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BARIERY ZARZADZANIA STRATEGICZNEGO
ROZWOJEM LOKALNYM

Streszczenie: Artykut jest poswigcony barierom zarzadzania strategicznego rozwojem lo-
kalnym. We wstepnej czgsci autor prezentuje pojecie rozwoju lokalnego. W dalszej kolejno-
Sci definiuje kategorig¢ zarzadzania strategicznego rozwojem lokalnym. Nastgpnie okresla
pojecie barier zarzadzania tym rozwojem oraz dzieli je na dwa zbiory: zbioér barier zarza-
dzania strategicznego rozwojem lokalnym prowadzonego przez samorzadowe wladze lokal-
ne oraz zbiér barier zarzadzania strategicznego rozwojem lokalnym prowadzonego przez
samorzadowe wiladze regionalne, wtadze panstwowe oraz wladze organizacji migdzynaro-
dowych. Dalsza czgé¢ artykutu poswigcona jest wylacznie barierom z pierwszego zbioru.
Praca jest wynikiem kilkunastoletniej praktyki i badan naukowych autora w zakresie kon-
ceptualizacji i wdrazania strategii rozwoju lokalnego.

Stowa kluczowe: samorzad terytorialny, gmina, rozwdj lokalny, zarzadzanie strategiczne.

1. Wstep

Znaczenie dziatalnosci jednostek samorzadu terytorialnego w rozwoju spoteczno-go-
spodarczym lokalnych oraz ponadlokalnych uktadéw terytorialnych jest wysokie i
wykazuje tendencj¢ rosnaca. Zdecydowana wigkszo$¢ badaczy samorzadowych
zagadnien jest zgodna co do kluczowej roli samorzadowych wtadz w przebiegu te-
go procesu. Kompleksowa i dobrze oprzyrzadowana instrumentalnie metoda,
a jednoczesnie powszechnie akceptowang w literaturze przedmiotu idea kreowania
go jest zarzadzanie strategiczne. Doswiadczenia autora zdobyte dzigki dziatalnosci
naukowo-badawczej i dydaktycznej, podczas budowy oraz wdrazania strategii
rozwoju kilkudziesigciu gmin, powiatéow i wojewodztw, jak rowniez w toku wy-
peniania funkcji cztonka samorzadowego organu stanowiacego, dostarczaja licz-
nych argumentéw do twierdzenia, ze takie zarzadzanie nie jest jednak zjawiskiem
czegstym. Logiczny wydaje sig¢ zatem wniosek, ze stan ten wynika z negatywnego
oddzialywania pewnych czynnikow (barier zarzadzania strategicznego), ktérych
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identyfikacja i analiza jest nie tylko interesujaca z teoretycznego, ale przede
wszystkim uzyteczna z praktycznego punktu widzenia.

Problematyce tej poswigcony jest niniejszy artykut. Jego celem jest prezentacja
wynikow pierwszej fazy badan autora obejmujacej identyfikacje rodzajow tych z
ww. barier, ktore dotycza samorzadow lokalnych, szczegélnie gminnych. Nie za-
wiera on zatem szczegotowych informacji na temat czgstotliwosci ich wystgpowa-
nia, lecz omawia poszczegodlne ich grupy, a takze syntetycznie wskazuje ich zrodta
1 mechanizmy negatywnego oddzialywania na procesy zarzadzania strategicznego
rozwojem lokalnym. Badania, ktére doprowadzity do sformutowania zawartych w
nim tresci, przeprowadzone zostaly metodami analizy przyczynowo-skutkowej i
redukcji logicznej danych na temat cech gmin i ich wtadz, proceséw zarzadzania
stosowanych w tych gminach oraz tresci kilkuset lokalnych aktow prawnych i lite-
raturowych zalecen w zakresie omawianego zarzadzania. Reprezentatywna proba
liczyta 100 takich jednostek, a dane ich dotyczace pochodzity z lat 1995-2011.

2. Rozwdj lokalny

Omowienie problematyki barier zarzadzania strategicznego rozwojem lokalnym
wymaga uprzedniego skonstruowania tego pojecia. Proces ten najlepiej rozpoczaé
od okreslenia samej kategorii rozwoju lokalnego, poniewaz, mimo ze jest ona po-
wszechnie uzywana w naukowym pismiennictwie, mediach, codziennej dziatalno-
$ci administracji publicznej (szczegdlnie samorzadowej), a coraz cz¢sciej rowniez
w jezyku potocznym, to w wielu przypadkach bywa ona rozumiana bl¢dnie lub
niepetnie. Kategoria ta ma dualny charakter, w zwiazku z czym nalezy ja postrze-
ga¢ lacznie na dwa nizej oméwione sposoby. Postulat owego tacznego postrzega-
nia oznacza, ze droga do zrozumienia istoty rozwoju lokalnego nie jest przyjecie
jednego z wariantow, lecz akceptacja obu z nich, przy jednoczesnym dostrzeganiu,
w jaki sposob dopelniaja si¢ w jedna catos¢.

Pierwszy sposob postrzegania rozwoju lokalnego mozna okresli¢ jako lokalny.
Polega on na rozumieniu go jako pozadanych, pozytywnych przeobrazen ilo$cio-
wych, jakosciowych i strukturalnych wlasciwos$ci lokalnej kompozycji spoteczno-
-terytorialnej, posiadajacej zbidr charakterystycznych dla siebie cech gospodar-
czych, przestrzennych i kulturowych, w ktorej element spoteczny wyraza wiasne
potrzeby oraz hierarchi¢ wartosci. Stosujac konieczne uproszczenia, kompozycje ta
najczegsciej utozsamia si¢ z gming, mimo ze, jak pisze L. Wojtasiewicz, wiele ele-
mentéw rozwoju nie bilansuje si¢ w skali lokalnej!. Za przyktad takiego postrzega-
nia rozwoju lokalnego moze postuzy¢, przytaczana w pismiennictwie, definicja
wspomnianej autorki, wedtug ktorej rozwdj lokalny to kompleksowe przeobrazenia
jakosciowe dotyczacych danego obszaru w zakresie poziomu zycia mieszkancow i

U'Por. L. Wojtasiewicz, Czynniki i bariery rozwoju lokalnego w aktualnej polityce gospodarczej
Polski, [w:] M. Obrebalski (red.), Gospodarka lokalna w teorii i w praktyce, Wydawnictwo AE, Wro-
claw 1996, s. 14.
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funkcjonowania organizméw gospodarczych tu zlokalizowanych®. Z kolei B. Gruch-
man uwaza, iz rozwoj lokalny to rozwoj sit wytwoérczych, a zwlaszcza przemystu
oraz infrastruktury ekonomicznej i spolecznej danej miejscowosci i otaczajacego ja
zaplecza®, natomiast R. Brol traktuje rozwdj lokalny jako zharmonizowane i sys-
tematyczne dziatanie spoteczno$ci lokalnej, wiadzy lokalnej oraz pozostalych
podmiotow funkcjonujacych w gminie, zmierzajace do kreowania nowych i po-
prawy istniejacych waloréw uzytkowych gminy, tworzenia korzystnych warunkow
dla lokalnej gospodarki oraz zapewnienia tadu przestrzennego i ekologicznego®.

Drugi ze sposobéw pojmowania rozwoju lokalnego ma charakter ponadlokalny.
W tym ujeciu traktuje sig go jako jedna z najwazniejszych, nowoczesnych idei rozwoju
wspolczesnego panstwa i jego regionéw oraz wspolnot migdzypanstwowych. W po-
nadlokalnym postrzeganiu rozwoju lokalnego nie chodzi juz tylko o procesy rozwojo-
we majace miejsce w licznych uktadach lokalnych lub nawet o ich ponadlokalng ,,su-
mg”, lecz o kreowanie z poziomu panstwa (jego regionow), a nawet uktadéw miedzy-
narodowych, warunkéw do tworzenia, uruchomienia i racjonalnego wykorzystania
wszystkich lokalnych kapitatow. Jak wida¢, ponadlokalne postrzeganie rozwoju lokal-
nego moze oznaczac zarowno perspektywe regionalna, panstwowa, jak i globalng. Tak
rozumiany rozwoj lokalny jest uznawany dzis$ za czg¢Sciowa alternatywe dla popularne-
g0 wczesniej, zuniformizowanego modelu rozwoju kreowanego przez duze podmioty
gospodarcze dzialajace w liberalnych warunkach niedoskonatego rynku. Jest on alter-
natywa cze¢sciowa, gdyz w toku wieloletniej, naukowej debaty uzyskano konsensus co
do optymalnos$ci potaczenia ponadlokalnych koncepcji rozwoju lokalnego (zwanego
oddolnym) z koncepcjami i procesami stricte ponadlokalnymi, takimi jak przestrzenna
koncentracja kapitatu, rozwoj korporacji, unifikacja, migdzynarodowy podzial pracy,
globalizacja itp., sktadajacymi si¢ na tzw. rozwdj odgdrny. Jako przyklad takiej per-
cepcji rozwoju lokalnego wskaza¢ mozna twierdzenia 1. Pietrzyk, wedlug ktorej w
rozwoju lokalnym chodzi o przeciwstawienie si¢ skrajnemu liberalizmowi i pogodze-
nie przedsigbiorczosci z solidarno$cia migdzyludzka, o zaradzenie defektom rynku i
niedoskonatej informacji, o wyzwolenie inicjatyw spotecznych i wykorzystanie catego
lokalnego potencjalu rozwoju, o mobilizacje lokalnych aktorow wokot ,,wlasnego”
programu rozwoju i o uzyskanie efektow synergicznych wzmacniajacych og6lnag dy-
namike wzrostu’.

2 L. Woijtasiewicz, Planowanie rozwoju lokalnego, [w:] B. Gruchman, J. Tarajkowski (red.),
Rozwaj gospodarki lokalnej w teorii i praktyce, Uniwersytet Warszawski — Instytut Gospodarki Prze-
strzennej, Warszawa 1990, s. 38.

3 B. Gruchman, Postep techniczny a rozwdj lokalny w warunkach polskich, [w:] B. Gruchman,
J. Tarajkowski (red.), Rozwoj gospodarki lokalnej w teorii i praktyce, Uniwersytet Warszawski — In-
stytut Gospodarki Przestrzennej, Warszawa 1990, s. 117.

4 R. Brol, Rozwdj lokalny — nowa logika rozwoju gospodarczego, [w:] M. Obrebalski (red.), Go-
spodarka lokalna w teorii i w praktyce, Wydawnictwo AE, Wroctaw 1998, s. 11.

5 1. Pietrzyk, Teoretyczne podstawy rozwoju lokalnego, [w:] R. Broszkiewicz (red.), Zwiqzki polityki
gospodarczej z politykq regionalng, Wydawnictwo AE, Wroctaw 1997, s. 89-90.
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3. Zarzadzanie strategiczne rozwojem lokalnym

Niezaleznie od tego, z jakiej perspektywy patrzymy na lokalny rozwoj, zawsze jest
on procesem wielowymiarowych zmian licznego zbioru réznorodnych elementow
sktadajacych si¢ na wspotczesne spoteczenstwo, gospodarke i srodowisko, a takze
jeszcze liczniejszych powiazan migdzy tymi elementami. Owe elementy i powia-
zania podlegaja m.in. oddziatywaniom podmiotéw publicznych, utworzonych w
celu takiego ksztaltowania wspomnianych zmian, aby ich ocena mogta by¢ pozy-
tywna, czyli aby mogly by¢ one uznane za rozwo6j. Oznacza to, ze podmioty te wy-
petniaja swoja misje polegajaca na bezposrednim lub posrednim oraz catkowitym
lub czg$ciowym zarzadzaniu ww. elementami i powiazaniami, tak by osiagnac cel
w postaci rozwoju lokalnego i ponadlokalnego. Inaczej mowiac, spetniaja misjg
polegajaca na zarzadzaniu rozwojem lokalnym. Biorac pod uwagg liczebnos¢, zto-
zono$¢ 1 zmienno$¢ ww. elementdw i ich powiazan, zmiennos¢ i negatywny wpltyw
roznych czynnikow z ich otoczenia, a takze zmienno$¢ kryteridw oceny rozwoju,
tatwo doj$¢ do wniosku, ze optymalnym sposobem osiagnigcia tego celu jest zasto-
sowanie zarzadzania strategicznego. Ze wzgledu na przedstawiony wyzej dualny
sposob postrzegania kategorii rozwoju lokalnego oraz obecno$¢ wigcej niz jednego
rodzaju podmiotéw nim zarzadzajacych, sformulowa¢ 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 final-
nym efektem sa ich wlasne decyzje oraz decyzje podmiotdow od nich niezaleznych,
skutkujace rozwojem wlasciwego im uktadu lokalnego (gminy, powiatu) w dtugim
okresie. Z kolei w drugiej bedzie to kompleksowy proces pozyskiwania, przetwa-
rzania i generowania informacji przez wtadze ponadlokalne (regionalne, panstwo-
we, mi¢dzynarodowe), ktorego finalnym efektem sa ich wlasne decyzje oraz decy-
zje podmiotow od nich niezaleznych, skutkujace upowszechnieniem procesow
rozwoju lokalnego na obszarze administracyjnie dla nich wlasciwym.

4. Bariery zarzadzania strategicznego rozwojem lokalnym

Za barier¢ zarzadzania strategicznego rozwojem lokalnym mozna uznaé¢ kazdy
czynnik, ktory istotnie i jednocze$nie negatywnie wpltywa na procesy zarzadzania
strategicznego rozwojem lokalnym, co skutkuje ich nieprawidlowoscia, nieefek-
tywnoscia, nieskutecznos$cia lub nieobecnoscia. Oznacza to, ze o barierach zarza-
dzania strategicznego rozwojem lokalnym mozna méwi¢ réwniez w przypadku
tych podmiotéow publicznych, ktore takiego zarzadzania w ogodle nie prowadza,
lecz ze wzgledu na cele ich istnienia oraz potencjalne mozliwosci, prowadzi¢ by
mogly i na pewno powinny.
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Istnienie lokalnego i ponadlokalnego zakresu zarzadzania strategicznego roz-
wojem lokalnym implikuje konieczno$¢ identyfikowania dwoch gtownych zbioréow
barier tych proceséw przy uzyciu kryterium podmiotu zarzadzania. Zbidr pierwszy
zawiera bariery zarzadzania strategicznego rozwojem lokalnym prowadzonego
przez samorzadowe wladze lokalne. Na uwage zastuguje fakt, iz o barierach nale-
zacych do tego zbioru nie mozna powiedzie¢, ze sa to wylacznie bariery lokalne.
Nie wszystkie z nich maja bowiem swoje zrodto we wlasnosciach uktadu lokalne-
go lub lokalnych podmiotéw jego rozwoju. Niektore maja pochodzenie w stosunku
do nich egzogeniczne. Drugi z omawianych zbiordw to zbidr barier zarzadzania
strategicznego rozwojem lokalnym prowadzonego przez samorzadowe wladze re-
gionalne, wladze panstwowe oraz wladze organizacji migdzynarodowych. Wszyst-
kie bariery nalezace do tego zbioru maja charakter ponadlokalny. Uzywajac kryte-
rium podobienstwa zrodet pochodzenia, w ramach kazdego ze zbiorow wyroznic
mozna stosunkowo jednorodne grupy. Ze wzgledu na ograniczone ramy niniejsze-
go opracowania w dalszej kolejnosci syntetycznie omowione zostana tylko te, kto-
re naleza do pierwszego zbioru.

Pierwsza z grup barier, jakie mozna zidentyfikowaé w obszarze zarzadzania
strategicznego rozwojem lokalnym prowadzonego przez wladze lokalne, tworza
bariery metodologiczne. Mianem tym mozna okresli¢ r6zne wady koncepcji zarza-
dzania strategicznego rozwojem lokalnym, polegajace np. na ich niedostosowaniu
do mozliwosci 1 potrzeb samorzadéow lokalnych. Koncentrujac si¢ tylko na tym
aspekcie omawianego zjawiska, nalezy wskaza¢, ze twércom ww. koncepcji czgsto
nie przyswieca idea teleologiczno-funkcjonalnego postrzegania metod, technik i
instrumentow omawianego zarzadzania, gdyz kieruja si¢ motywacja uzyskania ich
jak najwigkszej wartosci teoretycznej. Co wigcej, niejednokrotnie warto$¢ ta uzy-
skiwana jest dopiero przy zastosowaniu takich metod, technik i instrumentow, kto-
re charakteryzuja si¢ wysoka ztozonoscia wewnetrzna. W efekcie, paradoksalnie,
zamiast przetamywac, tworzy si¢ w ten sposob bariere¢ niedostosowania teorii do
faktycznych zasobow intelektualnych, finansowych i czasowych, jakimi dysponuja
dzi$ 1 w przewidywalnej przesztosci dysponowac beda struktury samorzadowe, co
widoczne jest szczegblnie w przypadku gmin o malym potencjale spoteczno-go-
spodarczym.

Druga z grup pierwszego zbioru barier to bariery prawne. Zdefiniowa¢ je moz-
na jako te niedoskonalosci samorzadowego systemu prawnego, skonstruowanego
przez wiadze panstwowe, ktore ograniczaja zarzadzanie strategiczne rozwojem lo-
kalnym wtadz gminnych i powiatowych. Przyktadem takiej bariery sa, wielokrot-
nie wskazywane w literaturze przedmiotu, prawne regulacje w zakresie redystrybu-
¢ji srodkéw publicznych i samodzielnego pozyskiwania srodkéw przez samorzady
powiatowe, prowadzace do ich finansowej stabosci oraz niskiego udziatu tej czesci
wydatkéw budzetowych, ktore moga by¢ samodzielnie ksztalttowane przez wtadze
powiatowe. Zarzadzaniu strategicznemu rozwojem lokalnym w gminach i powia-
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tach nie sprzyja roéwniez dominujaca obecnie dziatowa filozofia budowy wydatko-
wej czesci budzetu. Nadmieni¢ jednak nalezy, ze wraz z nadchodzacym, obligato-
ryjnym konstruowaniem budzetow zadaniowych bariera ta bedzie zanikac.

Kolejna z grup obejmuje bariery wspotpracy. Jednym z warunkéw osiagnigcia
sukcesu w budowie i realizacji strategii rozwoju lokalnego jest wyksztalcenie wigzi
wspotpracy migdzy samorzadem a partnerami wspotdziatania strategicznego, taki-
mi jak podmioty gospodarcze, organizacje pozarzadowe, zwiazki zawodowe, inne
samorzady oraz jednostki administracji rzadowej. Strategiczna wspolpraca moze
prowadzi¢ do osiagnigcia takich celow rozwoju lokalnego, ktérych nie datoby si¢
w pelni osiagna¢ w efekcie autonomicznych dziatan gléwnych aktorow lokalnej
sceny spoteczno-gospodarczej®. Pozwala ona bowiem nie tylko na proste laczenie
zasobow, ale przede wszystkim na uzyskanie efektow synergicznych. Biorac pod
uwagg liczebnos¢ potencjalnych partneréw i partnerstw, a takze zakres celow roz-
woju uktadow lokalnych, ktorych osiaganie z ich wspolnym udzialem nie budzi
watpliwosci, partnerstwa rzeczywiste, trwate i przynoszace wymierne rezultaty na-
lezy uzna¢ za rzadkos$¢. Podstawowa przyczyna tego stanu rzeczy jest bariera pole-
gajaca na postrzeganiu otoczenia przez potencjalnych partnerow wytacznie w per-
spektywie wlasnych, wasko rozumianych interesow. Przystowek ,,wasko” wyraza
tu istnienie drugiej bariery, $cisle powiazanej z poprzednia. Jest to niewiedza po-
tencjalnych partnerow na temat mozliwych do osiagnigcia obustronnych korzysci
wspotpracy, ktére czesto maja charakter posredni i pojawiaja si¢ w dtugim okresie,
lecz ich szeroko rozumiana warto$¢ moze by¢ znacznie wigksza niz oszczednosci
bedace efektem zaniechania wspotpracy.

Niezwykle istotne i $cisle zwiazane z poprzednimi sg bariery wynikajace z nie-
dostatkow lokalnego kapitatu ludzkiego i lokalnego kapitatu spotecznego. Budowa
i wdrazanie strategii rozwoju lokalnego moga przyja¢ optymalna forme jedynie w
efekcie Scistego wspotdziatania zaré6wno ze zintegrowanymi, jak i zatomizowany-
mi elementami lokalnej spotecznosci. Jednak w uktadach lokalnych, gdzie wiedza,
umiejetnosci 1 mozliwosci jednostek tworzacych te spolecznos¢ (kapitat ludzki)
maja niski poziom, mozliwe do uzyskania ich zaangazowanie w procesy partycy-
pacyjnego zarzadzania rozwojem lokalnym jest rowniez niskie. Jednocze$nie niz-
sza jest warto$¢ produktu tego zaangazowania, gdyz ubozszy kapitat ludzki generu-
je zwykle mniej cenne, mniej innowacyjne i mniej powszechne efekty. Analogicz-
ne skutki przynosza niedobory kapitatu spolecznego. O zaangazowaniu spoleczen-
stwa w sprawy publiczne przesadzaja bowiem rowniez charakterystyczne dla jej

6 Wigcej na ten temat np. w: H. Kozarowicz, Z. Panasiewicz, A. Sztando, Koncepcja wspétdzia-
tania strategicznego specjalnej strefy ekonomicznej i lokalnych instytucji jej otoczenia spoleczno-
-gospodarczego, ,,Samorzad Terytorialny” 1998, nr 7-8, s. 32-47; H. Kozarowicz, Z. Panasiewicz,
A. Sztando, Strategiczna wspélpraca glownych podmiotow sceny lokalnej w dziedzinie ochrony sro-
dowiska na przykiadzie KGHM Polska Miedz SA i gminy Rudna, ,,Samorzad Terytorialny” 1998,
nrll,s. 26-38.
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cztonkow warto$ci, normy i postawy. Istotny jest tez stopien rozwoju sieci sformali-
zowanych relacji lokalnych, a w szczegdlnosci wzajemnej znajomosci i wzajemnego
uznania oraz zaufania kluczowych, spolecznych i instytucjonalnych jej elementow.
W gminach o malym potencjale spoleczno-gospodarczym niedobory obu kapitatow
stanowia powazna przeszkod¢ w zarzadzaniu strategicznym rozwojem lokalnym.

Potencjal gminnego instrumentarium zarzadzania strategicznego rozwojem lo-
kalnym ograniczaja z kolei bariery finansowe. Nie chodzi tu o brak §rodkow na re-
alizacje¢ przedsigwzieé, ktoére maja doprowadzi¢ do osiagnigcia postawionych w
danej jednostce lokalnej celow strategicznych, ale raczej na planowanie strategicz-
ne i organizacjg¢ procesOw wdrazania strategii. Sytuacja ta jest szczegodlnie dobrze
widoczna w tych samorzadach, ktorych srodki finansowe nie sa w stanie pokry¢
kosztow zaspokojenia potrzeb najsilniej odczuwanych przez spotecznos¢ lokalna
oraz lokalne podmioty gospodarcze. Ponoszenie kosztow na strategiczne planowa-
nie, takich jak np. koszty konsultacji spotecznych, badan ankietowych, diagnoz i
prognoz ewolucji struktur gospodarczych, spotecznych oraz $rodowiskowych,
a takze kosztow na organizacj¢ wdrazania strategii, takich jak np. koszty planowania
operacyjnego czy koszty ewaluacji, rzadko uzyskuje akceptacje whadz takich gmin.

Na przeszkodzie sprawnego zarzadzania strategicznego rozwojem lokalnym
stoja tez bariery kadrowe. Polegaja one na dysponowaniu przez samorzady lokalne
bardzo nieliczng grupa pracownikow, ktorzy posiadaja wiedze¢ i doswiadczenie w
zakresie zarzadzania strategicznego w administracji publicznej lub na zupelnym
braku takich oséb w strukturach danego samorzadu. Niestety, ta druga sytuacja ma
miejsce czgsciej. Na bariery kadrowe sktadaja si¢ nie tylko braki w kwalifikacjach
pracownikow, ale takze, czgsto majaca miejsce w matych gminach, ich silnie ogra-
niczona liczebno$¢. Wysoki poziom obciazenia realizowanymi zadaniami unie-
mozliwia wtedy kierowanie ich na stosowne szkolenia oraz obarczanie dodatko-
wymi obowigzkami wynikajacymi z akceptacji potrzeby zarzadzania strategiczne-
go. Bariery kadrowe sa $ci§le zwiazane z omowionym juz niedostatkiem srodkow
finansowych, jakimi dysponuja owe samorzady, ale nie tylko. Ich zroédtem jest tak-
ze system szkolnictwa zwigzanego kierunkami ksztatcenia z administracja samo-
rzadowa, ktorego absolwenci nie posiadaja dostatecznej wiedzy w obszarze zarza-
dzania strategicznego. Nie mozna rowniez bagatelizowa¢ procedur rekrutacyjnych
stosowanych w samorzadach. Niejednokrotnie bowiem zdarza si¢, ze w wyniku ich
funkcjonowania pracownikami urzegdow gmin i miast oraz starostw staja si¢ osoby,
ktorych wyksztatcenie nie jest bezposrednio, a czasem nawet i posrednio zwigzane
z samorzadowa dziatalno$cia.

Wsrod lokalnych barier omawianego zarzadzania znajduja si¢ rowniez bariery
informacyjne. Polegaja one na ograniczeniach w dostepie do danych wykorzysty-
wanych podczas konceptualizacji i aplikacji strategii. Wigkszo$¢ diagnoz, czynno-
$ci monitoringowych oraz proceséw ewaluacyjnych opiera si¢ na danych, ktore
podmiotowi zarzadzania strategicznego udato si¢ zgromadzi¢ z takich zrodet, jak
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statystyka publiczna, monografie, rejestry i ewidencje (w tym wlasne) oraz sporza-
dzone wczeséniej (whasne i obce) dokumenty diagnostyczne i planistyczne. Jednak
zakres zgromadzonych ta droga danych jest w wielu wypadkach niepetny, skut-
kiem czego wiele zjawisk i procesow, zwlaszcza tych najbardziej problematycz-
nych, zostaje pominigtych. Przyktadowo, samorzady lokalne maja utrudniony do-
stgp do informacji dotyczacych gospodarki, spoteczenstwa czy srodowiska natural-
nego, poniewaz system statystyki publicznej wprawdzie gromadzi, ale udostgpnia
dane o gminach w mniejszym zakresie niz w przypadku powiatdéw oraz woje-
wodztw. Problemem jest rowniez nieobejmowanie przez niego niektoérych standéw i
procesow dotyczacych podmiotéw gospodarczych o liczbie pracownikow rowniej
lub wigkszej od dziewigciu. Ma to wyjatkowe znaczenie w tych uktadach lokal-
nych, ktorych gospodarkg tworza niemal wylacznie takie przedsigbiorstwa. Niejed-
nokrotnie okazuje si¢ rowniez, ze dane pochodzace z ww. zrodet sa nieaktualne, co
wynika z dlugiego cyklu publikacji informacji statystycznych. Zdarza sig, ze kolej-
na bariera jest tez tajemnica statystyczna.

Précz wyzej wymienionych barier mozna zidentyfikowa¢ réwniez bariery wzor-
cow. W ten sposob autor okresla demotywujace wladze lokalne przekazy informa-
cyjne i zachowania innych podmiotow publicznych. Strategie rozwoju gmin i po-
wiatow bardzo czgsto nie sa realizowane lub realizowane sa tylko w takiej czesci,
ktora najprawdopodobniej i tak bylaby wykonana bez uprzedniego planowania
strategicznego. Pozostaja przez lata jako niewykorzystywane w biezacej dziatalno-
$ci organdéw wykonawczych uchwaty organéw stanowiacych samorzadow lokal-
nych. Nie sa przedmiotem wdrozeniowych prac ani okresowej ewaluacji lub bieza-
cego monitoringu. Sytuacje takie wynikaja nie tylko z zaniechania prac wdroze-
niowych, ale czgsto rowniez z niskiej jakosci merytorycznej samych strategii, co
jest wynikiem nieprawidtowo przeprowadzonych prac planistycznych. Zjawiska
takie zachodzace w jednych samorzadach sa przedmiotem obserwacji terytorial-
nych wtadz w samorzadach innych. W efekcie tworzy si¢ i utrwala przekonanie, ze
strategia rozwoju lokalnego jest dokumentem, ktéry wypada lub nalezy mie¢ co
najwyzej do osiagnigcia niektorych i jednoczesnie zle rozumianych celow promo-
cyjnych lub jako zatacznik do wniosku o udzielenie wsparcia finansowego pocho-
dzacego z funduszy Unii Europejskiej. Nieprawidlowe wzorce sa rowniez udziatem
partnerow lokalnych samorzadow. Jako przyklad moze postuzy¢ dziatalno$¢ urze-
dow marszatkowskich zwiazana z dystrybucja $rodkow w ramach zintegrowanych
programéw operacyjnych rozwoju regionalnego na lata 2004-2006. Jednym z wy-
mogow stawianych przed ich samorzadowymi beneficjentami byto dolaczenie do
wniosku planu rozwoju lokalnego (PRL), ktérego zadana struktura wskazywata, iz
ma on pethi¢ u nich funkcj¢ instrumentu zarzadzania strategicznego rozwojem lo-
kalnym. W procesie weryfikacji zalaczonego PRL nie brano jednak pod uwage,
czy jego tres¢ w jakikolwiek sposob funkcje taka jest w stanie spetni¢. Oceniano
jedynie, czy sktada si¢ on z wymaganych rozdzialow, czy zawiera nazwe przed-
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sigwzigcia, o ktorego wsparcie si¢ wnioskuje oraz czy w obu dokumentach kwoty i
okresy realizacji tego przedsigwzig¢cia sa jednakowe. W efekcie zdecydowana
wickszos¢ PRL charakteryzowata si¢ niska jako$cia merytoryczna, a sama idea
sporzadzania i wykorzystywania tych lub innych planistycznych instrumentow
kompleksowego zarzadzania strategicznego ulegta w opinii wielu samorzadowcow
daleko idacej dewaluacji.

Nastepna grupa barier to bariery wsparcia merytorycznego. Obejmuja one
przede wszystkim niska jakos¢ ustug $wiadczonych na rzecz samorzadow lokal-
nych przez podmioty konsultingowe oraz stabosci powiazan mig¢dzy sfera nauki a
tymi samorzadami. Na rynku ustug konsultingowych dla samorzadéw funkcjonuje
znaczaca cz¢$¢ firm, ktore wprawdzie $wiadcza ushugi w zakresie planowania stra-
tegicznego rozwoju lokalnego, ale ich kadry nie posiadaja w tym zakresie ani wy-
starczajacej wiedzy, ani dostatecznego doswiadczenia. Nie jest rzadkoscia, ze pro-
dukt prac konsultingowych jest w jednej czgsci kopia powszechnie dostepnych pu-
blikacji naukowych, a w drugiej kopia strategii innych samorzadow. Zwykle sktada
si¢ on przede wszystkim z diagnozy, a czg$¢ planistyczna i wdrozeniowa maja cha-
rakter nieakceptowalnie skrotowy. Powazne bledy zdarzaja si¢ rowniez firmom
konsultingowym o ugruntowanej, nawet migdzynarodowej renomie, a wynikaja
one najczesciej z przekroczenia rozpigtosci kierowania osob zarzadzajacych jedno-
czesna realizacja wielu prac planistycznych dla obszernego zbioru klientow. Cato-
$ci tego obrazu dopelnia stosowanie przez wigkszo$¢ samorzadow lokalnych tylko
kryterium ceny w procesie wyboru podmiotu, ktéry ma sporzadzi¢ strategie rozwo-
ju gminy lub miasta albo wykona¢ innga ustuge z nia zwiazana, np. ewaluacj¢. Na
uwage zashuguje rowniez niski poziom zaangazowania placowek naukowo-badaw-
czych w praktyczne zarzadzanie rozwojem lokalnym. Udziat uczelni wyzszych w
tworzeniu strategii rozwoju jednostek samorzadu terytorialnego to rzadkos¢. Jesz-
cze rzadziej ma to miejsce na — znacznie trudniejszym od planowania — etapie ich
wdrazania. Znacznie czgSciej mozna zaobserwowac ich zaangazowanie we wspot-
pracg z podmiotami gospodarczymi. Potrzeby wtadz lokalnych w zakresie meryto-
rycznego wsparcia prowadzonego przez nich zarzadzania rozwojem lokalnym, za-
réowno za pomocg klasycznych, jak i innowacyjnych instrumentéw oraz metod ich
stosowania, nie moga zosta¢ uznane za zaspokojone.

Ostatnia, dziewiata grupe tworza bariery zwiazane z cechami osobowymi
wladz lokalnych, czyli 0s6b petiacych funkcje czlonkéw organow stanowiacych
lub organow wykonawczych lokalnych samorzadow. Pierwsza z tego typu barier
jest pokrewna w stosunku do zaprezentowanych juz barier kadrowych, lecz jej od-
dzielna specyfikacja wynika z faktu, ze cztonkowie organow stanowiacych nie na-
leza do kadry jednostek samorzadu lokalnego. Jest nia niewiedza wielu przedsta-
wicieli lokalnych wladz w zakresie zagadnien zarzadzania strategicznego rozwo-
jem lokalnym, dotyczaca nie tylko samych procesow zarzadzania, ale rowniez po-
tencjalnych korzysci, jakie moga z niego wynika¢ zaréwno dla gospodarki, spo-
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tecznosci i1 srodowiska gminy, jak i dla nich samych. Druga z barier tego typu to
nieufno$¢ w stosunku do wszelkich planéw dlugoterminowych. Zwykle ma ona
swoje zrédto w negatywnych doswiadczeniach zwiazanych z dtugookresowym pla-
nowaniem bedacym ich udzialem w poprzednim systemie spoleczno-gospodar-
czym. Plany te w wielu wypadkach nie byly wykonywane zgodnie z zatozeniami, a
jeszcze czgsciej nie byly zgodne z potrzebami spotecznosci lokalnych. Ponadto ich
realizacja byla czgsto pozorna Iub powierzchowna. Pehity rowniez funkcje poli-
tyczne 1 wyrazaly najczesciej cele o charakterze ponadlokalnym, ignorujac potrze-
by lokalne. Kolejna z barier omawianego typu to awersja do ryzyka negatywnej
oceny przysztych procesow zarzadzania. Przyjecie i upublicznienie strategii rozwo-
ju jest jednoznaczne z okre§leniem wyraznych kryteriow, ktore moga by¢ po-
wszechnie zastosowane do pdzniejszej weryfikacji skutecznosci wtadz lokalnych.
Czg$¢ z przedstawicieli lokalnych wladz nie chce tego ryzyka podejmowaé. Na-
stgpna z barier to rowniez awersja do ryzyka negatywnej oceny procesOw zarza-
dzania, lecz tych, ktére miaty miejsce w przesztosci lub sa biezace. Budowa strate-
gii wymaga konsultacji spotecznych, przy czym co najmniej ich czg¢$¢ musi miec¢
otwarty charakter. W ich trakcie mozliwa jest publiczna i znajdujaca silne odzwier-
ciedlenie medialne krytyka lokalnych wtadz. Bariera omawianego typu moze by¢
tez niska sktonnos¢ do delegowania kompetencji decyzyjnych w sprawach o zna-
czeniu strategicznym. Jak juz wczesniej wspomniano, jedna z kluczowych cech
planowania strategicznego jest wspoludziat spotecznych, gospodarczych i poli-
tycznych partnerow w podejmowaniu decyzji co do kierunkéw przysztego rozwoju
gospodarki lokalnej. Oznacza to koniecznos$¢ rezygnacji z czgsci wladztwa w za-
kresie wyznaczania celow rozwoju lokalnego oraz okreslania przedsigwzigé, ktore
maja shuzy¢ ich osiagnigciu. Niektore z omawianych osob nie uznajq tej idei lub
akceptuja ja w ograniczonym zakresie. Uwazaja bowiem, Ze partnerzy nie sa zdolni
do wniesienia wartosci dodanej do procesu planowania lub maja tak silnie rozbu-
dowane poczucie wladztwa, ze daza do zachowania wszystkich lub przynajmniej
zdecydowanej wigkszosci wynikajacych z niego prerogatyw. Bariera zwiazang z
cechami osobowymi lokalnych wladz bywa tez sktonnos$¢ do konfliktow o podtozu
politycznym. Praktyka samorzadowa wskazuje na stosunkowo czg¢ste ich wystgpo-
wanie. Gtéwnymi sktadnikami ich podtoza sa glebokie rdznice migdzy przesztymi
do$wiadczeniami cztonkow wtadz i ich ocena, ich warto$ciami, wizjami oczekiwa-
nej przysztosci oraz programami ich urzeczywistnienia, albo jedynie biezaca walka
o glosy wyborcow. Czasem zaobserwowa¢ mozna rowniez kontestacje planistycz-
nych dokonan wtadz poprzednich. Znane sa przypadki odrzucenia zastanych pla-
néw strategicznych wynikajace nie tyle z braku aprobaty dla ich tresci, ile z ambi-
cji nowych wladz w zakresie kreacji wlasnych. Tego typu sytuacje zwiazane sa z
budowaniem przez nie wlasnego publicity. Zatrzymujac si¢ przy tym ostatnim za-
gadnieniu, nalezy wskaza¢, ze strategia bywa tez traktowana jako instrument w
kampanii wyborczej. Proces jej konceptualizacji jest przedmiotem zainteresowania



114 Andrzej Sztando

spotecznosci lokalnej, wobec czego jest relacjonowany przez media. Niektorzy
przedstawiciele wtadz lokalnych zdaja sobie z tego sprawe i kierujac si¢ motywa-
cja uzyskania najwigkszego poparcia w nadchodzacych wyborach, rozpoczynaja
procedurg¢ planowania strategicznego w koncowej fazie kadencji. Jednoczesnie
prace organizowane sg tak, by odzwierciedli¢ w ich efektach oczekiwania wszyst-
kich wyborcow i osiagna¢ najwigkszy efekt medialny. Nie tworzy si¢ zatem prawi-
dlowej strategii, ktdrej istota jest wybor, lecz zbiér zadan (zyczen) niemozliwych
do wykonania (spetnienia) w zaktadanym czasie i przy wykorzystaniu dost¢pnych
srodkow. Wszystkie z tych barier skutkuja zaniechaniem planowania strategiczne-
go rozwoju lokalnego, odstapieniem od czynno$ci wdrozeniowych lub ich okreso-
wym wstrzymaniem.

5. Zakonczenie

Nie jest uprawniony wniosek, ze zaprezentowane bariery skutkuja wyeliminowa-
niem lub jedynie pozorna realizacja procesoOw zarzadzania strategicznego we wszyst-
kich polskich samorzadach. Praktyka daje wicle przyktadéw skutecznego pokona-
nia lub nieobecnosci jego barier. Tym niemniej, w wielu sposréd nich, w szczegol-
nosci charakteryzujacych si¢ niewielkim potencjatem spoteczno-gospodarczym,
opisane wyzej, negatywne zjawiska maja miejsce.

Ponadto autor pragnie podkresli¢, ze powyzsza prezentacja barier zarzadzania
strategicznego rozwojem lokalnym nie wyczerpuje zlozonosci zagadnienia. Prace
badawcze w tym zakresie z pewno$cia ujawnia kolejne. Sa one niezbedne jednak
przede wszystkim ze wzglgedu na konieczno$¢ mozliwie precyzyjnego ustalenia
powszechnosci wystgpowania oraz intensywnosci poszczegélnych sposrod nich.
Powinny one obja¢ rowniez poszukiwanie zrddet tych barier, identyfikacje mecha-
nizméw ich negatywnego oddziatywania, a takze kreacj¢ oraz aplikacje takiego in-
strumentarium publicznych polityk wladz réznych szczebli, ktore spowoduje ich
usuniecie lub znaczaca redukcje. Korzysci, jakie moga zosta¢ uzyskane dzigki ta-
kiej dziatalnosci badawczo-wdrozeniowej, z pewnoscia beda niebagatelne 1 ujaw-
nig si¢ nie tylko na roznorodnych ptaszczyznach lokalnych, ale rowniez w gospo-
darkach terytorialnych o charakterze ponadlokalnym. Na rozwdj ponadlokalny
sktadaja si¢ bowiem procesy rozwoju lokalnego.
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BARRIERS OF LOCAL DEVELOPMENT STRATEGIC
MANAGEMENT

Summary: The article is devoted to the barriers of local development strategic manage-
ment. In the initial part of the article the author presents the concept of local development.
Next, he defines the category of local development strategic management, as well as barriers
of this management, and divides them into two sets: the set of barriers of local development
strategic management carried out by local authorities and a set of barriers of local deve-
lopment strategic management run by regional authorities, state authorities and the authori-
ties of international organizations. The rest of the article is devoted exclusively to the first
set of barriers. This elaboration is a result of several year practice and research in the autho-
r's conceptualization and implementation of local development strategies.

Keywords: territorial self-government, commune, local development, strategic manage-
ment.



