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Streszczenie

Polityka inwestycyjna gmin jest czgs$cig polityki rozwoju lokalnego. Jej cele ukie-
runkowane s na zaspokajanie potrzeb spofecznos$ci lokalnej, m.in. w zakresie dostepu
do infrastruktury technicznej i spotecznej, jak réwniez na budowanie potencjatu gospo-
darczego obszaru. Mimo ze polityka inwestycyjna gmin koncentruje si¢ na potrzebach
spotecznosci lokalnej, nie oznacza to, ze sposé6b jej realizacji odpowiada zasadom inwe-
stowania spofecznie odpowiedzialnego.

Artykut ma charakter koncepcyjny i stanowi przyczynek do dalszych badan w tej dzie-
dzinie. Jego celem jest wskazanie podstawowych obszaréw spotecznej odpowiedzialnosci
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gmin w dziatalno$ci inwestycyjnej zar6wno w odniesieniu do wtasnej polityki inwesty-
cyjnej, jak i do innych podmiotéw realizujacych inwestycje na obszarze gminy. W pracy
wyszczeg6lniono obszary aktywnoSci gminy w procesie odpowiedzialnego inwestowania
dotyczace m.in.: badania i hierarchizacji potrzeb inwestycyjnych, definiowania dokumen-
tow strategicznych, okreSlania kryteriéw wyboru inwestycji oraz standardéw ich realizacji
i oceny. Przedstawiono giéwne przyczyny i konsekwencje inwestycyjnych dziatan gminy
realizowanych niezgodnie z ideg odpowiedzialnego inwestowania.

Stowa kluczowe: zréwnowazony rozwdj, inwestycje spotecznie odpowiedzialne, inwestycje
publiczne, infrastruktura, rozwdj lokalny, gmina.
Klasyfikacja JEL: H41, H70, O1, O2, Q01, R11.

1. Wprowadzenie

»Interes, ktory nic poza pienigdzmi nie przynosi, jest ztym interesem” — te
stowa przypisywane Henry’emu Fordowi moga ttumaczy¢ rosnace zaintereso-
wanie wielu organizacji i inwestoréw indywidualnych uwzglednianiem w swych
dziataniach aspektéw nie tylko ekonomicznych, ale réwniez etycznych, spotecz-
nych czy ekologicznych. Swiadomos¢ i pogodzenie tych trzech obszaréw stanowi
o zréwnowazonym rozwoju. Jest to koncepcja, ktora taczy rozwdj gospodarczy
i sprawiedliwy podzial korzysci z niego wynikajacych z rozwojem spotecznym,
ochrong Srodowiska i racjonalng gospodarka zasobami naturalnymi, tak by mogty
z nich korzystaé takze przyszie pokolenia. Realizacja tej idei to zatem poszuki-
wanie takich rozwigzan dla dziatalno$ci gospodarczej, ktére sa spotecznie odpo-
wiedzialne, ekologicznie przyjazne i jednocze$nie ekonomicznie wartoSciowe
[Rok 2008]. Strategia zréwnowazonego rozwoju jest podstawg odpowiedzialnosci
w nowoczesnym biznesie. Mimo ze pojecia zrownowazonego rozwoju i odpo-
wiedzialno$ci spotecznej biznesu (CSR)! czesto uzywane sg zamiennie, jasno
rozrdznia je opracowana w 2010 r. norma spotecznej odpowiedzialnoSci ISO
26000 Guidance on social responsibility (zob. http://www.odpowiedzialnafirma.
pl/o-csr/is0-26000). Norma ta jest przewodnikiem dla organizacji w zakresie
stosowania zasad odpowiedzialnoSci spotecznej i Srodowiskowej. Systematyzuje
wiedze¢ na temat szeroko rozumianej spotecznej odpowiedzialnoSci biznesu i jest

! Powszechnie uzywany akronim CSR najczeSciej rozwijany jest jako corporate social respon-
sibility lub company social responsibility. Obecnie spotyka si¢ takze rozwiniecie corporate stake-
holder responsibility (odpowiedzialno$¢ biznesu wobec interesariuszy) lub corporate sustainability
and responsibility (zréwnowazony i odpowiedzialny biznes). Wskazuje to na réZne postrzeganie
tej idei oraz ttumaczy wielo$¢ definicji wystepujacych w literaturze przedmiotu. W wielu zré-
dtach zréwnowazony rozwdj i CSR sg traktowane jako pojecia synonimiczne lub nalezace do tego
samego obszaru zagadniefi. W ostatnich latach koncepcje te stajg si¢ w coraz wiekszym stopniu ze
soba powigzane. Zob. [Jonker, Rudnicka i Reichel 2011].
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adresowana do réznych typéw organizacji — zaréwno biznesowych, jak i sektora
publicznego czy organizacji pozarzagdowych — z zaznaczeniem jednak, ze celem
normy nie jest zastepowanie, zmienianie czy modyfikowanie obowiazkow
organéw panstwowych [Sl@zak—GIadzik 2013], niezaleznie od ich wielkoSci oraz
miejsca prowadzenia dziatalnoSci.

Zgodnie z normg ISO 26000 zréwnowazony rozwdj to doktryna ekonomii
politycznej zaktadajaca dazenie do jakoSci Zycia na poziomie, na jaki pozwala
obecny rozwdj cywilizacyjny. Koncepcja ta zaktada, ze ludzie, a w szczegdlnosci
przedstawiciele biznesu, w ramach prowadzonej przez siebie dziatalnoSci powinni
bra¢ pod uwage wyzwania spoteczne, Srodowiskowe i ekonomiczne. Jej realizacja
z jednej strony jest wymogiem czasu, z drugiej za$ $wiadczy o odpowiedzialnoSci
za przyszte pokolenia. Z kolei spofeczna odpowiedzialno$§¢ biznesu skupia si¢
na organizacji, nie na §wiecie. Jest jednak §ciSle zwigzana ze zrownowazonym
rozwojem, poniewaz celem CSR powinien by¢ wkiad do tej idei. Spoteczna odpo-
wiedzialno$¢ biznesu to spojrzenie mikro na strategi¢ prowadzenia biznesu, ktéra
powinna by¢ skutecznym mechanizmem tworzacym warto$¢ dodang poprzez
stymulowanie innowacyjnosci i budowanie przewagi konkurencyjne;j.

Jak pisze A. Lewicka-Strzatecka [2006], spoteczna odpowiedzialno$¢ biznesu
jest odpowiedzialno$cig szczegdlnego rodzaju systemu. Tworza go zaréwno
podmioty dziatajace na rynku, jak i faczace je relacje oraz wyksztatcone w procesie
tego dziatania instytucje. System ten jest sterowany sifami rynkowymi i nie posiada
jednego, wspdlnego osrodka kierowniczego, co sprawia, ze na jego odpowiedzial-
no$¢ sktada si¢ odpowiedzialno$¢ poszczegdlnych przedsigbiorstw. Uwzgledniajac
jednak wptyw na funkcjonowanie biznesu szeroko pojetego otoczenia (m.in. poli-
tycznego czy prawno-administracyjnego), stuszne wydaje si¢ zatozenie, ze system
ten wspottworza nie tylko przedsigbiorstwa, ale rowniez jednostki samorzadu
terytorialnego (co wyraznie wida¢ np. w ramach partnerstwa publiczno-prywat-
nego). Warto zauwazy¢, ze obszary spofecznej odpowiedzialnoSci biznesu wedtug
wspomnianej powyzej normy (tad korporacyjny i praktyki zarzadcze, prawa czto-
wieka, miejsce pracy, ochrona Srodowiska, relacje z konsumentami, klientami oraz
kontrahentami, praktyki w fancuchu dostaw oraz zaangazowanie spofeczne) moga
odnosi¢ si¢ do gmin i ich odpowiedzialnos$ci wobec interesariuszy oraz powinny
by¢ uwzgledniane przy ustalaniu priorytetéw dziatalnoSci tych jednostek. Z kolei
pomocne i uniwersalne narzedzia wypracowane w ramach koncepcji CSR mogg
by¢ wykorzystywane takze poza sferg biznesu — zaréwno przez samorzady, jak
i organizacje obywatelskie.

Polityka inwestycyjna gmin jest kluczowym elementem polityki rozwoju
lokalnego i powinna by¢ podporzadkowana zasadom zréwnowazonego rozwoju.
Gmina poprzez jej ksztattowanie, a nastgpnie realizacj¢ okreSlonych projektow
inwestycyjnych z jednej strony zaspokaja potrzeby spotecznosci lokalnej, z drugiej
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stwarza warunki do prowadzenia dziatalnoSci gospodarczej i inwestycyjnej
réznych podmiotéw, w wyniku czego tworzy si¢ potencjat rozwojowy obszaru.
OkreSlenie priorytetéw i celéw inwestycyjnych oraz sposéb ich realizowania przez
gminy mozna ocenia¢ przez pryzmat zasad inwestowania spotecznie odpowie-
dzialnego. Brak na ten temat dyskusji w literaturze moze wynikaé z zatozenia, ze
spofeczna odpowiedzialno$¢ jest wpisana w istot¢ dziatalnosci jednostek samo-
rzadu terytorialnego. Jednak wiele przyktadéw juz zrealizowanych inwestycji
gminnych, ktére nie przyniosty spodziewanych korzysci, a nawet pociagnely za
sobg negatywne skutki odczuwane przez spoteczno$¢ lokalng, skfonito autoréw do
przyjrzenia si¢ temu zagadnieniu.

Celem artykutu jest wskazanie gléwnych obszaréw aktywno$ci gminy w pro-
cesie odpowiedzialnego inwestowania, zaréwno w odniesieniu do wtasnej polityki
inwestycyjnej, jak i do innych podmiotéw realizujacych inwestycje na obszarze
gminy. Przedstawiono giéwne przyczyny i konsekwencje inwestycyjnych dziataf
gminy realizowanych niezgodnie z idea odpowiedzialnego inwestowania. Artykut
ma charakter koncepcyjny, a jego zadaniem jest zarysowanie obszaru problemo-
wego, jakim jest implementacja koncepcji odpowiedzialnego inwestowania do
dziatalnoSci sektora publicznego na szczeblu lokalnym.

2. Inwestowanie odpowiedzialne spotecznie — zarys koncepcji

W kontekscie ogdlnych rozwazan na temat spotecznej odpowiedzialnosci
biznesu i zréwnowazonego rozwoju nalezy zauwazy¢ zwigkszone zaintereso-
wanie zjawiskiem kompensacji w réznych obszarach dziatalnoSci. Stwierdzenie
to stanowi punkt wyjScia do analizy zagadnien zwigzanych ze zréwnowazonymi
inwestycjami.

Inwestycje spotecznie odpowiedzialne (socially responsible investment, SRI)
powstaly w odpowiedzi na zapotrzebowanie inwestoréw chcacych taczy¢ korzysci
materialne z realizacjag wyznawanych wartoSci. Poczatkéw inwestycji spotecznie
odpowiedzialnych mozna szuka¢ w Wielkiej Brytanii, gdzie w latach 20. XX w.
KoSciot metodystow starat sie kierowac wartoSciami w swoich przedsiewzieciach
inwestycyjnych i odrzucat te, ktdre staty z nimi w sprzecznoS§ci. Pomimo Ze zain-
teresowanie spofecznie odpowiedzialnymi inwestycjami pojawito si¢ na poczatku
ubiegtego wieku, to ich decydujacy rozwéj mozna odnotowaé dopiero w latach
90. XX w. [Lewicka-Strzatecka 2006, s. 39].

Podobnie jak w przypadku pojecia zréwnowazonego rozwoju czy spotecznej
odpowiedzialnosci biznesu inwestowanie spotecznie odpowiedzialne nie jest
pojeciem jednoznacznym i nie jest fatwo je zdefiniowaé (zob. [Odpowiedzialne
inwestowanie 2017]). Termin ,,odpowiedzialne inwestowanie” jest czg¢sto uzywany
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zamiennie z terminami ,.etyczne inwestowanie”, ,,zrownowazone inwesto-
wanie”, ,,zielone inwestowanie” lub ,,inwestowanie spotecznie odpowiedzialne”
(zob. [Marcinek 2012]). Odpowiedzialne inwestowanie to strategia inwestowania
Srodkéw, indywidualnych lub nalezacych do instytucji, ktéra w réwnym stopniu
dazy do maksymalizacji zysku, jak i osiggania okre§lonych celéw spotecznych
i uwzgledniania potrzeby rozwijania si¢ w zréwnowazony sposéb [Wptyw czyn-
nikow... 2016]. Geneza SRI ma odbicie w definicji, w ktérej odpowiedzialne inwe-
stowanie postrzega si¢ jako proces uzgadniania osobistych lub organizacyjnych
decyzji inwestycyjnych z wartoSciami osobistymi lub wartoSciami organizacji
i sprawami spotecznymi [Jonker, Rudnicka i Reichel 2011]. Tak zdefiniowane
inwestycje spoteczne? (community investments) lub spotecznie odpowiedzialne
inwestowanie przyczyniajg si¢ zaréowno do osiagania przez przedsigbiorstwa
zwrotu z rynku, jak i do poprawy warunkéw spotecznych i Srodowiskowych.

Definicji, w ktérych podejmuje si¢ probg uchwycenia tego tematu, jest wiele,
ale nawet jeSli uzywane sg rézne terminy, dwa elementy pozostaja state: dtugoter-
minowe budowanie wartoSci oraz oparcie na kryteriach zwigzanych ze Srodowi-
skiem, spoteczenstwem i tadem korporacyjnym, czyli ESG (environment, social,
governance).

Inwestowanie odpowiedzialne spofecznie to inwestowanie w spotki prowa-
dzace dziatalno§¢ odpowiedzialng spotecznie (CSR). Jak podkresla A. Duliniec
[2015], CSR i SRI to ,,dwie strony tego samego medalu” — aktywnos$¢ gospodarcza
odpowiedzialna spotecznie moze by¢ rozpatrywana z jednej strony z punktu
widzenia przedsigbiorstw oraz ich zarzadéw, a z drugiej strony — z punktu
widzenia inwestorow na rynku kapitatowym. Idea spotecznie odpowiedzial-
nego inwestowania zaktada réwnorzedne spetnianie wymogéw ekonomicznych
i etycznych. Inwestycje spotecznie odpowiedzialne, podobnie jak dziatania CSR,
powinny stanowi¢ nieroztaczng czgS¢ dtugofalowej strategii przedsigbiorstwa.
Dazenie do osiggnigcia pozycji lidera oparte na strategii CSR i stosowanie zasad
odpowiedzialnego inwestowania moga by¢ korzystne dla firm z uwagi na budo-
wanie pozytywnych stosunkéw z lokalnymi wiadzami, otoczeniem gospodarczym,
klientami i pracownikami [Brodowicz 2014].

Inwestorzy spotecznie odpowiedzialni w swoich decyzjach inwestycyjnych
uwzgledniajg oprécz czynnikéw finansowych réwniez aspekty pozafinansowe.
Wyrézniajg oni te przedsigbiorstwa, ktore stosujg praktyki z zakresu zréwnowa-
zonego rozwoju. Wsrdd czynnikéw Srodowiskowych, ktére mogg mieé¢ wplyw
na podjecie dziatah inwestycyjnych, sg te zwigzane z ograniczaniem skali
negatywnego oddzialywania na §rodowisko — np. zuzycie energii, emisja gazow

2 Inwestycja spoteczna oznacza takg inwestycje, dzigki ktérej probuje si¢ osiggaé wartosci
zaréwno finansowe, jak i spoteczne oraz Srodowiskowe. Mozna wyr6zni¢ dwie kategorie inwestycji
spotecznych: inwestycje spotecznie odpowiedzialne i inwestycje w spoteczno$¢ lokalng.
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cieplarnianych, zarzadzanie neutralnymi zasobami czy bior6znorodnos¢. Wsréd
aspektéw spotecznych mogg znalez¢ si¢ m.in. ochrona praw cztowieka, stosunki
pracy, bezpieczenstwo i zdrowie czy relacje ze spofecznoSciami. Z kolei czynniki
nadzoru korporacyjnego to np. czynniki zwigzane ze strukturg organizacji, prze-
strzeganiem praw akcjonariuszy czy przejrzystym fadem organizacyjnym [Wolska
1 Czerwonka 2013].

Inwestycje SRI wystepuja w réznych klasach aktywow. W ostatnich latach obok
najprezniej rozwijajacych si¢ inwestycji spofecznie odpowiedzialnych w obszarze
inwestycji w aktywa finansowe obserwuje si¢ réwnie szybki rozwéj inwestycji
rzeczowych (np. w nieruchomosci) oraz innych, np. inwestycji w kapitat ludzki.

Podsumowujac, spotecznie odpowiedzialne inwestowanie to strategia uwzgled-
niania — oprécz klasycznej stopy zwrotu z funduszy inwestycyjnych — takze celow
spotecznych, etycznych i ekologicznych. Dotyczy to zaréwno finansowych potrzeb
inwestora, jak i wptywu inwestycji na spofeczenstwo. Jest to zatem wielowymia-
rowe rozumienie finansowych praktyk inwestycyjnych jako tych, ktére dziataja na
korzyS§¢ szerszych i dtugoterminowych potrzeb wielu interesariuszy.

3. Inwestycje gmin jako narzedzie polityki rozwoju lokalnego

Problematyka dziatalnoSci inwestycyjnej gmin oraz ich skutkéw spoteczno-
-ekonomicznych mieSci si¢ w szerokim obszarze rozwazaf nad inwestycjami
publicznymi i ich zwigzkiem z rozwojem i wzrostem gospodarczym. Samo
pojecie inwestycji publicznych mozna ogélnie odnie$s¢ do naktadéw inwestycyj-
nych ponoszonych na infrastrukture rzeczowa (physical infrastructure), taka jak
drogi, budynki uzytecznoSci publicznej itp. oraz na infrastrukture ,,migkka” (soft
infrastructure), czyli np. rozwdj kapitatu ludzkiego, wspieranie innowacji, badan
i rozwoju, ktérych produktywne wykorzystanie przekracza jeden rok [Recommen-
dation of the Council... 2014, s. 4]. Inwestycji publicznych nie mozna utozsamia¢
jedynie z tymi, ktére zostaty bezposSrednio czy tez w caloSci sfinansowane ze
Srodkéw publicznych. Obecnie coraz powszechniej wykorzystywanym modelem
realizacji przedsigwzie¢ o charakterze publicznym, szczeg6lnie w zakresie
inwestycji rzeczowych, jest partnerstwo publiczno-prywatne, gdzie rola partnera
publicznego nie musi wigzac si¢ z ponoszeniem naktadéw finansowych w procesie
inwestowania, ktdre czesto scedowane sg na strong prywatna.

Wigkszos¢ inwestycji publicznych jest podejmowanych w obszarach kluczowych
dla przysztego wzrostu gospodarczego, zréwnowazonego rozwoju oraz jakoSci
zycia spofecznego. Zwigzek pomigdzy inwestycjami publicznymi a rozwojem
gospodarczym stat si¢ istotnym przedmiotem badafn zaréwno w literaturze
naukowej, jak i w ramach analiz prowadzonych przez takie instytucje, jak Bank
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Swiatowy czy OECD. Znaczenie, jakie przypisuje si¢ inwestycjom publicznym
w gospodarce, ma Zrodto w teoriach i koncepcjach rozwoju i wzrostu gospodar-
czego, w ktdrych istotng role odgrywa infrastruktura. Nalezg do nich m.in.: model
Harroda-Domara, model neoklasyczny Solowa, teorie wzrostu endogenicznego
Romera, Barro, Lucasa, koncepcja ,,wielkiego pchnigcia” Rosensteina-Rodana
[Ratajczak 2000, s. 100—101]. Dyskusj¢ w Srodowisku naukowym nad problemem
wplywu inwestycji publicznych na gospodarke ozywit D. Aschauer swoimi bada-
niami i publikacjami na ten temat (zob. np. [Aschauer 1989a, 1989b, 1990a, 1990b,
1990c]). Ponadto zagadnienie to bylo podejmowane przez wielu innych badaczy,
ktérzy czesto skupiali uwage na inwestycjach infrastrukturalnych w kontekscie ich
oddziatywania na gospodarke lokalng i regionalng (zob. np. [Munnell i Cook 1990,
Duffy-Deno i Randall 1991, Munnell 1992, Kassides 1993, Rives i Heaney 1995,
Calderdn i Servén 2004, Gil i Beckman 2009]). W literaturze polskiej zwigzki
infrastruktury z gospodarka omawiat m.in. M. Ratajczak [2000].

Wptyw infrastruktury na gospodarke rozwazany jest na ptaszczyznie makro-
1 mikroekonomii, najczesciej w odniesieniu do produktywnosci, skali i kosztow
produkeji, decyzji lokalizacyjnych, sktonnosci do podejmowania inwestycji
prywatnych, stopy zwrotu z inwestycji prywatnych, konkurencyjnosci migdzy-
regionalnej i migdzynarodowej, handlu, zatrudnienia czy jakoSci zycia. Choé
powszechnie przyjmuje si¢, ze inwestycje infrastrukturalne istotnie wptywaja na
rozwdj gospodarczy i sa tym samym jednym z najwazniejszych narzedzi polityki
rozwoju, to dotychczasowe badania naukowe i dyskusje ekspertéw wskazujg na
mniej jednoznaczne wnioski. Z jednej strony wiele analiz potwierdza zwigzek
przyczynowo-skutkowy pomigdzy inwestycjami publicznymi a wzrostem
i rozwojem gospodarczym, poprzez rézne parametry je definiujace, z drugiej
jednak strony czes¢ badafi nie przynosi tak silnych dowodéw na poparcie tej tezy.
Wynika to po czesci z probleméw metodologicznych i réznych podejs¢ badaw-
czych, co jest podkreslane w literaturze.

Problem roli inwestycji publicznych w gospodarce jest istotny dla dziatalnoSci
inwestycyjnej gminy, poniewaz jako podstawowa jednostka samorzadu terytorial-
nego ma ona realny wptyw na ksztaltowanie warunkéw Zzycia i prowadzenia dzia-
falnoSci gospodarczej na podlegtym sobie terenie i to na niej spoczywaja zadania
zwigzane z lokalng infrastrukturg techniczng i spoteczng. Teoretycznym uzasad-
nieniem zaangazowania gmin w inwestycje infrastrukturalne (podobnie jak innych
jednostek sfery publicznej) jest koncepcja zawodnoSci rynku, w tym fakt istnienia
dobr publicznych i efektéw zewnetrznych oraz przekonanie o korzySciach wynika-
jacych z rozwoju infrastruktury publicznej dla pobudzania rozwoju gospodarczego.
Nie mozna réwniez zapomnie¢ o teorii administracji publicznej, w ktdrej patrzy
sie na role wtadz gminy z perspektywy prawnoustrojowej (organizacyjnej), wedtug
ktérej samorzad terytorialny jest tworzony w celu sprawowania w wyznaczonym
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zakresie administracji pafistwowej i ochrony interesu lokalnego. Dochodzimy tu do
podstawy formalnej wystgpowania gminy w roli inwestora realizujgcego inwestycje
infrastrukturalne. Sg nig ustawowo przypisane gminom zadania, w wigekszoSci
dotyczace spraw mieszczacych sie w sferze polityki inwestycyjnej i wymagajace od
gminy podejmowania inwestycji rzeczowych w infrastrukture lokalna.

Polityka inwestycyjna gmin jest elementem ogdlnej polityki rozwoju. Para-
dygmat rozwoju spoteczno-gospodarczego, ktéry wyznacza cele gminnej polityki,
oparty zostat na koncepcji zréwnowazonego rozwoju. Zréwnowazony rozwoj
spofeczno-gospodarczy powinien dokonywac si¢ na drodze poszukiwania opty-
malnych rozwigzah pomigdzy czgsto sprzecznymi celami, jakimi sg wzrost gospo-
darczy, poprawa jakoS$ci zycia w skali spotecznej i jednostkowej w powigzaniu
z zachowaniem rownowagi i trwatosci ekosystemu [Matysiak i Stru§ 2015]. Warto
w tym miejscu zaznaczy¢, ze ogélne zatozenia zréwnowazonego rozwoju zostaty
wprowadzone do réznych obszaréw funkcjonalnych i sektoréw gospodarki, w tym
rolnictwa. Dlatego tez polityka rozwoju spofeczno-gospodarczego w kontekScie
zasad zréwnowazonego rozwoju musi odpowiada¢ potrzebom i mozliwoSciom
danego terytorium lokalnego. Wpisujac polityke inwestycyjna gmin w cele
polityki zréwnowazonego rozwoju spoteczno-gospodarczego, nalezy podkresli¢
zasadniczg rolg inwestycji infrastrukturalnych w tym wzgledzie.

Rola gmin w polityce inwestycyjnej realizuje si¢ przede wszystkim przez
planowanie i realizacj¢i inwestycji infrastrukturalnych. Efektem tych dziatan sg
obiekty lokalnej infrastruktury technicznej i spotecznej stuzace Swiadczeniu ustug
publicznych na rzecz spofecznosci lokalnej. Lokalna infrastruktura techniczna
stuzy zar6wno wspieraniu dziatalno$ci gospodarczej podmiotéw, stwarzajac
warunki do realizacji przedsigwzie¢ gospodarczych, jak i umozliwia zaspokojenie
potrzeb spotecznos$ci lokalnej w zakresie dostaw mediéw, utrzymania czystoSci
czy dostepu do komunikacji lokalnej i gminnej sieci drogowej. Lokalna infra-
struktura spoteczna obejmuje swoim zakresem obiekty zwigzane z dzialalnoScig
opiekufczo-wychowawczg, szkolno-edukacyjna, kulturalna, sportowo-rekre-
acyjng, ochrong zdrowia i opieka medyczna. Cho¢ przyjmuje si¢, ze jej znaczenie
dla dziatalnoSci gospodarczej i inwestycji prywatnych jest zdecydowanie mniejsze
niz infrastruktury technicznej, co wynika z petnionych przez nig funkcji, to nie
mozna poming¢ jej roli aktywizujacej rozwdj gospodarczy.

4. Rola gminy w odpowiedzialnym inwestowaniu

Nawigzujac do definicji podanej we wczes$niejszej czeSci pracy, inwestycje
spotecznie odpowiedzialne sg formg inwestowania Srodkéw indywidualnych
Iub instytucjonalnych w celu pozyskania zaréwno korzyS$ci ekonomicznych, jak
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i korzysci spotecznych, przy uwzglednieniu wymogow etycznych, w mysl idei
zréwnowazonego rozwoju. Inwestycje spotecznie odpowiedzialne cechuje dbatosé
o relacje pomiedzy poszczegdlnymi grupami interesariuszy oraz troska o Srodo-
wisko naturalne w dtugim horyzoncie czasowym.

Wraz z rozwojem gospodarki rynkowej istotnym przeobrazeniom ulegta
dziatalno$¢ samorzadéw lokalnych. WyraZnie widoczna jest zmiana w zakresie
aktywnoSci inwestycyjnej jednostek samorzadu terytorialnego podejmowane;j
w celu poprawy wizerunku danego obszaru, tak aby zmienifo si¢ jego postrzeganie
prez mieszkaficow, turystéw czy inwestorow. Samorzady staly si¢ swego rodzaju
podmiotem gospodarczym zmuszonym do wolnorynkowej rywalizacji. Rywali-
zacja ta tym rozni si¢ od dziatalnoSci tradycyjnych podmiotéw gospodarczych,
7e ograniczona jest szczegdlnymi uwarunkowaniami prawnymi, finansowymi
i spotecznymi, ale w przeciwienstwie do przedsigbiorstw prywatnych jednostki
samorzadu terytorialnego zostaly prawnie wyposazone w dodatkowe narzedzia
utatwiajgce im dziatalnoS¢ inwestycyjna.

Realizowane inwestycje gminne powinny stuzy¢ przede wszystkim spotecz-
noSci lokalnej. Efektami podejmowanych dziatafi inwestycyjnych sa korzySci
spoteczne odczuwalne w dtugim okresie, np. poprawa warunkéw mieszkaniowych
na skutek poprawy jakoSci drég, rozbudowy sieci uzbrojenia terenu, utrzymania
czystoSci w gminie, czy chocby poprawa bezpieczenstwa, warunkéw edukacyj-
nych czy warunkéw zdrowotnych mieszkancéw. Ze wzgledu na istotg dziatalnoSci
inwestycyjnej gmin koszty i korzysci polityki inwestycyjnej oraz okre§lonych
projektéw infrastrukturalnych nie sg oceniane wytgcznie w kategoriach ekono-
micznych, ale takze przez pryzmat skutkéw spotecznych i srodowiskowych.

W $wietle definicji przytoczonych w pierwszej czeSci pracy sam spoteczny
charakter inwestycji gminnych nie czyni z nich jeszcze inwestycji odpowiedzialnych
spotecznie. KorzySci spofeczne sa bowiem osiagane z racji ich celu inwestycyjnego,
bez wzgledu na sposéb przygotowania i realizacji tych dziatafi, w przeciwienstwie
do inwestycji spotecznie odpowiedzialnych. W mysl idei odpowiedzialnego inwe-
stowania wszelkie inwestycje gminne powinny by¢, we wszystkich fazach procesu
inwestycyjnego, skupione na poszanowaniu praw cztowieka, praw pracowniczych,
ochronie $rodowiska, jak réwniez relacjach z wszystkimi interesariuszami tego
procesu inwestycyjnego i przysztymi uzytkownikami inwestycji.

Inwestycje infrastrukturalne, zar6wno w zakresie infrastruktury technicznej, jak
i spotecznej, prowadzone na obszarze gminy mogg byc¢ realizowane przez rézno-
rodne podmioty. Uwzgledniajac kryterium podmiotowe, inwestycje realizowane
w gminie mozna podzieli¢ na pi¢¢ zasadniczych rodzajéw [Zimny 2008, s. 32 i nast.]:

— inwestycje w zakresie realizacji zadafi wlasnych gminy, w ktérych gtéwnym
inwestorem jest gmina, ponoszgca przez caty proces inwestycyjny w pelni odpo-
wiedzialnoS¢ za realizacje inwestycji,
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— inwestycje realizowane przez gmin¢ wspoélnie z innymi jednostkami samo-
rzadu terytorialnego i(lub) ze Skarbem Pafistwa,

— inwestycje w zakresie partnerstwa publiczno-prywatnego, w ktérych gmina
podejmuje wspdiprace z prywatnym podmiotem gospodarczym w celu realizacji
projektow inwestycyjnych,

— inwestycje realizowane na terenie danej gminy przez inwestorow prywatnych
niezwigzanych organizacyjnie i kapitalowo z gmina;

— inwestycje realizowane wspdlnie ze spotecznoscig lokalng.

Gmina nie jest jedynym podmiotem realizujgcym inwestycje infrastrukturalne.
Jej zaangazowanie w realizacj¢ poszczegdlnych przedsiewzie¢ inwestycyjnych
jest zréznicowane i uwarunkowane przede wszystkim celem inwestycyjnym,
sposobem finansowania, regulacjami prawnymi czy stopniem zaangazowania
innych podmiotéw (np. przedsigbiorcéw, spolecznosci lokalnej). Z jednej strony
gmina czynnie uczestniczy w procesie inwestycyjnym jako inwestor lub wspot-
inwestor, z drugiej — jest propagatorem rozwigzah w zakresie odpowiedzialnych
inwestycji. Aktywno§¢ inwestycyjna staje si¢ wtedy ograniczona wytacznie do
roli kreatora warunkéw inwestycyjnych w obszarze gminy i umozliwiania reali-
zacji inwestycji innym podmiotom. W obu przypadkach gmina jest gospodarzem
terenu, na ktérym inwestycje sg realizowane, co powoduje, ze zawsze staje si¢ ona
interesariuszem prowadzonych inwestycji infrastrukturalnych.

Majac na uwadze aktywnoS§¢ gminy w zakresie realizacji inwestycji wspie-
rajacych rozwdj lokalny zgodny z koncepcja zrownowazonego rozwoju, mozna
wskazaé najwazniejsze zadania gminy w zakresie przygotowania i realizacji inwe-
stycji (tabela 1).

Tabela 1. Obszary aktywnosci gminy w procesie odpowiedzialnego inwestowania

Obszary aktywnoSci

gminy Charakterystyka
Badanie potrzeb Badanie z uwzglednieniem potrzeb mieszkafcéw gminy i inwestoréw,
inwestycyjnych ale takze innych interesariuszy (np. instytucji publicznych, turystéw,

partneréw zagranicznych)

Definiowanie doku- | Definiowanie dokumentéw (np. strategia rozwoju gminy, plany inwesty-
mentéw strategicz- | cyjne, studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzen-
nych nego, miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego, programy
rewitalizacyjne) ze szczegélnym uwzglednieniem potrzeb ekonomicz-
nych, spotecznych i Srodowiskowych gminy i jej mieszkancow

Wyznaczenie obiek- | Wyznaczenie kryteriéw w zaleznoSci od spodziewanych efektéw ekono-
tywnych kryteriéow micznych, spofecznych i srodowiskowych przy uwzglednieniu istnieja-
wyboru inwestycji cych ograniczef zasobowych
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cd. tabeli 1
Obszary a1.<tywnosc1 Charakterystyka
gminy
Hierarchizacja Hierarchizacja potrzeb ze szczegélnym uwzglednieniem potrzeb ekono-

potrzeb inwestycyj-
nych

micznych, spotecznych i Srodowiskowych gminy i jej mieszkaficéw,
zgodnie z przyjetym kierunkiem rozwoju gminy

OkreSlenie stan-
dardéw realizacji
inwestycji

Standardy realizacji inwestycji obejmuja m.in.:

— zasady oceny spdjnosci inwestycji z potrzebami spotecznymi i kierun-
kami rozwoju gminy okre$lonymi w dokumentach strategicznych

— zasady wyboru lokalizacji (uwzgledniajace m.in. wykorzystanie tere-
néw poprzemystowych, zdegradowanych, wymagajacych rewitalizacji)

— zasady pozyskiwania gruntéw inwestycyjnych z poszanowaniem prawa
wilasnosci (np. wykorzystanie terendéw publicznych, wykonywanie
prawa pierwokupu, realizacja procedury scalenia i podziatu potencjal-
nych terenéw inwestycyjnych)

— zasady wspotpracy z partnerami, wykonawcami i podwykonawcami,
z uwzglednieniem m.in. zasad réwnego traktowania, uczciwej kon-
kurencji i praw pracowniczych (wprowadzanie klauzul spotecznych
do procedur przetargowych)

— zasady ustalania dodatkowych wymogoéw dotyczacych realizowanych
inwestycji (np. w zakresie dostepnosci terenéw rekreacyjnych, obiek-
tow uzytecznosci publicznej, zaplecza parkingowego)

— pozadane parametry techniczne wznoszonych obiektéw budowlanych
zgodne z wymogami zréwnowazonego budownictwa (m.in. w zakresie
energochtonnos$ci, wykorzystania odnawialnych Zrédet energii, emisji
szkodliwych gazéw, ergonomii powierzchni, alternatywnej funkcji
obiektu)

— zasady wykonywania prac inwestycyjnych z uwzglednieniem dbatosci
0 bezpieczenstwo pracownikéw, poszanowania potrzeb uzytkownikéw
terenéw przylegtych oraz troski o Srodowisko naturalne (ze wskaza-
niem dziatan kompensacyjnych)

OkreSlenie stan-
dardéw obstugi
inwestora

Standardy obstugi inwestora obejmujg m.in.:

— zasady oceny inwestycji zgodnie z przyjetymi w gminie standardami

— zasady udzielania wsparcia inwestorom w zakresie pozyskiwania
i przygotowania gruntéw inwestycyjnych, poprawy stanu infrastruk-
tury technicznej i komunikacyjnej, ze szczegélnym uwzglednieniem
potrzeb spotecznych i kierunkéw rozwojowych gminy

— zasady udzielania zachet inwestycyjnych (np. ulgi podatkowe, zmniej-
szanie opfat, ufatwienia organizacyjno-administracyjne) dla inwestorow

— zasady obstugi inwestora w gminie (W tym réwniez inwestora zagra-
nicznego)

State informowanie
mieszkancéw

Informowanie mieszkancow o planowanych, realizowanych i zakoficzo-
nych inwestycjach w gminie

Ocena zrealizowane;j
inwestycji

Ocena inwestycji pod wzgledem potrzeb ekonomicznych, spotecznych
i Srodowiskowych gminy i jej mieszkanc6w, zgodnie z przyjetym kierun-
kiem rozwoju gminy

Zrédto: opracowanie wilasne.
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Dziatalno$¢ inwestycyjna gminy uregulowana jest wieloma przepisami praw-
nymi ustalanymi na szczeblu centralnym. Wskazuja one zasadnicze obszary dzia-
falnoSci gminy oraz wyposazaja ja w odpowiednie narzedzia. Przepisy te jednak
nie narzucaja szczegélowych rozwigzan w zakresie definiowania kierunkéw
rozwoju gminy czy ustalania zasad realizacji i obstugi lokalnych inwestycji —
tu istotng rol¢ odgrywaja rozwigzania prawne przyjete na szczeblu lokalnym,
w drodze gminnych uchwat, zarzadzen czy dokumentéw strategicznych. Tworzac
regulacje lokalne, gminy stajg si¢ uprawnione do okreSlenia wtasnych standardéw
realizacji i obstugi inwestycji, w zgodzie z miejscowymi uwarunkowaniami
spotecznymi, Srodowiskowymi i ekonomicznymi.

Stosowanie zasad spotecznej odpowiedzialno$ci przez samorzady terytorialne
moze przynosi¢ wiele korzySci. Wiréd najwazniejszych wymieni¢ nalezy m.in.:
mozliwo$¢ jawnego przekazywania mieszkaficom, inwestorom, turystom czy
partnerom zagranicznym informacji o postepach w istotnych obszarach dziatal-
nosci, budowanie kapitatu spotecznego, rozumianego jako zaufanie do instytucji
publicznych i spotecznych, ograniczanie ryzyka wystapienia negatywnych zjawisk,
zapewnienie wysokiego standardu Swiadczonych ustug, poprawa wizerunku admi-
nistracji publicznej [Raportowanie niefinansowe... 2015].

Niewatpliwie najwigksza aktywnoS$¢ gminy w zakresie realizacji lub obstugi
inwestycji spotecznie odpowiedzialnych widoczna jest na wstgpnym etapie
inwestycji, czyli w tzw. fazie przedinwestycyjnej. Wraz z konkretyzacjg projektu
inwestycyjnego maleje wptyw gminy na charakter calej inwestycji i tym samym
ograniczony staje si¢ wptyw gminy na osiggane korzySci spoteczne, gospodarcze
i Srodowiskowe.

5. Przyczyny i konsekwencje nieodpowiedzialnego inwestowania
gmin

Cho¢ odpowiedzialne spotecznie inwestowanie jest podejsciem pozadanym
i wpisanym w istote dziatalnoS$ci takich jednostek publicznych jak gmina, to
powszechnie opisywane przypadki nieudanych przedsigwzigé inwestycyjnych
wskazuja na potrzebe blizszego przyjrzenia si¢ temu problemowi’. Nie sposib
wskaza¢ wszystkich mozliwych przyczyn btedéw popetnianych w procesie inwe-

3 W prasie opisywanych jest wiele przyktadéw nieudanych inwestycji finansowanych ze
Srodkéw publicznych (http://www.newsweek.pl/polska/chybione-inwestycje-w-gminach-za-dota-
cje-ue,88530,1,1.html, data dostepu: 28.06.2017). NajczeSciej pojawiajacymi si¢ problemami sg:
nieuzasadnione rzeczywistymi potrzebami spotecznymi i przeczace zasadom racjonalnosci reali-
zowane koncepcje inwestycyjne, brak srodkéw finansowych na dokoficzenie inwestycji oraz ich
utrzymanie w fazie eksploatacji (zob. [Piasek 2013]).
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stowania gmin, gdyz majg one wiele zrédet i sg to z reguly zagadnienia ztoZone.
Mozna jednak wyodrebni¢ kilka znaczacych obszaréw problemowych tworzacych
bariery odpowiedzialnego inwestowania. Nalezg do nich m.in.:

— utomny system planowania przestrzennego gmin, w wyniku ktérego jedynie
srednio ok. 29%* powierzchni kraju pokryte jest planami miejscowymi, z czego
nie wszystkie istniejgce plany dobrze spelniajg swoje funkcje (zob. [System gospo-
darowania... 2017]),

— niewtasciwy i nieefektywny sposéb przeprowadzania konsultacji spotecz-
nych, szczegdlnie pod wzgledem ich przygotowania i péZniejszej ewaluacji,
momentu przeprowadzania (zwykle na zbyt zaawansowanym etapie decyzyjnym),
oraz brak faktycznego ich wptywu na wybory i decyzje organéw (zob. [Raport
koncowy... 2011a)),

— bfednie rozumiana konkurencja pomigdzy gminami w zakresie dziatalnoSci
inwestycyjnej i wykorzystania funduszy unijnych,

— brak ciggtoSci w planowaniu i realizacji polityki inwestycyjnej, ktéra moze
staé sie narzedziem budowania kapitatu politycznego rzadzacych,

— niestabilno§¢ sytuacji finansowej gmin, niedostosowanie planéw inwestycyj-
nych do mozliwoSci finansowych (zob. np. [Wykonywanie zadan... 2016] i dostgp-
noSci innych niezbednych zasobdw, w tym zasobdw gruntowych,

— brak wspdtpracy pomigdzy gminami przy realizacji kapitalochtonnych inwe-
stycji [Zimny 2008, s. 123 i inne], ograniczony udziat partnerstwa publiczno-pry-
watnego w inwestycjach publicznych?,

— niewystarczajgce wsparcie ekspertow w procesie merytorycznej ewaluacji
i przygotowania do realizacji projektéw inwestycyjnych,

— stabe powigzanie dziatalno$ci inwestycyjnej z instrumentami przewidzianymi
w ramach gospodarki nieruchomo$ciami, w tym m.in. brak aktywnego i perspek-
tywicznego ksztattowania gminnych zasobéw gruntowych [Zimny 2008, s. 42],
stanowiacych ,,bank ziemi” przydatnej pod przyszta dziatalno$¢ inwestycyjna,

— wady istniejacego ustawodawstwa, w tym wiele teoretycznie przydatnych
narzgdzi bedacych w praktyce instrumentami ,,martwymi”, czego przyktadem jest
procedura scalen i podziatéw czy stosowanie optat planistycznych i adiacenckich
[Ustalanie... 2013].

Zaréwno wymienione bariery, jak i wiele innych barier prowadzi do skutkéw,
ktore przektadajg si¢ na oceng efektywnosci i trafnoSci zrealizowanych projektow
inwestycyjnych. Efekty blednych podstaw decyzji inwestycyjnych czy wadliwego

4 Warto§¢ okreslona na podstawie wyliczen wtasnych autoréw opartych na danych Banku
Danych Lokalnych GUS.

5> Na ograniczony zakres stosowania formuty PPP w realizacji inwestycji publicznych wskazuje
sie w wielu opracowaniach, zob. np. [Realizacja przedsiewzigé... 2013, Postrzeganie partnerstwa. ..
2016].
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ich wdrozenia dostrzegalne sa zarowno w sferze spotecznej, finansowej, ekono-
micznej, jak 1 przestrzenno-Srodowiskowe;j.

Po stronie skutkéw spotecznych mozna wymieni¢ niezadowolenie miesz-
kaficéw wynikajace z braku zaspokojenia odczuwanych, waznych potrzeb spotecz-
nych i zaniechania inwestycji kluczowych dla mieszkaficéw niejednokrotnie na
rzecz inwestycji istotnych dla wlodarzy (spetniajacych ich osobiste aspiracje).
Poczucie bycia lekcewazonymi skutkuje spadkiem zaangazowania spolecznego,
w sytuacji gdy tzw. dialog spoteczny byt prowadzony w sposéb pozorny, bez
rzeczywistego przetozenia na przyszle dziatania.

Po stronie skutkéw finansowych, ktére maja odbicie zardwno w sferze majat-
kowej, jak i spotecznej, nalezy przede wszystkim wymieni¢ problem inwestycji
nieukonczonych i opdznionych z powodu braku finansowania, obiektow nieuzyt-
kowanych z uwagi na brak Srodkéw na ich utrzymanie i prowadzenie dziatalno$ci
operacyjnej oraz narastajacy diug publiczny gmin prowadzacy do podnoszenia
obcigzefi w postaci podatkdw i opfat lokalnych na pokrycie dziury budzetowe;.

Skutki przestrzenno-Srodowiskowe maja Zrédto m.in. w chaotycznej i rozle-
wajacej si¢ zabudowie, realizowanej przez inwestoréw prywatnych na podstawie
doraznie wydawanych decyzji o warunkach zabudowy przy braku planéw miej-
scowych. Problem ten wystepuje gtéwnie w gminach miejskich, co prowadzi do
dalszych, szeroko rozumianych konsekwencji. Ponadto wadliwie lokalizowane
i realizowane inwestycje moggq ograniczaé przestrzen publiczng, zmniejszaé
dostep do terenéw zielonych czy wywotywaé negatywne skutki dla Srodowiska
naturalnego i otoczenia.

Podsumowujac, brak spotecznej odpowiedzialnoSci w inwestycjach publicz-
nych w diuzej perspektywie prowadzi do obnizenia atrakcyjnosci gminy jako
miejsca zamieszkania i prowadzenia dziatalnoSci gospodarczej oraz zmniejsza
szanse na zréwnowazony rozwdj terytorium lokalnego.

6. Podsumowanie

Realizacja inwestycji spofecznie odpowiedzialnych wymaga aktywnosci samo-
rzadu gminnego wykraczajacej poza wymogi przepiséw i procedur. Bez wzgledu
na podmiot inwestujacy gmina zawsze uczestniczy w procesie inwestycyjnym —
z jednej strony wystepuje jako bezpoSredni inwestor, a z drugiej jako gospodarz
terenu kreujacy warunki inwestycyjne. Obie te role ostatecznie wptywajg na ksztatt
przestrzeni lokalnej i tworzg podstawy badz bariery zréwnowazonego rozwoju.

W artykule wskazano gtéwne obszary zaangazowania gmin na rzecz spotecznie
odpowiedzialnego inwestowania, zar6wno w odniesieniu do wtasnej polityki inwe-
stycyjnej, jak i do innych podmiotéw realizujgcych inwestycje w obrgbie gminy.
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Wyrdzniono sfer¢ przygotowania, realizacji i obstugi inwestycji oraz wskazano
gléwne zadania i wymogi z nimi zwigzane, w tym badanie i hierarchizacj¢ potrzeb
inwestycyjnych, definiowanie dokumentdéw strategicznych, okreSlanie kryteriow
wyboru inwestycji oraz standardéw ich realizacji i oceny.

Nalezy podkresdlié, ze szczegdlna role w procesie odpowiedzialnego inwesto-
wania odgrywa spoteczno$¢ lokalna — zwtaszcza w diagnozowaniu potrzeb i plano-
waniu inwestycji publicznych, ktére powoduja wyrazne i diugotrwate zmiany
w ukfadzie przestrzenno-Srodowiskowym gminy, wptywajac na obecng i przyszia
jako$¢ zycia mieszkancow.

Realizacja inwestycji zgodnie z ideg odpowiedzialnego inwestowania z pewno-
Scig stanowi wyzwanie dla urzednikow, ktérzy musza stawic czota wielu ucigzli-
wosciom. W praktyce nie wszystkie zapoczatkowane czy zrealizowane inwestycje
oceniane sg pozytywnie. Studia przypadkéw oraz opublikowane przez rézne
instytucje wyniki badaf i ekspertyz pozwolity wskaza¢ zasadnicze obszary proble-
mowe utrudniajace implementacje idei odpowiedzialnego inwestowania w sektorze
inwestycji publicznych i prowadzace do negatywnych zjawisk i ich skutkéw odczu-
walnych w sferze spotecznej, gospodarczej i przestrzenno-Srodowiskowe;.
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Pro-development Investments of Municipalities and the Concept of Socially
Responsible Investment
(Abstract)

The article discusses the engagement of local governments in socially responsible
investment. Due to the goals and tasks taken by municipalities in the area of investment
policy, which is a crucial part of general local development policy, there is a need to ask:
In what sense do municipal authorities contribute to socially responsible investments and
support the sustainable development of local areas?

This issue is considered in relation to the municipality’s own investment and to
investment undertaken by other entities in municipalities. In their conclusions, the authors
emphasize the key circumstances that reflect municipalities’ contribution to public and
private socially responsible investments, mainly in the following areas: analysing and
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locating investment needs on a hierarchy, defining strategic documents, establishing
selection criteria and standards for implementing and evaluating investments. Finally,
the article presents the main causes and consequences of municipal investment activities,
which stand in contrast to the idea of responsible investment.

Keywords: socially responsible investment, sustainable development, local investment,
public infrastructure, local development, municipality.



