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Abstrakt. Szczegdlng uwage nalezy poswieci¢ identyfikacji uwarunkowan oraz wyzwan
stojacych przed jednostkami samorzadu — dziatajgcymi samodzielnie lub w formie partnerstw
mi¢dzysamorzadowych —w ksztaltowaniu rozwoju lokalnego. Tekst ten pelni rolg wprowadze-
nia do niniejszego tomu, przedmiotem zainteresowania sa bowiem aktualne modele rozwoju
polskich jednostek samorzadu terytorialnego (JST). W artykule przedstawiono takze szcze-
gblne wyzwania rozwojowe miast matych i §rednich oraz partnerstw samorzadowych, ktore
sa przedmiotem wsparcia oferowanego przez Zwiazek Miast Polskich (ZMP) w programach
Rozwoj lokalny!, Centrum Wsparcia Doradczego? oraz Centrum Wsparcia Doradczego Plus.
W opracowaniu tym przedstawiono doswiadczenia ZMP we wspieraniu JST w zarzadzaniu
rozwojem lokalnym, co wpisuje si¢ w zakres literatury z zakresu ekonomii rozwoju, ekonomii
sektora publicznego oraz zarzadzania publicznego, w tomie tym podj¢to bowiem problematyke
skutecznego planowania rozwoju na poziomie lokalnym.

' Program Rozwoj lokalny skierowany na wsparcie rozwoju miast $rednich tracacych funkeje
spoteczno-gospodarcze, z komponentem dotacyjnym i doradczym, realizowany jest w latach
2019-2024 ze srodkow MF EOG i zarzadzany przez Departament Programéw Pomocowych
Ministerstwa Funduszy i Polityki Regionalnej. Za komponent doradczy dla uczestniczacych miast
(etap I — 54 miasta, etap 11— 29) odpowiada Zwigzek Miast Polskich.

2 Program ,,Centrum Wsparcia Doradczego” przeznaczony na przygotowanie strategii terytorial-
nych przez 38 partnerstw miedzysamorzadowych realizowany byt w latach 2020-2022 ze $rodkéw
PO PT i byl zarzadzany przez Departament Strategii Ministerstwa Funduszy i Polityki Regionalne;.
Realizatorem byt Zwigzek Miast Polskich. Jego kontynuacja (2022-2023) jest program ,,Centrum
Wsparcia Doradczego Plus” skierowany m.in. do kolejnych 39 partnerstw.

Wprowadzenie oraz uwarunkowania zwigzane z planowaniem rozwoju
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Challenges to the local government development management model

Keywords: local development, development model, development challenges, local govern-
ment unit, public management

Abstract. The article introduces the topics of the following papers. The subject of this
introductory article is the current challenges in defining a model of development of Polish
territorial self-government units. Special attention will be paid to the identification of condi-
tions and challenges for the role of territorial self-government units’ — acting individually or
as inter-municipal partnerships — in shaping the local development. The paper presents also
specific development challenges of small and medium towns and local government partner-
ships, which are the subject of support offered by Association of Polish Cities in the following
programmes: Local Development, Advisory Support Centre and Advisory Support Centre
Plus. The paper introduces a series of further articles included in this publication and devoted
to the experience of the Association of Polish Cities in supporting local government units in
managing local development. The paper refers to the literature on development economics,
public sector economics and public management and addresses the issue of effective devel-
opment planning at the local level.

Wprowadzenie — wyzwania dotyczace modelu zarzadzania
rozwojem JST, czyli co?

Rozwazania dotyczace wyzwan zwigzanych z tworzeniem wlasciwego modelu zarza-
dzania rozwojem jednostek samorzadu terytorialnego nalezy poprzedzi¢ kilkoma
obserwacjami.

Po pierwsze, samorzad samorzadowi nierowny. Nie sposob zdefiniowaé uniwer-
salnych, jednakowych wyzwan stojacych przed wszystkimi samorzadami, te bowiem
r6znig si¢ pod kazdym wzgledem — tak na szczeblu gminnym, powiatowym, jak
1 wojewodzkim, szczegolnie za$ ten problem dotyczy statusu prawnego determinu-
jacego zadania poszczeg6lnych typow samorzadéw. Dlatego nasza optyka jest — co
naturalne, zwazywszy na afiliacj¢ Zwiazku Miast Polskich — skupiona na miastach,
zwlaszcza matych i $rednich, ktore stajg przed odmiennymi wyzwaniami niz te,
z ktorymi zmagaja si¢ miasta duze i metropolie.

Po drugie, charakter i skala wyzwan zmieniaja si¢ z uptywem czasu. Niektore,
jak np. nieustajace podnoszenie jako$ci infrastruktury komunalnej, majg wzglednie
staty charakter (cho¢ technologie wykorzystywane w gospodarce komunalnej istotnie
si¢ zmieniajg), inne sg stosunkowo nowe, by¢ moze czgsciowo przemijajace, jak pro-
blem zarzgdzania dynamikg zmian w sytuacji réznorodnos$ci kulturowej spotecznosci
lokalnych, ktora nasilita si¢ zwtaszcza w 2022 roku wskutek naptywu uchodzcoéw
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m.in. z Ukrainy. Jeszcze inne, cho¢ nowe, pozostang na dtugo, tu wymieni¢ mozna
cyberbezpieczenstwo.

Trwate czy przemijajace, state czy zmienne — wszystkie wyzwania wskutek
dostrzezenia trudnego zadania badZ nowej wymagajacej wysitku sytuacji, niekiedy
poswigcenia, sg sprawdzianem wiedzy, umiej¢tnosci i odpornosci — na tym wilasnie
polega ich istota (Stownik jezyka polskiego, 2022).

Po trzecie, nie jest nasza ambicja dokonanie pelnego, wyczerpujacego zesta-
wienia wyzwan, przed ktorymi stoja samorzady (cho¢by same tylko miasta) — takie
zadanie bytoby i karkotomne, i zapewne zbyteczne, zwazywszy na dostepng litera-
ture ukazujaca (z wielu perspektyw) rodzaje i intensywno$¢ problemow stojacych
przed JST (por. Chodubski, 2015; Debkowska, Klosiewicz-Gorecka, Szymanska,
Wazniewski, Zybertowicz, 2020; Jonek-Kowalska, 2018; OECD, 2021; Pietrzykow-
ski, 2019; Potkanski, 2016; Stodowa-Hetpa, 2013; Studia nad obszarami problemo-
wymi..., 2020; Sztando, 2017, Slusarz, 2006; Rys$, Gorny, Sobol, Muziot-Wectawo-
wicz, 2019). Chcieliby$my raczej zasygnalizowa¢ gléwne zjawiska bedace Zrédlem
wyzwan i ukierunkowac czytelnika na te procesy planowania i zarzgdzania rozwojem
w miastach, ktére sg wspierane autorskimi metodami i narzedziami przez Zwia-
zek Miast Polskich. Uwage skupiono nie na pojedynczych wyzwaniach w rozwoju.

Po czwarte, wyzwania rozwoju nie sa tozsame z wyzwaniami w zarzadza-
niu rozwojem. Skupiamy si¢ na tym, aby wskazywac przede wszystkim trudnosci
w obszarze dziatalno$ci zarzadczej JST w ujeciu modelu rozwoju. Zarzadzanie roz-
wojem samorzadu lokalnego mozna rozumie¢ jako

dazenie do zapewnienia osiggni¢cia pozadanego poziomu rozwoju lokalnego (...)
(Jest to) zorganizowane, systematyczne i kompleksowe oddziatywanie (bezposred-
nie 1 posrednie) wladz gminy na spotecznos¢ lokalna, gospodarke, przestrzen, sro-
dowisko przyrodnicze w celu tworzenia optymalnych warunkow stymulujacych
wykorzystanie szans i ograniczenie zagrozen rozwoju lokalnego (Ziotkowski, 2015).

Nieco $cislej, w dziedzinie nauk ekonomicznych, mozna rozumie¢ zarzadza-
nie publiczne jako zmiany struktur i proceséw zachodzace w sektorze organizacji
publicznych, ukierunkowane na zwigkszenie efektywnosci dziatania tych organizacji
(Pollitt, Bouckaert, 2000).

Po piate wreszcie, rozumienie wyzwan jest pochodne rozumienia — celow
rozwoju, a takze modelu, w jakim ten rozwéj samorzady chcg realizowad.
I od tego zaczniemy identyfikacje wyzwan.

Wprowadzenie oraz uwarunkowania zwigzane z planowaniem rozwoju
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Jaki model zarzadzania publicznego?

Na przestrzeni lat modele, z ktorych korzystaly wladze publiczne (zarowno w admi-
nistracji centralnej, jak i szczebla regionalnego i lokalnego), realizujac swoje zadania,
ulegaty istotnym przeobrazeniom. W literaturze dotyczacej obszaru zarzadzania
publicznego oraz ekonomii rozwoju istnieje do$¢ powszechny konsensus co do wyod-
rebnienia czterech gldownych modeli zarzadzania publicznego, przy czym w wigkszosci
zrodet wydziela si¢ trzy koncepcje administracji publicznej, z pomini¢ciem bazowej
teorii panstwa prawa (por. Ingram, Nitsenko, 2021; Lichtarski, Bagk-Grabowska, 2017,
Pollitt, Bouckaert, 2000; Rajca, 2009; Reinholde, Guogis, Smalskys, Zickiené, Kli-
movsky, 2020; Szumowski, 2014; Wakuta, 2021; Zybata, 2014). Sg nimi, w kolejno$ci
chronologicznej: panstwo prawa (koncepcja majaca poczatki jeszcze w XVIII w.),
nurt administracyjny (pierwsza pot. XX w.), nowe zarzgdzanie publiczne (druga
pol. XX w.) oraz wspélzarzadzanie publiczne (XXI w.). Ich krotka charakterystyka
zostata przedstawiona w tabeli 1.

Tabela 1. Kluczowe cechy czterech gtownych nurtéw zarzadzania publicznego

Panstwo prawa Nurt administracyjny Nowe zarzadzanie Wspotzarzadzanie
(rule of law) (ideal administration) publiczne publiczne
(New Public ((New) Public
Management) Governance)

— instytucje Zbudowany wg modelu | — wykorzystanie — wspoldziatanie
publiczne idealnej biurokracji mechanizméw z interesariuszami,
traktowane jako Webera, tj.: rynkowych, — wykorzystanie
narzedzie do — racjonalna — prymat kryteriow partycypacji
wykonywania organizacja efektywnosci, i konsultacji,
prawa, administracji, — funkcjonowanie — otwartosc,

— nadrzedna rola — oddzielenie sektora — przejrzystosé,
prawa w systemie pracownikéw od publicznego — odpowiedzialno$¢,
politycznym, wilasnosci srodkow opartego na — zroéwnowazony rozwoj

— trojpodziat wladzy administrowania, zasadach
i ochrona praw — rozdziat polityki od podobnych do tych,
obywatelskich administracji, ktore obowiazuja

— hierarchia wladzy, w sektorze
— naukowy dobor prywatnym
pracownikow, (konkurencyjnosc),
— podziat pracy — obywatel jako
konsument ustug
publicznych

Zrédto: opracowanie whasne na podstawie (Wakuta, 2021).
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Nalezy zaznaczy¢, ze tworzenie nowych modeli zarzadzania publicznego nie
polega na catkowitym odrzuceniu dotychczasowych, ale raczej na stopniowym
przechodzeniu od modelu obowigzujacego do tej pory, do nowego, ktory zacho-
wuje wickszos$¢ elementéw modeli poprzednich i dodaje nowe — odpowiadajac na
nowa/rozszerzona percepcje wyzwan stojacych przed zarzadzaniem w sferze publicz-
nej. Ponadto, nowe modele nigdy nie stanowig doskonatego remedium na problemy
poprzednikdw i sg zawsze obiektem krytyki. Majacy wiele pozytywnych cech najnow-
szy model wspotzarzadzania publicznego jest krytykowany za nadmierny idealizm
wynikajacy z bazowania w administracji na wartosciach otwartosci, przejrzystosci
1 (wspobhodpowiedzialnosci oraz nierealistycznych (trudne do operacjonalizacji)
zatozen o mozliwos$ci bezkonfliktowego (?) wypracowania korzystnych rozwigzan
dla wszystkich interesariuszy rozwoju lokalnego, posiadajgcych rozne cele i interesy.
Krytyka ta jest w cze$ci uzasadniona, ale pomija dwa wazne aspekty: 1) kolejno
pojawiajace si¢ modele zarzadzania publicznego miaty zawsze charakter modeli
idealnych, opisujacy stan, do ktérego si¢ dgzy (a trudno go w catosci osiggnac) oraz
2) to, ze model wspotzarzadzania publicznego odpowiada rzeczywistemu stanowi
swiadomosci wspotczesnego spoteczenstwa w krajach ,,bogatej potnocy” — jak i w spo-
sob rosngcy — w krajach rozwijajacych si¢ na wszystkich kontynentach. Konstytu-
tywne cechy tego modelu odpowiadajg oczekiwaniom spotecznym (wspieranym przez
media, w tym spoleczno$ciowe) w kwestii coraz szerszego udziatu obywateli i ich
grup w opiniowaniu decyzji wtadz i rosnacego udziatu w ich podejmowaniu. Odnosi
si¢ to w pelni do sytuacji w polskich samorzadach.

Zmiana modelu zarzadzania stanowi sama w sobie wielkie wyzwanie, przed
ktorymi stoja polskie miasta. Jakie sg zatem cechy charakterystyczne obecnego sys-
temu zarzadzania publicznego, zmierzajacego (w réznym tempie) w strone modelu
wspotzarzadzania publicznego? Jest to przede wszystkim odchodzenie od struktur
hierarchicznych w administracji lokalnej na rzecz struktur wielopodmiotowych,
o wiekszym stopniu decentralizacji, ale niekiedy tez fragmentarycznosci. Prowadzi¢
ma to w zamierzeniu do wiekszej delegacji uprawnien (wspdtsprawowania wtadzy)
1 wlaczania interesariuszy w podejmowanie, kontrole wykonania, a niekiedy tez
bezposrednig realizacje decyzji publicznych — czego sztandarowym przyktadem
w samorzadzie lokalnym jest oczywiscie budzet obywatelski.

Na ewoluujaca koncepcje zarzadzania publicznego warto tez nalozy¢ pewne
specyficzne wizje miasta przysziosci, ktorych cecha wspolna jest to, ze wskazujg na
charakterystyczny motyw rozwojowy oraz pokazuja obszary, w ktorych samorzady
chca zdobywac¢ kompetencje i dokonywac postepu. Omoéwione ponizej cztery wizje

Wprowadzenie oraz uwarunkowania zwigzane z planowaniem rozwoju
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miasta wywodzg si¢ z miksu nurtow ekonomicznych, geograficznych, spotecznych
1 kulturowych, w obrgbie ktorych tworzone sg idee miast (Maik, 2016), i stanowig
bodaj najczesciej dzis wskazywane wizje miasta przysztosci (sposrod wigkszej ich
réznorodnosci: por. np. Solarek, 2011). Sa nimi:

— miasto inteligentne (smart city) — rozwo6j oparty na technologiach informa-
tycznych 1 komunikacyjnych, umozliwiajacych dostosowanie si¢ do potrzeb
mieszkancow oraz poprawe przyjaznosci i dostgpnosci przestrzeni miejskiej
dla wszystkich uzytkownikow; najnowsza koncepcja smart city 3.0 stawia
w centrum uwagi mieszkanca, jego potrzeby i czyni z niego konsultanta i te-
stera wprowadzanych rozwigzan (jest wiec w petni zgodna z koncepcja wspot-
zarzadzania publicznego);

— miasto zielone (green city) — koncepcja majgca swoje korzenie w dziewietna-
stowiecznej idei ,,miasta ogrodu” (Howard, 1898) koncentruje si¢ na potrzebie
ochrony naturalnego $§rodowiska zycia ludzi w miastach, w tym dbatosci
o klimat, dostep do terendow zielonych, racjonalng gospodarke odpadami,
woda i energig, co wigze si¢ m.in. z podejmowaniem inicjatyw (instytucjo-
nalnych i oddolnych, kreowanych przez mieszkancow) na rzecz zmniejszenia
negatywnego wplywu tak mieszkancow, jak i catych organizmoéw miejskich,
na $rodowisko naturalne;

— miasto pietnastominutowe (I5-minute city) — miasto zapewniajace szybki
1 fatwy (w zasiegu 15 min na piechote lub rowerem) dostep do podstawowych
funkcji spolecznych, takich jak praca, o§wiata, opieka zdrowotna, ale takze
ushugi komercyjne i publiczne — bedace w sgsiedztwie miejsca zamieszkania
(koncepcja szczegodlnie istotna wspdlczesnie w aglomeracjach);

— miasto odporne (resilient city) — koncepcja zrobita si¢ popularna zwtaszcza
po wybuchu pandemii wirusa SARS-CoV-2, ktory zaburzyt funkcjonowanie
miast. Wiaze si¢ ze wspieraniem adaptacyjnosci miast (a wiec tez mieszkan-
cow, instytucji samorzadowych i in.) do nietypowych, intensywnych wyzwan,
ryzyk czy kryzysow, a takze wzmacniania tempa odbudowy po kryzysach —
centralnym pojeciem jest tu oczywiscie (szeroko pojete) bezpieczenstwo.

Wiele z tych koncepcji mozna bytoby okresli¢ jako rozwinigcie bardzo pojemne;j,

dos¢ uniwersalnej i niezwykle juz dzi$ spopularyzowanej teorii rozwoju zréwnowazo-
nego. W szczegolnoscei dotyczy to ,,miasta inteligentnego” (smart city), w badaniach
czesto nazywanego zroéwnowazonym miastem inteligentnym (por. Wakuta 2021; Silva,
Khan, Han, 2018). O tym, ze koncepcje te nie sa konkurencyjne, lecz komplementarne,
moze $wiadczy¢ to, ze sg wskazywane tgcznie jako powigzane ze sobg elementy
cato$ciowego modelu rozwoju strategicznego miasta — tak zrobito m.in. m.st. War-
szawa (Definicja i koncepcje...).
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Na model zarzadzania w JST mozna spojrze¢ tez w nieco odmienny, antropolo-
giczny sposob, wskazujac dominujace narracje o przysztosci miast, do ktérych cheg
one zmierzac. Taka perspektywe proponuje Janusz Sepiot (2020), nazywajac trzy
dominujace ,,kanony opowiesci”, z ktorych kazda zawiera pierwiastek utopijnosci:

— opowie$¢ technologiczna — o smart cities,

— wizja miasta inkluzywnego, oferujgcego aktywne uczestnictwo w jego zarzg-
dzaniu i rozwoju wszystkim grupom spolecznym, a zwtaszcza tym stabszym
czy dyskryminowanym,

— miasto ,,glebokiej” ekologii — mozliwie samowystarczalne energetycznie,
w znacznym stopniu samodzielne Zywno$ciowo, minimalizujace swoj $lad
weglowy, zapewniajgce na swoim terytorium peten recykling odpadow.

J. Sepiot twierdzi przy tym, ze wspolczesnie najbardziej pozadany obraz miasta
to ,,miasto o bardzo intensywnej zabudowie, gdzie miejsca pracy, ustugi (w tym
publiczne) sg intensywnie przemieszane z funkcja mieszkaniows. Gdzie r6zne grupy
spoteczne mieszkajg obok siebie, a sgsiadujace ze sobg rozmaite typy budynkow,
tworzg przestrzen inspirujaca bogactwem form” (Sepiot, 2020, s. 12).

Nalezy zauwazy¢, ze niezaleznie od wyzwan, jakie miasta stawiajg przed soba,
wybierajac model dtugofalowego (wizjonerskiego) rozwoju, kluczowym obszarem
wyzwan pozostaje wypelnianie, na mozliwie dobrym poziomie, codziennych
powinnosci samorzadu lokalnego wzgledem swoim mieszkancéw, wynikajacych
z zadan natozonych na gminy przez ustawe i realizujacych gtowny cel gminy, jakim
jest ,,zaspokajanie zbiorowych potrzeb wspdlnoty” (Ustawa 1990, art. 7.1).

Natomiast skale wyzwan dotyczacych zréwnowazonego rozwoju w miastach
1 powolne tempo ich przezwyci¢zania dobrze ilustrujg wskazniki przypisane do
11 (z 17) Celéw Zréwnowazonego Rozwoju ustanowionych w Agendzie na rzecz Zréw-
nowazonego Rozwoju 2030 przez ONZ w 2015 roku. Celem tym jest ,,zréwnowazone
miasta i spoteczenstwo”. Miasta, ,,mys$lac” o inteligentnych systemach transportowych,
zeroemisyjnosci, dostepnosci dla grup wykluczonych oraz powszechnym wiaczaniu
mieszkancow we wspottworzenie miast, musza jednocze$nie radzi¢ sobie z takimi
problemami, jak niedostateczna ilo$¢ terendw zielonych oraz to, ze nadal wigcej, niz
co 10 mieszkaniec miasta, zyje w mieszkaniu z przeciekajacym dachem, wilgotnymi
$cianami, podtogami Iub fundamentami, z nieszczelnymi oknami i w konsekwencji
wysoka konsumpcja energii na jego ogrzanie (GUS, 2021).

Wprowadzenie oraz uwarunkowania zwigzane z planowaniem rozwoju
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Jaki model zarzadzania w JST jest adekwatny
do wspotczesnych wyzwan?

Wspotczesnie rekomendowanym modelem zarzadzania w jednostkach samorzadu
terytorialnego, odpowiadajacym na rosnacg §wiadomos¢ spotecznosci lokalnych
co do swoich praw oraz podazajace za tg Swiadomoscig oczekiwania sprawnego,
skutecznego i efektywnego zarzadzania lokalnego, jest zarzadzanie responsywne
(Gawronski 2010). Model ten oparty jest na wspolrzadzeniu, a zarazem na takich
wartoS$ciach, jak przywodztwo, partycypacja, partnerstwo, otwartosé, transparent-
nos$¢, kompetencje, niezalezno$¢ polityczna, spoleczna wrazliwos¢ oraz §wiadomosé
spotecznej odpowiedzialnosci. Demokratyzacja zarzgdzania lokalnego, ktora jest
gldwna cechg takiego modelu, zwigksza spojnos¢ i adaptacyjnosé modelu zarzadza-
nia do zmiennych warunkéw otoczenia, cho¢ moze prowadzi¢ takze do nadmier-
nie duzego skomplikowania proceséw decyzyjnych, ich spowolnienia oraz rozrostu
biurokracji samorzgdowej. Bez watpienia model ten wymaga wysokich zdolnos$ci
instytucjonalnych. Jedna z nich jest umiejetno$¢ zarzadzania rozwojem w sposob
celowo$ciowy, planistyczny, stowem: strategiczny. Tak wigc szeroko rozumiany model
wspolzarzadzania z rozbudowanym elementem responsywnosci jest tym, ktory jako
zesp6t doradcow ZMP uwazamy za najbardziej dostosowany do aktualnych wyzwan.
Jest on najbardziej petng forma rozwojowa modelu zarzadzania publicznego, zawie-
rajaca w sobie najbardziej warto$ciowe cechy poprzednich modeli. Poszczegolne
artykuly w niniejszym tomie nawigzujg do kolejnych cech tego modelu i prezentuja
narzedzia, dzieki ktérym model ten moze by¢ w praktyce stosowany.

Bezwzgledne prawo ekonomii o nicograniczonosci potrzeb bedacej w odwieczne;j
kontrze do ograniczonosci zasobow (naturalnych, technicznych, finansowych, ale tez
ludzkich) dotyczy takze samorzadow lokalnych. Ograniczono$¢ zasobéw w polaczeniu
z szerokim zakresem odpowiedzialnos$ci zarzadzajacych JST oraz réznorodnos$ci
interesow i potrzeb wielu grup spotecznosci lokalnych (mtodziezy, senioréw, osob pra-
cujacych, osob bezrobotnych, przedsiebiorcow, 0sob zagrozonych wykluczeniem itd.)
wymaga zarzgdzania rozciggni¢tego miedzy dwoma punktami odniesienia, pozornie
sprzecznymi, jednak w praktyce stanowigcymi dwa bieguny zarzadzania strate-
gicznego. Jednym jest wizja rozumiana jako kompleksowe wyobrazenie zmiany
i stanu, do ktorego dany samorzad (a wigc spolecznosé!) chce dazyé, co wymaga
wyobrazni, ale i wiedzy — badan, analiz, obiektywnego diagnozowania rzeczywistych
uwarunkowan, szans i zagrozen. A takze checi do dziatania i podejmowania wyzwan,
co wypetnia w zasadzie definicj¢ przedsigbiorczosci jako postawy (Cooper, 2003).
Drugim biegunem jest pragmatyka dzialania, czyli sprawno$¢ (mierzona najczesciej
wymiernymi wskaznikami skutecznos$ci oraz efektywnosci, juz nawet w samorzadach
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nazywanymi KPI®) w tworzeniu oraz wdrazaniu konkretnych przedsiewzie¢ rozwo-
jowych, adresujacych dobrze zdiagnozowane problemy oraz realistycznie dajace si¢
zagospodarowac obszary szans gospodarczych, srodowiskowych, spotecznych czy
przestrzennych. Tym, co taczy te pozornie przeciwstawne, ale konieczne podejscia
do zarzadzania rozwojem lokalnym, jest dzisiejsza tozsamo$¢ samorzadu lokalnego —
stanowigca, ze sg to instytucje zycia publicznego, ktorych najwazniejszg miarg sukcesu
jest ,,oddalone w czasie dobro wspolne” (Gawronski, 2010, s. 279).

Pamigtajac o tym, ze istotg samorzgdnosci jest wspolne dbanie o wspdlne dobro,
nie nalezy zapominac, ze to dobro, czy tez interes spotecznos$ci lokalnych, nie zamyka
si¢ de facto w granicach administracyjnych wyznaczonych de jure. Jak zauwaza
prof. Tomasz Komornicki, wspélczesna przestrzen wyznaczana jest przez uklad
powiazan i przeplywéw. Podlegaja one zaréwno oddziatywaniu procesow lokalnych
(urbanizacja, uprzemystowienie, procesy demograficzne i in.), jak i globalnych, ktére
(jak pokazuja lata 2020-2022, czyli czas pandemii i wojny na Ukrainie) mogg mieé
niespodziewany i gwaltowny przebieg, skutkujac przeptywami o zasiegu miedzy-
narodowym (delokalizacja, niestabilno$¢ geopolityczna, nieréwnos$ci ekonomiczne,
zmiany klimatu). Dostrzezenie, analizowanie, a nastepnie uwzglgdnienie w politykach
lokalnych tychze przeptywow jest konieczne, poniewaz od tego zalezy, czy uda si¢
poprawnie opisa¢ struktury funkcjonalno-przestrzenne nie tylko na poziomie panstw,
ale takze regionow i1 miast (Komornicki, 2020). To wtasnie przeptywy (ludzi, kapitatu,
towarow, ustug prywatnych i publicznych, ale takze idei czy zanieczyszczen Srodowi-
ska) definiujg dzi$ powigzania migdzy miastami i miasteczkami oraz podpowiadaja,
jaka moze by¢ ich przysztos¢.

Wspolpraca zarzadzajacych samorzgdem lokalnym, zwlaszcza gmin sgsiednich,
polaczonych funkcjonalnie, jest dzis nie tylko obszarem istotnych szans, ale tez staje
si¢ po prostu koniecznoscig (takze w kontekscie polityki UE determinujacej dostep-
no$¢ srodkow finansowych na lokalne projekty rozwojowe). Wspélpraca zaréwno
miedzysamorzadowa, jak i miedzysektorowa, jest dzi$ zrodtem pozyskania lub
wzmocnienia najwazniejszych czynnikdéw rozwoju samorzadow, do ktoérych zali-
czy¢ nalezy kapital ludzki, konkurencyjno$¢ gospodarki lokalnej, warunki miesz-
kaniowe oraz jako$¢ ustug publicznych (Szewczuk, 2016). Umiejetnos¢ wspdlpracy
(jej inicjowania, organizowania, efektywnego i dlugotrwatego prowadzenia) stanowié
bedzie w najblizszej przysztosci jeden z kluczowych czynnikow, a prawdopodobnie
wrecz elementow paradygmatu rozwoju JST, obok wspotzarzadzania i bezposredniej
orientacji na wysoka jakos$¢ zycia mieszkancow, ktorg Charles Montgomery zawart

3 KPI — wywodzace si¢ z biznesu okreslenie kluczowych wskaznikow efektow, stanowigcych
najwazniejsze monitorowane rezultaty podejmowanych dziatan o strategicznym znaczeniu dla
organizacji (ang. KPI — key performance indicators).

Wprowadzenie oraz uwarunkowania zwigzane z planowaniem rozwoju
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w barwnej, metaforycznej koncepcji ,,miasta szczesliwego”. W swojej niezwykle
inspirujacej i opiniotworczej ksigzce Ch. Montgomery przekonywal, ze sposob, w jaki
budujemy nasze miasta, zmienia to, jak czujemy, myslimy i zachowujemy si¢ jako
jednostki ijako spoteczenstwo. Montgomery przekonuje, ze szcze$liwe miasto, zielone
miasto i miasto niskoemisyjne to jedno i to samo miejsce, a my wszyscy mozemy
pomoc je zbudowaé (Montgomery, 2013).

Podejscie Zwigzku Miast Polskich do wspierania rozwoju
samorzadow lokalnych

Zwiazek Miast Polskich, bazujac na najlepszych doswiadczeniach miast w Polsce i za
granicg, a takze zgodnie z trescig krajowych dokumentéw programowych przygoto-
wanych przez MFiPR i przyjetych przez rzad — takich jak Krajowa Strategia Rozwoju
Regionalnego (2021) oraz Krajowa Polityka Miejska (2022), w praktyczny sposob
promuje podejscie zintegrowane do zarzadzania w jednostkach samorzadu — zaréwno
w dzialaniach programowych dla swoich cztonkow, jak i w ramach realizacji projek-
tow wsparcia instytucjonalnego jednostek samorzadu realizowanych we wspolpracy
z MFiPR ze §rodkéw MF EOG i1 PO PT. Podejscie to jest w pelni zgodne ze wspo-
mnianym wyzej modelem wspétzarzadzania publicznego (New Public Governance)
oraz wykorzystuje szereg narz¢dzi zarzgdzania wypracowanych zar6wno wczesniej
w JST, jak i bedacych autorskim projektem przygotowanym przez doradcow Zwiazku.
Stuzg one wsparciem w procesie planowania strategicznego oraz wdrazania przyjetych
planow w perspektywie Sredniookresowej. Ich przedstawienie w niniejszej publikacji
stuzy szerokiemu udostepnieniu tych do§wiadczen srodowiskom samorzadowym,
doradczym i naukowym, co jest jednym z celow programu Rozwdj lokalny i w jego
ramach projektu predefiniowanego, za ktory odpowiada ZMP.

W praktyce zarzadzania w polskich samorzadach byto kilka okreséw wzmoc-
nienia rozumienia procesu i roli instrumentéw $sredniookresowego zarzadzania roz-
wojem — na przetomie XX i XXI wieku amerykanski program pomocowy LGPP
promowal z duzym powodzeniem wieloletnie plany inwestycyjne (WPI) i wielo-
letnie plany finansowe (WPF), nastepnie w potowie pierwszej dekady XXI wieku
regulacje krajowe zwigzane z pierwszg transzg $srodkéw UE (ZPORR) wymogty
przygotowanie programéw rozwoju lokalnego, a zmiany w Ustawie o Finansach
publicznych przygotowanie Wieloletniej Prognozy Finansowej (takze WPF — cho¢
bardziej w celu monitorowania zdolnosci kredytowej JST, a nie operacyjnego zarza-
dzania finansowego). Kierunek promowany w chwili obecnej przez ZMP jest
powrotem i wzmocnieniem mechanizmow i instrumentow Sredniookresowego
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zarzgdzania rozwojem, ktory pozwoli polaczy¢ cele z dlugookresowej strategii
z dzialaniami operacyjnymi w ukladzie rocznym. Do kluczowych elementow

zalicza si¢ zarowno prawidlowe stosowanie poszczegdlnych narze¢dzi analiz i zarza-

dzania opisywanych w poszczegdlnych artykutach niniejszej prezentacji, jak i ich

spojne systemowe stosowanie.

Zacza¢ jednak nalezy od identyfikacji wyzwan rozwojowych, jakie dostrzegamy
jako zespot doradcow ZMP.
Wyzwania ogdlne:

zauwaza si¢ nadmiar dokumentdéw strategicznych niepowigzanych ze sobg
i problemy z ich efektywnym wdrazaniem;

nieznajomos$¢ dokumentdéw strategicznych szczegdlnie przez mieszkancow
1 interesariuszy;

brak powigzan migdzy dokumentami strategicznymi i operacyjnymi;

brak kompleksowych odpowiedzi na podstawowe wyzwania rozwojowe (Spo-
teczne, w tym demograficzne, gospodarcze i przestrzenne) w dokumentach
strategicznych.

Wyzwania na etapie diagnozy:

brak wystarczajacego oparcia analiz diagnostycznych na rzeczywistych da-
nych;

w konsekwencji brak znajomosci trendow spolecznych oraz niewystarczajgca
wiedza na temat miejsca JST w strukturze funkcjonalno-przestrzennej, po-
wigzan z jednostkami sgsiednimi oraz wewnetrznych relacji tematycznych;
brak oparcia analiz na danych dostepnych w MRL;

niewystarczajace sieganie do opinii spotecznej, stosowanie niedostatecznych
technik badan spotecznych;

zbyt niski udziat interesariuszy, szczegolnie mieszkancow, w tworzeniu i potem
wdrazaniu dokumentéw strategicznych;

formalne traktowanie konsultacji spotecznych;

brak wystarczajgcych umiejetnosci prowadzenia pracy warsztatowej;
nieprawidlowy jezyk i forma komunikacji spotecznych (m.in. brak wizuali-
zacji).

Wyzwania na poziomie tworzenia strategii:

nadmierna liczba strategii sektorowych i ich nadmierna szczegétowos¢ oraz
czesto brak powigzan miedzy dokumentami strategicznymi i brak podejscia
kompleksowego 1 zintegrowanego;
brak wystarczajacych analiz finansowym w uktadzie wieloletnim, szczegdlnie
w zakresie wydatkéw biezacych bedacych konsekwencjami podejmowanych
decyzji w zakresie inwestycyjnym.

Wprowadzenie oraz uwarunkowania zwigzane z planowaniem rozwoju
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Wyzwania na poziomie wdrazania strategii i systemu monitoringu:

— niedostatek odpowiednio przygotowanych kadr;

— brak znajomosci zasad i technik zarzadzania strategicznego;

— nieprawidlowo zaprojektowany i funkcjonujacy system monitoringu (w tym

brak odpowiednio dobranych wskaznikow);

— niewystarczajgca komunikacja z mieszkancami;

— niewlgczanie partnerow spotecznych i gospodarczych w realizacj¢ zadan;

— brak biezacych analiz finansowych.

W publikaciji tej znalazto si¢ 17 artykulow, w ktérych opisane zostaty aktualne
wyzwania stojace przed jednostkami samorzadu terytorialnego w zakresie zarza-
dzania rozwojem w Polsce 1 podejscie przyjete przez zespot doradcow ZMP w tym
obszarze, aktualny stan prawny odnoszacy si¢ do zintegrowanego rozwoju terytorial-
nego oraz poszczegodlne narzegdzia i techniki planowania strategicznego i wdrazania
przyjetych planéw w perspektywie sredniookresowej. Bedg one odniesione do cech
modelu wspélzarzadzania publicznego, do ktorego aspiruje polska administracja
samorzadowa.

Cykl opracowan sktadajgcy si¢ na niniejszy tom odzwierciedla dorobek meto-
dyczny, analityczny oraz wdrozeniowy, stworzony przez ekspertow Zwigzku Miast
Polskich w toku realizacji programu Rozwoju lokalnego, finansowanego w ramach
III edycji Norweskiego Mechanizmu Finansowego i MF EOG na lata 2014-2021.
Celem programu jest ,,wzmocnienie spdjno$ci spotecznej i gospodarczej poprzez pod-
niesienie jakosci zycia dla wszystkich mieszkancow (w tym grup defaworyzowanych)
1 uzytkownikow srednich i matych miast” (www.eog.gov.pl/). To kompleksowe zadanie
wymagato wypracowania na podstawie dotychczasowych dos§wiadczen zespotu ZMP
profesjonalnego podejscia do zintegrowanego planowania rozwoju lokalnego, tak na
etapie prowadzenia analiz, stawiania diagnoz, formutowania celéw oraz przedsie-
wzieé, jak 1 wdrazania strategii — rowniez w wymiarze rozwoju instytucjonalnego.

W kolejnych opracowaniach zawartych w tej publikacji przedstawiono metody
1 narz¢dzia stosowane i promowane przez zespot ZMP, osadzone w konteks$cie aktu-
alnej wiedzy naukowej oraz innych do§wiadczen praktycznych. Ponadto uruchomie-
nie przez ZMP od wrze$nia 2020 roku w partnerstwie z Ministerstwem Funduszy
i Polityki Regionalnej oraz 15 urz¢gdami marszatkowskimi kolejnego innowacyjnego
projektu, jakim jest ,,Pilotaz Centrum Wsparcia Doradczego” (CWD), przyczynito
si¢ do dalszego rozwoju metodyki doradczej. Celem tego projektu jest zainicjowa-
nie i wzmocnienie juz istniejgcej wspotpracy najstabszych gospodarczo JST, czyli
obszaréw zagrozonych trwata marginalizacja i obszaréw funkcjonalnych matych
miast (do 20 tys. mieszkancow) oraz pokazanie im korzys$ci, jakie moga czerpaé
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ze wspolnej realizacji zadafn. Dorobek metodyczny i wdrozeniowy projektu pilotaz
CWD przyczynit si¢ rowniez do zwigkszenia wartosci naukowej i informacyjnej
niniejszego tomu.

Nalezy zauwazy¢, ze teksty powstawaty w zdecydowanej wigkszosci w 2021 roku,
w czasie pandemii i przed agresja zbrojng Rosji w Ukrainie. Autorzy bazowali na
dostepnych danych statystycznych (zazwyczaj za 2019 r.). Mozna wigc powiedzied,
ze w publikacji stworzono ilustracj¢ statystyczng $wiata sprzed pandemii i wojny
w Ukrainie. Nie umniejsza to jednak jej walorow metodycznych — proponowana
metodyka programowania rozwoju lokalnego powinna przetrwac trudng probe, jaka
sg obecne kryzysy, cho¢ natura wyzwan, z jakimi mierzg si¢ samorzady, ulega dyna-
micznym przemianom.

Struktura niniejszej publikacji jako zbioru artykutéw
przygotowanego przez zespét doradcéw ZMP

Na pierwszg czes$¢ publikacji sktadajg si¢ cztery teksty, majace charakter wprowa-
dzajacy. W pierwszym nizej podpisani zarysowujg wyzwania, na ktore stara si¢
odpowiedzie¢ promowany przez nas model zarzadzania publicznego w polskich
JST (model wspolzarzadzania). Stanowi on nie tylko wprowadzenie, ale i synteze
cyklu, zapowiadajac poszczegolne teksty 1 wskazujgc ich warto$¢ i miejsce w tym
modelu. W artykule drugim Lukasz Strutynski opisuje aktualne uwarunkowania
prawne do planowania strategicznego na poziomie jednostki samorzadu lokalnego
1 na poziomie ponadlokalnym po zmianach ustawowych w latach 2020 1 2021. Joanna
Cwiklinska-Ziomek skupita sie¢ w swoim tekscie na wskazaniu potrzeby integracji
planowania przestrzennego z planowaniem spoteczno-gospodarczym — referujac doko-
nane ostatnio i planowane zmiany. W ostatnim artykule tej czg$ci, autorstwa Janusza
Szewczuka, opisano proponowany przez ZMP proces cykl zarzadzania strategicz-
nego w JST, ktéry integruje planowanie rozwoju w cyklu wieloletnim oraz rocznym
z cyklem normalnego zarzadzania operacyjnego i finansowego, ktory takze zamyka
si¢ w roku. Cho¢ ma on cechy modelu idealnego, do realizacji ktérego nalezy dazyc¢,
to do jego praktycznej realizacji zespét ZMP wykorzystuje poszczegdlne narzedzia
planowania i zarzadzania strategicznego, opisane w kolejnych czesciach tego tomu.
Co do zasady — szczupto$¢ dostepnego miejsca oraz charakter publikacji nie pozwa-
laja na szczegdtowe odwotywanie si¢ do doswiadczen poszczegolnych miast czy
partnerstw mi¢dzysamorzadowych, chociaz w kilku miejscach — dla zilustrowania
podejscia — przywolujemy konkretne wdrozenia.

Wprowadzenie oraz uwarunkowania zwigzane z planowaniem rozwoju
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Kolejne dwie cze$ci publikacji zawieraja teksty odnoszace si¢ do fazy diagno-
stycznej 1 planistycznej oraz wdrozeniowej w procesie planowania rozwoju w JST.
Ich cechg wspolng jest to, ze analizujemy narze¢dzia i techniki opracowane przez ZMP
(lub przy wspotpracy: jak w przypadku narzedzia OECD) w procesie wspotpracy
z samorzgdami, odnoszac si¢ do aktualnego stanu wiedzy naukowej oraz wynikow
badan empirycznych.

W drugiej czgéci publikacji poswieconej narzedziom i technikom diagnostycznym
oraz przyktadom ich zastosowania znalazto si¢ az 10 tekstow. W artykule pigtym
autorzy — Andrzej Sobczyk i Grzegorz Godziek prezentuja ogolnodostepny portal
z danymi i wskaznikami na temat wszystkich JST w kraju, czyli Monitor Rozwoju
Lokalnego, umozliwiajgcy analize stanu rozwoju samorzadu i1 partnerstw samorza-
dowych. Jest to unikatowe autorskie narz¢dzie ZMP, zasilane stale aktualizowa-
nymi danymi ze zrdédel statystycznych i administracyjnych, w tym danymi z bazy
POLTAX dla wszystkich gmin. Rol¢ badan spotecznych w procesie diagnozy i pla-
nowania rozwoju ukazuja w kolejnym, széstym tekscie Grzegorz Kaczmarek oraz
Iwona Borkowska. Ze wzgledu wyjatkowa warto§¢ danych empirycznych (ponad
14 tys. ankiet) w samym tylko badaniu w roku 2021 ci sami autorzy zaprezento-
wali w artykule siodmym wybrane, najcickawsze wyniki badania opinii, planéow
1 postawy mtodziezy, wskazujac, jak sg one wykorzystywane na uzytek przygoto-
wania dokumentdw planistycznych, polityk oraz praktyki samorzadowej. W nastep-
nym, 6smym tekscie autorstwa Piotra Gorki i Lucyny Maury podkreslono znaczenie
technik graficznej wizualizacji danych diagnostycznych w dokumentach planistycz-
nych jednostek samorzadu terytorialnego — po to, aby umozliwi¢ dobrg komunikacje
z mieszkancami i partnerami instytucjonalnymi. Zesp6t ZMP podejmuje ten temat,
poniewaz jak wczesniej wskazaliSmy — jako$¢ materiatow przygotowywanych i sto-
sowanych w procesach komunikacji z partnerami jest istotng barierg jej skutecznos$ci.
W kolejnym, dziewigtym artykule zespot urbanistow i specjalistow od gospodarki
przestrzennej — Marek Karzynski, Marcin Turzynski i Grzegorz Roman — prezen-
tuje wypracowane w praktyce podejscie metodologiczne do analizy przestrzennych
uwarunkowan rozwoju obszaru powiatu jako element diagnozy w procesie budowania
strategii ponadlokalnej. W tekscie dziesigtym autorzy, Justyna Wieczorkiewicz-
-Molendo, Wojciech Ktosowski i Jarostaw Komza, analizujg rolg i znaczenie przed-
siewzig¢ zintegrowanych w procesie strategicznego planowania rozwoju. Zwracajg
szczegbdlng uwage na ewolucje tego pojecia w planowaniu rozwoju lokalnego w Polsce
na bazie instrumentow terytorialnych UE w perspektywie 2021-2027, w stosunku
do konczacej si¢ perspektywy 2014-2020, oraz postulujg uwzglednienie wymogu
adaptacyjnosci w ramach podejscia zintegrowanego. W artykule jedenastym autorki —
Barbara Laczna i Wiestawa Kwiatkowska opisujg stosowane i promowane przez ZMP
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techniki wlaczania mieszkancow w proces planowania strategicznego. W kolejnym,
dwunastym artykule znany juz zesp6t urbanistow (Marek Karzynski, Marcin Turzyn-
ski i Grzegorz Roman) prezentuje wypracowany przez nich standard sporzadzania
modelu struktury funkcjonalno-przestrzennej obszaru powiatu jako elementu strategii
ponadlokalnej. W obliczu zmian ustawowych jest to szczeg6lnie aktualna wiedza
i doswiadczenie. Te czes$¢ publikacji dopetniajg teksty (trzynasty i czternasty) Grzego-
rza Kaminskiego na temat roli i techniki wstepnej oceny wykonalno$ci przedsiewzigé
rozwojowych oraz Daniela Budzenia, dotyczacy analizy finansowej przedsigwzieé
rozwojowych planowanych przez JST. Ta ostatnia tematyka jest szczegolnie istotna
w sytuacji, gdy w aktualnym roku 2022 —na skutek uwarunkowan zewnetrznych oraz
polityki ksztattowania dochodow JST tak drastycznie spada nadwyzka operacyjna
w samorzadach.

Ostatnia czes$¢ tego zbioru artykutdw przygotowanych przez zespot doradcow
ZMP jest poswiecona narzedziom i technikom wdrazania dokumentéw strategicz-
nych. W artykule pietnastym Justyna Wieczorkiewicz-Molendo i Jarostaw Komza
analizujg funkcjonowanie komitetéw monitorujacych oraz zespotéw zadaniowych
jako struktur wykonawczych w procesie wdrazania strategii, a takze jako form insty-
tucjonalizacji i statej wspotpracy wtadz poszczegolnych jednostek samorzadu. Tekst
szesnasty autorstwa Katarzyny Spiewok po$wiecony jest analizie roli monitorowania
1 ewaluacji plandéw, programéw oraz strategii we wzmacnianiu zdolnosci zarzadza-
nia rozwojem polskich jednostek samorzadu terytorialnego. Ta sama autorka, wraz
z Lukaszem Dabrowka i Krzysztofem Jaszczottem, w ostatnim artykule, siedemna-
stym, prezentuja zastosowanie narzedzi OECD 1 ZMP do metodycznej samooceny
stopnia rozwoju instytucjonalnego JST oraz partnerstw samorzadowych. Ten watek
zamykajacy niniejszy tom ,,Europa Regionum” jest szczegdlnie wazny, bowiem bez
ogromnego wysitku wlozonego przez przedstawicieli JST w rozw¢j instytucjonalny —
ktory trzeba okresowo diagnozowac, np. metodg samooceny — nie bgdzie mozliwy
postep w zakresie planowania i zarzgdzania rozwojem.

Mamy nadzieje, ze dosSwiadczenia i narzedzia zaprezentowane przez zespot
doradcow ZMP i krytycznie przeanalizowane w niniejszej publikacji bedg istotnym
wktadem zespotu autorskiego zarowno w praktyke ich stosowania, jak i w dialog
ze srodowiskiem naukowym, ktdre moze, a nawet powinno, by¢ zainteresowane oceng
tych narzedzi i praktyki ich stosowania. Zaréwno bowiem naukowcom, jak i prakty-
kom samorzadu w Polsce przy$wieca ten sam cel — poprawa skutecznosci i efektyw-
nosci realizacji zadan samorzadu terytorialnego.

Prace analityczne i wdrozeniowe opisane w niniejszym tomie prowadzone byty
w latach 20202021 jako czg¢$¢ zadan ZMP w ramach realizacji projektéw dla jedno-
stek samorzadu terytorialnego finansowanych ze §rodkow MF EOG oraz PO PT,
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dla ktorych instytucjg wdrazajaca sa Departament Programéw Pomocowych 1 Depar-
tament Strategii Ministerstwa Funduszy i Polityki Regionalnej. Wspdlpraca Zwigzku
Miast Polskich z ministerstwem pozwolita na zgromadzenie i udostgpnienie zarowno
pozostatym samorzadom, jak i sSrodowisku naukowemu szeregu nowych narzedzi oraz
doswiadczen ich stosowania, za co nalezg si¢ ministerstwu szczere podzigckowania.
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