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Streszczenie: Artykul poswigcony jest tematyce planowania strategicznego w gminach, powiatach
i wojewodztwach. Autor prezentuje w nim modelowy wzorzec procedury budowy strategii rozwoju
jednostki samorzadu terytorialnego, ktory stworzyl. Zostal on skonstruowany z wykorzystaniem pol-
skich i zagranicznych do$wiadczen samorzadowych, literatury przedmiotu i prac badawczo-wdroze-
niowych prowadzonych przez autora w kilkudziesigciu samorzadach w latach 1995-2013. Pierwsza
cze$¢ artykutu poswigcona jest warunkom, jakie powinien spetniac tego typu plan. Czgs¢ glowng two-
rzy opis dziewigtnastu etapéw budowy strategii rozwoju jednostki samorzadu terytorialnego. Obejmu-
je on m.in. nastepujace zagadnienia: decyzji o budowie strategii, wyboru jej wykonawcy, diagnoz,
konsultacji spotecznych, analizy strategicznej, misji, wizji, celow, zadan strategicznych, zgodnosci
horyzontalnej i wertykalnej, finansowania, przyjmowania i wdrazania.
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1. Wstep

Planowanie dziatan samorzaddw terytorialnych ma miejsce wszegdzie tam, gdzie sa-
morzady takie istnieja. Wynika to z konieczno$ci prawidlowej realizacji szeregu
dziatan, dla ktorych zostaty one powotlane. W polskiej praktyce niektore z planow sa
charakterystyczne dla wszystkich trzech szczebli samorzadu, inne wystepuja tylko
na jednym z nich. W pierwszej z tych dwoch grup mieszcza si¢: budzet, wieloletni
program inwestycyjny, plan gospodarki odpadami, program ochrony $rodowiska,
program promocji, program bezpieczenstwa publicznego, program edukacji ekolo-
gicznej, program wspotpracy z organizacjami pozarzadowymi oraz podmiotami pro-
wadzacymi dzialalno$¢ pozytku publicznego. W przypadku samorzadow gminnych
charakterystycznymi dla nich planami s3: plan rozwoju lokalnego, wieloletni plan
finansowy, studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego,
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miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego, program profilaktyki i rozwig-
zywania problemow alkoholowych, program przeciwdziatania narkomanii, program
rewitalizacji (zwykle fragmentu miasta), plan urzadzeniowo-rolny, program rozwoju
oswiaty, program lokalnej polityki gospodarczej, projekt zatozen do planu zaopa-
trzenia w cieplo, energi¢ elektryczng i paliwa gazowe, plany rozwoju poszczegol-
nych wsi. Samorzady powiatowe sporzadzaja plany rozwoju lokalnego, programy
rozwoju przedsiebiorczosci, programy przeciwdziatania bezrobociu oraz programy
dziatan na rzecz osob niepetnosprawnych. W przypadku wojewodztw charaktery-
stycznymi dla nich dokumentami planistycznymi sg: strategia innowacji, strategia
integracji spolecznej, plan zdrowotny, program wyrownywania szans osob niepetno-
sprawnych i1 przeciwdziatania ich wykluczeniu spotecznemu, plan zagospodarowa-
nia przestrzennego wojewodztwa, program malej retencji wodnej, program rozwoju
sektora rolno-spozywczego, strategia rozwoju obszarow wiejskich, regionalny pro-
gram operacyjny, regionalny plan dziatan na rzecz zatrudnienia, a takze strategia
energetyczna wojewodztwa.

Powyzsze listy nie prezentujg catego zbioru procesow planistycznych realizowa-
nych przez samorzady. W praktyce jest ich wiecej, gdyz sporzadzenie danego planu w
danej jednostce moze by¢ nie tylko wynikiem dyspozycji ustawowej', ale rowniez
dziataniem fakultatywnym? wynikajacym z jej uwarunkowan oraz potrzeb i zamiaréw
jej spotecznosci oraz wiadz. Celem prezentacji owych list jest bowiem jedynie wyka-
zanie, jak szeroki zakres dzialalnosci samorzadowej objety jest przez realizowane
praktycznie procesy planistyczne. Co za tym idzie — jak bardzo brzemienne w spotecz-
ne, gospodarcze i srodowiskowe skutki sg ich szeroko rozumiana jakos$¢, a takze sku-
teczno$¢ 1 efektywnos¢ ich wdrazania. Jeden z takich plandw wspolnych dla wszyst-
kich samorzadéw celowo zostal pominigty w powyzszych specyfikacjach. Jemu
bowiem zostato poswigcone niniejsze opracowanie. Ma on znaczenie szczegdlne, po-
niewaz obejmuje najszersze spektrum dziatan, jego przedziat czasowy jest zwykle naj-
dtuzszy, a rola w stosunku do wszystkich pozostatych — nadrzedna. Chodzi tu
o strategi¢ rozwoju spoteczno-gospodarczego, zwang dalej w skrocie strategia.

2. Cel i metoda czynnosci badawczo-wdrozeniowych

Nie istnieje jedna uniwersalna procedura samorzadowego planowania strategiczne-
g0. W opracowaniach teoretycznych mozna napotka¢ wiele zalecen i szczegdétowych
wzorcow w tym zakresie’. Niemniej w praktyce rekomendowane procedury sg nie-

! Procesem planowania wynikajacego z dyspozycji ustawowej jest np. budowa programu ochrony
srodowiska danej gminy.

2 Procesem planowania o charakterze fakultatywnym jest np. sporzadzanie programu rozwoju
funkcji turystycznych gminy.

3 Jako przyktady mozna wskaza¢: E. Nowinska, Strategia rozwoju gmin na przyktadzie gmin przy-
granicznych, Wydawnictwo Akademii Ekonomicznej w Poznaniu, Poznan 1997; N. Berman, Strate-
giczne planowanie rozwoju gospodarczego — budowanie lepszej przysztosci gospodarczej w polskich
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mal zawsze modyfikowane, uzupetniane o dodatkowe etapy albo wykorzystywane
tylko w czesci. Wceigz poszukuje si¢ rozwigzan z jednej strony majacych wysoki
potencjat kreacyjny, a z drugiej dostosowanych do zmiennych zadan, potrzeb i moz-
liwos$ci samorzadowych jednostek. W obszarze tym miesci si¢ kilkunastoletnia dzia-
falno$¢ badawczo-wdrozeniowa autora. Jednym z celdéw, jakie postawit on sobie
w jej ramach, jest konstrukcja modelu (wzorca) procedury budowy strategii rozwoju
jednostki samorzadu lokalnego. Przyjeta metoda osiggnigcia tego celu obejmowata
w pierwszej swej fazie stworzenie jego prototypu. Dokonano tego na podstawie
dorobku zarzgdzania publicznego prezentowanego w literaturze konca ubieglego
wieku oraz na podstawie doswiadczen w budowie strategii rozwoju gmin wedtug
standardow proponowanych przez zachodnioeuropejskich konsultantow wspotpra-
cujacych z krajowymi samorzadami. Nastepne fazy wspomnianej metody to prak-
tyczna aplikacja tego prototypu (modelu) w samorzadach lokalnych, a jego wybra-
nych czes$ci w samorzadach ponadlokalnych, a takze wnikliwa obserwacja procesow
tej aplikacji 1 ich rezultatow. W dalszej kolejnosci model doskonalono na podstawie
tak zebranych danych oraz wynikoéw analiz procesow samorzadowego planowania
strategicznego publikowanych we wspotczesnej im literaturze. Cato$¢ tych czynno-
$ci miata posta¢ kilkunastu cykli zamykanych kreacyjno-modyfikacyjnym sprzeze-
niem zwrotnym. Prototyp modelu opracowany zostat w latach 1995-2000, a dosko-
nalony byt w latach 2001-2009. Lacznie w okresie tym autor wykorzystat wlasne
doswiadczenia z budowy i1 wdrazania 55 strategii rozwoju samorzadow terytorial-
nych*. Jego obecna wersja weryfikowana byta w gminach Bogatynia, Dtugoteka,

gminach, Municipium, Warszawa 2000; E. Wysocka, J. Babinski, T. Topczewska, M. Trojanek,
E. Mzyk, Strategia i polityka rozwoju gmin i wojewddztw. Podstawy metodyczne, Zachodnie Centrum
Organizacji, Warszawa—Poznan—Zielona Gora 1996; G. Pawelska-Skrzypek, D. Bienkowska, K. Po-
czatek, K. Patucha, C. Ulasinski, I. Suchanek, E.A. Lehan, Planowanie i zarzqdzanie strategiczne,
Wydawnictwo Samorzadowe FRDL, Warszawa 1997; J. Bieniecki, B. Szczupak, Strategia rozwoju
lokalnego, [w:] Zarzgdzanie strategiczne rozwojem lokalnym i regionalnym, Wydawnictwo Akademii
Ekonomicznej w Katowicach, Katowice 2001, s. 111-134; 1. Caulfield, J. Schultz, Planning for Chan-
ge: Strategic Planning in Local Government, Longman, London 1989; L.G. Gordon, Strategic Plan-
ning for LocalGovernment, International City/County Management Association (ICMA), Washington
1993; Guideline for the Realization of Strategic Development Plans in Medium-sized Cities, CEMR,
Oficina de Arquitectura, Lisabon 1994; J.M. Bryson, Strategic Planning for Public and Nonprofit Or-
ganization, Jossey-Bass Publishers, San Francisco 1995; P. Healey, Collaborative Planning. Shaping
Places in Fragmented Societes, Macmillan Press Ltd., London 1997; G. Schéler, C. Walther, A Practi-
cal Guidebook on Strategic Management for Municipal Administration, The World Bank, Bartelsmann,
Washington, D.C. 2003.

4 Strategie wojewodztw: dolnoslaskiego (2001, 2005); strategie rozwoju powiatow: jeleniogor-
skiego (2000, 2006, 2007), zgorzeleckiego (2000, 2004), polkowickiego (2000, 2008), przeworskiego
(2007), bolestawieckiego (2000); strategie rozwoju gmin: Dzierzoniow (1996), Dziwnow (2008), Jele-
nia Gora (1998, 2000, 2004), Nowogrodziec (2001), Starachowice (1997), Wojcieszow (2004), Wronki
(1998), Bogatynia (2006, 2009), Bolkow (2004), Chociandéw (2001), Jelcz-Laskowice (2007), Ladek
Zdroj (1998), Lubawka (2001), Piensk (2000), Polkowice (2000/1, 2002/3, 2007/8, 2010), Przemkow
(2008), Swierzawa (2004), Wegliniec (1998, 2007), Dobromierz (1999), Grebocice (2001, 2006), Jano-

249



250

Andrzej Sztando

Nowogrodziec, Polkowice, Przemkoéw i Stronie Slaskie w latach 2010-2013, przy-
noszac wysoce pozytywne rezultaty na etapie zarOwno opracowywania strategii roz-
woju, jak i ich wdrazania. Celem niniejszego artykutu jest syntetyczna prezentacja
jego najwazniejszych etapow i ich cech.

W chwili obecnej trwajg prace aplikacyjne jego kolejnego wariantu w kilku sa-
morzadach znacznie wigkszych pod wzgledem liczby ludnosci. Przyktadowo w Ko-
ninie od 2011 r. wdrazany byt opisany dalej system monitoringu i korekt strategii
rozwoju’. Niemniej podkreslenia wymaga fakt, ze model w prezentowanym dalej
ksztalcie przeznaczony jest przede wszystkim do stosowania w planowaniu stra-
tegicznym rozwoju lokalnego, to znaczy podczas budowy strategii rozwoju gmin
i powiatow. Przedsigwzigcia planowania strategicznego rozwoju regionalnego maja
juz znacznie wigksza skale 1 wiele innych wlasnosci, w zwigzku z czym wymagaja
szerszego zakresu czynno$ci niz tu prezentowany. Szczeg6ty niektorych z nich za-
warte zostaly w innych opracowaniach autora®.

3. Cechy prawidlowej strategii

Procedura planowania strategicznego w jednostce samorzadu terytorialnego to zbior
dziatan prowadzacych do sformulowania prawidlowe;j jej strategii rozwoju. Kluczo-
we dla zawartosci owego zbioru jest pojecie ,,prawidlowej strategii”. Niezbedne jest
zatem jego wyjasnienie. Prawidlowo sporzadzona strategia to strategia spetniajgca
szereg warunkow. Nie sposob na tamach tego opracowania wskazaé ich wszystkich,
stad tez skupiono si¢ na najwazniejszych sposrod nich. Pierwszym warunkiem jest
oparcie jej na identyfikacji wtasciwos$ci danego terytorium oraz aktywnych i poten-
cjalnych czynnikow zewnetrznych, majacych lub mogacych mie¢ wptyw na ewolu-
cje wlasciwosci danego terytorium. Identyfikacja ta nie moze mie¢ jednak charakte-
ru statycznego, tzn. obejmujacego jedynie stan aktualny. Musi posiada¢ walor

wice Wielkie (2002), Jezow Sudecki (2000), Lomazy (2009), Piszczac (2008), Maty Ptock (2009),
Marciszoéw (2003, 2010), Podgorzyn (2000), Radkoéw (2008), Radwanice (2001), Rokitno (2009), Rud-
na (2004), Sulikow (2005), Urzedow (2008), Waganiec (2007), Wadroze Wielkie (2008).

5 Wzbogacony o integrujacy urzad miejski oraz jednostki organizacyjne i spotki miasta system
informatyczny stuzacy sprawozdawczosci z realizacji poszczegolnych zadan strategicznych i przygo-
towywaniu rocznych sprawozdan z realizacji strategii sktadanych przez prezydenta miasta radzie miej-
skiej.

¢ Na przyktad: A. Sztando, Teoretyczne i praktyczne aspekty planowania strategicznego w skali
regionalnej i lokalnej, [w:] Planowanie kompetencji kadr w regionie istotq rozwoju Dolnego Slgska.
Uniwersytet Ekonomiczny we Wroctawiu, Wroctaw 2009 r., s. 70-85; tenze, Zasady sporzqdzania do-
kumentow planistycznych samorzqdow terytorialnych, [w:] Ekonomiczne i organizacyjne instrumenty
wspierania rozwoju lokalnego i regionalnego — finanse, rachunkowosé, przedsigbiorczosé, t. 1, Zeszyty
Naukowe nr 530, Uniwersytet Szczecinski, Szczecin 2009, s. 373-383; tenze, Subject and Objects
of Local Development Strategy — Polish Experiences and Concepts, [w:] Economic Development and
Management of Regions, University of Hradec Kralové, Hradec Kralové 2009, s. 148-155.
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prospektywizmu, czyli zawiera¢ analiz¢ dotychczasowych trendéw oraz prognozy
ksztaltowania si¢ najwazniejszych ww. wtasciwosci i czynnikdéw. Nie moze takze
zabrakng¢ badan opinii spotecznej, gdyz zawsze przynosza one cenne uzupehienie,
a niejednokrotnie weryfikujg dane statystyczne. Poza tym oczekiwania spotecznosci
jako glownego beneficjenta dzialan samorzadu musza mie¢ kluczowy wplyw na
strategiczne decyzje jego wtadz. Warunkiem kolejnym jest zastosowanie analizy
strategicznej dostosowanej do cech jednostek samorzadu terytorialnego. Niezbedne
jest takze dokonywanie strategicznych wyboroéw, bowiem nie moze zosta¢ nazwana
strategia rozwoju koncepcja jednoczesnego zaspokojenia wszystkich potrzeb niemal
wszystkich beneficjentow, zwlaszcza w krotkim okresie. Wymdg ten wydaje sie
oczywisty, ale praktyka samorzadowa dowodzi, iz czesto nie jest on dostrzegany.
Kolejnym warunkiem, jaki musi spelnia¢ prawidlowo sporzadzona strategia, jest
obejmowanie przez nig nie tylko zadan wlasnych samorzadu, ale rowniez zadan fa-
kultatywnych, czyli wychodzacych poza zakres obowigzkéw wynikajacych z ustaw.
Nie moze by¢ rowniez pozbawiona systemu wdrazania, na ktory sktadac si¢ beda
podmioty odpowiedzialne za realizacj¢ strategii oraz ich partnerzy, powigzania mig-
dzy nimi oraz jednoznacznie przydzielone obowiazki. RoOwnie wazna jest procedura
monitorowania postgpow w osigganiu zatozonych celow, a takze monitorowania
funkcjonowania systemu wdrazania. System ten powinien rowniez posiada¢ sprzg-
zenie zwrotne w postaci procedury wykorzystujacej wyniki monitoringu do korekt
zaro6wno samej strategii, jak i jej procedury wdrozeniowej. Mowa tu o ewaluacji.
Waznym elementem dobrze sporzadzonej strategii jest takze program jej promocji.

4. Etapy budowy strategii rozwoju

Stanowiacy przedmiot niniejszego opracowania modelowy wzorzec procedury bu-
dowy strategii rozwoju jednostki samorzadu terytorialnego sktada sie z 19 etapow
dziatan:
1) decyzja o przystapieniu do planowania strategicznego,
2) wybor podmiotu przygotowujacego projekt strategii,
3) diagnoza prospektywna,
4) diagnoza opinii publicznej,
5) powotanie zespotu liderow,
6) konsultacje spoteczne,
7) analiza strategiczna,
8) konstrukcja misji i wizji,
9) konstrukcja celow i wyznaczanie priorytetow,
10) wyznaczanie zadan strategicznych,
11) weryfikacja zgodno$ci horyzontalnej i wertykalnej,
12) wiazanie zadan ze zrodtami finansowania,
13) konstrukcja systemu wdrazania, w tym podsystemow monitoringu i korekt,
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14) przydziat zadan strategicznych,

15) definiowanie wytycznych dla projektéw realizacyjnych,

16) planowanie promocji strategii,

17) opracowanie projektu strategii,

18) opiniowanie projektu strategii,

19) przyjecie strategii do realizacji.

Ich kolejnos¢ i relacje prezentuje rys. 1, a kluczowe cechy zostalty omowione
ponizej.

Etap pierwszy to decyzja o przystapieniu do planowania strategicznego. Decyzje
te moze podjac¢ organ stanowigcy jednostki samorzadu terytorialnego’ w postaci sto-
sownej uchwaty. W przypadku samorzadoéw gminnych i powiatowych taka decyzja
najczesciej jest jednak podejmowana przez organ wykonawczy® w ramach jego ini-
cjatywy uchwatodawczej, przy jednoczesnym poinformowaniu o niej organu stano-
wigcego.

W dalszej kolejnosci nastepuje wybdr podmiotu przygotowujacego projekt stra-
tegii. Pierwszym dostepnym rozwigzaniem w tym zakresie jest przeprowadzenie
catosci prac wlasnymi sitami samorzadu, czyli bez udzialu ekspertow zewnetrznych.
Rozwigzanie drugie to powierzenie im cato$ci prac. Praktyka wskazuje jednak, ze
najlepsze sg rozwigzania mieszczace si¢ migdzy tymi skrajno$ciami, opierajace si¢
na $cistej wspotpracy przedstawicieli wladz i administracji samorzadowej z pracow-
nikami wybranej firmy konsultingowej lub innym zespotem eksperckim. W chwili
obecnej mozna mowi¢ o wyksztatconym rynku ustug w tym zakresie, na ktérym
konkuruje wiele, zaréwno polskich, jak i miedzynarodowych, firm oferujacych sa-
morzadom wszechstronng pomoc w zakresie planowania strategicznego.

Nastepny, trzeci z etapéw budowy strategii to diagnoza prospektywna. Polega
ona na zgromadzeniu i prawidtowej analizie danych opisujacych przesztosé, teraz-
niejszo$¢ 1 istotnie prawdopodobng przysztos¢ cech jednostki samorzadu terytorial-
nego oraz nieprzypadkowo wybranych cech jej otoczenia. Kluczowym wymogiem,
jaki nalezy postawic¢ przed taka diagnoza, jest wiarygodny opis szerokiego spektrum
wiasciwosci jednostki samorzadu terytorialnego i najwazniejszych czynnikow na
nig oddziatujacych. Do obowigzkowych sktadnikoéw tego opisu nalezy zaliczy¢:

materialne, ozywione i nieozywione zasoby naturalne,

— cechy sfery przedsiebiorczosci (np. gospodarcza struktura funkcjonalna, gospo-
darcza struktura zagospodarowania, struktura wtasno$ciowa, najwigksze pod-
mioty gospodarcze, gtowne ich inwestycje, nowoczesnos¢ oraz innowacyjnosé
ich produkcji, ich rynkowa pozycja konkurencyjna, stosowane instrumentarium
pomocy publicznej),

— cechy zasobow pracy (np. kwalifikacje, wyksztatcenie, doswiadczenie i inne ele-
menty kapitatu ludzkiego),

7 Rada gminy (miasta), rada powiatu, sejmik wojewodztwa.
8 'Wojta, burmistrza, prezydenta miasta, zarzad powiatu.
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XIX. Przyjecie strategii do realizacji

Rys. 1. Schemat procedury planowania strategicznego

Zrodto: opracowanie wlasne.

powrdt do poprzednich etapdw w przypadku istotnych uwag komisji
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— cechy lokalizacyjne (np. potozenie w stosunku do gléwnych szlakéw komuni-
kacyjnych, granic panstwa, atrakcji turystyczno-rekreacyjnych, rynkdéw zbytu),

— cechy struktury przestrzennej (np. dostepno$¢ nieruchomosci pod roézne rodzaje
zabudowy, racjonalnos¢ wykorzystania przestrzeni, estetyka),

— dostepnos¢ i jako$¢ infrastruktury technicznej (m.in. drogowej, kolejowej, wo-
dociggowej, kanalizacyjnej, telekomunikacyjnej, przeciwpowodziowej, energe-
tycznej, gazowniczej, hydrotechnicznej, melioracyjnej, cieptowniczej),

— cechy bezrobocia (np. poziom, struktura ptci bezrobotnych, ich struktura wieko-
wa, kwalifikacje, sktonno$¢ do pracy, dostosowanie szkolnictwa do rynku pracy),

— cechy spotecznosci (np. struktura wiekowa, migracje, zamoznos$¢, wyksztalce-
nie, $wiadomos¢ obywatelska, sSwiadomos$¢ srodowiskowa, sktonnos¢ do przed-
sigbiorczos$ci, organizacje pozarzadowe, wolontariat),

— cechy infrastruktury spotecznej (np. dostepnos¢ i jakos¢ placowek przedszkol-
nych, szkolnych, uczelnianych, medycznych, sportowo-rekreacyjnych, kultu-
ralnych, opieki i pomocy spotecznej, wymiaru sprawiedliwosci, administracji
publicznej i specjalnej),

— wlasnosci samorzadu i systemow komunalnych (np. poziom dochodow, zadtu-
zenia 1 zdolno$ci kredytowej, kwalifikacje 1 innowacyjno$¢ wtadz oraz pra-
cownikow administracji, gotowos$¢ do wspotpracy glownych, lokalnych grup
politycznych, skuteczno$¢ w pozyskiwaniu wsparcia zewngetrznego, wspolpra-
ca mi¢dzysamorzadowa, w tym transgraniczna, kompletnos¢ i jako$¢ planow
operacyjnych’, system promocji, systemy zarzadzania jako$cia, formy organiza-
cyjno-prawne jednostek komunalnych oraz ich kondycja ekonomiczna, skutecz-
nos¢ i efektywnos¢ §wiadczenia ushug publicznych),

— sktadniki potencjatu turystycznego, rekreacyjnego i rehabilitacyjnego (np. obiek-
ty zabytkowe, walory $rodowiskowe, kulturowe, uzdrowiskowe, klimatyczne,
uksztaltowania terenu, baza materialna turystyki, rekreacji i lecznictwa uzdro-
wiskowego, program imprez adresowanych do 0sob korzystajacych z tej bazy),

— zagrozenia i wlasno$ci systemow bezpieczenstwa publicznego (m.in. przestep-
czo$¢, zagrozenia pozarowe, zagrozenia epidemiologiczne, zagrozenia epizoo-
tyczne, zagrozenia powodziowe, jakos$¢ i dostepnos¢ publicznej infrastruktury
bezpieczenstwa'®, organizacja i dziatalno$¢ policji, strazy pozarnej, strazy miej-
skiej, shuzb sanitarno-epidemiologicznych, administratorow publicznej infra-
struktury bezpieczenstwa),

— cechy gospodarki rolnej (np. powierzchnia, bonitacja i struktura uzytkowania
gruntow, poziom rozdrobnienia gospodarstw rolnych, ich kondycja ekonomicz-
na, poziom inwestycji, jako$¢ produkcji rolnej i zakres dziatalnosci jej towarzy-
szgcej),

% Takich jak np. miejscowe plany zagospodarowania przestrzennego, programy rozwoju systemu
oswiaty, programy wspotpracy z organizacjami pozarzadowymi i innymi pozytku publicznego.

10 Na przyktad watow przeciwpowodziowych, systeméw powiadamiania ludnosci, magazynow
srodkow pomocy i prewencji.
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— cechy gospodarki le$nej (np. powierzchnia i struktura gatunkowa zasobow le-
snych, jakos¢ drzewostanu, gospodarka lesna, w tym przede wszystkim produk-
cja drewna i nasadzenia, podmioty administracji lesnej i ich dziatalno$¢),

— cechy gospodarki wodnej (m. in. gtéwne cieki i zbiorniki wodne, dostepnosé
zasobow wody, urzadzenia hydrotechniczne, podmioty administracji wodnej
i ich dzialalnos¢),

— stan $rodowiska naturalnego (np. poziom zanieczyszczenia powietrza, wod
i gleb, zrédta zanieczyszczen, dziatania ograniczajace wolumen i réznorod-
no$¢ zanieczyszczen, dziatania stuzace minimalizacji wolumenu zanieczysz-
czen przedostajacych si¢ do srodowiska naturalnego, dziatania shuzace sanacji
ekosystemow, poziom recyklingu odpadow, §wiadomos¢ ekologiczna ludnos$ci
i dziatania stuzace jej wzmacnianiu),

— czynniki zewngtrzne wplywajace na rozwdj jednostki samorzadowej (np. tranzyt
komunikacyjny, polityka wladz wyzszych szczebli, popyt na wyroby wytwarza-
ne i ustugi $wiadczone na terenie jednostki, konkurencja ze strony innych jedno-
stek, zanieczyszczenia spoza obszaru jednostki, panstwowe i migdzynarodowe
warunki prawne),

— wysoce prawdopodobne czynniki zewnetrzne, ktore beda mie¢ wptyw na rozwoj
jednostki terytorialnej (np. projekty ponadlokalnych rozwigzan prawnych, nowe
technologie, elementy polityki migdzynarodowej, globalne migracje kapitatu,
zmiany punktéw rownowagi rynkow, migracje ludnosci, panstwowe zamiary
inwestycyjne).

Etap czwarty to diagnoza opinii publicznej. Najwlasciwszym, lecz niezbyt czg-
sto stosowanym w praktyce samorzadowej sposobem jej wykonania sg badania an-
kietowe przeprowadzane wsrdd osob fizycznych zamieszkujacych dang jednostke
samorzadu terytorialnego oraz wtascicieli lub naczelnej kadry kierowniczej podmio-
tow gospodarczych prowadzacych na jej terenie dziatalnos¢. Celem tak przeprowa-
dzanej diagnozy jest identyfikacja aspiracji, oczekiwan, obaw i pogladow respon-
dentow zwigzanych z przedmiotem strategii, jakim jest jednostka samorzadu oraz jej
szeroko rozumiana gospodarka, spotecznos¢ i srodowisko naturalne. W samorza-
dach o silnie wyksztatconych funkcjach zewnetrznych, takich jak np. funkcje tury-
styczno-rekreacyjne czy uzdrowiskowe, badaniami ankietowymi nalezy obejmowac
réwniez osoby inne niz mieszkancy, tj. korzystajace z lokalnych dobr naturalnych
i ustug. Kluczowymi czynnikami sukcesu w stosowaniu ankiet sg: prawidtowe przy-
gotowanie pytan i dostepnych odpowiedzi, wtasciwy dobdr proby badawczej, pelne
zaangazowanie respondentOw oraz umiej¢tna analiza wynikow.

Kolejne dwa etapy, piaty i szosty, realizowane powinny by¢ rownolegle z trze-
cim i czwartym. Pierwszy z nich to powotanie zespotu lideréw. Zespo6t liderdéw jed-
nostki samorzadu terytorialnego, zwany niekiedy komitetem sterujacym, to grono
0s0b sktadajace si¢ z przedstawicieli spolecznosci tej jednostki. Sg nimi m. in.: radni
jednostki samorzadu terytorialnego, cztonkowie organu wykonawczego tej jednost-
ki (oraz ich zastepcy, jesli wystepuja), sekretarz, skarbnik, rolnicy posiadajacy naj-
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wigksze gospodarstwa rolne, liderzy ugrupowan politycznych, redaktorzy naczelni
lokalnych mediow, a takze kierujacy: komorkami urzedu gminy (miasta, starostwa
powiatowego), samorzadowymi jednostkami organizacyjnymi i spotkami, najwigk-
szymi przedsigbiorstwami, podmiotami $§wiadczgcymi na terenie gminy (powiatu)
ustugi infrastrukturalne, podmiotami doradztwa rolniczego, nadlesnictwami, pod-
miotami zarzadzajacymi znaczacymi zasobami mieszkaniowymi, gtownymi podmio-
tami tzw. otoczenia biznesu, gtownymi organizacjami rolnikéw i przedsi¢biorcow,
aktywnymi organizacjami pozarzgdowymi, najwigkszymi klubami sportowymi,
dominujagcymi zwigzkami zawodowymi oraz kluczowymi jednostkami pomocy
i opieki medycznej. Procz powyzszych do sktadu tego zaprasza si¢ osoby petnigce na
terenie jednostki samorzadu terytorialnego funkcje kierownicze w jednostkach rzado-
wej administracji niezespolonej i zespolonej, osoby petnigce funkcje organéw wyko-
nawczych samorzadow sasiednich tego samego i nizszego (jesli wystepuje) szczebla,
a takze wybrane osoby petnigce funkcje organdéw jednostki samorzadu terytorialnego
szczebla wyzszego. Niekiedy tez inne osoby cieszace si¢ zaufaniem i popularnoscia
spoteczna, jak np. duchownych, lub nawet kazdego zainteresowanego mieszkanca.
Oczywiscie powyzsza lista nie aspiruje do roli listy zamknigtej, bowiem powinna by¢
modyfikowana w zaleznosci od lokalnych uwarunkowan i potrzeb.

Celem powotania takiego zespolu jest jego udziat w procesie budowy strategii
rozwoju, co ma doprowadzi¢ do osiagniecia wysokiej jej jakosci. Powotania zespotu
dokonuje najcze$ciej organ wykonawczy samorzadu. W stosunku do osdb podle-
gltych organizacyjnie nastepuje to droga dyspozycji stuzbowej. W pozostatych przy-
padkach — w drodze zaproszenia. W samorzadach wojewodzkich i niektorych po-
wiatowych, a takze w przypadku duzych miast, ze wzglgdu na liczebnos$¢ cztonkdw,
zespot taki dzielony jest na grupy dziedzinowe.

Drugi ze wspomnianych dwoéch, rownoleglych etapdéw to konsultacje spoteczne,
przeprowadzane najlepiej w formie warsztatow strategicznych z udzialem omowio-
nego wyzej zespotu liderow. Celem gldéwnym warsztatéw strategicznych jest okre-
$lenie, a nastepnie skuteczne oraz efektywne wdrozenie strategii takich zmian spo-
tecznej, gospodarczej i sSrodowiskowej sfery jednostki samorzadowej, ktére mozna
okresli¢c mianem rozwoju terytorialnego. Wskazany cel gléwny mozna podda¢ dy-
wersyfikacji na cele czgstkowe, takie jak:

— zapewnienie pozadanej zgodnoS$ci tresci strategii z preferencjami i aspiracjami
mieszkancow, z oczekiwaniami przedsigbiorcow oraz wymogami ekosystemow,

— optymalizacja strategii dzigki uzyskaniu gtdéwnie jako$ciowych, ale rowniez ilo-
$ciowych danych na temat cech jednostki terytorialnej oraz czynnikow wplywa-
jacych na jej rozwoj,

— kreacja nowych, najlepiej innowacyjnych koncepcji rozwoju jednostki teryto-
rialnej,

— kreacja inicjatyw miejscowej spotecznosci stuzacych podnoszeniu skutecznosci

i efektywnos$ci wdrazania strategii,
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— identyfikacja reakcji spotecznej na kluczowe lub potencjalnie kontrowersyjne
koncepcje wtadz samorzadowych w zakresie rozwoju jednostki terytorialne;j,

— zapewnienie poparcia spotecznego dla koncepcji rozwoju jednostki terytorialnej
wykreowanych przez wtadze samorzadowe,

— identyfikacja i nawigzanie wspotpracy z potencjalnymi partnerami strategiczny-

mi wladz samorzadowych,

— uzyskanie strategicznych kompromisow jako drég rozwigzania najwazniejszych
konfliktow miedzy gtownymi aktorami sceny lokalne;j,

— zapewnienie poparcia lub przynajmniej neutralnej postawy ugrupowan opozy-
cyjnych wobec sprawujgcego wladzg w sprawie przyjecia i realizacji strategii,

— inicjacja spolecznego monitoringu wywigzywania si¢ witadz samorzadowych

z zawartych w strategii zobowigzan,

— zapewnienie poparcia spolecznego — juz po przyjeciu strategii do realizacji — dla
okreslonych w niej celow i przedsiewzie¢ stuzacych ich osigganiu.

Innym, pobocznym celem jest spelnienie wymogdéw formalnych uzyskania
wsparcia zewnetrznego przedsiewzieé, ktdre majg by¢ realizowane w ramach strate-
gii. Istniejg bowiem formy zewnetrznego wsparcia dziatan samorzagdowych, najcze-
Sciej oparte na srodkach pochodzacych z Unii Europejskiej, w ubieganiu si¢ o ktore
ma znaczenie fakt przeprowadzenia zwigzanych z nimi konsultacji spotecznych.

Warsztaty strategiczne przynosza satysfakcjonujgce rezultaty z wykorzystaniem
techniki moderacji wizualnej. Polega ona na zadawaniu uczestnikom pytan przez
moderatora, dotyczacych ww. tematdw, zapisywaniu przez uczestnikow odpowie-
dzi, a nastepnie prezentowaniu tych odpowiedzi wraz uzasadnieniem. Zadaniem
moderatora jest prowokowanie gremialnej dyskusji, ktérej przedmiotem sa zapisane
opinie uczestnikow. Chodzi o to, aby procz sporéw, naturalnych w takiej sytuacji,
osiaggna¢ efekt w postaci mozliwie zgodnego, grupowego planowania i podejmowa-
nia decyzji przez reprezentantow wszystkich stron. W przypadku rozbieznosci, w
drodze dyskusji i argumentacji, dazy si¢ do osiggni¢cia rozwigzan lepszych niz
Larytmetyczny” kompromis miedzy wstgpnymi stanowiskami stron. Dzieki temu
koncowy wynik prac moze by¢ rozwigzaniem mniej oczywistym, a jednoczesnie
lepszym niz te, ktore byly proponowane na poczatku rozmowy. Procedura planowa-
nia grupowego dopuszcza podejmowanie decyzji wylgcznie na zasadzie konsensu-
su, wyklucza natomiast mozliwos$¢ glosowania, ktore dzielitoby uczestnikéw plano-
wania na wygranych i przegranych. Oczywiscie rzadko udaje si¢ osiggnaé
stuprocentowg zgodno$¢ zaproszonych dyskutantow, ale mimo to, partnerska roz-
mowa zawsze pozwala na zaprojektowanie rozwigzan wielu problemow!!.

Etap siodmy to analiza strategiczna. Jest to nastepny etap czynnosci diagno-
stycznych. Polega on na takiej obrobce informacji zgromadzonych w etapach po-

" Por. A. Sztando, Warsztaty jako metoda konsultacji spolecznych w procesie lokalnego planowa-

nia strategicznego, [w:] Gospodarka lokalna w teorii i praktyce, red. R. Brol, A. Sztando, Wydawnic-
two Uniwersytetu Ekonomicznego we Wroctawiu, Wroctaw 2011, s. 51-62.
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przednich (od 3 do 6), dzigki ktérej zostana one zdyskryminowane przy uzyciu kry-
teridow istotnosci 1 prawdopodobienstwa wystapienia, a takze poddane klasyfikacji
przy uzyciu kryteriow korzysci i lokalizacji wzgledem granic jednostki samorzado-
wej. Analiza strategiczna staje si¢ w ten sposob fundamentem i uzasadnieniem wy-
nikow dalszych prac planistycznych, w tym przede wszystkim wizji rozwoju przed-
miotu strategii oraz celow i priorytetow dziatan podmiotu strategii. Jedng z najczesciej
1 najchetniej stosowanych, zaréwno dzis, jak i w przesztosci, procedur analizy stra-
tegicznej jest SWOT, stuzaca uzyskaniu wieloptaszczyznowej, dynamicznej analizy
rozwoju danej jednostki terytorialnej. Jej cechg charakterystyczng jest niejednorod-
no$¢ wyrazajaca si¢ istnieniem wielu mutacji funkcjonujacych w teorii i w praktyce.
Roéznig si¢ one przede wszystkim odmiennym podejsciem operacjonalizacyjnym.
Idea pozostaje jednak od lat niezmienna. Daje ona stosunkowo uzyteczne wyniki,
niemniej jednak wyniki aplikacji samorzadowych dostarczaja argumentow, ze cha-
rakteryzuje si¢ on pewnymi wadami. Wickszo$¢ z nich wynika z faktu, ze zostata
ona zaprojektowana na uzytek podmiotéw gospodarczych, ktére w sposéb istotny
roznig si¢ od jednostek terytorialnych. W zwiazku z powyzszym aparat teoretyczny
terytorialnej analizy strategicznej poddawany jest wspotczesnie rozbudowie o nowe
koncepcje charakteryzujace si¢ wigkszym dostosowaniem do wymogow, jakie sta-
wia przed nimi wiedza o kreowaniu rozwoju regiondw, subregionéw i uktadow lo-
kalnych. Jedna z takich koncepcji, znajdujaca juz swoje zastosowanie w praktyce
samorzadowej'?, jest opracowana przez autora procedura SWOT Plus", prowadzaca
do wyodrgbnienia:

1. mocnych stron — najwazniejszych, istniejgcych w momencie analizy, wlasci-
wosci uktadu terytorialnego, ktore sa:

a. aktywnymi zrodtami jego rozwoju (np. dogodne potozenie logistyczne) lub

b. nieaktywnymi, lecz mozliwymi do zaktywizowania zroédtami jego rozwoju
(np. cenne, lecz nieeksploatowane dotad kopaliny);

2. stabych stron — najwazniejszych, istniejacych w momencie analizy, wlasciwo-
sci uktadu terytorialnego, ktore sa hamulcami lub barierami jego rozwoju (np. wyso-
ki poziom zanieczyszczenia gleb);

3. szans wewnetrznych — wyrozniajacych uklad terytorialny, majacych swoje
zrodto na jego terenie, mozliwosci wykreowania nowych mocnych stron, zdyskon-
towania istniejagcych mocnych stron, rozwigzania problemow wewnetrznych, wyeli-
minowania zagrozen lub zabezpieczenia si¢ przed nimi (np. powazne zamiary inwe-
stycyjne lokalnego, lecz duzego przedsicbiorstwa);

12 Zostata wykorzystana w okoto 50 samorzadach w procesie budowy ponad stu planow strate-
gicznych.

13 Wigcej na ten temat w: A. Sztando, Analiza strategiczna jednostek samorzqdu terytorialnego,
[w:] Metody oceny rozwoju regionalnego, Akademia Ekonomiczna we Wroctawiu, Wroctaw 2006,
s. 113-159.
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4. zagrozen wewngtrznych:

a. najwazniejszych, istniejgcych w momencie analizy wlasciwosci uktadu tery-
torialnego, ktore sg nieaktywnymi, lecz mozliwymi do zaktywizowania barierami
lub hamulcami jego rozwoju (np. uspione konflikty spoteczne),

b. sytuacji wysokiego prawdopodobienstwa utraty (istotnego ograniczenia) da-
nego atutu wewnetrznego, pojawienia si¢ problemu wewnetrznego lub utraty (istot-
nego ograniczenia) stymulanty, wtedy gdy przyczyna zmiany znajduje si¢ na terenie
samorzadu (np. zagrozenie katastrofg przemystowa i ekologiczng);

5. stymulant — aktywnych czynnikdéw zewngtrznych przyczyniajacych si¢ do
rozwoju ukladu terytorialnego (np. strumieni $srodkéw pochodzacych z funduszy
Unii Europejskiej trafiajacych na teren jednostki terytorialnej);

6. destymulant — aktywnych czynnikow zewngtrznych bedacych barierami lub
hamulcami rozwoju uktadu terytorialnego (np. naplyw zanieczyszczen, ktorych zro-
dlo znajduje si¢ poza jednostka terytorialng);

7. szans zewngtrznych — najwazniejszych, pozytywnych czynnikow zewnetrz-
nych:

a. ktore istnieja w momencie analizy i moga, po spetieniu pewnych warunkow,
stac sig stymulantami (np. duzy popyt zewnetrzny na wyroby, ktore nie sg, ale moga
by¢ wytwarzane na terenie jednostki terytorialne;j),

b. ktérych zaistnienie w przyjetym horyzoncie czasowym jest wysoce praw-
dopodobne i ktore mogg, po spetnieniu pewnych warunkow, sta¢ si¢ stymulantami
(np. spodziewane decyzje wtadz wyzszych szczebli dotyczace wsparcia jednostek
terytorialnych tego typu co poddawana analizie);

8. zagrozen zewngtrznych:

a. najwazniejszych, negatywnych czynnikdéw zewngtrznych, ktorych zaistnienie
w przyjetym horyzoncie czasowym jest wysoce prawdopodobne i ktore mogg stac
si¢ destymulantami (np. zagrozenie powodziowe, ktorego zrodto znajduje si¢ poza
analizowang jednostka terytorialng),

b. sytuacji wysokiego prawdopodobienstwa utraty danej stymulanty, wtedy gdy
przyczyna zmiany lezy poza jednostka terytorialng (np. wzrost obcigzen fiskalnych
lokalnych podmiotéow gospodarczych eksploatujacych kopaliny czy inne spodzie-
wane decyzje wtadz wyzszych szczebli ograniczajace zasoby finansowe jednostek
terytorialnych tego typu co poddawana analizie).

Kolejny, 6smy etap prac nad strategia to konstrukcja misji i wizji jednostki sa-
morzadu terytorialnego. Misja to odpowiedz na pytanie: ,,Po co istniejesz?”. Powod
istnienia jednostek samorzadu terytorialnego to wykonywanie okre$lonych zadan
publicznych. Misja kazdej z nich jest zatem odgrywanie roli stuzebnej w stosunku
do spolecznosci zamieszkujacej na jej terenie. Niemniej dos$¢ czgsto konkretyzuje
si¢ ja, wskazujac, na czym rola ta ma przede wszystkim polega¢. W takiej sytuacji
misja stanowi wyjasnienie powodu kreowania strategii rozwoju. Z kolei wizja to
opis jej przysztego stanu, ktory za pomoca strategii chce wykreowac jej podmiot.
Sktadniki wizji stanowig zbior strategicznych punktow w wielowymiarowej prze-
strzeni jednostki charakteryzujacych si¢ wzajemnymi powigzaniami. Podkresli¢ na-
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lezy, iz wizja rozwoju jednostki powinna by¢ zgodna z oczekiwaniami spotecznos$ci

1 zbiorowosci funkcjonujacych na jej terenie podmiotéw gospodarczych. Jest row-

niez punktem wyjscia do formulowania kolejnych sktadnikow strategii, ktorymi sg

cele, priorytety i zadania.

W dalszej kolejnosci powinna nastapic¢ konstrukcja celow i wyznaczanie prioryte-
tow (etap dziewiaty). Wypehienie misji samorzadu w celu osiggniecia stanu opisanego
w wizji wymaga podjecia dziatan wzajemnie skoordynowanych w zakresie meryto-
rycznym, organizacyjnym i finansowym, a takze w czasie i przestrzeni. Pierwsza, klu-
czowa faza owej koordynacji jest wyznaczenie celow, jakie podmiot strategii zamierza
osiggna¢. Musza one by¢ jednoznaczne, przejrzyste i niepozostawiajace watpliwosci
co do zgodnos$ci z misjg. Wérdd tychze celow wyrodznia si¢ te, ktore majg najwyzsza
wage 1 ktore nazywa si¢ strategicznymi, oraz podporzadkowane im cele posrednie
(czastkowe), ktore nazywa si¢ najczgsciej operacyjnymi. Cele strategiczne powinny
by¢ nieliczne i dotyczy¢ gospodarczej, spotecznej 1 srodowiskowej sfery rozwoju jed-
nostki terytorialnej. Przyktadem celu strategicznego moze by¢ rozwoj gospodarki jed-
nostki terytorialnej przy jednoczesnej zmianie jej struktury funkcjonalnej. Cele opera-
cyjne sa ogniwem posrednim miedzy celami strategicznymi a trzecim elementem
struktury, jakim sg zadania strategiczne. Mozna uznac, ze cele operacyjne maja charak-
ter techniczny, poniewaz ich wyznaczenie usprawnia proces wdrazania strategii. Spa-
jaja bowiem ogolne i syntetyczne kategorie misji, wizji i celow strategicznych ze
szczegotami przedsigwzie¢, monitoringu, sprawozdan itp. Sa etapami na drodze do
osiggniecia celow strategicznych lub ich sktadowymi. Przyktadowe cele operacyjne to:
— rozw0j lokalnej przedsigbiorczo$ci, przez ktory rozumie si¢: wzrost liczby i roz-

wo0j wewngtrzny (wzrost zyskow, wartosci podmiotu, poszerzenie zakresu dzia-
talnosci, poprawa pozycji konkurencyjnej, zwigkszenie zatrudnienia, ogranicze-
nie negatywnego wptywu na srodowisko) lokalnych podmiotow gospodarczych,
wzrost liczby i rozwdj (poszerzenie zakresu dziatalnosci, wzrost skutecznosci
dziatalnos$ci) instytucji wspierajacych rozwdj tychze podmiotow, polifunkcjoni-
zacje struktury lokalnej gospodarki, wzrost sktonno$ci mieszkancéw gminy do
podejmowania dziatalno$ci gospodarczej na wtasnych rachunek;

— rozwdj lokalnego rynku pracy, polegajacy na: zwigkszeniu 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 podmiotow gospodarczych swiad-
czacych ustugi turystyczno-rekreacyjne (wzrost zyskow, warto$ci podmiotu,
poszerzenie zakresu dziatalnosci, poprawa pozycji konkurencyjnej, zwickszenie
zatrudnienia, ograniczenie negatywnego wplywu na srodowisko), wzrost liczby
i rozwo0j publicznych urzadzen turystyczno-rekreacyjnej infrastruktury technicz-
nej (wzrost dostepnosci, jako$ci, poszerzenie zakresu funkcjonalnego), wzrost
dostepnosci zakresu ustug turystyczno-rekreacyjnych $wiadczonych na terenie
gminy, wzrost liczby osob korzystajacych z funkcji turystyczno-rekreacyjnych
gminy;
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— rozw0j lokalnej infrastruktury technicznej, ktorego komponenty to zwigksza-
nie liczby urzadzen infrastruktury technicznej (wodociagowej, kanalizacyjnej,
gazowniczej, cieplowniczej, teleinformatycznej, drogowej i okotodrogowe;j,
melioracyjnej), poprawa jej stanu technicznego, wzrost bezpieczenstwa uzytko-
wania tej infrastruktury, wzrost jej trwalo$ci, wydajnosci, dostgpnosci, poprawa
integracji z systemami ponadlokalnymi, wzrost efektywnosci jej budowy i eks-
ploatacji, spadek jej negatywnego wptywu na srodowisko naturalne.

Procz celow strategicznych i operacyjnych coraz czesciej wyodrebnia si¢ tez
priorytety. Sg to czesci celow operacyjnych, ktorych osiggnigcie jest najwazniejsze
dla rozwoju jednostki i powinno nastgpi¢ najszybciej, jak to mozliwe. Wyznaczanie
priorytetow wynika z:

— konieczno$ci zapewnienia przez dane przedsigwzigcia warunkow do realizacji
przedsiewzig¢ innych,

— zaspokojenia najpilniejszych potrzeb spotecznosci,

— uchronienia si¢ przed najszybciej spodziewanymi zagrozeniami rozwoju,

— wykorzystania wkroétce przemijajacych szans rozwoju.

Po okresleniu celow nalezy wyznaczy¢ zadania strategiczne (etap dziesiaty),
czyli przedsigwziecia organizacyjne, modernizacyjne, inwestycyjne, informacyjne,
diagnostyczne, prawotworcze 1 restrukturyzacyjne, ktorych realizacja jest warun-
kiem osiggnigcia celow operacyjnych, a posrednio celow strategicznych. Ze wzgle-
du na ograniczenia dostepnych zasoboéw konieczny jest zatem ich prawidtowy do-
bor. Musi by¢ on oparty na wynikach opisanej w poprzednim rozdziale analizy
strategicznej, a takze na analizie znaczenia poszczegolnych zadan dla rozwoju go-
spodarczej, spotecznej 1 Srodowiskowej sfery jednostki terytorialnej. Pod uwagg na-
lezy wzig¢ zatem szereg czynnikow, takich jak np. zasigg przestrzenny, czas i roz-
miary kosztow realizacji, zrodta finansowania, rodzaj, warto$¢ i1 rozmiar skutkow
realizacji oraz okres ich istnienia.

Etap jedenasty to weryfikacja zgodnosci horyzontalnej i wertykalnej. Kazdy sa-
morzad, mimo iz dysponuje ustawowo zagwarantowanym obszarem autonomii
funkcjonalnej i decyzyjnej, dziala w szeroko rozumianym otoczeniu. Relacje z
owym otoczeniem posiadajg kilka cech bardzo istotnych dla rozwoju jednostki tery-
torialnej. Po pierwsze, maja wielowymiarowy charakter — dotycza niemal pelnego
spektrum zagadnien gospodarczych, spolecznych i srodowiskowych. Po drugie,
uktad podmiotow, ktore w relacje te z samorzadem wchodzg, jest rowniez bardzo
bogaty. Podmiotami tymi sg inne samorzady, przedsi¢gbiorstwa, organizacje spotecz-
ne, pojedyncze osoby, instytucje publiczne, a nawet wladze panstwowe czy wiadze
organizacji mi¢dzynarodowych. Wreszcie, po trzecie, sita wptywu tych relacji na
rozwoj samorzadu jest zmienna w czasie, co oznacza, ze powinny by¢ stale monito-
rowane, a uwaga poswigcana im przez wladze samorzadowe duza. Wynika to z jed-
nej strony ze zmiennosci cech wymienionych wczesniej podmiotdw, a z drugiej ze
zmiennoS$ci znaczenia poszczegdlnych sktadnikow jednostki samorzadowej i czyn-
nikow jej rozwoju. Konstruktywng reakcjg wtadz na te uwarunkowania jest zapew-
nienie zgodno$ci wlasnych dziatan z dziataniami najwazniejszych podmiotow za-
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prezentowanego otoczenia, oczywiscie we wszystkich tych przypadkach, w ktorych
jest to zgodne z interesem samorzadu lub wymuszone przez prawo. Dotyczy to réw-
niez tresci strategii, ktorg ksztattuje sie, biorac pod uwage strategie, plany i progra-
my owych podmiotoéw. Zgodno$¢ ta ma dwojaki charakter. Biorgc pod uwage obo-
wigzujacy strukture systemu wladz publicznych, mozna nadac jej wariantom miana
zgodnosci wertykalnej 1 zgodnos$ci horyzontalnej. Zgodnos¢ wertykalna to zgodnos¢
ze strategicznymi dokumentami planistycznymi samorzadow wyzszych i nizszych
rzedow. Rozszerza ona mozliwosci rozwoju wspotpracy z tymi podmiotami oraz
zwigksza szanse na pozyskanie $§rodkow zewnetrznych. Zgodnos$¢ horyzontalna to
zgodno$¢ strategii z dokumentami planistycznymi sgsiednich samorzadow tego sa-
mego szczebla. Podstawowg przestanka dazenia do zgodnosci horyzontalnej jest
rozwo0j wspotpracy przy rozwigzywaniu tych samych, lokalnych, subregionalnych
lub regionalnych problemow.

W etapie dwunastym nastepuje wigzanie zadan ze zrodtami finansowania. Etap ten
polega na co najmniej zgrubnym szacowaniu kosztow realizacji zaplanowanych zadan
i poszukiwaniu takich zrédel ich finansowania, z ktorych pozyskanie niezbednych
srodkoéw jest dostatecznie prawdopodobne. Zaniechanie realizacji tego etapu niemal
zawsze prowadzi do drastycznej redukcji prawdopodobienstwa realizacji zaplanowa-
nych zadan i osiaggni¢cia celow, upodabniajac strategi¢ raczej do listy zyczen niz do
uzytecznego, najwazniejszego planu dziatan samorzadu. Dobrym rozwigzaniem jest
uszczegotowienie tej czesci strategii w postaci wieloletniego planu inwestycyjnego lub
innego planu rzeczowo-finansowego. Plany takie sg czesto sporzadzane przez samo-
rzady i przyjmowane w postaci odrebnych uchwat, jednak nic nie stoi na przeszkodzie,
aby stanowily cze$¢ strategii, co zreszta ma miejsce w praktyce.

Po rozpatrzeniu spraw finansowych nalezy przej$¢ do konstrukcji systemu wdra-
zania, w tym podsystemoéw monitoringu i korekt (etap trzynasty). Wdrazaniem stra-
tegii rozwoju jednostki samorzadu terytorialnego jest zespot czynnosci stuzacych:
— osiagnigciu postawionych w tej strategii celow, w tym w szczegdlnosci poprzez

realizacje zawartych w niej przedsiewzie¢ inwestycyjnych, ustugowych, admi-

nistracyjnych, organizacyjnych i prawotworczych,

— koordynacji w czasie i przestrzeni realizacji ww. przedsigwziec,

— monitorowaniu realizacji ww. przedsiewzig¢ 1 weryfikacji stopnia osiagni¢cia
celow postawionych w strategii,

— monitorowaniu i korygowaniu czynnosci stuzacych organizacji wdrazania strategii,

— monitorowaniu aktualnosci strategii i korygowaniu jej w odpowiednich momen-
tach.

Jak wida¢ z powyzszego, wdrazanie strategii to nie tylko osigganie stanu doce-
lowego w niej okreslonego, ale rowniez obserwacja i modyfikacja procedury wdro-
zeniowej oraz samej strategii. Pojeciem pochodnym w stosunku do wdrazania stra-
tegii jest procedura wdrozeniowa. Taka procedure stanowi algorytm dziatan
sktadajacych si¢ na czynnosci wdrozeniowe. Ze wzgledu na ww. cele wdrazania
strategii uprawnione wydaje si¢ twierdzenie, ze jest to zmienny, autoadaptacyjny
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algorytm otwarty na ingerencj¢ podmiotu lub podmiotéw wykorzystujacych go. Ra-
zem z nimi, to znaczy organami stanowigcym i wykonawczym jednostki samorzadu
terytorialnego, jego jednostkami organizacyjnymi i spotkami, a takze, ewentualnie,
partnerami wspotdziatania strategicznego, takimi jak np.: inne jednostki samorzadu
terytorialnego, podmioty gospodarcze czy organizacje pozarzadowe, tworzy system
wdrazania strategii. Inaczej méwiac, zespot podmiotow oraz taczacych ich zasad
wspotdziatania, majacych na celu realizacje zawartych w strategii dziatan, ewalu-
acje strategii i procesu jej wdrazania, dokonywanie korekt procesu realizacji strate-
gii oraz projektowanie i dokonywanie zmian samej strategii.

Prawidtowe wdrazanie strategii wymaga, aby wszystkie z zadan strategicznych
zostaly przyporzadkowane do poszczegdlnych komorek organizacyjnych urzedu
gminy/miasta, starostwa powiatowego lub urzedu marszatkowskiego oraz jednostek
organizacyjnych i spotek samorzadu, a takze podmiotow wspotdziatania strategicz-
nego (za ich zgoda). Jest to etap czternasty — przydziat zadan strategicznych. Taki
zabieg ma na celu:

— wskazanie kierownictwu komorek (jednostek, spotek), ktore z ich dziatan sa
traktowane przez wladze samorzadu jako priorytetowe,

— wskazanie, ktore z komorek (jednostek, spotek) beda odpowiedzialne za: przy-
gotowanie projektow realizacyjnych poszczegélnych zadan strategicznych,
realizacje poszczegdlnych zadan strategicznych, pozyskiwanie informacji o
wszelkich obecnych i przysztych, znajdujacych si¢ na terenie samorzadu i poza
nim, czynnikach i zjawiskach mogacych mie¢ istotny wptyw na realizacj¢ przy-
dzielonego zadania, udzielanie informacji innym komoérkom (jednostkom, spot-
kom) na temat realizacji poszczegdlnych zadan strategicznych, pozyskiwanie
od innych komorek (jednostek, spotek) informacji niezbednych do prawidto-
wej realizacji poszczegdlnych zadan strategicznych, przygotowanie dla organu
wykonawczego wlasciwej czgsci sprawozdan z realizacji strategii sktadanych
organowi stanowigcemu, przygotowanie dla organu wykonawczego biezacych
sprawozdan z postepoéw w realizacji zadan strategicznych.

Przydziatu takiego mozna réwniez dokona¢ po zakonczeniu prac nad strategia
rozwoju, cho¢ najlepszym rozwiazaniem jest dokonanie go wlasnie na tym etapie.
W przeciwienstwie do etapow pozostalych ten ma zatem charakter opcjonalny.

W ramach czynnosci planistycznych wysoce wskazane jest takze okreslanie glow-
nych wytycznych dla projektow realizacyjnych (etap pi¢tnasty). Wiele z opisanych
wezesniej zadan strategicznych wymaga bowiem opracowania nie tylko dokumentacji
technicznej, ale tez innej niz techniczna (m.in. prawnej, organizacyjnej, finansowej).
Na tym etapie prac okresla sie¢ wymogi, jakim powinna ona sprosta¢. Celem takiego
zabiegu jest zagwarantowanie ich zgodno$ci ze strategig jako z dokumentem w stosun-
ku do nich nadrzednym. Oczywiscie postulat krystalizacji glownych wytycznych pla-
nowania operacyjnego na etapie planowania strategicznego dotyczy tylko przedsie-
wzie¢ najistotniejszych z punktu widzenia osiggania strategicznych celow.

Strategia rozwoju jednostki terytorialnej ma bardzo duze znaczenie zaréwno dla
wladz, jak i dla lokalnej czy regionalnej spotecznos$ci. Proces jej wdrazania powi-
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nien by¢ procesem upublicznionym, i to nie tylko na szczeblu samorzadu, ale réw-
niez w jej otoczeniu. Szeroka akcja informacyjna na ten temat jest jednym z podsta-
wowych gwarantow jej skutecznego wdrazania. W ten sposob spotecznosé jednostki
posrednio kontroluje terminowo$¢ osiggnigcia poszczegolnych celéw i realizacji
poszczegblnych zadan. Poza tym strategia jako element promocji jednostki sprzyja
doskonaleniu jej wizerunku z punktu widzenia zaré6wno potencjalnych inwestorow,
potencjalnych mieszkancow, potencjalnych partnerow wspotpracy strategicznej, jak

1 0s0b korzystajacych z jej waloroéw turystyczno-rekreacyjnych. Planowanie promo-

cji strategii rozpoczyna si¢ zatem juz na etapie jej tworzenia (etap szesnasty).

Prace nad tekstem strategii trwajg niemal od pierwszego etapu. Niemniej jednak
petna wersja jej projektu, zawierajaca wyniki wszystkich wczesniej przedstawio-
nych faz, moze zosta¢ opracowana dopiero w tym momencie. Opracowanie projektu

strategii stanowi zatem siedemnasty etap prac. Na typowa modelowa wersje tego
dokumentu sktadaja sie:

czg$¢ wprowadzajgca: przedmowa, wyjasnienie istoty strategii, przestanki jej

sporzadzenia lub aktualizacji, opis metod jej opracowania, opis zasad, jakie za-

stosowano w procesie jej konstrukcji, spodziewane korzysci wynikajace z jej
przyjecia i wdrozenia;

— cze$¢ diagnostyczna: wyniki diagnozy prospektywnej, wyniki badan ankieto-
wych, wyniki analizy strategicznej;

— c¢ze$¢ planistyczna: przedmiot i podmioty strategii, okres 1 horyzont czasowy
strategii i ich dynamika, misja i beneficjenci strategii, wizja rozwoju jednostki,
cele strategiczne i operacyjne, priorytety rozwoju, zadania strategiczne, powia-
zania celow z zadaniami strategicznymi, powigzania z dokumentami planistycz-
nymi wyzszego rzedu;

— cze$¢ wdrozeniowa: konstrukcja i prace organu zajmujacego si¢ koordynacja
wdrazania strategii (funkcje: planistyczna, monitoringowa, informacyjno-wnio-
skodawcza, wewnetrznej dystrybucji informacji, promocyjna, kooperacyjna,
prewencyjna, doradcza, koordynacyjna, wewngtrzna), plan ramowy i plan szcze-
gbétowy prac tego organu, przydziat zadan, wytyczne do budowy projektow za-
dan strategicznych, monitoring wdrazania, zasady aktualizacji strategii, funkcje
organu stanowigcego w realizacji strategii, promocja strategii;

— cze$¢ formalna: zalaczniki, spisy, sktad zespotu lideréw, zataczniki itp.

Po sporzadzeniu projektu strategii poddaje si¢ go opiniowaniu. Etap ten (osiem-
nasty) polega na poddaniu projektu opinii komisji organu stanowigcego, samorzadu.
Po zapoznaniu si¢ z jego trescia, zglaszaja one ewentualne uwagi i przygotowuja
rekomendacje dla organu stanowigcego w zakresie przyjecia strategii do realizacji.
W przypadku istotnych uwag procedura prac nad strategia cofa si¢ do tego z etapow,
w stosunku do wynikow ktorego je zgloszono.

Uzyskanie pozytywnych opinii upowaznia do przedtozenia strategii (etap dzie-
wietnasty) w celu przyjecia do realizacji. W praktyce samorzadowej strategie rozwo-
ju najczesciej przyjmowane sg w postaci uchwaty organu stanowigcego. Tekst stra-
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tegii stanowi zatgcznik do takiej uchwaly i w zwigzku z tym jest jej integralng
czescig. Podobnie jak w przypadku innych uchwat, jej wykonanie powierzane jest
organowi wykonawczemu.

5. Zakonczenie

Powyzsza prezentacja etapdw prac nad strategig nie wyczerpuje zagadnienia oma-
wianej procedury planistycznej. Istnieja bowiem dziatania migdzyetapowe, to zna-
czy takie, ktore prowadzone sag w podczas prac nalezacych do wigkszej liczby eta-
poéw. Jednym z najwazniejszych dziatan tego typu jest stata wspotpraca zespotu
eksperckiego z organem wykonawczym samorzadu lub wyznaczonym przez niego
zespolem pracownikow administracji samorzadowej. Wspotdziatanie to polega na
okresowym prezentowaniu wynikow dotychczas zrealizowanych prac i zapoznawa-
niu si¢ z sugestiami, opiniami, oczekiwaniami i zaleceniami strony samorzadowe;j.
Jego celem jest wykorzystanie wiedzy zgromadzonej w strukturach samorzadu do
podnoszenia jakosci prac planistycznych i ich efektu finalnego. Procz tego, z racji
ograniczonych ram niniejszego opracowania, pomini¢to szereg zagadnien szczego-
towych dotyczacych etapow omdéwionych.

Przedstawiony, modelowy przebieg budowy strategii rozwoju jednostki samo-
rzadu terytorialnego jest oczywiscie jednym z mozliwych i stosowanych w praktyce
ujec¢ tego zagadnienia. Niemniej jako pozytywnie zweryfikowany moze sta¢ si¢ in-
spiracjg lub punktem wyjscia do kreacji innych rozwiagzan, ogolnie doskonalszych
lub bardziej dostosowanych do specyficznego kontekstu danego samorzadu. Ponad-
to jego struktura dostarcza informacji o tym, ktore z koncepcji teoretycznych zawar-
tych w literaturze przedmiotu, poswigconej zarzadzaniu strategicznemu rozwojem
lokalnym, znajduja zastosowanie praktyczne. Jego prezentacja wiacza si¢ zatem
w dwa, wysoce pozadane dzi$§ procesy taczenia teorii planowania strategicznego
z realnymi procesami samorzadowymi. Pierwszym z nich jest rozw6j koncepcji sys-
temow kreacji 1 wdrazania strategii rozwoju, natomiast drugim — ich ciagta weryfi-
kacja praktyczna i doskonalenie, w tym w uktadzie migdzynarodowym. Ich efektem
powinno by¢ upowszechnienie i wzrost jakosci zarzadzania strategicznego w samo-
rzadach wszystkich szczebli, co z pewnoscig objawi si¢ wzrostem tempa i efektyw-
nos$ci ich rozwoju spoleczno-gospodarczego.
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MODEL OF DEVELOPMENT STRATEGY CONSTRUCTION
PROCEDURE OF TERRITORIAL SELF-GOVERNMENT UNIT

Summary: The article is devoted to strategic planning issues in communes, districts and regions. The
author presents his own model procedure standard for the construction of territorial self-government unit
development strategy. It was constructed based on Polish self-government experiences, professional
literature, as well as research and implementation studies conducted by the author in a few dozen of Polish
self-government units during the last fifteen years. The initial part of the article presents conditions to be
met by such a plan. The main body describes nineteen stages of territorial self-government unit
development strategy construction. The crucial covered issues are: the decision about strategy construction,
the choice of its executor, diagnoses, social consultancy, strategic analysis, mission, vision, objectives,
strategic tasks, horizontal and vertical compliance, financing, approval and implementation.

Keywords: socio-economic development strategy, strategic planning, procedure, territorial self-go-
vernment unit.



