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Zarzadzanie strategiczne w samorzadzie

— ujecie teoretyczne

Wprowadzenie

Zmiany w zakresie zarzadzania, jakie do-
tykaja administracji publicznej (w zwigzku
z powstawaniem nowych koncepcji, m.in.
New Public Management, Governance), od-
nosza sie do przygotowywania strategii (wizji
rozwoju, misji), nowej organizacji instytucji
publicznych czy szerzej — kultury organiza-
cyjnej. Dopiero te przeksztalcenia przekta-
daja sie na rozwoj instytucjonalny, ktdry jest
nieodlacznie zwigzany z poprawg efektywno-
$ci funkcjonowania jednostek samorzadu te-
rytorialnego. Jednoczesnie rosng wymagania
spoleczno$ci stawiane wladzom lokalnym,
ktoére muszg efektywnie i sprawnie rozwiagzy-
wac skomplikowane problemy o réznym cha-
rakterze. Celem artykulu jest przedstawienie
ram teoretycznych oraz zwrdcenie uwagi na
to, jak zarzadzanie strategiczne jest istotne
dla prawidtowego rozwoju jednostek samo-
rzadu terytorialnego, ktdre przyjmuje cha-
rakter procesu spojnego i wieloaspektowego.

Zarzadzanie strategiczne
a polityka regionalna

Zarzadzanie strategiczne jest charaktery-
styczne przede wszystkim dla organiza-
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¢ji komercyjnych, ktérych nadrzedny cel
dzialania stanowi zysk. Tworzenie strategii
w procesach zarzadzania ma sprzyjac reali-
zacji celéw organizacji (czyli pozwoli¢ na
wypelnianie wizji i misji), a takze zabez-
pieczy¢ mozliwos¢ jej dziatania w sytuacji
zmiennych warunkéw otoczenia i zdobywa-
nia nowych obszaréw aktywno$ci. W tym
celu zaplanowac nalezy takie kwestie, jak
zasoby ($rodki), strukture oraz niezbe¢dne
umiejetnoéci. Chociaz zarzadzanie strate-
giczne zaklada proces reagowania na zmia-
ny w otoczeniu konkurencyjnym, to jednak
wiaze sie rOwniez z pewng staloscig co do
wyznaczonych celéw, zmianie ulegaja za$
ewentualnie metody dziatania. W najogol-
niejszym wymiarze zarzadzanie strategiczne
to wyznaczanie celow i zabezpieczanie $rod-
kéw zapewniajacych realizacje tych celow.
Myslenie o zarzadzaniu strategicznym
w kontekscie podmiotéw samorzadu teryto-
rialnego pojawilo si¢ wraz z rozwojem kon-
cepcji polityki regionalnej. Za Tomaszem
G. Grossem mozna powiedzie¢, ze
polityka regionalna panstwa to strategiczne dzia-
fania podejmowane z inicjatywy rzadu we wspot-
pracy z samorzadami wojewddztw oraz innymi
podmiotami wladz samorzadowych, ktére majg na
celu poprawianie konkurencyjnoéci gospodarczej
wszystkich regionéw, wyrdwnywanie szans rozwo-
jowych regionéw oraz dazenie do spodjnosci eko-



nomiczno-spolecznej i terytorialnej w skali kraju
i poszczegoélnych wojew6dztw!.

Polityka ta dazy wiec zaréwno do wyrdw-
nywania rdéznic ekonomiczno-spotecznych
pomiedzy regionami, jak i do zapewniania
jak najlepszych warunkéw rozwojowych
wszystkim regionom. W ujeciu przedmio-
towym mamy wiec do czynienia zaréwno
z elementami redystrybucji, jak i pewnym
»usprawnianiem” funkcjonowania. W tym
drugim wypadku chodzi gtéwnie o identyfi-
kacje elementow dysfunkcyjnych czy niewy-
korzystywanych zasobdw, wyznaczenie celu,
jakim bedzie pewien pozadany stan docelo-
wy, oraz zapewnienie metod i zasobdw, ktd-
re umozliwig najbardziej efektywny poziom
realizacji zaplanowanego celu (a przynaj-
mniej go przybliza). Zgodnie z przytoczong
definicja podmiotami polityki regionalnej
s zardwno organy centralne, jak i jednostki
samorzadowe, a w pafistwach Unii Europej-
skiej takze instytucje miedzynarodowe. By
zapewni¢ odpowiednig koordynacje i spdj-
no$¢ dzialan w aspekcie przedmiotowym
i podmiotowym, niezbedne jest wykorzysta-
nie w przynajmniej podstawowym zakresie
koncepcji zarzadzania strategicznego. Jed-
noczesnie podkresli¢ nalezy, iz koncepcje
dotyczace polityk regionalnych takze ulega-
ty przeksztalceniom na przestrzeni lat, a to
wplywalo na wykorzystywanie zarzadzania
strategicznego.

Polityka regionalna — wyrazajac si¢ me-
taforycznie — wyrosta niejako z pnia, jakim
byta teoria ekonomiczna Johna M. Keynesa.
Powstala na bazie doswiadczen zdobytych
»dzieki” Wielkiemu Kryzysowi z lat 30.
XX w. Teoria ta zakladala, Ze w pewnych sy-
tuacjach wolny rynek sam nie jest w stanie
sie uregulowa¢, a wahania koniunktury nie
majg charakteru krétkookresowego. W tym
ujeciu to panstwo powinno bezposrednio
inwestowa¢ w gorzej rozwijajacych sie regio-
nach, budujac zaktady pracy badz rozwijajac
infrastrukture. Wazne sg takze zachety dla
inwestorow prywatnych, jak ulgi podatkowe
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czy bezposrednie doplaty?. Doktryna key-
nesowska stala si¢ obowigzujacym modelem
interwencjonizmu panstwowego w wiekszo-
$ci rozwinietych panstw $wiata az do po-
towy lat 70. XX w. Jak pokazala praktyka,
prowadzenie tej polityki przyczynilo si¢ do
zastopowania procesu poglebiania sie réznic
miedzyregionalnych; nie doprowadzilo jed-
nak do petnego ich zniwelowania. Tak rozu-
miana polityka regionalna, z silnym ukie-
runkowaniem na kwestie redystrybucyjne,
sprawiala, iZ zarzadzanie strategiczne w tym
kontekscie byto pewna forma diugofalowej
polityki inwestycyjnej, ktorej cel stanowilo
identyfikowanie i rozwigzywanie proble-
méw rozwojowych poprzez interwencje
publiczne. Gtéwnym podmiotem zarzadza-
nia strategicznego staly si¢ centralne organy
panstwowe, ktore ksztaltowaly i kontrolo-
waly transfery kapitalowe pomiedzy rézny-
mi grupami spotecznymi i regionami kraju.

Powrét do klasycznej mysli ekonomicz-
nej zaowocowal powstaniem neoliberal-
nej szkoly, ktéra w duzej mierze zakladata
prymat wolnego rynku. Polityka regional-
na w takim ujeciu zmienila swoj charakter.
Priorytetem stalo sie nie tyle wyréwnanie
réznic pomiedzy regionami, ile zapewnienie
optymalnych warunkéw rozwoju kazdemu
z nich. Skupiono si¢ wigc na wykorzystywa-
niu istniejacych zasobow oraz usuwaniu ba-
rier rozwojowych®. Interwencjonizm zostat
zastgpiony przez mechanizmy wolnorynko-
we, dzialania podmiotéw publicznych zas
skupily sie w duzej mierze na wspomaganiu
konkurencji regionalnej poprzez dzialania
w szeroko pojetym ,,otoczeniu rynkowym”
Chodzi tu o rozwijanie odpowiedniej infra-
struktury zaréwno materialnej (drogi, sieci
telekomunikacyjne itp.), jak i niematerialnej
(odpowiedni system prawny, podatkowy, fi-
nansowy itp.) czy tworzenie odpowiednich
potencjatow konkurencyjnych (kapitat ludz-
ki, spoteczny, duza innowacyjnos¢). Tak ro-
zumiana polityka regionalna warunkuje od-
powiednio zarzadzanie strategiczne. W tym
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kontekécie na znaczeniu zyskujg kwestie
zwigzane z dtugookresowym planowaniem
i koordynowaniem dzialan réznych pod-
miotéw publicznych. Kluczowe jest stworze-
nie wlasciwej diagnozy stanu wyj$ciowego,
uksztaltowanie hierarchii celéw i dostoso-
wanie do niej zbioru narzedzi. W przeci-
wienstwie do wczesniejszego modelu pan-
stwo stracilo dominujaca role w procesie
zarzadzania strategicznego.

Pojecie strategii

Rafal Krupski definiuje zarzadzanie strate-
giczne jako proces, ktéry polega na

definiowaniu i redefiniowaniu strategii w reakcji
na zmiany otoczenia lub wyprzedzajacy te zmiany,
a nawet je wywolujacy oraz sprzezony z nimi pro-
ces implementacji, w ktérym zasoby i umiejetno-
$ci organizacji sg tak dysponowane, by realizowa’
przyjete dlugofalowe cele rozwoju, a takze by zabez-
pieczy¢ istnienie organizacji w potencjalnych sytu-

acjach nieciaglosci®.

Organizacja wykorzystuje zgromadzone
przez siebie zasoby, aby wptywa¢ na otocze-
nie i zmienia¢ je zgodnie ze swoimi celami.
Otoczenie nie jest biernym podmiotem od-
dzialywania, jest takze strong aktywna.

Zgodnie z tym, na co wskazuje juz
chociazby sama nazwa, istote zarzadzania
strategicznego stanowi strategia. Jest ona
bardzo réznie definiowana i czgsto mylnie
zastepowana przez roznego typu stowa bli-
skoznaczne, jak np. plan, program, taktyka.
Na potrzeby niniejszego artykulu strategie
rozumiemy jako pewng jasno okreslona i za-
pisang ,.koncepcje dzialania czy tez sztuke
dzialania polegajaca na wyznaczaniu celéw
przy uwzglednianiu posiadanych zasobéw
ksztaltujagcych rozwdj spoteczno-ekono-
miczny™ danej organizacji. Strategia po-
winna powsta¢ z mysla o odpowiednio dtu-
giej perspektywie czasowej (przynajmniej
kilka lat), gdyz wymaga tego specyfika pro-
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ceséw spoleczno-ekonomicznych. W duzej
mierze nie da sie¢ ich znaczgco przyspieszy¢,
a co wiecej, ze wzgledu na bardzo zlozong
materie nalezy spodziewal si¢ wystgpienia
pewnych czynnikéow, ktore skomplikujg caty
proces. Michel Marchesnay wyznacza pig¢
charakterystycznych cech, ktére pozwala-
ja stwierdzi¢, iz dana organizacja stworzyla
strategie:

1. realizuje okreslone cele, dziala plano-
wo;

2. funkcjonuje we wrogim, turbulent-
nym otoczeniu;

3. dazy do utrwalenia odpowiednich
wzordw i standarddw;

4. stara sie zaja¢ najkorzystniejsze miej-
sce w otoczeniu;

5. probuje przewidzieé, co moze si¢ zda-
rzyé w jej otoczeniu®.

Ze wzgledu na relacje z otoczeniem
ksztaltowane przez dang organizacje strate-
gie mozna podzieli¢ na cztery rodzaje:

1. agresywna (ofensywna) — polega na
maksymalizowaniu zyskéw przy wykorzy-
staniu wszystkich mozliwych zasobow;

2. konserwatywna — polega na powiek-
szaniu zyskow przy jednoczesnym ograni-
czaniu potencjalnych strat;

3. konkurencyjna — polega na rozwija-
niu swoich zasobdw przy jednoczesnym re-
agowaniu na zmiany otoczenia;

4. defensywna — polega na obronie
dotychczasowej pozycji i wykorzystywaniu
na ten cel wigkszosci posiadanych zaso-
bow’.

Zarzadzanie strategiczne
w jednostkach samorzadu
terytorialnego

Zarzadzanie strategiczne moze dotyczy¢
bardzo réznych organizacji, w tym jedno-
stek samorzadu terytorialnego. Roéwniez
w tym wypadku istota tego procesu sprowa-



dza sie do planowania i wyboru celéw roz-
wojowych, zadan, jakie nalezy zrealizowacd
oraz monitoringu i kontroli wykonania tych
ustalens®. Nalezy podkresli¢ kompleksowo$¢
podejmowanych probleméw. Wiadze lokal-
ne uwzgledni¢ muszag — poza elementami
otoczenia — czynniki rozwojowe, ktérymi
dysponuja, jak chociazby polozenie geo-
graficzne. W opracowywanych strategiach
bierze si¢ pod uwage cele perspektywiczne
(orientacja na przyszto$¢) oraz rozwojowe
(orientacja na wyniki). Przy tym jednostki sa-
morzadowe muszg przestrzegaé zasad racjo-
nalnego gospodarowania swoimi zasobami.

Jesli zarzadzanie strategiczne odnies¢
mozna do wszelkiego rodzaju organizacji,
rodzi si¢ pytanie, czy istnieja jakie$ réznice
w charakterze tego procesu miedzy instytu-
cjami publicznymi a organizacjami nasta-
wionymi na zysk. Przede wszystkim nalezy
podkresli¢, ze jednostki samorzadu teryto-
rialnego dzialaja w granicach okreslonych
przepisami prawa. W pewnych sytuacjach
zatem sg do tworzenia strategii zobligowa-
ne, w innych majg mozliwoé¢ swobodnego
podejmowania decyzji, czy strategia ma
powstac. Kolejna roznica to nierzadki brak
zainteresowania ze strony wladz lokalnych
w kwestii opracowywania strategii, zwlasz-
cza jesli przepisy wyraznie nie wskazuja na
taki obowiagzek. Problem ten dotyczy szer-
szego zagadnienia zwigzanego z komunika-
cja z mieszkancami czy ogdlnie otoczeniem
danej jednostki. Przedstawiciele wtadzy lo-
kalnej prezentuja czasem przekonanie, ze
skoro zostali wybrani w demokratycznych
wyborach, to oznacza, ze obdarzono ich za-
ufaniem i zaakceptowano ich plan na funk-
cjonowanie samorzadu. W zwigzku z tym
nie ma konieczno$ci tworzenia zadnych
dodatkowych dokumentéw, ktére by kom-
pleksowo ujmowaly rozwigzania z zakresu
poszczegélnych polityk publicznych. Po-
nadto jednostki samorzadu sg instytucjami
publicznymi, ktérych nadrzednym celem
nie jest zysk finansowy, wiec trudno tak na-
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prawde ocenié stopien realizacji ewentual-
nych dokumentéw strategicznych. Nie jest
réwniez tatwe zbilansowanie naktadéw po-
niesionych na $wiadczone ustugi publiczne
zilo$cig oraz jako$cig tychze ustug. Wreszcie
efekty wprowadzania zalozen zarzadzania
strategicznego w instytucjach samorzado-
wych sg bardzo zréznicowane dla przedsta-
wicieli réznych grup spolecznych, a takze
ujawniajg si¢ w dtugim okresie (stosunkowo
odlegtym od momentu $wiadczenia ustugi).
Dla mieszkancéw liczy sie zreszta najbar-
dziej poziom zaspokojenia ich potrzeb, pod-
czas gdy udzialowcy w przedsiebiorstwie
oczekuja przede wszystkim jak najwigksze-
go zysku z zainwestowanego przez nich ka-
pitatu.

Pamietajac o wszystkich zastrzezeniach,
nalezy podkredli¢, ze zarzadzanie strategicz-
ne w samorzadzie terytorialnym takze ma
charakter pewnego cyklu, na ktory skladaja
sie trzy etapy: planowanie strategiczne (usta-
lanie celéw dzialania na podstawie diagnozy
stanu minionego oraz prognozy na przy-
szto$¢), wdrazanie strategii (na podstawie
okreslonych zasobdw i warunkéw dziatania)
oraz nadzoru strategicznego (monitorowa-
nie dzialan organizacji i ewentualne korek-
ty) calego procesu. W wypadku administra-
cji terytorialnej zarzadzanie strategiczne ma
oczywiscie swoja wlasng specyfike, niemniej
jednak zachowuje ono modelowe zaloze-
nia. Elementem takiej wlasnie specyfiki jest
fakt, ze poza logika ekonomiczng musi takze
uwzglednia¢ nie mniej wazne w tym wypad-
ku ,logiki”: administracyjng i polityczna.
Dlatego tez — zgodnie z logika administra-
cyjng — strategia musi przybrac forme prze-
widzianego prawem dokumentu, ktéry zo-
stanie przyjety w odpowiedniej procedurze.
Narzucony jest takze czas obowigzywania
danej strategii — w Polsce w wypadku gmin
jest to najczesciej okres 7-9 lat, co zwigzane
jest z siedmioletnim okresem programowa-
nia perspektywy budzetowej Unii Europej-
skiej. Logika polityczna narzuca za$, by pro-
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ces zarzadzania strategicznego uwzglednial
interes gtéwnych podmiotéw politycznych.
Wymusza takze to, ze wraz ze zmiang ukfa-
du sit politycznych zmianie ulega najczesciej
hierarchia celéw.

W wypadku samorzadu terytorialnego
zarzadzanie strategiczne pelni trzy podsta-
wowe funkcje:

1. decyzyjng — tworzy pewne ramy dla
decyzji podejmowanych przez samorzad,
ktére powinny by¢ zgodne z ogélng wizja
rozwoju spoleczno-ekonomicznego danej
jednostki;

2. koordynacyjng — przyporzadkowuje
konkretne dzialania odpowiednim organom
samorzadowym, a takze uporzadkowuje je
chronologicznie i przestrzennie;

3. informacyjna — tworzy przekaz spoj-
ny co do hierarchii celéw i zadan realizowa-
nych przez dang jednostke samorzadu tery-

torialnego’.

Instrumenty zarzadzania
strategicznego w jednostkach
samorzadu terytorialnego

Henryk Gawronski wymienia 10 instrumen-
tow zarzadzania strategicznego w samorzg-
dach lokalnych. Najwazniejszym narzedziem
o charakterze finansowym w jednostkach sa-
morzadowych jest uchwala budzetowa okre-
$lajaca wysokos$¢ dochoddéw i wydatkow oraz
przychodéw i rozchodéw jednostki, prze-
widywang wysoko$¢ deficytu lub nadwyzki
budzetowej, limit zobowigzan wynikajacych
z zaciggnietych kredytéw czy zasady wyko-
nywania budzetu.

Ponadto rady gmin uchwalajg wielolet-
nie prognozy finansowe na okres co naj-
mniej 3 lat. Poza okre§leniem konkretnych
kwot prognoza musi zawiera¢ informacje
o celu, limitach wydatkéw i zobowigzan,
okresie realizacji poszczegolnych przedsie-
wzie¢ oraz jednostce, ktora bedzie za te re-
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alizacje odpowiedzialna lub bedzie ja koor-
dynowata. Inicjatywa w zakresie uchwalenia
wieloletniej prognozy finansowej nalezy do
zarzadu jednostki samorzadowe;j °.

Bezposredni zwigzek m.in. z ksztaltem
budzetu lokalnego ma wieloletni plan inwe-
stycyjny, cho¢ nie wspomina o nim ustawa
o finansach i nie jest on instrumentem stric-
te finansowym. W planie inwestycyjnym
zawiera si¢ spis zadan do wykonania w kaz-
dym roku, ktérego plan dotyczy, w kolejno-
$ci od najwazniejszego dla rozwoju danej
jednostki samorzadowej, z uwzglednieniem
kwot, jakie sa niezbedne do prawidlowego
wykonania kazdego zadaniall.

Ostatnim istotnym narzedziem o cha-
rakterze finansowym jest budzet zadaniowy.
Gléwnym zalozeniem budzetu zadaniowe-
go jest skonkretyzowanie oraz dokonanie
hierarchizacji celéw, na ktére majg zostaé
przeznaczone pieniadze samorzadowe,
a dodatkowo okresla sie mierniki, za po-
mocg ktorych dokonuje si¢ sprawdzenia
efektywnosci wydatkowania s$rodkéw. Ze
wzgledu na stopient skomplikowania proce-
dur najczesciej budzet zadaniowy w prakty-
ce wykorzystujg miasta na prawach powiatu
— w Polsce najdtuzej stosuje to Krakow (od
1994 r.), ale pozytywne trendy wida¢ takze
wsrod mniejszych miast (od 1999 r. budzet
zadaniowy uchwalajg Olecko i Mikotajki)!2.

Drugi rodzaj instrumentu zarzadzania
strategicznego to programy operacyjne i fi-
nansowe. Programy definiuje on jako grupe
projektow, ktorymi zarzadza si¢ w skoordy-
nowany sposob i ktore stuza realizacji wspol-
nych dla kazdego projektu celéw strategicz-
nych!3. Zaliczono do nich m.in. programy
dotyczace ochrony $rodowiska, w tym go-
spodarowania odpadami, programy rewi-
talizacji czy wspierania przedsiebiorczosci.
Mozna tu odnalez¢ takze projekty z zakresu
polityki spoteczne;j.

Jako kolejny, trzeci instrument zarzadza-
nia strategicznego, zostalo wymienione pla-
nowanie zagospodarowania przestrzennego.



Zagospodarowanie przestrzeni ma sprzyjaé
powstawaniu adu przestrzennego, opie-
rajacego sie¢ na harmonii i spojnosci. Sa-
morzad gminny wprowadza studium uwa-
runkowan i kierunkéw zagospodarowania
przestrzennego oraz miejscowe plany za-
gospodarowania przestrzennego. Ponadto
plany uchwalane s3 na poziomie wojewodz-
twa oraz calego kraju, a dokumenty gminne
muszg by¢ z nimi spojne. Planowanie w tym
zakresie spelnia funkcje kontrolng (kon-
trola zabudowy przestrzeni) oraz niejako
»harmonizujacg” (godzi interesy prywatne
z publicznymi). Plany miejscowe musza by¢
zgodne ze studiumisg uchwalane w celukon-
kretnego ustalenia przeznaczenia terenéw.
Marketing terytorialny — nastepny
z instrumentéw wyodrebnionych przez
H. Gawronskiego — ma za zadanie laczy¢
sily dzialajagce w poszczegolnych jednost-
kach terytorialnych w ten sposéb, aby pra-
cowaly na jeden wspolny cel. Z tego wzgledu
tez koncepcja ta jest bardzo szeroka i obej-
muje proces analizy, planowania i wreszcie
realizacji oferty dobr czy ustug danej jed-
nostki w zakresie wszystkich istotnych pdl
aktywnosci jednostek terytorialnych oraz
ich wladz. W literaturze czgsto zatem przy-
znaje si¢ marketingowi terytorialnemu role
klamry spinajacej dziatalno$¢ w zakresie za-
gospodarowania przestrzennego, edukacji,
promocji, turystyki, logistyki (np. miejskiej)
i innych polityk publicznych. W zwigzku
z tym wlasnie np. w wypadku miast okresla
si¢ je mianem megaproduktu, a poszcze-
golne dziedziny polityk miejskich to tzw.
subprodukty. Nalezy podkresli¢, ze niezalez-
nie od tego, o jakiej jednostce terytorialnej
mowa, instytucje publiczne funkcjonujace
na jej obszarze powinny postrzegaé siebie
jako ,trybik w maszynie” niezbedny do
sprawnego i efektywnego dziatania catosci.
Jako piaty instrument H. Gawronski wy-
mienia koncepcje zaspokajania ustug pu-
blicznych. Wyréznia on trzy modelowe stra-
tegie. Model partnerskiego wspoldziatania
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zaklada, ze gminie zalezy na zapewnieniu
satysfakcjonujacego mieszkancéw poziomu
(w tym jako$ci) zaspokajania potrzeb przez
konkretne ustugi. Na rynku funkcjonuja za-
réwno podmioty prywatne, jak i publiczne,
ktoére dzialaja na wyodrebnionych polach
aktywnosci, nie konkurujac bezposrednio.
Model konkurowania rynkowego zaklada
przejecie przez instytucje prywatne czesci
zadan instytucji publicznych bez okreslenia
regul funkcjonowania rynku. Ostatni model
— elastycznego dziatania — oznacza istnie-
nie dobrze rozwinietego sektora publiczne-
go, dazacego jednak do wzrostu zaangazo-
wania organizacji prywatnych w realizacje
ustug publicznych!.

Partnerstwo publiczno-prywatne (PPP)
ma sprzyja¢ poprawie infrastruktury oraz
$wiadczonych ustug. Zaklada si¢ przede
wszystkim, ze sektor prywatny — angazu-
jac sie w réznego rodzaju przedsiewziecia
— moze je wspiera¢ kapitalem czy wiedza
(zwlaszcza w zakresie zarzadzania). Ponad-
to organizacje nastawione na zysk lepiej niz
administracja publiczna potrafig zarzadza¢
ryzykiem czy bardziej optymalnie wykorzy-
stuja posiadane zasoby. Wskazuje si¢ jednak
na pewne zagrozenia plynace z tego sposo-
bu wspoélpracy, m.in. ze wzgledu na mniej-
szg kontrole nad procesem wykonawczym
(cho¢ np. polska ustawa o PPP wspomina
o prawie podmiotu publicznego do bieza-
cej kontroli realizowanych przedsiewzigc),
wzrost oplat za uslugi $wiadczone przez
uslugodawce z sektora prywatnego, obni-
zenie poziomu jakosci tych ustug czy nie-
dozwolong wspolprace (np. w formie do-
datkowych preferencji dla przedsiebiorstwa
w zamian za zdjecie odpowiedzialnosci za
realizacje jakiego$ zadania z instytucji pu-
blicznej). Wydaje si¢ jednak, ze duzg czes¢
tych zagrozen mozna wyeliminowaé przez
odpowiednie zapisy w umowach miedzy
partnerami.

Do instrumentéw zarzadzania strate-
gicznego zaliczono rdwniez strategiczng
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wspolprace miedzy jednostkami samorzadu
terytorialnego. Wspodtpraca ta nie jest celem
samym w sobie, lecz stuzy rozwigzywaniu
lokalnych czy regionalnych probleméw, po-
zwala niejako uczy¢ si¢ zarzadzania jednost-
ka samorzadows. Moze ona przyjmowac
formy porozumien, zwigzkow, stowarzy-
szen, euroregionéw lub partnerstw samo-
rzagdowych. Przywédztwo lokalne wydaje
sie instrumentem niezbednym do stabilno-
$ci strategii rozwoju lokalnego. Zadaniem
lideréw jest wyznaczanie kierunkéw dzia-
tania, celéw, a w dalszej kolejnosci inspiro-
wanie pracownikéw instytucji publicznych
oraz spotecznosci lokalnej do ich realizacji.
Jest to tym trudniejsze zadanie, ze dzialajg
oni w warunkach ograniczonych zasobow
oraz sprzecznych intereséw. Do tego do-
chodzi ich indywidualny interes polityczny
w zwigzku z wyborami samorzadowymi
— istnieje bowiem niebezpieczenstwo ,na-
razenia” si¢ niepopularnymi zarzadzeniami
niektérym grupom wyborcow. Chociaz pro-
ces przywddztwa wigze sie $cidle z procesa-
mi zarzadzania, to nalezy takze zauwazy¢,
ze lider (przywddca) to co$ wiecej niz tylko
menadzer czy kierownik. Posiadanie cech
przywodczych nie zwalnia lokalnego lidera
z rozwoju umiejetnosci menadzerskich. Jed-
na z teorii zarzadzania (Robin Hambleton)
na poziomie lokalnym moéwi o przejsciu
od perspektywy postrzegania samorzadu
lokalnego jako narzedzia stuzacego wytwa-
rzaniu i dostarczaniu ustug publicznych do
perspektywy, w ktorej przywodztwo staje sie
najistotniejszym narzedziem potrzebnym
do rozwoju spolecznosci lokalnej'.
Partycypacje spoteczng definiowa¢ moz-
na jako udzial spolecznosci lokalnej (zaréwno
0so6b fizycznych, jak i réznego rodzaju orga-
nizacji) w podejmowaniu decyzji. Pozwala to
na budowanie wigzi i tozsamo$ci z miejscem,
tworzenie poczucia wspdtodpowiedzialno$ci
za nie i wzmacnia motywacje do dzialan o cha-
rakterze konstruktywnym. Pozytywnym efek-
tem wdrazania idei partycypacji spolecznej
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jest spadek liczby i sity konfliktéw spolecznych
na rzecz rozwoju demokracji lokalnej i popra-
wy ogolnego klimatu spotecznego. Istotne
jest, aby procesy partycypacyjne mialy jak naj-
wiekszy zasieg, a wiec umozliwialy zaangazo-
wanie jak najwickszej liczby zainteresowanych
dana kwestig. Przede wszystkim wiec kazda
grupa interesu musi mie¢ swojg reprezenta-
cje, réwniez grupy marginalizowane (chodzi
tu gtéwnie o mozliwo$¢ wziecia udziatu np.
w debacie, nawet jesli ostatecznie nie zdecy-
duja si¢ na to). Wladze powinny by¢ maksy-
malnie otwarte, co sprowadza sie do ulatwie-
nia kontaktéw wszystkich zainteresowanych
zurzednikami, usprawnienia proceséw komu-
nikacyjnych oraz umozliwienia kontroli po-
dejmowanych przez wladze decyzji i dziatan.
Ostatni instrument to strategiczna karta
wynikéw. W wypadku tworzenia strategii po
etapie jej realizacji nastepuje kontrola, nato-
miast w trakcie dokonywany jest monitoring
pozwalajacy na wprowadzanie zmian w reak-
¢ji na biezace zmiany w otoczeniu. Zréwno-
wazona karta wynikéw (Balanced ScoreCard)
pozwala na ocene realizacji strategii z czterech
punktéw widzenia: perspektywy finansowej,
klienta, proceséw wewnetrznych (koordyna-
cja dziatan) oraz wzrostu i uczenia si¢ (goto-
wos$¢ i zdolnos¢ organizacji do wprowadzania
zmian majacych poprawi¢ efekty realizacji
strategii). Wazne jest to, Ze poza stosowaniem
do pracy calej organizacji mozna za jej pomo-
c3 oceniaé prace poszczegolnych dziatéw!®.

Dysfunkcjonalnos¢ zarzadzania
strategicznego

Poza oczywistymi korzys$ciami ze stosowa-
nia zasad zarzadzania strategicznego w jed-
nostkach samorzadu terytorialnego mozna
znalez¢ réwniez pewne dysfunkcje. Pierw-
sza z nich to kwestia zmiennosci wladz
lokalnych. Doé¢ czesto zdarza sie, ze wojt
(burmistrz, prezydent, starosta, marsza-



tek wojewodztwa) sprawuje swoja funkcje
przez kilka kadencji. Jesli dodatkowo uklad
polityczny w radzie gminy/miasta/powia-
tu/sejmiku wojewddztwa sprzyja realiza-
¢ji dotychczas uchwalonych dokumentow
strategicznych, rzeczywiscie moga by¢ one
konsekwentnie realizowane. W innych wy-
padkach kazda alternacja wladzy moze po-
wodowac¢ zaniechanie wdrazania dotychcza-
sowych plandéw strategicznych i uchwalanie
nowych. Drugi problem stanowi $wiado-
mo$¢ i wiedza dotyczaca zarzadzania stra-
tegicznego, jaka prezentuja przedstawiciele
wladz lokalnych oraz ogdlnie kompetencje
menadzerskie wladz lokalnych. Nalezy jed-
nak pamieta¢, ze problem ten dotyczy row-
niez ,,szeregowych” pracownikdw instytucji
publicznych. Trzecia dysfunkcja odnosi sie
do braku wypracowanych standardéw oceny
dotychczas podejmowanych dzialan lub tez
niewystarczajacej ich weryfikacji. Czwarta
przeszkoda ma charakter finansowy i wigze
sie ze zbyt niskimi dochodami jednostek sa-
morzgdowych i trudno$ciami w utrzymaniu
plynnosci finansowej.
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Podsumowanie

Polski samorzad w duzej mierze ciagle uczy
sie zarzadzania strategicznego. W latach 90.
XX w., tuz po przemianach systemowych, ta
forma zarzadzania zbyt mocno kojarzyla sie
z odrzuconym systemem gospodarki central-
nie sterowanej i dlatego raczej nie byla stoso-
wana. Zmiany nastepowaly wraz ze zblizajaca
si¢ akcesja Polski do Unii Europejskiej. Zardéw-
no bowiem przed-, jak i poakcesyjne programy
wsparcia finansowego wymagaly od samorza-
dow postugiwania sie tg formg zarzadzania pu-
blicznego. Fakt ten dobrze wida¢ chociazby na
przykladzie gmin, ktére wymogami polskiego
prawa nie sa zobowigzane do tworzenia strate-
gii rozwoju — ale ze wzgledu na takie wymogi
przy aplikacji o $rodki unijne w zasadzie nie
ma gminy, ktéra by takowych strategii nie mia-
ta. Zjawisko to nalezy zasadniczo oceni¢ pozy-
tywnie, zfozonos¢ otoczenia spoteczno-ekono-
micznego bowiem, w ramach ktdrego przyszlo
funkcjonowaé obecnym jednostkom samo-
rzadu terytorialnego, sprawia, iz zarzadzanie
strategiczne staje sie procesem niezbednym.
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Strategic management in local government
— a theoretical approach

Summary

Public management in the local government is to meet the needs of society in the form of public pro-
grams relating to particular issues. This form of policy-making is increasingly important for self-govern-
ment. This is due to, inter alia, an increase in the complexity of the socio-economic space, serving as the
environment for self-government units, and it makes strategic management not just a good practice but
a necessary one. The article presents the theoretical framework of strategic management in terms of local
government.

Stowa kluczowe: samorzad terytorialny, zarzadzanie strategiczne, polityka regionalna, strategia, instru-
menty, ustugi publiczne

Keywords: local government, strategic management, regional policy, strategy, instruments, public ser-
vices
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