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Streszczenie: Artykut prezentuje wspolczesne bariery zarzadzania strategicznego rozwojem
lokalnym, charakterystyczne dla polskich gmin. Do ich identyfikacji wykorzystano metode
jakosciowych badan terenowych, a badania przeprowadzono w latach 2000-2015. Na wstepie
artykutu zaprezentowano przestanki, geneze, cel, metodg, techniki i przebieg badan. Nastep-
nie omowiono kluczowe dla artykutu pojecia: rozwoju lokalnego, zarzadzania rozwojem lo-
kalnym i zarzadzania strategicznego rozwojem lokalnym. Gtowna cze$¢ artykutu poswigcono
prezentacji 9 grup zidentyfikowanych barier, tj. barier metodologicznych, prawnych, partycy-
pacji spotecznej, informacyjnych, kadrowych, wsparcia merytorycznego, barier wspolpracy
i wzorcow, a takze barier zwigzanych z cechami osobowymi wtadz lokalnych. Artykut koncza
zalecenia w zakresie kontynuacji badan nad omowionymi barierami.

Stowa kluczowe: rozwdj lokalny, zarzadzanie strategiczne, zarzadzanie strategiczne rozwo-
jem lokalnym, bariery zarzadzania strategicznego rozwojem lokalnym, gmina.

Symmary: The article discusses contemporary barriers in strategic governance of local
development characteristic for Polish local governments. These barriers were identified by
means of using the participant observation method in the period 2000-2015. The introduction
to the article presents the reasons, origins, purpose, method, techniques and the course of
conducted research. Next key article categories are discussed: local development, local
development governance and strategic governance of local development. The core part of
the article s devoted to presenting 9 groups of identified barriers, i.e. methodological, legal,
social participation, informational, staff, substantive support, cooperation, patterns barriers
and also barriers resulting from personal qualities of local authorities. The article is concluded
by providing recommendations regarding the continuation of research covering these barriers.

Keywords: local development, strategic governance, strategic governance of local develop-
ment, barriers in strategic governance of local development, municipality.
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1. Wstep

Zarzadzanie publiczne, prowadzone przez wtadze samorzadowe, jest przedmiotem
licznych projektow badawczych. W polu badawczego zainteresowania znajduje
si¢ tez kompleksowe podejscie do tego zarzadzania, czyli zarzadzanie strategicz-
ne. Pojawito si¢ ono w polskich samorzadach wkrétce po ich reaktywacji, a jego
idea, w co najmniej hastowym zakresie, jest znana dzi§ wigkszosci samorzadowych
wladz. Aplikacji zarzadzania strategicznego na poziomie gmin po$§wiecono wiele
analiz, prognoz, koncepcji modelowych i poradnikéw. Wsrdd znamiennych przy-
ktadéw wymieni¢ mozna prace, ktdrych autorami sa: J. Biniecki, J. Bober, R. Brol,

T. Domanski, H. Gawronski, M. Golen, K. Heffner, A. Jewtuchowicz, A. Klasik,

W. Klosowski, J. Kot, J. Kozinski, F. Kuznik, E. Nowinska, A. Nowor6l, A. Se-

kuta, J. Sottys, P. Swianiewicz, B. Szczupak, A. Szlaska, J. Warda, A.P. Wiatrak,

L. Wojtasiewicz, E. Wysocka, M. Ziotkowski!. Wpisuja si¢ one w miedzynarodo-

wy nurt publikacji o zarzadzaniu strategicznym w samorzadach lokalnych, na ktory

sktadajg si¢ m.in. dzieta autorow, takich jak: R. Backoff, N. Ben-Elia, J. Carr-West,

I. Caulfield, K.L. Choo, Ch. Collinge, R. Crew, G. Daley, S. Denicolai, L.G. Gor-

don, G.P. Green, C. Flora, J.L. Flora, S. Leach, F. Naschold, B. Nylehn, V. Pina,

T.H. Poister, A. Rodriguez-Pose, F.E. Schmidt, G. Schéler, J. Schultz, G.D. Streib,

S. Tijmstra, L. Torres, C. Walther, B. Wechsler, A. Yetano, A. Zucchella?. Wspolnym

mianownikiem tych opracowan sa akcenty ktadzione na potencjalne korzysci, jakie

moze przynies¢ zarzadzanie strategiczne. Wskazuje sie, iz umozliwia, utatwia lub
doskonali ono:

— identyfikacj¢ podstawowych problemow i potencjatow rozwojowych gminy;

— identyfikacje jej kluczowych szans i zagrozen rozwojowych;

— konceptualizacje optymalnych zachowan samorzadu, spotecznosci lokalnej,
a takze lokalnego biznesu wobec powyzszych uwarunkowan oraz okreslenie do-
celowych pozycji gminy wobec otoczenia;

— wybor i koncentracje realizatorow oraz ograniczonych srodkéw na przedsie-
wzigciach uznanych za najwazniejsze dla rozwoju lokalnego;

— koordynacje w czasie 1 przestrzeni owych przedsigwzigc;

— integracj¢ istotnej czgsci spolecznosci lokalnej wokot wizji i szczegotowych
koncepcji rozwoju lokalnego oraz wspdlnych dziatan na jego rzecz;

— nawigzanie, konceptualizacje i wykorzystanie partnerstw doraznych oraz strate-
gicznych z podmiotami publicznymi i prywatnymi;

! Na przyktad: [Biniecki, Szczupak 2004; Bober 2006; Brol 2013], [Domanski 2000; Gawronski
2010; Heffner 2008; Jewtuchowicz 1995; Klasik, Kuznik 1998; Ktosowski, Warda 2001; Kot 2003;
Nowinska 1997; Nowordl 2007; Sekuta 2003; Sottys 2001; Swianiewicz 2011; Szlaska 2007; Wiatrak
2011; Wojtasiewicz 1999; Wysocka, Kozinski 1998; Zidtkowski 2015].

2 Na przyktad: [Backoff, Wechsler, Crew 1993; Carr-West 2010; Caulfield, Schultz 1989; Choo
1992; Daley, Naschold 1999; Denicolai, Zucchella 2005; Gordon 1993; Green i in. 1990; Leach, Collinge
1998; Nylehn 1996; Pina, Torres, Yetano 2011; Poister, Streib 2005; Rodriguez-Pose, Tijmstra 2010].
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— ewaluacje dziatan stymulujacych rozwdj lokalny i ich doskonalenie.
Podkresla sig, ze w koncowym, tacznym efekcie wlasciwe zastosowanie zarzadza-
nia strategicznego dynamizuje, a nieckiedy nawet warunkuje lokalne procesy rozwoju.

2. Przeslanki badan

Mimo bogatej literatury i duzej popularnosci planowania strategicznego, zarzadza-

nie strategiczne w jego pelnym wymiarze jest obecne tylko w cze$ci polskich gmin.

O jego nieobecnosci lub jedynie czgsciowej obecnosci, a takze o jego nieprawidto-

wosciach $wiadcza nastgpujace objawy® — wlasnosci, postawy i zachowania wladz

lokalnych oraz pracownikow administracyjnych wyzszego szczebla:

— niski poziom wiedzy na temat rozwoju lokalnego i omawianego zarzadzania;

— sceptyczne nastawienie do planowania strategicznego i dlugookresowego ksztat-
towania wlasnych gtéwnych dziatan zgodnie ze strategia rozwoju;

— zbyt niskie naktady pracy, srodkoéw i czasu przeznaczanych na planowanie stra-
tegiczne, organizacj¢ wdrazania strategii rozwoju gminy i jej ewaluacje;

— akceptacja lub niedostrzeganie wad posiadanej strategii rozwoju gminy;

— prowadzenie przez te wladze taktycznego i operacyjnego zarzadzania gming
w oderwaniu od ustalen strategii rozwoju gminy;

— zaniechanie ewaluacji strategii rozwoju gminy lub prowadzenie jej nieprawi-
dtowo, w tym modyfikowanie kryteriow i metod ewaluacji tak, aby wykazac
osigganie celow strategicznych lub usprawiedliwi¢ ich nieosiagnigcie,

— traktowanie strategii rozwoju gminy gtéwnie jako instrumentu zdobywania wta-
dzy, formalnego wymogu pozyskania $srodkow pochodzacych z Unii Europej-
skiej lub wyrazu zbednej, samorzadowej mody;

— brak formalnie przyjetej strategii rozwoju gminy;

— dhugookresowa akceptacja lub ignorowanie glebokiej dezaktualizacji formalnie
obowigzujacej strategii rozwoju gminy.

Przyczynami wymienionych probleméw z zarzgdzaniem strategicznym roz-
wojem lokalnym sg czynniki, ktore istotnie i jednoczes$nie negatywnie wptywaja
na procesy tego zarzadzania. Czynniki te mozna zatem okresli¢ jako jego bariery.
Zaobserwowane zostaty podczas opisanych dalej badan. Wyniki penetracji repozy-
toriow naukowych wskazuja, ze rzadko wspomina si¢ o nich w literaturze przed-
miotu. Uznano zatem, ze rezultaty badan w tym zakresie moga rozszerzy¢ wiedzg
o0 rzeczywistej postaci polskiego gminnego zarzadzania strategicznego. Stwierdzono
takze, ze nowa wiedza na ten temat moze zosta¢ wykorzystana do ich usuwania lub
chociazby ograniczania, zarowno w wymiarze pojedynczej gminy, przez jej lokalne
wladze, jak i w wymiarze ogo6lnokrajowym, przez wladze panstwowe, co posrednio
wplynie na zdynamizowanie proceséw rozwoju lokalnego i ponadlokalnego.

3 Wyniki badan autora nad czescia tych objawow zawarto w: [Sztando 2008; 2013a; 2013b].
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3. Geneza, cel, metoda, techniki i przebieg badan

Poczawszy od 1996 r., autor realizowat liczne, badawczo-wdrozeniowe i naukowo-
-badawcze projekty zwigzane z konceptualizacja, aplikacja i ewaluacjg gminnych
strategii rozwoju. Oznaczato to staly i bliski kontakt z osobami odgrywajacymi
kluczowe role w gminnym zarzadzaniu strategicznym, czyli z wladzami lokalny-
mi i osobami pelnigcymi kierownicze funkcje administracyjne, a takze wielokrot-
ne i bezposrednie stykanie si¢ z problemami zarzadzania strategicznego rozwojem
lokalnym oraz powodujacymi je czynnikami, czyli przedmiotowymi barierami.
W zwigzku z tym w 2000 r. sytuacje te postanowil odtad wykorzystywa¢ do pro-
wadzenia ich usystematyzowanych badan, a jednym z celow tych badan uczynit ich
identyfikacje i klasyfikacje. Poczawszy od 2010 r., autor wykorzystywat do badan
dodatkowa okazje, jaka stworzylo petienie funkcji cztonka organu stanowigcego
jednego z powiatdw. Lacznie badaniami objgto 61 gmin z catego kraju*. Niniejszy
artykut prezentuje wyniki uzyskane do 2015 r., a wigc z lat 2000-2015.

Ze wzgledu na cel i uwarunkowania badan stosowana zostala metoda jakos$cio-
wych badan terenowych. Jej istota jest usystematyzowana obserwacja przedmiotu
badan w miejscu i czasie, w ktorym on wystepuje oraz si¢ ksztattuje. Charaktery-
styczng jej cechg jest kompleksowos¢, dzigki czemu metoda ta daje szans¢ odkry-
cia wszystkich, albo przynajmniej wickszosci, subtelnosci przedmiotu badan. Jest
uwazana za szczegodlnie przydatng w badaniach faktycznych pogladéw, postaw, re-
lacji, 6l i dziatan pojedynczych ludzi oraz ich matych grup, trudno uchwytnych dla
pomiaru sondazowego, nieznajdujacych odzwierciedlenia w dokumentach i niemo-
nitorowanych przez statystyke publiczng. Ma wysoka trafnos¢ badawcza, przez co
wykorzystuje si¢ ja jako pierwsza metode¢ badania kategorii nielatwo poddajacych
si¢ uogolnieniu, o ktorych jeszcze niewiele wiadomo, czyli w badaniach eksploru-
jacych [Kostera 2003, s. 25], a identyfikowane bariery za takie kategorie uznano.

W metodzie badan jakosciowych stosuje si¢ techniki neutralne i nieneutralne.
Pierwsze polegaja na prowadzeniu obserwacji, o ktérych obserwowani nie wiedza
i w ktorych obserwator nie wptywa na nich i ich dziatania. W drugich taka wie-
dza lub wptyw ma miejsce. Bezposredni udziat autora we wskazanych projektach
wykluczyt neutralne techniki obserwacji. Jednocze$nie przesadzit o zastosowaniu
techniki obserwacji uczestniczacej jako techniki podstawowej, oznaczajacej jawne
uczestnictwo badacza w obserwowanych procesach. Wada tej techniki, jak kazdej

4 Byty nimi gminy: Biata Podlaska, Bielawa, Bogatynia, Bolkow, Chocianow, Dtugot¢ka, Dobro-
mierz, Drelow, Dzierzoniow, Grebocice, Janowice Wielkie, Jelenia Gora, Jezow Sudecki, Karpacz,
Konin, Kowary, Ladek, Ladek-Zdroj, Leszno, Lubawka, Lomazy, Makéw Mazowiecki, Maty Ptock,
Marciszéw, Mystakowice, Nowogrodziec, Orchowo, Osiecznica, Ostrowite, Piechowice, Piensk,
Piszczac, Plock, Podgorzyn, Polkowice, Powidz, Przemkoéw, Putawy, Radkow, Radwanice, Rokitno,
Rudna, Stara Kamienica, Starachowice, Stronie Slaskie, Stupca m., Shupca w., Strzatkowo, Sulikow,
Szklarska Poreba, Swierzawa, Tomaszow Lubelski, Urzedow, Waganiec, Wadroze Wielkie, Wegliniec,
Wojcieszow, Wronki, Zagorow, Zgorzelec (gmina miejska), Zgorzelec (gmina wiejska).
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nieneutralnej, jest nieuchronne oddzialywanie obserwatora na monitorowane pro-
cesy, a co za tym idzie — ryzyko zaobserwowania innego ich przebiegu niz ten, kto-
ry zaobserwowano by, gdyby to oddzialywanie nie miato miejsca. Obserwowani
cztonkowie wiladz i kierownictwa byli informowani o tym, ze rownolegle z pracami
nad danym projektem prowadzone bgda obserwacje naukowe; rzadko wzbudzato
to ich zainteresowanie, a sprzeciwu nigdy nie odnotowano. Nie odnotowano tez
zmian ich zachowan wynikajacych z pozyskania powyzszej informacji. Zaleta oma-
wianej techniki jest z kolei mozliwo$¢ obserwowania procesow i obiektow w ich
naturalnym $rodowisku. Bariery identyfikowano zatem tam, gdzie one wystgpuja,
i w sytuacjach, gdy wilasnie si¢ ujawnialy. Tym samym rejestrowano je takimi, jakie
faktycznie sg, a nie tylko takimi, jak przedstawiaja je wladze doswiadczajace ich czy
wrecz wspoltworzace je. Warto roéwniez zaznaczy¢, ze zorganizowanie obserwacji
nieuczestniczgcych byloby niezwykle trudne. Wigzatoby si¢ tez z ograniczonym za-
ufaniem do obserwatora, skutkujacym rejestracja obrazu barier niepelnego i1 innego
niz rzeczywisty. Tymczasem wieloletni wspoétudziat w zarzadzaniu strategicznym
pozwolit osiggna¢ odmienng sytuacje. Zaowocowat dobrymi i trwatymi relacjami
personalnymi z obserwowanymi, co pozytywnie wptyneto na zakres i trafnos¢ ob-
serwacji. Ulatwil rowniez zastosowanie drugiej, uzupetniajacej techniki nalezacej
do metody jakosciowych badan terenowych, to jest techniki wywiadéw jakoS$cio-
wych. Wywiady te zastosowano, by uzyska¢ dodatkowe, poglebione informacje

o rozpoznawanych barierach. Tych, ktére w momencie wywiadu byty przedmiotem

ich najwiekszego zainteresowania lub zaangazowania. Podobnie jak obserwacje,

wywiady byly anonimowe.

Jako narzedzia badawcze wykorzystywano gtownie notatki szkicowe i uzu-
petiajace. Pierwsze prowadzone byly ,,na goraco” podczas réznych spotkan osob
odgrywajacych kluczowe role w procesach budowy i wdrazania strategii rozwoju,
a takze w trakcie wlasnych prac nas strategiami. Drugie sporzadzane byly pdzniej
i wzbogacane opiniami autora o tym, co zaobserwowano. Kolejne z narzedzi to
audiofoniczne 1 audiowizualne zapisy czg¢$ci z wymienionych spotkan. Ostatnim
byty raporty zawierajace ustalenia poczynione podczas najwazniejszych spotkan.
W przypadku wywiadoéw jakosciowych koncentrowano si¢ na rozmowach z respon-
dentami. Dokumentujace je notatki sporzadzano dopiero po ich przeprowadzeniu.

Wywiadoéw przeprowadzono 20, natomiast obserwacje przeprowadzono podczas:
— 64 szkolen poprzedzajacych budowe strategii rozwoju lub organizacj¢ systemow

ich wdrazania, w ktorych udziat wzieto tacznie ok. 1,2 tys. osob;

— 103 warsztatow strategicznych, w ktorych udzial wzigto tacznie ok. 2,1 tys.
0s6b, w tym wtadze lokalne;

— ok. 190 spotkan roboczych z wtadzami lokalnymi, w tym ok. 90 posiedzen ko-
misji rad gmin, poswigconych dyskusji nad docelowym ksztaltem strategii roz-
woju i systemow ich wdrazania lub nad wynikami ich ewaluacji;

— 64 sesji rad miejskich, podczas ktorych omawiano i przyjmowano strategie roz-
woju lub omawiano i przyjmowano raporty z ich realizacji.
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Zebrany material badawczy przetworzono metodami analizy przyczynowo-skut-
kowej i redukcji logiczne;.

4. Zarzadzanie strategiczne rozwojem lokalnym
4.1. Rozwdj lokalny i perspektywy jego postrzegania

Omowienie barier zarzadzania strategicznego rozwojem lokalnym wymaga uprzed-
niego skonstruowania tego pojecia. Proces ten trzeba rozpocza¢ od okreslenia ka-
tegorii rozwoju lokalnego, poniewaz mimo ze jest ona uzywana w pi§miennictwie,
mediach, codziennej dziatalno$ci administracji publicznej, a takze w jezyku po-
tocznym, to jednak bywa rozumiana btednie lub niepetnie. Kategoria ta ma dualny
charakter, w zwigzku z czym nalezy ja postrzegac facznie na dwa nizej omowione
sposoby. Postulat owego tacznego postrzegania oznacza, ze droga do zrozumienia
istoty rozwoju lokalnego nie jest przyjecie jednego z wariantow, lecz akceptacja
obu z nich, przy jednoczesnym dostrzeganiu, w jaki sposéb dopelniaja si¢ w jedng
cato$¢.

Pierwszy sposob postrzegania rozwoju lokalnego mozna okresli¢ jako lokalny.
Polega on na rozumieniu go jako pozadanych, pozytywnych przeobrazen iloscio-
wych, jako$ciowych i strukturalnych wiasciwosci lokalnej kompozycji spoteczno-
-terytorialnej, majacej zbior charakterystycznych dla siebie cech gospodarczych,
przestrzennych i kulturowych, w ktorej element spoleczny wyraza wlasne potrzeby
oraz hierarchi¢ warto$ci. Stosujgc uproszczenia, kompozycje te najczesciej utozsa-
mia si¢ z gming. Celem tak postrzeganego rozwoju lokalnego jest wzrost jakos$ci zy-
cia spolecznosci lokalnej poprzez zaspokojenie jej potrzeb, ale przy jednoczesnym
generowaniu warto$ci uzytecznych dla otoczenia gminy. Innymi z jego cech sa: sil-
ne, konsensualne oparcie na czynnikach endogenicznych, samopodtrzymywanie sig,
dtugookresowos¢, planowosc, podmiotowos¢ spotecznosci lokalnej w wyznaczaniu
jego kierunkow i zapewnianiu go, brak ponadlokalnej unifikacji oraz zgodno$¢ z idea
fadu zintegrowanego. Wiele uje¢ definicyjnych wyraza takie postrzeganie rozwoju
lokalnego. Jako przyktad moze postuzy¢ definicja L. Wojtasiewicz, wedtug ktorej
rozwoj lokalny to kompleksowe przeobrazenia jakosciowe dotyczace danego obsza-
ru w zakresie poziomu zycia mieszkancow i funkcjonowania organizmow gospodar-
czych tu zlokalizowanych [Wojtasiewicz 1990, s. 38]. W analogicznej, lokalnej per-
spektywie rozwoj lokalny postrzega rowniez R. Brol, twierdzac, iz rozwoj lokalny to
zharmonizowane i systematyczne dzialanie spoteczno$ci lokalnej, wtadzy lokalnej
oraz pozostalych podmiotéw funkcjonujacych w gminie, zmierzajace do kreowania
nowych i poprawy istniejacych walorow uzytkowych gminy, tworzenia korzystnych
warunkow dla lokalnej gospodarki oraz zapewnienia tadu przestrzennego i ekolo-
gicznego [Brol 1998, s. 11]. Innym przyktadem takiego lokalnego podejscia do roz-
woju lokalnego jest definicja, ktorg podaje H.R. Marques. Wedtug niego, rozwdj
lokalny to proces mobilizacji aktoréw przestrzeni lokalnej zachodzacy z udziatem
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innowacji i shuzacy uzyskaniu harmonizujacego zmiany rozwoju zrbwnowazonego,
a takze stuzacy wzrostowi szans dostepnych dla ludnosci, wzrostowi gospodarcze-
mu, ochronie zasoboéw naturalnych i rownosci spotecznej [Marques 2011, s. 4].
Drugi sposéb pojmowania rozwoju lokalnego ma charakter ponadlokalny. Taka
percepcja oznacza jego konceptualizacje i identyfikacje w skali uktadéw ponadlo-
kalnych, to znaczy regionow, panstw, zwigzkow panstw (np. Unii Europejskiej),
a takze w skali globalnej. W ponadlokalnej perspektywie postrzega sie go jako takie
przeksztatcenia struktur wymienionych uktadéw ponadlokalnych i zwigzkow mig-
dzy tymi strukturami oraz ich otoczeniem, ktére sg w duzej mierze efektem proce-
sow rozwoju lokalnego zachodzacych w uktadach lokalnych, sktadajacych sie na
te ponadlokalne. Nie chodzi jednak tylko o to, by procesy rozwoju wielu uktadow
lokalnych i ich efekty taczyly si¢ w ponadlokalne, proste ,,sumy”. Chodzi przede
wszystkim o to, by dzigki interakcjom sieciowym, zachodzgcym miedzy uktadami
lokalnymi, a takze migdzy nimi a innymi podmiotami ponadlokalnymi (np. pan-
stwami, firmami, organizacjami), wzbudzane, chronione i intensyfikowane byty
istniejagce oraz nowe, ponadlokalne, a zatem regionalne, panstwowe i globalne pro-
cesy rozwoju. Generalizujgc i upraszczajac, nalezy stwierdzi¢, ze rozwdj lokalny
w ponadlokalnej perspektywie oznacza transformacj¢ procesow rozwoju lokalnego
w ponadlokalne procesy rozwoju. Celem tak rozumianego rozwoju lokalnego jest
wzrost jakosci zycia spoteczenstw regionalnych, panstwowych i inaczej delimito-
wanych, ale ponadlokalnych zbiorowosci ludzkich. W tym ujeciu rozwoj lokalny
traktuje si¢ zatem réwniez jako jedna z najwazniejszych, nowoczesnych idei roz-
woju wspotczesnego panstwa i jego regionow oraz wspdlnot migdzypanstwowych,
jako czeSciowq alternatywe dla zuniformizowanego modelu rozwoju kreowanego
przez duze podmioty gospodarcze dziatajgce w liberalnych warunkach niedosko-
natego rynku. Cze¢$ciowa, gdyz opartg na konsensusie co do optymalno$ci potacze-
nia ponadlokalnych koncepcji rozwoju lokalnego z koncepcjami i procesami stricte
ponadlokalnymi, takimi jak przestrzenna koncentracja kapitalu, rozwoj korporacji,
unifikacja, miedzynarodowy podziat pracy, globalizacja itp. Rozwoj lokalny w per-
spektywie ponadlokalnej jest zatem postrzegany rowniez jako przedmiot dziatan
wiadz ponadlokalnych, kreujacych ze swych pozioméw warunki do wzbudzania
1 pobudzania proceséw rozwoju lokalnego i ich transformacji w ponadlokalne pro-
cesy rozwoju. Ponadlokalny sposob postrzegania rozwoju lokalnego pojawia si¢ na
przyktad w koncowej czesci definicji, ktorej autorem jest R. Rezsohazy. Twierdzi
on bowiem, ze rozwoj lokalny to zharmonizowane i systematyczne dziatanie, pro-
wadzone w spotecznos$ci lokalnej, z udziatem zainteresowanych, ktorego rezultaty
stuza zaspokajaniu potrzeb spotecznych miejscowej ludnosci i przyczyniaja si¢ do
og6lnego postepu [Rezsohazy 1988]. Podobnie jest w definicji 1. Pietrzyk, wedtug
ktorej w rozwoju lokalnym chodzi o przeciwstawienie si¢ skrajnemu liberalizmowi
i pogodzenie przedsiebiorczosci z solidarno$cia miedzyludzka, o zaradzenie defek-
tom rynku i niedoskonatej informacji, o wyzwolenie inicjatyw spotecznych i wy-
korzystanie catego lokalnego potencjalu rozwoju, o mobilizacj¢ lokalnych aktorow
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wokot ,,wlasnego” programu rozwoju i o uzyskanie efektow synergicznych wzmac-
niajacych ogo6lng dynamike wzrostu [Pietrzyk 1997, s. 89-90].

4.2. Zarzadzanie rozwojem lokalnym

Racjonalne wykorzystywanie zasobow dla osiggnigcia danych celow okreslane jest
w nauce 1 praktyce mianem zarzgdzania. Zarzadzanie jako nauka oraz jako prak-
tyczna dziatalno$¢ wywodzi si¢ z dorobku identyfikacji, kreacji i weryfikacji kie-
rowniczych czynno$ci, uwarunkowan oraz dazen do sukceséw w dziatalnosci go-
spodarczej. Dziatalnos¢ ta pozostaje jego tradycyjna, niejako podstawowa domeng.
W ostatnich kilkudziesieciu latach zyskato ono jednak nowe domeny. Wsrod nich
znalazta si¢ sfera dziatalnosci wtadz publicznych, gdzie okresla si¢ je jako zarza-
dzanie publiczne. W systematyce nauk jest to subdyscyplina nauki o zarzadzaniu,
natomiast w praktyce jest to zbidér wzorcoOw postepowania przez wladze publiczne
roznych szczebli, majacych swoje korzenie nie tylko w zarzadzaniu ogolnym, ale
rowniez w innych dziedzinach wiedzy zwigzanych z procesami spotecznymi, go-
spodarczymi oraz srodowiskowymi. Poczatkowo zarzadzanie publiczne odnoszone
bylo, i wciaz jest, do pojedynczych instytucji publicznych, ktore maja osiagnaé jakies
cele. W nowszych ujeciach odnosi si¢ je takze do grup takich instytucji tworzacych
dany system albo zbidr, dostatecznie jednorodny funkcjonalnie lub strukturalnie,
ktory traktuje sie rowniez jak dazaca do czegos$ organizacje. Podejscia takie miaty
1 majg w cze$ci sytuacji swoje uzasadnienie. Jednak od niedawna kategoria zarza-
dzania, zarbwno w teorii, jak i w praktyce, przestaje by¢ nie tylko wytaczng ,,wlas-
no$cig” dziatalnosci komercyjnej, ale takze organizacji tworzacych spojne systemy.
W réznych kontekstach coraz czgsciej zarzadzanie taczy si¢ rowniez ze spoteczen-
stwem i jego zorganizowanymi dzialaniami o innych niz gospodarcze motywach,
a procz tego z przestrzenia i sSrodowiskiem naturalnym oraz z procesami w nich za-
chodzacymi. Dlatego pojecie zarzadzania publicznego uzywane jest wspotczesnie
takze w odniesieniu do dziatan podejmowanych wobec struktur i zjawisk o niskim
stopniu domknigcia, zwigzanych z podmiotami stanowigcymi elementy organiza-
cyjnych sieci o trudnych do jednoznacznego okreslenia, nawet ptynnych granicach.
Chodzi tu o struktury i zjawiska czesto rdznigce si¢ istotnie i wieloaspektowo od
organizacji i procesow w nich zachodzacych, nawet tych nieukierunkowanych na
zysk. Mianem zarzadzania okresla si¢ aktualnie takze starania o osiggnigcie celow
zbiorowych, opartych $cisle nie tylko na racjonalnosci ekonomicznej, lecz na racjo-
nalnos$ci wyboru publicznego inkorporujacej miedzy innymi racjonalnos¢ ekono-
miczng, ekologiczna, naukowg, a nawet religijng.

W nurcie tym mieszcza si¢ kategorie lokalnego i ponadlokalnego zarzadzania
rozwojem lokalnym. Pierwsza z nich odnosi si¢ do rozwoju lokalnego postrzeganego
w perspektywie lokalnej, czyli do okreslonego, wielowymiarowego procesu zacho-
dzacego w skali gminy, w ktérym uczestnicza lokalne przedsigbiorstwa, instytucje
publiczne, organizacje pozarzagdowe, elementy ekosystemdw, osoby fizyczne i inne,
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a nie tylko do gminy rozumianej jako zbiér organizacji tworzacych samorzadowy
system instytucjonalny. Oznacza wykorzystywanie tego systemu instytucjonalnego
do stymulowania przeksztatcen struktur uktadu lokalnego, powigzan wzajemnych
migdzy nimi i ich powigzan z otoczeniem, tak by stanowity one rozwoj lokalny.
Analogicznie, ponadlokalne zarzadzanie rozwojem lokalnym odnosi si¢ do rozwo-
ju lokalnego postrzeganego w perspektywie ponadlokalnej, czyli do przeksztalcen
struktur uktadow ponadlokalnych i zwigzkéw migdzy tymi strukturami oraz ich
otoczeniem, bedacych bezposrednimi i posrednimi efektami proceséw rozwoju lo-
kalnego zachodzacych w uktadach lokalnych sktadajacych si¢ na nie. Ono oznacza
z kolei wykorzystywanie ponadlokalnych systemow instytucjonalnych do tworzenia
ponadlokalnych warunkow rozwoju lokalnego postrzeganego w perspektywie lokal-
nej do interwencyjnego stymulowania jego proceséw oraz do stymulowania trans-
formacji proceséw rozwoju lokalnego w ponadlokalne procesy rozwoju.

4.3. Strategiczne podejscie do zarzadzania rozwojem lokalnym

Odpowiedzig nauki i praktyki na potrzebe takiego prowadzenia dziatan przez rozne
organizacje, ktéore w zmiennym, niepewnym i cz¢sto niekorzystnym otoczeniu za-
pewni im mozliwo$¢ wyznaczania i osiggania celow w sposéb zadowalajaco zblizony
do optymalnego, jest zarzadzanie strategiczne. Przyjmuje si¢, ze wyewoluowato ono
w sferze biznesu w polowie XX w., ale sg badacze doszukujacy si¢ jego korzeni poza
nig i znacznie wczesniej, nawet w starozytnosci. W ostatnich kilkudziesigciu latach
adaptowane bylto na grunt zarzadzania publicznego, dzigki czemu stanowi dzi$ jedng
z jego wazniejszych idei, dziedzin badan i przedmiotow praktycznej aplikacji.

Mimo iz strategie rozwoju lokalnego sa czesto sporzadzane i formalnie przyj-
mowane, to jednak pojecie gminnego zarzadzania strategicznego rozwojem lokal-
nym rzadko jest uzywane i definiowane w literaturze®. Czgéciej definiuje si¢ pojecia
»zarzadzanie strategiczne rozwojem gminy” i ,,zarzgdzanie strategiczne gming”, ale
zwykle koncentrujac si¢ w nich na etapach zarzadzania strategicznego albo na ho-
listycznym podej$ciu do zarzadzania gming jako samorzadowa, wielopodmiotowag
organizacja, a nie na przeksztatceniach struktur i powigzan uktadu lokalnego, sta-
nowigcych rozwdj lokalny postrzegany z lokalnej perspektywy. Tymczasem istota
gminnego zarzadzania strategicznego rozwojem lokalnym jest wtasnie komplekso-
wy wptyw wladz gminy na te struktury i powigzania, zgodnie z racjonalno$cig po-
stepowania strategicznego (wedlug etapow zarzadzania strategicznego) i za pomo-
cg podmiotéw nalezacych do samorzadu gminy, ale tak, by uzyskane zmiany tych
struktur i powigzan mialy cechy rozwoju lokalnego, postrzeganego z lokalnej per-
spektywy. Zdefiniowa¢ je mozna rowniez jako strategiczng kompozycje zrdznico-
wanych dziatan wtadz lokalnych, ukierunkowanych na gming, a takze jej otoczenie,

5 Por. np.: [Klasik, Kuznik 2001; Ziotkowski, Golen 2003; Strojny 2008; Denicolai, Zucchella
2005; Worrall 1994].



114 Andrzej Sztando

podejmowanych zgodnie z cechami rozwoju lokalnego w perspektywie lokalnej,
w celu efektywnego osiagnigcia go w rzeczywistosci.

W literaturze brak definicji strategicznego podejécia do zarzadzania rozwojem
lokalnym w ponadlokalnej perspektywie jego postrzegania. Niemniej istnieje mozli-
wosc¢ sformutowania takiego pojecia analogicznie jak wyzej. Ponadlokalne zarzadza-
nie strategiczne rozwojem lokalnym mozna zdefiniowa¢ jako kompleksowy wptyw
wladz ponadlokalnych na struktury i powigzania uktadow lokalnych (gmin), sktada-
jacych si¢ na uktad ponadlokalny (region, panstwo, organizacje migdzynarodowa, jak
Unia Europejska), realizowany zgodnie z racjonalno$ciag postgpowania strategiczne-
go (wedhug etapow zarzadzania strategicznego) i za pomocg podmiotéw nalezacych
do samorzadu ponadlokalnego lub panstwa, tak by uzyska¢ i zdynamizowac procesy
rozwoju lokalnego postrzeganego w perspektywie lokalnej i ich transformacje w po-
nadlokalne procesy rozwoju. Planéw zatytutlowanych jako regionalne czy krajowe
strategie rozwoju lokalnego jak dotad nie sporzadzano, ale szereg ponadlokalnych,
strategicznych planow zawiera tresci odnoszace si¢ do kreowania procesOw rozwoju
lokalnego z ponadlokalnego poziomu®. Strategiczne podejscie do zarzadzania rozwo-
jem lokalnym w ponadlokalnej perspektywie jego postrzegania nie jest zatem jedynie
koncepcja teoretyczng — ma swoje odzwierciedlenie praktyczne.

5. Zidentyfikowane bariery

Istnienie lokalnego i ponadlokalnego zarzadzania strategicznego rozwojem lokalnym
implikuje konieczno$¢ wyroznienia dwoch gtdéwnych zbiorow barier tego zarzadza-
nia przy uzyciu kryterium jego podmiotu. Zbidr pierwszy to bariery zarzadzania
strategicznego rozwojem lokalnym prowadzonego przez wiadze lokalne. Na uwage
zashuguje fakt, iz nie sg to tylko bariery lokalne. Nie wszystkie z nich majg bowiem
swoje zrodto we wlasnosciach uktadu lokalnego lub lokalnych podmiotow kreuja-
cych jego rozwdj. Niektore maja pochodzenie w stosunku do nich egzogeniczne,
czyli ponadlokalne. Drugi z omawianych zbiordéw to zbior barier zarzadzania strate-
gicznego rozwojem lokalnym prowadzonego przez samorzadowe wtadze regional-
ne, wladze panstwowe oraz wladze organizacji mi¢dzynarodowych. Wszystkie ba-
riery nalezace do tego zbioru maja charakter ponadlokalny. Jak wcze$niej wskazano,
przeprowadzone badania ukierunkowane zostaly na identyfikacje barier nalezacych
do zbioru pierwszego. Im zatem poswigcona zostanie dalsza uwaga. Uzywajac kry-
terium podobienstwa, podzielono je na dziewig¢ nizej zaprezentowanych grup.
Pierwsza z grup barier, jakie zidentyfikowano podczas badan, byty bariery nie-
dostosowania teorii do praktyki, czyli, uyymujac to inaczej, bariery metodologicz-
ne. Mianem tym okreslono wady niektorych koncepcji zarzadzania strategicznego
rozwojem lokalnym, polegajace na ich niedostosowaniu do mozliwos$ci i potrzeb

¢ Takimi planami sg np. strategie rozwoju polskich wojewddztw oraz Krajowa strategia rozwoju
regionalnego 2010-2020: regiony, miasta, obszary wiejskie.
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samorzadow lokalnych. Koncepcje tego typu trafiaja do nich poprzez publikacje
naukowe, popularnonaukowe i dydaktyczne, a takze droga szkolen. Trafiajg rowniez
za posrednictwem strategicznych planow tworzonych dla nich przez firmy konsul-
tingowe. Tworcom tego typu koncepcji nie zawsze przyswieca idea teleologiczno-
-funkcjonalnego postrzegania metod, technik i instrumentow omawianego zarzadza-
nia, gdyz kieruja si¢ motywacja uzyskania ich wysokiej wartosci teoretycznej. Co
wigcej, warto$¢ ta bywa uzyskiwana dopiero przy zastosowaniu takich metod, tech-
nik 1 instrumentéw, ktore charakteryzujg si¢ wysoka ztozono$cig. W pierwotnym
efekcie powoduje to btedy i porazki wladz gmin w zakresie aplikacji zarzadzania
strategicznego albo jego catkowite zaniechanie. W efekcie wtornym, paradoksal-
nie, zamiast przelamywaé, wzmacnia bariere niedostosowania koncepcji teoretycz-
nych do zasobow intelektualnych, finansowych oraz czasowych, jakimi dysponuja
i w przewidywalnej przesztosci dysponowaé beda struktury samorzadowe. W czasie
badan bylo to szczegdlnie widoczne w gminach o matym potencjale spoteczno-go-
spodarczym, ktérych administracja samorzadowa sktadata si¢ z grupy kilkudziesie-
ciu 0s6b wysoce obciazonych $§wiadczeniem obowigzkowych ushug na rzecz miesz-
kancow oraz sprawozdawczos$cig wobec ponadlokalnych podmiotow nadzoru. Jako
przyktad koncepcji zwykle niemozliwych do zastosowania w takich gminach moga
postuzy¢ koncepcje diagnoz i analiz strategicznych, ukierunkowanych na szcze-
gbétowe, prospektywne rozpoznanie wnetrza i otoczenia gminy oraz okreslenie jej
wielowymiarowej pozycji w licznych zewngetrznych uktadach odniesienia. Innym
przyktadem moga by¢ koncepcje wielowatkowego, scenariuszowego, a jednocze-
$nie cyklicznego programowania strategicznego. Podobnie jak koncepcje statego,
poglebionego monitoringu gminy i jej otoczenia, prowadzonego wraz z zaawanso-
wanymi ocenami skutkow dziatan podejmowanych przez samorzad gminy.

Druga grupa barier to bariery prawne. Sa to niedoskonatosci samorzadowego
systemu prawnego, skonstruowanego przez wtadze panstwowe, ktére ograniczaja
zarzadzanie strategiczne rozwojem lokalnym prowadzone przez wladze gminne.
Wsrdd barier tego typu wyrdzni¢ mozna podgrupy. Pierwsza to prawne regulacje
w zakresie redystrybucji dochodoéw budzetowych i samodzielnego pozyskiwania
tych dochodéw przez gminy. Regulacje te prowadza czgs¢ z nich do finansowej
stabos$ci oraz zmniejszaja udzial tej czesci wydatkéw budzetowych, ktdére moga byé
samodzielnie ksztaltowane przez gminne witadze. Istotnie ogranicza to palet¢ do-
stepnych wyborow strategicznych oraz przesuwa optyke postrzegania przez wiadze
lokalne wtasnej roli od zarzadzania w kierunku administrowania. Przykladem takiej
regulacji jest przepis limitujacy, w powszechnej opinii nadmiernie, zadtuzenie gmin
[art. 243 Ustawy o finansach publicznych z 27 sierpnia 2009]. Znacznie utrudnia,
a czesci gmin uniemozliwia zgromadzenie srodkdéw na udziaty wlasne, niezbgdne do
pozyskania srodkéw z funduszy unijnych na strategicznie wazne inwestycje. Druga
podgrupe barier omawianego typu tworzg regulacje w zakresie §wiadczenia ustug
komunalnych. Regulacje te narzucaja wltadzom gminnym zestandaryzowane strate-
gie Swiadczenia tych ustug, podczas gdy ich wlasne, systemowe koncepcje w tym
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zakresie bylyby znacznie lub zupehnie inne 1 — jak mozna sadzi¢ — niejednokrotnie
lepsze. Przyktadem moze by¢ wprowadzona 1 stycznia 2012 r. nowelizacja usta-
Wy o utrzymaniu czystosci i porzadku w gminach [Ustawa o utrzymaniu czystosci
i porzadku w gminach z 13 wrze$nia 1996 r.], ktéra wprowadzita rewolucyjne zmia-
ny w gospodarowaniu odpadami komunalnymi. Podgrupe trzecia tworza regulacje
w zakresie gospodarki przestrzennej. Niektore z przepisoOw prawa przestrzennego
istotnie utrudniajg wladzom lokalnym dokonywanie kluczowych zmian zagospo-
darowania przestrzeni, podczas gdy ksztattowanie struktury przestrzennej to jedna
z najwazniejszych sktadowych zarzadzania strategicznego. Chodzi tu na przyktad
o przepisy pozwalajace na dtugookresowe blokowanie przeznaczenia nieruchomosci
gruntowych pod inwestycje publiczne przez osoby fizyczne i przedsigbiorstwa oraz
o0 pozbawienie gmin wtadztwa architektonicznego na rzecz powiatow. Do podgrupy
czwartej mozna zaliczy¢ przepisy sktadajace si¢ na obowigzkowsa, dziatows, a nie
zadaniowg konstrukcje wydatkowej czesci budzetu. Konstruowanie gtdéwnego, fi-
nansowego instrumentu zarzgdzania rozwojem lokalnym wedtug ,,dziatlowej filozo-
fii” stoi w opozycji do strategicznego sposobu myslenia w kategoriach celéw i zadan
stuzacych ich osigganiu. Ostabia to motywacj¢ do zarzadzania strategicznego.

Kolejna z grup obejmuje bariery wspélpracy. Jednym z waznych czynnikow
sukcesu w budowie i wdrazaniu strategii rozwoju lokalnego jest wyksztatcenie wiezi
wspotpracy migdzy samorzgdem a partnerami wspotdziatania strategicznego, takimi
jak przedsiebiorstwa, organizacje pozarzadowe, zwigzki zawodowe, inne samorza-
dy oraz jednostki administracji rzadowej. Strategiczna wspotpraca moze prowadzié
do osiagnigcia takich celow rozwoju lokalnego, ktoérych nie datoby si¢ w ogole lub
w pelni osiagnaé w efekcie dziatan autonomicznych. Pozwala ona bowiem nie tyl-
ko na proste tgczenie zasobow, ale przede wszystkim na uzyskanie efektow skali,
efektow synergicznych i niezbedne kompromisy. Biorgc pod uwage liczebnos¢ po-
tencjalnych partnerstw oraz zakres potencjalnych celéw rozwoju, ktérych wspolne
osigganie jest mozliwe i zasadne, nalezy stwierdzi¢, ze prawdziwe partnerstwa stra-
tegiczne, czyli trwate i przynoszace istotne rezultaty, sg stosunkowo rzadkie. Doty-
czy to szczegolnie partnerstw innych niz migdzysamorzadowe. Podstawowg barierg
wspolpracy jest postrzeganie otoczenia przez potencjalnych partnerow wylacznie
w perspektywie wlasnych, wasko rozumianych interesow. Przymiotnik ,,wasko”
wyraza istnienie drugiej bariery wspotpracy zwigzanej z poprzednig. Jest to nie-
wiedza potencjalnych partnerow na temat mozliwych do osiagniecia, obustronnych
korzysci, ktore czesto maja charakter posredni i pojawiaja si¢ w dtugim okresie, lecz
ktorych szeroko rozumiana warto§¢ moze by¢ znacznie wigksza niz oszczednosci
z zaniechania wspotpracy.

Nastgpng grupe barier mozna okresli¢ jako bariery partycypacji spotecznej.
Uznanie spolecznosci lokalnej za gléwnego beneficjanta rozwoju lokalnego im-
plikuje przypisanie jej rowniez roli wspolnoty bioracej udzial w zarzadzaniu tym
rozwojem. Spoleczna partycypacja powinna mie¢ miejsce szczegdlnie na etapie for-
mutowania strategii rozwoju uktadu lokalnego. W praktyce najczesciej nadaje si¢
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jej posta¢ konsultacji spotecznych. Prowadzi si¢ je w formie ankietowych badan
opinii mieszkancow gminy i kadry zarzadzajacej lokalnych przedsigbiorstw, a tak-
ze w formie warsztatow strategicznych. Te ostatnie to spotkania liderow lokalnych,
reprezentujacych lokalne srodowiska spoteczne i zawodowe z wladzami lokalnymi
i przedstawicielami wladz wyzszych szczebli, ukierunkowane na wspolng ocene sy-
tuacji strategicznej gminy, konceptualizacje jej pozadanej $ciezki rozwoju (celow
strategicznych) oraz zaplanowanie dziatan zapewniajacych podazanie struktur gmi-
ny tg Sciezka (zadan strategicznych). Obok innych czynnikéw, o sukcesie partycypa-
cyjnego planowania strategicznego decyduje zatem wklad wniesiony przez spotecz-
no$¢ do strategii rozwoju gminy, a doktadnie jego warto$¢, czyli trafno$¢ w danej
sytuacji strategicznej, zakres merytoryczny, zgodno$¢ z rzeczywistoscia, innowa-
cyjno$¢, pomystowos¢, a takze ilo§¢. Pierwszg z barier redukujacych ten wktad sa
niedostatki kapitatu ludzkiego. Jest to tatwo dostrzegalne w gminach borykajacych
si¢ z likwidacja wielu lokalnych przedsigbiorstw i podmiotow publicznych, paupe-
ryzacja spoleczng i patologiami spotecznymi, a takze ujemng migracja, szczeg6lnie
wsrod ludzi mtodych, przedsiebiorczych i aktywnych publicznie. Tam, gdzie wiedza,
umiejetnosci, kreatywnos$¢, kulturowy gust i smak, zakres percepcji niematerialnego
otoczenia (we wszystkich jego wymiarach), inteligencja (w jej wszystkich sferach),
wola rozwoju osobistego, a takze kreatywnos¢ oraz refleksyjnos¢ spotecznosci lo-
kalnej sg, ogolnie rzecz biorac, niskie, jej partycypacyjny wktad w tres¢ strategii
rozwoju jest najczesciej niewielki. Druga z barier tworzg niedostatki pozytywnych
elementéw lokalnego kapitatu spolecznego. Zaobserwowac je mozna we wszystkich
rodzajach gmin, rowniez tych o wysokim poziomie rozwoju. Niedostatki wzajem-
nego zaufania, szacunku czy gotowosci do wzajemnej wspotpracy cztonkdéw spo-
tecznosci lokalnej powoduja, iz cze$¢ z nich nie podejmuje udziatu w planowaniu
strategicznym, nawet gdy sg imiennie do niego zapraszani przez wladze gminy. Ci
z kolei, ktérzy biorg w nim udziat, na skutek brakéw wskazanych elementow kapi-
tatu spolecznego sa mniej zdolni do wymiany wiedzy i innych informacji, konceptu-
alizacji wspolnych celéw i zadan oraz do rezygnacji z partykularyzméw i zawierania
kompromisowych porozumien. Podobny wptyw maja negatywne elementy lokalne-
go kapitatu spotecznego, ktore mozna traktowac jako trzecia z barier partycypacji.
Lokalna korupcja, koterie czy lokalne odmiany ksenofobii zniechgcaja spotecznosé
lokalng do wspolnego planowania albo obnizaja warto$¢ jego rezultatoéw, czyniac
ze strategii narzegdzie realizacji interesow tylko niektorych grup mieszkancow lub
przedsigbiorcow.

Nastepna grupa zidentyfikowanych barier to bariery informacyjne. Sa to ogra-
niczenia w dostepie do danych wykorzystywanych podczas konceptualizacji 1 apli-
kacji strategii. Gminne diagnozy strategiczne, monitoring wdrazania strategii 1 jej
ewaluacje opierane sg na danych ze zrodet, takich jak statystyka publiczna, mono-
grafie, rejestry i ewidencje, a takze sporzadzone wczesniej, wlasne i obce, dokumen-
ty diagnostyczne i planistyczne. Zakres gromadzonych w ten sposéb danych czesto
jest jednak niepelny, skutkiem czego czes$¢ zjawisk i procesow, w tym czasem te naj-
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bardziej problematyczne, zostaje pominigta. Obniza to traftho$¢ oceny sytuacji stra-
tegicznej gminy i oceny wlasnych dziatan, a w konsekwencji zwigksza liczebnos¢
decyzji strategicznych innych niz optymalne. Wsrod barier informacyjnych jako
pierwsza wymieni¢ mozna bariere dostepu do informacji z systemu panstwowej sta-
tystyki publicznej. Udostepnia si¢ w nim dane o gminach w mniejszym zakresie niz
w przypadku powiatow i wojewddztw, mimo ze sg one przez 6w system gromadzo-
ne. Barierg jest rowniez nicobejmowanie przez niego czgsci wiasnosci podmiotow
gospodarczych o liczbie pracownikéw rowniej lub mniejszej niz 9, jak np. liczba
pracujacych w nich oséb. Ma to negatywny wpltyw na zarzadzania strategiczne roz-
wojem lokalnym gmin, ktérych gospodarke tworza gltdwnie takie przedsiebiorstwa.
Czasem okazuje si¢ tez, ze dane pochodzace z wymienionych zrodet sg istotnie nie-
aktualne, gdyz w chwili ich pierwszego udostgpnienia ilustruja sytuacje sprzed roku.
Wynika to z dlugiego cyklu gromadzenia, przetwarzania i publikacji informacji sta-
tystycznych. Zdarza si¢, ze barierg jest tajemnica statystyczna. Utrudnia to oceng
sytuacji gmin, ktorych gospodarka jest zdominowana przez duze przedsicbiorstwo.
Zidentyfikowano roéwniez bariery wzorcow. W ten sposob okresli¢ mozna za-
chowania innych podmiotéw publicznych oraz ptynace od nich przekazy informa-
cyjne, ktore zniechgcajg wtadze lokalne do strategicznego podejscia do rozwoju lo-
kalnego. W ostatnich dwoch dekadach wiele strategii rozwoju polskich gmin, a takze
powiatow i wojewodztw nie bylo realizowanych lub realizowane byty tylko w takiej
czescei, ktora w opinii wielu cztonkow wiadz i tak bytaby wykonana bez uprzedniego
planowania strategicznego. Pozostawaty zatem przez lata jako niewykorzystywane
w biezacej dzialalno$ci organdw wykonawczych uchwaty organow stanowiacych
samorzadow. Nie byly przedmiotem wdrozeniowych prac ani okresowej ewaluacji
lub biezacego monitoringu. Sytuacje takie wynikaty nie tylko ze zwyklego zanie-
chania prac wdrozeniowych, ale czgsto réwniez z niskiego poziomu merytorycznego
samych strategii, stawiajacego pod znakiem zapytania zasadno$¢ i mozliwos¢ ich
wdrazania. Wynikaly tez z przyjmowania zalozenia, poprzedzajacego planowanie, iz
strategia bedzie shuzy¢ przede wszystkim jako zatacznik do wnioskow o udzielenie
wsparcia finansowego, pochodzacego z funduszy UE, udzielanego w ramach po-
mocowych programéw, adresowanych do samorzadowych beneficjentow. Zjawiska
takie, zachodzace w jednych samorzadach, byly, i wciaz sa, przedmiotem obserwacji
wtadz innych samorzadéw. W efekcie wérdd czegsci cztonkoéw tych wladz wytworzy-
fo si¢ i utrwala przekonanie, ze strategia rozwoju lokalnego jest dokumentem, ktory
wypada mie¢ z powoddéw wizerunkowych lub nalezy mie¢, by spelni¢ wspomniany
wymog formalny. Automatycznie obnizylo to ich sktonno$¢ nie tylko do prawidlowej
budowy strategii, ale rowniez do samej idei strategicznego podejscia do zarzadzania
rozwojem w skali lokalnej. Nieprawidlowe wzorce byly rowniez udziatlem ponadlo-
kalnych partnerow lokalnych samorzadéw. Jako przyktad moze postuzy¢ wdrazanie
przez wladze panstwowe i wojewoddzkie Zintegrowanego programu operacyjnego
rozwoju regionalnego. W jego ramach prowadzono dystrybucj¢ srodkow finanso-
wych na prorozwojowe przedsigwzigcia samorzadéw gmin. Jednym z wymogow
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stawianych beneficjentom byto dotgczenie do wniosku o finansowe wsparcie dane-
go przedsiewzigcia specjalnego planu rozwoju lokalnego (PRL). Wymagana struktu-
ra PRL wskazywata, iz ma on petni¢ funkcje instrumentu zarzgdzania strategicznego
rozwojem lokalnym. W procesie weryfikacji zalaczonych PRL nie brano jednak pod
uwage, czy ich tre$¢ jest w stanie pelnic¢ takg funkcje. Oceniano jedynie, czy sktada
si¢ on z wymaganych rozdziatow, czy zawiera nazwe przedsigwzigcia, o ktorego
wsparcie si¢ wnioskuje, oraz czy kwota i okres realizacji tego przedsigwzigcia sg
takie jak we wniosku. Wigkszo$¢ PRL miata zatem niskg jakos¢, a idea sporzadzania
1 praktycznego wykorzystywania planistycznych instrumentéw zarzadzania rozwo-
jem lokalnym ulegta w srodowisku samorzadowym czesciowej dewaluacji.
Nastepna grupa to bariery wsparcia merytorycznego. Pierwsza to niska jakos¢
ustug $wiadczonych na rzecz samorzadéow przez podmioty konsultingowe. Czgsé
firm z rynku tych ustug $wiadczy ustugi w zakresie planowania strategicznego roz-
woju lokalnego, mimo ze ich state kadry, a czg$ciej doraznie wynajmowani zlece-
niobiorcy, nie majg w tym zakresie wystarczajacej wiedzy i do§wiadczenia. Zdarza
sie, ze strategie rozwoju, bedace wynikiem skorzystania z uslug konsultingowych,
zawieraja glownie tresci z podrecznikéw zarzadzania strategicznego i panstwowych
planow rozwoju. Bywa, ze sa w wigkszos$ci kopiami strategii innych samorzadow.
Czgsto zdominowane sg przez czgs¢ diagnostyczng, podczas gdy czgs¢ planistyczna
1 wdrozeniowa sa nieakceptowalnie ogolne, niejasne i niepetne. Podczas obserwacji
odnotowano rowniez btedy firm o ugruntowanej, nawet migdzynarodowej renomie,
wynikajace prawdopodobnie z przekroczenia rozpigtosci kierowania osob zarzadza-
jacych jednoczesnie wieloma pracami planistycznymi dla licznych samorzadow. Po-
legaty one na przyktad na opieraniu rozwigzan proponowanych dla jednej gminy na
wynikach analizy strategicznej gminy innej. Niska jakos$¢ konsultingowego wspar-
cia $cisle zwigzana jest z niskimi naktadami przeznaczanymi przez wtadze lokalne
na to wsparcie. Latwo to zaobserwowac¢ w tych gminach, ktérych dochody budze-
towe nie sg w stanie pokry¢ kosztow zaspokojenia potrzeb najsilniej odczuwanych
przez spoteczno$¢ lokalna i lokalne firmy. Gotowo$¢ wtadz takich gmin do ponosze-
nia wydatkow na wlasciwe planowanie strategiczne, czyli m.in. na badania ankieto-
we, warsztaty strategiczne, diagnozy i prognozy czy wreszcie na stworzenie samej
strategii, jest ogolnie niska. Jeszcze mniejsza, gdy chodzi o wydatki na organizacje
wdrazania strategii, czyli np. na szkolenia, oprogramowanie i ewaluacj¢. W procesie
wyboru podmiotu, ktéory ma wesprze¢ samorzad w budowie strategii rozwoju albo
wykonac¢ inng ushuge zwiazang z zarzadzaniem strategicznym, jako jedyne lub gtow-
ne kryterium stosuje si¢ zatem najnizsza cen¢ ofertowa. W rezultacie umowy zawie-
rane sg czesto z oferentami, ktoérych ustuga ma nie tylko najnizsza cene, ale rowniez
najwezszy zakres i niska jakos$¢. Do barier wsparcia merytorycznego nalezy zali-
czy¢ réwniez niskie zaangazowanie placowek naukowo-badawczych w praktyczne
zarzadzanie rozwojem lokalnym. Badania poswigcone zarzadzaniu strategicznemu,
prowadzonemu przez wtadze publiczne, oczywiscie sg realizowane, ale praktyczny
udziat uczelni w kreacji strategii rozwoju lokalnego to rzadko$¢. Jeszcze rzadszy jest
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ich udziat w organizacji wdrazania i ewaluacji strategii. Niskie zaangazowanie nauki
w praktyke zarzadzania strategicznego rozwojem lokalnym ma rowniez odzwiercie-
dlenie w oméwionych wczesniej barierach metodologicznych.

Na przeszkodzie zarzadzaniu strategicznemu rozwojem lokalnym stoja tez ba-
riery kadrowe. Pierwsza z nich to dysponowanie przez dany samorzad lokalny nie-
liczng grupg pracownikow, ktérzy maja co najmniej podstawowa wiedz¢ i do§wiad-
czenie w zakresie zarzadzania strategicznego. Zaobserwowano tez przypadki braku
takich osob w gminnej administracji. Podobnie jak w przypadku innych barier, doty-
czy to glownie gmin o najnizszym potencjale spoteczno-gospodarczym. Na bariery
kadrowe sktadaja sie nie tylko braki w kwalifikacjach pracownikéw, ale takze ich
stosunkowo niska liczebnos¢. Duze obciazenie zadaniami biezacymi uniemozliwia
wtedy obarczanie ich kolejnymi obowigzkami wynikajacymi z aplikacji zarzadzania
strategicznego oraz nie pozwala kierowac ich na szkolenia i studia podyplomowe.
Bariery kadrowe sg zwigzane z omowiong juz staba sytuacja finansowa czesci gmin,
ale nie tylko. Ich zrédlem sa takze placowki szkolnictwa wyzszego ksztalcace na
kierunkach zwigzanych z samorzadnoscia, ktorych absolwenci nie maja dostateczne;j
wiedzy w obszarze samorzadowego zarzadzania strategicznego. Nie mozna rowniez
pomina¢ procedur rekrutacyjnych stosowanych w samorzadach gminnych. Zdarza
sig, ze pracownikami administracji samorzadowej stajg si¢ osoby, ktorych wyksztat-
cenie nie jest zwigzane z samorzagdowa dziatalnos$cig, czasem nawet posrednio.

Ostatnig z grup tworzg bariery zwigzane z cechami osobowymi wladz lokal-
nych’, czyli 0so6b petniacych funkcje cztonkéw organow stanowigcych i wykonaw-
czych lokalnych samorzadow. Pierwsza z tych barier jest pokrewna w stosunku do
omoéwionych juz barier kadrowych, lecz jej oddzielna specyfikacja wynika z fak-
tu, iz cztonkowie organéw stanowigcych nie stanowia kadry jednostek samorzadu
lokalnego. Jest nig niewiedza wielu z nich w zakresie zarzadzania strategicznego
rozwojem lokalnym, dotyczaca nie tylko samych procesow zarzadzania, ale réw-
niez potencjalnych korzysci, jakie moga z niego wynika¢ zaro6wno dla gminy, jak
i dla nich samych. Druga z barier tego typu to nieufno$¢ wobec wszelkich planow
dlugoterminowych. Zwykle ma ona swoje zrodto w negatywnych do§wiadczeniach
zwigzanych z dlugookresowym planowaniem, bedacym ich udziatem jeszcze przed
transformacja systemowa. Socjalistyczne plany czesto nie byly wykonywane zgod-
nie z zatozeniami, a jeszcze czesciej nie byly zgodne z potrzebami spolecznosci
lokalnych. Ich realizacja bywata pozorna lub fragmentaryczna. Petily réwniez
funkcje polityczne i wyrazaly najczesciej cele ponadlokalne, ignorujac zdanie spo-
tecznosci lokalnych. Barierg bywa tez awersja do ryzyka negatywnej oceny przy-
sztych proceséw zarzadzania. Przyjecie i upublicznienie strategii jest jednoznaczne
z okresleniem kryteriow, ktére moga by¢ zastosowane do pdzniejszej weryfikacji
skutecznosci wtadz lokalnych. Cz¢$¢ z przedstawicieli lokalnych wtadz nie chce
tego ryzyka podejmowac. Nastgpna z barier to rowniez awersja do ryzyka nega-

" Bariery nalezace do tej grupy zostaty szczegdtowo omowione w [Sztando 2013b].
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tywnej oceny proceséw zarzadzania, lecz tych, ktore mialy miejsce w przesztosci
lub biezacych. Budowa strategii wymaga otwartych konsultacji spotecznych. W ich
trakcie mozliwa jest publiczna krytyka lokalnych wtadz, ktora czasem bywa pre-
zentowana w lokalnych mediach. Wsrdd zaobserwowanych barier omawianego
typu znalazta si¢ takze niska sktonnos¢ do delegowania kompetencji decyzyjnych
w sprawach o znaczeniu strategicznym. Jak juz wezesniej wspomniano, jedng z klu-
czowych cech planowania strategicznego jest wspotudziat partnerow w podejmo-
waniu decyzji co do kierunkow przysztego rozwoju gminy. Oznacza to koniecznos¢
rezygnacji z czesci wladztwa w zakresie wyznaczania celow rozwoju lokalnego oraz
okreslania przedsiewzig¢, ktore maja stuzy¢ ich osiggnieciu. Niektorzy z cztonkow
wladz lokalnych nie uznaja tej idei lub akceptuja ja w bardzo ograniczonym zakresie.
Uwazaja, ze partnerzy nie sg zdolni do wniesienia warto$ci dodanej planowania albo
maja tak silnie rozbudowane poczucie wtadztwa, ze dazg do zachowania wszystkich
lub przynajmniej wickszosci wynikajacych z niego prerogatyw. Barierg zwigzang
z cechami osobowymi lokalnych wtadz bywa tez sktonno$¢ do konfliktow o podtozu
politycznym. Praktyka samorzadowa ukazuje stosunkowo czeste ich wystepowanie.
Ich podtozem bywaja glebokie roznice co do §wiatopogladow i wizji przysztosci, ale
takze zwykta walka o glosy wyborcow pozbawiona giebszych podstaw. Podczas ba-
dan zaobserwowano tez zwigzang z tym kontestacje¢ planistycznych dokonan wiladz
poprzednich. Zastane po wyborach plany strategiczne odrzucano nie tyle z powodu
braku aprobaty dla ich tresci, ile z ambicji stworzenia wlasnych i wzmocnienia w ten
sposob swojego publicity. Zaobserwowano takze traktowanie strategii rozwoju lo-
kalnego jako instrumentu kampanii wyborczej. Proces jej budowy jest przedmio-
tem zainteresowania spolecznosci lokalnej, a przez to mediow. Dlatego niektorzy
przedstawiciele wtadz lokalnych, kierujac si¢ motywacja wykorzystania tej sytuacji
do zwickszenia wlasnego poparcia w nadchodzacych wyborach, rozpoczynaja pla-
nowanie strategiczne w koncowej fazie kadencji. Jednoczesnie organizujg je tak, by
w strategii odzwierciedli¢ oczekiwania wszystkich wyborcow i osiggnac najwigkszy
efekt medialny. Nie tworza zatem optymalnej strategii, ktorej istota jest wybor, lecz
liste zyczen niemozliwych do spelnienia w zaktadanym czasie i przy wykorzystaniu
dostepnych srodkow.

6. Zakonczenie

Przedstawiony wykaz zaobserwowanych barier nie powinien prowadzi¢ do wnio-
sku, iz skutkujg one wyeliminowaniem zarzadzania strategicznego rozwojem lo-
kalnym z polskich gmin lub jedynie pozorng jego realizacja. Mimo ze w wielu
gminach prowadza one do zaniechania lub wad tego zarzadzania, to jednak prak-
tyka samorzadowa daje przyktady skutecznego ich pokonania lub ich nieobecnosci
w danych gminach. W trakcie obserwacji odnotowano tez przypadki zaawansowa-
nego zarzadzania strategicznego rozwojem lokalnym rozpoczetego juz w latach 90.
XX wieku. Przyktadem moze by¢ gmina Polkowice, ktorej wtadze postuguja si¢
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rozbudowanym, skutecznym systemem zarzadzania strategicznego, opartym na do-
swiadczeniach zdobytych podczas budowy 1 wdrazania juz szesciu strategii rozwoju
lokalnego. Zarzadzanie strategiczne rozwojem lokalnym, skutecznie przetamujace
zaprezentowane bariery, odnotowano takze w gminach Bogatynia, Grgbocice, No-
wogrodziec 1 innych.

Ponadto powyzsza prezentacja barier zarzadzania strategicznego rozwojem lo-
kalnym nie wyczerpuje zlozonosci zagadnienia. Przyszte prace badawcze by¢ moze
ujawnig kolejne. Powinny one jednak zosta¢ ukierunkowane gldwnie na mozliwie
precyzyjne ustalenie powszechnosci ich wystepowania oraz intensywnosci negatyw-
nego wplywu na przedmiotowe zarzadzanie. Musza rowniez zosta¢ przeprowadzone
poglebione analizy zrodet tych barier i identyfikacja mechanizméw ich negatyw-
nego oddzialywania. Nalezy tez zaprojektowac i praktycznie zweryfikowaé instru-
mentarium publicznych polityk wiadz réznych szczebli, ktore bariery te usunie lub
zredukuje. Konieczne jest rowniez rozpoznawanie doswiadczen bedacych udziatem
innych krajéw i ich samorzadow lokalnych, ktére mozna by do tych celow wyko-
rzysta¢ w Polsce. Korzysci, jakie moga zosta¢ uzyskane dzigki takiej dziatalnosci
badawczo-wdrozeniowej, z pewnoscia beda niebagatelne i ujawnig si¢ nie tylko na
roznorodnych ptaszczyznach lokalnych, ale rowniez w r6znych wymiarach ponad-
lokalnych.
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