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ZARZADZANIE STRATEGICZNE W POLSKICH GMINACH
W SWIETLE WYNIKOW BADAN ANKIETOWYCH

1. Wstep

Nadrzednym celem funkcjonowania samorzadu gminnego jest zaspokajanie
zbiorowych potrzeb mieszkancéw. Gléwna role w tym procesie odgrywaja wladze
samorzadowe (uchwatodawcze i wykonawcze), stanowigce osrodek decyzyjny
realizujacy okreslone funkcje regulacyjne, inicjujace i stymulujace. Ponosza one
takze w ostatecznosci odpowiedzialno$¢ za osiagnigcie celu nadrz¢dnego. W tej
sytuacji kluczowe miejsce w problematyce samorzadu gminnego powinny zajmo-
wac procesy zarzadzania tymi wszystkimi sprawami, ktére naleza do jego wtasci-
wosci 1 kompetencji. Jest to szczegdlnie istotne w przypadku gmin, ich wladze
bowiem, dziatajac na rzecz dobra publicznego, jakim jest zaspokajanie zbiorowych
potrzeb mieszkancéw, wykorzystuja w tym celu publiczne $rodki finansowe znaj-
dujace sie w ich dyspozycji (budzet).

Problemy dotyczace kierunkéw, skali i tempa zaspokajania potrzeb spotecznych
powinny by¢ rozwiazywane nie w ciagu jednego roku czy tez jednej kadencji
wladz gminy, lecz w dtugim horyzoncie czasu. Wymaga to profesjonalizacji zarza-
dzania, kreatywno$ci wladz samorzadowych, systematycznosci i planowosci w
podejmowaniu decyzji rozwojowych. Samorzady gminne powinny by¢ w coraz
wigkszym stopniu konkurencyjne i nastawione prorynkowo, aby stawa¢ si¢ organi-
zacjami bardziej efektywnymi, cechujacymi si¢ wysokimi zdolnosciami innowa-
cyjnymi. Dziatanie w warunkach gospodarki rynkowej i narastajacej konkurencji
oraz dysponowanie okreslonymi zasobami do realizacji zadan publicznych powo-
duja konieczno$¢ odejscia od administrowania na rzecz zarzadzania procesami,
realizowanego w sposéb profesjonalny. W tej sytuacji nie ulega watpliwosci, ze
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dziatalnos¢ wladz i administracji samorzadowej powinna si¢ opiera¢ na rzetelnej
wiedzy oraz umiejetnym wykorzystaniu nowoczesnych metod zarzadzania. Wa-
runki tak rozumianego zarzadzania spetnia zarzadzanie strategiczne, definiowane
jako ukierunkowany na przysztosé¢ (diugookresowy) proces planowania i wyboru
celdow rozwoju oraz zadan realizacyjnych, wdraZania przyjetych postanowien, a
takze kontroli wykonania przyjetych ustaler'.

2. Ocena stanu istniejacego

Ocena stosowania w praktyce przez polski samorzad gminny metody
zarzadzania strategicznego zostala oparta na wynikach badan ankietowych gmin.
Badania ankietowe przeprowadzita w terminie 1 sierpnia — 15 wrzesnia 2003 roku.
Agencja Badawczo-Informacyjna PASAD z Warszawy, wyloniona w przetargu.
Zostaly one sfinansowane z badan statutowych i grantu KBN (nr rej. projektu
badawczego 2HO2C02822), realizowanych przez Katedr¢ Ekonomiki i Finanséw
Samorzadu Terytorialnego, Kolegium Zarzadzania i Finanséw SGH. Ankiety zostaty
skierowane do 1048 gmin, w tym do wszystkich miast powyzej 15 tys.
mieszkancéw (362 miasta). Ankiet¢ wypelnily 504 gminy, w tym 278 miast
powyzej 15 tys. mieszkaricéw. W ramach tych badan uj¢to m.in. pytania dotyczace
podstawowych instrumentéw zarzadzania strategicznego, takich jak: strategia
rozwoju, wieloletni plan inwestycyjny i wieloletni plan finansowy.

2.1. Strategia rozwoju

Strategia rozwoju gminy jest podstawowym instrumentem zarzadzania strate-
gicznego, wytyczajacym kierunki jej rozwoju i wskazujacym sposoby osiagania
wyznaczonych celéw. Jest takze niezb¢gdnym dokumentem w ubieganiu si¢ o $rod-
ki pomocowe Unii Europejskiej. Stad tez posiadanie dobrej strategii rozwoju jest
wyj$ciowym warunkiem skutecznego i racjonalnego zarzadzania gming. Odpowie-
dzi na pytania dotyczace strategii rozwoju zawieraja tab. 1-4.

Wsréd ogétu badanych gmin zdecydowana wigkszo$¢ ma opracowang strategig
rozwoju. Niemniej jednak niemal 1/5 ankietowanych gmin nadal takiego dokumen-
tu nie ma. Gmin z opracowang strategia rozwoju jest najmniej w grupie gmin o
wielkosci do 5 tys. mieszkancéw. Interesujace jest to, ze 16,7% miast powyzej 250
tys. mieszkancéw nie postuguje si¢ strategig rozwoju w procesie zarzadzania mia-
stem. Miasta nie majace strategii rozwoju nie beda mogly si¢ ubiegaé o $rodki po-
mocowe z funduszy strukturalnych i Funduszu Spéjnosci Unii Europejskiej (jest to
bowiem jedno ze wstgpnych wymagan formalnych).

I'J. Penc, Strategie zarzqdzania. Perspektywiczne myslenie, systemowe dziatanie. Agencja Wydawniczo-
Poligraficzna PLACET, Warszawal994; M. Ziétkowski, Zarzqdzanie strategiczne rozwojem lokalnym, [w:]
Zarzqdzanie gospodarkq i finansami gminy, red. H. Sochacka-Krysiak, Oficyna Wydawnicza SGH, Warszawa
2003, s. 43-85.
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Tabela 1. Odsetek gmin dysponujacych opracowang strategia rozwoju

Wielkos¢ gminy Czy gmina ma opracowana strategi¢ rozwoju?
Wszystkie gminy 81,2
Do 5 tys. mieszkancéw 68,5
5.000-9.999 mieszkancéw 80,4
10.000-14.999 mieszkancéw 74.3
15.000-19.999 mieszkancéw 76,5
20.000-49.999 mieszkancéow 86,2
50.000-99.999 mieszkancéw 87.2
100.000-249.999 mieszkancow 100,0
250.000 i wiecej mieszkancéw 83,3

Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie wynikéw badan ankietowych.

Tabela 2. Odsetek gmin majacych system monitorowania i kontroli realizacji ustalen strategii rozwoju

Wielkosé gminy Cazy istnieje systen;ll:;?:giitio:g\zavsgjz ; kontroli realizacji
Wszystkie gminy 39,5
Do 5 tys. mieszkanc6éw 13,4
5.000-9.999 mieszkancéw 32,7
10.000-14.999 mieszkancéw 333
15.000-19.999 mieszkanc6w 30.6
20.000-49.999 mieszkancéw 46,4
50.000-99.999 mieszkancéw 60,0
100.000-249.999 mieszkancéw 72,0
250.000 i wigcej mieszkancéw 72,7

Zrédio: opracowanie wlasne na podstawie wynikéw badan ankietowych.

Tabela 3. Srednia ocena stopnia przydatnosci strategii rozwoju w zarzadzaniu gming

Ocena stopnia przydatnosci strategii w zarzadzaniu
Wielkos$¢ gminy gmina (Srednia ocen w skali 1-4, gdzie 1 oznacza bardzo
Zle, a 4 bardzo dobrze)
Wszystkie gminy 2,5
Do 5 tys. mieszkancéw 2,5
5.000-9.999 mieszkancéw 1.4
10.000-14.999 mieszkancéw 4,8
15.000-19.999 mieszkafcéw 35
20.000-49.999 mieszkancéw 2,5
50.000-99.999 mieszkancéw 2,6
100.000-249.999 mieszkancéw 2,8
250.000 i wigcej mieszkancéw 2,7

Zrédio: opracowanie wiasne na podstawie wynikéw badan ankietowych.
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Tabela 4. Ocena przydatnosci strategii w zarzadzaniu rozwojem (w % og6tu odpowiedzi w danej grupie
wielkosci gmin)

Wielko$é gminy Nieprzydatna Z’g&gt:f Przydatna ile;l:azl:a
Wszystkie gminy 2.5 27,9 43,8 25,2
Do § tys. mieszkancéw 6.5 37,0 41.3 15,2
5.000-9.999 mieszkancéw 1,4 31,0 49,3 16,9
10.000-14.999 mieszkancéw 4,8 38,1 33,3 23,8
15.000-19.999 mieszkancéw 3,9 23,5 50,0 26,5
20.000-49.999 mieszkancéw 25 26,7 43,3 26,7
50.000-99.999 mieszkancéw 2,6 25,6 41,0 30,8
100.000-249.999 mieszkancéw 3.5 20,8 54,2 25,0
250.000 i wigcej mieszkancéw 3,7 214 60,0 90,0

Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie wynik6w badar ankietowych.

Bardzo niekorzystnie prezentuje si¢ wdroZenie systemu monitorowania i kontroli
przebiegu realizacji strategii rozwoju — wprowadzonego tylko przez ok. 40% ankieto-
wanych gmin. Oznacza to, ze w wiekszosci ankietowanych gmin dokument pt. Strate-
gia rozwoju gminy jest traktowany tylko jako dokument, ktéry ,,nalezy mie¢”, a nie
jako dokument, ktéry jest niezmiernie przydatny w procesach zarzadzania gming oraz
$wiadomego i systematycznego ksztaltowania proceséw rozwojowych w gminie, a tym
samym jak najlepszego zaspokajania potrzeb spolecznosci lokalnej. Potwierdzaja to
dane zawarte w tab. 3 i 4. Ocena dokonana przez same gminy wskazuje, ze jest to oce-
na zaledwie nieco wyzsza od przecietnej. Wiele ankietowanych gmin nie udzielito
odpowiedzi na to pytanie. Oznacza to, Zze nadal traktujg one strategi¢ rozwoju w sposéb
instrumentalny, na zasadzie ,trzeba ja mieé¢, bo maja ja inni”. Stopien przydatnosci
strategii rozwoju w zarzadzaniu gming wzrasta w miar¢ wzrostu wielkosci gminy.

2.2. Wieloletni plan inwestycyjny

Cele i zadania do realizacji sformutowane w strategii rozwoju gminy w znacznym
stopniu s3 zwiazane z inwestycjami, a wiec z przedsigwzigciami majacymi na celu
stworzenie nowego lub udoskonalenie istniejacego majatku trwatego. Aby skutecznie
realizowac inwestycje komunalne, niezbgdne jest posiadanie przez gming¢ wieloletnie-
go planu inwestycyjnego (tab. 5).

Tabela 5. Odsetek gmin majacych opracowane wieloletnie plany inwestycyjne

Wielkos¢ gminy Czy gmina ma opracowane wicloletnie plany inwestycyjne?
Wszystkie gminy 48,3
Do 5 tys. mieszkancéw 43,1
5.000-9.999 mieszkancéw 45,3
10.000-14.999 mieszkancéw 46,9
15.000-19.999 mieszkancéw 45,5
20.000-49.999 mieszkancéw 47,4
50.000-99.999 mieszkancéw 55,8
100.000-249.999 mieszkancéw 54,2
250.000 i wigcej mieszkancéw 90,9

Zrédlo: opracowanie wlasnc na podstawie wynikéw badan ankietowych.
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Sytuacja w badanych gminach dotyczaca stosowania wieloletnich planéw inwe-
stycyjnych jako podstawy do koordynacji proceséw inwestycyjnych jest niezadowa-
lajaca. W badanym zbiorze gmin tylko 48,3% ogétu ma wieloletnie plany inwesty-
cyjne. Im wigksza ludno$ciowo gmina, tym wyzszy odsetek gmin z takimi planami.

2.3. Wieloletni plan finansowy

Podstawowym czynnikiem ograniczajacym mozliwosci zaspokajania zbioro-
wych potrzeb spolecznych jest ograniczono$¢ Srodkéw finansowych bedacych w
dyspozycji wiadz gminy. Ta sytuacja wymaga racjonalnego (optymalnego) podej-
mowania decyzji o sposobie i kierunkach ich wydatkowania na dzialalno$¢ zaréw-
no biezaca, jak i inwestycyjna. Temu celowi stuzy wieloletni plan finansowy gmi-
ny. Tabele 6 i 7 prezentuja stopienn upowszechnienia wéréd badanych gmin wielo-
letnich prognoz dochodéw i wydatkéw budzetowych oraz ich powiazan z ustale-
niami strategii rozwoju i wieloletnich planéw inwestycyjnych.

Tabela 6. Odsetek gmin sporzadzajacych wieloletnie prognozy dochodéw i wydatk6éw budzetowych

Wiclkoé¢ gminy Czy gmina sporzadza wieloletnie prognozy dochodéw i wydatkéw
budzetu?
Wszystkie gminy 55,8
Do 5 tys. mieszkaficéw 32,8
5.000-9.999 mieszkancéw 48,9
10.000-14.999 mieszkancéw 41,2
15.000-19.999 mieszkancéw 48,9
20.000-49.000 mieszkancéw 66,1
50.000-99.000 mieszkancéw 72,1
100.000-249.999 mieszkancéw 81,8
250.000 i wigcej mieszkancow 100,0

Zrédto: opracowanie na podstawie wynikéw badan ankietowych.

Tabela 7. Odsetek gmin sporzadzajacych budzet na podstawie zapiséw strategii rozwoju
i wieloletnich planéw inwestycyjnych

Wielkoé¢ gminy Czy coroczne“budZety. g{niny §3 Opracowywane na podslf!wie zapis6w
strategii rozwoju i wieloletnich planéw inwestycyjnych?
1 Wszystkie gminy 70,0
Do 5 tys. mieszkancéw 64,3
5.000-9.999 mieszkancow 57,6
10.000-14.999 mieszkancéw 68.8
15.000-19.999 mieszkafncéw 65,1
20.000-49.000 mieszkancéw 79,0
50.000-99.000 mieszkancéw 80,0
100.000-249.999 mieszkancéw 88,0
250.000 i wiecej mieszkancéw 90,9

Zrédto: opracowanie na podstawie wynikéw badan ankietowych.

Dane zawarte w tab. 6 wskazuja, ze prognozy dochodéw i wydatkéw budzetu
gminy sporzadza nieco wiecej niz potowa ankietowanych gmin. Najbardziej nieko-
rzystna sytuacja w tym wzgledzie wystepuje w gminach do 20 tys. mieszkancéw,
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relatywnie za$ najlepsza w gminach najwigkszych. Brak prognoz wptywa nieko-
rzystnie na mozliwo$ci racjonalnego planowania zadan do realizacji, w tym zadan
inwestycyjnych w perspektywie kilkuletniej lub kilkunastoletnie;j.

Dosé¢ korzystnie nalezy oceni¢ to, ze 70% ogétu badanych gmin sporzadzaja-
cych prognozy dochodéw i wydatkéw budzetowych wiaze zapisy strategii rozwoju
i wieloletnich planéw inwestycyjnych z corocznymi budzetami gminy. Oznacza to,
ze ustalenia strategiczne sa przekladane na konkretne dziatania realizacyjne. Takze
wigkszos¢ gmin dokonuje oceny zdolnosci kredytowej swego budzetu, co Swiadczy
o tym, ze podchodza one w sposéb odpowiedzialny do zadluzania si¢ gminy i dzia-
faja zgodnie z powiedzeniem mierz sily na zamiary. Kolejny raz potwierdza si¢
prawidlowos¢, ze im wigksza ludnosciowo gmina, tym powszechniej stosowane sa
instrumenty zarzadzania strategicznego.

3. Pozadane kierunki zmian

W warunkach polskich trudno jest méwi¢ o duzych do$wiadczeniach w dziedzi-
nie zarzadzania strategicznego rozwojem lokalnym. Stosunkowo krétki jest bowiem
okres funkcjonowania samorzadu gminnego (14 lat). Ponadto, odziedziczony
ogromny bagaz dotad niezaspokojonych elementarnych potrzeb spolecznych oraz
duzy zakres biezacych obowiazkéw natozonych na gminy przy jednoczesnym niedo-
borze $rodkéw finansowych spowodowaty, Zze sprawy rozwoju lokalnego nadal nie
s traktowane jako wazna i stata dziedzina dziatan wtadz gminnych. Jednakze sytu-
acja w tym wzgledzie si¢ zmienia. Coraz wigcej gmin zaczyna docenia¢ wage pro-
bleméw organizowania, stymulowania i wspierania rozwoju lokalnego, dostrzegajac
w tym podstawowy warunek poprawy jakosci srodowiska zycia mieszkancéw i
wzrostu ich konkurencyjnosci w otoczeniu. Koncepcja nowego podejscia musi pole-
ga¢ na pelniejszym zrozumieniu proceséw rozwoju lokalnego i ich uwarunkowan
zewngtrznych (zwlaszcza postgpujacej globalizacji proceséw spotecznych, gospodar-
czych, ekologicznych oraz konkurencyjnosci regionéw i gmin jako kluczowego
wskaznika sukcesu w polityce rozwoju) oraz na efektywnym i skutecznym sterowa-
niu tymi procesami w dtuzszym horyzoncie czasu (kilkunastoletnim). Te wymagania
spelnia zarzadzanie strategiczne, bedace — obok nastawienia na wyniki — najbardziej
twérczym elementem New Public Management, przynoszacym duze korzysci jed-
nostkom samorzadu gminnego. Doswiadczenia w tym zakresie, zwlaszcza gmin
majacych najsilniejsza wlasna baz¢ dochodows, wykazuja, ze konsekwentne stoso-
wanie instrumentdw zarzadzania strategicznego przyczynia si¢ do osiagania lepszych
efektéw gospodarowania. W zwiazku z tym nalezy postulowaé jak najszersze wyko-
rzystanie metody zarzadzania strategicznego w gminach. Tego typu postgpowaniu
sprzyja i niejako je wymusza Unia Europejska, a konkretnie pomoc finansowa tej
organizacji dla gmin z funduszy strukturalnych i Funduszu Spéjnosci na realizacje
inwestycji komunalnych. Ot6z pomoc ta jest warunkowana posiadaniem strategicz-
nych programéw i planéw rozwoju, stanowiacych niezb¢dng podstawg¢ merytoryczna
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przy ubieganiu si¢ o érodki finansowe na wspélfinansowanie zapisanych w nich
przedsigwzie¢ rozwojowych. Ta sytuacja przyspieszy niewatpliwie proces ksztatto-
wania si¢ postaw prorozwojowych w polskich gminach.

Podstawowym celem zarzadzania strategicznego sa systematyczne dziatania na
rzecz ksztattowania jak najlepszego s$rodowiska Zycia mieszkaficéw i wzrostu
konkurencyjnosci gospodarki danej gminy zgodnie z potrzebami i preferencjami oraz
uznanymi systemami wartosci lokalnej spotecznosci, akceptowanym spolecznie i
ekonomicznie, w sposéb kontrolowany, swiadomy i celowy oraz zgodny z zasadami
racjonalnego gospodarowania i zréwnowazonego rozwoju. Zarzadzanie strategiczne
powinno obejmowaé¢ i integrowa¢ podstawowe sfery rozwoju lokalnego i
regionalnego, a mianowicie: gospodarcza, spoleczna, przestrzenna, ekologiczng i
kulturowa, a takze koordynowac procesy inwestycyjne i gospodarkg finansowa. Do
podstawowych jego instrumentéw planistycznych nalezy zaliczy¢: strategie rozwoju,
programy i plany zagospodarowania przestrzennego, wieloletnie plany inwestycyjne,
wieloletnie plany finansowe, wieloletnie sektorowe programy i plany rozwoju (np.
ochrony s$rodowiska przyrodniczego, rozwoju mieszkalnictwa komunalnego,
modernizacji ukladu komunikacyjnego). Instrumenty te powinny tworzy¢ spéjny i
kompleksowy system, obejmujacy swym oddziatywaniem wszystkie sfery rozwoju
lokalnego. Tak okreslony system zarzadzania strategicznego umozliwia powiazanie
celow rozwoju danej gminy i zadan realizacyjnych z rocznymi budzetami. Innymi
stowy, koszty realizacji przyjetych celéw i zadan znajduja swéj wymierny wyraz
finansowy w corocznym budzecie danej gminy.

STRATEGIC MANAGEMENT IN THE POLISH COMMUNES - RESULTS
OF THE INQUIRY

Summary

As results of questionnaire research show the situation in usage of basic strategic management
tools in Polish communities differs from desirable condition. These tools are not used commonly,
which means that many territorial governments are still looking on commune management problems
through prism of current or tenure actions. This is administration management model. Idea of a new
approach has to depend on fully understanding of local development processes and their exterior
conditions (especially progressive globalization of society, economic, ecologic processes and region
and commune competitiveness as a crucial success indicator in development politics) and on effective
steering these processes in a longer time horizon (a horizon of over ten years). These demands are met
by strategic management which is the most creative element New Public Management, what brings
advantages for communities. Experiments in this area show that consistent usage of strategic man-
agement tools contributes to achieving better effects of management. Favorable factor and “extracting
this kind of action” factor is European Union, in specific its financial help for communes from struc-
tural funds and Cohesion Fund for realization of municipal investments.
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