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Local development strategy as a form of conducting
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Abstract. In the Act on the Principles of Development Policy, the legislator
has indicated that the main tool for implementing development policy is the
municipal development strategy. In addition, it has identified which actors are
carrying out the development policy. One of the ways to monitor the progress
of the strategy is the report on the state of the municipality. In 2023, a number
of legislative changes were undertaken that significantly affect the functioning
of municipalities (more broadly, local government units). On 1 January 2026,
regulations will enter into force that will significantly change the nature of the
municipal development strategy. The aims of the article are: (1) to establish
what development policy is and what the tools for its implementation are, (2) to
determine what factors inhibit the development of a municipality, (3) to indicate
de lege ferenda postulates in connection with the above-mentioned issues. A dog-
matic-legal method was adopted as a research method, along with the study of
the positions of the Polish doctrine, as well as the qualitative research using
the FGI method. This analysis is important for science because it relates to the
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a permanent basis, due to changing circumstances and legal conditions.
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Wprowadzenie

Strategie rozwoju gminy pelnia funkcje narzedzia, dzieki ktéremu moz-
na urzeczywistnia¢ zakltadane cele. Koncepcja inteligentnego miasta
coraz czesciej jest osia, wokot ktérej konstruuje sie polityke rozwoju
na poziomie lokalnych i regionalnych spotecznosci. Projektujac ja, mia-
sto! opiera sie na diagnozie problemoéw, nastepnie konstruuje strategie
rozwoju wraz z programem i narzedziami realizacji celéw. Nowelizacje
ustaw dotyczacych zadan zwiazanych z planowaniem i zagospodaro-
waniem przestrzennym i ochrona srodowiska sprawia, ze jednostki
samorzadu terytorialnego w swoich programach rozwoju beda musiaty
obowiazkowo uwzgledni¢ wszystkie wytyczne i wskazania okreslone
w ustawach, w tym sprawy zwiazane z szeroko rozumiana ochrona
klimatu i Srodowiska. Strategia rozwoju, bedaca elementem polityki
rozwoju miasta, jest narzedziem pozwalajacym na wdrazanie nowych
rozwiazan uwzgledniajacych najnowsze osiagniecia nauki i techniki
celem poprawy jakosci zycia lokalnych i regionalnych spotecznosci.
Zarzadzanie strategiczne to z jednej strony element polityki rozwoju,
z drugiej — podejscie taczace w sobie wiedze teoretyczna z praktycznymi
narzedziami do umiejetnego rozwiazywania narastajacych probleméw
zycia codziennego mieszkancow. Te pierwsza — polityke rozwoju — pro-
wadzi sie na podstawie strategii rozwoju, programoéw i dokumentéw
programowych oraz polityk publicznych, a podmiotami realizujacymi
polityke rozwoju sa Rada Ministrow, samorzad wojewodztwa, zwiazki
metropolitalne, samorzad powiatowy i gminny oraz ich zwiazki. Drugie
ujecie mozna obecnie odnalez¢ w strategiach rozwoju miast, a jesli
przyjmiemy, ze strategie sa pewna wizja przysztosci, to uwzgledniaja
takze czynniki, ktére dopiero w przysztosci beda odgrywac istotna role
w ksztattowaniu polityki rozwoju.

Przedmiotowy artykut jest interdyscyplinarnym studium instytu-
cjonalnym uwzgledniajacym dorobek innych dyscyplin naukowych,
przede wszystkim nauk politologicznych, nauk o zarzadzaniu i jakosci,
nauk socjologicznych. O oryginalnym charakterze przeprowadzonych
badan swiadczy fakt, ze podjeta problematyka jest wciaz niewystarcza-
jaco opisana i przeanalizowana, co powoduje, ze nadal jest potrzeba

! Opracowanie dotyczy generalnie gmin bedacych jednostkami samorzadu teryto-
rialnego, jednak zasadnicza czes¢, przede wszystkim analityczna, odnosi sie do gmin
bedacych miastami (charakteryzuja sie one istotna specyfika i stanowig mniejszo$é
jednostek tego typu).
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prowadzenia ich i analizowania zagadnienia z réznych pozioméw i per-
spektyw badawczych. Przedmiotowe badania moga mie¢ takze walor
aplikacyjny polegajacy na naukowym ogladzie rozwiazan, ktdre sie
sprawdzily, oraz tych, ktére nie przetrwaly tzw. préby czasu.

Jako metode badawcza zastosowano metode krytycznej analizy zro-
det i literatury oraz metode dogmatyczna z subsydiarnym wykorzy-
staniem metody poréwnawczej. Zadaniem badawczym byly réwniez
studia przypadku (badanie dokumentéw innych miast) jako punkty
odniesienia.

1. Strategia rozwoju gminy jako narzedzie realizacji
polityki rozwoju

Zgodnie z art. 2 ustawy o zasadach prowadzenia polityki rozwoju?,
przez polityke rozwoju rozumie sie zesp6l wzajemnie powiazanych
dziatant podejmowanych i realizowanych w celu zapewnienia trwalego
i zréwnowazonego rozwoju kraju, spéjnosci spoteczno-gospodarczej,
regionalnej i przestrzennej, podnoszenia konkurencyjnosci gospodarki
oraz tworzenia nowych miejsc pracy w skali krajowej, regionalnej lub
lokalnej®. Rozwdj zréwnowazony (inaczej trwaty) jest definiowany jako
rezultat dlugofalowych proceséw przemian jakosciowych i ilosciowych
w wyzej wymienionych sferach. Mozna precyzyjniej okresli¢ w ujeciu
pragmatycznym, ze jest to rezultat pozytywnych zmian w poziomie
rozwoju gospodarczego i spotecznego, ktére nie pogarszaja ani nie
naruszaja jakosci srodowiska (wrecz powinny sprzyjac jej poprawie).
W doktrynie podkredla sie, ze wspdlczesny rozwoj powinien zostawic
nienaruszony stan zasobéw dla przysztych pokolen*. W taki sposéb
okreslony zakres polityki rozwoju w szerokim znaczeniu obejmuje

2 Ustawa z dnia 6 XII 2006 r. o zasadach prowadzenia polityki rozwoju (tekst jedn.
Dz.U. 2023, poz. 1259), dalej ,u.0.z.p.p.r..

* Trzeba przyzna¢, ze definicja nie jest precyzyjna — zawiera nazwy nieostre, ktére
ostabiaja kazda definicje legalna. Sformutowania typu: zespét, zréwnowazony rozwoj,
tworzenie konkurencyjnej gospodarki, wzajemnie powiazanych — sa bardzo metne. Na-
tomiast konkretne dzialanie jest wskazane na koncu, tj. — tworzenie nowych miejsc pracy.
Ciekawe dlaczego ustawodawca zdecydowat sie wyodrebni¢ akurat takie dziatanie? To
moze sugerowacd, ze wszelkie dzialania zwiazane z polityka rozwoju sa istotne, ale wy-
razenie expressis verbis: tworzenie nowych miejsc pracy, nalezy traktowac jako priorytet.

* K. Heffner, Strategie rozwoju lokalnego i regionalnego, w: Gospodarka regionalna i lokalna,
pod red. Z. Strzeleckiego, Warszawa 2008, s. 14.
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klase desygnatow wszelkich dziatan podejmowanych na rzecz rozwoju
jakichs dziedzin lub sektoréw’. Definicja ma charakter regulujacy, co
oznacza, ze przez wskazanie definicji prawodawca nadat regulowanej
instytucji donioslos¢ prawna, zachowujac jej polityczno-ekonomiczny
zrédlostéw, odnoszony do aspektu czynnosciowo-decyzyjnego (poli-
tyka jako racjonalne, planowe i zorganizowane dziatanie) oraz funkgji
i celow tej polityki (zréwnowazony rozwdj, zapewnienie spdjnosci
spotecznej, gospodarczej i terytorialnej)®. Zgodnie z tym — polityka
rozwoju jest polityka nadrzedna w stosunku do polityk sektorowych,
polityki regionalnej i polityki miejskiej. Art. 4 u.o.z.p.p.r. stanowi, ze
polityke rozwoju prowadzi sie na podstawie strategii rozwoju, progra-
mow i dokumentéw programowych oraz polityk publicznych, a pod-
miotami realizujacymi polityke” rozwoju sa Rada Ministréw, samorzad
wojewo6dztwa, zwiazki metropolitalne, samorzad powiatowy i gminny
oraz ich zwiazki (art. 3. u.o.z.p.p.r.).

Skupiajac sie na strategii rozwoju gminy sensu stricto, ustawodaw-
ca wskazal, ze jest to dokument, ktéry ma by¢ sporzadzany w formie
tekstowej i graficznej. Co ciekawe — wskazal, co strategia powinna
zawierac i w jakiej formie powinna zosta¢ opracowana, ale nie wska-
zal, czym jest per se®. Przez pojecie ,strategia’ nie wszyscy rozumieja to
samo. Dla jednych moze to by¢ tylko dokument, ktérego wartos¢ jest
mierzona kosztami jego napisania w stosunku do mozliwych wptywoéw,
jakie samorzad moze osiagna¢ dzieki posiadaniu spisanej strategii’.
Inni, dziatajac strategicznie, nie potrzebuja dokumentu, cho¢ znane sa
argumenty, ze organizacje powinny stosowac planowanie strategiczne
i zarzadzanie strategiczne, czemu spisany dokument ma stuzy¢*’.

> J. Jaskiewicz, Art. 2, w: idem, Ustawa o zasadach prowadzenia polityki rozwoju. Ko-
mentarz, LEX/el. 2014.

¢ Ibidem.

7 W art. 3 u.o.z.p.p.r. ustawodawca wskazuje, jakie podmioty prowadza polityke
rozwoju. Wyrazona norma nie dopuszcza dowolnosci, okresla wprost, ze jest to nakaz.
Pojawia sie pytanie: a co, gdy nie prowadzi? Omawiany przepis nie posiada zadnej
sankcji, czyli jest to lex imperfecta. Zatozyé mozna, ze w szerokim ujeciu nieprowadzenie
polityki rozwoju moze skonczy¢ sie nawet zarzadem komisarycznym czy zlikwidowa-
niem gminy (vide: Ostrowice), jednak odnoszac sie tylko do tego przepisu — nie ma
zadnej dookreslonej sankcji.

8 Nie zostata stworzona definicja legalna tego zagadnienia.

® W. Dziemianowicz, Strategie samorzgdowe w Polsce - refleksyjnie i przysztosciowo,
Warszawa—Krakow 2023, s. 89.

10 Tbidem.
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W przeciwienstwie do strategii rozwoju wojewddztwa strategia
gminna do niedawna miata jedynie fakultatywny charakter, ale jesli
gmina zdecydowala sie juz na jej opracowanie, byla zobowiazana
zachowacd spdjnos¢ swojej strategii ze strategia rozwoju wojewodztwa
oraz strategia rozwoju ponadlokalnego (jesli zostata przyjeta), obej-
mujacymi te gmine!'. Strategia gminna byta wéwczas w rodzimym
systemie prawnym jedna ze strategii rozwoju, a podjecie przez gmine
decyzji w przedmiocie przyjecia tej strategii oznaczato w konsekwen-
c¢ji przyjecie dodatkowego zadania publicznego i zobowiazania do
podjecia szeregu dziatan z nim zwiazanych (opracowania projektu
strategii, jej przyjecia oraz aktualizacji, systemu realizacji strategii oraz
systemu monitorowania jej wykonania). Z dniem 1 stycznia 2026 r.
wejda natomiast w Zycie przepisy istotnie zmieniajace charakter gmin-
nej strategii rozwoju. Dotychczas gmina jedynie mogta te strategie
opracowa¢, jednak niedlugo (termin wskazany wyz'ej) bedzie miala
taki obowiazek, z wyjatkiem sytuacji, w ktdrej jej obszar zostanie
objety strategia rozwoju ponadlokalnego i ja przyjmie (jako cztonek
stowarzyszenia lub sygnatariusz porozumienia w tym zakresie)'2. Roz-
wdj gminy powinien by¢ zatem wtedy wskazany i uwzgledniony albo
w konkretnej strategii pojedynczej gminy, albo w strategii wspolnej,
odnoszacej sie do rozwoju kilku gmin sasiadujacych, powiazanych
ze soba funkcjonalnie.

W praktyce strategie gminne znajduja nieraz szersze powiazania
z polityka lokalna. Bywa, ze wprowadzone przez rade gminy zrézni-
cowanie stawek oplaty miejscowej stanowi realizacje gminnej polityki
podatkowej w oparciu o priorytety przyjete w strategii rozwoju gminy,
takie jak rozwdj turystyki, atrakcyjnos¢ pod wzgledem krajoznawczym
i wspieranie lokalnych przedsiebiorcow.

" K. Wlazlak, Nowy system dokumentow strategicznych i programowych w JST dotyczgcych
polityki rozwoju, LEX/el. 2020.

12 Sprawa robi sie niejednoznaczna i ciekawa z punktu prawnego — jesli np. w ramach
glosowania walnego zgromadzenia cztonkéw stowarzyszenia dana gmina bylaby przeciw
przyjeciu strategii, ale zostataby ona przeglosowana, to czy nawet wtedy obowiazuje ona
dana gmine przeciwna? (co na ten temat powiedza sady, to sie dopiero okaze). Istnieje
ponadto prawdopodobienstwo kolizji dwéch strategii ponadlokalnych, ktére obejmuja
dana gmine — mimo Ze np. powiaty nie maja mozliwosci przygotowywania ,swoich”
strategii, to moga (wraz z gminami wchodzacymi w ich sktad) przygotowac strategie
rozwoju ponadlokalnego i teoretycznie jest mozliwe, Zeby gmina byla objeta strategia
metropolitalna i powiatowa — pytanie, ktdra jest ,wazniejsza”.
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2. Zmiany legislacyjne wplywajace na prowadzenie polityki
rozwoju gminy

W roku 2023 podjeto szereg zmian legislacyjnych, ktére znaczaco wpty-
waja na funkcjonowanie gmin (szerzej: jednostek samorzadu terytorial-
nego). Nie mozna zapominad¢, ze samorzad terytorialny w Polsce odpo-
wiedzialny jest za realizacje znaczacej czesci zadan publicznych. Taka
role wyznacza mu polski system prawny — zwlaszcza Konstytucja RP,
w ktérej wskazano, ze samorzad terytorialny uczestniczy w sprawo-
waniu wladzy publicznej, a przystugujaca mu w ramach ustaw istotna
czes$¢ zadan publicznych samorzad wykonuje w imieniu wlasnym i na
wlasna odpowiedzialnos¢'. Z racji tego, ze gmina musi dziata¢ wedle
zasady legalizmu zgodnie i w granicach prawa — kazda zmiana prawa
niesie za soba znaczace zagrozenia. Jak istotne sa to zmiany, obrazuja
przeprowadzane w poszczegdlnych miastach w Polsce badania, z kt6-
rych jednoznacznie wynika, ze wedlug tzw. samorzadowcéw tempo
wprowadzania zmian w prawie jest bardzo szybkie, do tego stopnia,
iz ten czynnik uznano za istotny i niesprzyjajacy rozwojowi miasta'.
Wobec powyzszego — kluczowe dla gmin jest dostosowanie sie do
biezacych zmian legislacyjnych w zwiazku z nowelizacja ustawy o pla-
nowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym?', a takze zwiazanych
z tym terminami na przeprowadzenie procesu, narzuconymi przez usta-
wodawce. Nowelizacje okreslane sa jako rewolucyjne, poniewaz zna-
czaco zmienia system aktéw planowania przestrzennego oraz procedury
planistyczne. Ustawodawca przenidst do strategii rozwoju gminy czes¢
ustalen, ktore byty dotychczas zawarte w dokumencie studium. Z uwagi
na to, ze role studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania
gminy przejmuje plan ogdélny gminy w zakresie ustalenia stref prede-
stynowanych do rozmieszczenia terendw o okreslonym przeznaczeniu
w planach miejscowych, to w konsekwencji strategia rozwoju gminy
stanie sie¢ dokumentem, w ktérym gmina ustali model rozwoju oraz
przyblizone rozmieszczenie niezbednych inwestycji celu publicznego
o znaczeniu lokalnym w koordynacji z rozmieszczeniem inwestycji

13 Art. 16. ust. 2 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 IV 1997 r. (Dz.U. 1997
Nr 78, poz. 483 ze zm.).

4 Wolters Kluwer Polska, LEXOMETR Prawno-Samorzqgdowy. Wyzwania i perspektywy
dla JST, Wolters Kluwer 2023, s. 8.

1> Ustawa z dnia 27 IIT 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym
(Dz.U. 2023, poz. 977).
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ponadlokalnych. Polityke przestrzenna gminy bedzie mogla takze
okredla¢ strategia rozwoju ponadlokalnego. Zakres regulacji studium
stanowiacy strategiczne rozstrzygniecie dotyczace przede wszystkim
struktury sieci osadniczej, powiazan przyrodniczych i transportowych
stanie sie elementem strategii rozwoju gminy. Dlatego tez strategia
stanie sie dokumentem obowiazkowym do sporzadzenia'®. Ponadto
w strategii rozwoju gminy zostang umieszczone ustalenia i rekomen-
dacje w zakresie ksztaltowania i prowadzenia polityki przestrzennej
w gminie, w tym kierunku zmian w strukturze zagospodarowania tere-
néw gminy, zasad ochrony srodowiska, przyrody i dziedzictwa, rozwoju
infrastruktury technicznej i komunikacyjnej oraz pozostatych aspektow,
ktére beda rzutowaly na przyszte rozstrzygniecia zaréwno strategiczne,
jak i przestrzenne'.

Oprdcz przywolanej wyzej ustawy, w grudniu 2023 r. do Sejmu trafit
projekt nowelizacji Prawa ochrony srodowiska'®, ktéry réwniez zna-
czaco wplynie na funkcjonowanie gmin pod wzgledem strategicznym.
Rzeczone zmiany to najwieksze reformy w tej dziedzinie od 2003 r. Ko-
lejnym problemem zwiazanym bezposrednio z nowelizacjami jest zbyt
waski rynek wykonawcow we wskazanej dziedzinie. W zwiazku z tym
czes¢ gmin podejmuje dzialania, ktére maja przygotowac pracownikéw
merytorycznych do wyzwan stojacych przed nimi, przeprowadzajac np.
warsztaty z ekspertami czy cykl szkolen.

3. Zidentyfikowane czynniki hamujace rozwoéj gminy

Z dotychczas przeprowadzonych badan' wynika, ze wspéiczesne gtow-
ne zidentyfikowane czynniki hamujace rozwdéj gmin to:

1) zaniedbania klimatyczno-$rodowiskowe, np. gminy obfite w natu-
ralne zasoby niedostatecznie wykorzystuja swoj potencjat ekologiczny;

2) depopulacja oraz starzejace sie spoteczenstwo (trend ogdélnopolski
szczegdlnie odczuwalny w matych gminach),‘

3) deficyty na rynku pracy, tzw. drenaz moézgoéw (zwlaszcza w mniej-
szych gminach);

16 J. Maj, Strategia rozwoju gminy w praktyce samorzgdowej, LEX/el. 2023.

17 Ibidem.

18 Ustawa z dnia 27 IV 2001 r. - Prawo ochrony srodowiska (tekst jedn. Dz.U. 2024,
poz. 54).

19 Badania prowadzone w ramach pracy zawodowej autora.
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4) nieroztropne prowadzenie polityki przestrzennej (faktem jest, ze
zabetonowanie duzych powierzchni gruntu przyczynia sie do powsta-
wania miejskich wysp ciepla, utrudnia wsigkanie wody, co skutkuje po-
wodziami i podtopieniami. Zabudowane, suche i nagrzane powierzch-
nie zwiekszaja tez ilos¢ pytu i szkodliwych substancji w powietrzu,
pogarszajac stan zdrowia mieszkancédw i zwierzat);

5) wzrost kosztéw zycia, ustug publicznych;

6) kryzys dochodéw publicznych.

Problemem w gminach jest réwniez niska efektywnos¢ zarzadzania
strategicznego?’. Samorzady sporzadzaja coraz wiecej dokumentéow
strategicznych, ale nie przekladaja sie one realnie na kreowanie sku-
tecznej polityki rozwoju miast. Wiekszos¢ dokumentéw strategicznych
tworzonych jest tylko w celu ubiegania sie o $rodki zewnetrzne (czyli
nie sa de facto dokumentami strategicznymi). Niektére gminy maja
w swoich planach/strategiach identyczne sformutowania/akapity, co
jest efektem zlecania przez wiele gmin przygotowania strategii firmom
konsultingowym, ktérych na rynku jest malo?'. Jak istotnie zauwa-
zyt W. Dziemianowicz, ,[s]trategie gmin, mimo ze weszly w system
dokumentéw rozwojowych, a ich zakres zostal zapisany w ustawie
o samorzadzie gminnym, to wciaz funkcjonuja w systemie bardzo
utomnym. Strategie gminne ciesza si¢ malym zainteresowaniem spo-
tecznym, co przejawia sie w niskiej frekwencji na etapie zaréwno
tworzenia dokumentow, jak i ich konsultacji. Moze to wynikac z tego,
ze procesy te nie byly wtasciwie przeprowadzane. Uwzgledni¢ nale-
zy fakt, ze znaczna czes¢ mieszkanncdw gmin nawet nie wie, ze ma
strategie?”. Generalnie strategie te mozemy oceni¢ nisko z punktu
widzenia skutecznosci, oczywiscie z pewnymi zastrzezeniami. Je-
zeli gmina potrzebowata jakiegokolwiek dokumentu, ktéry musiat
by¢ zatacznikiem do wniosku o $rodki unijne, to ocena skutecznosci
moze by¢ nawet bardzo wysoka. Jezeli dokument miatl pelni¢ funkcje
argumentu w walce przed wyborami i chwalacy sie w nim wlodarze
dzieki «swojej wizji» rozwoju zostali wybrani na kolejna kadencje,
to réwniez mozna powiedzie¢, ze takie strategie byly skuteczne. Jesli

2 A. Sztando, Wspdtczesne bariery zarzqdzania strategicznego rozwojem lokalnym w Polsce,
,Nauki o Zarzadzaniu. Management Sciences” 2015, nr 4(25),s.107.

21 M. Beim, B. Mazur, P. Pistelok, Zréwnowazona mobilnos¢ w polityce transportowej
miasta, Warszawa—Krakow 2023, s. 8.

2 A.P. Wiatrak, Strategia gminy jako narzedzie rozwoju obszaréw wiejskich, ,Roczniki
Naukowe Stowarzyszenia Ekonomistéw Rolnictwa i Agrobiznesu” 2012, nr 14(3),s.428.
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jednak potraktujemy strategie rozwoju gminy jako element proce-
su zarzadzania strategicznego wychodzacy poza srodki europejskie
i biezaca walke polityczna, woéwczas ocena tych dokumentéw musi
by¢ zdecydowanie odmienna. Znane sa gtosy samorzadowcéw, ktérzy
zglaszali watpliwosci wobec potrzeby posiadania strategii, gdy zamiast
niej mogli przygotowac na potrzeby projektéw unijnych dokument
zamienny, ktéry byl nazywany Planem Rozwoju Lokalnego (PRL).
Gléwnym problemem moze by¢ to, iz nie powstata wokdt tego zagad-
nienia odpowiednia kultura organizacyjna’*.

W literaturze podkresla sie, ze zaleta posiadania strategii gminnej jest
to, ze konkretyzuje ona wizje rozwoju, a publiczny osad zamierzonych
kierunkéw pozwala na skorygowanie wiasnych subiektywizmoéw oraz
na wyzwolenie inicjatywy oddolnej, na racjonalne wykorzystywanie za-
sobéw srodkéw finansowych, staranie sie o zewnetrzne srodki finanso-
we, uczenie sie hierarchizacji celéw**. Ponadto posiadanie i stosowanie
strategii rozwoju to jeden z przejawow szerszego procesu, jakim jest
zarzadzanie gmina. Powyzsze wskazania to pozadana teoria, w praktyce
najczesciej mozna spotkac¢ dziatanie od budzetu do budzetu, dziatlanie
kadencyjne, a takze dziatania zyczeniowe (w przypadku strategii: duza
liczba celéw, zadan - najcze$ciej nierealnych), duzo rzadziej mozna
spotka¢ dzialania strategiczne, a jeszcze rzadziej strategiczno-marke-
tingowe®.

W ramach spoleczenstwa obywatelskiego podkresla sig, iz budzet
obywatelski i inicjatywa lokalna wciaz nie sa w kazdej gminie reali-
zowane?. Partycypacja spoteczna w gminach wymaga poprawy. To
mieszkancy z mocy prawa stanowia wspdlnote samorzadowa, wiec
trzeba projekty konsultowaé, pytaé, przygladac sie. Zycie samorzadowe,
zgodnie z obecnymi trendami, powinno by¢ maksymalnie transparent-
ne?” (w tym dostep do informacji publicznej?). Instytucje kultury pelnia

# W. Dziemianowicz, op. cit., s. 139-140.

2 ]J. Tutaj, Strategie rozwoju w jednostkach samorzqdu terytorialnego, ,Spotecznosci
Lokalne. Studia Interdyscyplinarne” 2018, nr 2, s. 39.

% Ibidem.

2 B. Martela, L. Janik, K. Mrdz, Barometr budzetu obywatelskiego. Edycja 2022, War-
szawa—Krakow 2023, s. 6.

¥ Zob. Najwyzsza Izba Kontroli, Informacja o wynikach kontroli. Realizacja przez jed-
nostki samorzgdu terytorialnego zadari dotyczqcych udostepniania informacji publicznej, War-
szawa 2023.

% Jawnos¢ zycia publicznego jest niezmiernie istotna w panstwie demokratycznym.
Pozwala ona na uzyskanie wiedzy o sprawach biezacych oraz zwieksza udzial obywateli
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dzi$ funkcje pedagogiczno-ksztalcaca, metody nauczania musza by¢
innowacyjne. Kolejny problem to cyfryzacja ustug publicznych. Gminy
wciaz nie wdrazaja rozwiazan typu smart® — brak jest specjalistycznej
wiedzy w tym zakresie i nawet préby zblizenia sie do tematu, ktéry
znacznie mogltby odciazy¢ urzedy. Z ankiety Orange Polska wynika, ze
ponad 10 proc. miast nie ma strategii rozwoju, a co piate z tych, ktére
ja opracowatly, nie uwzglednilo w niej rozwiazan inteligentnych. Cztery
miasta na dziesie¢ nie maja tez zespoléw, ktére zajmowatyby sie tym
tematem, a tam, gdzie one sa, dominuja zespoty 1-2 osobowe*®. Nie da
sie okredli¢ jednej poprawnej definicji inteligentnego miasta, poniewaz
to wciaz wzglednie nowe pojecie. Jedna z cech inteligentnych miast
faktycznie stanowi wykorzystanie nowych technologii, lecz zakres tego
pojecia jest duzo bardziej rozbudowany. Smart city najczesciej rozumie
sie jako miasto, ktérego gléwny cel to efektywne odpowiadanie na
potrzeby jego uzytkownikéw i podnoszenie jakosci ich zycia. Tech-
nologia peini w nim jedynie funkcje narzedzia wykorzystywanego do
osiagniecia celu®.

Miasta to trudne do zarzadzania organizacje, ktére dzialaja w zmie-
niajacych sie i czesto nieprzewidywalnych warunkach zwiazanych
z ich otoczeniem, takimi jak np. wojny, kryzysy migracyjne, kryzysy
energetyczne, kryzysy klimatyczne, pandemie. Czynniki te tworza
uwarunkowania w postaci szans i zagrozen dla ich dalszego rozwoju.
W zwiazku z powyzszym konieczne jest calo$ciowe i zintegrowane
podejscie do rozwiazywania probleméw rozwojowych. Dla potrzeb
zarzadzania wazne jest prawidlowe rozpoznanie tych problemow,
charakteru oraz sity powiazan i wzajemnych oddziatywan. Takim pro-
cesem badawczym jest diagnoza strategiczna, ktérej podstawowym
zadaniem jest rozpoznanie najwazniejszych cech, zasobéw, potencja-
16w, probleméw miasta i jego otoczenia dla potrzeb planowania dtu-
gofalowej polityki rozwoju®2. Ponadto podkresdla sie ciagta koniecznos¢

w sprawach lokalnych i ich odpowiedzialnos¢ za dziatania wtasne oraz podmiotéw
samorzadowych. Udostepnianie informacji publicznej obywatelom podnosi odpowie-
dzialno$¢ administracji terenowej oraz poziom zaufania spotecznego.

» Zob. raport Orange Polska, Czy polskie miasta sq gotowe na rozwigzania smart city?, 2023.

30 Ibidem, s. 4.

31 Raport ThinkCo, Innowacyjne miasta - zycie, praca i mieszkanie jutra, Warszawa
2023,s.11.

32 Wiecej na temat diagnozy strategicznej zob. M. Kowalewski, Diagnoza strategicz-
na - analiza zagadnienia na przyktadzie strategii rozwoju gminy, ,Studia Administracyjne”
2023, nr 2(18), s. 17-28.
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poprawiania sprawnosci dzialania administracyjnego poprzez realizo-
wanie w praktyce Europejskiego Kodeksu Dobrej Administracji, ktadac
nacisk szczegdlnie na stale ulepszenia jakosci obstugi mieszkancéw,
zdolnosci do wdrazania nowych polityk, realizacji ustug i wspotpracy
z partnerami, zaréwno po stronie spotecznej, jak i biznesu. Za istotne
w rozwoju gminy wskazuje sie stala potrzebe poszukiwania koncep-
¢ji na wdrazanie rozwiazan cyfrowych w administracji i w realizacji
ustug publicznych czy odpowiedzi na ogélnokrajowe zjawisko sta-
rzenia sie populacji oraz wyludnianie sie obszaréw wiejskich i pery-
feryjnych.

4. Realizacja strategii rozwoju gminy a raport o stanie gminy —
lex imperfecta

Wiekszo$¢é gmin w raportach o stanie gminy (raport jako ustawowo
ustanowione roczne sprawozdanie z realizacji strategii) deklaruje, ze
posiada i realizuje strategie rozwoju gminy — dokumentu wskazuja-
cego podstawowe kierunki rozwoju w perspektywie wieloletniej i wy-
znaczajacego gldwne cele strategiczne. Stosunkowo niewiele miejsca
i uwagi w strategiach poswieca sie opisowi systemu wdrazania strategii,
monitoringowi i ewaluacji. Wynika to z faktu, ze gminy nie musza
okresla¢ tego wprost, poniewaz ustawodawca wskazuje, iz strategia
rozwoju gminy powinna zawiera¢ system monitoringu, ale nie wska-
zuje, w jakim terminie powinna by¢ przeprowadzana ewaluacja oraz
czy powinna by¢ publikowana gdziekolwiek. Praktyka wyglada tak,
ze gminy nie przeprowadzaja ewaluacji strategii lub przeprowadza-
ja ja, ale nie podaja jej wynikéw do publicznej wiadomosci. Wobec
tego ciezko okresli¢, czy polityka rozwoju przynosi progres czy regres.
Analogiczna sytuacja dotyczy kwestii niedotrzymania terminu przed-
stawienia raportu o stanie gminy radzie gminy, poniewaz ustawodaw-
ca nie wskazatl konsekwencji braku ujecia w jego tresci elementéow
okreslonych w ustawie, do ktérych nalezy sprawozdanie z wykonania
plandéw, programoéw, strategii, uchwat i budzetu obywatelskiego czy
tez wymogoéw wskazanych w uchwale rady gminy, a zatem przedsta-
wienia raportu wlasciwie niepeinego. Taka konsekwencje mogtoby
stanowic podjecie przez rade gminy uchwaty w sprawie nieudzielenia
wojtowi wotum zaufania, mozna sie w takiej sytuacji zastanowi¢, czy
wobec tego wotum zaufania dotyczy oceny dziatalnosci wojta czy tez
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oceny formalnej raportu®. Jak stlusznie wskazata W. Baranowska-Zajac,
Jw] zwiazku z zakreslonym terminem przedstawiania raportu o stanie
gminy oraz ze sformulowana w ustawie jego obowiazkowa trescia w za-
kresie realizacji polityk, programoéw i strategii oraz uchwat rady gminy,
powstaje pytanie, czy raport roczny powinien obejmowac informacje
na temat realizacji w ciagu danego roku wszelkich polityk, programéw
i strategii przyjetych dla gminy, nawet w sytuacji gdy maja one wymiar
dluzszy niz roczny, kilkuletni czy nawet wieloletni”**. Czy zatem pra-
widlowym rozwiazaniem, i postulatem de lege ferenda, bytoby dookre-
$lenie w u.0.z.p.p.r., iz np. strategia rozwoju gminy bedzie prowadzona
w oparciu o monitoring dwuletni, podlegajacy publikacji w Biuletynie
Informacji Publicznej? Co wazne — rada gminy ocenia wojta takze
poprzez sposéb wykonywania przez niego strategii i programoéw. Sita
rzeczy ta ocena bedzie wiec obejmowac realizacje gminnej strategii.
Wojewddzki Sad Administracyjny w Rzeszowie wskazal nawet na
potrzebe uwzgledniania réwniez w uzasadnieniu uchwaty w sprawie
wotum zaufania opisu dziatan lub zaniechan wéjta oraz ich oceny
przede wszystkim w zakresie strategii rozwoju gminy, realizowanych
programéw operacyjnych lub innych dokumentéw programowych,
gminnego programu ochrony srodowiska oraz innych polityk, strate-
gii, planéw i programoéw w obszarze wynikajacym z zakresu dziatania
gminy®.

Odnoszac sie do monitoringu systemu realizacji strategii — brak
informacji o docelowych wartosciach wskaznikéw nie tylko utrudnia
realizacje zadan strategii, lecz takze uniemozliwia obywatelska kontrole
wykonania strategicznych planéw. Trudno wskaza¢, czy dana gmina
odnotowuje progres czy regres, jezeli nie ma odniesienia do wynikéw
prowadzenia polityki rozwoju. Wiekszos¢ badanych miast monitoruje
realizacje strategii, a w ich budzetach mozna znalez¢ wydatki zwiazane
z celami strategicznymi. Jednak znaczna czes$¢ osrodkow nie potrafi
precyzyjnie oceni¢ stopnia wykonania celéw. Sprawozdania z realizacji
strategii mowia czesciej o tym, co miasto robi, a nie — co dany osrodek
osiagnal.

% W. Baranowska-Zajac, Obowigzek przedstawienia raportu o stanie gminy jako instrument
wzmocnienia pozycji rady gminy wobec wdjta (burmistrza, prezydenta miasta), ,Samorzad
Terytorialny” 2019, nr 4, s. 7-16.

3 Ibidem.

* Ibidem.
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Przeglad poszczegdlnych raportéw o stanie gminy pozwala stwier-
dzi¢, ze najczesciej modul analityczny obejmuje analize poréwnawcza
wybranych wskaznikéw okreslajacych sytuacje spoteczno-gospodarcza
w kluczowych obszarach funkcjonowania gminy. Taka metoda badaw-
cza okre§lana jest jako analiza komparatywna (benchmarking) i polega
na systematycznym poréwnaniu badanego miasta z innymi miastami.
Przedmiotowa procedura poréwnan umozliwia identyfikacje gtéwnych
atrybutow miasta, ale takze wskazuje na gléwne rozbieznosci (odstep-
stwa, deficyty i dysfunkcje rozwojowe). Zrédtem danych statystycznych
jest zazwyczaj Gléwny Urzad Statystyczny (GUS) oraz Bank Danych Lo-
kalnych (BDL). Warto$¢ wskaznikéw statystycznych okreslano w opar-
ciu o dane opublikowane do najbardziej aktualnego czasu. Nalezy
takie rozwiazanie okresli¢ jako lex imperfecta, poniewaz ustawodawca
wskazuje, ze raport ma obejmowac¢ podsumowanie dziatalnosci wojta
w roku poprzednim. Wobec tego wskazniki, ktore czesto odnosza sie do
stanu gminy sprzed dwdch lat (aktualizacja danych GUS), sa sprzeczne
z zalozeniem raportu per se. Gmina moglaby sama prowadzi¢ statystyke
niektorych zjawisk, ale tym samym analiza poréwnawcza nie miataby
sensu — zabrakloby odniesienia do innych gmin. Analiza poréwnaw-
cza jest efektywna (i miarodajna) tylko wtedy, gdy wszystkie gminy
bazuja na tych samych wskaznikach. Przykladowe gtéwne wskazniki
strategiczne to m.in. produkt krajowy brutto na mieszkanca, srednia
dlugos¢ zycia mieszkanicéw (z rozréznieniem kobiet i mezczyzn), po-
ziom bezrobocia, wydajno$¢ pracownikéw (wartos¢ dodana brutto przy-
padajaca na pracujacego), srednie wynagrodzenie. Nie jest to idealny
model monitorowania rozwoju gminy, ale nie stworzono dotychczas
zadnej alternatywy, ktéra mogtaby lepiej zobrazowac poziom realizacji
polityki rozwoju.

Podsumowanie

Nalezy skonstatowad, ze strategiczne zarzadzanie rozwojem gminy
jest zagadnieniem wymagajacym statej poprawy i odpowiedniego mo-
nitorowania. We wszystkich miastach w Polsce odczuwa sie rosnace
zagrozenie kleskami ekologicznymi. Jednym z niepokojacych zjawisk,
wymagajacych poznania na drodze poglebionych badan naukowych,
jest degradacja sSrodowiska. Gmina moze probowac wyjs¢ temu naprze-
ciw — za pomoca narzedzia, jakim jest strategia rozwoju gminy. Jezeli
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zarzadzajacy miastami zaczna dokumenty strategiczne traktowac jako
wsparcie, do ktérego mozna sie odwota¢, a nie tylko jako srodek do
pozyskiwania funduszy zewnetrznych, mogtoby to by¢ odpowiedzia na
zidentyfikowane problemy lokalne. Osadzenie przez ustawodawce kom-
ponentu klimatyczno-$rodowiskowego w strategii jest potwierdzeniem,
iz zmiany klimatyczne to nie teoria, ale fakt. Prowadzenie rozsadnej
polityki rozwoju, a w tym réwniez planowania przestrzennego, daje
nadzieje na poprawe jakosci zycia mieszkanicéw (z badan wynika, ze
jest to najczesciej podawany czynnik przyciagajacy do zamieszkania
w danym miejscu). W przedmiotowym artykule wykazano, w jaki spo-
s0b mozna polepszy¢ monitorowanie i ewaluacje prowadzenia polityki
rozwoju, a takze okreslono gléwne czynniki hamujace rozwoj gminy.
Teoria i wola ustawodawcy wyrazona w prawodawstwie jest stuszna,
natomiast praktyka i sposdb realizacji wyzej przytoczonych zadan przez
gminy wykazuje, ze teoria nie pokrywa sie niestety z praktyka. Istnieje
potrzeba stalego doszkalania kadr urzedniczych, skierowanego w lepsza
orientacje w zmianach legislacyjnych, trendach spotecznych, oczeki-
waniach mieszkancow. Nieustannego podkreslania wymaga fakt, ze
zgodnie z art. 1 ustawy o samorzadzie gminnym?® to mieszkancy z mocy
prawa tworza wspodlnote samorzadowa. Partycypacja spoleczna powinna
by¢ stale poglebiana — metoda zwrdcenia sie do ludzi. Nie jest istotne,
jak dane dzialanie jest nazwane, tylko — jak rzeczywiscie jest realizo-
wane. Mozna ogtosic¢ (zgodnie Z wymogiem ustawowym) konsultacje
spoleczne w sprawie projektu strategii poprzez strone internetowa, ale
mieszkancy z reguly rzadko z niej korzystaja, a osoby wykluczone cyfro-
wo — w ogdle. Mozna natomiast oglosi¢, ze beda konsultacje, i zaprosi¢
reprezentatywne grupy interesariuszy na warsztaty strategiczne (w tym
inne dziatania zachecajace do udziatu). Dziatania zgodne z prawem nie
sa rownoznaczne z dzialaniami uczciwymi. Przy zalozeniu, ze jesli przy
pierwszym wariancie ogloszenia konsultacji tylko na stronie WWW
nawet jedna osoba nie skorzysta z wyrazenia swojej opinii na temat
projektu strategii, to i tak obowiazek konsultacji zostat spelniony i mozna
oglosi¢, ze konsultacje zostaly przeprowadzone. Konkluzja wienczaca
jest nastepujaca: oprécz znajomosci przepisow i upowaznien ustawo-
wych wazne jest, aby wiedzie¢, ze po drugiej stronie jest czlowiek, a po-
jecie ,administracja’” w przekladzie tacinskim oznacza ,stuzbe”.

% Ustawa z dnia 8 III 1990 r. o samorzadzie gminnym (tekst jedn. Dz.U. 2024,
poz. 609, 721).
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