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Wstęp 

Regionalne rankingi gmin prowadzone są przez FRDL od ponad dziesięciu lat. W edycji 2025 zastosowano 

zestaw 25 wskaźników cząstkowych, pogrupowanych w czterech obszarach: rozwój ekonomiczny, rozwój 

społeczny, ochrona środowiska oraz administracja i praktyki zarządzania. Dane pochodzą z baz statystyki 

publicznej GUS, Ministerstwa Finansów oraz Centralnej Komisji Egzaminacyjnej. 

Fundamenty teoretyczne koncepcji zrównoważonego rozwoju zostały skodyfikowane w raporcie Our Common 

Future1 opublikowanym w 1987 roku przez Światową Komisję ds. Środowiska i Rozwoju (World Commission on 

Environment and Development). Zrównoważony rozwój zdefiniowany jest tam jako „zaspokajanie potrzeb 

obecnego pokolenia bez uszczerbku dla zdolności przyszłych pokoleń do zaspokajania ich własnych potrzeb".  

Koncepcja ta zyskała instytucjonalne zakorzenienie w kolejnych dekadach – przede wszystkim za sprawą 

Agendy 2030 na rzecz Zrównoważonego Rozwoju, przyjętej przez Zgromadzenie Ogólne ONZ w 2015 roku, 

która przełożyła ogólne postulaty raportu Brundtland na 17 Celów Zrównoważonego Rozwoju (Sustainable 

Development Goals, SDGs) wraz z przypisanymi im mierzalnymi wskaźnikami monitoringowymi. Istotne jest 

przy tym, że Cel 11. – poświęcony tworzeniu zrównoważonych miast i społeczności lokalnych – wprost 

wskazuje poziom lokalny jako kluczową arenę implementacji całej Agendy, co nadaje szczególną wagę 

badaniom prowadzonym na szczeblu gminnym. 

Koncepcja zrównoważonego rozwoju lokalnego zakłada, że rozwój gminy, miasta czy regionu powinien 

jednocześnie poprawiać jakość życia mieszkańców, wspierać gospodarkę lokalną, chronić środowisko, i 

wzmacniać spójność społeczną, przy tym nie może się to odbywać kosztem przyszłych pokoleń. 

Niniejsze opracowanie wykorzystuje ten sam zestaw 25 wskaźników, który posłużył do budowania 

regionalnych rankingów gmin FRDL, jednak poddaje go analizie pod innymi kątami. Rankingi odpowiadają na 

pytanie: która gmina osiąga lepsze wyniki? Niniejsze opracowanie pyta o coś innego: skąd biorą się te różnice, 

jakie mechanizmy za nimi stoją i co współwystępuje z wysokimi lub niskimi wynikami w poszczególnych 

obszarach? Nie jest to zatem alternatywa dla rankingu, lecz jego pogłębienie – próba wydobycia z tych samych 

danych wiedzy, której sam ranking, ze względu na swoją porządkującą funkcję, nie może dostarczyć. Analiza 

rankingowych wyników gmin może być punktem wyjścia do głębszego rozumienia mechanizmów lokalnego 

rozwoju, a także do wypracowania bardziej świadomych strategii działania przez samorządy. 

Warto przy tej okazji podkreślić znaczenie rzetelnego zbierania danych w ramach statystyki publicznej. 

Wszystkie wskaźniki zastosowane w niniejszej analizie opierają się na danych gromadzonych przez Główny 

Urząd Statystyczny, Ministerstwo Finansów oraz Centralną Komisję Egzaminacyjną. To właśnie jakość tych 

danych – ich kompletność, porównywalność i terminowość – decyduje o tym, czy analizy takie jak ta mogą 

rzetelnie opisywać rzeczywistość. Systematyczne i dokładne raportowanie przez gminy do rejestrów i baz 

statystycznych nie jest biurokratycznym obowiązkiem, lecz warunkiem rozumienia tego, co rzeczywiście dzieje 

się w lokalnej gospodarce i społecznościach. Im lepsza jakość danych, tym precyzyjniejsze diagnozy i tym 

trafniejsze decyzje, zarówno na poziomie centralnym, jak i w samym samorządzie. 

  

 
1 http://www.un-documents.net/our-common-future.pdf 



 
Najważniejsze wnioski 

Analiza objęła 2 477 polskich gmin i miast (w tym 66 na prawach powiatu) oraz 25 wskaźników opisujących cztery 

obszary rozwoju: gospodarkę, sprawy społeczne, środowisko i zarządzanie. 

 

Wyniki 

1. Nie ma jednego wzorca „dobrej gminy”. Gmina silna pod jednym względem – na przykład gospodarczym – bywa 

słaba pod innymi: społecznym, środowiskowym czy zarządczym. Cztery obszary rozwoju w praktyce nie idą w 

parze, a żaden typ gminy nie jest silny we wszystkich jednocześnie. 

2. Większość kraju się wyludnia. Liczba mieszkańców spada w 78% gmin i w niemal wszystkich największych 

miastach. Główną przyczyną jest starzenie się ludności, więc trudno ten proces odwrócić zwykłymi narzędziami 

polityki lokalnej. Mniej mieszkańców oznacza słabszą lokalną przedsiębiorczość, a przez nią niższe dochody 

gminy. 

3. Położenie to nie przeznaczenie. To, czy gmina leży blisko dużego miasta, tłumaczy najwyżej jedną trzecią różnic 

między nimi (w przedsiębiorczości jeszcze mniej). Pozostałe wynikają z tego, co robi sama gmina. Oznacza to, 

że lokalna polityka i jakość zarządzania nadal mają znaczenie, nawet jeśli nie mogą całkowicie zniwelować 

niekorzystnych uwarunkowań. 

4. Z „błędnego koła” wyludniania można się wyrwać. Spośród gmin tracących mieszkańców większość (59%) radzi 

sobie lepiej, niż wynikałoby to z ich sytuacji – jedne dzięki turystyce i uzdrowiskom, inne dzięki dużym 

podatnikom lub funduszom zewnętrznym, jeszcze inne dzięki silnej wspólnocie lokalnej (najczęściej na 

Lubelszczyźnie). Dwie pierwsze drogi są jednak nietrwałe – trzecia wydaje się szczególnie interesująca, gdyż nie 

zależy od wyjątkowego położenia albo dużych zasobów finansowych. 

5. Sama gospodarka nie wystarcza. Silny rozwój gospodarczy nie zmniejsza automatycznie wykluczenia 

społecznego ani nie zatrzymuje odpływu mieszkańców. Najliczniejszą grupę stanowią gminy słabe jednocześnie 

gospodarczo i społecznie. 

6. Środowisko i zarządzanie mają ograniczony, choć realny wpływ. Działania środowiskowe gmin zależą głównie 

od programów krajowych i unijnych, a w mniejszym stopniu od ich zamożności. Z kolei lepiej zarządzane miasta 

– z niższymi kosztami administracji – zapewniają lepszy dostęp do usług publicznych. 

 

Wnioski 

1. Zrównoważony rozwój – czyli dobre wyniki we wszystkich czterech obszarach naraz – jest w polskich gminach 

rzadki. Osiąga go 7,7% gmin i tylko 3 z 66 dużych miast. 

2. To właśnie te gminy zyskują mieszkańców. Jako jedyne w całym zestawieniu notują przyrost ludności, a nie 

spadek. Leżą najczęściej wokół dużych miast, ale nie tylko – udaje się to także części gmin peryferyjnych. 

3. Łączy je odwrócenie typowej kolejności: najpierw inwestują w jakość życia – usługi, żłobki i przedszkola, 

organizacje społeczne, infrastrukturę środowiskową – nie czekając na rozwój gospodarczy – i to właśnie 

przyciąga nowych mieszkańców oraz firmy. 

4. Stąd główny wniosek praktyczny: wspieranie i nagradzanie wzorcowych gmin nie powinno opierać się wyłącznie 

na wynikach gospodarczych, a same transfery wyrównawcze nie odbudują rozwoju bez ożywienia lokalnej 

gospodarki. O przyszłości gmin coraz bardziej decydują ludzie – ich liczba, aktywność gospodarcza i zdolność do 

współpracy – a nie tylko wielkość budżetu czy liczba inwestycji.  



 

4 
 

1. Różne wymiary rozwoju – jak mierzyć rozwój gmin  

Jak już wspomniano we wstępie, rozwój gmin był mierzony za pomocą 25 wskaźników, pogrupowanych w 

cztery obszary – ekonomiczny (9 wskaźników), społeczny (10 wskaźników), ochrona środowiska (4 wskaźniki) 

oraz administracja i praktyki zarządzania (2 wskaźniki). W tej części opracowania zajmiemy się wewnętrzną 

spójnością zastosowanego modelu, czyli poszukamy odpowiedzi na pytanie, czy możemy mówić o jednym 

typie rozwoju gmin, przebiegającym w podobny sposób i z podobną dynamiką we wszystkich czterech 

obszarach, czy też mamy do czynienia z różnymi ścieżkami zależnymi od różnych cech badanych gmin (np. od 

ich stopnia urbanizacji, położenia w obszarze funkcjonalnym dużego miasta lub od regionu, w którym gmina 

się znajduje). 

Analiza wspomnianych czterech wymiarów wskaźników rozwoju gmin pokazała, że nie układają się one w jeden 

konstrukt, a wymienione cztery wymiary (ekonomiczny, społeczny, środowiskowy i zarządczy), mają charakter 

bardziej teoretyczny czy opisowy i niekoniecznie znajdują potwierdzenie empiryczne w korelacjach między 

wskaźnikami należącymi do tego samego wymiaru. Z tego względu wymiary te zostały zdekonstruowane, co 

pozwoliło na bardziej zniuansowane uchwycenie współzależności między różnymi obszarami rozwoju gmin, 

czyli spojrzenie na badane jednostki z trochę innej perspektywy niż ta reprezentowana przez wspólny ranking. 

Do najbardziej znaczącej grupy wskaźników społecznych należało 10 wskaźników, które układały się w trzy 

grupy2: potencjał demograficzny (zmiana liczby ludności 2024/2023 oraz stosunek liczby ludności w wieku 

przedprodukcyjnym do ludności w wieku poprodukcyjnym), dostępność usług społecznych (udział dzieci 

objętych wychowaniem przedszkolnym, apteki ogólnodostępne na 1000 ludności, dostępność miejsc w 

żłobkach, wydatki z budżetów gminnych na kulturę i udział środków przekazanych organizacjom 

pozarządowym) i kapitał ludzki (średni wynik egzaminu ósmoklasisty z matematyki, udział beneficjentów 

środowiskowej pomocy społecznej). Jeden wskaźnik – „liczba wniosków złożonych w ramach inicjatywy 

lokalnej w 2024 r.” bardzo słabo korelował ze wszystkimi wymienionymi grupami. 

Wymiar ekonomiczny tworzyło 9 wskaźników, które układały się w dwie grupy: przedsiębiorczość mieszkańców 

(średnioroczne dochody własne budżetów gmin na 1 mieszkańca w latach 2022–2024, liczba osób fizycznych 

prowadzących działalność gospodarczą zarejestrowanych w rejestrze REGON na 100 osób w wieku 

produkcyjnym w 2024 r., zmiana liczby podmiotów gospodarki narodowej zarejestrowanych w rejestrze 

REGON (2024/2023) i liczba wydanych decyzji o pozwoleniu na budowę oraz przyjętych zgłoszeń budowy z 

projektem budowlanym nowych obiektów budowlanych na 1000 ludności w 2024 r.) i gospodarowanie 

finansami (średnioroczne wydatki inwestycyjne budżetów gmin na 1 mieszkańca w latach 2022–2024, 

średnioroczny wskaźnik zadłużenia budżetów gmin w latach 2022–2024, wynik operacyjny gmin po spłacie rat 

kapitału (bez wydatków zmniejszających dług) na 1 mieszkańca w 2024 r., średnioroczne środki z Unii 

Europejskiej i innych źródeł niepodlegające zwrotowi na finansowanie programów i projektów unijnych 

stanowiące dochód budżetów gmin na 1 mieszkańca w latach 2022–2024). Podobnie, jak wcześniej, jeden 

wskaźnik – „zmiana udziału dochodów własnych budżetów gmin w dochodach ogółem (2024/2023)” – nie 

korelował znacząco z żadnym z wyróżnionych podwymiarów. 

Wymiar środowiskowy (wydatki budżetów gmin na ochronę powietrza atmosferycznego i klimatu na 1 

mieszkańca w 2024 r., udział odpadów zebranych selektywnie w całości zebranych odpadach komunalnych 

ogółem w 2024 r., liczba koszy na śmieci na 1000 ludności w 2024 r., długość dróg dla rowerów na 100 km² 

powierzchni w 2024 r.) i wymiar zarządczy (udział wydatków bieżących budżetów gmin na administrację 

publiczną w wydatkach ogółem w 2024 r., udział nakładów na szkolenia pracowników rad gmin i urzędów gmin 

 
2 Analizę czynnikową przeprowadzono metodą PAF (principal axis factoring). 



 
oraz wspólną obsługę jednostek samorządu terytorialnego w wydatkach bieżących budżetów gmin na 

administrację publiczną w 2024 r.), były bardzo słabo wewnętrznie skorelowane, więc w analizach zostały 

potraktowane jako odrębne wskaźniki. Korelacja między dwoma wskaźnikami związanymi z zarządzaniem 

wynosiła 0,03. Macierz korelacji wskaźników dotyczących środowiska prezentuje Tabela 1. Korelacje te 

oscylują wokół zera, co oznacza, że nie tworzą one jednego spójnego wymiaru "kondycji środowiskowej 

gminy". Niska korelacja między wskaźnikami nie jest ich wadą – każdy wskaźnik podlega innej logice, innym 

mechanizmom finansowania i innym determinantom lokalnym. Warto zatem pamiętać, że choć tworzenie 

agregatów z niskoskorelowanych wskaźników wyraźnie upraszcza, a może nawet zubaża konstruowane 

modele, to te uproszczenia są niezbędne dla uzyskania klarownego obrazu opisywanej rzeczywistości.  

 

Tabela 1. Współczynniki korelacji wskaźników składających się na wymiar środowiskowy (bez miast na 
prawach powiatu) 

 

Wydatki na 

ochronę 

powietrza 

Udział odpadów 

zebranych 

selektywnie 

Liczba koszy na 

śmieci na 1000 

ludności 

Długość dróg dla 

rowerów 

Wydatki na ochronę powietrza 

 

-0,006 0,030 0,020 

Udział odpadów zebranych selektywnie   

 

-0,066 -0,014 

Liczba koszy na śmieci na 1000 ludności    

 

 0,103 

 

Kolejny poziom analizy wzajemnych relacji wyróżnionych wymiarów pokazał, że również tu nie otrzymujemy 

jednego konstruktu, lecz trzy. Nie możemy więc mówić o jednym wspólnym dla wszystkich gmin typie 

zrównoważonego rozwoju. Gminy mogą być silne demograficznie, ale słabe infrastrukturalnie albo 

przedsiębiorcze, ale z niskim kapitałem ludzkim. Filary zrównoważonego rozwoju są empirycznie niezależne i 

tworzą trzy czynniki. 

− Czynnik 1: Kapitał społeczno-demograficzny definiowany przez potencjał demograficzny (0.799)3 i kapitał 

ludzki (0.363). To czynnik opisujący zasoby ludzkie gminy – liczebność, strukturę i jakość populacji. Z tym 

czynnikiem skorelowany jest jeszcze, choć słabo, wymiar zarządczy (0.260), co sugeruje, że dobre 

zarządzanie częściowo współwystępuje z silnym kapitałem ludzkim, ale nie jest jego rdzeniem. 

− Czynnik 2: Aktywność ekonomiczna i przedsiębiorczość zdominowany niemal wyłącznie przez 

przedsiębiorczość mieszkańców (0.889). To bardzo czysty, jednowymiarowy czynnik. Gminy różnicuje 

przede wszystkim to, czy ich mieszkańcy są aktywni gospodarczo. Ładunek jest wyjątkowo wysoki, co 

sugeruje, że ten miernik zachowuje się odmiennie od pozostałych. 

− Czynnik 3: Infrastruktura społeczna i środowisko łączą dostępność usług (0.770) z wymiarem 

środowiskowym (0.373). To czynnik związany z zagospodarowaniem przestrzenno-infrastrukturalnym. 

Gminy z lepszą dostępnością usług mają też nieco lepszy profil środowiskowy (lub odwrotnie). 

Warto przy tym zauważyć, że gospodarowanie finansami było bardzo słabo skorelowane ze wszystkimi trzema 

wyróżnionymi czynnikami. To może sugerować, że zmienna ta jest zbyt heterogeniczna, by wpisać się w 

jakikolwiek wspólny wzorzec. W kontekście polskich gmin może się to wiązać z tym, że kondycja finansowa jest 

w znacznej mierze uwarunkowana zewnętrznie (subwencje, transfery z budżetu państwa) i w niewielkim 

stopniu współwystępuje z lokalnymi zasobami czy aktywnością. 

Ten wynik – trzy czynniki zamiast jednego – stanowi empiryczne potwierdzenie tezy, że zrównoważony rozwój 

zarówno w polskich gminach, jak w miastach na prawach powiatu ma charakter formacyjny, nie refleksyjny: 

 
3 W nawiasach podane są wartości ładunków czynnikowych. Analizę przeprowadzono metodą PAF (principal axis factoring) 
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wyróżnione wymiary rozwoju nie są przejawami jednego ukrytego konstruktu, lecz niezależnymi filarami, które 

razem konstytuują rozwój, ale nie muszą współwystępować. Praktycznie oznacza to, że warto zastosować 

wielowymiarowe profilowanie, które zniuansuje obraz wynikający z rankingu gmin. 

Profilowanie zostało przeprowadzone na podstawie wyżej opisanych czynników4 i pokazało, że mamy do 

czynienia z czterema typami gmin, charakteryzującymi się różnymi średnimi wartościami opisanych wyżej 

czynników: 

1. Gminy będące „liderami rozwoju” – mają najsilniejszy kapitał demograficzny i ludzki w całej populacji, 

wysoki poziom przedsiębiorczości. To głównie, choć nie wyłącznie, gminy podmiejskie dużych aglomeracji 

(Warszawy, Krakowa, Wrocławia, Trójmiasta), które charakteryzuje napływ ludności, wykształcona 

populacja i ponadprzeciętna aktywność gospodarcza. 

2. Gminy dynamiczne gospodarczo – to bardzo silna infrastruktura i przedsiębiorczość przy słabym kapitale 

demograficznym. To najczęściej gminy przemysłowe lub turystyczne – aktywne gospodarczo, ale bez 

silnego potencjału ludzkiego (np. gminy z dużymi zakładami pracy lub atrakcjami turystycznymi). 

3. Gminy bierne gospodarczo, o charakterze usługowym – charakteryzują się dobrym poziomem rozwoju 

infrastruktury, przeciętnymi wartościami kapitału społeczno-demograficznego i słabymi wynikami 

aktywności ekonomicznej. To najczęściej gminy z rozwiniętą siecią usług publicznych (małe miasta, gminy 

miejsko-wiejskie), ale bez silnej aktywności gospodarczej mieszkańców.  

4. Gminy peryferyjne charakteryzują się niskimi wartościami wszystkich trzech czynników rozwoju. Jest to 

najliczniejsza grupa gmin: typowe gminy wiejskie wschodniej i centralnej Polski (choć nie tylko) z 

odpływem ludności, niską przedsiębiorczością i słabą infrastrukturą. 

Warto zwrócić uwagę, że żaden z wyróżnionych typów nie jest silny we wszystkich trzech wymiarach 

jednocześnie – nawet „liderzy rozwoju” mają przeciętną infrastrukturę społeczną (ujętą przez czynnik 3). 

Można zatem powiedzieć, że zrównoważony rozwój w polskich gminach to bardziej aspiracja niż 

rzeczywistość: poszczególne filary rozwijają się nierównomiernie i niezależnie. 

Analogiczna analiza przeprowadzona dla 66 miast na prawach powiatu ujawnia strukturę częściowo podobną 

do obserwowanej dla gmin, ale ze znaczącymi różnicami jakościowymi. Przy interpretacji wyników należy 

zachować ostrożność pamiętając o małej liczebności grupy – analiza czynnikowa na 66 obserwacjach ma 

ograniczoną stabilność i służy raczej jako narzędzie eksploracyjne niż konfirmacyjne. Trzy wyodrębnione 

czynniki mają następującą interpretację: 

− Czynnik 1: Dynamika gospodarcza i kapitał społeczny skupiają zmianę liczby firm (0,813), przedsiębiorczość 

(0,643) i dochody własne (0,620), uzupełnione przez aktywność NGO (0,326) i ujemnie przez wykluczenie 

społeczne (−0,448). To czynnik opisujący aktywność ekonomiczną mieszkańców i jej społeczne 

współwystępowanie, analogiczny do czynnika przedsiębiorczości wyodrębnionego dla gmin, ale szerszy, 

bo obejmujący też wymiar społeczny. W miastach gospodarka i spójność społeczna są silniej ze sobą 

powiązane niż w gminach (korelacja indeksów r = 0,421 wobec r = 0,222 dla gmin), co znajduje tu swoje 

strukturalne potwierdzenie. 

− Czynnik 2: Zasoby finansowe i środowisko łączą dochody własne (0,706), przedsiębiorczość (0,487), 

wydatki inwestycyjne (0,477) oraz ochronę powietrza (0,606), kosze na śmieci (0,493) i szkolenia 

pracowników (0,468). To czynnik zamożności i jej środowiskowych oraz zarządczych konsekwencji. W 

zamożniejszych miastach jednocześnie lepiej chroni się powietrze, inwestuje w infrastrukturę sanitarną i 

szkoli urzędników. Jest to wyraźna różnica w stosunku do gmin, gdzie środowisko i zarządzanie były od 

 
4 Opisane tu profile są wynikiem hierarchicznej analizy skupień, która wskazała na istnienie czterech wyraźnych profili. 



 
siebie niemal niezależne (r = 0,030). W miastach te dwa wymiary tworzą wspólny czynnik powiązany z 

zamożnością. 

− Czynnik 3: Infrastruktura dla rodzin skupia dostępność przedszkoli (0,573), drogi rowerowe (0,589) oraz 

ujemnie koszty administracji (−0,555). To czynnik „jakości miejsca”, odzwierciedlający przyjazne warunki 

do zamieszkania dla rodzin, w którym infrastruktura opiekuńcza i rowerowa łączy się w spójną strategię 

atrakcyjności rezydencjalnej.  

Porównanie struktury czynnikowej gmin i MNP ujawnia jedną zasadniczą różnicę i jedną zbieżność. Różnica 

polega na tym, że w miastach gospodarka i spójność społeczna są zintegrowane w jednym czynniku, podczas 

gdy w gminach tworzyły odrębne wymiary, co tłumaczy silniejszą korelację tych indeksów w MNP. Zbieżność 

polega na tym, że infrastruktura dla rodzin i jakość miejsca tworzą w obu grupach spójny i rozpoznawalny 

czynnik, niezależny od dynamiki gospodarczej. Być może więc ten mechanizm ma charakter ogólny i nie jest 

specyficzny dla żadnego typu jednostki samorządowej. 

Podobnie jak w gminach, gospodarowanie finansami pozostaje poza głównymi czynnikami: wynik operacyjny 

nie koreluje w sposób statystycznie znaczący z żadnym z trzech opisanych wyżej czynników, co potwierdza tezę 

o zewnętrznym charakterze uwarunkowań kondycji finansowej samorządów, niezależnie od ich typu i 

wielkości. 

Profilowanie miast przeprowadzone na podstawie wyróżnionych czynników ujawniło cztery profile rozwojowe.  

− Profil 1: Miasta poprzemysłowe (17 miast). Skupienie obejmuje niemal wyłącznie miasta śląskie i 

poprzemysłowe: Gliwice, Dąbrowa Górnicza, Siemianowice Śląskie, Jaworzno, Chorzów, Żory, Tychy, 

Sosnowiec, Piekary Śląskie, Ruda Śląska, Bytom, Świętochłowice, Zabrze, Rybnik, Mysłowice, Jastrzębie-

Zdrój i Wałbrzych. To jedyna kategoria z ujemnymi wartościami na wszystkich trzech czynnikach 

jednocześnie: słaba dynamika gospodarczo-społeczna, niska zasobność i kondycja środowiskowa oraz 

najniższa jakość miejsca. 

Wewnętrzne zróżnicowanie tej grupy jest jednak znaczące. Na jej czele plasują się Gliwice – miasto, które 

zachowało relatywnie silną bazę ekonomiczną i wyraźnie odróżnia się od miast z najniższymi średnimi 

wartościami wyróżnionych czynników. Na przeciwnym biegunie są Bytom, Świętochłowice i Piekary Śląskie 

mające głęboko ujemne wartości na wszystkich czynnikach. Jedynym miastem spoza Śląska w tej grupie 

jest Wałbrzych. 

Jakość miejsca jako czynnik jest w tej grupie szczególnie niska. To tłumaczy ich najszybszy odpływ ludności. 

− Profil 2: Miasta średnie ze spójnością społeczną (29 miast). To największa i najbardziej heterogeniczna 

grupa obejmująca miasta o ujemnej dynamice gospodarczo-społecznej (−0,55) i zbliżonej do zera kondycji 

środowiskowej (−0,02), ale z wyraźnie dodatnią jakością miejsca (+0,55). Te miasta nie radzą sobie dobrze 

w wymiarze gospodarczym, ale zachowują relatywnie dobry standard życia mierzony infrastrukturą dla 

rodzin i niskimi kosztami administracji. 

To skupienie łączy dwa podtypy: miasta średnie w relatywnie dobrej kondycji (Leszno, Toruń, Gorzów) i 

miasta wschodniej Polski strukturalnie słabe gospodarczo, ale utrzymujące spójność społeczną (Chełm, 

Zamość, Biała Podlaska, Łomża). Zamość wyróżnia się najwyższą w całej grupie wartością czynnika 

mierzącego jakość infrastruktury dla rodzin, przy przeciętnej kondycji środowiskowej i wyraźnie ujemnej 

dynamice gospodarczej. 

− Profil 3: Miasta zasobne środowiskowo (3 miasta). Sopot, Świnoujście i Płock tworzą małą, ale wyraźnie 

wyodrębnioną grupę z dominującą cechą: wyjątkowo wysokim czynnikiem zasobności i kondycji 

środowiskowej. Mechanizm jest jednak odmienny dla każdego z miast. 
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Sopot osiąga ekstremalny wynik środowiskowy, dzięki kombinacji zamożności (zapewne związanej z 

turystycznym charakterem miasta), wysokich wydatków na ochronę powietrza i gęstej infrastruktury 

sanitarnej (kosze na śmieci) – przy zerowej jakości miejsca dla rodzin i umiarkowanej dynamice 

gospodarczo-społecznej. Płock zawdzięcza swoją pozycję obecności dużego koncernu naftowego 

generującego wysokie dochody podatkowe i wydatki na ochronę środowiska, zaś Świnoujście łączy funkcję 

turystyczną i portową z relatywnie dobrą kondycją środowiskową. 

Wspólnym mianownikiem jest zatem specyficzny atut fiskalny lub lokalizacyjny, a nie model zarządzania 

możliwy do replikacji. Wszystkie trzy miasta mają ujemną wartość miary jakości miejsca dla rodzin, co 

sugeruje, że środowiskowa zamożność nie przekłada się automatycznie na atrakcyjność rezydencjalną. 

− Profil 4: Metropolie i ośrodki wzrostu (17 miast) obejmuje wszystkie największe polskie metropolie i 

silniejsze ośrodki regionalne: Warszawę, Wrocław, Kraków, Gdańsk, Poznań, Zieloną Górę, Lublin, 

Katowice, Gdynię, Bielsko-Białą, Białystok, Opole, Rzeszów, Szczecin i Łódź. Wyróżnia je wysoka dynamika 

gospodarczo-społeczna i zbliżona do zera lub lekko dodatnia kondycja środowiskowa, przy neutralnej 

jakości miejsca. 

Wewnętrznie skupienie jest mniej jednorodne niż nazwa sugeruje. Warszawa jest odległą liderką, jeśli 

chodzi o czynnik społeczno-gospodarczy, jednak jej przewaga nad drugim w kolejności Wrocławiem (2,37) 

jest większa niż różnica między Wrocławiem a Łodzią, plasującą się na końcu grupy. Zielona Góra z wyraźnie 

ujemną kondycją środowiskową i Łódź z jej społecznymi nierównościami to przypadki najsłabiej pasujące 

do profilu grupy. 

Godne uwagi jest to, że Katowice, pomimo niskiej jak na metropolię pozycji z punktu widzenia czynnika 

gospodarczo-społecznego (Czynnik 1), trafiają do tej grupy dzięki wyraźnie dodatniej kondycji 

środowiskowej, co odzwierciedla konsekwentną politykę środowiskową i rewitalizacyjną miasta ostatnich 

lat. 

 

2. Polaryzacja terytorialna 

Sprawdzimy teraz, w jakim stopniu przynależność gminy do wyróżnionych wyżej profili rozwojowych oraz jej 

pozycja w rankingu jest związana z jej typem funkcjonalno-przestrzennym, czyli przynależnością do Miejskiego 

Obszaru Funkcjonalnego, położeniem na osi centrum–peryferia oraz typem administracyjnym (wiejska / 

miejsko-wiejska / miejska). 

Zacznijmy od rozmieszczenia przestrzennego opisanych wyżej profili rozwojowych (Rysunek 1). Można tam 

zauważyć, że choć gminy o najwyższych wartościach wskaźników („liderzy rozwoju”, „gminy dynamiczne 

gospodarczo”) często grupują się wokół dużych ośrodków miejskich, to całkiem znacząca ich część znajduje się 

poza obszarami funkcjonalnymi miast wojewódzkich. Szczegółowe dane na ten temat zamieszczone są w tabeli 

pod mapą.   

  



 
Rysunek 1. Typologia gmin – wyniki analizy skupień na podstawie czynników zrównoważonego rozwoju 
(bez miast na prawach powiatu). 

 

Źródło: opracowanie własne na podstawie danych FRDL 

 

Tabela 2. Profile rozwojowe gmin w typach funkcjonalno-przestrzennych (bez miast na prawach powiatu) 

Typ gminy 

Liderzy rozwoju 
Dynamiczne 

gospodarczo 

Usługowe, 

bierne 

gospodarczo 

Peryferyjne N (100%) 

Aglomeracyjne 45% 18% 19% 18% 410 

Pozaaglomeracyjne miejskie  41% 55% 4% 195 

Pozaaglomeracyjne wiejskie 17% 8% 21% 54% 1220 

Pozaaglomeracyjne miejsko-

wiejskie 
3% 19% 47% 31% 586 

Wszystkie gminy razem 17% 15% 30% 38% 2411 

 

Poziom rozwoju lokalnego zależy od bardzo wielu czynników, do których niewątpliwie należy położenie w 

obszarze funkcjonalnym wielkiego miasta. Tę część zróżnicowania wskaźników rozwoju, która nie została 

wyjaśniona przez przynależność do typu funkcjonalno-przestrzennego można potraktować jako przestrzeń dla 

sprawczości samorządów. Na poniższym wykresie pokazujemy tę zależność dla trzech omówionych w 

poprzedniej części wymiarów rozwoju oraz dla syntetycznego wskaźnika, który posłużył dla wyznaczenia 
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pozycji gmin w rankingach regionalnych. Jak widać, czynniki strukturalne wyjaśniają nie więcej niż jedną trzecią 

zróżnicowania wartości wskaźników, a w obszarze przedsiębiorczości – nawet poniżej 10%. 

Rysunek 2. Siła zależność pozycji gmin w rankingach od typu przestrzenno-funkcjonalnego (bez miast na 
prawach powiatu) 

Odsetek wyjaśnionej wariancji został wyznaczony na podstawie współczynnika eta-kwadrat  

 

3. Demograficzna pułapka rozwojowa 

Kolejne zagadnienie, to kluczowe pytanie polityki regionalnej ostatniej dekady: czy polskie gminy wpadają w 

samonapędzającą się spiralę:  

odpływ ludności → erozja bazy podatkowej → ograniczenia inwestycyjne → dalszy odpływ 

Jak zróżnicowanie demograficzne koreluje z kondycją finansową i jakością usług publicznych?  

Przede wszystkim warto zauważyć, że sytuacja demograficzna jest niekorzystna w znacznej większości polskich 

gmin. Spośród nich 1888 (czyli 78%) odnotowuje ubytek ludności, przy czym mediana rocznego tempa 

odpływu wynosi 0,6%. Blisko jedna trzecia gmin (674, tj. 28%) traci ponad 1% mieszkańców rocznie. Jedynie 

511 gmin (co piąta) notuje przyrost demograficzny. Skala depopulacji jest zatem zjawiskiem obejmującym 

zdecydowaną większość polskiego samorządu lokalnego, nie zaś marginalnym problemem wybranych 

obszarów. 

Tabela 3. Kierunek zmiany liczby ludności w okresie 2023–2024 

 

Spadek liczby 

ludności Bez zmian 

Wzrost liczby 

ludności RAZEM 

Gminy aglomeracyjne 187 3 220 410 

Gminy pozaaglomeracyjnie miejskie 193 0 2 195 

Gminy pozaaglomeracyjnie wiejskie 962 7 251 1220 



 

Gminy pozaaglomeracyjnie miejsko-wiejskie 546 2 38 586 

MNP  61 0 5 66 

RAZEM 1949 12 516 2477 

Zacznijmy od zbadania, czy hipotetyczna „spirala depopulacji” faktycznie ma miejsce. Przeprowadzona analiza 

modelu ścieżkowego dla 2411 polskich gmin (bez miast na prawach powiatu) podpowiada odpowiedź 

twierdzącą: procesy demograficzne, gospodarcze i finansowe gmin rzeczywiście są ze sobą powiązane w 

sposób sekwencyjny i wzajemnie się wzmacniający, choć mechanizm ten jest nieco bardziej złożony niż 

sugerowałyby proste korelacje. Należy w tym miejscu również podkreślić, że przedstawione analizy opierają 

się na danych przekrojowych – wszystkie zmienne mierzą stan lub zmianę w tym samym horyzoncie czasowym, 

bez możliwości obserwacji tych samych jednostek w kolejnych punktach czasu. Oznacza to, że identyfikowane 

zależności mają charakter współwystępowania, a nie udowodnionej sekwencji przyczynowo-skutkowej. Model 

ścieżkowy pozwala testować, czy struktura korelacji między zmiennymi jest zgodna z teoretycznie 

postulowanym łańcuchem przyczynowym i wyniki wskazują, że jest. Nie jest to jednak dowód na to, że zmiany 

w jednej zmiennej poprzedzają w czasie zmiany w innej. 

Najsilniejszą zależnością w całym modelu jest związek między strukturą wieku ludności a dynamiką 

demograficzną gminy. Gminy, w których liczba osób w wieku poprodukcyjnym przewyższa liczbę osób 

młodych, tracą mieszkańców niemal niezależnie od innych czynników. Jest to zależność wyjątkowo silna (r = 

0.71) – starzenie demograficzne wyjaśnia ponad połowę zróżnicowania tempa odpływu ludności między 

gminami. Wynik ten sugeruje, że procesy depopulacyjne mają w dużej mierze charakter strukturalny, zatem 

są trudno odwracalne i raczej nie poddają się oddziaływaniu standardowych instrumentów polityki lokalnej. 

Tymczasem, rozwój gospodarczy potrzebuje ludzi. Odpływ mieszkańców przekłada się bezpośrednio na 

osłabienie lokalnej przedsiębiorczości, co widać w danych. Gminy tracące ludność rejestrują istotnie niższą 

liczbę podmiotów gospodarczych na mieszkańca i nie zależy to od innych czynników. Co więcej, starzenie 

demograficzne oddziałuje na aktywność gospodarczą również bezpośrednio, poza kanałem migracyjnym: 

gminy o niekorzystnej strukturze wieku mają słabszą bazę przedsiębiorców nawet po uwzględnieniu dynamiki 

ludnościowej. 

Przedsiębiorczość lokalna okazuje się najważniejszym łącznikiem między sferą demograficzną a finansową. To 

właśnie ze względu na tę zależność odpływ ludności materializuje się jako erozja budżetu: aktywność 

gospodarcza mieszkańców wyjaśnia ponad połowę zróżnicowania dochodów własnych między gminami. 

Innymi słowy, gminy nie tracą dochodów dlatego, że są źle zarządzane, lecz dlatego, że tracą podatników i 

przedsiębiorców. 

Dochody własne i wynik operacyjny gmin są w tym modelu bardziej konsekwencją procesów demograficzno-

gospodarczych niż ich źródłem. Kondycja finansowa gminy (mierzona wynikiem operacyjnym) wpływa co 

prawda na zdolność inwestycyjną, jednak siła tego związku jest wyraźnie mniejsza niż efekt samej 

przedsiębiorczości. Sugeruje to, że polityka wyrównawcza oparta wyłącznie na transferach fiskalnych może być 

niewystarczająca: nawet gminy z zewnętrznym zasileniem finansowym nie odtworzą bazy inwestycyjnej bez 

odbudowy lokalnej aktywności gospodarczej. 

Szczególnie interesującym wynikiem jest ujemna zależność między poziomem przedsiębiorczości a wydatkami 

inwestycyjnymi budżetów gmin. Gminy o wyższej aktywności gospodarczej wydają na inwestycje z budżetu 

relatywnie mniej niż gminy z mniejszą aktywnością przedsiębiorców. Być może dzieje się tak dlatego, że 

inwestycje realizuje tam sektor prywatny. W gminach peryferyjnych, gdzie sektor prywatny jest słaby, 

samorząd przejmuje rolę głównego inwestora, często finansując działania ze środków unijnych (co też widać 

w danych). Wydatki publiczne pełnią tam funkcję kompensacyjną wobec nieobecności kapitału prywatnego, 

choć prorozwojowy efekt takiej aktywności inwestycyjnej jest słabszy. 
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Na końcu łańcucha przyczynowego plasuje się koncentracja wykluczenia społecznego. Gminy z odpływem 

ludności i słabą gospodarką wykazują istotnie wyższy udział beneficjentów pomocy społecznej i jest to 

zależność kumulatywna: odpływ aktywnych mieszkańców zwiększa wykluczenie bezpośrednio, a słaba 

przedsiębiorczość działa jako dodatkowy, niezależny czynnik ryzyka (efekt obu tych wskaźników jest bardzo 

podobny). Gminy depopulacyjne nie tylko kurczą się liczbowo, ale dodatkowo mają tendencję do wzrostu 

udziału osób z ograniczonymi zasobami ekonomicznymi i społecznymi. 

Dołączenie do analiz miast na prawach powiatu (MNP)5 praktycznie nie zmieniło siły ani charakteru zależności. 

Spirala depopulacji opisuje gminy tak samo dobrze niezależnie od tego, czy MNP są w badanej zbiorowości, 

czy ich nie ma. Jedyna zmiana, którą warto odnotować, dotyczyła ścieżki starzenie → przedsiębiorczość. W 

modelu pełnym MNP jako jednostki z bardziej zróżnicowaną strukturą demograficzną i silniejszą gospodarką 

nieco wzmacniały tę zależność. Po ich wyłączeniu efekt jest słabszy, ale nadal wysoce istotny statystycznie. 

 

WYRYWANIE SIĘ ZE SPIRALI DEPOPULACJI  

Spośród 1888 gmin tracących ludność aż 1115 (59%) radzi sobie w przynajmniej jednym wymiarze lepiej niż 

przewiduje model ścieżkowy. Wynik ten jest poznawczo istotny: spirala depopulacji nie jest procesem 

deterministycznym, zamkniętym na lokalne działanie. Jednocześnie 773 gminy (41% tracących ludność) 

pozostają w pełni uwięzione w spirali, nie wykazując żadnych oznak odbiegania od przewidywanego wzorca 

pogłębiającej się marginalizacji. 

Identyfikacja gmin wyrywających się ze spirali opiera się na analizie reszt regresyjnych z modelu ścieżkowego 

(residuów). Dla każdej gminy obliczono odchylenie rzeczywistych wartości kluczowych wskaźników od wartości 

przewidywanych przez model – innymi słowy, zmierzono o ile gmina wyprzedza lub pozostaje w tyle za tym, 

czego należałoby oczekiwać na podstawie jej położenia w spirali. Za gminy wyrywające się uznano te, których 

wartości reszt przekraczają górny kwartyl rozkładu w całej grupie gmin depopulacyjnych, co oznacza, że radzą 

sobie wyraźnie lepiej niż trzy czwarte gmin o podobnym profilu demograficznym. 

Wyodrębniono trzy ścieżki wyrywania się, odpowiadające trzem kluczowym ogniwom spirali: gospodarczą 

(lepsza niż przewidywana przedsiębiorczość lokalna), finansową (lepsze niż przewidywane dochody własne 

budżetu) oraz społeczną (niższe niż przewidywane wykluczenie społeczne)6. Geograficzne rozmieszczenie gmin 

wpadających w spiralę depopulacji i wyrywających się z niej prezentuje poniższa mapa. Pod nią – opis 

poszczególnych ścieżek przezwyciężania tej spirali. 

  

 
5 Budowanie osobnego modelu ścieżkowego dla miast na prawach powiatu nie ma sensu ze względu na ich niewielką liczbę. 
6 Uwaga: gminy były przypisywane do poszczególnych kategorii rozłącznie, według kolejności priorytetów: 1) ścieżka gospodarcza, 2) 
finansowa i 3) społeczna. To oznacza, że gmina spełniająca kryteria dla więcej niż jednej ścieżki trafiała do kategorii gospodarczej, 
jako najsilniej związanej z endogenicznym potencjałem rozwojowym. 



 
Rysunek 3. Gminy wyrywające się ze spirali depopulacji i marginalizacji 

 

Źródło: opracowanie własne na podstawie danych FRDL 

ŚCIEŻKA GOSPODARCZA – RENTA LOKALIZACYJNA (472 GMINY).  

Największą grupę stanowią gminy osiągające lepszą aktywność gospodarczą niż wynikałoby z ich struktury 

demograficznej. Analiza listy gmin o najwyższych odchyleniach od modelu ujawnia jednoznaczny wzorzec: 

dominują gminy turystyczne i uzdrowiskowe. W czołówce zestawienia znajdują się miejscowości nadmorskie 

(Jastarnia, Władysławowo, Hel, Dziwnów, Międzyzdroje, Ustronie Morskie, Darłowo, Ustka), uzdrowiskowe 

(Szczawno-Zdrój, Polanica-Zdrój, Świeradów-Zdrój, Szklarska Poręba, Karpacz) oraz podmiejskie strefy dużych 

aglomeracji (Podkowa Leśna, Piastów, Puszczyków). 

Profil wskaźnikowy tej grupy jest wyraźny: infrastruktura dla rodzin jest tu wyjątkowo rozbudowana: 

dostępność przedszkoli o 23% wyższa niż w gminach pozostających w spirali, miejsc w żłobkach ponad 

dwukrotnie więcej. Aktywny jest sektor organizacji pozarządowych: udział środków przekazywanych NGO 

najwyższy ze wszystkich grup. Jednocześnie koszty administracji są najniższe (9,8%), co może sugerować, że 

efektywność zarządzania uwalnia środki na inwestycje w usługi. 

Mechanizm gospodarczy ma jednak charakter specyficzny. Wysoka przedsiębiorczość tych gmin wynika z 

sezonowej i zewnętrznej aktywności ekonomicznej – napływu turystów, właścicieli drugich domów i 

kuracjuszy. To podtrzymuje lokalną bazę podatkową niezależnie od trwałego odpływu stałych mieszkańców. 

Jest to zatem ścieżka oparta na geograficznej rencie lokalizacyjnej, trudno replikowalna przez gminy 

pozbawione walorów turystycznych lub korzystnego położenia względem aglomeracji. Geograficznie dominuje 

zachodnia i południowa Polska: wielkopolskie (59 gmin), śląskie (46), dolnośląskie (51) i zachodniopomorskie 

(51) – co może odzwierciedlać historycznie wyższą mobilność społeczną i orientację przedsiębiorczą tych 

regionów. 
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ŚCIEŻKA FINANSOWA – KOMPETENCJE ABSORPCYJNE I AKTYWA FISKALNE (366 GMIN). 

Drugą grupę tworzą gminy osiągające lepsze dochody własne niż wynikałoby z poziomu lokalnej 

przedsiębiorczości. Lista liderów tej grupy obejmuje gminy z peryferiów wschodniej i centralnej Polski: 

podlaskiego, świętokrzyskiego, warmińsko-mazurskiego i łódzkiego. To gminy pozbawione walorów 

turystycznych i efektu suburbanizacji. Geograficznie dominują łódzkie (51), mazowieckie (36), warmińsko-

mazurskie (36) i kujawsko-pomorskie (35). 

Analiza wskazuje na dwa odrębne mechanizmy, dzięki którym te gminy wyrywają się ze strategii depopulacji i 

marginalizacji. Pierwszy to posiadanie specjalnych aktywów fiskalnych, np. elektrowni, kopalni, zakładów 

przemysłowych lub farm wiatrowych generujących znaczące wpływy z podatku od nieruchomości niezależnie 

od liczby i aktywności gospodarczej mieszkańców (np. Połaniec, Bogatynia, czy Kamienna Góra). Drugi to 

skuteczna absorpcja środków zewnętrznych. Gminy z tej grupy pozyskują średnio 303 zł na mieszkańca ze 

źródeł unijnych wobec 235 zł w gminach pozostających w spirali (o 29% więcej). Ważna tu jest zatem zdolność 

instytucjonalna do obsługi projektów europejskich i umiejętności w zakresie aplikowania o te projekty.  

Ścieżka finansowa jest jednak strategią o ograniczonej trwałości. Aktywa fiskalne wyczerpują się lub 

deprecjonują, a dostępność funduszy unijnych zależy od zewnętrznych decyzji politycznych i kolejnych 

perspektyw budżetowych UE. Gminy opierające kondycję finansową wyłącznie na tych źródłach są narażone 

na gwałtowne pogorszenie sytuacji w momencie ich zaniku, bez zbudowanej w międzyczasie endogenicznej 

bazy gospodarczej. 

ŚCIEŻKA SPOŁECZNA – ODPORNOŚĆ WSPÓLNOTOWA / SPÓJNOŚĆ SPOŁECZNA (277 GMIN). 

Trzecią grupę tworzą gminy, które mimo odpływu ludności i słabości gospodarczej utrzymują niższy niż 

przewidywany poziom wykluczenia społecznego. Uderza koncentracja geograficzna tej grupy: lubelskie skupia 

57 gmin tej kategorii – to zdecydowanie więcej niż jakiekolwiek inne województwo. Wyraźnie reprezentowane 

są też śląskie (34), mazowieckie (27), wielkopolskie (26) i małopolskie (27), natomiast zachodniopomorskie nie 

ma ani jednej gminy tej kategorii. 

Gminy z tej grupy nie wyróżniają się ani absorpcją środków unijnych, ani infrastrukturą dla rodzin. Jedynym 

wskaźnikiem nieznacznie wyższym niż w pozostałych grupach jest aktywność w ramach inicjatyw lokalnych 

(0,07 vs 0,05). Sugeruje to, że mechanizm tej ścieżki ma charakter kulturowy i społeczny, trudno uchwytny 

dostępnymi wskaźnikami ilościowymi. 

Dominacja lubelskiego może mieć kilka wzajemnie powiązanych przyczyn. Region ten charakteryzuje się 

silnymi tradycjami spółdzielczymi i samorządowymi, gęstą siecią małych miejscowości o silnej tożsamości 

lokalnej oraz relatywnie niskim poziomem urbanizacji podtrzymującym zwartość wspólnot wiejskich. Brak 

gmin społecznie odpornych w zachodniopomorskim stanowi pewną zagadkę – czyżby echo słabszego 

zakorzenienia mieszkańców, będących potomkami osób przesiedlonych po drugiej wojnie światowej? 

Ścieżka społeczna jest jednocześnie najbardziej demokratyczna i potencjalnie najbardziej trwała. Nie wymaga 

wyjątkowej lokalizacji ani specjalnych aktywów, lecz opiera się na zasobach zakorzenionych w historii i kulturze 

lokalnej. Wydaje się jednak najtrudniejsza do celowego budowania przez politykę publiczną. 

 



 
4. Napięcie między wzrostem a spójnością społeczną 

Ta część opracowania została skoncentrowana na poszukiwaniu odpowiedzi na pytanie, czy ekonomicznie 

dynamiczne gminy są równocześnie bardziej inkluzywnymi społecznościami, czy też częściej bywa inaczej – 

dynamika gospodarcza i aktywność pro-społeczna rozwijają się po różnych trajektoriach.  

Zestawienie wskaźników ekonomicznych ze społecznymi prowadzi do wyróżnienia – najogólniej rzecz ujmując 

– czterech typów gmin. 

− Gminy inkluzywne – dynamiczne gospodarczo i równocześnie aktywne w sferze społecznej; 

− Gminy wzrostowe bez spójności – o silnej gospodarce, ale relatywnie wysokim wykluczeniu; 

− Gminy spójne bez wzrostu – charakteryzujące się niską aktywnością gospodarczą, ale też niskim 

wykluczeniem; 

− Gminy podwójnie słabe – o słabej gospodarce i wysokim wykluczeniu. 

Korelacje wskaźników kluczowych dla obu wymiarów – znaczące, ale niezbyt silne – sugerują, że faktycznie 

należy spodziewać się występowania wskazanych czterech typów gmin. Podobnie sytuacja wygląda w miastach 

na prawach powiatu, które zostaną omówione osobno.  

Tabela 4. Korelacja wskaźników aktywności gospodarczej i spójności społecznej 

 

Dzieci w przedszkolach 

Beneficjenci pomocy 

społecznej Środki na NGO 

Przedsiębiorczość 0,35 -0,38 0,14 

Dzieci w przedszkolach 

 

-0,29 0,16 

Beneficjenci pomocy społecznej  

 

-0,09 

Środki na NGO  - 

 

Analiza gmin opierała się na dwóch syntetycznych indeksach – dynamiki gospodarczej i spójności społecznej. 

Pierwszy z nich agreguje cztery wskaźniki: liczbę podmiotów gospodarczych na 100 osób w wieku 

produkcyjnym, zmianę liczby firm, liczbę wydanych pozwoleń na budowę oraz średnioroczne dochody własne 

budżetu. Indeks spójności społecznej łączy pięć wskaźników: odwrócony wskaźnik beneficjentów pomocy 

społecznej, dostępność przedszkoli, dostępność żłobków, udział środków przekazywanych organizacjom 

pozarządowym oraz aktywność w ramach inicjatyw lokalnych. Oba indeksy zostały zestandaryzowane, zgodnie 

z metodologią zastosowaną przy konstruowaniu rankingów gmin. 

Korelacja między tak utworzonymi indeksami wynosi r = 0,22, czyli jest dodatnia, ale daleka od wartości 

maksymalnej – pozostawia więc szeroką przestrzeń dla różnych kombinacji obu wymiarów. Dobra gospodarka 

lokalna sprzyja spójności społecznej, ale jej nie determinuje.  

Przecięcie obu indeksów w punkcie odpowiadającym średniej ogólnopolskiej wyznacza cztery empiryczne typy 

gmin. Najliczniejszy jest typ odpowiadający ujemnym wartościom na obu wskaźnikach („podwójna 

deprywacja”), a najmniej liczny – wzrost bez spójności, czyli gminy o sprawności gospodarczej powyżej średniej 

krajowej, ale niskiej spójności. Szczegółowe charakterystyki wszystkich typów przedstawiono poniżej.  

Podwójna deprywacja obejmuje 845 gmin (35% zbiorowości). Są to jednostki poniżej średniej zarówno pod 

względem dynamiki gospodarczej, jak spójności społecznej. Fakt, że to najliczniejsza kategoria jest niepokojący. 

Co trzecia polska gmina bez statusu miasta na prawach powiatu zmaga się z kumulacją słabości gospodarczej 

i społecznej. Średnia liczba beneficjentów pomocy społecznej wynosi tu 587 na 10 tys. ludności i jest najwyższa 
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ze wszystkich typów, przy najniższej przedsiębiorczości (11 firm na 100 osób w wieku produkcyjnym) i 

najszybszym odpływie ludności (-0,87% rocznie). Gminy te tracą mieszkańców niemal dwa razy szybciej niż 

wynosi mediana ogólnopolska. 

Wzrost inkluzywny obejmuje 559 gmin (23%). Są to jednostki powyżej średniej zarówno pod względem 

dynamiki gospodarczej, jak i spójności społecznej i równocześnie są to jedyne gminy notujące średni przyrost 

ludności (+0,06% rocznie). Profil tej grupy jest spójny wewnętrznie: wysoka przedsiębiorczość (17,5 firmy na 

100 osób) współwystępuje z najniższym wykluczeniem społecznym (263 beneficjentów na 10 tys.), najlepszą 

dostępnością żłobków (261 miejsc na 1000 dzieci) i najwyższym udziałem środków dla NGO (0,82%). To gminy, 

które potwierdzają możliwość wzrostu inkluzywnego na poziomie lokalnym, choć stanowią zaledwie co 

czwartą jednostkę wśród wszystkich gmin. 

Spójność bez wzrostu obejmuje 566 gmin (23%). Typ analitycznie najciekawszy: gminy słabe gospodarczo, ale 

z wyjątkowo wysoką spójnością społeczną. Dostępność żłobków (236 miejsc) i udział środków dla NGO (0,90%) 

są tu niemal identyczne jak w gminach inkluzywnych, przy przedsiębiorczości o jedną trzecią niższej. Sugeruje 

to, że kapitał społeczny i infrastruktura opiekuńcza mogą funkcjonować jako autonomiczne zasoby, niezależne 

od kondycji gospodarczej gminy, zakorzenione raczej w kulturze lokalnej i historycznej aktywności 

obywatelskiej. Gminy tej kategorii tracą ludność w tempie zbliżonym do gmin z pierwszej kategorii (-0,79%), 

co wskazuje, że bez dynamiki gospodarczej trudno jest zatrzymać odpływ mieszkańców. 

Wzrost bez spójności obejmuje 441 gmin (18%). To gminy powyżej średniej pod względem dynamiki 

gospodarczej, ale poniżej średniej spójności społecznej. Efekty wzrostu nie przekładają się na redukcję 

wykluczenia. Poziom beneficjentów pomocy (457 na 10 tys.) jest tu wyraźnie wyższy niż w gminach 

inkluzywnych (263), dostępność żłobków dramatycznie niższa (55 vs 261 miejsc), a sektor pozarządowy niemal 

nieobecny (NGO 0,35%). Gminy te tracą ludność umiarkowanie (-0,17%). Aktywność gospodarcza spowalnia 

depopulację, ale jej nie zatrzymuje. 

WZROST I SPÓJNOŚĆ SPOŁECZNA MIASTACH NA PRAWACH POWIATU 

Analiza 66 miast na prawach powiatu ujawnia wzorce częściowo zbieżne z obserwowanymi dla gmin, ale z 

wartymi zauważenia różnicami jakościowymi. Korelacja między indeksem dynamiki gospodarczej a indeksem 

spójności społecznej jest niemal dwukrotnie wyższa niż w przypadku gmin (r = 0,42, wobec r = 0,22 dla gmin). 

W miastach mechanizm współzależności między gospodarką a spójnością społeczną działa wyraźniej: silniejsza 

baza ekonomiczna częściej przekłada się na lepsze wskaźniki społeczne. 

Wszystkie cztery typy są reprezentowane, choć ich rozkład różni się od gminnego. „Podwójna deprywacja” 

obejmuje 23 miasta (35%), „wzrost inkluzywny” 19 (29%), „spójność bez wzrostu” i „wzrost bez spójności” – 

po 12 (18%). Uderzająca jest uniwersalna cecha miast na prawach powiatu: prawie każde z 66 miast traci 

ludność lub stagnuje demograficznie. Niewielki przyrost liczby ludności wystąpił tylko w 5 miastach: Warszawa 

(0,12%), Żory (0,24%), Gdańsk (0,26%), Kraków (0,36%) i Rzeszów (0,53%). Nawet w kategorii wzrostu 

inkluzywnego średnia zmiana wynosi -0,40% rocznie, podczas gdy gminy inkluzywne notowały średnio 

nieznaczny przyrost (+0,06%). Depopulacja miast ma zatem charakter strukturalny i nie jest zatrzymywana 

nawet przez najkorzystniejszą kombinację dynamiki gospodarczej i spójności społecznej. 

„Podwójna deprywacja” – to grupa najliczniejsza również wśród miast na prawach powiatu. Grupę tę tworzy 

przede wszystkim konurbacja śląska: Bytom, Świętochłowice, Ruda Śląska, Zabrze, Sosnowiec, Jastrzębie-Zdrój, 

Siemianowice Śląskie, Piekary Śląskie, Mysłowice. Uzupełniają ją miasta poprzemysłowe z innych regionów, jak 

Wałbrzych, Legnica, Włocławek, Grudziądz, Radom i Częstochowa – oraz ośrodki wschodniej Polski o słabej 

bazie gospodarczej: Przemyśl, Biała Podlaska, Łomża. 

Bytom i Świętochłowice mają najniższe indeksy gospodarcze w całej grupie MNP (odpowiednio -0,82 i -1,00) 

przy jednoczesnym głębokim deficycie spójności społecznej. Wałbrzych notuje najwyższe tempo odpływu 



 
ludności wśród wszystkich MNP (-1,54% rocznie) i plasuje się blisko dna obu indeksów. To miasta w 

zaawansowanej fazie kurczenia się, bez wyraźnych endogenicznych zasobów mogących odwrócić trajektorię. 

Zaskakująco w tej grupie znalazły się też Kielce, Tarnów i Suwałki, które są miastami o umiarkowanej skali 

problemów, plasujące się blisko granicy z innymi kategoriami. Ich obecność w podwójnej deprywacji wynika z 

równoczesnej słabości obu wymiarów, choć na poziomie znacznie mniej dramatycznym niż miast śląskich. 

Wzrost inkluzywny (19 miast), to kategoria zdominowana przez największe polskie metropolie. Warszawa 

(indeks gospodarczy 1,86 jest zdecydowanie najwyższy w grupie), Kraków (1,36), Wrocław (1,12), Gdańsk 

(1,16), Poznań (0,85) oraz Sopot (1,41). Uzupełniają ją dynamiczne ośrodki regionalne: Rzeszów (jedyne miasto 

z wyraźnym przyrostem ludności +0,53%), Katowice, Opole, Lublin, Białystok, Gorzów Wielkopolski i Leszno. 

Katowice wyróżniają się najwyższą wartością indeksu związanego ze spójnością społeczną wśród wszystkich 

MNP (1,17), przy umiarkowanym indeksie gospodarczym (0,54). To miasto, które zbudowało wyjątkowo silną 

infrastrukturę społeczną i obywatelską relatywnie do swojej pozycji gospodarczej. Opole osiąga drugi wynik 

spójności (1,00) przy skromnej dynamice (0,33), co zbliża je do kategorii "spójność bez wzrostu". 

Osobnym przypadkiem jest Sopot – najwyższy indeks gospodarczy wśród miast inkluzywnych po Warszawie i 

Krakowie, ale jednocześnie jedno z najszybciej wyludniających się miast tej kategorii (-1,44%). Dynamika 

gospodarcza oparta na turystyce i wysokich cenach nieruchomości nie zatrzymuje odpływu stałych 

mieszkańców – mechanizm analogiczny do gmin turystycznych opisanych w analizie ścieżki gospodarczej. 

Spójność bez wzrostu (12 miast). Grupę tworzą miasta słabe gospodarczo, ale utrzymujące relatywnie wysoką 

spójność: Toruń, Olsztyn, Bydgoszcz, Chorzów, Koszalin, Tarnobrzeg, Chełm, Zamość, Siedlce, Jelenia Góra, 

Tychy i Elbląg. Chełm ma najniższy indeks gospodarczy w tej kategorii (-1,09), ale utrzymuje dodatni indeks 

spójności (0,50). To wynik zbliżony do wzorca lubelskiego opisanego w analizie gmin. 

Warto zwrócić uwagę na Toruń i Olsztyn – to miasta akademickie z silnym sektorem usług i aktywną 

społecznością obywatelską. Miasta te nie przekształciły jednak tych zasobów w dynamikę gospodarczą 

mierzoną przyjętymi wskaźnikami i nie znalazły się wśród miast o inkluzywnym wzroście, choć Toruń zbliża się 

do granicy tego obszaru. Z kolei druga stolica województwa kujawsko-pomorskiego – Bydgoszcz – plasuje się 

blisko granicy podwójnej deprywacji. Jej spójność jest ledwie dodatnia (0,14), co czyni ją miastem najbardziej 

zagrożonym przesunięciem do najgorszej kategorii. 

Wzrost bez spójności (12 miast). Grupę tworzą miasta o relatywnie dobrej kondycji gospodarczej, ale 

deficytach spójności społecznej: Gdynia, Łódź, Gliwice, Płock, Konin, Rybnik, Kalisz, Jaworzno, Skierniewice, 

Żory, Krosno i Piotrków Trybunalski. Konin notuje najszybszy w tej kategorii odpływ ludności (-1,44%), mimo 

ponadprzeciętnej dynamiki gospodarczej – co ilustruje tezę, że wzrost bez inkluzywności nie zatrzymuje 

depopulacji. 

Warto przyjrzeć się Łodzi i Gdyni. Łódź – drugie co do wielkości miasto w Polsce –osiąga umiarkowanie dodatni 

indeks gospodarczy (0,23) i wyraźnie ujemny spójności (-0,33). Być może chodzi o to, że nierówności społeczne 

i przestrzenne dziedziczone po przemysłowej przeszłości utrzymują się mimo transformacji gospodarczej 

ostatniej dekady. Gdynia, uważana za jedno z najlepiej zarządzanych polskich miast, charakteryzuje się 

indeksem spójności -0,31, co sugeruje, że wysokie standardy zarządzania i dobra gospodarka nie przekładają 

się automatycznie na inkluzywność mierzoną przyjętymi wskaźnikami. 
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Rysunek 4. Miasta na prawach powiatu na skali dynamiki ekonomicznej i spójności społecznej 

 

5. Środowiskowy paradoks zamożności 

Kolejne pytanie, na które poszukujemy odpowiedzi w rankingach gmin, dotyczy relacji między dbałością o 

środowisko a wskaźnikami rozwoju ekonomicznego. Czy wyższy poziom rozwoju ekonomicznego gminy 

przekłada się na lepszą kondycję środowiskową, czy też wymiar środowiskowy pozostaje autonomiczny, a 

może nawet ujemnie skorelowany z intensywnością aktywności gospodarczej? Pytanie dotyczy zasadniczo 

tego, czy środowisko jest w polskich gminach etapem dojrzałości (stać nas na ekologię), czy niezależną strategią 

polityczną (niezależną od zasobności).  

Zacznijmy od przypomnienia, że cztery wskaźniki środowiskowe (wydatki na ochronę powietrza, udział 

selektywnej zbiórki odpadów, gęstość koszy na śmieci oraz długość dróg rowerowych) są praktycznie 

niezależne od siebie nawzajem – chwytają różne aspekty dbałości o środowisko. Analiza wymiaru 

środowiskowego wymaga zatem podejścia indywidualnego, tj. bez tworzenia agregatów, lecz odwołującego 

się do odrębnej interpretacji każdego wskaźnika. 

Warto też odnotować zróżnicowanie pokrycia danych: 11,6% gmin nie ponosi żadnych wydatków na ochronę 

powietrza, a aż 31,8% nie posiada żadnych dróg rowerowych. Infrastruktura rowerowa pozostaje zatem cechą 

wybranych gmin (nieco ponad dwóch trzecich), podczas gdy wydatki na ochronę powietrza są już niemal 

powszechne. 

Przyjrzyjmy się korelacjom między wskaźnikami związanymi ze środowiskiem a tymi dotyczącymi rozwoju 

gospodarczego (Tabela 5).  

  



 
Tabela 5. Współczynniki korelacji (r-Pearsona) wskaźników ekonomicznych ze wskaźnikami związanymi 
z ochroną środowiska (gminy bez miast na prawach powiatu) 

 

Wydatki na 

ochronę powietrza 

Udział odpadów 

zebranych selektywnie 

Liczba koszy na śmieci 

na 1000 ludności 

Długość dróg dla 

rowerów 

Liczba osób prowadzących 

działalność gospodarczą -0,030 0,060 0,254 0,293 

Dochody własne gmin 0,121 0,001 0,273 0,196 

Wydatki inwestycyjne gmin 0,100 0,035 0,125 -0,168 

Wynik operacyjny gmin 0,063 0,061 0,013 -0,064 

Źródło: Dane FRDL 

Jak widać, większość korelacji jest słaba lub bardzo słaba. Udział selektywnej zbiórki odpadów i wydatki na 

ochronę powietrza to najbardziej autonomiczne wskaźniki (nieskorelowane ze wskaźnikami ekonomicznymi). 

Wydatki na ochronę powietrza są głównie sterowane zewnętrznie, np. przez programy rządowe („Czyste 

powietrze”), fundusze unijne czy regionalne programy antysmogowe. Trafiają więc do gmin niezależnie od ich 

sytuacji gospodarczej. Podobnie jest z selektywną zbiórką odpadów: regulacje prawne i systemy opłat 

narzucają standard niezależnie od zasobności gminy. Efektywność tej zbiórki zależy bardziej od organizacji 

systemu i świadomości mieszkańców niż od zasobów finansowych gminy. 

Występuje pewna korelacja nasycenia koszami na śmieci z dochodami gmin (r = 0,27) i z przedsiębiorczością 

(r = 0,25). Zależności te wskazują na to, że bogatsze gminy mają gęstszą infrastrukturę, a aktywność 

gospodarcza generuje popyt na infrastrukturę sanitarną w przestrzeni publicznej. Korelacja ta jest szczególnie 

silna w gminach miejskich, gdzie wynosi 0,61, ale również w pozostałych typach gmin jest pozytywna, choć 

znacznie niższa (r = 0,16 dla gmin wiejskich i 0,20 – dla miejsko-wiejskich). 

Mechanizm oddziaływania jest intuicyjny: kosze na śmieci są finansowane wyłącznie z budżetów gminnych, 

bez dedykowanych programów zewnętrznego dofinansowania. Ich gęstość odzwierciedla zatem realną 

zdolność inwestycyjną gminy i priorytety wydatkowe lokalnych władz. To wskaźnik wrażliwy na ograniczenia 

budżetowe i jako jedyny z czterech reaguje na nie w przewidywalny sposób. 

Interesująco kształtują się związki długości dróg rowerowych ze wskaźnikami rozwoju gospodarczego. Drogi 

rowerowe to inwestycja w jakość miejsca i mobilność – współwystępują z gminami dynamicznymi (dodatnie 

korelacje z przedsiębiorczością i dochodami gmin), ale ujemnie korelują z wydatkami inwestycyjnymi (-0,168), 

co sugeruje, że infrastruktura rowerowa budowana jest najczęściej nie z budżetów inwestycyjnych, lecz ze 

środków zewnętrznych. 

Infrastruktura rowerowa wykazuje najsilniejsze spośród wszystkich wskaźników środowiskowych 

zróżnicowanie ze względu na dochody gmin: od 2,44 km na 100 km² w najuboższym kwartylu do 20,4 km w 

najzamożniejszym. Różnica jest więc ośmiokrotna. Korelacja z przedsiębiorczością wynosi r = 0,293, z 

dochodami r = 0,196. Jednocześnie korelacja z wydatkami inwestycyjnymi jest ujemna (r = -0,168), co sugeruje, 

że drogi rowerowe nie są finansowane z typowych wydatków majątkowych, lecz z innych źródeł. 

Intersujące wyniki przynosi analiza zróżnicowania tego wskaźnika według typologii gospodarczo-społecznej. 

Gminy inkluzywne i gminy charakteryzujące się spójnością bez wzrostu, mają drogi rowerowe na poziomie 

odpowiednio 16,9 i 20,4 km na 100 km², podczas gdy w gminach z niskimi wskaźnikami spójności długość dróg 

rowerowych nie przekracza 5 km na 100 km2. Infrastruktura rowerowa jest zatem silnie związana nie z samą 

dynamiką gospodarczą, lecz z kombinacją dynamiki i spójności społecznej – czyli z jakością miejsca jako całości. 

Gminy inwestujące w drogi rowerowe to te same gminy, które inwestują w żłobki, NGO i infrastrukturę 
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opiekuńczą, co może sugerować, że mamy do czynienia ze spójną strategią rozwoju zorientowaną na 

atrakcyjność rezydencjalną, nie z izolowanymi decyzjami infrastrukturalnymi. 
Tabela 6. Współczynniki korelacji (r-Pearsona) wskaźników ekonomicznych ze wskaźnikami związanymi 
z ochroną środowiska (w miastach na prawach powiatu) 

 

Wydatki na 

ochronę powietrza 

Udział odpadów 

zebranych selektywnie 

Liczba koszy na śmieci 

na 1000 ludności 

Długość dróg dla 

rowerów 

Liczba osób prowadzących 

działalność gospodarczą 0.154 0.025 0.153 0.183 

Dochody własne gmin 0.459 -0.125 0.283 -0.024 

Wydatki inwestycyjne gmin 0.281 -0.043 0.119 -0.131 

Wynik operacyjny gmin 0.147 0.007 0.121 0.008 

Zestawienie wyników dla miast na prawach powiatu (MNP) z analogiczną tabelą dla pozostałych gmin ujawnia 

kilka istotnych różnic, które warto omówić. 

Najbardziej uderzająca różnica dotyczy wydatków na ochronę powietrza: w MNP korelacja z dochodami 

własnymi wynosi aż r = 0,459, podczas gdy dla pozostałych gmin tylko r = 0,121. To zasadnicza zmiana 

jakościowa. W gminach wydatki na ochronę powietrza były głównie sterowane zewnętrznie (programy 

rządowe, fundusze UE) i przez to niezależne od zasobności gminy. W miastach na prawach powiatu ta 

zależność się pojawia: bogatsze miasta wydają wyraźnie więcej na ochronę powietrza. Możliwe wyjaśnienia to 

większa zdolność do współfinansowania programów zewnętrznych (wymagających wkładu własnego), większa 

skala problemów smogowych w dużych miastach generująca presję polityczną, lub po prostu większa 

autonomia finansowa, która pozwala na własne inicjatywy środowiskowe niezależnie od programów 

zewnętrznych. Można by powiedzieć, że w MNP ochrona powietrza staje się częściowo dobrem luksusowym 

– etapem dojrzałości finansowej, nie tylko efektem polityki centralnej. 

Warto też odnotować, że wydatki inwestycyjne korelują z ochroną powietrza wyraźniej niż w gminach (r = 

0,281 vs 0,100), co sugeruje, że w dużych miastach inwestycje w jakość powietrza są świadomym wyborem 

budżetowym, a nie tylko efektem zewnętrznego dofinansowania. 

Szczególnie interesująca jest różnica w korelacji długości dróg rowerowych ze wskaźnikami ekonomicznymi. W 

gminach korelacja tego wskaxnika z dochodami własnymi i przedsiębiorczością jest dodatnia i wskazuje na to, 

że infrastruktura rowerowa koncentruje się w zamożniejszych, dynamicznych gminach. W MNP obie korelacje 

są bliskie zeru, co sugeruje, że w dużych miastach zamożność przestaje być czynnikiem różnicującym rozwój 

infrastruktury rowerowej. Być może wynika to z tego, że polityka rowerowa stała się normą urbanistyczną 

niezależnie od zasobności budżetu, a duże miasta wszystkich kategorii dochodowych mają dostęp do 

dedykowanych funduszy UE na ten cel. 

Ujemna korelacja tego wskaźnika z wydatkami inwestycyjnymi, analogiczna do wzorca gminnego potwierdza, 

że drogi rowerowe w Polsce – zarówno w gminach, jak i w dużych miastach – finansowane są przede wszystkim 

ze źródeł zewnętrznych, nie z typowych budżetów majątkowych. 

 



 
6. Premia za dobre rządzenie 

Kolejne pytanie, na które spróbujemy odpowiedzieć na podstawie wskaźników rozwoju gmin dotyczy jakości 

rządzenia. Czy ta jakość mierzona efektywnością wydatkowania na administrację oraz inwestycjami w kapitał 

ludzki urzędu (szkolenia) różnicuje poziom rozwoju lokalnego niezależnie od czynników strukturalnych? 

W analizowanym zbiorze wskaźników były dwa odnoszące się do jakości rządzenia: udział wydatków na 

administrację w wydatkach ogółem oraz udział nakładów na szkolenia w wydatkach na administrację publiczną. 

Zmienne te praktycznie nie były ze sobą skorelowane ani w zbiorowości gmin, ani w miastach na prawach 

powiatu. Warto także zwrócić uwagę na to, że gminy małe i biedne mają strukturalnie wyższy udział kosztów 

administracyjnych, bo koszty stałe rozkładają się na mniejszą liczbę mieszkańców.  

Pytanie o sprawczość zarządzania wymaga podejścia odmiennego od poprzednich analiz: nie wystarczy zbadać 

korelacji między wskaźnikami zarządczymi a wynikami rozwojowymi, bo obie zmienne mogą być jednocześnie 

determinowane przez czynniki strukturalne. Z tego względu zastosowano metodę regresji wielokrotnej z 

kontrolą zmiennych strukturalnych: zamożności gminy (dochody własne), struktury demograficznej, dostępu 

do środków zewnętrznych (fundusze UE) oraz typu gminy7 (aglomeracyjna, miejska, wiejska, miejsko-wiejska). 

Efekt zarządzania mierzony był jako dodatkowa wyjaśniona wariancja (przyrost R2) po kontroli wszystkich tych 

czynników. Wnioski z analizy regresji podsumowane są w poniższej tabeli (Tabela 7). 

 
Tabela 7. Podsumowanie wyników analizy regresji (bez miast na prawach powiatu) 

Zmienna zależna R2 – model z samymi 

zmiennymi kontrolnymi 
R2 – model pełny Przyrost R2 

Koszty 

administracji (β) 
Szkolenia (β) 

Wynik operacyjny 0,121 0,133 +0,012 −0.073 * +0.084 * 

Przedsiębiorczość 0,398 0,398 0,000 +0.004 +0.004 

Wykluczenie społeczne 0,137 0,139 +0,002 +0.045 * −0.021 

Dostęp do przedszkoli 0,341 0,363 +0,022 −0.158 * +0.004 

Zmiana ludności 0,573 0,574 +0,001 +0.029 * −0.006 

* p ≤ 0,05 

Wyniki jednoznacznie wskazują, że wpływ jakości zarządzania na wyniki rozwojowe jest selektywny, tzn. istotny 

w niektórych wymiarach, nieobecny w innych. Ponadto obie zmienne zarządcze działają według odmiennych 

mechanizmów. 

Inwestycje w kapitał ludzki urzędu wykazują istotny statystycznie efekt wyłącznie na kondycję finansową 

gminy: standaryzowany współczynnik regresji dla wyniku operacyjnego wynosi β = +0,084 przy kontroli 

wszystkich zmiennych strukturalnych. Gminy inwestujące więcej w szkolenia pracowników osiągają lepszy 

wynik operacyjny niż wynikałoby z ich zamożności, struktury demograficznej i typu. Efekt jest skromny – 

szkolenia i koszty administracji łącznie wyjaśniają dodatkowe 1,2% wariancji wyniku operacyjnego powyżej 

tego, co wyjaśniają czynniki strukturalne. 

Jednocześnie szkolenia nie mają znaczącego wpływu na żaden z pozostałych czterech wskaźników: 

przedsiębiorczość, wykluczenie społeczne, dostęp do przedszkoli czy dynamikę demograficzną. Mechanizm 

sprawczości szkoleń jest zatem wąski: lepiej wykwalifikowani urzędnicy przekładają się na bardziej efektywne 

zarządzanie finansami gminy, ale nie na szeroko rozumiany rozwój lokalny. 

 
7 Typ gminy jako zmienna nominalna pojawił się w równaniu regresji jako zestaw zmiennych zerojedynkowych (dummy). 
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Wskaźnik kosztochłonności administracji natomiast wykazuje statystycznie znaczące efekty w czterech z pięciu 

modeli, jednak ich interpretacja wymaga ostrożności. Ujemne współczynniki dla wyniku operacyjnego (β = 

−0,073) i dostępu do przedszkoli (β = −0,158) sugerują, że gminy z wyższym udziałem wydatków 

administracyjnych osiągają gorsze wyniki, co mogłoby być odczytane jako dowód na nieefektywność 

administracji. Jednak dodatni efekt dla wykluczenia społecznego (β = +0,045) i zmiany ludności (β = +0,029) 

sugeruje raczej efekt wielkości jednostek: małe gminy mają strukturalnie wyższy udział wydatków stałych na 

administrację i jednocześnie gorsze wskaźniki usług publicznych, nie dlatego że są źle zarządzane, lecz dlatego 

że obsługują zbyt małą liczbę mieszkańców. Ujemna korelacja kosztów administracji z dostępem do przedszkoli 

(β = −0,158, największy efekt spośród wszystkich) jest prawdopodobnie artefaktem tej samej zależności: gminy 

małe, wydające relatywnie więcej na administrację mają jednocześnie mniej dzieci – stąd niższe wskaźniki 

pokrycia przedszkolnego. 

Dwa wymiary rozwoju lokalnego okazują się całkowicie odporne na zmienne zarządcze. Przedsiębiorczość 

lokalna jest całkiem dobrze wyjaśniana przez czynniki strukturalne (R² modelu ze zmiennymi kontrolnymi = 

0,398) i nie reaguje na żaden ze wskaźników zarządczych (przyrost R² = 0,000). Analogicznie, dynamika 

demograficzna jest zdeterminowana strukturalnie w 57,3% (R² modelu podstawowego = 0,573) i zarządzanie 

nie wnosi żadnej dodatkowej wyjaśnionej wariancji. Prowadzi to do wniosku, że aktywność gospodarcza 

mieszkańców i ich decyzje migracyjne leżą poza zasięgiem oddziaływania jakości aparatu administracyjnego 

gminy, przynajmniej w horyzoncie czasowym objętym analizą. 

Analiza miast na prawach powiatu ujawnia wzorzec trochę podobny do obserwowanego dla gmin, ale z 

pewnymi różnicami dotyczącymi zarówno siły efektów, jak i kierunku zależności. Ze względu na liczebność 

grupy (n = 66) modele regresji ograniczono do dwóch zmiennych kontrolnych – zamożności i struktury 

demograficznej – co przy czterech predyktorach łącznie zachowuje odpowiednią relację liczby obserwacji do 

parametrów. Przy interpretacji należy pamiętać o tej ograniczonej liczbie zmiennych strukturalnych.  

 

Tabela 8. Porównanie wyników analizy regresji dla gmin i dla miast na prawach powiatu 

 

Zmienna zależna 
Przyrost R2 dla MNP Przyrost R2 dla gmin 

Koszty administracji  

dla MNP (β) 
Szkolenia w MNP (β) 

Wynik operacyjny +0,057 +0,012 +0,014  −0,250 * 

Przedsiębiorczość +0,028 0,000 −0,180  −0,000  

Wykluczenie społeczne +0,095 +0,002 −0,237 * +0,198  

Dostęp do przedszkoli +0,131 +0,022 −0,380 * +0,039  

Zmiana ludności +0,002 +0,001 +0,009  −0,050  

* p ≤ 0,05 

Najwyraźniejszą różnicą między gminami a MNP jest zmiana kierunku oddziaływania wskaźnika 

kosztochłonności administracji. W gminach wyższy udział wydatków administracyjnych był ujemnie związany 

z dostępem do przedszkoli i wynikiem operacyjnym, co interpretowaliśmy jako artefakt efektu skali 

charakterystyczny dla małych jednostek. W miastach mechanizm wydaje się odmienny i bardziej bezpośrednio 

związany z zarządzaniem. 

Koszty administracji wykazują istotny ujemny efekt na wykluczenie społeczne (β = −0,237), co wskazuje, że 

miasta z wyższym udziałem wydatków administracyjnych mają mniej wykluczonych społecznie. To można 

interpretować na dwa sposoby. Wyższe wydatki na administrację mogą przekładać się na liczniejszy aparat 

urzędniczy, który skutecznie realizuje polityki społeczne, pozyskuje środki zewnętrzne ograniczając 



 
wykluczenie. Druga możliwa interpretacja odwołuje się do odwróconego kierunku oddziaływania: MNP z 

wysokim wykluczeniem mogą być pod presją cięcia kosztów administracji na rzecz wydatków społecznych. Za 

pierwszą interpretacją przemawia dodatnia korelacja wydatków na administrację i wysokości środków z Unii 

Europejskiej, przy kontroli zamożności miasta. Jeszcze silniejszy jest efekt dla dostępu do przedszkoli (β = 

−0,380) – najwyższy współczynnik zarządczy w całej analizie dla obu grup jednostek. Miasta z niższym udziałem 

kosztów administracyjnych oferują wyraźnie lepszy dostęp do opieki przedszkolnej po kontroli zamożności i 

demografii. Przyrost R² dla tego modelu wynosi 0,131, czyli zarządzanie wyjaśnia tu dodatkowe 13 punktów 

procentowych wariancji, co jest efektem o praktycznym znaczeniu. 

W miastach zatem efektywność wydatkowania na administrację, w sensie utrzymywania jej udziału na 

relatywnie niskim poziomie, przekłada się bezpośrednio na jakość usług publicznych. Nie jest to już artefakt 

skali, lecz rzeczywisty efekt zarządczy: miasta "odchudzające" administrację mają więcej zasobów na usługi dla 

mieszkańców. 

Wynik dla zmiennej szkoleń w miastach jest zaskakujący i wymaga ostrożnej interpretacji. O ile w gminach 

szkolenia miały istotny dodatni efekt na wynik operacyjny (β = +0,084), w miastach efekt jest odwrócony i 

również istotny (β = −0,250). Miasta wydające więcej na szkolenia pracowników osiągają gorszy wynik 

operacyjny po kontroli zamożności i demografii. 

Interpretacja tego paradoksu może być trojaka. Po pierwsze, może to być efekt selekcji: miasta w trudnej 

sytuacji finansowej intensywniej inwestują w szkolenia jako odpowiedź na problemy zarządcze. Związek jest 

wtedy odwrócony przyczynowo. Po drugie, szkolenia w miastach mogą być droższe i mniej efektywne 

kosztowo niż w gminach ze względu na wyższe stawki rynkowe i bardziej złożone potrzeby kompetencyjne. Po 

trzecie, przy n = 66 efekt może być niestabilny – przy tak małej zbiorowości nie należy wyciągać zbyt daleko 

idących wniosków. Wynik ten nie powinien być odczytywany jako argument przeciwko szkoleniom 

pracowników miejskich. Bardziej prawdopodobna jest interpretacja odwrotna: miasta świadomie inwestujące 

w kapitał ludzki urzędu to często jednostki, które zidentyfikowały u siebie deficyty kompetencyjne i starają się 

aktywnie im przeciwdziałać. To jest zachowanie prorozwojowe, nawet jeśli efekty finansowe są odroczone w 

czasie. 

Podobnie jak w gminach, dwa wymiary pozostają odporne na zmienne zarządcze. Dynamika demograficzna 

jest zdeterminowana strukturalnie w 56% (R² bazowy = 0,560) i zarządzanie nie wnosi żadnej dodatkowej 

wyjaśnionej wariancji (przyrost R² = 0,002). Przedsiębiorczość miejska jest silnie uwarunkowana strukturalnie 

(R² bazowy = 0,459) i również nie reaguje na zmienne zarządcze w sposób statystycznie znaczący. 

Wynik ten jest zbieżny z obserwacjami dla gmin: decyzje migracyjne mieszkańców i aktywność gospodarcza są 

procesami o zbyt długim horyzoncie czasowym i zbyt szerokim zakresie determinant by reagować na jakość 

zarządzania administracyjnego mierzoną wskaźnikami rocznymi. 

7. Czy istnieje model „gminy zrównoważonej‟? 

W ramach podsumowania przeprowadzonych tu analiz wskaźników rozwoju gmin zastanowimy się, jakie 

profile gmin wyłaniają się z przeprowadzonych wyżej analiz i czy można zidentyfikować gminy, które osiągają 

ponadprzeciętne wyniki jednocześnie we wszystkich czterech wymiarach? 

Odpowiedź na to pytanie wymaga zintegrowania czterech indeksów syntetycznych skonstruowanych w 

poprzednich analizach. Indeks gospodarczy agreguje przedsiębiorczość, dynamikę firm, aktywność budowlaną 

i dochody własne. Indeks społeczny łączy dostępność przedszkoli i żłobków, aktywność NGO, inicjatywy lokalne 

i odwrócony wskaźnik wykluczenia społecznego. Indeks środowiskowy obejmuje wydatki na ochronę 

powietrza, selektywną zbiórkę odpadów, gęstość koszy i długość dróg rowerowych. Indeks zarządczy łączy 
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efektywność wydatkową administracji (odwrócony udział kosztów) i nakłady na szkolenia pracowników. 

Wszystkie indeksy zostały wystandaryzowane względem średniej ogólnopolskiej. 

Kluczowa jest tu konstatacja, że cztery wymiary zrównoważonego rozwoju są w polskich gminach niemal 

niezależne: wysoka pozycja w jednym wymiarze nie determinuje pozycji w pozostałych. Ta fragmentacja jest 

sama w sobie ważnym wynikiem: zrównoważony rozwój nie jest jednym spójnym zjawiskiem, lecz kombinacją 

czterech procesów rządzących się odmiennymi logikami. 

Ile jest gmin zrównoważonych? Za gminy zrównoważone uznano te, które osiągają wartości powyżej średniej 

ogólnopolskiej jednocześnie we wszystkich czterech indeksach. Kryterium to spełnia 186 gmin, co stanowi 

7,7% całej zbiorowości. Jest to liczba niewielka, ale nietrywialnie mała: co trzynasta polska gmina bez statusu 

miasta na prawach powiatu realizuje model wielowymiarowego zrównoważonego rozwoju. 

Wynik ten nabiera właściwego znaczenia w zestawieniu z tym, czego można by oczekiwać przy losowym 

rozkładzie. Gdyby cztery wymiary były całkowicie niezależne i każdy miał 50% gmin powyżej średniej, 

oczekiwana liczba gmin spełniających wszystkie cztery kryteria wynosiłaby 0,5⁴ × 2411 = 151. Rzeczywista 

liczba 186 jest od tej wartości wyższa, co sugeruje, że istnieje słaba, ale niezerowa tendencja do 

współwystępowania ponadprzeciętności w różnych wymiarach. Gminy zrównoważone nie są więc efektem 

przypadkowego zbiegu okoliczności 

Zestawienie wartości wskaźników dla gmin zrównoważonych i pozostałych ujawnia wyrazisty profil, który 

prezentujemy w poniższej tabeli. 
Tabela 9. Porównanie „gmin zrównoważonych” i pozostałych pod względem kluczowych wskaźników. 

Wskaźnik Pozostałe gminy (n=2225) Gminy zrównoważone (n=186) Różnica 

Zmiana ludności (% rocznie) -0,58 +0,35 +0,93 pp 

Przedsiębiorcy (na 100 os. prod.) 13,4 18,5 +38% 

Beneficjenci pomocy (na 10 tys.) 444 242 −45% 

Dzieci w przedszkolach (‰) 832 987 +19% 

Miejsca w żłobkach (‰) 132 276 +109% 

Środki dla NGO (% wydatków) 0,57 0,80 +40% 

Drogi rowerowe (km/100 km²) 9,1 28,0 +208% 

Koszty administracji (%) 10,3 8,4 −18% 

Szkolenia (% wydatków adm.) 0,363 0,474 +31% 

Różnice są konsekwentne i duże. Gminy zrównoważone mają niemal dwukrotnie więcej miejsc w żłobkach, 

trzykrotnie więcej dróg rowerowych, o 45% mniej beneficjentów pomocy społecznej i jako jedyna kategoria 

notują przyrost ludności (+0,35% wobec odpływu −0,58% w pozostałych gminach). Jednocześnie wydają o 18% 

mniej na administrację i o 31% więcej na szkolenia pracowników. To portret gminy efektywnej, otwartej i 

inwestującej w jakość miejsca. 

Rozkład gmin zrównoważonych według województw jest wyraźnie nierównomierny. Pięć województw skupia 

73% wszystkich gmin zrównoważonych: mazowieckie (38 gmin), wielkopolskie (29), małopolskie (24), śląskie 

(23) i pomorskie (21). Na przeciwnym biegunie znajdują się województwa wschodniej i północno-wschodniej 

Polski: lubelskie (3), podlaskie (3), warmińsko-mazurskie (2), świętokrzyskie (2), gdzie gminy zrównoważone są 

niemal nieobecne. Geograficzny wzorzec jest czytelny: zrównoważony rozwój koncentruje się wokół 

największych metropolii i ich stref funkcjonalnych. 
Tabela 10. Rozkład liczby gmin zrównoważonych według typu gminy 



 

Typ gminy Liczba Gminy zrównoważone Odsetek 

Aglomeracyjne (A) 410 97 23,7% 

Miejskie pozaaglomeracyjne (B1) 195 19 9,7% 

Wiejskie pozaaglomeracyjne B2) 1220 43 3,5% 

Miejsko-wiejskie pozaaglomeracyjne (B3) 586 27 4,6% 

Niemal co czwarta gmina aglomeracyjna jest zrównoważona, podczas gdy wśród gmin wiejskich 

pozaaglomeracyjnych co dwudziesta ósma. Różnica jest siedmiokrotna. Przynależność do obszaru 

funkcjonalnego dużego miasta jest najsilniejszym pojedynczym predyktorem wielowymiarowego 

zrównoważonego rozwoju. 

Lista czołowych gmin zrównoważonych przynosi kilka przypadków zasługujących na osobne omówienie. 

− Kleszczów (woj. łódzkie) zajmuje pierwsze miejsce z indeksem sumarycznym niemal dwukrotnie wyższym 

niż drugi w rankingu. To gmina wyjątkowa w skali kraju: elektrownia Bełchatów i kopalnia węgla 

brunatnego generują dochody podatkowe nieosiągalne dla żadnej innej gminy wiejskiej w Polsce. 

Kleszczów jest jednak przypadkiem skrajnym i niereplikowalnym, gdyż jego pozycja wynika z unikalnego 

źródła dochodów podatkowych, a nie z modelu zarządzania możliwego do naśladowania. 

− Kobierzyce (woj. dolnośląskie) to przypadek bardziej reprezentatywny. Gmina podmiejska Wrocławia łączy 

wyjątkową dynamikę gospodarczą (strefa inwestycyjna, napływ firm produkcyjnych) z wysoką spójnością 

społeczną i efektywnym zarządzaniem (indeks zarządczy 3,21 – drugi najwyższy na liście). To przykład 

gminy, która świadomie buduje wielowymiarowy model rozwoju, nie opierając się wyłącznie na rencie 

lokalizacyjnej. 

− Trzebownisko (woj. podkarpackie) jest wyjątkiem geograficznym – jedną z nielicznych gmin 

zrównoważonych we wschodniej Polsce. Gmina podmiejska Rzeszowa pokazuje, że dynamika metropolii 

regionalnej może sprzyjać zrównoważonemu rozwojowi w gminie ościennej nawet w regionie 

strukturalnie słabym. 

− Brzeżno (woj. zachodniopomorskie) to przypadek analitycznie najciekawszy: mała gmina wiejska (B2) bez 

oczywistych atutów lokalizacyjnych, która osiąga ponadprzeciętne wyniki przede wszystkim w wymiarze 

społecznym i środowiskowym. To rzadki przykład gminy wyrywającej się z przeciętności nie przez 

gospodarkę, lecz przez jakość zarządzania i spójność społeczną. 

Synteza tych wyników pozwala na sformułowanie odpowiedzi na tytułowe pytanie tej części opracowania i 

scharakteryzowanie profilu gminy zrównoważonej. Model ten realizuje w praktyce 186 gmin. Nie jest on więc 

ani powszechny, ani łatwo dostępny. Łączy cztery elementy, które w polskich realiach rzadko współwystępują: 

1. Aktywna gospodarka lokalna – nie jako warunek wystarczający, lecz konieczny. Żadna gmina 

zrównoważona nie ma słabej przedsiębiorczości. Jednak sama gospodarka nie wystarcza: gminy 

wzrostowe bez spójności społecznej nie trafiają do tej kategorii. 

2. Inwestycje w infrastrukturę dla rodzin i kapitał społeczny – żłobki, przedszkola, NGO, inicjatywy lokalne. 

To najwyraźniejszy element różnicujący: gminy zrównoważone mają ponaddwukrotnie więcej miejsc w 

żłobkach niż pozostałe. Nie jest to efekt zamożności, lecz świadomego wyboru priorytetów. 

3. Orientacja środowiskową jako norma, nie wyjątek – drogi rowerowe trzykrotnie gęstsze niż przeciętna 

wskazują, że infrastruktura proekologiczna jest w tych gminach częścią spójnej strategii jakości miejsca, a 

nie izolowaną decyzją. 

4. Efektywność zarządcza – niższe koszty administracji i wyższe nakłady na szkolenia pracowników. Gminy 

zrównoważone nie wydają mniej łącznie, wydają mniej na obsługę aparatu, a więcej na usługi i 

kompetencje. 
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Rysunek 5. Rozmieszczenie geograficzne gmin zrównoważonych (bez miast na prawach powiatu) 

 

Przyjrzyjmy się jeszcze miastom na prawach powiatu. Spośród 66 miast zaledwie trzy – Sopot, Poznań i Leszno 

– spełniają kryterium ponadprzeciętności jednocześnie we wszystkich czterech wymiarach zrównoważonego 

rozwoju. Stanowi to 4,5% grupy, wobec 7,7% gmin spełniających analogiczne kryterium. Model 

zrównoważonego miasta jest zatem jeszcze rzadszy niż model zrównoważonej gminy, co jest wynikiem 

paradoksalnym, biorąc pod uwagę, że miasta dysponują nieporównanie większymi zasobami finansowymi, 

instytucjonalnymi i kadrowymi. 

Wynik ten odzwierciedla jednak fundamentalną właściwość miast na prawach powiatu: są one jednostkami 

bardziej złożonymi, w których trudniej o równoczesną ponadprzeciętność we wszystkich wymiarach. Silna 

gospodarka miejska często współwystępuje z wysokim wykluczeniem społecznym (wzrost ekskluzywny), dobra 

spójność społeczna – ze słabą dynamiką gospodarczą (spójność bez wzrostu), a sprawne zarządzanie rzadko 

idzie w parze z wyjątkowymi wynikami środowiskowymi. Cztery wymiary ciągną w różnych kierunkach silniej 

niż w przypadku gmin. 

Trzy miasta zrównoważone tracą ludność szybciej niż pozostałe: odpływ wynosi -0,92% wobec -0,76%, 

jednocześnie mają wyższą przedsiębiorczość, więcej dróg rowerowych i bardziej aktywny sektor obywatelski. 

Wynik ten jest pozornie sprzeczny z obserwacją dla gmin, gdzie gminy zrównoważone jako jedyne notowały 

przyrost ludności. 

Wyjaśnienie leży w specyfice miast na prawach powiatu. Sopot traci mieszkańców z powodu wysokich cen 

nieruchomości i suburbanizacji, nie z powodu słabości samorządu. Podobnie Poznań i Leszno tracą ludność na 

rzecz gmin ościennych w procesie suburbanizacji charakterystycznej dla wszystkich polskich miast. W 

środowisku miejskim zrównoważony rozwój nie zatrzymuje suburbanizacji, jest to proces strukturalny 

niezależny od jakości lokalnej polityki.  



 
8. Implikacje – co można replikować? 

Rozkład geograficzny gmin zrównoważonych wskazuje, że efekt aglomeracyjny jest ich głównym 

mechanizmem, co mogłoby sugerować, że model jest trudny do zastosowania poza strefami metropolitalnymi. 

Lista zawiera jednak gminy takie jak Brzeżno, Jarocin, Sejny, Pleszew czy Mielnik – jednostki peryferyjne, 

pozbawione metropolitalnej renty, które mimo to osiągnęły ponadprzeciętność we wszystkich czterech 

wymiarach. 

Co je łączy? Profil wskaźnikowy wskazuje na wspólny mianownik: inwestycja w jakość miejsca wyprzedzająca 

lub niezależna od dynamiki gospodarczej. W gminach tych potraktowano infrastrukturę społeczną i 

środowiskową jako priorytet, nie czekając niejako aż lokalna gospodarka wygeneruje wystarczające zasoby. 

Dzięki temu uzyskano efekt przyciągania mieszkańców i przedsiębiorców – to odwrócenie standardowej logiki 

rozwojowej – i zarazem najbardziej praktyczny wniosek płynący z powyższego opracowania.  

Dla instytucji wspierających samorządy oznacza to, że nagradzanie i promowanie wzorcowych gmin powinno 

wykraczać poza rankingi gospodarcze. Gminy zrównoważone to te, które budują jednocześnie gospodarkę, 

spójność, środowisko i sprawne zarządzanie. Ich doświadczenia – szczególnie tych spoza stref metropolitalnych 

– stanowią wartościowy materiał dobrych praktyk dla pozostałych 92,3% polskich gmin. 
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STRESZCZENIE  

Opracowanie analizuje wyniki regionalnych rankingów gmin FRDL z perspektywy 
zrównoważonego rozwoju lokalnego. Na podstawie 25 wskaźników dla 2 477 gmin 
i miast, w tym 66 miast na prawach powiatu, pokazuje zróżnicowanie ścieżek 
rozwojowych w wymiarze gospodarczym, społecznym, środowiskowym i 
zarządczym. 

Analiza wskazuje, że nie istnieje jeden wzorzec „dobrej gminy”, a zrównoważony 
rozwój pozostaje w polskich warunkach raczej aspiracją niż powszechną praktyką. 
Gminy osiągające dobre wyniki we wszystkich wymiarach są nieliczne, ale ich 
doświadczenia mogą stanowić źródło dobrych praktyk dla samorządów i instytucji 
wspierających rozwój lokalny. 

 


