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1. Wstep

W ostatnich kilkunastu latach polskie gminy podje¢ly ogromny wysitek inwesty-
cyjny majacy na celu rozwdj infrastruktury komunalnej. Wybudowano tysiace
kilometréw sieci wodociagowych, wiele uje¢ wody oraz oczyszczalni sciekéw.
Gminy pokrywaty wydatki na rozwdj urzadzen infrastruktury na zasadzie montazu,
laczac wlasne i zewngtrzne zrédta finansowania inwestycji [7, s. 183-200]. W wa-
runkach scentralizowanego systemu budzetowego i chaotycznej polityki regional-
nej 8, s. 18-34], dotacje celowe na inwestycje byty dzielone migdzy gminy na ogét
w sposéb uznaniowy. Brak obiektywnych, przejrzystych kryteriéw dofinansowania
inwestycji gmin powodowatl rozproszenie srodkéw na drobne przedsigwzigcia lo-
kalne. Niekiedy nowe urzadzenia infrastruktury technicznej nie tworzyly spéjnej
catosci w szerszym ukladzie przestrzennym i nie przyczynialy si¢ do kreowania
dochodéw i miejsc pracy w sektorze prywatnym.

Niepokojace jest to, ze gminne plany rozwoju infrastruktury czgsto nie spetniaja
wymogoéw programéw pomocowych Unii Europejskiej, wspétfinansujacych inwe-
stycje gmin {5, s. 30-38]. Krétkookresowe planowanie inwestycji i pozorowanie
przez niektére gminy dziatan diugofalowych jest gléwnie konsekwencja ciaglych
zmian finanséw lokalnych, rosnacych zadafi gmin i niedoboru $rodkéw niezbgd-
nych do ich wykonania.

Badania lokalnej polityki inwestycyjnej koncentruja si¢ w literaturze na hierar-
chii celéw, dylematach decyzyjnych, sposobach pokonywania barier rozwoju oraz
determinantach i zrédtach finansowania strategii rozwojowych [1, s. 152-169; 2,
s. 35-52; 7, s. 183-200; 8; 11, s. 1-179]. Powyzsze wybory sa pochodna warunkéw
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srodowiska oraz kultury, kompetencji i preferencji wiadz lokalnych'. Waznym
zagadnieniem badawczym sa takze zmiany wydatkéw inwestycyjnych wzgledem
dochodéw gmin. Wedtug H. Wolmana [13, s. 245-264] w okresach napi¢¢ w bu-
dzetach lokalnych wydatki inwestycyjne sa ograniczane jako pierwsze. Z kolei Z.
Gilowska [1, s. 42] twierdzi, ze na poczatku lat dziewigcdziesiatych ubieglego
wieku gminy chronity wydatki inwestycyjne, zmniejszajac do minimum nadwyzki
budzetowe. Wnioski Z. Gilowskiej sa zgodne z teorig ,city limits” Petersona [9],
ktéra glosi, iz wszystkie miasta powinny projektowac i wykonywa¢ programy pro-
rozwojowe, polityke redystrybucyjna za$ sa zdolne prowadzi¢ osrodki miejskie o
wysokich potencjatach podatkowych.

Celem niniejszej pracy jest przedstawienie postaw i barier w projektowaniu in-
westycji na przykladzie gmin wojewddztwa lubelskiego. Przeprowadzono wywia-
dy ze skarbnikami 37 gmin, gléwnie wiejskich i miejsko-wiejskich. Programy
(plany) inwestycyjne analizowano z punktu widzenia ich horyzontu czasowego i
stopnia konkretyzacji: Zrédet finansowania, harmonograméw dziatan czy prioryte-
tow rozwoju infrastruktury. W pracy sformutowano hipotez¢ badawcza, iz pro-
gramy rozwojowe gmin na ogét nie zawierajg skwantyfikowanych celéw oraz
przewidywanych efektéw dziatan i sa oderwane od Zrédet finansowania. Po-
wszechnie przyjmuje si¢, ze bariera w planowaniu inwestycji lokalnych i ich
wspétfinansowaniu ze Srodkéw Unii Europejskiej sa ograniczone zasoby finanso-
we gmin, w tym zwlaszcza brak wlasnego wkladu finansowego. Jezeli wyniki ba-
dan potwierdzityby powyzsza tezg, to oznaczaloby to potrzebg zwigkszenia docho-
déw wiasnych gmin i zapewnienia zewngtrznych Zrédet prefinansowania lokalnych
projektéw rozwojowych. Jesli wskazywalyby one na inne niz zasoby finansowe
przyczyny braku skonkretyzowanych programéw inwestycyjnych gmin, to naleza-
foby poszukiwa¢ odmiennego instrumentarium pokonania tej bariery rozwoju lo-
kalnego.

2. Typologia gmin wedlug planéw inwestycyjnych

Wyniki badan wskazuja, ze wigkszos¢ analizowanych gmin wojewddztwa lu-
belskiego nie ma wieloletnich planéw inwestycyjnych. Skarbnicy gmin twierdza,
ze w warunkach niepewnosci, ciagtych zmian i kryzysu finanséw publicznych
niezmiernie trudno jest wykonywa¢ nawet $redniookresowe projekcje dochodéw i
wydatkéw. PodkreS$laja oni, iz sytuacja finansowa gmin w Srednim okresie nie
poprawi si¢, a jesli dlug publiczny przekroczy poziom 60% PKB, to zostanie
wprowadzony zakaz zaciagania zobowiazan finansowych przez jednostki samorza-
du terytorialnego [12].

! Na przykiad radni gmin czesto rozpraszaja $rodki inwestycyjne, preferujac rozwéj urzadzen infrastruktury
blisko swojego miejsca zamieszkania.
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Z punktu widzenia podejscia do projektowania, horyzontu czasowego i stopnia
konkretyzacji programéw inwestycyjnych mozna wyrézni¢ nastgpujace typy gmin:
— posiadajace strategie prorozwojowe (inwestycyjne), czgsto roszczeniowe, nie

zawierajace skonkretyzowanych celéw i oderwane od dochodéw gmin oraz
zdolnosci do realizacji dalekosig¢znych wizji,

—  projektujace 3-4 — letnie programy ramowe jako zbiory planowanych przed-
sigwzig¢, przedstawiajace nazwy inwestycji, podmioty odpowiedzialne za ich
wykonanie i przewidywane okresy realizacji,

— projektujace skonkretyzowane, na ogél roczne, plany okreslajace koszty czy
zrédta finansowania inwestycji,

—  w ktérych odbywaja si¢ dyskusje nad planami inwestycyjnymi nie prowadza-
ce do zadnych konkretnych rozwiazan — ,,co posiedzenie rady gminy, to inny
plan inwestycyjny”,

— nie podejmujace w ogdle prac nad planami inwestycyjnymi, w ktérych domi-
nuja dziatania biezace, a inwestycje stanowia margines wydatkéw.

Tylko 5 sposréd 37 badanych gmin opracowalo skonkretyzowane plany inwe-
stycyjne obejmujace kadencj¢ rady gminy. Na ogét programy inwestycyjne gmin
wojewddztwa lubelskiego przyjmuja charukter ogdlnego zarysu przedsigwzieé
rozwojowych na ,,najblizszy okres”. Sa one uszczegélowiane w sposéb kroczacy —
wydatki na poszczegdlne zadania inwestycyjne okresla si¢ tuz przed rozpoczgciem
danego roku budzetowego. Regula jest, ze ich wykonanie nie pokrywa si¢ z pla-
nem. Nalezy jednakze podkresli¢, ze gminy zmieniaja wydatki na inwestycje w
taki sposéb, ze w ich strukturze jest zachowana:

—  systematyczno$¢ w ponoszeniu naktadéw, ktére co roku przekraczaja okreslo-
ny udziat w wydatkach ogétem gminy,

- konsekwencja w konczeniu rozpoczgtych inwestycji,

—  plynnos¢ w przechodzeniu od wykonywania jednej inwestycji do innej, bgda-
ca rezultatem reorientacji struktury wydatkéw inwestycyjnych (stopniowo
zmniejszane sg naklady na budowg urzadzenia infrastruktury X i réwnocze-
$nie zwigkszane na Y).

Skarbnicy ttumaczyli rozmijanie si¢ planéw inwestycyjnych z ich wykonaniem
gléwnie napigciami w budzetach gmin. Jedna z badanych gmin porgczyla kredyt na
budowg oczyszczalni Sciekéw i nie byla w stanie zaciaga¢ nowych zobowiazan i
kontynuowac tej inwestycji (po pewnym czasie wznowiono ja i zakonczono). Spa-
dek wydatkéw inwestycyjnych wiazat si¢ czesto z zakonczeniem duzej inwestycji
badz ograniczeniem dotacji z budzetu panstwa. Niekiedy skutkiem niedoboréw
finansowych byly cigcia wydatkéw inwestycyjnych badZ przerwanie realizacji
danego przedsigwzigcia lub przesunigcie planowanej inwestycji na kolejny rok lub
nastgpna kadencj¢ rady gminy. Generalnie inwestycje okreslane jako ,,pilne” gmi-
ny realizowaly w pierwszej kolejnosci, te zas, ktére ,,moglty poczekaé” wykonywa-
ly stopniowo w ciagu kilku lat.
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Istotne zmiany w planowaniu inwestycji gmin wojewddztwa lubelskiego nasta-
pity wraz z wykonywaniem programu SAPARD, wspétfinansujacego rozwdj infra-
struktury na obszarach wiejskich. Gminy zaczgty konkretyzowaé plany inwesty-
cyjne, okreslajac przewidywane efekty, koszty czy zrédla finansowania zadan w
kolejnych latach. Niektére gminy skladajace wnioski o dofinansowanie inwestycji
infrastrukturalnych z programu SAPARD zostaly niejako zmuszone do wykupu
gruntéw przeznaczonych pod dang inwestycje, opracowania jej dokumentacji
technicznej czy rozpisania harmonogramu przetargdéw, tak by spetni¢ wymagania
Unii Europejskiej. Mimo postgpéw w przygotowaniu wnioskéw o dofinansowanie
inwestycji w pierwszej potowie 2004 r. sposréd 1700 projektéw rozwojowych
gmin (objgtych internetowym systemem ewidencji Urzedu Marszatkowskiego w
Lublinie) az trzy czwarte nie odpowiadato wymogom proceduralnym i formalnym
funduszy strukturalnych i Funduszu Spéjnosci.

Stabg strona planéw inwestycyjnych gmin wojewddztwa lubelskiego jest to, ze
zbyt rzadko gminy podejmuja wspélne inwestycje (3 badane jednostki przewiduja
budowe¢ migdzygminnych sktadowisk odpadéw komunalnych, jedna planuje
wspdlng oczyszczalnig $ciekéw i kanalizacjg, inna zas zamierza wspétuczestniczyé
w wykonaniu drogi o znaczeniu powiatowym). W badanych gminach wsréd pla-
nowanych urzadzen infrastruktury przewazaja oczyszczalnie $ciekéw i sieci kana-
lizacji sanitarnej oraz drogi. Stanowi to istotna zmiang w strukturze inwestycji w
stosunku do ostatniej dekady ubieglego wieku, kiedy to gminy wiejskie wykony-
waly gléwnie wodociagi, ujgcia wody i stacje jej uzdatniania. Niepokojace jest, ze
czg$¢ gmin w najblizszym czasie w ogdle nie planuje nowych inwestycji i zamierza
tylko konczy¢ rozpoczete przedsiewzigceia.

3. Bariery w projektowaniu lokalnych programoéw inwestycyjnych

W wyniku przeprowadzonych wywiadéw ze skarbnikami gmin mozna wyod-
rebni¢ nastgpujace bariery w opracowywaniu programéw inwestycyjnych:
1) systemu finansowego i przeksztatcen wiasnosciowych,
2) popytu na ustugi komunalne,
3) systemu budzetowego i braku kompetentnych kadr,
4) planowania przestrzennego oraz dominacji dziatan krétkookresowych.
Pierwsza grupa barier w planowaniu inwestycji jest zwigzana gtéwnie z syste-
mem dochodéw gmin, w ktérym przewazaja transfery z budzetu panstwa w postaci
subwencji i dotacji. Niewystarczajace w relacji do wykonywanych zadan i na ogét
mato przewidywalne’ dochody sa czynnikiem utrudniajacym gminom zaréwno
planowanie wydatkéw inwestycyjnych, jak i zgromadzenie wktadu wtasnego na
rozwdj urzadzen infrastruktury wspétfinansowanych z funduszy Unii Europejskiej.

? Na przyklad gminy otrzymuja informacje z Ministerstwa Finanséw o dotacjach tuz przed rozpoczgciem da-
nego roku budzetowego.
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W jednostkach wiejskich i malych miastach wsréd podmiotéw wykonujacych
ustugi komunalne przewazaja zaktady budzetowe (ktérych inwestycje sa finanso-
wane przez gminy) badz spétki gmin [6, s. 36-37]. Niska rentownos¢ ustug komu-
nalnych, niewielki majatek oraz niska ptynno$¢ finansowa i zdolnos$¢ kredytowa
$wiadczacych je podmiotéw s3 w wyzej wymienionych gminach bariera w pozy-
skiwaniu zewngtrznych Zrédet finansowania infrastruktury. Projektowaniu inwe-
stycji finansowanych z kredytéw, pozyczek czy wpltywéw z emisji obligacji komu-
nalnych nie sprzyja nieche¢ (na ogét niezamoznych gmin wojewddztwa lubelskie-
go) do zadluzania sie zwigzana ze $wiadomoscia koniecznos$ci sptaty ditugotermi-
nowych zobowiazan finansowych. Planowanie inwestycji utrudnia takze mata
sktonno$¢ gmin do tworzenia zwiazkéw komunalnych i wykonywania wspdlnych
przedsigwzigé oraz znikome zainteresowanie kapitalu prywatnego wspétfinanso-
waniem rozwoju infrastruktury w wojewd6dztwie lubelskim.

Druga z wymienionych — bariera ograniczonego popytu na rozwéj ustug komu-
nalnych wiaze si¢ z dominacjg rolnictwa w gospodarce obszaréw wiejskich woje-
wddztwa lubelskiego oraz matg sktonnoscig ludnosci do podejmowania pozarolni-
czej dziatalnoséci gospodarczej. W warunkach wysokiej stopy bezrobocia (czgsto
przekraczajacej 20%) i biedy ludno$¢ jest zmuszona do oszcz¢dzania na oplatach
za ustugi komunalne® [6, s. 34-44). W konsekwencji nastgpuje spadek dochodéw z
wykonywanych ustug i potencjatu inwestycyjnego gmin.

Z kolei barier¢ systemu budzetowego w planowaniu inwestycji stanowi brak
sredniookresowego projektowania budzetéw gmin oraz systematycznych i konse-
kwentnych dzialan zmierzajacych do zapewnienia §rodkéw finansowych na wyko-
nywanie planowanych przedsigwzigc. Niedobdr specjalistéw posiadajacych umie-
jetnosci programowania rozwoju lokalnego i zarzadzania finansami wiaze si¢ z
rekrutacja pracownikéw gmin na zasadach nepotyzmu. Wobec napi¢¢ w budzetach
lokalnych, ciagltych zmian kompetencji gmin i procedur oraz krétkich terminéw
realizacji zadan czg¢sto nie przygotowani merytorycznie urze¢dnicy nie sa w stanie
ani kompleksowo, ani systematycznie zajmowac si¢ projektowaniem inwestycji.

Nie ma takze wzajemnego zwigzku mi¢dzy miejscowym planowaniem prze-
strzennym a wydatkami inwestycyjnymi gmin, ktére sg istotnym czynnikiem
ksztattowania fadu przestrzennego. Brak miejscowych planéw zagospodarowania
przestrzennego t skonkretyzowanych programéw rozwoju lokalnego stanowi w
wigkszosci gmin barier¢ informacyjna. W rezultacie jest utrudnione pozyskiwanie
gruntéw pod inwestycje publiczne. Urzgdnicy gminni, z ktérymi przeprowadzono
wywiady, podkre$lali ograniczenia w postaci wolnych gruntéw o charakterze
przyrodniczym (bardzo dobre gleby), prawnym (malo jest gruntéw komunalnych)

* Ludnosé niekiedy unika ponoszenia optat za ustugi komunalne i czerpie wodg ze studni kopanych zamiast z
wodociagéw sieciowych badz nie odprowadza sciekéw do kanalizacji, usuwajac je do dziurawych zbiomikéw
.bezodplywowych”.
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oraz finansowym. Wysokie koszty wykupu gruntéw wiaza si¢ z dlugotrwatg pro-
cedurg wywlaszczenia terenéw przeznaczonych pod inwestycje publiczne, co za-
checa wiascicieli do zadania wysokich cen za grunty.

Generalnie, w gminach, ktérych dziatania zostaly zdominowane przez problemy
biezace, na ogét brak jest dlugofalowego myslenia i dziatania kategoriami strate-
gicznych wyboréw w zakresie rozwoju lokalnego, inwestycji prorozwojowych i
fadu przestrzennego.

4. Whnioski

Plany inwestycyjne badanych gmin wojewddztwa lubelskiego na ogét maja
charakter roszczeniowy. Nie zawieraja one skwantyfikowanych celéw i przewidy-
wanych efektéw dziatan oraz sa oderwane od potencjatléw inwestycyjnych gmin i
rédet finansowania inwestycji. Istotnym zatozeniem jest wspéifinansowanie
przedsigwzigé rozwojowych gmin za pomoca $rodkéw Unii Europejskiej. Rozbu-
dzone oczekiwania w tym zakresie pozostaja w sprzecznosci z czgsto niska jako-
scig lokalnych programéw inwestycyjnych. Niektére gminy wojewddztwa lubel-
skiego, przygotowujac programy rozwoju infrastruktury, licza na tut szcz¢scia, ze
otrzymaja wsparcie z funduszy strukturalnych i Funduszu Spéjnosci.

Po przystapieniu Polski do Unii Europejskiej niezbgdne jest odejscie od sponta-
nicznego rozwoju lokalnego, preferujacego dziatania ad hoc w okresie jednego
roku budzetowego. Konieczne staje si¢ projektowanie skonkretyzowanych progra-
moéw inwestycyjnych w $rednim okresie, odpowiadajacych wymogom i procedu-
rom funduszy strukturalnych i Funduszu Spéjnosci. Gléwna bariera w planowaniu
inwestycji jest zdominowanie dzialan prorozwojowych gmin przez problemy bie-
zacego ich funkcjonowania. W gminach, ktére na co dzien borykaja si¢ z finanso-
waniem szkolnictwa podstawowego i gimnazjalnego, masowym bezrobociem i
powszechnym ubdstwem, nie ma klimatu do myslenia i dzialania w kategoriach
dlugofalowego, czy sredniookresowego rozwoju. Wyniki badan potwierdzaja
wnioski Z. Gilowskiej [1, s. 152-169], ze planowaniu wydatkéw inwestycyjnych
gmin nie sprzyja zwlaszcza niepewno$¢. Zamgt w podziale kompetencji, ich du-
blowanie przez administracj¢ samorzadowsa. rzadowa oraz réznorodne agencje i
fundusze, uznaniowos$¢ w rozdzielaniu §rodkéw publicznych, ciagle zmiany prawa
oraz niska jakos¢ ustaw [10] i brak niektérych rozporzadzen niezbgdnych do ko-
rzystania ze $rodkéw pomocowych Unii Europejskiej powoduja chaos, ktéry roz-
przestrzenia si¢ na szczebel lokalny. Projektowanie przedsigwzig¢ inwestycyjnych
utrudniaja tez na og6t niskie kwalifikacje urzednikéw gmin.

Ograniczenie kosztéw dzialalnosci panistwa na szczeblu centralnym i przesunig-
cie czgsci zaoszczedzonych Srodkéw finansowych na szczebel lokalny jest ko-
niecznym, aczkolwiek niewystarczajacym warunkiem wydtuzenia horyzontu cza-
sowego i konkretyzacji planéw inwestycyjnych gmin. Niezbedna jest takze profe-
sjonalizacja dziatan administracji publicznej, w tym przyjecie merytorycznych
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kryteriéw doboru i oceny pracownikéw gmin, ktérzy powinni reprezentowac wy-
sokie standardy moralne i posiada¢ konkretne umiejetnosci® programowania roz-
woju lokalnego, w horyzoncie przekraczajacym rok budzetowy.

W aspekcie geograficznym skutkiem wymienionych barier w planowaniu inwe-
stycji lokalnych bedzie postgpujaca polaryzacja, czyli powigkszanie si¢ przestrzen-
nych réznic w wyposazeniu gmin w infrastrukturg techniczna i spoteczna. Wigksze
szanse na rozwdj spoleczno-gospodarczy w zjednoczonej Europie bgda miaty duze
i $rednie miasta oraz gminy posiadajace kompetentna kadr¢ i doswiadczenie w
projektowaniu programéw inwestycyjnych, spelniajacych rygorystyczne wymogi
Unii Europejskiej. Na ogét duZe i Srednie miasta sa lepiej wyposazone w kapitat
ludzki, infrastruktur¢ i majatek komunalny niz gminy wiejskie i mate osrodki miej-
skie. Paradoksalnie gminy wiejskie i mate miasta wojewddztwa lubelskiego, naj-
bardziej potrzebujace wsparcia z funduszy Unii Europejskiej, maja relatywnie
mniejsze szanse, by je uzyskac.

Literatura

[1] Gilowska Z., Bariery rozwoju lokalnego, [w:] Koniunktura gospodarcza i mobilizacja spoteczna
w gminach, red. G. Gorzelak, B. Jalowiecki, ,,Studia Regionalne i Lokalne” 1998, nr 25 (58),
Europejski Instytut Rozwoju Regionalnego i Lokalnego Uniwersytetu Warszawskiego.

[2] Gilowska Z., Finansowanie samorzqdu terytorialnego, ,,Samorzad Terytorialny” 2001, nr 1-2.

[3] Gilowska Z., Polityka inwestycyjna gmin w 1991 r., Cooperation Fund - Instytut Badan nad Go-
spodarka Rynkowa, Warszawa 1993.

[4] Grosse T., Rola kontrakiéw wojewddzkich w rozwoju polskich regionéw, ,,Samorzad Terytorial-
ny” 2002, nr 12.

[5] Myna A., Bariery w korzystaniu ze srodkéw pomocowych Unii Europejskiej na przykladzie gmin
Lubelszczyzny, ,,.Samorzad Terytorialny” 2004, nr 9.

[6] Myna A., Przeksztalcenia wlasnosciowe ustug wywozu i skladowania komunalnych odpadow
statych, ,.Samorzad Terytorialny” 2003, nr 5.

[7]1 Myna A., Regionalne instrumenty wspomagania strategii rozwoju lokalnego, [w:] Od socjalizmu
do gospodarki rynkowej, red. T. Gruszecki, KUL, Lublin 2000.

[8] Newton K., Karran T., The Politics of Local Expenditure, Macmillan, Basingstoke 1985.

[9] Peterson P.E., City Limits, University of Chicago Press, Chicago 1981.

(10} Porzycki M., Lawina betkotliwych przekladow, ,Rzeczpospolita” z dnia 26 marca 2004 r.

[11] Swianiewicz P., Zrdznicowanie polityk finansowych wladz lokalnych, ,,Transformacja Gospo-
darki” 1996, nr 73.

[12] Ustawa o finansach publicznych z 26 listopada 1998 r. DzU ar 155, poz.1014, z p6zn. zmian.

[13] Wolman H., Understanding Local Government Strategies Responses to Fiscal Pressure, ,Jour-
nal of Public Policy” 1983, nr 3.

4 Niekiedy nie potrafig oni postugiwa¢ si¢ technikami komputerowymi, kt6rych wykorzystanie jest niezbedne w
projektowaniu i monitorowaniu inwestycji.

267



ATTITUDES AND BARRIERS OF INVESTMENT PLANNING
ON THE EXAMPLE OF THE MUNICIPALITIES
OF THE LUBLIN VOIVODSHIP

Summary

The paper presents the findings of an analysis of attitudes and barriers of investment planning, as
exemplified by the poorly urbanised municipalities of the Lublin voivodship. The treasurers of 37
gminas were interviewed face to face about formulating the investment plans. The results of the
study indicate that investment plans of the municipalities usually cover a one-year term. Such an
attitude is enhanced by the awareness of overcoming elementary barriers to local development in the
conditions of a permanent lack of funds in municipalities and the increasing stress of current tasks.
Investment expenditure planning is impeded by the uncertainty - permanent changes of law, low
predictability and difficulties with the implementation of communal revenue. Barriers to projecting
of investment medium-range plans are created by the inability to prepare them, which is connected
with low political culture and education of clerks in some of the municipalities. Faced with barriers
in planning of investment, some rural municipalities and small towns of Lublin region will most
probably not be able to use Structural Funds and Cohesion Fund. In this way they would forfeit the
prospective benefits of the integration with the European Union. As a result, regional social-
economic development disparities would deep.
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