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CELE, PRIORYTETY I ZADANIA
W PLANOWANIU STRATEGICZNYM
ROZWOJU LOKALNEGO

Streszczenie: We wstepnej czesci artykutu autor prezentuje wiasne ujgcia kategorii rozwoju
lokalnego, zarzadzania strategicznego rozwojem lokalnym oraz planowania strategicznego
rozwoju lokalnego. Nastgpnie omawia teori¢ i praktyke wyznaczania celéw strategicznych
oraz operacyjnych w procesie planowania strategicznego rozwoju lokalnego. W dalszej kolej-
nosci, w analogiczny sposob przedstawia zagadnienie formutowania priorytetow rozwoju lo-
kalnego. Koncowa cze$¢ artykutu poswigcona jest zadaniom strategicznym oraz korzysciom
w zarzadzaniu strategicznym wynikajacym z przyjecia zaprezentowanych rozwigzan.

Stowa kluczowe: rozwdj lokalny, zarzadzanie strategiczne rozwojem lokalnym, planowanie
strategiczne rozwoju lokalnego.

1. Wstep

Planowanie strategiczne to jeden z elementoéw procesu zarzadzania, ktory w pol-
skich jednostkach samorzadu terytorialnego mozna wspoélczesnie uznaé za silnie
rozpowszechniony. Mimo ze jego jako$¢ w wielu przypadkach pozostawia wiele
do zyczenia (wigcej w: [Sztando 2008b, s. 193-202]), to bez watpienia jest niezwy-
kle pozadany, gdyz jego celem jest rozwoj spoteczno-gospodarczy, zarowno w skali
lokalnej, jak i ponadlokalnej. Ponadto dzieki gromadzeniu do§wiadczen przez wta-
dze terytorialne i pracownikow administracji samorzadowej, wsparciu ze strony §ro-
dowiska naukowego i konsultingowego, a takze wskutek transgranicznego transferu
wiedzy jest on stale udoskonalany. Dzieje si¢ tak mimo wielu materialnych i niema-
terialnych barier, jakie stoja na jego drodze. W nurcie dziatan na rzecz ich identyfi-
kacji i przetamywania miesci si¢ dziatalno$¢ naukowa autora. Jeden z jej watkow
poswigcony jest kreacji rdzenia kazdego planu strategicznego, jaki tworza zawarte
w nim cele, priorytety i konkretne przedsigwzigcia, czyli zadania. Jest to bowiem
najwazniejsza z faz planowania strategicznego rozwoju lokalnego. W zwiagzku z tym
celem niniejszego artykutu jest prezentacja pogladow autora w zakresie definiowa-
nia tego planowania, a takze prezentacja zidentyfikowanych, podstawowych cech
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wspomnianego rdzenia oraz autorskich koncepcji w zakresie jego tworzenia. Sg one
wynikiem jego dziatalnos$ci badawczo-wdrozeniowej obejmujacej analize tresci
pig¢dziesigciu strategii rozwoju lokalnego przyjetych przez polskie gminy i powiaty
w latach 1995-2011 oraz tworzenie, wspottworzenie i koordynowanie wdrazania
57 strategii gmin, powiatow i wojewodztw!. Oparte zostaly one rowniez na kilku-
dziesi¢ciu wywiadach bezposrednich z osobami petnigcymi funkcje organow wyko-
nawczych jednostek samorzadu terytorialnego stosujacych zarzadzanie strategiczne.
Calos¢ zilustrowana zostata przyktadami.

2. Planowanie strategiczne rozwoju lokalnego

Omowienie wspomnianych wyzej celow, priorytetow i zadan jako kategorii stano-
wigcych integralny element planowania strategicznego rozwoju lokalnego wymaga
uprzedniego scharakteryzowania zaréwno pojecia rozwoju lokalnego, jak i idei jego
strategicznego planowania. Rozwoj lokalny to pojecie majace dualny charakter,
przez co nalezy je postrzega¢ lacznie na dwa nizej omoéwione sposoby. Postulat
owego tacznego postrzegania oznacza, ze drogg do zrozumienia istoty rozwoju lo-
kalnego nie jest przyjecie jednego z wariantow, lecz akceptacja obu z nich, przy jed-
noczesnym dostrzeganiu, w jaki sposob dopetniaja si¢ w jedna catosc.

Pierwszy sposob postrzegania rozwoju lokalnego mozna okresli¢ jako lokalny.
Polega on na rozumieniu go jako pozadanych, pozytywnych przeobrazen iloscio-
wych, jakosciowych i strukturalnych wlasciwosci lokalnej kompozycji spoteczno-
terytorialnej, posiadajacej zbidr charakterystycznych dla siebie cech gospodarczych,
przestrzennych i kulturowych, w ktorej element spoteczny wyraza wtasne potrzeby
oraz hierarchi¢ wartosci. Stosujac konieczne uproszczenia, kompozycje te najczesciej
utozsamia si¢ z gming, mimo ze, jak pisze L. Wojtasiewicz, wiele elementow rozwo-
ju nie bilansuje si¢ w skali lokalnej [Wojtasiewicz 1996, s. 14]. Za przyktad takiego
postrzegania rozwoju lokalnego moze postuzy¢, przytaczana w pismiennictwie, de-
finicja wspomnianej autorki, wg ktorej rozwoj lokalny to kompleksowe przeobraze-
nia jakosciowe dotyczace danego obszaru w zakresie poziomu zycia mieszkancow
i funkcjonowania organizmow gospodarczych tu zlokalizowanych [Wojtasiewicz

! Strategie rozwoju wojewodztw: dolnoslaskiego (2001, 2005); strategie rozwoju powiatow: je-
leniogorskiego (2000, 2006, 2007), zgorzeleckiego (2000, 2004), polkowickiego (2000, 2008), prze-
worskiego (2007), bolestawieckiego (2000); strategie rozwoju gmin: Diugoleka (2011), Dzierzoniow
(1996), Dziwndéw (2008), Jelenia Gora (1998/2000, 2004), Konin (2011), Nowogrodziec (2001, 2011),
Starachowice (1997), Wojcieszow (2004), Wronki (1998), Bogatynia (2006, 2010), Bolkow (2004),
Chocianéw (2001), Jelcz-Laskowice (2007), Ladek Zdrdj (1998), Lubawka (2001), Piensk (2000),
Polkowice (2000/1, 2002/3, 2007/8, 2010), Przemkow (2008), Swierzawa (2004), Wegliniec (1998,
2007), Dobromierz (1999), Gregbocice (2001, 2006), Janowice Wielkie (2002), Jezow Sudecki (2000),
Lomazy (2009), Piszczac (2008), Maty Plock (2009), Marciszow (2003, 2010), Podgoérzyn (2000),
Radkow (2008), Radwanice (2001), Rokitno (2009), Rudna (2004), Sulikow (2005), Urzedéw (2008),
Waganiec (2007), Wadroze Wielkie (2008).
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1990, s. 38]. Z kolei np. B. Gruchman uwaza, ze rozwoj lokalny to rozwoj sit wy-
tworczych, a zwlaszcza przemystu oraz infrastruktury ekonomicznej i spotecznej
danej miejscowosci i otaczajacego ja zaplecza [Gruchman 1990, s. 117]. R. Brol
traktuje natomiast rozwdj lokalny jako zharmonizowane i systematyczne dzialanie
spotecznosci lokalnej, wladzy lokalnej oraz pozostatych podmiotéw funkcjonuja-
cych w gminie, zmierzajace do kreowania nowych i poprawy istniejgcych walorow
uzytkowych gminy, tworzenia korzystnych warunkow dla lokalnej gospodarki oraz
zapewnienia tadu przestrzennego i ekologicznego [Brol 1998, s. 11].

Drugi ze sposobow pojmowania rozwoju lokalnego ma charakter ponadlokalny.
W tym ujeciu traktuje si¢ go jako jedna z najwazniejszych, nowoczesnych idei roz-
woju wspotczesnego panstwa i jego regiondw oraz wspolnot migdzypanstwowych.
W ponadlokalnym postrzeganiu rozwoju lokalnego nie chodzi juz tylko o procesy
rozwojowe majace miejsce w licznych uktadach lokalnych, lub nawet o ich ponadlo-
kalng ,,sume”, lecz o kreowanie z poziomu panstwa (jego regionow), a nawet ukta-
dow migdzynarodowych, warunkow do tworzenia, uruchomienia i racjonalnego wy-
korzystania wszystkich lokalnych kapitatow. Jak wida¢, ponadlokalne postrzeganie
rozwoju lokalnego moze oznaczac¢ zardwno perspektywe regionalng, panstwowa, jak
i globalng. Tak rozumiany rozwdj lokalny jest uznawany dzi$ za czg¢$ciows alterna-
tywe dla popularnego wczesniej, zuniformizowanego modelu rozwoju kreowanego
przez duze podmioty gospodarcze dziatajace w liberalnych warunkach niedoskona-
tego rynku. Alternatywa czg¢sciowa, gdyz w toku wieloletniej, naukowej debaty uzy-
skano konsensus co do optymalnosci potaczenia ponadlokalnych koncepcji rozwoju
lokalnego (zwanego oddolnym), z koncepcjami i procesami stricte ponadlokalnymi,
takimi jak przestrzenna koncentracja kapitatu, rozwdj korporacji, unifikacja, mig-
dzynarodowy podziat pracy, globalizacja itp., sktadajacymi si¢ na tzw. rozwdj od-
gorny. Jako przyktad takiej percepcji rozwoju lokalnego wskaza¢ mozna twierdzenia
I. Pietrzyk, wg ktorej w rozwoju lokalnym chodzi o przeciwstawienie si¢ skrajne-
mu liberalizmowi i pogodzenie przedsigbiorczosci z solidarnoscig migdzyludzka,
o zaradzenie defektom rynku i niedoskonatej informacji, o wyzwolenie inicjatyw
spotecznych i wykorzystanie calego lokalnego potencjalu rozwoju, o mobilizacj¢
lokalnych aktorow wokot ,,wlasnego” programu rozwoju i o uzyskanie efektow sy-
nergicznych wzmacniajacych ogdlna dynamike wzrostu [Pietrzyk 1997, s. §9—90].

Niezaleznie od tego, z jakiej perspektywy patrzymy na lokalny rozwdj, zawsze
jest on procesem wielowymiarowych zmian licznego zbioru réznorodnych elemen-
tow sktadajacych si¢ na wspotczesne spoteczenstwo, gospodarke i$rodowisko,
a takze jeszcze liczniejszych powigzan migdzy tymi elementami. Owe elementy
i powigzania podlegaja miedzy innymi oddzialywaniom podmiotéw publicznych
utworzonych w celu takiego ksztaltowania wspomnianych zmian, aby ich ocena
mogla by¢ pozytywna, to znaczy aby mogty by¢ one uznane za rozwoj. Oznacza to,
ze podmioty te wypelniajg swoja misje polegajaca na bezposrednim lub posrednim
oraz calkowitym lub cze$ciowym zarzadzaniu wymienionymi elementami i powig-
zaniami, tak by osiagna¢ cel w postaci rozwoju lokalnego i ponadlokalnego. Inaczej
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mowiac, misj¢ polegajaca na zarzadzaniu rozwojem lokalnym. Biorac pod uwage
liczebno$¢, ztozonos¢ 1 zmienno$¢ ww. elementdw i ich powigzan, zmienno$¢ i ne-
gatywny wpltyw réznych czynnikoéw z ich otoczenia, a takze zmiennos$¢ kryteriow
oceny rozwoju, tatwo doj$¢ do wniosku, ze optymalnym sposobem osiagnigcia tego
celu jest zastosowanie zarzadzania strategicznego.

Ze wzgledu na przedstawiony wyzej, dualny sposob postrzegania kategorii roz-
woju lokalnego oraz obecnos¢ wigcej niz jednego rodzaju podmiotdéw nim zarzadza-
jacych, sformutowa¢ mozna odpowiednio dwie definicje zarzadzania strategicznego
rozwojem lokalnym. W pierwszej bedzie nim kompleksowy proces pozyskiwania,
przetwarzania i generowania informacji przez wladze lokalne (gminne, powiatowe),
ktorego finalnym efektem sa ich wlasne decyzje oraz decyzje podmiotéw od nich
niezaleznych, skutkujace rozwojem wilasciwego im uktadu lokalnego (gminy, po-
wiatu) w dhugim okresie. Z kolei w drugim bedzie to kompleksowy proces pozy-
skiwania, przetwarzania i generowania informacji przez wtadze ponadlokalne (re-
gionalne, panstwowe, mi¢dzynarodowe), ktorego finalnym efektem sg ich wtasne
decyzje oraz decyzje podmiotow od nich niezaleznych, skutkujace upowszechnie-
niem procesow rozwoju lokalnego w dtugim okresie na obszarze wlasciwym dla
nich administracyjnie.

Planowanie strategiczne rozwoju lokalnego petlni w zarzadzaniu strategicznym
rozwojem lokalnym funkcje, ktérg mozna okresli¢ jako pierwotna lub konstytutyw-
ng. Jest czynnoscig rozpoczynajaca cykl dzialan sktadajacych si¢ na to zarzadzanie
i konstytuuje wszystkie czynnosci po niej nastgpujace. Jego istota jest bowiem wy-
znaczanie celow 1 podporzadkowanych im glownych zadan, ktorych osigganiu i wy-
konywaniu podporzadkowane sg (powinny by¢) pozostate sktadniki procesu tego za-
rzadzania. Biorgc pod uwage dualng wlasnosc¢ poje¢ rozwoju lokalnego i zarzadzania
rozwojem lokalnym, mozna sformulowa¢ dwie definicje planowania strategicznego
rozwoju lokalnego. Pierwsza odnosi si¢ do skali lokalnej. Zgodnie z nig, planowa-
nie takie to okreslanie przez wladze lokalne (gminne, powiatowe) dlugookresowych
celow rozwoju wilasciwego im uktadu lokalnego (gminy, powiatu), a takze najwaz-
niejszych zadan stuzgcych ich osigganiu oraz podstawowych elementow systemu
ich wdrazania. Efektem takiego planowania sg tworzone wspolczesnie w gminach
i powiatach liczne strategie rozwoju lokalnego stanowiace jego dokumentacyjny
i najczesciej sformalizowany zapis. Druga z definicji dotyczy skali ponadlokalne;.
Wedlug niej, omawiane planowanie to wyznaczanie przez wiladze ponadlokalne
(regionalne, panstwowe, miedzynarodowe) celow zwigzanych z tworzeniem dhu-
gookresowych warunkoéw inicjacji, kreacji i dynamizacji proceséw rozwoju lokal-
nego w skali terytorialnych uktadéw ponadlokalnych, a takze kluczowych przed-
siewzig¢ majacych zapewnic osiagnigcie tych celow oraz podstawowych zasad ich
wdrazania. Nadawanie formalnego, dokumentacyjnego wyrazu takiemu planowaniu
ma w chwili obecnej jedynie posta¢ koncepcji, ktorg zdaniem autora warto bytoby
powaznie rozwazy¢. Tym niemniej planowanie takie ma jednak miejsce w prakty-
ce, a jego efekty stanowig elementy roznych strategii i programow wymienionych
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ponadlokalnych podmiotéw zarzadzania rozwojem, cho¢ pod jego adresem moz-
na sformutowac¢ liczne zastrzezenia, takie jak np. fragmentaryczno$¢ merytoryczna
i nieciggtos¢. Dalsza czg$¢ niniejszego opracowania poswigcona zostanie wytacznie
aspektom pierwszego wymiaru planowania strategicznego rozwoju lokalnego.

3. Cele strategiczne i operacyjne w planowaniu strategicznym
rozwoju lokalnego

Formutowanie celow nie jest ani pierwsza, ani ostatnig fazg planowania strategicz-
nego rozwoju lokalnego, dlatego przed jej prezentacja niezbedne jest umiejscowie-
nie jej w catym tym procesie. Nie istnieje jedna procedura planowania strategiczne-
go prowadzaca do oczekiwanego sukcesu. Stosowane sg rozne rozwigzania, a ich
paleta nie jest zbiorem zamknigtym. W zwigzku z tym przedstawione tu fazy naleza
do jednego z rozwigzan modelowych, stanowigcego wynik prac badawczych autora
1 jednoczes$nie stosowanego w praktyce (wigcej w: [Sztando 2010, s. 99-110]).

Na fazy poprzedzajace w pierwszej kolejnosci sktadaja sie: decyzja wiadz lo-
kalnych o przystapieniu do planowania strategicznego oraz dokonanie przez nie
wyboru podmiotu przygotowujacego projekt strategii. Nastgpnie w ramach czyn-
nosci poznawczych przeprowadza si¢ diagnoze prospektywna spotecznych, gospo-
darczych i srodowiskowych cech uktadu lokalnego, diagnozuje si¢ opini¢ publiczng
oraz prowadzi konsultacje spoleczne, najczes$ciej w formie warsztatow strategicz-
nych z udziatem specjalnie powotanego zespotu lokalnych liderow. Na podstawie
tak zgromadzonego, obiektywnego 1 subiektywnego materialu informacyjnego prze-
prowadzana jest analiza strategiczna uktadu lokalnego polegajaca na takiej jego ob-
robee, dzigki ktorej zostanie on zdyskryminowany przy uzyciu kryteriow istotnosci
i prawdopodobienstwa wystapienia, a takze poddany klasyfikacji przy uzyciu kryte-
riow korzysci i granic tego uktadu. Wyniki analizy strategicznej stajg si¢ fundamen-
tem dalszych prac planistycznych, konczacych fazy poprzedzajace kreacje celow,
priorytetow i zadan, takich jak konstrukcja misji samorzadu lokalnego oraz wizji
rozwoju uktadu lokalnego. Misja stanowi wyjasnienie powodu kreowania strategii
rozwoju przez podmiot strategii. Z kolei wizja to obraz przysztego stanu uktadu lo-
kalnego, ktdry za pomocg strategii chce wykreowaé ten podmiot. Sktadniki wizji
stanowig zbior strategicznych, docelowych punktéw dazen w wielowymiarowe;j
przestrzeni tego uktadu charakteryzujacych sie¢ wzajemnymi powigzaniami.

Lancuch faznastgpujacych po fazie omawianej otwiera wyznaczanie priorytetow,
a nastepnie zadan strategicznych, czyli konkretnych przedsiewzig¢ warunkujacych
osiggnigcie celéw. Po nim nastgpuje weryfikacja zgodno$ci wertykalnej i horyzon-
talnej, czyli zgodnos$ci projektu strategii ze strategicznymi zamierzeniami samorza-
déw wyzszych i nizszych rzgdow, a takze wtadz panstwowych oraz jego zgodnosci
ze strategicznymi zamierzeniami sgsiednich samorzadéw tego samego szczebla.
Kolejne jego ogniwa to wigzanie zadan ze zrdédtami finansowania oraz konstrukcja



18 Andrzej Sztando

systemu wdrazania strategii, w tym podsystemow monitoringu i korekt. W dalsze;j
kolejnosci dokonany moze by¢ przydzial zadan strategicznych do poszczegdlnych
realizatorow, jednak te¢ faz¢ mozna przeprowadzi¢ rowniez juz na etapie kolejnego
dziatania sktadajacego si¢ na cykl zarzadzania strategicznego rozwojem lokalnym,
czyli na etapie wdrazania strategii. Opcjonalne jest tez tworzenie wytycznych dla
projektow operacyjnych (wykonawczych), ktore majg by¢ sporzadzone po strate-
gii jako plany funkcjonalne uszczegotawiajace niektore zawarte w niej zamierzenia.
Koncowe, obligatoryjne fazy to opiniowanie projektu strategii przez komisje organu
stanowigcego samorzadu lokalnego oraz formalne przyjecie jej do realizacji. Pod-
kreslenia wymaga ponadto fakt, ze powyzsze fazy nie stanowig liniowej sekwen-
cji, lecz polaczone sg sprzgzeniami zwrotnymi aktywowanymi lub nie w zaleznosci
od wynikow prac uzyskanych w niektorych sposrod nich.

Koncentrujac si¢ juz teraz wyltacznie na zagadnieniu celow w planowaniu stra-
tegicznym rozwoju lokalnego, stwierdzi¢ mozna, ze wypetnienie misji samorza-
du w celu osiagnigcia stanu opisanego w wizji wymaga podjecia dzialan wzajem-
nie skoordynowanych w zakresie merytorycznym, organizacyjnym i finansowym,
a takze w czasie i przestrzeni. Pierwszym, kluczowym etapem owej koordynacji jest
wyznaczenie celow, jakie podmiot strategii zamierza osiaggna¢. Powinny one by¢
jednoznaczne, przejrzyste i niepozostawiajgce watpliwosci co do zgodnos$ci z misja.
Wsrdd tychze celoéw wyrdzni¢ mozemy te, ktore maja najwyzsza wage i ktore nie-
mal zawsze w praktyce nazywa si¢ strategicznymi, oraz podporzadkowane im cele
posrednie (czgstkowe), ktore zwykle nazywa si¢ operacyjnymi.

Cele strategiczne sg nieliczne. W praktyce planowania strategicznego rozwo-
ju lokalnego definiuje si¢ ich najczesciej kilka, przewaznie od trzech do szesciu.
Najczesciej formulowane sa one oddzielnie dla gospodarczej, spolecznej i $rodo-
wiskowej sfery rozwoju jednostki terytorialnej. Znaczenie, merytoryczng glebig
i ztozonos¢ kategorii celu strategicznego rozwoju lokalnego najlepiej przedstawic
na przyktadzie. W strategiach rozwoju gminy Polkowice przyjmowanych w latach
2001-2010 jeden z celow strategicznych konsekwentnie zdefiniowano jako rozwoj
gospodarki lokalnej przy jednoczesnej zmianie jej struktury. Rozwdj ten rozumie
si¢ tu jako rozwoj zbiorowosci podmiotéw gospodarczych, tzn. przedsigbiorstw zlo-
kalizowanych na terenie jednostki terytorialnej oraz zlokalizowanych na jej terenie
oddziatow, zaktadow, filii i innych placowek podmiotéw majacych swojg siedzibe
poza nig. Utozsamia si¢ go z tworzeniem nowych przedsigbiorstw, doskonaleniem
oraz wprowadzaniem nowych produktéow i ustug, unowoczesnianiem technologii
wytwarzania, rozszerzaniem rynkow zbytu, zwigkszaniem efektywno$ci wytwarza-
nia, korzystnymi zmianami formy prawnej dziatalnos$ci oraz korzystnymi zmianami
struktury kapitatowej. Moze odbywac si¢ wylacznie jako pozytywne przeksztatcenia
strukturalne, jednak zwykle towarzyszy mu wzrost gospodarczy, ktérego symbo-
lem sa nowo powstajace firmy, procesy inwestycyjne i zwickszanie zatrudnienia.
W przypadku omawianego, przyktadowego celu strategicznego uznanie zmian sfery
przedsigbiorczosci za rozwdj gospodarki jednostki terytorialnej wymaga spetnienia
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przez nie dodatkowego, lecz niezwykle waznego warunku. Jest nim zmiana struktury
branzowej gospodarki w celu przetamywania zjawiska monofunkcyjnosci. Co wie-
cej, uznanie powyzszych zmian za rozwdj gospodarczy uwarunkowane zostato uni-
kaniem przez lokalne podmioty gospodarcze sytuacji pozostawania w roli nieakcep-
towalnej bariery rozwoju lokalnego czy regionalnego na ptaszczyznie ekologicznej
i spoteczno-kulturowej. Tak rozumiany rozwdj gospodarczy obejmuje zatem proces
zgodnej z wymogami ekorozwoju i preferencjami spotecznymi ewolucji podmiotéw
gospodarczych. Procz powyzszych, do omawianej kategorii rozwoju gospodarczego
wlaczono rowniez wypadkowa sktonnosci mieszkancow tej gminy do podejmowa-
nia dziatalnosci gospodarczej na wlasny rachunek i umiejgtnosci prowadzenia takiej
dziatalnosci.

Cele operacyjne sg ogniwem posrednim migdzy celami strategicznymi a trze-
cim elementem struktury, jakim sa zadania strategiczne. Mozna powiedzie¢, ze cele
operacyjne maja charakter techniczny, poniewaz ich wyznaczenie usprawnia proces
wdrazania strategii. Analiza badanych planow strategicznych wskazuje, ze okresla
si¢ ich zwykle kilkanascie i pelnig one rolg elementu spajajacego ogodlne oraz synte-
tyczne kategorie misji, wizji 1 celow strategicznych ze szczegodtami przedsiewzigé,
monitoringu, sprawozdan itp. (wigcej w: [Sztando 2008, s. 67-80]). Podobnie jak
w poprzednim przypadku, wyjasnienie ich istoty najlepiej przeprowadzi¢ za pomoca
przyktadow. Jako cele operacyjne powiazane z przedstawionym wyzej celem strate-
gicznym wyznaczano:

— Rozwoj lokalnej przedsigbiorczosci, przez ktory rozumie si¢: wzrost liczby i roz-
woj wewnetrzny (wzrost zyskow, wartosci podmiotu, zakresu dziatalnosci, po-
zycji konkurencyjnej, zatrudnienia, ograniczenie negatywnego wptywu na §ro-
dowisko) lokalnych podmiotow gospodarczych; wzrost liczby irozwoj
(poszerzenie zakresu dziatalnosci, wzrost skutecznosci dziatalnosci) instytucji
wspierajacych rozwdj tychze podmiotow; polifunkcjonizacje struktury lokalnej
gospodarki; wzrost sktonnosci mieszkancéw gminy do podejmowania dziatal-
nos$ci gospodarczej na wlasnych rachunek.

— Rozwoj lokalnego rynku pracy, polegajacy na: zwickszeniu liczby miejsc pracy;
dostosowaniu struktury jakosciowej podazy i popytu na tym rynku; zmniejsze-
niu liczy 0s6b bezrobotnych; zmniejszeniu zjawiska nielegalnego zatrudnienia.

— Rozwoj funkcji turystyczno-rekreacyjnych uktadu lokalnego, ktorego sktadowy-
mi sg: wzrost liczby i rozwdj wewnetrzny podmiotéw gospodarczych swiadczg-
cych ushugi turystyczno-rekreacyjne (wzrost zyskow, wartosci podmiotu, zakre-
su dziatalnosci, pozycji konkurencyjnej, zatrudnienia, ograniczenie negatywnego
wplywu na srodowisko); wzrost liczby i rozwoj publicznych urzadzen turystycz-
no-rekreacyjnej infrastruktury technicznej (wzrost dostepnosci, jakosci, posze-
rzenie zakresu funkcjonalnego); wzrost dostepnosci zakresu ustug turystyczno-
-rekreacyjnych $wiadczonych na terenie gminy; wzrost liczby oséb korzysta-
jacych z funkcji turystyczno-rekreacyjnych gminy.
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— Rozwoj lokalnej infrastruktury technicznej, ktérego komponenty to zwigkszanie
liczby urzadzen infrastruktury technicznej (wodociagowej, kanalizacyjnej, ga-
zowniczej, cieptowniczej, teleinformatycznej, drogowej i okotodrogowej, me-
lioracyjnej); poprawa jej stanu technicznego; wzrost bezpieczenstwa uzytkowa-
nia tej infrastruktury; wzrost jej trwatosci, wydajnosci, dostgpnosci; poprawa
integracji z systemami ponadlokalnymi; wzrost efektywnosci jej budowy i eks-
ploatacji; spadek jej negatywnego wplywu na srodowisko naturalne.

4. Priorytety w planowaniu strategicznym rozwoju lokalnego

Procz celoéw strategicznych i operacyjnych niekiedy wyodrebnia si¢ tez priorytety.

Wspomniane badania autora wskazuja, ze zabieg ten jeszcze kilka lat temu stosowa-

ny byt bardzo rzadko, natomiast wspotczesnie jego efekty dostrzegalne sa w mniej

wigcej co trzeciej strategii rozwoju przyjmowanej przez polskie samorzady lokalne.

Na uwagg zastuguje fakt, ze pod pojeciem tym kryja si¢ planistyczne kategorie o du-

zym zréznicowaniu. Najczesciej jednak mozna je uznac za czeséci celow operacyj-

nych, ktorych osiggniecie jest najwazniejsze dla rozwoju danego uktadu lokalnego

i zdaniem podmiotu planowania powinno nastgpic¢ najszybciej jak to mozliwe. Wy-

niki wspomnianych we wprowadzeniu badan wskazuja, ze dazenie podmiotoéw pla-

nowania do wyznaczania priorytetow wynika z:

— koniecznosci zapewnienia przez dane przedsiewzigcia (zadania strategiczne)
warunkow do realizacji przedsiewzig¢ (zdan strategicznych) innych,

— pragnienia mozliwie szybkiego zaspokojenia najpilniejszych potrzeb spoteczno-
sci,

— checi uchronienia si¢ przed najszybciej spodziewanymi zagrozeniami rozwoju
lokalnego,

— woli wykorzystania wkrdtce przemijajacych szans rozwoju lokalnego, zwtasz-
cza tych, ktorych zrédta zlokalizowane sg poza uktadem lokalnym.

Pozostajac w konwencji praktycznych ilustracji istoty omawianych kategorii
planistycznych, wskaza¢ mozna nastepujace, przyktadowe priorytety powiazane
z celami operacyjnymi przywolywanych juz wczesniej polkowickich strategii roz-
woju:

— priorytety celu operacyjnego ,,rozw0j przedsi¢biorczosci”: kontynuacja rozwoju
stref aktywnosci gospodarczej, utworzenie klastra naukowo-technologicznego,
dynamizacja rozwoju malej przedsigbiorczosci, promocja gospodarcza gminy,
polifunkcjonizacja gminy,

— priorytety celu operacyjnego ,,;rozwoj rynku pracy”: podnoszenie i zmiana kwa-
lifikacji bezrobotnych, rozwdj posrednictwa pracy, zwigkszenie dostgpnosci
przedsigbiorcéw do pracownikow o pozadanych kwalifikacjach, stymulacja mi-
gracji do gminy os6b wysoko wyksztatconych,
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— priorytety celu operacyjnego ,,rozwdj funkcji turystyczno-rekreacyjnych”: roz-
woj infrastruktury turystyczno-rekreacyjnej, promocja turystyczno-rekreacyjna
gminy, wyksztalcenie funkcji turystyczno-rekreacyjnych gminy,

— priorytety celu operacyjnego ,,rozwdj infrastruktury technicznej”: modernizacja
i rozbudowa sieci drogowej oraz towarzyszacej jej infrastruktury, rozbudowa in-
frastruktury teleinformatycznej, udoskonalenie gospodarki wodne;j.

5. Zadania strategiczne w planowaniu strategicznym
rozwoju lokalnego

Umiejscowienie fazy wyznaczania zadan strategicznych w catym procesie planowa-
nia strategicznego rozwoju lokalnego przedstawione zostatlo wyzej, przy okazji
omawiania analogicznej pozycji fazy wyznaczania celéw. Zadania strategiczne
to przedsigwzigcia organizacyjne, modernizacyjne, inwestycyjne, informacyjne,
diagnostyczne, prawotworcze i restrukturyzacyjne, ktoérych realizacja przez podmiot
strategii 1 jego partnerow jest warunkiem osiagnigcia celow operacyjnych, a posred-
nio celow strategicznych. Praktyka omawianego planowania dowodzi, ze w tej
z jego faz szczegolnie wyrazne staje si¢, ze zarzadzanie strategiczne rozwojem lo-
kalnym nierozerwalnie zwigzane jest z dokonywaniem wyborow, przy czym
sg to wybory trudne nie tylko z metodologicznego punktu widzenia. W zadnej jed-
nostce samorzadu terytorialnego nie istnieje jednak mozliwo$¢ zaspokojenia w kil-
kuletnim, a nawet kilkunastoletnim okresie wszystkich potrzeb odczuwanych przez
mieszkancow i funkcjonujace na jej terenie podmioty gospodarcze oraz roznorodne
instytucje i organizacje. Powodem jest nie tylko ograniczono$¢ zasobdéw finanso-
wych, ale rowniez limity zasobow czasowych, kadrowych, przestrzennych i srodo-
wiskowych stojacych w dyspozycji samorzadu oraz jego obecnych i potencjalnych
partneréw wspolpracy strategicznej. Ponadto niezwykle wazne sg uwarunkowania
wynikajace z powszechnie akceptowanych w krajach demokratycznych zasad roz-
woju zrownowazonego, redukujacych zakres dopuszczalnych dziatan spoteczenstwa
i sfery gospodarczej, nawet w sytuacji dostepnosci srodkow niezbgdnych do tych
dziatan. Dodatkowg bariere tworza niektore ograniczenia i rozwigzania prawne sta-
nowigce element danego modelu samorzadu terytorialnego oraz niektore pozostate
cze$Sci prawa obowigzujacego w danym panstwie lub zwigzkach migdzynarodo-
wych, ktorych jest cztonkiem. Wszystkie te ograniczenia te sg naturalnym zjawi-
skiem towarzyszacym rozwojowi kazdego uktadu lokalnego. W tej sytuacji niera-
cjonalne byloby konstruowanie strategii rozwoju jako wykazu dzialan odpo-
wiadajacych na wszystkie obecne i przyszte oczekiwania wszystkich uzytkownikow
jednostki terytorialnej. Co prawda strategia przypominajgca list¢ zyczen z pewno-
$cig znalaztaby akceptacje 0s6b nieswiadomych nierealnosci zobowigzan zacigga-
nych ta droga przez wtadze samorzadowe u mieszkancow, lecz bez watpienia w nie-
wielkim stopniu przyczynitaby si¢ do rozwoju tej jednostki. Prowadzitaby bowiem



22 Andrzej Sztando

do wielu negatywnych, a jednoczesnie dlugookresowych, a wigc trwatych zja-

wisk, m.in. takich jak:

— zaniechanie realizacji zadan majacych najwigksze znaczenie dla rozwoju jed-
nostki terytorialnej, na rzecz dziatan o znacznie mniejszym potencjale pozytyw-
nych skutkow,

— rozproszenie $rodkow miedzy wiele przedsiewzie¢ skutkujace wzrostem tacz-
nych kosztéw i tacznego czasu ich realizacji,

— wstrzymywanie przedsiewzie¢ niezakonczonych,

— zaniechanie realizacji wigkszo$ci zadan ze wzgledu na brak Zrodet ich finanso-
wania,

— utrata spolecznej i partnerskiej wiarygodno$ci wtadz samorzadowych jako nie-
zdolnych do zarzadzania strategicznego lub zachowujacych si¢ populistycznie,

— frustracja znacznej cze$ci spolecznosci wywotana niespelnieniem wczesniej-
szych (nierealnych) obietnic,

— utrata korzySci synergicznych i mnoznikowych wynikajacych z nieprzypadko-
wej, sekwencyjnej i rownolegtej realizacji zadan (pojedyncze lub rownolegle,
przeplatajace si¢ ,,efekty domina”),

— zignorowanie najwazniejszych szans i zagrozen poprzez koncentracj¢ dziatan
na sprawach mniej istotnych.

Konieczny jest zatem wybdr tego, co najwazniejsze, czyli strategiczne. Doko-
nuje sie go, odpowiednio konstruujgc liste zadan strategicznych. Wybdr ten musi
by¢ oparty na wynikach, poprzedzajacych go w omowionych wyzej fazach, prac
diagnostycznych, prognostycznych, konsultacyjnych, analitycznych ikoncepcyj-
nych, a takze na analizie znaczenia poszczegdlnych zadan w osigganiu celow ope-
racyjnych i posrednio strategicznych. Pod uwagg bierze si¢ zatem wiele czynnikow,
takich jak np. zasieg przestrzenny, czas i rozmiary kosztow realizacji, zrodta finan-
sowania, rodzaj, wartos¢, rozmiar skutkéw realizacji oraz okres ich istnienia. Pod-
czas konkretyzacji zadan moze okaza¢ si¢, ze na skutek wymienionych ograniczen
niezbedna jest korekta ustalonych wczesniej celow. Jest to jedno ze wspomnianych
sprzezen zwrotnych, a jego aktywacja w praktyce planowania strategicznego pol-
skich samorzgdow zdarza si¢ czgsto.

Procedura wyboru zadan strategicznych nie moze zosta¢ ograniczona do kon-
strukcji ich listy. Znajdujace si¢ na niej zadania nalezy podda¢ pewnym podzialom
poprawiajacym ich przejrzystos¢ i utatwiajagcym organizacj¢ ich wdrazania oraz
monitoringu. Moze by¢ to zaprezentowany ponizej podziat trojptaszczyznowy, cho¢
z pewnoscig nie jest to jedyne mozliwe rozwigzanie.

Pierwszy z podziatow, najbardziej oczywisty, polega na zré6znicowaniu okresow
realizacji zadan. W jego efekcie kazdemu z zadan strategicznych przyporzadkowany
zostaje okres realizacji, przy czym okresy te dobiera si¢ tak, aby w pierwszej kolej-
nos$ci realizowane byty te zadania, ktore tworzg warunki do realizacji nastgpnych.
W podziale tym wazne jest rowniez, aby $rodki, jakimi w danym momencie w przy-
szlosci bedzie dysponowal samorzad, gwarantowaty mozliwo$¢ realizacji tych za-



Cele, priorytety i zadania w planowaniu strategicznym rozwoju lokalnego 23

dan (,,efekt domina”). Niebagatelne znaczenie majg tu takze wyznaczone wczesniej
priorytety. W praktyce podziatu takiego najczesciej dokonuje sig, przyporzadkowu-
jac pierwsza z dwoch czesci zadan strategicznych do podzbioréw poszczegodlnych
kadencji organow samorzadowych, a druga wypetniajac zadaniami strategicznymi,
ktorych realizacja powinna by¢ permanentna w calym okresie realizacji strategii.

Podziat drugi sprowadza si¢ do wyrdznienia tych zadan, ktére powinny zostac¢
objete szczegdlng uwaga izaangazowaniem wiladz samorzadowych ze wzgledu
na najrozleglejsze, najsilniejsze i najdtuzsze pozytywne skutki dla uktadu lokalnego,
oczekiwania najwickszych grup jego mieszkancow i funkcjonujacych w nim pod-
miotow gospodarczych oraz organizacji i instytucji, a takze bezwzgledna koniecz-
no$¢ poszanowania wymogow ekorozwoju. W praktyce planowania strategicznego,
w efekcie takiej dyskryminacji wyodrebnione zostaja zadania o gtownym znacze-
niu dla osiagnigcia strategicznych celow, przez co zostaja objete szczeg6lng uwaga
i zaangazowaniem witadz samorzadowych, a takze pozostale zadania strategiczne.
Wskazanie danego zadania jako pozostalego nie oznacza, ze jego realizacja jest nie-
istotna lub opcjonalna. Jego realizacja jest przewidywana zgodnie ze strategicznym
planem, jednak jego oczekiwane skutki sg wyraznie mniejsze z punktu widzenia
spotecznego, gospodarczego czy srodowiskowego rozwoju jednostki terytorialnej
niz w przypadku zadan gtéwnych. Przyktadem takiego zadania jest np. uruchomie-
nie $wiadczenia kosztownych i pozadanych spotecznie ustug medycznych adreso-
wanych do matej grupy mieszkancow. Mimo ze z punktu widzenia uktadu lokalnego
przedsiewzigcie to nie przyniesie rozlegtych skutkow, to jednak jego umieszczenie
na liScie zadan strategicznych zostalo uznane we wspomnianej gminie za niezbedne
ze wzgledu na jej rozwdj cywilizacyjny, solidarno$¢ spoteczng i uniwersalne warto-
$ci humanistyczne.

Kolejnym niezwykle waznym zagadnieniem zwigzanym z zadaniami strategicz-
nymi jest koniecznos$¢ takiego ich definiowania, ktore bedzie konkretyzowac zakres
przedmiotowy strategii, a jednoczes$nie odnosi¢ si¢ do jej zakresu podmiotowego.
Przeprowadzone przez autora obserwacje skutecznosci wdrazania strategii pozwala-
ja twierdzi¢, ze jednym z lepszych, cho¢ rzadkich rozwigzan jest dokonanie nastep-
nego ich podziatu stuzacego wyrdznieniu czterech ich grup: zadan korespondujacych
z zadaniami ustawowymi, zadan fakultatywnych, ktérych jedynym lub gtéwnym
realizatorem bedzie samorzad, zadan fakultatywnych, w stosunku do ktoérych samo-
rzad bedzie wspotrealizatorem, oraz pozostatych, jedynie monitorowanych zadan.

Zadania korespondujace z zadaniami ustawowymi to takie, ktorych realizacja
bedzie jednocze$nie wypelieniem dyspozycji ustawowych. Z oczywistych wzgle-
dow jedynym lub gléownym realizatorem tych zadan (bezposrednio lub poprzez jedna
z wlasnych jednostek) bedzie podmiot planowania, czyli samorzad. Przyktadowym
zadaniem tego typu moze by¢ budowa sieci kanalizacji sanitarnej danej miejscowo-
$ci. Nie oznacza to jednak, ze strategia powinna zawierac list¢ zadan strategicznych
stanowigcg odzwierciedlenie wszystkich zadan ustawowych. Nie jest grozng sytu-
acja brak jakiegokolwiek zadania strategicznego odnoszgcego si¢ do danego zadania
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ustawowego. Nie oznacza to przeciez, ze jego realizacja bedzie zaniechana. Jesli za-
chodza przestanki jego realizacji, bedzie standardowo wykonywane, lecz w sytuacji
danego samorzadu fakt ten nie bgdzie mial strategicznego znaczenia.

Z kolei zadania fakultatywne, ktorych jedynym lub gldéwnym realizatorem be-
dzie samorzad gminy, to zadania nieprzewidziane ustawami regulujacymi funkcjo-
nowanie samorzadu, lecz istotne z punktu widzenia prawidtowego rozwoju danej
gminy jako wielowymiarowego uktadu spoteczno-gospodarczego. Zakres przed-
miotowy i skala tych zadan sa pochodna roli, jaka wtadze samorzadowe zamierzaja
pei¢ we wspieraniu rozwoju wilasnej jednostki terytorialnej, ilosci $rodkow znaj-
dujacych si¢ w ich dyspozycji, zdolnosci w zakresie pozyskiwania §rodkoéw poza-
budzetowych oraz prognoz co do przebiegu tego procesu. Zadanie strategiczne tego
rodzaju to np. utworzenie komunalnego parku przemystowo-technologicznego.

Zadania fakultatywne, w stosunku do ktorych samorzad bedzie wspotrealizato-
rem, to zadania, ktore sa wazne dla rozwoju jednostki terytorialnej, lecz z ré6znych
powoddéw zaangazowanie samorzadu w ich realizacj¢ powinno lub musi by¢ ogra-
niczone. W zalezno$ci od uwarunkowan i podjetych decyzji jego rola moze polegac
na pelieniu funkcji: inicjatora realizacji zadania, koordynatora realizacji zadania,
posrednika w negocjacjach zwigzanych z zadaniem, gléwnego lub dodatkowego
zrodia finansowania realizacji zadania, wspotwykonawcy zadania oraz zrodta wspar-
cia merytorycznego, kadrowego i informacyjnego dla realizatora zadania. Moze tez
petnic rol¢ partnera w procesie pozyskiwania srodkow pozabudzetowych. Wprowa-
dzenie kazdego z tego typu zadan do strategii musi zosta¢ poprzedzone weryfikacja
istnienia podmiotow-wspotrealizatorow, ktorych kierownictwo wyraza che¢ podje-
cia wspotdziatania strategicznego z wtadzami samorzadu lub ktérych prawdopodo-
bienstwo zaangazowania w realizacje elementow strategii jest wysokie. Jako przy-
ktad takiego zadania mozna wskaza¢ wspieranie przez samorzad gminy lokalnych
przedsigbiorcow w pozyskiwaniu pracownikow o odpowiednich kwalifikacjach.

Pozostale zadania majg szczegdlny charakter. Sa to zadania, ktérych realiza-
cja jest wysoce istotna z punktu widzenia rozwoju uktadu lokalnego, lecz lezg one
w wylacznych kompetencjach wtadz innych niz samorzadowe. Chodzi tu np. o wia-
dze organizacji spotecznych, jednostek administracji zespolonej i niezespolonej oraz
podmiotow gospodarczych. Zadania takie wprowadzane sg do strategii w celu nada-
nia im odpowiedniej rangi, zwtaszcza na potrzeby podmiotéw dla nich wtasciwych,
np. w sytuacji ubiegania si¢ przez nie o wsparcie publiczne. Jednoczesnie podmiot
planowania — lokalny samorzad, nie bierze na siebie odpowiedzialnosci za ich reali-
zacje, a jedynie zobowigzanie do ich monitorowania oraz okresowej analizy zasad-
nosci 1 mozliwosci ewentualnego wiaczenia si¢ w ich realizacje. Takim zadaniem
moze by¢ np. recykling substancji zgromadzonych w duzym sktadowisku odpadow
przemystowych nalezagcym do dominujacego podmiotu gospodarczego.
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6. Zakonczenie

Przyjecie hierarchicznej struktury celow strategicznych i operacyjnych, priorytetow
i zadan strategicznych jako podstawowej idei konstrukcji rdzenia strategii rozwoju
lokalnego jest rozwiazaniem charakteryzujacym si¢ wieloma zaletami. Po pierwsze,
w podstawowym polu widzenia tworcy i realizatora strategii, jakim jest samorzad
lokalny, pozostang nieliczne, najwazniejsze, czyli strategiczne cele, przez co tatwiej-
sze staje si¢ zarzadzanie jednostka terytorialng. Jasno artykulujac ograniczona grupe
celow, wladze samorzadowe majg stala mozliwos¢ oceny wszelkich wiasnych i ob-
cych dziatan pod katem ich zgodnosci ze strategia. W miar¢ uptywu czasu i prawdo-
podobnego nastgpowania zmian uwarunkowan rozwojowych jednostki terytorialnej
realizatorzy strategii maja mozliwos¢ takiego jej korygowania, aby wyznaczona
wigzka celow dalej byta osiggalna i osiggana. Na przyktad, w przypadku braku moz-
liwosci realizacji danego zadania strategicznego, analiza struktury celow i prioryte-
tow daje wladzom samorzadowym mozliwo$¢ zastgpienia go zadaniem innym. Po-
nadto wyodrebnienie celéw operacyjnych daje mozliwos¢ prowadzenia pre-
cyzyjnego monitoringu wdrazania strategii, poprzez przyporzadkowanie im zespotow
wskaznikow. Taki oparty na celach operacyjnych monitoring pozwala na oceng sku-
tecznosci 1 efektywnosci poszczegolnych zadan strategicznych, a takze na ich ko-
rekty w trakcie realizacji.
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OBJECTIVES, PRIORITIES AND TASKS
IN LOCAL DEVELOPMENT STRATEGIC PLANNING

Summary: In the initial part of the article, the author presents its own recognition of local
development, local development strategic management and local strategic planning of local
development categories. Then he discusses the theory and practice of strategic and operational
goals set in strategic planning of local development. Subsequently, in the same way he shows
the issue of the local development priorities formulation. The final part of the article is
dedicated to the strategic tasks and management strategic benefits resulting from the adoption
of the presented solutions.

Keywords: local development, local development strategic management, local development
strategic planning.



