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Od redaktora serii wydawniczej

Coraz wigkszego znaczenia nabiera odpowiedzialnos¢ wtadz jednostek sa-
morzadu terytorialnego nie tylko za administrowanie na danym terenie, ale takze
za skuteczne stymulowanie rozwoju lokalnego, ktorego efektem ma by¢ popra-
wa sytuacji spoteczno-ekonomicznej mieszkancéw. Rozwoj gminy — tak jak
preznej korporacji — zalezy od zdolnosci do sformutowania strategicznych kie-
runkoéw rozwoju, przyjecia konkretnych programoéw operacyjnych oraz zmoty-
wowania cztonkoéw organizacji do realizacji zaplanowanych dziatan. To wyzwa-
nie sprawia, iz pracownicy samorzadowi musza stawac si¢ menedzerami pu-
blicznymi, ktérzy zarzadzaja rozwojem swoich jednostek terytorialnych. Wyma-
ga to oczywiscie nowych kompetencji, obejmujacych nie tylko znajomo$¢ no-
woczesnych narzedzi zarzadzania, ale i umiejgtnos$ci ich stosowania w praktyce
polskich samorzadow.

Fundacja BFKK od czasu powstania w Polsce administracji samorzadowe;j
podejmuje dziatania nakierowane na podnoszenie wiedzy i ksztaltowanie umie-
jetnoscei jej pracownikow. Obecnie waznym elementem tych wysitkow jest Pro-
jekt ,,Kompetentna Gmina — wzmocnienie potencjalu administracji samorzado-
wej w zakresie Zarzadzania Rozwojem Lokalnym” realizowany na zlecenie Mi-
nisterstwa Spraw Wewngtrznych i Administracji, a bezposrednio skierowany do
gmin Polski Wschodniej obejmujacej wojewodztwa: lubelskie, podkarpackie,
podlaskie, swigtokrzyskie i warminsko-mazurskie. Polska Wschodnia to obszar,
na ktérym sprawne zarzadzanie rozwojem lokalnym nabiera szczegdlnego zna-
czenia ze wzgledu na potrzebg nadrabiania znacznych opdznien rozwojowych
w stosunku do reszty kraju. Nalezy przy tym uwzglednié, iz zgodnie z nowa
Krajowa Strategia Rozwoju Regionalnego 2010-2020 przyjmuje si¢ koncepcije
rozwoju endogenicznego — w oparciu o tak zwane wewngtrzne potencjaly roz-
wojowe. W tym kontekscie nalezy widzie¢ zadania stojace przed samorzadow-
cami wojewddztw nalezacych do obszarow stabiej rozwinigtych. Tu zapewne
trudniej bedzie identyfikowa¢ wewngtrzne potencjaty rozwojowe i skutecznie je
rozwija¢. Niewatpliwie pracownicy samorzadowi bgda musieli si¢ wykazac
wiedza, umiejetnosciami i aktywna postawa, aby sprosta¢ takim wyzwaniom.
Dlatego Projekt ,,Kompetentna Gmina” podjat si¢ rozwoju kompetencji w zakre-
sie pigciu kluczowych funkcji zarzadzania rozwojem lokalnym, do ktorych nale-
za: planowanie, organizowanie, przywodztwo, finanse i promocja. Jednoczesnie,
dzigki szeroko zakrojonym i wnikliwym badaniom stanu wykorzystania kon-
kretnych instrumentéw w ramach poszczegolnych funkcji i w tym kontekscie
okreslania potrzeb szkoleniowych w 120 najlepiej rozwijajacych si¢ gminach,
Projekt generuje nowa wiedz¢ o najskuteczniejszych formach oddziatywania na
rozw0j lokalny w warunkach Polski Wschodnie;j.

Niniejsza ksiazka ,,Planowanie w zarzadzaniu rozwojem lokalnym” stanowi
jeden z pigciu poradnikéw majacych dostarczy¢ podstaw wiedzy w zakresie po-
szczegblnych funkcji zarzadzania rozwojem lokalnym. Lacznie seria pigciu pod-



recznikdéw ,,Zarzadzania Rozwojem Lokalnym” moze by¢ traktowana jako grun-
townie przygotowany material pomocniczy do wykorzystywania w procesie
szkolen pracownikow gmin Polski Wschodniej zaplanowanych w Projekcie
»Kompetentna Gmina”. Jednocze$nie jednak stanowiac kompendium praktycz-
nej wiedzy z zakresu zarzadzania rozwojem lokalnym ksiazki moga by¢ wyko-
rzystywane do samodzielnego doskonalenia si¢ w zakresie rozwoju lokalnego.
Seria zapewne takze zainteresuje studentow kierunkow, takich jak zarzadzanie
czy administracja, szczeg6lnie planujacych karier¢ zawodowa w strukturach sa-
morzadow terytorialnych.

Generowanie nowej wiedzy i jej szerokie upowszechnianie realizowane
w Projekcie ,,Kompetentna Gmina” nie bytoby mozliwe bez zaangazowania sze-
rokich srodowisk samorzadowych i naukowych z terenu wszystkich pigciu wo-
jewodztw Polski Wschodniej. W tym miejscu chcialbym wyrazi¢ podzigkowania
za zaangazowanie i pomoc naszym partnerom. Do instytucji wspierajacych re-
alizacj¢ Projektu obok Fundacji BFKK jako lidera naleza: Urzad Marszatkowski
Wojewodztwa Podlaskiego, Urzad Marszatkowski Wojewodztwa Warminsko-
Mazurskiego, Urzad Marszatkowski Wojewodztwa Swietokrzyskiego, Uniwer-
sytet Humanistyczno-Przyrodniczy Jana Kochanowskiego w Kielcach, Wyzsza
Szkota Zarzadzania w Rzeszowie, Politechnika Lubelska, Uniwersytet Warmin-
sko-Mazurski w Olsztynie oraz Uniwersytet w Bialymstoku.

Prof. nadzw. dr hab. Bogustaw Plawgo
Prezes Zarzqdu Fundacji BFKK



Wstep

Ksztattowanie rozwoju gminy powinno opiera¢ si¢ na planowaniu, ktore
okreslatoby gtéwne, dlugofalowe zatozenia oraz wytyczatoby kierunki dziatania
i alokacji zasobow koniecznych do sprawnej i skutecznej realizacji celow. Pro-
gramowanie rozwoju lokalnego jest jednym z podstawowych zadan jednostek
samorzadu terytorialnego. Planowanie jako podstawowa i pierwsza funkcja za-
rzadzania oznacza okreSlenie pozadanych stanéw w przysztosci oraz ustalenie
harmonogramu dziatan niezbgdnych do osiagnigcia zaktadanych celéw. Plano-
wanie rozwoju jest podstawa dziatania wszystkich organizacji gospodarczych.
Gmina jako organizacja powinna takze posiada¢ opracowane plany rozwojowe.
Moze ona tworzy¢ je na podstawie artykulu 18 ust. 6 Ustawy o samorzadzie
gminnym z 1990 roku' zawierajacego stwierdzenie, ze do wylacznej wtasciwo-
$ci gminy nalezy ,,uchwalanie programow gospodarczych”.

Wiadze lokalne w procesie planowania rozwoju lokalnego powinny zwra-
cac szczegblng uwage na uwarunkowania zwiazane z tym procesem. Podejscie
do planowania zalezne jest od przyjetej metodyki, ktdéra moze by¢ oparta na za-
sobach lub na otoczeniu. W podejsciu zasobowym rozwoj gmin opiera si¢ na
wewngtrznych, znajdujacych si¢ na terenie gminy, czynnikach rozwoju, czyli na
mocnych stronach jednostki samorzadu terytorialnego. W przypadku planowania
opartego na czynnikach zewngtrznych, plynacych z otoczenia, rozwdj zalezny
jest w duzej mierze od szans, jakie daja te czynniki. Bez wzgledu na podejscie
do planowania rozwoju w procesie tym nalezy stosowac¢ odpowiednie procedury
i metody postgpowania.

Punktem wyjscia procesow planistycznych jest okreslenie potrzeb rozwo-
jowych danej gminy, czyli jej raportu o stanie gminy. W tym celu mozemy za-
stosowa¢ wiele metod diagnozy wngtrza gminy, jak i jej otoczenia. Po zidentyfi-
kowaniu glownych obszaréw, na ktoérych nalezy opiera¢ rozwdj, mozemy przy-
stapi¢ do procesu budowy planow.

W planowaniu rozwoju gminy wyrézniamy dwa podstawowe rodzaje pla-
noéw: operacyjne i strategiczne. Plan operacyjny (biezacy) jest zbiorem decyzji
krotkoterminowych okreslajacych poszczegolne dziatania do wykonania w prze-
widzianym $cisle czasie oraz warunki wewngtrzne 1 zewngtrzne, ktore musza
by¢ uwzglednione przy poszczegélnych czynnosciach. Plan strategiczny za$ to
zbidr decyzji okreslajacych cele dlugookresowe, zasoby niezbedne do osiagnig-
cia zalozonych celow oraz sposoby ich pozyskania, rozmieszczenia i uzytkowa-
nia przy uwzglednieniu zmian zachodzacych w otoczeniu. W obu przypadkach
(operacyjnym 1 strategicznym) mozna zastosowaé gotowe procedury ich opra-
cowywania.

W procesie planowania rozwoju wykorzystywane sa rowniez techniki i me-
tody planowania stosowane w organizacjach gospodarczych. Zgodnie z koncep-

! Dziennik Ustaw nr 16 z 1990 roku, poz. 94.
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cja Nowego Zarzadzania Publicznego (New Public Management) planowanie
rozwoju gminy opiera¢ si¢ moze na zalozeniach podejscia przedsigbiorczego do
rozwiazywania podstawowych problemow rozwojowych gmin. Podejscie to po-
zwala wykorzysta¢ w procesie planowania rozwoju jednostek samorzadu teryto-
rialnego metody stosowane w organizacjach biznesowych. Nalezy jednak pamig-
ta¢, ze podstawowym celem gminy jest zaspokajanie podstawowych potrzeb jej
mieszkancow poprzez rozwaj.

W niniejszym opracowaniu autorzy skupili si¢ na zaprezentowaniu podsta-
wowe]j wiedzy na temat planowania w zarzadzaniu rozwojem lokalnym, pozwa-
lajacej Czytelnikowi rozwija¢ swoje umiejgtnosci i kompetencje z tego zakresu.

Krzysztof Krukowski
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Rozdzial 1. Rola planowania w zarzgdzaniu
rozwojem lokalnym

1.1. Uwagi wprowadzajace

Pojecie rozwoju lokalnego i regionalnego nie jest jednoznaczne. W swoich
wypowiedziach i opiniach, na przyktad na forum rady gminy, czy podczas spo-
tkan z wyborcami, bardzo czgsto je jednak wypowiadamy. Stwierdzamy, ze
glownym celem naszej troski i wynikajacych z niej dziatan jest wlasnie rozwo;.
Stowo ,,rozw6j” jest zatem jednym z najwazniejszych argumentdéw naszej ak-
tywnosci publicznej. Mozna powiedzie¢ nawet wigcej — jest jej istota. Po to wila-
$nie ubiegaliSmy si¢ o mandat radnego lub wojta (burmistrza, prezydenta), by
nasza gmina si¢ rozwijala. I tu mozemy doszukac si¢ pierwszej zasadniczej ce-
chy wszelkiego rozwoju. Ta cecha, a zarazem wyznacznikiem rozwoju, jest
zmiana. W potocznym jezyku uzywa si¢ okreslenia — ,,zmiana na lepsze”, czy
tez ,,zmiana dotyczaca warunkow zycia mieszkancow”. Potem doprecyzujemy,
co zmiany te maja w rzeczywistosci oznacza¢. Chodzi tu wigc przede wszystkim
o sprawy gospodarcze, techniczne, edukacyjne, spoteczne, srodowiskowe, kultu-
ralne, administracyjne itd. ,,Chcac nie chcac”, tworzymy hierarchi¢ celow zalo-
zonego przez nas rozwoju, okreslamy metody i $rodki niezbedne do ich osia-
gnigcia, ustalamy warunki, horyzonty czasowe, dobieramy ludzi odpowiednich
do dziatania. Nawet jesli nie posiadamy odpowiedniego przygotowania teore-
tycznego, znamy swojg gming, jej problemy, najpilniejsze potrzeby, znamy tez
mieszkancow, identyfikujac si¢ z nimi. To przeciez nasi wyborcy. Oni nam za-
ufali.

Doglebna znajomo$¢ gminy i kierunkow, w jakich powinna si¢ ona rozwi-
jac, nie wystarczy jednak do kreowania zmian, zwlaszcza dzi$, u progu XXI
wieku. Nawet najlepsza intuicja lokalnych politykow, poparta dodatkowo wielo-
letnim doswiadczeniem, nie wystarczy. O wiele tatwiej bylo zarzadza¢ gmina
dwadziescia lat temu, gdy po kilkudziesigciu latach realnego socjalizmu nastapi-
ta w Polsce transformacja ustrojowa. Po powstaniu pierwszych demokratycz-
nych samorzadow terytorialnych w 1990 roku i po pierwszych wyborach do
wladz gmin, kazde dziatanie, kazda decyzja byly ukierunkowane na zmiang,
czyli w efekcie na rozwoj. Tak wigc kazda zmiana $wiadczyta o rozwoju. Wta-
$ciwe totalitarnym formom sprawowania wtadzy, interesy polityczne zeszty na
drugi albo i na trzeci plan. Trzeba bylo wowczas zaczaé rozwiazywaé konkretne
problemy i stawaé¢ wobec realnych wyzwan. Wystarczala pasja, a najlepszym
doradca byl entuzjazm wynikajacy ze §wiadomosci, ze wreszcie mozna dziataé
bez odgdérnych dyrektyw, bez ideologicznej presji, bez partykularnych naciskow.
Jesli pasja 1 entuzjazm byly wzmocnione przez wiedze, zwlaszcza ekonomiczna,
techniczna, czy prawno-administracyjna, to planowanie i realizacja celéw roz-
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wojowych stawaly sie oczywiste. Decentralizacja panstwa oraz wynikajaca
z niej reforma samorzadowa staly si¢ jednym z najbardziej wyrazistych przeja-
wOW zmiany ustroju w naszym kraju. Wystarczylo po prostu mie¢ dobra wolg
i dziata¢. Prawie wszystko wymagato przeciez woéwczas zmiany — stan technicz-
ny infrastruktury komunalnej, budownictwo mieszkaniowe, stan Srodowiska
przyrodniczego, sposob funkcjonowania szkolnictwa, stuzby zdrowia, opieki
spotecznej itd. Wszyscy uczyliSmy si¢ wowczas demokracji, ale wszyscy uczyli-
$my si¢ rOwniez nieznanego nam wowczas systemu gospodarki rynkowej. W ta-
kiej sytuacji niektore gminne instytucje, na przyktad placowki kulturalne, musia-
ly si¢ przeorientowa¢ i dostosowaé do nowych, nieznanych przedtem uwarun-
kowan.

Gospodarka rynkowa ,,zmusita” tez przedstawicieli samorzadéw gminnych
do kompleksowej restrukturyzacji wielu przedsigbiorstw, w tym zwlaszcza
przedsigbiorstw komunalnych. Ich efektywno$¢ nie byta juz tylko uzalezniona
od — rozumianego ,,na sposéb polityczny” — zaspokajania potrzeb zbiorowych
mieszkancow. Zaczat liczy¢ si¢ rowniez rachunek ekonomiczny, a za tym szla
koniecznos$¢ okreslenia prawnych i ekonomicznych form dziatalnosci instytucji
komunalnych, sposobow zarzadzania nimi, racjonalizacji zatrudnienia itd. Re-
strukturyzacja lokalnych systemow gospodarczych stosunkowo najszybciej zo-
stata dokonana w sferze handlu. O wiele trudniej byto juz z bytymi, terenowymi
przedsigbiorstwami panstwowymi. Stanowily one przeciez wazne zrédto zatrud-
nienia, a w warunkach rynkowej konkurencji niewiele byto szans na ich prze-
trwanie.

Nowym wyzwaniem dla éwczesnych samorzadéw gminnych byla tez de-
mokracja, ktéra nie oznacza przeciez wylacznie wolnych wyboréw do wiadz.
Demokracja lokalna polega przede wszystkim na aktywnym zaangazowaniu si¢
mieszkancow w zycie wspolnoty. Mieszkancy stali si¢ obywatelami, ktorzy ar-
tykutuja swoje potrzeby, ale tez pragna dziata¢, by¢ aktywnymi podmiotami
ksztattujacymi swoje najblizsze otoczenie. To dzigki takiemu zaangazowaniu
zaczela rozwijac si¢ lokalna opinia publiczna, powstawaly tez organizacje poza-
rzadowe, stanowigce ,,ujscie” dla ograniczanego przez lata tworczego potencjatu
obywatelskiego. Nie nalezy tez zapomina¢ o nawiazywanych wowczas kontak-
tach zagranicznych. Przedstawiciele samorzadéw gminnych oraz organizacji
obywatelskich zaczgli poznawa¢ gminne do§wiadczenia panstw Europy Zachod-
niej. Rozwijat si¢ ruch wspotpracy gmin blizniaczych (siostrzanych), z czego
nowe doswiadczenia oraz inspiracje czerpali lokalni politycy, urzednicy, ale tez
obywatele, w tym zwlaszcza mtodziez i dzieci.

Mozna powiedzie¢ zatem, ze lata 90. ubieglego wieku byly dla polskich
gmin ,,czasem przebudzenia”. Zalegtych z poprzedniego systemu ,,spraw do za-
latwienia” bylo tak wiele, ze stosunkowo nietrudno bylo przyczynia¢ si¢ do
zmian, czyli w efekcie do rozwoju. Jeszcze raz nalezy podkresli¢: kazda pozy-
tywna zmiana w gminie byla §wiadectwem i zarazem miarg rozwoju.

Sytuacja jednak zmienita si¢ w ostatnim czasie. Mingto juz przeciez 19 lat
od pierwszych, po II wojnie §wiatowej, demokratycznych wyboréw wiadz gmin.

13



Polska ,,okrzepta” w systemie demokratycznym z gospodarka rynkowa. Nasi
przyjaciele z Zachodu nie traktuja juz nas, a przynajmniej nie chca traktowac,
jak ,,ubogich krewnych”, ktorym trzeba wyjasnia¢ i ktorych trzeba uczy¢ — jak
wyglada demokracja lokalna i jak w sposoéb demokratyczny zarzadza si¢ gmina,
a zwlaszcza jak planuje si¢ jej rozwoj. Polska stala si¢ juz petnoprawnym czlon-
kiem struktur cywilizacji Zachodu, czyli NATO i Unii Europejskiej. Teraz to ra-
czej od nas oczekuje si¢ pomocy, zwlaszcza w krajach Europy Wschodniej —
chociazby na Ukrainie, czy Bialorusi. Mamy bowiem juz nagromadzone do-
swiadczenia w tym wzgledzie. Musimy tez w inny niz kilkana$cie lat temu spo-
sOb spojrze¢ na istotg rozwoju gminy. Minat juz czas, gdy wszystko co robili-
$my prowadzito do zmiany, ktéra sama w sobie jest rozwojem.

1.2. Wspolczesne uwarunkowania i przestanki do planowania
w zarzgdzaniu rozwojem lokalnym

Chcac wyjasni¢, dlaczego aktualna sytuacja na $wiecie zmusza nas do no-
wego sposobu postrzegania procesow rozwojowych, rowniez w skali lokalnej,
nalezy zda¢ sobie sprawe¢ z ogromu komplikujacych si¢ uwarunkowan ze-
wngetrznych 1 wewngtrznych. O ile na poczatku lat 90. XX w. podstawowym
uwarunkowaniem dla rozwoju regionalnego i lokalnego byla transformacja
ustrojowa, to juz w drugiej polowie ostatniej dekady ubieglego wieku oraz na
poczatku XXI wieku nalozyly sig na siebie nowe zjawiska, a mianowicie:

— coraz bardziej powszechny nowy sposob gospodarowania, czyli tzw.

nowa gospodarka lub — inaczej méwiac — gospodarka oparta na wiedzy;

— globalizacja, czyli skomplikowany i nie do konca jeszcze rozpoznawal-
ny proces wspoélzaleznosci migdzynarodowych zjawisk ekonomicznych,
politycznych, technologicznych, spotecznych i kulturowych;

— komplikujaca si¢ w zwiazku z tym sytuacja migdzynarodowa, ktorej
zrodtem sa rosnace dysproporcje w rozwoju poszczegolnych czgsci
$wiata, a czego przejawem sa migdzy innymi:

* Wwojna z terroryzmem polegajaca na zaangazowaniu si¢ USA i ich so-
jusznikow — w tym Polski — w dzialania militarne na terenie Iraku
i Afganistanu,

* militarne aspiracje panstw pozostajacych w konflikcie cywilizacyj-
nym z USA, w tym przede wszystkim Iranu i Korei Pétnocnej;

» rosngca rola nowych, aspirujacych do pozycji §wiatowych mocarstw
panstw, przede wszystkim Rosji, Chin, Indii i Brazylii;

* nie rozwiazany wciaz konflikt na Bliskim Wschodzie;

» brak rozstrzygnig¢ w sprawie przysztego ksztattu instytucjonalnego
Unii Europejskiej, o czym $wiadcza trudnos$ci z przyjeciem Traktatu
Lizbonskiego jako rozwiazania zmierzajacego do poglebienia proce-
sOW integracyjnych;
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— coraz bardziej zauwazalne zagrozenia wynikajace z degradacji srodowi-
ska przyrodniczego, jak tez rosnace zagrozenie S$wiatowymi pandemiami
— HIV/AIDS, choroba wsciektych krow, ptasia — a ostatnio rowniez —
Swinska grypa;

— zagrozenia spowodowane zorganizowana przestgpczoscia migdzynaro-
dowa;

— S$wiatowy kryzys gospodarczy, ktorego skutki w coraz wigkszym stopniu
sa juz — a na pewno stang si¢ w najblizszym czasie — odczuwalne row-
niez w naszym kraju.

W tym miejscu mozna postawi¢ pytanie: jaki zwiazek maja wyszczegdlnio-
ne zagrozenia i problemy z zarzadzaniem polska gmina i planowaniem jej roz-
woju? Otoz zwiazek taki istnieje, gdyz zadna polska gmina nie jest odizolowana
od tego, co dzieje si¢ w jej blizszym i dalszym otoczeniu. Niezaleznie od tego,
czy oddziatywanie takie odbywa si¢ w sposob bezposredni czy posredni, odbija
si¢ ono na warunkach zycia wszystkich ludzi na swiecie, rowniez w Polsce. Nie
rozumiejac znaczenia tych zagrozen, wladze polskich gmin i ich mieszkancy po-
zbawiaja si¢ waznej wiedzy na temat wspotczesnych mechanizmow cywiliza-
cyjnych. Brak wiedzy wywotuje z kolei niepokdj i poczucie bezradnosci.

Jak pisze prof. Aniela Dylus: ,,(...) w powszechnej §wiadomos$ci Polakoéw
procesy transformacji, integracji i globalizacji zlewaja si¢ w jedno. Czgsto od-
bierane sg przy tym jako zroédto zagrozen. Wywoluja niepokdj, a nawet przera-
zenie. Zrozumiaty pouktadany i oswojony $wiat ulega rozbiciu. Pojawiaja si¢
nieznane dotad problemy, jak np. bezrobocie, z ktoérymi trudno sobie poradzic.
(...) Ostentacyjna, luksusowa konsumpcja sasiaduje ze skrajnym uboéstwem. Po-
za tym wszystko si¢ zmienia. Trudno znalez¢ jakie$ trwate punkty odniesienia
do pielegnacji wlasnej tozsamos$ci. Zachwiane zostaje poczucie bezpieczenstwa.
U jednych rodzi si¢ bezradno$¢ i apatia, u innych — wzbiera agresja™.

Sprobujmy w tym miejscu nieco blizej przyjrze¢ si¢ przejawom (sympto-
mom) wymienionych zjawisk, problemow i zagrozen w perspektywie polskich
gmin, zwlaszcza tych malych i $rednich. Omawiajac te zjawiska, skoncentruje-
my si¢ na dwoch z nich, a mianowicie: nowej gospodarce i globalizacji.

Jesli chodzi o0 nowa, czyli oparta na wiedzy gospodarke, to jej poczatki byty
juz zauwazalne na przetomie lat 70. i 80. ubieglego wieku. W wyniku majacego
wowczas miejsce kryzysu energetycznego, zaczely si¢ przeobrazaé systemy go-
spodarki narodowej. Reorientacja w tym zakresie dotyczyla wzrostu znaczenia
ustug oraz zmniejszajacej si¢ roli produkcji przemystowej. W wielu miastach
i miasteczkach USA oraz Europy Zachodniej bankrutowaly fabryki dajace przez
dziesigciolecia prace miejscowej ludnosci. Wiadze tych panstw postawity,
w zwiazku z tym, na kompleksowa przemiang struktury gospodarki regionalnej
i lokalnej, a co za tym idzie — metod prowadzonej polityki ekonomiczne;j.

Przemiany te przebiegaly w dwoch kierunkach. Pierwszy z nich opierat sig:

2 A. Dylus, Globalizacja. Refleksje etyczne, Wyd. Ossolineum, Wroctaw-Warszawa-Krakow 2005,
s. 11.
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— zjednej strony — na liberalizacji i deregulacji gospodarki, czyli poddaniu

jej prawom wolnego rynku oraz ograniczeniu oddziatywania rzadow na
procesy rynkowe;

z drugiej strony natomiast — na wypracowaniu takiej polityki gospodar-
czej i spotecznej, ktora niwelujac rosnace bezrobocie i bezradnos¢ lud-
nos$ci, dawata jednoczesnie organizacyjne oraz finansowe wsparcie nie-
zbedne do nabywania nowych umiej¢tnosci pozwalajacych ,,znalez¢ sig”
ludziom na rynku pracy; jak tez umozliwiajace aktywizacje przedsig-
biorczosci, glownie lokalne;.

Drugi kierunek przemian, zastosowany przez kraje tworzace w tamtym cza-

sie Wspolnoty Europejskie, byt konsekwencja $wiadomosci, ze w warunkach
nowych globalnych wyzwan pojedyncze panstwa nie sa w stanie sprosta¢ poja-
wiajacym si¢ problemom gospodarczym i spotecznym. Kraje te postawity
w zwiazku z tym na:

— po pierwsze — poglebienie procesu integracji, w wyniku czego powstata

Unia Europejska bedaca struktura instytucjonalng umozliwiajaca wspol-
ne dzialanie w zakresie r6znorodnych form polityki gospodarczej i spo-
lecznej; powstata w ten sposob miedzy innymi wspdlnotowa polityka
strukturalna i polityka spdjnosci;

— po drugie — decentralizacje wladzy publicznej, czyli ,,podzielenie si¢”

kompetencjami i $rodkami — ale réwniez odpowiedzialnos$cia — ze
wspolnotami regionalnymi i lokalnymi, ktore sa w stanie, lepiej niz rza-
dy centralne, prowadzi¢ politykg rozwoju na wlasnych terytoriach.

Do najwazniejszych przejawow nowej — postindustrialnej (poprzemysto-

wej) — gospodarki nalezy zaliczy¢:
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— w ujeciu przedmiotowym — oparcie si¢ w dziatalnosci gospodarczej

(produkcji i1 ustugach) na zaawansowanych technologiach, zwlaszcza
w sferach — informatycznej, biotechnologicznej, mechatronicznej, nano-
technologicznej itp.; chodzi tu zar6wno o opracowywanie i produkcje
zaawansowanych pod wzgledem technologicznym dobr i ustug, jak tez
o ich powszechne wykorzystywanie w kazdym aspekcie aktywnosSci go-
spodarczej 1 pozagospodarczej;

W ujgciu podmiotowym — ludzkie postawy, oparte przede wszystkim na
kreatywnosci, bez ktorej jakakolwiek dzialalno$¢ w sferze zaawansowa-
nych technologii jest niemozliwa; kreatywno$¢ jest niezbedna réwniez
w dostrzeganiu i rozwiazywaniu niekonwencjonalnych problemow, dla-
tego menedzerowie i pracownicy musza w sposob staly uczyC sig
1 wzbogaca¢ wiedze¢ niezbe¢dna do funkcjonowania w warunkach nowe;j
gospodarki;

W ujeciu atrybutowym — niespotykane dotad w takiej skali zjawiska:
konkurencyjno$ci, innowacyjnosci, mobilnosci kapitatow, ludzi i wie-
dzy, przez co odleglos¢ i1 czas przestaja by¢ ograniczeniami dla prowa-
dzenia i rozprzestrzeniania si¢ nowej gospodarki, a utrzymanie si¢ na



rynku wymaga nieustannego poszukiwania innowacji produktowych,
technologicznych, organizacyjnych i marketingowych;

— W ujgciu procesowym — procesy rosnacego znaczenia ponadnarodowych
korporacji, ktore ze wzgledu na swoje nieograniczone mozliwosci pro-
dukcyjne, finansowe, organizacyjne, inwestycyjne i1 marketingowo-
promocyjne sa w stanie decydowaé o rozwoju réznych czesci §wiata
w sposob bardziej efektywny, anizeli wtadze publiczne, krajowe, regio-
nalne, czy gminne; organizacje te sa tez w stanie ksztaltowaé postawy
konsumenckie w skali globalnej, ujednolicajac je niezaleznie od uwa-
runkowan lokalnych.

Tak kompleksowe przemiany musiaty mie¢ wptyw na lokalne systemy go-
spodarcze, a co za tym idzie, rowniez na reorientacj¢ glownych kierunkow roz-
woju terytorialnego. Wspolnoty lokalne musiaty zatem odnies$¢ si¢ do wyzwan
wynikajacych z coraz powszechniejszego znaczenia wiedzy, zaawansowanych
technologii oraz kreatywno$ci mieszkancow. Juz w latach 80. zmienity si¢ funk-
cje dotychczasowych zabudowan fabrycznych. Po bankructwach lokalnych
przedsigbiorstw przemystowych w ich miejscu zaczety powstawac nowe — nie-
znane wczesniej spotecznosciom lokalnym — instytucje, a mianowicie: inkubato-
ry przedsigbiorczosci, centra kreowania technologii, uczelnie wyzsze ksztatcace
gtéwnie na kierunkach informatycznych itp. Przemiana funkcji starych, po-
przemystowych obiektow jest okre§lana mianem — rewitalizacji. Nalezy jednak
podkresli¢, ze nie chodzi tu wytacznie o zagospodarowanie i zachowanie estety-
ki starych zabudowan, jak tez o kwestie typowo architektoniczne. Istota zjawi-
ska rewitalizacji jest przede wszystkim wykreowanie w srodowiskach lokalnych
nowych, opartych na kreatywnosci i przedsigbiorczosci, postaw. Nowo powstala
infrastruktura staje si¢ w ten sposob réwniez waznym elementem zachgcajacym
do nowych inwestycji zewngtrznych. W efekcie kompleksowej restrukturyzacji
ulega lokalny system ekonomiczny, spoteczny, kulturowy i przestrzenny, dzigki
czemu gminy moga wzbogacaé swoja tozsamos¢ o nowe doswiadczenia zwiaza-
ne z dostosowaniem si¢ do dominujacej roli wiedzy w mechanizmach rynko-
wych.

Charakterystycznym przyktadem takiego rozwiazania sa do$wiadczenia
szwedzkiej gminy Ronneby. Ta typowo przemystowa, mata gmina juz w latach
80. postawita na innowacyjnos$¢ i gospodarke oparta na wiedzy. Dzigki wysit-
kom miejscowego samorzadu, wspomaganego — zgodnie z zasada subsydiarno-
sci — przez wiladze regionalne i centralne, powstal tu (organizowany wspoélnie
z miastem Karlskorona) nowy uniwersytet, specjalizujacy si¢ w ksztatceniu i ba-
daniach naukowych dla potrzeb biznesu informatycznego. Zastosowano tu in-
nowacyjng metodg ,,trojkata innowacji”, ktoérego ,,wierzchotkami” byty: wiadze
samorzadowe; $srodowisko naukowe (naukowcy i studenci) oraz przedsigbior-
stwa informatyczne. Z czasem w stworzonym w ten sposob Centrum Informa-
tycznym swoje miejsce znalazty takie firmy, jak Nokia oraz inne, pochodzace
nawet ze znanej kalifornijskiej Doliny Krzemowe;.
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Przyktad ten nalezy uznaé oczywiscie za wzorcowy, a — na co warto Zzwro-
ci¢ uwage — sukces przedsiewzigcia byt konsekwencja przede wszystkim wspot-
pracy roznych lokalnych $rodowisk. Na znaczenie takiej wspolpracy zwrocono
uwage w kolejnej czeéci rozdzialu, poswieconej wspdiczesnym koncepcjom
rozwoju regionalnego i lokalnego.

W tamtym czasie — lata 80. — w Polsce nie mys$lano jeszcze o nadchodzacej
epoce gospodarki opartej na wiedzy. W najlepsze cieszyliSmy si¢ z ,,postepuja-
cej industrializacji kraju” i ,,za bezcen” nabywaliSmy przestarzate linie techno-
logiczne, ktorych zachodni kontrahenci pozbywali si¢ z rado$cia. NastawialiSmy
si¢ rowniez na ksztattowanie monokultury gospodarczej, w ramach ktorej funk-
cjonowanie i rozwdj zwlaszcza matych i srednich miast byly uzaleznione od
jednego przedsigbiorstwa przemystowego lub od jednej branzy. Nalezy zauwa-
zy¢, ze taka struktura gospodarki lokalnej byta konsekwencja wlasciwego epoce
industrialnej etatyzmu. Najpierw byt to etatyzm z okresu migdzywojennego,
kiedy rzad byt glownym podmiotem inwestycji gospodarczych — miasto i port
morski w Gdyni, czy tez Centralny Okreg Przemystowy’. Skutki monokultury
gospodarczej sa odczuwalne zwlaszcza w strukturze gospodarki lokalnej. Potem
— po II wojnie $wiatowej — Polska miata do czynienia z etatyzmem ideologicz-
nym, opartym na doktrynie marksizmu-leninizmu, w $wietle ktorej rynek, wia-
snos¢ prywatna, konkurencyjnos¢ i przedsigbiorczos¢ byty traktowane jako ,,co$
ztego”, ,,co8, z czym nalezy walczyc¢”, ,,co8, co stanowi przezytek dziejow”.

Jak juz wczesniej powiedziano, w trakcie transformacji ustrojowej polskie
samorzady gminne byly skoncentrowane przede wszystkim na ,,odrabianiu” dy-
stansu cywilizacyjnego w zakresie spraw podstawowych — infrastruktura komu-
nalna, ochrona $rodowiska przyrodniczego, restrukturyzacja przedsigbiorstw
gminnych itp. Problem wyzwan wynikajacych z nowej gospodarki pojawit si¢
pozniej, gdy okazato sig, ze zlokalizowane w konkretnych gminach duze przed-
sigbiorstwa nie wytrzymywaly wymogow globalnej konkurencji. Podstawowa
reakcjg samorzadéw gminnych na nowe zagrozenia byly dzialania zorientowane
na dwa kierunki, a mianowicie:

— po pierwsze — zachgcanie powaznych inwestorow zagranicznych do lo-

kalizacji swojej dziatalno$ci w gminach;

3 Nalezy zauwazy¢, ze etatyzm gospodarczy w Polsce z lat 1918-1939 byt konsekwencja obiek-
tywnych uwarunkowan historycznych. W mlodym panstwie, podzielonym przez 123 lata migdzy
trzy obce mocarstwa, po odzyskaniu niepodlegtosci, po prostu brak byto rodzimego kapitatu pry-
watnego. Kiedy kapital ten zaczat juz powstawac, trzeba byto rozpoczaé przygotowania do wojny.
Warto tez zaznaczy¢, ze wielka inwestycja panstwowa zwigzana z powstaniem miasta i portu mor-
skiego w Gdyni nie stanowi typowego przyktadu monokultury gospodarczej. Wynika to ze specy-
fiki szeroko rozumianej gospodarki morskiej, ktora polega na kontakcie z globalnym otoczeniem.
Ponadto w miastach portowych rozwija si¢ wiele produkcyjnych i ustugowych branz kooperuja-
cych w sposob bezposredni lub posredni z handlem morskim, zegluga, produkcja okrgtows itp. In-
aczej natomiast przedstawiala si¢ sytuacja z rozwojem produkcji zbrojeniowej w regionie tworza-
cym Centralny Okrgg Przemystowy. Tam do dzi§ odczuwalne sa skutki monokultury gospodar-
czej, a bankructwo jednego przedsigbiorstwa, czy tez catego sektora ,,zbrojeniowki”, moze przy-
czyni¢ si¢ do zatamania struktury gospodarki miasta i regionu.
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— po drugie — tworzenie lokalnych uczelni wyzszych — publicznych (np.
panstwowe wyzsze szkoty zawodowe) lub niepublicznych — albo tez
wydziatow zamiejscowych i filii innych, wigkszych uczelni.

Tak ukierunkowane dziatania nalezy z pewnoscia uzna¢ za wilasciwe, jed-
nak w realizacji tych przedsigwzie¢ zabraklo glebszej, strategicznej refleks;i.
Dlaczego?

Po pierwsze — nawet jesli nastawiona na bezposrednie inwestycje zagra-
niczne promocja gmin jest prowadzona w sposob profesjonalny, a warunki
sprzyjajace podazy dla kapitatu inwestycyjnego sa spetnione (przynajmniej
w podstawowym zakresie), to uzaleznianie rozwoju wyltacznie od nich jest nie-
pewne i obarczone sporym ryzykiem. Globalni inwestorzy sa bowiem mobilni,
a elastycznos$¢ i swoboda lokalizacyjna jest jedna z podstawowych cech ich ak-
tywnosci. Owszem, nawet krotki okres obecnosci powaznych inwestorow zagra-
nicznych jest wazny. Dzigki nim do gminy wprowadzana jest nowa organizacja
i kultura pracy, mozna zapoznaé si¢ z nowoczesnymi metodami zarzadzania,
jednak w zasadniczy sposob nie zmienia to sytuacji gminy. Kapital w koncu
odejdzie, a gmina pozostanie ze starymi problemami. Stworzy si¢ nowa odmiana
monokultury gospodarczej, uzalezniajacej rozwoj lokalny od jednego tylko
podmiotu gospodarczego, czy tez od jednej branzy. Wynika z tego, ze prefero-
wanie jednego tylko kierunku rozwoju gminy jest ,,na dtuzsza mete” nieskutecz-
ne.

Istotne jest w takiej sytuacji dazenie do dywersyfikacji dziatalnosci gospo-
darczej, w ujeciu:

— podmiotowym — nie jeden duzy inwestor, ale kilku, nawet mniejszych;

— przedmiotowym — nie jedna branza, ale przynajmniej kilka;

— funkcjonalnym — orientacja nie tylko na funkcj¢ przyciagania inwestycji
obcych, w oparciu o czynniki egzogenne (zewngtrzne), ale rowniez roz-
woj funkcji przedsigbiorczosci lokalnej, opartej na zasobach endogen-
nych (wewngtrznych).

Po drugie — powstanie w gminach uczelni wyzszych nie oznacza wcale, ze

W sposob automatyczny podniesie si¢ jako$¢ miejscowego kapitatu ludzkiego.
Nalezy liczy¢ si¢ z tym, ze najlepsi absolwenci, po uzyskaniu tytutu zawodowe-
go licencjata lub inzyniera — bowiem na takim poziomie prowadzone jest ksztat-
cenie w wigkszosci uczelni lokalnych — przeniosg si¢ do innych, wigkszych
miast, by tam zdoby¢ tytul zawodowy magistra. Oznacza to, ze uksztaltowany
w konkretnych gminach nowy kapital ludzki w rzeczywistos$ci nie bedzie im shu-
zyl w przysztosci. Aby temu zapobiec, w zarzadzaniu rozwojem gminy nalezy
zwroci¢ uwage na:

— Scislejsze powiazanie kierunkéw i1 metod ksztatcenia z wymogami no-
wej gospodarki oraz strategicznymi obszarami rozwoju gminy;

— opracowanie i wdrozenie systemu motywacyjnego dla studentow w taki
sposob, by po ukonczeniu petnego cyklu ksztatcenia (nawet jesli byt on
kontynuowany w innych osrodkach) chcieli powrdcic na state do gminy
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(nie chodzi tu jednak o stypendia, ktorych i tak gmina nie moze udzie-
lac);

— uksztattowanie w gminie §rodowiska naukowego sktadajacego si¢ z na-
uczycieli akademickich i naukowcoéw pracujacych na lokalnych uczel-
niach (chodzi o to, by nie traktowali oni pracy na lokalnej uczelni wy-
lacznie jako dodatkowego zrédla zarobku, a utozsamili si¢ w pehni
Z gming i jej problemami);

— wypracowanie modelu wspodlpracy — na podany wczesniej ,,wzOr
szwedzki” — migdzy wtadzami gminy a srodowiskami naukowymi i biz-
nesowymi, przy czym wspoélpraca taka powinna mie¢ charakter meryto-
ryczny i nie by¢ uzalezniona od lokalnych uwarunkowan politycznych,
czy personalnych.

Oprocz nowej, opartej na wiedzy gospodarki istotnym przejawem wspot-
czesnych przemian jest globalizacja. Jak juz stwierdzono, jest to zjawisko nie-
zmiernie skomplikowane i trudne, a praktycznie niemozliwe do jednoznacznej
interpretacji. W najogolniejszym ujgciu jest to proces wspotzaleznosci zjawisk
ekonomicznych, politycznych, technologicznych, spotecznych i kulturowych,
ktore zachodza w skali globalnej. W tym rozumieniu zanika typowa dla epoki
gospodarki industrialnej migdzynarodowa wspotpraca gospodarcza i pozagospo-
darcza. Tworzy si¢ natomiast jeden globalny rynek. Nie oznacza to jednak, ze
zanika znaczenie podmiotow, ktore w globalizacji uczestnicza. Zmienia si¢ jed-
nak charakter ich funkcjonowania, a co za tym idzie, pozycja oraz realny wptyw
na wydarzenia i mechanizmy rynkowe, niezaleznie czy jest to rynek towarow
i ustug, rynek pracy, rynek idei, rynek nauki, rynek kultury i sztuki, rynek me-
didw itp.

Do najwazniejszych podmiotow uczestniczacych w procesach globalizacji
nalezy zaliczy¢:

— przedsigbiorstwa, w tym zwlaszcza wspomniane ponadnarodowe korpo-

racje gospodarcze;

— panstwa narodowe, czyli wspolnoty narodowe oraz ich reprezentacje po-
lityczne — rzady;

— grupujace poszczegdlne panstwa ponadnarodowe struktury integracyjne,
na przyktad Unia Europejska;

— dziatajace w skali globalnej organizacje migdzynarodowe;

— uczelnie wyzsze oraz osrodki badawczo-rozwojowe (B+R), instytuty
naukowe, technologiczne itp.;

— globalne os$rodki kreowania opinii publicznej, w tym zwlaszcza media
elektroniczne;

— dzialajace w skali globalnej organizacje pozarzadowe, na przyktad Le-
karze bez granic, Amnesty International itp.;

— instytucje religijne, w tym zwlaszcza zwiazane z najwigkszymi na §wie-
cie religiami monoteistycznymi — chrzescijanstwem, judaizmem i isla-
mem; ale tez inne religie, na przyklad coraz silniej oddziatujacy pod
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wzgledem kulturowym i politycznym buddyzm (vide buddyzm tybetan-
ski, co wiaze si¢ posrednio z migdzynarodowa pozycja Dalajlamy);
dzialajace w skali ponadnarodowej zwiazki zawodowe i inne organiza-
cje pracownicze;

wspolnoty lokalne i regionalne, w tym gminy.

W warunkach globalizacji znaczenie jednych podmiotow si¢ zwigksza, in-
nych natomiast zmniejsza. I tak, zmniejsza si¢ na przyktad pozycja:

tradycyjnych panstw narodowych, z wyjatkiem imperiéw dziatajacych
najbogatszych panstw $wiata — aktualnie powstata grupa G-20;
dziatajacych w skali globalnej organizacji mi¢gdzynarodowych, chociaz-
by ONZ;

zwiazkow zawodowych i organizacji pracowniczych, co jest konse-
kwencja zaniku tradycyjnych zawodoéw robotniczych (byly one charak-
terystyczne w okresie gospodarki industrialnej i wielkiego przemystu);
natomiast ,,nowa klasa” tzw. robotnikow wiedzy (knowledge workers)
jest zgrupowana albo w ponadnarodowych korporacjach, albo w admini-
stracji publicznej, gdzie aktywno$¢ zwiazkowa jest ograniczona ze
wzgledu na specyficzna kulturg organizacyjna lub ograniczenia prawne.

Zwigksza si¢ natomiast w warunkach globalizacji znaczenie:

ponadnarodowych korporacji gospodarczych;

mediow elektronicznych;

réznorodnych osrodkow opinio- i kulturotwoérczych — na przyktad glo-
balnych organizacji pozarzadowych;

uczelni wyzszych i o§rodkow B+R;

paradoksalnie — mimo rosnacej sekularyzacji — instytucji religijnych
($ledzone sa opinie papieza, duchowych przywddcow islamu, judaizmu,
buddyzmu itp.);

rowniez paradoksalnie — wspolnot lokalnych, czyli gmin oraz regional-
nych — mimo stabnacej pozycji tradycyjnych panstw narodowych.

Do najwazniejszych cech globalizacji (wymienmy tylko te najwazniejsze)
nalezy zaliczyc¢:

holizacje,

hybrydyzacje,

konsekwencjalizm planetarny,

uniwersalizacjg,

wzmagajaca si¢ presj¢ konkurencyjnosci i innowacyjnosci we wszyst-
kich sferach ludzkiej aktywnosci.

O niektorych z tych cech moéwiliSmy juz omawiajac przejawy i cechy go-
spodarki opartej na wiedzy. Chodzi tu zwlaszcza o konsekwencjalizm planetar-
ny, polegajacy na wspotzaleznosci, a tym samym wzajemnym oddziatywaniu
wszelkich zjawisk, ktore zachodza nawet w oddalonych od siebie cze$ciach
swiata. Wspomniano tez o globalnej presji konkurencyjnosci i innowacyjnosci.
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Zwré¢my w tym miejscu natomiast uwage na holizacje, hybrydyzacje i uniwer-
salizacjg”.

Przez holizacj¢ nalezy rozumie¢ zjawisko catosciowego charakteru globali-
zacji. Nie mozna w zwiazku z tym odrézni¢ od siebie proceséw gospodarczych,
politycznych, spoltecznych i kulturowych. Wszystkie te sfery naktadaja si¢ na
siebie tworzac jeden konglomerat probleméw i wyzwan. Na przyklad problem
bezrobocia w gminie. Nie mozna go traktowac¢ wylacznie w perspektywie eko-
nomicznej; wazne sa rowniez pozostate aspekty tego zjawiska, na przyktad: spo-
leczne, przestrzenne i urbanistyczne, organizacyjne, technologiczne, kulturowe,
pedagogiczne, psychologiczne, prawne itd. Nie mozna zatem nawet probowac
go rozwiazywac bez cato$ciowej, czyli holistycznej optyki, co powoduje, ze do
rozwigzania problemu niezbedna jest koncepcyjna i realizacyjna wspotpraca in-
terdyscyplinarnych zespotow, tak teoretykow, jak i praktykow.

Z kolei hybrydyzacja polega na powstawaniu zjawisk i przedmiotéw o nie-
jednorodnej strukturze kulturowej. Chodzi tu zwlaszcza o zachowania rynkowe,
w ktorych nastgpuje zmieszanie réznych stylow i postaw przedsigbiorczych,
konsumenckich, ale rowniez administracyjnych. Z punktu widzenia gminy pole-
ga to na przyktad na ,,mieszaniu si¢” chociazby stylistyki architektonicznej, form
swiadczenia réznorodnych ustug (np. gastronomicznych — pizzeria obok restau-
racji chinskiej), roznorodnych rodzajow lokalnej dziatalnosci gospodarczej oraz
pozagospodarczej itp.

Zjawiskiem pozornie przeciwstawnym, ale w rzeczywisto$ci komplemen-
tarnym wobec hybrydyzacji jest uniwersalizacja. Polega ona na rozpowszech-
nianiu si¢ pewnych wzoréw na catym globie poprzez ich ekspansj¢ oraz poprzez
upodabnianie si¢ do nich wzoréw regionalnych i lokalnych. W taki wtasnie spo-
sob rozpowszechniaja si¢: wolny rynek, technologie, nauka, ubiory, sposoby za-
chowan i myslenia itp. Prawie w kazdej wigkszej lub $redniej gminie miejskiej
mozna juz spotkac¢ chociazby placowki McDonald sa, galerie handlowe i sklepy
wielkopowierzchniowe, multikina, salony fitness, parki wodne, a jesli jeszcze
ich nie ma, to z pewno$cia pojawia si¢ w blizszej lub dalszej przysztosci.

Podsumowujac, zadna polska gmina nie ,,ustrzeze si¢” przed zmianami za-
chodzacymi w globalnym otoczeniu. Z kazdej perspektywy poznawczej, w tym
réwniez gminnej, mozna powiedzie¢, ze’:

»globalizacja jako zjawisko ma charakter wielowymiarowy i interdyscy-
plinarny, przez co nie mozna jej ograniczy¢, czy zredukowaé do jednej
tylko dziedziny zycia;

— jej skutki maja w takim samym stopniu wymiar pozytywny, jak i nega-

tywny; mozna powiedzie¢ tez, ze znaczenie tych skutkow jest uzalez-

*Na temat przyczyn, przejawéw i skutkéw globalizacji, w tym o holizacji i hybrydyzacji szerzej
pisze — T. Buksinski, Wspolczesne filozofie polityki, Uniwersytet im. Adama Mickiewicza w Po-
znaniu, Wydawnictwo Naukowe Instytutu Filozofii, Poznan 2006, s. 289-303.

> D. Waldzinski, E. Chodkowska, Kultura i sztuka. Gospodarka i kultura w kontekscie regional-
nym, [w:] B. Plawgo (red.), Potencjal rozwoju regionalnego — wojewddztwo podlaskie, Wyd. Bia-
lostocka Fundacja Ksztatcenia Kadr, Biatystok 2007, s. 257-295.
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nione od przyjecia przez samorzady lokalne okreslonej postawy strate-
gicznej oraz ze przejawy globalizacji majg charakter paradokséw — cos
co jest niekorzystne w jednej kwestii okazuje sie korzystne w kwestii
drugiej;

— jest ona zjawiskiem nieuniknionym i dotyczy w sposob nieuchronny za-
rowno panstw narodowych, jak tez gmin; tym samym — niezaleznie od
poziomu planowania rozwoju — nalezy brac¢ ja zawsze pod uwagg;

— nie da si¢ bada¢ — podobnie jak rozwiazywaé konkretnych problemow —
bez uwzgledniania relacji migdzy gospodarka a innymi, pozagospodar-
czymi sferami ludzkiej aktywnosci”.

Jak stwierdziliémy, skutki globalizacji dla spotecznosci lokalnych moga
mie¢ zaroOwno wymiar pozytywny, jak i negatywny. Jeden z wnikliwszych anali-
tykow tego zjawiska, Z. Bauman, dokonuje przeciwstawien w tym zakresie,
konfrontujac globalizacj¢ z lokalnoscia. Ta pierwsza reprezentuja tzw. nieobecni
dziedzice, czyli ludzie nie przywiazani do zadnej przestrzeni, ta druga — ludzie
skazani na lokalnosé, a wigc na biede’.

»Ponadto Z. Bauman sadzi, ze jedna z najwazniejszych przyczyn postgpuja-
cej separacji i segregacji dwoch swiatow — globalnego i lokalnego — jest wojna
o przestrzen publicznq. Jej uczestnikami sa — z jednej strony zainteresowane wy-
lacznie zyskiem przedsicbiorstwa, zwlaszcza korporacje transnarodowe, z dru-
giej natomiast — spotecznosci lokalne, ktore stopniowo, whasnie z przyczyn eko-
nomicznych, sa pozbawiane mozliwosci oddzialywania na swoje blizsze i dalsze
otoczenie przestrzenne. Niewatpliwymi beneficjentami procesow globalizacji sa
reprezentujacy ponadnarodowe korporacje tzw. global players. Co w takim razie
pozostaje zwyklym ludziom, ktérzy musza funkcjonowaé w przestrzeniach
ograniczonych pod wzgledem terytorialnym, tym, ktorzy sa po prostu skazani na
lokalnos¢ 1 nie moga zmieni¢ miejsca zamieszkania, gdy firma zapewniajaca im
pracg zostata sprzedana, a produkcja oraz interesy z nia zwiazane zostaty prze-
niesione do innego miasta lub nawet na inny kontynent? Najpierw bunt, potem
frustracja, w koncu poczucie beznadziejnos$ci i fatalizmu wilasnego losu. (...)

Co istotne, z ponadnarodowymi korporacjami nie sa w stanie poradzi¢ so-
bie nawet wladze publiczne — rzad i samorzady — gdyz jakze czgsto sa one od
nich uzaleznione chociazby w zakresie likwidacji bezrobocia, naptywu nowych
technologii, zastosowania innowacji oraz transferu wiedzy. (...)

Oprocz tendencji niekorzystnych, wywotujacych pesymizm, w $rodowi-
skach lokalnych, nie nalezy jednak pomija¢ szans, jakie stwarza globalizacja.
Szanse te moga by¢ zwigzane zwlaszcza z otwarciem si¢ wspolnot samorzado-
wych na szeroko rozumiany swiat. Do konsekwencji tego otwarcia nalezy zali-
czy¢ migdzy innymi:

— mozliwos¢ poznawania nowych kultur i idei, w wyniku czego coraz wy-

razniejsza i bardziej mozliwa zarazem staje si¢ tozsamos¢ kulturowa da-

8 7. Bauman, Globalizacja. I co z tego dla ludzi wynika, Wydawnictwo PIW, Warszawa 2000,
(przetozyt E. Klekot), s. 5-34.
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nej wspolnoty lokalnej; w kazdym razie stworzone zostana warunki do
dostrzezenia znaczenia takiej tozsamosci, co wiaze si¢ z wigksza dbato-
$cia o lokalne dziedzictwo kulturowe itp.;

— mozliwos¢ zdobywania wiedzy np. podczas studiéw za granica lub cza-
sowe]j emigracji, ktéra nawet jesli jest spowodowana motywami mate-
rialnymi, umozliwia najaktywniejszej czesci spoteczenstwa pozyskanie
nowych umiegjetnosci, doswiadczen zawodowych oraz $rodkoéw finan-
sowych, ktére moga by¢ nastgpnie zainwestowane w rodzimej wspdlno-
cie lokalnej;

— mozliwos¢ promocji wspdlnot lokalnych w skali mi¢gdzynarodowe;j;

— mozliwos¢ wprowadzania innowacji do miejscowych przedsigbiorstw
oraz wysokich standardow moralnych i — szerzej rzecz ujmujac — cywi-
lizacyjnych, upowszechniajac je rowniez w skali lokalne;j.

(...) Z punktu widzenia spotecznosci lokalnych i regionalnych, mozna mo-

wi¢ nawet o swoistych paradoksach globalizacji, w $wietle ktorych:

— rosnacej sile korporacji transnarodowych mozna przeciwstawi¢ rowno-
czesny wzrost znaczenia przedsigbiorczos$ci, zwlaszcza w sferze matych
i $rednich przedsigbiorstw;

— hybrydyzacji kultury mozna przeciwstawi¢ rosnaca sfer¢ wolnosci
cztowieka i zwigzane z nia prawo do wyboru, w tym do zachowania toz-
samosci kulturowej, a nawet jej rozwijania;

— rosnacej dysproporcji migdzy umacniajacym si¢ bogactwem jednych
i poglebiajaca si¢ bieda drugich mozna przeciwstawi¢ idee solidarnosci
ludzkiej w skali globalne;. (...)

Zrédlem postaw optymistycznych, czy tez umiarkowanie optymistycznych,

w zakresie wplywu wspodtczesnych przemian na ekonomiczno-kulturowe aspek-
ty rozwoju lokalnego i regionalnego jest zatozenie, wedtug ktorego przemiany te
nalezy potraktowac jako oczywisto$¢, uwzgledniajac logike dlugotrwatego pro-
cesu historycznego. Tak jak kiedy$ epoka starozytna musiata ustapi¢ $rednio-
wieczu, te z kolei ustapito epoce nowozytnej z Odrodzeniem i O$wieceniem.
Obecnie ludzko$¢ przezywa czas, w ktérym porzadek $wiata znowu si¢ zmienia.
Wraz z globalizacja i gospodarka oparta na wiedzy, tradycyjne wigzi spoleczne
zaczynaja nabiera¢ wymiaru sieci, rodzi si¢ spoteczenstwo informacyjne, a pan-
stwa narodowe, ktore w obecnej formule geopolitycznej i ustrojowej uksztatto-
watly si¢ po I wojnie Swiatowej, integruja si¢ z konieczno$ci w wigksze ugrupo-
wania. Wedhug R. Kapuscinskiego: przyszly swiat bedzie [a przynajmniej powi-
nien by¢] §wiatem wielkich zespotéw gospodarczo-panstwowych. Dlatego Pol-
ska moze przetrwac tylko w wielkiej rodzinie wielu panstw. Ten przyszly swiat
bedzie bezlitonie wyrzucal na margines, likwidowal wszystko to, co stabe’.

Probujac ustosunkowac si¢ do zagrozenia, jakim dla spotecznosci lokalnych

i regionalnych jest pluralizm, warto odwota¢ si¢ do przemyslen znanego wspot-

7 R. Kapuscinski (w rozmowie z A. Domostawskim), Ciszej z tymi werblami, ,,Gazeta Swiateczna”
7 24-26 grudnia 2002, s. 18.
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czesnego filozofa W. Strézewskiego, wedtug ktérego: globalizacja jest w istocie
pluralistyczna. Znaczy to, ze niesie rozne tresci i rézne wartosci. Nie jesteSmy
[jednak] skazani na bezmys$lne akceptowanie wszystkiego. Mamy [natomiast]
prawo wybiera¢ to, co w niej naprawde wartosciowe. (...) Mowi sig, ze globali-
zacja zdominowana jest przez kultur¢ amerykanska. I to jest prawda. Ale prawda
jest takze, ze nikt nie zmusza nas, by wybiera¢ z niej to, co najptytsze, najgorsze,
ocierajace si¢ o kicz. Zwro¢my uwagg (...) na wspaniate amerykanskie orkiestry
symfoniczne, na istniejace przy kazdym prawie college'u chory, na cudowne,
zapierajace dech w piersi zbiory muzealne (oraz sposoby ich ochrony i konser-
wacji), na wspaniata architekturg, na amerykanska troskg o przyrodg (parki na-
rodowe) czy (...) wolno$¢ wypowiedzi przy réwnoczesnej odpowiedzialnosci za
stowo. (...) Czy snobizmu na Ameryke nie mozna by skierowaé na te wlasnie
zjawiska? (...) Ale na tym nie koniec. Chodzi bowiem o to, by procesy globali-
zacyjne — nieuniknione, a moze nawet historycznie konieczne — nie odbywaty
si¢ bez nas™/’.

Nie nalezy tez zapominaé, ze jedna z najwigkszych szans dla polskich gmin
w warunkach wspotczesnych przemian jest integracja europejska. Nie chodzi tu
jednak wylacznie o mozliwos$¢ pozyskiwania srodkow finansowych z funduszy
strukturalnych. Szansa, a zarazem wyzwaniem, sa przede wszystkim nowe stan-
dardy cywilizacyjne dotyczace zjawisk ekonomicznych, politycznych, technicz-
nych, spoteczno-obywatelskich i kulturowych.

Postawe, jaka powinna przyja¢ gmina wobec wymienionych, zachodzacych
w skali globalnej, przemian, oméwiono w rozdziale 1.4. Przedtem jednak, nale-
zy zapoznac¢ si¢ z najnowszymi koncepcjami oraz teoriami rozwoju regionalnego
i lokalnego.

1.3. Wspolczesne koncepcje rozwoju lokalnego
i regionalnego

Jak juz wspomniano, jednoznaczne okreslenie istoty rozwoju lokalnego
i regionalnego nie jest mozliwe. Wynika to z faktu, ze rozwdj moze by¢ rozu-

8 W. Strozewski, O wielkosci. Szkice z filozofii czlowieka, Wyd. Znak, Krakow 2002, s. 190-191.

° Cytaty za fragmentami innych publikacji D. Waldzifiskigo. Zob. D. Waldzinski, Koncepcja tra-
jektorii rozwoju jako przyktad metaekonomicznego ujecia problematyki regionalnej, [w:]
B. Jozwik, H. Ponikowski (red.), Migdzynarodowe uwarunkowania rozwoju regionalnego, Wyd.
KUL, Lublin, 2008 s. 32-51; D. Waldzinski, Polityka regionalna w Polsce w procesie przemian
kulturowo-cywilizacyjnych.  Zarys  problemu, Wydawnictwo Uniwersytetu =~ Warminsko-
Mazurskiego w Olsztynie, Olsztyn 2005, s. 269-271; D. Waldzinski, Skazani na lokalnos¢? Spo-
tecznosci lokalne wobec ekonomicznych konsekwencji wspotczesnych przemian kulturowo-
cywilizacyjnych, ,,Problemy Zarzadzania” 2006, nr 3 (13), s. 147-148; D. Waldzinski, D. Sledz,
Wprowadzenie teoretyczne do problematyki badawczej, [w:] D. Sledz, D. Waldzinski (red.), Anali-
za aktualnej sytuacji, trendow rozwojowych i prognoza zmian spoteczno-gospodarczych w woje-
wodztwie lubelskim, Wyd. Instytut Badan i Analiz OSB, Lublin 2009, s. 9-32.
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miany w roznorodny sposob, w zalezno$ci od punktu widzenia podmiotu ocenia-
jacego. To, co dla jednych jest rozwojem, dla innych moze $§wiadczy¢ o regresie;
to, co jedni uwazaja za sprawiedliwe i dobre, dla drugich moze by¢ przejawem
niesprawiedliwosci i zta. R6znorodnos¢ taka moze by¢ uzasadniona wieloscia
pogladow, sposobow na zycie, ale réwniez zatozen teoretycznych oraz interesow
struktur spotecznych, politycznych, jak tez szczebli kreowania polityki rozwoju
lokalnego i regionalnego. Wynika to z trzech zasadniczych przyczyn, a miano-
wicie:

— po pierwsze — z wielo$ci ideologii oraz doktryn politycznych (np. libera-
lizmu, konserwatyzmu, socjalizmu, marksizmu, ekologizmu, réznych
idei alternatywnych itp.); poszczegélne sposoby myslenia zaktadaja tu
inna logike procesow rozwojowych, co jest konsekwencja odmiennych
koncepcji w zakresie istoty gospodarowania oraz odmiennych wizji
rozwojowych, jak tez mechanizméw polityki rozwoju;

— po drugie — z wielosci tzw. paradygmatow, czyli teorii w ramach nauk
ekonomicznych i spolecznych; inne jest np. podejscie do rozwoju repre-
zentowane przez zwolennikow i przedstawicieli teorii neoklasycznych,
inne podejScie reprezentuja keynsisci, instytucjonalisci itd.;

— po trzecie — z wielosci tradycji kulturowych reprezentowanych przez
mieszkancow poszczegolnych obszarow; chodzi tu zwlaszcza o stosunek
do przedsigbiorczosci, zdolnos¢ do wspdtpracy i podejmowania oddol-
nych inicjatyw, tolerancj¢ i zyczliwo$¢ dla innych kultur, otwarto$¢ na
zmiany i nauk¢ nowych rozwiazan organizacyjnych, kulture pracy, po-
zytywny stosunek do innowacyjnosci itp.

W tym miejscu nie bedziemy doktadnie omawiaé wszystkich wymienio-
nych przyczyn, a tym samym przejawow rozwoju, gdyz wymagatoby to kilkuset
stron odrgbnego, specjalistycznego opracowania. Najwazniejsze jest, by zrozu-
mie¢, ze rozwdj terytorialny ma charakter relatywny, czyli uzalezniony jest od
réznorodnych uwarunkowan i opcji, tak teoretycznych, jak i praktycznych. Dla-
tego tez tak wiele zalezy od zrozumienia jego istoty przez polskie srodowiska
samorzadowe, ktore musza po prostu wybra¢ swoj kierunek rozwoju.

»(...) Mowiac o istocie rozwoju terytorialnego, nalezy najpierw odwotac si¢
do typowych kategorii makroekonomicznych, takich, jak — wzrost i rozwdj go-
spodarczy'. Wynika to przede wszystkim z tego, ze aczkolwiek problematyka

1 Omawiajac wspétczesne koncepcije rozwoju terytorialnego (lokalnego i regionalnego) oparto sig
na, wykorzystujac rowniez ich fragmenty (lub je przeredagowujac), wybranych pracach D. Wal-
dzinskiego, w tym: Rozwdj lokalny i regionalny we wspoiczesnej mysli ekonomicznej, ,,Zeszyty
Naukowe Uniwersytetu Szczecinskiego”, Nr 489/2008, ,,Ekonomiczne Problemy Ustug”, Nr 14.
Samorzqd terytorialny w zintegrowanej Europie, s. 444-451; Ekonomiczno-kulturowe znaczenie
wspotczesnych osrodkow portowych w Swietle koncepcji trajektorii rozwoju regionalnego, ,,Zeszy-
ty Naukowe Uniwersytetu Szczecinskiego”, Nr 491/2008; ,,Ekonomiczne Problemy Ushug”, Nr
15; Transport morski i lotniczy w obstudze ruchu pasazerskiego. Implikacje dla regionow, s. 381-
391; Koncepcja trajektorii rozwoju jako przyktad metaekonomicznego ujecia..., op. cit., s. 32-51;
Wprowadzenie teoretyczne do problematyki badawczej, [w:] D. Sledz, D. Waldzinski (red.), Anali-
za aktualnej sytuacji, trendow rozwojowych i prognoza zmian spoteczno-gospodarczych w woje-
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regionalna ma charakter interdyscyplinarny, to badacze i tworcy koncepcji roz-
woju regionalnego nawiazuja — bezposrednio lub posrednio — do dorobku gtow-
nych nurtow mysli ekonomiczne;.

W najbardziej popularnym, bowiem encyklopedycznym, ujgciu wzrost go-
spodarczy polega na powigkszaniu sie z roku na rok wielkosci ekonomicznych
danego gospodarstwa narodowego, przede wszystkim rozmiarow sit wytwor-
czych, produkcji i konsumpcji''. Wzrost gospodarczy oznacza zatem stale zwiek-
szanie zdolnosci danego kraju do produkcji towarow i ustug pozqdanych przez
ludzi, majqce swoj wyraz we wzroscie wolumenu rzeczywistego dochodu brut-
t0'?. W konsekwencji, mozliwosci wzrostu gospodarki zwiazane sa glownie
z ilosciq i jakoSciq wystepujqcych w niej zasobow naturalnych, majqtkiem trwa-
fym, poziomem techniki produkcji oraz poziomem kwalifikacji pracy". Analiza
tempa wzrostu gospodarczego ma tu charakter typowo ilosciowy.

Natomiast rozwdj gospodarczy traktowany jest jako pojecie szersze od
wzrostu. Rozwoj gospodarczy obejmuje nie tylko wszelkie sktadniki wplywajqce
na wzrost dochodu narodowego, ale takze jakosciowe przemiany zachodzqce
w dluzszym okresie w rzeczowej, wlasnosciowej i instytucjonalnej strukturze go-
spodarki narodowej".

Jesli chodzi o rozwdj regionalny i lokalny, to w ogdlnym ujeciu oznacza on
utrwalone, pozytywne przejawy poprawy poziomu zycia mieszkancow, jak tez po-
tencjatu gospodarczego i kulturowego w okreslonej jednostce terytorialne;j. Istot-
nym aspektem rozwoju terytorialnego jest tez postep techniczny i technologiczny,
wyrazajacy si¢ w jakosci i nowoczesnosci produkowanych w regionie dobr ma-
terialnych i niematerialnych. Warte podkreslenia sa rowniez przemiany w zakre-
sie poprawy Srodowiska przyrodniczego.

Gdyby jednak doszukiwac sig¢ roznic w sposobie odrdéznienia rozwoju re-
gionalnego od lokalnego, to nalezy stwierdzi¢, ze w skali regionalnej ekspono-
wane sa gldwnie przemiany zwiazane z organizacja systemow gospodarczych,
ze szczegblnym uwzglednieniem aspektow technologicznych, natomiast w skali
lokalnej bardziej istotne sa jako$ciowe przemiany w zakresie relacji spotecz-
nych.

Zroéznicowanie teorii 1 koncepcji rozwoju terytorialnego wynika z réznych
jego uje¢. Mozna w tym zakresie wyszczegolni¢'™:

wédztwie lubelskim, Wyd. Instytut Badan i Analiz OSB, Lublin 2009, s. 9-32; (wspdlnie z D. Sle-
dziem) oraz przygotowanej pod kierunkiem D. Waldzinskiego rozprawy doktorskiej K. Tubiele-
wicz, Znaczenie portow morskich dla rozwoju regionalnego na przyktadzie wojewodztwa pomor-
skiego, Wydziat Zarzadzania i Ekonomii Politechniki Gdanskiej, Gdansk 2008.

" Mata Encyklopedia Ekonomiczna, PWE, Warszawa 1961, s. 743.

123, Penc, Leksykon biznesu, Wyd. PLACET, Warszawa 1997, s. 498.

13 M. Nasitowski, System rynkowy. Podstawy mikro i makroekonomii, Wyd. Key Text, Warszawa
1998, s. 339.

" Ibidem, s. 340.

15 D. Waldzifski, Polityka regionalna w Polsce w procesie przemian kulturowo-cywilizacyjnych. Za-
rys problemu, Wydawnictwo Uniwersytetu Warminsko-Mazurskiego w Olsztynie, Olsztyn 2005,
s.45.
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— ujecie mikroekonomiczne, ktore uwzglednia:
» punkt widzenia przedsigbiorstw, czyli producentow;
» punkt widzenia gospodarstw domowych, czyli konsumentow;
— ujecie makroekonomiczne, ktore uwzglednia:
* punkt widzenia wtadz centralnych w skali panstwa narodowego;
* punkt widzenia ponadnarodowych o$rodkow integracyjnych, np. Unii
Europejskie;j;
— ujgcie mezoekonomiczne, ktoére uwzglednia:
* punkt widzenia sektorow, dzialow, galezi i branz gospodarki;
» punkt widzenia wladz regionalnych i lokalnych.

W szczegolnoscei nalezy zwroci¢ uwage na kryteria rozwoju regionalnego
ksztaltowane poprzez okreslone zjawiska i procesy w ramach poszczegolnych
ujec.

Z punktu widzenia producentéw, podstawowe kryterium rozwoju regional-
nego stanowi korzystna lokalizacja dziatalno$ci gospodarczej, na co wplyw maja
nastepujace zjawiska i procesy'’:

— zasoby gospodarcze obejmujace: ziemig, pracg, wiedze, kapitat finanso-

wy 1 przedsigbiorczos¢;

— zagospodarowanie, w tym infrastrukturg techniczng i transportows, spo-

leczna, otoczenia gospodarczego itad przestrzenny;

— sprzyjajace biznesowi instytucje ekonomiczne, w tym gtéwnie uwarun-

kowania polityczne, prawne, administracyjne, kulturowe, spoteczne
i techniczno-technologiczne.

Natomiast z punktu widzenia konsumentéw, czyli ludnos$ci i gospodarstw
domowych, podstawowym kryterium rozwoju regionalnego jest jako$¢ zycia
mieszkancow ksztaltowana glownie poprzez nastepujace procesy i zjawiska'’:

— dostep do rynku (miejsc pracy);

— dostegp do dobr publicznych;

— mozliwosci dziatan kulturotworczych oraz ksztattowania wigzi spotecz-

nych;

— odpowiednie otoczenie przyrodnicze.

Z kolei z punktu widzenia wladz centralnych panstw narodowych i ponad-
narodowych os$rodkéw integracyjnych podstawowym kryterium rozwoju regio-
nalnego jest wzrost gospodarczy ksztaltowany poprzez nastgpujace procesy
i zjawiska'®:

— rownowage makroekonomiczna;

— wyrownywanie réznic migdzyregionalnych (w ujgciu procesowym cho-

dzi tu o konwergencjg, natomiast w ujeciu atrybutowym — o spojnosc);

— postep techniczno-technologiczny;

— zachowanie spokoju spolecznego.

16 Ibidem, s. 47.
' Ibidem, s. 46-47.
13 Ibidem, s. 47.
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W ujeciu mezoekonomicznym, czyli przede wszystkim z punktu widzenia
wladz regionalnych i lokalnych, podstawowym kryterium rozwoju regionalnego
jest wzrost konkurencyjnosci okreslonych jednostek terytorialnych, ksztattowa-
ny poprzez nastepujace zjawiska i procesy'’:

— naplyw i1 rozwdj krajowych oraz zagranicznych inwestycji gospodar-

czych;

— przedsigbiorczos¢, przejawiajaca si¢ glownie poprzez aktywizacjg sekto-
ra MSP;

— mozliwo$¢ realizacji zadan ustawowych przewidzianych dla regional-
nych i lokalnych struktur publicznych;

— kreowanie tozsamosci terytorialne;.

Mowiac o kryteriach rozwoju regionalnego warto zwroci¢ uwage na roz-
bieznos¢ zwiazanych z tym interesow. O ile przedsigbiorstwom i strukturom sa-
morzadowym (wtadzom regionalnym i lokalnym) zalezy przede wszystkim na
podniesieniu konkurencyjnosci gospodarczej regionu, to z makroekonomicznego
punktu widzenia (rzad panstwa, struktury UE) istota rozwoju jest przede wszyst-
kim konwergencja i spojnos¢, czyli niwelowanie réznic migdzy poszczegdlnymi
regionami panstwa czy Wspolnoty Europejskiej.

Konsekwencja uje¢ rozwoju regionalnego sa zroéznicowane sytuacje w rozwoju
regionéw. Wedlug G. Gorzelaka rozwoj regionow zalezy od kilku zmiennych,
wtym od obowiazujacego paradygmatu (wzorca) rozwoju, kryteriow lokalizacji
oraz impulsow zewngetrznych. Modelowe ujecie przedstawia cztery sytuacje rozwoju
regionow, w $wietle ktorego wystepuja’’:

— regiony silne, czyli tzw. liderzy, ktoérzy utrzymuja swoja pozycje mimo

zmian paradygmatu rozwoju;

— regiony tradycyjnego przemyshu, tzw. przegrani. Regiony te utracity
swoja konkurencyjno$¢ w wyniku zmiany modelu rozwoju oraz kryte-
riow lokalizacji, w zwiazku z czym wystgpuje w nich stagnacja i recesja;

— regiony slabo rozwinigte, pozostajace w tej sytuacji przez dlugi czas.
Regiony te majg szans¢ na przelamanie swojego zapoznienia jedynie
wtedy, gdy podniesie si¢ ich konkurencyjnos¢, np. w przypadku zmiany
kryteriow lokalizacji,

— regiony wygrane, ktore przezwycigzyly negatywne sprz¢zenie migdzy
swoimi cechami a kryteriami lokalizacji, dzigki umiej¢tnemu wykorzy-
staniu szans zewngtrznych oraz wewnetrznych.

Regiony silne powinny wykorzystywa¢ swodj potencjal do ustalenia
warunkow zewngtrznych dla regiondow stabszych. Tak wigc, regiony sfabsze
iregiony tradycyjnego przemystu, tzw. przegrani, potrzebuja czg¢sto pomocy
zewnetrznej. Zmiana ich sytuacji moze nastapi¢ w wyniku zwigkszenia popytu
na potencjat regionu stabszego, wskutek zmian kryteriow lokalizacji lub zmian
ich konkurencyjnosci. Regiony tradycyjnego przemystu powinny zmierzaé

1 Ibidem, s. 48.
2 G. Gorzelak, Bieda i zamozno$é regionéw. Zalozenia, hipotezy, przyklady, ,,Studia Regionalne
i Lokalne”, nr 1(11) 2003, s. 53-55.

29



w kierunku rozwoju na ich terenach przemystéw o swobodnej lokalizacji,
wykorzystujac w ten sposob szanse wynikajace ze zmian zachodzacych w ich
otoczeniu. Jezeli obydwa warunki zostang jednoczesnie spetnione, to regiony
stabsze 1 przegrane maja szanse stac si¢ z czasem regionami wygranymi.

(...) Za proby tworzenia pierwszego paradygmatu rozwoju lokalnego
i regionalnego mozna uzna¢ powstate w okresie gospodarki industrialnej teorie
lokalizacji. Chodzilo w nich o okre§lenie relacji migdzy procesem
gospodarowania a przestrzenia. Nalezy zauwazy¢, ze obowiazujacym wowczas
— przetom XIX i XX wieku — paradygmatem w ekonomii byt nurt neoklasyczny,
ktory w swoich zatozeniach i rozwazaniach nie uwzglednial przestrzennych
aspektow gospodarki. W paradygmacie tym zwracano szczegdlng uwage na
zagadnienie korzys$ci lokalizacyjnych.

Teoria lokalizacji zostala sformulowana i rozwinigta w celu wyjasnienia
1 prognozowania przestrzennej organizacji procesOw gospodarczych. Pojgcie loka-
lizacja dziatalnosci gospodarczej (tac. locare, czyli umiesci€) oznacza (...) umiej-
scowienie wielkosci i rodzaju dziatalnosci gospodarczej, obiektu lub zespotu
obiektow, w okreslonym obszarze®'.

Pojecie lokalizacji mozna rozpatrywaé w dwoch aspektach, a mianowicie™:

— czynno$ciowym, inaczej méwiac — dyspozycyjnym, odnoszacym si¢ do

procedury wyboru rodzaju inwestycji i jej miejsca;

— rezultatowym, odnoszacym si¢ do wyniku przeprowadzonej procedury

i dotyczacym istniejacej juz lokalizacji.

W najogoélniejszym sensie, lokalizacja wiaze si¢ z zagadnieniem rozmiesz-
czenia dziatalnosci gospodarczej. Ztozona problematyka rozmieszczenia tej dzia-
falno$ci rozpatrywana moze by¢ zardwno w skali krajowej, jak i regionalnej.
Obejmuje ona naktadajace si¢ na siebie aspekty (ujecia) — mikroekonomiczne
i makroekonomiczne. W ujeciu (sensie) mikroekonomicznym, dotyczy ona poje-
dynczego przedsigbiorstwa, ktore uwzgledniwszy ceny rynkowe i stan rownowagi
na rynku, poszukuje dla siebie najlepszego (z punktu widzenia kosztow i korzysci)
miejsca w przestrzeni®. Natomiast w ujeciu (sensie) makroekonomicznym, teoria
lokalizacji staje si¢ czg$cia teorii gospodarki przestrzennej, ktora z pozycji kon-
kretnego obszaru (kraju, regionu) bada efektywno$¢ struktur przestrzennych?*.

Rozmieszczenie dziatalnosci gospodarczej, a zarazem podjecie decyzji o no-
wej inwestycji, w §wietle teorii lokalizacji, ma charakter przedmiotowy. Ujecie
to okresla trzy poziomy analityczne rozpatrywane w teorii lokalizacji, a miano-
wicie”:

— poziom pojedynczego przedsigbiorstwa,

2L'W. Budner, Lokalizacja przedsiebiorstw. Aspekty ekonomiczno-przestrzenne i Srodowiskowe,
Wyd. Akademia Ekonomiczna w Poznaniu, Poznan 2004, s. 22.

*? Tbidem.

2 Ibidem, s. 50.

2 Ibidem. Zob. tez — J.J. Parysek, Podstawy gospodarki lokalnej, Wyd. UAM, Poznan 1997, s. 58
oraz Z. Szymala, Regionalne uwarunkowania rozwoju przemystu, Wyd. Akademia Ekonomiczna
w Krakowie, Ossolineum, Krakoéw 1994, s. 24.

2 W. Budner, Lokalizacja przedsigbiorstw..., op. cit., s. 50.
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— poziom kilku przedsigbiorstw dzialajacych w warunkach konkurenc;ji,

— poziom uktadu terytorialnego dziatalnos$ci gospodarczej prowadzonej

przez wzajemnie ze soba konkurujace podmioty.

Poczatki teorii lokalizacji zwiazane byly z gospodarka rolna, natomiast ko-
lejne teorie odnosily si¢ do lokalizacji dziatalno$ci przemystowej. Prekursorem
teorii lokalizacji byt J.H von Thiinen, ktory juz w XIX wieku rozpoczat badania
nad modelem wykorzystania ziem wokét miast. Wykorzystal w tym zakresie
teori¢ renty gruntowej, wynikajacej z ceny rynkowej wytwarzanych dobr po-
mniejszonej o koszt produkcji i transportu®’.

Kolejnym klasykiem teorii lokalizacji byt A. Weber. Zajmowat sig lokali-
zacja dziatalno$ci przemystowej w okresie charakteryzujacym si¢ rozwojem go-
spodarki opartej na nowych wowczas technikach produkcji i transportu. Jako
pierwszy sformutowat on i wprowadzit pojgcie czynnika lokalizacji, rozumiane-
go jako rodzaj wyraznie okreslonej korzysci (oszczednosé w kosztach produkcji),
ktora powstaje w dziatalnosci gospodarczej, kiedy ta wystepuje w danym miej-
scu lub ogolniej, w danym rodzaju miejsca, lub jeszcze inaczej — jest prowadzo-
na w okreslonym punkcie lub obszarze™. A. Weber uznat, Ze przedsigbiorca wy-
bierajac optymalne miejsce lokalizacji dla swojej dziatalno$ci powinien dazy¢
do minimalizacji kosztéw transportu, minimalizacji kosztow sity roboczej oraz
uwzglednia¢ czynnik aglomeracji (jako koszty i korzysci wynikajace ze skupie-
nia producentéw i konsumentéw na pewnym obszarze). Kluczowe znaczenie ma
tu czynnik transportu wptywajacy na decyzje o lokalizacji przedsigbiorstwa, na-
tomiast dwa pozostate — koszty sity roboczej i czynnik aglomeracji — okreslit ja-
ko wspomagajace i modyfikujace decyzje o lokalizacji dokonanej ze wzgledu na
koszty transportu.

Opracowana przez A. Webera teoria zostata uwzgledniona w badaniach ko-
lejnych autoréw, w tym A. Loscha, ktory wskazywat na korzysSci wynikajace
przede wszystkim z duzej skali produkcji, dziatalnosci wielu duzych zaktadow
przemystowych i ustugowych, zroznicowanego rynku zbytu, lepszych mozliwosci
sprzedazy oraz lepiej wykwalifikowanej, znacznie tanszej sily roboczej. Sytuacja
taka sprzyjata specjalizacji oraz koordynacji prowadzacej do postgpu technicznego
oraz do obnizania kosztow infrastruktury”. Zatozenia A. Ldscha oparte byly na
maksymalizacji zysku 1 maksymalizacji sprzedazy, stanowiac gtowne cele, jakimi
kieruja si¢ przedsigbiorstwa przy podejmowaniu decyzji o lokalizacji®. Na zna-

%6 Szerzej K. Tubielewicz, Atrakcyjnosé inwestycyjna w aspekcie decyzji lokalizacji dziatalnosci,
[w:] A. Tubielewicz (red.), Problemy zarzqdzania, Wydawnictwo PG, Gdansk 2004, s. 87-92.

2 W. Dziemianowicz, D. Swianiewicz, Atrakcyjnosé inwestycyjna miast, IBnGR, Warszawa 1998,
,» Transformacja Gospodarki”, nr 95, s. 5; Z. Szymala, Determinanty rozwoju regionalnego, Wyd.
Akademia Ekonomiczna w Krakowie i1 Zaktad Ossolinskich, Wroctaw 2000, s. 41.

2 W. Dziemianowicz, D. Swianiewicz, Atrakcyjnosé inwestycyjna miast..., op. cit., s. 5.

¥ K. Gawlikowska-Hueckel, Procesy rozwoju regionalnego w Unii Europejskiej, Konwergencja
czy polaryzacja?, Wyd. Uniwersytetu Gdanskiego, Gdansk 2002, s. 17.

39 M. Reichel, Istota i czynniki rozwoju regionalnego, [w:] J. Fudalinski (red.), Wybrane zagad-
nienia rozwoju regionalnego i zarzqdzania organizacjami, Panstwowa Wyzsza Szkota Zawodowa,
Nowy Sacz 2003, s. 14.

31



czenie czynnika aglomeracji zwrocit uwage rowniez E.M. Hoover, ktory wyr6znit
trzy grupy korzysci aglomeraciji, w tym’":

— korzysci zwiazane ze wzrostem skali produkcji jednego lub wielu przed-
sigbiorstw tej samej gatezi; chodzi tu zwlaszcza o koszty zaopatrzenia
i zbytu;

— korzysci zwiazane z tzw. komplementarnym zatrudnieniem, oparte na
wystepujacej nadwyzce pracownikow niezatrudnionych w przemystach
wiodacych, mogacych jednak znalez¢ pracg w gateziach komplementar-
nych;

— korzysci wynikajace z nagromadzenia roéznych instytucji ustugowych,
dzigki czemu zwigksza si¢ dostegp do tych uslug oraz zmniejsza ponoszo-
ne w zwigzku z tym koszty.

Istotny wktad do teorii lokalizacji wnidst tez W. Christaller. Zwrécit on
uwage na znaczenie o$rodkéw centralnych, czyli miast. Autor ten uwazat, ze
osrodki centralne sq rozne pod wzgledem wielkosci, przy czym wielkosé jest od-
wrotnie proporcjonalna do ich liczebnosci. Osrodki wyzszego rzedu obejmujq
swym oddzialywaniem wigksze obszary i spetniajq wiecej funkcji centralnych.
Osrodki nizszego rzedu oferujq dobra i ustugi nizszego rzedu, natomiast osrodki
wyzszego rzedu oferujq dobra i ustugi zarowno nizszego rzedu, jak i wyzszego
rzedu’”.

Kolejna teoria w ramach paradygmatu lokalizacji jest teoria W. Isarda. Ba-
zuje ona na pojeciu naktadow transportowych, ktére nalezy rozumie¢ jako prze-
mieszczenie jednostki wagi na jednostke odlegtosci. Autor ten twierdzil, ze na-
ktady transportowe nalezy traktowaé jako rownowazne z kazdym innym nakta-
dem, czyli na réwni z praca, kapitatem, ziemia oraz przedsi¢biorczoscia. W. Isard
rozwinal koncepcje substytucji czynnikow produkcji i w ten sposodb wiaczyt
wymiar przestrzenny do teorii produkcji, a zarazem powiazat ja z teoria lokali-
zacji>.

Jak juz stwierdzono, teorie lokalizacji zostaty rozwinigte w ramach ekono-
mii gldwnego nurtu, do ktorego nalezy zaliczy¢ ekonomig neoklasyczna oraz
ekonomi¢ keynsowskq — wraz z pdzniejszymi ich uzupetnieniami. Inna droga
powstania teorii rozwoju regionalnego byta adaptacja znanych teorii ekonomii
do problematyki przestrzenne;j. (...)

Do opisanych w literaturze polskiej wspotczesnych teorii rozwoju regional-
nego nalezy zaliczy¢**:

31 K. Gawlikowska-Hueckel, Procesy rozwoju regionalnego..., op. cit., s. 17.

32 R. Domanski, Gospodarka przestrzenna, PWN, Warszawa 1990, s. 40.

* Ibidem, s. 44.

3* Przedstawiono i oméwiono na podstawie: T.G. Grosse, Przeglad koncepcji teoretycznych roz-
woju regionalnego, ,,Studia Regionalne i Lokalne”, nr 1(8) 2002, s. 25-47; K. Kucinski, Geografia
ekonomiczna. Zarys teoretyczny, Wyd. SGH, Warszawa 1994, s. 102-135; K. Gawlikowska-
Hueckel, Procesy rozwoju regionalnego..., op. cit., s. 24-105; K. Olejniczak, Apetyt na grona?
Koncepcja gron oraz koncepcje bliskoznaczne w teorii i praktyce rozwoju regionalnego, ,,Studia
Regionalne i Lokalne”, nr 2 (12) 2003, s. 55-75; R. Domanski, Zasady geografii spoteczno-
ekonomicznej, PWN, Warszawa-Poznan 1995; J.J. Parysek, Podstawy gospodarki lokalnej, op.
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— teorig bazy ekonomiczne;j;

— teori¢ produktu podstawowego;

— nowa teori¢ handlu;

— teorig¢ kumulatywnej przyczynowosci;

— teori¢ btednego kota;

— teori¢ biegundow wzrostu,

— teorig rdzenia i peryferii;

— teori¢ gron przemystowych;

— teorig dystryktow przemystowych;

— teorig terytorialnych systemow produkcyjnych;

— teorig aglomeracji elastycznej produkc;ji;

— teori¢ cyklu produkcyjnego;

— teorig $rodowiska innowacyjnego;

— teorig kapitalu spotecznego;

— teori¢ regionu uczacego sig.

Teoria bazy ekonomicznej zaktada zalezno$¢ rozwoju gospodarczego od
posiadania bazy produkujacej na eksport, ktora wptywa na zwigkszenie produk-
cji regionalnej, zatrudnienia, konsumpcji oraz inwestycji. Teoria ta zaklada, ze
wzrost gospodarczy stymulowany jest poprzez zewngtrzny popyt na towary lub
ustugi wytwarzane na obszarze regionu. Firmy i sektory gospodarcze produkuja-
ce na eksport tworza tzw. baze ekonomiczng regionu — czyli sektory bazowe,
pehiace funkcje ponadregionalne, ktérych rozwdj zapewnia efekty mnoznikowe
W postaci rozwinigcia si¢ sektorow pokrewnych, podwykonawcoéw oraz rynku
ustug lokalnych i regionalnych®. Wiaze si¢ to z okresleniem roli réznorodnych
(zewngetrznych i wewngtrznych) czynnikdéw rozwoju jednostki osadniczej. We-
dtug koncepcji bazy ekonomicznej, funkcje miasta dziela si¢ na dwie grupy —
egzogenne i endogenne.

Funkcje egzogenne (inaczej miastotworcze, regionotworcze, podstawowe,
pierwotne, eksportujace) rozumiane sa jako formy dziatalnosci spetniane przez
miasto i region na rzecz §wiata zewngtrznego, skierowane na eksport (produkcja
materialna o zasiggu ponadlokalnym, obstuga ludnosci zamieszkatej poza mia-
stem itp.). Funkcje endogenne (inaczej uzupetniajace, wtérne, lokalne) rozumia-
ne sa natomiast jako dziatalnos¢, jaka okre$lona jednostka terytorialna wykonuje
przede wszystkim w celu zaspokojenia potrzeb wewngtrznych. Dzialalno$¢ en-
dogenna powinna by¢ rozwinigta odpowiednio do stopnia rozwoju funkcji egzo-
gennych i ich charakteru oraz powinna by¢ proporcjonalna do wielko$ci miasta,
czy regionu oraz zasiggu jego oddzialywania®®.

Zgodnie z teoria produktu podstawowego, zrodlem dlugookresowych zmian
strukturalnych oraz wzrostu gospodarczego jest postepujaca specjalizacja produk-

cit.; W.M. Gaczek, Innowacyjnosc jako czynnik podnoszenia konkurencyjnosci gospodarki regio-
nu, [w:] W.M. Gaczek (red.), Innowacje w rozwoju regionu, Wyd. Akademia Ekonomicznej w Po-
znaniu, Poznan 2005, s. 9-29.

33 T.G. Grosse, Przeglqd koncepcji teoretycznych rozwoju regionalnego..., op. cit., s. 26.

* Ibidem, s. 131.
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cji, zwlaszcza skoncentrowanie si¢ na produkcji tych dobr, ktore sa najbardziej
konkurencyjne na rynkach zewngtrznych. Nawiazujac do koncepcji D.S. Lande-
sa’’, z teorii tej wynika, iz korzysci zapewniajace wzrost wynikaja przede wszyst-
kim ze specjalizacji, obnizenia kosztow transakcyjnych, doskonalenia organizacji
procesu produkcji oraz podwyzszenia jakosci wytwarzanych dobr™.

Z kolei w $wietle nowej teorii handlu, wzrost jest konsekwencja dziatalno$ci
eksportowe;j 1 opiera si¢ na wykorzystywaniu korzysci komparatywnych w nawia-
zaniu do teorii D. Ricarda. Specjalizacja produkcyjna opiera si¢ tu na produkcji
kapitatochtonnej i pracochtonnej. Mozna przyjac, ze regiony o taniej sile roboczej
koncentruja si¢ na produkcji pracochtonnej, natomiast regiony zamozne w kapitat
na produkcji wymagajacej znacznych naktadow kapitalowych. Wynika z tego, ze
gospodarki takich regionéw nie uwzgledniaja zagadnien zwiazanych z innowacyj-
noscia albo tez odnosza si¢ do nich w sposob posredni, poprzez doskonalenie or-
ganizacji procesu produkcyjnego oraz podwyzszanie jakosci produktow™.

Teoria kumulatywnej przyczynowosci zajmowali si¢ przede wszystkim
N. Kaldor i G. Myrdal*. Dostrzezono w niej zalezno$¢ polegajaca na tym, ze
poprawa relacji migdzy produktywnoscia a ptacami wptywa na wzrost konku-
rencyjnosci regionu, co w konsekwencji prowadzi do wzrostu eksportu. Relacje
istniejace migdzy tymi zjawiskami okreslono mianem prawa Verdoorna, nato-
miast mechanizm, ktory jest uruchamiany wskutek tych powiazan nazwano ku-
mulatywnq przyczynowoscig®'.

Za tworce teorii btednego kota uwaza si¢ G. Myrdala. Jest ona innym ujg-
ciem teorii kumulatywnej przyczynowosci. Teoria ta zaktada, ze przyczyna nie-
roéwnomiernego rozwoju gospodarczego sa zasztosci historyczne. W ten sposob,
rozwoéj gospodarczy rozumiany jest jako diugotrwaty proces historyczny, wa-
runkowany w rownym stopniu czynnikami ekonomicznymi, spolecznymi i kul-
turowymi, przy czym istnieje tendencja do utrwalania si¢ i poglebiania zrézni-
cowania w poziomie rozwoju gospodarczego poprzez kumulowanie si¢ 1 wza-
jemne oddziatywanie przyczyn ekonomicznych, politycznych i kulturowych.
W efekcie regiony bogate rozwijaja si¢ szybciej, za$ biedne poglebiaja swe ubo-
stwo i pograzaja si¢ w stagnacji.

Teoria biegunéw wzrostu jest utozsamiona z mysla F. Perroux, ktory abs-
trakcyjna przestrzen ekonomiczna traktowat jako obszar sit, czyli osrodkow,
biegunéw lub ognisk emanujacych i1 przyciagajacych energi¢ w relacjach
z najblizszym otoczeniem™®. Teoria ta, okreslana tez mianem spolaryzowanego

37 Zob. D.S. Landes, Bogactwo i nedza narodéw. Dlaczego jedni sq tak bogaci, a inni tak ubodzy,
Wyd. MUZA, Warszawa 2005.

3 W.M. Gaczek, Innowacyjnosé jako czynnik podnoszenia konkurencyjnosci. .., op. cit., s. 18 oraz
T.G. Grosse, Przeglqd koncepcji teoretycznych rozwoju regionalnego..., op. cit., s. 27.

3 Tbidem, s. 18.

0 J. Grzeszczak, Bieguny wzrostu a formy przestrzeni spolaryzowanej. Prace geograficzne, Nr
173, Instytut Geografii i Przestrzennego Zagospodarowania im St. Leszczynskiego, PAN, War-
szawa 1999, s. 14.

I K. Gawlikowska-Hueckel, Procesy rozwoju regionalnego..., op. cit., s. 54-56.

2 K. Kucinski, Geografia ekonomiczna..., op. cit., s. 188.
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rozwoju, wyjasnia, dlaczego wzrost jest geograficznie niezrownowazony, tzn.
brak jest rOwnowagi pomigdzy poszczegdlnymi obszarami i zlokalizowanymi
tam galeziami®’. Najwazniejsze z punktu widzenia proceséw rozwoju regional-
nego jest stwierdzenie Perroux, ze wzrost nie nastgpuje wszedzie w tym samym
okresie, a pojawia si¢ w pewnych punktach i z odmienna intensywnoscia, roz-
przestrzeniajac si¢ roznorodnymi drogami i kanatami w réznym czasie**. Wzrost
gospodarczy jest uzalezniony od dzialalnos$ci najbardziej rozwinigtych przedsig-
biorstw 1 dominujacych gatezi przemyshu, ktére stanowia tzw. bieguny wzrostu
dla catej gospodarki regionalnej. Teoria ta znalazta odniesienie do najbardziej
rozwinigtych regionow, na obszarach, gdzie lokuja swoja dziatalno§¢ zaawan-
sowane technologicznie gatezie przemyshu. Biegun wzrostu stanowi jadro regio-
nu w postaci obszaru metropolitalnego, czyli duzego o$rodka miejskiego™.

Prekursorem teorii rdzenia i peryferii byt J. Friedmann. Koncepcja ta zakta-
da zalezno$¢ rozwoju migdzy obszarami centrum, czyli rdzeniem a peryferiami.
Centrami sa tu duze o$rodki metropolitalne, koncentrujace dziatalnos¢ ustugowa
oraz wytworcza preznych i najbardziej konkurencyjnych przedsigbiorstw. Funk-
cjonuja one jako regionalne centra gospodarcze, polityczne i kulturowe, dominu-
jac nad pozostaltymi obszarami — peryferiami, ktorych rozwdj jest silnie uzalez-
niony od rozwoju rdzenia. Peryferia to obszary o charakterze niedorozwoju,
z widoczng tendencja do utrwalania si¢ i poglebiania tego stanu rzeczy, przy
czym charakterystyczny jest tu proces wysysania czynnikow rozwojowych z pe-
ryferii do rdzenia, np. kapitatu, potencjatu ludzkiego itp.*.

Autorem koncepcji gron przemystowych — tzw. klastrow (ang. clusters) jest
M. Porter, zajmujacy si¢ badaniami nad mikroekonomicznymi aspektami prze-
wagi konkurencyjnej. W $swietle tej koncepcji, wszelka dzialalnos$¢ skoncentro-
wana jest w gronach przemystowych, w ktorych funkcjonuja powiazane ze soba
firmy, dostawcy i uslugodawcy, przedsigbiorstwa dziatajace w pokrewnych sek-
torach oraz wspotpracujace z nimi instytucje. Dziatajac w ten sposdb powstaje
sie¢ wspolpracy 1 konkurencji opartej na wymianie informacji handlowych, in-
nowacjach technologicznych i organizacyjnych oraz leasingu pracownikow.
Teoria gron bazuje na schemacie rozwoju gospodarczego, sktadajacego sie
z czterech zasadniczych elementéw: klasycznych czynnikéw produkcji (akumu-
lacja kapitalu, wykwalifikowana sita robocza i rozwinigta infrastruktura tech-
niczna i komunikacyjna); warunkow popytu; obecnosci sektorow pokrewnych
1 wspomagajacych — tworzacych w regionie sie¢ wspotpracy i rywalizacji oraz
strategii gospodarczej podmiotéw. Grono przemystowe powinno odpowiadac
Wa4r7unk0m $wiatowej konkurencji, jak rowniez strukturze ekonomicznej regio-
nu.

# Por. 1.J. Parysek, Podstawy gospodarki lokalnej, op. cit., s. 63; 1. Pietrzyk, Sterowanie rozwojem
regionalnym we Francji, ,,Studia KPZK PAN”, t. XCIV, Warszawa 1992, s. 10.

* K. Gawlikowska-Hueckel, Procesy rozwoju regionalnego..., op. cit., s. 24.

*>W. Budner, Lokalizacja przedsiebiorstw..., op. cit.., s. 79-79; T.G. Grosse, Przeglqd koncepcji
teoretycznych rozwoju regionalnego..., op. cit., s. 28.

4 Ibidem, s. 29.

47 Ibidem, s. 36.
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Koncepcja dystryktow przemystowych ma swoje zrodto w pracach A. Mars-
halla. Dystrykt przemystowy jest definiowany jako przestrzennie wydzielony
obszar, na ktorym koncentruja swoja lokalizacj¢ wyspecjalizowane zaktady pro-
dukcyjne. Oprocz czynnikow ekonomicznych, koncepcje te upatruja zrodet roz-
woju rowniez w czynnikach spotecznych i kulturowych z zatozeniem, ze dys-
trykty opieraja swoje dziatania na powszechnie obowiazujacych warto$ciach
spotecznych oraz stabilnej wspolnocie lokalnej i regionalnej. W $wietle tej teo-
rii, struktura gospodarki regionalnej oparta jest gtéwnie na matych i $rednich
przedsigbiorstwach, produkujacych przede wszystkim na rynek regionalny. Sa to
przedsigbiorstwa lokalnego kapitalu, gdzie wigkszos¢ decyzji ekonomicznych
podejmowana jest w obregbie dystryktu. Widoczna jest rowniez $cista i dlugofa-
lowa wspotpraca zaktadow produkcyjnych. Czynnikiem wspierajacym rozwdj
regionalny sa wysoko wykwalifikowane instytucje ustugowe i finansowe™.

Jesli chodzi o terytorialne systemy produkcyjne, to s one specyficzna for-
ma organizacji przemystowej regionu, ktoéra polega na ksztaltowaniu si¢ wspot-
pracy migdzy podmiotami gospodarczymi oraz uwzgledniajacej powstanie rela-
cji migdzy sfera gospodarcza a podmiotami otoczenia spoteczno-kulturowego.
Istota systemow jest zachowanie rownowagi migdzy mechanizmami rynkowymi
i pozarynkowymi, jak tez migdzy konkurowaniem a wspolpraca. Koncepcja ta
uwazana jest za specyficzna, europejska odmiang koncepcji dystryktu oraz grona
przemystowego™.

Z teorii gron przemystowych wywodzi si¢ rOwniez teoria systemu aglome-
racji elastycznej produkcji. Zaktada ona dominacj¢ metropolii, gdzie rozwdj re-
gionalny uzalezniony jest od prawidtowego funkcjonowania gestej sieci powia-
zanych ze soba przedsigbiorstw pokrewnych branz oraz od konkretnych instytu-
cji ekonomicznych i norm spotecznych obowiazujacych w danym regionie.
Ekonomiczna bazg regionu stanowia gtownie gatezie przemystu wysokiej tech-
niki, charakteryzujace si¢ wysoka jakoscia. Koncepcja ta zaktada wspotprace
wszystkich podmiotow przy jednoczesnej rywalizacji i konkurencji. Kooperacja,
bliskos¢ lokalizacji oraz ggsta sie¢ wzajemnej komunikacji zmniejszaja koszty
transakcyjne funkcjonowania poszczegolnych gatezi przemyshu, przy czym kon-
kurencja wptywa na ciagte podnoszenie jakosci produkcji oraz zmusza do inno-
wacyjnosci i gotowosci na zmiany™’.

Teoria cyklu produkcyjnego taczy wzrost gospodarczy z procesem powsta-
wania nowych towarow. Gldéwnymi etapami tego procesu sa: powstawanie towa-
réw, nastgpnie ich doskonalenie i — w koncu — ich standaryzacja. Zgodnie z te-
zami tej teorii, zapoczatkowanie produkcji nowych towardw ma miejsce w re-
gionach wysoko rozwinigtych, dysponujacych najlepiej wyksztalconymi i kre-

** Ibidem, s. 33-34.

* W.M. Gaczek, Innowacyjnosé jako czynnik podnoszenia konkurencyjnosci. .., op. cit., s. 23, por.
tez A. Jewtuchowicz, 1. Pietrzyk, Rozwdj terytorialny — teoria a polska rzeczywistosé (przyktad
regionu todzkiego), [w:] A. Klasik (red.), Zarzqdzanie rozwojem lokalnym i regionalnym w kon-
tekscie integracji europejskiej, ,,Biuletyn KPZK PAN”, z. 208/2003, s. 15.

3 T.G. Grosse, Przeglad koncepcji teoretycznych rozwoju regionalnego..., op. cit., s. 38.
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atywnymi zasobami ludzkimi, infrastruktura naukowa i badawczo-rozwojowa,
kapitatem oraz konsumentami generujacymi popyt w pierwszej fazie funkcjo-
nowania produktow na rynku. Na kolejnym etapie produkty te sa doskonalone
i eksportowane do innych regionéw, stanowiacych rynki zewngtrzne. Na etapie
standaryzacji, produkcja ongi$ oryginalnych towar6w jest najcze¢sciej przeno-
szona do regiondw o mniej zasobnym rynku wewngtrznym, ale za to dysponuja-
cych tanig sita robocza. Z teorii tej wynika, Ze o rozwoju regionalnym decyduje
generowanie nowych oryginalnych produktéw — dobr materialnych i niemate-
rialnych — ktére po osiagnigciu szerokiej popularnosci, najczesciej w fazie
schytkowej, sa przedmiotem transferu produkcji do regionéow, gdzie mozna je
taniej produkowac oraz sprzedawa¢ mniej juz wymagajacym, ale za to chtonnym
konsumentom®'.

W teorii tej o rozwoju regionu decyduja przede wszystkim innowacje i in-
nowacyjnosc¢, co jest podstawa kolejnej teorii rozwoju regionalnego — tzw. sro-
dowiska innowacyjnego. Punktem wyjscia dla teorii regionalnego $rodowiska
innowacyjnego jest zalozenie, Zze innowacje powstaja w procesie spolecznym.
Jak pisze jeden ze wspotautorow i analitykoéw tej koncepcji B. Gruchman: (...)
Kluczowq przestankq dla ich powstawania w regionie lub adaptacji innowacji
powstalych gdzie indziej, jest przedsiebiorczos¢ panujqca w danym srodowisku.
Nie jest ona cechq wrodzonq mieszkancow jednych regionow, a nieobecnq gene-
tycznie u innych. Z drugiej strony, nie da sie tez jej zadekretowaé aktem poli-
tycznej woli wladz. Wiadze te natomiast, poprzez przemyslanq polityke spolecz-
no-ekonomicznq, mogq jednak sprzyjaé historycznie uksztattowanym zalqzkom
przedsiebiorczosci i je umacniad (...)>".

Istota teorii srodowiska innowacyjnego sa wystepujace w regionie relacje
wspoOtpracy i wspotdziatania wzdhuz ramion, wspomnianego wczesniej, trojkata,
ktorego wierzchotkami sa: przedsigbiorstwa, instytucje ksztalcenia i badan oraz
wladze terytorialne. Srodowiska innowacyjne, przyjmujace najczesciej postaé
regionalnych systemow innowacyjnych, sa tym skuteczniejsze, im szerszy jest
zakres ich powiazan z sieciami komunikacji i innowacji wykraczajacymi daleko
poza dana miejscowos¢, region i kraj. Co nalezy podkresli¢, oprocz aspektu
technologicznego i organizacyjno-logistycznego, w $srodowisku innowacyjnym
znaczaca role odgrywa aspekt spoteczno-kulturowy™, opierajacy si¢ na wiasci-
wych danemu regionowi tradycjach, warto$ciach aksjologicznych (moralnych),
wzorcach postaw oraz sferze symbolicznej. To rowniez dzigki nim srodowiska
takie moga powstawac i rozwijac si¢ w okreslonym konteks$cie historycznym.

Srodowisko innowacyjne mozna zatem interpretowaé jako rozbudowana,
wykraczajaca poza granice regionu sie¢ wspotzaleznosci i wspotdziatania.
Wskutek znaczacego postepu technologicznego, zwlaszcza w sferze informaty-
zacji, sie¢ staje si¢ jednym z podstawowych sposobow organizacji wspotczesne-

SU'W M. Gaczek, Innowacyjnosé jako czynnik podnoszenia konkurencyjnosci. .., op. cit., s. 19.
52 B. Gruchman, Rozwdj regionalny Polski w perspektywie czlonkostwa w unii gospodarczo-
walutoweyj, ,,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologicznych”, Zeszyt 2/2006, s. 150.
53y
Ibidem.
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go spoleczenstwa. Na temat szans i zagrozen zwiazanych z powstaniem, funk-
cjonowaniem, jak tez wyzwan stojacych przed tzw. spofeczenstwem sieci — sze-
rzej pisze M. Castells™.

Teoria, ktora probuje wyjasni¢ spoteczne aspekty rozwoju, jest tez teoria
kapitatu spotecznego. Thumaczy ona, méwiac najogolniej, ze procesom rozwo-
jowym sprzyjaja takie zjawiska spoteczne, jak: zdolnos¢ do podejmowania przez
spoteczenstwo dziatan zbiorowych, do czego z kolei niezbgdne jest zaufanie,
skhggmos’c’ do wspotpracy oraz demokratyczne mechanizmy sprawowania wladzy
itp.”>.

Do innowacji, wspotpracy spotecznej oraz permanentnej edukacji nawigzu-
je tez teoria regionu uczacego si¢. W jej $wietle, za zrodlo rozwoju uwaza sig
wiedze i rozw0j technologiczny. Prekursorem tej koncepcji byt R. Florida, we-
dhug ktérego gtdéwnym motorem rozwoju jest ciagla innowacja oraz umiejgtnosé
adaptacji do zmieniajacych si¢ warunkéw rynkowych. Czynniki te zapewniaja
wysoka wydajnosc¢ i efektywnos$¢ gospodarcza, przewage konkurencyjna na ryn-
kach zewnetrznych oraz umozliwiaja modernizacj¢ dotychczasowej struktury
gospodarczej regionéw. Bazuje ona na budowaniu sieci wspolpracy pomigdzy
instytucjami naukowymi, gospodarczymi, eksperckimi oraz administracja na
szczeblu regionalnym i centralnym™.

Przedstawione teorie rozwoju regionalnego nie zostaty w literaturze pogru-
powane w okre§lone paradygmaty. Z ich charakterystyki mozna jednak do-
mniemac¢, ze w tym zakresie istnieje pewna logiczna ewolucja. Nalezy przez nia
rozumie¢ przejscie: od klasycznych teorii lokalizacji, poprzez adaptowanie teorii
ekonomii do teorii rozwoju regionalnego, do podejscia, ktore proponuje si¢ na-
zwaé ekonomiczno-technologiczno-spoteczno-kulturowym. Ten ostatni paradyg-
mat polega na dostrzezeniu, ze zrodtami rozwoju sa przed wszystkim wiedza
i wynikajace z niej innowacje oraz postawy i cechy innowacyjne — czyli inno-
wacyjnos¢ — w potaczeniu (harmonizacji) z odpowiednimi rodzajami relacji spo-
teczno-kulturowych, ktére z kolei sa oparte na wynikajacych z historii lub od-
powiedniej polityki regionalnej warto$ciach kulturowych.

Przedstawiajac wspolczesne koncepcje rozwoju terytorialnego, warto od-
wotaé si¢ tez do jednej z najnowszych angielskojezycznych publikacji na ten
temat. Koncepcje te zostalty w sposdb uporzadkowany przedstawione w wydanej
w 2006 roku pracy A. Pike’a, A. Rodriguez-Pose’a i J. Tomaney’a’’. Autorzy ci
dokonali klasyfikacji wspotczesnych teorii rozwoju regionalnego, wedtug okre-
slonych paradygmatdw, dzielac je na:

>* Zob. M. Castells, Spoleczeristwo sieci, Wydawnictwo Naukowe PWN, Warszawa 2007.

>3 Zjawisko kapitatu spotecznego jest szeroko omawiane w nastepujacych wydanych w Polsce pu-
blikacjach: F. Fukuyama, Zaufanie. Kapital spoteczny a droga do dobrobytu, Wyd. Naukowe
PWN, Warszawa 1997; F. Fukuyama, Wielki wstrzqs. Natura ludzka a odbudowa porzqdku spo-
tecznego, Wyd. Politeja, Warszawa 2000; R.D. Putnam, Demokracja w dziataniu, Wyd. Znak
1995, Krakow 1995.

% T.G. Grosse, Przeglqd koncepcji teoretycznych rozwoju regionalnego. .., op. cit., s. 31.

3T A. Pike, A. Rodriguez-Pose, J. Tomaney, Local and Regional Development, Routledge, Taylor
&Francis Group, London and New York 2006, s. 61-122.
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neoklasyczne teorie wzrostu oraz lokalnej i regionalnej konwergencji;
neoklasyczne teorie wzrostu endogennego, konkurencyjnosci i klastrow,
w tym migdzy innymi: teori¢ dyfuzji innowacji i zmian technologicz-
nych — innovation, technological change and geographical spillovers
oraz teorie geografii ekonomiczne;j;

keynsowskie teorie lokalnej i regionalnej dywergencji, w tym migdzy in-
nymi: teori¢ bazy eksportowej; teori¢ rosnacych efektow i kumulatyw-
nych uwarunkowan — increasing returns and cumulative causation; teo-
ri¢ efektu Verdoorna oraz biegunow wzrostu;

teorie zmian strukturalnych, w tym migdzy innymi: teori¢ etapow kultu-
rowo-cywilizacyjnych, okreslanych w literaturze angloj¢zycznej jako
stage theory, gdzie procesy wzrostu i rozwoju sa zwiazane z ksztattowa-
niem si¢ kolejnych modeli gospodarowania — od gospodarki agrarnej do
industrialnej, a obecnie — od rozwoju charakterystycznego dla etapu go-
spodarki industrialnej do rozwoju charakterystycznego dla gospodarki
wiedzy; teori¢ cyklow i fal rozwoju; marksowskie i inne radykalne teo-
rie ekonomii politycznej; teori¢ transformacji; teori¢ elastycznej specja-
lizacji; teorig¢ kosztow transakcyjnych i nowej przestrzeni przemystowe;j
oraz teorig¢ regulacji i transformacji fordyzmu (chodzi tu o transformacje
wynikajaca z koniecznosci odejécia od etapu masowej produkcji, a nie
o transformacj¢ w rozumieniu przejscia od gospodarki planowe;j i totali-
taryzmu do gospodarki rynkowej i demokracji);

teorie instytucjonalne i socjoekonomiczne, w tym migdzy innymi: teorig¢
spoleczenstwa sieciowego; teori¢ kapitalu spotecznego oraz teorig¢ histo-
rycznie uwarunkowanych $ciezek — trajektorii rozwoju;

teorie innowacji i wiedzy, w tym migdzy innymi: teori¢ innowacji — od
modelu linearnego do modelu interaktywnego — teorig regionalnych sys-
teméw innowacyjnych; teori¢ gospodarki wiedzy oraz teori¢ regionow
uczacych sig;

nowa teori¢ handlu oraz teori¢ wzrostu konkurencyjnosci narodéw opar-
tag na modelu diamentu M. Portera i teori¢ klastrow;

teorie rozwoju zréwnowazonego, nawiazujace do poststrukturalizmu
i postmodernizmu, teorie postrozwoju (...)”.

W tym miejscu warto zastanowi¢ si¢ nad mozliwosciami dostosowania
przedstawionych koncepcji do specyfiki rozwoju polskich gmin, zwlaszcza tych,
ktore znajduja si¢ na obszarach peryferyjnych. Koncepcje te maja oczywiscie
charakter teoretyczny i nie moga by¢ w sposob bezposredni ,,przeniesione”
z podrgcznika do codziennej praktyki. Kazdy samorzad gminny jest jednak
W sposob bezposredni Iub posredni odpowiedzialny za rozwdj terytorium, za
ktore odpowiada, przede wszystkim przed mieszkancami. Jednoczes$nie rozwoju
nie mozna planowac¢ i realizowa¢ wylacznie w sposéb polityczno-administra-
cyjny, bez aktywnego wspoétudzialu mieszkancow tworzacych lokalne spote-
czenstwo obywatelskie. Za rozwoj odpowiedzialna jest zatem gmina jako cato$c.
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Tak wigc, gmina staje si¢ podmiotem, a nie przedmiotem zarzadzania rozwojem
lokalnym. Jak nalezy to rozumieé?

1.4. Gmina jako podmiot planowania w zarzadzaniu rozwojem
lokalnym

Gmina jest przede wszystkim wspdlnota lokalna, a nie — jak to si¢ czgsto in-
terpretuje — cialem polityczno-administracyjnym, czy tez — w jeszcze ,,plyt-
szym” ujeciu — urzedem. Integralnymi sktadnikami tej wspolnoty sa przede
wszystkim mieszkancy, jak tez tworzone przez nich lub wybierane organizacje,
w tym samorzad gminny, obywatelskie organizacje pozarzadowe, uczelnie
i szkoty, osrodki badawczo-rozwojowe, koscioly i zwiazki wyznaniowe, instytu-
cje kulturotworcze oraz przedsigbiorstwa. Jak to zostalo przedstawione w zary-
sie podczas omawiania koncepcji i teorii rozwoju lokalnego i regionalnego, pod-
stawowym warunkiem przemian jako$ciowych na kazdym terytorium jest przede
wszystkim wspolpraca. Wynika z tego, ze planujac rozwoj gminy nalezy oprze¢
si¢ na wzajemnych relacjach ré6znorodnych struktur publicznych, obywatelskich,
jak tez gospodarczych. Tym samym, nikt nie moze by¢ wylaczony z refleksji
oraz dziatania na rzecz rozwoju.

Na tym wlasnie polega podmiotowe ujecie gminy w planowaniu rozwoju
lokalnego. Zadna z wymienionych organizacji nie moze by¢ traktowana w spo-
sOb przedmiotowy lub instrumentalny. Planowanie rozwoju w oderwaniu od po-
trzeb, oczekiwan, opinii lub koncepcji spoteczenstwa obywatelskiego jest
w gruncie rzeczy dzialaniem antyrozwojowym, czego skutkiem sa lokalne kon-
flikty oraz pogarszajace si¢ warunki zycia.

Nalezy jednak wzia¢ pod uwagg, ze instytucja odpowiedzialna za planowa-
nie i przebieg procesOw rozwojowych jest samorzad gminny. Wynika to z jego
podstawowych funkcji oraz rol, ktére sa konsekwencja kompetencji politycz-
nych, administracyjnych, gospodarczych i spotecznych.

Wsrod najwazniejszych funkceji samorzadu gminnego w planowaniu i reali-
zacji dziatan ukierunkowanych na rozwoj lokalny — sktadajacych si¢ w rzeczy-
wisto$ci na zarzadzanie rozwojem lokalnym — nalezy wyr6znic:

— funkcj¢ wlascicielska,
funkcje regulacyjna,

— funkcjg strategiczna,
funkcj¢ wykonawcza,

— funkcj¢ monitorujaco-kontrolna.

W ramach wymienionych funkcji samorzad gminny przyjmuje okre$lone
role, ktore kreuje wobec mieszkancoéw i organizacji funkcjonujacych we wspol-
nocie lokalnej. Chodzi tu o role:

— analityka,

— partnera,
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— negocjatora,

— konsultanta,

— klienta.

Skoncentrujmy si¢ na najbardziej interesujacej, z punktu widzenia plano-
wania rozwoju lokalnego, funkcji strategicznej. Mimo bogatej literatury poswig-
conej istocie strategii, mozna na jej podstawie wyszczegolni¢ cztery watki sta-
nowiace co$ w rodzaju ,,wspolnego mianownika” w procesach planowania roz-
woju. Sa to>*:

— watek celow,

— watek planu,

— watek otoczenia,

— watek zmiany.

Jesli chodzi o cel, czy tez raczej cele rozwoju lokalnego, szczegdlnie zna-
czenie ma ich hierarchia, ktora powinna przybra¢ ksztatt ,,drzewa celow”. Naj-
pierw nalezy przyja¢ wizj¢ rozwoju gminy, przez ktéra nalezy rozumie¢ doce-
lowy kierunek przemian zachodzacych w jednostce terytorialnej. Wizja nie mo-
ze mie¢ jednak wylacznie charakteru gospodarczego. Niezmiernie wazne jest
polaczenie aspektéw gospodarczych ze spotecznymi, technicznymi i kulturo-
wymi. Na tym wiasnie polega podejscie holistyczne, ktore jest charakterystyczne
dla uwarunkowan zwiazanych z globalizacja. Jesli zatem przyjmiemy wizjg, we-
dlug ktorej gmina ma mie¢ charakter osrodka kreowania przedsigbiorczosci lo-
kalnej obstugujacej na przyktad przetworstwo rolno-spozywcze i turystyke wiej-
ska, to za tym powinno i§¢ okreslenie rodzaju i jakoSci wigzi spotecznych, nie-
zbednej do tego infrastruktury komunalnej i spotecznej oraz dziatan kulturo-
tworczych. Tak samo, jesli przyjmiemy, ze gmina ma by¢ na przyktad osrod-
kiem rezydencjalnym (miejscem zamieszkania dla zamoznych emerytow) czy
tez osrodkiem kreowania nowoczesnych technologii lub jesli przyjmie inne roz-
wiazania w tym zakresie. Dopiero z precyzyjnie okreslong wizja mozna ,,rozbu-
dowywa¢ drzewo”, formutujac cele nizszych rzedow.

Samorzadowcy czesto popelniaja btad polegajacy na tym, ze probuja okre-
sli¢ wizje w sposob czastkowy lub nieprecyzyjny, ograniczajac si¢ do jednego
lub co najwyzej kilku zdan. Uproszczenia takie powoduja, ze w rzeczywistosci
wizje roznych gmin niczym si¢ od siebie nie roznig. O wiele lepiej jest powaznie
przemysle¢ sformutowanie wizji konsultujac oraz negocjujac jej ksztatt z lokal-
nymi partnerami spotecznymi i gospodarczymi. Nie chodzi tu tez o czas. Wy-
kreowanie wizji rozwoju jest najczesciej jednym z najbardziej trudnych i zmud-
nych zarazem, a wigc czasochtonnych procesow.

Jesli chodzi o watek planu, to jest on konsekwencja nie tyle przygotowania
okreslonych dokumentéw, na przyktad pisemnej wersji strategii jako dokumen-
tu, ile przyjecia okreslonej postawy. Jak shusznie zauwazyt juz M. Marchesnay;

%8 Por. D. Waldzinski, Miejsce i rola samorzadéw lokalnych w polskiej polityce morskiej, Wydaw-
nictwo Politechniki Gdanskiej, Gdansk 1999, s. 87-88.
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,(...) strategia jest, par excellence, miejscem konfrontacji mysli i dziatania”™.

Nalezy zatem ,,porzuci¢” przeswiadczenie, wedtug ktérego przygotowanie do-
kumentu o nazwie ,,strategia” jest zadaniem czysto technicznym — ,,bo tego si¢
wymaga” — i mozna je zleci¢ tylko ekspertom zewngtrznym. Budowanie strategii
sktada si¢ z zespolu czynnosci, ktére obejmuja formutowanie dtugookresowych
celow 1 okreslenie etapéw dziatania, stuzacych ich osiaganiu. Dopiero w konse-
kwencji tych prac, strategia staje si¢ sformalizowanym zapisem celow i dziatan
strategicznych. Podczas tych prac nastgpuje — co warto jeszcze raz podkresli¢ —
harmonizacja zbiorowej refleksji oraz konkretnych dziatan. Jednoczes$nie samo-
rzady gminne pelnia wszystkie wymienione role — analityka, partnera, negocja-
tora, konsultanta i klienta — wobec spotecznosci lokalnej oraz tworzonych przez
nia organizacji obywatelskich i gospodarczych.

Kolejne dwa istotne watki planowania rozwoju lokalnego dotycza otoczenia
i zmiany. Tematyka z tym zwiazana byla poruszona w podrozdziale 1.2. To, co
najwazniejsze, zwiazane jest z koniecznoscia uswiadomienia sobie, ze zadna
gmina nie moze odizolowaé si¢ od zmian zachodzacych we wszystkich war-
stwach jej otoczenia, czyli w perspektywie regionalnej, krajowej, europejskie;j,
a nawet globalne;.

Mowiac o watku zmiany nalezy wzia¢ pod uwage rowniez strategiczna re-
orientacj¢ zasobow wewngtrznych (endogennych) gminy. W planowaniu rozwo-
ju gminy wazna jest precyzyjna identyfikacja wszystkich elementow, ktore skta-
daja si¢ na te zasoby. Mozna je przedstawi¢ w ujeciu:

— przedmiotowym,

— podmiotowym,

— instytucjonalnym.

Do zasobow wewnetrznych gminy w ujeciu przedmiotowym nalezy zali-
czy¢®:

— zasoby naturalne, w tym:

» S$rodowisko przyrodnicze;
* surowce mineralne i wody;
e surowce rolnicze i lesne;
» walory krajobrazowe;
— sktadajace sig¢ na gospodarke lokalna zasoby kapitatlowe, w tym:
+ finanse lokalne mierzone wielko$cia budzetu gminys;
* infrastruktura komunalna, mieszkalnictwa i ochrony $rodowiska,
w tym:
- sieci wodociagowe, kanalizacyjne i gazowe;
- liczba i jako$¢ lokali mieszkalnych oraz wielkos$¢ terenow prze-
znaczonych pod budownictwo mieszkaniowe;
- infrastruktura ochrony $rodowiska, zwlaszcza komunalne oczysz-
czalnie Sciekow;

% M. Marchesnay, Zarzqdzanie strategiczne. Geneza i rozwdj, Wyd. Poltekst, Warszawa 1994,
s. 12.
5 por. D. Waldzifiski, Miejsce i rola samorzqdéw lokalnych..., op. cit., s. 90-93.
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* inne elementy infrastruktury technicznej, np. sie¢ telekomunikacyjna
ze szczegbdlnym uwzglednieniem szerokopasmowych sieci $wiatto-
wodowych;

* infrastruktura transportowa, w tym:

- liniowa, obejmujaca dlugosc¢, gestos$¢ i stan jakosciowy drég ko-
lowych, szynowych i wodnych;

- punktowa, obejmujaca liczbg i stan jakosciowy dworcow kolejo-
wych i1 autobusowych, parkingdw, lotnisk, portow i przystani
morskich, rzecznych i przyjeziornych;

* infrastruktura spoteczna, w tym:

szkolnictwo wedlug wszystkich szczebli ksztalcenia;

placowki kulturotworcze i ochrony kultury;

placowki stuzby zdrowia;

- placowki pomocy i opieki spoteczne;j;
- os$rodki badawczo-rozwojowe (B+R);
* infrastruktura otoczenia gospodarki (biznesu), w tym:
- banki;
- firmy ubezpieczeniowe;
- gieldy;
- wspierajace biznes i przedsigbiorczos¢ organizacje pozarzadowe;
- organizacje (agencje, fundacje, stowarzyszenia) rozwoju lokalne-
£o;
- osrodki wspierajace innowacyjno$¢ przedsigbiorstw;
- izby i stowarzyszenia gospodarcze;
- przedsigbiorstwa doradcze, informacyjne i szkoleniowe;
- przedsigbiorstwa promocyjne i marketingowe;
* infrastruktura turystyczna, na ktorg sktadaja si¢ wszystkie wymienio-
ne obiekty i rodzaje infrastruktury oraz obiekty infrastrukturalne,
a takze baza gastronomiczno-hotelowa, pod katem zaspokojenia po-
trzeb turystow.
Do zasobow wewngetrznych gminy w ujeciu podmiotowym nalezy zaliczy¢
przede wszystkim zasoby ludzkie i sytuacj¢ spoteczna gminy, w tym:
— sytuacj¢ demograficzng oraz tendencje i kierunki zmian w tym zakresie;
— stopg bezrobocia;
— stan i jako$¢ wyksztatcenia mieszkancows;
— stan i tendencje w zakresie aktywizacji oraz rozwoju przedsigbiorczosci;
— stan bezpieczenstwa publicznego;
— konflikty i patologie spoteczne;
— stan i jakos¢ kapitatu spolecznego.
Z kolei do zasobow instytucjonalnych nalezy zaliczy¢:
— liczbg, aktywnosc¢ i jakos¢ dziatalnosci obywatelskich organizacji poza-
rzadowych;
— jako$¢ administracyjnej obshugi mieszkancoéw i potencjalnych inwesto-
row, w tym:
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* wiedzeg i umiejetnosci radnych oraz urzednikéw samorzadowych;
* wykorzystanie innowacyjnych metod w zarzadzaniu gmina;
* promocj¢ gminy w skali regionalnej, krajowej i migdzynarodowej;

— koordynacje wspotpracy réznorodnych podmiotéw politycznych, admi-
nistracyjnych, spotecznych i gospodarczych w zarzadzaniu gmina, roz-
wigzywaniu jej codziennych problemow, a zwlaszcza w planowaniu
rozwoju lokalnego;

— efektywno$¢ migdzynarodowej wspotpracy gminy;

— posiadanie przez gming koncepcji, planow i programow rozwojowych,
z uwzglednieniem aspektow gospodarczych, spolecznych, techniczno-
infrastrukturalnych i przestrzennych;

— prorozwojowe znaczenie dziedzictwa kulturowego gminy, z uwzgled-
nieniem dziedzictwa materialnego — zabytki, dzieta sztuki itp. — oraz
niematerialnego — tradycje kulturowe, wynikajace z nich zaangazowane
postawy obywatelskie, przedsigbiorcze itp.

— funkcjonowanie proceséw kulturotworczych, z uwzglednieniem aktyw-
no$ci naukowej, artystycznej, opiniotworczej (lokalne media), innowa-
cyjnej itp.

Planujac rozwoj lokalny, gmina powinna wyznaczy¢ kierunki reorientacji
wymienionych zasobow biorac pod uwage zmiany zachodzace we wszystkich
warstwach jej otoczenia. Wedlug D. Waldzinskiego, M. Juchniewicz i D. Sle-
dzia, szczegdlnie istotna jest reorientacja zasobow instytucjonalnych. Do naj-
wazniejszych kierunkow takiej reorientacii nalezy zaliczy¢ przejécie®':

,»0d orientacji zachowawczej do orientacji dynamicznej. Chodzi tu
o uswiadomienie sobie, ze w warunkach wspoétczesnych przemian kultu-
rowo-cywilizacyjnych nie mozna zasklepia¢ si¢ w dotychczasowych
formach dziatania. Nalezy w zwiazku z tym, uwaznie obserwujac zmia-
ny zachodzace w otoczeniu regionu i konkretnych organizacji, wyzna-
cza¢ nowe cele oraz poszukiwac¢ nowych srodkéw aktywnosci.

— Od orientacji zamknietej do orientacji otwartej. Nalezy przez to rozu-
mie¢ wolg nawiazywania szerokiej wspoOtpracy wewnatrz- i miedzy-
lokalnej oraz regionalnej, a nawet miedzynarodowej; zacheca¢ do ak-
tywnosci nowych ludzi, gtéwnie najbardziej przedsigbiorczych, a takze
specjalistow wprowadzajacych si¢ do gminy jako nowego miejsca pracy
1 zamieszkania.

— Od orientacji biurokratycznej do orientacji elastycznej. Chodzi tu o nie-
ustanne dostosowywanie struktur organizacyjnych oraz procedur admi-
nistracyjno-logistycznych do nowych wymagan, majacych swoje zrodta
w zmianach zachodzacych w szeroko rozumianym otoczeniu. Uela-
stycznienie strukturalne musi jednak pozostawac¢ w zgodzie z prawem.

' D. Waldzinski, M. Juchniewicz, D. Sledz, Katalog mechanizméw prorozwojowych — koncepcja
zarzqdzania zmiang spoleczno-gospodarczq w regionie, [w:] D. Sledz, D. Waldzinski (red.), Ana-
liza aktualnej sytuacji, trendow rozwojowych i prognoza zmian spoteczno-gospodarczych w woje-
wodztwie lubelskim, Wyd. Instytut Badan i Analiz OSB, Lublin 2009, s. 257-297.
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— Od orientacji scentralizowanej do orientacji zdecentralizowanej. Chodzi
tu o dazenie do decentralizacji struktur zarzadzania organizacjami
w sposob umozliwiajacy oddolna kreatywno$¢, w tym zwlaszcza kre-
owanie innowacyjnosci.

— Od orientacji biezqcej i taktycznej do orientacji strategicznej i wizjoner-
skiej. Chodzi tu o zmiang perspektywy postrzegania dziatalnosci. Zmia-
na spoteczno-gospodarcza wymaga bowiem nieustannego tworzenia
oraz ewolucji wizji i wynikajacej z niej strategii rozwoju.

— Od orientacji partyjnej i srodowiskowej do orientacji wspolnotowej. Po-
lega to na uswiadomieniu sobie, ze reakcja na zmiang wymaga wyjscia
poza krag waskich interesow politycznych i srodowiskowych. Budowa-
nie wspolnoty lokalnej — a jest ona istota samorzadu terytorialnego
w ramach uregulowan ustawowych — polega na ograniczeniu ambicji
partykularnych oraz na wysitku porozumienia wszystkich organizacji,
czemu stuzy¢ maja rowniez pozostate instytucje ekonomiczne gminy.
Nalezy tez zwroci¢ uwage, ze zmiana 1 wszelkie jej przejawy sa szcze-
golnie wrazliwe na wpltywy polityczne, ktore z reguly opieraja si¢ na
réznych odmianach ideologii, ktore ograniczaja i zawegzaja perspektywe
postrzegania zmiany.

— Od orientacji interesow do orientacji wartosci. Jest to w istocie posze-
rzenie poprzedniej orientacji. Istota tej reorientacji jest jednak silne ak-
centowanie wartosci we wspoélnocie lokalne;.

— Od orientacji stricte ekonomicznej do orientacji ekonomiczno-
kulturowej. Polega to na postrzeganiu zjawisk i procesow typowo go-
spodarczych przez pryzmat zjawisk i proceséw kulturowych.

— Od orientacji sektorowo-branzowej do orientacji holistycznej. Istota ta-
kiej reorientacji jest zatozenie, ze zmiany nie mozna postrzega¢ w spo-
sob czastkowy. Nalezy tez zwrdci¢ uwage, ze orientacja sektorowo-
branzowa prowadzi do monokultury gospodarczej, co z regulty zawgza
mozliwosci reakcji na przejawy zmiany spoteczno-gospodarczej”.

Podsumowujac, planowanie rozwoju lokalnego winno by¢ wspotczes$nie

oparte na obywatelskim ethosie, ktorego ,trzonem” jest tworzaca samorzad
gminny wspolnota terytorialna. Jest to niezbedne zwlaszcza wobec dylematow,
przed ktorymi coraz czgsciej stoja demokratyczne spoleczenstwa w warunkach
gwaltownych proceséw modernizacyjnych®.

Pojecie ethosu znane jest w mysli europejskiej od czasow antycznych, co

znalazto swoje odzwierciedlenie juz w pismach Platona i Arystotelesa®™. Wow-
czas to zwrocono szczegodlng uwage na moralny kontekst wszelkich form ludz-

62 Szerzej na ten temat — R. Inglehart, C. Welzel, How Development Leads to Democracy. What
We Know About Modernization, “Foreign Affairs”, March/April 2009, s. 33-48.

8 Pojecie ethosu w aspekcie planowania przez gming rozwoju lokalnego oparto na zmodyfikowa-
nej wersji przygotowywanej do druku w ,,Pracach Naukowych Uniwersytetu Ekonomicznego we
Wroctawiu” publikacji — D. Waldzinski, Ethos integracji europejskiej i duch kapitalizmu w wa-
runkach globalnego kryzysu gospodarczego, maszynopis, Olsztyn 2009.
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kich obyczajow i zachowan. Dla starozytnych Grekow ethos oznaczal zatem
przyjety przez spoteczno$¢é miast-panstw, polis, okreslony sposob dziatania,
mowienia i zachowania, oparty na pozytywnie ocenianym zbiorze wartosci. Na-
lezy przy tym nadmienié, ze taka wlasnie forma funkcjonowania spoteczenstwa
stanowita dla dwczesnego zycia publicznego najwyzsza warto§¢®*.

Uwzgledniajac dlugotrwaty proces historyczny, w ktoérym ksztattowaty sig

fundamenty kultury i cywilizacji europejskiej, mozna stwierdzi¢, ze zastosowa-
nie ethosu w planowaniu rozwoju lokalnego powinno uwzglednia¢ nastepujace
wartosci:

1. Zachowanie ciqglosci i solidarnosci cywilizacyjnej, co przejawia sig
w odwolywaniu do tradycji i ekonomiczno-kulturowej tozsamosci gmi-
ny, uksztattowanej w dtugotrwatym procesie historycznym.

2. Praktyczne przeswiadczenie o niezbywalnej wartosci i godnosci czto-
wieka, przez co nalezy rozumie¢, ze cztowiek jest najwazniejszym pod-
miotem — czyli najwazniejszym punktem odniesienia — na wszystkich
etapach zarzadzania rozwojem lokalnym.

3. Szacunek do wartosci zwiazanych z ochrong srodowiska przyrodnicze-
go. W epoce industrialnej $rodowisko to przestatlo by¢ traktowane
w $wiadomosci politycznej, ekonomicznej, technicznej, kulturowej i oby-
watelskiej jako niezniszczalny zasob, ktory moze by¢ eksplorowany i wy-
korzystywany w sposob nieskrgpowany. Tzw. §wiadomo$¢ ekologiczna
stata si¢ natomiast w ostatnich dziesiecioleciach wrecz kulturowa norma
oraz standardem w planowaniu rozwoju lokalnego.

4. Tolerancja i pluralizm, co jest konsekwencja godno$ci i wolnosci czto-
wieka. Warto$ci te przejawiaja si¢ w postawach wobec takich kwestii,
jak: rbwnouprawnienie oraz szacunek dla odmiennych idei, doktryn po-
litycznych i ekonomicznych, ptci, réznych form mniejszosci, rasowych,
wyznaniowych itd. Zagadnienie to w zaden sposéb nie moze by¢ pomi-
jane w planowaniu rozwoju lokalnego.

5. Wynikajaca z tolerancji i pluralizmu postawa konsensusu, swoistego po-
rozumienia roznorodnych idei, ideologii oraz wzorcéw kulturowych,
a takze interesow lokalnych. Postawa konsensusu zaktada tez, ze w przy-
padku jakiegokolwiek sporu migdzy ludzmi i ich warto$ciami, jego roz-
strzygnigcie nie moze by¢ udziatem tylko jednej strony debaty, czy kon-
fliktu.

6. Demokratyczny sposob sprawowania wiadzy politycznej, ktorej ustana-
wianie odbywa si¢ drodze powszechnych wyboréw. W ten sposob
uprawianie polityki i sprawowanie wladzy, rowniez na poziomie gminy,
jest traktowane jako publiczna stuzba na rzecz wspolnego dobra obywa-

54 Problematyke ethosu z punktu widzenia mysli ekonomicznej przedstawiono w przygotowywa-
nej wlasnie pod kierunkiem D. Waldzinskiego pracy magisterskiej na Wydziale Nauk Ekonomicz-
nych Uniwersytetu Warminsko-Mazurskiego w Olsztynie — E. Grabowska, Liberalizm a ethos go-
spodarczy. Relacje w perspektywie historii mysli ekonomicznej, planowany egzamin dyplomowy —
przetom czerweca i lipca 2009 roku.
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teli, a nie jako panowanie i rzadzenie jako cel ,,sam w sobie”. Wartos¢ ta
umozliwia réwniez demokratyczna kontrole wladzy przez spoteczen-
stwo lokalne.

7. Szacunek wobec prawa jako instytucji regulujacej funkcjonowanie spo-
leczenstwa w aspekcie ekonomicznym, politycznym i kulturowym oraz
egzystencjalnym.

8. Rozdzial roznorodnych sfer ludzkiej aktywnosci, w tym przede wszyst-
kim: rozdziat polityki od religii i gospodarki — przy zachowaniu nie-
zbednych i opartych na przepisach prawa regulacji w tym zakresie — jak
tez rozdzial sfery publicznej od sfery prywatnej. Dzigki temu, réwniez
w srodowisku lokalnym kazdy cztowiek, czy grupa spoleczna moga si¢
realizowa¢ w sposdb zgodny z naturalnymi predyspozycjami oraz wol-
nymi decyzjami.

9. Swoboda w zrzeszaniu sie wolnych ludzi ukierunkowana na realizacjg
waznych ze spolecznego punktu widzenia celow. Chodzi tu zwlaszcza
o nieskrgpowana mozliwo$¢ dziatania w skali lokalnej i ponadlokalnej,
obywatelskich organizacji pozarzadowych, ktore ze wzgledu na tresé
oraz forme aktywno$ci sa niezalezne od wiadzy politycznej, a jednocze-
$nie — w niektorych kwestiach — ja wspomagaja, a nawet kontroluja.

10.Zdolnos¢ do kooperacji i wspolpracy oraz wynikajaca z niej solidarnosé¢
w wymiarze wewnetrznym oraz zewnetrznym. Warto$ci te maja swe zro-
dto w starozytnej greckiej filozofii i urzeczywistnianej w oparciu o za-
sadg subsydiarno$ci. W sprawach wewngtrznych poszczegdlnych krajow
cztonkowskich UE zasad ta przejawia sig¢ w postaci systemu decentrali-
zacji wladzy i rozwoju samorzadnosci terytorialnej. Natomiast w aspek-
cie ponadnarodowym, oparta na subsydiarno$ci solidarno$¢ przejawia
si¢ poprzez planowanie i realizacj¢ polityki spojnosci oraz polityki
strukturalnej, ktorej zasadniczym celem jest wyrownywanie dyspropor-
cji strukturalnej migdzy bardziej i mniej rozwinigtymi krajami oraz re-
gionami Wspolnoty. Charakterystycznym przyktadem omawianej zdol-
nosci jest tzw. kapitat spoteczny.

11.Racjonalny sposob myslenia (w konsekwencji rowniez sposob podej-
mowania decyzji), co w planowaniu rozwoju lokalnego przejawia si¢
w przewadze refleksji, wiedzy i umiejgtnosci nad emocjami i partyku-
larnymi interesami.

12.Znaczenie dobr publicznych w gospodarce lokalnej, ktore uzupetniaja
i wzbogacaja zarazem dobra rynkowe. Tym samym gospodarke komu-
nalng nalezy traktowac jako produkujaca dobra na rzecz zaspokojenia
zbiorowych potrzeb mieszkancéw gminy, przy jednoczesnym uwzgled-
nieniu logiki rynkowej oraz opartego na humanizmie systemu warto$ci.

Dopiero gdy zdamy sobie sprawe z przedstawionej istoty planowania roz-

woju lokalnego w warunkach nowych wyzwan kulturowo-cywilizacyjnych —
uswiadamiajac sobie zarazem, ze gmina nie jest w zmieniajacym si¢ $wiecie
»samotna wyspa” — mozemy przystapi¢ do konkretnych dziatan.
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Rozdzial 2. Planowanie strategiczne w rozwoju
lokalnym

2.1. Uwagi wprowadzajace

Kazda organizacja, w tym jednostka samorzadu terytorialnego, dazy do
przetrwania, czego niezbednym warunkiem jest wzrost oraz rozwoj. Problemy
dotyczace kierunkow, skali i tempa procesdw rozwojowych powinny by¢ rozpa-
trywane nie w skali jednego roku, czy tez jednej kadencji wtadz samorzado-
wych, lecz w dtugim horyzoncie czasowym. Takie podej$cie wymaga profesjo-
nalizacji zarzadzania jednostkami terytorialnymi, kreatywnosci wtadz samorza-
dowych, systematycznosci i planowosci w podejmowaniu decyzji rozwojowych.
Jest ono rowniez niezbedne dla racjonalizacji i podnoszenia efektywnosci gos-
podarowania funduszami publicznymi. Samorzady terytorialne powinny by¢
w coraz wigkszym stopniu konkurencyjne i nastawione prorynkowo, aby stawac
si¢ organizacjami bardziej efektywnymi, wykazujacymi wysokie zdolnosci in-
nowacyjne.

Dziatanie w warunkach gospodarki rynkowej i narastajacej konkurencji
oraz dysponowanie okre§lonymi zasobami dla realizacji zadan publicznych po-
woduja koniecznos¢ odejscia od administrowania na rzecz profesjonalnie reali-
zowanego zarzadzania procesami. W tej sytuacji nie ulega watpliwosci, ze dzia-
falno$¢ wiladz i administracji samorzadowej powinna opiera¢ si¢ na rzetelnej
wiedzy oraz umiejetnym wykorzystaniu nowoczesnych metod zarzadzania.
Wymogi tak rozumianego zarzadzania spetnia zarzadzanie strategiczne, w kto-
rym dzialania $redniookresowe (kadencyjne) i roczne (biezace) powinny wyni-
ka¢ z ustalen o charakterze dlugookresowym. Innymi stowy, zaspokajanie po-
trzeb spotecznosci lokalnej nie moze by¢ prosta kompilacja rocznych, czy ka-
dencyjnych plandéw dzialania, znajdujacych odzwierciedlenie w corocznie
uchwalanych budzetach, lecz musi wynikac z ustalen perspektywicznych.

Podnoszenie efektywnosci ekonomicznej funkcjonowania administracji pu-
blicznej wymaga dzisiaj stosowania takich dziatan, jak: zarzadzanie jakoscia,
rozwoj zasobow ludzkich, adaptacja nowych technologii, czy konstruowanie
systemu oceny dziatalnos$ci. Jesli w takich — typowo na pozor biznesowych — ka-
tegoriach zaczynamy mysle¢ o gminie jako JST (jednostce samorzadu terytorial-
nego), to oczywista staje si¢ takze niezbgdnos$¢ zarzadzania i planowania strate-
gicznego®.

Zarzadzanie strategiczne uznawane jest obecnie za jedno z najwazniejszych
narzedzi wykorzystywanych w procesie sterowania rozwojem lokalnym. Przyj-

5 W. Gorzym-Wilkowski, A. Miszczuk, M. Miszczuk, K. Zuk, Zarys ekonomiki gminy, Norberti-
num, Lublin 1999, s. 223.
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muje ono dtugookresowa perspektywe dziatania wladz samorzadowych, glow-
nym za$ jego celem jest rozw6j ekonomiczny i temu celowi podporzadkowane
sa wszystkie dziatania realizacyjne. Wdrazanie tej koncepcji charakteryzuje si¢
partnerskim podej$ciem do procesu zarzadzania, uczestniczg w nim bowiem za-
rowno lokalni przedsigbiorcy, jak i reprezentanci spoteczenstwa (organizacje
spoteczne), a takze wolontariusze. Podstawowymi funkcjami tak rozumianego
zarzadzania sa: organizowanie, stymulowanie, wspieranie dziatan prorozwojo-
wych (zwlaszcza w sferze gospodarczej), maksymalizowanie finansowania roz-
woju z wlasnych $rodkow oraz pozyskiwanie $rodkow finansowych na rozwoj
ze zrodet zewngetrznych.

Zarzadzanie strategiczne powinno obejmowacé wszystkie sfery, tj. gospo-
darcza, spoleczna, przestrzenna, ekologiczna i dziedzictwa kulturowego, ktore
decyduja o jakosci srodowiska zycia mieszkancow i za ktére sa odpowiedzialne
wladze samorzadowe. Musi wigc mie¢ charakter spojny i kompleksowy. Nie
moze by¢ natomiast — jak to si¢ czgsto zdarza — zbiorem luznych i wewngtrznie
niespojnych rozwiazan organizacyjnych, ekonomicznych i technicznych®.

Podstawowa rol¢ w tak rozumianym zarzadzaniu spetnia planowanie strate-
giczne, definiowane jako ,,$wiadomy, systematyczny i ukierunkowany na przy-
szto$¢ proces ciaglego przygotowywania i podejmowania decyzji dotyczacych
przysztego poziomu rozwoju danej JST i stopnia zaspokojenia potrzeb ludnosci
oraz koordynacji i integracji podejmowanych dziatan realizacyjnych na rzecz
przyjetych ustalen planistycznych z uwzglednieniem uwarunkowan zewngtrz-
nych (szans i zagrozen tkwiacych w otoczeniu) i wewngtrznych (silnych i sta-
bych stron) oraz zasad zrownowazonego rozwoju’®’.

Tylko takie podejscie gwarantuje skuteczne i efektywne zaspokajanie po-
trzeb spotecznych przy okreslonych $rodkach finansowych, czyli jest zgodne
z zasada racjonalnego gospodarowania, polegajaca na ,,maksymalizacji efektow
z wydatkowanych naktadéow finansowych lub minimalizacji naktadow finanso-
wych na uzyskanie zalozonych efektow”.

Niewatpliwym walorem strategicznego myslenia o rozwoju lokalnym jest
mozliwos¢ selekcji zakresow problemowych i1 koncentracji na sprawach przesa-
dzajacych o kierunkach i tempie rozwoju jednostek terytorialnych®. Narastajaca
konkurencja sprawia natomiast, ze mozliwos$¢ sterowania zmianami za pomoca
strategii jest rozwiazaniem coraz bardziej docenianym przez samorzady®. Stra-
tegia rozwoju staje si¢ bowiem niezb¢gdnym dokumentem w sytuacjach, gdy
wladze pragng zaprezentowac spoleczenstwu cele, ktore zamierzaja w przyszto-

5 M. Zidtkowski, Zarzqdzanie strategiczne w polskim samorzqdzie terytorialnym, [w:] A. Zalew-
ski (red.), Nowe zarzqdzanie publiczne w polskim samorzqdzie terytorialnym, SGH, Warszawa
2007, s. 78-79.

57 Ibidem, s. 109-110.

8 A. Klasik, Lokalny rozwdj gospodarczy i metody jego budowania, [w:] M. Obrebalski (red.),
Gospodarka lokalna w teorii i praktyce, Wyd. AE we Wroctawiu, Wroctaw 1998.

59 K. Heffner, Strategie rozwoju regionalnego i lokalnego, [w:] Z Strzelecki (red.), Gospodarka
regionalna i lokalna, PWN, Warszawa 2008, s. 168.
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$ci osiagnac, poinformowac o sposobach ich realizacji i podda¢ swoje postgpo-
wanie spotecznej kontroli. Brak strategii oznacza natomiast przypadkowosc¢
w podejmowaniu decyzji, oportunizm, sprowadzenie sprawowania wiladzy do
biernego urzedowania, czyli do rozwiazywania wytacznie biezacych proble-

mow’’.

2.2. Pojecie i istota planowania strategicznego

Zarzadzanie stanowi uktad, ktory reguluje dziatanie i funkcjonowanie danej
organizacji zgodnie z wytyczonymi celami. Do podstawowych zadan takich or-
ganizacji jak gmina, czyli nie nastawionych na zysk, nalezy realizacja takich ce-
low, jak: rozwdj ustug socjalnych, poprawa bezpieczenstwa publicznego itp.
Chociaz dziatalno$¢ gminy nie musi by¢ rentowna, jednak by przyciaga¢ inwe-
storéw, gmina musi stosowaé wlasciwe praktyki zarzadzania’'.

Biorac pod uwageg horyzont czasowy, jednym z poziomoéw zarzadzania
kazda organizacja, w tym takze gmina, jest zarzadzanie strategiczne (obok za-
rzadzania taktycznego i operacyjnego).

Zarzadzanie strategiczne mozna okresli¢ jako ,,ukierunkowany na przy-
szto$¢ proces planowania i wyboru celow rozwoju oraz zadan realizacyjnych,
wdrazania przyjetych postanowien, a takze monitorowania i kontroli wykonania
przyjetych ustalen”’?. Podstawowymi cechami tak rozumianego zarzadzania
sq”:

— kompleksowo$¢ w podejsciu do problemdw rozwoju, czyli wspotzalezne
ujmowanie wszystkich sfer (dziedzin) funkcjonowania danej JST (gos-
podarczej, spotecznej, przestrzennej, ekologicznej i kulturowej) oraz jak
najlepsze wykorzystanie endogenicznych czynnikoéw i zasobow dla zdy-
namizowania rozwoju;

— traktowanie danej JST jako cze$ci otoczenia, w ktorym tkwig zarowno
szanse, jak i zagrozenia dla jej dalszego rozwoju;

— orientacja na przysztos$¢, czyli rozwiazywanie dzisiejszych problemow
przez pryzmat przysztosci, a takze uznanie, ze postep jako wyraz rozwo-
ju danej JST jest najwazniejszy;

™ J. Dworak, Metody budowy strategii rozwoju lokalnego, [w:] W. Kosiedowski (red.), Strategie
i polityka rozwoju lokalnego (na przyktadzie Polski poinocno-wschodniej), Wszechnica Mazurska,
Olecko 2001, s. 25.

K. Krukowski, Strategie rozwoju gmin wiejskich wojewédztwa warmirisko-mazurskiego, OBN,
Olsztyn 2007, s. 24.

2 M. Zidtkowski, Zarzqdzanie strategiczne..., op. cit., s. 103.

7 Ibidem, s. 103.
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— orientacja na wyniki, czyli osiaganie celéw rozwoju poprzez sukcesyw-
na, skuteczng i efektywna realizacj¢ zaplanowanych wczesniej konkret-
nych zadan realizacyjnych;

— przestrzeganie zasady racjonalnego gospodarowania;

— sukcesywne wdrazanie w zycie zasady zrOwnowazonego rozwoju.

Inaczej méwiac, zarzadzanie strategiczne jest to wiedza i sztuka stosowana
w celu zespolenia celow i dziatan dla osiagnig¢cia wysokiej wewngtrznej spraw-
nosci gminy i jej harmonijnego rozwoju oraz $cislego powiazania z aktualnym
i przysztym otoczeniem, w celu zmniejszenia niepewnosci’

Tak rozumiane zarzadzanie obejmuje szeroki zakres aktywnos$ci jednostki
terytorialnej, dotyczacy m.in. takich dziatan, jak’:

— analiza strategiczna oraz ocena i rozpoznanie zasobow i oczekiwan oto-

czenia,

— okreslanie strategicznych kierunkow i celow dziatania,

— opracowywanie i wybor strategicznych sposobow postgpowania,

— wdrazanie decyzji strategicznych,
przeglad skutecznosci dziatan.

Podmlotem zarzadzania strategicznego jest lokalna wspolnota samorzado-
wa, dzialajaca poprzez swoje ciala przedstawicielskie i administracj¢ samorza-
dowa, posiadajaca’

— autonomig decyzyjna — rozumiang jako swoboda decyzji i wyboru auto-
nomicznych wartosci i celow rozwoju, inicjowanie procesu planowania
rozwoju, poszukiwania efektywnych strategii rozwoju i programow re-
alizacyjnych oraz swoboda w realizacji przyjetych ustalen planistycz-
nych;

— kreatywno$¢ — rozumiang jako zdolnos¢ wiadzy samorzadowej do for-
mulowania i rozwiazywania problemow oraz tworcza umiejetnos¢ wy-
korzystywania metod i technik planowania oraz ich adaptacji do zmie-
niajacych si¢ warunkow zewngetrznych funkcjonowania i rozwoju.

Na zarzadzanie strategiczne gmina mozna patrze¢ w dwojaki sposob: na je-
go tresé lub na jego proces’’. W pierwszym podejsciu wystepuje nacisk na dzia-
lania, ktore stuza formutowaniu strategii oraz jej wdrazaniu. Drugie podejscie
przedstawia natomiast zarzadzanie strategiczne jako trzy procesy sktadowe: ana-
lizg strategiczna, wybor strategiczny oraz realizacjg strategii.

™ K. Krukowski, Strategie rozwoju gmin..., op. cit., s. 25.

5 A. Potoczek, Zarzqdzanie w systemie samorzqdu terytorialnego, [w:] W. Kosiedowski (red.),
Zarzqdzanie rozwojem regionalnym i lokalnym. Problemy teorii i praktyki, TNOiK, Torun 2001,
s. 153.

76 M. Zidtkowski, Proces formutowania strategii rozwoju gminy, [w:] M. Majchrzak, A. Zalewski
(red.), Samorzad terytorialny i rozwdj lokalny, Monografie i Opracowania nr 483, SGH, Warsza-
wa 2000, s. 58.

""'T. Czapla, Zarzqdzanie strategiczne — podejscie od podstaw, ,,Przeglad Organizacji” 1998, nr 7-
8,s.20-23.
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Zarzadzanie strategiczne gming mozna wigc okresli¢ jako cykliczny proces
obejmujacy analize i planowanie strategiczne na r6znych poziomach organizacji
oraz kontrole skutecznoéci podejmowanych dziatan”®. Proces ten jest szczegdl-
nie przydatny w sterowaniu gming w warunkach niestabilnego otoczenia, nie-
pewnosci 1 ryzyka w dziataniu, wykorzystywania przede wszystkim wilasnych
zasobow gminy .

Mozna wskazaé wiele walorow zarzadzania strategicznego, a mianowicie™:

— redukuje ono w znacznym stopniu niepewnos$¢ funkcjonowania i rozwo-
ju danej JST, ktorej zrodtem jest otoczenie oraz zwigksza jej zdolnosé
adaptacyjna do zmieniajace;j si¢ rzeczywistosci;

— stanowi szansg zarowno dla wtadz samorzadowych, jak i dla urzednikow
samorzadowych ,,oswojenia” si¢ z dzialaniem w sytuacji niepewnosci
oraz nieprzewidywalnosci szeregu zjawisk i procesow w otoczeniu oraz
traktowania wynikajacego z nich ryzyka jako stalego elementu ,,gry
z otoczeniem” o przetrwanie i rozwoj danej JST;

— stwarza takie warunki, ktore z uwzglgdnieniem wymagan zmieniajacego
si¢ otoczenia ulatwiaja przetamywanie barier rozwojowych, a takze eli-
minowanie (lub chociaz minimalizowanie) réznorodnych konfliktow
wykrywanych w toku diagnozy obecnego poziomu rozwoju danej JST.

Charakterystyczna cecha zarzadzania strategicznego jest to, ze w jego ra-
mach dokonywane sa cykliczne analizy uwarunkowan rozwojowych gminy, wy-
znaczanie celow gtownych i pobocznych oraz nastgpuje okresowe poréwnanie
planoéw z efektami podejmowanych decyzji®'.

W sktad proceséw zarzadzania strategicznego wchodzi planowanie strate-
giczne (Rysunek 2.1.), rozumiane jako ,,proces, w ktorym racjonalna analiza
obecnej sytuacji i przysztych mozliwosci oraz bezpieczenstwa prowadzi do
sformulowania zamiaréw, strategii, srodkow i celow”™. Planowanie strategiczne
jest wigc pojeciem wezszym od zarzadzania strategicznego, w zakres ktorego
wchodza jeszcze takie elementy jak: analiza strategiczna, wdrozenie, monitoro-
wanie oraz kontrola plandéw strategicznych.

Planowanie strategiczne jest pierwszym etapem zarzadzania strategicznego
i polega na formulowaniu strategii rozwoju oraz programow realizacyjnych. Jest
etapem zwiazanym z przygotowywaniem i podejmowaniem decyz;ji.

Planowanie strategiczne definiowane jest jako ,,$wiadomy, systematyczny
i ukierunkowany na przysztos¢ proces ciaglego przygotowywania i podejmowa-
nia decyzji dotyczacych przyszilego poziomu rozwoju danej JST i stopnia zaspo-
kojenia potrzeb ludnos$ci oraz koordynacji i integracji podejmowanych dziatan
realizacyjnych na rzecz przyjetych ustalen planistycznych z uwzglednieniem

8 D. Bartkowska-Nowak, J. Nowak, J. Webb, Zarzqdzanie w gminie, FRDL, Warszawa 1998,
s. 80.

" Ibidem, s. 80.

80 M. Ziotkowski, Zarzqdzanie strategiczne..., op. cit., s. 104.

81 K. Krukowski, Strategie rozwoju gmin..., op. cit., s. 25.

82 H. Kreikebaum, Strategiczne planowanie w przedsiebiorstwie, PWN, Warszawa 1997, s. 27.
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uwarunkowan zewngtrznych (szans i zagrozen tkwiacych w otoczeniu) i we-
wnetrznych (silnych i stabych stron) oraz zasad zréwnowazonego rozwoju”™.
Innymi stowy, jest to proces formutowania strategii rozwoju oraz programow
i planow realizacyjnych, a wigc — zespot czynnosci i dziatan, dzigki ktéorym sa-
morzad terytorialny moze projektowaé swoja przysztos¢ tak, aby nie decydowa-
ly o tym przypadkowe zdarzenia.

RYSUNEK 2.1.
Zarzadzanie strategiczne gming a planowanie strategiczne rozwoju gminy

ZARZADZANIE STRATEGICZNE GMINA

:

Planowanie strategiczne rozwoju gminy

| :

Realizacja strategii rozwoju gminy

I

—P Kontrola realizacji strategii rozwoju gminy

Zrédto: K. Krukowski, Strategie rozwoju gmin wiejskich wojewédztwa warmirisko-mazurskiego,
OBN, Olsztyn 2007, s. 26.

Zatem specyficznymi cechami, odrézniajacymi planowanie strategiczne od
innych rodzajéw planowania, sa™*:

— dhugi horyzont czasowy;

— skoncentrowanie na wybranych, kluczowych dla rozwoju, zagadnie-
niach;

— analiza dostgpnosci zasobow;

— identyfikowanie stabych i mocnych stron jednostki terytorialnej;

— uwzglednianie najwazniejszych zdarzen i zmian odbywajacych sie w jej
otoczeniu;

— dziatania ukierunkowane na osiagnigcie konkretnych rezultatow.

8 M. Zidtkowski, Zarzqdzanie strategiczne..., op. cit., s. 110.
8 M. Ziotkowski, Planowanie strategiczne rozwoju gminy, SGH, Warszawa 1995, s. 14.
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Wskazuje si¢ przy tym trzy podstawowe zasady wazne z punktu widzenia
planowania strategicznego w gminie, a mianowicie™:

— doglebne spojrzenie do wewnatrz gminy,

— szerokie spojrzenie na zewnatrz gminy,

— dhugie spojrzenie w przysztosc.

Mozna powiedzie¢, iz planowanie strategiczne rozwoju lokalnego koncen-
truje si¢ przede wszystkim na tworzeniu jak najlepszych warunkéw dla rozwoju
gospodarczego i najczesciej przebiega w kilku etapach planistycznych (Tabela
2.1).

TABELA 2.1.
Etapy strategicznego planowania rozwoju lokalnego

Ocena przebiegu procesow rozwojowych w przeszlosci (zbieranie
EtapI. |. . .
i analiza danych wyj$ciowych)
Rozpoznanie gléwnych trendow rozwojowych lokalnych firm
z punktu widzenia ich silnych i stabych stron na tle otoczenia ze-
Etap II. . : . .
wnetrznego (migdzynarodowego, krajowego, poroéwnywalnych jed-
nostek terytorialnych)
Etap I Analiza szans i zagrozen rozwojowych tkwiacych w otoczeniu oraz
p - silnych i stabych stron danej jednostki terytorialnej (analiza SWOT)
Formulowanie ogolnego zestawu celéw rozwojowych i alternatyw-
Etap IV. . .
nych strategii rozwoju gospodarczego
Etap V. |Przygotowanie planu wdrazania strategii realizacyjnych
Ftap VI Ponowna analiza pojawiajacych sig¢ probleméw w poréwnaniu
P YL, ujetymi w planie rozwigzaniami (strategiami) realizacyjnymi

Zrodto: M. Zidtkowski, Zarzqdzanie strategiczne w polskim samorzqdzie terytorialnym, [w:]
A. Zalewski (red.), Nowe zarzqdzanie publiczne w polskim samorzqdzie terytorialnym, SGH, War-
szawa 2007, s. 111.

W procesie planowania strategicznego wtadze samorzadowe powinny miec¢

na uwadze wzajemne powiazania pomigdzy nastepujacymi elementami®:

— obecnym poziomem rozwoju spoteczno-gospodarczego, stanem zago-
spodarowania przestrzennego, jakoscia srodowiska przyrodniczego gmi-
ny i regionu;

— potrzebami i preferencjami spoltecznymi;

— celami rozwoju gminy i regionu;

— zasobami gminy i regionu (ludzkimi, rzeczowymi, gospodarczymi, fi-
nansowymi, przestrzennymi, przyrodniczymi, kulturowymi);

8 Ibidem, s. 14.
8 M. Zidtkowski, Zarzqdzanie strategiczne..., op. cit., s. 110.
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— dziedzinami (rodzajami) dziatalnosSci wystepujacymi na terenie gminy
iregionu, czyli funkcjami (np. produkcyjnymi, uslugowymi, mieszka-
niowymi, turystycznymi);

— otoczeniem gminy i regionu (makrootoczenie — ustrojowo-prawne, Spo-
leczne, ekonomiczne, finansowe, technologiczne oraz otoczenie teryto-
rialne — migdzynarodowe, krajowe, regionalne);

— zdolnosciami zarzadzania gming i regionem przez ich wladze, pracow-
nikow samorzadowych oraz inne podlegle jednostki organizacyjne (wie-
dza, umiejetnosci, sktonno$¢ do innowacji i podejmowania ryzyka).

Jakos$¢ procesu planowania strategicznego ma decydujacy wplyw na prze-
bieg i rezultaty rozwoju lokalnego. Niezb¢ednymi warunkami skutecznego pla-
nowania strategicznego, a nastgpnie realizacji jego ustalen sa wiec®’:

— tworcza inicjatywa, samoorganizacja i gotowos¢ do podejmowania wy-
zwan przez wiadze i pracownikow samorzadowych, nawet wtedy gdy
wydaja si¢ one na pierwszy rzut oka bardzo trudne lub wrgcz nierealne —
chodzi tutaj o $wiadome wspolprzyczynianie si¢ do powodzenia catego
procesu, o wystgpowanie w roli elastycznego katalizatora, tj. czynnika
przyspieszajacego procesy pozytywne (pozadane) i hamujacego zjawi-
ska negatywne (niepozadane);

— rozw0j wspolpracy sektorow prywatnego i publicznego, ktérego pod-
stawa powinno by¢ wzajemne i zgodne z prawem wykorzystywanie za-
sobdéw oraz poszanowanie inicjatywnosci i dokonan poszczegdlnych
partneréw — chodzi tu o tworzenie szerokiego partnerstwa na rzecz roz-
woju, w sktad ktérego wchodza: wladze samorzadowe, przedsigbiorcy,
organizacje spoleczne, wolontariat).

Podstawowymi zaletami planowania strategicznego sa natomiast®®:

— redukowanie niepewnosci funkcjonowania i rozwoju, wynikajacej z oto-
czenia danej jednostki przestrzennej oraz zwigkszenie jej zdolnosci adap-
tacyjnej;

— przyzwyczajenie przedstawicieli administracji publicznej do dziatania
w warunkach niepewnego otoczenia;

— ocena skutecznos$ci dziatan z punktu widzenia celow dlugookresowych,
a nie z perspektywy realizacji celow doraznych.

Mozna zatem stwierdzi¢, ze planowanie strategiczne jest systematycznym
sposobem kierowania zmianami obecnej sytuacji i tworzenia mozliwie najlep-
szej sytuacji w przysztosci. Jest to tworczy proces identyfikowania i podejmo-
wania najistotniejszych dzialan z punktu widzenia mocnych i slabych stron
okreslonej jednostki terytorialnej oraz szans i zagrozen tkwiacych w jej otocze-
niu®. Stuzy ono alokacji rzadko wystepujacych zasobow w taki sposob, aby zna-
lazty one jak najefektywniejsze zastosowanie, a jest tylko wtedy skuteczne, jesli

%7 Ibidem, s. 111.
8 M. Ziotkowski, Planowanie strategiczne..., op. cit., s. 11.
0w, Gorzym-Wilkowski, A. Miszczuk, M. Miszczuk, K. Zuk, Zarys ekonomiki..., op. cit., s. 224.
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organizacja potrafi przeksztalci¢ decyzje strategiczne, zapadajace w procesie
planowania w dlugo-, $rednio- i krotkoterminowe dzialania, czyli wdrozy¢
wszystkie etapy zarzadzania strategicznego®.

2.3. Rodzaje planow strategicznych w gminie

Do podstawowych instrumentow zarzadzania strategicznego w gminie zali-
cza si¢: strategie rozwoju, wieloletnie plany inwestycyjne i finansowe oraz plany
zagospodarowania przestrzennego. W procesie ich opracowywania nalezy zmie-
rza¢ do uzyskania w miare precyzyjnych odpowiedzi na nastepujace pytania®':

— co trzeba zrobi¢? (sformutowanie konkretnych przedsigwzi¢é rozwojo-

wych);

— kiedy nalezy to zrobi¢? (okreslenie terminu realizacji poszczegdlnych

przedsigwzigc);

— gdzie nalezy to zrobi¢? (umiejscowienie w przestrzeni planowanych

przedsigwzigc);

— kto ma to zrobi¢? (wyznaczenie osob i jednostek organizacyjnych od-

powiedzialnych za realizacj¢ planowanych przedsiewzigc);

— 1ile to bedzie kosztowac? (okreslenie wysokosci naktadow finansowych

niezbednych do realizacji planowanych przedsigwzigc);

— skad wzia¢ na to pieniadze? (okreslenie zrodet finansowania planowa-

nych przedsigwzigc).

Strategia rozwoju gminy to dlugookresowy (perspektywiczny) program
dziatania, okreslajacy strategiczne cele rozwoju oraz kierunki i priorytety dzia-
fania (cele operacyjne i zadania realizacyjne), a takze alokacjg¢ $rodkow finan-
sowych, niezbednych do realizacji tych celéw i zadan®. Okre$la ona wigc zasa-
dy i sposoby zintegrowanego zarzadzania rozwojem w dlugim okresie. Inaczej
mowiac, jest to zapis celow i dziatan strategicznych, wyrazajacych si¢ w postaci
planow rozwoju, ktéry moze zawiera¢ warianty réznych rozwiazan strategicz-
nych”.

Mozna powiedziec, iz strategia rozwoju jako instrument podnoszenia kon-
kurencyjnosci lokalnych jednostek terytorialnych stanowi kompleksowa, per-
spektywiczna koncepcje okreslajaca cele rozwoju oraz warunki, zasady i etapy
ich osiagania. Jest to koncepcja o dlugim horyzoncie czasowym (10-15 lat),
obejmujaca wszystkie ptaszczyzny zycia lokalnego. Mozna ja wigc uznaé za

% D. Bartkowska-Nowak, J. Nowak, J. Webb, Zarzqdzanie w gminie, op. cit., s. 95.

9T M. Ziotkowski, Zarzqdzanie strategiczne..., op. cit., s. 104.

%2 A. Kozuch, Instrumenty zarzqdzania rozwojem lokalnym, Roczniki Naukowe Stowarzyszenia
Ekonomistéw Rolnictwa i Agrobiznesu, tom VIII, zeszyt 4, s. 178.

% E. Nowinska, Strategia rozwoju gmin na przykiadzie gmin przygranicznych, AE, Poznan 1997,
s. 42.
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nadrzedny instrument zarzadzania rozwojem lokalnym i podstawe dtugookreso-
wej, lokalnej polityki spoteczno-gospodarczej®.

Podmiotem w strategii rozwoju lokalnego jest wltadza lokalna rozumiana
jako samorzad terytorialny podstawowego poziomu, ktory moze okresla¢ wlasne
cele rozwoju. Przedmiotem strategii jest lokalna jednostka terytorialna traktowa-
na jako relacyjny zespot potrzeb mieszkancow i uzytkownikow wraz z jej zaso-
bami i potencjalami oraz szeroko rozumiana gospodarka w ujeciu przestrzen-
nym, ekologicznym, spotecznym i gospodarczym. Nadrzednym celem strategii
lokalnej jest rozwoj, ktory wiaze si¢ z pozytywnymi i korzystnymi zmianami®.

Bardzo waznym aspektem budowy strategii rozwoju gminy jest okreslenie
jej podmiotu. Podmiotem takim jest spolecznos¢ lokalna dziatajaca poprzez
swoje ciata przedstawicielskie (radg gminy 1 wdjta) oraz administracj¢ samorza-
dowa.

Strategia rozwoju powinna by¢ opracowywana przez wladze gminy z du-
zym udzialem spotecznosci lokalnej. Wynika to migdzy innymi z nast¢pujacych
przestanek’:

1. Wiladze gminy moga przeceniaé istniejace potencjaly rozwojowe oraz

lekcewazy¢ zagrozenia.

2. Nie zawsze identyfikacja probleméw gminy (i opracowywanie celow)
dokonywana przez wladze lokalne jest zgodna z opinia i oczekiwaniami
spotecznosci lokalne;j.

3. Strategia rozwoju opracowana wytacznie przez wladze gminy moze by¢
przez nie traktowana jako instrument w kampanii wyborczej.

Zatem nalezatoby, aby wladze lokalne, inicjujac pracg nad strategia rozwo-
ju gminy, utworzyty specjalny zesp6t do spraw jej opracowania, w sktad ktorego
powinni wchodzi¢: przedstawiciele administracji samorzadowej, w tym szczebla
powiatowego, sottysi, przedstawiciele lokalnych przedsigbiorstw, reprezentanci
szkot podstawowych 1 $rednich, przedstawiciele lokalnych stowarzyszen, funda-
cji, agencji rozwoju oraz lokalni liderzy®’.

Prawidlowo opracowana strategia gminy powinna wigc by¢’®:

— efektem wspolpracy wszystkich najwazniejszych srodowisk lokalnych;

— wewngtrznie spojna i zgodna;

— zgodna z otoczeniem obecnym i przysziym;

— odpowiednia w stosunku do dostepnych zasobow krytycznych, dzigki

ktorym jednostka przestrzenna jest w stanie odpowiadac za szanse i za-
grozenia tkwigce w otoczeniu,

** W. Kosiedowski, A. Potoczek, Strategia rozwoju jako instrument podnoszenia konkurencyjnosci
lokalnych jednostek terytorialnych, [w:] W. Kosiedowski (red.), Strategie i polityka rozwoju lo-
kalnego (na przyktadzie Polski potnocno-wschodniej), Wszechnica Mazurska, Olecko 2001, s. 10.
% K. Heffner, Strategie rozwoju..., op. cit., s. 167-168.

% K. Krukowski, Strategie rozwoju gmin..., op. cit., s. 20.

7 Ibidem, s. 20.

% T. Domanski, Strategia rozwoju gminy, Wyd. Hamal Books, Warszawa 1997, s. 12-13.

57



— satysfakcjonujaca w zakresie poziomu ryzyka, okreslonego poprzez ba-
danie ilo$ci zasobow kluczowych dla realizacji strategii, ktorych nie-
przerwany dostep nie jest zabezpieczony;

— perspektywiczna (odpowiedni horyzont czasowy);

— realna, zwlaszcza z punktu widzenia zasobow, jakimi dana jednostka
przestrzenna dysponuje.

Proces tworzenia strategii sktada si¢ z kilku nast¢pujacych po sobie faz,

wérod ktorych mozna wymienié nastepujace’:

— diagnoza stanu istniejacego,

— analiza mozliwos$ci rozwoju gminy,

— ustalenie celow rozwoju gminy,

— formulowanie wariantow strategicznych,

— ocena poréwnawcza wariantow strategicznych,

— wybor optymalnej strategii rozwoju gminy.

Proces budowy strategii rozwoju lokalnego moze by¢ realizowany podmio-
towo lub przedmiotowo'®. W podejsciu podmiotowym strategia przyjmuje for-
me¢ niesprzecznego wewngtrznie zbioru zasad (kryteriow), ktoére umozliwiaja
podejmowanie kluczowych decyzji prowadzacych do osiagnigcia korzystnych
zmian. W ujeciu przedmiotowym strategia staje si¢ planem strategicznym, de-
terminujacym dziatania podejmowane przez lokalnych aktorow (w praktyce jed-
nak i w tym przypadku wladze samorzadowe zarzadzaja procesami rozwoju
i kreuja nowe impulsy wzrostu).

Przyjmuje si¢ tez, ze proces budowy strategii rozwoju lokalnego moze by¢
zorientowany na wizjg, opiera¢ si¢ na kulturze przedsigbiorczosci lub na tadzie
przes‘[rzennym1 o

Orientacja strategii na wizje rozwoju jest zbiorem decyzji przesadzajacych
o nadrzg¢dnych oczekiwaniach gtdéwnych uczestnikéw rozwoju lokalnego. Okre-
$la priorytetowe domeny aktywnos$ci aktoréw sfery lokalnej oraz wskazuje klu-
czowe problemy (bariery realizacji wizji rozwoju), a takze kierunki rozwoju lo-
kalnego. Wyznacza takze cele strategiczne i konieczne przedsigwzigcia (projek-
ty, zadania wdrozeniowe) oraz wymusza monitorowanie procesu realizacji stra-
tegii (system kontroli i obserwacja, modyfikacje dziatan w zakresie realizowane;j
wizji).

Z kolei, jesli podstawa budowy strategii lokalnej jest orientacja na kulturg
przedsigbiorczosci, przesadza si¢ wowczas o uczestnikach lokalnej gry (aktorzy
lokalni) oraz o sposobach ich funkcjonowania (m.in. partnerstwo, alianse strate-
giczne, sieci kooperacyjne). Dokonuje si¢ wyboru opcji rozwojowych oraz
wskazuje podstawowe sfery aktywno$ci (np. wzmacnianie lokalnych trendow
rozwojowych, nacisk na integracje¢ spoteczna).

9 M. Ziotkowski, Planowanie strategiczne..., op. cit., s. 16.
190K . Heffner, Strategie rozwoju..., op. cit., s. 169.
" Ibidem, s. 169-171.
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W wypadku orientacji procesu budowy strategii lokalnej na osiaganie tadu
przestrzennego taczy si¢ ja z programowaniem zagospodarowania przestrzenne-
go jednostki terytorialnej. Ten ostatni proces sktada si¢ z dwoch nastepujacych
po sobie faz:

— przygotowania i przyjecia studium uwarunkowan i kierunkoéw zagospo-

darowania przestrzennego — w fazie tej okresla si¢ uwarunkowania roz-
woju przestrzennego (np. uzytkowanie terenow, infrastruktura technicz-
na, obszary i obiekty podlegajace ochronie itd.) oraz wskazuje propo-
nowane rozwiazania i ustalenia (walory i potencjaly zwiazane ze $rodo-
wiskiem przyrodniczym, kierunki i cele rozwoju infrastruktury itd.);
opracowania i zatwierdzenia przez podmiot strategii miejscowego ogol-
nego planu zagospodarowania przestrzennego — w fazie tej ustala sig
i przesadza o warunkach zagospodarowania przestrzeni lokalnej, o do-
puszczalnych dziataniach i ich formalnym zasiggu, a takze o zasadach
dysponowania terenami w jednostce lokalne;j.

Najbardziej popularny podzial strategii rozwoju gminy oparty jest na cha-
rakterze relacji gminy z otoczeniem. Na tej podstawie wyrdznia si¢'"*:

1.

Strategie aktywne (zwiazane z radykalng zmiang obecnej sytuacji):

— strategie otwarcia (wzrostu, mieszane) — ktore opieraja si¢ na rozwi-
nigciu kontaktow z otoczeniem, ktada nacisk na zwigkszenie funkcji
ponadlokalnych gmin;

— strategie zamknigcia (obronne, mieszane) — ktore polegaja na mak-
symalnym wykorzystaniu w rozwoju elementow tkwiacych wewnatrz
gminy;

2. Strategie bierne (pasywne) — w przypadku ktoérych zaktadana zmiana

jest niewielka badz przewiduje sig stabilizacj¢ stanu istniejacego:
— strategie stabilizacji;
— strategie mieszane (wzrostu, obronne, stabilizacyjne).

Ze wzgledu na rolg, jaka poszczegdlne elementy zycia spoteczno-

£103,

gospodarczego spetniaja w rozwoju gminy, mozna natomiast wyréznic¢ = :
— strategie modernizacji — polegajace na wprowadzaniu nowych technolo-

gii do gospodarki gminnej;

— strategie rewitalizacji — polegajace na zachowaniu unikatowych elemen-

tow kulturowych, osadniczych, przyrodniczych itp. lub zatrzymaniu de-
wastacji 1 ewentualnym przywréceniu do stanu wyjsciowego tych ele-
mentow;

— strategie ekorozwoju — opierajace si¢ na rozwoju zrownowazonym po-

migdzy rozwojem gospodarczym a interesami Srodowiska.

102wy Gorzym-Wilkowski, A. Miszczuk, M. Miszczuk, K. Zuk, 1999, Zarys ekonomiki..., op. cit.,

s. 228.

1% E. Nowinska, Strategia rozwoju gmin..., op. cit., s. 46.
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Podziat strategii rozwoju gmin mozna réwniez oprzeé na celach osiaganych
przez gming. W tej grupie wyodrgbnia si¢ trzy typy strategii (zachowan strate-
gicznych) polegajacych na'®:

pokonywaniu elementarnych barier rozwoju poprzez inwestowanie
w podstawowe urzadzenia infrastruktury technicznej: wodociagi, gazo-
ciagi, wysypiska $mieci, oczyszczalnie $§ciekow, drogi i kanalizacje sani-
tarne;

pokonywaniu progéw rozwojowych poprzez realizacje bardzo kapitato-
chtonnych inwestycji w zakresie gospodarki komunalne;j;

inwestowaniu w ushugi wyzszego rzedu — strategie te sa charaktery-
styczne dla gmin dobrze wyposazonych w elementarne urzadzenia infra-
struktury technicznej i polegaja na przeznaczaniu wigkszej ilosci §rod-
kow na rozwoj infrastruktury spolecznej w postaci obiektow oswiaty
i podstawowej opieki medycznej, a takze placowek upowszechniania
kultury i sztuki oraz urzadzen sportowych i rekreacyjnych.

Generalnie, strategia jako koncepcja rozwoju lokalnego pelni szereg waz-
nych funkcji, a mianowicie'**:

umozliwia efektywniejsze zagospodarowanie miejscowych zasobow:
ludzkich, przyrodniczych, kapitalowych i technicznych;

wskazuje na stabe strony gminy i identyfikuje zagrozenia rozwoju lokal-
nego;

zapewnia stabilny kierunek rozwoju jednostki terytorialnej, niezalezny
w swych fundamentalnych zalozeniach od opcji politycznej zmieniaja-
cych si¢ wladz lokalnych;

ulatwia 1 zwigksza spojnos¢ podejmowanych przez wtadze lokalne de-
Cyzji, jest planem dziatania wtadz lokalnych i wyznacznikiem biezacych
dziatan;

popularyzuje decyzje wtadz lokalnych, obniza opér wobec zmian i w kon-
sekwencji eliminuje lub tagodzi czg$¢ lokalnych konfliktow spotecz-
nych;

jest zrodtem informacji o procesach spoteczno-gospodarczych na danym
terenie i stanowi swoista inwentaryzacje zjawisk zachodzacych w jedno-
stce terytorialnej;

jest zrodlem informacji o kierunkach i charakterze mozliwych w przy-
szto$ci zmian sytuacji, a zatem zwigksza poczucie stabilnosci dziatania
podmiotow gospodarczych, wptywa na ich decyzje inwestycyjne;

jest istotnym elementem edukacji lokalnej spotecznosci, zwigksza po-
czucie tozsamosci lokalnej;

194 A. Myna, Rozwdj lokalny, regionalny strategie rozwoju, regionalizacja, ,,Samorzad Terytorial-
ny” 1998, nr 11.

15 A. Nowakowska, Strategia jako narzedzie stymulowania rozwoju gminy, [w:] A. Jewtuchowicz
(red.), Strategiczne problemy rozwoju miast i regionow, Wyd. Uniwersytet £odzki, £.6dz 2000,

s. 87.
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— zwigksza szanse gminy na uzyskanie dodatkowych §rodkow wsparcia ze
zroédet zewnetrznych, a w niektdrych przypadkach jej posiadanie jest
warunkiem otrzymania pomocy finansowe;.

Strategie rozwoju lokalnego powinno charakteryzowa¢ kompleksowe po-
dejsécie do problemdéw mieszkancoéw oraz sposobu alokacji zasobow. Opracowa-
nie strategii, a przede wszystkim efektywne jej wdrazanie, jest wynikiem zainte-
resowania wladz samorzadu terytorialnego potrzebami lokalnych spotecznosci,
checia stworzenia godnych warunkow zycia mieszkancom, ukierunkowania
rolex(l]gju dziatalno$ci firm w oparciu o istniejacy potencjat spoteczno-gospodar-
czy .

Aby strategia rozwoju lokalnego uwzgledniata preferencje spoteczenstwa,
aspiracje rzadzacych, realia polityczne oraz ograniczenia wynikajace z istoty
prawa, polozenia geograficznego itp., nalezy jej konstrukcj¢ oprze¢ na jednym
z nastepujacych podejsé'®:

1. Poszukiwaniu najlepszych wzoréw do nasladowania — w pewnym sensie
wzorcem moze by¢ inna gmina w Polsce, gdzie w danej dziedzinie osia-
gnigto znaczace sukcesy. Metoda ta powinna by¢ zastosowana, jezeli
zamiarem wiladz samorzadowych jest doréwnanie w okre§lonych dzie-
dzinach do najlepszych, przeniesienie na wlasny teren nieznanych jesz-
cze technologii i innowacji w sferze gospodarczej i spotecznej, zaadap-
towanie sprawdzonych sposobdw kierowania gmina.

2. Tradycyjnym — punktem wyjscia sa tu odpowiednio przetworzone dane
statystyczne, na gruncie ktorych zostana opracowane wskazniki charak-
teryzujace poszczegdlne dziedziny gospodarki i zycia spotecznego,
a kompleksowe badania i opinie ekspertow beda podstawa do formuto-
wania plandw rozwoju. Sposob ten jest odpowiedni dla jednostek samo-
rzadu terytorialnego, ktore na bazie wlasnego potencjatu gospodarczego
pragna stworzy¢ mieszkancom godziwe warunki egzystencji, wskazac
mozliwe kierunki rozwoju firm produkcyjnych i ustugowych na bazie
lokalnych zasobow.

3. Potaczeniu w jedna calos¢ dwoch wymienionych wyzej podej$¢ — meto-
da ta odpowiada dziataniu, ktorego efektem bedzie identyfikacja wta-
snych zasobow i ukazanie sposobow generowania zyskow w gminach
o podobnym profilu. Zaleta tego podejscia jest ponadto wyeliminowanie
btedéw popetionych przez innych w trakcie wprowadzania zmian.

Strategia rozwoju gminy powinna by¢ postrzegana jako proces tworzenia
srodowisk, w ktorych rozwijana bedzie mata i $rednia przedsigbiorczo$¢ oraz
proces tworzenia ram wspotpracy miedzy sektorem publicznym i prywatnym,
kreowania rozwoju oraz ksztaltowania alternatywnych kierunkow rozwoju
i przedsigwzig¢ rozwojowych, program dziatan mieszczacych si¢ w autonomii

106\ Kosiedowski (red.), Samorzqd terytorialny w procesie rozwoju regionalnego i lokalnego,
TNOIK, Torun 2005, s. 98-99.
197 3. Dworak, Metody budowy strategii..., op. cit., s. 26-27.
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regionalnej i lokalnej oraz proces transferu wiedzy i informacji migdzy spotecz-
noscia lokalng a wladzami gminy. Jest ona takze procesem doskonalenia efek-
tywnosci, konkurencyjnosci i jakosci oraz procesem zintegrowanego kierowania
zasobami'%,

Posiadanie strategii w znacznym stopniu utatwia podejmowanie decyzji
biezacych w dostosowaniu do uwarunkowan wewngtrznych i zewnetrznych ze
swiadomoscia dlugookresowych skutkéw, zarowno pozytywnych, jak i nega-
tywnych. Ogdlnie biorac, powinna ona odpowiada¢ na podstawowe pytanie: ,,co
musimy zrobi¢, aby funkcjonowac i rozwijac si¢ w przysztosci w celu optymal-
nego zaspokojenia zbiorowych potrzeb mieszkancow?”, majac oczywiscie na
uwadze istniejace ramowe warunki dziatania, takie jak'®:

— obowiazujace przepisy ustrojowo-prawne i finansowe;

— sytuacje¢ spoteczno-gospodarcza kraju;

— uwarunkowania mi¢dzynarodowe (w tym wynikajace z integracji Polski

z Unia Europejska);

— zasobno$¢ finansowa budzetu, okreslona przez wielko$¢ dochodow;

— aktywno$¢, skuteczno$¢ i innowacyjno$¢ w dziataniach wtadz i pracow-
nikoéw samorzadowych oraz samorzadowych jednostek organizacyjnych;

— aktualny poziom rozwoju spoteczno-gospodarczego, stan Ssrodowiska
przyrodniczego i zagospodarowania przestrzennego;

— konieczno$¢ ochrony waloréw i1 zasobow Srodowiska przyrodniczego
oraz dziedzictwa kulturowego, a takze przeciwdzialania ich degradacji.

Korzysci z posiadania strategii sa wielorakie i zroznicowane. Do najwaz-
niejszych z nich naleza''*:

— ocena mocnych i stabych stron oraz szans i zagrozen w zakresie po-

szczegodlnych kierunkéw rozwoju;

— okreslenie przysztosci w perspektywie kilkunastu lat i zapisanie w for-
mie dokumentu stanu docelowego oraz procesu dochodzenia do niego;

— spojrzenie kompleksowe na dany obszar w formie powiazania ze soba
wszystkich dziedzin dziatalno$ci oraz sfer funkcjonalnych i problemo-
wych;

— okreslenie mozliwosci racjonalnego pozyskiwania zasobéw oraz gospo-
darowania nimi;

— biezace kontrolowanie i ocenianie postgpow oraz korygowanie btedow
przez wladze oraz zainteresowanych cztonkow spotecznosci lokalne;j;

— integracja mieszkancéw i1 wzrost ich zaangazowania w ksztattowanie
swojej przysztosci;

— mozliwos¢ dlugookresowego zarzadzania danym obszarem, niezaleznie
od zmieniajacych sig uktadow politycznych.

198 A. Kozuch, Instrumenty zarzqdzania rozwojem..., op. cit., s. 178.
109 M. Ziotkowski, Zarzqdzanie strategiczne..., op. cit., s. 105.
10 A Potoczek, Zarzqdzanie w systemie..., op. cit., s. 152.
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Mozna wigc wskaza¢ kilka najwazniejszych motywow, dla ktorych gmina
powinna opracowa strategie''':

1) istnieje koniecznos¢ identyfikacji najwazniejszych probleméw gminy

i okres§lenia wspolnej wizji jej rozwoju w perspektywie 15-20 lat po to,
by jak najefektywniej wykorzysta¢ ograniczone zasoby budzetowe dla
przyspieszenia rozwoju;

2) niezbedne jest osiagnigcie porozumienia i nawiazanie wspotpracy po-
migdzy réznymi §rodowiskami gminnymi, co do konieczno$ci rozwia-
zania kluczowych probleméw gminy oraz okreslenia niezbgdnych metod
i srodkow w tym zakresie;

3) strategia jest waznym instrumentem podnoszacym sprawnos$¢ zarzadza-
nia gmina. Porzadkuje bowiem dziatania taktyczne i operacyjne, np.
w zakresie lokalnej polityki podatkowej, czy programow inwestycyj-
nych. Jednoczes$nie moze stanowi¢ podstawe do sporzadzania biznespla-
néw, pozwalajacych na ubieganie si¢ o srodki finansowe o charakterze
pozabudzetowym.

Plany zagospodarowania przestrzennego. Rozwoj jednostek samorzadu
terytorialnego zwiazany jest nierozerwalnie z przestrzennym wymiarem proce-
sow 1 zjawisk spotecznych i gospodarczych, stad istotnego znaczenia nabiera
dobor instrumentéw gospodarowania przestrzenia, wplywajacych zarazem na
ksztattowanie terytorialnego systemu spoteczno-ekonomicznego. Aspekt prze-
strzenny posiada swoje ujecie przedmiotowe, odniesione do zagospodarowania
przestrzennego oraz podmiotowe, wskazujace na struktury zarzadzania odpo-
wiedzialne za formulowanie i realizacje polityki przestrzennej. Wykorzystanie
cech struktury przestrzennej dla rozwoju spotecznego i gospodarczego powinno
si¢ odbywac¢ poprzez dobrze funkcjonujacy system planowania przestrzennego,
ktory moze by¢ wykorzystany jako skuteczne narzedzie sterowania rozwojem
jednostek terytorialnych''?.

Planowanie przestrzenne powinno nabiera¢ zatem charakteru strategiczne-
go, okresla¢ wspolne cele oraz integrowac rézne podmioty i obszary dziatan,
a takze harmonizowaé korzystanie z réznych zasobow i stanowi¢ plaszczyzng
godzenia odmiennych interesow dla osiagnigcia celéw ogolnospotecznych.
W ten sposob planowanie staje si¢ procesem permanentnego tworzenia Srodowi-
ska przestrzennego, ktére obejmuje relacje spoleczne, aspekty ekonomiczne,
a takze rozstrzyganie probleméw spornych przy uwzglednieniu interesu publicz-
nego i dominujacego systemu wartosci' .

Tworzenie na szczeblu gminy miejscowych plandéw zagospodarowania
przestrzennego wynika z koniecznos$ci prowadzenia przez wtadze samorzadowe
systematycznych dzialan na rzecz racjonalnego uzytkowania i zagospodarowa-

T Domanski, Strategia rozwoju..., op. cit., s. 3-5.
12 W, Kosiedowski (red.), Samorzqd terytorialny..., op. cit., s. 117.
'3 Tbidem, s. 122.
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nia przestrzeni. Do podstawowych przestanek opracowywania takich planow na-
lezy zaliczy¢''*:

— utrzymanie prawidlowej struktury uzytkowania przestrzeni, tj. zachowa-
nie racjonalnych proporcji pomigdzy réznymi rodzajami jej uzytkowa-
nia;

— racjonalne rozmieszczenie funkcji spoleczno-gospodarczych w prze-
strzeni z uwzglednieniem waloréw i zasobow $rodowiska przyrodnicze-
go oraz dziedzictwa kulturowego, stwarzanie warunkéw do efektywne-
go dziatania podmiotow gospodarujacych przez rozbudoweg systemow
infrastruktury technicznej i spotecznej;

— kontrolg stopnia wykorzystania przestrzeni w celu uzyskania maksymal-
nego efektu uzytkowego, pod warunkiem przestrzegania zasady racjo-
nalnego wykorzystania zasobdw przyrodniczych i antropogenicznych;

— zapobieganie, tagodzenie i eliminowanie réznorodnych konfliktow prze-
strzennych oraz barier rozwojowych.

Gmina jest podstawowym ogniwem planowania przestrzennego, posiadaja-
cym z mocy prawa wladztwo planistyczne, ktore oznacza przekazanie jej kom-
petencji w zakresie gospodarowania przestrzenia (przeznaczania i ustalania za-
sad zagospodarowania terenu) z mozliwoscig zastosowania w tej mierze formy
aktu prawnego wiazacego wiascicieli terenow oraz wladztwo dysponowania
przestrzenia i w zwiazku z tym stanowi o przeznaczeniu i zasadach zagospoda-
rowania terenu'".

Zgodnie z obowigzujacym stanem prawnym, miejscowy plan zagospoda-
rowania przestrzennego jest przepisem gminnym. Jego ustalenia powinny by¢
jednoznaczne i zrozumiate dla wszystkich podmiotéw bioracych udzial w proce-
sie planowania oraz wdrazania przyjetych rozwiazan' .

Caly system przedsigwzi¢¢ w zakresie planowania przestrzennego powinien
realizowac okreslone funkcje zapewniajace optymalizacje¢ i racjonalizacje po-
dejmowanych dziatan. Do funkcji tych nalezy zaliczyé''":

1. Funkcje koordynacyjna — wskazujaca na:

— wzajemne relacje rzeczowe i przestrzenne pomig¢dzy poszczegdlnymi
podmiotami procesu planowania;

— okreslenie pola negocjacji oraz hierarchii waznosci poszczegolnych
zagadnien;

— Wwyznaczenie zasiggu terytorialnego i zakresu merytorycznego po-
dejmowanych dziatan;

— okreslenie etapow realizacji oraz horyzontu osiagnig¢cia zamierzo-
nych efektow.

M. Ziotkowski, Zarzqdzanie strategiczne..., op. cit., s. 105-106.
5 A. Kozuch, Instrumenty zarzqdzania rozwojem..., op. cit., s. 178.
116 W, Kosiedowski (red.), Samorzqd terytorialny..., op. cit., s. 125.
"7 Ibidem, s. 125-126.
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2. Funkcje regulacyjna — ktéra odnosi si¢ do podporzadkowania dziatan
przepisom prawnym, szczegélnie w zakresie realizacji celow publicz-
nych formutowanych na poszczegoélnych poziomach zarzadzania.

3. Funkcje¢ inspiracyjna — zwiazana ze wspieraniem aktywnosci obywatel-
skiej, kreowaniem rozwiazan nowatorskich, motywowaniem do dziata-
nia podmiotow uczestniczacych w procesie rozwoju.

4. Funkcje informacyjna — skierowana do wiladz publicznych oraz partne-
réw spoteczno-gospodarczych.

W catoksztalcie dziatan sktadajacych si¢ na gospodarke przestrzenna samo-

rzadu terytorialnego planowanie przestrzenne spetnia podwojna rolg''®:

— formutuje polityke przestrzenna gminy, tj. cele i kierunki dziatania
w zakresie zagospodarowania przestrzennego w oparciu o szerokie roz-
poznanie istniejacych i przyszlych uwarunkowan — t¢ funkcj¢ peni stu-
dium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego
gminy;

— ustala przeznaczenie oraz zasady zagospodarowania i zabudowy terendw
— t¢ funkcj¢ pelnig miejscowe plany zagospodarowania przestrzennego
gminy.

Proces planowania przestrzennego staje si¢ obszarem waznych procesow
decyzyjnych w uktadzie lokalnym, majacych dlugofalowe konsekwencje
w ksztattowaniu kierunkéw rozwoju poprzez uczestniczenie w procesie formu-
lowania polityki lokalnej. Wynika stad potrzeba budowania systemu planowania
przestrzennego na trwale wlaczonego w proces programowania i zarzadzania
rozwojem JST.

Planowanie przestrzenne powinno by¢ wpisane w proces podejmowania
decyzji dotyczacych rozwoju lokalnego. System opracowan planistycznych po-
winien wspieraé proces decyzyjny poprzez''’:

— Sciste integralne zwiazki planow zagospodarowania przestrzennego ze

strategiami rozwoju gmin;

— sprawng procedurg sporzadzania, opiniowania i zatwierdzania planow;

— okreslanie wtasciwych form wdrazania ustalen plandow w postaci pro-
gramow, kontraktow, czy decyzji lokalizacyjnych;

— monitorowanie zmian w procesie gospodarowania przestrzenig i stero-
wania rozwojem.

Jako instrument zarzadzania rozwojem lokalnym plan przestrzenny jest
koncepcja, ktora rodzi si¢ na podstawie negocjacji i kompromisow, z uwzgled-
nieniem zasady partnerstwa. Bedac ptaszczyzna ujawniania odmiennych intere-
sow, a takze negocjacji, porozumien i rozwiazywania konfliktow, planowanie
przestrzenne jest szczegdlnym czynnikiem faktycznego upodmiotowienia zbio-
rowosci terytorialnych i ich czlonkéw. Koncepcja ta zawiera niejednokrotne roz-
strzygnigcia o fundamentalnym znaczeniu dla przysztosci danego uktadu teryto-

18 M. Ziotkowski, Zarzqdzanie strategiczne..., op. cit., s. 106.
19 W . Kosiedowski (red.), Samorzqd terytorialny..., op. cit., s. 126.
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rialnego. Zatem, w procesie planowania przestrzennego powinno nastgpowac
godzenie obecnych, niekiedy doraznych preferencji z przewidywanymi potrze-
bami przyszlych partneréw spoteczno-gospodarczych i uzytkownikow prze-
strzeni. Wynika stad potrzeba elastyczno$ci rozstrzygnigé, ktére nie przestang
by¢ aktualne w zwiazku z zaistnieniem nowych okolicznosci. Implikuje to waz-
na role planowania przestrzennego, jaka jest taczenie elementéw zastanego
dziedzictwa przesztosci z wizja przysztosci, co przyczynia si¢ do zachowania
materialnych podstaw ciaglosci rozwoju spoteczno-gospodarczego jednostek te-
rytorialnych'>.

Aby sta¢ si¢ skutecznym instrumentem rozwoju, planowanie przestrzenne
powinno odpowiada¢ nastepujacym warunkom'*":

— adekwatnosci do uwarunkowan wynikajacych z potrzeb obecnych i przy-

sztych pokolen,

— mocy prawnej i wartosci regulacyjnej w zakresie przektadania zatozen

na realne narzedzia oddzialywania,

— sprawnosci warsztatu planowania przestrzennego i jego spojnosci z idea

rozwoju lokalnego,

— sprawnos$ci organizacyjnej,

— spojnosci z systemem zatozen polityki strukturalnej UE.

Skutecznos$¢ planowania przestrzennego jako jednego z zasadniczych in-
strumentow ksztattowania rozwoju JST zalezy od dostosowania polityki prze-
strzennej do wspotczesnych warunkéw dyktowanych przez charakter i wymogi
gospodarki, potrzeby spoteczne oraz standardy UE.

Realizacja ustalen zawartych w strategii rozwoju gminy oraz w studiach
1 planach zagospodarowania przestrzennego powiazana jest w duzej mierze z re-
alizacja inwestycji komunalnych. Wynika z tego konieczno$¢ sformutowania
skoordynowane;j strategii inwestycyjnej danej JST, ktorej wyrazem jest wielo-
letni plan inwestycyjny (WPI), stanowiacy pomost pomigdzy perspektywicz-
nymi celami rozwoju i zadaniami realizacyjnymi a corocznym budzetem.

WPI okresla listg zadan inwestycyjnych w uktadzie priorytetowym (rankin-
gowym) przewidzianym do realizacji wraz z zakresem rzeczowym i finansowym
W rozbiciu na poszczegolne lata. Innymi stowy — stanowi zbior wyselekcjono-
wanych, ocenionych i zaakceptowanych przez wladze gminy do realizacji ko-
munalnych zadan inwestycyjnych w okreslonym horyzoncie czasu'*.

Program inwestycyjny jest narzedziem planowania wieloletniego wykorzy-
stywanym w celu okreslenia, ktére projekty inwestycyjne sa potrzebne, a takze
koordynowania procesu finansowania, modernizacji oraz terminéw prac tak, by
uzyska¢ maksymalne korzysci z poniesionych nakladéw. Zastosowanie progra-
mu inwestycyjnego umozliwia wtadzom gminy ustalenie priorytetow pomigdzy
konkurencyjnymi zadaniami, okreslenie zrodet finansowania inwestycji (zgodnie

120 Tbidem, s. 122.
2! Ibidem, s. 127.
12 M. Ziotkowski, Zarzqdzanie strategiczne..., op. cit., s. 107.
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z mozliwo$ciami finansowymi gminy), okreslenie wptywu naktadéw inwesty-
cyjnych i zrédet ich finansowania na sytuacjg finansowa gminy, zainteresowanie
mieszkancoéw, jak rowniez podmiotéw gospodarczych z terenu gminy, uczest-
nictwem w budowie programu inwestycyjnego, pozyskanie pozyczki o nizszej
stopie procentowej, gdyz jego opracowanie $wiadczy o wtasciwym podejsciu do
problematyki zarzadzania finansami gminy i zwigksza wiarygodnos¢ wtadz lo-
kalnych oraz wyeliminowanie zadan o niewlaéciwie przyjetych terminach'?.

WPI spelnia wigc wazna rolg zaréwno dla wiladz samorzadowych, jak
i mieszkafncow oraz podmiotdw gospodarczych, m.in. jako'**:

— ulatwienie podejmowania biezacych decyzji w zgodnosci z dlugookre-

sowymi celami rozwoju danej jednostki terytorialne;j;

— formalny mechanizm podejmowania decyzji w zakresie inwestycji sa-
morzadowych;

— narzedzie racjonalnego zarzadzania finansami samorzadu terytorialnego,
zwlaszcza srodkami inwestycyjnymi;

— mechanizm (instrument) koordynujacy wszelkie dziatania zwigzane
Z przygotowaniem oraz przebiegiem procesu inwestycyjnego;

— zrddto informacji dla mieszkancéw i podmiotow gospodarczych o pla-
nowanych inwestycjach komunalnych;

— podstawa do ubiegania si¢ o kredyty komercyjne w bankach, a takze
emisji obligacji komunalnych z przeznaczeniem na realizacj¢ konkret-
nych zadan inwestycyjnych;

— podstawa do negocjacji z prywatnymi inwestorami w sprawie zaanga-
zowania ich kapitalu w realizacj¢ inwestycji samorzadowych;

— podstawa do ubiegania si¢ o srodki pomocowe Unii Europejskiej na re-
alizacj¢ inwestycji samorzadowych.

Skuteczna i efektywna realizacja zadan zawartych w strategii rozwoju, stu-
diach i planach zagospodarowania przestrzennego oraz w wieloletnim planie in-
westycyjnym wymaga zapewnienia odpowiednich §rodkéw finansowych na ich
realizacjg. Temu celowi stuzy wieloletni plan finansowy (WPF), ktory mozna
okresli¢ mianem strategii finansowej danej JST. Stanowi on narzedzie racjonal-
nego gospodarowania srodkami publicznymi, poprzez powiazanie Srodkow fi-
nansowych z celami rozwoju zawartymi w strategii, badanie efektywnos$ci wy-
datkowania srodkéw finansowych na poszczegdlne zadania realizacyjne oraz
harmonizowanie strumieni dochodow i wydatkéw budzetu. WPF stanowi pod-
stawowe narzedzie efektywnego zarzadzania finansami gminy i zajmuje istotne
miejsce w procesie zarzadzania strategicznego'>.

Wieloletni plan finansowy odgrywa tez bardzo wazna rol¢ w procesie defi-
niowania zdolnosci finansowania (kondycji finansowej JST) zadan biezacych

123 M. Czekaj, Wieloletni plan inwestycyjny a budzet gminy w kontekscie analizy jej zdolnosci kre-
dytowej, ,,Finanse Komunalne” 2000, nr 1, s. 27.

124 M. Ziotkowski, Zarzqdzanie strategiczne..., op. cit., s. 107.

' Ibidem, s. 107-108.
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i inwestycyjnych ze srodkow wilasnych 1 zewnetrznych. Dlatego tez do jednych
z najwazniejszych elementéw wieloletniego planowania finansowego nalezy za-
rzadzanie dlugiem, dopasowanie do ptynnosci finansowej budzetu JST, opty-
malnie wykorzystujace pozyczone $rodki. WPF powinien okresla¢ niezbedny,
racjonalny poziom wydatkéw biezacych zapewniajacy wykonanie wszystkich
zadan statutowych, wolne $rodki, ktore mozna wykorzysta¢ na finansowanie in-
westycji i obstuge dtugu oraz gorny putap zadtuzenia'*®.

WPF — podobnie jak WPI — powinien by¢ corocznie aktualizowany, aby je-
go ustalenia uwzgledniaty nowe fakty i okolicznosci pojawiajace sig¢ zarowno
w otoczeniu, jak i wewnatrz danej JST. Podobnie jak WPI, stanowi on pomost
migdzy perspektywicznymi ustaleniami zawartymi w strategii rozwoju a corocz-
nymi budzetami. Wzajemne powiazania wieloletnich plandow inwestycyjnych
i finansowych z corocznymi budzetami danej JST sa natomiast istotnym czynni-
kiem poprawy efektywnosci gospodarowania srodkami finansowymi, a tym sa-
mym lepszego zaspokajania potrzeb ludnosci.

2.4. Procedury planowania strategicznego

Proces zarzadzania strategicznego w gminie posiada wiele podobienstw do
zarzadzania w organizacjach typowo gospodarczych.

W gminach zawiera on najcze$ciej nastepujace etapy'>’:

Formutowanie misji i wizji rozwoju gminy.

Analiza strategiczna gminy: zasobow gminy, otoczenia gminy.
Okreslanie celéw rozwoju gminy.

Formutowanie funkcjonalnych programéw rozwoju.

Wdrazanie strategii.

Kontrola: mierzenie rezultatow, diagnozowanie rezultatow, dziatania ko-
rygujace.

Wskazane etapy zarzadzania strategicznego okreslaja réwniez czynnosci,
jakie nalezy wykona¢ w poszczegdlnych etapach formutowania strategii (Rysu-
nek 2.2.).

Zasadniczym elementem zarzadzania strategicznego jest ustalenie dlugofa-
lowych kierunkéw rozwoju, pozwalajacych na wykorzystanie istniejacych szans
i czynnikow rozwoju. Jest to zwiazane z przewaga myslenia dlugookresowego
nad krotkoterminowym oraz potrzeba dlugofalowego planowania rozwoju. Aby
osiagnac zamierzone efekty niezbedne jest dokonanie kompleksowej oceny sta-
nu JST, a nastepnie nakreslenie wizji rozwoju, ktéora powinna ustali¢ kierunki
dziatan na kilkanascie lub wigcej lat. Na tej podstawie nalezy ustali¢ dziatania

SAINAIE I o

126 A Kozuch, Instrumenty zarzqdzania rozwojem..., op. cit., s. 179-180.
127 K . Krukowski, Strategie rozwoju gmin..., op. cit., s. 26-27.
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konieczne do realizacji. Dziatania te podzielone zostana nast¢pnie na szczego-

towe cele, a w ramach nich na konkretne zadania i programy'*.
RYSUNEK 2.2.
Proces zarzadzania strategicznego w gminie
Formutowanie wizji i misji gminy
Analiza otoczenia v Analiza mozliwosci
(potrzeby, wymagania, . Pozyskiwanie gminy (mocne i stabe
szanse, zagrozenia) »|  niezbednych informacji strony, zasilanie,
mozliwe usprawnienie)
v

Opracowanie drzewa celow gminy
Okreslenie pola dzialania
Opracowanie wariantowych scenariuszy

v

Opracowanie funkcjonalnych
programow dziatania
Wybor strategii najkorzystniejszej

y
PLANOWANIE, INTEGROWANIE, KOORDYNOWANIE, KONTROLOWANIE
(Strategia finansowa i inwestycyjna, Polityka kadrowa, Strategia marketingowa)

y

Nowy system Nowa pozycja Nowa filozofia
organizacji konkurencyjna i kultura, nowe
i zarzadzania W otoczeniu warto$ci i zachowania

v

Nowa wartos$¢ i mozliwo$ci rozwojowe
gminy

Zrédto: K. Krukowski, Strategie rozwoju gmin wiejskich wojewédztwa warmirisko-mazurskiego,
OBN, Olsztyn 2007, s. 27.

Koncepcja zarzadzania strategicznego okresla wiec cztery gtéwne kompo-

nenty, ktore powinny byé w niej zawarte'>’:

1. Wizje - ktora jest koncepcja przyszitosci rozwoju spoteczno-
gospodarczego gminy oraz aspiracji jej wladz i mieszkancow. Jest to ob-
raz przysztosci gminy, ktora wladze oraz mieszkancy chcg wykreowac.
Kazda gmina powinna posiada¢ wlasna wizjg, ktora nalezy przekltadac¢

na misj¢ oraz cele strategiczne i rozpisa¢ na zadania oraz przydzieli¢ im

128 A. Potoczek, Zarzqdzanie w systemie..., op. cit., s. 147-148.
129 K. Krukowski, Strategie rozwoju gmin..., op. cit., s. 27-29.
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konkretne §rodki. Istnienie wizji rozwoju gminy jest niezbg¢dne do: osia-
gnigcia $wiadomosci jednolitego celu dla catej wspdlnoty samorzado-
wej, stworzenia podstaw dla wlasciwego uzytkowania zasoboéw beda-
cych w posiadaniu gminy, mozliwo$ci wyrazenia oczekiwan mieszkan-
cow gminy. Wszystkie zalozenia zawarte w wizji rozwoju gminy po-
winny zosta¢ przetozone na cele strategiczne. Jednakze, przed okresle-
niem celow nalezy przeprowadzi¢ analize¢ gminy z podziatem na otocze-
nie i jej wewngtrzne zasoby.

PRZYKLAD 2.1.

Wizja rozwoju gminy Dzialdowo, zawarta w Strategii rozwoju tejze gmi-
ny zostala opracowana na podstawie sondazu liderow gminnych i ujeta
w formie odpowiedzi na pytanie: ,,Jaka gming powinna by¢ gmina Dziatdo-
wo?”.

Wizja rozwoju tej gminy bierze pod uwage mozliwie najbardziej realne
uwarunkowania i ograniczenia zewngtrzne i wewngtrzne, ktore wyznaczaja
gminie pozycje wyjSciowa w procesie tworzenia Strategii rozwoju gminy
Dziatdowo do 2010 roku.

Opierajac si¢ na opinii lokalnych liderow wida¢, ze dalszy rozwoj gminy
zwiazany bedzie z rolnictwem. Ta funkcja terenu zostala wyeksponowana
przez mieszkancow gminy uczestniczacych w sondazu spotecznym przepro-
wadzonym w ramach przygotowan do opracowania strategii. Pozostate funk-
cje, cho¢ wykazane takze jako wazne, uzyskaty zdecydowanie wigcej ocen
negatywnych.

Funkcja rolnicza nalezy do tradycyjnych funkcji tego terenu wynikaja-
cych z potozenia i walorow srodowiska naturalnego oraz z lokalizacji wokot
miasta, jakim jest Dziatldowo. Rozwoj innych funkcji moze mie¢ charakter
uzupetniajacy wobec wczesniejszej.

TABELA 2.2.
Jaka gming powinna by¢ gmina Dzialdowo?
Lp. Wyszczegolnienie % wskazan
Osrodek turystyczny — hotele, lokale gastronomiczne, instytucje
1. . 25
obshugi ruchu turystycznego
) Osrodek rolniczy — przetwornie ptodow rolnych i zwierzgcych, 39
" | jednostki obstugujace rolnictwo
3. | Osrodek kulturalny — imprezy kulturalne itp. 28
Osrodek szkoleniowy — szkoly, szkolenia, konferencje na bazie
4. | 0 , ) 31
istniejacych osrodkdw wypoczynkowych
5. | Osrodek przemystowy — wigcej zaktadow przemystowych 31
6 Osrodek biznesu — izby gospodarcze, inkubator przedsigbiorczo- 27
" | $ci, lokalne agencje rozwoju
7. | Osrodek handlowy — wigcej magazynow, hurtowni, sklepow 19

Zr6dto: Strategia rozwoju gminy Dziatdowo.
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2. Misje — jako szczegdlny powod istnienia organizacji (gminy), ktory wy-
roznia ja od wszystkich innych. Wskazuje cele dziatalnosci gminy oraz
sposob ich osiagnigcia przy uwzglednieniu zasobow bedacych w jej po-
siadaniu.

PRZYKLAD 2.2.

Misja gminy Lubawa, wedtug opinii spolecznosci lokalnej, jest wykre-
owanie tej gminy jako centrum produkcji zdrowej zywnosci dla duzego zaple-
cza konsumpcyjnego, jakim jest region turystyczno-rekreacyjny Pojezierza
Mazurskiego. Gmina ma by¢ kwitnacym i dobrze prosperujacym rejonem
przede wszystkim produkcji wysokiej jakosci migsa trzodowego i mleka oraz
produkcji warzywniczo-sadowniczej.

Druga misja gminy jest stworzenie na bazie srodowiska przyrodniczego
1 dziedzictwa kulturowego oraz dobrej dostgpnosci komunikacyjnej, drugiej
funkcji gminy — funkcji agroturystyczno-rekreacyjnej. Ta misja gminy powin-
na przy pelej mobilizacji wladz i samorzadu lokalnego oraz wszystkich
mieszkancow, przynies¢ nowe miejsca pracy, dodatkowe zrodto dochodow,
a w konsekwencji poprawi¢ jakos$¢ zycia oraz warunki zamieszkania i wypo-
czynku ludnosci gminy Lubawa.

Uznajac wole demokratycznego wyboru, w Strategii rozwoju gminy Lu-
bawa do 2010 roku przyjeto zatem hasto:

»GMINA LUBAWA TO ZAGLEBIE ZYWNOSCIOWE REGIONU

TURYSTYCZNEGO WARMII I MAZUR”

Obok tego hasta, autorzy Strategii zaproponowali jeszcze inny wariant ha-
sta dotyczacego misji gminy Lubawa:
,LUBAWA JEST GMINA ZROWNOWAZONEGO ROZWOJU,
BOGATA W ZABYTKI,
PIEKNY KRAJOBRAZ,
ZDROWA ZYWNOSC,
I GOSCINNYCH MIESZKANCOW!”

Zrédto: Strategia rozwoju gminy Lubawa.

3. Cele i zadania — gmina dzialajaca w zmiennym otoczeniu i pod presja
czynnikow wewngtrznych nie moze spetnia¢ jednego celu, dlatego tez
procesy w niej zachodzace skupiaja si¢ wokot kilku celow (wiazki ce-
low). Wiazka celow stanowi podstawe, na ktorej kierownicy i komorki
funkcjonalne formuluja zadania (cele operacyjne). Kazda organizacja
(jej kierownictwo) formutuje cel glowny oraz cele pomocnicze. Cel
glowny to taki ztozony stan rzeczy, dla ktorego osiagnigcia warto (trze-
ba) podja¢ dziatania. Cele pomocnicze wspomagaja cel gtowny.
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PRZYKLAD 2.3.

W Strategii rozwoju gminy Lidzbark Warminski do 2010 roku cele strate-

giczne zostaly przedstawione w formie ,drzewa celow”, ktore zawiera
w sobie cele gtowne, jak i cele poboczne rozwoju tej gminy:

CEL STRATEGICZNY NR 1:

1. Ochrona $rodowiska naturalnego, tj. poprawa Srodowiska przyrodniczego

1.2.

1.3.

gminy Lidzbark Warminski
1.1.

Ograniczenie emisji zanieczyszczen do atmosfery

1.1.1. Opracowanie i realizacja programu likwidacji matych kotlowni
weglowych

1.1.2. Opracowanie wykonalnego planu gazyfikacji gminy

1.1.3. Preferowanie przemystu mato uciazliwego dla srodowiska

Opracowanie programu skanalizowania miejscowosci na terenie gminy

1.2.1. Zlikwidowanie wylotow nieoczyszczonych sciekow do rzek Lyny
i Symsarny oraz do jezior Symsar, Blanki, Wielochowo

1.2.2. Analiza, podjecie decyzji oraz opracowanie programu co do wy-
boru rodzaju systemu kanalizacyjnego dla poszczegolnych miej-
scowosci gminy Lidzbark Warminski

1.2.3. Uzupehienie wyposazenia gminy w urzadzenia typu piaskowniki,
tapacze oleju itp.

Ochrona szaty roslinnej

1.3.1. Ochrona starodrzewow — ewidencja pomnikow przyrody

1.3.2. Wzmacnianie, ochranianie i naturalizacja obszaréw lesnych

1.3.3. Organizowanie konkurséw na najladniejsza zielen przy domkach
prywatnych, gospodarstwach rolniczych, punktach handlowych
itp.

1.3.4. Edukacja mtodziezy w zakresie ekologii i estetyki

1.4. Gospodarka odpadami na terenie gminy

1.4.1. Budowa i modernizacja wysypiska $mieci
1.4.2. Wprowadzanie systemu segregacji odpadow z terenu gminy
1.4.3. Opracowanie programu wywozu odpadow statych z terenu gminy

CEL STRATEGICZNY NR 2:

2.1.

2.2.
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Poprawa warunkow zycia mieszkancow gminy

2.1.1. Poprawa, a przynajmniej niepogarszanie, stanu zdrowia mieszkan-
cow

2.1.2. Udziat gminy w poprawianiu lecznictwa otwartego

2.1.3. Pomoc w dziataniach ZOZ-6w stuzacych poprawie funkcjonowa-
nia Osrodkow Zdrowia oraz szpitala

2.1.4. Wspieranie fundacji majacych za cel poprawg stanu zdrowia
mieszkancow

Bezpieczenstwo publiczne

2.2.1. Opracowanie programu bezpieczenstwa publicznego w gminie

2.2.2. Rozszerzenie wspotpracy z Policja



2.3.

2.4.

2.5.

2.2.3. Pomoc finansowa wladz gminy w doposazeniu sprzgtowym oraz
dziataniach prewencyjnych policji i strazy pozarnej

Zmniejszenie bezrobocia wérod mieszkancow gminy

2.3.1. Pomoc organizacjom i stowarzyszeniom bezrobotnych z terenu
gminy (zalozenie)

2.3.2. Stworzenie banku informacji o biezacych i przysztych potrzebach
zaktadow pracy w zakresie zatrudnienia

2.3.3. Przygotowanie absolwentow do prowadzenia samodzielnie dzia-
falnosci gospodarczej

2.3.4. Inwestowanie w kapitat ludzki na terenie gminy poprzez wspoma-
ganie systemu szkolen osob pozostajacych bez pracy

Doskonalenie systemu pracy pomocy spotecznej (dazenie do wspolpracy

z fundacjami, stowarzyszeniami, organizacjami charytatywnymi itp.)

2.4.1. Zmiana sposobow 1 zakresu dziatania Gminnego Os$rodka Pomocy
Spotecznej

2.4.2. Zapobieganie przyczynom niesamodzielnosci zyciowej mieszkan-
cOW gminy

2.4.3. Racjonalizacja zasadnosci przyznawanych §wiadczen

Doprowadzenie do takiego stanu, w ktorym wigkszo$¢ podejmowanych

przedsigwziec spoteczno-gospodarczych bedzie odpowiada¢ przyjetemu

modelowi rozwoju

CEL STRATEGICZNY NR 3:
3. Uzyskanie przez gming stabilno$ci gospodarcze;j

3.1.

3.2.
3.3.

3.4.

3.5.

Zwigkszenie zatrudnienia w przemysle rolno-spozywczym poprzez stwo-

rzenie warunkow zachecajacych do inwestowania w gminie

3.1.1. Opublikowanie oferty gospodarczej gminy dla inwestoréw

3.1.2. Opracowanie mapy terenow inwestycyjnych gminy wraz z pro-
gramem rozwoju infrastruktury

3.1.3. Realizacja inwestycji zapewniajacych odpowiednia infrastrukture
techniczng dla poszczegdlnych miejscowosci gminy

Rozwoj turystyki pobytowe;j

Dazenie do wzrostu dochodéw mieszkancéw gminy z dziatalno$ci poza-

rolniczej

3.3.1. Restrukturyzacja systemu gospodarki gminnej przez rozbudowe
funkcji ustugowych

3.3.2. Promowanie lokalnej dziatalno$ci gospodarczej

Wykorzystanie walorow potozenia, srodowiska naturalnego 1 kulturowe-

go w celu uruchomienia nowych dziedzin gospodarki gminy (np. tury-

styka, agroturystyka, ustugi itp.)

Usprawnienie sposobow zarzadzania gming

3.5.1. Opracowanie oferty dla biznesu i przemyshu wspierajacego rozwoj
gospodarczy
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3.5.2. Opracowanie systemu dostosowujacego infrastrukture gminy dla
potrzeb rozwoju gospodarczego i wprowadzenie go w zycie
3.5.3. Opracowanie spdjnego systemu dostosowania administracji Urze-
du Gminy do potrzeb kompleksowej obstugi inwestora
3.5.4. Wspotpraca z organizacjami gospodarczymi
3.5.5. Szkolenie i podnoszenie kwalifikacji pracownikéw Urzgdu Gminy
w zakresie polityki gminy wobec przedsigbiorcow
3.5.6. Prowadzenie konsultacji z przedsigbiorstwami z terenu gminy
w dziedzinie potrzeb kooperacyjnych i lokalnego zaplecza ustu-
gowego
CEL STRATEGICZNY NR 4:
4. Zapewnienie dobrej dostgpnosci komunikacyjnej gminy we wspotpracy
z sasiednimi gminami (i z wladzami powiatowymi) oraz zapewnienie
sprawnego systemu komunikacji w gminie
4.1. Zniesienie barier rozwoju miejscowosci w postaci utrudnionej dostepno-
sci komunikacyjnej roznych czesci gminy
4.1.1. Opracowanie i realizacja calo$ciowego programu perspektywicz-
nego poprawy stanu drog
4.1.2. Modernizacja drog i chodnikow na terenie gminy z uwzglednie-
niem planéw inwestycyjnych wszystkich instytucji obstugujacych
teren gminy (Zaktad Energetyczny, Zaktad Gazowniczy, Teleko-
munikacja itp.)
4.2. Uwzglednienie potrzeb natezenia ruchu drogowego i rozwiagzan komuni-
kacyjnych gminy
4.2.1. Rozwinigcie (we wspolpracy z innymi gminami) komunikacji sa-
mochodowej niezaleznej od PKS
4.2.2. Podniesienie atrakcyjno$ci gminy poprzez zwigkszenie dostgpno-
$ci komunikacyjnej
4.2.3. Wyznaczenie tras przejazdu drogami i miejsc parkowania (dot.
drog gminnych) na terenie gminy dla pojazdow w szczegdlnosci
dla pojazdow cigzarowych

Zrodlo: Strategia rozwoju gminy Lidzbark Warmiriski.

4. Strategie dzialania — stanowia plany dziatania, ktére pokazuja kierunki
oraz zawierajg instrumenty dziatan niezbednych w celu realizacji tych
kierunkow dziatan.

PRZYKLEAD 2.4.

W Strategii rozwoju gminy Dywity do 2010 roku okreslono, iz nadrzed-
nym, strategicznym celem jej rozwoju jest wykorzystanie waloréw jej potoze-
nia i posiadanych zasoboéw dla poprawy warunkoéw zycia mieszkancow przy
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zachowaniu rownowagi migdzy aktywnos$cia gospodarcza a ochrong srodowi-
ska przyrodniczego i kulturowego.

Cele zostaly zhierarchizowane nastgpujaco:

1.
2.

No v A

Poprawa stanu technicznego drog gminnych.

Budowa systemow kanalizacji sanitarnej w miejscowosciach, ktore jej
nie posiadaja.

Stworzenie warunkéw do rozwoju inwestycji w celu zapewnienia no-
wych miejsc pracy i poprawy warunkow zycia mieszkancow.
Stworzenie warunkow dla rozwoju matych i Srednich firm.

Pozyskanie inwestorow zewngtrznych w celu uaktywnienia gminy.
Podporzadkowanie rozwoju turystyki ochronie srodowiska naturalnego.
Integracja spotecznosci lokalnej na rzecz rozwoju gminy.

Celom powyzszym podporzadkowane zostaly zadania strategiczne do wy-
konania z udziatem samorzadu lokalnego oraz wszystkich dziatajacych na te-
renie gminy instytucji pozarzadowych.

Na spotkaniach z cztlonkami komisji do spraw studium i strategii rozwoju
gospodarczego, na posiedzeniach komisji radnych oraz na poszerzonych spo-
tkaniach Zarzadu Gminy i1 mieszkancow wyszczego6lnione zostaty zadania do
realizacji polityki strategicznej gminy:

1.
2.

€9 = e B g

9.

Podniesienie atrakcyjnosci turystycznej gminy.

Promocja gminy w celu przyciagnigcia inwestorow w turystyce, ustu-
gach, przetworstwie rolno-spozywczym i produkcji wykorzystujacej
lokalne zasoby.

Ochrona srodowiska naturalnego.

Modernizacja infrastruktury techniczne;.

Poprawa nawierzchni drog na terenie gminy.

Poprawa pracy stuzby zdrowia.

Poprawa stanu bezpieczenstwa publicznego.

Opracowanie planow zagospodarowania przestrzennego uwzgledniaja-
cych przyjete kierunki rozwoju.

Utatwienie przedsigbiorstwom dostgpu do kapitatu.

10. Wdrozenie dziatan wspierania biznesu.
11.Stworzenie warunkow rozwoju organizacji pozarzadowych.

Zrédlo: Strategia rozwoju gminy Dywity.

Na opracowany dokument koncowy strategii sktadaja si¢, ogélnie rzecz bio-
rac, nastepujace cztery czesei'’

L.

Wprowadzenie metodyczne (opis metody pracy nad strategia wraz
z wykazem instytucji i osob uczestniczacych w opracowaniu dokumen-
tu).

30w, Kosiedowski (red.), Samorzad terytorialny..., op. cit., s. 99-100.
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chy

2. Diagnoza prospektywna, obejmujaca:

— charakterystyke JST pod wzgledem: potozenia, powierzchni, podzia-
hu administracyjnego, srodowiska przyrodniczego, ludno$ci, rynku
pracy, warunkow zycia, struktury gospodarki, poziomu rozwoju go-
spodarki, turystyki, infrastruktury technicznej i spotecznej. Dane do-
tyczace tych dziedzin moga by¢ przedstawione w postaci tabeli i wy-
kresow wraz z porownaniem wazniejszych wskaznikow do $redniej
krajowej (lub/i wojewddzkiej), aby zaznaczy¢ istniejace dysproporcje
W r0ZwWoju;

— mnajwazniejsze zatozenia polityki rozwoju regionalnego panstwa i wo-
jewodztwa, wyrazone w strategiach krajowych i wojewoddzkich, pla-
nach zagospodarowania przestrzennego i innych dokumentach;

— analiz¢ SWOT (analiz¢ mocnych i stabych stron danej JST, a takze
szans 1 zagrozen jej rozwoju wynikajacych z otoczenia), wyznaczaja-
ca kierunki dziatania w celu eliminacji stabosci oraz wzmocnienia
dziedzin kluczowych dla przysztego rozwoju.

. Strategiczny plan rozwoju, opracowany na podstawie analiz diagno-

stycznych regionu i poddany nastepnie weryfikacji spotecznej, np. pod-

czas konferencji poszukiwawczych, zawierajacy:

— wizj¢ gminy (zdanie — hasto przedstawiajace docelowy obraz rze-
czywistosci w dalszej perspektywie czasowe;j);

— misje gminy (lakoniczne sformulowanie wyrazajace dalekosigzne
zamierzenia i aspiracje jednostki samorzadowej);

— obszary dziatan strategicznych;

— priorytety rozwoju;

— sposOb wdrazania strategii rozwoju.

. Czgs¢ koncowa, zawierajaca opis monitoringu procesu wdrazania strate-

gii oraz systemu jej aktualizacji, wraz z okresleniem odpowiedzialnych
jednostek organizacyjnych.

Dobrze opracowang strategi¢ powinny charakteryzowa¢ nastgpujace ce-

— 1innowacyjno$¢ — oparta na poszukiwaniu nowych zwiazkow miedzy za-

chodzacymi procesami spolecznymi, integracyjnymi i politycznymi, na
wprowadzaniu nowoczesnych sposobow nauczania w szkolach oraz
wdrazaniu w zaktadach pracy najnowszych technologii;
programowalno$¢ — wyrazajaca si¢ posiadaniem precyzyjnie zaplano-
wanej i zintegrowanej koncepcji rozwoju gminy;

uzyteczno$¢ — polegajaca na realizacji planow zgodnie z przyjetym har-
monogramem i wykorzystaniu w praktyce sugestii dotyczacych promo-
cji, kultury, inspirowania lokalnej przedsigbiorczo$ci, przeciwdzialania
bezrobociu itp.;

1317 Dworak, Metody budowy strategii..., op. cit., s. 27.
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— partnerstwo instytucjonalne — wyrazone poprzez wspolprace pomigdzy
samorzadem powiatowym a samorzadami gminnymi na ré6znych pozio-
mach zarzadzania 1 na kazdym etapie tworzenia i realizacji lokalnych
przedsigwziec.

Nalezy jednak pamigtac, ze strategia rozwoju lokalnego, nawet najlepiej
opracowana, nie jest dokumentem zamknigtym w sensie merytorycznym oraz
czasowym. Planowanie strategiczne na szczeblu gminy musi by¢ rozumiane jako
nieskonczony ciag dziatan powtarzalnych i interakcyjnych. W planowaniu tym
niezbedne jest uwzglednienie trzech podstawowych zasad'**:

1. Konsensusu spotecznos$ci lokalnej co do przyjgtych celow i zadan strate-
gicznych — zasada ta wymaga szerokiego uspolecznienia procedury two-
rzenia strategii i nastepnie koordynacji jej realizacji. Do prac nad strate-
gia nalezy wlaczy¢ przedstawicieli wszystkich srodowisk 1 grup intere-
sow lokalnej spolecznosci. W przypadku roznicy zdan migdzy nimi na-
lezy dazy¢ do tworczego kompromisu.

2. Elastyczno$ci w doborze metod i instrumentow zarzadzania rozwojem
gminy — zasada ta wymaga statego doskonalenia metod i instrumentow
sterowania rozwojem lokalnym. Jest to konieczne ze wzgledu na zmiany
uwarunkowan zewngetrznych i wewngtrznych, z ktérych wynikaja zmia-
ny w mozliwos$ciach realizacyjnych. Elastycznos¢ strategii jest niezbed-
nym warunkiem jej realizacji. Poniewaz przyszte warunki dziatania nig-
dy nie sa pewne, bardzo wskazane jest opracowanie scenariuszy rozwo-
ju w ujeciu wariantowym. Zazwyczaj zaktada sig trzy warianty: optymi-
styczny, pesymistyczny i przecigtny.

3. Otwarcia strategii w wymiarze egzogenicznym — zasada ta polega na
uwzglednieniu przy formulowaniu strategii rozwoju lokalnego wplywu
otoczenia makroekonomicznego (m.in. integracji migdzynarodowej, po-
lityki pienigznej i budzetowej panstwa), mezoekonomicznego (m.in. kie-
runkéw 1 mozliwosci rozwoju wojewodztwa) oraz mikroekonomicznego
(szans 1 zagrozen wynikajacych ze strategii rozwoju sasiednich gmin
i powiatow). Dzigki temu cele i zadania strategiczne, wynikajace z okre-
slonych funkcji egzogenicznych, beda wlasciwie osadzone w strukturze
gospodarki regionalnej i narodowe;j.

W mysleniu i dziataniu strategicznym nalezy mie¢ rowniez na uwadze za-
sady, na ktorych opiera si¢ zarzadzanie strategiczne w JST. Zasady te mozna
sprowadzi¢ do kilku warunkow'**:

1. JST musi posiada¢ dobrze zorganizowany system informacji, konieczny

do wyboru czynnikéw, ktore maja najwickszy wptyw na jej strategie.

2. JST musi precyzyjnie okreslic swoja przyszta pozycjg. Cele powinny
odpowiada¢ obszarom interesow JST oraz jej wrazliwosci na potrzeby
1 wymagania spolecznos$ci lokalnej. Dlatego tez cele mozna sformuto-

132 W, Kosiedowski, A. Potoczek, Strategia rozwoju..., op. cit., s. 12-13.
133 W. Kosiedowski (red.), Samorzqd terytorialny..., op. cit., s. 83-85.
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wac instrumentalnie — jako narze¢dzie intereséw gospodarczych oraz sa-
moistnie — jako rozwinigcie i uszczegoétowienie misji.

3. JST musi okreslic wewngtrzne warunki realizacji strategii, analizujac
swoje silne i stabe strony oraz warto$¢ koniecznych inwestycji.

4. JST musi dokona¢ wyboru najkorzystniejszego wariantu strategii.

5. JST musi opracowac trzystopniowy plan strategiczny: plan dlugookre-
sowy zawierajacy gtowne cele strategiczne i sposoby ich osiagania, plan
sredniookresowy, ktory konkretyzuje koncepcje strategiczne oraz meto-
dy i $rodki ich realizacji, plan krotkookresowy, ktory zawiera dziatania.

6. Witadze JST musza uzyskac¢ akceptacje mieszkancow gminy dla wpro-
wadzanej strategii.

7. Wladze JST musza zapewni¢ biezacy nadzor nad realizacja strategii.

Zarzadzanie strategiczne gming dokonuje si¢ przy uzyciu pakietu mozliwo-

$ci oddziatywania wtadzy lokalnej na spoteczno$¢, gospodarke i przestrzen. Pa-
kiet ten zawiera m.in."**:

— mnormy prawne uchwalane przez wtadze lokalne;

— decyzje administracyjne obejmujace roéznego rodzaju nakazy, zakazy
i ograniczenia, wydane na podstawie przepisow ustawowych dotycza-
cych ochrony s$rodowiska, gospodarki gruntami, norm sanitarnych,
ochrony przeciwpozarowej itp.;

— instrumenty ekonomiczno-finansowe majace na celu motywowanie
podmiotéw gospodarczych: podatki i optaty lokalne, dotacje, optaty za
ushugi komunalne, czynsze, ceny terenéw, ulgi podatkowe itp.;

— prowadzenie dziatalno$ci gospodarczej przez gming, majacej na celu za-
spokojenie potrzeb spolecznosci lokalnej, ktore nie moga by¢ zaspoko-
jone przez przedsigbiorstwa rynkowe;

— podejmowane przez JST przedsigwzigcia ksztattujace klimat przedsieg-
biorczo$ci: promocja gminy, wspieranie podmiotow gospodarczych, or-
ganizowanie inkubatoréw przedsigbiorczosci, funduszy gwarancyjnych,
szkolen zawodowych dla bezrobotnych, organizowanie i wspotuczest-
nictwo w dziatalnos$ci instytucji rozwoju lokalnego (lokalnych fundacji
lub agencji rozwoju lokalnego).

Wdrozenie systemu zarzadzania strategicznego w gminie wiaze si¢ z podje-

ciem szeregu dziatan, do ktérych nalezy zaliczy¢'*’:

1. Wypracowanie 1 wdrazanie systemu zbierania informacji o potrzebach
gminy — system taki powinien bazowa¢ na aktualnych informacjach
zbieranych w roznych miejscach. Dane te powinny by¢ szczegdlowo
analizowane i aktualizowane. Zrodta informacji musza by¢é zréznicowa-
ne. Informacje powinny dociera¢ z odpowiednim wyprzedzeniem do

34 R. Brol (red.), Zarzqdzanie rozwojem lokalnym, AE im. O. Langego we Wroclawiu, Wroctaw
1998, s. 14.

135 Planowanie i zarzqdzanie strategiczne. Poradnik dla menedzeréw miast w samorzqdach teryto-
rialnych, Wydawnictwo Samorzadowe FRDL, Warszawa 1997, s. 24.
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wlasciwych jednostek organizacyjnych urzedu lub specjalnie wydzielo-
nej komorki organizacyjne;j.

. Opracowanie i wdrozenie systemu pozwalajacego wszechstronnie prze-
analizowa¢ zbierane informacje — system taki powinien porownywaé
potrzeby z zadaniami aktualnie realizowanymi, badz przewidywanymi
do realizacji w najblizszym czasie. Umozliwia to skorelowanie potrzeb,
tj. laczenie ich w miar¢ mozliwo$ci w kompleksowy problem oraz oceng
tego problemu pod katem szans i zagrozen, a takze wynikow dziatania.

. Opracowanie i wdrozenie procedur planistycznych — ma to zapewnic¢
uporzadkowanie prac nad sporzadzeniem planéow, umozliwi¢ stworzenie
systemu priorytetow i kryteriow wyboru najwazniejszych zadan do re-
alizacji. Procedury te wymagaja uwzglednienia juz na etapie planowania
mozliwosci finansowych. Brak $rodkow finansowych wymaga korekty
planu i przyjecia do realizacji tylko celow realistycznych.

. Stworzenie 1 wdrozenie systemu komunikacji zarowno z otoczeniem, jak
i w ramach samorzadu — system taki wymaga potaczenia i wspotpracy
roznych srodowisk, organizacji, jednostek i spoteczenstwa, dzigki cze-
mu begdzie mozliwa wszechstronna analiza probleméw jednostek samo-
rzadowych, wystuchanie szerszego spektrum opinii, a tym samym pozy-
skanie wigkszej grupy sprzymierzencéw dla realizacji zamierzonych
przedsigwzigc.

. Powotanie zespotu pozwalajacego precyzyjnie sformutowacé misje, cele
strategiczne, strategie, zadania — zespot taki moze stanowi¢ wydzielona
w ramach urzedu jednostka organizacyjna, ktérej zadaniem bedzie pre-
cyzyjne opracowywanie podstawowych elementow wchodzacych
w sktad planu strategicznego. Dziatania opierajace si¢ na przyjetych
procedurach powinny umozliwi¢ lepsze przygotowanie przedsiewzigc
do realizacji i lepsza ich realizacje. W procedurach zarzadzania strate-
gicznego zespot taki okreslatby sposoby badania i oceny realizowanych
przedsigwzigc. Wymaga to okreslenia tzw. punktow kontroli, czgstotli-
wosci kontroli, zakresu niezbednej informacji oraz sposobow jej prze-
twarzania i przekazywania.

. Opracowanie zasad systemu monitoringu i kontroli — system taki powi-
nien zapewni¢ staly nadzor nad realizowanymi zadaniami. Réwnocze-
$nie nastgpowaloby monitorowanie budzetu.

Opracowanie 1 wdrozenie omawianego systemu zarzadzania strategicznego
wymaga natomiast odpowiednich dzialan organizacyjnych. Chodzi o stworzenie
grupy pracownikéw zdolnych do podjecia tego rodzaju czynnos$ci. Forma orga-
nizacyjna moze by¢ réznorodna, jednak system powinien zapewnié ciaglosc
dzialania, umozliwia¢ wdrazanie strategii dlugofalowych, spdjnych, a zarazem
elastycznych, ktore w sposob najbardziej racjonalny pozwalaja wykorzystaé po-
siadane zasoby.

Nalezy przy tym pamigtaé, ze w procesie zarzadzania i planowania strate-
gicznego bardzo wazne jest zaangazowanie wszystkich istotnych aktorow w ob-
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rebie spotecznosci lokalnej. Aktorami sg tu przede wszystkim organy samorza-
du: urzedy i urzednicy, na ktorych glownie bgdzie spoczywaé rola wdrozenia
i wykonania planu strategicznego. Lokalna i regionalna spotecznos¢ jest rowniez
jednym z tych podmiotdw, ktorych poparcie jest wazne dla sukcesu w realizacji
planu. Jest konieczne, aby cztonkowie tej spotecznosci juz od samego poczatku
identyfikowali si¢ z koncepcja zmian, aby mogli wspotdecydowaé o kierunkach
rozwoju i roztozeniu priorytetow, zastanowic si¢ nad mozliwymi rozwiazaniami
okreslonych problemow 1 w konsekwencji przyczynia¢ si¢ do wytyczenia przy-
sztosci swojej ,,malej ojczyzny”'*®.

136 A, Potoczek, Zarzqdzanie w systemie..., op. cit., s. 150.
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Rozdzial 3. Planowanie operacyjne w jednostkach
samorzadu terytorialnego

3.1. Uwagi wprowadzajace

Zachowania obywateli i przedsigbiorstw wskazuja, ze w coraz wigkszym
stopniu oczekuja oni, ze sektor publiczny bgdzie dostarczal ustugi o podobnym
poziomie jakos$ci, jak sektor prywatny. Z tego wzgledu coraz wigcej instytucji
sektora publicznego zaczyna stosowaé podejsScie okre§lone mianem ,,Nowego
Zarzadzania Publicznego” (ang. New Public Management). Ten model zarza-
dzania jest proba zastosowania w dziedzinie administracji publicznej zasad
1 modeli zarzadzania znanych z dzialalno$ci gospodarcze;j.

Zgodnie z tym podejsciem mozna wyodrgbni¢ szereg zadan sektora pu-
blicznego, ktore powinny by¢ realizowane przez metody przeniesione z najlep-
szych praktyk sektora prywatnego. Zaliczy¢ mozna do nich m.in.: podniesienie
poziomu konkurencyjnosci, orientacj¢ na wyniki, kierowanie si¢ interesem
klienta, przedsigbiorczo$¢, przewidywanie, decentralizacjg, czy tez prorynkowe
nastawienie. Dotyczy to w szczegolnosci jednostek samorzadu terytorialnego,
odpowiedzialnego za kreowanie i ksztaltowanie polityki rozwoju lokalnego.

Zasadniczym elementem zarzadzania, ktore jest jego pierwsza faza, jest
planowanie. W. Smid"*’ definiuje je jako organizowanie rozwoju gospodarczego
na podstawie spojnej i mozliwie optymalnej struktury celow i srodkéw umozli-
wiajacych ich realizacje, czgsto przy zastosowaniu technik prognozowania
i programowania. M. Dylewski'*® dodaje, ze jest to czynno$é intelektualnie i lo-
gicznie zorganizowana, bedaca forma myslenia abstrakcyjnego. Wskazuje sig, ze
planowanie ma charakter przewidujacego podejmowania decyzji, gdyz poprze-
dza ono rozpoczgcie samego dziatania, majacego doprowadzi¢ do osiagnigcia
pozadanego obrazu przysztosci'”. Z tego wzgledu z jednej strony w JST plano-
wanie jest postrzegane jako sposob podejmowania decyzji, z drugiej zas jako na-
rzedzie zarzadcze wykorzystywane w procesie planowania i wykonywania pla-
nu. Tworzenie planéow w funkcjonowaniu administracji publicznej ma zatem
istotne znaczenie. Jest to bowiem jedna z form jej dzialania. Wraz ze wzrostem
rozwoju cywilizacyjnego zwigkszylo si¢ wigc zapotrzebowanie na plany w jed-
nostkach administrujacych. Warto rowniez podkresli¢, ze ewoluowal takze ich
charakter — w coraz wigkszym stopniu majg one formg zadaniowa. Opierajac si¢
na analizie strategicznej gminy (powiatu) oraz na wyznaczonych na jej podsta-

57 W. Smid, Leksykon menedzera, PBS, Krakow 2000, s. 261.

38 M. Dylewski, Planowanie budzetowe w podsektorze samorzqdowym. Uwarunkowania, proce-
dury, modele, Difin, Warszawa 2007, s. 62.

139 B. Kozuch, A. Kozuch, B. Plawgo, Podstawy zarzqdzania organizacjami, FWZ, Krakéw 2005,
s. 43.
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wie celach, nalezy zatem okresli¢ obszary dziatan danej JST oraz konieczne
przedsigwzigcia 1 ich etapy, ktore skladaja si¢ na opis strategii rozwoju JST.
Formutowane sa one w formie planéw operacyjnych i moga by¢ nazwane row-
niez programami funkcjonalnymi, strategiami sektorowymi, strategiami czast-
kowymi, programami strategicznymi. Plan taki jest opisem dziatan, jakie zostana
podjete w celu rozwiazania konkretnych probleméw lub wykorzystania nowych
perspektyw. Planowanie operacyjne formutuje kierunki, czyli zespoty skoordy-
nowanych dziatan, ktore realizowane w okreslonej kolejnosci zapewnia wilasci-
wa realizacjg celow strategicznych.

Konkludujac mozna stwierdzi¢, ze planowanie strategiczne w JST, ktorych
efektem jest opracowanie konkretnych planow strategicznych, to zaledwie po-
lowa ewentualnego sukcesu. Niezbegdne jest przeksztalcenie celow strategicz-
nych w cele operacyjne. Systematyczne podejscie do zagadnienia w formie pla-
nowania operacyjnego rozpoczynajacego si¢ od sformutowania celow operacyj-
nych, przez okreslenie dziatan, jakie nalezy wykonac¢, aby je osiagnaé, oszaco-
wanie kosztow tych dziatan i identyfikacji mozliwych zrodet ich sfinansowania,
po szczegdtowe zaplanowanie realizacji (opracowanie harmonogramu wraz
z wyszczegolnieniem o0sob odpowiedzialnych i metod monitorowania) pozwala
najefektywniej wykorzysta¢ posiadane zasoby i skutecznie $ledzi¢, na ile zalo-
zone cele sg osiagane, czy pewne zalozenia nie wymagaja modyfikacji.

3.2. Pojecie i istota planowania operacyjnego

3.2.1. Kategoria planowania operacyjnego

Planowanie operacyjne obejmuje wybor i wyznaczanie celow krotkookre-
sowych JST oraz srodkdéw i warunkdw ich realizacji, tacznie z motywacja podjg-
tych dziatan. Jest to taki plan, na podstawie ktorego JST bedzie dobrze zorien-
towana w wynikach swoich dziatan, w ktorym sa dobrze definiowane zadania
i projekty oraz podane mierzalne wskazniki ich wykonania.

Planowanie jest realizowane w systemie hierarchicznym i ma w zdecydo-
wanej wigkszosci przypadkoéw charakter ciagly. W systemie tym plany strate-
giczne wyznaczaja cele, srodki i warunki realizacji plandéw nizszego szczebla.
Planowanie operacyjne jest w takim systemie podsystemem wykonawczym.
Stanowi ono przede wszystkim narze¢dzie sterowania realizacja przyjetych zato-
zen 1 wytycznych zawartych w strategii JST. Jego przedmiotem sa te wszystkie
decyzje, ktore w roznych obszarach dziatania JST musza by¢ podejmowane na
biezaco, aby terminowo i skutecznie realizowac strategi¢ i zapewnic istnienie
systemu. Zasigg czasowy planowania operacyjnego mozna przy tym zmieniac.
W praktyce spotykane sa najczesciej okresy planistyczne od jednego do dwdch
lat. Problemy ujgte w planie strategicznym moga czgsciowo wej$¢ w sktad pla-
néw operacyjnych. Plany strategiczne moga réwniez stuzy¢ merytorycznemu
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uzasadnieniu planéw funkcjonalnych powstajacych w trakcie planowania opera-
cyjnego. Plany operacyjne wytyczaja szczegdélowe zadania realizowane przez
JST, uwzgledniajac te wszystkie elementy, ktorych nie mozna bylto ustali¢
w planach strategicznych. W planach operacyjnych uwzgledniane sa takze $rod-
ki niezbedne do ich realizacji. Srodki potrzebne do realizacji planu to rzeczowe
i osobowe czynniki proceséw zachodzacych w JST oraz niezbgdne zrodta finan-
sowania, bez ktorych realizacja celu podstawowego byltaby utrudniona lub wrgez
niemozliwa.

Warunki planu okre$laja natomiast okoliczno$ci, ktoére powinny towarzy-
szy¢ realizacji zadan planowych. Czg$¢ z nich jest niezalezna od dziatan podej-
mowanych przez JST — zwigkszajac ryzyko i niepewno$¢ towarzyszace ich
dziatalno$ci. Dlatego tez plany operacyjne musza by¢ elastyczne, aby mogly
uwzglednia¢ zachodzace w otoczeniu zmiany, nadaza¢ za nimi lub je wyprze-
dza¢. Elastycznos$¢ planu nabiera szczegélnego znaczenia w warunkach zmian
dynamicznie zachodzacych tak w samych JST, jak i w jego otoczeniu. Powoduje
to konieczno$¢ ciaglego przystosowywania si¢ do nich. Uzyskuje si¢ ja réznymi
sposobami, m.in. poprzez wczesniejsze przygotowywanie plandw wariantowych
i zastgpowanie planu realizowanego biezaco planem zaktualizowanym. Podsu-
mowujac mozna stwierdzi¢, ze planowanie operacyjne uwzglednia:

— pojedyncze zdarzenia lub dziatania,

— mala liczbg¢ zmiennych,

— osiagnigcie zatozonych celdéw i wykonania zadan,

— bilansujacy i odtworczy charakter czynno$ci planistycznych,

— mala agregacj¢ informacji,

— kroétki horyzont planowania.

Podstawowe rdéznice migdzy planowaniem operacyjnym a strategicznym
przedstawiono w Tabeli 3.1.

TABELA 3.1.
Cechy planéw operacyjnych i strategicznych
Cecha : Rodzaj planu :

operacyjny strategiczny
Zakres Eioé edyncze dzialanie lub zada- Jeden gtowny aspekt rozwoju
ZYozonos¢ Mata liczba zmiennych Bardzo duzo zmiennych
Cel planowania Wykonanie zadania Misja organizacji
?haraktgr czynno- | Odtworczy, postgpowanie Twérezy
$ci planistycznych | wedlug wytycznych

Zrédlo: A. Chrostowski, P. Szczepankowski, Planowanie, [w:] Zarzqdzanie. Teoria i praktyka,
Wyd. Naukowe PWN, Warszawa, s. 224.
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140,

Przedmiotem decyzji planowania operacyjnego jest :
1) sposoéb realizacji programu: rozwoj agresywny, tagodny, czy zrownowa-

zony:
— zaangazowanie jak najwigkszych zasobow, w celu uzyskania szyb-

kich efektow, kosztem dziedzin traktowanych drugoplanowo w stra-
tegii;

— przy okres$laniu wydatkéw na dziatania zapisane w programie, zaan-

gazowanie wylacznie posiadanych nadwyzek Iub niewielkich
oszczgdnosci, a w trakcie realizacji programu dzielenie wartosci do-
danych uzyskanych z jego realizacji na dziatania przewidziane
w programie oraz na dziedziny traktowane drugoplanowo w strategii,

— rozwiazania posrednie;

2) konstrukcja kierunkéw pod katem dostosowania ich do obecnego i pro-

gnozowanego w horyzoncie planowania potencjatu podmiotu:
— w ktérych dziedzinach zintensyfikowac dziatania i zaangazowane

srodki na poczatku okresu programowania (uzyskujac szybciej cele
posrednie) — kierunki priorytetowe;

a w ktorych blizej konca okresu programowania, odktadajac ich roz-
wo0j na pozniej, gdy zaczna by¢ odczuwalne efekty dziatan prioryte-
towych, a w zwiazku z tym pojawia si¢ dodatkowe zasoby zwiazane
z realizacja programu — kierunki komplementarne.

Proces planowania w JST na poziomie operacyjnym laczy w sobie przy-
najmniej trzy rodzaje zadan'*'. Po pierwsze, nalezy okresli¢ cele bedace wyra-
zem tego, co chcemy osiagnac¢ po zakonczeniu realizacji danego programu. Na-
stgpnie nalezy bra¢ pod uwage wykonalno$¢ planu oraz mozliwosci jego realiza-
cji w warunkach przysztosci. Po trzecie, istnieje potrzeba okreslenia konkret-
nych dziatan, ktére beda nawigzywaly do ustalonych celow oraz sytuacji, w kto-
rej nastapi wdrazanie projektu. Istotnym elementem w tym procesie jest monito-
rowanie przebiegu realizacji i wynikow planu. Plany operacyjne powinny okre-
sla¢, w jaki sposob JST zamierza osiagnac ustalone cele i w jakim czasie chce je
zrealizowac oraz kto ma je zrealizowaé¢. Dlatego tez w planach tych musza si¢
znalez¢ informacje dotyczace:

kolejnych krokéw na drodze do realizacji zadan i projektoéw oraz wyni-
kéw, jakie otrzymamy po postawieniu kazdego kroku,

partnerow, z ktéorymi bedzie realizowany plan, jezeli jest to niezbgdne
do osiagnigcia celow strategicznych JST,

czasu potrzebnego do wykonania poszczegdlnych krokéw, aby mozna
byto okresli¢ postepy w realizacji przyjetych planow,

0sob, ktore beda odpowiedzialne za realizacje poszczegolnych projek-
tow,

10 www.struktura.eu.
UK. Krukowski, Zarzadzanie rozwojem jednostek samorzqdu terytorialnego, [w:] W. Kosiedow-
ski, Samorzad terytorialny w procesie rozwoju regionalnego, TNOiK, Torun 2005, s. 113.
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- przewidywanego budzetu (okreslanego niekiedy wg bardzo przyblizo-
nych danych),

- $rodkow finansowych, ktore powinny by¢ zaplanowane w celu realizacji
zatozonych zadan.

Szczegodlnie te dwa ostatnie elementy pozwalaja na realistyczne planowanie

i podejmowanie kolejnych dziatan. Ich konfrontacja z mozliwosciami budzetu
doprowadzi¢ moze m.in. do wnioskéw dotyczacych konieczno$ci pozyskania na
realizacj¢ okreslonych zadan srodkéw zewnetrznych, w tym z UE.

Planowanie operacyjne stanowi gtéwna sferg¢ planowania spoteczno-gospo-
darczego na poziomie lokalnym. Przyczyny podejmowania przez JST dziatan
zwigzanych z planowaniem operacyjnym sa rézne, ale mozna wymieni¢ wsrod
nich trzy podstawowe:

- zapisy ustawowe (np. plan gospodarki odpadami, program ochrony $ro-

dowiska);

- dazenie do pozyskania srodkéw z funduszy strukturalnych, co obwaro-
wane bywa wczesniejszym opracowaniem np. planu rozwoju lokalnego,
programu rewitalizacji;

- zasady dobrego zarzadzania, poniewaz bez dobrego planowania opera-
cyjnego i wynikajacego z niego programu operacyjnego nie ma mozli-
wosci realizowania celow strategicznych.

Z praktyki wynika, ze planowanie operacyjne podejmowane jest w gtownej
mierze w zwiazku z wymogiem formalnym posiadania odpowiedniego doku-
mentu przy aplikacji po $rodki unijne. Tymczasem planowanie operacyjne po-
winno stanowi¢ przejaw refleksji nad uwarunkowaniami i sposobami realizacji
rozwoju danej wspolnoty samorzadowej. Wydaje si¢ takze, ze w coraz wigk-
szym stopniu JST dostrzegaja konieczno$¢ planowania operacyjnego zwigzana
z biezacym zarzadzaniem. Zwiazane jest to z dostrzeganiem roli, jaka speiniaja
cele operacyjne w planowaniu, a mianowicie:

- sa one wskazowka oraz nadaja odpowiedni kierunek czynno$ciom 0sob,
dziatajacych w JST. Dzigki temu pozwalaja one na zrozumienie tego,
dokad dana organizacja zmierza oraz dlaczego osiagnigcie zamierzonego
punktu jest az tak wazne;

- ustalanie celow operacyjnych pozytywnie wptywa na planowanie. Dobre
wyznaczenie celu sprzyja planowaniu, a z kolei ono ulatwia planowanie
innych celow w przysztosci;

— dzigki celom operacyjnym pojawia si¢ prawidlowo dziatajacy mecha-
nizm oceny i kontroli. Powoduje to, ze wyniki, ktére zamierzamy osig-
gnac¢ w przysztosci (cele strategiczne) mozna oceni¢ juz dzisiaj na pod-
stawie realizowania wytyczonych celéw operacyjnych.

A. Purgat i R. Reszel'* wskazuja jednak, Ze w procesie planowania opera-

cyjnego wystapi¢ moga pewne przeszkody, utrudniajace sam proces planowania,
jak i wdrozenie planow operacyjnych. Zaliczaja do nich: sformalizowanie proce-

142 A Purgat, R. Reszel, Zarzqdzanie gming w teorii i praktyce, Zachodnie Centrum Organizacji,
Warszawa-Poznan, Zielona Gora 1997, s. 114.
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su planowania, niewlasciwe scedowanie odpowiedzialnosci za planowanie,
uznanie plandéw operacyjnych za niezmienne, przyjecie zbyt kosztownego sys-
temu planowania, brak rozr6zniania poj¢¢ planowania i prognozowania, czy tez
niewystarczajacy dostgp do informacji. Wymienione przeszkody i utrudnienia
nie powinny jednak sktania¢ wtadz JST do rezygnacji z formutowania planéw
operacyjnych. Konieczne jest takze podjecie dziatan zwiazanych z formalizacja
dziatan w nich zawartych. Do najwazniejszych zagadnien w tym zakresie naleza
nastepujace’**:
- przyjecie zatozen i ustalen zawartych w planach operacyjnych w postaci
uchwaly rady gminy (powiatu);
- nowelizacja obowiazujacych uchwat rady JST z punktu widzenia ich
zbieznos$ci z uchwata dotyczaca programu operacyjnego;
- weryfikacja planow finansowych JST pod katem realizacji poszcze-
golnych planow;
- przyjecie przez rade uchwaty o procedurze sporzadzania budzetu JST
z wyznaczeniem statych priorytetow zgodnych z planami operacyjnymi.
Realizacja plandéw operacyjnych zwiazana jest nierozlacznie z zapewnie-
niem niezbg¢dnych srodkow finansowych umozliwiajacych ich realizacjg. Glow-
nym zrodtem tych $rodkow jest budzet gminy (powiatu), dlatego tez przyjeta
strategia, a w ramach niej plany operacyjne i projekty powinny by¢ podstawa do
opracowywania budzetow. Zrodtem finansowania sa takze fundusze strukturalne
UE, a w szczegblnosci Europejski Fundusz Spoteczny oraz Europejski Fundusz
Rozwoju Regionalnego oraz $rodki pochodzace z innych zrodet, np. obligacji
komunalnych. Z tego wzgledu wdrozenie operacyjnych planéw dziatania po-
winno opieraé si¢ na nastgpujacych zasadach'**:
1. Zasada wdrazania strategii i planow operacyjnych przez zarzadzanie
projektami.
2. Zasada wielo$ci uczestnikow projektu i ich partnerstwa w zarzadzaniu
projektem.
3. Zasada demontazu przestarzalych struktur organizacyjnych i eliminacji
postaw zachowawczych.

3.2.2. Zwiazki planowania operacyjnego z planowaniem
strategicznym

Rozréznienie planowania strategicznego i operacyjnego wymaga blizszego
sprecyzowania wzajemnych zaleznosci migdzy nimi. Planowanie strategiczne,
scharakteryzowane w rozdziale 2, zakres§la planowaniu operacyjnemu orienta-
cyjne ramy. Nastepuje w nim takze uksztattowanie relacji pomiedzy dziatalno-

3 A. Klasik, F. Kuznik, Planowanie strategiczne rozwoju lokalnego i regionalnego, [w:] Funk-
cjonowanie samorzqdu terytorialnego — doswiadczenia i perspektywy, Uniwersytet Opolski, Opole
1998, s. 51.

14 Ibidem, s. 51.
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$cia biezaca i perspektywiczng z punktu widzenia sukcesu rozwoju lokalnego
JST (Rysunek 3.1.).

RYSUNEK 3.1.
Relacje pomi¢dzy planowaniem strategicznym i operacyjnym
Planowanie strategiczne Planowanie operacyjne
Skuteczno$¢ - Sprawnos¢
wiedzieé¢ co? wiedzieé¢ jak?

Zrodto: opracowanie wlasne.

Miejsce planowania operacyjnego w planowaniu strategicznym przedsta-
wiono na Rysunku 3.2.

RYSUNEK 3.2.
Miejsce planowania operacyjnego w planowaniu strategicznym
WIZJA
ANALIZA SYTUACJI

CELE STRATEGICZNE

ZAGADNIENIA STRATEGICZNE

PRIORYTETY PRIORYTETY PRIORYTETY

CELE PRIORYTETOWE/OPERACYJINE

ZADANIA DO WYKONANIA W DANYM OKRESIE

ZADANIA ZADANIA ZADANIA ZADANIA

PROJEKTY REALIZOWANE W CELU WYKONANIA
ZADAN

PROJEKT PROJEKT PROJEKT PROJEKT

Zrodto: Planowanie i zarzqdzanie strategiczne. Poradnik dla menedzeréw miast w samorzqdach

terytorialnych, Wydawnictwo Samorzadowe FRDL, Warszawa 1997, s. 84.
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Formalnie scharakteryzowana granica migdzy planowaniem strategicznym
i operacyjnym nie zawiera jednak zadnych wstepnych rozstrzygniec o tresciowej
zgodnosci planowania operacyjnego i strategicznego. W planowaniu strategicz-
nym okre$la si¢ oczywiscie warunki i konsekwencje realizacji. Musi by¢ ono re-
alistyczne w tym sensie, ze daje podstawy do tego, aby w planowaniu operacyj-
nym znalez¢ $rodki do urzeczywistniania zalozen strategicznych. Poniewaz jed-
nak planowanie strategiczne moze tylko ogdlnie oceni¢ szanse realizacji propo-
nowanych strategii, dopiero w ramach planowania operacyjnego decyduje sig,
czy w najblizszej przyszto$ci wystapi zdarzenie lub czy nalezy spodziewac si¢
sytuacji, ktora zasadniczo uniemozliwi realizacj¢ strategii lub spowoduje jej
przesunigcie w czasie. Ro6znice migdzy planowaniem strategicznym a operacyj-
nym zwigzle formutuje R.L. Ackoff'*:

- planowanie strategiczne zajmuje si¢ najdtuzszym okresem, jaki warto
bra¢ pod uwagg, a planowanie operacyjne zajmuje si¢ najkrotszym okre-
sem godnym rozwazenia;

- planowanie operacyjne zajmuje si¢ wyborem $rodkéw do osiagnigcia
zatozonych celow. Planowanie strategiczne zajmuje si¢ zar6wno formu-
lowaniem celow, wytyczanych na wyzszym szczeblu organizacyjnym,
jak 1 wyborem $rodkow;

- zasigg planowania strategicznego jest szeroki, a planowania operacyjne-
20 WEZSZy.

Reasumujac nalezy wigc stwierdzi¢, ze nie mozna wytyczy¢ granic meryto-
rycznych migdzy planowaniem strategicznym i operacyjnym. Strategiczne i ope-
racyjne planowanie to dwa czgsciowo przesunigte wzgledem siebie instrumenty
kierowania i1 nalezy je stosowaé tak, by w zaleznosci od aktualnej sytuacji sto-
sowane byly one efektywnie. Podana powyzej formalna reguta dzialania jest
ukierunkowana nastgpujaco: wszystkie przedsigwzigcia, ktore sa decydujace dla
sukcesu strategii opracowywanych przez JST musza by¢ konkretyzowane w pla-
nowaniu strategicznym, wszystkie pozostate sa przedmiotem planowania opera-
cyjnego. Stosunek planowania strategicznego i operacyjnego nie moze by¢ wigc
postrzegany jak jednoznaczny zwiazek przyczynowy migdzy celami i §rodkami
w ramach hierarchii celu 1 srodkéw. Ze zrozumienia faktu, ze zdeterminowanie
systemu operacyjnego przez strategiczny nie ma sensu i nie jest nawet mozliwe,
wynika wigc — dla skutecznej transformacji zamierzen strategicznych w przed-
sigwzigcia operacyjne — konieczno$¢ wykrycia i okreslenia obszaréw krytycz-
nych. Planowanie strategiczne musi wprawdzie nada¢ planowaniu operacyjnemu
jakie$ ukierunkowanie, aby mozna bylo w ogole mowic¢ o kierowaniu strategicz-
nym — jednak te zadane wielko$ci moga by¢ tylko ramowe. Wypehienie tych
ram wymaga samodzielnej tworczej dzialalnosci w systemie planowania opera-
cyjnego.

145 R L. Ackoff, Zasady planowania w korporacjach, PWE, Warszawa 1993, s. 20.
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Operacjonalizacja programu strategicznego moze odbywaé sig przez'*:

1) etapowanie — polega to na przygotowywaniu szczegétowego programu
wykonawczego dla ustalonego, najblizszego odcinka czasowego (przy-
ktadem sa programy operacyjne przygotowywane dla kolejnych kaden-
cji wladz samorzadowych);

2) segmentowanie — czyli opracowywanie szczegétowych programéw, np.

dla poszczegdlnych dziedzin programowania.

PRZYKLAD 3.1.

CEL STRATEGICZNY II:
ZWIEKSZENIE
KONKURENCYJNOSCI GMINY,
NA RYNKU USLUG
TURYSTYCZNYCH

CEL STRATEGICZNY III:

NOWOCZESNY SPOSOB

ZARZADZANIA GMINA,
UWZGLEDNIAJACY ROLE
PARTNEROW LOKALNYCH

J

CELE OPERACYJNE

J

4

CELE OPERACYJNE

. Wydtuzenie sezonu turystycznego
poprzez zdefiniowanie form i rodza-
jow dziatalnosci turystyczno-rekre-
acyjnej oraz okreslenie potencjalnych
rynkow, na ktorych produkt tury-
styczny gminy moglby sprostaé kon-
kurencji.

. Zwigkszenie liczby turystow odwie-
dzajacych gming poprzez opracowa-
nie i wdrozenie programu promocji
i marketingu gminy oraz budowanie
jej wizerunku, z wykorzystaniem do-
swiadczen innych krajow i regionow.

. Integracja srodowiska lokalnych
przedsigbiorcow tak, aby stato si¢ ono
partnerem samorzadu w dziataniach
na rzecz rozwoju spoteczno-gospo-
darczego gminy.

. Podniesienie atrakcyjno$ci gminy po-
przez rozbudowg infrastruktury tury-
stycznej oraz usprawnienie systemu
informacji turystycznej w gminie.

J

. Pobudzanie i wspieranie aktywnosci

. Dostosowanie struktur organizacyj-

. Usprawnienie systemu zarzadzania

obywatelskiej.

nych Urzedu Miasta i Gminy do za-
dan wynikajacych z realizacji PLA-
NU ROZWOJU LOKALNEGO i za-
sad jego monitoringu oraz sprawnego
wykorzystania i zarzadzania fundu-
szami strukturalnymi.

infrastruktura 1 ustugami komunal-
nymi oraz przygotowanie instytucji
gminnych do ubiegania si¢ i zarza-
dzania $rodkami finansowymi w ra-
mach funduszy strukturalnych.

Zrodto: Strategia zréwnowazonego rozwoju gminy wiejskiej Elblgg.

Planowanie operacyjne powinno odbywac¢ si¢ przy tym w kilku powtorze-
niach. Stwarza to szans¢ dokladniejszego oszacowania i opracowania planu

146 T, Kudlacz, Programowanie rozwoju regionalnego i lokalnego, [w:] Z. Strzelecki, Gospodarka
regionalna i lokalna, PWN, Warszawa 2008, s. 133.
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w miare dysponowania coraz wigksza liczba informacji i wymagan zwiazanych
z konkretnym obszarem planowania. Doskonalenie planu pozwala w ten sposéob
zniwelowac czgsty problem planowania, jakim moze by¢ np. trwanie przy defi-
nitywnym kosztorysie, sporzadzonym przed doktadnym zdefiniowaniem obszaru
planowania, liczby personelu lub innych czynnikéw. Korygowanie planu w klu-
czowych obszarach, przed jego definitywnym zatwierdzeniem, jest niezbgdnym
dziataniem w kierunku uznania planu za realny i optymalny.

System planistyczny JST obejmujacy planowanie strategiczne i operacyjne
wymaga uzgodnien i koordynacji. Tylko spojnos¢ plandéw strategicznych z pla-
nami operacyjnymi czyni bowiem polityke rozwoju JST logiczng i konsekwent-
na. Warto zatem zwroci¢ uwage na konieczno$¢ zbieznosci celow operacyjnych
z celami strategicznymi. Wzajemne zaleznoS$ci planistyczne moga mie¢ charak-
ter ,,pionowy” lub ,,poziomy”. Postugiwanie si¢ schematem drzewa celow sprzy-
ja zachowaniu spojnosci celdw operacyjnych ze strategicznymi w pionie struktu-
ry celow. Widoczne jest to, gdy rozpatrzymy, narysowany pogrubiong linia na
Rysunku 3.2., jeden z pionéw celéw. Dziatania na najnizszym poziomie — pro-
jektow prowadza do realizacji zadania, ktore umozliwia realizacj¢ celu opera-
cyjnego. Z kolei osiagniecie celow operacyjnych oznacza osiagnigcie celu stra-
tegicznego okreslonego w priorytecie I. Przedmiotem planowania operacyjnego
sa zatem wszystkie decyzje, ktore w r6éznych obszarach dziatania przedsigbior-
stwa musza by¢ podejmowane na biezaco, aby terminowo i skutecznie realizo-
wac strategie.

T. Kudtacz'" podkresla jednak, ze drzewo celow nie umozliwia zachowania
spojnosci migdzy celami w poszczegélnych jego poziomach. Problem ten jest
czesto ignorowany w projektowaniu struktury celow i dziatan, ze szkoda dla ja-
kosci programéw. Jednym z waznych narzedzi badania wspomnianej spdjnosci
jest macierz celow (Tabela 3.2).

TABELA 3.2.
Schemat macierzy celow
Cele nr Sumy
Cele nr Cel 1 Cel2 | .......... Cel n-ty wiersza (W)
wplyw celu 1 sita wptywu
Cel 1 - TEE T
na cel 2 celu 1
Cel 2 wplyw celu2 | sita wptywu
nacel | celu 2
Cel n-ty wplyw celun | wptyw celun | sita wptywu
nacel 1 nacel 1 celun
Sumy ko- | stopien zalez- | stopien zalez- stopien zalez- |
lumn (U;)) |no$cicelul |noscicelu2 |77~ nosci celu n

Zrédto: T. Kudtacz, Programowanie rozwoju regionalnego i lokalnego, [w:] Z. Strzelecki, Gospo-
darka regionalna i lokalna, PWN, Warszawa 2008, s. 144.

7 Ibidem, s. 144.
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Wptyw danego celu na inny okresla si¢ przy pomocy wielopunktowe;j skali.
Przyktadowo jako najsilniejszy, negatywny zwiazek mozna przyjaé na poziomie
-5, zwiazek neutralny wyceni¢ na 0, a najsilniejszy, pozytywny zwiazek na po-
ziomie +5. W dalszej kolejnosci nalezy wyznaczy¢ sumy poszczegolnych ko-
lumn (U;) 1 wierszy (W;). Jezeli wielkos¢ U; bedzie zblizona do maksymalnej
(wyznaczonej jako iloczyn liczby celow 1 przyjetej skali — np. 5), realizacja
j-tego celu traci sens. Wynika to z faktu, ze realizacja pozostatych celow ozna-
cza¢ bedzie osiagnigcie w duzym stopniu takze celu j. Odwrotna sytuacja wystg-
puje wowczas, gdy wielkos¢ Uj oscyluje wokot zera. Cel ten jest wowcezas ko-
nieczny do uwzglednienia, a przesadza o tym jego ,,oryginalno$¢” w stosunku do
pozostatych celow. W ustalaniu wazno$ci celow pomocne jest natomiast upo-
rzadkowanie wskaznikow W;. Im wyzszy bowiem poziom tego wskaznika dla
danego celu, tym wigksze jego znaczenie dla realizacji pozostatych celow.

Hierarchig realizowanych celéw mozna przedstawi¢ w rézny sposob. Jed-
nym z nich jest ich uszeregowanie od najwazniejszych do mniej waznych.

PRZYKLEAD 3.2.
Propozycje hierarchizacji zadan

Dziatalno$¢ wtadz gminy powinna by¢ skoncentrowana na:

1. Promocji majacej na celu przyciagnigcie inwestycji turystycznych z ewen-
tualng pomoca gminy w inwestycje infrastrukturalne;

2. Na komasacji osadnictwa. Niezbedna jest aktualizacja planu zagospoda-
rowania przestrzennego gminy wyznaczajaca obszary rozwoju osadnictwa
1 obszary przeznaczone do tzw. ,,$mierci technicznej”;

3. Dalszej rozbudowie sieci wodociagow, kanalizacji i oczyszczalni w naj-
bardziej atrakcyjnych turystycznie miejscowos$ciach;

4. Selektywnej poprawie standardu drog gminnych;

. Poprawie estetyki Lukty i innych miejscowosci m.in. droga zaangazowa-

nia do tych dziatan mieszkancow (wyjasnianie celu dziatan, zachety np.

przez dostarczenie farby, czy materiatow do naprawy chodnikéw, ogro-

dzenia itp., ale takze stosowanie kar za zasmiecanie miejscowosci);

Ufundowaniu kilku stypendiéw dla najlepszych uczniow;

7. Kontynuacji staran o uzyskanie zasilen zewngtrznych ze srodkéw pomo-
cowych, funduszy ochrony srodowiska itp.;

8. Kontynuacji dzialan na rzecz silniejszej integracji mieszkancow gminy
1 ich mobilizacji na rzecz wspolnych przedsigwzigc.

W

e

Zrédto: Strategia rozwoju gminy Ukta.

Przy ustalaniu waznos$ci celow mozna takze zastosowaé inna metode.
W kryteriach kolejnosci realizacji mozna np. przyjac, ze:

A — oznacza zadania najpilniejsze,

B - oznacza zadania mniej pilne lub realizowane w dluzszym okresie,
C — oznacza zadnia realizowane w p6zniejszym terminie.
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PRZYKLAD 3.3.

Dokument umozli-

Nazwa planowanego 3'ter1’a . wiajacy realizacje Etapy dzuillan?g,
. . . © kolejnosci . czas realizacji
dziatania (lokalizacja) S planowanej
realizacji iR (harmonogram)

Cel operacyjny: Poprawa jakosci drég i ulic na terenie Gminy i Miasta Susz
Przebudowa drogi

gminnej Piotrkowo — A dokumentacja 2004 2005
techniczna
Strzykowo
Przebudowa drogi .
.. dokumentacja
gminnej Lubnowy C techniczna 2006
Mate — Pachutki
Przebudowa drogi
gminnej dokumentacja
Babigty Wielkie — B techniczna L1

Zabrowo — 1II etap

Zrédto: Plan Rozwoju Lokalnego GiM Susz.

3.3. Rodzaje planow operacyjnych

3.3.1. Podzial planow operacyjnych

Plan to dokument, ktory jest projektem przysztosci, jakiej pragniemy (wy-
nik planowania), zawierajacy skuteczne $rodki do jej realizacji.

Podstawowa cecha planu, takze planu operacyjnego, jest jego celowose,
gdyz plan formutowany jest dla zapewnienia sprawnej realizacji postawionego
celu. Plany powinny przewidywaé, jakie dzialania prowadza do zamierzonego
celu. Druga z kolei wazng cechg jest: prymat planowania. Planowanie jest pod-
stawa wszystkich innych funkcji zarzadzania, gdyz bez planu nie ma dobrego
organizowania, zarzadzania zasobami ludzkimi i kontroli. Kolejna istotna cecha
planowania jest jego kompletnos¢. Oznacza to, ze planowanie musi by¢ funkcja
kazdego menedzera na kazdym szczeblu zarzadzania, wtedy dopiero staje si¢
uzytecznym narz¢dziem w osiaganiu celow. Plany tworzone na réznych szcze-
blach decyzyjnych w organizacji musza by¢ ze soba zintegrowane, aby przyczy-
nity si¢ do podejmowania trafnych decyzji, osiagania zamierzen oraz biezacej
kontroli ich realizacji. Ostatnia zasada méwi, ze plan musi by¢ skuteczny we
wdrozeniu. Staje si¢ to wowczas, gdy realizujac go osiaga si¢ cel przy minimum
niepozadanych konsekwencji i przy wynikach przewyzszajacych naktady.

JST opracowuje rézne plany operacyjne, ktore maja pomdc w realizacji ce-
low strategicznych i operacyjnych. Dwie najbardziej podstawowe formy planow
operacyjnych to: plan ciagly oraz plan jednorazowy (Rysunek 3.3.). Plany ciagle
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to plany trwale obowiazujace, opracowane dla dziatan, ktére powtarzaja si¢ re-
gularnie w pewnym okresie. Wérdd nich mozna wyrdzni¢: wytyczne polityki,
standardowe procedury dzialania oraz przepisy i regulaminy. Wytyczne polityki
sa planami ciaglymi, ktore okreslaja ogolna reakcje gminy (powiatu) na pewien
problem lub sytuacje. Innym rodzajem planu ciaglego sa standardowe procedury
dziatan, ktore okreslaja kroki, jakie nalezy podja¢ w okreslonych okoliczno-
sciach. Plany ciagle opisujace doktadnie sposob wykonania okreslonych czynno-
$ci to przepisy i regulaminy (instrukcje).

RYSUNEK 3.3.
Rodzaje planéw operacyjnych
PLANY OPERACYINE
DZIALANIA DZIALANIA
JEDNORAZOWE POWTARZALNE
PLANY JEDNORAZOWE PLANY TRWALE
OBOWIAZUJACE
\ 4
4
WYTYCZNE POLITYKI
PROGRAMY
4
PRELIMINARZE
\ 4 PROCEDURY
PROJEKTY
\ 4
INSTRUKCIJE

Zrbdto: opracowanie wiasne.

Plany operacyjne jednorazowe opracowuje si¢ do realizacji konkretnych ce-
low. Mozna wyrozni¢ dwa rodzaje planow jednorazowych: programy i projekty.
Sa one przygotowane do realizacji dziatan, ktore w przysztosci nie beda powta-
rzane. Program to plan jednorazowy dla szerszego zestawu dziatan — okresla:
co?, kto?, kiedy?, gdzie?, jak? Program jako plan operacyjny to zbior (lista) za-
dan/dziatan z okre$§lonym harmonogramem oraz sposobem ich realizacji. Takie
rozumienie programu jest czgsto "zawlaszczane" przez strategig, jesli jest rozu-
miana jako plan dziatan opracowywany $wiadomie i celowo, wyznaczajacy spo-
sob osiagania wyznaczonych celéow przez sterowanie rozwojem. Te sposoby
(programy) nazywa si¢ cze¢sto strategiami czastkowymi (dziedzinowymi), np.
strategia rozwoju turystyki w ramach strategii zrbwnowazonego rozwoju gminy.
Projekt to plan jednorazowy o wezszym zakresie i mniejszej ztozonos$ci niz pro-
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gram. Projekt jest wydzielona czg$cia programu. Preliminarze finansowe — bu-
dzety sa okreslane w programach i projektach okreslonych przedsigwzig¢.

Programy operacyjne, aby stanowity dobre narzedzia kreowania rozwoju,

muszg obejmowac ":

1. Zatozenia rozwoju gospodarki lokalnej w dziedzinach, ktére naleza do

zadan wlasnych JST, w tym w zakresie:

- gospodarki komunalnej (zaopatrzenia w wodg, kanalizacji 1 oczysz-
czania $ciekow komunalnych, usuwania, sktadowania i utylizacji od-
padow stalych, urzadzen sanitarnych, zaopatrzenia w energi¢ ciepl-
ng);

- drogownictwa (budowy, modernizacji i utrzymania dréog gminnych
lub powiatowych) oraz organizacji ruchu drogowego i lokalnego
transportu drogowego, ochrony zdrowia i pomocy spotecznej;

- placéwek oswiatowych (szkot, przedszkoli itp.); placowek upo-
wszechniania kultury, kultury fizycznej, wypoczynku i rekreacji.

. Zalozenia rozwoju gospodarki lokalnej w dziedzinach, ktore nie naleza

do zadan wtasnych JST, w tym w zakresie:
- budownictwa mieszkaniowego;
- rolnictwa i gospodarki zywnosciowej.

. Powiazania pomig¢dzy podmiotami gospodarczymi prowadzacymi dzia-

falno§¢ na terenie JST a gospodarka komunalna, ktéra lezy w gestii
wladz lokalnych.

. Zamierzenia w zakresie ochrony srodowiska przyrodniczego.
. Zalozenia poprawy funkcjonowania przedsigbiorstw jednostek komu-

nalnych.

. Zamierzenia w zakresie systemu zmian kwalifikacji zawodowych osob

pozostajacych bez pracy.

. Zalozenia instytucjonalnego wspierania lokalnej przedsigbiorczosci,

w tym:

- uruchomienie $ciezek utatwiajacych powotywanie nowych przedsig-
biorstw;

- ksztattowanie otoczenia lokalnego pod katem przyciagania kapitatow
i przedsigbiorcow.

. Promocja gminy.
. Instrumenty realizacji programow rozwoju, w tym:

- zasady ksztaltowania budzetu gminy;
- zalozenia polityki podatkowej gminy;
- zatozenia lokalnej polityki przestrzennej i inwestycyjne;j.

10.Uwarunkowania zewngtrzne realizacji programéw wynikajacych z poli-

tyki regionalnej i gospodarczej kraju.

18 K . Krukowski, Zarzqdzanie rozwojem..., op. cit., s. 114-115.
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Przy formutowaniu planéw operacyjnych witadze JST oraz eksperci ze-
wnetrzni je opracowujacy powinni kierowacé si¢ przy tym zasadami, ktore sa po-
dobne do zasad strategii przedsigbiorstw. Do nich nalezy zaliczyé'*:

1. Odejscie od jednostronnego i krétkowzrocznego myslenia w kategoriach
wyniku na rzecz myslenia w kategoriach wspoétzaleznosci i osiagania
powodzenia w horyzoncie czasowym strategii;

2. Nielekcewazenie zadnej szansy do zdobycia przewagi konkurencyjnej,
ktora mogtaby przynies¢ korzys¢ dla JST i jej mieszkancow;

3. Koncentrowanie si¢ na mocnych stronach JST i unikanie rozproszenia
na sfery, ktore dla gminy moga przynies¢ nieznaczace korzysci;

4. Rozwijanie dobrze rozpoznanych dziedzin dla jeszcze lepszego wy-
korzystania mozliwo$ci. Nie nalezy jednak lekcewazy¢ nowych moz-
liwo$ci rozwoju gminy (powiatu) w dziedzinach, w ktorych do tej pory
nie dzialala;

5. Rozwijanie wspotpracy z innymi JST w ramach zwiazkow gminnych
oraz innych form wspotpracy;

6. Obserwowanie i analizowanie otoczenia JST i reagowanie na wszelkie
zmiany, ktére moga mie¢ na niag wptyw.

Plany operacyjne sporzadzane przez JST moga obejmowaé rézne sfery ich
aktywnosci. Najczgsciej plany operacyjne dotycza: rozwoju przedsigbiorczosci,
restrukturyzacji gospodarki gminnej, ochrony $rodowiska, rozwoju infrastruktu-
ry technicznej i spolecznej. W ramach aktywnos$ci samorzadu terytorialnego
warto zwrdci¢ uwage szczeg6lnie na podejmowanie przez nie dzialan w zakresie
rozwoju przedsigbiorczosci polegajacej m.in. na wspieraniu matych i $rednich
przedsigbiorstw (MSP). Wynika to migdzy innymi z faktu, ze oprocz zapewnie-
nia podstawowych potrzeb mieszkancow, wladze powinny osiagaé takze kon-
kretne rezultaty m.in. w zakresie:

- rozwoju lokalnego i regionalnego,

- poprawy jakoS$ci zycia miejscowej ludnosci,

— usprawnienia dziatan administracji samorzadowe;j' ™.

Pobudzanie aktywnosci lokalnych MSP miesci si¢ w zasadzie w granicach
wszystkich trzech wyzej wymienionych obszaréw. Wspieranie przedsigbiorcow
z jednej strony przyczynia si¢ do rozwoju jednostki samorzadowej jako cato$ci,
z drugiej za$ skutkiem tej pomocy moze by¢ poprawa jakosci zycia mieszkan-
cow, ktorym przedsigbiorcy moga oferowac swoje produkty i ustugi. Wreszcie
usprawnienie funkcjonowania systemu administracji publicznej, np. przez elimi-
nowanie biurokracji, dostosowanie godzin pracy do potrzeb petentow itp., jest
niezbednym warunkiem ulatwienia prowadzenia przez nich dziatalnosci oraz re-
dukcji ponoszonego przez nich czasu i kosztow. Nadto, wprowadzenie przejrzy-
stosci procedur administracyjnych pozwala ograniczy¢ niepewno$¢ co do wa-
runkow prowadzenia dzialalnosci gospodarczej w przysziosci, co sprzyja po-

" Ibidem, s. 114.
150 Zadania gmin i powiatéw w parstwie czlonkowskim Unii Europejskiej, pr. zb. Urzad Komitetu
Integracji Europejskiej, Warszawa 2003, s. 20.

95



dejmowaniu inwestycji'>'. Wyrézni¢ mozna cztery rodzaje oddziatywan na roz-
woj jednostki terytorialnej, a mianowicie:

- bezposredni wplyw: m.in. przez tworzenie nowych miejsc pracy, wzrost
wpltywow do budzetu z tytulu podatkéw, przyrost Inwestycji;

- posredni wplyw: np. przez rozwiazywanie probleméw zatrudnienia
przedsigbiorczo$¢ przyczynia si¢ do rozwigzania innych problemow,
przeciwdziala patologiom, a takze ma znaczenie w procesie budowy
spoteczenstwa obywatelskiego, przedsigbiorstwa sa réwniez zrodiem
postepu;

- efekt mnoznikowy, tzn. rozwdj przedsigbiorczosci generuje inne ko-
rzystne zdarzenia, np. naplyw inwestycji, z kolei wzrost inwestycji po-
woduje wzrost zaangazowania lokalnych zasobdws;

- zmiana postaw obywateli, tj. mieszkancy staja si¢ przedsigbiorcami,
ucza si¢ aktywnosci i samodzielnego rozwiazywania problemow.

Samorzad terytorialny dysponuje zréznicowanym instrumentarium wspar-
cia MSP. W zaleznosci od sfery dziatalnosci przedsigbiorstwa, ktorej dotyczy
pomoc, wyr6zni¢ mozna instrumenty: badawcze i doradcze, finansowe, informa-
cyjne, wspierania rozwoju i innowacyjnosci, edukacyjne i szkoleniowe, organi-
zacyjne, technologiczne'>. Szczegolnie popularne jest podejscie polegajace na
ich klasyfikowaniu na dochodowe i wydatkowe. Klasyfikacja ta jest szczegolnie
przydatna w stosunku do dziatalnosci gmin, gdyz to wtasnie gminy maja mozli-
wos$¢ zastosowania instrumentdw dochodowych, przez udzielanie im réznego
rodzaju zwolnien i ulg w podatkach i optatach. W ramach instrumentow wydat-
kowych wyr6zni¢ mozna przede wszystkim:

- inwestycje jednostek samorzadu terytorialnego,

- wsparcie przedsigwzig¢ 1 instytucji sluzacych rozwojowi gospodarcze-

mu,

- instrumenty informacyjno-promocyjne.

Wielo$¢ instrumentow mozliwych do wykorzystania przez samorzad teryto-
rialny we wspieraniu sektora MSP powoduje koniecznos¢ ich spojnego wyko-
rzystania. Niezbg¢dne jest zatem opracowanie programow wspierania przedsig-
biorczosci. Niestety tylko niewielka liczba gmin ma przygotowane takie projek-

ty.

3.3.2. Projekty w planowaniu operacyjnym

Projekt jest to ekonomicznie niepodzielna seria prac, spetniajacych Scisle
okreslona funkcjg techniczna i posiadajacych jasno okreslone cele ogdlne i bez-
posrednie. Na projekt sktadaja si¢ okreslone zadania, w ramach, ktérych wyko-

5! Kierunki i instrumenty oddzialywania samorzadu terytorialnego, [w:] W. Kosiedowski, Samo-
rzqd terytorialny w procesie rozwoju regionalnego, TNOIK, Torun 2005, s. 114-115.

152'A. Sudolska, Ocena instrumentéw wspierania innowacyjnosci przedsiebiorstw, [w:] M. Haffer,
Innowacyjnos¢ i potrzeby proinnowacyjne przedsiebiorstw regionu kujawsko-pomorskiego, Wyd.
UMK, Torun 2004, s. 118.
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nywane sa okreslone czynnosci, w zdefiniowanej sekwencji czasowej. Etap pro-
jektu jest technicznie i finansowo niezalezny i cechuje si¢ wlasna efektywnoscia.

Charakterystyczne dla zagadnien planowania regionalnego w planowaniu
operacyjnym jest planowanie prowadzone przez projekty. Zwigzane jest to z ko-
niecznos$cia realizacji przez JST przedsiewzie¢, ktdre posiadaja charakter jedno-
razowy, sa obwarowane terminem realizacji i wykazuja znaczna ztozonos¢ za-
dan. Realizacja projektow ma stuzy¢ osiagnigciu konkretnych celow operacyj-
nych i zwiazanych z nimi dziatan. Projekt jest zatem przedsigwzig¢ciem prowa-
dzacym do urzeczywistnienia okre§lonych w planach operacyjnych zmian stuza-
cych rozwojowi JST. Mozna wyréznié nastepujace cechy projektu'™>

- ma zdefiniowany cel,

- jest jednorazowy,

- mozna go podzieli¢ na podprojekty,

- jest ograniczony terminem,

- jego realizacja wiaze si¢ z ryzykiem,

- wymaga wspotpracy specjalistow z roznych dziedzin,

wymaga kierowania.

Plerwszq ceche projektow podkresla G. Oberlander'™ , ktéry definiuje pro-
jekt jako dziatanie podejmowane dla spowodowania rezultatow oczekiwanych
przez strong zamawiajaca. Jednorazowos¢ projektow wiaze si¢ z ich niepowta-
rzalno$cia. Strategor'podkresla, ze zadanie, ktoremu shuza projekty, ma charak-
ter niepowtarzalny zard6wno w zakresie koncepcji, jak i realizacji oraz jest od-
powiedzia na jakas jednostkowa potrzebg. Ztozonos¢ projektu wynika z faktu, ze
jest to dziatanie kompleksowe i wieloprzedmiotowe'*. Istotna cecha projektow
jest takze ich okreslonos¢. Najczesciej oznacza to okreslonos¢ w czasie, gdyz
kazdy z projektow jest dziataniem z wyr6znionym poczatkiem rozpoczgceia i kon-
kretnym czasem zakonczenia. Istnieje takze pojecie grupy projektow — sa to pro-
jekty, ktore spelniaja nastgpujace warunki: sa ulokowane na tym samym obsza-
rze lub usytuowane wzdluz tego samego korytarza transportowego, wchodza
w sktad ogolnego planu dla danego obszaru lub korytarza transportowego, sa
nadzorowane przez t¢ sama instytucjg, ktora odpowiada za ich koordynacje
1 monitorowanie. Nalezy zaznaczy¢, ze projekt jest przedsigwzigciem, ktore ze
wzgledu na swoje szczeg6lne znaczenie, rozmiary finansowe lub ramy czasowe
wymaga zaangazowania kilku jednostek lub osob funkcjonujacych w réznych
czeSciach organizacji, a tym samym wilasciwej koordynacji i nadzoru. Projektem
nie mozna jednak nazwaé pojedynczego zadania lub tez zestawu niepowiaza-
nych zadan. Wszystkie zadania wykonywane w projekcie musza przyczyniac si¢
do realizacji celéw. Nie wolno w projekcie realizowac zadan nie przyczyniaja-

'*W. Prusak, M. Wyrwicka, Zarzqdzanie projektami, Zachodnie Centrum Organizacji, Poznan
1997, s. 15.

1%%G.G. Oberlander, Project Management for Engineering and Construction, McGraw_Hill, Bo-
ston 2000, s. 4-5.

155 Strategor, Zarzqdzanie firmq, PWE, Warszawa 1995, s. 365.

15R. Hammer, Technika planéw sieciowych, Prace Naukowe Instytutu Organizacji i Zarzadzania
Politechniki Wroctawskiej 1978, nr 19, s. 81.
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cych si¢ do osiagnigcia celow, poniewaz zmniejsza to efektywnos$¢ projektu.
Projekty, ktore sa nadrzegdnymi wobec innych (np. w uktadzie projekt gtoéwny —
projekty szczegdtowe) nazywamy programami.

W praktyce wystepuje bardzo duza réznorodnos¢ projektow. Zasadniczo

mozna je podzieli¢ na trzy grupy:

- projekty organizacyjne — dotycza one sposobu funkcjonowania systemu
pracy, a zmierzaja do poprawy efektywnosci w r6znych obszarach dzia-
falnosci samorzadu terytorialnego,

- projekty rozwojowe — dotyczace opracowania konkretnych rozwiazan
umozliwiajacych rozwoj JST,

- projekty inwestycyjne — polegajace na projektowaniu od podstaw obiek-
tow infrastruktury, ktore sa najczesciej sporzadzanymi przez JST projek-

tami.
PRZYKLAD 34.
PROJEKTY PROJEKTY
ROZWOJOWE INWESTYCYJNE

J J

1. Modernizacja drogi gminnej
nr 2645027.

1. Utworzenie centrum aktywnosci
lokalnej w M. Durag, Ornowo

1 Ostroda.

2. Utworzenie plaz og6lnodostepnych
w miejscowosciach Katno, Stare
Jabtonki.

2. Budowa kanalizacji sanitarnej
Smykéwko, Balcyny, Lipowo, Ma-

rynowo.
3. Rozbudowa SPC w miejscowo-

3. Adaptacja budynku koszar na
obiekt uzytecznosci publiczne;j.

sciach Wysoka wie$ oraz SUW
w Pietrzwatdzie.

Zr6dto: Plan Rozwoju Lokalnego Gminy Ostréda na lata 2008-2013.

Nalezy jednak nadmienié, ze podzial ten ma charakter wzgledny. Projekty
infrastrukturalne poprawiajac jakos¢ zycia mieszkancoéw, czy tez tworzac lepsze
warunki do inwestowania, przyczyniaja si¢ w dalszej perspektywie czasowej do
rozwoju danego obszaru — moga mie¢ zatem tez charakter projektow rozwojo-
wych.

Obszary problemowe zarzadzania projektami sa bardzo zrdéznicowane ze
wzgledu na rézny zakres i problematyke projektow. W ramach podstawowego
podziatu wyréznia sig nastepujace obszary problemowe'’:

- funkcjonalnego zarzadzania projektami,

- instytucjonalnego zarzadzania projektami,

- personalnego zarzadzania projektami,

- metod zarzadzania projektami.

57 M. Trocki, B. Grucza, K. Ogonek, Zarzqdzanie projektami, PWE, Warszawa 2003, s. 32-33.
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Funkcjonalne zarzadzanie projektami odpowiada na pytania:

- Co jest przedmiotem projektu?

- Jakie cele powinny by¢ osiagnigte i jakie zadania w zwiazku z tym wy-
konane?

- Kiedy i w jakiej kolejnosci powinny by¢ wykonane zadania?

- Jakie zasoby powinny by¢ zaangazowane do realizacji projektu i po-
szczegblnych jego zadan?

Instytucjonalne zarzadzanie projektem zajmuje si¢ poszukiwaniem odpo-

wiedzi na nastgpujace pytania:

- Jak powinny by¢ podzielone zadania, kompetencje i odpowiedzialnosc¢
w ramach projektu?

- W jaki sposob realizacja projektu powinna by¢ wiaczona do struktury
organizacyjnej organizacji?

- Jaki powinien by¢ obieg informacji migdzy elementami struktury?

Personalne zarzadzanie projektami poszukuje odpowiedzi na nastepujace
pytania:

- Jakie wymagania odno$nie wiedzy, umiejgtnosci i motywacji uczestni-

koéw realizacji projektu wynikaja z zadan projektu i kto moze je spetnic?

- Jakie dodatkowe zadania z zakresu szkolenia, rozwoju i motywacji pra-
cownikow nalezy zrealizowac?

- Jakie charakterystyczne wartosci, style kierowania i wzory zachowan
powinny obowiazywac¢ przy realizacji projektu i jak maja si¢ one do kul-
tury organizacji?

Wykonywanie projektow zwiazane jest z szeregiem dziatan o charakterze:

- operacyjnym (podstawowym),

- wspierajacym (pomocniczym),

- kierowniczym (zarzadczym).

Dziatania operacyjne zwiazane sa z powstawaniem przedmiotu projektu,
czyli dziataniami poczawszy od identyfikacji probleméw (potrzeb) do chwili za-
spokojenia potrzeb (rozwigzania problemu). Moga one mie¢ charakter projekto-
wy (polegajacy na sporzadzeniu opisu projektu) lub wykonawczy (polegajacy na
realizacji projektu). Dzialania wspierajace polegaja na zapewnieniu prawidlo-
wych warunkow realizacji projektu. Do dziatan pomocniczych mozna zatem za-
liczy¢ obshuge prawna, ksiggowa, informatyczna, administracyjno-biurowa re-
alizacji projektow itp. Dziatania te moga by¢ realizowane przez wtasnych pra-
cownikoéw lub zlecane do wykonania przez firmy zewngtrzne. Dziatania kierow-
nicze polegaja na harmonizowaniu dziatan operacyjnych i pomocniczych.
Obejmuja one dzialania zwiazane z funkcjami zarzadzania, czyli: planowaniem,
organizowaniem, motywowaniem i kontrolowaniem. Uwzgledniajac przedsta-
wiony podziat zadan, zarzadzanie projektami mozna okresli¢ jako pewien zespot
dziatan kierowniczych zwiazanych z realizacja projektow oraz zwiazany z nim
zespoOt wykorzystywanych zasad, metod i srodkdéw. Szczegdtowa charakterysty-
ke zarzadzania projektami przedstawiono w Tabeli 3.3.
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TABELA 3.3.

Charakterystyka zarzadzania projektami

Cechy charakterystyczne

Cechy charakterystyczne

Symptomy niewlasciwego

projektow zarzadzania projektami zarzadzania projektami
Wyjatkowosé Niepewno§¢ Przekroczenie kosztow
Dhugotrwatosé Nieprzewidywalno$¢ Odstepstwo od planu
Ztozonos$¢ Trudnosci realizacyjne Niespelnienie wymagaf

technicznych

Znaczny udziat wyko-
nawcow zewngtrznych

Uzaleznienie od partnerow
zewngtrznych

Problemy z egzekucja
umow

Intensywne wspotdziata-
nie

Trudnos$ci w zakresie plano-
wania

Zaklocenia komunikacyjne

Wielostronne zalezno$ci

Konieczno$¢ wirtualizacji

Trudno$ci koordynacyjne

Wysokie ryzyko

Szczegblna kontrola ze stro-
ny naczelnego kierownictwa

Krytyka ze strony opinii
publicznej, nieche¢¢ do od-
waznych decyzji

Duze potencjalne korzy-
sci

Szczegblne zainteresowanie
0s0b odpowiedzialnych

Mozliwos¢ kopiowania
przez inne organizacje

Zrédto: E. Turban, J.R. Meredith, Fundamentals of Management Science, Business Publications,

Plano 1995, s. 320.

W zarzadzaniu projektami obowiazuje zasada podejscia systemowego. Wy-
nika ona z nastepujacych przestanek'*®.

— jest to realizacja idei podejscia catosciowego do projektowania, projekt
traktowany jest jako wytwor wielowymiarowy okreslony przez determi-
nanty m.in. ergonomiczne, konstrukcyjne;

— projekt traktuje si¢ jako wytwor wiclowymiarowy (okreslony przez de-
terminanty konstrukcyjne, ergonomiczne, technologiczne, ekonomiczne,
marketingowe oraz ekologiczne);

- zasada dazy do osiagnigcia oraz utrzymania spojnosci wszystkich czesci
sktadowych projektu ze wzgledu na cele;

- jest to takze ksztattowanie struktury oraz funkcji w taki sposob, zeby zy-
ska¢ maksymalny efekt synergiczny.

Istnieja bardzo rézne formy opisywania projektow. Kazda z nich ma swoje

wady i zalety. Ponizej przedstawione zostana dwie z nich, najcze¢sciej wykorzy-
stywane przy tworzeniu projektéw w JST.

158 A Stabryta, Zarzqdzanie projektami ekonomicznymi i organizacyjnymi, PNN, Warszawa 2006,
s. 218.
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Struktura dokumentu projektu wg FISE
(Fundacji Inicjatyw Spoteczno-Ekonomicznych)

a) Tlo:
- istota projektu do rozwiazania;
b) Grupa, ktora ma skorzystac:

- kto ma skorzysta¢ bezposrednio w wyniku realizacji projektu; jak
grupa spoteczna ma odnies¢ bezposrednie lub posrednie korzysci;

- doktadne okreslenie, zidentyfikowanie grupy;

c¢) Cele:

- wyrazenie pozadanego, koncowego rezultatu;

Cel dhugofalowy — na jaki szerszy i dlugofalowy cel jest ukierunkowany
projekt;

Cel krotkofalowy — okresla efekt, jaki ma by¢ osiagnigty w czasie realizacji
projektu lub zaraz po jego ukonczeniu;

d) Mierniki:

- sposoby pomiaru celow kréotkookresowych i dlugookresowych, po-
zwalajace odpowiedzie¢ na pytanie, czy projekt przynidst zamierzone
korzys$ci grupie docelowej;

e) Rezultaty:

powinny wynika¢ bezposrednio z celu;

- sa konkretnie okreslone i weryfikowalne;
kazdy rezultat prowadzi do celu;

- nalezy uwzglednia¢ wszystkie rezultaty, gdyz cel zwykle wymaga
osiagni¢cia wielu rezultatow;

f) Naktady:
- wymieni¢ nalezy wszystkie potrzebne naktady;
sprecyzowac rodzaj, ilos¢ lub wielkos¢, czas;
- uwzglednié¢ naktady osobowe;
- mnaktad musi w wyniku dziatalno$ci zosta¢ przeksztalcony w rezultat;
g) Zatozenia (ryzyko):
- jasne okreslenie ryzyka projektu;
h) Obudowa (baza) instytucjonalna:

- informacja o autorach projektu;

- informacja o innych, ktérzy maja zwiazek z projektem;

- gdzie i przez kogo projekt bedzie realizowany;

- wyjasnienie charakteru niezbgdnej wspotpracy z innymi;

- uzasadnienie.
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Struktura dokumentu projektu wg BLM (Belgia)
1. Zagadnienia strategiczne:

1. ANALIZA OBECNEJ SYTUACIJI

OPIS STANU FAKTYCZNEGO:

OPIS WARUNKOW PSYCHOSPOLECZNYCH:

JAKI JEST REALNY PROBLEM:

2. OPIS SYTUACJI DOCELOWEJ

STAN FAKTYCZNY:

WARUNKI PSYCHOSPOLECZNE:

OPIS CELU:

3. ALTERNATYWNE ROZWIAZANIA

OPCIJE KONSEKWENCIJE ZALECENIA

4. UZGODNIENIA WEWNETRZNE

DLACZEGO:

CO:

KIEDY:

ILE:

GDZIE:

5. UZGODNIENIA ZEWNETRZNE

Z KIM:

ILE PIENIEDZY:

JAK:

CZEGO NIE ROBIMY:

6. HARMONOGRAM REALIZACIJI PROJEKTU
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3.4. Procedura planowania operacyjnego

3.4.1.

Ogolna procedura planowania operacyjnego

Procedura tworzenia i wdrazania planéow operacyjnych w JST ma charakter

159,

problemowo-czasowy i zwykle sktada si¢ z nastepujacych etapow ~:

1.

Okreslenie celow operacyjnych, ktore muszg uwzglednia¢ cele planow
wyzszych rzedow, czyli celow strategicznych.

Ocena sytuacji. Plan funkcjonalny powinien uwzgledniaé wszystkie
wazniejsze uwarunkowania wplywajace na jego realizacje. Uwarun-
kowania te powinny by¢ przedstawione w czg$ci strategii obejmujace;
analizg strategiczna JST.

Ustalenie procedury. Plan operacyjny ustala zadania do wykonania i me-
tody ich realizacji oraz kolejno$¢, w jakiej zadania te beda wykonane.
Procedura opisuje proces zamiany zasobow w rezultaty, a jej kazdy krok
powinien zawiera¢: okreslenie tego, co ma by¢ w strategii, nalezy opra-
cowac plan, ktory zawiera wszystkie dziatania, ktére maja zosta¢ wyko-
nane w celu wprowadzenia w zycie przyjetej strategii. Plan taki opisuje,
co musi zosta¢ zrobione w celu realizacji strategii, kiedy nalezy to zro-
bi¢ 1 kto to zrobi. Nalezy réwniez odnotowaé realistyczne, szacunkowe
koszty realizacji dziatan. Przy kazdym dzialaniu nalezy uwzglednié:
okres trwania oraz datg rozpoczecia i zakonczenia, osoby odpowiedzial-
ne za realizacjg, inne strony zaangazowania, koszt.

Przez wyszczegodlnienie dziatan i wskazanie 0sob za nie odpowiedzialnych
koordynuje je si¢ tak, zeby nastapity we wlasciwej kolejnosci i we wlasciwym

czasie.
1.

Ustalenie harmonogramu pracy. Czas ma wptyw na wybor metod przy
ustalaniu procedury, te za§ wplywaja na terminy rozpoczgcia i zakon-
czenia pracy.

Przypisanie odpowiedzialnosci. W kazdym elemencie realizacji planu
nalezy okresli¢ osobg (zespot) odpowiedzialna za rezultaty.

Sprawdzenie wykonalnos$ci planu i kosztéw jego realizacji — dokonanie
ostatecznego przegladu planu przed przystapieniem do jego realizacji.

Poszczegolne programy funkcjonalne JST moga by¢ formutowane w kilku
wariantach, zaleznie od sposobu wykorzystania warunkow zewngtrznych i zaso-
bow wewnetrznych gminy (powiatu). Warianty te moga mie¢ rézny charakter:
optymistyczny, najbardziej prawdopodobny, pesymistyczny. Powinny one za-
wiera¢ strategiczny opis rozwoju, ktory taczylby wazne dane strategiczne, jak:
kierunki strategiczne, warunki realizacji strategii, srodki przeznaczone na reali-
zacje strategii, zmiany organizacyjne w JST oraz programy dziatania.

W przypadku opracowywania r6znego rodzaju planow o szczegoélnym zna-
czeniu dla rozwoju danej JST, niezaleznie od tego, czy sa to plany strategiczne,

139 R. L Bittel, Krotki kurs zarzqdzania, Wyd. Naukowe PWN, Warszawa 1994, s. 78-99.
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czy operacyjne, zawsze pojawia sig pytanie, czy tego rodzaju dokumenty nalezy
przygotowywaé samodzielnie, czy tez przy pomocy ekspertow zewnetrznych.
Kazde z tych rozwigzan posiada swoje wady 1 zalety, ktore syntetycznie przed-
stawiono w Tabeli 3.4.

TABELA 3.4.
Wady i zalety modeli prowadzenia prac nad procesem planowania

Zlecenie przygotowania planu zespotowi eksperckiemu z zewnatrz

Zalety

Wady

eksperci bardzo dobrze znaja zasady pro-
cesu planowania,

eksperci posiadaja specjalistyczna wiedzg
na temat wymagan Unii Europejskie;j,
zatrudnienie eksperta ogranicza (przy-
najmniej czg$ciowo) konieczno$¢ anga-
zowania urzednika w dodatkowe dziata-
nia (poza codziennymi obowiazkami),
urzad nie ponosi kosztow szkolenia ze-
spotu przygotowujacego plan,

eksperci moga poswigci¢ wigcej czasu na
praceg przy tworzeniu planu, przez co pro-
ces przebiega sprawniej (szybciej).

— zatrudnienie eksperta nie wyeliminuje
catkowicie wktadu pracy wlasnego pra-
cownika,

— dobrze jest pamigta¢ o zasadzie, ze 8 go-
dzin pracy eksperta to co najmniej 1 go-
dzina pracy wspolpracujacego z nim
urzednika,

— eksperci na ogo6l nie sa zorientowani
w warunkach miejscowych, potrzebuja
duzo czasu, aby przynajmniej pobieznie te
warunki poznac,

— ushlugi eksperta sa na ogdt bardzo kosz-
towne,

— brak wspoéluczestniczenia przy tworzeniu
planu bezposrednio zainteresowanych pra-
cownikéw jednostki moze spowodowac
brak identyfikacji z planem, a w efekcie
niech¢é do jego realizacji (bierny opér).

Przygotowanie planu wdrozenia wlasnymi sitami przez zesp6t zadaniowy

Zalety

Wady

opracowanie planu z udzialem pracowni-
kéw urzedu pozwala na wykorzystanie
zjawiska  wspoluczestniczenia  (mam
wplyw na proces przygotowania planu,
jego ustalenia traktujg jak wtasne),
pracownicy urzedu posiadaja informacje
na temat wilasnej gminy/powiatu — po-
zwala to na uniknigcie czasochlonnego
poszukiwania Zrodet i zbierania danych,
wspolne planowanie pozwala nawigzaé
kontakt migdzy czlonkami zespotu
(urzgdnicy, radni),

wiedza zdobyta podczas procesu plano-
wania procentuje w nastgpnych dziata-
niach,

planowanie przy wykorzystaniu wtasnych
zasobow ludzkich jest mniej kosztowne
niz zatrudnianie ekspertow.

— czlonkowie zespolu moga nie zna¢ zasad
procesu planowania, przez co praca moze
by¢ nieefektywna i dlugotrwata,

— czlonkowie zespotu moga nie posiadaé
specjalistycznej wiedzy na temat wyma-
gan Unii Europejskie;j,

— planowanie przy udziale pracownikow
samorzadowych wymaga ich wcze$niej-
szego przeszkolenia,

— dla pracownika udzial w zespole planuja-
cym dodatkowe obowiazki nierzadko ko-
lidujace z obowiazkami zawodowymi,

— w grupach nie bgdacych zespotami eks-
pertow zauwaza si¢ spadek wydajnosci
i obnizanie motywacji wraz z uplywem
czasu oraz generalnie mniejsze tempo pra-
cy niz zespotéw eksperckich.

Zrédto: A. Hejda, B. Koztowska, P. Szczesny, Gminny/powiatowy plan przygotowar do czlonko-
stwa Polski w Unii Europejskiej — planowanie wdroZenia standardow Unii na szczeblu lokalnym,
Warszawa 2002, s. 8.
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Borkowski'®, cytujac badania przeprowadzone przez jedna z firm dorad-
czych — Spin.doc wskazuje, ze w urzedach majacych doswiadczenie w pozyski-
waniu i zarzadzaniu funduszami unijnymi ro$nie zapotrzebowanie na profesjo-
nalne doradztwo zwiazane z monitorowaniem projektow, a takze z przygotowa-
niem specjalistycznej dokumentacji niezbednej do przygotowywania wnioskow,
spada natomiast zainteresowanie ustugami zwiazanymi bezposrednio z przygo-
towywaniem wnioskow. Inne zjawiska wystgpuja w gminach, ktore nie majq do-
swiadczen z funduszami europejskimi. Gminy te znacznie rzadziej si¢gaja po
pomoc z zewnatrz, starajac si¢ przygotowaé stosunkowo proste projekty wia-
snymi sitami, bardziej ambitne zadania pozostawiajac na poznie;.

Wspomniany autor przedstawit sposoby korzystania z funduszy unijnych
przez gminy w Hiszpanii. Gminy w tym panstwie, ktore od wielu lat korzysta ze
srodkow UE, wypracowaty dos¢ podobny do stosowanego w polskich samorza-
dach model struktury zajmujacej si¢ funduszami. W wigkszo$ci matych i sred-
nich firm utworzono mate, state komorki. Jednak w odréznieniu od polskich,
w hiszpanskich samorzadach tworzy si¢ interdyscyplinarne, miedzywydziatowe
zespoty do zarzadzania konkretnymi projektami. W gminach hiszpanskich naj-
czesciej spotyka sig komorki zajmujace si¢ funduszami unijnymi jako zespoty
wlaczone do wigkszych wydziatow. Ich rola sprowadza si¢ jednak do monitoro-
wania funduszy — bardzo rzadko zajmuja si¢ ich realizacja.

Jeszcze jedna kwestia do zastanowienia jest to, czy w pracy zespotu planu-
jacego powinno uczestniczy¢ spoteczenstwo. Tak jak w przypadku rozwazania
udziatu ekspertéw przy tworzeniu planu operacyjnego lub jego samodzielnego
opracowywania nalezy rozwazy¢ wady i zalety takich rozwiazan (Tabela 3.5).

TABELA 3.5.
Wady i zalety partycypacji spoleczenstwa
w procesie planowania operacyjnego
Zalety Wady
— udzial w planie szerokiego grona repre- | — przedstawicielom spotecznosci lokalnej
zentantow umozliwia analizowanie i pla- niekiedy trudno jest o szersza perspekty-
nowanie z uwzglednieniem opinii wielu we, myslenie w skali calego miasta lub
$rodowisk, gminy,
— wspolne przygotowanie planu daje efekt | — udziat  przedstawicieli  spotecznosci
wspoluczestnictwa 1 identyfikacji z pla- zwigksza liczebno$¢ grup, co z kolei ob-
nem, co sprzyja jego wdrazaniu, niza efektywnosc jej pracy,

— spotecznos¢ lokalna czuje si¢ doceniona | — udziat 0s6b, ktore zwykle nie sa — z racji
iinformowana oraz ma bezposredni swojej pracy zawodowej — dyspozycyjne
wplyw na wazne decyzje, ktore jej doty- w godzinach przedpotudniowych oraz nie
cza. moga takze poswigci¢ tak duzo czasu na

pracg w zespole jak pracownicy urzg¢du

oraz zwiazanych z nim jednostek znacz-
nie utrudnia (spowalnia) pracg grupy.

Zroédto: opracowanie wlasne.

160 T Borkowski, Skorzystaé na Unii, ,,Gazeta Bankowa” 12-18 marca 2007, s. 22-23.
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Nie poddawana jest w tym miejscu w watpliwos¢ zasadno$¢ udziatu i par-
tycypacji spoleczenstwa w opracowywaniu planéw operacyjnych, lecz odpo-
wiedz, czy najbardziej efektywna forma udziatlu jest wlaczenie przedstawicieli
spoteczenstwa jako czlonkow zespotu zadaniowego. W tym konkretnym przy-
padku, gdzie z jednej strony pracuje si¢ pod presja czasu (plany musza powstac
jak najszybciej, aby byt jeszcze czas na ich realizacjg), a z drugiej strony specy-
fika dziatan wymaga duzej wiedzy merytorycznej, reprezentacja spoteczno$ci
lokalnej w osobach radnych powinna by¢ wystarczajaca. Z drugiej strony wyda-
je sig, Zze na tym etapie pracy nad planem udzial radnych nie jest niezbgdny. Po
pierwsze, plan operacyjny bedzie powstawal na bazie dokumentoéw takich jak
strategia, ktore powstawaly przy szerokim udziale spoleczenstwa. Po drugie,
przygotowany przez zespot zadaniowy plan powinien zosta¢ formalnie przyjety.
Poniewaz moze okresla¢ on pewne priorytety inwestycyjne na najblizsze lata
i w pewnym zakresie proponowac rozdzial §rodkéw finansowych, powinien on
by¢ zaakceptowany przez organ stanowiacy jednostki samorzadowej. Tym sa-
mym stanie si¢ on przedmiotem obrad komisji rady, a wigc bedzie podlegat kon-
sultacji spolecznej. Praktyczne rozwiazania zaleza od rodzaju opracowywanego
planu operacyjnego i przyjetego przez JST sposobu postgpowania.

PRZYKLAD 3.6.

Lokalna Grupa Dziatania Ziemia Lubawska jest stowarzyszeniem funk-
cjonujacym na terenie 5 gmin wiejskich potozonych w potudniowo-zachod-
niej czesci wojewodztwa warminsko-mazurskiego. Obszar funkcjonalny obej-
muje teren gmin wiejskich: Grodziczno, Kurzetnik, Lubawa, Nowe Miasto
Lubawskie i Rybno. Stowarzyszenie jest dobrowolnym i samorzadnym zrze-
szeniem o celach niedochodowych. Samodzielnie okresla swoje cele, progra-
my dziatania i struktury organizacyjne oraz uchwala akty wewnetrzne doty-
czace jego dzialalnosci, opierajac si¢ na pracy spotecznej cztonkow. LGD Zie-
mia Lubawska jest organizacja apolityczna, ktorej celem jest dziatalno$¢ na
rzecz wspierania i upowszechniania zrownowazonego rozwoju, spoteczenstwa
obywatelskiego, rozwoju gospodarki opartej na wiedzy, budowania partner-
stwa i dialogu oraz podejmowania dziatan na rzecz poprawy jakos$ci zycia
mieszkancow obszarow wiejskich. LGD dziatajac na rzecz rozwoju obszarow
wiejskich uwzglednia ochrong oraz promocj¢ Srodowiska przyrodniczego
1 wartosci historyczno-kulturowych, a takze rozwoj turystyki oraz popularyza-
cje i rozwoj produkcji wyrobow regionalnych. Realizacja celow odbywa sig
m.in. poprzez opracowanie LSR i wspieranie dziatan na rzecz jej wykonania,
propagowanie podejscia do rozwoju obszarow wiejskich opartego na zasadach
stosowanych w programach wsparcia strukturalnego UE typu ,,LEADER”;
promocje obszaréow wiejskich, mobilizowanie ludnosci do aktywnego udzialu
W procesie rozwoju obszarow wiejskich oraz upowszechnienie i wymiang in-
formacji o inicjatywach zwiazanych z aktywno$cia ludnosci na tych obszarach.

Zrédto: Lokalna Strategia Rozwoju Lubawy.
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3.4.2. Procedura przygotowywania projektow

Przygotowanie odpowiednich dokumentdéw planistycznych zwiazane jest
z zastosowaniem odpowiednich metod i technik planowania. W 1992 roku Ko-
misja Europejska zaadaptowala zestaw narzedzi do planowania i zarzadzania
projektami, nazwany Zarzadzaniem Cyklem Zycia Projektu (ang. Project Cycle
Management — PCM; polski odpowiednik Zarzadzanie Cyklem Projektu — ZCP).
Od tego czasu PCM stal si¢ oficjalna metodyka zarzadzania projektami i pro-
gramami realizowanymi z zaangazowaniem srodkéw europejskich. W wigkszo-
sci JST projekty przewidziane w planach operacyjnych sa wspotfinansowane ze
srodkéw UE. Niezbedne jest zatem przedstawienie procedury ich opracowywa-
nia.

Zarzadzanie cyklem projektu jest zestawem nastgpujacych zadan, koncepcji
i technik:

- koncepcji cyklu zycia projektu;

- analizy interesariuszy;

- mnarzedzi planowania (macierz logiczna);

- kluczowych czynnikow jakosciowych;

- harmonogramdéw czynnosci i zasobow;

- standaryzowanych, spojnych struktur kluczowych dokumentéw projek-

towych.

Gtowne fazy cyklu projektowego wg UE przedstawiono na Rysunku 3.4.

Programowanie. Programowanie jest punktem wyj$cia w procesie realiza-
cji projektu. Na podstawie analizy mozliwosci i zagrozen identyfikuje si¢ ogdlne
grupy projektow, ktorych realizacja przyczyni si¢ do poprawy sytuacji w jakims
zakresie na danym obszarze. Programowanie przeprowadza si¢ w oparciu o:

- analizg priorytetow danej spotecznosci lokalnej,

- informacje zawarte w strategiach rozwoju (wojewodzkie, lokalne),

- dokumentach programowych panstwa (np. NPR i programy operacyjne).

Istotne jest takze okreslenie szans na wspolprace pomigdzy zarzadzajacymi
programami UE a aplikujacymi o dofinansowanie. Koncowym rezultatem po-
winno by¢ wstepne wylonienie propozycji projektow, ktorych wykonanie przy-
czyni si¢ do zaspokojenia najpilniejszych potrzeb podmiotow zamierzajacych
zrealizowa¢ projekt (np. samorzadu, organizacji gospodarczej). Wybor projek-
tow powinien przyczyni¢ si¢ do poprawy sytuacji — czyli pewnej zmiany spo-
leczne;j.
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RYSUNEK 3.4.

Gléwne fazy cyklu projektowego wg UE

7. FAZA OCENY:

- pordéwnanie otrzymanego
produktu i rezultatu z zato-
zeniami przyjetymi na etapie
programowania i identyfi-
kacji projektu;

- okreslenie stopnia realizacji
zatozonych celéow realizacji
projektu;

- przygotowanie  koncowego
raportu oceniajacego zreali-
zowany projekt.

—

.FAZA PROGRAMOWANIA:
analizujac mozliwosci i ograniczenia identyfi-
kuje sig projekty, ktorych realizacja przyczyni si¢
do poprawy sytuacji;
podstawa jest diagnoza sytuacji oraz strategie
dziatania — osiagania zatozonych celow.

1. Programowanie R

\/

6. Ocena

6. FAZA WDRAZANIA:

- przetarg / zamdowienia
publiczne;

- dokumentacji, pozwole-
nia i uzgodnienia;

- wylonienie wykonawcy
i nadzor nad realizacja;

- oddanie / przyjecie pro-
jektu do uzytkowania.

5. Wdrazanie

. FAZA IDENTYFIKACII:
przeglad zgloszonych propo-
Zycji rozwigzania problemow;
selekcja projektow w oparciu
o przyjegte kryteria oceny;
okreslenie zakresu projektu
najlepiej realizujacego zatozo-
ne cele;
sporzadzenie Wstepnego Stu-
dium Wykonalnosci Projek-
tu.

\

/

2. Identyfikacija

3. FAZA FORMULOWANIA

szczegdlowa analiza efektyw-
nosci technicznej i finansowo-
ekonomicznej wybranych pro-
jektow z udziatem ostatecz-
nych beneficjantow;

wstgpny montaz finansowy;
sporzadzenie Studium Wyko-
nalnosci projektu, Oceny Od-
dziatywania na Srodowisko,
decyzja dot. dokumentacji.

v/

3. Formulowanie

4. FAZA FINANSOWANIA

4. Finansowanie

ocena projektu i decyzja o spo-
sobach sfinansowania projektu;
podpisanie stosownych umow
dot. finansowania;

pozyskanie srodkow na realiza-
cj¢ kolejnych projektow z opcja
refundacji.

Zrodto: Projekty rozwojowe wedlug standardéw UE w gospodarce regionalnej i lokalnej, [w:]
W. Kosiedowski, Samorzqd terytorialny w procesie rozwoju regionalnego, TNOiK, Torun 2005,

s. 208.
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Identyfikacja. Identyfikacja jest to przeglad zgloszonych propozycji
i przeprowadzenie ich preselekcji wedtug przyjetych kryteriow. Weryfikacji pro-
jektow dokonuje si¢ na podstawie ich przydatnos$ci i optacalno$ci. Nastgpuje za-
tem ich selekcja zgodnie z przyjetymi kryteriami. Waznym elementem tego eta-
pu jest okreslenie zgodnosci realizowanych projektow z planami strategicznymi
i operacyjnymi JST oraz wyzszych szczebli. Efektem tych dziatan powinno by¢
wskazanie tych projektow, dla ktorych powinny zosta¢ sporzadzone doktadnie;j-
sze analizy i studia weryfikujace celowos$¢ ich realizacji. Ich celem jest uzyska-
nie odpowiedzi na takie np. pytania, czy w gminie konieczna jest budowa nowej
oczyszczalni $ciekow, czy wystarczy modernizowac istniejace urzadzenie itp.
W tej fazie okresla si¢ tez zakres projektu, czyli wszystkie dziatania, ktére mu-
sza zosta¢ zrealizowane, aby osiagna¢ zakladane cele. Rezultatami w tym etapie
powinno by¢: opracowanie wstgpnego studium wykonalno$ci projektu (prefe-
asibility study) i dokonanie wyboru optymalnego wariantu realizacji, dla ktorego
zostanie sporzadzona szczegotowa analiza w formie ostatecznego studium wy-
konalnosci projektu.

PRZYKLAD 3.7.

Lp. Tytut projektu

Budowa amfiteatru i

omostu przy zatoce

1. | Zadanie w ramach: V. 1. Turystyka wiodaca
kierunku Strategii Zadanie dziedzina gospodarki
Rozwoju Spoteczno- ad prowadzi do | Warmii i Mazur

V. Rozwdj R
Gospodarczego Wo- stvki osiagnigcia V.1.1. Maksymalne
jewodztwa Warmin- turysty celu strate- i dynamiczne wykorzysta-
sko-Mazurskiego gicznego nie predyspozycji tury-
stycznych regionu

2. | Nazwa celu kluczo-
wego oraz nr zadania
w Strategii Zr6wno-

Cel kluczowy Nr 1. Wykorzystany i zwigkszony potencjat

turystyczny

Cel operacyjny Nr 1.3. Dobrze rozwinigta infrastruktura

wazonego Rozwoju turystyczna
MiG Mitomtyn Zadanie Nr 1.3.1. Budowa amfiteatru i pomostu przy zato-
@
3. 17. Turystyka
Europejski Nr dziedziny | 171. Inwestycje materialne
Fundusz interwencji (centra informacji, baza
Fundusz strukturalny .
R ——— ROZWOJu Funduszy noclegowa, zaplecze ga-
Regionalne- | Struktural- stronomiczne, punkty
£0 nych ustugowe)
4. Nazwa Proeramu i nr ZPORR - Nr i nazwa 3.1. Obszary wiejskie
! g Priorytet III. | dzialania we | (w tym miasta do 20.000
Priorytetu w Progra- a5 . ,
mie Rozwdj Lo- | wskazanym | mieszkancow)
kalny priorytecie

Zrédto: Program Rozwoju Lokalnego MiG Mitomiyn.
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Formulowanie. Etap formulowania jest trzecia faza PCM. Projekty, ktore
zostaty zidentyfikowane w poprzednim etapie, sa szczegdélowo analizowane pod
katem efektywnosci ich realizacji, w szczeg6lnosci technicznej i finansowej. Na
tym etapie sporzadzany jest takze wstgpny montaz finansowy projektu. Rezulta-
tami na etapie ,,Formutowanie” powinno by¢: ostateczne studium wykonalno$ci
projektu, ocena (raport) oddziatywania na srodowisko, podjecie decyzji o przy-
gotowaniu wszystkich dokumentéw niezbednych do realizacji projektu, w tym
w szczegolnosci wypelnienie wstepnych wnioskéw o dofinansowanie (np. karta
projektu) i przedtozenie ich do instytucji zarzadzajacych programami i fundu-
szami. Na etapie formulowanie nastgpuje potwierdzenie wykonalnosci projek-
tow 1 przygotowanie planow projektéw oraz podejmuje si¢ decyzj¢ dotyczaca fi-
nansowania projektu. W fazie formutowania narzedziem priorytetowym stoso-
wanym do sprawdzenia wykonalnosci wybranych opcji priorytetowych jest ma-
tryca logiczna. Wspiera ona przygotowanie odpowiedniego planu projektu za
pomoca jasnych celow, mierzalnych rezultatow, strategii zarzadzania ryzykiem
i okreslonych pozioméw odpowiedzialnosci zarzadczych. Stuzy do planowania
i uzasadnienia realizacji projektu oraz okreslenia potrzeb finansowych w trakcie
realizacji. Etap ten wystgpuje czgsciowo jako krotki przeglad celow i zatozen,
a nastgpnie jest szczegotowo rozwijany. W ramach fazy nalezy wyodrgbni¢ nie-
wielki zespol, w ktorego sklad bgda wchodzi¢ glowni interesariusze. Zadaniem
tego zespotu bedzie tworzenie projektow.

Pierwszym zadaniem na etapie formulowania jest przeniesienie celow stwo-
rzonych w ramach opcji priorytetowych podczas poprzedniego etapu — identyfi-
kacji. Uzycie matrycy logicznej pozwoli na strukturyzacj¢ celow w formie hie-
rarchii, zgodnie z ktéra weryfikowane beda zatozenia projektu oraz definiowane
wskazniki i dobierane wlasciwe zrodta weryfikacji. Po sporzadzeniu matrycy lo-
gicznej przygotowywany jest wniosek projektowy, a takze harmonogram dziatan
i budzet.

Kolejnosé¢ dziatan w fazie formutowania jest nastepujaca:

- przeniesienie celow do matrycy logicznej;

— rozwinigcie celow 1 zatozen;

- ocena relacji miedzy kolumnami matrycy i dostosowanie ich, jezeli zaj-

dzie taka potrzeba;

- przygotowanie wskaznikow i zrodet weryfikacji;

- ocena kwestii srodowiskowych, spotecznych, pici, rasy oraz podsumo-

wanie dotychczasowego postepu w budowaniu matrycy;

- ukonczenie budowy matrycy logicznej, wpisanie dziatan, budzetu oraz

innych danych wejsciowych;

- przygotowanie budzetu;

- zebranie wszystkich efektow pracy uzyskanych w trakcie poprzednich

etapow;

- przygotowanie raportu opisujacego, w jaki sposob realizowany bedzie

projekt.
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Na tym etapie przed przystapieniem do przygotowania pelnej oferty nalezy
sprawdzi¢ dotychczasowa wykonalnos$¢ proponowanego projektu. Za oceng
wewngetrzng odpowiada zespoét ds. projektu, a proces oceny moze wymagac ze-
brania dodatkowych informacji oraz wprowadzenia zmian do projektu. Ocena
jakosci projektu umozliwi zidentyfikowanie niekonsekwencji logicznych, nie-
petnych informacji oraz innych ewentualnych probleméw. Pod koniec etapu
formulowania tworzy si¢ plan budzetowy, ktory dostarcza informacji o wydat-
kach oraz o zrodtach finansowania i warunkach przyznania funduszy. Zestawie-
nie wydatkow powinno umozliwia¢ alokacje kosztow w zaleznosci od zrodta fi-
nansowania, tak aby kazdy partner wiedziat, jaki wktad jest od niego oczekiwa-
ny. Szacunki kosztow nalezy oprze¢ na starannym planowaniu budzetowym.

Matryca logiczna jest w tej chwili standardowym narzedziem wykorzysty-
wanym do przygotowywania, wdrazania, monitorowania i oceny projektow fi-
nansowanych z UE (Tabela 3.6.).

TABELA 3.6.
Matryca logiczna
. Logika .. Wskazniki Zrodia .. Zagrozenia
interwencji weryfikacji
Cel ogolny
Cel bezposredni
Rezultaty
Dziatania

Matryca logiczna shuzy wypracowaniu celu ogolnego projektu, celu bezpo-
sredniego rezultatéw oraz dzialan. Podstawa matrycy logicznej sa dwie logiki —
logika pionowa i logika pozioma. Logika pionowa jest relacja migdzy 1. a 4. ko-
lumna matrycy. Relacja ta wyglada nastg¢pujaco:

1. Kiedy warunki wstgpne sa spetnione, dzialania moga sig rozpoczac.

2. Kiedy dziatania zostaty rozpoczete i jezeli zatozenia na tym poziomie sa

prawdziwe, rezultaty zostana osiagnigte.

3. Kiedy rezultaty i zalozenia sa na tym poziomie spetnione, cel bezpo-
$redni projektu zostanie spetniony.

4. Kiedy cel bezposredni projektu jest osiagnigty i zaloZzenia na tym po-
ziomie sa spelnione, wktad do osiagnigcia ogdlnych celow projektu jest
przygotowany.

Logika pozioma polega na zmierzeniu efektow i zuzytych zasobdéw przez

specyfikacj¢ opisana kluczowymi wskaznikami i zroédet, na podstawie ktoérych
beda weryfikowane.
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PRZYKLEAD 3.8.

Matryca logiczna dla przedsiewzigcia 1. Ziemia lubawska aktywna go-

spodarczo
Wskazniki realizacji Zrodta L.
. ) . Zatozenia i ryzyko
Opis celu celow w ramach weryfikacji . .
o o (niezalezne od LGD)
przedsigwzigeia | wskaznikow
Cel og6lny 1: | Wskazniki oddziatywa- | Dokumentacja | Wzrost aktywnosci
Dywersyfikacja | nia: projektowa gospodarczej miesz-
1 10zw0j aktyw- |- do 2015 r. wzrosnie | w siedzibie bene- | kancow, poszukiwanie
nosci gospodar- | poziom przedsigbior- ficjentai LGD. |nowych, alternatyw-
czej mieszkan- |czos$ci na obszarach Dane z badan nych zrédel dochodu.
cOW wsi wiejskich, ankietowych Zatamanie sig ko-
— do 2015 r. wzrosnie | (w siedzibie niunktury gospodar-

liczba produktow
i ustug opartych o zaso-
by lokalne.

LGD). Artykuty
W prasie regio-
nalnej. Strony in-
ternetowe LGD

i beneficjentow.

czej w kraju. Brak pre-
ferencji ekonomiczno-
finansowych dla firm.

Cel szczegolo-
wy 1.1. Wspie-
ranie postaw
przedsigbior-
czych oraz in-
nowacyjnych
form aktywno-

Wskazniki rezultatu

— do 2013 r. zostanie
uruchomionych min. 6
mikroprzedsigbiorstw,
— do 2013 r. zostanie
zatozonych min. 5
podmiotéw gospodar-

Dokumentacja
projektowa w
siedzibie LGD.
Whpisy do ewi-
dencji dziatalno-
Sci gospodarczej
w gminach, lista

Niewystarczajaca
wzgledem potrzeb do-
stepnos¢ srodkow ze-
wnetrznych na inwe-
stycje w innowacyjne
przedsigwzigcia go-
spodarcze. Wydhuza-

$ci gospodar- | czych prowadzacych ptac pracowni- |jace si¢ procedury
czej dziatalnos¢ pozarolni- | kow, umowy administracyjne.

cza, o pracg, deklara-

— do 2013 r. zostanie cja DRA do

stworzonych min. 20 ZUS.

nowych miejsc pracy,

— do 2013 r. zostana

podjete min. 2 inicjaty-

wy zwiazane z produk-

cja zywnosci ekolo-

gicznej.
Cel szczegolo- | Wskazniki rezultatu: Dokumentacja | Duze zainteresowanie
wy 1.2. Siecio- |- do 2013 r. zostana projektowa w mieszkancow produk-
wanie lokal- wprowadzone na rynek |siedzibie benefi- |tami lokalnymi. Trud-
nych podmio- |min. 4 produkty lub cjenta i LGD. na sytuacja gospodar-
tow gospodar- |ustugi oparte na wyko- | Artykuty w pra- |cza regionu. Trudne
czych (produ- |rzystaniu zasobow lo- |sie regionalnej. | warunki dla produkcji
centow, ustu- | kalnych, Strony interne- | rolnej. Wydtuzajace
godawcow i — do 2014 r. zostanie towe LGD si¢ procedury admini-
Wytworcow opracowana wspolna i beneficjentow. |stracyjne. Niechec
produktow oferta lokalnych produ- producentow, ustugo-
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lokalnych) centow 1 wytworcow, [Dokumenty od- |dawcow do wspotpra-
— do 2011 r. zostanie  |bioru wykona- cy.

stworzona baza danych |nych inwestycji
o producentach produk- |znajdujace si¢ w
tow lokalnych i ustugo- |[siedzibie LGD.
dawcach,

— do 2015 r. w bazie
danych zarejestruje sig
min. 20 producentow
produktéw lokalnych

1 ushugodawcow,

— do 2015 r. zostana,
wypromowane min. 2
produkty lokalne,

— do 2011 r. min. 1
obiekt zostanie zaadap-
towany na cele promocji
lokalnych produktow

1 ustug.

Zrodto: Lokalna Strategia Rozwoju Lubawy.

Finansowanie projektoéw moze odbywac si¢ ze $rodkéw wiasnych, $rod-
kéw pozyskanych z zewnatrz lub w formie mieszanej. W tej fazie niezbgdne jest
okreslenie struktury finansowania projektu. W przypadku, gdy zaktadane jest fi-
nansowanie zewngtrzne, niezbgdne jest przedstawienie wstgpnych wnioskow,
ktore sg weryfikowane pod wzgledem formalnym przez instytucje finansujace.
W przypadku pozytywnego rozpatrzenia wnioskodawcy wypetniaja wnioski
gtéwne (ostateczne). Nastepnie podejmowana jest decyzja dotyczaca zakresu
wspotfinansowania projektu ze strony instytucji udzielajacych wsparcia finan-
sowego. W dalszej kolejnosci podpisywane sa umowy oraz sporzadzany jest
koncowy montaz finansowy projektu. Rezultatami na etapie ,,Finansowanie”
powinno by¢:

— sporzadzenie wniosku gtéwnego o dofinansowanie projektu,

— podjecie przez instytucje finansujace decyzji co do wspotfinansowania

projektu,

— ,,domknigcie” montazu finansowego (np. poprzez uzyskanie kredytu

bankowego),

— zawarcie odpowiednich umow i porozumien.

PRZYKLAD 3.9.

Zgodnie z zapisami PLANU, nie wszystkie realizowane dziatania beda
posiadaly dofinansowanie srodkow zewngtrznych, a przede wszystkim fundu-
szy strukturalnych UE. Ponizsze zestawienie prezentuje zakres finansowania
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zadan, o dofinansowanie ktorych bedzie ubiegat si¢ samorzad gminy badz in-

ne instytucje lub organizacje.

Wielkos¢ naktadow w tys. zt i potencjalne zrodta finansowania
Lp. Lata TS Bl,’leCt Fundusze Inne OGOLEM
panstwa UE
1. 2004 3195 80 9442 340 13057
2. 2005 4535 989,5 14506,5 2071 22102
3. 2006 3911,5 1299,5 17931 4581 27723
4. 12007-2013 | 14369 2409 42924 8402 68104
5. |RAZEM 26010,5 4778 84803,5 | 15394 130986
it Lata Wielko$¢ naktadow w % i potencjalne zrodta ﬁnansowapia
) UMiG | Sappard | ZPORR SPO Inne |OGOLEM
1 2004 30 0 70 0 0 100
2. 2005 20 5 65 5 5 100
3. 2006 13 5 64 8 10 100
4. 12007-2013 22 3 63 2 10 100
5. |RAZEM 21 3 65 3 8 100

Zr6dto: Plan Rozwoju Lokalnego Gminy Mikotajki.

Wdrozenie jest to uruchomienie procedur, w wyniku ktoérych projekt zo-
stanie zakonczony. W przypadku projektéw inwestycyjnych wyrdznia sig:

- wykonanie podktadow geodezyjnych,

- opracowanie dokumentacji technicznej,

- dokonanie wymaganych uzgodnien i uzyskanie wszystkich pozwolen

administracyjnych wymaganych prawem,

- przygotowanie dokumentacji przetargowej i przeprowadzenie przetargu

na inzyniera projektu i wykonawce projektu,

- wylonienie inzyniera i wykonawcy projektu,

- mnadzor nad wykonaniem,

- ushugi i roboty realizacyjne,

oddanie obiektu do uzytkowania.

W trakcie wdrazania projektu prowadzony jest ciagly jego monitoring, czyli
obserwacja, interpretacja i analiza wszystkich prowadzonych czynnosci, tak
w aspekcie materialnym, jak finansowym. Celem monitoringu jest zakonczenie
wszystkich dziatan zgodnie z zatwierdzonym harmonogramem rzeczowo-
finansowym projektu. Efektem monitoringu sa raporty z post¢pu prac sporza-
dzane w okres$lonej sekwencji czasowej. Rezultatami na etapie ,,Wdrozenie”
powinno by¢:

- sporzadzenie specyfikacji istotnych warunkéw zamowienia;

- podpisanie umoéw z wykonawcami wytonionymi w drodze postgpowania

przetargowego, w tym z inzynierem projektu;

- wykonanie przewidzianych w projekcie ustug i robot;

115



116

sporzadzenie raportow okresowych.

Ocena. W tej fazie pordwnuje si¢ zgodno$¢ otrzymanych rezultatow z zato-
zeniami przyjetymi na etapie programowania i identyfikacji oraz poziom osia-
gnigcia przewidywanych celow bezposrednich i ogdlnych projektu (ewaluacja
ex-post — ,,obiektywna ocena zakonczonego projektu lub programu’). Rezulta-
tami na etapie ,,Ocena” powinny byc¢:

koncowy raport oceniajacy zrealizowany projekt,
odbior wykonanych prac.

Zastosowanie metodyki PCM w zarzadzaniu projektami zwiazane jest
z szeregiem korzysci, wsrdd ktorych mozna wymieni¢ nastgpujace:

L.

2.

b

Pomimo istnienia wielu metod zarzadzania projektami, jest ona jedyna
metodyka rekomendowana przez Komisj¢ Europejska.

Metodyka PCM jest metodyka bezptatng i systematycznie aktualizowa-
na. Jej wykorzystanie przy opracowywaniu projektow nie wiaze sig¢ za-
tem z ponoszeniem kosztow licencji.

. Metodyka PCM w pracy projektowej postuguja si¢ wszyscy, ktorzy

przygotowuja projekty, jak rowniez ci, ktoérzy je oceniaja, monitoruja
i kontroluja.

. Metodyka PCM jest nieskomplikowana i stosunkowo tatwa do zastoso-

wania.

Metodyka PCM stanowi konkretny ,,jezyk mowy o projekcie”.

Struktura metodyki PCM odpowiada wnioskowi o dofinansowanie
w ramach programéw operacyjnych UE.

. Metodyka stanowi zintegrowane podejscie do projektu — od fazy konsul-

tacji w ramach dokumentéw UE do fazy realizacji projektu.

. Praca z metodyka PCM jest inspiracja do powstawania nowych projek-

tow w gminach i jednostkach zaleznych.

Metodyka PCM pozwala nie tylko na identyfikacje¢ potencjalnych pro-
bleméw w gminie, ale rowniez pozwala na identyfikacj¢ obszarow ryzy-
ka wewngtrznego i zewngtrznego.

10.Metodyka PCM stosowana jest w mniejszym lub wigkszym stopniu

przez wszystkie podmioty realizujace projekty we wszystkich krajach
UE.



Rozdzial 4. Metody planowania rozwoju lokalnego

4.1. Uwagi wprowadzajace'®'

Podstawa planowania w jednostkach samorzadu terytorialnego opiera si¢ na
zastosowaniu odpowiednich metod. Metody stosowane w procesie planowania
rozwoju lokalnego spetniaja dwa podstawowe zadania: diagnozuja stan jednostki
i jej otoczenia oraz dostarczaja podstaw do wyznaczania na tej podstawie celow
rozwojowych, np. gmin. Podstawowa grupe metod stanowia metody analizy
strategicznej, rozumianej jako zbior dziatan diagnozujacych organizacjg i jej
otoczenie w zakresie umozliwiajacym sformulowanie strategii oraz zbudowanie
planu strategicznego'®. W przypadku JST analiza strategiczna jest podstawa
tworzenia wizji przysztoSci gminy i sposobu jej urzeczywistnienia, przy
uwzglednieniu zasobow bedacych w dyspozycji gminy oraz w jej otoczeniu
(Rysunek 4.1.). Analize strategiczna w minie mozna rozpatrywaé jako'®:

— zbidr dziatan diagnozujacych gming i jej otoczenie (ujecie czynnoscio-

we);

— zestaw metod analiz, ktore pozwalaja na zbadanie, oceng i przewidywa-
nie przysztych stanow wybranych elementéw gminy z punktu widzenia
jej rozwoju.

W przypadku gminy analiza strategiczna oznacza tworzenie wizji gminy

i okreslenie sposobOw jej urzeczywistnienia, przy uwzglednieniu zasobow beda-
cych w dyspozycji gminy oraz w jej otoczeniu.

Wyniki zastosowania metod analizy strategicznej powinny zosta¢ poddane
ocenie. Opiera si¢ ona na nastgpujacych kryteriach'®*:

— porownawczym, wynikajacym z odniesienia stanu istniejacego w dangj

gminie do innych gmin, powiatow, wojewodztw, kraju;

— funkcjonalnym, ukazujacym stopien sprawnosci podsysteméw funkcjo-
nujacych w gminie. Dotyczy to gtownie infrastruktury technicznej oraz
jakosci obstugi mieszkancéw gminy przez instytucje i urzadzenia infra-
struktury spotecznej;

11 W rozdziale wykorzystano fragmenty pochodzace z opracowan: K. Krukowski, Strategie roz-
woju gmin..., op. cit. oraz K. Krukowski, Zakres i metody analizy strategicznej gmin i powiatéw,
[w:] W. Kosiedowski (red.), Samorzqd terytorialny w procesie rozwoju regionalnego i lokalnego,
TNOIK, Torun 2005, s. 85-98.

162 1 Penc, Leksykon biznesu, op. cit., s. 25.

193 G. Gierszewska, M. Romanowska, Analiza strategiczne przedsiebiorstwa, PWE, Warszawa
1995, s. 139-146.

164 W, Gorzym-Wilkowski, A. Miszczuk, M. Miszczuk, K. Zuk, Zarys ekonomiki..., op. cit.,
s. 234; M. Ziodtkowski, Proces formutowania strategii rozwoju gminy (na prawach rekopisu), Ka-
tedra Samorzadu Terytorialnego i Gospodarki Lokalnej SGH w Warszawie, Warszawa 1998,
s. 35-36.
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— spotecznym, obejmujacym stopien zaspokojenia potrzeb mieszkancow
gminy przez poréwnanie stanu faktycznego z oczekiwaniami i aspira-
cjami lokalnej spotecznosci.

RYSUNEK 4.1.
Zakres analizy strategicznej gminy
DOPUSZCZALNE STRATEGIE |
ZASOBY
GMINY

A

OTOCZENIE
GMINY

Zrédlo: opracowanie wiasne na podstawie R.A. Webber, Zasady zarzqdzania organizacjami,
PWE, Warszawa 1996, s. 246.

Poprawnie przeprowadzona analiza strategiczna JST powinna charaktery-
zowac sig ujeciem:

— problemowym — powinna dotyczy¢ obszaréw problemowych gminy;

— dynamicznym — powinna by¢ procesem ciaglym, poniewaz niektore

elementy i zjawiska mogg si¢ zmienia¢ w czasie;

— catosciowym — powinna zawiera¢ wszystkie istotne elementy zycia spo-

teczno-gospodarczego gminy i jej mieszkancow.

Wazne jest rowniez, aby w czasie dokonywania analizy strategicznej na
uzytek planowania rozwoju lokalnego ujac¢ sugestie lokalnych lideréw, a jedno-
czes$nie, aby byla opracowana w sposob profesjonalny, czyli przy udziale eks-
pertow niezaleznych od srodowisk lokalnych.

W planowaniu rozwoju gminy wykorzystywane sa trzy grupy metod: meto-
dy analizy wnetrza jednostki (np. metoda bilansu strategicznego, kluczowe
czynniki sukcesu, metody portfelowe, benchmarking), metody analizy otoczenia
(np. analiza PEST, metody scenariuszowe) oraz metody zintegrowane, w kto-
rych analizie poddaje si¢ zardbwno otoczenie, jak i sama organizacjg, np. analiza
TOWS/SWOT, metoda strategicznej karty wynikow.
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4.2. Metody analizy otoczenia

Wazna rolg w procesie planowania rozwoju JST odgrywa analiza otoczenia.
Metody stosowane przez gminy przy analizowaniu $rodowiska zewngtrznego
moga by¢ takie sama dla przedsigbiorstw, jak i dla organizacji publicznej, w tym
gminy'®. Celem analizy strategicznej otoczenia jest identyfikacja szans i zagro-
zen. Logika wszystkich metod analizy polega na badaniu i prognozowaniu ko-
lejnych zjawisk w otoczeniu organizacji, a dopiero w dalszej kolejnosci okresla
si¢ ich znaczenie w planowaniu, w tym strategicznym'®. Wyrdznia sig¢ trzy na-
stepujace aspekty badania otoczenia:

a) zorientowanie na ksztattowanie celow ogodlnych JST — dazenie do do-

skonalenia zarzadzania organizacja przez proste dostarczanie wladzom
JST informacji o gtéwnych trendach pojawiajacych si¢ w otoczeniu;

b) zorientowanie na planowanie strategiczne — doskonalenie zarzadzania
organizacja przez uswiadamianie JST, ze $ledzenie zmian w otoczeniu
daje szansg na zdobycie lepszej pozycji konkurencyjnej w stosunku do
innych jednostek;

¢) zorientowanie na zarzadzanie operacyjne — doskonalenie zarzadzania
organizacja przez $ledzenie tych zmian w otoczeniu, ktore dotycza efek-
tywnego kierowania specyficznymi funkcjami organizacji'®’.

Najogolniej otoczenie JST mozna rozpatrywaé w ujeciu szans i zagrozen,
czyli kazdy z elementow (czynnikow) wystepujacych w otoczeniu gminy moze
by¢ potencjalna szansa lub zagrozeniem. Pojedyncze gminy, jak rowniez powia-
ty nie maja praktycznie zadnego wplywu na ksztaltowanie si¢ procesow spo-
leczno-gospodarczych zachodzacych w ich otoczeniu. Jednostki samorzadu tery-
torialnego jedynie moga wykorzystywaé szanse plynace z otoczenia oraz
w pewnym zakresie przeciwdziata¢ zagrozeniom. Z drugiej za$ strony, otoczenie
gminy silnie wplywa na zarzadzanie gming, w tym szczegolnie na planowanie.

Analizujac poszczegolne obszary otoczenia gminy dzieli si¢ je na otoczenie
blizsze (zwane roéwniez mikro, bezposrednim lub w nomenklaturze przedsig-
biorstw konkurencyjnym) oraz na otoczenie dalsze (czyli makrootoczenie, po-
srednie lub ogolne) (Rysunek 4.2.). Pomigdzy blizszym i dalszym otoczeniem
gminy wystgpuja powiazania, ktore moga wplywaé na rozwoj gminy i przez to
wplywaja rowniez na proces planowania. Moga to by¢ powiazania na przyktad
polityczne, prawne, ekonomiczne i spoleczne, np. relacje pomi¢dzy wladza wo-
jewodzka i centralna moga mie¢ (cho¢ nie powinny) wpltyw na przydziat srod-
kéw finansowych pochodzacych ze srodkéw rzadowych. Analizujac te elemen-
ty, nalezy pamicgtac¢ o trzech waznych zaleznosciach pomigdzy polityka gospo-
darcza i regionalng kraju a lokalna polityka gospodarcza na poziomie gminy. Sa

165 1..G. Gordon, Strategiczny plan dla gminy. Jak osiqgnqé sukces?, Agencja Rozwoju Komunal-
nego, Warszawa 1998, s. 43.

166 Zarzqdzanie strategiczne, praca zbiorowa, AE we Wroctawiu, Wroctaw 1997.

167 G. Gierszewska, M. Romanowska, Analiza strategiczna..., op. cit., s. 30.
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to: (1) mechanizmy finansowe, ktore dla rzadu stanowia instrumenty realizacji
celow polityki ekonomicznej, a dla uktadu terytorialnego moga by¢ ogranicze-
niami, a nie tylko stymulatorami rozwoju, (2) instrumenty polityki regionalnej
panstwa, ktore powinny by¢ brane pod uwage przy ksztattowaniu lokalnej stra-
tegii rozwoju, (3) instrumenty pobudzania rozwoju lokalnego, ktore zaleza
gtéwnie od sytuacji makroekonomicznej oraz polityki panstwa w stosunku do

sektora matych i érednich przedsigbiorstw'®®.

RYSUNEK 4.2.
Schemat ideowy powigzania gminy z otoczeniem

MAKROOTOCZENIE

KRAJ, ZAGRANICA

Zroédto: opracowanie wlasne.

Funkcjonowanie gmin w uktadzie prawno-gospodarczym kraju daje teore-
tycznie wszystkim gminom takie same szanse i zagrozenia ich funkcjonowania.
Pozornie jednak moze si¢ wydawaé, ze makrootoczenie jest jednakowe dla
wszystkich gmin. Gdyby przyja¢ te¢ obserwacje za shuszna, wystarczytoby opra-
cowac jedng wspolng analiz¢ makrootoczenia wszystkich gmin w kraju. W rze-
czywisto$ci otoczenie gminy tworza warunki niejednakowe zalezne od potoze-
nia w obszarze wojewodztwa i kraju, odlegtosci od granicy itp. Podstawowe
elementy otoczenia gminy, ktére moga wptywaé na wybor i opracowanie pla-
noéw rozwojowych, to: system regionalny kraju; srodowisko przyrodnicze; poli-

18 S L. Bagdzinski, Lokalna polityka gospodarcza (w okresie transformacji systemowej), UMK,
Torun 1994, s. 89.
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tyka gospodarcza panstwa (wskazniki makroekonomiczne); regulacje prawno-
administracyijne'®.

Otoczenie ,,dalsze”, czyli makrootoczenie obejmuje czynniki: polityczne,
spoteczno-demograficzne, prawno-administracyjne oraz makroekonomiczne.
W ujeciu przestrzennym do tego otoczenia zaliczamy kraj i zagranicg. Otoczenie
blizsze, czyli mikrootoczenie gminy, to w ujgciu przestrzennym wojewodztwo
i powiat.

Podstawowymi metodami analizy otoczenia wykorzystywanymi w plano-
waniu rozwoju gminy sa analizy PEST (czynniki Polityczne, Ekonomiczne,
Spoleczne, Technologiczne) oraz metody scenariuszowe. Analiza PEST sta-
nowi podstawe dla prognozowania tendencji i trendow w otoczeniu (Tabela
4.1.). Czynniki i tendencje ich rozwoju wyrdznione w tej analizie wykorzystuje
si¢ rowniez w budowaniu scenariuszy stanow otoczenia. Dodatkowo otoczenie
dalsze mozna podzieli¢ na sze$¢ mniejszych segmentow: otoczenie ekonomicz-
ne, technologiczne, spoleczne, demograficzne, polityczne i prawne oraz migdzy-
narodowe.

TABELA 4.1.
Czynniki analizowane w metodzie PEST

Czynniki polityczne

Czynniki spoteczno-kulturowe

Ustawodawstwo antymonopolowe
Przepisy o ochronie §rodowiska
Polityka podatkowa

Przepisy dotyczace handlu (zagraniczne-
£0)

Prawo pracy

Stabilnos¢ wladzy

Integracja europejska

Demografia ludnosci
Roztozenie dochodow
Mobilnos¢ spoteczna
Zmiany stylu zycia
Poziom wyksztalcenia

Czynniki ekonomiczne

Czynniki technologiczne

Cykle koniunktury gospodarczej
Tendencje w zakresie Produktu Krajowe-
go Brutto

Stopy procentowe

Podaz pieniadza

Inflacja

Bezrobocie

Dochdéd dyspozycyjny

Dostgpnos¢ i koszt nosnikoéw energii
Cykle handlowe

Wydatki panstwa na badania

Nowe odkrycia/wydarzenia w technologii
Szybkos¢ transferu technologii
Przestarzato$¢ technologii

Zrodto: D. Faulkner, C. Bowman, Strategie konkurencji, Gebethner&Ska, Warszawa 1996.

19 K. Krukowski, Zakres i metody analizy strategicznej gmin i powiatéow, [w:] W. Kosiedowski
(red.), Samorzqd terytorialny w procesie rozwoju regionalnego i lokalnego, TNOIK, Torun 2005,
s. 87.
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Metody scenariuszowe powstaty na poczatku lat 70. XX w. jako proba od-
powiedzi na nieciagto$¢ zmian w otoczeniu. Oczekiwano, ze metody te zmniej-
sza poziom niepewnosci w podejmowaniu decyzji strategicznych i zwigksza ela-
styczno$é wariantow planow' ™.

Wyrodznia si¢ cztery zasadnicze grupy metod scenariuszowych:

scenariusze mozliwych zdarzen — w ktorych okresla si¢ wydarzenia
mozliwe w przysztosci oraz projektuje si¢ odpowiednie do tych wyda-
rzen reakcje organizacji;

scenariusze symulacyjne — sluza dokonywaniu oceny warto$ci przy-
szlych wyborow strategicznych zaleznie od zmian w otoczeniu;
scenariusze standw otoczenia — dokonuje si¢ oceny potencjalnej sity
wplywu poszczegdlnych procesdOw na organizacje oraz oszacowuje
prawdopodobienstwa wystapienia tych procesow w okreslonej przyszto-
$ci (metoda ta zostanie ponizej przedstawiona bardziej szczegotowo);
scenariusze procesOw w otoczeniu — metoda ta polega na rozwinigciu
1 uszczegodtowieniu scenariuszy standw otoczenia.

Do najczesciej stosowanych nalezy metoda scenariuszy stanéw otoczenia,
ktora uwzglednia cztery podstawowe scenariusze: optymistyczny, pesymistycz-
ny, niespodziankowy, najbardziej prawdopodobny. Procedura tworzenia tych

171,

scenariuszy sktada si¢ z nastepujacych etapow ' :

L.

2.

Identyfikacja makrootoczenia i mikrootoczenia oraz tych sktadnikow,

ktore maja decydujacy wptyw na funkcjonowanie organizacji.

Ocena zidentyfikowanych trendéow w otoczeniu. Oceny tej dokonuje si¢

pod wzgledem sity i kierunku wptywu danego procesu na organizacje

(w skali od =5 do +5 punktow) oraz prawdopodobienstwa wystapienia

wedhug trzech wariantow zmian: regresu, stagnacji lub wzrostu.

Uporzadkowanie trendéw wedtug poszczegolnych scenariuszy:

— scenariusz optymistyczny — zawiera trendy, ktore maja najwigkszy
pozytywny wplyw na gming;

— scenariusz pesymistyczny — zawiera trendy, ktére maja najwigkszy
negatywny wpltyw na gming;

— scenariusz najbardziej prawdopodobny — sklada si¢ z trendow, kto-
rych prawdopodobienstwo wystapienia jest najwigksze, niezaleznie
od potencjalnej sity pozytywnego, czy negatywnego wplywu.

. Wykonanie obliczen rachunkowych i graficzne przedstawienie wyni-

kow.

10 G. Gierszewska, M. Romanowska, Analiza strategiczna przedsiebiorstwa, op. cit., s. 56.

V1, Kulas-Klimaszewska, Analiza otoczenia przedsiebiorstwa, [w:] Zarzqdzanie strategiczne
przewodnik do ¢wiczen, UWM, Olsztyn 2000, s. 26.; K. Krukowski, I. Kulas-Klimaszewska, Pla-
nowanie strategiczne — wybrane metody, Wydawnictwo APIS, Olsztyn 2002, s. 45-48.
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5.

Podsumowanie i wyciagnigcie wnioskow dotyczacych stopnia uzalez-

nienia gminy od zmian zachodzacych w otoczeniu, przy czym:

— im wigksza jest rozpigto$¢ migdzy scenariuszem optymistycznym
a scenariuszem pesymistycznym w poszczegoélnych sferach, tym sil-
niejsze jest uzaleznienie organizacji od otoczenia;

— 1im wigksza jest rozpigtos$¢ scenariusza najbardziej prawdopodobnego
w poszczegdlnych sferach, tym bardziej niejednorodne i stabiej
ustrukturalizowane bedzie otoczenie.

4.3. Metody analizy zasobow gminy

Analiza stanu jednostki samorzadowe] powinna obejmowaé elementy
i zjawiska zwiazane z jej rozwojem. Przeprowadzajac analiz¢ gminy nalezy za-
cza¢ od okreslenia stanu obecnego takich elementow, ktore moga mie¢ wptyw
na uzyskanie przez gming ,,przewagi konkurencyjnej” w stosunku do innych
jednostek. Do tych elementow zaliczamy'*:

L.

Spoteczenstwo: struktura wieku ludnosci, struktura spoteczno-zawodo-
wa, struktura wedlug wyksztatcenia, struktura dochodéw ludnosci, sytu-
acja mieszkaniowa rodzin, migracja, sie¢ osadnicza.

. Rynek pracy, w ktorym najwazniejszymi elementami sa: sektorowa

struktura zatrudnienia, wielko$¢ bezrobocia, ruch zatrudnionych, przy-
stosowanie wyksztalcenia mieszkancéw do potrzeb lokalnego rynku

pracy.

. Gospodarka, w ktdérej wazna role odgrywa struktura sektorowa i wlasno-

Sciowa miejscowych przedsigbiorstw, nowoczesno$¢ stosowanych tech-
nik 1 technologii oraz procesy inwestycyjne. Pozostate czynniki, ktore
charakteryzuja gospodarkg lokalna, to: zaplecze naukowo-badawcze,
zwiazki gospodarki lokalnej z nauka oraz powiazania krajowe i zagra-
niczne podmiotow gospodarczych.

Infrastruktura techniczna: sie¢ transportowa (drogi samochodowe i kole-
jowe), telekomunikacyjna, energetyczna, gazowa, wodociagowa, wysy-
piska odpadow statych, sie¢ kanalizacyjna, oczyszczalnie $ciekoéw. In-
formacje na ten temat powinny dotyczy¢: stanu technicznego infrastruk-
tury technicznej oraz danych o jej uzytkownikach i wiascicielach.

. Zasoby naturalne: uzytki rolne, wody, surowce mineralne, lasy i inne.

Wazny jest rowniez stan $rodowiska przyrodniczego oraz stan posiada-
nych urzadzen stuzacych jego ochronie.

Potozenie geograficzne i geopolityczne: potozenie w skali kraju 1 konty-
nentu, oddalenie od morza, od granic panstwa, stopien rozwoju panstwa
i regionow sasiednich i in.

172 K . Krukowski, Strategie rozwoju gmin..., op. cit.
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7. Infrastruktura spoteczna: szkolnictwo podstawowe, srednie i wyzsze,
ochrona zdrowia, pomoc spoleczna, kultura, wypoczynek i rekreacja.
W tym punkcie diagnozy nalezy okresli¢ strukturg wlasnosciowa oraz
charakterystyke jakosciowa poszczegdlnych elementow tej infrastruktu-
ry.

8. Instytucje obstugi biznesu: lokalne agencje rozwoju, inkubatory przed-
sigbiorczos$ci, banki informacji o lokalnej przedsigbiorczosci, gietdy rol-
no-towarowe, grupy producenckie itp. Diagnoza stanu gminy powinna
zawiera¢ informacje dotyczace dziatania instytucji, ktorych celem jest
rozw0j lokalnej przedsigbiorczosci.

9. Finanse gminne: zrodla, rodzaje, wielkos¢ i struktura dochodow oraz
wydatkow gminy.

10.Zycie polityczne i spoteczne na terenie gminy: dziatalno$¢ partii poli-
tycznych, zwiazkow zawodowe i innych organizacji spotecznych i poli-
tycznych, tozsamos$¢ lokalna, stopien integracji lokalnej spotecznosci,
cechy spoteczenstwa obywatelskiego, dziatalno$¢ organizacji pozarza-
dowych.

11.Lokalne media, ktéore moga wspiera¢ rozwoj lokalny poprzez upo-
wszechnianie i promowanie dziatan prorozwojowych.

Wplyw powyzszych elementdéw na procesy planowania w gminie moze by¢
zroéznicowany i zalezy gtownie od: zakresu oceny poszczegdlnych czynnikow
1 ich kompleksowego ujecia. Wazna role odgrywaja rowniez wzajemne relacje
i oddzialywania pomigdzy poszczeg6lnymi elementami.

Przy analizie wngtrza gminy szczegdlnie nalezy zwroci¢ uwagg na czynniki
wplywajace na rozwo6j gospodarki lokalnej oraz warunki przyczyniajace si¢ do
powstawania i rozwoju przedsigbiorstw. Przyktadowe obszary, na ktore nalezy
zwrdci¢ szczegodlng uwage w procesie planowania rozwoju, to: niska przedsig-
biorczo$¢ spoteczenstwa, brak instytucji wsparcia przedsigbiorczosci, nieodpo-
wiednie kwalifikacje ludnosci w stosunku do potrzeb rynku pracy, niedostatecz-
na ilo$¢ terenéw pod inwestycje gospodarcze, zty stan infrastruktury techniczne;j,
brak aktywno$ci spolecznej na rzecz rozwoju lokalnego, niedostateczny marke-
ting lokalny'”.

Jednym z kryteriow, wedlug ktérych powinna by¢ przeprowadzona analiza
potencjatu gminy, jest konkurencyjnos¢ gminy. Najczgsciej stosowane metody
analizy zasobow gminy to bilans strategiczny oraz metoda kluczowych (kry-
tycznych) czynnikow sukcesu. Tworzac bilans strategiczny gminy nalezy odpo-
wiedzie¢ na nastgpujace pytania:

— czy uksztaltowany w wyniku dotychczasowego rozwoju gminy stan

wszystkich materialnych oraz pozamaterialnych sktadnikow zasobow
(umiejetnosci) gwarantuje jej dalszy efektywny rozwoj?

'3 K. Krukowski, Tworzenie strategii rozwoju gminy, [w:] Strategia rozwoju samorzqdéw gmin-
nych, Wyzsza Szkota Biznesu w Pile, Pita 2000, s. 20-21.
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czy stan techniczny oraz ekonomiczny i bedacy jego wynikiem stan fi-
nansowy gminy pozwala na przeprowadzenie zmian rozwojowych?

czy istniejaca w gminie struktura zasoboéw i1 umiejetnosci odpowiada
ztozonym celom rozwojowym?

czy wykorzystane sa wszystkie potencjalne mozliwosci wykorzystania
zasobow gminy?

czy aktualny system zarzadzania, struktury organizacyjne i strategie sa
adekwatne do programu rozwoju gminy?

Procedura budowy bilansu strategicznego gminy zaproponowana w tym
opracowaniu sktada si¢ z nastepujacych etapow:

L.

4.

Okreslenie sfer (obszarow strategicznych), w ktorych beda identyfiko-
wane zasoby gminy. Stanowi to punkt wyjscia do identyfikacji zasobow.
Przedmiotem analizy w tym etapie powinny by¢ wszystkie zasoby gmi-
ny, nalezy tez dokona¢ catosciowej ich inwentaryzacji. Wyodrebnienie
obszardéw strategicznych moze by¢ oparte na roznych kryteriach, np. ro-
dzaj zasobu (materialne, niematerialne), podsystemow wystepujacych
w gminie (np. spoteczny, gospodarczy), funkcji, jakie ma do spelienia
gmina (np. infrastruktura techniczna, spoteczna), jak réwniez wykorzy-
stywaé mieszane kryteria.

Identyfikacja czynnikow (sktadnikow) w poszczegodlnych obszarach
strategicznych. Sktadniki te powinny by¢ charakterystyczne dla danej
sfery oraz powinny ja kompleksowo opisywac. Identyfikujac sktadniki
potencjatu strategicznego gminy nalezy bra¢ pod uwage tylko te czynni-
ki, ktore przyczynia si¢ do jej rozwoju i stuzg poprawie jej pozycji kon-
kurencyjne;j.

. Ocena czynnikow w poszczegolnych sferach. Do oceny skladnikow

mozna postuzy¢ si¢ ocena punktowa prosta lub wazona. W przypadku
oceny punktowej prostej kazdemu ze sktadnikéw przypisujemy punkty
w okreslonym zakresie, np. od 1 do 6, gdzie ocena 1 oznacza bardzo ma-
ly wptyw sktadnika na rozwoj gminy, a ocena 6 bardzo duzy wptyw.
W przypadku oceny punktowej wazonej nalezy przed przypisaniem
punktow okresli¢c wzgledna warto$¢ poszczegdlnych sktadnikow (przy-
pisa¢ wagi). Z technicznego punktu widzenia spotka¢ mozna dwa spo-
soby ustalanie wag. Polegajace na: przyjeciu za wagi liczb naturalnych
z okre$lonego przedzialu, np. od 1 do 3, gdzie 1 oznacza najmniejsza
wage. Sposob ten jest stosowany w przypadku przyjecia duzej liczby
czynnikow opisujacych kazdy z wymiardw macierzy lub przyjeciu za
wagi ulamkow wlasciwych z przedzialu od 0 do 1, tak aby suma ustalo-
nych wag wynosita 1.

Opracowanie profilu stabych i mocnych stron gminy w przekroju wyod-
rebnionych obszarow strategicznych.

Badania potencjatu strategicznego gminy powinny prowadzi¢ do nastepuja-
cej analizy zasobow: opracowanie profilu najwazniejszych zasobdéw gminy
w analizowanych obszarach strategicznych; identyfikacja kluczowych czynni-
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kéw rozwoju; poréwnanie profilu zasobéw z podstawowymi warunkami powo-
dzenia w celu ustalenia silnych stron, na ktérych nalezy oprze¢ strategie dziata-
nia i stabych stron, ktore nalezy przezwycigzac, porownanie silnych i stabych
obszaré6w w gminie i jej gtdéwnych konkurentow w celu identyfikacji zasobow
1 umiejetnosci wystarczajacych do uzyskania satysfakcjonujacej pozycji konku-
rencyjnej.

PRZYKLAD 4.1.'*

Do okreslenia potencjatu strategicznego badanych gmin wiejskich woje-
wodztwa warminsko-mazurskiego podzielono potencjat strategiczny badanych
gmin na dziewig¢ obszarow strategicznych (sfer): infrastruktura spoteczna, po-
tencjat Srodowiskowy, infrastruktura techniczna, potencjal branzowy przed-
sigbiorstw, potencjat gospodarczy, potencjal demograficzny, potencjat spo-
teczny, potencjal rynku pracy, potencjat instytucjonalny. W kazdej ze sfer wy-
odrgbniono czynniki (sktadniki), ktore ja opisuja. Do ich oceny zastosowano
metode ekspercka. Grupe ekspertow stanowili wojtowie 41 gmin wiejskich.
Dokonali oni oceny za pomoca skali jednobiegunowej od 1 do 6, gdzie
1 oznaczat bardzo maty wptyw czynnika na rozwoj gmin, a 6 bardzo duzy.

Najwigksza oceng punktowa otrzymal obszar strategiczny infrastruktura
spoleczna. Wsrod sktadnikow tej sfery najwigksze znaczenie dla rozwoju ma
oddziatywanie szkot (gimnazja i podstawowe), najmniejsze za$ jest oddziaty-
wanie osrodkow sportu i rekreacji, czyli ze w tym obszarze wystepuje naj-
wigksza luka rozwojowa (Tabela 4.2.).

TABELA 4.2.

Ocena skladnikéw infrastruktury spolecznej

Lp. Sktadniki potencjatu strategicznego Ocena sktadnikow
1. | Gimnazja 4,7
2. | Szkoty podstawowe 4,6
3. | Osrodki kultury 4.0
4. | Osrodki zdrowia 4,0
5. | Osrodki sportu i rekreacji 3,1

Zrodlo: opracowanie wlasne na podstawie badan.

W przypadku potencjatu srodowiskowego sktadnikiem, ktory w najmniej-
szym stopniu decyduje o rozwoju gmin, sa zasoby naturalne (2,7 pkt). Czyn-
nikami wptywajacymi najbardziej na rozwdj gmin wiejskich regionu Warmii
i Mazur sg krajobraz oraz lasy (Tabela 4.3.).

174 Przyktad pochodzi z opracowania K. Krukowski, Bilans strategiczny jako narzedzie oceny po-
tencjatu rozwojowego gminy wiejskiej, Biuletyn KPZK PAN, Zeszyt 208/2003, s. 121-130.
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TABELA 4.3.
Ocena skladnik6w potencjalu Srodowiskowego

Lp. Sktadniki potencjalu strategicznego Ocena punktowa
1. | Krajobraz 4,5

2. |Lasy 4,1

3. |Jeziorairzeki 4,0

4. | Stan srodowiska naturalnego 3,9

5. | Dostgpnos¢ terendéw (pod inwestycje) 3,8

6. | Potozenie geograficzne 3,6

7. | Zasoby naturalne 2,7

Zrbdto: opracowanie wlasne na podstawie badan.

Do oceny potencjatu infrastrukturalnego gmin wiejskich uzyto dziewigciu
sktadnikow (Tabela 4.4.).

TABELA 4.4.
Ocena skladnikow potencjalu infrastrukturalnego

Lp. Sktadniki potencjalu strategicznego Ocena punktowa
1. | Sie¢ wodociggowa 4,9

2. | Sie¢ telefoniczna 4.6

3. | Sie¢ energetyczna 4,3

4. | Sie¢ kanalizacyjna 3,7

5. | Sie¢ drog lokalnych 3,7

6. | Oczyszczalnie Sciekow 34

7. | Sie¢ komunikacyjna PKS, PKP 34

8. | Wysypiska odpadéw 2,9

9. | Sie¢ gazowa 2,1

Zrddto: opracowanie wlasne na podstawie badan.

Biorac pod uwagg, ze ilo$¢ i stan infrastruktury jest postrzegany jako jeden
z glownych czynnikow determinujacych rozwdj gmin wiejskich, nalezy anali-
zie tej sfery poswigci¢ szczegdlne znaczenie. Z przeprowadzanej analizy
w przypadku gmin wiejskich wynika, ze najwigksza luka rozwojowa wystepu-
je w przypadku sieci gazowej oraz wysypisk $mieci. Najlepsza sytuacja wy-
stepuje w przypadku sieci wodociagowej, telefonicznej oraz energetyczne;.

Potencjat instytucjonalny badanych gmin wiejskich jest jedna z najgorzej
ocenionych sfer potencjatu strategicznego (Tabela 4.5.). Tylko banki uzyskaty
oceng, ktora $wiadczy o dostatecznym wplywie na rozwoj, czyli luka w tym
przypadku jest najmniejsza. Ocena pozostatych sktadniki potencjalu instytu-
cjonalnego wyraznie odbiega od wartosci maksymalnej, czyli szesciu punk-
tow, a w przypadku lokalnych agencji rozwoju oraz inkubatorow przedsigbior-
czo$ci jest to ocena minimalna, czyli luka w tym wypadku jest najwigksza.
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TABELA 4.5.
Ocena skladnikéw potencjatu instytucjonalnego

Lp. Sktadniki potencjatu strategicznego Ocena punktowa
1. |Banki 3,0

2. | Organizacje spoteczne w gminie 1,9

3. | Lokalne fundacje 1,3

4. | Zwiazki zawodowe w gminie 1,1

5. | Lokalne agencje rozwoju 1,0

6. | Inkubatory przedsigbiorczos$ci 1,0

Zrbdto: opracowanie wlasne na podstawie badan.

Potencjat gospodarczy opisano pigcioma sktadnikami (Tabela 4.6.). Naj-
wigksza luka wystepuje w przypadku struktury branzowej przedsigbiorstw
dziatajacych na terenie gmin wiejskich. Wynika z tego, ze ten czynnik jest
najmniej korzystny w uktadzie realizacji rozwoju lokalnego na poziomie gmi-
ny wiejskiej. Najlepsza sytuacja wystepuje w przypadku liczby podmiotow
gospodarczych w gminach. Ocena struktury wlasnosciowe]j przedsigbiorstw
$wiadczy o tym, ze spadek liczby jednostek w sektorze publicznym oraz
zwiekszenie si¢ liczby podmiotow w sektorze prywatnym zimniejszy luke
w tym obszarze.

TABELA 4.6.

Ocena skladnikéw potencjalu gospodarczego

Lp. Sktadniki potencjatu strategicznego Ocena punktowa
1. | Liczba podmiotéw gospodarczych 4,0
2. | Struktura wiasno$ci 3,0
3. | Powiazania krajowe i zagraniczne 2,2
4. | Stopien nowoczesnosci przedsigbiorstw 2,0
5. | Struktura branzowa 1,4

Zrodlo: opracowanie wiasne na podstawie badan.

Biorac pod uwage sktadniki potencjatu branzowego, czyli rodzaj prowa-
dzonej dziatalnosci, do oceny wyodrebniono osiem sktadnikow (Tabela 4.7.).
Ocena zawiera si¢ w przedziale od 2,5 dla takich rodzajow dziatalnosci jak
transport i ekoturystyka do 3,9 w przypadku ustug. Wynika z tego, ze podmio-
tami gospodarczymi, na ktérych powinien opierac si¢ rozwo6j gmin wiejskich
w regionie, sa podmioty prowadzace dziatalno$¢ ustugowa oraz turystyczna.
Podmioty z branzy turystycznej i agroturystycznej mogty by¢ tak wysoko oce-
nione ze wzgledu na odbieranie wojewodztwa warminsko-mazurskiego jako
regionu turystycznego.
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TABELA 4.7.
Ocena skladnikéw potencjalu branzowego

Lp. Sktadniki potencjatu strategicznego Ocena sktadnikow
1. | Ushugi 3.9
2. | Agroturystyka 3,5
3. | Turystyka 3,2
4. | Rolnicze 3,1
5. | Przemystowe 2,8
6. |Budownictwo 2,7
7. | Ekoturystyka 2,5
8. | Transport 2,5

Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie badan.

Nisko zostatl oceniony potencjat lokalnych rynkéw pracy (Tabela 4.8.).
Wszystkie ze sktadnikéw opisujacych te sferg oceniono jako niedostateczne.
Jest to potwierdzenie tezy, ze jedna z gtownych barier rozwoju obszarow wiej-
skich jest jako$¢ zasobow pracy, a nie tylko wysoka stopa bezrobocia. Mozna
wigc wnioskowaé, ze wraz z poprawa rynku pracy nastgpowac bedzie zmniej-
szenie bezrobocia. Mozliwosci rozwoju gmin wiejskich wojewdodztwa war-
minsko-mazurskiego w duzej mierze zaleza wigc od poprawy (zmniejszenia
luki rozwojowej) w obszarze rynku pracy.

TABELA 4.8.
Ocena skladnikow potencjalu rynku pracy

Lp. Sktadniki potencjalu strategicznego Ocena sktadnikow

1. |Ilo$¢ zasobow pracy 2,1

2. | Wyksztalcenie 2,0

3. | Bezrobocie 1,3

4. | Ruch zatrudnionych 1,2

5. | Struktura dziatlowo-galeziowa 1,0

Zrodlo: opracowanie wiasne na podstawie badan.

Za gléwne bariery rozwoju gmin wiejskich bardzo czgsto uwaza si¢ czynni-
ki zwiazane z uwarunkowaniami spotecznymi i demograficznymi. Wskazuje
si¢ na struktur¢ wyksztatcenia oraz na sytuacj¢ materialna, jako ograniczajace
rozwoj gmin wiejskich. W bilansie strategicznym czynniki sktadajace si¢ na
sferg demograficzna, jak rowniez spoteczna uzyskaty relatywnie niskie noty.
Wsrod sktadnikow potencjalu demograficznego najnizej oceniona zostala mi-
gracja, najwyzej zas struktura wieku (Tabela 4.9.).
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TABELA 4.9.
Ocena skladnikow potencjalu demograficznego

Lp. Sktadniki potencjatu strategicznego Ocena sktadnikow
1. | Struktura wieku ludnosci 3,1
2. | Struktura wyksztatcenia 3,0
3. | Sie¢ osadnicza 1,8
4. | Migracja 1,6

Zrbdto: opracowanie wlasne na podstawie badan.

Potencjat spoteczny w przypadku analizowanych gmin wiejskich zaliczy¢
nalezy do czynnikow, ktore nie przyczyniaja si¢ do zwigkszenia mozliwo$ci
rozwoju. Wszystkie z poddanych analizie sktadnikow potencjatu spotecznego
uzyskatly oceny ponizej trzech punktéw, Swiadczy to o wystepujacej w tej sfe-
rze luce, ktéra moze stanowi¢ utrudnienie w rozwoju gmin wiejskich.

TABELA 4.10.
Ocena potencjalu spolecznego

Lp. Sktadniki potencjatu strategicznego Ocena sktadnikow

1. | Integracja mieszkancow 2,8

2. | Postawy i wartos$ci 2,5

3. | Stosunek do przedsigbiorczosci 2,3

4. | Dochody spoteczenstwa 2,2

5. | Sytuacja materialna mieszkancow 2,1

Zrbdto: opracowanie wlasne na podstawie badan.

Sposrod czynnikow potencjatu spotecznego najwigksze znaczenie w roz-
woju gmin wiejskich ma integracja mieszkancow. Jest ona szczegdlnie wazna
w procesie budowy gminnych strategii rozwoju z udziatem spotecznym.
Czynniki spoteczne, jak rowniez demograficzne w gminach wiejskich woje-
wodztwa warminsko-mazurskiego w ogolnej ocenie zaliczy¢ nalezy do ele-
mentow, ktore utrudniaja rozwoj.

Wyniki oceny potencjalu metoda bilansu strategicznego moga stanowié
podstawg do przeprowadzenia metody kluczowych czynnikéw sukcesu (KCS).
Metoda ta jest jednym ze sposobOw analizy zasobdw strategicznych gminy.
Zwana jest rowniez krytycznymi czynnikami sukcesu. Kluczowe czynniki suk-
cesu sa grupa kryteriow (kompetencji, zasobow, sit), ktére uwazamy za najwaz-
niejsze w okresleniu potencjatu i strategii rozwojowych organizacji. W takim
ujeciu KCS przed stworzeniem listy czynnikéw nalezy odpowiedzie¢ na kilka
pytan:

1. Jaka gming chcemy by¢ i jakie mamy cele rozwojowe?

2. Czy jesteSmy (i czy chcemy by¢) konkurencyjni pod jakim§ wzgledem

w stosunku do innych jednostek, np. stawki podatku od nieruchomos$ci?

3. Czy potrzebne sa nam specjalne zasilenia z zewnatrz, np. dotacje?
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4. W jaki sposob skompletujemy zespoty sktadajace si¢ z 0sob o wysokich
kwalifikacjach i motywacji?

5. Czy poziom zasobow i mozliwosci inwestowania w gminie umozliwia
osiagnigcie odpowiedniego poziomu jakosci uslug oferowanych dla
mieszkancéw i potencjalnych inwestoréw?

Warunkiem, ktory jest konieczny do powodzenia analizy potencjatu jed-
nostki samorzadu terytorialnego, jest utozenie listy kluczowych czynnikow suk-
cesu. Okreslenie listy KCS jest jednym z najtrudniejszych i najwazniejszych
elementow analizy strategicznej. Czynniki te powinny wskazywac¢ wladzom sa-
morzadowym, w jakich dziedzinach gmina moze odnie$¢ sukces. Kluczowe
czynniki oraz dziedziny, w ktérych one wystegpuja, powinny by¢ doskonalone
1 wykorzystywane w celu zdobycia przewagi przez gming.

Przeprowadzenie analizy potencjatu gminy metoda KCS wymaga zastoso-
wania jednej z dwoch metod'”. Pierwsza metoda polega na dwuetapowym prze-
prowadzeniu analizy. Etap pierwszy polega na analizie gminy wedhug pelnej li-
sty kryteriow we wszystkich obszarach funkcjonowania (np. opartej na metodzie
bilansu strategicznego). Drugi etap polega na skoncentrowaniu uwagi na klu-
czowych czynnikach sukcesu i poddaniu ich wnikliwej ocenie. Druga metoda
polega na ograniczeniu si¢ do analizy kluczowych czynnikow sukcesu.

Bez wzgledu na wybor metody, pomiar KCS zawiera te same etapy:

— okreslenie kryteriow pomiaru (wybor kluczowych czynnikow sukcesu);

— ocena wagowa wybranych kryteriow. Suma wag musi wynosi¢ 1 (100%);

— ocena stopnia opanowania wybranych czynnikow. Za kazdy czynnik
przedsigbiorstwo moze otrzyma¢ od 1 do 5 punktow, gdzie 5 oznacza
najwyzsza oceng, a 1 — najnizsza;

— pordwnanie z osiagni¢ciami konkurentows;

— ocena zbiorcza, interpretacja wynikow.

Opracowanie listy KCS i ich ocena daje mozliwos¢ zastosowania innych
metod analizy i prezentacji pozycji strategicznej przedsigbiorstwa. Szczegodlnie
pomocny w tej metodzie jest benchmarking. Metoda ta polega na analizowaniu
gminy w zakresie danego czynnika sukcesu i poszukiwaniu takiej podstawy od-
niesienia, ktéra umozliwiataby znaczne jego poprawienie'’®. Przeprowadzenie
benchmarkingu utatwia znalezienie odpowiedzi na ponizsze pytania:

— Jakie sa gtdéwne czynniki determinujace sukces gminy?

— Jakie sg gtowne zrodta problemow?

— Jakie cechy gminy sa najwazniejsze w zaspokajaniu potrzeb mieszkan-

cow?

— Jakie obszary funkcjonowania gminy oferuja najwigksze mozliwosci
rozwoju gminy?

175 G. Gierszewska, M. Romanowska, Analiza strategiczna przedsiebiorstwa, op. cit., s. 147.
176 Strategor, Zarzqdzanie firmq. Strategie, struktury, decyzje, tozsamosé, PWE, Warszawa 1995,
s. 69.
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— Jakie sa najwigksze mozliwos$ci odroznienia si¢ od innych gmin w per-
spektywie inwestorow?

PRZYKLAD 4.2.'"7

Dokonana ocena lokalnych czynnikoéw wspomagajacych rozw¢j gmin
wiejskich w wojewodztwie warminsko-mazurskim pozwala na zastosowanie
metody kluczowych czynnikéw sukcesu.

Wyodrgbniajac z kryteriow wspomagajacych rozwoj gminy kluczowe
czynniki sukcesu mozna postuzy¢ si¢ metoda V. Pareto. Na podstawie tej me-
tody stworzono list¢ kluczowych czynnikow sukcesu w rozwoju gmin wiej-
skich wojewodztwa warminsko-mazurskiego (Tabela 4.11.).

TABELA 4.11.

Kluczowe czynniki w rozwoju gmin wiejskich

Lp. Wyszczegolnienie % wskazan
1. |Krajobraz 85,3
2. | Sie¢ telefoniczna 80,6
3. | Sie¢ energetyczna 78,1
4. |Lasy 78,0
5. | Liczba podmiotow gospodarczych 75,6
6. |Firmy ustugowe 73,2
7. |Jeziora i rzeki 70,7
8. | Gospodarstwa agroturystyczne 70,7
9. | Dostgpnosc¢ terenow (pod inwestycje) 68,4
10. | Stan $rodowiska naturalnego 68,3

Zrodlo: opracowanie wiasne.

Lista kluczowych czynnikow sukcesu w analizowanym przypadku sktada
si¢ z dziesigciu elementow. Wszystkie z nich uznane zostaly przez ponad 50%
wojtow jako wspomagajace rozwdj gmin. Powinny one wskazywaé wladzom
gmin wiejskich, na jakie dziedziny funkcjonowania gminy nalezy zwroci¢
uwage, aby osiagnac sukces. Czynniki te oraz dziedziny, w ktérych one wy-
stepuja, powinny by¢ doskonalone i wykorzystywane w celu umacniania po-
tencjatu rozwojowego oraz zdobycia trwalej przewagi konkurencyjnej przez
gming.

Okreslanie pozycji gminy w wickszym uktadzie przestrzennym wiaze si¢
z oceng komparatywna gospodarki gminy w stosunku do innych gmin. W tym
celu w analizie strategicznej wykorzystywany jest benchmarking. Okresli¢ go

177 przyktad pochodzi z opracowania: K. Krukowski, Lokalne czynniki wspomagajqce rozwdj gmin
wiejskich (na przyktadzie wybranych gmin wojewodztwa warminsko-mazurskiego), Prace Nauko-
we AE we Wroctawiu, nr 1023, Wroctaw 2004, s. 208-214.
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mozna jako systematyczna metod¢ mierzenia oraz poréwnywania Sposobow
dziatania danej gminy w stosunku do najlepszych gmin, uwzgledniajac rdzne
kryteria. Wynikiem benchmarkingu jest tworcza adaptacja najlepszych wzorow
z innych gmin, poprawiajaca efektywnos$¢ dziatania. Metoda ta, zwana ,,twor-
czym kopiowaniem”, pozwala wladzom gminy okresli¢, pod jakim wzgledem,
w jakich obszarach dziatania oraz w jakim stopniu ich gmina r6zni si¢ od innych
gmin. Pozwala réwniez na poréwnanie kondycji gminy z najlepszymi; okresle-
nie w jaki sposob innym gminom udato si¢ osiagnac¢ dana pozycje¢ i wykorzysta-
nie tej informacji do realizacji wlasnych celéw, okreslenie i wdrozenie wtasnej
strategii'”®. W tej metodzie wykorzystywane sa najczesciej informacje ogélno-
dostepne, pochodzace z prasy i publikacji statystycznych. Wykorzystujac je, na-
lezy zwroci¢ uwage na mozliwos¢ wystepowania réznic metodologicznych przy
obliczaniu podobnie nazwanych kategorii statystycznych'”’. Najbardziej popu-
larna metoda benchmarkingu sktada si¢ z siedmiu etapow (Tabela 4.12.).

TABELA 4.12.
Siedmiostopniowy model benchmarkingu

ETAP DZIALANIA

- wybor przedmiotu benchmarkingu

- precyzowanie celu (-0w)

- wybor zespotu

- okreslenie zakresu prac

- analiza procesu

- sporzadzenie graficznego schematu procesu

1. Planowanie

- analiza schematu graficznego

2. Ustalanie miar i wskaznikéw do . .2
- ustalanie wskaznikow

analizy - sprawdzanie zgodno$ci wskaznikow z celami
3. Wybdr obiektu (firm) do bench- - badanie ogdlne
markingu - wybor rodzaju benchmarkingu
- kwestionariusze
4. Zbieranie danych - ankiety
- wizyta w obiekcie benchmarkingu
5. Analiza danych i ustalanie roz- - analiza jakoSciowa
bieznosci - analiza ilo§ciowa
6. Wybdr celow i opracowanie har- |- okreslenie docelowego poziomu wskaznikow
monogramu wdrozenia - opracowanie harmonogramu dziatan

- obserwacja zmian

7. Monitorowanie nowego proces . .
W nowego p ! - ksztattowanie nawyku benchmarkingu

Zrédto: E. Niedzielski (red.), Zarzqdzanie strategiczne — przewodnik do éwiczer, UWM, Olsztyn,
2000, s. 37.

178 Na podstawie G. Aniszewska, Benchmarking, czyli jak sie uczyé i doskonali¢, Marketing i Ry-
nek”, 4/95, s. 13. )

179w, Gorzym-Wilkowski, A. Miszczuk, M. Miszczuk, K. Zuk, Zarys ekonomiki..., op. cit.,
s. 235.
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Benchmarking moze sluzy¢ jako element wzbogacajacy diagnoze stanu
gminy oraz jako wstgp do dalszej analizy gminy metoda SWOT. Jedna z jego
wad jest wykorzystywanie tylko wzorcow istniejacych, co moze doprowadzi¢ do
zaniku kreatywnosci 1 innowacyjno$ci w zarzadzaniu gmina.

W analizie strategicznej gminy wykorzystywane sa rowniez metody macie-
rzowe, pozwalajace okresli¢ pozycj¢ strategiczng gminy w regionie. Do ozna-
czenia tej pozycji wykorzystywana moze by¢ macierz dziewigciopolowa (Rysu-
nek 4.3.)"*°. W macierzy tej pozycja konkurencyjna gminy wyznaczana jest przy
uzyciu dwoch zbiorow czynnikdéw: atrakcyjnosci regionu oraz pozycji konku-
rencyjnej gminy w regionie. Podstawowa wada tej metody jest trudnos¢ w pra-
widlowej interpretacji kryteriow, wedlug ktorych analizowana jest macierz.

RYSUNEK 4.3.
Schemat ideowy macierzy okreslajacej pozycje gminy w regionie

Pozycja gminy w regionie
niska $rednia wysoka
< |niska pozycja $rednia pozycja wysoka pozycja
= _§ w atrakcyjnym w atrakcyjnym w atrakcyjnym
£ regionie regionie regionie
i)
5]
t . . , . . .
9 .g niska pozycja $rednia pozycja wysoka pozycja
S 2 | w Srednioatrakcyjnym | w Srednioatrakcyjnym | w Srednioatrakcyjnym
5 % |regionie regionie regionie
=
«
i . . , . . .
b~ < |niska pozycja $rednia pozycja wysoka pozycja
§ w matoatrakcyjnym w matoatrakcyjnym w maloatrakcyjnym
regionie regionie regionie

Zrédto: E. Nowinska, Strategia rozwoju gmin na przykladzie gmin przygranicznych, AE w Pozna-
niu, Poznan 1997, s. 68.

4.4. Zintegrowane metody planowania rozwoju gmin

Najbardziej popularna metoda wykorzystywana w planowaniu rozwoju jest
analiza SWOT. Nazwa tej metody pochodzi od pierwszych liter stow: Strengths
(mocne strony organizacji), Weaknesses (stabe strony), Opportunities (szanse
wystepujace w otoczeniu), Threats (zagrozenia wystepujace w otoczeniu). Za-
poczatkowana zostata przez K. Lewina w latach 50. XX w.'®'. Polega na identy-

180°E. Nowinska, Strategia rozwoju gmin..., op. cit., s. 68; M. Ziotkowski, Planowanie strategicz-
ne..., op. cit., s. 31.
181 G. Gierszewska, M. Romanowska, Analiza strategiczna przedsiebiorstwa, op. cit., s. 174.

134



fikacji mocnych i stabych elementow wewnatrz organizacji oraz szans i zagro-
zen w jej otoczeniu. Analiza SWOT prowadzona jest na dwoch plaszczyznach:
zewngetrznej i wewngtrznej (Rysunek 4.4.).

Odmiang metody SWOT jest metoda TOWS/SWOT, ktora taczy dwa
komplementarne wzgledem siebie podejscia do organizacji ,,z zewnatrz do we-
wnatrz” (TOWS) oraz ,,od wewnatrz na zewnatrz” (SWOT). W macierzy TOWS
chodzi o odpowiedz na pytania:

— Czy szanse potgguja mocne strony?

— Czy szanse pozwalaja zwycigzy¢ stabe strony?

— Czy zagrozenia ostabiaja mocne strony?

— Czy zagrozenia potgguja stabe strony?

RYSUNEK 4.4.
Analiza SWOT
Czynniki, zjawiska i procesy

pozytywne negatywne
Z =
3 =
Q 8 .
g 2 SZANSE ZAGROZENIA
o S
g B
E
]
5 =
= 5 SILY SEABOSCI
2> =
S 1S
© | =

Zrédto: na podstawie M. Ziotkowski, Proces formutowania strategii rozwoju gminy (na prawach
rekopisu), SGH, Warszawa 1998, s. 37.

Macierz SWOT pozwala odpowiedzie¢ na pytania:
Czy sily pozwalaja wykorzysta¢ szanse?
Czy sily pozwalaja da¢ opor zagrozeniom?
— Czy stabosci nie pozwalaja wykorzysta¢ szans?
— Czy stabosci wzmacniaja niekorzystne oddziatywanie zagrozen?
W praktyce istnieje wiele procedur analizy TOWS/SWOT. Klasyczny tok
postepowania opracowany przez H. Weihricha obejmuje'**:
1) okreslenie profilu organizacji,
2) identyfikacje i diagnozg otoczenia,
3) prognoze otoczenia,

82 H. Weihrich, The TOWS Matrix. A Tool for Situational Analysis, “Long Range Planning”,
1982, nr 2.
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4) okreslenie mocnych i stabych stron organizacji,

5) sformutowanie wariantow strategii,

6) opracowanie planoéw taktycznych w sprzgzeniu zwrotnym z poprzednimi
etapami,

7) wybor wariantu planu strategicznego.

Inna procedura analizy SWOT zawiera cztery etapy'™:

1) analiza dalszego i blizszego otoczenia, diagnoza stanu oraz ocena per-
spektyw w kategoriach szans i zagrozen;

2) analiza i diagnoza gminy w celu okreslenia mocnych i stabych stron;

3) kojarzenie mocnych i stabych stron z szansami i zagrozeniami otoczenia
w celu okreslenia szczegotowych celéw i zadan gminy;

4) agregacja szczegdlowych celow i zadan w strategie funkcjonalne i stra-
tegie ogdlne gminy.

RYSUNEK 4.5.
Schemat ideowy analizy strategicznej gminy na podstawie analizy SWOT

Tworzenie listy odpowiedzi dotyczacych makrootoczenia oraz
mikrootoczenia gminy w kategoriach szans i zagrozen

ETAP I g

v

ETAPII P Zidentyfikowanie stabych i mocnych stron

v

Okreslenie biezacej sytuacji gminy w kontekscie przewidywa-
ETAPIII - » nych szans i zagrozen wystepujacych w otoczeniu oraz moc-
nych i stabych stron

v
ETAP IV .| Formulowanie wariantow strategicznych dla gminy
v
____ Ponowna analiza etapéw od I do V, okreslenie powiazan w celu
ETAPV g eliminacji sprzeczno$ci
v
Przygotowanie planu strategicznego, ktory jest wypadkowa sta-
ETAP VI P bych i mocnych stron gminy, w powiazaniu z szansami oraz za-

grozeniami

Zrbdto: opracowanie wihasne.

'83 Na podstawie R. Krupski, Zarzqdzanie strategiczne. Koncepcje. Metody, AE we Wroclawiu,

Wroctaw 1998, s. 144.
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W wypadku trudno$ci w jednoznacznym zakwalifikowaniu danego zjawi-
ska do mocnych lub stabych stron badz do szans lub zagrozen gminy, nalezy
zweryfikowac oceng tego zjawiska wg dwoch kryteriow:

— z punktu widzenia pozytywnego lub negatywnego wplywu na gming,

— z punktu widzenia mozliwo$ci wptywu samej gminy (wladz, mieszkan-

cow, instytucji) na wystgpowanie i charakter danego zjawiska'*.

Wedlug H. Weihricha, na podstawie analizy TOWS/SWOT mozna wyrdz-
ni¢ cztery modelowe sytuacje strategiczne w organizacji w zalezno$ci od prze-
wagi czynnikow pozytywnych lub negatywnych wewnatrz niej i w jej otoczeniu
oraz cztery modelowe typy strategii odpowiadajace tym sytuacjom (Rysunek
4.6.).

RYSUNEK 4.6.
Cztery modelowe sytuacje wynikajace z analizy TOWS/SWOT
Otoczenie gminy
szanse (O) zagrozenia (T)
Sytuacja SO - strategia MAXI- Sytuacja ST - strategia MAXI-
7 . .. MINTI jest charakterystyczna
> L | MAXI odpowiada sytuacji, gdy L e
= > . dla organizacji, w ktorej we-
o= e wewnatrz przewazaja mocna L.
= Z . wnatrz przewazaja mocne stro-
) strony, w otoczeniu — szanse . .
~ ny, a w otoczeniu — zagrozenia
g | .- Sytuacja WO - strategia MINI- Sytuacja WT - strategia MINI-
2 2 MINI wystepuje w organiza-
3 8 < | MAXI, gdy wewnatrz przewa- . p
& [ 2= 00 . cjach, w ktorych wewnatrz
< < | Zzaja stabe strony, w otoczeniu L
Ic3 przewazaja stabe strony,
— szanse ! o ”
W otoczeniu — zagrozenia

Zrodto: opracowanie wlasne.

Czterem sytuacjom modelowym organizacji odpowiadaja cztery strategie
modelowe dotyczace rozwoju gminy. Sa to: strategie ofensywne, strategie
umiarkowane, strategie zachowawcze, strategie defensywne (Rysunek 4.7.).
Strategie ofensywne to strategie optymalnego spozytkowania pozytywnych sit
i szans. Opieraja si¢ na budowie przewagi konkurencyjnej gminy poprzez syner-
gi¢ jej szans i stabo$ci. Strategie umiarkowane polegaja na wykorzystaniu moc-
nych stron gminy i unikaniu lub redukcji wplywu zagrozen. Strategie zacho-
wawcze polegaja na wzmacnianiu stabych stron oraz wykorzystaniu szans. Stra-
tegie defensywne polegaja na zapewnieniu przetrwania gminie w warunkach
wzrostu zagrozen ptynacych z otoczenia oraz pojawiajacych sig stabosci we-
wnatrz gminy.

184 T. Domanski, Strategiczne planowanie rozwoju gospodarczego gminy, FRDL, Warszawa 1999,
s. 89.
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RYSUNEK 4.7.
Cztery modelowe strategie rozwoju gminy, wynikajace z analizy

TOWS/SWOT
Otoczenie gminy

szanse (O) zagrozenia (T)
.| 2 STRATEGIE STRATEGIE
E = OFENSYWNE UMIARKOWANE
o0
=
g |5
8 g g STRATEGIE STRATEGIE
;c_: § < ZACHOWAWCZE UMIARKOWANE

Zrédlo: opracowanie wilasne na podstawie: S. Korenik, Zarzqdzanie rozwojem lokalnym (gminy),
[w:] Funkcjonowanie samorzqdu terytorialnego — doswiadczenia i perspektywy, Uniwersytet
Opolski, Opole 1998, s. 374.

W  praktyce istnieja bardzo roézne sposoby wykorzystania metody
TOWS/SWOT w analizie strategicznej gminy czgsto przypominajace t¢ analizeg
tylko z nazwy, w innych przypadkach wykorzystujace jedynie wybrane frag-
menty procedury. Najprostszym wariantem omawianej metody jest opis stabych
i mocnych stron gminy oraz szans i zagrozen zwiazanych z jej otoczeniem. Spo-
sob ten charakteryzuje si¢ dowolnymi uogdlnieniami i subiektywnymi sadami
0sob bioracych udziat w tej procedurze, co nie zawsze pozwala na osiagnigcie
oczekiwanych efektow'™.

Wyeliminowanie wspomnianych wad wymaga prawidlowej identyfikacji
czynnikow, ktore decyduja o sile, stabosci, szansach i zagrozeniach gminy oraz
przeprowadzenia rankingu, czyli okreslenia réznic w sile oddziatywania tych
czynnikow na sytuacj¢ gminy. Identyfikacji gtdéwnych czynnikoéw, przesadzaja-
cych o sile lub stabosci gminy, o jej szansach i zagrozeniach, powinny dokonaé
instytucje i osoby kompetentne, majace dostep do informacji i dobre rozeznanie
w sytuacji gminy'*®. Subiektywizm metody SWOT mozna wyeliminowa¢ po-
przez zaangazowanie do tej procedury wigkszej liczby 0s6b o odpowiednich
kwalifikacjach i kompetencjach'®’. Mozna przeprowadzi¢ analiz¢ SWOT na za-
sadzie ,,burzy moézgow” lub odwotaé si¢ do opinii mieszkancéw, wykorzystujac
metody ankietowe.

185§, Korenik, Zarzqdzanie rozwojem lokalnym (gminy), [w:] Funkcjonowanie samorzqdu teryto-
rialnego — doswiadczenia i perspektywy, Uniwersytet Opolski, Opole 1998, s. 373.

186 Na podstawie: T. Kramer, Podstawy strategii rozwoju firmy, ,,Marketing i Rynek”, 12/96, s. 9.
87\W. Potwora, Wymiary analizy strategicznej a formulowanie strategii w marketingu regional-
nym, [w:] Funkcjonowanie samorzqdu terytorialnego — doswiadczenia i perspektywy, Uniwersytet
Opolski, Opole 1998, s. 448.
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PRZYKLAD 4.3.'%8

Formutowanie strategii gminy wiejskiej Dzialdowo przy pomocy analizy
SWOT przeprowadzono metoda sondazu spotecznego. Uzyskano nastgpujaca
oceng wewngtrznych i zewngtrznych warunkéw rozwoju gminy:

TABELA 4.13.
Mocne strony gminy Dzialdowo

Lp. Wyszczegolnienie WSk;f antd
1. | Telefonizacja 87,0

2. | Sie¢ energetyczna 79,4

3. | Funkcjonowanie Urzgdu Gminy 73,9

4. | Wiadza w gminie 68,9

5. | Czyste $srodowisko naturalne 58,0

6. | Sie¢ wodociggowa 55,2

7. | Wspolpraca z innymi gminami 51,4

8. | Naktady na oswiate 48,7

9. | Rola o$wiaty w rozwoju gminy 45,9
10. | Ochrona przyrody 40,9

TABELA 4.14.
Stabe strony gminy Dzialdowo

Lp. Wyszczegolnienie WSk;f anta
1. | Staba sytuacja materialna mieszkancow 83,9

) Dlugotrwate bezrobocie wsrod mieszkancow gminy. 728

" | Struktura wiekowa bezrobotnych. ’
3. | Baza kulturowa 70,2
4 Niewystarczajaca sie¢ kanalizacyjna i oczyszczalni Scie- 672
" | kéw ’

5. | Staba integracja mieszkancow gminy 61,7

6. | Jako$¢ drog lokalnych 51,7

7. | Brak dziatan UG zmniejszajacych bezrobocie 38,9

8. | Poziom naktadéw na o$wiate 38,9

9. | Brak gazociagu 37,1

10. | Stan rolnictwa 36,6

188 przyktad pochodzi z opracowania: Strategia rozwoju gminy Dzialdowo woj. warmirisko-
mazurskie, Urzad Gminy w Dziatdowie, maszynopis, Dziatdowo 2000.
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TABELA 4.15.
Szanse rozwoju gminy Dzialdowo

Lp. Wyszczegolnienie WSk:;: ania
1 Wzrost udzialu wtasnosci prywatnej w strukturze wihasno- 60.0
" | $ciowej nieruchomosci ’
2. | Czyste srodowisko naturalne w rejonie Warmii i Mazur 58,9
3. | Wzrost gospodarczy kraju 50,6
4. | Wspieranie przedsigbiorczosci 50,6
5. | Rozwdj agroturystyki. Informacja turystyczna. 50,6
6. | Programy pomocowe dla gmin 50,6
7. | Wspotpraca gminy z instytucjami pozarzadowymi 47,8
8. | Atrakcyjnos¢ turystyczna regionu 47,8
9. | Dziatania PUP w celu ograniczenia bezrobocia 45,0
Zachety systemowe dla inwestorow wewngtrznych i ze-
10. 45,0
wngtrznych
TABELA 4.16.
Zagrozenia rozwoju gminy Dzialdowo
Lp. Wyszczegolnienie WSk;OZ ania
1. | Wysoka stopa bezrobocia w kraju 75,6
2. | Dhugotrwate bezrobocie 63,9
3. | Sytuacja materialna mieszkancow 52,8
4. | Struktura wiekowa bezrobotnych 47,2
5. | Sytuacja gospodarcza woj. warminsko-mazurskiego 47,2
6. | Zadluzenie w celu zwigkszenia inwestycji 38,9
7. | Brak wizji rozwoju rolnictwa 36,1
8. | Polityka informacyjna rzadu 30,6
10 Zasady finansowania zadan publicznych z budzetu pan- 278
" | stwa )

Punktem wyjscia do powstania koncepcji strategicznej karty wynikow'®
byto badanie dotyczace pomiaru wynikdw w organizacji przysztosci, czyli orga-
nizacji, w ktorej wiedza i informacja stanowia kluczowa rolg. Jedno z pierw-
szych wdrozen dotyczyto nowego podej$cia do mierzenia zmian w procesie cia-
glego doskonalenia i zostato zastosowane w firmie Analog Devices. Firma za-
stosowala kart¢ wynikow zawierajaca, obok tradycyjnych wskaznikéw finanso-

189 Opis strategicznej karty wynikow jako metody wykorzystywanej w procesie planowania

w jednostkach samorzadu terytorialnego pochodzi z opracowania K. Krukowski, K. Kamieniak,
Strategiczna karta wynikow — narzedzie zarzqdzania strategicznego organizacjami publicznymi,
[w:] K. Krukowski (red.), Zarzqdzanie organizacjami publicznymi, UWM, Olsztyn 2006, s. 47-54.
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wych, mierniki takie jak: terminowos¢ dostaw, jakos¢ i czas wytwarzania, efek-
tywnos$¢ rozwoju nowych produktow. Efektem tych dziatan byto rozbudowanie
karty wynikow korporacji do postaci, ktora okreslamy dzis jako strategiczna kar-
ta wynikow (Balanced Scorecard). Obejmowata ona cztery perspektywy: finan-
sowa, klienta, procesow wewngtrznych oraz doskonalenia i wzrostu. Karta wy-
nikow odzwierciedlata rownowage pomigdzy celami krotko- i dtugookresowy-
mi, miernikami finansowymi i niefinansowymi, wskaznikami odnoszacymi si¢
do przesztosci i do zdolno$ci do osiagnigcia sukcesu w przysztosci, wewngetrzna
i zewngtrzna ocena efektywnosci. Koncepcja rozwijala si¢ w miarg jak kolejne
firmy wdrazaty prototypy karty wynikéw w roznych dziatach. We wnioskach
z badania, pod koniec roku 1990, wskazano na realna mozliwos$¢ zastosowania
karty wynikow 1 korzysci ptynace z zastosowania ,,zrownowazonego” modelu
zarzadzania. Streszczenie z powyzszych badan pojawito si¢ w 1992 roku na fa-
mach ,,Harvard Business Review”, w artykule pt. Strategiczna Karta Wynikow —
mierniki, ktére prowadzq do sukcesu'. Znaczenie wyboru miernikow efektyw-
nosci opartych na sukcesie strategicznym opisano w 1993 r. w kolejnym artyku-
le na tamach ,,Harvard Business Review” pt. Wdrazanie strategicznej karty wy-
nikéw'"'. Kolejnym krokiem w rozwoju karty wynikow bylo jej zastosowanie
w duzym projekcie restrukturyzacyjnym przy potaczeniu firmy Renessaince So-
lutions. To doswiadczenie udowodnito, w jaki sposob od 20 do 25 miernikow,
ujetych w czterech perspektywach, utatwia komunikowanie i wdrazanie strate-
gii. Praktyka pokazata, ze menedzerowie wykorzystywali kart¢ wynikow nie
tylko w celu wyjasniania i komunikowania strategii, ale rowniez jako narzedzie
zarzadzania strategia. W rezultacie karta wynikow przeszta ewolucje¢ od udosko-
nalonego narz¢dzia mierzenia efektywnosci do podstawy zarzadzania firma.
Przedsigbiorstwa zaczely wykorzystywaé strategiczna karte wynikow jako punkt
odniesienia w kluczowych elementach zarzadzania: indywidualnym i grupowym
ustalaniu celow, motywowaniu i wynagradzaniu, alokacji zasobow, planowaniu
i budzetowaniu, monitorowaniu realizacji strategii oraz procesie uczenia si¢ or-
ganizacji'”?. Ten kierunek rozwoju karty wynikow opisano w artykule opubli-
kowanym na tamach ,,Harvard Business Review”, pt. Wykorzystanie strategicz-
nej karty wynikéw jako strategicznego systemu zarzqdzania"”.

Strategiczna karta wynikow to nie tylko kolejne narzedzie zarzadzania or-
ganizacja, to przede wszystkim filozofia tworzenia nowej formy organizacyjnej
— ,,0rganizacji zorientowanej na strategi¢”. Filozofia ta przyczynita si¢ do rewo-
lucji w zarzadzaniu, a organizacje wykorzystujace strategiczna kartg¢ wynikow

R, Kaplan, D. Norton, The Balanced Scorecard — Measures That Drive Performance, Harvard
Business Review 1992, s. 71-79.

PIR, Kaplan, D. Norton, Putting the Balanced Scorecard to Work, Harvard Business Review
1993.

192 R. Kaplan, D. Norton, Strategiczna karta wynikéw. Jak przelozyé strategie na dzialanie?,
PWN, Warszawa 2002, s. 19.

193 R. Kaplan, D. Norton, Using the Balanced Scorecard as a Strategic Management System,
Harvard Business Review 1996, s. 19.
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obality przekonanie o matym prawdopodobienstwie skutecznej realizacji strate-
194

gii

Wdrazajac karty wynikow w organizacjach publicznych mozna zauwazy¢
pewna prawidtowosé: wigkszos¢ z nich podkreslata doskonatos¢ operacyjna.
Organizacje te czgsto przyjmuja za pewnik swoja obecna misj¢ 1 prébuja wyko-
nywac swoja pracg bardziej efektywnie — redukowac koszty, przyspieszaé pro-
cesy, czy redukowac ilos¢ defektow. Trudno znalez¢ organizacje publiczna,
ukierunkowana na strategi¢, ktora mogtaby zosta¢ nazwana strategia przywodz-
twa produktu lub zazytosci z klientem'”.

Miasto Charlotte w Polnocnej Karolinie zdecydowato si¢ na strategi¢ zo-
rientowana na klienta, wybierajac zbidor wzajemnie powigzanych tematoéw stra-
tegicznych w celu stworzenia wyjatkowej wartosci dla swoich klientow. Innym
przyktadem jest organizacja The United Way of Southeastern New England, or-
ganizacja nie nastawiona na zysk, rowniez wybrala strategi¢ zazytosci z klien-
tem. Inne organizacje, np. The May Institute, Inc. oraz New Profit, Inc. — zdecy-
dowaty si¢ na strategi¢ przywodztwa produktu.

The May Institute korzysta z partnerskiej wspolpracy z uniwersytetami i in-
stytucjami badawczymi, aby zapewni¢ opieke rehabilitacyjna na jak najwyzszym
poziomie. New Profit wprowadza nowe procesy selekcji, monitorowania i za-
rzadzania, bgdace czym$ wyjatkowym w organizacjach nie nastawionych na
zysk. Montefiore University Hospital stosuje potaczenie przywodztwa produktu
z doskonatymi relacjami z klientami, aby zwigkszy¢ udzial w rynku na swoim
terenie. A zatem organizacje sektora publicznego moga realizowaé strategi¢
i zdobywa¢ przewage konkurencyjna. Wyjscie poza doskonalenie obecnych pro-
cesow 1 przejscie do strategii jasno okreslajacej, jakie procesy i dzialania sa naj-
wazniejsze, wymaga jednak wizji i przywodztwa.

Wdrazanie strategicznej karty wynikow w przedsigbiorstwach opiera si¢
przede wszystkim na perspektywie finansowej. Wszystkie dziatania maja swoj
poczatek w osiagnigciu sukcesu w ramach tej perspektywy. Jest to naturalne
i wspolne dla wszystkich przedsigbiorstw. Dlatego w perspektywie finansowej
kazdego przedsigbiorstwa znajduja si¢ cele finansowe zwiazane z: polepszeniem
struktury kosztow, lepszym wykorzystaniem posiadanych zasobow, wzrostem
wydajnosci obstugiwanych klientow oraz cele zwiazane z powigkszeniem przy-
chodow firmy. Inaczej jest w przypadku kart wynikéw dla organizacji publicz-
nych. Sa one znacznie bardziej zroznicowane. Powodem jest to, ze wspomniane
organizacje nie istnieja po to, by osiagac¢ sukces finansowy. Stad wynika ko-
niecznos¢ dopasowania budowy strategicznej karty wynikow, zmieniajac zalez-
nosci przyczynowo-skutkowe pomigdzy podejmowanymi celami i dziataniami.
W tym przypadku klienci lub odbiorcy produktéow lub ustug tych organizacji
znajda si¢ na szczycie hierarchii karty. Perspektywa finansowa zmieni si¢ miej-
scami z perspektywa klienta i to wlasnie perspektywa finansowa bedzie dziata-

194 R. Kaplan, D. Norton, Strategiczna karta wynikéw. Praktyka, CIM, Warszawa 2001, s. 2-12.
"% Tbidem, s. 143.
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niem wspierajacym na drodze do sukcesu w ramach perspektywy klienta (Tabela
4.17.).

TABELA 4.17.
Porownanie kart wynikow organizacji publicznych oraz przedsi¢biorstw
Cecha Sektor prywatny Sektor publiczny

Ogolne cele strategiczne kopkuren’c’yj nose, sukces w realizacji misji

unikalnos¢

zysk, wzrost udziatu efektywno$¢ dzialania, two-
Perspektywa finansowa . ‘o

w rynku rzenie wartosci
Strategiczni kibice orga- | akcjonariusze, kupujacy, | podatnicy, beneficjenci, cia-
nizacji (stakeholders) menedzerowie fa ustawodawcze
Pozadany rezultat satysfakcja klienta satysfakcja klienta

Zrédto: P.A. Arveson, Balance Scorecard for City and County Services, Balance Scorecard Insti-
tute, Washington 2003, s. 14.

W transakcjach na rynku komercyjnym klient placi za ushuge i z niej korzy-
sta. Te dwie role naturalnie si¢ uzupetniaja i sa oczywiste. Jednakze w organiza-
cji sektora publicznego przewaznie darczyncy dostarczaja Srodki finansowe,
podczas gdy inna grupa, czyli odbiorcy, korzystaja z ustug organizacji. W tym
przypadku mozna postawi¢ pytanie: kto jest klientem organizacji publiczne;j?
Osoba placaca za ustugg, czy korzystajaca z niej? Jednym z rozwiazan tego dy-
lematu, patrzac z perspektywy organizacji, jest umieszczenie obu perspektyw,
zaré6wno darczyncy, jak i wlasciwego odbiorcy ustug na gorze swoich kart wy-
nikow. Opracowuje si¢ w tym przypadku cele w ramach powyzszych perspek-
tyw 1 powiazuje z nimi procesy wewnetrzne tak, by dostarczy¢ pozadang war-
tos¢ dla obu grup ,.klientow” (Rysunek 4.8.).

R. Kaplan i D. Norton radza przy tworzeniu karty wynikow umiesci¢ na
samej gorze karty jeden cel o duzym zasiggu, bedacy celem dtugoterminowym.
Moze to by¢ na przyklad zmniejszenie ubostwa lub bezdomnosci, czy tez po-
prawa w zakresie ochrony zdrowia.
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RYSUNEK 4.8.
Perspektywa finansowa i klienta w organizacjach publicznych

Misja
Perspektywa finansowa Perspektywa klienta
W jaki sposob bedq nas po- W jaki sposob muszq nas po-
strzega¢ nasi ofiarodawcy strzega¢ nasi klienci, abysmy
finansowi, jesli odniesiemy mogli zrealizowaé naszq
sukces? wizje?

AN 7

Perspektywa proceséw
wewnetrznych
W jakich procesach musimy
sie doskonali¢, aby zadowoli¢
naszych klientow oraz ofiaro-
dawcow finansowych,
by spelni¢ naszq misje?

Perspektywa wiedzy
i rozwoju
W jaki sposob nasi ludzie mu-
szq sie uczy¢, komunikowaé
i wspolpracowac, aby zreali-
zowacé naszq wizje?

Zrédto: R. Kaplan, D. Norton, Strategiczna karta wynikéw. Praktyka, CIM, Warszawa 2001,
s. 145.

Cel ten wynika z misji organizacji i wydaje si¢ by¢ tatwy do okreslenia
(Rysunek 4.9.). Wymaga jednak zdefiniowania przez organizacj¢ i wprowadza
dyscypling w zakresie postrzegania roli organizacji. Nast¢pnie wszystkie cele
zawarte w karcie wynikow moga by¢ skierowane na realizacj¢ tego nadrzgdnego
celu. W przedsigbiorstwie miernik finansowy jest ostateczna forma rozliczenia
przed wlascicielami — akcjonariuszami. Dla organizacji sektora publicznego
sukces nie jest mierzony za pomoca wskaznikow finansowych, lecz tym, w ja-
kim stopniu organizacja spelnia odpowiednie wskazniki realizacji misji. Misja
powinna by¢ wigc umieszczona na najwyzszym poziomie karty. Nadaje to orga-
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nizacji wyrazny kierunek dziatania i utatwia komunikowanie jej roli otoczeniu.
Zawsze mozna spytac: ,,W jakim stopniu dane dziatanie przyczyni si¢ do reali-
zacji naszej misji?”. Organizacja zyskuje dzigki temu perspektywe strategiczna.

RYSUNEK 4.9.
Perspektywa finansowa i klienta w jednostkach administracji publicznej

Misja
Koszty $wiadczenia Wartos¢ / korzysci Poparcie wiadz:
ustug, w tym koszty z ustug, w tym o Legislatura
spoteczne pozytywne skutki e Wyborcy / podatnicy
zewngetrzne

A

Procesy wewngtrzne

A

Wiedza i rozwdj

Zrédto: R. Kaplan, D. Norton, Strategiczna karta wynikéw. Praktyka, CIM, Warszawa 2001,
s. 147.

Analizujac przypadki wdrazania kart wynikow w organizacjach publicz-
nych Kaplan i Norton doszli do wniosku, ze wspolne dla tych organizacji sa trzy
perspektywy'*:

1. Ponoszone koszty. Perspektywa ta podkre§la doskonatos¢ operacyjna,
do ktorej organizacja powinna dazy¢. Mierzone koszty to nie tylko wy-
datki organizacji, ale i inne koszty, tzw. koszty spoteczne ponoszone
przez spoteczenstwo w wyniku jej dziatalnosci. Na przyktad instytucja
zajmujaca sig jakimkolwiek naktadaniem kar na inne podmioty nie po-
winna przeciez maksymalizowaé poziomu tych kar, ale réwniez dazy¢
do tego, by nie musiata ich naktada¢. Klientem tych organizacji jest cale
spoteczenstwo, a nie ci, na ktorych kary sa naktadane. Organizacje po-
winny zatem dazy¢ do zmniejszenia kosztow bezposrednich wiasnej

19 R. Kaplan, D. Norton, Strategiczna karta wynikéw. Praktyka, op. cit., s. 147.
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dziatalno$ci 1 kosztow spolecznych koniecznych dla realizacji swojej
misji.

. Tworzona warto$¢. Ta perspektywa identyfikuje korzysci dla mieszkan-

cow wynikajace z dziatalnos$ci instytucji. Ta perspektywa jest wyjatko-
wo trudna do zmierzenia, bo jej wskazniki trudno jest czesto przetozy¢
na skutki finansowe. Trudno jest bowiem zmierzy¢ podniesienie Swia-
domosci spoteczenstwa dotyczacej zdrowego zywienia, czy podniesienie
poziomu wyksztatcenia, zmniejszenie zanieczyszczenia lub zwigkszenie
bezpieczenstwa. W kazdym razie strategiczna karta wynikdw wymusza
na organizacjach nazwanie efektow w bardzo wyrazny sposob, przez co
umozliwia identyfikacje efektow prowadzonych dziatan i ich mierzenie.
A wigc zamiast mierzy¢ efekty w formie finansowej, mozemy mierzy¢
je w postaci np.: procentu studentéw zdobywajacych okreslone umiejgt-
nosci, zmniejszenia $miertelnosci w docelowych populacjach, czy
wskaznikdéw przestepczoscei. Dzigki temu mieszkancy i ich reprezentanci
— wybierani urzednicy i ustawodawcy — beda mogli oceni¢ korzySci
w poréwnaniu z kosztami.

. Wsparcie. Waznym , klientem” dla kazdej instytucji bedzie jej ,,ofiaro-

dawca”, czyli organizacja zapewniajaca fundusze na jej dziatalnosé. Aby
zapewni¢ fundusze, instytucja musi dazy¢ do tego, aby spetnia¢ oczeki-
wania organizacji zapewniajacej fundusze oraz oczekiwania mieszkan-
cOw 1 podatnikoéw.

Organizacja sektora publicznego musi, zamiast ustalenia celow maksymali-

zacji przychodow oraz zwigkszania produktywnosci, po ustaleniu swojej misji
jako racji istnienia, uzgodni¢ trzy nadrzedne cele, jakie musi osiagnac, by efek-
tywnie wypehic¢ misje: tworzy¢ warto$¢, minimalizowac koszty funkcjonowa-
nia, zapewni¢ trwate wsparcie wtadz przekazujacych fundusze.

Po ustaleniu tych trzech nadrzednych celow organizacja powinna zidentyfi-

kowac cele dotyczace perspektywy wewngtrznej, wiedzy i rozwoju, ktore umoz-
liwia jej zrealizowanie celow nadrzgdnych.

PRZYKLAD 4.4."

Podstawa do stworzenia strategicznej karty wynikow jest zawsze strategia

wynikajaca z wizji, jaka maja osoby odpowiedzialne za zarzadzanie organiza-
cja. W analizowanym przypadku mapa strategii zbudowana zostata na podsta-
wie ,,Sektorowej strategii rozwoju sektora MSP (malych i $rednich przedsig-
biorstw), rynku pracy oraz turystyki w Powiecie Nowomiejskim”. Sktada si¢
ona z dwoch czeSci:

Strategii rozwoju sektora matych i srednich przedsigbiorstw ze szcze-
g6lnym uwzglednieniem rozwoju zatrudnienia.

197 Przyktad pochodzi z opracowania K. Krukowski, K. Kamieniak, The Balanced Scorecard as
a Tool for Designing the Strategy of a Public Sector Institution, maszynopis, Olsztyn 2008.
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2. Strategii sektorowej rozwoju turystyki w Powiecie Nowomiejskim.

Opracowujac strategiczna kart¢ wynikow opieramy si¢ na misji 1 wizji
organizacji oraz spojnych z nimi celach strategicznych i opisujemy realizacj¢
tych celow za pomoca przyczynowo-skutkowych zaleznosci. Analizujac cele
strategiczne obu sektorowych strategii Powiatu Nowomiejskiego mozna zna-
lez¢ powiazania migedzy nimi, ktére pozwalaja zakwalifikowac je do czterech
glownych grup: przedsigbiorstwa, obywatele, turystyka, infrastruktura (Tabela

4.18.).
TABELA 4.18.
Klasyfikacja strategicznych celéw Powiatu Nowomiejskiego
Strategia rozwoju sektora ma- Stratesia sekt .
tych i $rednich przedsigbiorstw gla Si. orowa rozwojd
ze szczegblnym uwzglednie- turystyxl W Pow1ec1e
. 4 < Nowomiejskim
niem rozwoju zatrudnienia
CS nr 1: Zwigkszenie liczby
podmiotéw gospodarczych
CS nr 2: Stworzenie systemu
Przedsigbiorstwa | instytucji wsparcia przedsig-
biorczosci w powiecie
CS nr 7: Promocja inwestycyj-
na powiatu
CS nr 3: Dostosowanie syste-
mu i jakosci ksztatcenia do po-
trzeb rynku pracy
Olgrise CS nr 6: Stymulowanie aktyw-
nosci spolecznej na rzecz roz-
woju lokalnego
CS nr 1: Aktywizacja spo-
leczna na rzecz rozwoju tu-
Turystyka rystyki
CS nr 2: Rozwoj sektora tu-
rystycznego
CS nr 4: Przygotowanie tere- | CS nr 3: Poprawa tadu prze-
néw pod inwestycje strzennego 1 infrastruktural-
Infrastruktura CS nr 5: Poprawa dostepnosci | nego powiatu
komunikacyjnej obszaru po-
wiatu

Zrodlo: opracowanie wlasne.

Analiza celéw pod katem ich przynaleznosci do danej grupy pozwala na
przedstawienie dwoch strategii w bardziej szczegdtowy sposob, zamieniajac
10 celow strategicznych na 4 grupy celow prowadzacych do realizacji strate-
gii. Ulatwia to znacznie zar6wno myslenie o strategii, jak rOwniez prezentacj¢
strategii. Ponadto obie strategie maja cele w ramach obszaru ,,infrastruktura”,
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wigc obszar ten wspiera realizacj¢ obu strategii (Rysunek 4.10.). Warto mie¢
na uwadze jego znaczenie dla realizacji strategii i ewentualne synergiczne
rozwiazania ptynace z tego faktu. Pokazuje to, ze sukces realizacji jednej stra-
tegii wptywa na sukces realizacji drugiej i ukazuje powiazania migdzy nimi.

RYSUNEK 4.10.
Klasyfikacja celow Powiatu Nowomiejskiego
Wspaniale miej- Obywatele Wspaniate miejsce
sce do prowadze- XXI wieku odpoczynku
nia dziatalnosci
gospodarczej Spolecznosé Biznes
XXI wieku turystyczny

A

Wygodne miejsce dla przebywajacych w nim oséb

Zrodlo: opracowanie wlasne.

Tworzac mapg strategii organizacji, szczegélnie organizacji sektora pu-
blicznego, wazna jest spdjnos¢ elementow strategicznej karty wynikow z misja
lub wizja organizacji. Analizujac strategiczne cele, pogrupowano je w cztery
glowne kategorie. Sa one odzwierciedleniem tego, jak postrzega swoja rolg
organizacja i w jakich obszarach zdecydowala si¢ dziata¢. Jednoczesnie sa na
tyle ogdlne, ze umozliwiaja sformutowanie wizji jednostki samorzadu teryto-
rialnego. Wizja analizowanej jednostki samorzadu terytorialnego moglaby
brzmie¢ w nastgpujacy sposob:

By¢ wspanialym miejscem do prowadzenia dziatalnos$ci gospodarczej
(FIRMY), skupiajacym i przyciagajacym obywateli XXI wieku (OBYWATE-
LE) oraz wspaniatym miejscem odpoczynku (TURYSTYKA), w ktorym
wszyscy przebywajacy czuja si¢ wygodnie (INFRASTRUKTURA).

Przedstawione w nawiasach obszary pokazuja, ze zaprezentowana wizja
powiatu obejmuje wszystkie tematy strategiczne. Znaczy to tez, ze wszystkie
cele strategiczne zawieraja si¢ w tej definicji wizji.

Posiadajac wizje lub misje¢ oraz opis realizacji misji w postaci tematow
strategicznych, organizacja moze przejs¢ na wyzszy stopien uszczegotowienia
swojej strategii. Posiadamy odpowiedz na pytanie: ,,Dlaczego organizacja ist-
nieje i co organizacja chce osiagnac?”’. Kolejnym krokiem jest stworzenie ma-
py strategii — graficznego przedstawienia realizacji strategii, czyli uzyskania
odpowiedzi na pytanie, jak organizacja chce zrealizowaC swoje cele. Mapa
strategii opisuje, za pomoca zalezno$ci przyczynowo-skutkowych, relacje po-
miedzy czterema perspektywami: klienta, finansowa, procesow wewnetrznych
oraz wiedzy i rozwoju. Perspektywy finansowa, procesow wewnetrznych oraz
wiedzy i rozwoju sa perspektywami wspierajacymi. Mowig one o tym, jak
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powinna dziata¢ organizacja i jakich zasobow potrzebuje, by mogta osiagnac
cele w perspektywie klienta, czyli zrealizowac swoja misjg.

W analizowanej jednostce samorzadu terytorialnego wyznaczono strate-
giczne tematy, ktorych realizacja pozwoli na urzeczywistnienie misji organi-
zacji. Tworzac perspektywe klienta powinnismy zdefiniowac, kto jest benefi-
cjentem ustug naszej organizacji. Przeprowadzona analiza pokazuje, ze z dzia-
fania naszej organizacji korzystaja: przedsigbiorstwa, obywatele mieszkajacy
W powiecie, organizacje rzadowe i pozarzadowe, turysci.

Kazda z grup tych klientéw korzysta z ustug powiatu w r6znym zakresie.
Czes$¢ ustug, takich jak infrastruktura, przynosi korzy$¢ wielu klientom. Anali-
Zujac wizj¢ oraz cele organizacji, mogliby$my opisa¢ wyszczegdlnione tematy
strategiczne w nastepujacy sposob:

1. Wspaniale miejsce do prowadzenia dzialalnosci gospodarczej. Reali-
zacja tego celu odbywa si¢ poprzez wychodzenie naprzeciw potrze-
bom firm juz istniejacych na rynku, w taki sposob, by si¢ lepiej rozwi-
jaty iinwestowaly w regionie, tworzac miejsca pracy. Zaspokojenie
potrzeb nowych firm, odzwierciedlone w ich zwigkszonej liczbie na
terenie powiatu, stanowi kolejny wazny element strategii powiatu.
Dzigki wspaniatym warunkom inwestowania w regionie powiat chce,
by duzi inwestorzy — trzecia grupa klientow w ramach tego celu, inwe-
stowali na terenie powiatu. Strategia przewiduje, ze trzy powyzsze
grupy klientow, poprzez rozwdj dzialalnosci w regionie, przyczynia
si¢ do tworzenia nowych miejsc pracy dla obywateli zamieszkujacych
nasz region.

2. Obywatele XXI wieku. Ten temat strategiczny obejmuje dostarczanie
ustug do indywidualnych obywateli, by potrafili sprosta¢ wyzwaniom,
jakie stawia XXI wiek, szczegélnie w zakresie edukacji oraz kwalifi-
kacji zawodowych. Obejmuje tez stwarzanie warunkow do rozwoju
postaw obywatelskich oraz dziatania spoteczne zapobiegajace margi-
nalizacji spotecznej. Jest to obszar dziatan skierowanych na zaspoka-
janie bezposrednich potrzeb obywateli. Drugim aspektem tworzenia
spoteczenstwa XXI wieku jest dostarczanie ustug organizacjom dziata-
jacym dla pozytku publicznego. Obejmuje to zardwno organizacje
rzadowe, jak i pozarzadowe. Jest to dziatanie systemowe, na poziomie
og6lnym, organizacyjnym, czyli wywieranie posredniego wptywu na
spoteczno$¢ lokalnag przez powiat.

3. Wspaniate miejsce odpoczynku. Rozwoj sektora turystycznego wiaze
si¢ zarowno z bezposrednimi korzysciami osob przyjezdzajacych do
powiatu, jak rowniez jest waznym obszarem spoteczno-gospodarczym
dla obywateli mieszkajacych w powiecie, przyczyniajacym si¢ do
wzrostu jego bogactwa i rozwoju kulturalnego. Dlatego ten obszar
dziatania jest skutecznym obszarem pomocy obywatelom mieszkaja-
cym w powiecie. Wplyw powiatu na rozwoj sektora turystycznego od-
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bywac si¢ bedzie poprzez rozwdj indywidualnej wartosci regionu jako
miejsca wypoczynku (rozwo6j kulturalny, organizacyjny, aktywizowa-
nie spotecznosci lokalnej w ramach tego sektora) oraz rozwoj przed-
sigbiorstw zajmujacych si¢ ushugami turystycznymi. Rozwdj tego sek-
tora, wykorzystujac potencjat atrakcyjnosci turystycznej regionu, jest
szansa na stworzenie nowych miejsc pracy, co jest wazna czgscig stra-
tegii powiatu.

4. Infrastruktura. Rozwoj infrastruktury jest tematem strategicznym ma-
jacym wptyw na wszystkich klientow korzystajacych z dziatalnosci
powiatu. Obszar ten, oprocz ogodlnej infrastruktury, wspolnej dla
wszystkich przebywajacych na terenie powiatu, uwzglednia specyficz-
ne dziatania infrastrukturalne dla rozwoju turystyki lub np. potrzeb
duzych inwestorow zagranicznych.

RYSUNEK 4.11.
Misja, tematy strategiczne oraz perspektywa klienta
Powiatu Nowomiejskiego
By¢ wspaniatym miejscem do prowadzenia dziatalnosci gospodarczej skupiajacym i przyciaga-
MISJA  jacym obywateli 21 wieku oraz wspaniatym miejscem odpoczynku, w ktorym wszyscy przeby-
wajacy czuja si¢ wygodnie
Wspaniate miej- Obywatele Wspaniate miejsce
TEMATY sce dp prowa- XXI wieku odpoczynku
STRATEGICZNE dzenia dzialal-
nosci gospodar-
czej Spotecznosé Biznes
XXI wieku turystyczny
Wygodne miejsce dla przebywajacych w nim osob
PERSPEKTYWA I
KLIENTA F Miejsce pracy = —E Miejsce pracy :
Przedsigbiorcy Obywatele 21 Spotecznosé 21
obecni wieku: wieku: . oy
- edukacja zawo- | | - efektywne or- Indy\ylfiualga 4 Przedsigbior-
Duzi dowa; ganizacje pu- Waﬂos?'reglonu. stwa sektora
nwestorzy - aktywnosé spo- || bliczne; - rOZ\fVO] kultu- || turystycznego
leczna; - efektywne or- ralny;
- przeciwdziata- || ganizacje NGO =GR iy
Nowi przed- nie wykluczeniu styczna
sigbiorcy spolecznemu
Infrastruktura Infrastruktura Infrastruktura
biznesowa (obszar wspdlny) turystyczna

Zrodlo: opracowanie wlasne.
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Infrastruktura jest obszarem wspierajacym, jednak na tyle istotnym, ze
zostata tez uwzgledniona w tej perspektywie. W perspektywie klienta wazna
jest odpowiedz na pytanie: ,,Co musi si¢ sta¢, by potrzeby klienta (w naszym
przypadku np. obecnego przedsigbiorcy lub inwestora) byty zaspokojone?”.
Innymi stowy: ,,Co musi si¢ sta¢, zebySmy mogli powiedzie¢, ze zrealizowali-
Smy swoja misjg?”.

Poniewaz powiat stuzy wielu klientom, ktorych mozna tak jak w przy-
padku firm pogrupowac, zamiast okreslonych celow, mapa strategii przedsta-
wia calosciowe, systemowe rozwiazania dla grup klientow, np. pakiet dla du-
zych inwestorow.

Strategia Nowego Miasta Lubawskiego dotyczaca firm obejmuje trzy
glowne grupy: obecnych przedsigbiorcow, nowych przedsigbiorcow oraz du-
zych inwestorow krajowych i zagranicznych. ,,Strategia rozwoju sektora ma-
tych i $rednich przedsigbiorstw ze szczegdlnym uwzglednieniem rozwoju za-
trudnienia” posiada trzy glowne cele strategiczne:

— zwigkszenie liczby podmiotéw gospodarczych,

— stworzenie systemu instytucji wsparcia przedsigbiorczosci w powiecie,

— promocja inwestycyjna powiatu.

Cele zawarte w perspektywie klienta, uwzgledniajac rézne typy firm-
klientéw, powinny brzmie¢ nastgpujaco:

1. Co musimy zrobi¢, by istniejace firmy byly zadowolone z ushug po-

wiatu i rozwijaty sig, tworzac miejsca pracy?

2. Co musi zrobi¢ powiat, by obywatele zaktadali wigcej wlasnych firm

i byli zadowolonymi klientami powiatu?

3. Co musimy zrobi¢, by duzi inwestorzy polscy i zagraniczni chcieli in-

westowac w powiecie i byli zadowoleni ze wspotpracy z powiatem?

Przedstawiona filozofia strategicznej karty wynikéw zawiera wszystkie
trzy strategiczne cele zawarte w strategii, ale odpowiedz na powyzsze pytania
bytaby na pewno bardziej zlozona. Zmusitaby tez tworcow strategii do cato-
Sciowego podejscia do obstugi danych grup klientéw. Ponadto, zwickszenie
liczby podmiotéw gospodarczych jest rezultatem sukcesu obecnych przedsie-
biorcow oraz wejscia nowych graczy na rynek. Promocja inwestycyjna powia-
tu to tylko jeden z elementow przyciagania inwestorow oraz ich efektywnej
obshugi. Perspektywa klienta strategicznej karty wynikéw odpowiadataby na
postawione trzy pytania w formie konkretnych celow.

Strategia Powiatu Nowomiejskiego zawierala cele szczegotowe, nazwane
dzialaniami. Cele te mozna pogrupowaé w trzy pozostate perspektywy strate-
gicznej karty wynikow (perspektywy finansowej, procesOw wewngtrznych
oraz wiedzy i rozwoju), ktore wspieraja realizacje celow zdefiniowanych
w perspektywie klienta za pomoca przyczynowo-skutkowych zaleznosci,
uwzgledniajac synergiczne powiazania, gdy jeden cel w perspektywie nizszej
wspiera wigcej celow w perspektywie wyzszej. Strategia Powiatu Nowomiej-
skiego w ramach trzech glownych obszaréw zawierata cele i dzialania przed-
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stawione w Tabeli 4.19. Cele te stanowily podstawe do zbudowania mapy stra-
tegii wyjasniajacej sposob osiagania celow przez powiat.

TABELA 4.19.
Cele i dzialania zawarte w strategii Powiatu Nowomiejskiego

Dziatania
Dziatanie 1.1. System ulg w podatkach lokalnych dla firm
zatrudniajacych bezrobotnych
Dziatanie 1.2. Rozwoj ustug specjalistycznych dla rolnic-
twa

Cele strategiczne

podmiotéw gospodar-
czych

CEL . .
STRATEGICZNY 1 | S0Wel dostepnej dla MSP

) . . Dziatanie 1.4. Stworzenie banku danych o firmach z tere-
Zwigkszenie  liczby

Dziatanie 1.3. Stworzenie bazy danych o pomocy finan-

nu powiatu

Dziataniel.5. Inwentaryzacja terenéw i stworzenie bazy
danych o budynkach i terenach po bytych zaktadach
Dziatanie 1.6. Stworzenie systemu szkolen dla podmiotow
gospodarczych

Dziatanie 1.7. Rozwijanie wspotpracy gospodarczej z za-
granica

Dziatanie 2.1. Powotanie lokalnego funduszu poreczen
kredytowych

CEL Lo . . L
STRATEGICZNY 2 Dziatanie 22 .Stworzeme mnstytucji wspierajacej system
Stworzenie  systemu LIIERTEomEets
byt W}S] arcia Dziatanie 2.3. Stworzenie instytucji pozyczkowych
rzgdsi Jbiorczoégi Dziatanie 2.4. Wspieranie samorzadow gospodarczych

\Piv owizcie Dziatanie 2.5. Podnoszenie jakosci kadr w urzgdach

P Dziatania 2.6. Utworzenie jednostki dziatajacej na rzecz

wspoOlpracy zagranicznej powiatu
CEL Dziatanie 7.1. Opracowanie oferty inwestycyjnej powiatu
STRATEGICZNY 7 Dziatanie 7.2. Opracowanie sytemu dystrybucji informacji
Promocia inwestyevi- inwestycyjnej powiatu
J YENI™ | Dziatanie 7.3. Lobbing na rzecz rozwoju powiatu

na powiatu

Dzialanie 7.4. Promocja oferty inwestycyjnej za granica.

Zrodto: Sektorowa strategia rozwoju sektora MSP, rynku pracy oraz turystyki w Powiecie No-
womiejskim, Nowe Miasto Lubawskie 2003.

Cele w perspektywie klienta sa specyficznymi, okreslonymi powyzej ce-

lami powiatu. Rysunek 4.12. przedstawia podstawowe zaleznoSci w kartach
wynikow jednostek samorzadu terytorialnego, bazujac na celach Powiatu No-
womiejskiego w perspektywie klienta. Schemat jest zmodyfikowanym mode-
lem map strategii, stosowanym w firmach. Co ciekawe, uwzglednia obowiazek
organizacji do dostarczania ustug po jak najnizszym koszcie, co jest elemen-
tem perspektywy finansowej karty wynikow. Wprowadza to znany z firm sys-
tem wymuszajacy odpowiedzialno$¢ w zakresie zarzadzania finansami. Obo-
wiazkiem jednostki samorzadu terytorialnego staje si¢ nie tylko dostarczanie
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jak najlepszych ustug klientom, ale tez w jak najefektywniejszy sposob. Po-
nadto perspektywa finansowa uwzglednia znalezienie zrodetl finansowania do
realizacji projektow z perspektywy klienta.

RYSUNEK 4.12.
Podstawowe cele perspektyw: finansowej, procesow wewnetrznych
oraz wiedzy i rozwoju w jednostce samorzadu terytorialnego

Przedsigbiorcy obecni | | Nowi przedsigbiorcy | | Duzi inwestorzy |

musi  zrobi¢

ce firmy byly zadowolone
z ustug powiatu i rozwijaly
sie tworzqc miejsca pracy?

Co musimy zrobi¢ by istniejq- Co

powiat,
by obywatele zakladali wiecej
wiasnych firm i byli zadowo-
lonymi klientami powiatu?

Co musimy zrobic, by duzi in-
westorzy polscy i zagraniczni
chcieli inwestowac w powiecie
i byli zadowoleni ze wspolpra-

¢y z powiatem?

Efektywnosé Zapewnienie partneréw. do finansowania Zwigkszenie puli
kosztowa ustug (kredyty, obligacje, spotki itp.) podatkow
dziatalnosci
‘Wzmocnienie wspotpracy Wykorzystanie Wzrost wydajnosci Znajdowanie
z klientem (nowe produkty, zdolnosci pracy nowych I
jakos¢ i sprawno$¢ ustug) infrastruktury i jako$ci zarzadzania partneroéw realizacji
ustug
Polepszenie zarzadzania Osiagnigcie pozytywnej Strategiczne
informacjami atmosfery wérod pracownikow umiejgtnosci
i wiedza

Zrodlo: opracowanie wlasne.

Perspektywa procesow wewngtrznych grupuje cele w ramach tworzenia
jak najlepszego produktu, biorac pod uwage innowacyjne rozwiazania, sposob
organizacji pracy i zarzadzania, by sprzyjal efektywnosci pracy oraz zarzadza-
nie zasobami nie tylko w zakresie ich racjonalnego uzycia, ale rowniez jak naj-
lepszego wykorzystania.

Perspektywa wiedzy i rozwoju skupia si¢ gtéwnie na strategicznych kom-
petencjach personelu, na zarzadzaniu wiedza w organizacji oraz zapewnieniu
przyjaznych warunkow pracy, jak tez pracy zespotowe;.

Mapa strategii Powiatu Nowowiejskiego, w oparciu o cele opracowane
przez tworzacych strategi¢ oraz uzupetniona o cele wynikajace z filozofii stra-
tegicznej karty wynikow, wspierajace realizacje obranej strategii, przedsta-
wiona jest na Rysunku 4.13.
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Stworzona karta wynikow obrazowo przedstawia nam, w jaki sposob or-
ganizacja ma zamiar zaspokoi¢ potrzeby swoich trzech gtownych klientow:
firm istniejacych, nowych firm oraz duzych inwestoréw. Przechodzac od per-
spektywy klienta, ktora moéwi nam o konkretnych ustugach, jakie powiat do-
starczy klientom, przez perspektywe finansowa informujaca zarowno o sposo-
bie finansowania celow z perspektywy klienta, jak rowniez o tym, ze organi-
zacja chce dostarcza¢ swoje ustugi po jak najnizszym koszcie. Kolejnym kro-
kiem jest perspektywa procesow wewnetrznych, ktora ukazuje, jakie zmiany
organizacyjne ma zamiar wprowadzi¢ powiat, by by¢ organizacja, ktora bedzie
w stanie zrealizowac cele z perspektywy klienta. Ostatnim etapem jest per-
spektywa wiedzy i rozwoju, ktora ukazuje, jakie strategiczne umiejetnosci mu-
si zdoby¢ personel, by moc sprosta¢ wyzwaniom nowej organizacji pracy, by
moc efektywnie realizowac cele w perspektywie procesow wewngtrznych.
Perspektywa wiedzy i rozwoju obejmuje tez cele zwiazane z zarzadzaniem da-
nymi, by organizacja mogta zachowac zdolno$¢ do ciaglego uczenia sig.

Patrzac na mapg strategii powiatu widzimy, ze jednym z jej celow w per-
spektywie klienta jest cel mowiacy o ,,zwigkszeniu liczby podmiotow gospo-
darczych”. Analizujac sytuacje gospodarcza regionu, powiat doszedt do wnio-
sku, ze jednym ze sposobow na realizacje tego celu jest rozwoj ustug specjali-
stycznych dla rolnictwa. Zeby ten cel zrealizowaé, potrzebne sa zasoby pie-
ni¢zne, odpowiednie systemy w organizacji oraz odpowiednie umiejgtnosci
personelu. W jaki sposob powiat ma zamiar zrealizowac ten cel? Jakich zaso-
bow potrzebuje? Mapa strategii pokazuje nam, co musi si¢ sta¢, by ten cel zo-
stat osiagnigty. Istnieje mozliwo$¢ finansowania tego celu ze srodkow UE, do
wysokosci 75% kwalifikujacego si¢ kosztu. W perspektywie finansowej znaj-
dzie si¢ wigc cel zwiazany z pozyskaniem $rodkow z Unii Europejskiej. Po-
niewaz wiele programéw pomocowych wymaga od organizacji posiadania
partneréw zagranicznych, organizacja powinna rozwinaé swoja wspolprace
z zagranica. Cel z tym zwiazany znajdzie si¢ w perspektywie procesow we-
wngtrznych organizacji. Znajdzie si¢ tam tez cel mowiacy o stworzeniu jed-
nostki dzialajacej na rzecz wspolpracy zagranicznej powiatu.

Perspektywa wiedzy i rozwoju zawiera¢ bgdzie cele zwiazane z persone-
lem i zarzadzaniem wiedza w organizacji. By moc stworzy¢ jednostke efek-
tywnie wspoltpracujaca z zagranica, organizacja powinna mie¢ odpowiednie
kompetencje. Celem w perspektywie rozwoju moze by¢ np. znajomos¢ jezy-
kéw obcych wsrod okreslonego procentu pracownikéw, znajomosci prawa
unijnego itp. Moze tam si¢ tez znalez¢ cel zwiazany z tworzeniem bazy wie-
dzy na temat wnioskow unijnych, by aktualne informacje byly zawsze ,,pod
reka”.

Kolejnym celem z perspektywy klienta jest stworzenie systemu instytucji
wsparcia przedsigbiorczosci w powiecie. Jednym z celow, bedacym jednocze-
$nie konkretna usluga $wiadczona przez powiat, jest stworzenie instytucji
wspierajacej system MSP w powiecie. Perspektywa procesow wewnetrznych
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mowi nam, ze aby cel ten zostal zrealizowany, a organizacja ta jak najlepiej
shuzyta klientom, powiat powinien stworzy¢ bank danych o firmach z terenu
powiatu oraz baze danych o pomocy finansowej. Zeby te systemy dzialaly
efektywnie, potrzebna jest infrastruktura techniczna, np. rozwoj takiej ustugi
na stronie internetowej i kwalifikacje pracownikow zwiazane np. z aktualizo-
waniem danych w Internecie.

Zeby osiagnaé cel zwiazany z inwestycjami, powiat musi wprowadzié
szereg zmian. Jak wida¢ na mapie strategii, cele z perspektywy procesow we-
wnetrznych zwiazane z realizacja tego celu sa wspolne z innymi celami. Jed-
nocze$nie uzasadnia to potrzebe stworzenia organizacji dzialajacej na rzecz
wspolpracy z zagranica. Ponadto, poprzez ukazanie jej wptywu na strategiczne
cele powiatu zdefiniowane zostaja ramy dziatania takiej jednostki. Zeby inwe-
storzy zainteresowali si¢ naszym regionem, potrzebna jest jego dobra promo-
cja i dobra obsluga inwestora. Odpowiadajac na pytanie: ,,Co musi si¢ sta¢, by
przyciagna¢ inwestorow do powiatu?” organizacja zdefiniowata procesy we-
wngtrzne sprzyjajace realizacji tego celu oraz strategiczne zasoby ludzkie i in-
formacyjne, ktorych potrzebuje. Organizacja doszta do wniosku, ze musi roz-
wina¢ swoja wspoOlprace zagraniczna i wykorzystywaé kontakty zagraniczne
do promowania powiatu oraz do stworzenia systemu komunikacji z inwesto-
rem oraz lobbingu na rzecz rozwoju powiatu. W perspektywie wiedzy i rozwo-
ju znajduja si¢ cele zwiazane z kwalifikacjami personelu, systemami informa-
cyjnymi w organizacji oraz cel dotyczacy stworzenia bazy danych dotycza-
cych informacji, ktore moga by¢ interesujace dla inwestora.
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RYSUNEK 4.13.
Mapa strategii Powiatu Nowomiejskiego w ramach tematu strategicznego: ,,By¢ wspanialym miejscem do inwestowania”

‘ Przedsigbiorcy obecni }V\/V‘ Nowi przedsigbiorc; ‘ ‘ Duzi inwestorzy ‘
A

t

1
Perspektywa klienta Zwigkszenie liczby podmiotow Stworzenie systemu instytucji wsparcia Promocja inwestycyjna
gospodarczych przedsigbiorczosci w powiecie powiatu
AN = — A A
Rozwdj ustug System Stworzenie systemu Stworzenie Wspieranie Stworzenie instytucji
specjalistycznych ulg szkolen dla podmiotow instytucji samorzadow wspierajacej system
dla rolnictwa w podatkach gospodarczych pozyczkowych gospodarczych MSP w powiecie

Perspektywa Znalezienie Wykorzystanie
partneréw do programow
finansowa finansowania pomocowych Efektywnos¢
przedsigwzigé f A dziatania
A
Powolanic Rozwijanie Stworzenie Stworzenie Opl;acowame Otpr';lcowame
lokalnego wspdtpracy banku danych bazy danych Zystcn;)u .. oter y‘ ..
A fun duszgu gospodarczej o firmach 0 pomocy N yfso :r);mucjl lr:)wc_ztycyj ne
Perspektywa procesow poreczet z zagranica z terenu powiatu finansowej ;2westyzjyiinej powiatu
wewngtrznych kredytowych 7'y i/(l!;lpepnej dla
Lobbing na Promocja oferty
Stworzenie jednostki dziatajacej na rzecz 1ZeCZ I0ZWou Inwestycyjnej
wspolpracy zagranicznej powiatu powiatu za granica
A Pl
Inwentaryzacja
Perspektywa Wiedzy i;’;:; baz jI; ‘l’ir:‘z;i:r:: Rozwdj narzedzi Lcrcn:jow i ;tworzcmc
. . 2 axosc or . az danyc
1rozwoju dotyczacy w urzedach informatycznych o budynkach i terenach
pomocy z UE (kompetencje po bytych zaktadach
i postawy)

Zrbdto: opracowanie wiasne.



Przytoczone przyktady obrazuja mechanizm dziatania strategicznej karty
wynikow i wyjasniania strategii poprzez tworzenie map strategii i ciagéw zda-
rzen przyczynowo-skutkowych w czterech perspektywach. Strategiczna karta
wynikow pozwala stworzy¢ pakiety celow w perspektywach skupionych w ra-
mach stuzenia okreslonym celom zwiazanym z klientem. Wymusza to na orga-
nizacji dostosowanie swojej struktury i1 przedefiniowanie proceséw w niej za-
chodzacych. Analizujac przyklady z zagranicy oraz przyktad stworzenia mapy
strategii na podstawie strategii Powiatu Nowomiejskiego, mozna sformulowaé
naste¢pujace wnioski:

1. Istnieje mozliwo$¢ skutecznego zastosowania strategicznej karty wyni-

kéw w jednostce samorzadu terytorialnego w Polsce.

2. Wdrozenie strategicznej karty wynikow w jednostce samorzadu teryto-

rialnego wiaze si¢ z nastgpujacymi korzys$ciami:

a) zastosowanie w zarzadzaniu jednostka publiczng bardzo wyraznego
zdefiniowania ,klientow”, stworzenie systemu analizy ich potrzeb
i dostarczenie kompleksowych ushug odpowiadajacych ich potrze-
bom;

b) wprowadzenie rachunku ekonomicznego jako integralnego elementu
realizacji strategii, wychodzac z zalozenia, Zze jednostka samorzadu
terytorialnego jest odpowiedzialna wobec podmiotow finansujacych
jej dziatalnos¢;

¢) wprowadzenie systemu zarzadzania zorientowanego na strategie,
w ktorym rola kazdego pracownika definiowana jest poprzez przy-
czynianie si¢ do realizacji strategii;

d) wprowadzenie tatwego i przejrzystego systemu prezentacji, komuni-
kowania i kontroli strategii poprzez tworzenie map strategii.

Strategiczna karta wynikoéw jest narzedziem wszechstronnym. Rosnace za-
interesowanie ze strony organizacji niedochodowych na catym $wiecie, kolejne
sukcesy w jej zastosowaniu i rosnacy stan wiedzy na jej temat w Polsce pozwa-
laja stwierdzi¢, ze w ciagu nastgpnych kilku lat strategiczna karta wynikéw be-
dzie narzedziem, z ktorego beda korzystac takze polskie jednostki samorzadu te-
rytorialnego.
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Rozdzial 5. Monitoring i ewaluacja planow
rozwojowych w gminie

5.1. Istota prowadzenia oceny skutecznosci planow
rozwojowych w gminie

Monitoring i ewaluacja odgrywaja znaczaca role¢ w planowaniu i zarzadza-
niu programami w obszarze rozwoju spoteczno-gospodarczego gminy. Ich pod-
stawowaq rola jest podnoszenie jakosci i skutecznosci programéw publicznych'®®.
W sektorze prywatnym skutecznos¢ dziatan jest w prosty sposob weryfikowana
przez mechanizmy rynkowe. Dziatania jednostek samorzadu terytorialnego,
cho¢ czgsto prowadzone w warunkach rynkowych, nie moga by¢ oceniane wy-
tacznie z perspektywy osiagnietego zysku'®’. Kryteria osadu warto$ci progra-
mow publicznych sa zrdéznicowane i zalezne od wielu czynnikéw, w tym od do-
minujacych przekonan, czy aktualnych potrzeb spotecznosci. Monitoring i ewa-
luacja dostarczaja kryteriow, metod i srodkéw do oceny racjonalnosci dziatan
publicznych, spetniajac w sektorze publicznym rol¢ analogiczna do mechanizmu
rynkowego w sektorze prywatnym>”. Pozwalaja one gromadzi¢ wiedzg i infor-
macje na temat stopnia realizacji strategii oraz szerszego oddziatywania polityki
prowadzonej w tym zakresie.

Zadaniem monitoringu i ewaluacji jest takze tworzenie podstaw do wpro-
wadzania zmian i korekt w dokumentach planistycznych oraz wzmacnianie od-
powiedzialnosci za inwestowanie srodkow publicznych. Dobrze funkcjonujacy
system monitoringu i ewaluacji w gminie jest narzedziem do podejmowania de-
cyzji przez rad¢ gminy w kwestiach zarzadzania rozwojem, podstawa do dysku-
sji na temat koniecznych zmian w strategii. Ma sktania¢ do czgstszego zastana-
wiania si¢ nad relacjami ,, nasze dziatania — nasza strategia — nasza przysztosé¢”.

Zasadnos$¢ stosowania monitoringu i ewaluacji w programach finansowa-
nych ze §rodkow publicznych trafnie podkreslili Osborne i Gaebler:

co da si¢ zmierzy¢, bedzie zrobione;

— jesli nie mierzysz efektow, nie odroznisz sukcesu od porazki;

— jesli nie mozesz zaobserwowac sukcesu, nie mozesz go nagrodzic;

— jesli nie mozesz nagrodzi¢ sukcesu, prawdopodobnie nagrodzisz poraz-

ke;

%8 T, Kierzkowski, Ocena (ewaluacja) programéw i projektéw o charakterze spoleczno-
gospodarczym w kontekscie przystgpienia Polski do Unii Europejskiej, PARP, Warszawa 2002.

199 J. Stewart, S. Ranson, On the Unintended Consequences o Publishing Performance Data in the
Public Sector, ,,Public Sector Management. Theory, Practice and Critique”, London 1994.

20w Shadish i in., Foundations of Program Evaluation. Theories and Practice, Newbury Park
1991.
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— jesli nie umiesz zaobserwowac sukcesu, nie potrafisz wyciagnac z niego

nauki;

— jesli nie mozesz rozpozna¢ porazki, nie dasz rady jej skorygowac;

— jesli potrafisz zaprezentowac efekty, mozesz pozyska¢ poparcie spo-

teczne®'.

Zasady organizacji monitoringu i ewaluacji powinny uwzglednia¢ potrzebg
zdobywania informacji o realizacji strategii w okre$lonych odstgpach czasu oraz
okreslonych uktadach przestrzennych i tematycznych (odniesienia do poszcze-
gblnych celow strategii). Przyjmuje si¢ zatem, ze zasadniczo monitorowanie re-
alizacji strategii rozwoju spoteczno-gospodarczego danej gminy powinno odby-
wacé si¢ na biezaco, za$ proces ewaluacji w potowie i po zakonczeniu realizacji
strategii. Nie mozna przy tym wykluczy¢ sytuacji szczegélnych, w ktorych ko-
nieczne natychmiastowe reakcje wymusza¢ bgda wprowadzanie dodatkowych
etapow ewaluacyjnych, tzw. operacyjnych (biezacych). Nalezy takze zaznaczy¢,
ze skuteczny system zarzadzania programami rozwoju lokalnego zalezy od
umiejgtnej koordynacji proces6w monitorowania strategii z planami ewaluacji.

Wsrod ekspertow zajmujacych sig profesjonalnie badaniami ewaluacyjnymi
popularne jest twierdzenie, iz ,,dobry monitoring utatwia dokonywanie ewaluacji
dostarczajac jej potrzebnych danych. Bez dobrego monitoringu ewaluacja staje
si¢ na ogot przedsigwzigciem kosztownym i klopotliwym, o ograniczonych
praktycznych aspektach™*. Zwiazek, o ktorym mowa powyzej, uwzglednia za-
leznos¢, w mysl ktorej ewaluacja powinna dokona¢ podsumowania dostarczo-
nych wynikoéw (produktow) z analizy iloSciowe]j oraz wyjasni¢ przyczyny od-
chylen od warto$ci planowanych i konsekwencji tych odchylen dla oddziatywa-
nia strategii/programu/polityki. A zatem sama analiza ilo§ciowa (monitorowa-
nie), bez wyjasnienia kontekstu osiagnigtych wartosci, rodzi duze zagrozenie dla
instytucji zarzadzajacych programami niepoprawnej interpretacji w zakresie
przyczyn osiagni¢tego stanu i w efekcie przyczynié¢ si¢ moze do podejmowania
niestusznych decyzji w zakresie korygowania interwencji lub jej przysztosci.

Na kwesti¢ komplementarnosci procesOw monitorowania i ewaluacji zwra-
ca uwage takze Komisja Europejska’”. Wedhug jej zalecen monitoring i ewalu-
acja sa dwiema $cisle powiazanymi koncepcjami, w ktdérych wzajemnie wyko-
rzystuje si¢ 1 przetwarza informacje na temat postgpow i efektow wdrazanego
programu. Gléwne rdznice dostrzega si¢ w hierarchii celow strategicznych, do
ktorych adresowane sa narzedzia stosowane przez specjalistow zajmujacych si¢
weryfikacja wdrazania polityki rozwoju.

21D, Osborne, T. Gaebler (1992), Reinventing Government: How the Entrepreneurial Spirit Is
Transforming the Public Sector, Reading: Addison-Wesley.

22 por. S. Mazur (red.), Ewaluacja funduszy strukturalnych — perspektywa regionalna, Uniwersy-
tet Ekonomiczny w Krakowie, Malopolska Szkota Administracji Publicznej, Krakow 2007, s. 18
i dalsze.

293 K omisja Europejska, Nowy okres programowania 2007-2013. Przewodnik po metodach ewalu-
acji: Wskazniki monitoringu i ewaluacji, Dokument roboczy nr 2, Bruksela 2006.
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Ewaluatorow interesuja przede wszystkim dlugoterminowe efekty danego
programu lub projektu (oddzialtywanie), jak rowniez jego rezultaty. W duzo
mniejszym stopniu przy ocenie (ewaluacji) zwraca si¢ uwage na dostarczone
w ramach programu (projektu) produkty, co z kolei jest podstawowym obiektem
zainteresowania dla kontroleréw oraz os6b zajmujacych si¢ monitoringiem
(w tym ostatnim przypadku mozna moéwi¢ takze o zainteresowaniu rezultatami
interwencji publicznej). Monitoring jest badaniem osiagnigtych wynikow w po-
rownaniu do oczekiwan, a ewaluacja wiaze si¢ z analiza informacji pochodza-
cych z monitoringu i innych Zrédet, majac na celu okreslenie i wytlumaczenie
efektow inwestowania $rodkéw publicznych w rozwdj lokalny danej gminy.
Monitoring jest procesem ciggtym, odbywajacym si¢ przez caty okres wdrazania
programu (strategii), prowadzacym do biezacego wykrywania potencjalnych od-
chylen i ich korygowania. Ma on przede wszystkim charakter opisowo-spra-
wozdawczy i informuje o postgpach w realizacji strategii czy programu, podczas
gdy ewaluacja nie przestaje na opisowym podsumowaniu wdrazania strategii lub
jej etapu, lecz stawia pytania o zwiazek przyczynowo-skutkowy pomigdzy inwe-
stowaniem $rodkow publicznych a obserwowana zmiana w $srodowisku lokal-
nym.

5.2. Funkcje, metody i narz¢dzia monitoringu dokumentow
strategicznych

Monitoring jest to stata i ciagla obserwacja ilosciowych oraz jakosciowych
zmian wybranych wielkosci, majaca na celu zapewnienie informacji zwrotnych
na temat skutecznosci i wydajnosci systemu (strategii/programu), a takze jego
kontrolg i zmiang (tam, gdzie jest to konieczne). Monitoring stuzy badaniu
i ocenie sposobu oraz efektywnosci dochodzenia do wyznaczonych celow, a tak-
ze poziomu ich osiagania®®*.

System monitorowania stanowi integralna czg¢$¢ zarzadzania rozwojem
gminy. Jego celem jest dostarczenie informacji, na podstawie ktérych zarzadza-
jacy moga zidentyfikowac i rozwiazaé problemy zwiazane z wdrazaniem strate-
gii, oceni¢ postep w stosunku do pierwotnych planow. Gléwnym celem tworze-
nia systemu monitoringu w dokumentach strategicznych jest:

— zapewnienie zgodnoSci realizacji projektow 1 programow z wczesniej

zatwierdzonymi zalozeniami i celami;

— zapewnienie prawidlowosci i wydajnosci wdrazania projektow, pro-

gramow i strategii;

— zarzadzanie informacja — wspomaganie procesu decyzyjnego m.in.

poprzez podejmowanie przy udziale partnerow samorzadowych, gospo-
darczych i spotecznych decyzji o zmianach w strategii.

204 1 Hausner (red.), Programowanie rozwoju regionalnego, PWN, Krakow 1999.
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System monitorowania musi by¢ wielopoziomowy, tzn. musi dostarczac
szczegotowych informacji o stopniu zaawansowania realizacji poszczego6lnych
planéw operacyjnych, a takze uogdlnionych i zobiektywizowanych informacji
o przebiegu calego procesu wdrazania strategii. Informacje te powinny by¢ na-
stepnie wykorzystywane do aktualizacji samego dokumentu strategii.

Monitorowanie jest procesem systematycznym. Oznacza to, ze przez caly
okres realizacji programow strategicznych, czy tez wdrazanych w ich ramach
projektow w regularnych odstepach czasu (np. poétrocznych, rocznych) dokonuje
si¢ zbierania informacji na temat tych programéw lub projektow. Najpopular-
niejsza forma zbierania informacji jest raportowanie, czyli przygotowywanie
sprawozdan dotyczacych strategii wedlug wczesniej okreslonego wzoru. Aby
programy strategiczne mogly by¢ skutecznie monitorowane, nie wystarczy jedy-
nie zbieranie danych na temat realizowanych inicjatyw. Konieczna jest takze
analiza tych informacji, ktora w razie niezgodno$ci pomigdzy zalozonymi i fak-
tycznymi postgpami programu pozwala na podjecie odpowiednich dzialan na-
prawczych przez organy odpowiedzialne za podejmowanie decyzji strategicz-
nych.

W procesie monitorowania strategii nalezy wyrozni¢ dwa zasadnicze etapy:
planowanie systemu monitoringu oraz etap jego wlasciwego prowadzenia. Ce-
lowe jest wyodrgbnienie na etapie planowania trzech zasadniczych subetapow:
identyfikacji i wyboru kluczowych obszaréw monitorowania, projektowania ce-
16w i1 narzedzi oraz organizacji prac. Maja one bowiem podstawowe znaczenie
dla wtasciwego uksztattowania i prowadzenia monitoringu.

Identyfikacja i wybor kluczowych obszaréw monitorowania. Zasadnicze
pytanie na tym etapie brzmi, jakie dziedziny bgdziemy monitorowaé i w jakim
zakresie? Odpowiedz bedzie zroéznicowana w zalezno$ci od funkcji stawianych
przed procesem monitoringu. I tak w przypadku:

— monitorowania poziomu postepoOw rozwoju gminy — bgda to podstawo-

we obszary zycia spoteczno-gospodarczego,

— monitoringu strategii rozwoju gminy — bedzie to z jednej strony poziom
osiggania przyjetych celow strategicznych, z drugiej za$ realizacji pro-
gramow operacyjnych (planow dziatan) i projektow bedacych narzg-
dziem wdrazania strategii.

Zgodnie z wczedniej opisywanymi zasadami programowania, w strukturze
dokumentow planistycznych okresla si¢ kilka poziomow celow i priorytetow,
ktére powinny zosta¢ osiagnigte po zakonczeniu realizacji. Proces systematycz-
nego monitorowania obejmuje kazdy z tych pozioméw, przy zalozeniu, ze cele
zdefiniowane na wyzszym poziomie (cel glowny strategii) moga zostaé osia-
gnigte dzigki realizacji celow z nizszego poziomu (celow operacyjnych). Syste-
my monitorowania polegaja na kaskadowym zbieraniu danych i sumowaniu ich
na poszczeg6lnych poziomach. Suma osiagni¢tych celéw na nizszym poziomie
jest podstawa monitorowania celé6w na wyzszym poziomie.

W praktyce projektowanie systemu monitorowania przebiega rownolegle
z procesem analizowania i budowania celow strategii/programu. Wykorzystujac
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uktad logiczny (hierarche celoéw w logicznej matrycy strategii), okresla sig po-
ziomy monitorowania (poziomy agregowania danych), a nastepnie przypisuje si¢
im weryfikowalne i obiektywne wskazniki monitorowania. Schemat prac
w pierwszym subetapie prezentuje Rysunek 5.1.

RYSUNEK 5.1.
Schemat proceséw w pierwszym etapie tworzenie systemu monitorowania

Identyfikacja i wybor .| Projektowanie Organizacja
kluczowych obszarow | celéw i narzedzi prac

A 4

Wybbr celow II € Wyb6r narzedzi

Ustalenie
wielkosci

pozadanych v v
Wskazniki | Ankiety | Inne |

Opracowanie
zestawu

wskaznikow

Opracowanie I
formularzy
Zrédto: opracowanie wiasne.

Projektowanie narzedzi monitorowania. Badanie zwiazkow przyczyno-
wo-skutkowych pomigdzy podejmowanymi dzialaniami w ramach wdrazania
strategii a ich efektami — wymaga zaprojektowania obiektywnych i weryfikowa-
nych wskaznikoéw, stanowiacych podstawowe narzedzie monitorowania.
Wskazniki pozwalaja oceni¢ stan wdrozenia strategii i stwierdzi¢, czy jej cele
zostang osiagnigte, a ona sama zakonczy si¢ sukcesem. Jako najbardziej efek-
tywne narz¢dzie monitorowania, wskazniki — sa istotna czescia raportow i spra-
wozdan z postepéw wdrazania dokumentéw planistycznych. Wskazniki shuza
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diagnozie, programowaniu oraz ewaluacji programow: sa narz¢dziem umozli-
wiajacym pomiar stanu przed wdrozeniem dziatan, pozwalaja na okreslenie skali
zjawisk problemowych i ich zwiazku z innymi wymiarami kontekstu, umozli-
wiaja jasna prezentacj¢ celow operacyjnych dziatania, a takze pomiar efektow
dziatan, co warunkuje ocen¢ podmiotéw za nie odpowiedzialnych. Dobrze skon-
struowane wskazniki umozliwiaja wreszcie eliminacje dziatan nieskutecznych
lub nieefektywnych — ulatwiaja spoteczne uczenie si¢. Nalezy jednak pamigtac,
ze dobor wskaznikdéw jest raczej konsekwencja wstepnego identyfikowania
i konceptualizacji problemow lub wyzwan niz sposobem na ich odkrycie.

W zwiazku z przyjeta zasada kwantyfikacji celow na poszczegolnych skta-
dowych (priorytetach i dziataniach) strategii, wskazniki odnosza si¢ zazwyczaj
do trzech poziomdéw operacyjnych: produktu, rezultatu i oddziatywania. Produk-
tami sa wszelkie rzeczy materialne i ustugi, ktore otrzymuje si¢ w trakcie wdra-
zania strategii dzigki zaangazowaniu $rodkow finansowych, ludzkich i organiza-
cyjnych. Wskazniki na poziomie produktu sa przedstawiane w jednostkach fi-
zycznych, np. liczba kilometrow zmodernizowanych drog, liczba udzielonych
dotacji lub zorganizowanych szkolen. Pod pojgciem rezultatu rozumie si¢ bez-
posrednie (dotyczace bezposrednio beneficjentow realizacji strategii) i natych-
miastowe zmiany (pojawiajace si¢ od razu po zakonczeniu wdrazania celow
szczegotowych), jakie nastapity w wyniku wdrozenia programu operacyjnego
u bezposrednich odbiorcow po dostarczeniu im produktow. Wskazniki przypisa-
ne do rezultatow moga mie¢ forme¢ wskaznikow fizycznych lub finansowych.
Jesli w danej gminie zmodernizowano 15 km drég (co jest wskaznikiem produk-
tu), rezultatem takiego dzialania moze by¢ skrocenie czasu podrozy (efekt poja-
wia si¢ natychmiast po oddaniu drog do uzytku i dotyczy bezposrednich odbior-
cow, czyli uzytkownikdéw tych drog). Na najwyzszym poziomie efektow strate-
gii znajduje si¢ oddzialywanie. Z jednej strony termin ten odnosi si¢ do bezpo-
srednich efektow danej strategii, ktore pojawiaja sig w jaki$ czas po dostarczeniu
produktoéw i pojawieniu sig rezultatow (np. liczba nowych firm, ktore ulokowaty
si¢ w poblizu zmodernizowanych drog). Z drugiej strony mozna rowniez wyroz-
ni¢ oddzialywanie wykraczajace poza bezposrednich odbiorcéw wdrazania stra-
tegii, ktore w mniejszym badz wigkszym stopniu zalezy od realizacji danej stra-
tegii. Przyktadem wskaznika mierzacego oddzialywanie szersze jest zwigkszenie
w gminie liczby miejsc pracy, ktore byto migdzy innymi efektem wdrozenia
programu modernizacji dréog. Dzicki modernizacji drog powstaty nowe miejsca
pracy w firmach, ktore ulokowaty si¢ w poblizu zmodernizowanych drog.

Kazdy ze wskaznikow powinien spelnia¢ zasady reguty SMART. Nazwa tej
metody jest akronimem utworzonym od angielskich stow: Specific (specyficzny,
konkretny), Measurable (mierzalny), Accessible (dostepny), Realistic (reali-
styczny), oraz Time-bound (okreslony w czasie). Dobry wskaznik zgodnie z me-
todologia SMART powinien by¢:

— konkretny — szczegélowo opisany i powiazany z konkretnymi proble-

mami oraz prosto skonstruowany;
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— mierzalny — mozliwy do pomiaru przy uzyciu odpowiednich do tego
narzedzi;

— dostepny — informacje potrzebne do pomiaru wskaznika sa lub beda do-
stgpne podczas wdrazania strategii po akceptowalnym koszcie;

— realistyczny — mozliwy do wykonania lub urzeczywistnienia przy do-
stgpnych zasobach;

— okreslony w czasie — powinien zosta¢ okreslony termin, w jakim zosta-
nie osiagnigta zatozona w strategii warto$¢ wskaznika, jak rowniez cze-
stotliwo$¢ jego pomiaru®®.

Zastosowanie powyzszej metody daje pewnos¢, ze zdefiniowane wskazniki
beda narzedziem oceny jakosciowej i ilosciowej postepow wdrazania strategii.
Inaczej bowiem mierzy si¢ cel zdefiniowany jako ,,zmniejszenie stopy bezrobo-
cia w gminie X", inaczej natomiast cel przedstawiony w nastgpujacej postaci:
wzmniejszenie stopy bezrobocia w gminie X do 14% do roku 2012 . Przyktado-
wy zestaw wskaznikow monitoringowych zdefiniowanych zgodnie z metoda
SMART i korespondujacych z poszczegdlnymi celami strategii prezentuje Tabe-
la5.1.

TABELA 5.1.
Struktura celow strategii wraz z przypisanymi wskaznikami monitorowania

Cele Wskazniki Typ wskaznika

Cel strategiczny

Wzrost konkurencyjnoéci | — Zwigkszenie PKB na 1 pracujacego o | Oddziatywania
gminy 2% do roku 2011

Cele operacyjne

1 Wzrost konkurencyj- | — Zwigkszenie warto$ci sprzedazy na jed- Rezultatu
" | nosci firm nego pracujacego o 10% do roku 2011
Skuteczny system po- | — Zwiekszenie liczby inwestorow zagra- Rezultatu
2. | zyskiwania inwesto- | nicznych korzystajacych z systemu o 10%
réw zewngtrznych do roku 2011

— Zwigkszenie o 1000 gospodarstw do- Rezultatu
mowych, instytucji i przedsigbiorstw ko-
rzystajacych z Internetu do roku 2011

Tworzenie spoleczen-
stwa informacyjnego

— Uzyskanie 80% ludnosci wysoko oce- Rezultatu
. . . | niajacej dziatalno$¢ gminy do roku 2011
Doskonal dmini- .- . .
9. St;)asc‘iona eme admini= - _ Zmniejszenie o 30% uchylanych decyzji
! przez Samorzadowe Kolegia Odwotawcze
do roku 2011

Zrbdto: opracowanie wiasne.

25 7 Kierzkowski, Ocena (ewaluacja) programéw..., op. cit.
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Zakladajac, ze w strategii znajduje si¢ informacja na temat aktualnej wiel-
kosci stopy bezrobocia w gminie X (przyjmijmy, Zze wynosi ona 18%), to przed
urzedem gminy stoi zadanie takiego przygotowania, a nastgpnie wdrozenia stra-
tegii, aby w 2012 r. stopa bezrobocia zmniejszyta si¢ o cztery punkty procento-
we. Jako$¢ strategii z tak zdefiniowanym celem bedzie oceniana pod katem po-
zytywnych osiagni¢¢ w zakresie ograniczania problemu bezrobocia, poprzez po-
rownanie efektow zatozonych (zmniejszenie stopy bezrobocia do 14%) z rze-
czywistymi (idealnie, gdy faktyczna stopa bezrobocia wynosi 14% lub nawet
mniej). Gdyby zastosowac cel bez kwantyfikacji — zmniejszenie stopy bezrobo-
cia — w sytuacji rzeczywistego spadku stopy bezrobocia, trudno bytoby ocenié
skutecznos¢ strategii. Jak bowiem ocenic strategi¢, gdy rzeczywista stopa bezro-
bocia wyniesie 17%, a jak gdy jej wartos$¢ ksztattuje si¢ na poziomie 15%. Fak-
tycznej wartosci wskaznika w momencie zakonczenia wdrazania strategii nie
mozna odnies$¢ do celu (warto$ci bazowej) zalozonego w trakcie przygotowywa-
nia strategii do realizacji.

W przypadku braku mozliwosci ilosciowego okreslenia celu, nalezy okre-
sli¢ wielkosci optymalne dla poszczegolnych celow, badz bada¢ dynamike zja-
wisk opisujacych ksztattowanie si¢ danego celu.

Doboér wskaznikéw monitorowania powinien takze uwzglednia¢ ich wery-
fikacj¢ z punktu widzenia praktycznego wykorzystania i statystycznej wiary-
godnosci. Najbardziej pragmatyczna kwestia jest dostgpno$¢ danych, gdyz na-
wet najlepszy merytorycznie system wskaznikow zda si¢ na nic, jezeli nie be-
dziemy mie¢ adekwatnych zrodet danych. Jezeli dane musza by¢ wygenerowane
w procesie badan, nalezy oszacowaé koszt ich pozyskania i podja¢ decyzje
o tym, czy zakwalifikowa¢ do systemu poszczegdlne wskazniki. Najtaniej jest
wtedy, gdy wskazniki opieraja si¢ na danych gromadzonych w toku obowiazko-
wej sprawozdawczos$ci lub danych zbieranych przez instytucje do innych celow
(Wojewddzki Urzad Statystyczny).

Organizacja proceséw monitorowania. Do wlasciwego przebiegu moni-
toringu konieczne jest wylonienie sprawnej struktury organizacyjnej i okreslenie
regut jej funkcjonowania (przypisanie kompetencji zarowno w regulaminie or-
ganizacyjnym urzedu, jak i zakresach czynno$ci poszczegolnych pracownikow).
W przypadku gminy taka funkcj¢ moze peti¢ wyodrebnione stanowisko w refe-
racie rozwoju lokalnego. Do gtownych zadan stanowiska naleze¢ bedzie: wspot-
praca w zakresie planowania systemu monitoringu na etapie budowania strategii,
zbieranie, analiza danych, przygotowanie raportdOw oraz przygotowywanie re-
komendacji dla rady gminy. Wymagania kompetencyjne na specjalistycznych
stanowiskach monitorowania strategii obejmuja:

— umiejetnos¢ interpretacji logiki dokumentdw strategicznych,

— zdolnosci do skutecznego definiowania wskaznikow, rozumiane przez
umiejetnos¢ ich opisu, interpretacji, analizy, wyjasniania odstgpstw i in-
ne,

— zdolnosci statystyczne, w tym w zakresie wykorzystania wspotczesnych
technik statystycznych,
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— umiejgtno$¢ wykorzystania danych z systemu monitorowania — rozu-

miang jako zdolnosci do zarzadzania wiedza,

— umiejetnosé przygotowywania profesjonalnych raportéw z badan, w tym

znajomo$¢ technik wizualizacji danych i prezentacji.

W celu zapewnienia udziatu partnerow spotecznych w procesie podejmo-
wania decyzji o zmianach w programach na podstawie wynikow z monitoringu,
powolywane sa takze zespoty ds. monitorowania lub komitety monitorujace. Sa
to struktury partnerskie, ktérych zadaniem jest czuwanie nad wlasciwym prze-
biegiem procesu monitoringu oraz oceny strategii i planow operacyjnych.
W sktad komitetu wchodza najczesciej pracownicy urzedu, pracujacy nad strate-
gia i planami operacyjnymi oraz partnerzy spoleczno-gospodarczy (organizacje
pozarzadowe, organizacje parownikow i pracodawcow). Komitet powotany jest
przez organ wykonawczy danej jednostki samorzadu terytorialnego. W uchwale
okreslany jest sktad osobowy komitetu oraz kluczowe kompetencje. Prace komi-
tetu uruchamiane sa wraz z zakonczeniem procesu programowania. Na pierw-
szym posiedzeniu przyjmowany jest przez cztonkow Komitetu system monito-
rowania — okreslane jest zapotrzebowanie informacyjne dotyczace danych zwia-
zanych ze stopniem realizacji strategii i plandw operacyjnych (uktad wskazni-
kow, sposob ich zbierania i agregowania). Na podstawie tych danych prowadzo-
ny jest monitoring strategii i plandw operacyjnych. Komitet wskazuje rowniez
komorki odpowiedzialne za pozyskiwanie informacji oraz sposob i czgstotliwos¢
raportowania. W zalezno$ci od ztozono$ci strategii i systemOéw monitorowania
angazowani sa zewngtrzni konsultanci, ktorzy udzielaja pomocy przy okresleniu
listy zapotrzebowania informacyjnego oraz procedury raportowania. Przy czym
gtdwna zasada monitorowania, ktdra warto przestrzegac, jest definiowanie malej
liczby wskaznikow, ktore mozna tatwo pozyskiwac i weryfikowac.

Komitet dokonuje takze analizy poréwnawczej osiagnigtych rezultatow
z zalozeniami. Dokonywana jest ocena rozbiezno$ci pomigdzy zatozeniami
a osiagnigtymi rezultatami. Wyniki zostaja przedstawione kierownictwu urz¢du
oraz upowszechniane opinii publicznej. W przypadku, gdy monitoring wykazat
rozbieznosci migdzy zatozeniami a osiagnigtymi wynikami realizacji strategii,
dokonuje si¢ analizy przyczyn odchylen oraz nast¢puje planowanie korekty.
Komitet monitorujacy wspolnie z kierownictwem urzedu poszukuje i okresla
przyczyny istniejacych odchylen. Okre$lony zostaje sposdéb oraz instrumenty
niezbednej interwencji. W razie zaistnienia takiej koniecznosci, podejmuje si¢
decyzje o aktualizacji strategii 1 planéw operacyjnych.

Monitorowanie wlasciwe. Wlasciwe zaprojektowanie monitoringu stanowi
podstawe do jego podjecia i daje gwarancje uzyskania rzetelnych informacji
zwrotnych we wlasciwym czasie. Zbiorcze zestawienie zadan na szczeblu gminy
prezentuje Tabela 5.2. oraz Rysunek 5.2.
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TABELA 5.2.

Procesy zwigzane z monitorowaniem strategii rozwoju gminy

Zadanie . Odpowiedzialni
Lp. Etap do wykonania Wynik procesu zell) realizacjg
1. | Zbieranie | Zbieranie danych Rzetelny materiat empi- Etatowi pra-
danych liczbowych z po- ryczny stanowiacy pod- COWNICY Urzg-
1 infor- szczegolnych jedno- stawg do analiz i ocen. du gminy
macji stek organizacyjnych ijednostek
gminy. podlegtych
Terminowe przeka-
zywanie zebranego
materiatu do referatu
rozwoju lokalnego.

2. | Analiza Uporzadkowanie, Materiat stuzacy przygo- | Referat rozwo-
danych przetwarzanie i anali- | towaniu raportow. ju lokalnego
iinforma- | za danych empirycz- | Powstanie ciaglego war-
cji nych oraz ich archiwi- | to$ciowego zespolu

zacja. informacji .

3. | Przygo- Zestawienie otrzyma- | Raporty przekazywane Referat rozwo-
towanie nych informacji poszczegdlnym grupom | ju lokalnego
raportow | (wskaznikow) w czy- | odbiorcow.

telne raporty, zwiera- | Materiaty do wykorzysta-

jace ich interpretacjg. | nia w procesie informo-
wania spotecznosci lokal-
nej.

4. | Ocena Analiza porownawcza | OkreSlenie stopnia wyko- | Wajt, bur-
wynikéw | osiagnigtych rezulta- | nania przyjetych zatozen | mistrz prezy-

tow z zatozeniami. oraz tempa ich osiagania. | dent, przy

Prezentacja rezultatow | Zapoznanie organdow wy- | udziale referatu

na forum rady gminy | konawczych i stanowia- | rozwoju lokal-

Przekazanie informa- | cych z biezaca sytuacja w | nego

cji mieszkancom. zakresie monitorowania Rada gminy
strategii. Referat promo-
Upowszechnianie infor- cji gminy
macji dotyczacej monito- | Komitet moni-
rowania strategii. torujacy

5. | Identyfi- | Ocena rozbieznosci Przygotowanie materiatu | Wojt, bur-
kacja od- | pomigdzy zalozeniami | wyjsciowego dla dalszych | mistrz, prezy-
chylen a osiagnigtymi rezul- | dziatan. dent

tatami. Komitet moni-
torujacy

6. | Analiza Poszukiwanie i okre- | Identyfikacja obszarow Wojt, bur-
przyczyn | §lenie przyczyn zaist- | i zjawisk wymagajacych | mistrz, prezy-
odchylen | niatej sytuacji. podjgcia dziatan inter- dent

wencyjnych.

Komitet moni-
torujacy
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Zadanie . Odpowiedzialni
Lp. Etap do wykonania Wynik procesu z: realizacje
7. | Planowa- | Okreslenie sposobu Okreslenie i akceptacja Wojt, bur-
nie korek- | iinstrumentow inter- | dzialan naprawczych. mistrz, prezy-
ty wencji . dent, we
Prezentacja rezultatow wspolpracy
na forum rady gminy z referatami
Podjecie decyz;ji. Rada gminy
Komitet Moni-
torujacy
8. | Wdroze- | Przeprowadzenie za- | Eliminacja badZ margina- | Wojt, bur-
nie korek- | planowanych dzialan | lizacja odchylen. mistrz, prezy-
ty naprawczych. dent

Zrédlo: opracowanie wiasne na podstawie: J. Hausner (red.), Programowanie rozwoju regionalne-
go, PWN, Krakow 1999.

Proces monitorowania strategii gminy zazwyczaj prowadzony jest w dwoch
horyzontach: dlugofalowym i biezacym. W perspektywie dlugofalowej obser-
wowac bedziemy postep (dynamike) realizacji celow strategii oraz zachodzace
zmiany strukturalne. Wyniki obserwacji i analizy prowadzone w perspektywie
biezacej dadza nam natomiast obraz postgpu w realizacji poszczegolnych przed-
sigwzig¢ W ujeciu rzeczowym i finansowym (postep rzeczowy i finansowy).
Planujac dlugofalows ptaszczyzng monitoringu nalezy:

— okresli¢ zestaw wskaznikow dla poszczegolnych celow strategicznych,
zgodnie z wczedniej prezentowana metodologia. Zestaw ten obrazowac
powinien dynamike oraz strukturg zjawisk objetych poszczegolnymi ce-
lami;

— zbudowa¢ na tej postawie wskaznik(i) syntetyczny(e) obrazujacy(e) po-
ziom osiagania celow strategicznych;

— prowadzi¢ obserwacje ksztaltowania si¢ zaprojektowanych wskaznikow
w okreslonych przedziatach czasowych, wynikajacych z ich specyfiki.

Programujac wskazniki nalezy uwzgledni¢ mozliwosci ich obserwacji
w skali przestrzennej, przy uwzglednieniu dezagregacji na jednostki organiza-
cyjne oraz strefy funkcjonalne gminy.

Dane analizowane na biezaco pozwola na rozpoznanie trudnos$ci i ewentu-
alnych opdznien w realizacji konkretnych przedsigwzie¢ oraz oceng zaangazo-
wania poszczegélnych ogniw odpowiedzialnych za ich wykonanie. Pomocne
w tym zakresie moze by¢ narzedzie, ktore przedstawia Rysunek 5.2. i Tabela
5.3.
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RYSUNEK 5.2.

Schemat procesu monitorowania wlasciwego

v v
MONITORING
I ! l
WDROZENIE ZBIERANIE
KOREKTY DANYCH
I INFORMACIT
\_/_
T l WYKORZYSTANIE
o W PROMOCII
PLANOWANIE ANALIZA
KOREKTY DANYCH
[ INFORMACIT
\_/T’_ l
ANALIZA RAPORTOWANIE
g%?%%%‘;ﬁ BRAK DZIALAN
: o KORYGUJACYCH
1 1 ‘.
I I
IDENTYFIKACJA OCENA
ODCHYLEN WYNIKOW
NEGATYWNA POZYTYWNA
Zrédlo: opracowanie whasne.
TABELA 5.3.
Arkusz wykonania dzialan strategii
. . .. | Proponowany termin Rzeczywist Realizacja
Dzialania strategii p . Y. YWISY . ‘J
wdrozenia termin wskaznika
1.1.1
1.1.2
Realizacja celu 1 strategii Termin: % wykonania

Zroédto: opracowanie wlasne.
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Realizacje wskaznika przedstawia sig¢ w wartosciach procentowych, na pod-
stawie danych zebranych systemu monitorowania projektow. Zestawiajac postep
rzeczowy z postgpem finansowym oraz harmonogramem realizacji strate-
gii/programu otrzymujemy obraz wykonania zatozen w danym okresie sprawoz-
dawczym. Jezeli dane odbiegaja od zalozen, uruchamiana jest procedura, ktora
moze zakonczy¢ si¢ wdrozeniem korekt (Rysunek 5.2.).

Przedstawione powyzej zatozenia monitoringu strategii klada nacisk na
oceny ilo$ciowe. Do pelnego monitoringu konieczne jest ich uzupetnianie przez
prowadzenie obserwacji zmian jako$ciowych. Najlepsza metoda do takich ob-
serwacji bedzie zastosowanie badan ankietowych réznych grup spotecznych. Ce-
lowym jest wigc opracowanie formularza ankiety, ktéra pozwoli na: sprawdze-
nie postrzegania przez S$rodowisko opiniotwdrcze i reprezentatywne grupy
mieszkancoéw zardbwno wdrazanej strategii, jak i zmian zachodzacych w gminie
oraz ciagte badanie ich postaw i preferencji.

Praktyczne zalecenia w zakresie monitorowania strategii rozwoju gminy:

1. Monitoring strategii rozpoczyna si¢ na etapie programowania, a nie re-
alizacji. Zbieraj wszelkie istotne informacje w fazie projektowania, co
zapewni punkt wyjscia do monitoringu realizacji.

2. Rozwaz i ustal przynajmniej trzy wymagane wielkosci bazowe (dbajac
o to, by byly one pomocne w monitoringu wzgledem wielkosci docelo-
wych).

3. Rozwaznie wybierz najistotniejsze i najbardziej odpowiednie wskazniki
(ponownie pamigtajac o tym, ze maja one umozliwiaé monitorowanie
postgpow na drodze do osiagnigcia celow).

4. System monitorowania dokumentow strategicznych informuje:

— co bedzie monitorowane;

— jak bedzie prowadzony monitoring;

— kto bedzie go prowadzit (role i zakresy odpowiedzialno$ci); oraz

— kiedy nalezy prowadzi¢ monitoring i gromadzi¢ dane (biorac by¢
moze pod uwagge punkty etapowe).

5. Wspodlpracuj i wprowadzaj rozwigzania zbierania danych z partnerami —
nieprofesjonalne jest oczekiwanie, ze instytucje beda odpowiadac na re-
gularne i by¢ moze obszerne prosby o przestanie danych, jezeli nie begda
zna¢ wczesniej twoich wymagan.

6. Przeanalizuj konieczne koszty i potrzebne systemy, np. nowe systemy
informatyczne, nowe systemy archiwizacji, wszelkie dane, ktore nabywa
si¢ odptatnie, czas personelu itp.

7. Zadbaj o to, by zarzadzajacy wdrazaniem poszczegoélnych priorytetow
strategii byli zachecani do postrzegania monitoringu jako korzystnego
1 uzytecznego narz¢dzia.

8. Wez pod uwagg i promuj rozne metody monitoringu, w tym niezalezne
i,,zewnetrzne” informacje zwrotne poprzez wykorzystanie wywiadow
1 organizacje grup fokusowych.
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5.3. Funkcje, metody i narzedzia ewaluacji dokumentow
strategicznych

Ewaluacja w administracji jest najczesciej rozumiana jako badanie zorien-
towane na oceng polityk i programéw podejmowanych przez wtadze publiczne
pod katem osiagnigtych wynikéw, ktoére moze by¢ wykorzystywane przez decy-
dentéow na réznych poziomach zarzadzania do weryfikowania efektywnoS$ci
dziatania sektora publicznego™®.

Dobrze funkcjonujacy system ewaluacji w jednostkach samorzadu teryto-
rialnego pozwala gromadzi¢ wiedzg i dostarcza informacji na temat efektow
oraz szerszego oddziatywania polityk prowadzonych w zakresie rozwoju spo-
lecznego-gospodarczego. Jest elementem wspomagania procesu decyzyjnego.
Poprzez szacowanie efektywnosci podejmowanych dziatan umozliwia bardziej
ekonomiczne gospodarowanie zasobami oraz udoskonalanie struktur i sposobu
wdrazania strategii poprzez zmiany instytucjonalne. W przypadku, gdy ewalu-
acja realizowana jest przed rozpoczgciem wdrazania strategii, jej celem jest za-
planowanie priorytetow, zweryfikowanie trafnosci doboru celow w kontekscie
zdiagnozowanych potrzeb oraz trafno$¢ doboru instrumentéw i zasobow, ktore
zapewnia realizacje celow strategii.

Ewaluacja przeprowadzana jest réwniez w celu realizacji zasady partner-
stwa. Wlaczenie w proces oceny aktorow zaangazowanych we wdrazanie strate-
gii lub zainteresowanych jej efektami pozwala na zwigkszenie stopnia odpowie-
dzialno$ci za wyniki i stanowi istotny instrument motywacyjny. W ten sposob
ewaluacja przyczynia si¢ rowniez do zwigkszenia transparentno$ci procesu wy-
datkowania $rodkoéw publicznych oraz promowania oddolnych inicjatyw lokal-
nych. Jesli dany program staje si¢ przedmiotem ewaluacji, nalezy zatozy¢, iz
wyniki ewaluacji zostana przedstawione nie tylko podmiotom zaangazowanym
w jego wdrazanie, lecz rowniez szerszym kregom spoteczenstwa. Poprzez po-
wszechng dostgpno$¢ do raportéw ewaluacyjnych opinia publiczna ma mozli-
wos$¢ zapoznania si¢ z efektami programéw finansowanych ze $srodkow publicz-
nych i w ten sposob oceni¢ dziatania podejmowane w ich imieniu przez wladze.
Ewaluacja staje si¢ zatem jednym z elementéw procesu demokratycznego,
w ktorym wladze publiczne sa odpowiedzialne przed mieszkancami za pode;j-
mowane w ich imieniu decyzje. Kontrola spoleczna procesu podejmowania de-
cyzji winna przektadac si¢ na lepsze zarzadzanie srodkami publicznymi.

Ewaluacja stanowi zatem jedno z bardziej skutecznych narzedzi ulepszania
programow realizowanych przez jednostki samorzadu terytorialnego. Raporty
ewaluacyjne sa zrodtem rekomendacji — konkretnych dziatan pozwalajacych na
lepsze wykorzystanie srodkow w kolejnych okresach programowania. Reasumu-
jac, cele prowadzenia ewaluacji mozna uja¢ w czterech zasadniczych punktach:

26 K Ekiert, Ewaluacja w administracji publicznej. Funkcje, standardy i warunki stosowania,
Rzadowe Centrum Studiéw Strategicznych, Warszawa 2004.
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1. Kontrola nad dziataniem witadz publicznych oraz zwigkszanie przejrzy-
stosci tych dziatan.

2. Zwigkszanie skutecznosci i efektywnosci projektow i programoéw po-
dejmowanych przez sektor publiczny.

3. Ksztattowanie kierunkéw i priorytetow dziatalnosci sektora publicznego.

4. Poznawanie mechanizméw programow i projektow"’.

Dotychczasowy, ponad trzydziestoletni, dorobek ewaluacji obejmuje rézne
podejscia. Najpopularniejsze z nich wyodrebnia ewaluacje ex-ante, biezaca i ex-
post, rdzniace si¢ czasem prowadzenia dziatan ewaluacyjnych:

— w przypadku ewaluacji ex-ante dziatania prowadzone sa przed rozpo-
czgeiem realizacji przedsigwzigeia; ten typ ewaluacji najczgsciej wyko-
rzystywany jest do: weryfikacji potrzeb/probleméw; sprawdzenia trafno-
Sci strategii; kwantyfikacji celow; weryfikacji struktury proponowanych
rozwiazan; oceny prawdopodobienstwa realizacji zalozonych celow;

— ewaluacja biezaca ma charakter strategiczny lub operacyjny i prowadzo-
na jest w trakcie realizacji przedsiewzigcia; ten typ ewaluacji najczgsciej
wykorzystywany jest do: analizy skutecznos$ci realizacji przedsigwzig¢;
opisania stopnia realizacji przyjetych celow; poprawy realizacji obec-
nych i udoskonalenia przysztych przedsigwzig¢; wspomozenia monito-
ringu programu (wsparcie ewentualnego procesu modyfikacji programu
w trakcie jego realizacji);

— ewaluacj¢ ex-post prowadzona jest po zakonczeniu przedsigwzigcia
i najczesciej wykorzystywana jest do: podsumowania przedsigwzigcia
ioceny jego dlugookresowych efektow (rodzaj, zakres i trwatos¢ od-
dzialywania), zardwno tych oczekiwanych, jak i nieprzewidzianych®®.

W zalezno$ci od sposobu organizacji badania wyrézniamy ewaluacje we-
wnetrzna — prowadzona przez wlasnych pracownikéow i zewngtrzna — zlecana
ekspertom/organizacjom spoza wilasnej instytucji. Zaleta pierwszego sposobu
prowadzenia ewaluacji sa nizsze koszty przedsigwzigcia, dobra znajomos$¢ cha-
rakteru ocenianego dokumentu strategicznego, a takze tatwiejszy dostep do zro-
det informacji. Gtowne wady ewaluacji wewngtrznej to brak odpowiedniej spe-
cjalistycznej kadry do analiz, a przede wszystkim zagrozenie, ze wyniki ewalu-
acji moga by¢ nieobiektywne z uwagi na niski poziom niezalezno$ci ewaluatora
zaangazowanego bezposrednio we wdrazanie strategii badz programu operacyj-
nego. Z tego wzgledu w administracji publicznej praktykuje si¢ przede wszyst-
kim model ewaluacji zewngtrznej. Jest to metoda bardziej kosztowna od ewalu-
acji wewnetrznej, ale zapewnia wysoki poziom obiektywnos$ci wynikow oraz
umozliwia zastosowanie specjalistycznej wiedzy (zgodnie z wymogami okreslo-
nymi w zamowieniu).

Stworzenie odpowiedniego potencjatu do realizacji proceséw ewaluacji ze-
wnetrznej bedzie wymagalo zdefiniowania sprawnej struktury organizacyjnej

27K . Olejniczak, Ewaluacja jako narzedzie zarzqdzania w sektorze publicznym, [w:] G. Gorzelak,
A. Tucholska (red.), Rozwdj, Region, Przestrzen, MRR, EUROREG, Warszawa 2007.
28 Tbidem.
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i okreslenia regut jej funkcjonowania (przypisanie kompetencji zarbwno w regu-
laminie organizacyjnym urzedu, jak i zakresach czynnos$ci poszczeg6lnych pra-
cownikoéw). W przypadku gminy taka funkcj¢ moze pelni¢ wyodrebnione sta-
nowisko w referacie rozwoju lokalnego. Do gléwnych zadan stanowiska ds.
ewaluacji (i monitoringu) naleze¢ bedzie: wspolpraca w zakresie planowania
systemu ewaluacji na etapie budowania strategii, tworzenie planow ewaluacyj-
nych, planowanie, zlecanie i monitorowanie wdrazania wynikow ewaluacji.
Wymagania kompetencyjne na specjalistycznych stanowiskach ds. ewaluacji
obejmuja znajomos¢:

— interpretacji logiki dokumentdw strategicznych;

— definiowania wskaznikow, rozumiang jako umiejetnos¢ ich opisu, inter-

pretacji, analizy, wyjasniania odstgpstw i inne;

— zasad programowania rozwoju regionalnego;

— zasad wdrazania projektow wspotfinansowanych z funduszy struktural-

nych;

— monitorowania i ewaluacji na poziomie projektow i Programu;

— przepisOw prawa, w tym prawa zamowien publicznych;

— zasad funkcjonowania administracji publiczne;j;

— znajomos$ci metod zarzadzania oraz organizacji pracy.

Ponadto, osoba zatrudniona na stanowisku ds. ewaluacji powinna posiadaé
umiejgtnoscei i predyspozycje w zakresie:

— pracy w grupie,

— gotowosci uczenia sig,

— sprawnego komunikowania sig¢ i nawigzywania kontaktow,

— analitycznego mys$lenia i syntetycznego formutowania opinii,

— kreatywnosci.

Standardowy proces ewaluacyjny prowadzenia ewaluacji w modelu ze-
wnetrznym sklada si¢ z kilku etapow. Rozpoczyna si¢ on od podjecia decyzji
o przeprowadzeniu ewaluacji, a konczy na wdrozeniu rekomendacji zawartych
w raporcie ewaluacyjnym. Migdzy tymi skrajnymi etapami przygotowuje si¢ za-
kres zadan (specyfikacje) dla ewaluacji, dokonuje si¢ wyboru wykonawcy, nad-
zoruje sig¢ proces przeprowadzenia ewaluacji przez grupg ekspertow, dokonuje
si¢ odbioru raportu koncowego.

Planowanie ewaluacji. Punktem wyjscia planowania ewaluacji jest decyzja
o tym, jakich informacji organizacja lub poszczegolni interesariusze potrzebuja
i dlaczego ich potrzebuja. Podstawowe pytania, jakie urzad musi sobie postawié¢
na tym etapie, to:

— Jakich informacji poszukujemy?

— Dlaczego potrzebne sa nam te informacje?

— Kim sa kluczowi odbiorcy wynikow ewaluacji?

— Czy bedziemy w stanie wykorzysta¢ wnioski i rekomendacje plynace

z ewaluacji?
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Duza czg$¢ ewaluacji planowana jest w oparciu o przedmiot badania —
punktem wyjscia jest w takim przypadku pytanie: co zbada¢? Moze to by¢ pro-
jekt lub ich grupa wdrazajacych strategig, caly priorytet badz kilka priorytetow.
Na przedmiot badania mozna takze spojrze¢ pod katem tematyki lub obszaru,
w jakim podejmowana jest interwencja publiczna, np. infrastruktura transporto-
wa, rozwoj przedsigbiorczosci, rynek pracy, edukacja, wykluczenie spoteczne.
Ewaluacja moze wigc postuzy¢ zbadaniu osiagnigtych wynikéw. Z drugiej stro-
ny ewaluacja moze takze dotyczy¢ procesu realizacji — w jaki sposéb mozna
usprawni¢ system wdrazania lub jego elementy, takie jak system wyboru projek-
tow, system monitorowania, przeptywy finansowe itp. Alternatywa wobec po-
dejécia przedmiotowego jest zadanie pytania: Jaki mamy problem do zbada-
nia/rozwiazania? To pozwoli nastgpnie okresli¢ zakres przedmiotowy badania,
bedzie on jednak wtorny do zidentyfikowanej potrzeby badawczej. Podejscie
podmiotowe stosowane jest najczesciej w celu doprecyzowania (doprogramo-
wania) strategii, tj. znalezienia najlepszych metod osiagania celéw strategii.

Przygotowanie zalozen do badania ewaluacyjnego. Na tym etapie wybie-
rane sa kryteria i pytania priorytetowe, na ktéore odpowiedzi ma poszukiwac
ewaluacja. W praktyce kazde z pytan ewaluacyjnych powiazane jest z jednym
z pigciu kryteriow ewaluacyjnych, tj. skutecznosci, trafnosci, uzytecznosci, wy-
dajnosci oraz trwatosci. Zastosowanie kryterium skuteczno$ci pozwala na uzy-
skanie odpowiedzi, w jakim stopniu zakladane cele strategii zostaty zrealizowa-
ne. Typowe pytania ewaluacyjne w ramach tego kryterium mozna sformutowac
w nastgpujacy sposob: Czy zastosowane dziatania strategii pozwolily na ograni-
czenie problemu bezrobocia dlugoterminowego? Ktore z tych instrumentéw by-
ly najbardziej skuteczne (najpetniej przyczynily si¢ do realizacji celu)? W jaki
sposob budowa oczyszczalni $ciekow wplyngla na rozwdj turystyki? Dzigki
uzyciu kryterium trafno$ci mozemy oceni¢ wiasciwy dobor strategii/programu
oraz instrumentéw ich realizacji do zidentyfikowanych potrzeb spoteczno-
gospodarczych. Nawiazujac do uzytych powyzej przyktadow, moglyby pojawié
si¢ nastgpujace pytania: Czy program budowy oczyszczalni Sciekow jest najlep-
szym instrumentem do rozwoju sektora turystyki w danym regionie? W jaki spo-
sob w dokumentach programowych uwzglednia si¢ problem bezrobocia dtugo-
terminowego?

Kryterium uzyteczno$ci jest swoistym powtorzeniem kryterium trafnosci.
Stawia bowiem analogiczne pytania, tyle ze w innym momencie czasowym
(w trakcie lub po zamknigciu wdrazania programu). Wydajnosé¢é koncentruje
analizg na relacjach migdzy naktadami, kosztami, zasobami (finansowymi, ludz-
kimi, administracyjnymi) a osiagnigtymi efektami wdrazania strategii. Wykorzy-
stujac przyktady pytan dotyczacych kryterium skuteczno$ci, podobne pytania
odnoszace si¢ do kryterium efektywnosci moglyby brzmie¢ w nastgpujacy spo-
sob: Czy stworzone miejsca pracy dla dilugotrwale bezrobotnych mozna bylo
stworzy¢ przy wykorzystaniu mniejszych naktadow finansowych? Czy podobne
efekty gospodarcze (rozwoj turystyki) w gminie mozna byto osiagnaé przy wy-
korzystaniu innych instrumentoéw lub przy nizszych naktadach? Stosujac ostatnie
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kryterium trwalosci stawiamy pytania o ciagltos¢ efektow w perspektywie sred-
nio- i dlugoterminowej. Chodzi zwlaszcza o zachowanie trwato$ci pozytywnych
efektow programu lub projektu po zakonczeniu jego finansowania. Przyktady
pytan ewaluacyjnych kwalifikujacych si¢ do kryterium dlugotrwalosci mozna
bytoby zdefiniowaé w nastepujacy sposob: Czy bezrobotni dlugoterminowi za-
trudniani w wyniku realizacji programu zachowaja pracg? Czy technologie sto-
sowane w oczyszczalniach $ciekow zapewnia trwaly, pozytywny wptyw na $ro-
dowisko?

Kryteria ewaluacyjne pomagaja porzadkowa¢ badanie, tworzac swego rodzaju
bloki zagadnien (pytan), poddawanych analizie. Ich celem jest takze uwypukle-
nie pewnych elementow ocen, umozliwiajac spojrzenie na analizowany program
przez pewien przyjety punkt widzenia. W koncu ich wykorzystanie umozliwia
zweryfikowanie przystawalnosci pytan do cyklu zarzadzania strategia-
mi/programami publicznymi. Na potrzeby kazdej ewaluacji, w szczegdlnos$ci
obszaru o duzej specyfice, mozliwe jest zdefiniowanie innego katalogu kryte-
riow lub tez dotaczenie kryteriow dodatkowych. Przykladem takiego kryterium
dodatkowego jest obszar lokalnej wspotpracy i partnerstwa w odniesieniu do ba-
dania efektow wdrazania danej strategii. Stosujac standardowe kryteria ewalu-
acji mozna dla kazdej strategii badZ programu ustali¢ wspdtczynniki wydajnosci
i skutecznosci. Sposob ich obliczania ilustruje Tabela 5.4.

TABELA 5.4.
Wspolezynniki wydajnosci i skuteczno$ci dla produktow, wynikow
i wplywow
, . , . S Wspodtczynnik
Wskaznik Wspolczynnik wydajnosci skutecznodci

Produkt (finansowy
lub materialny)

Produkt rzeczywisty w po-

Naktady/jednostke produktu réwnaniu do planowanego

Rezultat Naktady/rezultat Wymk IZECZyWISLy W pOrow-
naniu do planowanego
Oddziatywanie Naklady/oddziatywanie Wplyw rzeczywisty w poréw-

naniu do planowanego

Zrédto: S. Mazur (red.), Zarzqdzanie projektem, Wydawnictwo Matopolskiej Szkoty Pedagogicz-
nej, Krakow 2004.

Wspoétczynniki wydajnoscei 1 skutecznosci dostarczaja zarzadzajacym pro-
gramem/strategia, finansujacym i oceniajacym informacji koniecznych do po-
dejmowania decyzji dotyczacych ewentualnych korekt projektu/strategii. W celu
przedstawienia praktycznych mozliwosci zastosowania wyzej wymienionych
wskaznikow, postuzymy sig przyktadem.

Zatozmy, ze ludno$¢ gminy zwigksza sig, zarowno ogolnie, jak i pod
wzgledem liczby dzieci i miodziezy w wielu szkolnym. Prognozy moéwia, ze
wzrost ten utrzyma si¢ takze w przysztosci. W chwili obecnej szkoty sa przeta-
dowane, srednia wielkos$¢ klasy przekracza o 20% obowiazujace standardy.
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Gmina w strategii rozwoju okresla dziatania polegajace na zbudowaniu trzech
nowych szkot, z ktorych kazda bedzie stanowi¢ osobny projekt. Przed rozpocze-
ciem programu nalezy opracowa¢ ramowa strukturg¢ procesu oceny programu,
zardwno w toku jego realizacji, jak i po jego zakonczeniu.

Cel programowy (wskaznik monitorowania): Ukonczy¢ budowe trzech no-
wych szkét w przeciagu pigciu lat, co doprowadzi do wzrostu liczby miejsc
w klasach o 30% w celu rozwiazania biezacego problemu zbyt licznych klas
1 spodziewanego przyrostu liczby uczniéw w przeciagu najblizszych pigciu lat.
Przyktadowa struktura oceny (ulozona w pytania dla poszczegoélnych kryte-
riow) dla tego scenariusza zaprezentowana zostala ponize;j.

Istotnosé:
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W jakim stopniu cele programu budowy szkét odpowiadaja zmieniaja-
cym si¢ potrzebom i priorytetom gminy?

Czy na terenie gminy klasy rzeczywiscie sa zbyt liczne?

Czy populacja dzieci i mlodziezy w wieku szkolnym nadal wzrasta
(w jakim tempie), czy tez ustabilizowata sig?

Czy rozwiazanie problemu zbyt licznych klas nadal stanowi priorytet dla
gminy?

Uiytecznosé:

Czy program wywart zaplanowany wptyw na docelowa grupe benefi-
cjentow w odniesieniu do ich potrzeb?

Czy program budowy doprowadzil do zmniejszenia liczebnosci klas
w szkotach?

Czy wielko$¢, uktad pomieszczen i lokalizacja wybudowanych szkot
odpowiada preferencjom docelowej populacji uczniéw i rodzicow?

Czy wyposazenie nowych szkot zawiera elementy, ktorych mozna ocze-
kiwaé¢ w nowych placéwkach tego rodzaju?

Trwatlosé:

Czy zmiany lub korzysci beda mialy charakter trwaly i utrzymaja si¢ po
zakonczeniu programu?

Jaka jest szacowana trwatos¢ nowo wybudowanych budynkéw szkol-
nych?

Wskazniki monitorowania:

Oceni¢ jakosc¢ 1 istotnos¢ wykorzystywanych wskaznikoéw monitorowa-
nia.

Czy wskazniki opracowane dla projektu umozliwiaja monitorowanie
i oceng wynikéw dziatan w odniesieniu do celdéw w sposob tatwy i pre-
cyzyjny?

Czy dostarczaja informacji istotnych z punktu widzenia celow progra-
mu?

Wydajnosé:

Jaka jest wydajnos¢ w przeksztalcaniu naktadéw w: 1) produkty, 2) wy-
niki oraz 3) wpltywy?



— Czy podobne efekty mozna bylo osiagna¢ przy wykorzystaniu innych

instrumentow?

— Czy podobne efekty mozna bylo osiagnac¢ przy wykorzystaniu nizszych
naktadow finansowych?

Skutecznosé:

— Poroéwnanie zaplanowanych wskaznikow z rzeczywiScie osiagnigtymi:

1) produktami, 2) wynikami oraz/lub 3) wptywem.
Przyktadowe wspotczynniki wydajnosci i skutecznosci dla programu bu-
dowy szko6t przedstawia Tabela 5.5.

TABELA 5.5.
Przykladowe wspolczynniki wydajnosci i skutecznosci
, . , . L Wspotczynnik
Wskaznik Wspdtczynnik wydajnosci skutecznodci
Produkt (finansowy Koszt wybudowania jednej | Liczba szkot rzeczywiscie

lub materialny)

szkoty; koszt powstania miej-
sca dla jednego ucznia.

wybudowanych w porow-
naniu do zaplanowanej licz-
by szkot do wybudowania
w  pigcioletnim  okresie
obowiazywania programu.
Liczba zaplanowanych
miejsc dla ucznidw w po-
rOwnaniu z rzeczywista
liczba nowo powstatych
miejsc.

centowy wzrost liczby osob
znajdujacych prace do sze-
$ciu miesigcy po ukonczeniu
studiow.

Rezultat Koszt projektu w przeliczeniu | Planowany procentowy
na procentowy wzrost $red- | wzrost S$redniej ocen ucz-
niej ocen uczniow. nidow w porownaniu z rze-

czywistym  procentowym
wzrostem $rednie;j.

Oddziatywanie Koszt w przeliczeniu na pro- | Planowany poziom zmian

w odsetku osob znajduja-
cych prace w terminie do
szesciu miesigcy po ukon-
czeniu studiow w poréwna-
niu z poziomem rzeczywi-
stym.

Zrodto: S. Mazur (red.), Zarzqdzanie projektem, Wydawnictwo Matopolskiej Szkoty Pedagogicz-

nej, Krakow 2004.

Wyliczajac poszczegdlne wskazniki po przeprowadzeniu ewaluacji oraz
dysponujac wskaznikami bazowymi mozna odpowiedzie¢ sobie na kilka klu-

czowych pytan:

— Czy podobne efekty mozna bylo osiagna¢ przy wykorzystaniu innych

instrumentow?
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— Czy podobne efekty mozna byto osiagna¢ przy wykorzystaniu nizszych
naktadow finansowych?

— Czy system zarzadzania i wdrazania programem okazat si¢ skuteczny?

— Czy cele interwencji publicznej zdefiniowane na etapie programowania
zostaty osiagnigte?

— Czy wybrane instrumenty i rozwiazania okazaty si¢ odpowiednie do
zidentyfikowanych problemow?

W przypadku ewaluacji biezacej wybierane pytania koncentruja si¢ wokot
kwestii wsparcia procesu wdrazania strategii (wyjasnienia biezacych blokad
i probleméw zarzadzania), biezacej weryfikacji racjonalnosci dziatan (sugestie
korekt strategii, przenoszenie srodkow migdzy priorytetami), czy szacowanie
wstepnych efektow programu.

W ramach projektowania ewaluacji precyzuje si¢ takze oczekiwania co do
metodologii badania. Zlecajacy planujac pytania ewaluacyjne powinien okresli¢
swoje oczekiwania co do metod, jakimi te pytania miatyby by¢ realizowane
(choéby po to, by uniknaé sytuacji, w ktorej strategia jest analizowana zza biur-
ka — bez badan terenowych), np. okresli¢, czy oczekuje si¢ ankiet, wizyt tereno-
wych, analiz statystycznych. Do standardowych metod ewaluacji (dobrze zna-
nych z badan spotecznych) naleza m.in.:

— mapy oddziatywania (okreslenie oczekiwanych, dhugoterminowych
efektow strategii oraz identyfikacja potencjalnych i faktycznych jej
skutkow);

— modele logiczne; znanym przyktadem modelu logicznego jest matryca
logiczna stosowana do identyfikacji oczekiwanych efektow strate-
gii/programéw/projektow na poziomie produktu, rezultatu, oddziatywa-
nia i przyporzadkowania kazdemu z tych pozioméw wskaznikow osia-
gnie¢, dokumentéw weryfikujacych te wskazniki oraz zalozen warunku-
jacych osiagniecie celow);

— studia mozliwosci przeprowadzenia ewaluacji (przeglad spojnosci i lo-
giki interwencji, dostgpnosci danych oraz mozliwosci wykorzystania
wynikéw ewaluacji w celu okreslenia: na ile dana interwencja poddaje
si¢ ewaluacji i jakie sa bariery jej przeprowadzenia w sposob efektywny
1 skuteczny);

— wywiady, kwestionariusze i zogniskowane wywiady grupowe (badania
terenowe, w ktorych bierze udzial kilka lub kilkanascie oséb zgroma-
dzonych w jednym miejscu, prowadzacych dyskusj¢ na temat zadany
przez moderatora/ewaluatora);

— techniki obserwacyjne (bezposrednia obserwacja przez ewaluatora okre-
slonej sytuacji w miejscu realizacji przedsigwzigcia, co stwarza mozli-
wos¢ uzyskania wiedzy o przebiegu realizacji danego dzialania, lepsze-
go zrozumienia kontekstu, w jakim podejmowana jest interwencja, czy
tez dotarcia do informacji, o ktorych uczestnicy danego przedsigwzigcia
z r6znych wzgledow nie wypowiadaja si¢ w formie ustnej lub pisemne;j);
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— studia przypadku (proba identyfikacji i interpretacji, na przyktadzie kon-
kretnego odbiorcy, mechanizméw i procesow, ktore charakteryzuja efek-
ty danego typu interwencji);

— wykorzystanie danych administracyjnych (dane z systemu monitoringu
interwencji publicznej);

— schematy eksperymentalne i quasi-eksperymentalne (rodzaj badan ewa-
luacyjnych ustrukturyzowanych, gtéwnie ilosciowych);

— analizy kosztow/korzysci, naktadow/produktow itp.;

— modele ekonometryczne®®.

Oczywiscie w zakresie ustalania zadan ewaluacji nie opisuje si¢ tych metod

w sposoOb bardzo szczegotowy nie zamykajac jednoczes$nie realizatorom badania
mozliwosci skorzystania z innych metod. W tej cze$¢ zakresu zadan nalezy
przedstawi¢ pewne minimum, jakie zgodnie z najlepsza wiedza zlecajacych ba-
danie wykonawca winien zrealizowaé, aby mozliwe stato si¢ udzielenie odpo-
wiedzi na postawione pytania ewaluacyjne. Przy opisie metod proponowanych
do wykorzystania przy realizacji ewaluacji powinnismy zwréci¢ szczegolna
uwage na koszty zastosowania poszczegolnych technik ewaluacyjnych, odpo-
wiednio$¢ pod katem zrealizowania celu ewaluacyjnego oraz harmonogram ich
realizacji.

Wreszcie ostatnia kwesta na tym etapie jest opracowanie zarysu strategii
uzycia ewaluacji, czyli sprecyzowanie, w jaki sposdb wyniki ewaluacji bgda
rozpowszechniane wsrdd jej odbiorcow (konferencja podsumowujaca, publika-
cja raportow, on-line 1 e-mailowa wysytka wynikow).

Wybor wykonawcy badania i zasady wspélpracy. Decyzja o podmiocie
dokonujacym oceny oraz w przypadku zamowien publicznych trybie wyboru
wykonawcy ma kluczowe znaczenie nie tylko dla jakosci produktu koncowego,
ale rowniez dla przysztej wspotpracy z wykonawca. W przypadku gdy koniecz-
ne jest uruchomienie wykonawcy zgodnie z Prawem Zamowien Publicznych,
przygotowywana jest Specyfikacja Istotnych Warunkow Zamodwienia wraz z za-
lacznikiem Szczegotowy Opis Przedmiotu Zamowienia, zawierajacym kluczowe
zagadnienia wypracowane w fazie planowania.

PRZYKLAD 5.1.

Propozycja struktury Szczegolowego Opisu Przedmiotu Zamowienia

Rozdzial 1. Przedmiot / problem i zakres badawczy (obszar strategii, ktory
bedzie oceniany, problem, ktéry ma by¢ rozwiazany)
Rozdzial II. Cel badania (po co chcemy bada¢ dane zjawisko i co chcemy

osiagnac)

209 A, Rogut i in., Ewaluacja interwencji publicznej shuzqcej podnoszeniu efektywnosci Regional-
nych Systemow Innowacji. Praktyczny przewodnik dla zamawiajqcych badania ewaluacyjne,
SWSPiZ, £.6dz 2008.
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Rozdzial III. Odbiorcy (uzytkownicy) ewaluacji (grupa osob, do ktérych
skierowane sa wyniki ewaluacji)

Rozdzial IV. Pytania / obszar problemowy (doprecyzowanie celu badania)
Rozdzial V. Kryteria ewaluacyjne (trafno$¢, spojnos¢, skutecznosé, efektyw-
no$¢, oddzialywanie, trwatosc)

Rozdzial VI. Wymagane metody/techniki badawcze (podstawowe oczekiwa-
nia dotyczace metodologii planowanego badania, np. wizyty terenowe, analiza
dokumentow, grupy fokusowe)

Rozdzial VII. Harmonogram realizacji (moment, w ktorym chcemy otrzymac
raport koncowy z ewaluacji)

Rozdzial VIII. Wymogi dotyczace prezentacji wynikow (informacje nt. spo-
sobu prezentacji raportu koncowego, np. strona internetowa, konferencja kon-
cowa, druk itp.)

Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie przegladu STWZ.

Najbardziej odpowiedni dla badan ewaluacyjnych jest dwustopniowy tryb
wyboru wykonawcy, w szczegolnosci dotyczy to negocjacji okre§lonych w Pra-
wie Zamowien Publicznych®'’. Jednak bez wzgledu na wybrany tryb postepo-
wania istotne jest, aby cena nie byla jedynym kryterium wyboru ofert. Pozosta-
lymi kryteriami powinna by¢ koncepcja badania oraz proponowane metody
i techniki badawcze. Przyktadowo ocenia¢ mozna:

— adekwatno$¢ metod i narzedzi badawczych do sformutowanych celow

badania oraz logikg zaproponowanej metodologii (do X pkt);
— adekwatno$¢ metod i narzedzi badawczych do pytan badawczych (do
XX pkt);

— trafno$¢ dodatkowych pytan badawczych w kontekscie celow badania
(do Y pkt);

— zaproponowany sposob doboru prob badawczych oraz wielkos$¢ prob (do
Z pkt);

— sposob prezentacji danych i wynikoéw badania, metodologicznego i kon-

cowego raportu ewaluacyjnego (do XY pkt);

— rozplanowanie zadan w harmonogramie badania, wraz z ich podziatem

miedzy cztonkéw zespotu badawczego (do ZZ pkt)*.

W przypadku zamowien nie przekraczajacych progu ustawy PZP, reko-
menduje si¢ stosowanie zar6wno powyzszych kryteriow merytorycznych, jak
1 wykorzystywanie elementéw negocjacji przy wyborze ofert. Sprawdzona me-
toda jest zaproszenie na bilateralne rozmowy wykonawcow, ktorzy przedstawili
najcickawsze oferty i przedyskutowanie ich propozycji. Warto wtedy wyjasni¢

21 Ministerstwo Rozwoju Regionalnego, Badanie metaewaluacyjne dotyczqce oceny stopnia
wdrazania rekomendacji przez instytucje zaangazowane w realizacje SPO RZL i PIW EQUAL,
Warszawa 2008.

2! Ministerstwo Rozwoju Regionalnego, Ewaluacja krok po kroku — czyli zalecenia IZ w zakresie
prowadzenia ewaluacji w ramach PO KL, Warszawa 2008.
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watpliwosci, wskaza¢ na niescistosci lub potencjalne zagrozenia, przedstawi¢ in-
formacje na temat zakresu pomocy wykonawcy ze strony zamawiajacego. Orga-
nizacja takich spotkan umozliwia poznanie zespotéw badawczych, szybkie zo-
rientowanie si¢, ktora z ofert w najlepszy sposob odpowie na potrzeby zamawia-
jacego, a ktore sa jedynie komercyjnym produktem. Po wybraniu najkorzystniej-
szej oferty niezmiernie istotne jest dopilnowanie prawidlowego podpisywania
umowy. W szczegolnosci wazne jest, aby osoby podpisujace umowe miaty od-
powiednie i wazne do tego pelnomocnictwo.

Kolejnym istotnym zagadnieniem przy podpisywaniu umowy jest wskaza-
nie os6b do kontaktow roboczych, zarowno po stronie zamawiajacego, jak i wy-
konawcy. Jest to ogromnym ulatwieniem i przyczynia si¢ do usprawnienia ko-
munikacji i wspotpracy. W miare mozliwosci warto takze zadba¢ o to, aby oso-
by te prowadzity projekt od poczatku do konca, gdyz zmiany koordynatorow
bardzo czgsto negatywnie odbijaja si¢ na sprawnosci i terminowosci realizacji
badania.

Realizacja badania ewaluacyjnego. Szczegélnie wazny jest poczatkowy
etap realizacji badania, kiedy konstruowane sa narzgdzia badawcze. Przed roz-
poczeciem badan terenowych powinnismy wspoélnie z wykonawca badania osta-
tecznie zweryfikowac¢ nie tylko poprawno$¢ tych narzedzi, ale takze to, czy na
ich podstawie mozliwe bedzie udzielenie odpowiedzi na wszystkie pytania za-
warte w zatozeniach. Od momentu ostatecznego uzgodnienia metodologii ewa-
luacji (przestanie raportu metodologicznego) nasza rola jest drugoplanowa
i sprowadza si¢ gldwnie do kontroli postgpu prac, koordynacji wewnatrz instytu-
cji oraz zapewnienia wsparcia organizacyjnego wykonawcy. Moze to by¢ uta-
twienie wykonawcy kontaktu z kluczowymi dla badania osobami (respondenta-
mi) — zazwyczaj dotyczy to decydentow, do ktdrych dostep dla osob z zewnatrz
jest czgsto bardzo utrudniony. Mamy tu czgsto wigksze mozliwosci i powinni-
smy je wykorzystac, jesli otrzymamy taki sygnal od wykonawcy. Problem sta-
nowi takze dostep do danych, ktére (mimo iz nie powinno to mie¢ miejsca) cza-
sami udostgpniane sg bardzo niechgtnie i tylko na wyrazna prosbe instytucji zle-
cajacej badanie. Nalezy tu podkresli¢ konieczno$¢ zachowania niezaleznosci
wykonawcy badania w formulowaniu wnioskow 1 zalecen oraz zabezpieczeniu
si¢ przez probami wplywania przez interesariuszy na zawarto$§¢ produktow
czastkowych lub wstgpnych wersji raportu koncowego. Zleceniodawca i wyko-
nawca powinni sta¢ na strazy niezaleznos$ci i obiektywnosci badania, a wszelkie
dyskusje na temat raportow oraz wnioskow i rekomendacji w nich zawartych
powinny by¢ sprowadzane wylacznie do faktow.

Odbiér raportu koncowego i wdrazanie rekomendacji. Produkt konco-
wy, jakim jest raport, powinien przede wszystkim dostarcza¢ spdjna diagnoze
probleméw oraz ich rozwigzania, badz wskazywac kierunki dziatan, ktore po-
winny by¢ podjete w celu osiagnigcia optymalizacji dziatan i celow okreslonej
polityki. Zaréwno diagnoza stanu, jak i propozycje rozwiazan powinny by¢ zaw-
sze przedstawione na podstawie wynikow badan oraz niezaleznej analizy i oceny
ewaluatora.
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Raport wysokiej jakosci to taki, ktory z jednej strony: 1) odpowiada na na-
sze potrzeby informacyjne, 2) zawiera interpretacje, a nie tylko opis, 3) jasno,
logicznie, wyczerpujaco, czytelnie prezentuje wnioski i rekomendacje oraz
wskazuje zrédta i rodzaje informacji, jakie postuzyly do wyciagnigcia wnioskow
wraz z oceng ich znaczenia dowodowego, 4) zawiera odpowiedni dobor przy-
ktadow, cytatow (zwlaszcza przy badaniach jakoSciowych), z drugiej zas jest
5) dostosowany do czytelnika pod wzgledem jgzyka, tresci i zapewnia ,.komfort
uzytkowania” przez przejrzysto$é, estetyke oraz dobre streszczenie®'”.

Po zaakceptowaniu raportu ewaluacyjnego, zamawiajacy staje przed per-
spektywa wykorzystania wynikow ewaluacji. Raport jest najczgsciej przekazy-
wany instytucjom zaangazowanym w proces wdrazania strategii lub szczegodlnie
zainteresowanym jego wynikami. Czgsto przygotowuje si¢ streszczenie zadania
ewaluacyjnego, ktore skupia si¢ przede wszystkim na gtéwnych wynikach oceny
ewaluacji. Dzigki temu cele i rezultaty oceny ewaluacji moga dotrze¢ do znacz-
nie szerszego kregu odbiorcow, dla ktoérych zapoznanie si¢ z catym raportem
mogloby okaza¢ si¢ zadaniem mato atrakcyjnym. W erze zalewu informacjami,
starajac si¢ dotrze¢ do odbiorcow musimy nie tylko zadba¢ o skondensowanie
i zaprezentowanie informacji (wnioskow i rekomendacji), ale rowniez dostoso-
wa¢ je do mozliwosci absorpcji odbiorcy?".

Dystrybucja wynikow ewaluacji nie oznacza jeszcze wykorzystania wyni-
koéw ewaluacji w celu poprawy lub dokonania zmian w funkcjonowaniu systemu
wdrazania dokumentéw strategicznych. Upowszechniajac informacje ewaluacji
wypelnia si¢ jedynie postulat otwartosci dziatan podejmowanych przez instytu-
cje publiczne. Najistotniejsze bowiem pytanie, jakie mozna postawi¢ w konco-
wym etapie procesu ewaluacyjnego brzmi: czy i w jaki sposdb wykorzystac in-
formacje zawarte w raporcie ewaluacyjnym? Czy wyniki oceny (ewaluacji) zo-
stang w pozyteczny sposob wykorzystane do bardziej efektywnego przygoto-
wywania i wdrazania programow? Odpowiadajac na to ostatnie pytanie, nalezy
zdecydowanie przychyli¢ si¢ do utylitarnego podejscia do oceny ewaluacji. Wy-
nika to zreszta z samego charakteru oceny ewaluacji, ktora zostala wprowadzona
do praktyki zarzadzania publicznego wlasnie w celu usprawniania i zwigkszania
jakosci dziatan podejmowanych ze srodkow publicznych®'.

W jaki sposob w praktyce wyglada¢ moze wykorzystanie wynikow ewalu-
acji? Zalezy to przede wszystkim od czterech podstawowych grup podmiotow:
zamawiajacego, wykonawcy, decydentow oraz podmiotow, ktorych dotycza re-
komendacje okreslone w raporcie ewaluacyjnym.

Przy ewaluacji zorientowanej na praktyczne wykorzystanie, juz na etapie
przygotowywania zakresu zadania ewaluacyjnego planujemy kazdy etap procesu

212 A Haber, Zarzqdzanie badaniem ewaluacyjnym — perspektywa zlecajqcego, [w:] K. Olejni-
czak, M. Kozak, B. Lendzion (red.), Teoria i praktyka ewaluacji interwencji publicznych, PAN,
Warszawa 2008.

213 A, Haber, Proces ewaluacji ex-post — konceptualizacja, operacjonalizacja badania ewaluacyj-
nego, [w:] A. Haber (red.), Ewaluacja ex-post. Teoria i praktyka badawcza, PARP, Warszawa
2007.

214 7 Kierzkowski, Ocena (ewaluacja) programéw..., op. cit.
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ewaluacyjnego pod katem jak najszerszego spozytkowania rezultatow prac
cztonkow zespotu ewaluacyjnego. Do projektu ewaluacyjnego najlepiej jest za-
angazowac przedstawicieli referatow zaangazowanych we wdrazanie strategii,
przedstawicieli jednostek organizacyjnych oraz organizacji pozarzadowych. Do-
tyczy to definiowania przedmiotu i celu badania, stosowanych metod, standardu
raportéw itp. Juz na tym etapie zyskujemy zrozumienie potencjalnych odbior-
cow ewaluacji oraz identyfikujemy ich potrzeby odnosnie celow oraz wykorzy-
stania ewaluacji strategii. Tworzenie szerokiego partnerstwa (wlaczenie zainte-
resowanych tematem 0sob 1 instytucji) w procesie ewaluacji zwigksza w znacza-
cy sposob jakos¢ ewaluacji oraz utatwia pozniejsze wprowadzanie w zycie re-
komendacji zawartych w raporcie ewaluacyjnym.

Zatozmy, iz w przemyS$lany sposob sformutowalismy cel zadania ewalu-
acyjnego i oczekujemy od ewaluatora precyzyjnych wnioskow na temat szeroko
rozumianej efektywnos$ci ocenianego programu. Jesli zespot ewaluacyjny spro-
sta wymaganiom zamawiajacego i dostarczy produkt wysokiej jakosci — raport
ewaluacyjny, zawierajacy migdzy innymi nowe informacje na temat samego
programu (realizuje zatem cel poznawczy ewaluacji) oraz rekomendacje zwia-
zane z ocenianym programem (cel instrumentalny ewaluacji), spelniony jest
pierwszy warunek wykorzystania wynikéw ewaluacji — bardzo dobry raport
ewaluacyjny, zawierajacy prawidtowe wnioski wraz z przyporzadkowanymi im
rekomendacjami.

Drugi warunek wtasciwego spozytkowania rezultatéw zadania ewaluacyj-
nego to nasza postawa. Jesli traktujemy ewaluacj¢ schematycznie, wyltacznie ja-
ko niechciany obowiazek zwiazany z wypelnianiem zobowiazan natozonych
przez prawodawstwo, wowczas maleja szanse petnego skorzystania z ewaluacji.
Proces ewaluacji konczy si¢ dla nas wraz z zaakceptowaniem ostatecznej wersji
raportu ewaluacyjnego. Wykonawca otrzymuje wynagrodzenie za realizacjg
ewaluacji (i w tym momencie konczy si¢ jego udziat w procesie ewaluacyjnym),
my mamy natomiast poczucie wypetnienia obowiazku ustawowego (o ile ustawa
lub inny akt prawny nie precyzuje wykorzystania rezultatow oceny).

Ewaluacja zorientowana na wykorzystanie wymaga jednak od nas zupetnie
innego nastawienia. Jesli od poczatku docenimy role ewaluacji jako narzedzia
poprawiajacego zarzadzanie i skuteczno$¢ programéw, wowczas pelne wyko-
rzystanie rezultatow ewaluacji w duzej czesci zalezy od dwoch pozostatych grup
podmiotéw: decydentow oraz podmiotow, ktorych dotycza rekomendacje zawar-
te w raporcie ewaluacyjnym.

Aby mozliwe stalo si¢ wdrozenie rozwiazan zaproponowanych przez zespot
ewaluacyjny i zaakceptowanych przez zamawiajacego, konieczne jest dotarcie
z ich trescia do podmiotéw decyzyjnych, zdolnych do wprowadzenia zmian za-
sygnalizowanych w raporcie ewaluacyjnym. Decydenci musza zrozumie¢ wnio-
ski i rekomendacje zawarte w raporcie oraz pozytywnie ustosunkowac si¢ do
koniecznosci ich wprowadzenia.

Narzgdziem pomocnym w zakresie wdrazania zalecen ewaluacyjnych moze
by¢ opracowanie karty monitorowania zalecen ewaluacyjnych. Ma ona formg
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tabeli, w ktorej poszczegdlnym zaleceniom przypisuje sig¢ sposob ich wdrozenia,
adresata oraz termin realizacji. Aby poprawnie opracowac kartg, konieczne jest
zaangazowanie w proces tworzenia dokumentu o0sob i instytucji objetych ewalu-
acja — szczegotowe dziatania umozliwiajace wdrozenie rekomendacji musza zo-
sta¢ szeroko przedyskutowane i skonsultowane ze wszystkimi adresatami reko-
mendacji, w zaleznosci od tematyki badania.

Na zakonczenie warto raz jeszcze podkreslic potrzebg jak najszerszego
udziatu partneréw, w tym instytucji odpowiedzialnych za przygotowanie lub
wdrazanie ocenianych programow, w opracowaniu zakresu zadan i nadzorze nad
realizacja ewaluacji. Aktywny udziat tych podmiotéw w procesie ewaluacyjnym
ma poézniej znaczacy wplyw na mozliwos¢ wprowadzania rekomendacji w zycie
1 usprawnianie polityki rozwoju spoteczno-gospodarczego.

Praktyczne zalecenia w zakresie ewaluacji strategii rozwoju gminy:

— Na kazdym etapie planowania i wdrazania ewaluacji wlaczaj zaintere-

sowanych partneréw — potencjalnych adresatow zalecen ewaluacyjnych.

— Wykorzystuj metody zarzadzania cyklem programowania do definiowa-
nia celow ewaluacyjnych.

— Okresl jasno korzysci, jakie przyniesie dla poszczegoélnych interesariu-
szy zdobycie nowej wiedzy o zarzadzaniu dana strategia, czy progra-
mem operacyjnym.

— Zadbaj o to, aby sposob prezentacji raportéw ewaluacyjnych byt cieka-
wy, zrozumialy, przejrzysty i uzyteczny dla odbiorcy.

— Zwracaj uwage na kryteria wyboru wykonawcy zlecenia ewaluacyjnego.

— Zadbaj o upublicznienie i promocj¢ wynikow ewaluacji.

— Ustal procedury pozwalajace wdrozy¢ rekomendacje, a nastgpnie — co
wazniejsze — §ledz ich wykonanie.

— Zadbaj o to, by zarzadzajacy wdrazaniem poszczegolnych priorytetow
strategii byli zachgcani do postrzegania ewaluacji jako korzystnego
i uzytecznego narzedzia (buduj potencjat ewaluacyjny).
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