, kanalizacje
i telefon przewodowy oraz gestosci drog gminnych o twardej nawierzchni.

33 Ze wzgledu na brak petnych danych o dochodach ludnosci, do okreslenia poziomu zycia przyjeto m.in.: warto$¢ sprzedazy
produktow rolnych, odsetek gospodarstw posiadajacych samochdd oraz odsetek gospodarstw realizujacych inwestycje.
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spodarstw wyposazonych w wodociag a przecig¢tna wartoscia sprzedazy produktow
rolnych (r = 0,25), odsetkiem gospodarstw realizujacych inwestycje (r = 0,37), odset-
kiem gospodarstw posiadajacych samochod (r = 0,47). Taki sam kierunek zwiazkow,
lecz o nieco wyzszej sile, odnotowano migdzy stopniem wyposazenia gospodarstw
w urzadzenia kanalizacyjne a przyjgtymi wskaznikami zamoznosci. Powiazania mig-
dzy poziomem rozwoju infrastruktury technicznej a poziomem zycia mieszkancow
gminy wskazuja zatem na dodatnie umiarkowane skorelowanie tych zjawisk. Podkre-
$li¢ nalezy jednak, ze zaprezentowane wyniki dotycza obszarow wiejskich, na ktorych
ludno$¢ w znacznie wigkszym stopniu odczuwa braki urzadzen infrastrukturalnych,
anizeli mieszkancy miast. W miastach istnienie infrastruktury jest zazwyczaj stan-
dardem, a na pierwszy plan czgsto wysuwaja si¢ inne problemy i bolaczki (problemy
komunikacyjne, przestgpczos¢ itp.). Nalezy zatem przypuszczac, ze sila zalezno$ci
w odniesieniu do ludno$ci miejskiej jest stabsza, cho¢ z cata pewnoscia zwiazek ten
jest nadal istotny.

O wplywie inwestycji infrastrukturalnych na poziom zycia mieszkancow wsi
W sposob posredni $wiadczy takze zwiazek migdzy odsetkiem gospodarstw wyposa-
zonych w wodociag, a dynamika ludnosci w gminie. W latach 1970-1988 najwigkszy
ubytek ludnosci (powyzej 11%) zaobserwowano w gminach, w ktorych w ogole nie
bylo mieszkan wyposazonych w wodociag sieciowy, ubytek rz¢du 4-5% w gminach,
w ktorych wyposazenie to miato do 50% mieszkan, a w gminach, w ktorych odsetek
ten przekraczat 60% liczba ludnosci zwigkszyta sig o0 2-3%.

Omoéwiony wyzej wplyw inwestycji w sferze infrastruktury technicznej na po-
ziom zycia mieszkancow gminy nie uwzglednia skali korzysci poszczegolnych osob
(gospodarstw) wynikajacych z rozwoju infrastruktury. W wymiarze obiecktywnym
pod uwagg brany jest bowiem jedynie dostep do urzadzen infrastrukturalnych, przy
jednoczesnym pominigciu zwigzanych z tym kosztow. Tymczasem zdarzaja si¢ sytu-
acje, w ktorych poprawa wyposazenia infrastrukturalnego gminy nie idzie w parze
z mozliwoS$cia korzystania z tych urzadzen (wysokie koszty przytaczenia do sieci,
wysokie optaty eksploatacyjne)’. Tym samym, mimo realizowania inwestycji przez
wladze samorzadowe, subiecktywna ocena stopnia zaspokojenia potrzeb przez po-
szczegolnych mieszkancow moze by¢ zdecydowanie negatywna®. Zmiany jakos$ci
zycia pod wplywem inwestycji infrastrukturalnych sa zatem réznie postrzegane przez
mieszkancow w zaleznosci od ich polozenia materialnego. W zwiazku z tym, uzasad-
nione jest zaprezentowanie wynikow badan ankietowych dotyczacych subiektywnych
korzysci odczuwanych przez ludno$é badanych gmin wiejskich na skutek rozwoju
infrastruktury.

Ogolnie rzecz biorac, mieszkancy obszaréw wiejskich dos¢ wysoko oceniaja ko-
rzys$ci ptynace z mozliwosci korzystania z wodociagéw. Mozna zatem stwierdzic,
ze to wlasnie rozwoj sieci wodociagowej jest szczegblnym wyrdznikiem zar6wno
poziomu, jak i jakos$ci zycia miejscowej ludnosci, a powszechnos$¢ ustug wodocia-

% Wplyw infrastruktury wiejskiej..., s. 30.
3 Por. B. Pigcek, Zroznicowany wplyw inwestycji infrastrukturalnych na warunki zZycia ludnosci wiejskiej, ,,Problemy
Integracji Rolnictwa” 2000, nr 3, s. 52-55.

6 Nie dotyczy to oczywiscie drog gminnych, za korzystanie z ktorych nie jest wymagane uiszczanie zadnych opfat.
Dlatego budowartego elementu infrastruktury technicznej prowadzi wytacznie do polepszenia jakosci Zycia mieszkancow
gminy. Por. R. Cwiertnia, Finansowanie inwestycji drogowych z programow unijnych, ,Jnwestycje Komunalne” 2004,
nr 11, s. 25.



Istota i rola inwestycji w rozwoju gmin

gowych niejako ,,papierkiem lakmusowym” standardu cywilizacyjnego®. Z drugiej
jednak strony, ci sami respondenci zapytani o hierarchi¢ preferencji w odniesieniu do
poszczegodlnych urzadzen infrastruktury technicznej, za pierwszoplanowe inwestycje
na obszarze pozbawionym jakiejkolwiek infrastruktury uznali doprowadzenie pradu
elektrycznego i budowe drogi utwardzonej, a nastgpnie wodociagu i kanalizacji. R6z-
nica migdzy potrzeba elektryfikacji i budowy drogi a zwodociagowania i skanalizo-
wania gminy okazata si¢ stosunkowo duza — wyniosta dwa punkty w 10-punktowej
skali®®,

Przedstawiona hierarchia potrzeb inwestycyjnych gmin w opinii mieszkancow
znajduje rowniez potwierdzenie w systematycznych badaniach prowadzonych przez
Centrum Badania Opinii Spotecznej. Badania te dotycza wprawdzie wszystkich pro-
bleméw wystepujacych na poziomie lokalnym, ktére wymagaja pilnego rozwiaza-
nia przez wladze samorzadowe, jednak kilka z nich mozna bezposrednio powiazaé
z podejmowaniem dziatan inwestycyjnych. I tak, zgodnie z oméwionymi wcze$niej
rezultatami badan, absolutny prym wiedzie stan drog (46% respondentow wskaza-
o na ten wiasnie problem jako jeden z najpilniejszych do rozwiazania). Pozostale
problemy infrastrukturalne znalazty si¢ na dalszych pozycjach (ochrona $rodowiska
— 11% wskazan, kanalizacja — 6% oraz zaopatrzenie w wode — 4%)*. Stuszne wydaje
si¢ zatem realizowanie przez gminy w pierwszej kolejnosci inwestycji drogowych
jako tych, ktore w najwigkszym stopniu przyczyniaja si¢ do poprawy warunkow zycia
ludnosci.

Podsumowujac powyzsze rozwazania, warto zwroci¢ uwage, ze gminne inwesty-
cje infrastrukturalne nie powinny by¢ postrzegane wylacznie jako element poprawy
poziomu i jakosci zycia ludnosci. Konieczne jest spojrzenie na rozwdj infrastruktury
w znacznie szerszym kontekScie. Warunkuje ona bowiem mozliwosci postgpu cy-
wilizacyjnego calej gminy, zwigkszenia spojnosci terytorialnej, a takze, w pewnym
stopniu, zmniejszenie tzw. odlegltoéci spotecznych migdzy jej mieszkancami®.

1.4.3. Rola inwestycji infrastrukturalnych w ksztaltowaniu i ochronie
Srodowiska

Dziatania inwestycyjne gmin w sferze infrastruktury technicznej maja ogromne
znaczenie dla stanu srodowiska naturalnego nie tylko na obszarze gminy realizuja-
cej inwestycje, ale rowniez gmin sasiednich oraz powiatu i wojewddztwa, na terenie
ktorych znajduje si¢ gmina-inwestor. W zwiazku z tym, uzasadnione wydaje sig roz-
patrywanie gminnych inwestycji infrastrukturalnych w znacznie szerszym kontekscie
anizeli przez pryzmat ochrony przyrody na terenie gminy.

Bledem bytoby stwierdzenie, ze inwestycje samorzadowe przyczyniaja si¢ wy-
facznie do poprawy stanu ekosystemu lub jego degradacji. Wprawdzie urzadzenia
infrastruktury technicznej bedace rezultatem omawianych inwestycji sa wytworem
wprowadzonym do Srodowiska przez cztowieka i dlatego z samej swej natury w pew-
nym stopniu oddziatuja w sposob niekorzystny na otoczenie, niemniej jednak w wielu
przypadkach to negatywne dziatanie jest rekompensowane przez korzysci wiazace

7 Por. M. Gorezyca, Infrastruktura wodociqgowa w Polsce, ,,Wiadomosci Statystyczne” 2000, nr 1, s. 23.

¥ Wplyw infrastruktury wiejskiej..., s. 87.
% Por. K. Pankowski, Zadania nowych samorzqdéw, komunikat z badan CBOS, Warszawa 2003, s. 2.

% Por. L.H. Klaassen, J.H.P. Paclinck, S. Wagenaar, Systemy przestrzenne, PWN, Warszawa 1982, s. 64.
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si¢ z ich budowa 1 eksploatacja. Wplyw ten zatem ma zawsze charakter dwukierun-
kowy.

Pozytywne oddzialywanie na $rodowisko przypisuje si¢ zazwyczaj inwestycjom
w zakresie sieci wodno-kanalizacyijnej i oczyszczalni $ciekow. Swiadezy o tym zaleznosé
migdzy inwestycjami wodno-kanalizacyjnymi a osiagnigta w ich nastgpstwie poprawa
klasy czystosci wod powierzchniowych® — wysokie, ujemne warto$ci wspotczynnikow
korelacji, szczeg6lnie efekty inwestycji infrastrukturalnych, potwierdzaja pozytywny
wplyw tego typu dziatan gmin na poprawg stanu srodowiska naturalnego.

Negatywnego oddziatywania na srodowisko upatruje si¢ natomiast w podejmowa-
niu inwestycji drogowych. Juz bowiem w trakcie realizacji przedsigwzigcia powstaja
straty ekologiczne w nast¢pstwie zaangazowania do budowy cigzkiego sprzgtu bu-
dowlanego, ktory porusza sig po terenie przylegtym do drogi oraz zanieczyszczenia
tych terenéw materiatami budowlanymi®?. Z kolei sama droga, czyli rezultat dziatan
inwestycyjnych, jako obiekt o charakterze liniowym narusza naturalny krajobraz®.
Idac dalej mozna by wymienié¢ szereg innych, negatywnych aspektow wynikajacych
z istnienia drég i zwiazanego z nimi ruchu samochodowego, jak chociazby emisje
spalin, hatas komunikacyjny czy wypadki drogowe. Problemy te jednak dotycza
przede wszystkim drog krajowych i wojewodzkich, na ktorych natgzenie ruchu jest
nieporownywalnie wigksze niz na drogach gminnych, ktére zazwyczaj pehnia jedynie
rolg ,,nitek” taczacych poszczegdlne miejscowosci z centrum gminy lub wspomnia-
nymi drogami®. Nie oznacza to oczywiscie, ze maja one zupetnie obojetny wplyw
na srodowisko, jednak ich budowa i uzytkowanie stanowi niejednokrotnie mniejsze
obciazenie dla ekosystemu, niz rezygnacja z inwestycji.

Przedstawiony wyzej problem jest jeszcze bardziej wyrazisty w przypadku inwe-
stycji w zakresie gospodarki odpadami. Budowa sktadowisk odpadéw ma z jednej
strony zapewni¢ sprawne funkcjonowanie calego systemu gospodarowania odpada-
mi, z drugiej jednak powoduje pogorszenie stanu srodowiska w miejscu lokalizacji
inwestycji i w jego najblizszym otoczeniu. Gmina moze jedynie strac si¢ o zmniejsze-
nie negatywnych skutkow przedsigwzigcia. Wazne jest zatem dokonanie przez samo-
rzad kompleksowego rachunku zyskow 1 strat, ktory powinien uwzglednia¢ zar6wno
wszystkie koszty, jak i1 korzy$ci zwiazane z realizacja inwestycji, np. w postaci likwi-
dacji tzw. dzikich wysypisk, czy tez wzrostu dochodéw budzetowych z tytutu optat
pobieranych za sktadowanie odpadow, ktore z kolei moga by¢ przeznaczone na dzia-
fania zmierzajace do zmniejszenia uciazliwosci sktadowiska dla ekosystemu.

Kazdy rodzaj inwestycji infrastrukturalnych podejmowanych przez gminy powo-
duje mniejsze lub wigksze zmiany w Srodowisku naturalnym. Czgsto jednak ich reali-
zacja jest mniejszym zlem anizeli zaniechanie jakichkolwiek dziatan.

k sk sk

Podsumowujac, mozna powiedzieé, ze szeroko rozumiany rozwoj spoteczno-go-
spodarczy gminy w zasadniczym stopniu dokonuje si¢ dzigki inwestycjom podej-

81 Por. Wskazniki ekorozwoju, red. T. Borys, Wydawnictwo Ekonomia i Srodowisko, Biatystok 1999, s. 153-157.
2 Por. M. Bondyra, Eksploatacja drog szybkiego ruchu na terenach lesnych, ,,Problemy Ekologii” 1997, nr 3, s. 100.
% K. Wojewddzka-Krol, Infrastruktura transportu a srodowisko, ,,Przeglad Komunikacyjny” 1999, nr 9, s. 7.

 Szacuje sig, ze na 5% najwazniejszych drog koncentruje si¢ prawie 50% catego ruchu pojazdéw. E. Szot, Droga przez
wies, Katalog Drogownictwa, http://www.drogi.com.
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mowanym przez wladze samorzadowe. Realizacja inwestycji sprawia, ze samorzad
stopniowo ewoluuje od tradycyjnej roli administratora spraw publicznych w kierunku
nowoczesnego podmiotu — animatora rozwoju lokalnego. Nie bedzie zatem blgdem
stwierdzenie, ze rozwdj spoteczno-gospodarczy gminy jest pochodna jej dziatalnosci
inwestycyjne;.

o
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Rozdzial 2
Kierunki i sposoby poprawy efektywnosci
inwestycji gminnych

2.1. Efektywnos$¢ inwestycji gminnych w sferze infrastruktury
technicznej oraz proba klasyfikacji dzialan sprzyjajacych jej
poprawie

W powszechnym rozumieniu efektywno$¢ oznacza relacj¢ wynikow osiagnig-
tych z podjgcia i realizacji okre§lonego dzialania do poniesionych w zwiazku z tym
naktadow. W podobny sposob pojecie efektywnosci jest definiowane w literaturze
ekonomicznej, przy czym zwraca si¢ uwagg, ze zarowno wielkosci naktadow, jak
1 wynikow powinny by¢ wyrazone w postaci liczb przyjmujacych pewne jednostki
miary'. Odnoszac to do problematyki niniejszego rozdziatu, mozna powiedzie¢, ze
efektywnos$¢ inwestycji gminnych to nic innego, jak stosunek migdzy uzyskanymi
dzigki nim efektami a $srodkami wydatkowanymi na ich realizacj¢?.

Dazenie inwestorow do wzrostu efektywnosci inwestycji jest czym$ naturalnym
1 oczywistym — wynika ono z jednej strony z ograniczonos$ci dostgpnych zasobow,
z drugiej natomiast z nieograniczonosci istniejacych potrzeb. Problem ten dotyczy
réwniez gmin, ktoére z uwagi na skromne zazwyczaj srodki finansowe bgdace w ich
dyspozycji, w poréwnaniu z ogromnymi wrgcz potrzebami infrastrukturalnymi®, po-
winny poszukiwa¢ wszelkich rozwiazan, ktore moglyby si¢ przyczyni¢ do poprawy
efektywnosci wydatkowania srodkow na cele inwestycyjne. Punktem wyjscia tych
poszukiwan powinna by¢ zmiana sposobu zarzadzania gmina. Fakt, ze samorzady
gminne poswigcaja 80-90% swoich zasobow finansowych na dostarczanie ustug wy-
maga spojrzenia na nie jak na przedsigbiorstwa®. I mimo Ze sa w pewnym sensie
monopolistami na swoim terenie, a wigc znajduja si¢ w uprzywilejowanej pozycji,
to jednak rosnace potrzeby mieszkancow sprawiaja, ze nalezy wprowadzaé¢ niektore
procedury i narzedzia stosowane w zarzadzaniu komercyjnymi organizmami gospo-
darczymi, oczywiscie pamigtajac przy tym, ze nie wszystkie rozwiazania funkcjo-
nujace w sektorze prywatnym mozna bezkrytycznie adaptowa¢ do warunkow gmin-
nych®. Jednocze$nie wiadze lokalne podejmujac inwestycje powinny postugiwacé
si¢ rowniez rozwiazaniami specyficznymi dla sektora samorzadowego, ktoére moga

' Zob. m.in.: Ocena efektywnosci przedsigwzigé gospodarczych, red. E. Nowak, Wydawnictwo AE we Wroctawiu,
Wroctaw 1998, s. 11; R. Ciborowski, E. Gruszewska, K. Meredyk, Podstawy rachunku efektywnosci inwestycji, Wydawnic-
two Uniwersytetu w Biatymstoku, Biatystok 2001, s. 17. Wymierno$¢ wynikow i naktadéw odrdznia efektywnosé od racjo-
nalnoéci. Zob. szerzej: Z. Fedorowicz, Efektywnosé¢ gospodarowania a system gospodarczy, w: Metodologiczne problemy
ekonomicznej efektywnosci gospodarowania, Instytut Funkcjonowania Gospodarki Narodowej SGPiS, Warszawa 1990.

2 Kwestia pomiaru efektywnosci zostala szeroko oméwiona w rozdziale 4.

> Problemy te zostaly przedstawione w rozdziale 3.

4 Por. K. Pakonski, Zarzqdzanie finansowe i strategiczne, Fundacja Rozwoju Demokracji Lokalnej, Warszawa 2003, s. 9.

> Wynika to z kolizji wystgpujacych migdzy racjami spotecznymi i ekonomicznymi. Por. E. Wojciechowski, Zarzqdza-
nie w samorzqdzie terytorialnym. Sformutowanie problemu. Funkcjonowanie samorzqdu terytorialnego — doswiadczenia
i perspektywy, Wydawnictwo Uniwersytetu Opolskiego, Opole 1998, s. 416-417.



Kierunki i sposoby poprawy efektywnosci inwestycji gminnych

sprzyja¢ poprawie efektywnosci ich inwestycji. Nie chodzi tutaj jednak o rozwia-
zania, do ktorych stosowania gminy sa zobligowane na mocy przepis6w prawnych
(np. zamowienia publiczne, ktore wymuszaja konkurencjg, a tym samym przyczy-
niaja sig, a przynajmniej powinny przyczynia¢ si¢ do efektywnego wykorzystania
wydatkowanych $rodkéw), ale takie, ktore moga by¢ przez nie wykorzystywane
w sposOb dobrowolny. Rozwiazania te, z uwagi na ich charakter, mozna sklasyfiko-
waé¢ w ramach trzech grup dziatan: planowania, wspoétdziatania i koordynacji. Do
pierwszej nalezy zaliczy¢ rozwiazania polegajace na wdrozeniu kompleksowych tech-
nik planowania inwestycyjnego, do drugiej te, ktorych celem jest wspotpraca gminy
z innymi podmiotami, tj. firmami, mieszkancami oraz sasiednimi samorzadami przy
realizacji przedsigwzig¢ inwestycyjnych, natomiast do dziatan w zakresie koordynacji
rozwiazania, ktore zmierzaja do skorelowania inwestycji realizowanych przez gminy
z prowadzona przez nie gospodarka nieruchomosciami.

Wspomniane wyzej dziatania zostaty szerzej omdéwione w dalszej czesci opraco-
wania. Ponadto wskazano na argumenty przemawiajace za potrzeba ich podejmowa-
nia oraz wyjasniono, dlaczego moga by¢ postrzegane jako rozwiazania sprzyjajace
poprawie efektywnosci inwestycji gminnych w infrastrukturze techniczne;j.

2.2. Opracowanie i wdrozenie technik planowania
inwestycyjnego

Proces zarzadzania rozwojem gminy powinien mie¢ charakter aktywny i by¢ na-
stawiony na kreowanie jej przysztosci. Inaczej mowiac, powinien by¢ opary na po-
dejs$ciu dlugookresowym, w ktérym dziatania $redniookresowe i biezace wynikaja
z ustalen o charakterze perspektywicznym. W tym miejscu pojawia sig¢ pojgcie, ktore
w ostatnich latach nalezato niemal do zakazanych i uznawane bylo za relikt przeszto-
$ci, a mianowicie planowanie®. Nalezy jednak podkresli¢, ze nie chodzi tutaj o pro-
ces o charakterze autokratycznym, w ktorym pewne rozwiazania narzucane sa przez
waskie grono decydentow, lecz o planowanie demokratyczne, oparte na autentycz-
nym porozumieniu wszystkich najwazniejszych gminnych srodowisk spolecznych
i grup interesu. Zaangazowanie jak najwigkszego grona spolecznosci lokalnej w pro-
ces przygotowania i pdzniejszej realizacji planoéw jest wprawdzie zadaniem trudnym,
ale jednoczesnie przynosi wiele korzysci, wérod ktorych mozna wymieni¢ m.in.”:

— mozliwos$¢ przygotowania planéw o bardzo duzej zgodnos$ci z potrzebami spo-
fecznymi oraz z uwzglednieniem priorytetow i mozliwosci finansowania zadan
inwestycyjnych,

— mozliwo$¢ wypracowania planu i uzyskania jego spotecznej akceptacji ponad po-
dziatami politycznymi, réznicami interesOw grupowych oraz réznymi lokalnymi
konfliktami,

— zachowanie ciaglosci i trwatosci polityki inwestycyjnej prowadzonej przez gming
przez dtuzszy czas, przekraczajacy okres jednej kadencji,

¢ Zob. Planowanie i realizacja inwestycji na obszarach wiejskich, red. J. Kawala, Brytyjski Fundusz Know How,
Fundusz Wspotpracy, Warszawa 2000, s. 18.
7 D. Zbinkowska, J. Dgbczynski, Jednak planowanie rozwoju gmin, ,,Jnwestycje Komunalne” 2004, nr 6, s. 18.
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— latwo$¢ angazowania 0sOb uczestniczacych w opracowaniu planu w jego realiza-
cj¢ i dokonywanie niezbednych korekt w kolejnych latach,

— latwo$¢ rozwiazywania biezacych probleméw organizacyjnych, formalnych i spo-
fecznych, ktore pojawiaja sig¢ w trakcie realizacji planu,

— wzrost zaufania mieszkancow do wiladz oraz integracja wokot wspolnych celow
i zamierzen.

Demokratyczny sposob planowania jest kluczem do efektywnego wykorzysty-
wania dostgpnych srodkow, gdyz obiektywizuje decyzje inwestycyjne gminy, przy-
czynia si¢ do poszukiwania optymalnych sposobow realizacji zadan i stosowania al-
ternatywnych rozwiazan®, a takze pozwala zredukowa¢ lub zminimalizowaé stopien
niepewnosci w trakcie realizacji inwestycji oraz unikaé przedsigwzig¢ skazanych na
niepowodzenie. Szczegdlnie wazne jest jednak to, ze planowanie jest jednoczes$nie
podstawa do podejmowania kolejnych dziatan, ktére moga przyczyni¢ si¢ do wyko-
rzystania dostgpnych srodkdéw inwestycyjnych w sposob skuteczny i efektywny.

2.2.1. Budzet zadaniowy oraz budzet celéw i efektywnoSci

Plany dziatania wtadz lokalnych znajduja odzwierciedlenie przede wszystkim
w budzecie gminy, ktory jest podstawowym narzedziem zarzadzania finansami sa-
morzadu, a tym samym powinien odgrywac istotna rol¢ w procesie poprawy efek-
tywnosci inwestycji gminnych’. Niestety, tradycyjny sposob przygotowywania pla-
néw finansowych, oparty na podziale wedtug klasyfikacji budzetowej, nie wymusza
efektywnego i skutecznego dysponowania dostgpnymi $rodkami. Wynika to z kilku
powodow. Po pierwsze, prawnie obowiazujacy typ budzetu nie sprzyja przejrzystosci
w wykazywaniu wydatkéw gminy, gdyz wydatki biezace i inwestycyjne wykazywa-
ne sa razem. Po drugie, brakuje jasno$ci co do charakteru dochodow, ktore mogtyby
by¢ odniesione do okres$lonych kategorii wydatkoéw. 1 wreszcie po trzecie, nie ma
mozliwosci precyzyjnego skonfrontowania zwigkszonych wydatkow, w szczegdlno-
Sci inwestycyjnych, ze skutkami, jakie nalezy osiagna¢ w wyniku ich zwigkszenia.
Zdaniem ekspertéw od finansow samorzadowych, obowiazujaca konstrukcja budzetu
dostosowana jest raczej do monitorowania budzetu centralnego, niz do zarzadzania
na szczeblu gminy'®. Poza tym samo budzetowanie, czyli czynno$ci zwiazane z przy-
gotowaniem budzetu, jego realizacja i kontrola sa zazwyczaj utozsamiane wylacznie
z planowaniem dochodow i1 wydatkow (podejsécie typowo administracyjne), zamiast
postrzegania ich jako narzedzia stuzacego zwigkszeniu efektywnosci wydatkow pu-
blicznych (podejscie menedzerskie)'!.

Alternatywnym sposobem wobec tradycyjnego przygotowywania planu finanso-
wego dochodéw 1 wydatkéw samorzadu gminnego moze byé opracowanie i wdroze-
nie budzetu zadaniowego lub budzetu celow i efektywnosci, ktore wiaza ze soba cele

8 Por. E. Denek, J. Sobiech, J. Wolniak, Finanse publiczne, PWN, Warszawa 2001, s. 112; A. Drobniak, W. Fren-
kiel, Planowanie portfela projektéw w skali lokalnej, w: Zarzqdzanie strategiczne rozwojem lokalnym i regionalnym,
red. A. Klasik, F. Kuznik, Wydawnictwo AE w Katowicach, Katowice 2001, s. 122.

¢ Jedna z funkcji budzetu gminy jest bowiem funkcja optymalizacji efektywnosci dziatania. Zob. szerzej: Budzet wladz
lokalnych — narzedzie zarzqdzania, red. S. Owsiak, PWE, Warszawa 2002, s. 32-33.

10 Por. M. Jastrzgbska, Ograniczenia prowadzenia polityki budzetowej przez jednostki samorzqdu terytorialnego, ,,Fi-
nanse Komunalne” 2004, nr 9, s. 9.

11" J. Komorowski, Budzetowanie jako metoda zarzqdzania przedsiebiorstwem, PWN, Warszawa 1997, s. 13.
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i $rodki przeznaczone na ich realizacj¢ oraz wymagaja stosowania miar i ocen, aby
mozna byto okresli¢ kierunki zachodzacych zmian'2.

Budzet zadaniowy

Budzetowanie zadaniowe polega na opracowaniu listy zadan przez dysponentow
budzetu, na podstawie priorytetow wynikajacych ze strategii rozwoju gminy, pro-
gnozy danych makroekonomicznych oraz wstgpnie przewidywanych limitow $rod-
kow. Nastepnie, w odniesieniu do kazdego zadania, ktore jest najmniejsza jednostka
rozliczeniowa, okresla si¢ wymierne efekty, jakie zamierza si¢ osiagna¢ w wyniku
jego realizacji, wyznacza osoby odpowiedzialne za wykonanie oraz przyporzadko-
wuje wydatki, niezaleznie od tego, do jakiego dziatu klasyfikacji budzetowej naleza'®.
Szczegdtowos¢ informacji zawartych w budzecie zadaniowym zalezy przy tym wy-
facznie od indywidualnego podej$cia gminy.

Budzet w uktadzie zadaniowym sktada si¢ z dwoch integralnych czg$ci, zréznico-
wanych co do charakteru i zakresu: budzetu operacyjnego (biezacego) oraz budzetu
inwestycyjnego (kapitalowego). Budzet operacyjny dotyczy wylacznie dochodow
i wydatkéw biezacych, czyli takich, ktore wiaza si¢ z biezaca dziatalnos$cia gminy.
Wynik tego budzetu okreslany jest mianem nadwyzki operacyjnej. Pozwala ona na
okreslenie, jaka czg$¢ dochodow gminy przeznaczana jest na biezace utrzymanie
i zapewnienie $wiadczenia codziennych ustug na rzecz spotecznosci lokalnej. Poziom
nadwyzki operacyjnej jest punktem wyjscia do konstruowania budzetu inwestycyjne-
go, w ktorym sumuje si¢ kolejno dochody kapitatowe, czyli wptywy ze sprzedazy
i prywatyzacji majatku komunalnego, dotacje na inwestycje i inne przychody prze-
znaczone na cele inwestycyjne oraz odejmuje wydatki kapitatowe tzn. $rodki kiero-
wane na inwestycje oraz wydatki zwiazane z obstuga zadluzenia. W konsekwencji
powstaje nadwyzka budzetowa lub deficyt budzetowy'.

Oddzielenie wydatkow biezacych od inwestycji i odrgbne potraktowanie Zrodet
ich finansowania sprawia, ze w swej konstrukcji budzet zadaniowy jest zblizony do
rozwiazan stosowanych w przedsigbiorstwach — wystepuje bowiem analogia do ra-
chunku zyskow i strat oraz rachunku przeptywow pieni¢znych. Podziat taki jest obec-
nie stosowany w samorzadach amerykanskich i w wielu krajach europejskich (m.in.
w Finlandii, Francji, Szwajcarii, Wielkiej Brytanii)'®. Praktykuja go rowniez niektore
gminy w Polsce, przede wszystkim najwieksze miasta'®.

Budzetowanie zadaniowe wiaze si¢ z wieloma korzy$ciami. Juz samo rozdzielenie
czesci operacyjnej i inwestycyjnej sktania do planowania wydatkéw z zachowaniem
tzw. zlotej zasady zrownowazonego budzetu, czyli zbilansowania wydatkoéw bieza-
cych dochodami biezacymi, pozwala precyzyjniej mysle¢ o finansowaniu inwestycji
oraz uswiadamia, jakie $rodki sa konsumowane, a jakie inwestowane. Powiazanie

12 Ze wzgledu na obowiazujace przepisy prawne przygotowanie budzetu zadaniowego lub budzetu celow i efektyw-
no$ci nie zwalnia jednak z konieczno$ci opracowania tradycyjnego dokumentu. Ambitne gminy sa zatem skazane na
prowadzenie podwojnych budzetow. Por. Z. Grzegorzewski, Biznesowy budzet gminy, ,,Wspolnota” 2005, nr 7, s. 27.

13 Por. Budzet — poradnik programu USAID, red. K. Pakonski, Local Government Partnership Program, Wydawnictwo
Municipium, Warszawa 2000.

4 Por. K. Domarski, B. Kozyra, J. Szolno-Koguc, Narzedzia efektywnego zarzqdzania — planowanie zadan w ukladzie
wieloletnim i rocznym, Lubelska Szkota Biznesu, Warszawa 2000, s. 10.

15 Zob. Z. Grzegorzewski, Biznesowy budzet gminy, ,,Wspodlnota” 2005, nr 7, s. 27.

1o Takie postgpowanie zostalo na nich wymuszone przez migdzynarodowe instytucje bankowe, gtownie Europejski
Bank Odbudowy i Rozwoju oraz Europejski Bank Inwestycyjny.
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konkretnych wydatkow z zadaniami umozliwia precyzyjne zaplanowanie czgsci ope-
racyjnej budzetu oraz dokonywanie lepszej alokacji dostgpnych zasobow, co tym sa-
mym odpowiada ustawowym postulatom celowosci wydatkowania §rodkoéw publicz-
nych!”. Ponadto uktad zadaniowy oraz prezentacja miernikéw wykonania zadan spra-
wiaja, ze budzet staje si¢ bardziej czytelny, przejrzysty i zrozumiaty zarowno dla jego
wykonawcow, pracownikow poszczegolnych komorek i jednostek organizacyjnych
gminy, jak i dla radnych oraz mieszkancow. Wdrozenie nowej metody budzetowania
wymaga jednak ze strony samorzadu znacznego wysitku organizacyjnego.

Przedstawione wyzej zalety sporzadzania budzetu w uktadzie zadaniowym powo-
duja, ze jest uznawany za efektywny instrument realizacji przedsigwzig¢é inwestycyj-
nych. Dokonywanie wlasciwego i §wiadomego wyboru celow i zadan oraz okreslenie,
jaki ma by¢ efekt poniesionego wydatku, zwigksza bowiem jasno$¢é prezentacji planu
inwestycyjnego oraz ulatwia jego prowadzenie i kontrolg realizacji, a takze sprawia,
ze cele strategiczne samorzadu znajduja lepsze odzwierciedlenie w budzecie.

Budzet celow i efektywnoSci

Proces przygotowania budzetu celow i efektywnosci rozpoczyna sig od sformuto-
wania programow zawierajacych okreslone cele wraz deklaracja wynikow dla kazdego
znich, tzn. oczekiwanych zmian, jakie powinny zaj$¢ w rezultacie wykonania programu'®,
Ponadto okresla si¢ catos¢ srodkow, ktore zostana wydane na dany program oraz zrodia
ich finansowania. Kolejnym krokiem jest sporzadzenie listy planowanych zadan, ktore
maja stuzy¢ jak najlepszej realizacji celow ujetych w poszezegdlnych programach.

Niezmiernie waznym elementem w opracowaniu budzetu celow i efektywnos$ci
jest okreslenie obiektywnych miar pozwalajacych oceni¢ zachodzace zmiany. Wyma-
ga to starannego zgromadzenia informacji zwigzanych z danym zagadnieniem. Jesli
sa nim, na przyktad, warunki przemieszczania si¢ mieszkancow gminy, to beda to
dane charakteryzujace uktad drogowy: liczba, stan i przepustowos¢ drog, liczba i dy-
namika przyrostu zarejestrowanych pojazdéw, dane o ruchu tranzytowym i jego pro-
gnozy, stan i mozliwosci rozwoju transportu zbiorowego, preferencje i oczekiwania
mieszkancow w tym zakresie itp. Wykorzystujac te informacje okresla si¢ wspomnia-
ne miary oraz dokonuje wyboru tych, ktore beda najlepszymi wskaznikami efektyw-
nosci (miernikami zmiany stanu) dla oceny osiagania przyjetych celow'. Oprocz nich
proponuje si¢ rowniez uwzglednienie standardowych miernikéw dotyczacych m.in.:
dyscypliny budzetowe;j, efektywnosci kosztowej oraz poziomu zadowolenia klienta
i nadanie im odpowiedniej wagi, w zalezno$ci od stopnia waznos$ci?’. Wazne, by byly
rzetelne, zrozumiate i mozliwe do sprawdzenia. Taki sposob budzetowania wydaje si¢
szczegolnie przyjazny dla mieszkancoéw gminy, ktorych zazwyczaj mniej interesuje,
jakie dziatania wtadze podejmuja, a bardziej skutki tej dziatalnosci.

17 Pozwala to jednoczesnie na doktadniejsze okre$lenie, co ile kosztuje: J. Filas, M. Piszczek, ABC budzetu zadaniowe-
go, Agencja Rozwoju Komunalnego, Krakow 1999, s. 10-24.

'8 Por. Budzet — poradnik programu USAID, red. K. Pakofiski, Local Government Partnership Program, Municipium,
Warszawa 2000.

19 Metoda ta jest wigc $ciSle powiazana z technika zarzadzania zwana ,,zarzadzanie przez cele”. Zob. T. Lewcock,
Zarzqdzanie przez cele — cykl ulepszen, materialy na konferencj¢ Local Government Partnership Program ,,Budzet celow
i efektywnosci — czyli jak i po co stosowaé mierniki efektywno$ci”, Jachranka k. Warszawy, 28-29 czerwca 2000 r.

20 Zob. T. Lewcock, Opracowanie miernikéw budzetu pod kaqtem efektywnosci i wynikéw, materialy na konferencj¢ Lo-
cal Government Partnership Program ,,Budzet celéw i efektywnosci — czyli jak i po co stosowa¢ mierniki efektywnosci”,
Jachranka k. Warszawy, 28-29 czerwca 2000 .
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Uznanie budzetu celow i efektywnos$ci za narzedzie sprzyjajace poprawie efek-
tywnosci inwestycji gminnych uwarunkowane jest przede wszystkim idea jego kon-
struowania oparta na wyznaczaniu konkretnych programéw i zadan dla wydatkowa-
nia $rodkow oraz koniecznoscia okres§lania wskaznikow shuzacych do pomiaru sku-
tecznosci i efektywnosci realizowanych dziatan?!.

2.2.2. Wieloletnie planowanie inwestycyjne

Wieloletni plan inwestycyjny (WPI) jest planem dziatania ztozonym ze zbioru
projektow inwestycyjnych przewidzianych do realizacji w ciagu najblizszych kilku
lat. Wskazujac priorytetowe kierunki i sposoby wydatkowania $§rodkoéw inwestycyj-
nych stanowi swoisty pomost migdzy perspektywicznymi ustaleniami zawartymi
w strategii rozwoju gminy a jej rocznym budzetem i jest instrumentem koordynuja-
cym wszystkie czynno$ci zwiazane z przygotowaniem i przebiegiem procesu reali-
zacji inwestycji gminnych?2. Ma charakter planu kroczacego — co oznacza, ze przed
uptywem danego roku budzetowego opracowuje si¢ plan na rok nastgpny nie objety
planem — oraz planu dynamicznego, gdyz ze wzglgdu na zmienno$¢ warunkow we-
wnetrznych i zewnetrznych jest co roku aktualizowany i modyfikowany?.

Wieloletni plan inwestycyjny nie jest wyczerpujacym zbiorem wszystkich zadan
przewidzianych do realizacji przez wtadze lokalne. Koncentruje si¢ wylacznie na
przedsigwzigciach o znaczeniu strategicznym i nie obejmuje biezacych zadan remon-
towych i modernizacyjnych ani kwot, jakie musza by¢ pozostawione w budzecie gmi-
ny na wypadek koniecznos$ci usunigcia niespodziewanych awarii lub skutkow klgsk
zywiotowych?, Struktura wieloletniego planu inwestycyjnego zostata przedstawiona
na rysunku 2.

2! Budzet wiadz lokalnych — narzedzie zarzqdzania, red. S. Owsiak, PWE, Warszawa 2002, s. 118.

22 Strategia jest podstawa sporzadzania wieloletniego planu inwestycyjnego, a jednoczesnie realizacja przedsigwzigé
zawartych w planie warunkuje osiaganie celow rozwoju zapisanych w strategii. Roczne plany inwestycyjne oraz wielko$¢
$rodkow finansowych przeznaczonych na ich realizacjg sa z kolei uszczegétowieniem planu wieloletniego, ktory kumuluje
w sobie wspomniane plany.

2 W. Jankowski, WPI instrumentem zarzqdzania strategicznego, ,,Inwestycje Komunalne” 2004, nr 10, s. 30.
2 Por. T. Domanski, Strategiczne planowanie rozwoju gospodarczego gminy, Wydawnictwo Hamal Books™ £.6dz 2000, s. 125.
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| Wieloletni plan inwestycyjny |

| Program inwestycyjny 1 | | Program inwestycyjny 2 | | Program inwestycyjny 3 |

Zadanie 1 Zadanie 1 Zadanie 1

Zadanie 2 Zadanie 2 Zadanie 2

Zadanie 3 Zadanie 3

Zadanie 3

Zadanie 4 Zadanie 4

Dziatanie 1
Dziatanie 1 Dziatanie 2

Dziatanie 3

Dziatanie 2

Dziatanie 3 Dziatanie 4

Rys. 2. Struktura wieloletniego planu inwestycyjnego gminy

Zrodto: K. Domanski, B. Kozyra, J. Szono-Koguc, Narzedzia efektywnego zarzqdzania
— planowanie zadan w ukiadzie wieloletnim i rocznym, Lubelska Szkota Biznesu,
Warszawa 2000, s. 82.

Ramy prawne dla sporzadzania wieloletnich planéw inwestycyjnych przez samo-
rzady gminne zostaty po raz pierwszy nakreslone w ustawie z 26 listopada 1998 r.
o finansach publicznych®. Obecnie natomiast kwesti¢ t¢ normuje art. 166 ustawy
z 30 czerwca 2005 r. o finansach publicznych?, ktory moéwi o wieloletnich progra-
mach inwestycyjnych, ktére moga by¢ zalacznikiem do uchwaty budzetowej*’. Prze-
pisy prawne nie naktadaja jednak na wladze lokalne obowiazku sporzadzania takich
programow — planowanie jest dobrowolne i zalezy wylacznie od woli gminy.

Procedura opracowania wieloletniego planu inwestycyjnego rozpoczyna si¢ od
zidentyfikowania aktualnych i przysztych potrzeb. Informacje na ten temat mozna
czerpa¢ m.in. na podstawie oceny popytu na ustugi publiczne §wiadczone przez gmi-
ng, danych o stanie technicznym i funkcjonalnym majatku komunalnego, z rézne-
go rodzaju plandéw i programéw rozwoju spoteczno-gospodarczego oraz wnioskow
1 postulatéw spotecznosci lokalnej i miejscowych podmiotéw gospodarczych. Ostatni
z wymienionych sposobow jest najczgsciej realizowany za pomoca metody ankie-
towej, w ktorej mieszkancy na standardowych kwestionariuszach okre$laja wlasne
preferencje i priorytety inwestycyjne. Tak rozpoznane potrzeby staja si¢ nast¢pnie
podstawa sporzadzenia wnioskdéw inwestycyjnych, na podstawie ktorych opracowuje

2 Ustawa z 26 listopada 1998 r. o finansach publicznych, Dz.U. z 1998 r., nr 155, poz. 1014.

2 Ustawa z 30 czerwca 2005 1. o finansach publicznych, Dz.U. z 2005 r., nr 249, poz. 2104.

27 Zatacznik powinien okresla¢ nazwe i cel programu, projektu lub zadania, ktore beda finansowane z budzetu, jednostkg or-
ganizacyjna odpowiedzialng za realizacjg programu, projektu lub zadania lub koordynujaca jego wykonywanie, okres realizacji
programu, projektu lub zadania i taczne nakfady finansowe, wysoko$¢ wydatkow w roku budzetowym oraz w dwoch kolejnych
latach. Ustawa z 30 czerwca 2005 r. o finansach publicznych, Dz.U. z 2005 r., nr 249, poz. 2104, art. 166.
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sie liste priorytetow?®. Jest to konieczne, poniewaz liczba i zakres rzeczowy zglasza-
nych wnioskéw przekracza mozliwosci finansowe gminy. Wyselekcjonowanie zadan
priorytetowych (tzw. rankingowanie inwestycji) pozwala skoncentrowa¢ $rodki na
tych zadaniach, ktore nalezy rozpocza¢ w pierwszej kolejnosci. Wybor ten jest do-
konywany poprzez wyceng punktowa poszczegdlnych zadan, przy wykorzystaniu
ustalonych wczesniej kryteriow i ich wagi, opartych na jasnych i prostych zasadach.
Konieczno$¢ uwzgledniania warunkéw miejscowych i celéw strategicznych gminy
sprawia, ze nic ma uniwersalnego zestawu kryteriow oceny projektow. Zazwyczaj
bierze si¢ pod uwagg m.in.: poparcie spoteczne dla inwestycji, wptyw na zmniejszenie
istniejacego zagrozenia zdrowia mieszkancow, tworzenie nowych miejsc pracy, prze-
widywany okres uzytkowania obiektu, procent mieszkancow objetych korzysciami
wynikajacymi z realizacji projektu, dostgpnosc srodkow finansowych oraz wplyw na
srodowisko naturalne®. Lista priorytetow inwestycyjnych nie jest jednak jeszcze pla-
nem inwestycyjnym. Mozna ja uzna¢ za wstgpna wersj¢ planu wieloletniego dopiero
wtedy, gdy wybrane sposrod niej zadania zostana skonfrontowane z wewngtrznymi
mozliwosciami finansowymi gminy. Analiza mozliwosci wykorzystania zewngtrz-
nych zrédet finansowania prowadzi z kolei do przygotowania wersji projektowej pla-
nu, ktéra po przeprowadzeniu konsultacji i naniesieniu niezbgdnych korekt staje si¢
zrownowazonym projektem wieloletniego planu inwestycyjnego. Pelnym wyrazem
woli wtadz gminy co do kierunkow inwestowania na najblizsze lata jest ostatecznie
podjecie uchwaty w sprawie przyjgcia planu.

Z reguty wieloletni plan inwestycyjny jest przyjmowany na 4-5 lat. Taki horyzont
po czesci wynika z dtugosci cyklu wyborczego®. Aby jednak wraz z pojawieniem
si¢ nowych wladz nie byly wyznaczane zupetnie inne priorytety inwestycyjne, nale-
zy w procesie planowania zapewni¢ szerokie zaangazowanie spotecznosci lokalne;j.
Uspotecznienie prac nad przygotowaniem wieloletniego planu inwestycyjnego jest
szczegblnie wazne przy podejmowaniu decyzji zwiazanych z rozwojem urzadzen in-
frastrukturalnych, ktore przyczyniaja si¢ do poprawy warunkow ich zycia’!. Metody
wilaczania spoteczenstwa sa rézne, w zaleznosci od ogolnej Swiadomosci i poczucia
wspolnoty oraz zaangazowania w dzialania rozwojowe.

Odpowiednio skonstruowany i wdrozony wieloletni plan inwestycyjny przyno-
si gminie szereg korzysci, ktore niewatpliwie sprzyjaja poprawie efektywnosci jej
dziatalnosci inwestycyjnej. Na przyklad systematyczne pozyskiwanie informacji
o potrzebach mieszkancow i o poziomie ich zaspokojenia nalezy uzna¢ za dziatania
majace na celu podniesienie efektywnosci gospodarowania®. Efektywniejszej alo-
kacji srodkéw w najwigkszym stopniu sprzyja jednak uszeregowanie przedsigwzigé
i realizacja w pierwszej kolejnosci tych, ktore zostaly najwyzej ocenione w $wietle

2 Zob. LR. Rubin, The politics of public budgeting. Getting and spending, borrowing and balancing, Chatham House
Publishers, New Jersey 1997, s. 4-5.

2 Zob. J. Kawala, Realizacja projektow infrastrukturalnych w gminach wiejskich, Lemtech, Krakow 2002, s. 21-22.
Podobne kryteria prezentuje rowniez A. Gutowska, ktora wymienia wérdd nich m.in.: skuteczno$¢ inwestycji, jej efek-
tywno$¢, wplyw na budzet, wptyw na aktywnos$¢ gospodarcza, stan przygotowan technicznych, zasi¢g oddzialywania,
oddziatywanie na $rodowisko oraz poparcie spoteczne dla przedsigwzigcia. A. Gutowska, Strategia rozwoju, WPI, PRL,
.Samorzad Europejski” 2004, nr 3, s. 32.

3 Por. Z. Gilowska, System ekonomiczny samorzqdu terytorialnego w Polsce, Municipium, Warszawa 1998, s. 216.

31 Por. R. Chelchowski, Proces inwestycyjny, ,,Inwestycje Komunalne” 2004, nr 8, s. 29.

32 Por. M. Jastrzgbska, Ograniczenia prowadzenia polityki budzetowej przez jednostki samorzqdu terytorialnego, ,,Fi-
nanse Komunalne” 2004, nr 9, s. 11.
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obowiazujacych kryteriow. Eliminuje to, a przynajmniej ogranicza wiele niekorzyst-
nych zjawisk, wsrdd ktérych mozna wymieni¢ m.in.: wydtuzenie okresu wykonania
inwestycji, przekraczanie ustalonych terminéw przekazania do eksploatacji, wrazli-
wosC¢ procesu inwestycyjnego na ruchy polityczne oraz dazenie do osiagania spekta-
kularnych sukcesow w okresie przedwyborczym bez wzgl¢du na kondycj¢ finansowa
gminy w przysztosci. Analiza waloréw gminy, ktdra towarzyszy opracowaniu wielo-
letniego planu inwestycyjnego, pozwala na uniknigcie biednej lokalizacji inwestycji.
Dzigki wdrozeniu WPI poprawiaja si¢ procedury przygotowania i rozliczania zadan
inwestycyjnych, mozliwa jest skuteczniejsza kontrola gminnych wydatkéw na nie,
lepsze zarzadzanie lokalnym dlugiem oraz sprawniejsza realizacja podstawowych za-
ozen i celow rozwoju, gdyz plan zorientowany jest na realizacjg celow oraz osiaga-
nie okre$lonych efektow?**. Wyznaczenie priorytetow inwestycyjnych sprzyja ponadto
podniesieniu wiarygodnosci gminy, co z kolei jest znaczacym argumentem w trakcie
ubiegania si¢ 0 zaangazowanie kapitatu prywatnego w realizacj¢ przedsigwzi¢¢, badz
wyboru korzystnych zrodet ich finansowania, jak rowniez moze stanowi¢ plaszczy-
zneg wspoétpracy miedzy réznymi gminami®,

Zaprezentowane wyzej korzysci wynikajace z opracowania i wdrozenia wielolet-
niego planu inwestycyjnego dotycza zarowno calej wspolnoty gminnej, jak i poszcze-
g6lnych jej grup z osobna. Jednoczesnie sprawiaja, ze WPI sprzyja efektywnemu wy-
datkowaniu $rodkow.

2.3. Wspoldzialanie gmin z innymi podmiotami w realizowaniu
przedsi¢wzi¢¢ inwestycyjnych

Podmioty, z ktérymi wiadze lokalne moga wspotdziataé mozna podzieli¢ na trzy
grupy: instytucje publiczne, prywatne firmy oraz osoby i stowarzyszenia.

Tabela 2. Potencjalni partnerzy samorzadéw gminnych

Wyszczegodlnienie Grupa Podgrupa

agendy rzadowe regionalne i lokalne agendy rzadowe

administracja lokalna

wiladze lokalne a7k emi
Instytucje publiczne Gl ek

szkotly, wyzsze uczelnie

instytucje uzytecznosci

publicznej publiczne instytucje zajmujace si¢ pomoca

spoleczna i zdrowiem

3 Por. W. Jankowski, WPI instrumentem zarzqdzania strategicznego, ,Inwestycje Komunalne” 2004, nr 10, s. 30;
Z. Gilowska, System ekonomiczny samorzqdu terytorialnego w Polsce, Municipium, Warszawa 1998, s. 213.

3 Por. K. Kuniewicz, Planowanie inwestycji w gminach — aspekty prawne, Local Government Partnership Program,
material ze strony internetowej Fundacji Rozwoju Demokracji Lokalnej, http://www.frdl.org.pl
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przedsigbiorstwa ustug ustugi kulturalne, radio, prasa

komunalnych instytucje ustugowe

spotdzielczos¢ rolnicza spotdzielnie 1 zwiazki spotdzielni
Prywatne firmy firmy o zasiggu ponadlokalnym

inni producenci -
stowarzyszenia gospodarcze

banki

rolnicze kasy pomocy wzajemnej

instytucje finansowe

. stowarzyszenia rozwoju lokalnego
towarzystwa regionalne

stowarzyszenia na rzecz ochrony srodowiska

stowarzyszenia zajmujace si¢ kultura, spor-
tem i organizacja czasu wolnego

stowarzyszenia kulturalne - . .
Osoby i stowarzyszenia stowarzyszenia realizujace misjg spoteczng
lub religijna

mieszkancy

mieszkancy lub grupy .
grupy nieformalne

stowarzyszenia ochrony

. . zwiazki 1 stowarzyszenia zawodowe
interesOw

Zrodto: Partnerstwo w rozwoju lokalnym, Fundacja Wspomagania Wsi, Warszawa 2003, s. 13.

W dalszej czgsci opracowania uwage skoncentrowano na wspotdziataniu gmin
przy realizacji przedsigwzi¢¢ inwestycyjnych z trzema potencjalnymi partnerami,
tj. prywatnymi firmami, sasiednimi gminami oraz spotecznoscia lokalna. Korzystanie
z ich doSwiadczen i kompetencji oraz zaangazowania finansowego pozwala w sposob
skuteczny i efektywny realizowa¢ uzgodnione wcze$niej wspolne cele oraz umozli-
wia optymalizacj¢ wykorzystania dostgpnych srodkow?s.

2.3.1. Partnerstwo publiczno-prywatne w podejmowaniu inwestycji

Przyczyn coraz wigkszej popularnosci procesoOw wspotdziatania podmiotow sek-
tora publicznego i prywatnego jest wiele. Jedna z nich jest Swiatowa tendencja do
decentralizowania wtadzy oraz prywatyzowania gospodarki*, jednak za podstawo-
wa przestanke nalezy uznaé brak wystarczajacych srodkéw na realizacje¢ zadan przez
podmioty publiczne. Nie wszystkie formy wspotdziatania mozna okresli¢ mianem
partnerstwa publiczno-prywatnego (PPP). Za partnerstwo uznaje si¢ bowiem formy
wspolpracy o charakterze komercyjnym, ktére oparte sa na dlugoterminowej, no-
tarialnej umowie cywilnoprawnej. W umowie tej partnerzy okreslaja swoje prawa
i obowiazki w sposdb dowolny (oczywiscie w ramach obowiazujacego prawa) po-
zostawiajac jednoczesnie w gestii podmiotu publicznego strategiczna kontrolg nad
realizowanym przedsigwzigciem?®’.

3 Niewatpliwie z tych wlasnie powodow idea wspoldziatania jest szczegdlnie promowana przez Unig¢ Europejska.
Swiadczy o tym chociazby inicjatywa LEADER, w ramach ktorej udzielane jest wsparcie dla projektow, ktorych realiza-
cja wymaga zaangazowania szerokiego grona partneréow lokalnych. Zob. W. Kepka, LEADER daje szanse rozwoju wsi,
,,Gazeta Samorzadu i Administracji” 2005, nr 7, s. 20; U. Budzich-Szukata, Perspektywy wdrozenia dzialan typu Leader
w Polsce, Fundacja Fundusz Wspotpracy, Warszawa 2004.

% Por. S. Connolly, A Munro, Economics of the Public Sector, Prentice Hall Europe, London 1999, s. 413; N. Flynn,
Public sector management, Prentice Hall Harvester Wheatsheaf, London 1997, s. 16-20.

37 Por. J. Zysnarski, Partnerstwo publiczno-prywatne. Teoria i praktyka, ODDK, Gdansk 2003, s. 9; H. Wolska, M. Je-
fremienko, Porzqdkujemy pojecia, ,,Wspblnota” 2002, nr 1, s. 20; B. Nowak, Partnerstwo publiczno-prywatne za granicq
— w ujeciu sektorowym, ,Finanse Komunalne” Ekstra 2003, nr 2, s. 57.

3:
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Zalety ptynace z PPP najwczesniej, bo juz w latach szes¢dziesiatych XX w. do-
strzezono w Stanach Zjednoczonych. W Europie nasilenie zainteresowania partner-
stwem przypada natomiast na lata osiemdziesiate ubieglego stulecia. W Polsce z kolei
realizacja pierwszych przedsigwzig¢ publiczno-prywatnych miala miejsce na po-
czatku lat dziewigédziesiatych. Pomimo braku odpowiednich uregulowan prawnych
w zakresie partnerstwa sektora publicznego i prywatnego przed rokiem 2005, polskie
ustawodawstwo nie wykluczato wspotpracy gmin z podmiotami prowadzacymi dzia-
talnos¢ gospodarcza®®. Mozliwos¢ zostata przewidziana zardwno w ustawie z 8 marca
1990 r. o samorzadzie gminnym®, jak i ustawie z 20 grudnia 1996 r. o gospodarce
komunalnej®. Szczegdlnie duze zainteresowanie partnerstwem publiczno-prywatnym
pojawito jednak po 2000 r., co z jednej strony uwarunkowane byto poszukiwaniem
przez samorzady gminne nowych zrodet finansowania inwestycji*!, z drugiej nato-
miast tym, ze PPP zaczglo si¢ jawié jako szansa pozyskania udziatu wlasnego do re-
alizacji przedsiewzie¢ wspotfinansowanych ze srodkow unijnych*. Owocem tego za-
interesowania byto przyjecie w 2005 r. ustawy o partnerstwie publiczno-prywatnym®,
ktora uregulowata zasady i tryb podejmowania wspolnych dziatan przez samorzady
i prywatne firmy*.

Mimo ze partnerstwo publiczno-prywatne moze obejmowaé wiele rozmaitych
form wspoétdziatania pomigdzy samorzadem gminnym a prywatng firma, oczywiscie
pod warunkiem, ze zostaty sformutowane we wspomnianej wieloletniej umowie cy-
wilnoprawnej, niemniej jednak mozna je sklasyfikowa¢ trzech modelach, ktore zosta-
ly wyszczegoblnione na rysunku 3.

3% Nalezy w tym miejscu podkresli¢, ze mimo iz w polskich warunkach do sektora publicznego i prywatnego mozna
zaliczy¢ wiele podmiotow, to jednak zwazywszy na zakres opracowania autor w dalszych rozwazaniach ograniczy? strong
publiczna do samorzadu gminnego, natomiast strong prywatng do przedsigbiorstw lub przedsigbiorcow prywatnych.

3 Ustawa z 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym, Dz.U. z 2001 r., nr 142, poz. 1591.

40 Ustawa z 20 grudnia 1996 r. o gospodarce komunalnej, Dz.U. z 1997 r., nr 9, poz. 43.

4 Wedlug szacunkow Ministerstwa Gospodarki i Pracy prywatni przedsigbiorcy mogliby przeznacza¢ na budowg i mo-
dernizacjg infrastruktury gminnej nawet 1,5 mld dolaréw rocznie. Zob. S. Wikariak, Dwie ustawy o tym samym, ,Rzecz-
pospolita” 2004, nr 294.

4 Problem mozliwo$ci wykorzystania PPP w realizacji inwestycji wspotfinansowanych z funduszy unijnych jest jednak do§¢
skomplikowany, gdyz pojawia si¢ sprzeczno$¢ migdzy subsydiarnym celem dotacji unijnych, a dochodowym nastawieniem
partnera prywatnego. Zob. szerzej: B. Korbus, PPP bez euro, ,,Gazeta Samorzadu i Administracji” 2006, nr 1, s. 5-6.

4 Ustawa z 28 lipca 2005 r. o partnerstwie publiczno-prywatnym, Dz.U. z 2005 r., nr 169 , poz. 1420.

4 Zob. art. 44 omawianej ustawy.
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Partnerstwo
publiczno-prywatne

Model Model Model
umowy o zarzadzanie kooperacyjny eksploatacyjny

Spotki specjalnego

— Umowa o zarzadzanie przeznaczenia (SPV)

Koncesja komunalna

- Umowa zlecenie Kontrakt typu BOT

— Umowa o dzielo

— Umowa najmu/dzierzawy

— Umowa leasingu

Rys. 3. Modele partnerstwa publiczno-prywatnego

Zrodto: J. Szreder, Wspdldzialanie sektora publicznego i prywatnego w rozwoju lokalnym, Wyzsza
Szkota Zarzadzania w Stupsku, Stupsk 2004, s. 125.

Najprostszymi i zarazem najpowszechniej stosowanymi formami partnerstwa sa te
wyroznione w modelu umowy o zarzadzanie. Wspotpraca podmiotow sprowadza si¢
woweczas do realizacji zadan o charakterze biezacym, natomiast odpowiedzialnos¢ za
planowanie, finansowanie oraz realizacj¢ inwestycji spoczywa na partnerze publicz-
nym, ktory ponosi rowniez cale ryzyko zwiazane z przedsigwzigciem®. W zwiazku
z tym, w dalszej prezentacji zagadnienia skoncentrowano si¢ na dwoch pozostatych
modelach, ktore obejmuja szersze formy wspotpracy. Ich przedmiotem jest nie tylko
sama cksploatacja infrastruktury lub $wiadczenie ustug, ale rowniez wspolne podej-
mowanie kapitatochtonnych przedsigwzig¢ inwestycyjnych przez partneréow. W for-
mach tych obydwie strony w roznym zakresie odpowiadaja za cato$é projektu, po-
czawszy od przygotowania dokumentacji technicznej, poprzez realizacjg inwestycji,
a na eksploatacji powstalych obiektow i urzadzen infrastrukturalnych skonczyw-
szy*.

W modelu kooperacyjnym podstawowa forma wspolpracy sa spotki specjalnego
przeznaczenia (SPV). Powstaja w wyniku umowy migdzy partnerami, w ktorej zdefi-
niowane sa prawa i obowiazki kazdej ze stron, a ich celem jest realizacja konkretnego
przedsigwzigcia inwestycyjnego. Spotka umozliwia zorganizowanie odpowiednie-
go konsorcjum inwestorow, uzyskanie finansowania projektu, doprowadzenie jego
budowy do konca zgodnie z wymaganiami i warunkami uzgodnionymi w umowie
oraz jego pozniejsze utrzymywanie. Wszystkie dziatania zwiazane z realizacja przed-
sigwzigcia, tj. planowanie, wykonanie oraz eksploatacja i konserwacja powstatego
obiektu lub urzadzenia, sa podejmowane wspdlnie przez partnerow.

4 W. Hartung, PPP kontra prawo zamowien publicznych, ,Jnwestycje Komunalne” 2005, nr 1, s. 32.
4 Standardy partnerstwa publiczno-prywatnego, ,,Samorzad Terytorialny” 2005, nr 1-2, s. 138.
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Wigkszy udzial partnera prywatnego przewiduja formy wspoétdziatania zaliczone
do modelu eksploatacyjnego. W ramach koncesji komunalnej bowiem to podmiot
prywatny finansuje inwestycje zwiazane z budowa nowych obiektow oraz moderni-
zacja lub rozbudowa juz istniejacych, w zamian za prawo do uzyskiwania dzigki nim
przychodéw w postaci optat pobieranych bezposrednio od ustugobiorcow. Koncesja
jest na og6t udzielana na 15-30 lat. Okres ten powinien umozliwié¢ zwrot poniesionych
naktadow wraz z zalozona przez inwestora stopa zwrotu. Po wygasnigciu umowy,
zardwno aktywa udost¢pnione firmie, jak i nowo powstale, staja si¢ wlasnoscia gmi-
ny. Bardziej ztozona forma PPP jest zawieranie przez samorzad wieloletnich umow
z podmiotami prywatnymi, gwarantujacych realizacj¢ zamierzen zgodnych z polity-
ka gminy*’. Najbardziej popularne sa kontrakty typu BOT, czyli ,,buduj, eksploatuj,
przekaz”. Ztozonosé¢ kontraktowania polega na tym, ze firma prywatna podejmuje si¢
zaprojektowania, sfinansowania, wybudowania, oddania do uzytku, eksploatowania
i utrzymania obiektu w stanie odpowiadajacym uzgodnionym normom przez czas
kontraktu (najczesciej 25-30 lat), a po jego zakonczeniu do przekazania majatku sa-
morzadowi. Wiaze si¢ to z konieczno$cia zdefiniowania zrodet finansowania, sposo-
bow zabezpieczenia zadhuzenia niezbgdnego dla realizacji projektu oraz catego syste-
mu uméw wiazacych i zabezpieczajacych partneréw oraz inne instytucje finansujace
w trakcie trwania umowy. Projekty te sa zazwyczaj kosztowne z powodu duzej skali
oraz ryzyka, natomiast negocjacje z nimi zwiazane sg bardzo dtugie i zmudne. Nie-
mnigej jednak sa zalecane w ramach sektora wodno-kanalizacyjnego oraz gospodarki
odpadami“®,

Przygotowanie wspolpracy migdzy stronami w formach partnerstwa publiczno-pry-
watnego zaliczanych do modelu kooperacyjnego i eksploatacyjnego jest bardzo czaso-
chtonne i kosztowne oraz wymaga znacznej regulacji, dlatego formy te sa zdecydowanie
mniej rozpowszechnione niz wspoétdziatanie na podstawie umowy o zarzadzanie. Nie-
mniej jednak to wlasnie takie rozwiazania nalezy uznaé za ,,petny” wyraz partnerstwa,
gdyz przewiduja udziat partnera prywatnego w realizowanych inwestycjach.

W trakcie realizacji przez gming w ramach PPP przedsigwzig¢ inwestycyjnych
moga si¢ pojawi¢ pewne niebezpieczenstwa. Na pierwszy plan wysuwa si¢ wysoki
poziom skomplikowania procesu przygotowania wspolpracy, ktoéry moze sprawic, ze
inwestycja bedzie trwata dtuzej i bedzie drozsza, niz gdyby zostata zrealizowana sa-
modzielnie przez samorzad. Wspotdziatanie z partnerem prywatnym moze réwniez
zaowocowaé wyzszymi kosztami zwiazanymi z konieczno$cia korzystania z ustug
profesjonalnych doradcéw, chociazby w trakcie przygotowywania umowy o wspot-
pracy. Jesli chodzi o fazg eksploatacji obiektu lub urzadzenia powstatego we wspol-
nej inwestycji, to mozliwe jest pojawienie si¢ tendencji do stopniowego zwigkszenia
optat dla uzytkownikow, ktore wczesniej byly czgSciowo pokrywane przez gming,
a nawet mozliwo$¢ powstania prywatnego monopolu i dyktowania przez podmiot
prywatny cen ustug komunalnych®. Kolejnym niebezpieczenstwem moga by¢ nieja-

47 Por. A. Noworol, Instrumenty zarzqdzania rozwojem miasta, Instytut Gospodarki Przestrzennej i Komunalnej, Kra-
kow 1998, s. 158.

4 Z jednej strony inwestycje realizowane w ramach tych sektorow sa szczegolnie kapitatochtonne, z drugiej przewi-
dywalno$¢ strumienia przysztych przychodow z ich realizacji jest stosunkowo najwyzsza. Zob. szerzej: A. Kaminski,
Zastosowanie modelu project finance, ,,Inwestycje Komunalne” 2005, nr 12, s. 29.

4 Por. S. Pastuszka, Znaczenie partnerstwa publiczno-prywatnego dla przedsiewzie¢ finansowanych z funduszy euro-
pejskich, ,Studia Regionalne i Lokalne” 2005, nr 2, s. 69.
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sne relacje pomigdzy kapitalem prywatnym a administracja publiczna, co prowadzi
do naduzy¢ lub korupcji.

Majac na uwadze przedstawione niebezpieczenstwa warto uwzgledni¢ uniwersal-
ne zasady, ktére powinny sprawic, ze partnerstwo bgdzie korzystne dla obu stron,
a przedsigwzigcie efektywniejsze niz, gdyby samorzad gminny realizowat je samo-
dzielnie (co zreszta uznaje si¢ za podstawowy warunek podjecia wspolpracy*®). Do
najwazniejszych mozna zaliczy¢ m.in.:

— zrozumienie 1 u§wiadomienie sobie przez partnerdw interesoOw drugiej strony, co
pozwala na obiektywna analiz¢ warunkow wspotdziatania,

— wyrazne rozdzielenie celow spotecznych, politycznych i gospodarczych przez
partnera publicznego, co ufatwia analizg korzysci i1 kosztow spotecznych oraz
podjecie decyzji o rozpoczeciu wspotpracy,

— zapewnienie realizowanemu projektowi akceptacji spotecznej, dzigki szerokiemu
dialogowi spotecznemu i wskazaniu na korzysci ptynace ze wspotdziatania,

— unikanie naciskow politycznych oraz wysokiego stopnia sformalizowania pode;j-
mowania decyzji w sektorze publicznym, co negatywnie wptywa na szybkos¢ ich
podejmowania.

Wspotdziatanie wiadz lokalnych z prywatnymi firmami w realizacji przedsig-
wzig¢ inwestycyjnych mozna traktowaé jako czynnik sprzyjajacy poprawie efektyw-
noS$ci inwestycji gminnych z uwagi na szereg korzysci wynikajacych z tego tytutu dla
samorzadu®'. W pierwszej kolejnosci nalezy niewatpliwie wymieni¢ wykorzystanie
kapitatu pochodzacego z sektora prywatnego w finansowaniu inwestycji infrastruk-
turalnych i ograniczenie w ten sposob bezposrednich wydatkéw budzetowych, przy
jednoczesnym zachowaniu strategicznego nadzoru nad realizowana inwestycja i po-
wstalymi w jej nastgpstwie obiektami i urzadzeniami infrastrukturalnymi. Poza tym
srodki partnera prywatnego pozwalaja na przyspieszenie decyzji o podjeciu inwe-
stycji oraz skrocenie czasu jej realizacji. Udzial partnera prywatnego dysponujacego
odpowiednim kapitatem, zapewniajacego wlasciwa inzynieri¢ finansowania inwesty-
¢cji, umozliwia uzaleznienie cyklu prac wytacznie od wymogoéw technologicznych, co
prowadzi do optymalnego — ze wzglgdu na koszt inwestycji — harmonogramu jej reali-
zacji*?. Zaangazowanie wyspecjalizowanych podmiotéw do realizacji przedsigwzigé
inwestycyjnych, oprocz wykorzystania ich kapitalu, pozwala rowniez na skorzysta-
nie z ich wiedzy i1 umiejetnosci (know-how), zarowno od strony organizacji samego
procesu inwestycyjnego, jak i w p6zniejszej eksploatacji i utrzymaniu wytworzonej
w jego wyniku infrastruktury. Partner prywatny, posiadajacy odpowiednie doswiad-
czenie, dysponujacy kadra specjalistow z roéznych dziedzin jest bowiem w stanie

3 Por. ustawa z 28 lipca 2005 r. o partnerstwie publiczno-prywatnym, Dz.U. z 2005 ., nr 169, poz. 1420, art. 3.

1 Korzysci te zostaty wyszczegdlnione na podstawie nastgpujacych opracowan: K. Marcinek, Ryzyko projektow inwe-
styeyjnych, Wydawnictwo AE w Katowicach, Katowice 2001, s. 28; J. Pitera, Partnerstwo publiczno-prywatne: korzysci
i zagrozenia, ,,Finanse Komunalne” Ekstra 2/2003, s. 53; M. Rytel, Finansowanie projektow publicznych — co daje part-
nerstwo publiczno-prywatne?, ,,Gmina” 2004, nr 85, s. 8; M. Stodowa-Hetpa, Partnerstwo — podstawowy warunek sukcesu
wspdolnot lokalnych, w: Ekonomiczno-spoleczne i organizacyjno-techniczne determinanty zarzqdzania rozwojem lokalnym,
red. J. Olszewski, Wydawnictwo WSKiZ w Poznaniu, Poznan 2005, s. 184; Zastosowanie partnerstwa publiczno-prywat-
nego w finansowaniu przedsiewzie¢ inwestycyjnych, Rzadowe Centrum Studiow Strategicznych, Warszawa 2004.

52 Partner prywatny nie jest zainteresowany opdznieniem rozpoczgcia uzytkowania realizowanych obiektow, gdyz be-
dzie to op6zniato uzyskiwanie dochodow z zainwestowanego kapitatu.
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zastosowac najkorzystniejsze i sprawdzone juz rozwiazania techniczne oraz organi-
zacyjne by zminimalizowaé calkowity koszt przedsigwzigcia (budowy, utrzymania
i obshugi). Nastepuje tym samym transfer nowoczesnych technologii, przez co ograni-
czane sa koszty przedsigwzigcia oraz uzyskuje si¢ lepsza jakos¢ ustug $wiadczonych
dzigki wybudowanym obiektom i urzadzeniom infrastrukturalnym. Kolejna korzyscia
z realizacji inwestycji gminnych w formule PPP jest zapewnienie szczegotowej anali-
zy ekonomicznej przedsigwzigcia przez doswiadczonych inwestorow prywatnych, co
gwarantuje optacalnos¢. Jest to jednoczesnie szansa na okreslenie realnych kosztow
inwestycji 1 unikania tzw. kosztow nieprzewidzianych. W trakcie realizacji tego typu
przedsigwzigcia z kolei nastepuje duzo wigksza niz w formach tradycyjnych kon-
trola zgodnosci ponoszonych kosztow z zaplanowanymi. Niebagatelna korzyScia ze
wspolpracy samorzadu z podmiotami prywatnymi w podejmowaniu przedsigwzigé
jest rowniez podzial ryzyka inwestycyjnego migdzy partneréw. W przypadku inwe-
stycji bez udziatu firmy prywatnej gmina ponosi bowiem cate ryzyko samodzielnie.
Jednym stowem, kazda ze stron w ramach PPP jest w stanie wywiazaé si¢ z powierzo-
nych jej zadan sprawniej niz druga — partnerzy uzupehniaja si¢ wzajemnie, zajmujac
si¢ ta czgscia wspolnego dziatania, ktdra wykonuja najlepiej, dzigki czemu mozliwe
jest osiagnigcie jak najbardziej efektywnego ekonomicznie sposobu tworzenia infra-
struktury™,

2.3.2. Wspoélpraca migdzygminna w dzialalno$ci inwestycyjnej

Samorzady gminne zobligowane sa do zapewnienia mieszkancom dostgpu do
urzadzen infrastrukturalnych, ktérych budowa czgsto przekracza ich mozliwoscei fi-
nansowe, a ponadto problemy, ktoére maja zosta¢ dzigki nim rozwiazane nierzadko
wykraczaja poza ich obszar. Sytuacja ta jest dodatkowo komplikowana przez to, ze
efektywne wykorzystywanie tych urzadzen wymaga zapewnienia odpowiedniej licz-
by uzytkownikéw dostosowanej do ich mozliwosci przerobowych. Widaé to wyraz-
nie w przypadku inwestycji zwiazanych z ochrona srodowiska. Jednym ze sposobow
zapewnienia obiektow infrastrukturalnych przez gming na jej terenie moze by¢ zatem
wspolpraca z sasiednimi gminami w celu wspdlnego sfinansowania najbardziej ka-
pitatochtonnych przedsiewzie¢>. Dla przyktadu, jednym z najkosztowniejszych ele-
mentow infrastruktury technicznej sa oczyszczalnie $ciekow. Generalnie, relatywnie
tansza jest budowa duzych obiektow, gdyz koszty jednostkowe na mieszkanca ulega-
ja obnizeniu wraz ze wzrostem liczby obstugiwanych oséb 1 iloéci odprowadzanych
sciekdw™. Zwazywszy zatem, ze pojawia sie tutaj efekt korzysci skali, wariantem
najkorzystniejszym dla mniejszych gmin jest wspotdziatanie z sasiednimi gminami
shuzace wspolnej realizacji inwestycji. Z kolei w odniesieniu do przedsigwzi¢é maja-
cych rozwiazaé problem utylizacji odpadow, wspolpraca gmin jest wrecz konieczno-
Scia. Przyjmuje si¢ bowiem, ze efektywna gospodarka odpadami mozliwa jest dopiero
dla skupiska wiekszego niz 100 tys. mieszkancow>’. Wspotpraca ta nie jest natomiast

33 Por. B. Korbus, Pieniqdze na skladowiska, ,,Jnwestycje komunalne” 2005, nr 6, s. 7.

3 Por. M. Trojanek, Oddzialywanie wladzy lokalnej na efektywnos¢ przedsiewziec¢ inwestycyjnych, Wydawnictwo
Akademii Ekonomicznej w Poznaniu, Poznan 1994, s. 92; Lokalne strategie rozwoju gospodarczego. Poradnik dla gmin
i liderow lokalnych, Brytyjski Fundusz Know-How, Warszawa 1996, s. IV-10.

3 J. Adamiak, W. Kosiedowski, Zarzqdzanie rozwojem regionalnym i lokalnym, Towarzystwo Naukowe Organizacji
i Kierownictwa ,,Dom Organizatora”, Torun 2001, s. 254.
¢ M. Jendra, Zwiqzki gmin skutecznie utylizujq odpady, ,,Gazeta Samorzadu i Administracji” 2004, nr 10.
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konieczna jesli chodzi o inwestycje w sie¢ wodociagowa, jednak jak wskazuja do-
$wiadczenia wielu gmin, wspolne podejmowanie przedsigwzig¢ w tym zakresie,
a przynajmniej powiazanie systemow zaopatrzenia w wodg sasiadujacych ze soba
gmin ma pewne zalety. Ot6z w sytuacjach kryzysowych rozwiazanie takie moze oka-
za¢ si¢ forma asekuracji, mogaca przez jakis czas uzupetnic¢ niedobory spowodowane
awariami technicznymi lub klgskami zywiotowymi®’.

Waznym argumentem przemawiajacym za potrzeba podejmowania wspdlnych
przedsigwzig¢ jest ograniczanie barier w ubieganiu si¢ o zewngtrzne zrodla finanso-
wania, co pozwala zwigkszy¢ szanse przy wystgpowaniu 0 pomoc unijna.

Mozliwos¢ wykonywania zadan wiasnych przez gminy we wspolpracy z innymi
jednostkami samorzadu terytorialnego przewiduje art. 10 ustawy z 8 marca 1990 r.
o samorzadzie gminnym?®. To ,taczenie sil” moze przybiera¢ rozne formy organi-
zacyjno-prawne, gdyz ustawodawca pozostawia gminom znaczna swobodg w tym
zakresie. Na szczeg6lng uwage zastuguje jednak tworzenie i przystgpowanie przez
gminy do zwigzkow migdzygminnych oraz zawieranie porozumien migdzygminnych,
ktorych zasady znajduja si¢ w rozdziale 7 wspomnianej ustawy, gdyz sa jedynymi
przypadkami, w ktorych dochodzi do przekazania przez gminy odpowiedzialnosci za
wykonywanie zadania wlasnego.

Zwiazek migdzygminny powstaje na zasadzie dobrowolnosci, a przy jego two-
rzeniu gminy powinny kierowac sig takimi kryteriami jak: celowo$¢, racjonalnosc,
odpowiednio duzy obszar dziatalnosci itd. Zwiazek w swojej dziatalnosci w zasadzie
nie rozni si¢ od tworzacych go gmin. Posiada osobowo$¢ prawng i przejmuje prawa
i obowiazki gmin we wspoétdziataniu, ktore nastgpnie wykonuje w imieniu wlasnym
i na wlasna odpowiedzialno$¢. Zastosowanie tej formy organizacyjno-prawnej jest
zasadne szczegoblnie przy realizacji zadan budowlanych i utrzymania urzadzen wo-
dociagowych, energetycznych i cieplnych, kanalizacyjnych, usuwania i oczyszczania
sciekéw komunalnych oraz utylizacji odpadéw>’. Niestety, mimo ze liczba zwiazkoéw
migdzygminnych ro$nie, przynaleznos¢ do nich wciaz nie jest zbyt powszechna, a te
ktére powstaja, prawie wylacznie nastawione sa na rozwiazywanie problemow utyli-
zacji odpadow®.

Druga ze wspomnianych form wspoétpracy jest porozumienie migdzygminne, ktore
w przeciwienstwie do zwiazku nie stanowi odrgbnego podmiotu. Poprzez porozumie-
nia moga by¢ co prawda wykonywane takie same zadania jak przez zwiazki migedzyg-
minne, ale w inny sposob. Realizacja zadania bedacego przedmiotem porozumienia
zostaje bowiem powierzona jednej z gmin, pozostale natomiast sa zobowiazane do
partycypacji w kosztach realizacji. Zawiazywanie porozumien moze wigc okazaé si¢
przydatne w sytuacji, gdy jedna gmina posiada $rodki i zaplecze techniczne do reali-
zacji okreslonych zadan lub ma wigksze doswiadczenie, a dla gmin uczestniczacych
w porozumieniu bardziej optacalne jest finansowanie zadan realizowanych przez inna

7 R. Suwala, Budowa wodociqgu — bledy inwestorow, ,Jnwestycje Komunalne” 2005, nr 8, s. 7.

% Ustawa z 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym, Dz.U. z 2001 r., nr 142, poz. 1591.

% Por. M. Baldyga, Publicznoprawne formy wspotpracy jednostek samorzqdu terytorialnego, ,,Samorzad Europejski”
2005, nr 5, s. 37.

® Na dzien 31 grudnia 2004 r. w rejestrze zwiazkéw migdzygminnych, prowadzonym przez ministra wlasciwego
ds. administracji publicznej, wpisane byly 242 zwiazki. Liczba ta w stosunku do stanu na koniec roku 2003 wzrosta o 14.
Zob. Sprawozdanie z dziatalnosci regionalnych Izb obrachunkowych i wykonania budzetu przez jednostki samorzqdu
terytorialnego w 2004 r., Krajowa Rada RIO, Warszawa 2005.
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gming niz podejmowanie dziatan na wtasna reke®'. Doskonatym przyktadem moze
by¢ wspdlna organizacja transportu publicznego.

Uznanie przedstawionych wyzej form wspolpracy gmin, jak rowniez innych prze-
jawow wspotdziatania migdzy samorzadami w podejmowaniu inwestycji gminnych,
za dzialania sprzyjajace poprawie ich efektywnosci, wynika przede wszystkim z moz-
liwosci zmniejszenia kosztow inwestycji dla kazdej z gmin. Tym samym pozwala
rozwiaza¢ problemy zwiazane z budowa urzadzen infrastrukturalnych, z ktérymi nie
bylaby w stanie samodzielnie sobie poradzi¢. Nie bez znaczenia jest rowniez to, ze
dzigki takiej wspotpracy obnizaja si¢ jednostkowe koszty budowy i poézniejszej eks-
ploatacji urzadzen®. Zdaniem ekspertow samorzadowych, wspotpraca miedzygminna
powinna by¢ czg$cia planowanych i skoordynowanych dziatan, ktére wptywaja na
ksztattowanie potencjatu rozwojowego poszczegdlnych samorzadéw. Izolacja gminy
i brak wspolnej realizacji inwestycji z sasiednimi gminami op6znia bowiem jej roz-
woj spoteczno-gospodarczy i moze spowodowac obnizenie dotychczasowego pozio-
mu zycia jej mieszkancow®.

2.3.3. Udzial spoleczno$ci lokalnych w przedsigwzigciach inwestycyjnych

Aktywnos¢ spotecznoscei lokalnych moze dotyczy¢ rdéznych dziedzin zycia, jed-
nak z punktu widzenia gminy i wladz lokalnych szczegélnie istotne znaczenie ma
zaangazowanie mieszkancéw w realizacje gminnych przedsigwzig¢ inwestycyjnych,
ktére oznacza ich gotowos$¢ do wspotuczestnictwa w finansowaniu budowy urzadzen
infrastrukturalnych®. Powotuje si¢ wiec lokalne komitety, stowarzyszenia, wspolno-
ty lub inne inicjatywy obywatelskie, ktore widzac pilna potrzebg budowy niezbed-
nych dla siebie obiektow i urzadzen (drog lokalnych, wodociagu, kanalizacji, sieci
telefonicznej lub gazowej) moga z powodzeniem dofinansowa¢ ich wykonanie. Sa
to zazwyczaj mniejsze przedsigwzigcia, np. budowa peryferyjnych odcinkow sieci,
bedaca uzupetnieniem dziatan gminy angazujacej si¢ przede wszystkim w realizacjg
duzych inwestycji o strategicznym znaczeniu. Tak rozumiana aktywnos¢ jednostek
i grup spotecznych jest lepiej rozwinigta i zorganizowana tam, gdzie wystgpuja kon-
kretne potrzeby infrastrukturalne, cho¢ nalezy podkresli¢, ze zalezy ona rowniez od
swiadomosci i postaw mieszkancow®. Che¢ wspotuczestniczenia w finansowaniu in-
westycji jest bowiem tym wigksza, im bardziej identyfikuja si¢ oni z gmina, im silniej
odczuwaja potrzebg dziatalnosci na rzecz wspolnego dobra jako powinnos¢, im wyzej
oceniaja skuteczno$¢ poczynan wiadz lokalnych, a takze, im wigkszym szacunkiem
darza miejscowe autorytety®. Za istotny czynnik aktywizacji spotecznos$ci lokalnej
nalezy uzna¢ takze odpowiedni przeptyw informacji. Wtadze gminy powinny dbaé

" Por. M. Baldyga, Publicznoprawne formy wspolpracy jednostek samorzqdu terytorialnego, ,,Samorzad Europejski”

2005, nr 5, s. 37.

2 Por. G. Dziarski, W. Ktosowski, Ustugi publiczne, w tym ustugi komunalne, Fundacja Rozwoju Demokracji Lokalnej,
Warszawa 2003, s. 48.

% Zob. M. Rulinska, Wspdlpraca pomiedzy jednostkami samorzqdu terytorialnego, Fundacja Rozwoju Demokracji
Lokalnej, Warszawa 2003, s. 5.

% Nie chodzi jednak o udziat poprzez wnoszenie optat adiacenckich, ale o wspotfinansowanie inwestycji na zasadach
dobrowolnych.

5 J. Kwiatkowski, Partycypacja spoleczna i rozwdj spoleczny, Fundacja Rozwoju Demokracji Lokalnej, Warszawa 2003, s. 12.

% Por. K. Pajak, Samorzqd terytorialny a rozwdj lokalny w Polsce w procesie transformacji, Wydawnictwo WSZiB
w Poznaniu, Poznan 2001, s. 94; Samorzqd w Polsce. Istota, formy, zadania, red. S. Wykrgtowicz, Wydawnictwo WSB,
Poznan 2004, s. 104.
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o biezace informowanie mieszkancéw o podjetych decyzjach i zamierzeniach inwe-
stycyjnych w prosty i zrozumiaty dla nich sposob. Z drugiej strony, mieszkancy powin-
ni mie¢ prawo do informacji odnosnie wszystkich kwestii spornych lub budzacych wat-
pliwosci oraz mozliwos$¢ uczestniczenia, jako obserwatorzy, w komisji przetargowe;.
Bez jawnosci poczynan gminy moga bowiem mie¢ podejrzenia, by¢ podatni na plotki
i w konsekwencji wycofywacé si¢ z udzialu w inwestycji. Poza tym, warto podkreslié,
Ze stopien zaangazowania w przedsigwzigcia inwestycyjne, w przypadku, gdy wiaze si¢
to z wydatkowaniem $rodkow pienigznych przez mieszkancoéw (a nie wykonywaniem
okreslonych prac) w znacznej mierze uzalezniony jest rowniez od ich zamoznosci.

PowyzZsze rozwazania nasuwaja pytanie, w jaki sposob finansowy badz rzeczowy
udziat spotecznos$ci lokalnej w realizacji przedsigwzig¢ moze przyczyniac si¢ do po-
prawy efektywnosci gminnej dziatalnosci inwestycyjnej? Otdz po pierwsze, wspot-
udzial mieszkancow, dochodzacy nawet do 50% warto$ci inwestycji®’, pozwala na
zmniejszenie wkladu finansowego gminy, przy osiagnigciu takich samych rezulta-
tow. Ponadto, zainteresowani czg¢sto sami decyduja si¢ na wykonanie czgsci robot,
co sprawia, ze sa tansze, niz gdyby zaangazowano firmg z zewnatrz. Po drugie, zaan-
gazowanie wilasnych pienigdzy zmienia stosunek mieszkancow gminy do inwestycji
—uwazaja ja za bardziej ,,swoja”, identyfikuja si¢ z nia. Wspotudzial w finansowaniu
przedsigwzigcia wptywa na wzrost poczucia odpowiedzialno$ci mieszkancow zarow-
no za realizacj¢, gdyz sprawia, ze interesuja si¢ postgpami prowadzonych prac oraz
pilnuja, by zostaly wykonane prawidtowo i w terminie, jak i funkcjonowanie, ponie-
waz bardziej szanuja i1 oszczgdniej uzytkuja urzadzenia, za ktore czgSciowo zaptacili.
Inaczej méwiac, zwigksza si¢ $wiadomosé dobra wspolnego, a zrealizowane w ten
sposob inwestycje nie sa traktowane jak niczyje. Udzial mieszkancow w realizacji
przedsigwzig¢ inwestycyjnych pozwala takze na uniknigcie konfliktow zwiazanych
z zajmowaniem gruntow pod budowg urzadzen i prowadzenie sieci oraz ptacenia od-
szkodowan®. Wiladze gminy powinny zatem tworzy¢ stabilne i przejrzyste zasady
partycypacji mieszkancéw w realizacji przedsigwzigé¢, okreslajace odsetek srodkow
wydatkowanych przez gming na poszczegdlne rodzaje inwestycji oraz sposob i zakres
wspolpracy z organizacjami i osobami zainteresowanymi ich wspotinansowaniem,
jak réowniez podpisywac tzw. umowy partycypacyjne. Dziatanie takie jest nie tylko
dozwolone w $wietle obowiazujacych przepisdéw®, ale nawet pozadane, gdyz ,,odgor-
na” inicjatywa sprzyja wigkszemu zaangazowaniu spotecznosci lokalnej w finanso-
wanie przedsigwzig¢ inwestycyjnych na terenie gminy.

2.4. Koordynacja dzialalnosci inwestycyjnej z gospodarka
nieruchomosciami

Inwestycje gminne maja to do siebie, ze wymagaja nie tylko znacznych naktadéw
finansowych na ich realizacje, ale rOwniez to, Zze sa zwiazane z terenem’. Dlatego

7 Zob. R. Chelchowski, Proces inwestycyjny, ,Inwestycje Komunalne” 2004, nr 8, s. 28.

% T. Topczewska, W. Sieminski, Gospodarka gruntami w gminie, Difin, Warszawa 2003, s. 33.

% Na takim stanowisku stanal m.in. Naczelny Sad Administracyjny, opowiadajac si¢ za dopuszczalnoscia ustalania
przez radg gminy, na podstawie art. 18 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym zasad dobrowolnego udziatu mieszkancow
w realizacji gminnych zadan inwestycyjnych. Zob. Wyrok NSA z 1993 r., SA/Wr 841/93, ,,Orzecznictwo Naczelnego
Sadu Administracyjnego” 1995, nr 1, poz. 7; Partycypacja mieszkarncow w kosztach budowy infrastruktury, ,,Wspolnota”
2006, nr 8, s. 24.

™ Problem ten zostal szerzej omoéwiony w rozdz. 1.2.
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dziatalno$¢ inwestycyjna samorzadéw lokalnych nie moze by¢ prowadzona we wia-
$ciwy sposob bez zwiazku z wieloma dziedzinami funkcjonowania gminy’'. W szcze-
gblnosci powinna by¢ potaczona i skoordynowana z gospodarka nieruchomo$ciami’,
Chodzi tutaj przede wszystkim o dwa aspekty, a mianowicie o aktywna polityke two-
rzenia gminnych zasobow nieruchomosci, ktore przeznaczone zostana na realizacjg
inwestycji infrastrukturalnych oraz korzystanie z mozliwosci, jaka stwarza ustawa
z 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomos$ciami, a ktoéra dotyczy pobierania
optat adiacenckich™. W dalszej cze$ci rozdziatu opisano szerzej te dwa aspekty go-
spodarowania nieruchomos$ciami oraz przedstawiono argumenty przemawiajace za
traktowaniem ich jako dziatania sprzyjajace poprawie efektywnos$ci inwestycji reali-
zowanych przez gminy.

Nieruchomosci tworzace gminny zasob nieruchomo$ci mozna podzieli¢ na trzy
grupy: nieruchomosci funkcjonalne (niezbgdne dla s$wiadczenia ustug komunalnych),
instrumentalne (niezbedne przy realizacji polityki przestrzennej, mieszkaniowej, spo-
tecznej, kulturalnej, gospodarczej, budzetowej itp.) oraz zbywalne (zbgdne dla gminy
i gotowe do sprzedazy, wydzierzawienia itp.)’*. Kazda z tych grup nieruchomosci
stwarza roézne mozliwosci ich wykorzystania i zarazem wymaga specyficznego ze-
stawu narzg¢dzi zarzadzania. Z punktu widzenia dzialalnosci inwestycyjnej gminy
szczegolne znaczenie maja nieruchomosci o charakterze instrumentalnym. W mysl
obowiazujacego ustawodawstwa moga by¢ wykorzystywane przez gminy na ,,cele
rozwojowe 1 zorganizowanej dziatalno$ci inwestycyjnej, a w szczegdlnosci na reali-
zacj¢ budownictwa mieszkaniowego oraz zwiazanych z tym budownictwem urza-
dzen infrastruktury technicznej, a takze na realizacje innych celow publicznych”?.
Prowadzenie aktywnej polityki tworzenia gminnych zasobow nieruchomosci, rozu-
mianej jako pozyskiwanie przez wladze gminy gruntéw pod przyszte inwestycje in-
frastrukturalne z odpowiednim wyprzedzeniem i — w miar¢ mozliwosci — w sposob
nieodptatny’®, pozwala zatem na zmniejszenie catkowitych kosztow przedsigwzigcia.
W sytuacji, gdy samorzad nie podejmie znacznie wczesniej stosownych krokow, po-
jawia si¢ szereg problemoéw. Nie chodzi tutaj jednak o ewentualny brak $rodkéw fi-
nansowych ze strony gminy na zakup gruntow pod inwestycje bezposrednio przed
jej rozpoczgciem, ale przede wszystkim o konflikty migdzy wiascicielami nierucho-
mosci a wladzami gminy towarzyszace procedurze ich pozyskiwania. Niejednokrot-

"' Por. Lokalne strategie rozwoju gospodarczego. Poradnik dla gmin i liderow lokalnych, Brytyjski Fundusz Know-
How, Warszawa 1996, s. IV-4.

2 Nalezy w tym miejscu podkresli¢, ze istotna rolg dla poprawy efektywnosci inwestycji gminnych upatruje si¢ rowniez
w ich koordynacji z gospodarka przestrzenna, ktora wyraza si¢ przygotowaniem przez wladze lokalne studium uwa-
runkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego gminy (zob. M. Jastrzgbska, Polityka inwestycyjna jednostek
samorzqdu terytorialnego, ,,Samorzad Terytorialny” 2005, nr 9, s. 21). W studium okre$la si¢ bowiem kierunki rozwoju
systeméw komunikacji i infrastruktury technicznej oraz obszary, na ktorych rozmieszczone bgda inwestycje celu publicz-
nego o znaczeniu lokalnym. Jednak z uwagi na to, Ze uchwalenie studium nalezy do zadan wlasnych gminy (zob. ustawa
z 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, Dz.U. z 2003 r., nr 80, poz. 717, art. 3 z pdzn. zm.),
a wigc jest dziataniem o charakterze obligatoryjnym, w toku dalszych rozwazan uwzglgdniono jedynie koordynacjg dzia-
talno$ci inwestycyjnej z gospodarka nieruchomosciami.

3 Ustawa z 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomo$ciami, t.j. Dz.U. z 2004 r., nr 261, poz. 2603 z p6zn. zm.

™ Zob. C. Kaczmarski, Final report. Creditworthiness Enhancement Program for the Municipality of Krakow, DHV
Consultants, Krakow 2001, s. 58.

> Ustawa z 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomosciami, tj. Dz.U. z 2004 r., nr 261, poz. 2603, art. 24 ust. 2 z pézn. zm.

7 Grunty pod budowg urzadzef i obiektow infrastruktury technicznej gminy staraja sig pozyskiwac z zasobow panstwo-
wych, tzn. przede wszystkim od Agencji Wtasnosci Rolnej Skarbu Panstwa oraz od wojewodow, w drodze darowizny lub
uzyczenia. Zob. T. Topczewska, W. Sieminski, Gospodarka gruntami w gminie, s. 43.
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nie bowiem realizacja inwestycji wymaga ograniczenia lub pozbawienia wiascicieli
nieruchomosci prawa wilasno$ci’”’ — gmina moze dokona¢ podziatu nieruchomosci,
scalenia i podziatu lub wywtaszczenia, na przyktad, w celu budowy drogi gminnej.
Bylyby to dziatania stosunkowo proste, gdyz wiasciciele sa z reguly sktonni do wy-
razenia zgody na pozbawienie swego wiadztwa nad nieruchomos$ciami, gdyby nie to,
ze pociagaja za soba obowiazek zaptaty odszkodowania wlascicielom przez gming.
Najwigkszy problem tkwi w tym, ze zazwyczaj trudno ustali¢ z wlascicielami kwote
tych odszkodowan. Co prawda, w sytuacji, gdy nie zostanie ona ustalona w drodze
rokowan, ustala si¢ ja i wyptaca wedhlug zasad i trybu obowiazujacego przy wywlasz-
czaniu nieruchomosci’®, niemniej jednak jest to zarzewiem wielu konfliktow na linii
wiasciciele nieruchomos$ci — wladze gminy. Ich uniknigcie byloby mozliwe, gdyby
gmina dysponowata odpowiednim zasobem nieruchomosci pod przyszie inwestycje.
Poza tym czg$¢ z tych konfliktoéw mogtaby zosta¢ zminimalizowana dzigki dokona-
niu ewentualnej zamiany nieruchomos$ci niezb¢dnych gminie do realizacji inwesty-
¢ji na inne nieruchomosci (bgdace w dyspozycji gminy)”. Eliminacja i ograniczanie
konfliktow z wiascicielami nieruchomosci z kolei umozliwia realizacjg¢ inwestycji
w sposob zdecydowanie sprawniejszy. W zwiazku z powyzszym, prowadzenie ak-
tywnej polityki tworzenia gminnego zasobu nieruchomosci mozna uznaé za dziatanie
sprzyjajace zwigkszeniu efektow inwestycji gminnych, szczegolnie efektow o charak-
terze materialnym.

Innym dziataniem dotyczacym gospodarowania nieruchomosciami, ktore rowniez
moze sprzyjac¢ poprawie efektywnosci inwestycji w sferze infrastruktury technicznej,
jest korzystanie przez wtadze lokalne, w szerokim zakresie, z mozliwo$ci pobierania
optat adiacenckich. Optaty te moga by¢ pobierane w zwiazku ze wzrostem wartosci
nieruchomosci z tytutu dokonania jej podziatu, scalenia i podziatu lub budowy urza-
dzen infrastruktury techniczne;.

Stosowanie optat adiacenckich w przypadku wzrostu warto$ci nieruchomosci
z tytulu wybudowania urzadzen infrastruktury technicznej wynika przede wszystkim
z zaangazowania do ich budowy $rodkow publicznych. Wojt, burmistrz lub prezydent
miasta moze wowczas, w terminie do trzech lat od dnia stworzenia warunkow do
podiaczenia nieruchomosci do poszczegdlnych urzadzen infrastruktury technicznej
albo stworzenia warunkow do korzystania z wybudowanej drogi, zdecydowac o wy-
sokosci optaty adiacenckiej. Optata nie moze jednak wynosi¢ wigcej niz 50% roéznicy
migdzy wartoscia, jaka nieruchomo$¢ miata przed podjgciem inwestycji przez gming,
a warto$cia, jaka ma po jej dokonaniu®. Na szczeg6lng uwage zastuguje sformutowa-
nie ,,stworzenie warunkow”, w mys$l ktorego optata adiacencka moze by¢ pobierana
niezaleznie od tego czy nieruchomos¢ zostanie faktycznie podtaczona do urzadzen
infrastrukturalnych, a wtasciciel bgdzie korzystal z wybudowanej drogi, czy tez nie.
Wyniki kontroli przeprowadzonej w latach 1999-2002 przez Najwyzsza Izbg Kontroli
wskazuja jednak, ze gminy w niewielkim stopniu korzystaja z mozliwosci ustanawia-
nia i pobierania optat adiacenckich, zwlaszcza w zwiazku z wybudowaniem urzadzen
infrastruktury technicznej, na ktére wydaty znaczne srodki wlasne. Z kolei samorza-

77 Ustawa z 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomo$ciami, t.j. Dz.U. z 2004 r., nr 261, poz. 2603, art. 112 i 124
z pdzn. zm.
8 Tamze, art. 98 z pozn. zm.

" W. Gorzym-Wilkowski, Zarys ekonomiki gminy, Norbertinum, Lublin 1999, s. 214.
8 Ustawa z 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomosciami, t,j. Dz.U. z 2004 r., nr 261, poz. 2603, art.145-146 z p6zn. zm.
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dy, ktore wykorzystuja to prawo, cz¢sto nie w pelni przestrzegaja obowiazujacych
przepisow dotyczacych ustalania wysokos$ci optat, a takze nieskutecznie egzekwu-
ja zobowiazania z tego tytulu®!. Wszystko to sprawia, ze dziatania wigkszo$ci gmin
w tym zakresie nie maja zbyt aktywnego charakteru. Prowadzenie aktywnych dziatan
przez wladze mogloby natomiast by¢ istotnym elementem sprzyjajacym zwigksze-
niu efektow inwestycji gminnych — przede wszystkim efektow rzeczowych, mierzo-
nych zmiang poziomu zagospodarowania infrastrukturalnego. Nalezy przypuszczaé,
ze samorzady zmierzajace do pelnego wykorzystywania przystugujacego im prawa
beda staraty sig realizowac inwestycje w taki sposob, aby przy danych naktadach wy-
budowa¢ mozliwie dlugie odcinki sieci infrastruktury technicznej i w konsekwencji
stworzy¢ warunki do przylaczenia do nich mozliwie najwigcej nieruchomosci, gdyz
doprowadzi to do znacznego doptywu do budzetu srodkéw finansowych z tytutu opta-
ty adiacenckie;j.

k sk sk

Podsumowujac nalezy jednoznacznie podkresli¢, ze zaprezentowane w niniejszym
rozdziale kierunki i sposoby poprawy efektywnos$ci inwestycji gminnych z pewnoS$cia
nie wyczerpuja zestawu mozliwych dziatan, a ich wykorzystywanie nie rozwiazuje
w pehni problemu poprawy tej efektywnosci. Niemniej jednak to wlasnie one moga
skutecznie przyczyniaé¢ si¢ do zwickszenia efektu wydatkéw inwestycyjnych pono-
szonych przez samorzady. I cho¢ wykorzystywane osobno by¢ moze nie zagwarantuja
znaczacej poprawy, to jednak stosowane kompleksowo moga wyzwoli¢ efekt syner-
gii, ktory sprawi, ze rezultaty beda czyms$ wigcej niz prosta suma arytmetyczna ko-
rzysci z poszczegdlnych dziatan.

81 Kontrola zostata przeprowadzona w 32 gminach z terenu catego kraju. Zob. szerzej: Informacja o wynikach kontroli
ustalania i egzekwowania przez gminy oplaty adiacenckiej, Najwyzsza Izba Kontroli, Olsztyn, kwiecien 2003, s. 4.



Rozdzial 3
Inwestycje gminne w sferze infrastruktury technicznej
w latach 1996-2004

3.1. Rozmiary i struktura wydatkéw inwestycyjnych gmin

Poziom wydatkéw inwestycyjnych i ich struktura determinowane sa mozliwo-
$ciami finansowymi gminy oraz charakterem realizowanych przez nia zadan. Sfor-
mutowanie to wymaga jednak uszczegélowienia, gdyz o wydatkach decyduje wiele
czynnikow, a kazdy, w mniejszym lub wigkszym stopniu, wiaze si¢ z pozostatymi.
Kompleksowo wymienit je J. Czempas:

— poziom zurbanizowania gminy,

— poziom ustug infrastrukturalnych,

— zdolnos¢ i sktonno$¢ gmin do akumulowania $rodkéw pienigznych,
— strukturg lokalnej gospodarki i funkcjg gminy,

— potencjat demograficzny i gospodarczy gminy,

— poziom zycia mieszkancow,

— strategi¢ rozwoju i priorytety inwestycyjne,

— elastycznos¢ reakcji na zmiany dochodéw gminnych,

— sposob wspomagania inwestycji lokalnych przez panstwo,

— autonomie¢ decyzyjna i odpowiedzialno$¢ wtadz gminnych'.

Naktady inwestycyjne polskich gmin ksztalttowaty si¢ w latach 1996-2004 na
zréznicowanym poziomie, wykazujac do 2001 r. tendencj¢ wzrostowa. Poczawszy
od 2002 r. zaczety maleé. Znaczny spadek odnotowano w 2003 r. Nastgpny rok
przyniost jednak popraweg sytuacji — naktady inwestycyjne wzrosty o 1/4 i ostatecz-
nie uksztattowaly si¢ na poziomie 12 187,31 mln zt. Szczegétowe dane na temat
wysokosci wydatkow inwestycyjnych gmin w Polsce w okresie objetym analiza
przedstawia tabela 32

' J. Czempas, Czynniki roznicujqce inwestycje w gminach woj. katowickiego, ,,Wiadomosci Statystyczne” 1998, nr 11,
5. 92-93.

2 Nalezy podkresli¢, ze dane te dotycza wszystkich gmin, rowniez tych, ktore w wyniku reformy administracyjnej

uzyskaty, z poczatkiem 1999 r., status powiatu grodzkiego (65 gmin miejskich). Pomimo, ze sa zazwyczaj ujmowane
w oficjalnych statystykach jako odrgbna kategoria jednostek, w toku dalszych analiz zostaly uwzglgdnione wsrod gmin
miejskich. Przemawialy za tym dwa argumenty. Po pierwsze, miasta na prawach powiatu w dalszym ciagu realizuja za-
dania przypisane gminom, natomiast pozostate zadania i kompetencje tych jednostek wynikaja ze statusu powiatu grodz-
kiego. Po drugie, informacje zawarte w kolejnych podrozdziatach opracowania, dotyczace zrodet finansowania inwestycji
gminnych oraz poziomu i dynamiki rozwoju infrastruktury technicznej odnosza si¢ do wszystkich gmin (praktycznie
niemozliwe jest uzyskanie danych statystycznych z tego zakresu dla gmin miejskich z wytaczeniem miast na prawach
powiatu; ponadto wykluczenie miast grodzkich od 1999 r. spowodowatoby znaczne zmiany i utrudnito tym samym po-
rownanie sytuacji w 2004 r. z rokiem 1996) i w zwiazku z tym, dla zachowania porownywalno$ci naktadow, ich Zrodet
i efektow, zasadne jest zaprezentowanie wydatkow inwestycyjnych takze dla miast funkcjonujacych na prawach powiatu.



46

Uwarunkowania efektywnosci inwestycji gminnych w sferze infrastruktury technicznej

Tabela 3. Wydatki inwestycyjne gmin w Polsce w latach 1996-2004 (ceny biezace)

o 1996 | 1997 | 1998 | 1999 | 2000 | 2001 | 2002 | 2003 | 2004

Wyszczegolnienie
w mlin zt

gminy ogotem 6941,35 | 952393 | 10 659,69 | 10 637,54 | 11 176,04 | 11209,83 | 10 997,24 | 9753.49 | 12 187,31
gminy miejskie 3586,77 | 503143 | 5894,65| 608537 | 678664 | 674196 | 618352 | 473543 | 6174,19
gr.nl.ny.mle_]sko— 141637 | 1860,94| 203221 [ 195034 [ 1857,22| 1889,10| 196948 | 188380 | 227242
wiejskie
gminy wiejskie 193821 | 2631,56 | 2732,83 | 2601,83 | 2532,17| 2578,77 | 284423 | 313425| 3740,70

Zrodto: Roczniki Statystyczne RP z lat 1997-2005, GUS, Warszawa.

Powyzsze warto$ci maja charakter nominalny. Uwzgledniajac wskaznik inflacji
mozna stwierdzi¢, ze w ujgciu realnym jedynie w latach 1997-1998 i w 2004 r. na-
ktady inwestycyjne polskich gmin byty wyzsze w poréwnaniu z latami bezposrednio
poprzedzajacymi. W pozostalych odnotowano zmniejszenie wartosci srodkow prze-
znaczanych na inwestycje w stosunku do lat poprzednich. Znaczny wzrost wydatkow
w 2004 r. sprawil jednak, ze w ostatecznym rozrachunku gminy przeznaczyty na cele
inwestycyjne realnie ponad 3% wigcej srodkow niz w 1996 r.

Sktonno$¢ gmin do inwestowania odzwierciedlaja dwa wskazniki: udziat wydat-
kéw inwestycyjnych w wydatkach budzetowych ogélem oraz wysokos¢ wydatkow
inwestycyjnych per capita. Poziom pierwszego wskaznika przedstawia rysunek 4,
natomiast wartosci drugiego na rysunku 5.

Udziat inwestycji w budzetach polskich gmin, po nieznacznym wzroscie w 1997 r.,
zaczal systematycznie male¢ — nastgpowato stopniowe ograniczanie mozliwosci in-
westycyjnych gmin, przy jednoczesnym wzroscie wydatkow biezacych. W 2003 r. na
inwestycje przeznaczano tylko co szdsta ztotowke. Tendencja ta zostata zahamowana
dopiero w 2004 r., w ktéorym udziat wydatkow inwestycyjnych w wydatkach budze-
towych gmin wyniost 16,68%.
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Rys. 4. Udziat wydatkow inwestycyjnych w wydatkach budzetowych gmin
w Polsce w latach 1996-2004

Zr6dto: Opracowanie whasne na podstawie Rocznikéw Statystycznych RP z lat 1997-2005,
GUS, Warszawa.

W 1996 1. polskie gminy przeznaczyty na inwestycje $rednio prawie 180 zt w prze-
liczeniu na jednego mieszkanca. W nastgpnych latach naktady ulegly zwigkszeniu
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o blisko 100 zt. Znaczny wzrost wartosci inwestycji gminnych w 2004 r. spowodowat,
ze omawiany wskaznik uksztattowat si¢ w tym roku na poziomie 320 zt per capita.
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Rys. 5. Wydatki inwestycyjne gmin w Polsce w przeliczeniu na jednego mieszkanca
w latach 1996-2004 (w zt)

Zrodto: Opracowanie whasne na podstawie Rocznikéw Statystycznych RP z lat 1997-2005,
GUS, Warszawa.

Wysokos¢ wydatkow inwestycyjnych gmin sprawia, ze sa jednym z najwazniej-
szych inwestorow w Polsce’. Skala realizowanych przez nie inwestycji jest znacznie
wyzsza niz wartos¢ przedsigwzi¢é podejmowanych przez pozostate samorzady. Roz-
nice te sq widoczne na rysunku 6.
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Rys. 6. Wydatki inwestycyjne jednostek samorzadu terytorialnego i budzetu panstwa
w latach 1999-2004 (w mln zt)

Zrodto: Opracowanie whasne na podstawie sprawozdan z dzialalnoéci regionalnych
izb obrachunkowych i wykonania budzetu przez jednostki samorzadu terytorialnego
oraz sprawozdan z wykonania budzetu panstwa za lata 1999-2004.

* W 2000 r. inwestycje gmin stanowity nieco ponad potowg inwestycji publicznych w Polsce, podczas gdy ich dochody
to tylko 1/3 dochodéw publicznych. Zob. A. Kopanska, T. Levitas, Komunalny rynek kapitatowy w Polsce w latach 1993-
2002, ,Finanse Komunalne” 2003, nr 5, s. 21. Na tym tle, wedtug danych za 2000 r., polskie samorzady gminne sa poréw-
nywalne z samorzadami w Austrii, Belgii, Danii, Niemczech, Portugalii, Szwecji i Wielkiej Brytanii, ktorych inwestycje
rowniez stanowia ponad potowg inwestycji publicznych w tych krajach. Znacznie wigcej inwestuja z kolei samorzady
w Finlandii, Francji, Irlandii, Wtoszech, Holandii i Hiszpanii. Relatywnie najmniejszym udzialem inwestycji lokalnych
w ogolnej wartosci inwestycji publicznych charakteryzuje si¢ Grecja (okoto 20%). Zob. Local Finance in the Fifteen
Countries of the European Union, Dexia, Paris 2002.
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Struktura wydatkéw inwestycyjnych gmin zostala wyznaczona na podstawie
dziatéw klasyfikacji budzetowej*. Kierunki dziatalno$ci inwestycyjnej polskich gmin
w latach 1996 i 2004 prezentuje rysunek 7. Na jego podstawie mozna stwierdzié, ze
okoto 80% ogotu srodkow przeznaczanych przez gminy na cele inwestycyjne koncen-
trowato si¢ w czterech obszarach. W 1996 roku najwigkszy udzial stanowity wydatki
na gospodarke komunalna oraz na transport (facznie ponad 55% naktadéw), a najnizszy
wsrod tej grupy — wydatki na rolnictwo (niespetna 9% $rodkow). W 2004 r. struktura
ta ulegla pewnym zmianom. Otd6z najwigkszy odsetek stanowity wydatki na transport
i tacznos$¢ (32,3%), a nastepnie kolejno na gospodarke komunalna i ochrong §rodowi-
ska (21,4%), oswiatg i wychowanie (13,7%) oraz rolnictwo i towiectwo (9,7%).

Rolnictwo ifowiectwo

100% - m Transport itacznosé

80% 4 El Gospodarka mieszkaniowal

60% @ Administracja publiczna
[ Oswiata i wychowanie
40% +
N Gospodarka komunalna
20% 4 i ochrona $rodowiska

& Kultura fizyczna i sport

0% T T
1996 2004 Pozostate

Rys. 7. Struktura wydatkow inwestycyjnych gmin w Polsce w latach 1996 1 2004

Zr6dto: Opracowanie whasne na podstawie Rocznikéw Statystycznych RP z lat 1997 i 2005,
GUS, Warszawa oraz Sprawozdania z dziatalnos$ci regionalnych izb obrachunkowych
i wykonania budzetu przez jednostki samorzadu terytorialnego w 2004 r.,
Krajowa Rada RIO, Warszawa 2005.

% sk ok

Przedstawione wyzej wyniki analizy rozmiaréw i struktury wydatkéw inwesty-
cyjnych nalezy traktowa¢ z pewna doza ostrozno$ci, poniewaz prezentuja sytuacje
w odniesieniu do wszystkich gmin. Natomiast w przypadku ich podzialu wedtug statusu
administracyjnego lub w odniesieniu do poszczegdlnych jednostek, sytuacja niejedno-
krotnie znacznie odbiega od ogoélnych tendencji. Z punktu widzenia tego opracowa-
nia, wazniejsza jest jednak inna kwestia — jaka czg§¢ zaprezentowanych do tej pory
nakladéw zwiazana jest z inwestycjami w infrastruktur¢ techniczng. Otdz, zdaniem
P. Swianiewicza, wydatki te koncentruja si¢ w trzech dziatach klasyfikacji budzetowe;:
rolnictwo i towiectwo, transport i tacznos¢ oraz gospodarka komunalna i ochrona $rodo-
wiska’. Ich udziat w catkowitych wydatkach inwestycyjnych gmin ogbtem oraz wedtug
statusu administracyjnego w kolejnych latach prezentuje tabela 4.

4 Nalezy jednak podkresli¢, ze ze wzgledu na wprowadzenie od 1 stycznia 2001 r. zmian w klasyfikacji budzetowej
zachowanie catkowitej poréwnywalno$ci wydatkow nalezacych do poszczegdlnych dzialow nie jest mozliwe. Zob. Roz-
porzadzenie ministra finansow z 18 lipca 2000 r. w sprawie szczegotowej klasyfikacji dochoddéw i wydatkow oraz przy-
choddéw i rozchoddw, Dz.U. z 2000, nr 59, poz. 688.

5 Zob. P. Swianiewicz, Wydatki na inwestycje w infrastrukture techniczng, ,,Wspolnota” 2002, nr 25-26, s. 23-26;
P. Swianiewicz, Ranking inwestycyjny samorzqdow 2001-2003, ,,Wspdlnota” 2004, nr 21, s. 14-29.
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Tabela 4. Udzial wydatkéw inwestycyjnych na infrastrukturg techniczna w wydatkach inwe-
stycyjnych gmin w Polsce w latach 1996-2004

1996 | 1997 | 1998 | 1999 | 2000 | 2001 | 2002 | 2003 | 2004

Wyszczegodlnienie

w %
gminy ogdtem 70,27 | 66,78 | 66,96 | 67,42 | 67,19 | 62,58 | 64,10 | 65,94 | 64,57
gminy miejskie 74,32 | 69,50 | 69,93 | 69,59 | 70,40 | 66,84 | 67,74 | 65,56 | 62,00

gminy miejsko-

LT 69,66 | 63,66 | 62,75 | 64,70 | 62,59 | 57,23 | 59,05 | 64,27 | 64,31
wiejskie

gminy wiejskie 63,23 | 63,79 | 63,69 | 64,40 | 61,96 | 5538 | 59,69 | 67,53 | 68,95

Zrédto: Obliczenia whasne na podstawie Rocznikéw Statystycznych RP z lat 1997-2005,
GUS, Warszawa.

Przedstawione wyzej rezultaty obliczen pozwalaja stwierdzié, ze inwestycje in-
frastrukturalne gmin w sferze technicznej pochtaniaja $rednio 2/3 ich naktadéw in-
westycyjnych.

3.2. Zrédla i formy finansowania inwestycji gminnych

Srodki przeznaczane przez wladze lokalne na cele inwestycyjne moga pochodzi¢
z réznych zrodet. Ze wzgledu na specyfike funkcjonowania sektora samorzadowego
proba dokonania ich jednolitej i uniwersalnej klasyfikacji napotyka na pewne prze-
szkody. Umownie mozna jednak wyrdzni¢ dwa rodzaje zrodet: budzetowe i pozabu-
dzetowe. Ich dalszy podziat prezentuje rysunek 8.

Zrédta finansowania
gminnych inwestycji infrastrukturalnych

| weantrzne| | zewngtrzne | | zwrotne | | bezzwrotne |

Rys. 8. Klasyfikacja zrodet finansowania gminnych inwestycji infrastrukturalnych

Zr6dto: Opracowanie wlasne na podstawie W. Grzeskiewicz, Analiza wydatkéw inwestycyjnych
Jjednostek samorzqdu terytorialnego i zrédel ich finansowania w latach 1997-2000,
».Samorzad Terytorialny” 2002, nr 11, s.47.

Budzetowe zrodta finansowania inwestycji infrastrukturalnych stanowia dochody
uzyskiwane przez gminy. Ze wzgledu na zakres swobody w ksztattowaniu ich wyso-
kosci i stopien wykorzystania w finansowaniu przedsigwzig¢ inwestycyjnych, zrodta
dziela si¢ na wewngtrzne, do ktorych naleza dochody wilasne w formie podatkoéw
i oplat lokalnych oraz wptywow z gospodarowania mieniem komunalnym, a takze
zrodla zewngtrzne, ktore stanowia dochody z udziatu gminy w podatkach dochodo-
wych od oso6b fizycznych i prawnych, subwencja ogélna oraz réznego rodzaju do-
tacje. Pozabudzetowe zrodta finansowania inwestycji gminnych obejmuja natomiast
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wszystkie pozostate srodki przeznaczane na cele inwestycyjne, nie stanowiace docho-
dow budzetowych. Mozna je podzieli¢ na te o charakterze zwrotnym, czyli pozyczki
i kredyty udzielane na zasadach komercyjnych, a takze wpltywy z emisji papierow
wartosciowych (obligacji), oraz na te o charakterze bezzwrotnym (lub cz¢§ciowo
zwrotnym), tzn. pozyczki i kredyty udzielane na zasadach preferencyjnych oraz
udziaty spotecznosci lokalnej badz innych podmiotéw w finansowaniu inwestycji.

W dalszej czgs$ci podrozdziatu przedstawiono, wedlug zaprezentowanej wyzej
klasyfikacji, rolg i znaczenie wspomnianych zrodet w finansowaniu gminnych przed-
sigwzig¢ inwestycyjnych®

3.2.1. Budzetowe Zrddla finansowania inwestycji gminnych

Zasadniczym zrodtem finansowania inwestycji infrastrukturalnych, szczegdlnie
w dhuzszym okresie, sa dochody budzetowe gmin. Ich systematyczny wzrost w kolej-
nych latach sprawit, ze w 2004 r. osiagnety one warto$¢ 72 062,3 mln z’. Szczegdto-
we informacje dla okresu objgtego analiza przedstawia tabela 5.

Tabela 5. Dochody budzetowe gmin w Polsce w latach 1996-2004 (ceny biezace)

1996 | 1997 | 1998 | 1999 | 2000 | 2001 | 2002 | 2003 | 2004

Wyszczegolnienie

w mln zt
gminy ogotem 3095638 | 3951825 | 4611941 | 5174168 | 56350,18 | 6095401 | 6356289 | 6346308 | 7206230
gminy miejskie 1751425 | 2210421 | 26251,00 | 3079454 | 33907.86 | 3665606 | 3720647 | 3608333 | 4140690

gminy miejsko-

L. 586728 | 757932 868834 | 916382 | 979501 [ 10651,09 | 11346,57 | 1169939 | 1313039
wiejskie

gminy wiejskie 757485 | 983473 | 1118006 | 1178333 | 1264732 | 1364686 | 1500986 | 1568036 | 1752504

Zrodto: Roczniki Statystyczne RP z lat 1997-2005, GUS, Warszawa.

Wzrostowa tendencja dochodéw budzetowych polskich gmin jest widoczna za-
réwno w ujeciu nominalnym — dochody zwigkszyly si¢ ponad dwukrotnie w 2004 r.
w porownaniu z 1996 r., jak i w ujgciu realnym — wzrost wyniost ponad 30%.

Dochodéw budzetowych nie mozna oczywiscie w catosci traktowac jako zrodet
finansowania inwestycji. W pewnym uproszeniu mozna jednak przyjac, ze w zrow-
nowazonym budzecie na sfinansowanie wydatkéw inwestycyjnych przeznaczana jest
nadwyzka dochodéw od wydatkow zwiazanych z realizacja zadan biezacych, gldwnie
o charakterze obligatoryjnym (tzw. wolne $rodki)®. Porownanie tych dwoch wartosci
pozwala zatem w przyblizeniu oszacowac, w jakiej czgsci wydatki inwestycyjne gmin
pokrywane sg z uzyskiwanych przez nie dochodow (tab. 6)°.

¢ Mimo Ze pierwotnym zamiarem autora bylto prze§ledzenie sytuacji w latach 1996-2004, to jednak w niektorych przypad-

kach, z uwagi na ograniczona dostepno$¢ informacji, oparto si¢ wylacznie na publikowanych wcze$niej analizach, a tym samym
zawegzono zakres czasowy badania tylko do kilku lat, w innych natomiast siggnigto do poczatku lat dziewigédziesiatych.

7 Zgodnie z przyjetymi wcze$niej zatozeniami co do sposobu prezentacji rozmiarow wydatkéw inwestycyjnych,

w przypadku dochodow budzetowych gmin uwzgledniono dochody miast na prawach powiatu. Zob. rozdziat 3.1.

8 Por. Z. Mykowska, Czynniki ksztattujqce dziatalnosé inwestycyjng jednostek samorzqdu terytorialnego w latach

1999-2003, ,,Finanse Komunalne” 2005, nr 1-2, s. 39.

®  Zwazywszy, ze budzet nie musi si¢ zamykac saldem zerowym, a moze by¢ rownowazony przychodami i rozchodami,

dokonywanie poréwnan w ujgciu rocznym nie miatoby wigkszej wartosci poznawczej. W dtuzszym okresie natomiast,
przy do$¢ wysokim poziomie agregacji, uzyskana zalezno$¢ mozna niewatpliwie traktowac jako miarodajny wskaznik
finansowania wydatkéw inwestycyjnych dochodami budzetowymi. Ponadto, uzaleznienie poziomu wydatkow inwesty-
cyjnych od dochodow w dtuzszym okresie jest zdecydowanie bardziej wyraziste niz w przypadku analiz rocznych.
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Tabela 6. Suma wolnych kwot i wydatkéw inwestycyjnych zrealizowanych przez polskie
gminy w latach 1996-2004 (ceny biezace)

Suma wolnych $rodkéow Suma wydqtkow 1We= | Relacja wolnych $rod-
Wyszczegdlnienie stycyjnych kow do wydatkow
w mln zt inwestycyjnych
gminy ogdtem 78 460,97 93 086,43 84,29%
gminy miejskie 40 871,58 51219,97 79,80%
gminy miejsko-wiejskie 14 854,83 17 131,90 86,71%
gminy wiejskie 22 734,56 24 734,55 91,91%

Zrédto: Obliczenia whasne na podstawie Rocznikéw Statystycznych RP z lat 1997-2005,
GUS, Warszawa.

Na podstawie powyzszych informacji mozna stwierdzi¢, ze wydatki inwestycyjne
gmin sg w okolo 84% finansowane uzyskiwanymi dochodami. Odsetek ten jest na
zblizony w kategorii gmin miejsko-wiejskich oraz o prawie 5 punktéw procentowych
nizszy dla gmin miejskich i o ponad 7 wyzszy dla gmin wiejskich!®.

Dochody budzetowe sktadaja si¢ z kilku elementdw, na ksztaltowanie ktorych, jak
juz wspomniano, wladze gminy moga w rozmaity sposob oddzialywaé i w réznym
stopniu wykorzystywac do finansowania inwestycji infrastrukturalnych. Ich struktura
w latach 1996 i1 2004 zostata przedstawiona na rysunku 9.

100% +
Dochody wtasne
80%
m Udziaty w podatkach
panstwowych

60% 4
% Subwencje

40% 1 B Dotacje

20% [ Pozostate

0% T
1996 2004

Rys. 9. Struktura dochodéw budzetowych gmin w Polsce w latach 1996 i 2004

Zrodto: Opracowanie whasne na podstawie Rocznikow Statystycznych RP z lat 1997 i 2005,
GUS, Warszawa.

Niestety, w polskich warunkach praktycznie niemozliwe jest ustalenie, w jakiej
czgsci wydatki inwestycyjne gmin finansowane sa z poszczegdlnych kategorii do-
chodow'?. W tej sytuacji autor postanowit z jednej strony oprze¢ si¢ na publikowa-

10" Oznacza to, ze w przypadku miast, w przeciwienstwie do gmin wiejskich, istotne znaczenie maja zewngtrzne Zrodta
finansowania, o ktorych bedzie mowa w dalszej cze$ci opracowania.

' Mimo ze zgodnie z przepisami prawnymi udzialy gmin w podatkach dochodowych traktuje sig jako czg¢$¢ dochodow
wiasnych, to jednak wiladze lokalne nie maja zadnego wplywu na konstrukcj¢ systemu podatkowego, a jednoczesnie
w ograniczonym stopniu moga oddziatywac¢ na wysoko$¢ uzyskiwanych wplywow podatkowych, dlatego autor postano-
wil przedstawi¢ te kategorie dochodow osobno. Por. E. Denek, Ustrojowe i ekonomiczne podstawy dziatania samorzqdu
gminnego, powiatowego i wojewodzkiego, w: Ustug bankowe dla samorzqdu terytorialnego, red. E. Denek, Biblioteka
Menedzera i Bankowca, Zarzadzanie i Finanse, Warszawa 2000, s. 28.

12

Problem ten zostatby niewatpliwie rozwiazany po dokonaniu podziatu budzetow gmin na czg$¢ operacyjna i kapitatowa.
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nych wczesniej analizach wykorzystania wybranych zrodet dochodow budzetowych
w finansowaniu inwestycji infrastrukturalnych, z drugiej natomiast, zastosowac roz-
wiazanie posrednie, tzn. przedstawic, na przyktadzie wielkopolskich gmin, zalezno$é
migdzy wysokoS$cia poszczegolnych dochodéw budzetowych a wysokoscia wydat-
kéw inwestycyjnych.

Dochody wlasne

Wsrdéd dochodéw budzetowych, jako potencjalnych Zrodet finansowania inwesty-
cji, najwigksza role odgrywaja dochody wtasne, co uwarunkowane jest wspomniang
juz swoboda w ksztattowaniu ich wysokosci 1 sposobie wydatkowania. Ich wzrost
o ztotowke w gminach poszczegélnych wojewodztw powoduje wzrost wydatkow
inwestycyjnych $rednio o 30-54 groszy'®. Potwierdzaja to rowniez rezultaty analizy
przeprowadzonej przez autora w odniesieniu do gmin wojewodztwa wielkopolskiego
(tab. 7). Generalnie rzecz biorac, nastgpstwem zwigkszenia sumy dochodow wlasnych
gmin w latach 1996-2004 o ztotowke byl przyrost naktadéow inwestycyjnych $red-
nio o 65 groszy. Poza tym, ustalony wspotczynnik determinacji pokazuje, ze zmiany
srodkow przeznaczonych na inwestycje w blisko 90% spowodowane byty zmianami
wysoko$ci dochodow wiasnych!.

Tabela 7. Dochody budzetowe a wydatki inwestycyjne wielkopolskich gmin w latach
1996-2004

Udziaty
Dochody W po- .
Wyszczeg6lnienie budzetowe Dochody datkach Subv&,lenc_] a Dotacje | Pozostale
; wiasne i ogoblna
ogotem panstwo-
wych
Wptyw wzrostu dochodow o 1 zt na zmiany wydatkéw inwestycyjnych (w zt)
gminy ogotem 0,22 0,65 0,98 0,69 1,41 2,96
gminy miejskie 0,19 0,60 0,87 0,66 1,00 2,63
gminy miejsko-wiejskie 0,24 0,69 1,04 0,70 1,64 3,07
gminy wiejskie 0,38 0,80 1,74 0,64 1,45 3,41

Odsetek zmiennoéci wydatkoéw inwestycyjnych wyjadniany zmienno$cia dochodéw (R?)

gminy ogoltem 79,70 87,39 76,89 59,90 40,42 81,25
gminy miejskie 82,42 93,50 87,86 74,18 32,18 76,95
gminy miejsko-wiejskie 81,20 85,89 69,72 60,97 50,09 72,35
gminy wiejskie 79,98 80,79 82,47 22,40 5,02 87,71

Zrodto: Obliczenia whasne na podstawie Rocznikéw Statystycznych RP z lat 1997 i 2005,
GUS, Warszawa.

Zob. P. Swianiewicz, Sytuacja finansowa samorzqdéw u progu reformy, materialy na konferencjg¢ Stowarzyszenia Rozwoju
Gospodarczego Gmin. ,,Pozabudzetowe metody finansowania inwestycji publicznych”, Zakopane, listopad 1999 r.

13 Zob. L. Klank, W poszukiwaniu drdég wzrostu. Strategie inwestycyjne gmin, ,,Studia Finansowe” 2001, nr 61, s. 22-24;
E. Wojciechowski, Zarzqdzanie w samorzqdzie terytorialnym, Difin, Warszawa 2003, s. 198.

14 TIstotny wplyw na sktonnos¢ inwestycyjna gmin miaty réwniez zmiany pozostatych kategorii dochodow budzeto-
wych, jednak nie dotyczyto to wszystkich gmin, o czym $wiadcza nizsze wspotczynniki determinacji migdzy wysokoscia
wydatkow inwestycyjnych a tymi kategoriami dochodow (z wyjatkiem pozostatych dochodow).
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Udzialy w podatkach panstwowych

Dowolny sposob wydatkowania przez gminy srodkow pochodzacych z udziatow
w podatkach panstwowych sprawia, ze rowniez one sa liczacym si¢ zrodtem finan-
sowania inwestycji infrastrukturalnych. Z danych zawartych w tabeli 7 wynika, ze
zwigkszenie dochodéw w wielkopolskich gminach o ztotdwke owocuje wzrostem
wydatkow inwestycyjnych $rednio o t¢ sama warto$¢, przy wspdtczynniku determi-
nacji na poziomie okoto 77%. Niestety, odsetek dochodéw z udziatu w podatkach
panstwowych w dochodach budzetowych gmin w Polsce ulegt w latach 1996-2004
spadkowi.

Subwencja ogélna

Finansowanie przedsigwzi¢¢ inwestycyjnych gmin mozliwe jest takze z dochodow
otrzymywanych z budzetu panstwa w postaci subwencji ogdlnej. Rezultaty dokona-
nych obliczen wskazuja wprawdzie, ze wzrost wptywow z tytulu subwencji w gmi-
nach wojewodztwa wielkopolskiego powoduje zwigkszenie wydatkow inwestycy;j-
nych $rednio o 70 groszy, jednak wyniki te nalezy interpretowac z duza ostroznoscia.
Gminy bowiem dysponuja swoboda w wydawaniu przyznanych subwencji, jednak
w praktyce $rodki te przeznaczane sa zazwyczaj na wykonywanie zadan o charakterze
biezacym i bardzo czg¢sto nie wystarczaja na realizacj¢ inwestycji.

Dotacje celowe

Dla wielu gmin realizacja okreslonych inwestycji jest mozliwa dzigki §rodkom
otrzymywanym od podmiotow zewngtrznych w formie dotacji celowych. W przeci-
wienstwie do wezesniej omoéwionych zrodet, wladze samorzadowe sa zobowiazane
do przeznaczenia ich na $cisle okreslony cel, a w przypadku niewykorzystania — do
ich zwrotu. Szacuje sig, ze w ostatnich latach z tego zrodta finansowanych byto okoto
15% inwestycji gminnych'®. Warto$¢ dotacji otrzymanych przez polskie gminy w la-
tach 1999-2004 przedstawia tabela 8.

Tabela 8. Dotacje celowe na zadania inwestycyjne otrzymane przez polskie gminy w latach
1999-2004 (ceny biezace)

1999 | 2000 | 2001 | 2002 | 2003 | 2004
Wyszczegolnienie
w min zt
dotacje celowe ogotem 632,61 786,2 796,47 741,64 532,79 541,68

dotacje celowe z budzetu

pafistwa 464,53 601,45 529,49 470,08 250,49 280,04

dotacje celowe na zadania
wykonywane na podstawie 51,36 52,93 5291 40,44 33,18 63,09
porozumien migdzy JST

dotacje z funduszy celowych 116,72 131,82 214,07 231,12 249,12 198,55

Zrodto: Dane ze sprawozdan z wykonania budzetu panstwa za lata 1999-2004.

Jak wynika z powyzszej tabeli, od 2002 r. kwoty przekazywanych gminom dota-
cji na zadania inwestycyjne systematycznie maleja. Przyczyna tego sa coraz nizsze

15 P. Swianiewicz, Dotacje na inwestycje, ,,Wspdlnota” 2002, nr 31, s. 32

[
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transfery ze strony panstwa (uwarunkowane zapewne potrzeba ograniczania defi-
cytu budzetowego), szczegblnie na realizacj¢ zadan wiasnych (spadek z 439 mln zt
w 2001 r. do 236 min zt w 2004 r.).

3.2.2. Pozabudzetowe Zrédla finansowania inwestycji gminnych
o charakterze zwrotnym

Ograniczony charakter dochodow budzetowych sprawia, ze gminy nie checac rezy-
gnowac z koniecznych inwestycji, w celu ich sfinansowania coraz czgsciej korzystaja
ze zrodel pozabudzetowych. I mimo Ze zaciagnigcie dlugu wiaze si¢ z dodatkowym
ryzykiem wynikajacym z mozliwosci jego sptaty, z roku na rok zadtuzenie gmin sys-
tematycznie wzrasta, co potwierdzaja informacje przedstawione na rysunku 10'6,
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Rys. 10. Warto$¢ zadtuzenia polskich gmin wedhug tytutow dtuznych w latach 1999-2004
(w mln zt, ceny biezace)
Zrodto: Opracowanie whasne na podstawie Informacji o stanie zobowiazan wedtug tytutéw dtuznych
jednostek samorzadu terytorialnego za lata 1999-2003, Ministerstwo Finanséw, Warszawa, czerwiec 2004

oraz Informacji o wykonaniu budzetoéw jednostek samorzadu terytorialnego w roku 2004,
Rada Ministrow, Warszawa 2005.

Stan zadluzenia polskich gmin wzrost w latach 1999-2004 blisko trzykrotnie, przy
czym z tacznej kwoty zobowiazan okoto 80% przypada na kredyty i pozyczki. Odse-
tek zadluzonych gmin w 2004 r. osiagnat 100%!7, a ponadto systematycznie zwigksza
si¢ dtug tych, ktorych maja juz zobowiazania (przekraczanie kolejnych, wyzszych
progow zadhuzenia). Tym samym wzrost odnotowuje wskaznik zadluzenia rozumia-
ny jako relacja zobowiazan ogotem do wykonanych dochodow ogétem (z 11,8%
w 1999 1. do 23,68% w 2004 r.).

16 Zestawienia liczbowe dotycza jedynie lat 1999-2004 poniewaz przed rokiem 1999 nie istnialy zadne oficjalne sta-
tystyki pokazujace poziom zadtuzenia polskich samorzadow. Dopiero postanowienia ustawy o finansach publicznych,
a w szczegdlnosci koniecznosé liczenia poziomu panstwowego dlugu publicznego sprawity, ze w sprawozdawczosci JST
pojawity si¢ informacje zardbwno o wielkosci zadtuzenia, jak i o jego rodzajach.

17 Na koniec 2004 r. nadmiernie zadtuzonych byto 12 gmin wiejskich i 4 gminy miejsko-wiejskie. Zob. P. Swianiewicz,
Zadluzenie samorzqdow, ,,Wspolnota” 2006, nr 1, s. 22-24.
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Mimo ze zadluzanie si¢ przez gminy nie jest bezpieczne, to jednak zaciagania
zobowigzan w celu realizacji inwestycji nie nalezy uznawa¢ wyltacznie za wynik zlej
sytuacji finansowej gmin. Dzialanie takie ma swoje racjonalne uzasadnienie i wiaze
si¢ z szeregiem korzysci. Umiejetne postugiwanie si¢ zewngtrznymi §rodkami zwrot-
nymi moze bowiem przyspieszy¢ ukonczenie waznych przedsigwzigé, doprowadzié
do oszczgdnosci w wydatkach biezacych, zmniejszy¢ sumaryczny koszt inwestycji
na skutek skrocenia jej cyklu, pozwala na bardziej sprawiedliwe rozlozenie w cza-
sie obciazen podatkowych mieszkancéw, a obecnie umozliwia rowniez skorzystanie
z dofinansowania ze $rodkow Unii Europejskiej. Szacuje sig, ze przychody ze zrodet
pozabudzetowych pokrywaja w Polsce $rednio 20% gminnych wydatkéw inwesty-
cyjnych'®, przy czym potowa pochodzi ze zrodet o charakterze zwrotnym — przede
wszystkim kredytow bankowych i pozyczek, a w ostatnich latach réwniez papieréw
warto$ciowych'.

Kredyty i pozyczki komercyjne

W kategorii pozabudzetowych zwrotnych Zrodet finansowania inwestycji gmin-
nych, najwazniejsza rolg odgrywaja kredyty bankowe. Zobowiazania gmin wobec
bankow komercyjnych osiagngty w 2004 r. wartos¢ blisko 10 000 mln zt, co oznacza
ponad 12-krotny wzrost w poréwnaniu z rokiem1996.
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Rys. 11. Warto$¢ zadtuzenia polskich gmin wobec bankéw komercyjnych w latach 1996-2004
(w mln zt, ceny biezace)

Zrodto: Opracowanie whasne na podstawie danych NBP (dla lat 1996-2000) oraz sprawozdan z wykona-
nia budzetu panstwa (dla lat 2001-2004).

Przeznaczenie kredytow bankowych i pozyczek jest zréznicowane i zalezne od
potrzeb inwestycyjnych poszczegdlnych gmin. Analiza wykorzystania tego zrodta fi-
nansowania inwestycji infrastrukturalnych w odniesieniu do drugiej potowy lat dzie-

18 A. Kopanska, T. Levitas, Komunalny rynek kapitatowy w Polsce w latach 1993-2002, ,,Finanse Komunalne” 2003,
nrS5,s. 18.

1 Dla porownania, pod koniec lat dziewig¢dziesiatych okoto 79% lokalnych wydatkow inwestycyjnych w Danii finan-
sowanych byto przez zadtuzenie. W innych krajach wskaznik ten byl nieco nizszy i wynosit: w Belgii — 30%, w Norwegii
—39%, w Wielkiej Brytanii — 33%, a we Francji — 31%. Zob. B. Dafflon, The theory of subnational balanced budget and
debt control, w: Local Public Finance in Europe: Balancing the Budget and Controlling Debt, Studies in Fiscal Federalism
and State-Local Finance Series, Cheltenham-Northampton 2002.
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wigcdziesiatych pozwala jednak zaobserwowac spadek udziatu kredytow zaciaganych
na inwestycje wodociagowe, a jednocze$nie wzrost kredytow w celu sfinansowania
budowy oczyszczalni §ciekow i kanalizacji®®.

Obligacje komunalne

Alternatywna forma pozyskiwania przez samorzady gminne Srodkow na inwesty-
cje ze zrodet pozabudzetowych o charakterze zwrotnym jest emisja obligacji komu-
nalnych. Jak wynika z informacji przedstawionych na rysunku 12, z kazdym rokiem
srodki pozyskane dzigki papierom wartoSciowym staja si¢ coraz bardziej znaczacym
zrodlem zaspokajania potrzeb lokalnych — w 2003 r. warto$¢ emisji zrealizowanych
przez 141 samorzadéw gminnych przekroczyla 2 263 miln zt, co oznacza ponad
o$miokrotny wzrost w poréwnaniu z 1996 r.
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Rys. 12. Laczna kwota obligacji komunalnych wyemitowanych przez polskie gminy w latach
1996-2003 (w mln zl, ceny biezace)

Zrodto: Opracowanie whasne na podstawie T. Juszczynska, Zdolnos¢ kredytowa gmin w opiniach regio-
nalnych izb obrachunkowych, ,,Finanse Komunalne” 1997, nr 6, s. 31 (dla 1996 roku) oraz danych Fitch
Polska S.A., http://www.fitchpolska.com.pl (dla lat 1997-2003)

Blisko potowa tacznego zadtuzenia polskich samorzadow z tytutu emisji obligacji
komunalnych przypada na jednostki zlokalizowane w trzech wojewodztwach: wiel-
kopolskim, dolnoslaskim i kujawsko-pomorskim?'. Dominuja jednak mate emisje
niepubliczne, nie przekraczajace 5 mln zt?2, z ktorych wplywy sa najczesciej przezna-
czane na inwestycje drogowe i wodno-kanalizacyjne.

Przyczyn rosnacej popularnosci obligacji jest kilka. Po pierwsze, uwarunkowana
jest znacznymi potrzebami finansowymi samorzaddw i czgstymi problemami z reali-
zacja wykonania budzetow?. Po drugie, wpltywy z emisji obligacji sa doskonatym

20" Zob. szerzej: Informacja o wynikach kontroli zadluzenia jednostek samorzqdu terytorialnego, Najwyzsza Izba Kon-
troli, Krajowa Rada Regionalnych Izb Obrachunkowych, Warszawa, kwiecien 2003. Kontrola zostata przeprowadzona
w 187 gminach catego kraju, charakteryzujacych si¢ zréznicowanym poziomem zadtuzenia. Zakres czasowy obejmowat
lata 2000-2001 oraz I potrocze 2002 r.

2 Polski rynek pozaskarbowych papieréw diuznych. Podsumowanie roku 2004, Fitch Polska S.A., Warszawa 2005, s. 2.

2 Srednia warto$¢ emisyjna programu waha sig co prawda w granicach 10-13 mln z, ale jest zawyzona przez nieliczne
emisje o wartosci powyzej 50 mln zt realizowane przez najwigksze miasta.

2 Generalnie rzecz biorac, liczba emisji obligacji zwigksza si¢ w miarg zblizania si¢ konca roku budzetowego.
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sposobem na zapewnienie wkladu wlasnego przy ubieganiu si¢ o $rodki unijne oraz
na sfinansowanie przedsigwzig¢ z tych srodkow, ktore sa refundowane dopiero po
wykonaniu inwestycji. | po trzecie, wtadze lokalne coraz czgséciej zaczynaja postrze-
gac emisj¢ obligacji jako narzedzie promocji gminy, ktore pozwala jej zaistnie¢ na
szerszym forum i niejednokrotnie prowadzi do wzrostu zainteresowania ze strony
potencjalnych inwestorow?.

3.2.3. Pozabudzetowe Zrédla finansowania inwestycji gminnych
o charakterze bezzwrotnym (lub cze¢§ciowo zwrotnym)

Srodki finansowe ze zrodet bezzwrotnych lub czgsciowo zwrotnych oferowane sa
zarowno przez krajowe fundusze celowe, jak i fundusze Unii Europejskiej oraz inne
instytucje migdzynarodowe. Ich rola w finansowaniu gminnych przedsigwzi¢¢ inwe-
stycyjnych zmieniala si¢ z biegiem lat. W latach dziewigédziesiatych wsparcia dla
realizowanych inwestycji poszukiwano przede wszystkim w funduszach krajowych.
Obecnie, wraz z naplywem $rodkoéw unijnych, wzrasta znaczenie funduszy UE, przy
jednoczesnej zmianie funkcji srodkow ze zrodet krajowych, ktore coraz czgsciej pet-
nia rol¢ uzupetniajaca, umozliwiajac wniesienie wktadu wiasnego.

Fundusze ochrony Srodowiska i gospodarki wodnej

Istotnym zrodtem finansowania gminnych inwestycji proekologicznych (budowy
sktadowisk odpadow, sieci kanalizacyjnej i oczyszczalni §ciekéw) sg srodki pocho-
dzace z optat za gospodarcze korzystanie ze srodowiska oraz z kar za dziatalnosé
nadmiernie szkodliwa dla srodowiska, ktore pozostaja w dyspozycji funduszy ochro-
ny srodowiska i gospodarki wodnej. Wsparcie jest udzielane w roznej formie, jednak
najpopularniejsze sa preferencyjne pozyczki.

W latach 1996-2004 wartos¢ $rodkéw przeznaczonych przez NFOSiGW oraz fun-
dusze wojewodzkie na dofinansowanie przedsigwzigé ekologicznych systematycznie
wzrastata. Ogotem, w ciagu 9 lat udzielono wsparcia w wysokosci 24 470,9 min zi,
z czego ponad 65% miato charakter zwrotny, a 33% bezzwrotny. W wyniku realiza-
cji przedsigwzigé, na ktore udzielono pozyczek lub dotacji, stworzono warunki do
oczyszczania ponad 6 mln m® §ciekow i uzdatnienia 350 tys. m* wody na dobg, zre-
tencjonowano ponad 90 min m* wody w duzych i 25 mln m* w matych zbiornikach?.
Szacuje sig, ze w latach dziewigédziesiatych z pomocy funduszy skorzystato okoto
80% gmin, z czego polowa wigcej niz trzy razy*.

Fundacja EkoFundusz

W finansowaniu inwestycji proekologicznych specjalizuje si¢ takze EkoFundusz,
ktéry powotany zostat w celu efektywnego zarzadzania Srodkami uzyskanymi przez
Polske w wyniku tzw. ekokonwersji dtugu, czyli zamiany czg$ci zadluzenia zagra-
nicznego na wspieranie przedsigwzi¢¢ w zakresie ochrony $rodowiska. Dominujaca
forma pomocy sa bezzwrotne dotacje.

2 Por. W. Gonet, Zaangazowanie jednostek samorzqdu terytorialnego w emisje papieréw wartosciowych, ,,Finanse
Komunalne” 2004, nr 11, s. 28.

3 Zob. szerzej: Mimo dokonan potrzeby nie malejq, ,,Przeglad Komunalny” 2004, nr 11.
% Zob. szerzej: Ekoinwestycje w gminach, ,,Ekofinanse” 2002, nr 3, s. 6-7.
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W latach 1992-2004 EkoFundusz wydatkowat tacznie okoto 1 212 mln zt na
dofinansowanie okoto 1100 projektow, przy czym wiladze samorzadowe stanowi-
ly blisko 45% ogotu beneficjentow. Wiedzac, ze Srednia dotacja pokrywata oko-
to 21% kosztéw przedsigwzigcia mozna ustali¢, ze Fundacja brata udziat w inwe-
stycjach o lacznej wartosci rownym ponad 6 mld ztotych, co tym samym stano-
wito okoto 10-14% rynku inwestycji w dziedzinie ochrony srodowiska w Polsce
we wspomnianym okresie?’.

Agencja Restrukturyzacji i Modernizacji Rolnictwa?

Przedsigwzigcia zwiazane z rozwojem infrastruktury technicznej wsi byly w latach
dziewigcdziesiatych ubieglego stulecia i na poczatku obecnego wieku wspotfinanso-
wane przez Agencjg Restrukturyzacji i Modernizacji Rolnictwa. Wsparcia udzielano
zaréwno ze $rodkow budzetu krajowego, jak i pozyczek Banku Swiatowego, ktore
zostaly zaangazowane w kolejne programy realizowane przez Agencjg.

W latach 1994-1997 w ramach programu ,,ASAL-300” Agencja zawarla z gmina-
mi 4327 umoéw na pomoc w budowie wodociagdw, kanalizacji oraz na telefonizacje,
ktorych warto$¢ przekroczyta 522 min z*. Z kolei od 1996 r. gminne inwestycje
infrastrukturalne wspierane byly ze srodkow krajowych. Do konca 2000 r. podpisano
4512 umoéw na taczng kwote 353,36 min z*°. Ponadto, Agencja na odbudowe urza-
dzen infrastrukturalnych na terenach wiejskich dotknigtych klgska powodzi w 1997 r.
przeznaczyta 61,98 mln zt, natomiast w wyniku wdrazania Komponentu C Programu
Aktywizacji Obszaréw Wiejskich — ,,Infrastruktura wiejska” w latach 2001-2003 fi-
nansowala inwestycje drogowe i kanalizacyjne, a w dalszej kolejnosci wodociagowe
oraz systemy gospodarki odpadami statymi. Warto§¢ pomocy udzielonej w ramach
Komponentu C (703 umowy) wynosita 195 min zt*'.

Od 2002 r. wsparcie gminnych przedsigwzie¢ inwestycyjnych przez ARIMR
realizowane bylo w ramach Dziatania 3 programu SAPARD — ,,Rozwo0j i poprawa
infrastruktury obszaréw wiejskich”. W tym przypadku Agencja pehita jedynie role
instytucji wdrazajacej i ptatniczej dla funduszy unijnych, wigc zrodlo to zostanie
omoéwione w dalszej czgéci opracowania.

Europejski Fundusz Rozwoju Wsi Polskiej

Wspomaganiem rozwoju obszaré6w wiejskich w zakresie infrastruktury technicz-
nej i spotecznej zajmuje si¢ Europejski Fundusz Rozwoju Wsi Polskiej. Pomoc Fun-
duszu udzielana jest gtdéwnie w postaci preferencyjnych kredytow.

W ciagu 15 lat Fundusz zawart z gminami wiejskimi i miejsko-wiejskimi 7258
uméw o dofinansowanie inwestycji na taczna kwote ponad 530 mln zt. Sredni udziat

¥ Dzialalnos¢ EkoFunduszu w latach 1992-2004, strona internetowa Fundacji, http://www.ekofundusz.org.pl

28 Prezentowane informacje liczbowe na temat wsparcia ze strony ARiMR zostaly zaczerpnigte z opracowania ARIMR
— dokonania i zamierzenia, red. W. Pomajda, Wydawnictwo ARIMR, Warszawa 2004, s.31-34.

22 Okoto 50% z tej kwoty przeznaczono na inwestycje wodociagowe, 42% na budowg kanalizacji, a 8% na telefonizacjg.
Dofinansowanie zaowocowato wybudowaniem na obszarach wiejskich 25,3 tys. km sieci wodociagowej i 625 stacji uzdat-
niania wody (doprowadzenie wody do 304,5 tys. gospodarstw), 3 tys. km sieci kanalizacyjnej i 277 oczyszczalni $ciekow
(podtaczenie do kanalizacji 64 tys. gospodarstw) oraz przyrostem liczby abonentdéw telefonicznych o blisko 80 tys.

3 Ich efektem bylo wybudowanie 8 tys. km sieci wodociagowej i 101 stacji uzdatniania wody (82,5 tys. przylaczy),
2,5 tys. km sieci kanalizacyjnej i 159 oczyszczalni $ciekow (47,4 tys. przylaczy) oraz 3,7 tys. km drog gminnych.

31 Umozliwito to wybudowanie 508 km drog gminnych, podtaczenie 1170 gospodarstw do kanalizacji, a 6150 do wo-
dociagdéw oraz budowg 5 sktadowisk odpadow statych.
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Funduszu w finansowaniu tych projektow uksztaltowal si¢ tym samym na poziomie
okoto 17%%.

Fundacja Wspomagania Wsi

Inwestycje gminne realizowane na terenach wsi i matych miast maja szansg na
wsparcie ze strony Fundacji Wspomagania Wsi. Fundacja udziela preferencyjnych
kredytow na budowg wodociagow, kanalizacji i oczyszczalni §ciekow, gminnych sor-
towni odpadow oraz placéwek o§wiatowych.

Ogotem dzigki pomocy Fundacji Wspomagania Wsi do wodociagdéw przytaczo-
nych zostato ponad 148 tys. gospodarstw. Na uwage zastuguje fakt, ze jako jedna
z nielicznych instytucji wspomagajacych inwestycje infrastrukturalne Fundacja wy-
maga udziatu mieszkancéw w przedsiewzieciach®.

Fundusze Unii Europejskiej

Znaczacym wsparciem dla gminnych przedsigwzig¢é inwestycyjnych byty, i w dal-
szym ciagu sa, §rodki z pomocy unijnej naplywajace do Polski od poczatku lat dzie-
wigcdziesiatych — najpierw w postaci funduszy przedakcesyjnych, a obecnie w ra-
mach funduszy akcesyjnych. Budza one duze zainteresowanie polskich samorzadow
i sg impulsem do wydawania pieniedzy na rozwoj lokalnej infrastruktury*. W dalszej
czesci opracowania poszczegdlne fundusze zostaty oméwione z punktu widzenia ich
wktadu w finansowanie inwestycji gminnych.

A. Fundusze przedakcesyjne

Pomoc finansowa udzielana Polsce i 16 innym krajom w ramach funduszy przed-
akcesyjnych przeznaczona byta na ich przygotowanie do cztonkostwa we Wspodlno-
cie i/lub wspieranie procesu transformacji politycznej i gospodarczej. Do najwaz-
niejszych funduszy przedakcesyjnych nalezaly Phare, ISPA i SAPARD, a ich rola
w finansowaniu gminnych przedsiewzie¢ inwestycyjnych z roku na rok wzrastata®.
Tylko w 2003 r. liczba gmin korzystajacych z funduszy przedakcesyjnych wzrosta
ponad dwukrotnie w poréwnaniu z rokiem 2002.

Al. Phare

Wsrod wielu programoéw w ramach Phare kilka bylo w mniejszym lub wigkszym
stopniu zwigzanych ze wspieraniem gminnych inwestycji infrastrukturalnych. Swym
zasiggiem obejmowaly zazwyczaj wybrane regiony kraju.

Z pomocy programu Phare STRUDER (Program Strukturalnego Rozwoju Wy-
branych Regiondw) korzystaty samorzady wojewddztw dotknigtych restrukturyzacja

32 Strona internetowa Europejskiego Funduszu Rozwoju Wsi Polskiej, http://www.efrwp.com.pl

3 M. Weglowski, Finansowanie lokalnych inwestycji infrastrukturalnych, ,,Sprawy Mieszkaniowe” 2001, nr 1-2.

3 Nalezy jednak odnotowa¢, ze w latach 2002-2004 az 592 gminy nie wykorzystaly ani ztotowki pochodzacej ze zrodet
unijnych. Zob. P. Swianiewicz, Ile naprawde inwestujq polskie samorzqdy, ,,Finanse Komunalne” 2005, nr 11, s. 7.

3 Szacuje sig, ze w 2002 r. sfinansowanych zostato dzigki nim 4% wydatkéw inwestycyjnych w miastach na prawach
powiatu, 1,8% w gminach miejsko-wiejskich oraz 1,5% w gminach wiejskich. Rok pozniej wskazniki te uksztalttowaty
si¢ odpowiednio na poziomie: 4,5%, 5,8% i 15%, a w 2004 r. przekroczyty 15% w przypadku miast na prawach powiatu
oraz gmin miejsko-wiejskich oraz 25% w gminach wiejskich. Zob. P. Swianiewicz, Co to znaczy bezpieczne zadtuzenie
Jednostki samorzqdowej?, ,,Finanse Komunalne” 2005, nr 1-2, s. 8. Istotne jest ponadto to, ze prawie wszystkie pozyskane
srodki (ponad 95%) wydawane sa na cele inwestycyjne. Zob. P. Swianiewicz, Wyscig po euro juz wystartowat, ,,Wspolno-
ta” 2004, nr 19, s. 25.
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gospodarki*. Jeden z komponentoéw tego programu pod nazwa ,,mate projekty infra-
strukturalne” pozwolit w latach 1994-1997 na dofinansowanie 188 inwestycji gmin-
nych na faczna kwote 18,4 min euro®’.

Programem, ktory miat przeciwdziataé poglebianiu si¢ dysproporcji rozwojo-
wych migdzy poszczegolnymi regionami kraju byt realizowany w latach 1996-1999
program Phare RAPID (Program Rozwoju Infrastruktury na Terenach Wiejskich)?®.
Wsparcie w wysokosci 12,79 miln euro pozwolito na zrealizowanie 163 inwestycji
w 150 gminach®.

Kontynuacja przedstawionych wyzej programow byt program Phare STRUDER 2.
W jego ramach na realizacj¢ 86 matych projektow infrastrukturalnych oraz pro-
jektow na rzecz ochrony $rodowiska przeznaczono w latach 1998-2000 ponad
4,87 mln euro*,*.

Z kolei okoto 11,5 miln euro trafito w latach 1999-2000 do gmin z terenu Polski
potudniowo-wschodniej w zwiazku z realizacja programu Phare INRED (Zintegro-
wany Rozwoj Regionalny). Srodki te przeznaczono na 152 inwestycje w zakresie
infrastruktury technicznej*.

Od 1994 r. wybrane gminy mogly korzysta¢ z programu Phare CBC (Program
Wspotpracy Przygranicznej)*. Kazdego roku budzet programu wahat si¢ w granicach
od 40 do 60 mln euro, z czego okoto 25% zasilato przedsigwzigcia w zakresie ochrony
srodowiska, a 5% kierowano na budowg kanalizacji, gazyfikacj¢ oraz telekomunika-
cjet.

Zniszczenia powstate w wyniku powodzi, ktora nawiedzita Polskg¢ w 1997 r. spo-
wodowaly, ze podjeto decyzje o przeznaczeniu 64,6 miln euro na odbudowe. Srod-
ki te pochodzily z programu Phare ODBUDOWA, a przeznaczone byly na napra-
wg uszkodzonych drog gminnych, mostow, sieci kanalizacyjnych, na remonty szkot
i o$rodkow zdrowia®. Z kolei skutki powodzi z 2001 r. byly usuwane dzigki $rodkom

36 Nalezaty do nich byte wojewodztwa: katowickie, t6dzkie, rzeszowskie, olsztynskie, suwalskie i watbrzyskie.

37 Wérod przedsigwzigé dominowaly te zwiazane z uzbrojeniem terenu (111 projektow), w rezultacie ktorych powsta-
to 115 km sieci wodociagowych i 130 km kanalizacyjnych, 93,5 km sieci energetycznych, 115 km teletechnicznych,
51 km sieci gazowych oraz 11 uje¢ wody i 9 oczyszczalni $ciekoéw. Drugim najwazniejszym kierunkiem inwestowania byt
transport (38 projektow), co przyczynito sig do powstania 57 km drég gminnych oraz 68 tys. m? parkingow. Zob. szerzej:
Badanie efektow realizacji programu pomocowego Unii Europejskiej Phare STRUDER w czesci dotyczqcej malych pro-
Jjektow infrastrukturalnych, BM Consulting Group, Warszawa, grudzien 2000, s. 10-17.

3% Zasigg terytorialny programu obejmowat nastepujace byte wojewodztwa: todzkie, katowickie, walbrzyskie, rzeszow-
skie, suwalskie, olsztynskie, piotrkowskie, sieradzkie, kro$nienskie i nowosadeckie.

3 Ponad polowa $rodkow zostata wykorzystana na budowe infrastruktury sieciowej (315 km sieci wodociagowej
i 212 km kanalizacyjnej, 18 km sieci energetycznych, 46 km teletechnicznych i 35,5 km sieci gazowych), 10% na inwe-
stycje proekologiczne (24 oczyszczalnie $ciekow i 1 sktadowisko odpadow), a 27% na inwestycje drogowe (136 km drog
gminnych oraz 32 tys. m? parkingdw). Zob. szerzej: Ewaluacja koricowa programu pomocowego Unii Europejskiej Phare
RAPID, BM Consulting Group., Warszawa, grudzien 2001, ss. 18-19, 61.

4 Ponad potowe srodkow wykorzystano na budowg infrastruktury sieciowej, 20% na przedsigwzigeia proekologiczne,
a 11% na inwestycje drogowe. Zob. M. Niedzwiecki, Dla rozwoju lokalnego, ,,Nowe Zycie Gospodarcze” 2000, nr 45, s. 27.

41 Z pomocy skorzystaly samorzady nastgpujacych bytych wojewodztw: t6dzkiego, katowickiego, watbrzyskiego, rze-
szowskiego, suwalskiego, olsztynskiego, piotrkowskiego, sieradzkiego, kro$niefiskiego, nowosadeckiego, koszalinskiego,
elblaskiego, tomzyfskiego i zamojskiego. Zob. szerzej: Ewaluacja koricowa programu pomocowego Unii Europejskiej
Phare STRUDER 2, Indygo Sp. z 0.0., Warszawa, grudzien 2002, s. 5.

4 Program byt realizowany w trzech wojewddztwach: matopolskim, §wigtokrzyskim i podkarpackim. Najwigcej projek-
tow dotyczyto budowy kanalizacji (72), kanalizacji z oczyszczalnia $ciekow (10) lub oczyszczalni $ciekow (9) oraz budowy
wodociagdw (38). Zob. szerzej: G. Skowron, Phare INRED po malopolsku, ,,Dziennik Polski” z 21 lutego 2001 .

4 Nalezaly do nich gminy zlokalizowane w rejonie granicy polsko-niemieckiej, polsko-czeskiej, polsko-stowackiej,
w rejonie Morza Baltyckiego oraz na obszarach euroregionow.

4 Phare w Polsce, Stowarzyszenie Gmin Polskich Euroregionu Pomerania, http://www.pomerania.org.pl

4 Pomoca objgto gminy bytych wojewddztw: bielskiego, katowickiego i opolskiego.
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z programu Phare ODBUDOWA 2001. 24,4 mln euro przeznaczono na 210 projek-
tow, z ktorych 67% dotyczyto odbudowy infrastruktury gminnej*.

Przedstawione wyzej programy to tylko niektore zrodta dotowania gminnych
projektow inwestycyjnych z funduszu Phare. Nalezatoby rowniez wspomnie¢ o pro-
gramie Phare LSIF (Program Duzych Projektow Infrastrukturalnych), z ktorego ko-
rzystaty duze miasta, oraz o jednym z najwigkszych programéw, czyli Phare ESC
(Program Spojnosci Spotecznej i Gospodarczej). Projekty zgtaszane w ramach tych
programow byly jednak nakierowane na osiaganie efektow w skali ogolnokrajowej
lub regionalnej, a inwestycje w infrastruktur¢ gminna, cho¢ uzyskaty znaczace wspar-
cie finansowe, wspomagane byly tylko w takim zakresie, w jakim byly integralna
czgscia wigkszych projektow.

A2.ISPA

Fundusz przeznaczony byl na finansowanie duzych inwestycji w zakresie trans-
portu i ochrony srodowiska. Samorzady gminne korzystaty ze wsparcia tylko w dru-
giej z wymienionych dziedzin. W dodatku, mozliwo$¢ dofinansowania inwestycji
o minimalnej warto$¢ 5 mln euro powodowata, ze praktycznie tylko najwigksze mia-
sta mogty ubiegac si¢ o $rodki z tego funduszu.

Od momentu uruchomienia funduszu ISPA do zakonczenia jego dziatalnosci
(z dniem wej$cia Polski do Unii Europejskiej*’) sfinansowanych zostato 48 przed-
sigwzig¢ zwiazanych z dostarczaniem wody pitnej, oczyszczaniem $ciekow, popra-
wa jakosci powietrza i utylizacja odpadow. Kwota wsparcia wyniosta 1,29 mld euro,
tj. prawie 60% warto$ci zrealizowanych inwestycji*®.

A3. SAPARD

Trzeci instrument unijnej pomocy finansowej koncentrowat si¢ na inwestycjach, kto-
rych celem byto wspieranie szeroko rozumianego procesu przeksztalcen strukturalnych
na wsi. Gminy wiejskie i miejsko-wiejskie korzystaly z pomocy finansowej funduszu
w ramach dziatania 3 ,,Rozwoj 1 poprawa infrastruktury obszarow wiejskich”.

Do konica 2004 r. zawarte zostaty 4493 umowy z gminami na kwote 2 022,9 min z*,
Najwigcej z nich, bo az 48%, dotyczylo budowy droég gminnych i powiatowych —
schemat 3.4 (taczna warto$¢ umow wynosita 684,57 mln zt, a Srednia kwota dofinan-
sowania — 321,8 tys. zt) oraz inwestycji w zakresie kanalizacji i oczyszczalni §ciekow
— schemat 3.2, tj. 29% umow, ktoérych taczna warto$¢ ksztattowata si¢ na poziomie
968 mln zt (Srednie dofinansowanie 752 tys. zt). Nieco rzadziej zabiegano o dofinan-
sowanie budowy wodociagéw — schemat 3.1 (22% umoéw o wartosci 344,55 min zt
i Srednim dofinansowaniu 351 tys. zt). Najmniejsza popularnosécia wérod gmin cieszy-
1y si¢ projekty dotyczace gospodarki odpadami (schemat 3.3) i zaopatrzenia w energi¢
(schemat 3.5).

4 Program obejmowal swoim zasiggiem wojewodztwa: matopolskie, podkarpackie i $wigtokrzyskie. Zob. szerzej: Pha-
re ODBUDOWA 2001, http://www.parp.gov.pl/odbudowa/ekran_gl.php

47 Po przystapieniu Polski do UE funkcje i zobowiazania platnicze funduszu ISPA przejat Fundusz Spéjnosci.

4 Zob. Pomoc przedakcesyjna, Serwis Europejski PAP, http://euro.pap.com.pl

4 Dostgpne limity srodkow zostaty tym samym wykorzystane w 103,4%. Zob. szerzej: ARiMR — dokonania i zamierze-
nia, red. W. Pomajda, s. 62.

%0 Na podstawie 64 zawartych umow otrzymano na te cele ogdtem 25,71 min zt. Zob. Zabrakio pienigdzy, Serwis Sa-
morzadowy PAP, http://samorzad.pap.com.pl, 17 sierpnia 2004 r.

61
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B. Fundusze akcesyjne

Z chwila wejscia do UE jej najbiedniejsze kraje cztonkowskie, w tym Polska,
zaczely ubiegad si¢ o pomoc z funduszy strukturalnych i Funduszu Spoéjnosci na stop-
niowa likwidacj¢ opdznien w rozwoju spoteczno-gospodarczym poszczegolnych re-
giondw. Laczna kwote wsparcia z tych funduszy dla przedsigwzi¢é inwestycyjnych
realizowanych przez polskie gminy trudno jednak doktadnie okresli¢. Srodki przezna-
czane na rozwdj gminnej infrastruktury sa bowiem dostgpne w ramach kilku progra-
méw — w niektorych odgrywaja one kluczowa rolg, w innych natomiast marginalna.

B1. Fundusz Spoéjnosci™

Fundusz koncentruje si¢ na finansowaniu dziatan w dziedzinie transportu i ochro-
ny srodowiska. Jednak z uwagi na specyfike wspieranych projektéw transportowych,
wladze lokalne moga ubiega¢ si¢ o pomoc tylko w drugiej z wymienionych dziedzin*?,
na ktora w latach 2004-2006 przeznaczono 1 866,7 min euro®. Zgodnie z zatozenia-
mi wykorzystania Funduszu gminy i przedsigbiorstwa gospodarki komunalnej otrzy-
maja 1 331,4 mln euro na inwestycje zwiazane z poprawa jakosci wod powierzch-
niowych oraz polepszenie jakosci i dystrybucji wody przeznaczonej do spozycia,
364,7 mln euronaracjonalizacj¢ gospodarki odpadamiiochrong powierzchni ziemioraz
127,5 mln euro na ochrong powietrza®.

B2. Europejski Fundusz Rozwoju Regionalnego®

Srodki z tego funduszu sa dostepne dla polskich samorzadow przede wszystkim
w ramach Zintegrowanego Programu Operacyjnego Rozwoju Regionalnego. Sposrod
czterech priorytetdow programu dwa: priorytet I ,,Rozbudowa i modernizacja infra-
struktury stuzacej wzmacnianiu konkurencyjnosci regiondw” oraz priorytet I1I ,,Roz-
woj lokalny” wiaza si¢ ze wspieraniem inwestycji gminnych.

W ramach pierwszego, szczeg6lne znacznie dla wiadz lokalnych inwestujacych
w infrastrukturg techniczna ma dziatanie 1.1 ,,Modernizacja i rozbudowa regional-
nego uktadu drogowego” oraz dziatanie 1.2 ,Infrastruktura ochrony srodowiska”,
na ktore przeznaczonych zostanie w latach 2004-2006 tacznie 1 069,64 min euro
z ERDF?. Juz do konca 2004 r., a wiec w ciagu zaledwie kilku miesiecy od urucho-
mienia programu ZPORR, w ramach wspomnianych dziatan ztozono 593 wnioski
o dofinansowanie projektoéw w wysokosci 5 533,8 mln zF’. Nalezy jednak podkreslié,

! Prezentowane informacje liczbowe na temat wsparcia z Funduszu Spdjnosci zostaly zaczerpnigte z opracowania
Strategia wykorzystania Funduszu Spdjnosci na lata 2004-2006, Ministerstwo Gospodarki, Pracy i Polityki Spotecznej,
Warszawa, grudzien 2003.

52 Podobnie jak w ramach funduszu ISPA, wspierane sa wylacznie inwestycje transportowe o transeuropejskim znacze-
niu, tj. budowa autostrad, drog ekspresowych oraz modernizacja linii kolejowych.

3 Dzigki uzupehieniu tego zrodta $rodkami krajowymi, sfinansowane zostana przedsigwzigeia o tacznej wartosci
2 600,7 mln euro.

3 Pozwoli to tym samym na udzielenie wsparcia okolo 60 projektom dotyczacym gospodarki wodno-$ciekowej,
16 projektom zwiazanym z gospodarka odpadami oraz trzem projektom z zakresu ochrony powietrza.

3 Prezentowane informacje liczbowe na temat wsparcia z Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego zostaty za-
czerpnigte z opracowania pt. Uzupelnienie Zintegrowanego Programu Operacyjnego Rozwoju Regionalnego 2004-2006,
Ministerstwo Gospodarki, Pracy i Polityki Spotecznej, Warszawa, marzec 2005. W opracowaniu tym przedstawione zosta-
y rowniez planowane efekty udzielonego wsparcia.

% Wraz ze $rodkami publicznymi i prywatnymi pozwoli to na sfinansowanie przedsigwzig¢ o wartosci 1 426,19 mlIn euro.

7 Projekty za 20 miliardow, Serwis Samorzadowy PAP, http://samorzad.pap.com.pl, 31 stycznia 2005 r.
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ze zarowno w dziataniu 1.1, jak i 1.2 wspierane beda inwestycje majace decydujace
znaczenie dla perspektyw rozwojowych catego regionu, czyli te realizowane w naj-
wigkszych miastach.

Rozwoj 1 poprawa lokalnej infrastruktury technicznej obszaréw zagrozonych
marginalizacja jest natomiast podstawowym celem priorytetu III ,,Rozwoj lokalny”.
Chodzi szczegolnie o dziatania 3.1 ,,Obszary wiejskie” i 3.2 ,,Obszary podlegajace
restrukturyzacji”, z ktorych samorzady gminne w latach 2004-2006 moga liczy¢ na
469 mln euro®, m.in. na inwestycje z zakresu gospodarki wodno-$ciekowej, gospo-
darki odpadami, pozyskiwania energii ze zrodet odnawialnych oraz lokalnej infra-
struktury drogowej. Do konca 2004 r. w ramach tych dwoch dziatan ztozonych zosta-
o 2729 wnioskéw o dofinansowanie projektow na taczng kwote 5 370,5 min 7+,

B3. Europejski Fundusz Orientacji i Gwarancji Rolnej®

Gtownym zadaniem Europejskiego Funduszu Orientacji i Gwarancji Rolnej —
Sekcja Orientacji (EAGGF) jest wspieranie przeksztatcen struktury rolnictwa oraz
wspomaganie rozwoju obszaréw wiejskich. Polskie samorzady moga korzystaé ze
srodkow tego funduszu dostgpnych w ramach priorytetu II ,,Zréwnowazony roz-
woj obszarow wiejskich” Sektorowego Programu Operacyjnego Restrukturyzacja
i Modernizacja Sektora Zywnosciowego i Rozwoj Obszaréw Wiejskich. Szczegodlne
znaczenie z punktu widzenia zamierzen inwestycyjnych gmin wiejskich i miejsko-
wiejskich ma dziatanie 2.3 ,,Odnowa wsi oraz zachowanie i ochrona dziedzictwa kul-
turowego”. Ze $srodkéw w wysokosci 90 min euro sfinansowanych zostanie bowiem
okoto 1,2 tys. projektow®!.

Prefinansowanie

Od 2004 r. gminy maja mozliwo$¢ zaciagania pozyczek z budzetu panstwa (za
posrednictwem Banku Gospodarstwa Krajowego) na finansowanie zadan realizowa-
nych z udziatem $rodkow z funduszy unijnych, ktore okreslane sa mianem prefinan-
sowania. Pozyczki te maja charakter kredytu pomostowego, ktory pokrywa koszty
realizacji inwestycji do czasu otrzymania zwrotu naktadéow z UE. W 2004 r. BGK za-
warl z jednostkami sektora finansow publicznych 95 uméw o udzielenie pozyczki na
taczna kwote 383,1 min zt, z czego najwigcej dotyczyto prefinansowania projektow
w ramach priorytetu Il ,,Rozwoj lokalny” ZPORR®. Natomiast w 2005 roku budzet
panstwa przeznaczyt na ten cel ponad 2,5 mld zt, przy czym 1,2 mld zt zarezerwowa-
nych zostato na wsparcie projektéw dofianansowanych ze ZPORR®,

% Dzigki uzupehieniu tego zrodta srodkami publicznymi i prywatnymi sfinansowane zostana przedsigwzigcia o tacznej
wartosci 625,35 mln euro.

3 Projekty za 20 miliardéw, Serwis Samorzadowy PAP, http://samorzad.pap.com.pl, 31 stycznia 2005 r.

% Prezentowane informacje liczbowe na temat wsparcia z Europejskiego Funduszu Orientacji i Gwarancji Rolnej zo-
staly zaczerpnigte z opracowania Uzupelnienie Sektorowego Programu Operacyjnego ,, Restrukturyzacja i modernizacja
sektora ZywnosSciowego oraz rozwdj obszarow wiejskich 2004-2006 ", Ministerstwo Rolnictwa i Rozwoju Wsi, Warszawa,
wrzesief 2004.

1 Wraz ze $rodkami publicznymi umozliwi to sfinansowanie przedsigwzig¢ o wartosci 112,5 mln euro. Warto wspo-
mnieé, ze rozwoj infrastruktury technicznej obszarow wiejskich finansowany bedzie rowniez w ramach dziatania 2.6
,»Rozwoj i ulepszanie infrastruktury technicznej zwiazanej z rolnictwem”. Przewiduje sig, ze dzigki 28,5 mln euro
z EAGGEF i 12,21 mln euro z budzetu panstwa sfinansowanych zostanie okoto 12 tys. projektow. Ich beneficjentami nie sa
jednak gminy, lecz osoby fizyczne lub prawne prowadzace dziatalnos¢ rolnicza.

2 Budzet pozyczy, Unia odda, ,,Gazeta Prawna” nr 12 z 18 stycznia 2005 r.

8 1. Jelen, Prefinansowanie to narzedzie finansowania inwestycji, ,Gazeta Samorzadu i Administracji” 2005, nr 4.
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Poruszajac problem wsparcia budzetowego dla gmin realizujacych inwestycje
wspotfinansowane ze srodkéw unijnych, warto rowniez wspomnie¢ o dwoch wzajem-
nie uzupetniajacych sig¢ instytucjach: Funduszu Rozwoju Inwestycji Komunalnych
oraz Funduszu Porg¢czen Unijnych. Pierwszy z nich zajmuje si¢ udzielaniem samorza-
dom gminnym preferencyjnych kredytow na pokrycie kosztow przygotowania pro-
jektow przewidzianych do finansowania z funduszy akcesyjnych®. Z kolei Fundusz
Porgczen Unijnych udziela wtadzom lokalnym gwarancji i porgczen splaty kredytow
lub wykonania zobowiazan z tytulu emisji obligacji, jezeli sa one przeznaczone na
inwestycje wspierane srodkami UE®,

Miedzynarodowe instytucje finansowe

Fundusze unijne to niewatpliwie najwazniejsze, ale nie jedyne pozakrajowe zrodto
wsparcia finansowego dla inwestycji realizowanych przez samorzady gminne. Pew-
na cz¢$¢ srodkow pochodzita bowiem z migdzynarodowych instytucji finansowych,
a mianowicie Banku Swiatowego, Europejskiego Banku Odbudowy i Rozwoju oraz
Europejskiego Banku Inwestycyjnego. Wprawdzie pomoc tych instytucji kierowana
bylta gléwnie na przedsigwzigcia o charakterze ogdlnopolskim, to jednak skorzystaty
z niej rowniez niektore najwigksze miasta realizujace duze projekty inwestycyjne.
I tak, warto$¢ pozyczek udzielonych polskim samorzadom przez Bank Swiatowy wy-
niosta w latach 1990-2001 blisko 36,5 mln dolaréw®, a zaangazowanie inwestycyjne
EBOIiR w rozw¢j infrastruktury w o$miu miastach uksztattowato si¢ w latach 1991-
2004 na poziomie 177,8 miln dolarow®’. Z kolei z oferty kredytowej EBI skorzystaty
Warszawa i Krakow — kazde z nich zadtuzyto si¢ na 45 min euro®. Poza tym, od 2004
r. polskie gminy maja dostep do srodkow finansowych w ramach tzw. Mechanizmu
Finansowego Europejskiego Obszaru Gospodarczego oraz Norweskiego Mechani-
zmu Finansowego, z ktorych finansowane sa m.in. inwestycje zmierzajace do ograni-
czania korzystania z indywidualnych systemow ogrzewania na rzecz podiaczenia do
komunalnych sieci cieplnych®.

Podsumowujac nalezy podkresli¢, Ze o ile jeszcze w 2002 r. odsetek samorzadow
korzystajacych ze §rodkow zagranicznych wynosit od 16% w przypadku gmin wiej-
skich do 47% w odniesieniu do miast na prawach powiatu, o tyle w 2004 r. uksztatto-
wat sie na poziomie odpowiednio 68% i 92%7.

Pozostale zrodla

Zrédtami finansowania inwestycji gminnych o wciaz stosunkowo niewielkim
znaczeniu, aczkolwiek budzacym spore zainteresowanie ze strony wladz lokalnych,
sa $rodki pozyskiwane od sektora prywatnego (w formie bezposredniego zaangazo-
wania firm w konkretne projekty) oraz z udziatu samych mieszkancow w kosztach
realizowanych inwestycji (w formie samoopodatkowania wszystkich mieszkancow

% Fundusz Rozwoju Inwestycji Komunalnych, ,Inwestycje Komunalne” 2004, nr 1, s. 22.

% 1. Walenciak, Bedzie tatwiej o kredyt, ,,Rzeczpospolita” nr 92 z dnia 19 kwietnia 2004 r.

% Zob. B. Blaszczyk, J. Cukrowski, J. Siwinska, Evaluation of the World Bank's Role in the Transition: Poland, Cen-
trum Analiz Spoteczno-Ekonomicznych, Warszawa, lipiec 2002, s. 55.

7 Zob. EBRD investments 1991-2004, strona internetowa EBOIR, http://www.ebrd.com

% Informacje ze strony internetowej EBI, http://www.eib.org

% W. Gogacz, Fundusz Norweski, ,,Jnwestycje Komunalne” 2005, nr 8, s. 17.

0 Zob. P. Swianiewicz, Ile naprawde inwestujq polskie samorzqdy?, ,Finanse Komunalne” 2005, nr 11, s. 8.
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dla realizacji okreslonych przedsigwzig¢ lub w formie wsparcia finansowego badz
rzeczowego dla inwestycji jedynie przez osoby zainteresowane jej realizacja). Nieste-
ty z uwagi na brak jednolitych, petnych i wiarygodnych informacji na temat wykorzy-
stania tych $rodkow, doktadne oszacowanie zaangazowania inwestorow prywatnych
oraz lokalnych spotecznos$ci w finansowanie gminnych przedsigwzig¢ inwestycyj-
nych nie jest mozliwe.

Zaprezentowane zrodta i formy finansowania inwestycji bardzo czgsto sa taczo-
ne ze soba. Ograniczonos¢ srodkéw budzetowych oraz coraz wigksza konkurencja
o $rodki pozabudzetowe, w szczegolnosci te o charakterze bezzwrotnym, sprawiaja,
ze gminy staja przed koniecznoscia stosowania coraz bardziej skomplikowanej archi-
tektury finansowania, okre$lanej mianem montazu finansowego. Pozwala to z jednej
strony zwigkszy¢ prawdopodobienstwo uruchomienia inwestycji, z drugiej natomiast
umozliwia odpowiednie roztozenie ryzyka zwigzanego z poszczegdlnymi zrodtami’'.
Nalezy jednak pamigtac, ze wybor zrodta i formy finansowania inwestycji powinien
by¢ dokonywany przez kazda gming indywidualnie, po uprzednim przeanalizowaniu
wszystkich ,,za” i ,,przeciw”’2. Jest procesem trudnym, ale jego wtasciwe przeprowa-
dzenie pozwala zaoszczgdzi¢ czgsto znaczne kwoty.

3.3. Poziom i dynamika rozwoju gminnej infrastruktury
technicznej

Lokalng infrastrukturg techniczna tworza urzadzenia wodociagowe i kanalizacyj-
ne, gazownicze, cieplownicze, unieszkodliwiania odpadow oraz transportowe i tacz-
nosci’. Sa to zarowno obiekty zainwestowania punktowego, jak i sieciowego warun-
kujace przebieg procesow gospodarczych w gminach oraz poziom i jako$¢ zycia ich
mieszkancow.

W dalszej czgséci opracowania scharakteryzowano stan i zmiany wybranych ele-
mentow infrastruktury technicznej: sieci wodociagowej rozdzielczej, kanalizacyjnej,
oczyszczalni Sciekow, sktadowisk odpaddéw komunalnych, sieci cieplnej przesytowej,
sieci gazowej rozdzielczej oraz drég gminnych’. Prezentacja rozwoju tych urzadzen
zostata wzbogacona proba dokonania oceny ich stanu jako$ciowego.

' S. Derlatka, Dobry montaz finansowy zapewnia sukces inwestycji, ,,Jnwestycje Komunalne” 2005, nr 6, s. 16;
M. Jendra, Inwestycyjne mariaze finansowe, ,,Gazeta Samorzadu i Administracji” 2006, nr 9, s. I-V.

2 Por. B. Filipiak-Dylewska, Procedury budowy strategii finansowania zadan wlasnych gminy, Wydawnictwo Nauko-
we Uniwersytetu Szczecinskiego, Szczecin 2002, s. 185.

3 Por. Taksonomia struktur w badaniach regionalnych, red. D. Strahl, Wydawnictwo AE we Wroctawiu, Wroctaw
1998, 5. 217.

™ Generalnie rzecz biorac prezentacja objgto caty badany okres, tj. lata 1996-2004. W nielicznych przypadkach, ze
wzgledu na brak kompletnych i porownywalnych danych statystycznych odwotano si¢ wytacznie do informacji z lat 2000-
2004, w innych natomiast uwzglgdniono sytuacjg w 1995 r. Ze wzglgdu na znaczne réznice w rozwoju infrastrukturalnym
miast i wsi, w sytuacji, gdy byto to mozliwe wyniki zaprezentowano oddzielnie dla kazdego z tych obszardw.
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Wodociagi

Dhugos¢ sieci wodociagowej rozdzielczej w Polsce systematycznie wzrastata
w ostatnich latach, jednak tempo tego wzrostu z kazdym rokiem bylto coraz mniejsze.
W 2004 r. sie¢ wodociagowa liczyta 239 tys. km i byta tym samym dtuzsza o 42% niz
w roku 1996. Inwestycje miaty miejsce gldwnie na obszarach wiejskich, na ktorych
odnotowano wzrost dtugosci sieci w latach 1996-2004 o 50%.
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Rys. 13. Dlugos¢ sieci wodociagowej rozdzielczej
w Polsce w latach 1996-2004 (w tys. km)

Zrodto: Opracowanie wilasne na podstawie Rocznikéw Statystycznych RP z lat 1997-2005,
GUS, Warszawa.

Bezwzgledny przyrost sieci wodociagowej w analizowanym okresie o okoto
70 tys. km przelozyl si¢ jednoczesnie na wzrost jej zaggszczenia. W 1996 r. na
100 km? przypadato $rednio 54 km sieci wodociagowe]j rozdzielczej, natomiast
w 2004 roku blisko 76,5 km. Zmiany te nalezy oceni¢ szczegodlnie pozytywnie bio-
rac pod uwage wzrost dostepu do urzadzen wodociagowych. Odsetek korzystajacych
w miastach z wodociagu sieciowego zwigkszyt si¢ bowiem z 91,1% w 1995 r. do
94,4% w 2004 r., natomiast na obszarach wiejskich z 45,8% do 71,3%.

Odrgbna kwestia pozostaje jako§¢ omawianej sieci w polskich gminach. Jak wyni-
ka z badan przeprowadzonych przez Izbg Gospodarcza ,, Wodociagi Polskie”, z uwagi
na straty wody w sieci oraz liczbg awarii w ciagu roku znaczny odsetek wodociagow
wymaga remontéw i modernizacji. Jesli chodzi o straty wody to w 1998 r. wynosi-
ty one $rednio 16 m® dziennie w przeliczeniu na km sieci, z kolei awaryjnos¢ sieci
ksztattowata si¢ w 2001 r. na poziomie 0,74 na km. Tym samym wskazniki te w wielu
przypadkach znacznie przekroczyty dopuszczalne normy unijne, ktoére wynosza od-
powiednio 10 m?® dziennie w przeliczeniu na km sieci i 0,5 na km”. Wynika to z nad-
miernego zuzycia urzadzen wodociagowych, ktore, szczegolnie w miastach, powstaly
przed rokiem 1990, a do ich budowy wykorzystano niskiej jakoSci materialy.

S Por. H. Bylka, Kilka uwag o stanie polskich wodociqgow i kanalizacji, ,,Przeglad Komunalny” 2000, nr 4, s. 58-59;
R. Wiertelak, Wodociqgi polskie — trzy lata na drodze do Unii Europejskiej, ,,Przeglad Komunalny” 2002, nr 11, s. 82-83.
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Kanalizacja

W przeciwienstwie do rozwoju sieci wodociagowej tempo przyrostu kanalizacji
w ostatnich latach byto coraz wigksze, co sprawito, ze w 2004 r. polskie gminy dyspo-
nowaty lacznie okolo 74 tys. km sieci kanalizacyjnej (wzrost o 105% w poroéwnaniu
z rokiem 1996). W analizowanym okresie 2/3 nowo wybudowanej sieci kanalizacyj-
nej zlokalizowano na obszarach wiejskich.
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Rys. 14. Dlugos¢ sieci kanalizacyjnej
w Polsce w latach 1996-2004 (w tys. km)

Zrddto: Opracowanie whasne na podstawie Rocznikéw Statystycznych RP z lat 1997-2005,
GUS, Warszawa.

W 1996 r. gestos¢ kanalizacji w polskich gminach wynosita prawie 11,5 km na
100 km? i zwiekszyta si¢ do 23,6 km w 2004 r. Rozwdj sieci przyczynit si¢ do znacz-
nego upowszechnienia kanalizacji. Odsetek ludnosci odprowadzajacej $cieki za po-
mocg sieci wzrdst w miastach z 81,7% w 1995 r. do 84% w 2004 r., a na wsi z 4,7%
do 17,3%.

Niestety niska jako$¢ materialow wykorzystywanych do budowy sieci kanali-
zacyjnej w latach siedemdziesiatych i osiemdziesiatych, kiedy koncentrowano si¢
przede wszystkim na aspektach ilosciowych infrastruktury, ale rowniez ze wzglgdu
na ograniczenia budzetowe w latach dziewigédziesiatych spowodowata, ze standard
sieci czgsto nie odpowiada wymogom danej gminy, a stan samych urzadzen pozosta-
wia dzi$ wiele do zyczenia.
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Oczyszczalnie $ciekow

W 2004 r. w Polsce funkcjonowato 2875 komunalnych oczyszczalni Sciekow,
tj. dwukrotnie wigcej niz w 1996 r. Ten szybki wzrost liczby obiektow spowodowany
byt przede wszystkim przyrostem na obszarach wiejskich.
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Rys. 15. Liczba komunalnych oczyszczalni §ciekow
w Polsce w latach 1996-2004

Zrodto: Opracowanie whasne na podstawie Rocznikéw Statystycznych RP z lat 1997-2005,
GUS, Warszawa.

Oproécz spojrzenia na strong iloSciowa rozwoju omawianego elementu infra-
struktury, rownie wazne jest dostrzezenie zachodzacych zmian jakosciowych. Ot6z
w 1996 r. wigkszos$¢ obiektow stanowily oczyszczalnie biologiczne (78,8%), mniej
byto oczyszczalni z podwyzszonym usuwaniem biogenow (8,4%). W kolejnych la-
tach struktura ta ulegta widocznej poprawie — w 2004 r. odsetek oczyszczalni z pod-
wyzszonym usuwaniem biogendéw zwigkszyt do 24%.

W $lad za wzrostem liczby oczyszczalni 1 poprawa ich parametréw, nastgpowato
zwigkszanie relacji Sciekow komunalnych oczyszczanych do ogoétu Sciekow odpro-
wadzanych siecia kanalizacyjna (z 79% w 1998 r. do 89% w 2004 r.) oraz wzrost
odsetka osob obstugiwanych przez oczyszczalnie $ciekow (w miastach: z 65,1%
w 1995 r. do 84,5% w 2004 r., na obszarach wiejskich z 3,1% do 18,4%).
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Gospodarka odpadami

W latach 1996-2004 liczba czynnych sktadowisk odpadow komunalnych w Pol-
sce zwigkszyla si¢ prawie 0 20%’°, ale $rednia powierzchnia jednego obiektu zmalata
z 3,64 haw 1996 r. do 3,23 ha w 2004 r.”’
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Rys. 16. Liczba czynnych sktadowisk odpadéw komunalnych
w Polsce w latach 1996-20047

Zrodto: Opracowanie whasne na podstawie Rocznikéw Statystycznych RP z lat 1997-2005,
GUS, Warszawa.

Wazrostowi liczby sktadowisk towarzyszyt spadek ilo§ci wytwarzanych w ciagu
roku odpadéow komunalnych (z 11 109 tys. ton w 2001 r. do 9 759 tys. ton w 2004 1.).
Pomimo tej pozytywnej tendencji nalezy pamigtaé, ze rola sktadowisk odpadéw ko-
munalnych jest w polskich warunkach szczegdlnie wazna. Wynika to z niewielkiego
odsetka odpadéw unieszkodliwianych jest w procesach kompostowania lub spalania,
badz tez poddawania recyklingowi (w 2004 r. odpowiednio: 3,3% i 2,5% og6tu odpa-
dow). Zdecydowana wiekszo$¢ odpaddw, bo ponad 94% trafia na sktadowiska’™.

6 Okoto 90% sktadowisk jest wlasnoscia gmin. W. Rogalski, Gospodarka odpadami czy wywoz smieci?, ,,Przeglad
Komunalny” 2005, nr 4.

77 W ostatnich latach powstawato wiele matych gminnych czgsto nieefektywnych sktadowisk, co nalezy uzna¢ za zja-
wisko niekorzystne. W przysztosci konieczna jest raczej budowa sktadowisk regionalnych, spetniajacych bardzo wysokie
wymagania stawiane przez UE. Zob. L. Sieja, Aktualny stan gospodarki odpadami komunalnymi oraz zadania w Swietle
Krajowego Planu Gospodarki Odpadami, ,,Przeglad Komunalny” 2003, nr 2, s. 36.

8 Informacje o podziale sktadowisk na te lezace na obszarach wiejskich i w miastach sa dostgpne dopiero od 1999 r.

" Zob. Infrastruktura komunalna w 2004 r., GUS, Warszawa 2005.
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Cieplownictwo

Rozbudowa sieci cieplnej miala miejsce prawie wylacznie w granicach miastach.
W 2003 r. miasta dysponowaty 16,65 tys. km sieci, czyli prawie 97% jej calkowitej
dhugosci®.
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Rys. 17. Dlugos¢ sieci cieplnej przesytowej
w Polsce w latach 1996-2004 (w tys. km)®!

Zrodto: Opracowanie whasne na podstawie Rocznikéw Statystycznych RP z lat 1997-2005,
GUS, Warszawa.

Wraz ze wzrostem dlugosci sieci cieplnej zwigkszala si¢ liczba kotlowni —
w 2004 r. byto ich 14 653, czyli prawie dwa razy wigcej niz w roku 1996. Systema-
tycznie wzrastata takze kubatura budynkow mieszkalnych ogrzewanych przez zbioro-
we instalacje centralnego ogrzewania — w 2004 r. ogrzewano tacznie 1 225 731 dam’®
budynkow, tj. o 16% wigcej niz w roku 1997.

8 W 2004 r. nastapit jednak drastyczny spadek wyposazenia miast w ten element infrastruktury. Prawdopodobnie byto
to spowodowane zaprzestaniem uzytkowania najstarszych odcinkow sieci bedacej w ich dyspozycji.
8 Informacje o sieci cieplnej w podziale na sie¢ na obszarach wiejskich i w miastach sa dostgpne dopiero od 1999 r.
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Gazownictwo

W 2004 r. dhugo$¢ sieci gazowej wynosita w Polsce blisko 102 tys. km, co oznacza
przyrost o ponad 20% w poréwnaniu z rokiem 1996. Budowa sieci gazowej koncen-
trowala si¢ przede wszystkim na obszarach wiejskich, na ktérych odnotowano wzrost
jej dhugosci w latach 1996-2004 o prawie 27%.
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Rys. 18. Dlugos¢ sieci gazowej rozdzielczej
w Polsce w latach 1996-2004 (w tys. km)

Zrddto: Opracowanie whasne na podstawie Rocznikéw Statystycznych RP z lat 1997-2005,
GUS, Warszawa.

Przyrost sieci gazowej w badanym okresie przyczynit si¢ do wzrostu jej zaggsz-
czenia. W 2000 r. na 100 km? przypadato érednio 30,84 km gazociagu, natomiast
w 2004 r. okoto 32,6 km. Zmiany te zaowocowaly takze wzrostem liczby odbior-
cOw gazu —z 6 570 tys. w 1995 r. do 7 001,5 tys. w 2004 r. Szacuje sig, ze w 2004 .
z sieci gazowej korzystato okoto 51,8% ludnos$ci Polski (73,2% w miastach i 20% na
wsiach).
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Drogi gminne

W latach 1996-2004 nastapity stosunkowo niewielkie zmiany sieci drog gmin-
nych w Polsce — ich dtugo$¢ osiagneta w 2004 r. prawie 204 tys. km, z czego ponad

80% stanowia drogi zlokalizowane na terenach wiejskich.
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Rys. 19. Dlugos¢ drog gminnych w Polsce
w latach 1996-2004 (w tys. km)

Zrodto: Opracowanie whasne na podstawie Rocznikéw Statystycznych RP z lat 1997-2005,

GUS, Warszawa.

Gestos¢ drog gminnych ogdtem w 1996 r. wynosita 58,65 km na 100 km? i wzrosta
do 65,17 km na 100 km? w 2004 r. Dzialania inwestycyjne majace na celu poprawg
stanu drog byly podejmowane w badanym okresie przez wszystkie typy gmin. Ich
rezultatem byt przyrost wskaznika gestosci drog o nawierzchni twardej ulepszonej

o prawie 6 km, tj. 0 36%.

Problemem pozostaje jednak nie dlugos¢ drog, ale ich struktura. Sie¢ drogo-
wa polskich gmin jest bowiem zdominowana przez drogi gruntowe, ktorych udziat
w tacznej dhugosci drog oscyluje w granicach 55-57% (61-62% na obszarach wiejskich
i 31-33% w miastach). Ponadto, szacuje sig, ze blisko 80% istniejacej nawierzchni
nadaje si¢ do remontu, przy czym koszty remontdw sa niejednokrotnie zblizone do

kosztow budowy nowej drogi®.

82 Por. M. Makowiecki, Polskie drogi, ,,Nowe Zycie Gospodarcze” 2000, nr 5, s. 44-45; B. Rzeczynski, Stan utrzymania

drog w Polsce, ,,Przeglad Komunalny” 1999, nr 9, s. 53-55.
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Komunikacja miejska

Od lat dlugos¢ linii obstugiwanych przez komunikacj¢ miejska niezmiennie
ksztattuje si¢ w granicach 50-53 tys. km. Odnotowuje si¢ natomiast zjawisko syste-
matycznego spadku liczby jednostek taboru komunikacji miejskiej. Regres w tej dzie-
dzinie przektada si¢ na zmniejszenie liczby miejsc w wozach komunikacji miejskiej.
W przeliczeniu na 1000 ludnosci miast obstlugiwanych przez komunikacj¢ miejska
liczba ta zmalata ze 107 w 1996 r. do 97 w 2004 .
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Rys. 20. Dlugos¢ linii komunikacji miejskiej
w Polsce w latach 1996-2004 (w tys. km)

Zrddto: Opracowanie whasne na podstawie Rocznikéw Statystycznych RP z lat 1997-2005,
GUS, Warszawa.

Przedstawione wyzej zmiany byly z pewnoscia nastgpstwem spadku liczby pasa-
zerow przewozonych w skali roku z 5 909,9 min w 1995 r. do 4 189,8 min w 2004 r.,
atym samym z 16,2 mln do 11,4 mln na dobg, czyli 0 30%. Proces ten wydaje si¢ by¢
nicodwracalny, wigc caty wysitek inwestycyjny wtadz lokalnych w zakresie komuni-
kacji zbiorowej powinien by¢ skierowany na wymiang i modernizacjg taboru, w celu
oszczednosei 1 obnizania biezacych kosztow eksploatacji, a jednoczes$nie poprawy
warunkow podroézowania pasazerow.

%k ok

Tendencje rozwoju poszczegolnych elementéw infrastruktury technicznej w polskich
gminach wskazujg na poprawe stanu ich wyposazenia w sieci, urzadzenia i obiekty infra-
strukturalne oraz stopniowe zmniejszanie istniejacej luki infrastrukturalnej migdzy
obszarami miejskimi a wiejskimi. Oczywiscie ze wzgledu na odmienna specyfike
tych obszarow wyrazajaca si¢ przede wszystkim struktura sieci osadniczej do catko-
witego wyrownania poziomow rozwoju infrastruktury z pewnos$cia nigdy nie dojdzie,
niemniej jednak sytuacja ta stanowi dla gmin wiejskich i miejsko-wiejskich spore
wyzwanie na kolejne lata.

Jesli chodzi o 0gdlng oceng stanu jako$ciowego gminnej infrastruktury technicz-
nej, to nalezy podkresli¢, ze wciaz charakteryzuje si¢ ona nadmiernym zuzyciem
technicznym i ekonomicznym (pomimo znacznej poprawy w tym zakresie w ostat-
nich latach) oraz niskim standardem wielu urzadzen infrastrukturalnych.
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3.4. Potrzeby inwestycyjne gmin w sferze infrastruktury
technicznej

Potrzeby gmin w zakresie rozwoju i modernizacji infrastruktury technicznej moz-
na rozpatrywa¢ w aspekcie iloSciowym i jakoSciowym. Pierwszy z nich wiaze si¢
z potrzeba budowy nowych urzadzen infrastrukturalnych, by poprawi¢ wciaz stosun-
kowo niska dostgpnos¢ dla mieszkancow, drugi natomiast wynika z koniecznosci po-
prawy niskiego standardu juz istniejacych urzadzen i §wiadczonych przez nie ustug.

W dalszej czgséci opracowania zaprezentowano wybrane szacunki gminnych po-
trzeb inwestycyjnych oraz oméwiono ich przestanki®. Ponadto, opierajac si¢ na do-
stgpnych danych statystycznych, wskazano na dystans jaki dzieli Polskg pod wzglg-
dem poziomu rozwoju lokalnej infrastruktury technicznej od wybranych krajow Unii
Europejskiej.

Wodociagi

W zakresie gospodarki wodnej Polska jest zobowigzana na mocy Traktatu Ak-
cesyjnego do realizacji przedsigwzig¢ inwestycyjnych zmierzajacych do wdrozenia
dyrektywy 2000/60/WE z 23 pazdziernika 2000 r. ustanawiajacej ramy wspolnotowe-
go dziatania w dziedzinie polityki wodnej** (tzw. Ramowa Dyrektywa Wodna) oraz
dyrektywy 98/83/WE z 3 listopada 1998 r. w sprawie jakosci wody przeznaczonej do
spozycia przez ludzi®. Niestety w zwiazku ze staba jakoscia wod powierzchniowych
i podziemnych ujmowanych do celow konsumpcyjnych oraz kiepskim stanem znacz-
nej czgsci urzadzen dystrybucyjnych i uzdatniajacych, jako$¢ wody pitnej dostarcza-
nej mieszkancom Polski odbiega od surowych standardow UE, jak réwniez norm
krajowych®. Szacunkowe koszty dostosowania do unijnych norm w tej dziedzinie
sa wigc wysokie. Brak jednak jednomysInosci co do ich wysokosci. O ile bowiem
specjalisSci polscy i unijni wyceniaja je na okoto 100 mln euro, o tyle szacunki eksper-
tow Banku Swiatowego wahaja si¢ w przedziale 3,3-7,3 mld euro®’. Cigzar realizacji
tych przedsigwzig¢ spoczywa przede wszystkim na samorzadach gminnych, gdyz to
w ich gestii lezy gospodarka wodna. Niewatpliwie o wiele wyzsze sa natomiast kosz-
ty zwiazane z wypehieniem luki ilosciowej w zakresie infrastruktury wodociagowej
— doste¢p do sieci wodociagowej w Polsce ma nieco ponad 85% ludnosci, podczas gdy
w krajach bylej ,,pigtnastki” wskaznik ten z reguty sigga 100%°%. Warto w tym miejscu

8 Laczne potrzeby inwestycyjne gmin sg wregez ogromne. Wedlug analiz przeprowadzonych przez Dexia Kommunal-
kredit Holding samorzady musza zainwestowa¢ okoto 50 mld euro, aby osiagna¢ poziom rozwoju infrastruktury zgodny
z dyrektywami Komisji Europejskiej. Natomiast w celu osiagnigcia przecigtnego standardu panstw dawnej ,,pigtnast-
ki” konieczne jest przeznaczenie na inwestycje az 150 mld euro. Zob. K. Ostrowska, E. Wigctaw, Nowa oferta bankéw,
»Rzeczpospolita” nr 147 z 25 czerwca 2004 r.; Nie tylko fundusze z Unii, ,,Gazeta Prawna” nr 218 z 8 listopada 2004 r.

8 Directive 2000/60/EC of the European Parliament and of the Council of 23 October 2000 establishing a framework
for Community action in the field of water policy, Official Journal L 327, 22/12/2000.

8 Council Directive 98/83/EC of 3 November 1998 on the quality of water intended for human consumption, Official
Journal L 330, 05/12/1998.

8 Badania Inspekcji Sanitarnej przeprowadzone w latach 1999-2000 wykazaty, ze 2/3 pobranych probek nie odpo-
wiadato normom krajowym. Zob. szerzej: Strategia wykorzystania Funduszu Spojnosci na lata 2004-2006, Ministerstwo
Gospodarki, Pracy i Polityki Spotecznej, Warszawa, luty 2003, s. 49.

8 R. Mitaszewski, Koszty dostosowania gospodarki wodno-sciekowej w Polsce do wymagan Unii Europejskiej, ,,Go-
spodarka Wodna” 2000, nr 7, s. 251; Poland, Complying With EU Environmental Legislation, The World Bank, Europe
and Central Asia Environmental, 1999, s. 18.

8 Pod tym wzgledem Polska wypada gorzej takze od Czech, w ktorych 90% ludnosci korzysta z wodociagu sieciowego.
Zob. Statistical Yearbook of the Czech Republic 2004, Praha 2004, s. 110.
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dodaé, ze w matych miastach i na obszarach wiejskich budowa kilometra sieci wo-
dociagowej rozdzielczej wraz z urzadzeniami towarzyszacymi (okoto 20 przytaczami
w postaci studni wodomierzowych, hydrantami i zasuwami) wiaze si¢ z wydatkiem
w granicach 30 tys. euro®.

Kanalizacja i oczyszczalnie $ciekéw

Najbardziej kosztownym zobowiazaniem akcesyjnym Polski jest realizacja norm
europejskich w zakresie gospodarki Sciekowej okreslonych we wspomnianej Ramo-
wej Dyrektywie Wodnej oraz dyrektywie 91/271/EWG z 21 maja 1991 r. w sprawie
oczyszczania $ciekow komunalnych®. Obowiazek wypelnienia surowych wymagan
wspolnotowych sprawit, Zze opracowany zostat Krajowy Program Oczyszczania Scie-
kéw Komunalnych (KPOSK)”, ktéry stanowi wykaz niezbednych przedsiewzigé
inwestycyjnych w zakresie wyposazenia wszystkich miejscowosci o rOwnowaznej
liczbie mieszkancow powyzej 2 tys. 0s6b®”? (tzw. aglomeracji) w systemy kanalizacji
zbiorczej 1 oczyszczalnie §ciekow komunalnych. Program zaktada budowg, rozbudo-
we lub zmodernizowanie w latach 2005-2015 ponad 1700 oczyszczalni oraz budowe
37 tys. km sieci kanalizacyjnej w 1577 aglomeracjach. Koszt tych zadan oszacowano
na okoto 42,6 mld zt, przy czym kanalizacja pochtonie okoto 32 mld z1, a oczyszczal-
nie — 10,6 mld zt*. Ich rezultatem ma by¢ obstugiwanie przez system odprowadza-
nia i oczyszczania $ciekow komunalnych w 2015 roku co najmniej 75-85% ludnosci
we wspomnianych aglomeracjach. Obecnie, w skali kraju z urzadzen tych korzysta
niespetna 60% ludnosci, co sprawia, ze w porownaniu z innymi krajami UE Polska
nie wypada zbyt korzystnie. Dla poré6wnania, w Czechach odsetek ten wynosi 70%,
w Niemczech 92,8%, a $rednia dla catej Unii to 74,76%°*

Zadania nakreslone w KPOSK beda w gtownej mierze realizowane przez gmi-
ny. Jednakze budowa standardowej oczyszczalni gminnej to wydatek w granicach
2-4 mln zI, a uzyskanie pelnego nasycenia terenu kanalizacja w gminie miejsko-
wiejskiej dysponujacej oczyszczalnia i siecia w samym miescie wiaze si¢ z kosztami
w wysokosci 20-40 mln zt*®, co budzi obawe, ze spelnienie stawianych wymagan
bedzie bardzo trudne, w szczegolnosci dla gmin najmniejszych, na obszarze ktorych
bedzie si¢ koncentrowata dziatalno$¢ inwestycyjna w zakresie gospodarki $cickowej
(stanowig one bowiem 72% aglomeracji objgtych programem). W zwiazku z tym,
nalezy przypuszczaé, ze wydatki inwestycyjne na budowg kanalizacji 1 oczyszczalni
Sciekow beda w ciagu najblizszych 10 lat jedna z najwazniejszych pozycji obciazaja-
cych budzety gmin wiejskich i miejsko-wiejskich.

% Zob. R. Suwata, Budowa wodociqgu — bledy inwestoréw, ,Inwestycje Komunalne” 2005, nr 8, s. 9.

% Council Directive 91/271/EEC of 21 May 1991 concerning urban waste-water treatment, Official Journal L 135,
30/05/1991.

%' Krajowy Program Oczyszczania Sciekéw Komunalnych, Ministerstwo Srodowiska, Warszawa, grudzien 2003.

%2 Rownowazna liczba mieszkancow (RLM) to stosunek iloéci odprowadzanych $ciekow do z gory przyjetej ilosci
Sciekow wytwarzanych przez jedng osobg.

% Projekt a!{tualizacji zalqcznikéw do Krajowego Programu Oczyszczania Sciekéw Komunalnych do korca 2015 r,
Ministerstwo Srodowiska, Warszawa, kwiecien 2005.

% Statistische Jahrbuch Osterreichs 2005, Statistik Austria, Wien 2005, s. 537.

% Rachunek za czyste srodowisko, ,,Rzeczpospolita” nr 227 z dnia 27 wrze$nia 2004 r.

% 7. Swigon, Troche dziegciu sie przyda, ,,Przeglad Komunalny” 2001, nr 1, s. 21-22.

(O
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Gospodarka odpadami

Potrzeby gmin w zakresie zagospodarowania odpadéw wynikaja przede wszyst-
kim z unijnych wymogéw sformutowanych w dyrektywie 75/442/EWG z dnia
15 lipca 1975 r. w sprawie odpadow®’ oraz dyrektywie 99/31/WE z 26 kwietnia 1999 r.
w sprawie sktadowisk odpadow®®, ktore okreslaja zasady postgpowania z odpadami
oraz naktadaja obowiazek przygotowywania plandw gospodarowania nimi. Plan na
poziomie krajowym — Krajowy Plan Gospodarki Odpadami (KPGO) — przewiduje
wybudowanie instalacji zapewniajacych przyjgcie i przerobke w 2010 roku 2,1 min
Mg odpadéw do przerobu biologicznego®. Koszty przedsiewzie¢ inwestycyjnych
planowanych w ramach KPGO w latach 2004-2014 wynosza 8,41 mld zt, przy czym
srodki wlasne samorzadéw gminnych beda stanowity okoto 30% tej kwoty. Rezulta-
tem tych zadan ma by¢ sukcesywna redukcja sktadowanych odpadow, az do poziomu
50% w 2013 r. (reszta odpadoéw musi by¢ poddana przetworzeniu)!®.

Niestety prawdopodobne jest, ze podobnie jak w przypadku gospodarki wodno-
sciekowej, tak i w odniesieniu do gospodarki odpadami polskie gminy beda miaty
duze ktopoty z wywiazaniem si¢ z unijnych zobowiazan. W 2002 r. bowiem odpady
z 3/4 gmin trafialy bezposrednio na sktadowisko, bez jakiejkolwick segregacji czy
ponownego wykorzystania'”'. W dalszym ciagu najpopularniejsza metoda unieszko-
dliwiania odpadow jest ich sktadowanie na wysypiskach (94%), podczas gdy spalanie
odgrywa marginalna rolg (3,3%).

Mimo ambitnych zamierzen inwestycyjnych postgpy w celu poprawy obecnego
stanu sa niewielkie: w 2004 r. zaledwie 4,5% sktadowisk posiadato na swoim wyposa-
zeniu kompostownig, a linie sortownicze funkcjonowaty na co dziesiatym sktadowi-
sku'®, Jednoczesénie tylko 10% odpaddéw komunalnych sktadowanych byto na sktado-
wiskach speliajacych wymagania UE lub wymagajacych drobnych modernizacji'®,
a ponad 10% trafiato do $rodowiska w sposob niekontrolowany'™. W dodatku, wy-
niki kontroli przeprowadzonej w latach 2002-2003 przez Najwyzsza Izbg¢ Kontroli
wskazuja, ze w dalszym ciagu problemem jest brak dziatan samorzadéw (lub mata ich
skuteczno$¢) w zakresie zapobiegania powstawaniu i likwidacji dzikich wysypisk!'®.
Potwierdzaja to takze opinie ekspertow OECD, ktorzy szacuja, ze dla ucywilizowania
gospodarki odpadami w Polsce niezbgdne sa naktady inwestycyjne w wysokosci 120-
150 mln zt rocznie'*.

7 Council Directive 75/442/EEC of 15 July 1975 on waste, Official Journal L 194, 25/07/1975.

% Council Directive 99/31/EC of 26 April 1999 on the landfill of waste, Official Journal L 182 , 16/07/1999.

% Jest jeszcze wiele do zrobienia, ,,Przeglad Komunalny” 2005, nr 3.

19 Polityka ekologiczna panstwa na lata 2003-2006 z uwzglednieniem perspektywy na lata 2007-2010, Rada Ministrow,
Warszawa, grudzien 2002, s. 67-68.

101W tej sprawie Polska wypada bardzo niekorzystnie nie tylko na tle catej UE, ale rowniez w por()wynaniu z krajami
sasiednimi. W Niemczech na sktadowiska trafia 20% odpaddw, a w Czechach i na Stowacji okoto 70%. Srednia dla catej
UE wynosi niespetna 50%.

102 Zob. Czego potrzeba sktadowiskom, ,,Przeglad Komunalny” 2005, nr 1.

193 Zintegrowany Program Operacyjny Rozwoju Regionalnego 2004-2006, Ministerstwo Gospodarki, Pracy i Polityki
Spotecznej, Warszawa, luty 2003, s. 18.

104 Zanotowany w ostatnich latach znaczacy spadek ilo$ci zebranych odpadow zapewne nie jest zwiazany ze zmniej-
szeniem ich wytwarzania. Sprawozdanie z realizag‘i krajowego planu gospodarki odpadami za okres od 29 pazdziernika
2002 r. do 29 pazdziernika 2004 r., Ministerstwo Srodowiska, Warszawa, styczen 2005, s. 6.

195 Zob. szerzej: Informacja o wynikach kontroli organizacji gospodarowania odpadami komunalnymi w duzych miastach,
Najwyzsza Izba Kontroli, Poznan, grudzien 2004. Kontrola zostata przeprowadzona w 50 jednostkach z terenu catego kraju.

106 70b. Smieci wymykajq sie spod kontroli, ,,Gazeta Prawna” nr 83 z 28 kwietnia 2005 r.
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Cieplownictwo i gazownictwo

Wysokie koszty i znaczna energochtonno$é cieptownictwa zbiorowego powoduja,
ze mato prawdopodobne jest przechodzenie w Polsce na ten system ogrzewania. Dal-
szy wzrost udziatu mieszkan ogrzewanych centralnie jest jednak pozadany. Przyjmuje
sig, ze systemem tym powinno by¢ objgtych ponad 90% mieszkan w miastach 1 75%
na wsi'?, Przy takich zatozeniach, w 2004 roku centralnie ogrzewanych powinno by¢
okoto 471,8 mln m? powierzchni uzytkowej mieszkan w miastach i 263,5 mln m? na
obszarach wiejskich. Zwazywszy, ze w tym samym roku centralne ogrzewanie miato
78% powierzchni mieszkan w miastach i 58% na wsiach (gtownie indywidualne) dla
osiagnigcia zaktadanych wskaznikow brakowato ogotem okoto 122,6 min m? w skali
catego kraju. Biorac wigc pod uwage wysokos¢ $redniego kosztu na przyrost 1 m?
powierzchni mieszkan ogrzewanych centralnie, warto$¢ niezbgdnych naktadéw inwe-
stycyjnych w tym zakresie wynosi okoto 38 167,8 mln zt. Szacuje sig, ze op6znienie
Polski w relacji do przecigtnego poziomu rozwoju infrastruktury cieptowniczej sigga
az 55 lat'%,

W przypadku dostepnosci do gazu sieciowego, przewiduje si¢, ze do 2020 r. z ga-
zociagu bedzie korzystato okoto 3 min gospodarstw domowych w miastach i 0,7 mln
na obszarach wiejskich. Oznacza to przyrost w granicach 20-30 tys. odbiorcéw w cia-
gu roku. Jezeli jednak gazociag ma by¢ rozbudowywany w miejscowosciach potozo-
nych w poblizu sieci przesytowych, a gazyfikacja obszaréw wiejskich usytuowanych
daleko od sieci gazowej bedzie sie opiera¢ na dostarczaniu gazu w butlach'®, koszty
tych przedsigwzig¢ sa bardzo trudne do oszacowania.

Drogi gminne

Przyczyn fatalnego stanu drog gminnych w Polsce jest wiele. Najczg-
$ciej wymienia si¢ wérod nich niedostosowana do wigkszego obcigzenia niska
no$no$¢ nawierzchni, brak konserwacji i napraw, naturalne starzenie si¢ na-
wierzchni i wplyw warunkéw atmosferycznych, brak odwodnienia korpusu dro-
gi. Jednak wszystkie te czynniki sprowadza si¢ zazwyczaj do wspolnego mia-
nownika, czyli braku $rodkow finansowych. Wtadze lokalne chca wydawaé
jak najmniej srodkow na utrzymanie istnicjacych drég, a jak najwigcej na bu-
dowg nowych. Niestety koszt budowy kilometra drogi gminnej wiaze si¢ z wy-
datkiem w granicach 250-350 tys. zt. I cho¢ gestosé drog gminnych w Polsce
nie odbiega znaczaco od przecig¢tnego poziomu europejskiego, to jednak wy-
magaja one istotnych modernizacji i dostosowania do standardéw unijnych''®,
Minimalne rozmiary potrzeb w tym zakresie wyraza stosunek dlugosci drog
o nawierzchni ulepszonej do dtugosci drog o nawierzchni twardej. Eksperci oce-
niaja, ze przecigtna gmina powinna wybudowac¢ lub wyremontowac okoto 40 km

197 Por. A. Galazka, J. Sierak, Gospodarka budzetowa a potrzeby inwestycyjne gmin, Agencja Rozwoju Komunalnego,
Migdzykomunalna Spétka Akcyjna ,,Municipium”, Warszawa 1998, s. 178.

18 K. Dziworska, Project finance w rozwoju infrastruktury komunalnej, w: Inwestycje i gospodarowanie nieruchomo-
Sciami. Dydaktyka i badania, red. A. Nalepka, Wydawnictwo AE we Wroctawiu, Wroctaw 2003, s. 121.

19 W nielicznych tylko przypadkach przewiduje sig budowe zbiornikow gazu zaopatrujacych kilka budynkéw lub cata
wies. Por. A. Barczynski, Zastosowanie gazu ziemnego do celow komunalnych, ,,Przeglad Komunalny” 1998, nr 2, s. 6.

110 Sektorowy Program Operacyjny ,,Restrukturyzacja i modernizacja sektora zywno$ciowego oraz rozwdj obszarow
wiejskich 2004-2006”, Ministerstwo Rolnictwa i Rozwoju Wsi, Warszawa 2004, s. 42.
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drog utwardzonych''!'. Zatem naktady inwestycyjne na rozwoj infrastruktury dro-
gowej wynosza co najmniej 15 mld zi''2,

Komunikacja miejska

Regularna komunikacja publiczna funkcjonuje w okoto 270 polskich miastach,
a jej podstawowym S$rodkiem transportu sa autobusy. Zwazywszy, ze w ciagu doby
kazdy z nich przejezdza $rednio 211 km, z uzytkowania powinny by¢ wycofane po-
jazdy ponad 10-letnie, charakteryzujace si¢ najwigksza awaryjnoscig''®. Niestety to
one stanowia wigkszo$¢ taboru. Nawet jesli sa one sprawne technicznie, to nie spet-
niaja okreslonego standardu ustug, tzn. nie maja niskiej podtogi na catej dtugosci,
udogodnien dla niepetnosprawnych, nie spetniaja parametréw dotyczacych ochrony
srodowiska, bezpieczenstwa pasazerow, czy wygody kierowcy. Mimo to, ze wzglg-
du na brak $rodkéw na zakup nowych pojazdow, sa utrzymywane ,,na chodzie”. Po-
trzeby gmin zwiazane z rozwojem komunikacji miejskiej sa szczeg6lnie trudne do
oszacowania. Wynika to z r6znego stopnia zaangazowania si¢ wtadz samorzadowych
w organizowanie przewozow. Niektore kupuja nowy tabor dla wiasnych przedsig-
biorstw komunikacyjnych, prowadzac tym samym swoja polityke w tej dziedzinie,
inne natomiast zlecaja wykonywanie ustug transportowych prywatnym przewozni-
kom. Niemniej jednak ocenia si¢, ze zakupy nowych autobuséw pokrywaja okoto
60% biezacych potrzeb!''4,

Mimo wielu przedsigwzigé inwestycyjnych zrealizowanych w ostatnich latach przez
samorzady gminne oraz do$¢ wysokiej dynamiki rozwoju infrastruktury technicznej,
potrzeby w tym zakresie nadal sa bardzo duze. Koniecznos$¢ ich realizacji, w znacznej
mierze wynikajaca z unijnych dyrektyw, to jednak nie tylko ogromne koszty. To rowniez
znaczny naptyw srodkow finansowych na inwestycje!'® (cho¢ nie w kazdym przypadku
sa one antidotum na istniejace potrzeby) oraz szereg korzysci dla samorzadow.

W obliczu znacznych potrzeb infrastrukturalnych gmin podejmowanie dziatan,
ktore moga sprzyja¢ poprawie efektywnosci ich dziatalno$ci inwestycyjnej nabiera
szczegoblnie istotnego znaczenia.

7 re

3.5. Dzialalno$¢ inwestycyjna wielkopolskich gmin na tle kraju
— ocena proby

Badaniami, ktorych rezultaty zostaly zaprezentowane w dalszej czgSci opracowa-
nia, nie objeto wszystkich gmin w Polsce, lecz gminy wojewodztwa wielkopolskiego.
W zwiazku z tym, konieczne bylo ustalenie na ile proba ta, wyloniona w sposéb celowy,
odzwierciedla sytuacj¢ w zakresie gminnej dziatalnosci inwestycyjnej w skali calego
kraju, a w konsekwencji stwierdzenie, czy mozliwe jest uogélnienie uzyskanych wyni-
kow na cala zbiorowos¢. Wykorzystano w tym celu statystyczne testy istotnosci.

"' Por. J. Mabe, Subwencja — w praktyce nie tylko na drogi, ,,Gmina” 2000, nr 43, s. 28-29; M. Kossakowski, Drogi
gminne, ,,Przeglad Komunalny” 2002, nr 1, s. 80-81.

112 Przyjeto zalozZenie, ze przecigtna gmina powinna wybudowac okoto 20 km drég i tyle samo kilometrow poddaé
remontom.

113 M. Cyrankiewicz, A. Oczkowicz, Autobusy dla miasta, ,,Wspolnota” 2004, nr 22.

114 Tamze.

115 7rodta tych srodkow zostaly przedstawione w rozdz. 3.2.
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Za pomoca testu istotnosci dla wartoéci oczekiwanej sprawdzono, czy Srednie
wartosci cech w probie sa zgodne z ich $rednimi wartoSciami w populacji w analizo-
wanym okresie. Postuzono si¢ nastepujacym wzorem!':

x—m,

g=2_"%0
s(x)

n

, (3.1
gdzie:

X —S$rednia arytmetyczna z proby,
m,— $rednia arytmetyczna z populacji,
s(x) — odchylenie standardowe z proby,

n — liczebno$¢ proby.

Biorac pod uwagg przedmiot badan, konieczne bylo ustalenie zgodnosci $rednich
warto$ci o$miu cech préby i populacji w latach 1996-2004:

— X, —udziatu wydatkow inwestycyjnych na infrastrukture techniczna w wydatkach
budzetowych gmin ogélem,

— X, —wysokosci wydatkoéw inwestycyjnych na infrastrukturg techniczna per capita,

— X, —przyrostu sieci wodociagowej rozdzielczej w km,

— X, — przyrostu sieci kanalizacyjnej w km,

— X, —przyrostu sieci gazowej rozdzielczej w km,

— X, — przyrostu ludnosci obstugiwanej przez komunalne oczyszczalnie Sciekow,

— X, —przyrostu sieci drég gminnych o nawierzchni twardej w km,

— X, —przyrostu sieci drog gminnych o nawierzchni twardej ulepszonej w km.

Rezultaty obliczen dokonanych dla 90 gmin miejsko-wiejskich i 117 gmin wiej-
skich, na poziome istotnosci o = 0,05, prezentuje tabela 9'"”.

Tabela 9. Ocena zgodnosci parametréw proby i populacji

Gminy miejsko-wiejskie Gminy wiejskie
Cecha
‘Z‘ z, wniosek ‘Z‘ z, whniosek
X, 1,44 $rednie sa zgodne 0,37 $rednie sg zgodne
X, 1,37 $rednie sa zgodne 1,39 $rednie sa zgodne
X, 1,21 $rednie sg zgodne 0,66 $rednie sa zgodne
X, 1,00 196 $rednie sg zgodne 1,53 196 $rednie sa zgodne
X, 0,35 $rednie sg zgodne 2,35 $rednie nie sa zgodne
X, 2,28 $rednie nie sa zgodne 3,21 $rednie nie sa zgodne
X, 1,40 Srednie sg zgodne 0,85 srednie sa zgodne
X, 0,99 $rednie sa zgodne 0,00 $rednie sa zgodne

Zr6dto: Obliczenia wlasne na podstawie Banku Danych Regionalnych GUS.

116 Statystyka, red. J. Paradysz, Wydawnictwo AE w Poznaniu, Poznaf 2005, s. 146.

17 Gminy miejskie nie zostaly uwzglednione w procedurze pomiaru efektywnos$ci inwestycji w sferze infrastruktury
technicznej, dlatego pominigto w tym miejscu oceng zgodnosci parametrow proby i populacji w odniesieniu do nich. Zob.
szerzej rozdz. 4.1.
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Z przedstawionych wyzej informacji wynika, ze w przypadku gmin miejsko-wiej-
skich wojewodztwa wielkopolskiego jedynie przyrost ludnosci obshugiwanej przez
komunalne oczyszczalnie $ciekow w latach 1996-2004 statystycznie rézni si¢ od
sredniego przyrostu dla tej kategorii gmin w calym kraju (jest on istotnie wyzszy
dla wielkopolskich gmin). Roéwniez w odniesieniu do gmin wiejskich réznice w tym
aspekcie sa statystycznie istotne. Ponadto gminy wiejskie wojewoddztwa wielkopol-
skiego charakteryzuja si¢ wigkszym przyrostem sieci gazowej rozdzielczej w okresie
objetym analiza niz gminy wiejskie w Polsce.

Poroéwnanie dziatalnosci inwestycyjnej wielkopolskich gmin z gminami w catym
kraju uzupehione zostalo dokonaniem oceny zgodnosci rozktadow proby i populacji
dla okreslenia, czy ich struktury sa zgodne. Wykorzystano w tym celu test zgodnosci
chi-kwadrat w nastepujacej postaci''®:

Xz :i(n; _;li)2

o (32)

gdzie:
n,— liczebnos¢ proby,

ni — liczebno$¢ populacji.

Z obliczen wynika, ze warto$¢ testu chi-kwadrat wynosi 1 779,59 i jest tym sa-
mym wyzsza od warto$ci krytycznej odczytanej z tablicy rozktadu ¥ na poziomie
istotnosci a = 0,05 i przy (n — 1) = 206 stopniach swobody, ktéra wynosi 240,48.
Wynika z tego, ze struktura gmin w wojewodztwie wielkopolskim pod wzgledem ich
statusu administracyjnego rézni si¢ statystycznie od struktury gmin w Polsce. Biorac
jednak pod uwage, ze badanie zostato przeprowadzone oddzielnie dla poszczeg6l-
nych kategorii gmin brak zgodnosci rozktadow proby i populacji niewatpliwie nie
przekresla przydatnosci proby dla potrzeb badania'”®.

Zwazywszy, ze tylko w przypadku jednej sposrdd osmiu cech w kategorii gmin
miejsko-wiejskich oraz dwodch cech w kategorii gmin wiejskich odnotowano brak
zgodno$ci migdzy proba a populacja, mozna z duzym prawdopodobienstwem stwier-
dzi¢, ze srednie wartosci badanych cech dla proby i populacji sa zasadniczo zgodne,
a istniejace réznice maja charakter przypadkowy. Nalezy zatem uznaé, ze wylonio-
na proba dobrze odzwierciedla dzialalno$¢ inwestycyjna gmin w skali catego kraju,
a wnioski i spostrzezenia z badan mozna ostroznie odnosi¢ do wszystkich gmin
w Polsce.

118 M. Kedelski, I. Roeske-Stomka, Statystyka, Wydawnictwo Akademii Ekonomicznej w Poznaniu, Poznan 1997, s. 156.
119" Autor wylonit bowiem dwie proby: jedna sktadajaca si¢ z gmin miejsko-wiejskich, druga natomiast tworzona przez
gminy wiejskie; zob. szerzej rozdz. 4.3.



Rozdzial 4
Propozycja pomiaru efektywnos$ci inwestycji gminnych
w sferze infrastruktury technicznej

4.1. Wprowadzenie

Odwotujac si¢ do pojgcia efektywnos$ci inwestycji gminnych, przedstawionego
w rozdziale drugim, mozna powiedzie¢, ze jej pomiar oznacza okreslenie relacji mig-
dzy efektami uzyskanymi dzigki tym inwestycjom a naktadami poniesionymi na ich
realizacjg. Generalnie rzecz biorac, punktem wyjscia dla rozwazan nad pomiarem
efektywnosci jest zasada racjonalnego gospodarowania'. Zgodnie z nig za efektywne
nalezy uzna¢ te inwestycje, ktore prowadza do najwigkszego efektu przy danych na-
ktadach (zasada najwigkszej wydajnosci) lub danego efektu przy minimalnych nakta-
dach (zasada oszczednosci srodkow).

Jak juz wspomniano w rozdziale pierwszym, efektywnos¢ jest relatywnie tatwa
do ustalenia w przypadku inwestycji realizowanych przez podmioty prywatne. Fakt,
ze zarowno ich naklady, jak i efekty maja na ogoét charakter wymierny, wyrazany
zazwyczaj w mierniku pienigznym, a decydujaca rolg odgrywaja kryteria ekonomicz-
no-finansowe sprawia, ze przy ustalaniu efektywnosci mozna wykorzysta¢ znane
i sprawdzone statyczne oraz dynamiczne metody oceny przedsigwzi¢é inwestycyj-
nych. Problem pomiaru efektywnosci inwestycji jest natomiast zdecydowanie bar-
dziej skomplikowany jesli chodzi o podmioty sektora publicznego, w tym samorzady
gminne. O ile nie ma w zasadzie wigkszych problemow z okresleniem wysoko$ci na-
ktadow poniesionych na inwestycje, o tyle wskazanie wszystkich ich efektow jest za-
daniem bardzo ztozonym i mozliwym do realizacji jedynie w ograniczonym zakresie.
Z punktu widzenia podmiotu publicznego istotne znaczenie maja bowiem nie tylko
efekty ekonomiczno-finansowe inwestycji, ale rowniez (a w zasadzie przede wszyst-
kim) efekty spoteczne, gospodarcze, ekologiczne itp., ktore maja charakter posredni
i niewymierny i ujawniaja si¢ ze znacznym opdznieniem. Koniecznos¢ ich uwzgled-
nienia sprawia, ze praktycznie niemozliwe jest wykorzystanie standardowych miar
efektywnosci inwestycji stosowanych przez podmioty prywatne. Mimo tych trudno-
$ci, w niniejszym opracowaniu podjgto probe ustalenia efektywnosci inwestycji zre-
alizowanych przez gminy objgte badaniem, tj. 207 jednostek wojewodztwa wielko-
polskiego (90 gmin miejsko-wiejskich i 117 wiejskich)*. W badaniach, ktérych proce-

' Zob. O. Lange, Ekonomia polityczna, PWN, Warszawa 1980, s. 147.
2 Gminy miejskie zostaly wylaczone z badan zmierzajacych do ustalenia efektywnosci ich dziatalno$ci inwestycyj-
nej, poniewaz w gminach tych czg§¢ inwestycji infrastrukturalnych realizuja spotki gminne, co sprawia, ze ich wydatki
czgsto nie sa odzwierciedlane w budzecie gminy (np. w przypadku zaciagnigcia kredytu inwestycyjnego przez spotke).
Zob. szerzej: P. Swianiewicz, Ile naprawdg inwestuja polskie samorzady?, ,,Finanse Komunalne” 2005, nr 11, s. 9-12.
Ponadto, gminy miejskie woj. wielkopolskiego sa bardzo zréznicowane pod wzglgdem liczby ludnosci (na przeciwlegtych
biegunach znajduja si¢ gmina Obrzycko liczaca nieco ponad 2 tys. mieszkafncow oraz gmina Pila z ponad 75 tys. miesz-
kanicow), co sprawia, ze maja odmienne priorytety i potrzeby inwestycyjne w poszczegélnych elementy infrastruktury.
Wymienione czynniki zdecydowanie skomplikowalyby zatem dokonywanie wiarygodnych poréwnan w zakresie ponie-
sionych naktadow i osiagnigtych efektow i mogtyby tym samym prowadzi¢ do znicksztatcen uzyskanych wynikow.
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dura oraz przyjete zatozenia zostaly omowione w dalszej czg$ci niniejszego rozdzialu
oparto si¢ na danych z lat 1996-2004 uzyskanych z Banku Danych Regionalnych
GUS.

W odniesieniu do ogotu inwestycji gminnych w sferze infrastruktury technicz-
nej za naktady uznano $rodki przeznaczone na cele inwestycyjne, ktére wykazane
zostaty w trzech dziatach klasyfikacji budzetowej: rolnictwo i fowiectwo, trans-
port i taczno$¢ oraz gospodarka komunalna i ochrona §rodowiska. Rozwiazanie
to jest logiczne, zwazywszy na zakres zadan ujetych w wymienionych dziatach?,
a ponadto znajduje potwierdzenie w opiniach specjalistow od finanséw samorza-
dowych’. Z kolei efekty wspomnianych inwestycji zostaly rozpatrzone w ujgciu
wezszym 1 szerszym. W pierwszym z nich za efekty uznano stworzenie material-
nych warunkéw $§wiadczenia okreslonych ustug na rzecz mieszkancéw gminy,
czyli inaczej mowiac oddane do uzytku nowe urzadzenia i obiekty infrastruktury
technicznej. W ujeciu szerszym uwzgledniono natomiast skutki spoteczne, gospo-
darcze i ekologiczne inwestowania w infrastrukture techniczna. W zwiazku z tym,
przy ustalaniu efektow postuzono si¢ szeregiem wskaznikéw odzwierciedlajacych
zmiang poziomu rozwoju spoteczno-gospodarczego gmin, majac jednak §wiado-
mos¢, ze dziatanie to jest raczej dokonywaniem szacunku, ktory obarczony jest
pewnym btgdem, niz dokonywaniem pomiaru®.

Niezaleznie od tego, w jakim ujeciu rozpatrywane byly efekty, konieczne
byto dokonanie ich agregacji, w celu wlasciwego ustalenia efektywnosci ogétu
inwestycji gminnych w zakresie infrastruktury technicznej, a nie tylko wybranych
przedsigwzig¢’. Potrzeba agregacji efektow wynikata ponadto z tego, ze naktady
i efekty inwestycji gminnych sa wielko$ciami niejednorodnymi (naktady wyra-
zane sg w jednostkach pienigznych, natomiast efekty zazwyczaj w jednostkach
naturalnych lub w formie procentowej), co uniemozliwia ich poréwnanie. W celu
rozwiazania powyzszych probleméw wykorzystano miary taksonomiczne, dzigki
ktorym okreslono catkowity efekt inwestycji gminnych w sferze infrastruktury
technicznej, zar6wno w ujeciu wezszym, jak i szerszym. Zwazywszy, Ze WSpo-
mniane miary staty si¢ kluczowym narze¢dziem przeprowadzonych analiz, w dal-
szej czgSci opracowania przedstawiono ich istote, zalety oraz procedurg konstru-
owania.

> Bank Danych Regionalnych, http://www.stat.gov.pl

4 Zob. szerzej: rozporzadzenie ministra finansow z 18 lipca 2000 r. w sprawie szczegétowej klasyfikacji dochodow
i wydatkoéw oraz przychodow i rozchodéw, Dz.U. z 2000, nr 59, poz. 688.

5 Zob. P. Swianiewicz, Wydatki na inwestycje w infrastrukture techniczng, ,,Wspolnota” 2002, nr 25-26, s. 23-26;
P. Swianiewicz, Ranking inwestycyjny samorzqdow 2001-2003, ,,Wspdlnota” 2004, nr 21, s. 14-29.

¢ Nie ma mozliwosci precyzyjnego zmierzenia wptywu inwestowania gmin w omawiang infrastrukturg na ich roz-
woj spoteczno-gospodarczy. Praktycznie niemozliwe jest ustalenie, w jakim stopniu zmiana poziomu rozwoju gminy jest
nastgpstwem jej dziatalno$ci inwestycyjnej, a w jakim skutkiem innych dziatan podejmowanych zaréwno przez wladze
lokalne, jak i inne podmioty. Ponadto, korzysci spoteczno-gospodarcze z tytulu inwestowania maleja wraz ze stopniowym
nasyceniem terenu urzadzeniami infrastrukturalnymi. Oznacza to, ze w najwigkszym stopniu na rozwéj gminy wptywa
inwestowanie w wodociag, kanalizacj¢ czy drogg po raz pierwszy, natomiast rezultat kazdej kolejnej zainwestowanej
zlotowki jest coraz mniejszy. Por. P. Rosik, Produktywnos¢ publicznych inwestycji infrastrukturalnych, ,,Ruch Prawniczy,
Ekonomiczny i Socjologiczny” 2005, nr 2, s. 164.

7 Por. Z.Mikotajewicz, Inwestycje jako czynnik ksztaltujqcy zasoby infrastruktury spolecznej, Instytut Slaski, Opole
1991, s. 60.
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4.2. Metody taksonomiczne w badaniu efektow inwestycji
gminnych

Zainteresowanie metodami taksonomicznymi zapoczatkowaty prace Z. Hellwi-
ga, ktory jako pierwszy zaproponowal tzw. taksonomiczna miarg rozwoju gospodar-
czego®. Mozliwos¢ szerokiego zastosowania miar taksonomicznych (syntetycznych)
uwarunkowana jest licznymi zaletami, z ktérych dwie maja szczegdlne znacznie. Po
pierwsze, miary te pozwalaja na numeryczny opis zjawisk o charakterze jakoscio-
wym, ktorych nie mozna bezposrednio zmierzy¢ (np. poziom rozwoju spoteczno-go-
spodarczego, stopa zyciowa ludnosci, poziom ochrony zdrowia, poziom organizacji
proceséw produkcyjnych itp.). Po drugie, w przeciwienstwie do miar czastkowych,
ktore postugujac sig¢ wieloma liczbami informuja o poszczegdlnych elementach skta-
dajacych si¢ na badane zjawisko, miary syntetyczne wyrazaja stan tego zjawiska za
pomoca tylko jednej liczby. Inaczej mowigc sa one zmiennymi syntetycznymi, ktore
zastgpuja opis poziomu zjawiska w wybranym obiekcie przy uzyciu zbioru informacji
opisem za pomoca jednej, agregatowej wielkosci. Umozliwia to tym samym komplek-
sowe spojrzenie na poziom tego zjawiska w poszczegolnych obiektach, prowadzenie
analiz pordéwnawczych obiektow, zar6wno w ujeciu przestrzennym, jak i czasowym
oraz ich liniowe porzadkowanie (budowg rankingu) i klasyfikacjg.

Obecnie istnieje wiele rozmaitych metod budowy miar taksonomicznych. Kazda
z nich obejmuje jednak cztery nastepujace po sobie etapy®:

— dobdr cech diagnostycznych (wraz z identyfikacja ich charakteru) bgdacych wy-
znacznikiem poziomu badanego zjawiska,

— standaryzacjg cech,

— konstrukcjg syntetycznej miary poziomu badanego zjawiska,

— porzadkowanie i klasyfikacjg obiektow ze wzglgdu na poziom zjawiska, ktore po-
przedzone sa wyodrgbnieniem zbioru obiektow poddanych analizie ze wzgledu
na ksztattowanie si¢ badanego zjawiska. Wspomniane etapy zostalty oméwione
ponize;j.

Skonstruowanie miary taksonomicznej okre$lajacej stan analizowanego zjawi-
ska w wybranych obiektach wymaga przede wszystkim dysponowania odpowiednim
zbiorem zmiennych diagnostycznych, ktore w sposob czastkowy opisuja to zjawisko.
Wybdr wstepnej listy zmiennych jest dokonywany na podstawie kryterium meryto-
rycznego (uwzglednienie celu i przedmiotu badania oraz jednostki czasu, dla ktorej
bedzie prowadzone badanie), sposrod dostgpnych danych statystycznych!?. Nastep-
nie, jezeli lista jest dostatecznie liczna, poszukuje si¢ optymalnego zbioru zmiennych
poprzez proces ich redukcji, czyli eliminowania tych cech, ktdre wnosza takie same
lub bardzo podobne informacje o badanym zjawisku (unika si¢ w ten sposob efek-
tu powtarzania informacji, a przez to nadawania im wigkszej wagi) w celu wyboru

8 Z. Hellwig, Zastosowanie metody taksonomicznej do typologicznego podzialu krajow ze wzgledu na poziom ich
rozwoju oraz zasoby i strukture wykwalifikowanych kadr, ,,Przeglad Statystyczny” 1968, nr 4.

°  Zob. J. Lira, F. Wysocki, Zastosowanie pozycyjnego miernika rozwoju do pomiaru poziomu zagospodarowania infra-
strukturalnego powiatow, ,,Wiadomosci Statystyczne” 2004, nr 9, s. 40.

10 T. Grabinski, S. Wydymus, A. Zelias, Metody taksonomii numerycznej w modelowaniu zjawisk spoleczno-gospodar-
czych, PWN, Warszawa 1989, s. 37.
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zmiennych, ktore bgda mozliwie najlepiej reprezentowaly te elementy, ktore nie we-
szty do zespotu cech diagnostycznych!!. Przy wyborze zmiennych nalezy kierowac
si¢ zarowno kryteriami merytorycznymi, jak i formalnymi, przy czym przyjmuje sig,
ze w sytuacjach konfliktowych nalezy przyznac priorytet tym pierwszym'2. Ostatecz-
nie ustalona lista zmiennych powinna w mozliwie doktadny i wyczerpujacy sposob
opisywaé badane zjawisko, a jednoczesnie nie powinna by¢ zbyt krotka (rozsadny
wydaje si¢ wymog, aby minimalna liczba cech diagnostycznych, ktore utworza mier-
nik syntetyczny nie byta mniejsza od czterech)'*.

Zbiodr cech wybranych do opisu badanego zjawiska mozna zapisa¢ w formie ma-
cierzy zmiennych diagnostycznych o m kolumnach (liczba cech diagnostycznych)
i n wierszach (liczba obiektow):

X X e Xy
Xor Xy e Xy
X, X, .. X
o Xn2 ml (41)

gdzie:

X, — warto$¢ empiryczna j-tej cechy w i-tym obiekcie,
i=1,2,..,n (numer badanego obiektu),

j=1,2,.., m (numer cechy diagnostycznej).

W powyzszym zbiorze moga znajdowac si¢ zmienne wplywajace w réznym kie-
runku na badane zjawisko: zmienne stymulanty (S), ktorych wigksze wartosci $wiad-
cza 0 wyzszym poziomie badanego zjawiska (np. wskaznik zatrudnienia, czyli udziat
liczby pracujacych w ogodlnej liczbie ludnosci w wieku produkcyjnym) oraz zmienne
destymulanty (D), ktorych mniejsze warto$ci $wiadcza o wyzszym poziomie zjawiska
(np. wskaznik bezrobocia, czyli udziat liczby bezrobotnych w ogdlnej liczbie ludno-
$ci w wieku produkcyjnym)'.

Zmienne diagnostyczne wykorzystywane do konstrukcji zmiennej syntetycznej sa
zazwyczaj wyrazone w roznych jednostkach miary. W celu wyeliminowania wptywu
tych jednostek na wynik badan nalezy sprowadzi¢ wartosci cech z macierzy (4.1) do
wzajemne]j porownywalnosci poprzez dokonanie ich standaryzacji. Najczgsciej wy-
korzystywana jest w tym celu nastgpujaca formuta:

Xi/. —X;

N

; 4.2)

' M. Cierpiat-Wolan, E. Wojnar, Analiza poziomu rozwoju spoleczno-gospodarczego wojewddztw, ,,Wiadomosci Staty-
styczne” 2001, nr 10, s. 76.

12 Zob. Taksonomia struktur w badaniach regionalnych, red. D. Strahl, Wydawnictwo AE we Wroctawiu, Wroctaw 1998, s. 59.

13 Zob. D. Strahl, Metody programowania rozwoju infrastruktury komunalnej, Wydawnictwo AE we Wroctawiu, Wro-
claw 1986, s. 29.

14 Zmienne destymulanty nalezy przeksztalci¢ na stymulanty, aby ich wigksze warto$ci $wiadczyly o wyzszym pozio-
mie badanego zjawiska Sposrod wielu mozliwych sposobow przeksztatcenia najczgsciej wykorzystywany jest nastgpujacy
zabieg: S = 1/D. Zob. szerzej: E. Nowak, Metody taksonomiczne w klasyfikacji obiektow spoteczno-gospodarczych, PWE,
Warszawa 1990, s. 87.
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gdzie:

z,— standaryzowana warto$¢ j-tej cechy w i-tym obiekcie,
X, — wartos¢ empiryczna j-tej cechy w i-tym obiekcie,
X, $rednia grytmetyczna ] -Fej F:echy,

s.— odchylenie standardowe j-tej cechy,

m — liczba cech zmiennych,

n — liczba obiektow.

Rezultatem standaryzacji wartosci cech diagnostycznych dla wyodrgbnionego
zbioru obiektéw jest macierz standaryzowana:

N Zin o A
2 Zyp e Iy
zZ, z z
w Zma o Zam (4 3)

bedaca punktem wyjscia do skonstruowania taksonomicznej miary poziomu badanego
zjawiska. Zwazywszy jednak, ze obecnie istnieje wiele metod budowy tych miar, skon-
centrowano si¢ na omdwieniu jedynie tej, ktora zostata wykorzystana w niniejszym opra-
cowaniu, a mianowicie taksonomicznej miary rozwoju gospodarczego Z. Hellwiga's.

Taksonomiczny miernik rozwoju nalezy do grupy miar bazujacych si¢ na wyborze
punktu wzorcowego. W zwiazku z tym, jego wykorzystanie dla ustalenia poziomu
badanego zjawiska w wybranych obiektach wymaga, po uprzednim dokonaniu stan-
daryzacji zmiennych diagnostycznych, wyznaczenia tzw. wzorca rozwoju. Wzorcem
tym jest abstrakcyjny punkt (obiekt) P; o wspotrzednych w postaci wektora:

2,7 (2 Zyys o5 Zy, ] 4.4)
okreslonych za pomoca odpowiedniej relacji:
%0, = maxiz,} @5 b v =mniEd (4.6)

dlaj=1,2,..,m,

w zalezno$ci od tego czy zmienna jest stymulanta (4.5) czy destymulantg (4.6). Inny-
mi stowy, wspotrzednymi punktu P, czyli wzorca rozwoju sa najwyzsze standaryzo-
wane wartosci cech sposrod wszystkich obiektow w przypadku zmiennych stymulant
lub wartosci najnizsze w przypadku zmiennych destymulant.

Nastepnie obliczana jest odlegto$¢ kazdego obiektu P, (i =1, 2, ..., n) od obiektu
wzorcowego P zgodnie ze wzorem Euklidesa:

4.7)
dla i=1,2,..,n

15" Wybor ten zostat podyktowany tym, ze miara ta, jak juz wspomniano, stala si¢ pierwowzorem dla kolejnych propozy-
cji. Wszystkie przedstawione dalej wzory zostaty zaczerpnigte z opracowania Z. Hellwiga: Zastosowanie metody taksono-
micznej do typologicznego podziatu krajow ze wzgledu na poziom ich rozwoju oraz zasoby i strukture wykwalifikowanych
kadr, ,,Przeglad Statystyczny” 1968, nr 4.
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Warto$ci d., oznaczaja opdznienie i-tego obiektu w stosunku do obiektu-wzorca
pod wzgledem poziomu badanego zjawiska. Ostatecznie, taksonomiczny miernik roz-
woju Z. Hellwiga wyznacza si¢ za pomoca formuty:

z, = 1—%
d (4.8)
dla i=1,2,..,n,
gdzie:
dO = C?O +2S03
przy czym:

070 — Srednia warto$¢ wyznaczonych odlegtosci d.,
s, — odchylenie standardowe wyznaczonych odlegtosci d, .

Otrzymane wartoSci taksonomicznego miernika rozwoju naleza zazwyczaj do
przedziatu [0,1]. Wigksza warto$¢ miary (blizsza jedno$ci) §wiadczy o wyzszym po-
ziomie badanego zjawiska w danym obiekcie, natomiast wartos¢ mniejsza (blizsza
zeru) oznacza, ze dany obiekt charakteryzuje si¢ nizszym poziomem zjawiska.

W oparciu o przedstawione wyzej informacje powstaje pytanie, czy mozliwe jest
wykorzystanie miar taksonomicznych do ustalenia catkowitego efektu inwestycji
gminnych w sferze infrastruktury technicznej. Dokonujac przegladu literatury przed-
miotu dotyczacej metod taksonomicznych mozna niejednokrotnie odnalez¢ przyktady
zastosowania zaprezentowanych miar w badaniu rozwoju infrastruktury technicznej
czy tez rozwoju spoteczno-gospodarczego, zarowno na poziomie lokalnym, jak i re-
gionalnym'¢, trudniej natomiast wskaza¢ opracowania, w ktorych za pomoca tych
miar podjgto by probe okreslenia efektu inwestycji gminnych. Niewatpliwie wynika
to z faktu, Ze miary taksonomiczne maja charakter statyczny, tzn. okreslaja poziom
badanego zjawiska w danym momencie, natomiast efekt, z samej swej natury jest
zjawiskiem dynamicznym, a zatem badanie powinno obejmowac pewien przedziat
czasowy'’. Niemniej jednak pojawiaja si¢ propozycje wykorzystania miar taksono-
micznych, w taki sposob, aby mozliwe bylo zbadanie dynamiki analizowanego zjawi-

1 Miary te byly szeroko wykorzystywane m.in. przez: D. Strahl, Metody programowania rozwoju infrastruktury ko-
munalnej, Wydawnictwo AE we Wroctawiu, Wroctaw 1986; Taksonomia struktur w badaniach regionalnych, Wydaw-
nictwo AE we Wroctawiu, Wroctaw 1998; E. Wedrowska, K. Krukowski, Infrastruktura techniczna gmin wiejskich woj.
warminsko-mazurskiego, ,,Wiadomosci Statystyczne” 2002, nr 4; Typologia gmin wiejskich woj. warmirisko-mazurskiego,
»Wiadomosci Statystyczne” 2003, nr 4; J. Lira, F. Wysocki, Zastosowanie pozycyjnego miernika rozwoju do pomiaru
poziomu zagospodarowania infrastrukturalnego powiatow, ,,Wiadomosci Statystyczne” 2004, nr 9; 1. Roeske-Stomka,
Zroznicowanie poziomu rozwoju spoteczno-gospodarczego na obszarze wojewddztwa wielkopolskiego, ,,Ruch Prawniczy,
Ekonomiczny i Socjologiczny” 2003, nr 4; M. Grzebyka, L. Kaliszczak, Z. Krynski, K. Szara, Ocena rozwoju spoleczno-
gospodarczego niektorych wojewodztw, ,,Wiadomosci Statystyczne” 2003, nr 2 i wielu innych.

17" Zastosowanie rozwiazania polegajacego na ustaleniu poziomu rozwoju infrastruktury technicznej lub poziomu roz-
woju spoteczno-gospodarczego na poczatku i na koncu okresu objgtego analiza, a nastgpnie pordwnanie w kazdej gminie
otrzymanych miar taksonomicznych oraz potraktowanie ich zmiany jako efektu inwestycji jest dziataniem niepopraw-
nym. Nalezy pamigtac, ze miary syntetyczne nie s wartosciami bezwzglednymi, a jedynie okreslaja potozenie obicktow
wzglgdem siebie. Inaczej rzecz ujmujac chodzi o to, ze wartos¢ okreslajaca poziom rozwoju infrastruktury technicznej lub
rozwoju spoteczno-gospodarczego danej gminy w danym roku, wcale nie musi by¢ wyzsza w roku nastgpnym, czy za kilka
lat. Moze wystapi¢ nawet sytuacja, ze warto$c ta bedzie nizsza, co uwarunkowane bgdzie nie spadkiem poziomu rozwoju
danej gminy, ale wzrostem tego poziomu w innych gminach z tego samego zbioru.
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ska. W opinii autora, jedna z nich, a mianowicie koncepcja S. Wydymusa, moze by¢
wykorzystana w celu ustalenia efektow inwestycji gminnych w sferze infrastruktury
technicznej. Zaproponowany przez niego taksonometryczny miernik tempa rozwo-
ju w swej konstrukcji niczym bowiem nie rézni si¢ od taksonomicznej miary roz-
woju gospodarczego Z. Hellwiga, jednakze dzigki przyjgciu za cechy diagnostyczne
wspolczynnikdéw kierunkowych trendu liniowego wyznaczonego dla kazdej zmiennej
diagnostycznej w kazdym obiekcie (zamiast przyjgcia za cechy diagnostyczne warto-
$ci zmiennych w danym momencie) umozliwia uwzglednienie dynamiki zjawiska's.
Miernik ten stat si¢ wigc podstawa do oszacowania catkowitego efektu inwestycji
w zakresie infrastruktury technicznej w badanych gminach w okresie objgtym ana-
liza, tj. w latach 1996-2004. Nalezy jednak w tym miejscu podkresli¢, ze z uwagi
na wystgpujace roznice migdzy gminami miejsko-wiejskimi i wiejskimi, chociazby
w odniesieniu do liczby mieszkancow, powierzchni'® czy priorytetow inwestycyjnych,
wszystkie obliczenia zostaty wykonane oddzielnie dla obydwu kategorii gmin.

4.3. Cechy diagnostyczne przyjete do pomiaru

Skonstruowanie miary taksonomicznej okreslajacej poziom analizowanego zja-
wiska w wybranych obiektach wymaga dysponowania odpowiednim zbiorem zmien-
nych diagnostycznych, ktore w sposob czastkowy opisuja to zjawisko. Zwazywszy,
ze badanym zjawiskiem jest efekt ogotu inwestycji gminnych w sferze infrastruktu-
ry technicznej, zarowno w ujeciu wezszym, jak i szerszym, autor uznat za zasadne
w pierwszym przypadku uwzgledni¢ zmienne, ktore informuja o urzadzeniach i obiek-
tach tej infrastruktury oddanych do uzytku w latach 1996-2004, w drugim natomiast
cechy, ktore wyrazaja zmiang wybranych wskaznikéw rozwoju spoteczno-gospodar-
czego gmin we wspomnianym okresie. Procedura oraz rezultaty wyboru zmiennych
do pomiaru zostaty szczegélowo omdéwione ponize;j.

W celu pomiaru efektow inwestycji gminnych w ujgciu wezszym (materialnym),
skoncentrowano si¢ na pigciu podstawowych elementach gminnej infrastruktury
technicznej: wodociagach, kanalizacji, sieci gazowej, oczyszczalniach $ciekow oraz
drogach gminnych. Mimo ze podstawowym zrodtem informacji byt Bank Danych
Regionalnych GUS, czyli baza dysponujaca najwigkszym zasobem danych dla pozio-
mu gminnego (NTS-5), wybor zmiennych w odniesieniu do wspomnianych elemen-
tow infrastruktury zostat znacznie ograniczony brakiem kompletnych informacji dla
calego badanego okresu. Braki te zmusity autora do oparcia si¢ wytacznie na danych
o dtugosci sieci wodociagowej rozdzielczej, sieci kanalizacyjnej, sieci gazowej roz-
dzielczej, liczbie ludnosci obstugiwanej przez komunalne oczyszczalnie Sciekdw oraz
dhugosci drog gminnych o nawierzchni twardej oraz twardej ulepszone;.

Zgodnie z tym, co wczesniej zasygnalizowano, w celu uwzglednienia dynamiki
badanego zjawiska konieczne bylo przyjgcie za cechy diagnostyczne wspotczynni-
kow kierunkowych trendu liniowego wyznaczonego dla kazdej zmiennej w kazdej
gminie. Niestety w tym miejscu pojawita si¢ pewna przeszkoda. Otdz w przypadku
dhugosci drog gminnych wystepuja luki w materiale statystycznym dla niektorych lat

18 Zob. szerzej: S. Wydymus, Taksonometryczne mierniki tempa rozwoju spoleczno-gospodarczego, w: Metody taksono-
miczne i ich zastosowanie w badaniach ekonomicznych, Wydawnictwo AE we Wroctawiu, Wroctaw 1984, s. 135-144.

19 Przecigtna liczba mieszkancow gmin miejsko-wiejskich wojewddztwa wielkopolskiego jest dwukrotnie wigksza niz
gmin wiejskich, natomiast ich powierzchnia jest wigksza $rednio 0 35%.
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z okresu 1996-2004, co jednocze$nie uniemozliwia wyznaczenie tendencji rozwojo-
wej?’. Pominigcie w analizie tego istotnego elementu gminne;j infrastruktury technicz-
nej zdecydowanie nie wchodzito w rachubg, wigc autor, po wczesniejszych konsul-
tacjach ze specjalistami z dziedziny statystyki i ekonometrii, postanowil zastosowaé
inne rozwiazanie i zastapi¢ wspolczynniki kierunkowe trendu liniowego przyrostami
wybranych zmiennych w 2004 r. w porownaniu z rokiem 1996 (dane dla pierwszego
i ostatniego roku analizy sa dost¢pne), a nastegpnie potraktowac je jako cechy diagno-
styczne. Na podstawie kryterium merytorycznego skorygowanego o dostgpno$¢ da-
nych statystycznych stworzono zatem wstepna listg¢ zmiennych dla ustalenia material-
nych efektow inwestycji gminnych w sferze infrastruktury technicznej, ktora zostata
przedstawiona w tabeli 10.

Tabela 10. Wstgpna lista zmiennych wybranych do pomiaru efektow inwestycji gminnych
w sferze infrastruktury technicznej w ujgciu wezszym

Symbol . . Charakter
. . Nazwa zmiennej . -
zmiennej zmiennej

przyrost dtugosci sieci wodociagowej rozdzielczej w km

przyrost dtugosci sieci kanalizacyjnej w km

[§4

przyrost dtugosci sieci gazowej rozdzielczej w km**

oJ

przyrost ludnosci obstugiwanej przez komunalne oczyszczalnie sciekow

&

przyrost dtugosci drog gminnych o nawierzchni twardej w km

o

XX R ) )X
v v o »n »n

s przyrost dtugosci drog gminnych o nawierzchni twardej ulepszonej w km

* S — stymulanta, D — destymulanta

** ze wzgledu na to, ze dane na temat dtugosci sieci gazowej w gminach sa dostgpne dopiero od 2000 r.
(wczesniej oficjalne statystyki dotyczyty jedynie miast) zmienna ta wyraza przyrost w latach 2000-2004,
a nie tak jak w pozostatych przypadkach przyrost w latach 1996-2004.

Zrodto: Opracowanie wiasne.

Nastgpnie, na podstawie kryteriow formalnych, spos$rod dostgpnych zmiennych
wyloniono optymalny zbior cech diagnostycznych. Inaczej méwiac, ze wstgpnej listy
wyeliminowano te cechy, ktore byty nadmiernie skorelowane z pozostatymi, a wige
nie spetnialy nadrzednego kryterium statystycznego obowiazujacego przy konstru-
owaniu miar taksonomicznych?'. Zwazywszy na przyjgte wezesniej zatozenie, zgod-
nie z ktérym postanowiono ustali¢ catkowity efekt inwestycji gminnych w zakresie
infrastruktury technicznej oddzielnie dla gmin miejsko-wiejskich i wiejskich, proces
redukcji zmiennych zostal dokonany odrgbnie dla obydwu kategorii gmin. Ostatecz-
nie, zarowno w odniesieniu do gmin miejsko-wiejskich, jak 1 wiejskich, do badania

20 W zwiazku z tym, ze luki te wystepuja w latach 2001-2002 i dotycza wszystkich gmin, a nie tylko pojedynczych
przypadkow, w zasadzie niemozliwe jest ich uzupetnienie za pomoca szacunkow regresji liniowej. Por. E. Nowinska-Laz-
niewska, Relacje przestrzenne w Polsce w okresie transformacji w swietle teorii rozwoju regionalnego, Wydawnictwo AE
w Poznaniu, Poznan 2004, s. 162.

21 W procesie redukeji wykorzystano test dla wspotezynnika korelacji liniowej. Nalezy w tym miejscu dodaé, ze przy
konstruowaniu miar taksonomicznych eliminuje sig¢ rowniez cechy charakteryzujace si¢ niska zmiennos$cia. Z uwagi na to
kryterium nie odrzucono jednak zadnej z nich, gdyz wszystkie charakteryzowaty si¢ zmiennoscia na poziomie ponad 85%.
Zob. T. Grabinski, S. Wydymus, A. Zelia$, Metody taksonomii numerycznej w modelowaniu zjawisk spoleczno-gospodar-
czych, PWN, Warszawa 1989, s. 41.
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przyjeto nastepujace cechy®: X, X, X, X, X. Zmienne te sa stymulantami, co ozna-
cza, ze ich wyzsze wartosci oswiadcza o wigkszym catkowitym efekcie inwestycji
gminnych, i odwrotnie.

Analizujac cechy diagnostyczne przyj¢te do pomiaru nietrudno zauwazy¢, ze
uwaga zostata skoncentrowana jedynie na iloSci nowo wybudowanych urzadzen.
Uwarunkowane jest to tym, ze uzyskanie danych jakoSciowych na ten temat jest prak-
tycznie niemozliwe. Mimo ze poréwnanie poniesionych naktadoéw z osiagnigtymi
efektami moze, w zwiazku z tym, by¢ obarczone pewnym btedem, to jednak zdaniem
autora nie bedzie odgrywat wigkszej roli ze wzgledu na stosunkowo wysoki poziom
agregacji efektow inwestycji gminnych oraz stosunkowo dtugi okres objgty analiza.
Nie bez znaczenia jest rowniez to ze, badany obszar jest dos¢ jednorodny pod wzgle-
dem warunkéw przestrzennych majacych istotne znaczenie dla wysokosci naktadow
potrzebnych na wybudowanie okreslonych urzadzen i obiektow infrastruktury tech-
nicznej?. Poza tym, oparcie si¢ na przedstawionym wyzej zasobie informacji mimo
wszystko jest poprawne z metodologicznego punktu widzenia®,

W celu pomiaru efektow inwestycji gminnych w ujegciu szerszym (niematerial-
nym) skoncentrowano si¢ natomiast na trzech podstawowych aspektach rozwoju
gmin: spotecznym, gospodarczym oraz ekologicznym. Podobnie jak w przypadku
pomiaru efektow w ujgciu wezszym, podstawowym zroédlem informacji byt Bank
Danych Regionalnych GUS, a za cechy diagnostyczne, z uwagi na luki w materiale
statystycznym wystepujace w niektorych latach, przyjeto zmiany wybranych wskaz-
nikow rozwoju spoteczno-gospodarczego gmin w latach 1996-2004. Na podstawie
kryterium merytorycznego skorygowanego o dostgpnos¢ danych statystycznych wy-
loniono zatem wstepna list¢ zmiennych dla ustalenia niematerialnych efektow inwe-
stycji gminnych w sferze infrastruktury technicznej, ktdra podzielono na trzy grupy
opisujace wymienione wczesniej aspekty rozwoju.

22 Przyjecie cech diagnostycznych wyrazonych w warto$ciach bezwzglednych zamiast w postaci wskaznikow nat¢zenia
lub struktury, co postuluje si¢ przy konstruowaniu miar taksonomicznych, byto zamierzone przez autora. Otéz, gdyby
postuzono sig przyrostami sieci w km na 100 km? okazatoby sig, ze efekt wybudowania np. 10 km sieci wodociagowej
rozdzielczej w gminie o powierzchni 200 km? jest relatywnie mniejszy niz potozenie takiego samego odcinka w gminie
o powierzchni 100 km?, a to z kolei prowadzitoby do zupetnie btednych wnioskow. Podobny problem wystapitby w przypad-
ku oparcia sig¢ na przyrostach sieci w metrach na mieszkanca gminy — wigkszym efektem mogtyby wowczas charakteryzo-
wac sig nie tyle gminy, w ktorych wybudowano nowy odcinek sieci, ile te, w ktorych zmniejszyta sig liczba mieszkancow
i w rezultacie na jedna osobg przypadatoby wigcej sieci.

2 Nizinne potozenie gmin wojewodztwa wielkopolskiego sprawia, ze mozna przyja¢ zalozenie, iz $redni koszt wybu-
dowania danego elementu infrastruktury jest w ich przypadku zblizony (szczegdlnie, gdy zostaje uwzglgdniony podziat
na gminy miejsko-wiejskie i wiejskie). Problem pojawilby si¢ natomiast w sytuacji, gdyby zestawiono obok siebie gmi-
ny z obszaréw nizinnych oraz gérskich czy wyspiarskich. Naktad kapitatu potrzebny do wybudowania wodociagu czy
jakiegokolwiek innego elementu infrastruktury jest o wiele wyzszy od §rodkow przeznaczanych na wykonanie odcinka
o podobnej dtugoscei na terenie nizinnym. I mimo ze w kazdym przypadku efekt w postaci dostarczenia konkretnej ustugi
jest taki sam, znieksztalceniu ulega relacja naktad-efekt rzeczowy, czyniac bardziej produktywnymi te przedsigwzigcia
inwestycyjne, ktore sa realizowane w lepszych warunkach przestrzennych. Por. C. Hurst, Infrastructure and Growth:
A Literature Review, ,,EIB Papers” 1994, nr 23, s. 64.

2 W analizach ekonometrycznych czgsto bowiem praktykuje si¢ ograniczanie szacunkéw do aspektow ilosciowych
wybranych urzadzen infrastrukturalnych. Zob. P. Rosik, Produktywnosc¢ publicznych inwestycji infrastrukturalnych, ,,Ruch
Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 2005, nr 2, s. 156.
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Tabela 11. Wstgpna lista zmiennych wybranych do pomiaru efektow inwestycji gminnych
w sferze infrastruktury technicznej w ujgciu szerszym

Symbol
zmiennej

Nazwa zmiennej

Charakter
zmiennej*

aspekt spoleczny

DX K e

s =

e leRala

b}

liczba 0s6b w wieku nieprodukcyjnym na 1000 oséb w wieku produkcyjnym
przyrost naturalny na 1000 ludno$ci

zgony niemowlat na 100 urodzen zywych

saldo migracji wewngtrznych i zagranicznych na 1000 ludnosci
liczba uczniéw w szkotach podstawowych na 1 oddziat

liczba uczniéw w gimnazjach na 1 oddziat

liczba przychodni na 1000 ludnosci

liczba aptek i punktow aptecznych na 1000 ludnosci

liczba wolumindw bibliotecznych na 1 mieszkanca

liczba wypozyczen bibliotecznych na 1 mieszkanca

liczba 0s6b na 1 mieszkanie

przecigtna powierzchnia uzytkowa mieszkania w m?
powierzchnia uzytkowa mieszkan w m? na osobg

nundrnurnunngdIwndwnd

aspekt gospodarczy

3 o =

ST AAS r
5 =2 3 &

R oo RoReRooRaRale

It
b

liczba pracujacych na 100 0s6b w wieku produkcyjnym

liczba pracujacych poza rolnictwem na 100 osob pracujacych

liczba podmiotow gospodarczych na 1000 ludnosci

liczba podmiotow prywatnych gospodarczych na 1000 ludnosci

liczba podmiotow prywatnych z udziatem kapitatu zagranicznego na 1000
ludnosci

dochody budzetowe gminy w zt na 1 mieszkanca

dochody wlasne gminy w zt na 1 mieszkanca

dochody wtasne z udziatéow w podatkach dochodowych w zt na 1 mieszkanca
udziat wydatkow inwestycyjnych w wydatkach budzetowych ogdtem w %
wydatki inwestycyjne w zt na 1 mieszkanca

nNnurnunonwnwarnnvnnrnnwn

aspekt ekologiczny

(SN
o ®

[SES O
g % 3

oo RaRaRoRoNe

0

powierzchnia lasow w %

odsetek $ciekow oczyszczanych

odsetek ludnosci obstugiwanej przez komunalne oczyszczalnie Sciekow
emisja zanieczyszczen pytlowych w tonach za rok na km?

emisja zanieczyszczen gazowych (bez CO,) w tonach za rok na km?
powierzchnia obszarow prawnie chronionych w %

liczba pomnikéw przyrody na km?

nwnggwvnwnwn

* S — stymulanta, D — destymulanta

Zr6dto: Opracowanie wihasne.

Kolejnym krokiem byto zredukowanie wstepnej listy zmiennych, w celu ustalenia
optymalnego zbioru cech diagnostycznych. W procesie redukcji najpierw wyelimino-
wano zmienne, ktore charakteryzowaty si¢ stosunkowo niska zmiennos$cia®, a nastep-
nie te, ktore byly istotnie skorelowane z pozostalymi cechami. Z uwagi na znaczna
liczbe dostgpnych zmiennych zastosowano metodg zaproponowana przez Z. Hellwi-
ga, w ktorej punktem wyjscia jest macierz R wspotczynnikow korelacji migdzy po-

% Przyjeto minimalng warto$¢ wspotczynnika zmiennosci na poziomie 20%. Por. I. Bak, A. Sompolska-Rzechuta, Wie-
lowymiarowa analiza porownawcza jakosci Srodowiska naturalnego w ujeciu wojewodzkim, ,,Wiadomosci Statystyczne”
2005, nr9,s. 51.
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tencjalnymi cechami diagnostycznymi, a kryterium klasyfikacji cech jest parametr r*,
zwany krytyczna wartoscia wspoOtczynnika korelacji?. Ostatecznie do pomiaru zmia-
ny poziomu rozwoju spoteczno-gospodarczego gmin, czyli niematerialnego efektu
inwestycji gminnych, zaréwno w przypadku gmin miejsko-wiejskich jak i wiejskich
przyjeto dwie cechy centralne oraz 21 zmiennych izolowanych. W odniesieniu do
gmin miejsko-wiejskich byty to odpowiednio X ;i X, oraz X, X, X, X, X_, X, X,
Xy Xy X Xy X0 X1y Xy Xy Xy Xy Xy Xogr Xoos X, Natomiast w odniesie-

10° 11° 14> 152 27202 77212 T7222 T4 7250 T 262 T 277 T U282 T 290 T30

niu do gmin wiejskich X 1 X, oraz X, X, X, X, X, X, X, X, X, X, X, , X

X X5 X000 X, Xy X, X0y X,y X, Znalazty sig wérod nich zaréwno 1sotyrnlllllan}[Zy
jak i destymulanty.

Podsumowujac procedur¢ wyboru zmiennych diagnostycznych stuzacych do po-
miaru efektow inwestycji gminnych, zar6wno w ujgciu wezszym jak i szerszym, na-
lezy jednoznacznie powiedzie¢, ze ostatecznie wytoniony zbidr cech jest wynikiem
kompromisu mig¢dzy mozliwosciami uzyskania pelnych danych a teoretycznymi
aspektami analiz wielowymiarowych. Mimo zZe jest do§¢ skromny, to jednak, zda-
niem autora, w wystarczajacym stopniu opisuje catkowity efekt inwestycji gminnych
w sferze infrastruktury technicznej?’. Przemawia za tym z jednej strony to, ze uwzgled-
nione zostaly wszystkie najwazniejsze elementy infrastruktury oraz wskazniki rozwo-
ju spoteczno-gospodarczego, z drugiej natomiast to, ze liczba cech w obydwu przy-
padkach nie jest mniejsza od czterech.

4.4. Macierz ,,naklady-efekty”

W oparciu o wybrane cechy diagnostyczne i zgodnie z procedurg przedstawio-
na w podrozdziale 4.2, dla kazdej gminy wyznaczone zostaly dwa mierniki takso-
nomiczne. Pierwszy z nich okreslat efekt inwestowania w infrastrukturg techniczna
w latach 1996-2004 w ujeciu wezszym, a wige efekt w postaci przyrostu urzadzen
i obiektow infrastruktury technicznej, drugi natomiast wyrazat efekt inwestowania
W ujeciu szerszym, czyli zmiang poziomu rozwoju spoteczno-gospodarczego gmi-
ny we wspomnianym okresie. W pierwszym przypadku, przy wyznaczaniu miernika
taksonomicznego poszczegolnym cechom przypisano odpowiednie wagi wynikajace
z r6znej warto$ci nakladow inwestycyjnych koniecznych do wybudowania odpowied-
nich elementow infrastruktury®®, w drugim natomiast cechy potraktowano jako row-
noprawne®. Obliczenia wykonano odrgbnie dla gmin miejsko-wiejskich i wiejskich,

% Zob. szerzej: Z. Hellwig, Wielowymiarowa analiza poréwnawcza i jej zastosowanie w badaniach wielocechowych
obiektow gospodarczych, w: Metody i modele ekonomiczno-matematyczne w doskonaleniu zarzqdzania gospodarkq socja-
listyczng, red. W. Welfe, PWE, Warszawa 1981.

27 Por. D. Strahl, Dysproporcje rozwojowe w regionalnej przestrzeni Unii Europejskiej, ,,Samorzad Terytorialny”
2004, nr 11, s. 28.

2 Qparto si¢ przy tym z jednej strony na szacunkach ekspertow odnosnie $redniego kosztu budowy kilometra poszcze-
golnych sieci infrastruktury technicznej (zob. rozdz. 3.4), z drugiej natomiast na informacjach o $rednim koszcie budowy
tych sieci w gminach miejsko-wiejskich i wiejskich uzyskanych ze statystyk GUS. W przypadku cechy ,,przyrost ludnosci
obstugiwanej przez komunalne oczyszczalnie $ciekow” postuzono si¢ natomiast rednim kosztem przylaczenia jednej
osoby do oczyszczalni, ktory ustalono jako relacjg warto$ci naktadow inwestycyjnych poniesionych na oczyszczalnie do
zwigkszenia liczby 0sOb przez nie obstugiwanych. Podobne rozwiazanie zostato zastosowane przez A. Gatazkg i J. Sieraka
przy szacowaniu potrzeb inwestycyjnych gmin. Zob. szerzej: A. Gatazka, J. Sierak, Gospodarka budzetowa a potrzeby
inwestycyjne gmin, Agencja Rozwoju Komunalnego, Municipium, Warszawa 1998, s. 185. I tak poszczegolnym cechom
nadano nastgpujace wagi: X, - 0,1, X, - 0,299, X, - 0,001, X, - 0,25, X, - 0,35.

¥ System wag jednostkowych jest czgsto stosowany w praktyce przez specjalistow zajmujacych sig pomiarem poziomu
rozwoju spoteczno-gospodarczego jednostek przestrzennych. Zob. M. Cierpiat-Wolan, E. Wojnar, Analiza poziomu rozwo-
Ju spoleczno-gospodarczego wojewddztw, ,,Wiadomosci Statystyczne” 2001, nr 10, s. 78.
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a ich rezultaty zaprezentowane zostaly w ancksie (tabela A.2 i A.3). Otrzymane wy-
niki naleza do przedziatu [0,1], a ich wyzZsze wartoséci swiadcza o wigkszym efekcie
inwestycyjnym, i odwrotnie.

W celu ustalenia efektywnosci ogétu inwestycji w sferze infrastruktury technicz-
nej w odniesieniu do kazdej z badanych gmin, uporzadkowano je najpierw pod wzgle-
dem osiagnigtego efektu inwestycji (od najlepszej do najgorsze wedtug malejacych
wartosci miernika taksonomicznego), a nastgpnie podzielono na grupy o podobnym
efekcie, wykorzystujac przy tym dwa parametry opisowe wyznaczonego miernika

taksonomicznego tj. $rednia arytmetyczna (z) i odchylenie standardowym (s ).
Wyodrgbniono nastgpujace grupy gmin’':

— grupa 1: zi2;+sz,
— grupal: z+s. >z 2z,
— grupal3: z>z, 2z—s_,
— grupad: z—s. >z,

Kolejnym krokiem zmierzajacym do ustalenia relacji naktady-efekty w poszcze-
g6lnych gminach bylo ustalenie catkowitej wartosci Srodkow przeznaczonych na in-
westycje w infrastrukturg techniczng w latach 1996-2004. Jak juz zasygnalizowano na
poczatku rozdziatu, za $rodki te uznano tg czgs¢ wydatkow inwestycyjnych, ktore zo-
staly wykazane w trzech dziatach klasyfikacji budzetowej, tj. rolnictwo i towiectwo,
transport i faczno$¢*? oraz gospodarka komunalna i ochrona srodowiska. Po uprzed-
nim sprowadzeniu wydatkdéw z kolejnych lat, poczawszy od 1996 r., do ich wartosci
z 2004 1. (uwzglednienie wptywu inflacji bylo konieczne dla zachowania porowny-
walnosci) zsumowano je uzyskujac tym samym warto$¢ naktadow inwestycyjnych na
infrastrukturg techniczna poniesionych w calym badanym okresie. Rezultaty wyko-
nanych obliczen zostaty zaprezentowane w aneksie (tabele A.2 1 A.3). Nastgpnie do-
konano podziatu gmin pod wzgledem wysokosci wydatkéw inwestycyjnych, stosujac
w tym celu procedurg klasyfikacji analogiczna do wykorzystanej przy grupowaniu
gmin wedhug osiagnietych efektow. Wyodrebniono zatem nastepujace grupy>:

—grupa A: w, 2w+s,,
—grupa B: w+s, >w, 2w,
—grupa C: w>w, 2w—s,,

—grupa D: w—s, >w,

w i

30 Zob. szerzej: E. Nowak, Metody taksonomiczne w klasyfikacji obiektow spoleczno-gospodarczych, PWE, Warszawa
1990, s. 93.

31 W grupie I znalazty si¢ gminy, ktore osiagngly najwigkszy efekt zrealizowanych inwestycji w sferze infrastruktury
technicznej, natomiast w grupie IV gminy, ktorych catkowity efekt z realizacji przedsigwzig¢ inwestycyjnych byt naj-
mniejszy.

2. Mimo ze dziat ten obejmuje oprocz transportu sprawy facznosci, to jednak z obliczen wynika, ze w latach 1996-2004
srednio 85% wszystkich wydatkow budzetowych w ramach tego dziatu w gminach miejsko-wiejskich przeznaczanych
bylo na drogi gminne. W gminach wiejskich odsetek ten byt jeszcze wyzszy. Nie bedzie wige bigdem przyjgcie zatozenia,
ze zdecydowana wigkszo$¢ wydatkow inwestycyjnych w ramach tego dziatu transport i faczno§¢ przeznaczana jest na
budowg drog.

3 W grupie A znalazly si¢ gminy, ktore przeznaczyly najwigeej $rodkow na inwestycje w sferze infrastruktury technicz-
nej, natomiast w grupie D gminy, ktorych naktady inwestycyjne byt najnizsze.
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gdzie w, oznacza warto$¢ nakladow inwestycyjnych w i-tej gminie w latach 1996-

2004, w — $rednig warto$¢ tych naktadéw dla wszystkich gmin, a s, ich odchylenie
standardowe.

Przeprowadzone klasyfikacje gmin, zar6wno pod wzgledem osiagnigtego efektu
inwestycji w sferze infrastruktury technicznej w latach 1996-2004 jak i wartosci na-
ktadow poniesionych na t¢ infrastrukturg w badanym okresie, pozwolity na skonstru-
owanie macierzy naklady-efekty, czyli dwuwymiarowej tablicy, w ktorej pierwszy
wymiar opisuje za pomoca miernika taksonomicznego efekt dziatalnosci inwestycyj-
nej (oddzielnie dla efektow materialnych i niematerialnych), drugi natomiast odzwier-
ciedla faczne wydatki na te inwestycje. Nastgpnie, uwzgledniajac przynalezno$é gmin
do poszczegolnych grup o zblizonych naktadach oraz efekcie inwestycji przypisano
kazda z nich do jednej z 16 komoérek w macierzy (4 grupy efektow x 4 grupy nakta-
dow). Rezultaty tego zabiegu zostaty przedstawione na rysunkach 21 i 22,

Efekt dziatalno$ci inwestycyjnej w ujeciu wezszym (z,)

Uwaga: wartosci liczbowe w komorkach oznaczaja liczbg gmin, ktore zostaty przypisane do tych komorek.

Uwaga: wartosci liczbowe w komorkach oznaczaja liczbg gmin, ktore zostaty przypisane do tych komorek.

Grupa 1 Grupa 2 Grupa 3 Grupa 4 Razem
.Qé Grupa A 16 6 8 1 31
;: Grupa B 11 19 13 6 49
é = | GrupaC 8 28 57 23 116
g Grupa D 0 3 3 5 11
2 Razem 35 56 81 35 207

Rys. 21. Macierz ,,naktady-efekty” — ujgcie wezsze

Zrodto: Opracowanie whasne.

Efekt dziatalnosci inwestycyjnej w ujgciu szerszym (z)

Grupa 1 Grupa 2 Grupa 3 Grupa 4 Razem
g Grupa A 14 13 3 1 31
;: Grupa B 4 16 20 9 49
é ;;: Grupa C 17 29 49 21 116
g Grupa D 0 3 5 3 11
z Razem 35 61 77 34 207

Rys. 22. Macierz ,,naktady-efekty” — ujgcie szersze

Zrodto: Opracowanie whasne.
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Skonstruowane macierze staty si¢ narzedziem pozwalajacym na okreslenie efek-

tywnos$ci ogotu inwestycji w infrastrukturze technicznej w badanych gminach. Ich
podziat na trzy czgsci, ktore zostaly odpowiednio oznaczone na powyzszych rysun-
kach, umozliwil bowiem wylonienie gmin charakteryzujacych si¢ nastgpujacymi re-
lacjami naktady-efekty:

korzystna — sa to gminy, ktore osiagngly wysoki efekt przy niskich naktadach,
czyli te przypisane do komodrek oznaczonych linia pozioma, tj. C1, D1 i D2; opie-
rajac si¢ na efektach w ujeciu materialnym mozna zauwazy¢, ze grupg t¢ stanowi
11 gmin, natomiast biorac pod uwagg efekty w ujgciu niematerialnym — 20 gmin,
umiarkowana — sa to gminy, ktore osiagnely przecigtny efekt przy $rednich na-
ktadach, badz wysoki efekt przy wysokich naktadach lub niski efekt przy niskich
naktadach, czyli te przypisane do komoérek oznaczonych w kratke, tj. A1, A2, B1,
B2, B3, C2, C3, C4, D3 i D4; uwzgledniajac efekty materialne grupg t¢ stanowi
181 gmin, natomiast zwazywszy na efekty niematerialne — 174 gminy,
nickorzystna — sa to gminy, ktore osiagngly niski efekt przy wysokich naktadach,
czyli te przypisane do komoérek oznaczonych linia pionowa, tj. A3, A4 i B4; ze
wzgledu na efekty w ujeciu materialnym grupe t¢ stanowi 15 gmin, natomiast
biorac pod uwagg efekty w ujgciu niematerialnym — 13 gmin.

k sk sk

Efektywnos$¢ inwestycji gminnych w sferze infrastruktury technicznej wyznaczo-

na w sposéb przedstawiony w niniejszym rozdziale stata si¢ punktem wyjsécia do ana-
liz zaprezentowanych w rozdziale 5.



Rozdzial 5
Ocena dzialan sprzyjajacych poprawie efektywnosci
inwestycji gminnych w Swietle badan ankietowych

5.1. Cel, zakres i metodologia badan

W niniejszym opracowaniu wykorzystano ogdlnodostepne dane GUS oraz infor-
macje pochodzace bezposrednio od badanych gmin, ktére uzyskano w drodze badan
ankietowych. Badania te zostaly przeprowadzone od maja do lipca 2006 r., we wspot-
pracy z Urzedem Marszatkowskim Wojewodztwa Wielkopolskiego. Zakres czasowy
badan dotyczyt lat 1996-2004, a objeto nimi wszystkie wielkopolskie gminy (bez
miast na prawach powiatu).

Kwestionariusz ankiety sktadat si¢ z 10 pytan, ktorych celem bylo ustalenie, czy
gminy podejmuja dziatania, ktore moga sprzyjaé poprawie efektywnosci realizo-
wanych przez nie inwestycji w sferze infrastruktury technicznej oraz poznanie opi-
nii zarzadzajacych gminami na temat barier podejmowania tych dziatan'. Ogotem
otrzymano 178 wypehionych ankiet, co oznacza zwrot na poziomie 80% (67% dla
gmin miejskich, 77% dla gmin miejsko-wiejskich i 85% dla gmin wiejskich). Laczna
powierzchnia gmin, ktore wziety udziat badaniu ankietowym wynosita 23 182 km?,
co stanowito 79% obszaru zajmowanego przez wielkopolskie gminy. Byly one za-
mieszkane ogotem przez 1,85 mln mieszkancow, czyli 73% populacji wielkopolskich
gmin.

Podstawowym narzedziem, ktorym postuzono si¢ w analizie otrzymanych wyni-
kow byt wskaznik struktury oraz test niezalezno$ci chi-kwadrat (?).

5.2. Rola i znaczenie wybranych dzialan dla mozliwosci
zwigkszenia efektu inwestycji gminnych

W wyniku poréwnania nakladow poniesionych przez poszczegdlne gminy na in-
westycje w sferze infrastruktury technicznej z osiagnigtymi dzigki nim efektami moz-
na wskaza¢ samorzady o réznym poziomie efektywnosci inwestycyjnej. Skala oma-
wianych ro6znic znajduje odzwierciedlenie w wartosci wspotczynnika korelacji mig-
dzy tymi dwoma wielkosciami. W przypadku efektow materialnych warto$¢ ta wyno-
si 0,587 dla gmin miejsko-wiejskich oraz 0,521 dla gmin wiejskich. Biorac natomiast
pod uwage efekty niematerialne, wspomniany wspotczynnik jest réwny odpowiednio
0,38 i 0,55. Poslugujac si¢ z kolei wspodtczynnikiem zgodno$ci mozna stwierdzié,
ze w gminach miejsko-wiejskich 66%, a w gminach wiejskich 73% zmian material-
nego efektu inwestowania w infrastrukturg techniczna zalezy od innych czynnikéw
niz wysoko$¢ poniesionych naktadéw (w przypadku efektu niematerialnego warto$ci
wspotczynnika wynosza odpowiednio 86% i 70%). Niewatpliwie czynnikow tych jest

! Wigkszo$¢ pytan miata charakter zamknigty i sprowadzata si¢ do wskazania jednej z podanych odpowiedzi (najczg-
$ciej tak lub nie), zgodnej ze stanem faktycznym w badanej gminie.



96

Uwarunkowania efektywnosci inwestycji gminnych w sferze infrastruktury technicznej

wiele. Trudno zidentyfikowaé wszystkie z nich, niemniej jednak mozna je podzieli¢
na czynniki egzogeniczne, na ktoére gmina nie ma zadnego wptywu oraz endogenicz-
ne, czyli zalezne od gminy. Do drugiej z wymienionych grup mozna zaliczy¢ pode;j-
mowanie dziatan, ktoére moga sprzyja¢ poprawie efektywnos$ci inwestycji gminnych,
a ktore zostaty przedstawione w rozdziale drugim niniejszego opracowania. Zdaniem
autora, ich stosowanie przez samorzady gminne moze bowiem wplywaé na osiagany
przez nie poziom efektywnosci inwestycyjnej w sferze infrastruktury technicznej.

W celu weryfikacji powyzszego przypuszczenia porownano najpierw odsetek gmin
charakteryzujacych si¢ wysoka efektywnoscia (korzystna relacja naktady-efekty), §red-
nig (umiarkowana relacja) oraz niska (niekorzystna relacja) wérod samorzadow, ktore
podejmuja badz nie podejmuja poszczegdlnych dziatan mogacych sprzyjac efektyw-
nosci inwestycyjnej’. Nastegpnie postuzono si¢ testem niezaleznos$ci chi-kwadrat (y?),
ktory jest najcze$ciej wykorzystywanym narz¢dziem w badaniach zwiazku migdzy
dwiema zmiennymi o charakterze jakoSciowym. Wartosci testu zostaly obliczone na
podstawie opracowanych wcze$niej tablic wielodzielczych, w ktorych zmienng nieza-
lezna stanowit fakt podejmowania badz niepodejmowania przez gminy dziatan, ktore
moga sprzyja¢ poprawie efektywnosci realizowanych inwestycji®, a zmienng zalezna
osiagnigta przez nie efektywno$¢ (wysoka, srednia, niska). W dalszej czgsci opraco-
wania ograniczono si¢ jednak do zaprezentowania ,,wartosci p”’ (p-value) okreslanych
mianem krytycznego poziomu istotno$ci, ktore obliczono dla testu niezalezno$ci chi-
kwadrat. Wartosci te pozwolily wskazaé na zwiazek migdzy wspomnianymi zmienny-
mi (jezeli p < 0,05, to zalezno$¢ migdzy zmiennymi jest statystycznie istotna; sytuacja
odwrotna tj. p > 0,05 $wiadczy natomiast o braku statystycznie istotnej zaleznos$ci
migdzy zmiennymi)*.

Podejmowanie dzialan w zakresie planowania a efektywnos$¢ inwestycji
gminnych w sferze infrastruktury technicznej

Jak wynika z rysunku 23, co trzecia gmina, ktora przed 2000 r. opracowata i wdro-
zyla budzet zadaniowy w urzedzie oraz w swoich jednostkach i zaktadach budzetowych
charakteryzuje si¢ wysoka efektywnoscia ogotu inwestycji w sferze infrastruktury tech-
nicznej w ujeciu wezszym, natomiast zadna z nich nie cechuje si¢ niska efektywnoscia.
Z kolei wérod gmin, ktdre nie podjety dziatan w zakresie budzetowania zadaniowe-
go jedynie 2% charakteryzuje si¢ wysoka efektywnos$cia w ujgciu materialnym, nato-
miast 9% z nich — niska. Réznice na korzy$¢ gmin sporzadzajacych budzet zadaniowy
sprawiaja, ze zaleznos¢ miedzy wdrozeniem przez gminy tego budzetu a osiagnigtym
przez nie poziomem efektywnosci jest statystycznie istotna (tab. 12, s. 107). Podjecie
przez gminy dzialan w zakresie budzetowania zadaniowego nie ma natomiast wpltywu
na osiagnigty przez nie poziom efektywnosci w ujeciu szerszym (niematerialnym), co
potwierdza zaréwno rysunek 24, jak i obliczona warto$¢ p-value (tab. 12).

2 Poréwnania tego dokonano w formie graficznej, tj. w postaci wykresow stupkowych, na ktorych o$ rzednych (y)
ilustruje podejmowania (tak) badz niepodejmowania (nie) przez gminy dziatan, ktore moga sprzyjac¢ poprawie efektyw-
nosci ich dziatalnosci inwestycyjnej, natomiast o odcigtych (x) przedstawia odsetek gmin charakteryzujacych si¢ danym
poziomem efektywnosci (wysoka, $rednia, niska).

* W przypadku budzetowania zadaniowego, wieloletniego planowania inwestycyjnego oraz wspdlpracy z sasiednimi
gminami w formie zwiazku lub porozumienia do gmin, ktére podejmuja wymienione dziatania zaliczono te, w ktorych
dziatania te zostaly podjgte przed rokiem 2000.

4 Zob. B. Pulaska-Turyna, Statystyka dla ekonomistow, Difin, Warszawa 2005, s. 218.
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Rys. 23. Opracowanie i wdrozenie budzetu zadaniowego
a efektywnos¢ inwestycji gminnych w ujeciu wezszym

Zrddto: Opracowanie whasne na podstawie danych GUS i wynikéw badar ankietowych.
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Rys. 24. Opracowanie i wdrozenie budzetu zadaniowego
a efektywnos¢ inwestycji gminnych w ujgciu szerszym

Zrodto: Opracowanie whasne na podstawie danych GUS i wynikéw badar ankietowych.

Podobnie jak w przypadku budzetowania zadaniowego, tak i w odniesieniu do
wieloletniego planowania inwestycyjnego nietrudno dostrzec réznice migdzy odset-
kiem gmin charakteryzujacych si¢ wysoka efektywnoscia (w ujeciu wezszym) wsrod
tych, ktére opracowatly i wdrozyty wieloletni plan inwestycyjny przed rokiem 2000
(dokonujac przy tym hierarchizacji zadan inwestycyjnych wedtug ujednoliconych
kryteriow), a wérdd gmin, ktore nie podjely tego typu dziatan (rys. 25). Zwiazek mig-
dzy wdrozeniem przez gminy WPI a osiagnigtym przez nie poziomem efektywnosci
W ujgciu materialnym jest statystycznie istotny (tab. 12). Jak wynika z rysunku 26
oraz z wykonanych obliczen, wieloletnie planowanie inwestycyjne nie ma znaczenia
dla osiagnigtego przez gminy poziomu efektywnosci inwestycyjnej w ujgciu niema-
terialnym.
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Rys. 25. Opracowanie i wdrozenie wieloletniego planu inwestycyjnego
a efektywnos¢ inwestycji gminnych w ujeciu wezszym

Zrodto: Opracowanie whasne na podstawie danych GUS i wynikéw badar ankietowych.
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Rys. 26. Opracowanie i wdrozenie wieloletniego planu inwestycyjnego
a efektywnos¢ inwestycji gminnych w ujgciu szerszym

Zrodto: Opracowanie whasne na podstawie danych GUS i wynikéw badan ankietowych.

Informacje wynikajace z rysunku 27 pozwalaja stwierdzi¢, ze gminy, ktore przed
2000 r. wdrozyly zaréwno budzet zadaniowy, jak i wieloletni plan inwestycyjny
znacznie czgsciej osiagaja wyzsza efektywno$¢ inwestycji w ujgciu materialnym niz
pozostate samorzady. Odsetek gmin charakteryzujacych si¢ wysoka efektywnoscia
jest w tej grupie 10-krotnie wyzszy niz wsrdd pozostatych samorzadow. Poza tym,
w grupie samorzadow, ktore podjelty oba dziatania w zakresie planowania nie ma
ani jednej gminy, ktora cechowataby si¢ niska efektywnoscia, natomiast w grupie
przeciwnej gminy te stanowia 7% wszystkich samorzadow. Sprawia to, ze zaleznos¢
migdzy podejmowaniem dziatan w zakresie planowania a wasko rozumianag efektyw-
noscia inwestycji gminnych jest statystycznie istotna (tab. 12). Statystycznie istot-
na zaleznos$¢ nie istnieje natomiast migdzy podejmowaniem omawianych dziatan
a efektywnoscia w szerokim rozumieniu, cho¢ nalezy zauwazy¢, ze o ile wérod gmin,
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ktére podjely tego rodzaju dzialania nie ma ani jednej, ktora cechowataby si¢ niska

efektywnoscia, o tyle w grupie tych, ktore nie wdrozyly budzetu zadaniowego i WPI
gminy o niskiej efektywnosci stanowia 12% ogdtu samorzadow (rys. 28).
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Rys. 27. Opracowanie i wdrozenie budzetu zadaniowego oraz wieloletniego planu
inwestycyjnego a efektywnos¢ inwestycji gminnych w ujeciu wezszym

Zr6dto: Opracowanie whasne na podstawie danych GUS i wynikéw badan ankietowych.
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Rys. 28. Opracowanie i wdrozenie budzetu zadaniowego oraz wieloletniego planu
inwestycyjnego a efektywnos¢ inwestycji gminnych w ujeciu szerszym

Zrodto: Opracowanie whasne na podstawie danych GUS i wynikéw badan ankietowych.

Podejmowanie dzialan w zakresie wspoldzialania a efektywno$¢ inwestycji
gminnych w sferze infrastruktury technicznej

Opierajac si¢ na informacjach przedstawionych na rysunku 29 mozna powie-
dzie¢, ze co czwarta gmina, ktora realizuje lub w przesztosci realizowata wspolne
przedsigwzigcia inwestycyjne z podmiotami prywatnymi, osiagneta wysoki poziom
efektywnosci inwestycyjnej w ujeciu wezszym. Ten sam poziom efektywnosci zostat
osiagnigty zaledwie przez co dwudziesta gming, ktora nie podejmowata wspolnych
przedsigwzig¢ z prywatnymi firmami. Ponadto 6% sposrod tych samorzadow cha-
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rakteryzuje si¢ niska efektywno$cia inwestycyjna w ujeciu materialnym. Podobna
sytuacja wystgpuje w przypadku szeroko rozumianej efektywnosci inwestycji gmin-
nych (rys. 30). Mimo owych rdéznic, obliczone wartosci p-value nie pozwalaja jednak
stwierdzi¢, ze podejmowanie przez gminy wspotpracy z podmiotami prywatnymi
w realizacji przedsigwzig¢ inwestycyjnych przyczynia si¢ do poprawy efektywnos$ci
ich dziatalnosci inwestycyjnej (tab. 12).
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Rys. 29. Wspolne przedsigwzigcia inwestycyjne z podmiotami prywatnymi
a efektywnos¢ inwestycji gminnych w ujgciu wezszym

Zr6dto: Opracowanie whasne na podstawie danych GUS i wynikéw badan ankietowych.
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Rys. 30. Wspolne przedsigwzigcia inwestycyjne z podmiotami prywatnymi
a efektywnos¢ inwestycji gminnych w ujgciu szerszym

Zrodto: Opracowanie whasne na podstawie danych GUS i wynikéw badan ankietowych.

Realizowanie przez gminy wspolnych przedsigwzig¢ inwestycyjnych w sferze
infrastruktury technicznej w ramach zwiazku lub porozumienia migdzygminnego to
recepta na poprawg efektywnosci ich dziatalnosci inwestycyjnej, i to zar6wno w sen-
sie rzeczowym, jak i niematerialnym. Jak wynika bowiem z rysunkow 31 i 32, gminy,
ktore przed rokiem 2000 rozpoczely wspotpracg z sasiednimi samorzadami w zakre-
sie inwestycji czgsciej charakteryzuja si¢ wysoka efektywnoscia, a zarazem rzadziej
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niska efektywno$cia inwestycyjna niz gminy, ktore takiej wspolpracy nie podjety.
Potwierdzaja to rowniez rezultaty wykonanych obliczen (tab. 12).

‘Illllwysoka N srednia B niska ‘

Rys. 31. Wspdlne przedsigwzigcia inwestycyjne w ramach zwiazku/porozumienia
migdzygminnego a efektywnos$¢ inwestycji gminnych w ujgciu wezszym

Zrodto: Opracowanie whasne na podstawie danych GUS i wynikéw badan ankietowych.
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Rys. 32. Wspdlne przedsigwzigcia inwestycyjne w ramach zwigzku/porozumienia
migdzygminnego a efektywno$¢ inwestycji gminnych w ujgciu szerszym

Zrodto: Opracowanie whasne na podstawie danych GUS i wynikéw badan ankietowych.

Poprawie wasko rozumianej efektywnos$ci dziatalnosci inwestycyjnej gmin w sfe-
rze infrastruktury technicznej sprzyja finansowy lub rzeczowy udzial spotecznosci
lokalnych w realizacji inwestycji. Wynika to z faktu, ze co dziesiata gmina, ktérej
mieszkancy angazuja si¢ w realizacje przedsigwzie¢ gminnych charakteryzuje si¢ wy-
soka efektywnoscia, natomiast w przypadku gmin, ktorych mieszkancy nie uczestni-
cza w budowie infrastruktury technicznej wysoka efektywnoscia cechuje si¢ zaledwie
co 50 samorzad (rys. 33). Na istnienie statystycznie istotnej zalezno$ci migdzy zaan-
gazowaniem spotecznosci lokalnych a osiagnigtym poziomem efektywnosci wska-
zuje ponadto obliczona warto$¢ p-value (tab. 12). Z kolei warto$¢ p-value obliczona
w odniesieniu do efektywnosci inwestycji gminnych w szerszym konteks$cie nie po-
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zwala stwierdzi¢, ze jej poprawie sprzyja zaangazowanie mieszkancow w realizacje
przedsigwzig¢ inwestycyjnych.
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Rys. 33. Zaangazowanie mieszkancow w realizacj¢ gminnych przedsigwzigc inwestycyjnych
a efektywnos¢ inwestycji gminnych w ujgciu wezszym

Zr6dto: Opracowanie whasne na podstawie danych GUS i wynikéw badan ankietowych.

e
I

0%

nie

tak

‘Illlwysoka N $rednia Bniska ‘

Rys. 34. Zaangazowanie mieszkancoOw w realizacj¢ gminnych przedsigwzigé inwestycyjnych
a efektywnos¢ inwestycji gminnych w ujeciu szerszym

Zrodto: Opracowanie whasne na podstawie danych GUS i wynikéw badar ankietowych.

Okoto 15% gmin, ktore realizuja lub w przesztosci realizowaly wspolne przed-
sigwzigcia infrastrukturalne z podmiotami prywatnymi lub z innymi gminami w ra-
mach zwiazku/porozumienia migdzygminnego i ktoérych mieszkancy angazuja si¢
w budowe gminnej infrastruktury technicznej osiagneto wysoki poziom efektywnosci
inwestycyjnej w ujeciu wezszym. Niskim poziomem efektywnosci z kolei cechuje si¢
4% sposrod tych gmin. Relacja ta jest niemal odwrotna dla samorzadow, ktdre nie po-
dejmuja lub nie podejmowaty w przesztosci wspomnianych dziatan w zakresie wspot-
dziatania — wysoka efektywnoscia charakteryzuje si¢ 4% z nich, natomiast niska 12%
(rys. 35). Tym samym, wspotdziatanie ma istotny wptyw na osiagany przez gminy
poziom efektywnosci inwestycyjnej, co zreszta znajduje potwierdzenie w rezultatach
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wykonanych obliczen (tab. 12). Podobna sytuacja wystepuje w odniesieniu do efek-
tywnos$ci inwestycji gminnych w ujgciu szerszym, jednak w tym przypadku réznice
migdzy odsetkiem gmin o niskiej efektywnosci wérod samorzadow, ktore podejmuja
oraz wsrod tych, ktore nie podejmuja omawianych dziatan nie sa na tyle duze, aby
zalezno$¢ uznac za statystycznie istotna (tab. 12).
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Rys. 35. Wspolne przedsigwzigcia inwestycyjne z podmiotami prywatnymi,
z innymi gminami w ramach zwiazku/porozumienia mi¢dzygminnego oraz zaangazowanie
mieszkancoéw a efektywno$¢ inwestycji gminnych w ujgciu wezszym

Zrodto: Opracowanie whasne na podstawie danych GUS i wynikéw badan ankietowych.
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Rys. 36. Wspolne przedsigwzigcia inwestycyjne z podmiotami prywatnymi,
z innymi gminami w ramach zwiazku/porozumienia mi¢dzygminnego oraz zaangazowanie
mieszkancow a efektywno$¢ inwestycji gminnych w ujgciu szerszym

Zrodto: Opracowanie whasne na podstawie danych GUS i wynikéw badan ankietowych.

Podejmowanie dzialan w zakresie koordynacji a efektywno$¢ inwestycji
gminnych w sferze infrastruktury technicznej

Wysoka efektywno$cia inwestycji gminnych w ujeciu wezszym charakteryzuje
si¢ 8% samorzadow, ktore, jak wynika z ich deklaracji, pozyskuja z odpowiednim
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wyprzedzeniem grunty pod planowane inwestycje. Jednoczes$nie 5% tych samorza-
dow cechuje si¢ niska efektywnoscia dziatalnosci inwestycyjnej. Z kolei, wérod gmin,
ktére nie pozyskuja wczesniej gruntéw, zadna nie osiagngta wysokiej efektywnoscei,
a 12% z nich charakteryzuje si¢ niska efektywnoscia (rys. 37). Podobne relacje wy-
stgpuja w przypadku efektywnosci w ujgciu szerszym, z ta jednak rdznica, ze odsetek
gmin, ktore osiagnety wysoka efektywnos¢ wérdd samorzadéw pozyskujacych grun-
ty z wyprzedzeniem wynosi 12%, a wérdd samorzadow niepozyskujacych wczesniej
gruntow jest rowny 6% (rys. 38). Niemniej jednak w obydwu przypadkach obliczone
wartosci p-value nie pozwalaja stwierdzi¢, ze pozyskiwanie z odpowiednim wyprze-
dzeniem gruntéw pod planowane inwestycje przyczynia si¢ do poprawy efektywnosci
gminnej dziatalnosci inwestycyjnej (tab. 12).

nie

tak

0%

‘Illlwysoka N $rednia B niska ‘

Rys. 37. Pozyskiwanie z odpowiednim wyprzedzeniem gruntow pod planowane inwestycje
a efektywnos$¢ inwestycji gminnych w ujgciu wezszym

Zrodto: Opracowanie whasne na podstawie danych GUS i wynikéw badan ankietowych.
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Rys. 38. Pozyskiwanie z odpowiednim wyprzedzeniem gruntow pod planowane inwestycje
a efektywnos¢ inwestycji gminnych w ujgciu szerszym
Zrodto: Opracowanie whasne na podstawie danych GUS i wynikéw badan ankietowych.

Sposrod gmin, ktore deklaruja korzystanie w szerokim zakresie z mozliwosci po-
bierania opfat adiacenckich w zwiazku ze wzrostem wartosci nieruchomosci z tytutu
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budowy urzadzen infrastruktury technicznej, wysoka efektywnoscia inwestycyjna
w ujgciu wezszym cechuje sig 19% samorzadow, natomiast wysoka efektywnos$cia
w ujeciu szerszym — 13%. Niskim poziomem efektywnosci charakteryzuje si¢ z ko-
lei 6% tych gmin (rys. 39 i 40). Rezultaty wykonanych obliczen wskazuja jednak
na brak statystycznie istotnej zalezno$ci migdzy korzystaniem w szerokim zakresie
z mozliwos$ci pobierania optat adiacenckich a osiagnigta przez gminy efektywnoscia
ich dziatalnosci inwestycyjnej (tab. 12).

nie

,,,,,,,,,,,,

0% 2

tak

‘Illlwysoka N $rednia B niska ‘

Rys. 39. Korzystanie w szerokim zakresie z mozliwos$ci pobierania optat adiacenckich
a efektywnos$¢ inwestycji gminnych w ujgciu wezszym

Zrodto: Opracowanie whasne na podstawie danych GUS i wynikéw badan ankietowych.
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Rys. 40. Korzystanie w szerokim zakresie z mozliwo$ci pobierania optat adiacenckich
a efektywnos¢ inwestycji gminnych w ujgciu szerszym

Zrodto: Opracowanie whasne na podstawie danych GUS i wynikéw badan ankietowych.

Okolo 12% gmin, ktore pozyskuja z odpowiednim wyprzedzeniem grunty pod
planowane inwestycje i zarazem korzystaja w szerokim zakresie z mozliwosci po-
bierania oplat adiacenckich, osiagnglo wysoki poziom efektywno$ci inwestycyjnej
w ujgciu wezszym. Ta sama efektywnoS$cia w ujgciu szerszym charakteryzuje sig 18%
wspominanych gmin. Z kolei wéréd gmin, ktore nie podejmuja dziatan w koordynuja-
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cych ich dziatalno$¢ inwestycyjna z gospodarka nieruchomosciami, odsetek samorza-
dow o wysokiej efektywnosci wynosi odpowiednio 5% i 6% (rys. 41 1 42). Obliczone
warto$ci p-value prowadza jednak do wniosku, ze podejmowanie dziatan w zakresie

koordynacji nie ma istotnego wplywu na osiagany przez gminy poziom efektywnosci
inwestycyjnej (tab. 12).
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Rys. 41. Pozyskiwanie z odpowiednim wyprzedzeniem gruntéw pod planowane inwestycje
oraz korzystanie w szerokim zakresie z mozliwosci pobierania optat adiacenckich
a efektywnos¢ inwestycji gminnych w ujeciu wezszym

Zrodto: Opracowanie whasne na podstawie danych GUS i wynikéw badan ankietowych.
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Rys. 42. Pozyskiwanie z odpowiednim wyprzedzeniem gruntéw pod planowane inwestycje
oraz korzystanie w szerokim zakresie z mozliwosci pobierania optat adiacenckich
a efektywnos$¢ inwestycji gminnych w ujgciu szerszym

Zrodto: Opracowanie whasne na podstawie danych GUS i wynikéw badan ankietowych.

& %k ok

Rezultaty wykonanych obliczen pozwalaja stwierdzi¢, ze osiagnigty przez gminy
poziom efektywnosci inwestycyjnej w ujeciu wezszym zalezy od tego, czy opraco-



Ocena dziatan sprzyjajqcych poprawie efektywnosci inwestycji gminnych...

waty i wdrozyly przed 2000 r. budzet zadaniowy i/lub wieloletni plan inwestycyjny
(dokonujac przy tym hierarchizacji zadan wedlug ujednoliconych kryteriow), czy
przed wspomnianym rokiem rozpoczgly wspotprace z sasiednimi gminami w zakre-
sie inwestycji oraz czy ich mieszkancy angazuja si¢ w budowg¢ gminnej infrastruktury
technicznej. Z kolei efektywno$¢ rozpatrywana w ujgciu szerszym zalezy wylacznie
od podejmowania przed 2000 r wspolnych przedsigwzi¢é inwestycyjnych w ramach
zwiazku/porozumienia miedzygminnego (tab. 12)°.

Tabela 12. Zaleznosci migdzy podejmowaniem wybranych dziatan a efektywno$cia inwe-
stycji gminnych (p-value)

Efektywnos¢ Efektywnos¢
Wyszczegblnienie inwestycji gminnych inwestycji gminnych
W ujgciu wezszym W ujgciu szerszym
Opracowanie i wdrozenie budzetu zadaniowego 0,007* 0,755
Opracowanie i wdrozenie WPI 0,044* 0,244
Opracowanie i wdrozenie budzetu zadaniowego
oraz wieloletniego planu inwestycyjnego 0,019* 0,865
Wspolne przedsigwzigcia inwestycyjne
z podmiotami prywatnymi 0,058 0,144
Wspolne przedsigwzigcia inwestycyjne w ramach
zwigzku/porozumienia mi¢dzygminnego 0,046* 0,035*
Zaangazowanie mieszkancow w realizacjg
gminnych przedsigwzig¢ inwestycyjnych 0,041* 0,180
Wspolne przedsigwzigcia inwestycyjne z podmio-
tami prywatnymi, z innymi gminami w ramach
zwigzku/porozumienia migdzygminnego oraz
zaangazowanie mieszkancow 0,023* 0,077
Pozyskiwanie z odpowiednim wyprzedzeniem
gruntéw pod planowane inwestycje 0,273 0,338
Korzystanie w szerokim zakresie z mozliwosci
pobierania optat adiacenckich 0,052 0,311
Pozyskiwanie z odpowiednim wyprzedzeniem
gruntéw pod planowane inwestycje oraz korzy-
stanie w szerokim zakresie z mozliwos$ci pobiera-
nia optat adiacenckich 0,061 0,201

* zalezno$¢ statystycznie istotna na poziomie o = 0,05

Zrodto: Obliczenia wlasne na podstawie danych GUS i wynikéw badan ankietowych.

> Pomimo braku statystycznie istotnej zaleznosci migdzy podejmowaniem pozostatych dziatan w zakresie planowania
i wspotdziatania a osiagnigtym przez gminy poziomem efektywnosci inwestycyjnej w ujgciu szerszym blgdem bytoby de-
precjonowanie roli tych dziatan. Niewatpliwie wptywaja one na efektywniejsze wydatkowanie srodkow przeznaczanych
na cele inwestycyjne, cho¢ ustalenie tego wptywu, podobnie jak ustalenie wptywu inwestowania gmin w infrastrukturg
techniczna na rozwdj lokalny, jest raczej dokonywaniem szacunku, ktory obarczony jest pewnym bigdem, niz dokonywa-
niem pomiaru.
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Powyzsze obserwacje nie napawaja optymizmem; zaledwie co siddma gmina,
ktdra nie posiada obecnie budzetu zadaniowego, zamierza w ciagu 2-3 lat przystapi¢
do jego sporzadzenia. Bardziej optymistyczne jest natomiast to, Ze co trzecia gmina,
ktéra w tej chwili nie dysponuje wieloletnim planem inwestycyjnym oraz do tej pory
nie wspoélpracowala z innymi gminami w realizacji przedsigwzi¢é inwestycyjnych,
przygotowuje si¢ do podjecia dziatan w perspektywie najblizszych lat.

Podsumowujac analizy i rozwazania zawarte w niniejszym podrozdziale nalezy
podkresli¢, ze ustalone zalezno$ci uwzgledniaja jedynie fakt podejmowania przez
gminy wybranych dziatan sprzyjajacych poprawie efektywnosci inwestycji. Mozliwe
jest natomiast, ze gmina, ktéra podjeta mniej dziatan, uczynita to w lepszy sposob
i uzyskata lepsze efekty niz gmina, ktéra wprawdzie podjeta wigeej dziatan, ale uczy-
nita to mniej skutecznie. W zwiazku z powyzszym, nalezy pamigtac, ze sam podejmo-
wanie omawianych dziatan nie gwarantuje sukcesu, niemniej jednak powinny zostaé
podjgte, aby 0w sukces stat si¢ prawdopodobny.

5.3. Uwarunkowania podejmowania przez gminy dzialan
sprzyjajacych poprawie efektywnosci inwestycji

Rezultaty przeprowadzonej analizy, wskazujace na istotne znaczenie niektdrych
dziatan dla mozliwosci zwigkszenia efektu inwestycji gminnych w sferze infrastruk-
tury technicznej, sktaniaja do postawienia pytania o uwarunkowania podejmowania
tych dziatan przez wtadze samorzadowe. Jakkolwiek uwarunkowan tych moze by¢
wiele, niemniej nalezy przypuszczaé, ze decydujaca rolg odgrywa w szczegdlnosci
status administracyjny gmin, ich wielko$¢, charakter oraz stopien samodzielnosci fi-
nansowej i sktonno$ci inwestycyjnej.

W celu potwierdzenia powyzszego przypuszczenia podjgto dziatania analogiczne
do tych, ktore zrealizowano w poprzednim podrozdziale. Pordéwnano zatem odsetek
gmin podejmujacych dziatania faktycznie sprzyjajace poprawie efektywnosci ich in-
westycji wsrod poszczegolnych grup samorzadow®, a nastepnie za pomoca warto$ci
p (p-value) obliczonych dla testu niezaleznosci chi-kwadrat wskazano na zwiazek
migdzy zmienna niezalezna, czyli przynaleznoscia gminy do danej grupy, a zmienna
zalezna, tj. podejmowaniem lub niepodejmowaniem poszczegdlnych dziatan.

5.3.1. Status administracyjny, wielko$¢ i charakter gmin a podejmowanie
wybranych dzialan

Ze wzgledu na status administracyjny gminy mozna podzieli¢ na trzy kategorie:
miejskie, miejsko-wiejskie oraz wiejskie’. Przy ustalaniu zaleznoséci migdzy statusem
administracyjnym gmin a podejmowaniem przez nie dziatan sprzyjajacych poprawie
efektywnosci inwestycji w sferze infrastruktury technicznej uwzgledniono wigc trzy

¢ Ze wzgledu na status administracyjny gminy zostaly podzielone na gminy miejskie, miejsko-wiejskie i wiejskie,
z uwagi na wielko$¢ na gminy do 5 tys. mieszkancow, od 5 do 10 tys., od 10 do 20 tys. oraz powyzej 20 tys., ze wzgledu na
charakter wyrdézniono gminy turystyczne, podmiejskie, przemystowe (przemyst wydobywczy), popegeerowskie, rolnicze,
natomiast ze wzgledu na stopien samodzielno$ci finansowej oraz sktonnosci inwestycyjnej gminy podzielono na trzy gru-
py: charakteryzujace si¢ wysokim, §rednim oraz niskim stopniem. Podobnie jak wcze$niej porownanie zostalo dokonane
w formie graficznej tj. w postaci wykresow stupkowych, na ktorych o$ rzgdnych (y) ilustruje przynalezno$¢ gmin do po-
szczegllnych grup, natomiast o$ odcigtych (x) przedstawia odsetek gmin, ktore podejmuja (tak) badz nie podejmuja (nie)
dziatania sprzyjajace poprawie efektywnosci ich dziatalnosci inwestycyjnej.

7 Osobna kategorig stanowia miasta na prawach powiatu, cho¢ w istocie sa one gminami miejskimi.
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zmienne niezalezne oraz dwie zmienne zalezne (podejmowanie lub niepodejmowanie
wybranych dziatan). Z kolei w przypadku badania zwiazku migdzy wielkoscia gmin
a podejmowaniem przez nie wybranych dziatan uwzglgdnione zostaly cztery zmienne
niezalezne, co wynika z dokonanego podziatu gmin na te o liczbie mieszkancow do
5 tys., od 5 do 10 tys., od 10 do 20 tys. i powyzej 20 tys. Przy wyznaczaniu zalez-
no$ci migdzy charakterem gmin a podejmowaniem przez nie dziatan sprzyjajacych
poprawie efektywnoS$ci inwestycji oparto si¢ na pigciu zmiennych niezaleznych, ktore
wynikaty z przynaleznosci gmin do pigciu grup, tj. podmiejskich, popegeerowskich,
przemystowych, rolniczych i turystycznych?®.

Status administracyjny, wielko$¢ i charakter gmin a podejmowanie dzialan
w zakresie planowania

Jak wynika z rysunkéw 43 i 44, budzet w uktadzie zadaniowym jest sporzadzany
przede wszystkim przez gminy miejskie oraz te liczace powyzej 10 tys. mieszkan-
cow. Sprawia to, ze zalezno$ci migdzy statusem administracyjnym gmin i ich wiel-
koS$cia a opracowaniem i wdrozeniem budzetu zadaniowego sa statystycznie istotne
(tab. 13, s. 115).

wiejskie | [N

miejsko-wiejskie | [N

miejskie

0%

Mtak Nnie

Rys. 43. Status administracyjny gmin
a opracowanie i wdrozenie budzetu zadaniowego

Zrodto: Opracowanie whasne na podstawie danych GUS i wynikéw badan ankietowych.

8 Podobny podziat zastosowali eksperci Instytutu Rozwoju Wsi i Rolnictwa PAN w opracowaniu Wphyw infirastruktury
wiejskiej na stope zyciowq mieszkancow, red. B. Pigeek, IRWiR PAN, Warszawa 1999, s. 34-35.
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Rys. 44. Wielko$¢ gmin a opracowanie i wdrozenie budzetu zadaniowego

Zrodto: Opracowanie whasne na podstawie danych GUS i wynikéw badarn ankietowych.

Z kolei biorac pod uwagg charakter gmin mozna zauwazy¢, ze odsetek tych, ktore
podjety dziatania w zakresie budzetowania zadaniowego jest stosunkowo najwyzszy
(6-7%) wsrdd gmin turystycznych i podmiejskich. Wykonane obliczenia wskazuja
jednak, ze charakter gmin nie ma istotnego wptywu na opracowanie i wdrozenie bu-
dzetu zadaniowego (tab. 13).
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Rys. 45. Charakter gmin a opracowanie i wdrozenie budzetu zadaniowego

Zrodto: Opracowanie wlasne na podstawie wynikow badan ankietowych.

Ciekawie prezentuja si¢ wyniki dotyczace sporzadzania wieloletnich plandéw in-
westycyjnych przez gminy ze wzgledu na ich status administracyjny oraz wielko$¢.
Ot6z przed 2000 r. wieloletnie planowanie inwestycyjne bylo najczesciej praktykowa-
ne w gminach miejsko-wiejskich oraz w gminach zamieszkatych przez wigcej niz 20
tys. mieszkancow, najrzadziej natomiast w gminach miejskich (zadna z tych gmin nie
posiadata WPI) oraz w gminach liczacych ponizej 5 tys. mieszkancow. Wynika wigc
z tego, ze przed 2000 r. wieloletnim planem inwestycyjnym dysponowaty najwigksze
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gminy miejsko-wiejskie i wiejskie. Przedstawione wyzej roznice nie sg jednak na
tyle znaczace, aby zalezno$ci migdzy statusem administracyjnym i wielkoscia gmin
a posiadaniem przez nie WPI uzna¢ za statystycznie istotne (tab. 13).

wiejskie

miejsko-wiejskie

0% 20% 40% 60% 80% 100%

Mtak Nnie

Rys. 46. Status administracyjny gmin a opracowanie i wdrozenie WPI

Zrodto: Opracowanie whasne na podstawie danych GUS i wynikéw badan ankietowych.
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Rys. 47. Wielko$¢ gmin a opracowanie i wdrozenie WPI

Zrodto Opracowanie whasne na podstawie danych GUS i wynikéw badan ankietowych.

Statystycznie istotna zalezno$¢ wystgpuje migdzy charakterem gmin a dyspono-
waniem wieloletnim planem inwestycyjnym. Przed 2000 r. WPI posiadaty przede
wszystkim gminy turystyczne i podmiejskie (rys. 48). Z drugiej strony wieloletnie
planowanie inwestycyjne bylo najmniej rozpowszechnione wérdéd gmin przemysto-
wych i popegeerowskich.
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Rys. 48. Charakter gmin a opracowanie i wdrozenie WPI

Zrodto: Opracowanie whasne na podstawie wynikéw badan ankietowych.

Status administracyjny, wielko§¢ i charakter gmin a podejmowanie dzialan
w zakresie wspoéldzialania

Wspolne przedsigwzigcia inwestycyjne w sferze infrastruktury technicznej w ra-
mach zwiazku/porozumienia mi¢dzygminnego sa lub byty realizowane przez co trze-
cia gming miejska oraz co piata gming miejsko-wiejska (rys. 49). Roznice migdzy
poszczegolnymi kategoriami gmin nie sa wigc zbyt duze, co powoduje, ze zalezno$é
miedzy podejmowaniem wspélnych przedsigwzig¢ a statusem administracyjnym
gmin nie jest statystycznie istotna (tab. 13).

Wiejskie \\\\\ N \\W\
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Z ‘/ ‘/ ‘/

0% 20% 40% 60% 80% 100%
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miejsko-wiejskie

miejskie

Rys. 49. Status administracyjny gmin a wspolne przedsigwzigcia inwestycyjne
w ramach zwiazku/porozumienia mi¢gdzygminnego

Zrodto: Opracowanie whasne na podstawie danych GUS i wynikéw badan ankietowych.
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Podejmowanie przez gminy wspotpracy z innymi gminami w zakresie inwestycji
zalezy natomiast od ich wielkosci i1 charakteru. Realizowanie wspolnych przedsig-
wzig¢ w sferze infrastruktury technicznej stosunkowo najczgséciej deklaruja gminy
liczace powyzej 20 tys. mieszkancow oraz gminy popegeerowskie, najrzadziej na-
tomiast gminy zamieszkale przez mniej niz 5 tys. ludno$ci oraz gminy przemystowe
i turystyczne (rys. 501 51).
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Rys. 50. Wielko$¢ gmin a wspdlne przedsigwzigcia inwestycyjne
w ramach zwiazku/porozumienia mig¢dzygminnego

Zr6dto: Opracowanie whasne na podstawie danych GUS i wynikéw badan ankietowych.
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Rys. 51. Charakter gmin a wspolne przedsigwzigcia inwestycyjne
w ramach zwiazku/porozumienia migdzygminnego

Zrodto: Opracowanie whasne na podstawie wynikéw badan ankietowych.

Zaangazowanie mieszkancow w realizacj¢ gminnych przedsiewzigé inwestycyj-
nych uwarunkowane jest zarowno statusem administracyjnym gmin jak rowniez ich
wielkoscia i charakterem (tab. 13). Analizujac kolejne rysunki mozna zauwazyc¢, ze
w proces budowy gminnej infrastruktury technicznej najczesdciej angazuja si¢ spo-
fecznosci gmin wiejskich, liczacych od 5 do 20 tys. mieszkancow oraz tych, ktore
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okresli¢ mozna mianem gmin podmiejskich. Najrzadziej natomiast w realizacji inwe-
stycji gminnych uczestnicza mieszkancy gmin miejskich, liczacych powyzej 20 tys.
mieszkancow oraz tych, ktére mozna nazwa¢ gminami ,,popegeerowskimi” (rys. 52,
53, 54).
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Rys. 52. Status administracyjny gmin a zaangazowanie mieszkancow
w realizacj¢ gminnych przedsigwzig¢¢ inwestycyjnych

Zrodto: Opracowanie whasne na podstawie danych GUS i wynikéw badan ankietowych.

> 20 tys.
10-20 tys.

5-10 tys.

<5tys.

0% 20% % 60% 80% 100%

Mtak Nnie

Rys. 53. Wielko$¢ gmin a zaangazowanie mieszkancow
w realizacjg gminnych przedsigwzig¢ inwestycyjnych

Zrodto: Opracowanie whasne na podstawie danych GUS i wynikéw badar ankietowych.
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Rys. 54. Charakter gmin a zaangazowanie mieszkancow
w realizacjg gminnych przedsigwzig¢ inwestycyjnych

Zrodto: Opracowanie whasne na podstawie wynikéw badan ankietowych.
% % %

Opierajac si¢ na zaprezentowanych wyzej wynikach mozna powiedzie¢, ze opra-
cowanie i wdrozenie przez gminy budzetu zadaniowego uwarunkowane jest statusem
administracyjnym i wielkoscia gmin, opracowanie i wdrozenie wieloletniego planu
inwestycyjnego zalezy od charakteru gmin, na podejmowanie wspdlnych przedsig-
wzig¢ inwestycyjnych z innymi gminami w ramach zwiazku/porozumienia mi¢dzyg-
minnego wptywa wielko$¢ gmin i ich charakter, natomiast zaangazowanie miesz-
kancoéw w realizacj¢ gminnych przedsigwzig¢ inwestycyjnych zdeterminowane jest
kazdym z wymienionych wyzej czynnikow (tab. 13).

Tabela 13. Zaleznosci migdzy statusem administracyjnym, wielkoscia i charakterem gmin
a podejmowaniem dziatan sprzyjajacych poprawie efektywnosci inwestycji (p-value)

Status admini-

Wyszczegolnienie . Wielkos¢ Charakter
stracyjny
Opracowanie i wdrozenie budzetu zadaniowego 0,002* 0,034* 0,252
Opracowanie i wdrozenie WPI 0,364 0,144 0,039*

Wspdlne przedsigwzigcia inwestycyjne
w ramach zwiazku/porozumienia migdzygminnego 0,399 0,027* 0,015*

Zaangazowanie mieszkancow w realizacjg
gminnych przedsigwzig¢ inwestycyjnych 0,036* 0,043* 0,045*

* zalezno$¢ statystycznie istotna na poziomie o = 0,05

Zrodto: Obliczenia whasne na podstawie danych GUS i wynikéw badan ankietowych.
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5.3.2. Finansowe uwarunkowania podejmowania wybranych dzialan

Wisrdd finansowych czynnikéw, ktore moga determinowaé podejmowanie przez
gminy dziatan sprzyjajacych poprawie efektywnosci ich dziatalnosci inwestycyjnej,
wyrdzniono osiagnigty przez nie stopien samodzielnosci finansowej rozumiany jako
relacja dochodow wiasnych uzyskanych w latach 1996-2004 do dochodow budze-
towych ogotem zrealizowanych w tym okresie oraz stopien sktonnosci inwestycyj-
nej, ktory oznacza udziat wydatkow inwestycyjnych poniesionych przez samorzady
gminne w wydatkach budzetowych ogotem’.

Dysponujac warto$ciami obydwu wskaznikow (tab. A.1) dokonano podzialu gmin
na trzy grupy'’:

— grupal: mi2%+sm,

— grupaIL: ;1+sm >mi>ﬁ—sm,

— grupa III: %—sm >m,,

gdzie m,; oznacza stopien samodzielnosci finansowej/sktonnosci inwestycyjnej
w i-tej gminie w latach 1996-2004, m— srednia wartosc¢ tej samodzielnosci/sktonno-

$ci dla wszystkich gmin, a s, jej odchylenie standardowe.

Samodzielno$¢ finansowa i sklonno$¢ inwestycyjna gmin a podejmowanie
dzialan w zakresie planowania

Z rysunku 55 wynika, ze wraz ze wzrostem stopnia samodzielno$ci finansowej
gmin wzrasta odsetek tych, ktore sporzadzaja budzet w uktadzie zadaniowym. Wsrod
gmin charakteryzujacych sig¢ niska samodzielnoscia odsetek ten jest bowiem rowny
0%, natomiast wsrdd gmin o Sredniej i wysokiej samodzielnosci ksztattuje si¢ na po-
ziomie odpowiednio 2% i 13%. Odsetek gmin, ktore podejmuja dziatania w zakresie
budzetowania zadaniowego wzrasta rowniez wraz z ich przesuwaniem si¢ do grup
o wyzszej sktonnosci inwestycyjnej (rys. 56). O ile jednak samodzielnos$¢ finansowa
gmin mozna uzna¢ za determinantg sporzadzania budzetu zadaniowego, o tyle skton-
no$¢ inwestycyjna nie ma statystycznie istotnego wptywu na sporzadzanie budzetu
w ukladzie zadaniowym (tab. 14, s. 121).

 Por. . Heller, Samodzielnos¢ finansowa samorzqdow terytorialnych w Polsce, ,,Studia Regionalne i Lokalne” 2006,

nr2,s. 138.

1" W grupie I znalazty si¢ gminy charakteryzujace si¢ wysokim stopniem samodzielnosci finansowej/sktonnosci inwe-
stycyjnej, natomiast w grupie III gminy o niskiej samodzielno$ci/sktonnosci. Podobna procedura zostata zaproponowana
przez W. Janasza, E. Urbanczyka i T. Wasniewskiego w opracowaniu Gospodarka srodkami trwalymi w przedsigbiorstwie,
PWE, Warszawa 1988, s. 218-219.
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Rys. 55. Samodzielno$¢ finansowa gmin a opracowanie i wdrozenie budzetu zadaniowego

Zrodto: Opracowanie whasne na podstawie danych GUS i wynikéw badan ankietowych.

i RN
niska | NN

Sredni AN
srednia | RTIIMTIN

wysoka

0% 20% 40% 60% 80% 100%

Mtak Mnie

Rys. 56. Sktonnosé¢ inwestycyjna gmin a opracowanie i wdrozenie budzetu zadaniowego

Zrodto: Opracowanie whasne na podstawie danych GUS i wynikéw badan ankietowych.

Podobnie jak w przypadku budzetowania zadaniowego, tak i w odniesieniu do
wieloletniego planowania inwestycyjnego nietrudno dostrzec, ze wraz ze wzrostem
stopnia samodzielno$ci finansowej gmin wzrasta odsetek tych, ktére dysponuja wie-
loletnim planem inwestycyjnym. Przed 2000 r. WPI posiadato zaledwie 4% gmin
o niskiej samodzielnos$ci oraz 13% gmin charakteryzujacych si¢ wysoka samodziel-
nos$cia finansowa. Odwrotna tendencja wystgpuje natomiast w przypadku uwzgled-
nienia stopnia sklonnosci inwestycyjnej. Odsetek gmin, ktére opracowaty i wdro-
zyly WPI jest stosunkowo najwyzszy wsrod gmin o niskiej sktonnosci, natomiast
najnizszy w grupie samorzadow cechujacych si¢ wysoka sktonnoscia inwestycyjna
(rys. 58). Mimo ze réznice migdzy poszczegdlnymi grupami gmin sa widoczne, to
jednak wykonane obliczenia (tab. 14) nie pozwalaja stwierdzi¢, ze podejmowanie
przez gminy dziatan w zakresie wieloletniego planowania inwestycyjnego zdetermi-
nowane jest stopniem samodzielno$ci finansowej lub sktonnosci inwestycyjne;j.
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Rys. 57. Samodzielnos¢ finansowa gmin a opracowanie i wdrozenie WPI

Zrodto Opracowanie whasne na podstawie danych GUS i wynikéw badan ankietowych.
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Rys. 58. Sktonnos¢ inwestycyjna gmin a opracowanie i wdrozenie WPI

Zrodto: Opracowanie whasne na podstawie danych GUS i wynikéw badarn ankietowych.

Samodzielno$¢ finansowa i sklonno$¢ inwestycyjna gmin a podejmowanie
dzialan w zakresie wspéldzialania

Zgodnie z informacjami przedstawionymi na rysunku 59 wspolne przedsigwzigcia
inwestycyjne z innymi gminami w ramach zwiazku/porozumienia migdzygminnego
sa znacznie czgsciej podejmowane przez gminy charakteryzujace niskim stopniem
samodzielnosci finansowej niz przez gminy o wysokiej samodzielnosci. Rysunek
60 informuje natomiast, ze w procesie budowy infrastruktury technicznej wspolpra-
cuja przede wszystkim te gminy, ktore inwestuja znaczna czg$¢ dostepnych $rod-
kéw finansowych, najrzadziej natomiast wspdtprace podejmuja gminy cechujace
sie niska sktonno$cia inwestycyjna''. Powyzsze obserwacje znajduja potwierdzenie

" Wbrew pozorom otrzymane wyniki nie sa ze soba sprzeczne, gdyz zalezno$¢ migdzy ustalonym stopniem samodzielno-
$ci finansowej a sktonnosci inwestycyjnej gmin, mierzona wspotczynnikiem korelacji Pearsona, wynosi zaledwie 0,298.
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w obliczonych warto$ciach p-value i tym samym wskazuja, ze podejmowanie przez
gminy wspolpracy z sasiednimi gminami przy realizacji przedsigwzig¢ inwestycyj-
nych zalezy od stopnia ich samodzielnosci finansowej oraz sktonnosci inwestycyjnej
(tab. 14).
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Rys. 59. Samodzielno$¢ finansowa gmin a wspolne przedsigwzigcia inwestycyjne
w ramach zwiazku/porozumienia mi¢dzygminnego

Zrédto: Opracowanie whasne na podstawie danych GUS i wynikéw badan ankietowych.
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Rys. 60. Sktonnos$¢ inwestycyjna gmin a wspolne przedsigwzigcia inwestycyjne
w ramach zwiazku/porozumienia mi¢dzygminnego

Zrodto: Opracowanie whasne na podstawie danych GUS i wynikéw badan ankietowych.

Stopien samodzielnosci finansowej gmin nie ma praktycznie zadnego wplywu
na fakt angazowania si¢ spoteczno$ci lokalnych w budowe gminnej infrastruktury
technicznej. Potwierdza to zaréwno rysunek 61, jak i obliczenia zawarte w tabeli 14.
Zaangazowanie mieszkancow w realizacje przedsigwzie¢ inwestycyjnych uwarun-
kowane jest natomiast stopniem sktonnos$ci inwestycyjnej gmin. O ile bowiem 42%
gmin o niskiej sktonnosci deklaruje, ze ich mieszkancy uczestnicza w inwestycjach
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gminnych, o tyle wérod gmin o wysokiej sktonnosci odsetek ten wynosi blisko 80%
(rys. 62).
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Rys. 61. Samodzielno$¢ finansowa gmin a zaangazowanie mieszkancow
w realizacj¢ gminnych przedsigwzigé inwestycyjnych
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Srednia
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Zr6dto: Opracowanie wlasne na podstawie danych GUS i wynikéw badan ankietowych.
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Rys. 62. Sktonnosé¢ inwestycyjna gmin a zaangazowanie mieszkancow
w realizacjg gminnych przedsigwzig¢ inwestycyjnych

niska

Srednia

wysoka

Zrodto: Opracowanie whasne na podstawie danych GUS i wynikéw badar ankietowych.
% %k %

Opierajac si¢ na powyzszych wynikach mozna stwierdzi¢, ze opracowanie
i wdrozenie przez gminy budzetu zadaniowego uwarunkowane jest stopniem ich sa-
modzielno$ci finansowej, podejmowanie wspolnych przedsigwzigé inwestycyjnych
z innymi gminami w ramach zwiazku/porozumienia migdzygminnego zalezy zarow-
no od stopnia samodzielnosci finansowej, jak i sktonno$ci inwestycyjnej, natomiast
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zaangazowanie mieszkancow w realizacj¢ przedsigwzi¢é inwestycyjnych zdetermi-
nowane jest wylacznie sktonnoscia inwestycyjna gmin.

Tabela 14. Zaleznoséci migdzy stopniem samodzielnosci finansowe;j i sklonnos$ci inwestycyj-
nej gmin a podejmowaniem dziatan sprzyjajacych poprawie efektywnosci inwestycji gmin-
nych (p-value)

Wyszczegolnienie Samodzielno$¢ finansowa | Sklonno$¢ inwestycyjna

Opracowanie i wdrozenie
budzetu zadaniowego 0,006* 0,102

Opracowanie i wdrozenie WPI 0,326 0,309
Wspdlne przedsigwzigcia inwestycyjne
w ramach zwiazku /porozumienia

migdzygminnego 0,045* 0,026*

Zaangazowanie mieszkancow w realizacjg
gminnych przedsigwzig¢ inwestycyjnych 0,884 0,013*

* zalezno$¢ statystycznie istotna na poziomie o = 0,05

Zrédto: Obliczenia whasne na podstawie danych GUS i wynikéw badan ankietowych.

5.4. Bariery podejmowania dzialan sprzyjajacych poprawie
efektywnosci inwestycji gminnych

Podejmowanie dziatan sprzyjajacych poprawie efektywnos$ci inwestycji gminnych
w sferze infrastruktury technicznej napotyka na szereg przeszkod. Przeszkody te oraz
ich znaczenie zostalty zidentyfikowane dzigki zrealizowanym badaniom ankietowym.

Bariery podejmowania dzialan w zakresie planowania

W opinii wojtow/burmistrzow najwazniejsza przeszkoda jest niestabilna sytuacja
finansowa ich gminy — w skali od 1 (bariera najmniej wazna) do 3 (bariera najwazniej-
sza) waga tego problemu zostala oceniona $rednio na 2,46 punktéw. Nieco mniejsza
rolg odrywa pracochlonna procedura opracowania i wdrozenia budzetu zadaniowego,
a co za tym idzie, potrzeba zwigkszenia zatrudnienia (2,36 p.) oraz brak do§wiadcze-
nia gmin w budzetowaniu zadaniowym (2,32 p.). Stosunkowo najmniejszym proble-
mem jest natomiast potrzeba zdefiniowania wskaznikow efektywnosci wymaganych
przy omawianej metodzie budzetowania (2,08 p.).
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1 — niestabilnos¢ sytuacji finansowej gminy
2 — pracochtonnos¢ i potrzeba zwigkszenia zatrudnienia
3 — brak do$wiadczenia w zakresie budzetowania zadaniowego
4 — konieczno$¢ prowadzenia dodatkowej ewidencji
5 — potrzeba definiowania wskaznikow efektywnosci
Rys. 63. Podstawowe bariery dla opracowania i wdrozenia przez gminy budzetu zadaniowego
(skala ocen: 1 — najmniej wazne, 3 — najwazniejsze)

Zrodto: Opracowanie wlasne na podstawie wynikow badan ankietowych.

Podobnie jak w przypadku opracowania i wdrozenia budzetu zadaniowego, tak
i w odniesieniu do wieloletniego planowania inwestycyjnego najwazniejsza bariere, zda-
niem zarzadzajacych gminami, stanowi niestabilna sytuacja finansowa ich gminy ($rednia
ocena na poziomie 2,39 p.). Rownie waznym problemem sa jednak czeste zmiany zadan
i kompetencji gmin. Relatywnie najmniejsza rolg odgrywa z kolei brak do$wiadczenia
w zakresie opracowywania wieloletnich plandw inwestycyjnych (rys. 64).

L

1 — niestabilnos¢ sytuacji finansowej gminy

2 — czgste zmiany zadan i kompetencji gmin

3 — pracochtonno$é¢

4 — niesprzyjajace przepisy prawne w zakresie zaciagania zobowiazan na realizacj¢ WPI
5 — brak doswiadczenia w zakresie wieloletniego planowania

Rys. 64. Podstawowe bariery dla opracowania i wdrozenia przez gminy WPI
(skala ocen: 1 — najmniej wazne, 3 — najwazniejsze)

Zrodto: Opracowanie wlasne na podstawie wynikow badan ankietowych.
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Bariery podejmowania dzialan w zakresie wspoéldzialania

Wspdlne podejmowanie przez gminy przedsigwzigc inwestycyjnych z innymi pod-
miotami réwniez napotyka na pewne przeszkody. Istota i znaczenie tych przeszkod
zalezy od rodzaju tych podmiotoéw. I tak, najwicksza bariera dla realizacji wspol-
nych inwestycji z innymi gminami, zar6wno w formie zwiazku, jak i porozumienia
migdzygminnego, jest brak zainteresowania wspolnym inwestowaniem (odpowiednio
2,46 1 2,54 p.). Najmniej istotng przeszkodg stanowi natomiast brak do$wiadczenia
we wspolnym podejmowaniu przedsigwzig¢ (rys. 65). Ponadto, wladze dwoch gmin
zasygnalizowaly problemy z rejestracja zwiazku migdzygminnego.

’ \\\m\\m\\m\m\mmW\m\\m\mH”
Z Z Z Z Z |

‘IIIIII zwigzek migdzygminny B porozumienie miedzygminne ‘

1 — brak zainteresowania wspolnym inwestowaniem ze strony innych gmin
2 — trudnosci z przygotowaniem dtugookresowych umow
3 — brak doswiadczenia w zakresie wspolnego podejmowania przedsigwzig¢ inwestycyjnych
Rys. 65. Podstawowe bariery dla podejmowania przez gminy wspdlnych przedsigwzigé
inwestycyjnych w ramach zwiazku lub porozumienia migdzygminnego
(skala ocen: 1 — najmniej wazne, 3 — najwazniejsze)
Zrodto: Opracowanie whasne na podstawie wynikoéw badan ankietowych.

Jesli chodzi o mozliwo$¢ zaangazowania mieszkancow w realizacj¢ gminnych
przedsigwzigé inwestycyjnych, to pierwszoplanowa barierag w opinii 0sob zarzadzaja-
cych gminami jest niski stopien zamoznosci spolecznosci lokalnych. Srednia waga tej
bariery wynosi 2,68 p. (rys. 66). Sposrdd innych czynnikéw stanowiacych przeszkody
dla uczestnictwa mieszkancow w realizacji przedsigwzi¢¢ inwestycyjnych najczesciej
wymieniany jest brak stabilnych i przejrzystych zasad partycypacji (2,04 p.) oraz brak
zainteresowania mieszkancow sprawami gminy (1,71 p.). Poza tym, w jednej gminie
zwrdcono uwage na fakt, ze mieszkancy nie maja mozliwosci uwzglednienia wydat-
kéw poniesionych na dofinansowanie inwestycji gminnych przy obliczaniu podatku
dochodowego od 0s6b fizycznych.
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0,0 0,5 1,0 15 2,0 2,5 3,0

1 — niski stopien zamozno$ci mieszkancow
2 — brak stabilnych i przejrzystych zasad partycypacji mieszkancow w realizacji inwestycji
3 — brak zainteresowania sprawami gminy ze strony mieszkancow
Rys. 66. Podstawowe bariery dla angazowania si¢ mieszkancow
w realizacj¢ inwestycji gminnych
(skala ocen: 1 — najmniej wazne, 3 — najwazniejsze)

Zrodto: Opracowanie wlasne na podstawie wynikow badan ankietowych.

5.5. Propozycje rozwiazan usprawniajacych podejmowanie
wybranych dzialan

Rezultaty przeprowadzonych analiz wskazuja, ze podejmowanie dziatan sprzyja-
jacych poprawie efektywno$ci inwestycji gminnych napotyka na rézne przeszkody,
ktérych istota w znacznej mierze zalezy od charakteru dziatan. W kontek$cie dotych-
czasowych spostrzezen powstaje zatem pytanie: czym uwarunkowane jest wystgpo-
wanie przedstawionych przeszkod oraz jakie sa mozliwosci ich ograniczenia?

Przyczyn braku stabilnosci finansowej gmin oraz zwigzanego z tym braku wy-
starczajacych $rodkéw finansowych, ktoére ograniczaja podejmowanie przez gminy
dziatan sprzyjajacych poprawie efektywnos$ci ich dziatalnosci inwestycyjnej, nalezy
upatrywac przede wszystkim w systemie zasilania finansowego polskich samorza-
dow oraz procesie przekazywania zadan ze szczebla centralnego na samorzadowy
(w szczegblnosci gminny), ktéremu niestety czgsto nie towarzysza odpowiednie §rod-
ki finansowe'?>. W konsekwencji gminy z jednej strony nie sa w stanie przygotowaé
wiarygodnych projekcji dochodéw, z drugiej natomiast sa zobligowane do realizacji
coraz wigkszej liczby zadan biezacych, do ktérych nierzadko doptacaja. W zwiazku
z powyzszym, dzialania zmierzajace do ograniczenia niepewnosci finansowej sa-
morzadéw gminnych powinny koncentrowac si¢ na dwoch kwestiach. Po pierwsze,
nalezatoby stworzy¢ stabilne i oparte na zobiektywizowanych kryteriach podstawy
systemu zasilania finansowego samorzadow, i to zar6wno poprzez zakotwiczenie go
w konkretnych rodzajach dochodow, jak i zachowanie systemu dochodow w czasie.
Po drugie, nalezy dotozy¢ wszelkich staran, by zagwarantowaé $rodki finansowe

12

Por. M. Jastrzgbska, Ograniczenia prowadzenia polityki budzetowej przez jednostki samorzqdu terytorialnego, ,,Fi-
nanse Komunalne” 2004, nr 9, s. 9.
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adekwatne do kolejnych zadan przekazywanych samorzadom gminnym. Powyzsze
wnioski nie sa oczywiScie niczym nowym. Niejednokrotnie bowiem w mediach oraz
literaturze z zakresu finansow publicznych mozna sig¢ spotka¢ z opiniami specjalistow
podkreslajacych koniecznosé podjecia przedstawionych wyzej dziatan. Wprowadze-
nie tych zmian wydaje si¢ by¢ jednak szczegdlnie trudne, gdyz wiaza si¢ ze zmianami
wielu $ci$le zwiazanych ze sobg ustaw i innych aktow prawnych.

Zgodnie z wynikami przeprowadzonych badan, problem braku do$wiadczenia
w podejmowaniu poszczegolnych dziatan sprzyjajacych poprawie efektywnosci in-
westycji gminnych odgrywa stosunkowo niewielka rolg. Przeszkoda ta wydaje si¢
by¢ jednak o wiele powazniejsza anizeli wskazuja na to opinie 0sob zarzadzajacych
gminami, gdyz determinuje wystgpowanie kolejnych barier. Zdaniem autora, brak
doswiadczenia w znacznej mierze wynika z przywiazania wladz gmin oraz pracow-
nikow samorzadowych do istniejacego stanu rzeczy, a co za tym idzie, watpliwosci,
a nierzadko réwniez niechgci wobec zmian. Psychologiczny charakter powyzszych
przyczyn sprawia, ze w celu ich ograniczenia konieczne jest rzetelne zapoznanie de-
cydentow gminnych z poszczegdlnymi dziataniami oraz przekonanie ich o zaletach
i uzytecznosci ich podejmowania. Czg$ciowo jest to mozliwe dzigki odpowiednio
skonstruowanemu systemowi szkolen, cho¢ decydujace znaczenie ma bez watpienia
obserwacja pozytywnych doswiadczen sasiednich gmin. Podkresli¢ nalezy jednak,
ze przekonaniu wtadz gminy o potrzebie podjecia odpowiednich dziatan nie sprzy-
jaja niektore przepisy prawne lub ich brak. Na przyktad, w odniesieniu do budzetu
zadaniowego brak odpowiednich uregulowan prawnych powoduje, ze dysponowanie
przez gminy tym budzetem nie zwalnia ich z obowiazku przygotowywania dokumentu
w tradycyjnym ukladzie'. Radykalny postgp w zakresie budzetowania zadaniowego
wydaje si¢ zatem mozliwy tylko poprzez natozenie na gminy obowiazku sporzadza-
nia tego budzetu, cho¢ z drugiej strony nie mozna zaktadaé, ze przyjgcie rozwiazan
prawnych zagwarantuje sukces we wdrazaniu tej metody. Rowniez w odniesieniu do
wieloletnich plandéw inwestycyjnych pojawiaja si¢ postulaty ich glgbszego osadzenia
w prawie, co pozwolitoby na lepsze powiazanie budzetu z planowaniem inwesty-
cyjnym. Ponadto, opracowaniu i wdrozeniu wieloletnich planow inwestycyjnych nie
sprzyjaja przepisy prawne zwigzane z zaciagganiem zobowiazan na ich realizacjg.

Pochodna braku do§wiadczenia w podejmowaniu dziatan sprzyjajacych poprawie
efektywnosci inwestycji gminnych jest niewatpliwie przypisywanie im pracochion-
nosci, a co za tym idzie, potrzeba zwigkszenia zatrudnienia. Nie mozna zaprzeczyc¢,
ze opracowanie budzetu zadaniowego czy wieloletniego planu inwestycyjnego nie
wymaga znacznych naktadow czasu, niemniej jednak doswiadczenie w realizacji tych
dziatan prowadzi do ograniczenia pracochtonnosci. W zwiazku z tym, sposoboéw mi-
nimalizacji omawianej przeszkody nalezy szuka¢ w tych dziataniach, ktore przyczy-
niaja si¢ do wzrostu do§wiadczenia i umiejgtnosci pracownikow samorzadowych.

Jak juz wspominano, istotng bariera dla opracowania i wdrozenia przez gminy
wieloletnich planow inwestycyjnych jest tryb zaciagania zobowiazan niezbednych dla
realizacji WPI ustanowiony w ustawie z 30 czerwca 2005 r. o finansach publicznych',
a w zasadzie brak szczegolnego trybu zaciggania takich zobowiazan. Oznacza to, ze
zobowigzania, ktorych sptata ma by¢ dokonana z pienigdzy przeznaczonych na reali-

13 Zob. szerzej rozdz. 2.2.1.
14 Ustawa z 30 czerwca 2005 r. o finansach publicznych, Dz.U. z 2005 r., nr 249, poz. 2104, art. 166.
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zacje planu wieloletniego, moga by¢ zaciagane tylko do wysokosci kwot przewidzia-
nych na realizacj¢ planu w danym roku budzetowym. A zatem, mimo ze w uchwale
budzetowej okreslono limity wydatkow na caly okres realizacji planu, a z ustawy
wynika obowiazek rytmicznego finansowania planu w kolejnych latach, nie wolno
zaciaga¢ zobowigzan, ktore miatyby by¢ pokryte ze §rodkow, jakie na realizacj¢ planu
beda uchwalane w kolejnych latach'>. Rozwigzanie tego problemu jest stosunkowo
proste — powinno polega¢ na dotaczeniu do art. 166 przepisow stwierdzajacych, ze'®:

— od wejscia w zycie uchwaly budzetowej, w ktorej ustanowiono plan wieloletni,
dozwolone jest zaciaganie zobowiazan zwigzanych z realizacja tego planu,

— laczna kwota zobowiazan zaciagnig¢tych na realizacj¢ planu wieloletniego nie
moze przekroczy¢ kwoty okreslonej w uchwale budzetowe;j,

— rozklad platnosci wynikajacych z zaciaganych zobowiazan musi by¢ zgodny
z limitami wydatkow na realizacjg planu okreslonymi w uchwale budzetowe;.

Pozostajac przy ustawie o finansach publicznych warto zasygnalizowac istnienie
jeszcze jednego, aczkolwiek znacznie mniejszego problemu natury prawnej, ktory
wiaze si¢ z wicloletnim planowaniem inwestycyjnym. Oto6z, w §wietle art. 166 ust. 4
ustawy zmiana kwot wydatkow przeznaczanych na realizacj¢ planu mozliwa jest
w drodze uchwaty rady gminy zmieniajacej zakres wykonywania planu lub wstrzy-
mujacej jego wykonywanie. Przestanka ta jest niewatpliwie nadmiernie rygorystycz-
na (cho¢ intencja przepisu wydaje si¢ ogolnie shuszna), jednak celowe bytoby dopusz-
czenie do zmian kwot na plany wieloletnie, wynikajacych rowniez z innych przyczyn.
Literalnie odczytany przepis nie pozwala, np. na zmniejszenie wydatkow, gdy okaze
sig, ze bez zmiany zakresu i terminu ukonczenia planu mozna obnizy¢ koszty jego
realizacji.

Brak zainteresowania wspolnym inwestowaniem, stanowiacy najwigksza barie-
r¢ dla podejmowania przez gminy wspolnych przedsigwzig¢ inwestycyjnych w ra-
mach zwiazku lub porozumienia migdzygminnego, jest w opinii autora uwarunko-
wany szeregiem czynnikow, o do$¢ prozaicznym charakterze. Uwagg nalezy zwrocié
w szczegoblnosci na dwie kwestie: rozbiezno$¢ celow inwestycyjnych poszczegolnych
gmin, nierzadko wynikajaca z personalnych ambicji decydentow gminnych nie zwa-
zajacych na interes ponadlokalny oraz niski poziom zaufania charakterystyczny dla
lokalnej sceny politycznej w Polsce!”. W pierwszym przypadku konieczna jest przede
wszystkim zmiana sposobu myslenia wtadz samorzadowych. Powinny one zrozumie¢,
ze szanse i uwarunkowania rozwojowe ich gminy sa zazwyczaj zbiezne z szansami
i uwarunkowaniami sasiednich gmin, a inwestycje realizowane u najblizszych sasia-
dow czgsto maja istotny wplyw na ich sytuacje, i odwrotnie. Chodzi tutaj zard6wno
o wplyw bezposredni wyrazajacy si¢ np. zatrudnieniem mieszkancow sasiedniej gminy
przy realizowanych przedsigwzigciach, jak i wptyw posredni polegajacy na wzroScie

15 Jesli w uchwale budzetowej gmina postanowita uruchomic¢ wieloletni plan inwestycyjny o tacznej wartosci 600 mln zt
i ustalila, Ze $rodki na jego realizacjg beda wynosity po 120 mln zt rocznie przez 5 kolejnych lat, to nie stanowi to podstawy
do zaciagania zobowiazan na jakiekolwiek kwoty wykraczajace poza 120 mln zt przyznane na realizacj¢ planu w uchwale
budZzetowej na pierwszy rok realizacji tego planu.

16 Por. Bariery sektora samorzqdowego finansow publicznych, ,,Samorzad Terytorialny” 2005, nr 1-2, s. 131.

17" Zob. szerzej: R. Inglehart, Kultura a demokracja, w: Kultura ma znaczenie, red. L. Harrison, S. Huntington, Zysk
i S-ka, Poznan 2003, s. 160.
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poziomu rozwoju spoteczno-gospodarczego catego obszaru. Inaczej mowiac, wladze
gminy powinny sobie uswiadomic, ze wbrew obiegowym opiniom, prawdziwym kon-
kurentem dla nich nie jest sasiednia gmina, ale tereny odleglte geograficznie'®. Tylko
zrozumienie tej kwestii moze przyczyni¢ si¢ do przekonania o konieczno$ci wspot-
pracy w rozwiazywaniu istniejacych problemow infrastrukturalnych. Jesli chodzi
o niski poziom zaufania migdzy osobami zarzadzajacymi poszczeg6lnymi gminami,
to jej pokonanie jest mozliwe jedynie poprzez dtugotrwate budowanie pozytywnych
sasiedzkich kontaktow migdzy liderami poszczegolnych gmin. Niestety nie sprzyjaja
temu czeste zmiany na stanowiskach wojtow/burmistrzow, a co za tym idzie krot-
ki staz obecnych liderow, a takze, w mniejszym stopniu, réznice polityczne migdzy
wlodarzami gminnymi (cho¢ nalezy podkresli¢, ze stopien upartyjnienia polskich sa-
morzadow jest najmniejszy wsrod wszystkich krajow europejskich!'®). Pewnym roz-
wiazaniem przedstawionych wyzej problemow mogtyby sta¢ si¢ odpowiednie zachg-
ty dla wspolpracy migdzy samorzadami gminnymi. MozliwoS$ci stwarzaja programy
unijne promujace ideg¢ wspolnego dziatania samorzadow.

Niski stopien zamoznos$ci mieszkancow to w opinii wojtow/burmistrzoéw najpo-
wazniejsza bariera dla angazowania si¢ spotecznosci lokalnych w realizacjg gminnych
przedsiewzie¢ inwestycyjnych?. Problem jest szczegodlnie trudny do pokonania przez
wiadze gminne, gdyz samorzady nie dysponuja wieloma instrumentami, ktore mogty-
by przyczyni¢ si¢ do poprawy sytuacji materialnej mieszkancoéw. Zadanie to wymaga
skoordynowanych dziatan wielu instytucji. Wyzwaniem dla wtadz samorzadowych
powinno by¢ stworzenie zasad partycypacji mieszkancéw w realizacji inwestycji
gminnych. Chodzi tutaj jednak nie o krotkotrwate rozwiazania, ktore zmienialby si¢
wraz z podejmowaniem kolejnych przedsigwzig¢, ale o takie, ktore zachgcajac ich do
podejmowania inicjatywy, bytyby stabilne w czasie, mimo zmian wladz gminnych
oraz przejrzyste dla wszystkich mieszkancow. Z kolei zwigkszeniu zainteresowania
mieszkancow sprawami gminy mogloby sprzyjaé prowadzenie odpowiedniej akcji
promocyjno-informacyjnej w odniesieniu do planowanych przedsigwzigc.

k %k %k

Spostrzezenia zawarte w niniejszej czgsci opracowania pozwalaja stwierdzi¢, ze
bariery dla podejmowania wybranych dzialan sprzyjajacych poprawie efektywnosci
inwestycji gminnych sa w znacznej mierze uwarunkowane czynnikami natury praw-
nej oraz psychologicznej. W zwiazku z tym, ograniczenie ich wymaga odmiennych
rozwiazan. O ile jednak przepisy mozna stosunkowo szybko zmieni¢, o tyle zmiana
mentalnosci oraz przetamanie niechgci decydentow gminnych do przyjmowania no-
wych punktéw widzenia wymaga znacznie wigcej czasu. Nalezy jednak pamigtac, ze
przy braku stosownych zmian podejmowanie omawianych dzialan bedzie w dalszym
ciagu bardzo ograniczone.

18 Por. P. Szczgsny, M. Adamowicz, Rozwdj infrastruktury i zarzqdzanie ochronq Srodowiska, Program Aktywizacji
Obszarow Wiejskich, material ze strony internetowej Fundacji Rozwoju Demokracji Lokalnej, http://www.frdl.org.pl

19 P. Swianiewicz, Zarzqdzanie obszarami metropolitalnymi — doswiadczenia miedzynarodowe a rzeczywistos¢ polska,
-Samorzad Terytorialny” 2006, nr 1-2, s. 34.

2 Prawdopodobnie jest to rowniez powdd, dla ktorego rady gmin nie wyrazaja zgody na korzystanie w szerokim zakre-
sie z mozliwosci pobierania optat adiacenckich w zwiazku ze wzrostem wartosci nieruchomosci z tytutu budowy urzadzen
infrastrukturalnych.
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Istotne znaczenie inwestycji infrastrukturalnych dla rozwoju spoteczno-gospodar-
czego gmin znajduje potwierdzenie w rezultatach licznych badan i analiz. Inwestycje
gminne przyczyniaja si¢ z jednej strony do aktywizowania podmiotow gospodar-
czych, z drugiej natomiast do poprawy warunkoéw zycia spotecznosci lokalnych, wigc
zaangazowanie gmin w ich realizacj¢ czgsto wykracza poza uwarunkowania praw-
ne. Wysitek inwestycyjny samorzadéow gminnych, mierzony odsetkiem srodkoéw bu-
dzetowych przeznaczanych co roku na cele inwestycyjne, ksztaltuje si¢ na poziomie
okoto 20% i jednoczes$nie powoduje, ze w ujeciu bezwzglednym gminy sg obecnie
jednym z najwazniejszych inwestoréw w Polsce. Okoto 2/3 wspominanych $rodkow
pochtaniaja inwestycje w infrastrukture techniczna, co przektada si¢ na stopniowa
poprawe wyposazenia gmin w sieci, urzadzenia i obiekty infrastrukturalne. Mimo
to wieloletnie zaniedbania w jej rozwoju w przesztosci oraz wyzwania jakie stawia
przyszlos¢ sprawiaja, ze potrzeby inwestycyjne gmin sg w dalszym ciagu ogromne.
Niestety, ograniczone $rodki finansowe gmin nie sa w stanie wypetnic istniejacej luki
infrastrukturalnej. Problem ten, potggowany dodatkowo wzrastajacym zadhuzeniem
samorzadow, wymusza na wladzach lokalnych poszukiwanie wszelkich rozwiazan,
ktore mogtyby si¢ przyczynic¢ do efektywniejszego wykorzystania sSrodkow przezna-
czanych na inwestycje. W niniejszym opracowaniu skoncentrowano si¢ na rozwia-
zaniach, ktére gminy moga podejmowac dobrowolnie. Zostaly one sklasyfikowane
w ramach trzech grup dziatan: planowania, wspotdziatania i koordynacji. Rezultaty
przeprowadzonych badan wskazuja, ze niektére z nich w znacznym stopniu przyczy-
niaja si¢ do poprawy efektywnosci.

Badania ankietowe oraz analiza dostgpnych danych statystycznych, podparte sze-
roka podbudowa teoretyczna, pozwolity na sformutowanie nastgpujacych spostrzezen
i wnioskow odnoszacych si¢ do celu gldéwnego pracy oraz celow szczegdtowych:

1. Wasko rozumiana efektywnosci inwestycji gminnych w sferze infrastruktury
technicznej (uwzgledniajaca zmiang poziomu zagospodarowania infrastrukturalnego)
uwarunkowana jest opracowaniem i wdrozeniem przez gminy budzetu zadaniowego
i/lub wieloletniego planu inwestycyjnego, podejmowaniem wspolnych przedsigwzigé
inwestycyjnych z innymi gminami oraz zaangazowaniem mieszkancow w budowe
gminnej infrastruktury technicznej. Poprawa efektywnosci inwestycji gminnych
W ujgciu wezszym (materialnym) mozliwa jest rowniez dzigki realizowaniu wspol-
nych inwestycji z podmiotami prywatnymi, jednak z uwagi na to, ze dzialania te
wciaz naleza do rzadkosci (zgodnie z deklaracjami podejmuje je zaledwie 5% gmin),
ich wplyw na osiagana efektywnos¢ nie jest statystycznie istotny. Szeroko rozumiana
efektywnos$¢ inwestycji gminnych w sferze infrastruktury technicznej (uwzglednia-
jaca zmiang poziomu rozwoju spoteczno-gospodarczego) uwarunkowana jest z kolei
podejmowaniem przez gminy wspolnych przedsigwzi¢é w ramach zwiazkow/poro-
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zumien migdzygminnych'. Znaczacego wplywu na osiagany poziom efektywnosci,
zardwno w ujgciu wezszym, jak i szerszym nie maja natomiast dziatania w zakresie
koordynacji dziatalnosci inwestycyjnej z gospodarka nieruchomosciami, cho¢ nalezy
podkresli¢, ze wsréd gmin deklarujacych korzystanie w szerokim zakresie z mozli-
wosci pobierania optat adiacenckich?, odsetek tych, ktore charakteryzuja si¢ wysoka
efektywnoscia jest znacznie wyzszy niz wsroéd gmin, ktore nie ztozyly wspomniane;j
deklaracji.

2. Zakres podejmowania dziatan sprzyjajacych poprawie efektywno$ci inwesty-
cji realizowanych przez gminy jest zréznicowany i zalezy od ich statusu administra-
cyjnego, wielko$ci, charakteru oraz stopnia samodzielno$ci finansowej i sktonnosci
inwestycyjnej. Wyniki dokonanych obliczen wskazuja, ze opracowanie i wdrozenie
przez gminy budzetu zadaniowego uwarunkowane jest ich statusem administra-
cyjnym (budzet w uktadzie zadaniowym jest sporzadzany przede wszystkim przez
gminy miejskie, rzadziej natomiast przez pozostate samorzady), wielkoscia (odse-
tek gmin praktykujacych budzetowanie zadaniowe wzrasta wraz ze wzrostem ich
wielko$ci mierzonej liczba mieszkancow) oraz stopniem samodzielno$ci finansowej,
mierzonej udziatem dochodéw wiasnych w dochodach budzetowych ogétem (wraz
ze wzrostem samodzielno$ci wzrasta odsetek gmin sporzadzajacych budzet w ukta-
dzie zadaniowym). Opracowanie i wdrozenie wieloletniego planu inwestycyjnego
zalezy natomiast wyltacznie od charakteru gmin (planowanie inwestycyjne jest naj-
bardziej rozpowszechnione w gminach turystycznych i podmiejskich, najmniej za$
w gminach przemystowych i popegeerowskich). Na podejmowanie wspdlnych przed-
sigwzig¢ inwestycyjnych z innymi gminami w ramach zwiazkéw/porozumien mig-
dzygminnych wplywa wielko$¢ gmin (realizowanie wspoélnych inwestycji w sferze
infrastruktury technicznej najczesciej deklaruja gminy najwigksze, najrzadziej nato-
miast gminy najmniejsze), ich charakter (wspdlne przedsigwzigcia sa najczesciej re-
alizowane przez gminy popegeerowskie, najrzadziej za$ przez gminy przemystowe),
stopien samodzielnosci finansowej (wspdlne inwestycje z sasiednimi gminami sg czg-
Sciej realizowane przez gminy charakteryzujace si¢ niskim stopniem samodzielnosci
finansowej niz przez gminy o wysokiej samodzielnos$ci) oraz sktonno$¢ inwestycyjna
(wspolne inwestycje infrastrukturalne sg realizowane przede wszystkim przez gminy
o wysokiej sktonnosci inwestycyjnej, najrzadziej natomiast wspotpracg podejmuja
gminy cechujace si¢ niska sktonnoscia). Zaangazowanie mieszkancow w realizacje
gminnych przedsigwzig¢ inwestycyjnych zdeterminowane jest zar6wno statusem ad-
ministracyjnym gmin (w procesie budowy gminnej infrastruktury technicznej naj-
czgsciej uczestnicza spotecznosei gmin wiejskich, najrzadziej natomiast mieszkancy
miast), ich wielkoscia (udzial spotecznosci lokalnych w budowie gminnej infrastruk-
tury jest najczes$ciej odnotowywany w gminach $rednich, tj. liczacych od 5 do 20 tys.

' Nalezy w tym miejscu podkresli¢, ze pomimo braku statystycznie istotnej zalezno$ci migdzy podejmowaniem pozo-
statych dziatafn w planowaniu i wspétdziatania osiagnigtym przez gminy poziomem efektywnos$ci inwestycyjnej w ujeciu
szerszym bledem bytoby deprecjonowanie roli tych dziatan. Niewatpliwie wptywaja one na efektywniejsze wydatkowanie
$rodkow przeznaczanych na inwestycje, cho¢ ustalenie tego wptywu, podobnie jak wptywu inwestowania gmin w infra-
strukturg techniczna na rozwoj lokalny, jest raczej dokonywaniem szacunku, ktory obarczony jest pewnym bigdem, niz
dokonywaniem pomiaru.

2 Chodzi tutaj o optaty pobierane w zwiazku ze wzrostem wartosci nieruchomosci z tytutu budowy urzadzen infrastruk-

tury techniczne;j.
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mieszkancow, rzadziej za§ w pozostalych gminach), charakterem (zjawisko party-
cypacji mieszkancow w realizacji gminnych przedsigwzig¢ inwestycyjnych jest naj-
czgsciej spotykane w gminach podmiejskich, najrzadziej natomiast w gminach po-
pegeerowskich), jak i stopniem sktonnosci inwestycyjnej (wraz ze wzrostem stopnia
sktonnosci inwestycyjnej wzrasta odsetek gmin deklarujacych, ze ich mieszkancy
angazuja si¢ w budowyg infrastruktury gminnej).

3. Warunkiem podejmowania przez gminy poszczegolnych dziatan jest stabiliza-
cja ich sytuacji finansowej oraz zdobywanie doswiadczen przez wladze lokalne. O ile
pierwsza kwestia nie budzi zadnych watpliwosci, gdyz w §wietle badan ankietowych
niestabilna sytuacja finansowa gmin zostata jednoznacznie uznana przez samorza-
dowcow za najwazniejsza barierg dla opracowania i wdrozenia budzetu zadaniowego
oraz wieloletniego planu inwestycyjnego, o tyle problem braku doswiadczenia w po-
dejmowaniu dziatan sprzyjajacych poprawie efektywnosci inwestycji gminnych wy-
maga szerszego wyjasnienia. Otoz bariera ta jest niewatpliwie o wiele powazniejsza
anizeli wynika to z opinii 0so6b zarzadzajacych gminami, gdyZz determinuje wystg-
powanie innych przeszkod, chociazby problemu pracochtonnos$ci, ktory jest czgsto
wymieniany w$rod barier podejmowania omawianych dziatan.

Analiza literatury i innych materiatow zrédtowych pozwolity na zaproponowa-
nie pewnych rozwiazan, ktére moga usprawni¢ w przysztosci podejmowanie dzia-
fan sprzyjajacych poprawie efektywnosci inwestycji gminnych w sferze infrastruk-
tury technicznej. Sprowadzaja si¢ one gltéwnie do skorygowania badz uzupehienia
odpowiednich przepisow prawnych oraz proby przetamania niechgci decydentow
gminnych do zmiany sposobu myslenia i przyjmowania nowych punktéw widzenia.
Zmiany te powinny przyczynic si¢ do zmniejszenia odsetka gmin, ktore do tej pory
nie podejmowaty dziatan sprzyjajacych poprawie efektywnosci inwestycji, i ktore za-
razem nie sa jednoznacznie przekonane o potrzebie ich podjecia w perspektywie naj-
blizszych 2-3 lat. Odsetek ten nadal jest bowiem stosunkowo wysoki — w zaleznosci
od rodzaju omawianych dziatan ksztattuje si¢ w granicach 60-75%.

k sk sk

Rezultaty przeprowadzonych badan empirycznych z jednej strony wskazaty ko-
nieczno$¢ podejmowania pewnych dziatan w zakresie planowania i wspoétdziatania
przy realizacji inwestycji gminnych oraz potwierdzity, ze ich podejmowanie w istot-
nym stopniu przyczynia si¢ do poprawy efektywnos$ci catoksztattu dziatalnosci in-
westycyjnej gmin w sferze infrastruktury technicznej, z drugiej natomiast moga one
stanowi¢ punkt wyjscia do dalszych analiz. Analizy te powinny by¢ jednak oparte na
innej bazie zrédlowej, a w szczegolnosci na studiach monograficznych. Pozwolitoby
to bowiem na bardziej wnikliwy opis korzysci i kosztow ptynacych z podejmowania
poszczegdlnych dziatan dla konkretnej gminy oraz zdiagnozowanie specyficznych
uwarunkowan i barier ich podejmowania.
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Tabela A.1. Zestawienie i charakterystyka gmin objetych badaniem

Gmina Liczba Powierzchnia Sa;n;)ilzsizi:;:éé insv:/(e}:(s)tm::oéia
(status admin.)' ludnosci? (w km kw.) (W %)’ (w 2;0)}:]
1 2 3 4 5
Chodziez (1) 20119 13 55,19 16,37
Budzyn (3) 8195 207 40,44 26,24
Chodziez (3) 5275 213 42,05 22,64
Margonin (2) 6125 122 45,17 19,88
Szamocin (2) 7241 126 29,53 24,76
Czarnkow (1) 11 964 10 59,71 17,19
Czarnkow (3) 10 796 348 32,74 14,58
Drawsko (3) 5898 163 28,38 17,89
Krzyz Wielkopolski (2) 8841 175 38,01 26,48
Lubasz (3) 6 665 167 32,39 19,18
Potajewo (3) 6 166 142 28,43 23,27
Trzcianka (2) 23 844 375 43,60 16,61
Wieler (2) 12817 428 34,66 14,94
Gniezno (1) 70 923 41 46,86 9,71
Czerniejewo (2) 6676 112 36,80 12,83
Gniezno (3) 7709 178 52,50 21,68
Kiszkowo (3) 5336 115 39,77 20,99
Kiecko (2) 7705 132 39,85 16,10
Lubowo (3) 5121 113 36,16 25,01
Mieleszyn (3) 4021 99 26,72 18,53
Niechanowo (3) 5211 105 36,94 13,73
Trzemeszno (2) 14 163 175 42,46 11,31
Witkowo (2) 13762 184 37,55 26,29
Borek Wielkopolski (2) 71773 127 35,11 24,99
Gostyn (2) 27 935 137 50,53 16,53
Krobia (2) 12 889 130 37,36 14,74
Pepowo (3) 6 029 87 35,35 21,11
Piaski (3) 8184 101 38,66 15,04
Pogorzela (2) 5217 96 36,78 7,03
Poniec (2) 8030 132 39,79 16,83
Granowo (3) 4910 69 38,53 18,56
Grodzisk Wlkp. (2) 18 455 135 48,07 22,85
Kamieniec (3) 6536 132 35,26 22,07
Rakoniewice (2) 11 896 201 34,63 18,25
Wielichowo (2) 6902 107 28,29 15,36
Jaraczewo (3) 8 391 133 27,99 20,96
Jarocin (2) 44 455 200 45,89 24,17
Kotlin (3) 7121 84 41,26 22,37
Zerkow (2) 10 665 171 35,28 24,10
Blizanow (3) 9332 158 29,18 27,72
Brzeziny (3) 5862 127 21,13 22,82
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1 2 3 4 5
Cekow-Kolonia (3) 4 660 88 31,58 17,95
Godziesze Wielkie (3) 8 009 105 26,13 13,36
KoZminek (3) 7585 88 30,14 22,95
Liskéw (3) 5675 76 24,49 17,45
Mycielin (3) 5067 111 22,96 14,65
Opatowek (3) 9900 104 42,29 17,46
Stawiszyn (2) 7336 78 39,20 10,03
Szezytniki (3) 8112 111 25,44 19,29
Zelazkow (3) 8916 114 46,90 22,11
Baranow (3) 7285 74 44,10 21,37
Bralin (3) 5512 85 41,46 24,51
Kepno (2) 24515 124 50,73 21,79
Leka Opatowska (3) 5160 78 37,55 13,75
Perzow (3) 3934 75 31,97 19,54
Rychtal (3) 4043 97 28,65 15,36
Trzcinica (3) 4751 75 32,53 12,32
Koo (1) 23 882 14 56,05 19,44
Babiak (3) 8175 134 20,32 29,14
Chodéw (3) 3743 78 28,01 9,32
Dabie (2) 7015 130 22,99 18,46
Grzegorzew (3) 5561 73 23,77 17,59
Klodawa (2) 13 830 129 50,88 14,26
Koto (3) 6878 102 33,66 26,63
Koscielec (3) 6601 106 27,88 15,09
Olszowka (3) 4978 81 23,58 40,44
Osiek Maly (3) 5720 87 27,03 23,20
Przedecz (2) 4459 77 24,56 24,98
Golina (2) 11235 99 24,50 22,63
Grodziec (3) 5282 118 17,98 15,52
Kazimierz Biskupi (3) 9662 108 67,33 32,13
Kleczew (2) 9762 110 67,20 38,61
Kramsk (3) 9841 132 21,55 23,33
Krzyméw (3) 6 800 93 22,72 19,52
Rychwat (2) 8358 118 21,69 23,86
Rzgow (3) 6743 105 21,21 32,00
Skulsk (3) 6119 85 20,46 19,23
Sompolno (2) 10 607 137 60,42 26,44
Stare Miasto (3) 9178 98 33,36 28,74
Slesin (2) 12 893 145 63,43 42,46
Wierzbinek (3) 7 809 148 18,87 20,43
Wilczyn (3) 6326 83 25,83 26,29
Koscian (1) 24 345 9 49,91 19,44
Czempiri (2) 11311 142 42,32 21,64
Koscian (3) 14 726 202 46,40 24,86
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1 2 3 4 5
Krzywin (2) 10029 180 32,15 15,76
Smigiel (2) 17 485 190 36,29 8,85
Sulmierzyce (1) 2702 29 38,54 12,90
Kobylin (2) 8 090 112 35,79 16,58
Kozmin Wlkp. (2) 14 025 153 39,33 19,00
Krotoszyn (2) 40377 256 46,09 19,97
Rozdrazew (3) 5249 79 32,05 18,35
Zduny (2) 6980 85 41,96 16,77
Krzemieniewo (3) 8482 113 33,07 18,33
Lipno (3) 5288 103 44,43 13,77
Osieczna (2) 8420 129 44,16 15,54
Rydzyna (2) 7 745 136 44,02 21,69
Swigciechowa (3) 6 841 135 49,38 16,58
Wijewo (3) 3333 61 27,77 15,50
Wioszakowice (3) 8103 127 36,42 18,34
Chrzypsko Wielkie (3) 3196 85 33,33 15,87
Kwilez (3) 6150 142 34,81 14,43
Migdzychod (2) 18 326 307 49,42 20,29
Sierakow (2) 8788 203 49,33 22,73
Kuslin (3) 5613 106 31,05 12,85
Lwéwek (2) 9223 183 38,85 13,64
Miedzichowo (3) 3801 209 35,62 15,68
Nowy Tomysl (2) 23 679 186 53,62 11,37
Opalenica (2) 15 640 148 48,82 11,63
Zbaszyn (2) 13293 180 37,01 20,91
Oborniki (2) 30721 340 47,30 17,61
RogoZno (2) 17 426 218 38,62 11,79
Ryczywot (3) 7114 155 29,04 16,77
Ostrow Wielkopolski (1) 74228 42 56,40 18,55
Nowe Skalmierzyce (2) 15738 125 39,88 21,34
Odolanow (2) 13793 136 33,68 19,83
Ostrow Wlkp. (3) 17 614 208 32,57 15,73
Przygodzice (3) 11 090 163 28,01 15,00
Raszkow (2) 11171 135 28,17 14,66
Sieroszewice (3) 9682 164 19,34 21,03
Sosnie (3) 6584 187 28,57 18,95
Czajkow (3) 2 604 71 20,43 12,86
Doruchéw (3) 5094 99 26,11 22,70
Grabow nad Prosna (2) 7919 124 29,96 16,38
Kobyla Gora (3) 5899 129 28,57 23,18
Kraszewice (3) 3681 75 20,68 28,99
Mikstat (2) 6342 87 27,79 19,43
Ostrzeszow (2) 22 879 187 47,60 13,22
Pita (1) 76 216 103 61,74 22,36
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1 2 3 4 5
Biatosliwie (3) 4792 76 39,54 23,15
Kaczory (3) 7230 150 38,74 25,44
Lobzenica (2) 10 042 190 27,86 18,34
Miasteczko Krajenskie (3) 3277 71 36,67 17,06
Szydtowo (3) 6961 268 41,15 16,49
Ujscie (2) 8 004 125 4391 21,42
Wyrzysk (2) 14 146 161 32,97 18,34
Wysoka (2) 7099 123 26,32 14,77
Chocz (3) 4 846 73 19,30 17,39
Czermin (3) 4826 98 20,90 17,88
Dobrzyca (3) 8268 117 34,40 7,34
Gizalki (3) 4599 109 16,78 23,88
Gotuchow (3) 9697 135 36,25 21,59
Pleszew (2) 29 889 180 42,04 16,41
Lubon (1) 23013 13 56,06 26,53
Puszczykowo (1) 8746 17 60,14 28,51
Buk (2) 11 649 90 55,03 20,63
Czerwonak (3) 21101 82 55,56 19,57
Dopiewo (3) 10238 108 56,43 27,82
Kleszczewo (3) 4581 75 43,76 22,13
Komorniki (3) 11 467 67 60,96 41,55
Kostrzyn (2) 14 870 154 43,75 22,14
Kornik (2) 14982 187 63,39 26,77
Mosina (2) 23641 171 55,65 27,17
Murowana Goslina (2) 15132 172 46,06 14,35
Pobiedziska (2) 15 044 189 49,91 18,67
Rokietnica (3) 7 548 79 49,34 34,91
Steszew (2) 13 289 176 48,97 21,52
Suchy Las (3) 9636 117 68,01 34,03
Swarzedz (2) 36 655 102 57,16 32,40
Tarnowo Podgérne (3) 14 948 101 68,15 41,92
Bojanowo (2) 8978 123 32,38 18,97
Jutrosin (2) 7080 115 27,80 15,52
Miejska Gorka (2) 9393 104 3891 11,32
Pakostaw (3) 4559 77 31,29 28,84
Rawicz (2) 29297 134 55,00 22,10
Stupca (1) 14 739 10 47,76 16,54
Ladek (3) 5838 98 25,40 11,55
Orchowo (3) 3994 98 31,55 17,73
Ostrowite (3) 5248 104 24,05 22,51
Powidz (3) 2 094 80 60,16 37,61
Stupca (3) 9053 145 27,04 18,41
Strzatkowo (3) 9 445 143 37,92 10,50
Zagbrow (2) 9096 160 20,45 21,14
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Obrzycko (1) 2226 4 37,02 6,00
Duszniki (3) 8094 156 41,02 28,67
Kazmierz (3) 6862 128 47,80 16,30
Obrzycko (3) 4235 111 38,48 29,10
Ostrorog (2) 4904 85 36,15 17,46
Pniewy (2) 11 857 159 4542 20,80
Szamotuty (2) 28430 175 54,76 26,03
Wronki (2) 18 845 302 53,60 18,40
Dominowo (3) 2853 79 37,10 12,63
Krzykosy (3) 6443 110 29,77 11,51
Nowe Miasto n. Warta (3) 8997 120 39,98 16,08
Sroda Wilkp. (2) 30131 207 54,41 19,24
Zaniemysl (3) 6161 107 41,95 26,57
Brodnica (3) 4626 96 31,86 10,88
Dolsk (2) 5735 125 38,96 19,15
Ksiaz Wlkp. (2) 8321 148 28,14 10,55
Srem (2) 39433 206 48,21 15,87
Turek (1) 30435 16 54,25 16,85
Brudzew (3) 6304 113 53,40 15,53
Dobra (2) 6422 132 29,40 11,08
Kaweczyn (3) 5410 101 19,69 23,13
Malanow (3) 6 467 107 25,86 28,82
Przykona (3) 4171 111 73,21 25,54
Tuliszkow (2) 10 508 149 19,44 17,99
Turek (3) 7240 109 40,48 21,77
Wiadystawow (3) 7707 91 41,98 18,11
Wagrowiec (1) 34370 18 46,50 21,09
Damastawek (3) 5672 105 34,16 18,47
Gotancz (2) 8611 192 30,45 12,58
Miescisko (3) 5864 136 28,71 21,82
Skoki (2) 8559 198 46,52 19,37
Wapno (3) 3196 44 28,25 17,06
Wagrowiec (3) 11 332 348 28,94 12,55
Przemet (3) 13 598 225 33,00 10,98
Siedlec (3) 11 856 205 26,72 18,25
Wolsztyn (2) 29 102 250 48,79 20,99
Kotaczkowo (3) 6170 116 26,71 12,49
Mitostaw (2) 10 422 132 32,25 19,11
Nekla (2) 6493 96 3597 19,01
Pyzdry (2) 7 349 138 20,77 14,52
Wrzesnia (2) 43410 222 46,44 17,36
Ziotow (1) 18 586 11 48,88 15,43
Jastrowie (2) 11 843 353 43,51 11,45
Krajenka (2) 7284 192 33,73 12,31
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Lipka (3) 5823 191 30,98 12,57
Okonek (2) 9192 326 32,72 8,08
Tarnowka (3) 3106 132 30,67 16,08
Zakrzewo (3) 4673 163 32,75 12,63
Ztotow (3) 9175 293 27,53 18,70
Ogotem 2521 626 29 381

nie uwzglednione w badaniu 669 481 6199 X X
ankietowym

gminy miejskie 426 476 350

nie uwzglednione w badaniu 158 328 156 X X
ankietowym

gminy miejsko-wiejskie 1289 940 14797

nie uwzglednione w badaniu 383 200 3949 X X
ankietowym

gminy wiejskie 805209 14 234

nie uwzglednione w badaniu 127 953 2094 X X
ankietowym

1 — status administracyjny: (1) gmina miejska, (2) gmina miejsko-wiejska, (3) gmina wiejska

2 — $rednia liczba ludno$ci w latach 1996-2004 (wg faktycznego miejsca zamieszkania na dzien 30 VI)

3 — samodzielno$¢ finansowa: dochody wiasne/dochody budzetowe ogoétem w latach 1996-2004

4 — sktonno$¢ inwestycyjna: wydatki inwestycyjne/wydatki budzetowe ogdtem w latach 1996-2004
Uwaga: gminy wyroznione kursywq nie wziely udziatu w badaniu ankietowym.

Zrédto: Opracowanie whasne.

Tabela A.2. Zestawienie gmin miejsko-wiejskich ze wzgledu na efekty dziatalnosci inwesty-
cyjnej oraz wysoko$¢ naktadow w sferze infrastruktury technicznej w latach 1996-2004

Efikt :Sztiacial.illz.s'ci Ef;kt ssztiaclal.rl}l(;.éci Naklady

Gmina w :Jj::ciu }\/Ne};IJZszglm w uj:(vciu };szrszgfm inwestycyjne

@)* @)* w tys. zt (w)

1 2 3 4

Margonin 0,14602 0,07884 14 529,58
Szamocin 0,09127 0,06187 16 645,75
Krzyz Wielkopolski 0,10217 0,11834 24 054,17
Trzcianka 0,08876 0,13898 35 749,79
Wielen 0,05228 0,08451 13 228,95
Czerniejewo 0,06094 0,12466 9232,16
Ktecko 0,08148 0,12342 878191
Trzemeszno 0,11459 0,13183 14 846,90
Witkowo 0,20403 0,09289 31903,30
Borek Wielkopolski 0,30685 0,09699 15 730,55
Gostyn 0,08957 0,13237 35331,00
Krobia 0,07262 0,09395 14 755,51
Pogorzela 0,02069 0,04163 3763,51
Poniec 0,06890 0,12399 9 326,60
Grodzisk Wlkp. 0,15552 0,13358 43 655,12




tn
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1 2 3 4
Rakoniewice 0,06447 0,14737 19 488,25
Wielichowo 0,04268 0,06427 4 351,28
Jarocin 0,19767 0,14267 103 590,36
Zerkow 0,07244 -0,03192 19 845,73
Stawiszyn 0,06650 0,10099 6 070,66
Kepno 0,12228 0,10129 41 365,94
Dabie 0,11619 0,10522 14 175,38
Klodawa 0,07270 0,09627 17 155,78
Przedecz 0,05852 0,10607 12 337,65
Golina 0,08383 0,09592 21 432,68
Kleczew 0,17754 0,18176 55 618,76
Rychwat 0,13583 0,03583 21 836,26
Sompolno 0,21996 0,09215 30 676,25
Slesin 0,23132 0,13201 63 530,96
Czempin 0,08435 0,10587 25126,34
Krzywin 0,06154 0,10532 10 405,94
Smigiel 0,14164 0,13326 14 111,32
Kobylin 0,07875 0,00558 8940,55
Kozmin Wlkp. 0,12953 0,09107 19 899,75
Krotoszyn 0,18126 0,12089 35099,82
Zduny 0,05941 0,24749 12 973,84
Osieczna 0,06618 0,13938 9 640,79
Rydzyna 0,04525 0,09890 17 598,07
Migdzychod 0,16390 0,12555 40 062,71
Sierakow 0,12217 0,16257 21415,35
Lwowek 0,08242 0,15075 6 876,05
Nowy Tomysl 0,17444 0,15586 26 338,88
Opalenica 0,07474 0,18970 12 909,32
Zbaszyn 0,06117 0,11048 21 488,40
Oborniki 0,19620 0,17339 54 166,97
Rogozno 0,10498 0,10687 21 490,28
Nowe Skalmierzyce 0,12407 0,06848 25 470,63
Odolanow 0,08812 -0,03264 11 077,88
Raszkow 0,11673 0,07464 12 651,00
Grabow nad Prosna 0,15005 0,09078 8 979,58
Mikstat 0,12127 0,14047 10 951,43
Ostrzeszow 0,14882 0,15301 19 508,12
Lobzenica 0,06669 0,00797 11 880,46
Ujscie 0,11001 0,04044 11 454,07
Wyrzysk 0,08055 0,03980 22 395,34
Wysoka 0,05731 0,02983 12 559,40
Pleszew 0,06020 0,17904 35679,20
Buk 0,03743 0,14878 16 598,14
Kostrzyn 0,10463 0,11141 30 503,00
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1 2 3 4
Kornik 0,21972 0,27990 45551,54
Mosina 0,15638 0,15560 67 740,70
Murowana Go$lina 0,15394 0,15519 15 728,60
Pobiedziska 0,11353 0,20335 24 493,58
Steszew 0,08962 0,15588 33019,23
Swarzgdz 0,19934 0,20336 106 613,37
Bojanowo 0,04702 0,04959 11 563,14
Jurtrosin 0,06684 0,08991 8 050,05
Miejska Gorka 0,05560 0,10565 6 680,88
Rawicz 0,07882 0,14300 40 818,43
Zagbrow 0,13431 0,09572 20 298,07
Ostrordg 0,05451 0,05552 6 763,58
Pniewy 0,12897 0,17195 22 915,77
Szamotuty 0,18329 0,16183 67 357,33
Wronki 0,06894 0,19114 18 923,84
Sroda Wlkp. 0,17222 0,12736 54 428,07
Dolsk 0,02786 0,05280 8 430,59
Ksiaz Wlkp. 0,05562 0,06893 6 186,31
Srem 0,11910 0,02949 56 365,55
Dobra 0,10351 0,06815 8 849,46
Tuliszkéw 0,12730 0,13730 17 889,14
Golancz 0,07422 0,02323 12 486,94
Skoki 0,13502 0,12018 16 470,67
Wolsztyn 0,21092 0,18357 56 164,00
Mitostaw 0,07731 0,09566 14 874,68
Nekla 0,15493 0,20991 11 052,71
Pyzdry 0,08903 0,06294 11 565,81
Wrze$nia 0,09001 0,11069 48 792,68
Jastrowie 0,04513 0,05478 10 450,57
Krajenka 0,04024 0,08328 7615,11
Okonek 0,13303 0,13047 7 868,29

* 0 —min, | —max

Zrodto: Obliczenia whasne na podstawie danych GUS.

Tabela A.3. Zestawienie gmin wiejskich ze wzgledu na efekty dziatalnosci inwestycyjne;j
oraz wysokos¢ naktadow w sferze infrastruktury technicznej w latach 1996-2004

Efekt dziatalno$ci Efekt dziatalno$ci
inwestycyjnej inwestycyjnej Naklady
Gmina rwestycyine wwestycyine inwestycyjne
W ujgciu wezszym W ujeciu szerszym wtys. 7t (w)
(z)* (2)* e w
1 2 3 4
Budzyn 0,25078 0,10431 17 758,42
Chodziez 0,16247 0,05446 13 717,39
Czarnkow 0,19103 0,08596 13 021,39
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1 2 3 4
Drawsko 0,15739 0,07445 9 818,73
Lubasz 0,10311 0,07653 10 460,80
Potajewo 0,10336 0,05259 10 279,00
Gniezno 0,05908 0,10026 15 832,43
Kiszkowo 0,10859 0,12775 12 043,04
Lubowo 0,23406 0,09933 15 680,55
Mieleszyn 0,06695 0,11786 6 834,28
Niechanowo 0,13569 0,08455 6 174,21
Pe¢powo 0,08747 0,05527 8 503,60
Piaski 0,07570 0,11499 5480,97
Granowo 0,13080 0,08736 9012,84
Kamieniec 0,06139 0,07932 8277,13
Jaraczewo 0,08751 0,05994 12 211,91
Kotlin 0,13182 0,04131 10 047,24
Blizanow 0,32666 0,08862 20 076,21
Brzeziny 0,13514 0,12309 10 653,14
Cekow-Kolonia 0,15028 0,18500 7 456,35
Godziesze Wielkie 0,16974 0,08457 5426,12
Kozminek 0,14922 0,09792 9 175,67
Liskow 0,18372 0,11975 9 051,94
Mycielin 0,13893 0,00096 4184,39
Opatowek 0,22868 0,16231 14 768,51
Szczytniki 0,17380 0,07267 12 946,36
Zelazkow 0,12935 0,09252 14 056,44
Baranow 0,11783 0,12991 12 374,06
Bralin 0,16593 0,06123 9 655,95
I ¢ka Opatowska 0,06811 0,08017 3574,20
Perzow 0,11927 0,05775 6 143,54
Rychtal 0,12722 0,10501 7 093,70
Trzcinica 0,10319 0,04511 4 266,24
Babiak 0,30845 0,09575 20 161,53
Chodow 0,03296 0,07449 345147
Grzegorzew 0,07375 0,06239 7977,01
Koto 0,13739 0,10931 17 020,25
Koscielec 0,11384 0,13092 6 532,06
Olszoéwka 0,19092 0,07945 16 908,69
Osiek Maty 0,13581 0,09888 1123581
Grodziec 0,06101 0,09543 6 385,66
Kazimierz Biskupi 0,28496 0,19473 42 673,65
Kramsk 0,08740 0,04506 15 708,77
Krzymow 0,08568 0,07123 11 701,79
Rzgow 0,19656 0,05390 16 830,98
Skulsk 0,17460 0,07257 11 203,26
Stare Miasto 0,17661 0,11855 21 278,84
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Wierzbinek 0,24704 0,07710 14 082,29
Wilczyn 0,19973 0,10605 17 964,78
Koscian 0,11969 0,09352 21 816,55
Rozdrazew 0,08716 0,10656 5420,37
Krzemieniewo 0,03603 0,06717 9 869,32
Lipno 0,13266 0,10887 4 025,50
Swigciechowa 0,07337 0,06868 10 255,50
Wijewo 0,03436 0,04709 3 595,26
Wrhoszakowice 0,19269 0,07332 17 800,62
Chrzypsko Wielkie 0,07293 0,01071 4 494,18
Kwilcz 0,06186 0,08810 5706,22
Kuslin 0,08209 0,09929 5266,55
Miedzichowo 0,09068 0,19254 6 970,06
Ryczywot 0,18097 0,05250 8271,97
Ostréow Wlkp. 0,19645 0,15004 24 760,33
Przygodzice 0,10387 0,08750 12 256,56
Sieroszewice 0,13143 0,08971 12 160,34
Sosnie 0,10067 0,08008 10 441,62
Czajkow 0,05551 0,05028 2 156,74
Doruchow 0,10079 0,08995 9 805,97
Kobyla Gora 0,17495 0,06988 13 518,95
Kraszewice 0,07047 0,14015 9 281,45
Biatosliwie 0,11199 0,04595 6018,85
Kaczory 0,19353 0,00538 17 542,40
Miasteczko Krajenskie 0,03155 0,08526 3 168,70
Szydtowo 0,17496 0,13237 9971,58
Chocz 0,06429 0,06862 525255
Czermin 0,01669 0,05179 4201,76
Dobrzyca 0,04696 0,09911 3979,01
Gizatki 0,28856 0,04884 12 444,35
Goluchow 0,21017 0,05381 15 955,50
Czerwonak 0,34503 0,17274 28 764,41
Dopiewo 0,28921 0,17714 28 941,63
Kleszczewo 0,04924 0,14704 6 903,66
Komorniki 0,24678 0,19384 67 925,79
Rokietnica 0,20463 0,18760 37321,59
Suchy Las 0,24386 0,21824 35529,84
Tarnowo Podgoérne 0,31824 0,28185 155 600,47
Pakostaw 0,13023 0,21601 11 208,14
Ladek 0,11209 0,10626 7 897,59
Orchowo 0,05207 0,13018 6 019,50
Ostrowite 0,15662 0,11266 13 668,04
Powidz 0,21941 0,16460 16 925,82
Stupca 0,21002 0,06684 14 761,08
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1 2 3 4
Strzatkowo 0,24357 0,10100 7 718,76
Duszniki 0,15365 0,13922 20 296,72
Kazmierz 0,11689 0,14946 11 771,75
Obrzycko 0,13121 0,03938 12 852,09
Dominowo 0,08926 0,03257 3195,79
Krzykosy 0,10900 0,10089 7 754,14
Nowe Miasto n. Warta 0,23946 0,07063 13 878,44
Zaniemysl 0,12986 0,08935 17 985,23
Brodnica 0,05387 0,03962 5146,09
Brudzew 0,02703 0,09605 6 576,91
Kawgczyn 0,17056 0,09431 12 048,94
Malanow 0,18732 0,13778 15071,44
Przykona 0,26784 0,11800 17 474,39
Turek 0,17027 0,04176 12 216,03
Wiadystawow 0,15421 0,10918 9 966,89
Damastawek 0,11866 0,04952 12 778,12
Miescisko 0,19929 0,09268 14 621,24
‘Wapno 0,10257 0,07979 6 448,47
Wagrowiec 0,12814 0,06056 10 036,37
Przemet 0,16044 0,12103 11 552,81
Siedlec 0,15435 0,13271 16 031,00
Kotaczkowo 0,19576 0,15411 6 454,60
Lipka 0,06473 0,03057 7 869,94
Tarndéwka 0,08740 0,00138 6 460,43
Zakrzewo 0,12890 0,03475 7 067,86
Ztotow 0,17931 0,11977 7 574,26

* 0 —min, | —max

Zrodto: Obliczenia whasne na podstawie danych GUS.

Tabela A.4. Struktura odpowiedzi uzyskanych w toku badan ankietowych (n = 178)

Lp. Pytanie Odsetek wskazan
_ 170,
Czy w sposob regularny badane sa preferencje Tak 1 3%
. . . S N Raczej tak — 21%
1. |ipotrzeby mieszkancow w zakresie inwestycji gmin- . o
nych (np. za pomoca metody ankietowej)? Raczej nie ~26%
yen p- ' Nie —40%
la. |Jesli tak, to od ktorego roku? Od roku 2001 lub pozniej — 17%
Czy oprocz tradycyjnego budzetu (wg klasyfikacji
. . L . . Tak — 9%
2. | budzetowej) w gminie sporzadzany jest budzet w .
. . Nie - 91%
uktadzie zadaniowym?
2a. |Jesli tak, to od ktorego roku? Od roku 2001 lub pézniej — 69%
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Jesli tak, to czy budzetowanie zadaniowe obejmuje

Cato$¢ administracji — 63%

2b. | cato$¢ administracji (urzad wraz z jednostkami . 2
i zaktadami budzetowymi) czy wytacznie urzad? Wylacznie urzad = 37%
Jesli nie, to czy w perspektywie najblizszych Tak — 15%
2c. |2-3 lat planowane jest przystapienie Nie — 12%
do sporzadzania budzetu zadaniowego? Trudno powiedzie¢ — 73%
Brak do$wiadczenia w zakresie
budzetowania zadaniowego — 42%
Koniecznos$¢ prowadzenia dodatkowej
ewidencji — 37%
Jakie czynniki stanowia badz stanowity najwigksze Potrzeba definiowania wskaznikow
2d. |bariery dla opracowania i wdrozenia budzetu zadanio- | efektywnosci —27%
wego w Panstwa gminie? Pracochtonnos¢ i potrzeba zwigkszenia
zatrudnienia — 42%
Niestabilno$¢ sytuacji finansowej
gminy —27%
Inne - 1%
Czy oprocz tradycyjnego budzetu
. . . .. Tak — 2%
3. | (wg klasyfikacji budzetowej) w gminie Nic — 98%
sporzadzany jest budzet celow i efektywnosci? ?
3a. | Jesli tak, to od ktorego roku? Od roku 2001 lub pozniej — 66%
Jesli nie, to czy w perspektywie najblizszych Tak — 9%
3b. |2-3 lat planowane jest przystapienie Nie - 17%
do sporzadzania budzetu celow i efektywnosci? Trudno powiedzie¢ — 71%
4 Czy gmina posiada zapisany, co najmniej 4-letni Wie- | Tak — 73%
" | loletni Plan Inwestycyjny (WPI)? Nie —27%
Jesli tak, to w ktorym roku rada po raz pierwszy e o
4a. uchwalita WPI? W roku 2001 lub pézniej — 79%
Jesli tak, to czy przy budowie WPI
. L L. Tak — 72%
4b. |przeprowadzona zostata hierarchizacja zadan inwesty- Nie — 28%
cyjnych wedhug ujednoliconych kryteriow? ?
4e Jesli tak, to czy przy budowie WPI mieszkancy sktadali | Tak — 63%
" | wnioski do jego projektu? Nie —37%
_ 0,
Jesli nie, to czy w perspektywie najblizszych Ték 36%
4d. 2-3 lat planowane jest opracowanie WPI? Nie 4%
p J P ’ Trudno powiedzie¢ — 60%
Brak do$wiadczenia w zakresie
planowania wieloletniego — 27%
Pracochtonnos¢ —31%
Niestabilno$¢ sytuacji finansowej
Jakie czynniki stanowia badz stanowity najwigksze gminy — 32%
4e. | bariery dla opracowania i wdrozenia WPI Czgste zmiany ustawowych zadan

w Panstwa gminie?

i kompetencji gminy — 53%
Niesprzyjajace przepisy prawne

w zakresie zaciagania zobowiazan na
realizacj¢ WPI —39%

Inne — 1%

n
~N
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Czy gmina realizuje badz realizowata w przesztosci Tak — 5%
5. | przedsigwzigcia inwestycyjne w formie partnerstwa Nie_ 9 53/
publiczno-prywatnego (PPP)? °
Wodociagi — 3%
Kanalizacja — 5%
Oczyszczalnie Sciekow — 2%
. L1
Jesli tak, to jakich elementow infrastruktury technicz- Sklad'ow1§ka odp idow 1%
Sa. . , Lo Drogi gminne — 2%
nej dotycza badz dotyczyty te przedsigwzigcia? Lokalny transport zbiorowy — 0%
Sie¢ gazowa — 1%
Sie¢ cieplna — 0%
Inne - 1%
Jesli nie, to czy w perspektywie najblizszych Tak — 11%
Sb. | 2-3 lat planowana jest realizacja przedsigwzig¢ inwe- | Nie — 15%
stycyjnych w formie PPP? Trudno powiedzie¢ — 74%
Brak do$wiadczenia w zakresie
wspolnego podejmowania
przedsigwzig¢ inwestycyjnych — 47%
Jakie czynniki stanowig badz stanowity najwigksze Brak zalnter.esowanla Wspolnyrr} i
. . . , . . inwestowaniem ze strony podmiotow
5c bariery dla podejmowania wspdlnych przedsigwzigc prywatnych — 61%
. . . . . . , — ()
1r111\;viizlsite¥)cyjnych z podmiotami prywatnymi w Panstwa Trudnosci z przygotowaniem
& ’ dtugookresowych umow — 26%
Niechg¢ spotecznosci lokalnej do
przedsigwzigétypu PPP — 30%
Inne — 3%
Czy gmina wspoétpracuje badz wspotpracowata Tak — 68%
6. | w przesztosci z sasiednimi gminami w formie . ;
. . . Nie —32%
zwiazku migdzygminnego?
6a. |Jesli tak, to w ktorym roku rozpoczgto wspotprace? W roku 2001 lub pdzniej — 29%
Jesli tak, to czy realizowane byly wspolne przedsig-
Lo . . . Tak — 66%
6b. | wzigcia inwestycyjne w sferze infrastruktury technicz- Nie - 34%
nej w ramach zwiazku? °
Wodociagi — 15%
Kanalizacja — 15%
Oczyszczalnie sciekow — 8%
. < neo
Jesli tak, to jakich elementow infrastruktury technicz- Sklad'ow1§ka odpaddw —28%
6¢. . , L Drogi gminne — 3%
nej dotycza badz dotyczyty te przedsigwzigeia? Lokalny transport zbiorowy — 2%
Sie¢ gazowa — 2%
Sie¢ cieplna — 0%
Inne — 0%
Jesli nie, to czy w perspektywie najblizszych Tak — 30%
6d. |2-3 lat planowana jest wspolpraca z sgsiednimi gmina- | Nie — 9%
mi w formie zwigzku migdzygminnego? Trudno powiedzie¢ — 61%
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Jakie czynniki stanowia badz stanowity najwigksze
bariery dla podejmowania wspolnych przedsigwzigc

Brak do$wiadczenia w zakresie
wspolnego podejmowania
przedsigwzig¢ inwestycyjnych — 39%
Brak zainteresowania wspolnym

be. inwestycyjnych w ramach zwiazku migdzygminnego w irlzﬁe;towamem ze strony innych gmin
Panstwa gminie? o .
Trudnosci z przygotowaniem
dtugookresowych umow — 34%
Inne - 2%
7 Czy gmina jest badz byta w przesztosci uczestnikiem | Tak —61%
" | porozumienia migdzygminnego? Nie —39%
Jesli tak, to czy realizowane byly wspolne przedsig- N
Lo . . . Tak — 75%
7a. | wzigcia inwestycyjne w sferze infrastruktury technicz- . o
. . Nie —25%
nej w ramach porozumienia?
Wodociagi — 12%
Kanalizacja — 11%
Oczyszczalnie Sciekow — 6%
. 100
Jesli tak, to jakich elementéw infrastruktury technicz- Skiacl.OW1§ka odpadéw —19%
70| ej dotycza badz dotyczyly te przedsiewziccia? Drogi gminne — 10%
€ cotycza badz dotyczyly fe p ewziccias Lokalny transport zbiorowy — 2%
Sie¢ gazowa — 5%
Sie¢ cieplna — 0%
Inne - 1%
Jesli nie, to czy w perspektywie najblizszych Tak — 15%
7c. |2-3 lat planowane jest zawarcie przez gming porozu- Nie - 12%
mienia migdzygminnego? Trudno powiedzie¢ — 73%
Brak do$wiadczenia w zakresie
wspolnego podejmowania
. o . , . . przedsigwzig¢ inwestycyjnych — 34%
Jakie czynniki stanowig badz stanowity najwigksze : . ;
. . . \ o Brak zainteresowania wspolnym
bariery dla podejmowania wspolnych przedsigwzigé . . . .
7d. |. . LT . inwestowaniem ze strony innych gmin
inwestycyjnych w ramach porozumienia migdzygmin- | 489
nego w Panstwa gminie? ° .
Trudnosci z przygotowaniem
dhugookresowych uméw — 28%
Inne — 0%
Czy spotecznos¢ lokalna dobrowolnie uczestniczy badz | Tak — 61%
3 uczestniczylta w przesztosci (w formie finansowej lub | Raczej tak — 19%
© | rzeczowej) w realizacji gminnych przedsigwzig¢ inwe- | Raczej nie — 7%
stycyjnych w sferzeinfrastruktury technicznej? Nie — 12%
Wodociagi — 66%
Kanalizacja — 59%
Oczyszczalnie $ciekow — 8%
- L _ . Sktadowiska odpadéw — 1%
3a. Jesli tak, to jakich elementéw infrastruktury technicz- Drogi gminne — 25%

nej dotycza badz dotyczyly te przedsigwzigcia?

Lokalny transport zbiorowy — 0%
Sie¢ gazowa —29%

Sie¢ cieplna — 1%

Sie¢ telefoniczna — 12%
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Brak zainteresowania sprawami gminy
ze strony mieszkancow — 29%
Jakie czynniki stanowig badz stanowity najwigksze Brak stabllr_l.ycl} ' preey rz'ystych za_sad“
. . S e . .| partycypacji mieszkancOw w realizacji
8b. |bariery dla angazowania si¢ mieszkancow w realizacjg | . L o
inwestycji gminnych w Panstwa gminie? inwestycji gminnych - 40%
' Niski stopiefl zamoznosci
mieszkancow — 74%
Inne - 1%
. Lo . .| Tak — 44%
Czy gmina z odpowiednim wyprzedzeniem pozyskuje . o
9 runty pod planowane inwestycje w infrastrukture Raczej tak —43%
’ fechniczn N Raczej nie — 8%
A Nie - 5%
Jesli nie, to jakie sa podstawowe przyczyny tego, ze
9a. | gmina nie pozyskuje z odpowiednim wyprzedzeniem | Brak srodkow finansowych — 7%
gruntéw pod planowane inwestycje?
Czy gmina w szerokim zakresie korzysta z mozliwosci | Tak — 5%
10 pobierania optat adiacenckich w zwiazku ze wzrostem | Raczej tak — 7%
" | wartosci nieruchomosci z tytutu budowy urzadzen Raczej nie — 16%
infrastruktury technicznej? Nie — 72%
Ograniczone $rodki finansowe na
zlecanie wyceny wzrostu warto$ci
S L . nieruchomosci — 40%
Jesli nie, to jakie sa podstawowe przyczyny niewyko- . J T -
. . . T . Udziat wlascicieli nieruchomosci w
10a. |rzystywania w szerokim zakresie mozliwosci pobiera- . o
. . . kosztach budowy infrastruktury — 52%
nia optat adiacenckich? .
Pracochtonna i kosztowna procedura
zwigzana z ustalaniem optat — 43%
Brak zgody rady gminy — 6%

Zrodto: Opracowanie whasne na podstawie wynikow badan ankietowych.




