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realizacji strategii i majac na celu integrowanie dzialan biezacych z ustale-
piami diugookresowych plandéw rozwoju, jest przelozeniem celéw i kierunkdw
rozwoju na konkretne, biezace decyzje i dziatania.

Planowanie strategiczne jest kluczowym ogniwem w strukturze strategicz-
nego zarzadzania rozwojem jednostki terytorialnej. Nie jest jednak punktem
docelowym, celem samym w sobie. Zredukowanie podejicia strategicznego
jedynie do etapu opracowania, bez przejscia do kolejnego — zarzadzania
operacyjnego (wdrazania) — jest najczesciej popeinianym bledem w zarzadza-
nin rozwojem jednostki terytorialnej. Strategia staje si¢ wtedy jedynie opra-
cowaniem studialnym, jednorazowa decyzja, a nie procesem, staje si¢ jedynie
aktem planistycznym. To proces realizacyjny (zarzadzanie operacyjne) nadaje
w duzej mierze sens budowaniu strategii rozwoju.

2. PLANOWANIE STRATEGICZNE W PROCESIE ZARZADZANIA
JEDNOSTKA SAMORZADOWA

2.1. Diagnozowanie rozwoju jednostki terytorialnej

Proces zarzadzania strategicznego rozpoczyna diagnozowanie stanu i po-
tencjalu jednostki terytorialnej. Czg$¢ diagnostyczna polega na ocenie prze-
biegu procesow rozwojowych w przesziosci i stanu obecnego jednostki
terytorialnej oraz ustalenie kluczowych probleméw rozwoju. Jest to punkt
wyjscia i podstawa do formulowania strategii. Diagnoza jest wigc proba
odczytania przyszioéci zakodowanej w przesziosci i stanie istniejgcym. Ocena
ta powinna mie¢ charakter ujecia calo§ciowego, pozwalajacego na wydobycie
specyfiki danej jednostki, tempa zachodzacych przemian, czynnikéw deter-
minujacych rozwdj oraz go ograniczajacych. Prawidlowa diagnoza powinna
okresla¢ aktualny stan rozwoju ukladu lokalnego i wyjasnia¢ przyczyny,
ktére doprowadzily do obecnej sytuacji.

Kolejnym istotnym krokiem w diagnozowaniu jednostki terytorialnej jest
okre§lenie zewngtrznych i wewngtrznych uwarunkowan rozwoju. Najczgscie]
dokonujemy tego wykorzystujac metode analizy SWOT - analiz¢ sit i stabo-
§ci, szans i zagrozen ukladu lokalnego. Sily i stabosci to zjawiska tkwiace
w jednostce terytorialnej, na ktoérych wystgpowanie bezposredni wptyw maja
podmioty funkcjonujace w jednostce terytorialpej (wladze samorzadowe,
spolecznoéé lokalna, instytucje). Szanse i zagrozenia to zjawiska wystgpujace
w blizszym i dalszym otoczeniu dzialania jednostki terytorialnej, a terytorial-
ny uklad spoleczno-gospodarczy nie ma mozliwosci bezposredniego ich
ksztattowania.
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ANALIZA SWOT
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Strenghts Weeknesses ~ Opportunities Threats
sity stabosci szanse zagrozenia
Cechy jednostki terytorialnej Cechy otoczenia

Rys. 2. Kalegorie analizy SWOT
Zro6dto: opracowanie wlasne,

W analizie SWOT badania obejmuja wszystkie dziedziny gospodarcze
i spoleczne jednostki terytorialnej i jego otoczenia przy zastosowaniu dwoch
podej$¢, a mianowicie: ,,z zewnatrz do wewnatrz” oraz ,,od wewnatrz na
zewnatrz” (Prusek 1993). Otrzymany, jako wynik analizy SWOT, zbior
informacji pozwala na ocen¢ systemu wzajemnych oddzialywan pomigdzy
ukladem terytorialnym a jego otoczeniem rynkowym i spolecznym, weryfikuje
zdolno$¢ dostosowania si¢ jednostki terytorialnej do zmieniajacych sig warun-
kow otoczenia.

2.2. Strategiczne planowanie rozwoju jednostki terytorialnej

Otrzymany zbior informacji o jednostce terytorialnej i jej otoczeniu
pozwala przystapi¢ do procesu planowania rozwoju. Etap ten jest kluczowym
elementem procesu zarzadzania Strategicznego. W krajach gospodarki ryn-
kowej zarzadzanie i planowanie strategiczne rozwoju w sektorze publicznym
ma coraz mocniejsza pozycje. Kladzie ono nacisk na wewngtrzne potrzeby
spolecznosci lokalnej i ukfadu terytorialnego, z uwzglednieniem zmian za-
chodzacych w otoczeniu. Planowanie strategiczne oparte jest na dhlugo-
okresowej wizji rozwoju danego uktadu terytorialnego, z uwzglednieniem
jego otoczenia i zmian w nim zachodzacych. Metoda ta zaklada, iz otoczenie
w istotny sposdb ksztattuje procesy spoleczno-gospodarcze ukladu lokalnego.
Podejscie to bazuje na wspoldzialaniu w procesie planowania podmiotow
gospodarczych i instytucji publicznych, zlokalizowanych na danym terenie,
co jednoczesnie silniej laczy jednostki te z danym ukfadem terytorialnym,
a ponadto ulatwia akceptacje zalozen rozwojowych i realizacje strategii
(Gorzelak 1989).
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Planowanie strategiczne rozwoju jednostki terytorialnej rozpoczyna for-
" mulowanic wizji rozwoju, wizji przyszlosci jednostki terytorialnej. Jest to
obraz jednostki terytorialnej ktory chcemy osiagnaé, okreslajacy range i at-
rakcyjno§¢ danej jednostki, profil gospodarczy, jako$¢ Zycia mieszkancow.
Jest pozadanym stanem i wyobrazeniem przysztosci ukladu terytorialnego.

Kolejnym krokiem jest dekompozycja wizji na strategiczne cele rozwoju
jednostki terytorialnej. Okreslenie celéw rozwoju stanowi najwazniejszy punkt
opracowywania projektow strategii. Wybdr strategicznych celéw rozwoju
jednostki terytorialnej uzalezniony jest przede wszystkim od:

1) systemu idei, aspiracji i wartodci, uznawanych za waine w danej
spolecznosci;

2) potencjatu spoleczno-gospodarczego jednostki terytorialnej i barier
rozwojowych tkwiacych w danym ukladzie terytorialnym;

3) uwarunkowan zewnetrznych — sytuacji spoleczno-gospodarczej otocze-
nia jednostki terytorialnej;

4) realnych mozliwosci realizacji celéw strategicznych, wyznaczonych
m.in. przez zasobno$¢ budzetu oraz zakresu kompetencji i mozliwosci od-
dzialywania wiladz samorzadowych.

Dla kazdej jednostki powinna zosta¢ zastosowana wariantowo$¢ strategii,
czyli kompozycja réznorodnych, mozliwych wariantéw strategii, ktére powin-
ny zosta¢ poddane szerokiej konsultacji spolecznej i negocjacji, w konsek-
wencji czego powinien nastapi¢ wybdr strategii najbardziej akceptowanej
przez spoleczeristwo lokalne. Jezeli w przygotowanie koncepcji rozwoju
wlaczy si¢ jak najszersza grupa ,aktorow lokalnych”, a strategia bedzie
wynikiem konsensusu, to w fazie realizacyjnej ograniczony zostanie brak
akceptacji i konflikty.

W budowaniu strategii konieczne jest takze okreSlenie taktyki osiagnigcia
wskazanych celéw. Nastgpuje to poprzez wskazanie programéw oraz zadan,
ktérych realizacja powinna przynie$¢ osiagnigcie zamierzonych celow,
a w konsekwencji zarysowanego wizerunku rozwoju jednostki terytorialne;.

Powstaly w wyniku zastosowania metody planowania strategicznego plan
rozwoju — strategia — w literaturze przedmiotu znajduje réznorodne ujgcia
. i definicje, podkre$lajace i uwypuklajac rozne jej elementy. 1 tak na przyklad
© A Klasik (1996) okresla strategi¢ jako narzgdzie zarzadzania rozwojem
lokalnym, w ramach ktorej ustalone zostaja priorytety rozwojowe oraz ciag
" krokéw, ktoérych wykonanie zapewni osiaganie celow. W innym ujeciu
strategia rozumiana jest jako cato$¢ zlozona z refleksji, decyzji i dzialan
amierzajacych do okre$lenia celéw ogdinych, wytyczania kierunkéw dziatania,
dokonanie wyboru $rodkdw realizacji, a w konsekwencji i wykonania okres-
lonej dzialalnoéci oraz kontrolowania osiagnigc zwigzanych z wykonaniem
i realizacja zadan (Markowski 1999). Strategia rozwoju lokalnego to
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okreslenie celéw, sekwencji dziatania i zadan majacych zapewni¢ harmonijny
rozwdj gminy (Brol 1996).

Roéznorodnos¢ definicyjna istniejaca w literaturze (zob. Gorzym-Wil-
kowski iin. 1999, s. 225-226) pozwala jednak na wydobycie elementow
wspélnych. Reasumujac rozwazania mozna przyjac, ze strategia to komplek-
sowa, perspektywiczna koncepcja rozwoju jednostki terytorialnej, okreslajaca
cele rozwoju oraz zasady i etapy osiagania tych celow. Strategia jest calo-
sciowa koncepcja, obejmujaca wszystkie plaszezyzny zycia terytorium, jest
koncepcja o dlugim horyzoncie czasowym, w ktorej okreSlone zostaja cele
rozwoju oraz drogi i §rodki osiagania tych celow. Strategia rozwoju jest
nadrzednym narzedziem zarzadzania rozwojem jednostki terytorialnej, jest
podstawa dlugookresowej polityki spoleczno-ckonomicznej, punktem od-
niesienia dla biezaco podejmowanych przez wiadze lokalne decyzji (za-
rzadzania operacyjnego). Jest tez podstawg skutecznego i efektywnego za-
rzagdzania w warunkach globalizujacej si¢ gospodarki i szybkich zmian
zachodzacych w systemach spoleczno-gospodarczych. Posiadanie strategii
rozwoju nie gwarantuje automatycznie sukcesu w zarzadzaniu rozwojem,
pelni jednak niepodwazalne funkcje, a w szczegoOlnodci:

1. Strategia pozwala lepiej zagospodarowaé zasoby ludzkie, naturalne,
materialne jednostki terytorialnej, okresla optymalne ich wykorzystanie.

2. Opracowanie strategii zapewnia stabilny kierunek rozwoju jednostki
terytorialnej w dluzszej perspektywie czasowej, wskazuje droge rozwoju
niezalezna od wladz lokalnych, ich opcji politycznych, zmian po czteroletnim
okresie kadencji.

3. Strategia jest koncepcja rozwoju gminy, w konsekwencji staje si¢
planem dzialania wladz lokalnych, staje si¢ wyznacznikiem podejmowania
biezacych decyzji. Strategia wigc ulatwia i zwigksza sp6jnos¢ podejmo-
wanych decyzji.

4, Strategia zwigksza zrozumienie dzialaf wladz lokalnych, zmniejsza
op6ér wobec zmian, w konsekwencji moze eliminowaé lub lagodziC czgsc
konfliktéw spolecznych.

5. Strategia z jednej strony odzwierciedla interesy spolecznosci lokalnej,
z drugiej strony moze wplywaé mobilizujaco na t¢ spoteczno$¢ do aktywnego
zaangazowania si¢ w rozwdj gminy.

6. Strategia jako zrédio informacji o przysziosci jednostki terytorialnej
zwieksza poczucie stabilnosci dziatania podmiotow gospodarujacych, obniza
niepewno$¢ ich dzialtania, a wigc moze skutecznie naklania¢ do zwigkszenia
dziatan inwestycyjnych.

7. Proces budowania strategii i jej uspolecznienie jest istotnym elementem
edukagji spolecznej, zwigksza zrozumienie proceséw zachodzacych w jednostce
terytorialnej oraz poczucie toZsamosci z przestrzenia.
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8. Strategia zwigksza szanse jednostki terytorialnej na uzyskanie dodat-
kowych, zewnetrznych Zrddet zasilania Jokalnego budzetu.

Liberalizacja procesow gospodarczych spowodowata wzrost znaczenia roli
informacyjnej, koordynacyjnej oraz promocyjnej strategii w zarzadzaniu
rozwojem jednostki terytorialnej. Gwaltownie spada natomiast znaczenie
funkcji regulacyjnej i kontrolnej planéw rozwoju. Jest to takze odzwiercied-
lenie odchodzenia od sterowania procesami rozwoju w strong¢ stymulowania

. rozwoju jednostki terytorialnej, odejécia od bezposredniego ksztaltowania
. procesOw rozwoju do stosowania posrednich metod oddzialywania na tery-

torium i podmioty funkcjonujace.

2.3. Zarzadzanie operacyjne

Sens opracowania strategii rozwoju istnieje jedynie w momencie, gdy we

 wladzach samorzadowych istnieje rzeczywista potrzeba posiadania takiego

dokumentu, poparta checiami jego realizacji. Opracowanie strategii jest
uzasadnione w przypadku, gdy wiadze jednostki terytorialnej dojrzaly na

" tyle, by rozw6j jednostki terytorialnej ksztaltowaé wedtug okre§lonych zasad,

w sposOb $wiadomy. Aby przygotowana strategia rozwoju stala si¢ in-
strumentem zarzadzania rozwojem jednostki terytorialnej (a nie jedynie
,martwym” dokumentem planistyczoym) musi by¢ skutecznie wdrazana
i realizowana. Wymaga to w pierwszej kolejnosci przygotowania programéw
realizacyjnych dla poszczegdlnych zadar strategicznych. Dla kazdego z nich
powinien zosta¢ opracowany precyzyjny program operacyjny, okreslajacy:

— projekty czastkowe — etapy realizacji zadania strategicznego;

— podmiot odpowiedzialny za realizacje poszczegOlnych etapow zadania;

— implikacje przestrzenne realizacji zadania;

— zasoby finansowe (kosztorys) dla realizacji zadania;

- zrodla finansowania zadania strategicznego;

— precyzyjny harmonogram realizacji zadania (dla poszczegolnych etapow);

— spodziewane efekty realizacji zadania, oraz

— stworzenie sytemu informowania o przebiegu prac nad wdrazaniem
zadania strategicznego.

Opracowanie strategii nie jest jednorazowym dzialaniem. Strategiczny
program winien by¢ weryfikowany i aktualizowany co pewien okres, stosow-
nie do zachodzacych zmian w zewngtrznych i wewnegtrznych warunkach
dziatania jednostki terytorialnej. Stworzenie systemu monitoringu i kontroli
strategicznej umozliwi z jednej strony analizg procesOw spoleczno-gospodar-
czych o charakterze strategicznym, z drugiej za$§ kontrolowanie realizacji
strategii oraz przyjetych ustalen strategicznych.
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System monitoringu procesow spoleczno-gospodarczo-przesztrzennych
powinien przede wszystkim obejmowaé:

— analizg procesOw spoleczno-gospodarczych zachodzacych w otoczeniu
dziatania jednostki terytorialnej;

— gromadzenie i przetwarzanie informacji i danych statystycznych o jed-
nostce terytorialnej, a takze analize procesow spoleczno-gospodarczych w niej
zachodzacych;

— monitoring polityki regionalnej ksztaltowanej przez administracj¢ rza-
dowa oraz samorzadowe wladze wojewodztwa;

Kontrola wdrazania strategii powinna by¢ realizowana dwuetapowo:

— kontrola dlugofalowa —~ monitorowanie strategii jako calosci, analizowa-
nie, czy zmiany zachodzace w otoczeniu jednostki terytorialnej, jak i w samej
jednostce nie wymuszaja koniecznosci zmiany niektoérych elementow strategii;

— kontrola biezaca — biezaca analiza realizacji poszczegdlnych zadan
strategicznych.

Powodzenie realizacji planu rozwoju zalezy od sposobu i aktywnosci
jego wdrozenia. Elementem koniecznym skutecznego realizowania strategii
jest zaangazowanie si¢ w jego realizacj¢ obu sektoréw: publicznego i prywat-
nego. Szerokie partnerstwo 1 budowanie ponad politycznego konsensusu dla
program6w rozwoju jest niezbedne dla strategicznego podejscia do zarza-
dzania jednostka terytorialna.

3. OGRANICZENIA I BLEDY W BUDOWANIU STRATEGI
ROZWOJU JEDNOSTKI TERYTORIALNEJ

Strategie rozwoju posiada wickszo$¢ miast i powiatdéw, a takze wszystkie
wojewédztwa (opracowanie strategii jest dla samorzadowych wojewddztw
zadaniem obligatoryjnym ustawowo). Wieloletnie doswiadczenia w budowa-
niu strategii rozwoju w warunkach polskiej samorzadnosci pokazuje wielos¢
metodologicznych bigdéw oraz ograniczedi i barier w procesie kreowania
strategii rozwoju. Sa to przede wszystkim:

I. Negatywne skojarzenia i doswiadczenia z procesem planowania i bu-
dowania program6w spoleczno-gospodarczych w gospodarce socjalistycznej,
nadal wywolujace czgsto dystans do planowania rozwoju i sporzadzania
strategii.

2. Brak do$wiadczenia w konstruowaniu strategii rozwoju jednostki
terytorialnej, nauka metodologii i pierwsze doswiadczenia praktyczne w po-
szczegblnych jednostkach terytorialnych.

3. Niedostrzezenie roli i znaczenia strategii w procesie zarzadzania roz-
wojem jednostki terytorialnej. Strategia rozwoju z zalozenia czgsto staje si¢
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jedynie dokumentem planistycznym, przybiera charakter opracowania studial-
nego zamiast stosowanego narzgdzia zarzadzania rozwojem.

4. W wielu przypadkach to konstrukcja narzedzia, Srodka realizacji, a nie
osiagniecie celu rozwoju staje si¢ dzialaniem i celem samym w sobie. Prymat
narzedzi nad celami rozwoju. Narzedzia (inkubatory, ulgi podatkowe itp.)
mylone sa z celami rozwoju.

5. Slepe odwzorowywanie, uleganie modom w kreowaniu wielu instru-
mentéw bez ocenienia skutecznosci i przydatnosci danego instrumentu do
lokalnych warunkéw rozwoju.

6. Traktowanie procesu zarzadzania i planowania strategicznego jako
jednorazowej decyzji, a nie procesu dynamicznego i ciaglego.

7. Rozdrobnienie celéw i dziatan [fub zbyt szeroki zakres zmian, jaki
chcemy osiagnaé, zbyt wiele celow strategicznych.

8. Brak do§wiadczen w zakresie wspolpracy wladz lokalnych z pod-
miotami gospodarczymi, organizacjami pozarzadowymi, niewyksztalcone
sposoby i kanaly wymiany informacji, komunikowania si¢ i uspoleczniania
procesu budowy strategii i jej realizacji.

9. Niewlasciwa w przypadku wielu jednostek terytorialnych delimitacja
granic administracyjoych. Planowanie rozwoju lokalnego wymaga rozpat-
rywania proceséw rozwoju w granicach funkcjonalnych, ktore czesto sa
niezgodne z granicami administracyjnymi, co z kolei utrudnia proces diag-
nozowania, budowania i realizacji strategii.

4. PODSUMOWANIE

Brak strategii rozwoju jednostki terytorialnej moze staé sig przyczyna
,dryfowania” jednostki i podmiotéw dzialajacych na jej terenie w nieokres-
lonym kierunku. Podmioty te biernie akceptuja rzeczywisto§¢, nie korzystaja
z mozliwoéci skutecznego oddzialywania na zachodzace zmiany, biernie
poddaja si¢ mechanizmom rynkowym. Zadaniem wladz lokalnych, jak
wskazuja G. Osborne i T. Gaebler, jest ,sterowanie” rozwojem ukfadu
terytorialnego (ale nie ,,wiostowanie”). Istnienie strategii rozwoju jest
podstawowym narzedziem ,,obierania wlasciwego kursu”, zmierzania we
wlasciwym kierunku (Osborne, Gaebler 1994). Dotyczy to zardwno
podmiotow funkcjonujacych na terenie gminy, jak i dzialania wladz lokal-
nych. Pozwala tez, w odniesieniu do dziatan podmiotow funkcjonujacych na
terenie gminy, zredukowad koszty i skrdci¢ czas realizacji nakreSlonych
celow.
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Aleksandra Nowakowska

STRATEGY - A FUNDAMENTAL INSTRUMENT OF MANAGING
THE DEVELOPMENT OF A TERRITORIAL UNIT

The paper presents the issue and role of strategy in ing the develop of
a {erritorial unit. It starts with the presentation of particular elements of the strategic process
of a territorial unit management. Further part of the article points at the basic functions of
strategy and presents the most thodological mistakes made in the strategic approach
to ing the develop of a territorial unit.

Working out the strategy is a key factor in the process of managing a territorial unit’s
development, but at the same lime is not a final stage for local authorities. Limitation of
a strategic approach only to the stage of elaboration the strategy, without taking the next step
— operational (impl ion of the strategy) is the most often made mistake in
strategic management of a territorial unit’s development. In such a case the strategy remains
only a theoretical concept and planning activity, instead of being a constant and dynamic
instrument of the development management.
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