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WIARYGODNOSC SZACOWANYCH KOSZTOW
PLANOWANYCH INWESTYCJI NA TLE BARIER
W PROCESIE INWESTYCYJNYM

Mieczystaw Potonski
Szkota Gléwna Gospodarstwa Wiejskiego w Warszawie

Streszczenie. W pracy przedstawiono dane obrazujace rozmiary finansowe inwestycji
w Polsce oraz starano si¢ wskaza¢ najwazniejsze przyczyny powodujace wzrost planowa-
nych kosztéw w stosunku do wynikow rzeczywistych. Na przyktadzie badan prowadzonych
w innych krajach wskazano, ze proces ten jest charakterystyczny nie tylko dla inwestycji
krajowych, ale réwniez wystepuje przy realizacji wigkszosci obiektow inzynierskich na
catym $wiecie. W dalszej czg$ci artykutu skupiono si¢ na barierach procesu inwestycyjne-
go, ktdre aktualnie odczuwane sa w naszym kraju i wystgpuja gtoéwnie w obowiazujacym
prawodawstwie i sferze dzialan administracyjnych.

Stowa kluczowe: inwestycje, planowanie, koszt inwestycji, proces inwestycyjny, bariery

WSTEP

Od szeregu lat w literaturze fachowej pojawiaja si¢ publikacje, wskazujace na sta-
bosci i dysfunkcje ograniczajace sprawnos¢ procesu inwestycyjnego. Wskazuje si¢ na
bledy i niejasnosci w przepisach prawa, nadmierne sformalizowanie tego procesu czy
stabe przygotowanie organdw administracji samorzadowej do przeprowadzania procedur
z tym zwiazanych. Wszystkie wymienione ograniczenia skutkuja gléwnie wydtuzaniem
termindéw ukonczenia podejmowanych inwestycji, wzrostem ich kosztow i/lub trudnos-
ciami z wykorzystaniem $rodkéw UE kierowanych na budowe i modernizacj¢ obiektow
w naszym kraju.

O wadze zagadnien dotyczacych inwestycji moga $wiadczy¢ dane statystyczne,
moéwiace o naktadach finansowych, jakie sa ponoszone na stworzenie nowych obiek-
tow, ich przebudowe, rozbudowe, rekonstrukcje lub modernizacje [GUS 2007]. 1 tak
w Polsce w 2005 roku warto$¢ wszystkich budynkéw i budowli wynosita 1 205 396
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mln zI. Rozpoczeto realizacje 126 121 inwestycji (tj. okoto 10,5% wigcej niz w 2004 r.).
Laczna warto$¢ kosztorysowa rozpoczetych inwestycji wynosita 60 887,2 mln zt i byta
mniej wigcej o 27,2% wigksza niz przed rokiem. Dla poréwnania warto$¢ naktadow in-
westycyjnych w calej gospodarce narodowej wynosita 131 055 mln zt, w tym: wartos¢
naktadéw na budynki i budowle wynosita 70 716 mln zt (54,0%), na maszyny, urzadzenia
techniczne i narzedzia — 45 729 mln zt (34,9%), a na $rodki transportu — 13 815 mln zt
(10,5%).

Produkcja sprzedana w budownictwie w 2005 roku wyniosta 107 909 mln zt, przy
czym 97,5% tej kwoty osiagnigto w sektorze prywatnym [Maly rocznik statystyczny Pol-
ski 2005]. Warto$¢ produkcji budowlano-montazowej ogdtem wyniosla w tym czasie
73 632 mln zt, przy czym struktura tej produkcji byta nastepujaca: budynki mieszkalne
13,9%, budynki niemieszkalne 32,5%, infrastruktura transportu 27,1%, rurociagi, linie
telekomunikacyjne i elektroenergetyczne 18,4%, kompleksowe budowle na terenach
przemystowych 4,7% i pozostate obiekty inzynierii ladowej i wodnej 3,4%. Lacznie od-
dano 80 118 budynkéw mieszkalnych i niemieszkalnych o kubaturze 1195 tys. m®.

Biorac pod uwage rozmiar naktadéw finansowych zaréwno ze srodkow publicznych,
jakiprywatnych, jakie sa angazowane w trakcie procesu inwestycyjnego, oraz najczesciej
dhugi okres zamrozenia tych srodkdw, jasne jest, ze kazde usprawnienie procesu inwesty-
cyjnego moze przynies¢ olbrzymie oszczednosci. Z drugiej strony, obserwujac realizacje
inwestycji w naszym najblizszym otoczeniu, mozna by sadzi¢, ze problem wzrostu plano-
wanych kosztow oraz wydtuzania planowanego terminu oddania ich do eksploatacji do-
tyczy gtoéwnie inwestycji krajowych [Potonski 2006]. Jednak ostatnio pojawity si¢ na ten
temat bardzo interesujace, kompleksowe dane, zebrane przez badaczy z innych krajow.

PLANOWANE A RZECZYWISTE KOSZTY REALIZACJI INWESTYCJI

Systematyczne badania na ten temat zostaty podjgto stosunkowo niedawno. Pierwsze
publikacje naukowe podnoszace ten problem zaczgly si¢ pojawiaé na poczatku lat sie-
demdziesiatych i dotyczytly wybranych inwestycji bez mozliwosci przeprowadzenia ana-
lizy statystycznej tego zagadnienia ze wzglgdu na malg liczebno$é¢ analizowanych przy-
padkéw oraz niejednorodnag metodyke zbierania danych. Jednak juz te wstgpne analizy
sugerowaty, ze problem niedoszacowania kosztow i termindéw planowanych inwestycji
istnieje i dotyczy prawdopodobnie wigkszej liczby obiektow. Intensywnos¢ prowadzo-
nych badan nasilita si¢ w latach dziewi¢édziesiatych. W literaturze swiatowej podawane
byly spektakularne przyktady duzych inwestycji, realizowanych z pieniedzy budzeto-
wych, ktdrych plan odbiegal znacznie od wartosci uzyskanych na podstawie faktycznych
naktadéw okreslonych po zakonczeniu tych inwestycji. I tak na przyktad [Reilly i in.
2004] realizacja linii metra Jubilee w Londynie zostata opdézniona o dwa lata, a koszt
realizacji przekroczyt koszty planowane o 67% (tzn. 1,4 mld funtéw); tunel pod kanatem
La Manche przekroczyt o 80% planowany budzet, a most nad Wielkim Bettem w Danii
0 54%. Takich przyktadéw w literaturze mozna spotkac¢ wiecej. Jednak dopiero badania
pod kierunkiem B. Flyvbjerga [Flyvbjerg i in. 2002] zostaly przeprowadzone na duzej,
reprezentatywnej probie statystycznej 258 obiektow. Wyniki tych badan jednoznacznie
potwierdzity, ze problem niedoszacowania planowanych i realizowanych inwestycji jest
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powszechny i dotyczy ich znacznego odsetka. Ze wzgledu na olbrzymi material, jaki
zgromadzili autorzy tych badan, oraz bardzo interesujace wnioski, jakie wyciagneli na
ich podstawie, warto przeanalizowac je blizej.

Badaniami Flyvbjerga objgto inwestycje realizowane w ostatnich 70 latach, przy czym
zdecydowana wickszos$¢ analizowanych obiektow pochodzita z ostatnich czterdziestu lat.
Brano pod uwagg koszty inwestycji planowane w chwili podejmowania decyzji o reali-
zacji obiektu oraz faktyczne koszty zrealizowanej juz inwestycji. Analizowano obiekty
wykonywane z pieniedzy podatnikdw, a wigc obiekty uzytecznosci publicznej. Skupio-
no si¢ na trzech rodzajach inwestycji: drogowych, kolejowych oraz mostach i tunelach.
Geograficznie wyrdzniono trzy rejony: Polnocna Ameryke, Europe i pozostate kraje,
w tym Japoni¢. Przeprowadzona analiza statystyczna doprowadzita autorow badan do
nastepujacych wnioskow:

1. Koszt realizacji inwestycji zostat przekroczony w prawie 9 na 10 badanych inwe-
stycjach, tzn. prawdopodobiefistwo przekroczenia planowanych kosztéw wyniosto 86%.
Prawdopodobienstwo, ze koszty nie przekrocza wartosci planowanych, wyniosto tylko
14%.

2. Srednio przekroczenie planowanych kosztéw wyniosto 28%.

3. Zauwazono zréznicowanie niedoszacowania planowanych inwestycji ze wzgledu
na ich rodzaj: najwigksze przekroczenia kosztow dotyczyty kolei (44,7%), Srednie mo-
stow i tuneli (33,8%), a najmniejsze drég (20,4%).

4. Pod wzgledem lokalizacji geograficznej inwestycji Srednie wartosci przekroczenia
kosztéw w Ameryce Polnocnej i Europie jest podobne (okoto 24%), natomiast w innych
krajach jest znacznie wigksze, bo az 64,6%. Istniejq za to wyrazne réznice w dwoch
pierwszych regionach pod wzgledem rodzaju inwestycji, w ktorych wzrost kosztow byt
najwigkszy: w Europie dotyczyt mostéw i tuneli, Ameryce Poinocnej kolei.

5. Nie zauwazono istotnych réznic w niedoszacowywaniu planowanych inwestycji
ze wzgledu na okres, w ktorym obiekty byly realizowane. Podobne dane uzyskano dla
obiektow realizowanych 10, 30 czy 70 lat temu.

Chociaz we wnioskach koncowych autorzy raportu zastrzegaja, ze badania nie objg-
ly swym zasiggiem wszystkich rodzajow inwestycji i nalezatoby je dalej kontynuowac
w celu ugruntowania wyprowadzonych z badan wnioskéw, jednak sa przekonani, ze prob-
lem niedoszacowywania planowanych inwestycji jest problemem o zasi¢gu globalnym.

Rozpatrujac przyczyny, ktére moga powodowac taki wzrost planowanych kosztow,
Flyvbjerg i wspotpracownicy wskazuja na cztery grupy czynnikdw, ktére moga thuma-
czy¢ wzrost kosztéw: techniczne, ekonomiczne, psychologiczne i polityczne. Analizu-
jac czynniki techniczne, takie jak na przyktad niedoskonatos¢ i awaryjnosé sprzetu, zte
rozpoznanie geologiczne czy obiektywne trudnosci w sporzadzeniu precyzyjnego i wia-
rygodnego planu realizacji robdt, wskazuja rdwniez na fakt, ze na przestrzeni wielu lat
metody planowania zostaly znacznie udoskonalone i doktadajac staran, mozna aktual-
nie planowac¢ z do$¢ duza precyzja. Z przeprowadzonych przez autoré6w badan wynika,
ze najistotniejsze przyczyny btednego planowania kosztow leza poza sfera techniczng
i wskazuja na czynniki polityczne w potaczeniu z czynnikami ekonomicznymi i psycho-
logicznymi. Wskazuja oni na fakt, ze prowadzac dziatania zmierzajace do zatwierdze-
nia przez kompetentne wladze decyzji o rozpoczeciu nowej, drogiej inwestycji, tatwiej
uzyskac¢ akceptacje, gdy przewidywany koszt jest mniejszy. W odniesieniu do inwesty-
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cji uzytecznosci publicznej ma to szczeg6lne znaczenie. W takim wypadku inwestor nie
dysponuje stalym, z gory okreslonym budzetem, ktérym sam zarzadza, ale podejmowane
przez niego inwestycje wymagaja finansowania i akceptacji zewnetrznych decydentow.
Trudno z tym pogladem si¢ nie zgodzi¢. Kiedy projekt realizacji nowej inwestycji
przybiera realne ksztalty, grono oséb zainteresowanych wprowadzeniem jej do plano-
wanego budzetu jest juz zazwyczaj bardzo liczne (pomystodawcy, projektanci, lokalne
wtadze, politycy, ktorzy poparli pomyst realizacji inwestycji w kampaniach wyborczych,
przyszli wykonawcy, grono ekspertdéw zwiazanych z planowana inwestycja, agencje
poszukujace okazji zarobienia na handlu nieruchomosciami w okolicy planowanego
obiektu, dostawcy materiatow budowlanych, firmy zainteresowane eksploatacja i zarza-
dzaniem przysztego obiektu itp.). Dotychczasowa praktyka pokazuje, ze najwazniejsze
jest uzyskanie akceptacji na rozpoczecie robdt, a niezaleznie od wzrostu planowanych
naktadow pieniadze na jej dokonczenie i tak bedaq musiaty si¢ znalez¢, problem zas ich
zabezpieczenia czgsto pozostawia si¢ wybieralnym wtadzom nastgpnej kadencji. Zazwy-
czaj opinii publicznej przedstawiane sg powody, dla ktoérych planowane koszty musiaty
potem wzrosnaé, wskazujac na przyktad na rozszerzenie zakresu lub zmiang zaktadanych
funkcji uzytkowych inwestycji, nieprzewidziane trudnosci w realizacji (np. trudne wa-
runki geologiczne) czy nieuwzglednienie w planie wydatkéw na wyposazenie obiektu
niezbednych urzadzen czy instalacji. Rzadko natomiast wskazuje si¢ przyczyny i ludzi
odpowiedzialnych za to, czemu te ponadprogramowe wydatki nie zostaty uwzglednione
w budzecie, na ktorego podstawie podejmowano decyzje o rozpoczynaniu inwestycji.
Przytoczone powyzej badania dotyczyly gtownie kosztow wykonania inwestycji. Nie
mdwia natomiast o tym, czy planowane terminy przekazania inwestycji do uzytkowania
zostaty dotrzymane. Przez analogi¢ mozna oczekiwaé, ze w wielu wypadkach zostaty
przekroczone, jednak trudno jest wypowiadac¢ si¢ na ten temat bez zakrojonych na sze-
roka skale badan. Opdznienie, niezaleznie od przyczyn, ktére go spowodowaty, mozna
klasyfikowa¢ na kilka sposobow [Zack 2000, Stumpf 2001, Norfleet 2004]. Na podsta-
wie zardwno przeprowadzonej analizy realizacji inwestycji w Polsce, jak i przyktadow
podanych w literaturze [Korzeniewski 2005, Mikulicz-Traczyk 2005, Zubik 2006] warto
jednak zwrdci¢ uwage na fakt, ze wydhuzanie czasu przekazania obiektu do eksploatacji
zazwyczaj bierze si¢ z przedhuzajacych si¢ procedur przygotowania inwestycji do reali-
zacji, a nie wydluzania przez wykonawce (czy grupe wykonawcow) okresu prowadzenia
robdt budowlanych. Oczywiscie tego rodzaju przypadki z cata pewnoscia mozna rowniez
wskaza¢ w praktyce budowlanej, jednak dominuje przeciaganie procedur poprzedza-
jacych faze wznoszenia obiektow. Dotyczy to zarowno etapow fazy przedprojektowe;,
a wigc migdzy innymi przygotowywania zatozen projektowych, uzyskiwania wtasnosci
gruntéw pod planowany obiekt i zwigzanych z tym wywlaszczen, etapdw fazy projekto-
wej, a wigc okresu, kiedy nalezy uzyskac szereg zezwolen i decyzji administracyjnych,
jak i etapow zwigzanych z przygotowywaniem, oglaszaniem i rozstrzyganiem przetar-
géw na wykonanie dokumentacji projektowej i wykonania robdt budowlanych. Z drugiej
strony blgdy popelione na wyzej wymienionych etapach czgsto rzutuja na proces bezpo-
$redniej realizacji planowanego obiektu, jego wydtuzanie oraz zwigkszanie kosztow.
Zasadnicza réznica w fazie przedwykonwczej i wykonawczej jest jednak taka, ze na
wykonanie rob6t budowlanych (i najczesciej projektowych) zostat zawarty kontrakt, kto-
rego niedotrzymanie grozi wykonawcy karami finansowymi, podczas gdy przedtuzanie
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procedur poprzedzajacych etap projektowy i wykonawczy nie pociaga za soba zazwyczaj
zadnych ujemnych skutkdéw finansowych dla instytucji, a zwtaszcza decydentow, zaanga-
zowanych w te prace. Ujemne skutki z tytutu przeciagajacych sig, kolejnych przektada-
nych terminow przekazania obiektu do eksploatacji oraz rosnacych kosztéw dokonczenia
inwestycji odczuwa jedynie ich przyszly uzytkownik, a wiec w przypadku inwestycji
realizowanych za publiczne pieniadze najczgsciej — cala lokalna spotecznosé.

BARIERY PROCESU INWESTYCYJNEGO

Analizujac rzeczywiste warunki panujace na rynku inwestycyjnym oraz opierajac
si¢ na publikacjach w prasie fachowej [Korzeniewski 2005, Krupa 2005, Biata ksigga
... 2006, Jacewicz 2006, Krasowski 2006, Zobel 2006] i dokumentach rzadowych [Inwe-
stycyjny proces... 2004], bez wdawania si¢ w oceng przyczyn stanu istniejacego, mozna
pokusi¢ si¢ o wskazanie podstawowych barier, na jakie napotyka proces inwestycyjny
w naszym kraju:

— brak (lub btedy) w wielu gminach opracowan studium uwarunkowan i kierunkow
zagospodarowania przestrzennego i wynikajacych z nich plandw zagospodarowania
przestrzennego, bedacych najlepsza podstawa do podejmowania decyzji o lokalizacji
przysztych inwestycji i jej uwarunkowaniach,

— drogi /lub trudno dostgpny kredyt bankowy na realizacje przysztych inwestycji
oraz trudnosci proceduralne w uzyskaniu dofinansowania z UE,

— brak przygotowanych pod wzgledem formalno-prawnym i technicznym terenow
inwestycyjnych,

— zbyt sformalizowane przepisy ustawy o zamdwieniach publicznych, na przyktad
dajace podstawe do odrzucenia merytorycznie poprawnej oferty za nieistotne lub drobne
uchybienia w tresci oferty,

— przeciagajace si¢ procedury przetargowe, szczegdlnie na etapie modyfikacji Specy-
fikacji Istotnych Warunkéw Zamowienia i protestow (sktadanych czgsto z btahych powo-
dow), blokujace mozliwos¢ dalszego postgpowania przed ich rozpatrzeniem,

— brak dostosowania procedur zaméwien publicznych do specyfiki robdt budowla-
nych, polegajace m.in. na koniecznosci wprowadzenia do wyboru najkorzystniejszej
oferty uwzgledniajacej koszty utrzymania obiektu budowlanego, a nie tylko koszty jej
realizacji,

— btedna, zbgdna lub niejasna kwalifikacja obiektow do postepowania w sprawie oce-
ny oddzialywania inwestycji na srodowisko (np. brak jasno zakreslonych granic obsza-
réw chronionych programem ,,Natura 2000” lub wymdg przeprowadzania analiz alterna-
tywnych wariantow inwestycji w przypadku przebudowy lub modernizacji),

— utrudniona mozliwo$¢ szczegdtowego rozpoznania struktury, wlasnosci i technicz-
nych uwarunkowan lokalizacji przysztej inwestycji przed nabyciem praw do terenu,

— brak precyzyjnych informacji na temat planéw inwestycyjnych w sasiedztwie roz-
patrywanej lokalizacji,

— trudnos$ci formalno-prawne i finansowe w pozyskiwaniu terendw pod inwestycje
liniowe, wymagajace wykupienia terenow od wielu wlascicieli i licznych uzgodnien na
réznych obszarach administracyjnych,
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— nieprecyzyjne zapisy prawne, dopuszczajace zbyt duza dowolnos¢ w ich interpreto-
waniu przez organy administracji odpowiedzialne za przebieg procesu inwestycyjnego,

— nadrzedno$¢ wymogow formalno-prawnych i finansowych nad technicznymi, skut-
kujaca na przyktad koniecznoscia rozpoczynania robot budowlanych przed okresem zi-
mowym czy brakiem mozliwosci skoordynowania réznych dziatan inwestycyjnych na
tym samym terenie,

— przewleklo$¢, brak skoordynowania procedur administracyjnych oraz duza liczba
instytucji zaangazowanych w proces inwestycyjny,

— stabe przygotowanie kadrowe i organizacyjne niektorych inwestoréw i jednostek
administracyjnych odpowiedzialnych za przebieg tego procesu,

— brak lub ucieczka od odpowiedzialnosci za podejmowane decyzje przez organy
administracji panstwowej i samorzadowe;j,

—naduzywanie pozycji monopolistycznych przez niektdre przedsigbiorstwa komunal-
ne dostarczajace media,

— przerzucanie przez wladze lokalne na inwestora obowigzku przygotowania wielu
studiow 1 raportéw przedprojektowych, w tym aktualnych map i podktadéw geodezy;j-
nych,

— ograniczanie przez inwestorow studiow przedprojektowych i poszukiwanie najtan-
szych biur projektowych i wykonawcdw, co odbija si¢ na jakosci sporzadzanych projek-
tow i obiektow budowlanych,

— brak wyspecjalizowanych jednostek zajmujacych si¢ sprawnym przygotowaniem
inwestycji do realizacji.

PODSUMOWANIE

Wszystkie wspomniane ograniczenia skutkujg gtéwnie wydtuzaniem terminow ukon-
czenia podejmowanych inwestycji i wzrostem ich kosztow. Biorac pod uwage rozmiar
naktadow finansowych zarowno ze srodkdéw publicznych, jak i prywatnych, jakie sa
angazowane w trakcie procesu inwestycyjnego, oraz najczesciej dtugi okres zamroze-
nia tych $rodkéw, kazde usprawnienie procesu inwestycyjnego moze przynies¢ olbrzy-
mie oszczgdnos$ci. Jak wskazano, wiele z tych mozliwosci lezy w sferze organizacyjnej
i prawnej, dlatego tak wazne jest sprawne i staranne przygotowanie i przeprowadzenie
kazdego procesu inwestycyjnego na podstawie jasnych, logicznych, skutecznych i szyb-
ko egzekwowalnych zapiséw prawnych. Wydaje si¢, ze niezaleznie od stale podejmo-
wanych prac w tym kierunku, jest jeszcze duzo do zrobienia i to przez wszystkie strony
zaangazowane w ksztaltowanie i przeprowadzanie tego procesu.
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CREDIBILITY OF PLANNED INVESTMENTS’ ESTIMATED COST AGAINST
A BACKGROUND OF BARRIERS IN INVESTMENT PROCESS

Abstract. In this paper data describing extent of financial investments in Poland was shown,
as well as intention to underscore most important reasons triggering increase of planned
investment cost in addition to real outcomes / costs. Exemplification of studies carried out
in other countries it was pointed out that this process is characteristic not only to national
investments, but occurs in most engineering objects realized all over the world alike. In
subsequent part of article attention was centered on investment process barriers which now
appear in our country and refer mostly to legislation and administrational activity.
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