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1. Wstep

Mianem infrastruktury technicznej okresla si¢ urzadzenia transportu, facznosci, ener-
getyki oraz ochrony srodowiska. Na infrastrukture spoteczna skladaja si¢ za$ urzadzenia
edukacji, ochrony zdrowia, pomocy spolecznej czy rekreacji. Urzadzenia infrastruktur
technicznej i spolecznej shiza $wiadczeniu ustug o zasiegu lokalnym i ponadlokalnym',
Ustugi o charakterze lokalnym (komunalne) wykonuja na ogédt gminy za pomoca wias-
nych urzadzen infrastrukturalnych, aczkolwiek $wiadczeniem niektorych ustug, takich
jak wywozenie odpadéw komunalnych, coraz czgsciej zajmuja si¢ podmioty prywatne
[4]. Infrastruktury techniczna i spoleczna stuza zaspokojeniu potrzeb ludnosci oraz stwa-
rzaja korzysci dla przedsiebiorcow, ktorzy kreuja miejsca pracy w sektorze prywatnym, i
stanowia zrodlo dochoddéw mieszkancow oraz budzetow gmin. Co wazne, urzadzenia
infrastruktury technicznej zaopatruja podmioty gospodarcze w energi¢ elektryczna,
cieplna, gaz i wodg oraz zapewniaja im polaczenia z odbiorcami dobr i ustug.

2. Zdefiniowanie problemu, cel pracy i metody badan

Barierg rozwoju przedsigbiorczosci w wojewodztwie lubelskim jest niewatpli-
wie slabe wyposazenie gmin w infrastrukture techniczna. Niska gestosc i dekapita-

! Utrzymanie i rozwdj infrastruktury technicznej i spotecznej o zasiggu ponadlokalnym nalezy do kompeten-
cji administracji samorzadowej szczebla powiatowego i wojewddzkiego badz do administracji rzadowe;j [2].
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lizacja drég o nawierzchni twardej ulepszonej, niewydolnos¢ uktadéw komunika-
cyjnych miast, wysoki udzial drég gruntowych w sieci drogowej oraz niezréwno-
wazony rozw¢j komplementarnych wzgledem siebie urzadzen wodociagowych i
kanalizacyjnych na obszarach wiejskich sa barierami rozwoju gmin wojewoédztwa
lubelskiego. Pokonanie powyzszych barier i zapewnienie ciaglosci $wiadczenia
oraz wysokiej jakosci ustug nierozerwalnie wiaze si¢ z inwestycjami w infrastruk-
turze. W warunkach rosnacej liczby zadan i ograniczonych zasobow finansowych
gminy staja wobec dylematu: czy koncentrowac sie gtéwnie na biezacych potrze-
bach ludnosci, czy przeznaczy¢ istotna czesé wydatkéw na inwestycje infrastruktu-
ralne. Problemem jest takze wybor priorytetow inwestycyjnych, przy czym gminy
okreslaja je przewaznie na najblizszy rok budzetowy. Programy rozwoju lokalnego
sa za$ czesto zbiorczym zestawieniem planowanych inwestycji, nie zawierajacym
przewidywanych przeptywoéw finansowych [5], co wiaze si¢ z tym, iz procedury
budzetowe nie nakladaja na gminy obowiazku planowania budzetéw w okresie
dtuzszym niz jeden rok [1].

Celem niniejszej pracy jest przedstawienie priorytetow rozwojowych gmin wo-
jewddztwa lubelskiego, ktérych odzwierciedleniem s zmiany w strukturze rze-
czowej inwestycji i plany rozwoju urzadzen infrastruktur technicznej i spoleczne;j.
Zagadnieniem badawczym jest takze opracowanie typologii kryteriow i sposobow
wyboru priorytetow inwestycyjnych.

Postawiono tezg, iz pokonanie lokalnych, infrastrukturalnych barier rozwoju
gmin wojewdédztwa lubelskiego wymaga:

— zmiany priorytetéw z projektowania roszczeniowych wizji na rzecz skonkre-
tyzowanych programow rozwojowych, zawierajacych skwantyfikowane cele i
uwzgledniajacych zdolnos¢ gmin do inwestowania,

— zaniechania dziatan koniunkturalnych i wydluzenia programow inwestycyj-
nych z jednego roku na co najmniej jedna kadencj¢ rady gminy,

— projektowania programéw rozwojowych, gtéwnie sitami wlasnymi.

W pracy wykorzystano materialy Zrodtowe Banku Danych Regionalnych w Je-
leniej Gorze oraz informacje zebrane w wyniku przeprowadzonych wywiadéw w
37 gminach wojewodztwa lubelskiego odnoszace si¢ do barier i priorytetéw rozwo-
ju infrastruktury. Za miemik skionnosci gmin do inwestowania przyje¢to udziat
wydatkdéw inwestycyjnych w wydatkach ogdtem [2], tendencje za§ do zmian rze-
czowej struktury inwestycji analizowano w okresie ponad 10 lat.

3. Sklonnos¢ gmin do inwestowania

Odzwierciedleniem priorytetowego znaczenia inwestycji w budzetach gmin jest
glownie wysoka sklonnos¢ do inwestowania’. W latach 90. ubieglego wieku udziat

? Intensywno$¢ inwestowania wyrazona warto$cia wydatkéw inwestycyjnych na 1 mieszkarica jest bardzo
silnie skorelowana z poziomem dochodéw gmin [7].
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inwestycji w wydatkach gmin wojewddztwa lubelskiego na ogot przekraczal srednig
dla Polski [2; 3]. W latach 1999-2003 miasta i gminy miejsko-wiejskie wojewodztwa
lubelskiego charakteryzowala malejaca sklonno$¢ do inwestowania. Najwigkszy
spadek udziatu inwestycji (z 14,7 do 8,3% — o prawie 45%) wystapil w miastach na
prawach powiatu, ktérych budzety sa obciazone wydatkami na wykonywanie kosz-
townych ushug o zasiegu ponadlokalnym w edukacji czy opiece spolecznej. W wo-
jewodztwie lubelskim najwyzsza sklonnoscig do inwestowania wyréznialy si¢ gminy
wiejskie, w ktorych w latach 2002-2003 udzial inwestycji w wydatkach ogoétem
wzrést w stosunku do dwdch poprzednich lat i wynidst niemal 18% (byt nizszy od
$redniej dla Polski o mniej niz dwa punkty procentowe). Niektore gminy wiejskie:
Aleksandrow, Terespol, Tarmogréd, Krasnystaw, Radecznica i Lukéw oraz gmina
miejsko-wiejska Naleczéw, kazdego roku przeznaczaly na inwestycje wigcej niz co
piata wydana zlotowke, co swiadczy o bardzo systematycznym ponoszeniu wydat-
kow inwestycyjnych. Powstaje zatem pytanie, w jaki sposdéb gminy wojewodztwa
lubelskiego dokonywaly wyboru priorytetéw inwestycyjnych?

4. Sposoby wylaniania priorytetéw inwestycyjnych

Wyniki badan wskazuja na fakt, iz gminy wojewddztwa lubelskiego sa zrdzni-
cowane pod wzgledem postaw i1 kryteriow wyboru priorytetdéw w zakresie inwesty-
cji infrastrukturalnych. Priorytety inwestycyjne gmin sa na ogét wynikiem:

— inicjatyw mieszkancow, ktérzy wytyczaja kierunki inwestycji gmin,

— konsultacji spotecznych,

— koniecznosci dokonczenia rozpoczetych inwestycji,

— dostepnosci do zrodet finansowania,

— dostosowywania przedsiewzie¢ rozwojowych do priorytetow programow
wspotfinansujacych inwestycje gmin,

— roszezeniowych wizji rozwoju,

— wykonywania $redniookresowych programéw rozwoju lokalnego,

— wagi probleméw oraz przewidywanych efektéw inwestycji.

W gminach, ktdre osiagaja dochody wlasne nie przekraczajace $redniej woje-
wodzkie) 1 nie maja sredniookresowych planow rozwojowych, priorytetem jest
dokonczenie rozpoczetych inwestycji. Niektore jednostki samorzadu terytorialnego
stopniowo rozszerzaja zasieg danej inwestycji infrastrukturalnej na kolejne miej-
scowosci tak, by osiagnaé efekty spoleczne na calym obszarze gminy (na przyktad
daza do powszechnego wyposazenia mieszkan w sie¢ wodociggowg czy telefo-
niczna). Czesto kierunki rozwoju infrastruktury sa pochodng inicjatyw mieszkan-
cow, ktérzy oddolnie podejmuja przedsiewzig¢cia prorozwojowe i wspoluczestnicza
w ich finansowaniu.

Dostepnos¢ do licznych zrédel finansowania inwestycji w ochronie srodowiska,
powoduje, iz gminy preferuja inwestycje polegajace na budowie oczyszczalni Scie-
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kéw i kanalizacji sanitarnych. Niektére gminy usituja wrecz dostosowaé swoje cele i
przedsigwzigcia inwestycyjne do priorytetdéw programow rozwoju regionalnego, w
ramach ktorych inwestycje sa wspétfinansowane z dotacji budzetu panstwa [6], fun-
duszy celowych czy europejskich srodkéw pomocowych (przedakcesyjnych, struktu-
ralnych i Funduszu Spoéjnosci). Niekiedy taki sposob dzialania polaczony jest z che-
cig osiagniecia efektéw propagandowych i przypodobania si¢ wyborcom.

Inng postawa jest wybdr priorytetéw inwestycyjnych na podstawie wagi pro-
bleméw, ktorych rozwiazaniu shuza inwestycje, oraz przewidywanych efektow
spotecznych, ekonomicznych i ekologicznych. Na uwage zastiguje miasto Swid-
nik, w ktérym w celu okreslenia rangi planowanych inwestycji postuzono si¢ me-
toda punktowa. Wyrozniono takie kryteria oceny przedsigwzie¢ inwestycyjnych,
jak: ich wpltyw na $rodowisko przyrodnicze i dochody wlasne gminy, liczba osdb,
ktore beda korzysta¢ z inwestycji, zaawansowanie prac w odniesieniu do poszcze-
golnych przedsigwzi¢¢ rozwojowych czy przewidywana liczba nowych miejsc
pracy zwiazanych z dana inwestycja. Poszczegolnym kryteriom przypisano odpo-
wiednie wartosci punktowe. Nastepnie uszeregowano planowane inwestycje we-
dlug liczba uzyskanych punktéw, tworzac ich ranking.

Niektére z wymienionych sposobéw wyboru priorytetow inwestycyjnych sa
uwzgledniane lacznie. Na przyklad inicjatywy mieszkancéw wytyczaja priorytety
rozwojowe, ktore nastgpnie przyjmuja forme skonkretyzowanych programéw roz-
woju lokalnego. Ta ostatnia postawa jest przeciwienstwem roszczeniowych wizji
rozwoju, oderwanych od potencjalu inwestycyjnego danej jednostki samorzadu
terytorialnego oraz zdolnosci do terminowego i konsekwentnego regulowania zo-
bowiazan finansowych. Roszczeniowe strategie (wizje) rozwoju projektuja zazwy-
czaj eksperci zewnetrzni, ktdrzy, usitujac zadowoli¢ wszystkich zainteresowanych,
unikaja uciazliwych i dlugotrwalych konfliktow w zakresie wyboru priorytetow
inwestycyjnych. Eksperci zewnetrzni, ktorzy, czesto nie znaja realiow danej gmi-
ny, projektuja ,,uniwersalne” programy (strategie) rozwoju, pasujace do niemal
kazdej jednostki samorzadu terytorialnego. Nadmiar kwestii priorytetowych pro-
wadzi takze do braku spdjnosci strategii rozwojowych, ktore niekiedy zawieraja
sprzeczne ze soba cele (na przyklad: ekolodzy daza do zachowania waloréw sro-
dowiska przyrodniczego, przedsiebiorcy za$ na tym samym obszarze proponuja
rozwoj uciazliwego przemystu).

Generalnie, priorytety inwestycyjne podstawowych jednostek samorzadu tery-
torialnego sa wylaniane na trzy zasadnicze sposoby:

— koniunkturalny — dostosowywujacy priorytety gminy do preferencji instytu-
¢ji (1 programéw) wspotfinansujacych inwestycje publiczne,

— roszczeniowy — formulujacy nadmiar priorytetow w oderwaniu od potencjatu
inwestycyjnego gminy, czyli zdolnosci do osiagania zalozonych celow,

— strategiczny — w ktorym priorytety $cisle wiaza si¢ z wykonywaniem pro-
graméw inwestycyjnych.
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5. Zmiany struktury wydatkow inwestycyjnych

W gminach wojewddztwa lubelskiego z punktu widzenia rzeczowych prioryte-
tow inwestycji mozna wyrdzni¢ trzy typy zachowan:

a) pokonywanie elementarnych barier rozwoju,

b) pokonywanie progéw rozwojowych,

¢) rozw0j urzadzen infrastruktury spoteczne) wyzszego rz¢du.

W latach dziewieédziesiatych ubieglego stulecia i na poczatku XXI w. w struk-
turze inwestycji gmin wojewddztwa lubelskiego przewazaly wydatki na rozwoj
elementamych urzadzen infrastruktury technicznej. Gminy wiejskie, miejsko-
-wiejskie 1 mate miasta budowaty gtdéwnie wodociagi, linie telefoniczne i drogi. W
rezultacie wodociag czy telefon przestaty by¢ dostepnym dla nielicznych luksusem.
Efektem dzialan inwestycyjnych gmin byto rowniez utwardzenie cz¢sci drog grun-
towych. Problemem pozostaje brak kanalizacji sanitarnej i sieci gazowej na wigk-
szosci obszarow wiejskich oraz dekapitalizacja drog o nawierzchni twardej ulep-
szonej (parametry techniczne budowanych w latach siedemdziesiatych ubiegltego
wieku drog sa niedostosowane do obecnego natezenia transportu samochodowego,
ktéry przejat czesé¢ przewozow kolejowych).

Tabela 1. Priorytety inwestycyjne gmin

Priorytety inwestycyjne Liczba %
Kanalizacja sanitarna 20 23,5
Drogi 20 235
Oczyszczalnia Sciekow Il 13,0
Sktadowisko odpadéw komunalnych 6 7,1
Wodociag 8 9.4
Gazociag 8 94
Budownictwo komunalne 3 3,5
Szkoly podstawowe i gimnazja 4 4,7
Sala gimnastyczna 5 5,9
Ogdtem 85 100

Zrédlo: obliczenia wiasne na podstawie przeprowadzonych wywiadéw.

W miastach wojewoddztwa lubelskiego wykonywano inwestycje infrastruktural-
ne, polegajace na pokonywaniu progéw rozwojowych, zwlaszcza w ochronie $rodo-
wiska. Wieloletnie zaniedbania w gospodarce $cieckowej wymagaty budowy nowych,
wysoce kapitalochlonnych oczyszczalni Sciekow, ktdre zastapily stare, zdekapitali-
zowane urzadzenia, o niskiej wydajnosci i przestarzatych technologiach. Chelm,
Krasnik, Lublin, Pulawy czy Zamo$¢ wyr6zniaja si¢ na tle innych miast Polski jako
kompleksowo wyposazone w urzadzenia kanalizacji sanitarnej i oczyszczalni Scie-
kow. Z kolei Krasnystaw jest przykitadem gminy miejskiej, ktora najpierw rozwiaza-
la problemy gospodarki wodno-$ciekowej i uzbroita nieruchomosci w urzadzenia
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infrastruktury technicznej, a nast¢pnie zbudowata hale sportowa i kryta plywalnig,
zaspokajajac potrzeby wyzszego rzedu w zakresie kultury fizycznej i rekreacii.
Badane gminy wojewddztwa lubelskiego wérdd priorytetéw rozwoju infrastruk-
tury relatywnie rzadziej wymieniaja gazyfikacje¢ (por. tab. 1), a mieszkancy wsi
wyposazonych w gazociag do ogrzewania mieszkan niekiedy wola wykorzystywac
darmowe Zrddia energii, takie jak odpady z gospodarstw domowych, a gaz ziemny
[6]. Gminy coraz czesciej wskazuja na priorytet budowy kanalizacji sanitarnej i
oczyszczalni $ciekéw, gdyz rozwiazuja one problem usuwania nieczystosci cie-
ktych, bardzo uciazliwych dla srodowiska przyrodniczego, ludnosci i przedsigbior-
cow. Potrzeba budowy urzadzen gospodarki $ciekowej wzrasta w miar¢ z postgpu
w zakresie zaopatrzenia ludnosci w wode. Z kolei wysoka ranga drég w planach
inwestycyjnych gmin wiaze si¢ z procesami dekapitalizacji sieci drogowe;j.

6. Zakonczenie

Gminy wojewddztwa lubelskiego bardzo roznia sie pod wzgledem sposobow
wylaniania priorytetéw rozwojowych. Niektore gminy, stajac wobec powyzszego
problemu, kieruja sie czynnikami koniunkturalnymi. Wéwczas podstawowym kryte-
rium wyboru kierunkéw inwestycji infrastrukturalnych jest dostepnos¢ do zrodel
finansowana, w tym zwlaszcza dotacji z budzetu panstwa, funduszy ochrony $rodo-
wiska i gospodarki wodnej oraz europejskich funduszy pomocowych. Taka postawa
jest typowa w warunkach ograniczonych zasobow majatkowych i finansowych, pre-
sji wydatkéw biezacych i rosnacych zadan gmin. Gminy chetnie skiadaja wnioski o
wspolfinansowanie inwestycji infrastrukturalnych z europejskich funduszy pomoco-
wych, gdyz dofinansowanie przedsigwzig¢ prorozwojowych moze sigga¢ nawet 75%
kosztéw kwalifikowanych przedsigwziecia. Stabg strona koniunkturalnego podejscia
do wyboru priorytetéw inwestycyjnych jest sposdb dziatania ad hoc, uwzgledniajacy
na ogot krotki okres i waskie (partyjne) interesy grup nacisku. W rezultacie, wyto-
nione w ten sposob priorytety moga odnosié si¢ do mato istotnych kwestii z punktu
widzenia rozwoju lokalnej przedsiebiorczosci, kreujacej dochody i miejsca pracy.

Istotne zagrozenia stwarza rowniez roszczeniowe podejscie do wyboru kierun-
kow inwestycji gmin, stanowiace swoisty ,.koncert zyczen” [5] wylanianych nie-
kiedy w drodze konsultacji wszystkich ze wszystkimi. Podejscie roszczeniowe,
ktére charakteryzuje nadmiar priorytetéow i programéw rozwojowych, nie
uwzglednia zdolnosci danej jednostki samorzadu terytorialnego do konsekwentne-
go 1 terminowego ponoszenia wydatkéw inwestycyjnych. W konsekwencji realiza-
cja przewidywanych przedsigwzi¢é inwestycyjnych oddala sie¢ w nieskonczonos¢ i
czesto pozostaja one tylko na papierze.

Zasadniczo odmiennym podejsciem do wyboru priorytetéw inwestycyjnych
jest potozenie nacisku na projektowanie skonkretyzowanych programéw rozwoju
zawierajacych skwantyfikowane cele, sposoby ich osiagania i przewidywane prze-
plywy finansowe (dochody, wydatki biezace i inwestycyjne, zobowiazania finan-
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sowe i zapotrzebowanie na europejskie fundusze pomocowe), w okresie przekra-
czajacym jedna kadencj¢ rady gminy. Takie programy powinny by¢ opracowywane
gtéwnie sitami wlasnymi gminy (przy pomocy ekspertéw z zewnatrz), gdyz wiadze
lokalne, przedsi¢biorcy i miejscowe lobby ekologiczne najlepiej zdaja sobie sprawe
z lokalnych uwarunkowan rozwoju spoleczno-gospodarczego, z wartosci i potrzeb
spotecznosci lokalnych oraz mozliwosci ich zaspokojenia.
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PRIORITIES OF TECHNICAL AND SOCIAL INFRASTRUCTURE
DEVELOPMENT ON THE EXAMPLE OF THE MUNICIPALITIES
OF THE LUBLIN VOIVODSHIP

Summary

The aim of this work is a presentation of gminas’ development priorities in the Lublin voivod-
ship, which are reflected by the investment expenditure structure of municipalities and their plans of
development of technical and social infrastructure. From the standpoint of objectives and investment
priorities, three types of municipalities can be distinguished: (1) overcoming elementary barriers to
development (investing in basic technical infrastructure facilities — water mains, roads), (2) overcom-
ing development thresholds (mainly in the area of the capital-consuming environment protection
facilities) and (3) investing in higher-order social infrastructure. The results of the study indicate that
there are three main stances of the municipalities in formation of infrastructures’ development priori-
ties. They are: adjusting priorities to preferences of institutions that co-finance public investments,
formulating too many priorities in relation to investment potential and connecting priorities with the
implementation of development programmes.
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