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Streszczenie: Przedmiotem niniejszych rozwazan sa zagadnienia zawiazane z koncepcja
zarzadzania strategicznego w JST. Szczegdlna uwage zwrdcono na problemy organizacyjne
umozliwiajace wdrozenie jej w zycie. Etap pierwszy, planowanie, wskazal na problemy doty-
czace: formutowania misji gminy, identyfikacji i analizy dostgpnych zasobow oraz uwzgled-
nienia specyficznych potrzeb spotecznosci lokalnej. Etap organizacyjno-koordynacyjny to
budowanie zintegrowanych baz danych, adaptacja struktur organizacyjnych, planowanie wie-
loletnie oraz budzetowanie zadaniowe. Etap ostatni to system kontroli opartej na sformutowa-
nych wskaznikach i miernikach jako$ci zycia mieszkancoéw. Ocena systemu dotyczy procedur
postgpowania oraz procesu kontroli.
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1. Wstep

Poczatek XXI w. jest okresem zmian w podejsciu do zarzadzania w administracji
publicznej. Pojawiajace si¢ nowe koncepcje zarzadzania publicznego wyznaczaja
obszar, ktory w sposob szczegolny powinien podlegaé istotnym zmianom. Nie doty-
cza one jedynie gospodarowania §rodkami publicznymi czy zwigkszeniu jego spraw-
nosci. Nawiazujac do M. Bielskiego!, ktory wyr6znit podejscie celowosciowe oraz
systemowe w odniesieniu do sprawnos$ci dziatania, administracj¢ publiczng mozna
ocenia¢ w kategorii stopnia osiagania celéw oraz odpowiedniej alokacji zasobow.
Stopien osiagania celow jest zazwyczaj mierzony za pomocg zestawu miernikow,
ktore sa opracowywane na potrzeby tej oceny. Przyktady stosowania réznych mier-
nikow oceny sprawnosci zarzadzania mozna zauwazy¢ w koncepcji budzetow zada-
niowych. Jednak pojawienie si¢ budzetowania zadaniowego stanowi jedynie ele-
ment cato§ciowego spojrzenia na reformg w administracji publicznej. Innym waznym
elementem oceny i dokonania istotnych zmian jest wypracowanie procedur alokacji
zasobow bedacych w dyspozycji samorzadow. Praktyka wskazuje, ze umiejgtne go-

' Zob.: M. Bielski, Efektywnosé organizacji — pojecie wielowymiarowe, ,,Prakseologia” 1997—
1998, nr 1-2, s. 157-185.
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spodarowania zasobami stanowi staby punkt w caloSciowym zarzadzaniu jednostka
samorzadu terytorialnego’. Odwotujac si¢ do definicji zarzadzania sformutowanej
przez R.W. Griffina: ,,Zarzadzanie jest to zestaw dzialan skierowanych na zasoby
organizacji i wykonywanych z zamiarem osiagnigcia celé6w organizacji w sposob
sprawny i skuteczny’”, mozna okre$li¢ najistotniejsze elementy procesu zarzadza-
nia. Dzialania to: planowanie, organizowanie, motywowanie i kontrolowanie, zaso-
by organizacji dziela si¢ na: ludzkie, rzeczowe, finansowe i informacyjne; zas spo-
sob osiagania celu ma by¢: sprawny i skuteczny.

Przedmiotem rozwazan w niniejszym artykule sa zagadnienia zwigzane z kon-
cepcja zarzadzania strategicznego jednostka samorzadu terytorialnego, a w szcze-
gblnosci z problemami organizacyjnymi, umozliwiajacymi wdrozenie tej koncepcji.
Ze wzgledu na rozmiary redakcyjne artykutu skoncentruje swoja uwage na wybra-
nych zagadnieniach. Rozpatrujac zarzadzanie jednostka samorzadu terytorialnego
jako proces strategicznego myslenia, wprowadze czytelnika w podstawowe katego-
rie zwigzane z formutowaniem strategii procesu wdrazania odpowiednich wariantow
strategicznych oraz systemu kontroli i sprzgzen zwrotnych. Na potrzeby ninigjszej
pracy sformutowano nastepujaca teze badawcza: koncepcja zarzadzania strategicznego
stanowi dla administracji samorzadowej powazne wyzwanie i jednoczesnie problem
organizacyjny.

W pracy wykorzystano rozne zrédta informacji, jednak podstawe stanowita ob-
serwacja praktyki i zachowan pracownikéw administracji samorzadowe;j.

2. Istota zarzadzania strategicznego
w administracji samorzadowej

Jak zauwazono we wstepie, zarzadzanie charakteryzuje si¢ trzema istotnymi ele-
mentami: dzialania, zasoby, sposob osiagania celdow. Mimo ze powyzsze stwierdze-
nia zostaty przyporzadkowane instytucjom biznesowych i roli menedzera, to przez
analogi¢ mozna je odnie$¢ do administracji publicznej. Wedtug J. Supernata* ujgcie
menedzerskie odnosnie do samorzadu wskazuje na podobienstwo organizacyjnych
cech administracji publicznej 1 sektora prywatnego, a takze sektora pozarzadowego,
eksponujac znaczenie profesjonalnego zarzadzania i efektywnos$ci. Podobnie ma si¢
rzecz z definicja zarzadzania strategicznego, ktére R.W. Griffin okreslit jako: ,,spo-
sob podejscia do gospodarczych szans i wyzwan”, dodajac, ze jest to ,, kompleksowy
proces zarzadzania nastawiony na formulowanie i wprowadzanie w zycie skutecz-
nych strategii”. Tak zdefiniowane zarzadzanie strategiczne sugeruje administracji

2 Gtoéwnie chodzi o obserwacj¢ administracji samorzadowej na poziomie gminy.

3 R.W. Griffin, Podstawy zarzqdzania organizacjami, Wydaw. PWN, Warszawa 2005, s. 6.

* J. Supernat, Administracja publiczna w swietle koncepcji New Public Management, Uniwersytet
Wroctawski, publikacje/artykuty, http://www.supernat.pl/artykuly (dostgp: 10.11.2009).

5 R.W. Griffin, Podstawy zarzqdzania..., dz. cyt., s. 244.
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samorzadowej, podejmowanie ciagtych dziatan, stuzacych okreslaniu strategii roz-
woju, stosownie do szans i wyzwan, zard6wno spotecznych (podwyzszajacych jakos¢
zycia mieszkancow), jak i gospodarczych (np. wspieranie przedsigbiorczosci lokal-
nej). Jak twierdzi M. Adamowicz: ,,samorzad terytorialny [...] ma szansg stac si¢
faktycznym podmiotem zarzadzania strategicznego i prowadzenia lokalnej [...] po-
lityki rozwoju’. Dodaje on, ze ,,istotnym warunkiem tego sa nie tylko stojace do
dyspozycji srodki finansowe i materialne, ale takze sprawnos$¢ zarzadzania operacyj-
nego i strategicznego’”. Takie podejscie do zarzadzania stato si¢ podstawa do sfor-
mutowania ,,Koncepcji zarzadzania strategicznego w JST”. Poniewaz istota zarza-
dzania jest wyodrgbnienie czterech funkcji zarzadzania (tj. planowanie, organi-
zowanie, przewodzenie i kontrolowanie), ponizsza koncepcja zostata podzielona na
trzy etapy decyzyjne: planistyczny, organizacyjno-koordynacyjny, kontrolny. Pierw-
szy etap zostat zaprezentowany na rysunku 1.

Najistotniejszym elementem tego etapu staje si¢ odpowiednie sformutowanie
misji gminy. Roznie definiowane misje w samorzadach powinny by¢ oparte na do-
ktadnej diagnozie stanu obecnego (uproszczona analiza SWOT). Przyktady misji
wybranych samorzadow przedstawiaja si¢ nastepujaco: Polkowic — Gmina na przy-
szto$¢, Stawa — Droga do Stawy, Zlotoryja — Stolica polskiego ztota, Zielona Géra —
Miasto przysztosci, Wroctaw — Miasto spotkan. Tak formutowane misje maja swoje
potwierdzenie w stanie faktycznym, tj. warunkach gospodarczych (np. Polkowice),
lokalnych, tradycjach (np. Wroctaw), warunkach geologicznych (Ztotoryja) albo
brzmieniu samego stowa (Stawa). Wypracowanie odpowiedniej misji samorzadu
lokalnego nie jest jednak zadaniem tatwym. Sa samorzady, ktorych misje nie maja
swojego uzasadnienia ani w warunkach spoteczno-gospodarczych, ani w tradycjach
lokalnych. Podejscie do formutowania misji powinno si¢ rozpoczyna¢ od rozpo-
znania wlasnych zasobéw?®. Poszukiwanie wyrdznikow danego samorzadu nie moze
by¢ oparte jedynie na subiektywnym odczuciu wladzy samorzadowej. Rodzitoby to
zagrozenie, ze w przypadku jej zmiany, te kolejne odstapia od realizacji wczesniej
okreslonej misji. Misja gminy powinna by¢ wartoscia trwata, niezmienng i czytelna’.
Najlepiej jak wynika ona z szerokich konsultacji spotecznych i ma aprobate catej
spolecznosci lokalne;.

Kolejny identyfikowany problem administracji samorzadowej jest zwigzany
z pelnym wykorzystaniem zasobow bedacych w dyspozycji samorzadow. Z obser-

¢ M. Adamowicz, Nowe tendencje w zarzqdzaniu rozwojem lokalnym, w: Rola samorzqdu w za-
rzqdzaniu rozwojem lokalnym i regionalnym, red. M. Adamowicz, Wydaw. PWSZ w Bialej Podlaskiej,
Biata Podlaska 2006, s. 22.

7 Tamze.

8 Zob.: J. Hermaszewski, Znaczenie strategii w rozwoju gminy, w: Glogow. Historia i perspektywy
rozwoju, red. J. Hermaszewski, E. Czainska, B. Kolman, Gtogowskie Towarzystwo Naukowe, Glogow
2010 [w druku].

® Por.: J. Niemczyk, Wizja — misja — cele organizacji, w: Zarzqdzanie strategiczne. Koncepcje —
metody, red. R. Krupski, Wydaw. Akademii Ekonomicznej we Wroctawiu, Wroctaw 2007, s. 107-114.
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Rys. 1. Koncepcja zarzadzania strategicznego — etap planistyczny

Zrédto: opracowanie wlasne.

wacji praktyki wynika, Ze zasoby rzeczowe i finansowe sa dobrze rozpoznane. Kon-
strukcja budzetu oraz procedury budzetowe wymuszaja na administracji rzetelna
informacj¢ o posiadanych zasobach rzeczowych oraz zrédtach i mozliwosciach po-
zyskiwania dochodéw!°. Jednakze petne wykorzystanie zasobéw ludzkich i informa-

10 Zob.: J. Patrzalek, Finanse samorzqdowe, Wydaw. Akademii Ekonomicznej we Wroctawiu,
Wroctaw 2000, s. 140-147.
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cyjnych stanowi powazny problem. Nie generalizujac, mozna zauwazy¢ w samorza-
dach duze braki w odpowiednich systemach motywacyjnych, szkoleniowych czy
ksztaltowania $ciezki rozwoju zawodowego pracownikow samorzadowych. Pomi-
mo obowiazku prowadzenia otwartego naboru pracownikow samorzadowych, czy
dokonywania okresowych ocen pracowniczych, efekty tych prac sa w duzym stop-
niu niezadowalajace. Brak procedur awansu poziomego i pionowego w ramach or-
ganizacji, brak uzaleznienia premii uznaniowej od faktycznego zaangazowania czy
efektow pracy, a takze rozproszenie odpowiedzialnosci za popetniane btedy nie na-
strajaja pozytywnie do przekonania o nalezytym wykorzystaniu zasobow pracowni-
czych. Inna kwestig stanowia zasoby ludzkie bedace w otoczeniu samorzadu. Cho-
dzi tu gtownie o mieszkancéw danej gminy i mozliwosci wykorzystania ich
potencjatu. Wykorzystujac badania wiasne, chciatbym zauwazy¢, ze istnieje duze
zainteresowanie mieszkancow gminy checia uczestnictwa w ksztattowaniu budzetu
lokalnego. Podobnie rzecz si¢ ma, jesli chodzi o uczestnictwo w opracowaniu strate-
gii rozwoju gminy czy wieloletniego programu inwestycyjnego. Swiadomos¢ oby-
watelska jest coraz wigksza i dlatego warto skorzysta¢ z tego potencjatu.

Kolejnym problemem w administracji samorzadowe;j staje sig, na etapie formu-
lowania celow strategicznych, uwzglednienie perspektywy dziatania oraz potrzeb
spolecznosci lokalnej. Powinno si¢ to odbywaé w zgodzie z zasada zréwnowazone-
go rozwoju. Idea rozwoju zrownowazonego (ang. Sustainable Development), we-
dlug W. Peskiego, polega na ,kierowaniu procesami rozwoju w taki sposob, aby
zapewni¢ zaspokojenie naszych obecnych potrzeb, bez ograniczania nastgpnym ge-
neracjom mozliwosci realizacji ich aspiracji”!'. Przy okreslaniu kierunkéw przyzna-
wania $rodkow publicznych lub okreslaniu kierunkéw inwestycyjnych, nalezy brac¢
pod uwage zroznicowane potrzeby spotecznosci lokalnej. Niedopuszczalne jest to,
ze samorzad lokalny koncentruje swoja uwage jedynie na ,,spotecznosci biednie;j-
szej”, nie biorac pod uwage potrzeb os6b zamozniejszych. Nie oznacza to przydzia-
hu srodkow publicznych dl poszczegdlnym grupom spotecznym, ale taka alokacje
zasobow, aby byly zaspokajane zréznicowane potrzeby mieszkancow'?, zarowno te
podstawowe (fizjologiczne, bezpieczenstwa, przynaleznosci), jak i te wyzszego rz¢-
du (uznania i samorealizacji). Podobnie rzecz ma si¢ z perspektywa. Mieszkancy
oczekuja od wladzy samorzadowej zaspokajania potrzeb, tych krotkoterminowych,
jak i perspektywicznych. Dystrybucja srodkow dla sfery socjalnej jest tak samo waz-
na jak przedsigwzigcia przynoszace efekt w diuzszej perspektywie czasowej. Dla
zobrazowania tych rozwazan mozna przytoczy¢ przyktady dziatan potwierdzajacych
postawione tezy. Odnos$nie do potrzeb mozna wymieni¢ rézne doptaty dla biedniej-
szych grup spolecznych oraz organizacje imprez kulturalnych, perspektywiczne
znaczenie ma natomiast budowa mieszkan socjalnych oraz uzbrojenie gruntéw pod

"W. Peski, Zarzqdzanie zréwnowazonym rozwojem miast, Wydaw. Arkady, Warszawa 1999, s. 11.
12 Postuzono si¢ tu znanym schematem potrzeb wg A. Maslowa.
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budownictwa jednorodzinne. Brak jednak w samorzadach jasnych i czytelnych pro-
cedur okreslajacych ten ,,zré6znicowany” charakter alokacji sSrodkoéw publicznych.

Drugi etap w zarzadzaniu strategicznym stanowia czynnosci zwiazane z wdraza-
niem strategii w zycie, co roboczo zostato nazwane etapem organizacyjno-koordy-
nacyjnym. Obejmuje on trzy procesy zarzadzania: zarzadzanie zasobami ludzkimi,
zarzadzanie informacja i zarzadzanie finansami (rysunek 2).
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Rys. 2. Koncepcja zarzadzania strategicznego — etap organizacyjno-koordynacyjny

Zrodto: opracowanie wlasne.
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Wdrazanie strategii wymaga uruchomienia szeregu czynnosci zwigzanych z pet-
nym wykorzystaniem zasoboéw. Koncepcja obejmuje rowniez funkcjonalne elementy
procesu zarzadzania. Podziat na trzy grupy wynika poniekad z rodzajow dostgpnych
zasobow. Mozna zauwazy¢ pominigcie zasobow rzeczowych, jednakze ich obecnosc¢
jest czgscia sktadowa wyroznionych elementow. Omawiajac ten etap zarzadzania
strategicznego, zwrocg uwage na konieczno$¢ modernizacji sfery administracyjnej
w samorzadzie terytorialnych. Chcialbym wskaza¢ nowe elementy, ktore powinny
by¢ brane pod uwage przy dopasowywaniu administracji samorzadowej do nowych
wymagan rynku. Przede wszystkim chodzi o modernizacj¢ systemu przeptywu in-
formacji w ramach urzedu oraz skomplikowanego procesu decyzyjnego'. Urzad
(migjski, gminy) jako jednostka budzetowa jest aparatem wykonawczym dla gminy.
Dysponuje on pelnymi informacjami o mieszkancach, zasobach rzeczowych, podat-
nikach, $wiadczeniobiorcach pomocy spotecznej, podmiotach gospodarczych. Cho-
dzi o taka koordynacje dziatan informacyjnych, zeby wykluczy¢ absurdy wynikajace
z braku przeptywu informacji. Dla przyktadu mozna przytoczy¢ nastepujace fakty:
osoba pobierajaca $Swiadczenia spoteczne staje w przetargu publicznym na zakup
gruntéw miejskich; czy dhuznik podatku od nieruchomosci otrzymuje koncesjg na
sprzedaz alkoholu w tej nieruchomosci. Przyktadow mozna podawaé wiele, jednak
zmiana tego stanu rzeczy wymaga duzego wysitku zar6wno organizacyjnego, jak
i informatycznego. Zintegrowany system przeptywu informacji w ramach urzedu
powinien shuzy¢ eliminacji takich przypadkow.

W kolejnym punkcie chcialbym zwrdci¢c uwage na konieczno$¢ modernizacji
struktur organizacyjnych. Coraz czgéciej wymaga si¢ od samorzaddéw podejscia
zadaniowego czy projektowego do pewnych spraw. Aktualnie jest to wymuszone
systemem pozyskiwania i rozliczania srodkéw Unii Europejskiej. Piszac projek-
ty, samorzady tworza w ramach organizacji nieformalne grupy i zespoly robocze
odpowiedzialne za calo$¢ procesu realizacji projektu. Takie podejscie projektowe
nie powinno wynikac¢ jedynie z mozliwosci pozyskania zewngtrznych zrddet finan-
sowania zadan publicznych, powinno ono sta¢ si¢ powszechna praktyka sprzyjajaca
efektywniejszej realizacji podstawowych zadan publicznych. W firmach bizneso-
wych stosowanie podejscia procesowego jest powszechno$cia i czyms$ naturalnym.
Taka adaptacja i dostosowanie struktur organizacyjnych urzgdow jest koniecznoscia.
Dla potwierdzenia stusznos$ci tych zmian mozna przytoczy¢ narzucenie administra-
cji samorzadowej budzetowania zadaniowego. Jak twierdzi T. Lubinska, ,,reforma
finansow publicznych polegajaca na wdrozeniu budzetu zadaniowego w Polsce
bedzie miata przetomowe znaczenie dla nowoczesnego zarzadzania zadaniami pu-
blicznymi oraz wydatkami sektora publicznego”'*. Wdrozenie budzetu zadaniowego

13 Zob.: H. Towarnicka, Strategia inwestycyjna przedsiebiorstwa, Wydaw. Akademii Ekonomicznej we
Wroctawiu, Wroctaw 1998, s. 54.

4 T. Lubifiska, Nowe zarzqdzanie publiczne — skutecznosé i efektywnosé. Budzet zadaniowy w
Polsce, Difin, Warszawa 2009, s. 10.
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jest krokiem do wprowadzenia podziatu kompetencji rowniez w uktadzie funkcjo-
nalnym. W ten sposéb stworzy si¢ uktad macierzowy struktury organizacyjnej, w
ktorym kazdy z pracownikow bedzie przyporzadkowany w uktadzie funkcjonalnym
do jednego przetozonego, ale jednoczes$nie bedzie wystgpowal w jednej lub wielu
grupach roboczych, zajmujac tam rézne funkcje.

Trzeci etap w koncepcji zarzadzania strategicznego JST dotyczy kontroli (rysunek 3).
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Rys. 3. Koncepcja zarzadzania strategicznego — etap kontroli

Zrodto: opracowanie wilasne.
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Jej ocena ma dwa wymiary: kontrole procedur postgpowania i analiz¢ procesu
kontroli. Ocena procedur postgpowania wymaga prowadzenia statego monitoringu
realizowanej strategii. Dotyczy to zardwno etapu planistycznego, jak i organizacyj-
no-koordynujacego. Schemat postgpowania wymaga znajomosci procesu zarzadza-
nia strategicznego, w ktérym mozna wyrdzni¢ nastgpujace kroki: rozpoznanie misji
1 wizji organizacji, opracowanie planéw dlugookresowych (planowanie wielolet-
nie), sformutowanie wariantow strategicznych, planowanie operacyjne, dziatania
oraz system sprzezen zwrotnych. Proces ten jest zgodny z powszechnie znanym ko-
tem Deminga'®, czyli koncepcja zarzadzania jakoscia PDCA (ang. plan, do, check,
act). Nastgpujace po sobie kroki: planowanie, wykonanie, sprawdzenie i dzialanie
podlega¢ powinny statemu monitoringowi oraz reakcji w przypadku odchylen od
zaplanowanych zamierzen. Ciagle doskonalenie jest obowiazkiem wspodtczesnych
organizacji. Swiadomosé ta upowszechnia si¢ w administracji samorzadowej. Coraz
wigcej samorzadow wdraza rozne metody poprawy jakosci zarzadzania (np. syste-
my ISO, metoda CAF). Jednakze przekonanie, ze stuzy¢ to powinno catemu spote-
czenstwu, jest ciggle niewystarczajace. Certyfikaty, dyplomy czy zaswiadczenia o
wdrozonych metodach zarzadzania stuza raczej zwigkszeniu prestizu gminy, a mniej
faktycznej racjonalizacji wydatkow publicznych. Drugim elementem etapu kontrol-
nego jest ocena procesu kontroli. Ocena ta wymaga opracowania wielu miernikow
i wskaznikow stuzacych do dokonywaniu statych poréwnan, analiz czy oceny efek-
tow rzeczowych.

3. Podsumowanie

O tym, ze poszczegodlne etapy koncepcji zarzadzania strategicznego sa ze soba lo-
gicznie powiazane, moze $wiadczy¢ fakt, ze na kazdym etapie procesu zarzadzania
nastepuja dziatania, ktore w kolejnych etapach zostaja poddane ocenie i ciaglemu
monitoringowi. Wykorzystanie zasobéw organizacji (etap planistyczny) w efekcie
podlega pelnemu systemowi zarzadzania; formulowanie miernikéw i wskaznikdéw
(na etapie zarzadzania informacja) jest podstawa do ocen dokonywanych w procesie
kontroli. Tak powiazane ze sobg poszczegolne etapy w prezentowanej koncepcji wy-
magaja od administracji samorzadowej wielu zmian dostosowawczych. Dla potwier-
dzenia postawionej na wstepie tezy mozna przytoczy¢ poglad B. Filipiak, ktora
twierdzi, ze ,,w warunkach permanentnej zmiennos$ci otoczenia, braku stabilizacji i
zwigkszajacej si¢ niepewnos$ci konieczna jest zmiana podejscia z biezacego na pro-
gnostyczne 1 wypracowanie skutecznych sposoboéw natychmiastowego reagowania,
tak aby w niezaklocony sposob kreowac rozwoj i realizowaé zadania majace na celu
zaspokojenie zgltaszanych (zmiennych w czasie) potrzeb spoteczenstwa”!®. Pewne
zmiany juz nastapity — byly one wynikiem wdrazanych systemow zarzadzania jako-

15 Zob.: http://pl.wikipedia.org/wiki/Cykl Deminga (dostep: 12.04.2010).
16 B. Filipiak, Strategie finansowe jednostek samorzqdu terytorialnego, PWE, Warszawa 2008, s. 144.
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$cia, budzetowania zadaniowego czy realizacji projektow unijnych. Jednakze stoimy
w dalszym ciagu przed glebsza reforma administracji samorzadowe;.
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THE CONCEPTION OF STRATEGIC MANAGEMENT
IN A TERRITORIAL SELF-GOVERNMENT UNIT
— THE ORGANIZATIONAL PROBLEMS

Summary: The object of considerations in the article is the conception of strategic manage-
ment in territorial self-government units. The special attention was concentrated on problems
occurring during realization of strategic management process. On the stage of planning organ-
izational problems concern formulating the mission of organization, identifying and analysing
its resources. The organizational and implementation stage involves problems connected with
building integrated databases, organizational structure adaptation, as well as long-term plan-
ning and performance budgeting. The supervisory stage concerns the building of set measures
used for persistent comparisons, analysis or evaluation of tangible effects.
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