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w Elblagu. Starszy wyktadowca Instytutu Ekonomicznego Panistwowej Wyzszej
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Wprowadzenie

Zakres badan

Na samorzad terytorialny sktadaja sie: spoleczeristwo, przestrzeri terytorialna oraz
wladza samorzgdowa. TrOjszczeblowa struktura jednostek samorzadu terytorial-
nego (JST) stanowi system spoleczno-ekonomiczny, w ktorym organy wiadzy
kontrolujg tylko podstawowe parametry charakteryzujace system caloSciowo,
specyficzne dla rzqgdzenia, czyli dzialalnoSci sprawczej polegajacej na petnieniu
przez podmiot rzadzacy funkcji regulatora zachowan spoteczefstwa i organi-
zacji poprzez tworzenie prawa, jego egzekwowanie oraz naktadanie Swiadczen
obowigzkowych.

Zjawiska zachodzace we wspoOtczesnym demokratycznym spoteczefistwie
powoduja, ze — mimo postepujacej globalizacji gospodarki — wzmaga si¢ iden-
tyfikacja spoleczenstw w wymiarze lokalnym. Spoleczenistwa te przyjmuja rézne
formy aktywnosSci o rozmaitym stopniu trwatosci, ale zawsze mozna wskazac
ich forme¢ organizacyjno-prawna i Zrodto finansowania. Elementom systemu,
ktore stanowia o aktywnosSci gospodarczej i zawodowej spoteczenistwa, pozosta-
wia si¢ mozliwo$¢ samodzielnego rozwoju w ramach okre§lonych przez prawo
ograniczen ustalonych dla catego systemu.

Obserwacja sektora samorzadu terytorialnego obejmujacego instytucje pub-
liczne, organizacje prywatne, organizacje obywatelskie tzw. trzeciego sektora,
osoby fizyczne, systemy prawne oraz stosunki i relacje spoleczne pozwala na
stwierdzenie pewnej dezorganizacji. Odrdznienie organizacji prywatnych od
publicznych jest nieostre, a wtadza publiczna w samorzadzie — cze$ciowo roz-
proszona. Do wladzy tej przenikaja elementy wladztwa samorzadow nizszego
i wyzszego szczebla, elementy wladztwa panstwowego i ponadnarodowego.

W tym wielopodmiotowym uktadzie wymogi prakseologicznej sprawnosci
wymagaja osiggania kompromisu pomiedzy sprzecznymi interesami roznych
interesariuszy. SprzecznoS¢ ta wynika — w szczegolnosci — z tego, ze interesa-
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riusze znajdujg si¢ w rozmaitych stosunkach wtasnosciowych wobec zasobow

lokalnych. Publiczne zasoby lokalne sa bowiem tworzone z zasobdw prywatnych,

poprzez ich réznorodne obcigzenia, dlatego spoteczefistwo lokalne oczekuje,
ze zasoby te wroca do niego w postaci ustug publicznych.

Glownym celem niniejszej ksigzki jest identyfikacja podstawowych proble-
mow i instrumentow zarzadzania strategicznego w samorzadach lokalnych. Na
podstawie analizy aktualnie przyjetych strategii rozwoju lokalnego w samorza-

dach wojewodztwa warminsko-mazurskiego opracowano

gtéwny cel diagnoze i prognoze strategiczng tych samorzadow pod

publikacji  wzgledem poszukiwania modelowych rozwigzan w zakre-

sie okres$lania strategicznej wizji samorzadow lokalnych,

zasad budowy ich strategii rozwoju oraz procesu lokalnego zarzadzania stra-

tegicznego. W wyniku tej analizy przedstawiono koncepcj¢ lokalnego zarza-

dzania strategicznego obejmujacego proces diagnozy i prognozy strategicznej,

sformutowania strategii, jej wdrozenie i ewaluacje.

Na cele szczeg6towe natomiast sktadaja sie:

cele szczegotowe * Cel poznawczy, ktory stanowi przeglad i analiza podstaw

organizacji, zadan 1 samodzielnoSci samorzadow tery-

torialnych, przeglad krajowej i zagranicznej literatury przedmiotu, przeglad

1 analiza istotnych dla podjetego tematu kategorii i zjawisk spoteczno-

-ekonomicznych, takich jak: strategia, mySlenie i zarzadzanie strategiczne,

analiza strategiczna, sieciowoS¢ rozwoju terytorium, zarzadzanie publiczne,

przywo0dztwo, organizacja otwarta.

* Cel praktyczny, czyli identyfikacja — na podstawie analizy studiow przypadkdw
(proby badawczej) — prawnych, ekonomicznych i spotecznych relacji wyste-
pujacych w sferze badanych JST, identyfikacja stosowanych i mozliwych do
zastosowania instrumentOw zarzadzania strategicznego, wielocentrycznoSci
interesOw spoleczenstwa lokalnego, w tym takze zjawiska przywodztwa,
jako czynnika komplementarnego ze strategiczng wizja rozwoju i realizacji
lokalnej polityki spoleczno-gospodarcze;.

* Cel aplikacyjny, ktory jako konsekwencja celu poznawczego i praktycznego
pozwala na okreSlenie uwarunkowan diagnozy i prognozy strategicznej,
formalnego formutowania strategii, jej wdrozenia, ewaluacji i oceny.

Glowng hipoteze badawczg sformutowano w nastepujacy

gtdwna hipoteza  sposob: wyznaczone prawem kompetencje lokalnych JST,

badawcza o mpleksowosé wizji przysziosci tych jednostek oraz

ograniczono$¢ Srodkow, ktorymi dysponuja, wymuszaja

zastosowanie i skoordynowanie wielu instrumentdéw zarzadzania strategicz-

nego do opracowania wynikajacych ze strategii czynnoSci umozliwiajacych
osiagnigcie jej celow.
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Szczegolowe hipotezy badawcze, ktore postanowiono

zweryfikowac, brzmig nastepujaco: szczegolowe

hipotezy badawcze

1. Zarzadzanie strategiczne w gminach i powiatach musi
godzi¢ wymagania legalnosci z rosngcymi potrzebami spolecznoSci lokal-
nych, ktore moga by¢ lepiej zaspokojone z zastosowaniem mechanizmoéw
rynkowych.

2. Zarzadzanie strategiczne w gminach i powiatach wymaga komplementarno-
$ci zroznicowanych instrumentéw zarzadzania strategicznego oraz réznych
form wspotzarzadzania podmiotami sektora publicznego, biznesowego
1 obywatelskiego.

3. Zarzadzanie strategiczne w samorzadach lokalnych jest zdeterminowane
roznorodnoscia zasobdw i procesow, a jego celem jest wzrost wartosci tychze
zasobOw i strategiczna wizja ich unikatowej konfiguracji, zmierzajaca do
poprawy warunkow zycia, jakosci Swiadczonych ustug i zwigkszenia zado-
wolenia spolecznoSci.

Celom badawczym i weryfikacji zalozonych hipotez podporzadkowana jest
struktura ksigzki, w ktorej w kolejnych rozdziatach przedstawiono:

1. Problemy zarzadzania strategicznego w samorzadach loklanych.

2. Instrumenty zarzadzania strategicznego w samorzadach lokalnych.

3. Analize procesu lokalnego zarzadzania strategicznego i jego zasobowych
podstaw z zastosowaniem analizy strategii rozwoju samorzadéw lokalnych
wojewoOdztwa warminsko-mazurskiego.

4. Koncepcj¢ lokalnego zarzadzania strategicznego.

Cel poznawczy ma charakter teoretyczny. Osiagnie-
to go w rozdziale pierwszym oraz cz¢Sciowo w drugim
i poczatkowej czesci trzeciego, gdzie przedstawiono
teoretyczne podstawy analizy strategicznej samorzadow
lokalnych poprzez przytaczanie i analize dostepnych Zrddet z zakresu litera-
tury przedmiotu, pozostalego piSmiennictwa oraz Zrodet prawa wykazanych
w bibliografii.

Cel praktyczny ma charakter analityczno-empiryczny i osiagni¢to go w roz-
dziale trzecim poprzez poparte wybranymi przyktadami wywody teoretyczne
na temat instrumentow zarzgdzania strategicznego w sa-
morzadach lokalnych oraz poprzez analiz¢ zebranego charakter celu
materiatu empirycznego i licznych przyktadow z praktyki praktycznego
zarzadzania w badanych jednostkach samorzadowych,
stosownie do kontekstu teoretycznego. Pierwszy podrozdzial rozdziatu trzeciego
ma ponadto charakter teoretyczno-analityczny, co jest uzasadnione potrzebg

charakter celu
poznawczego
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kompletnosci analizy procesu lokalnego zarzadzania strategicznego na pod-
stawie dotychczasowego dorobku z zakresu metod analizy strategicznej oraz
metod planowania strategicznego.
Cel aplikacyjny, majacy charakter teoretyczno-anali-
charakter celu tyczny, osiggnieto w rozdziale czwartym. Kazdy rozdziat
aplikacyjnego  ksigzki koficzg konkluzje, bedace podsumowaniem
roztrzasanych w nim tresci, a jednocze$nie czesciowo
potwierdzajace zatozone hipotezy szczegolowe. Catos¢ pracy zamyka podsu-
mowanie i wnioski ogdle, w ktorych sformufowano wnioski potwierdzajace
pozytywna weryfikacje zatlozonych hipotez badawczych.

Ze wzgledu na przyjety zakres podmiotowy badan, stwierdzi¢ nalezy, ze caly
region wojewoOdztwa warminsko-mazurskiego, w tym lezace na jego obszarze
jednostki podziatu lokalnego (gminy i powiaty) naleza do grupy JST o wyraZnie
stabym potencjale gospodarczym w skali kraju. Wystepuje przy tym wyrazne
zroznicowanie gtownych funkcji petnionych przez poszczegdlne jednostki: od
typowo miejskich (Olsztyn, Elblag i Etk) po jednostki wiejskie o charakterze
przyrodniczo-agrarnym.

Ksigzka wnosi wktad w rozw(j praktycznej wiedzy o zarzadzaniu strate-
gicznym w samorzadach terytorialnych na poziomie lokalnym poprzez probe
okreSlenia zasad diagnozy i prognozy strategicznej, realizacji oraz ewaluacji
wynikow strategii. Zasady te, udoskonalane w wyniku dalszych badan i dostoso-
wywane do zmieniajacych si¢ potrzeb spoleczenstw lokalnych, mozna wdrozy¢
w innych gminach i powiatach o podobnym charakterze.

Dotychczasowy stan badan w zakresie zarzadzania publicznego w lokalnych
samorzadach terytorialnych, skonkretyzowany w wykorzystanych publikacjach,
obejmuje przede wszystkim analiz¢ aspektow prawnych i finansowa samo-

dzielno$¢ tych samorzadow albo dotyczy okreSlonego

dotychczasowy Zzakresu dziatalnosci badz okreslonych funkcji lub obsza-

stan badan rOw zarzadzania terytorialnego, takich jak gospodarka

przestrzenna, polityka spoleczna, planowanie rozwoju,

metropolizacja czy sprawno§¢ urzedow, z dostrzeganym deficytem analizy

powiazan i zaleznoSci pomiedzy tymi elementami a JST jako kompleksowym,

catoSciowym systemem. Rzadko tez podejmuje si¢ w badaniach problem potrze-

by wspotpracy pomigdzy poszczegdlnymi JST, wynikajacy z ich rozdrobnienia
1 wymagajacy instytucjonalnej koordynacji wspotpracy.

Krytyczna analiza stanu badan pozwolita sformulowac hipotezy badawcze
oraz zakres pracy. Niniejsza ksigzka jest prObg interdyscyplinarnego podejscia
do zbadania i opisu wspoéizaleznosci pomigdzy poszczegolnymi elementami zto-
zonego systemu lokalnego zarzadzania strategicznego. Mozna zatem uznac, ze
poruszane w publikacji kwestie z zakresu interdyscyplinarnosci i kompleksowo-
Sci zarzadzania strategicznego w powiatach i gminach sa — co prawda —nowe, ale
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wyrastaja z dotychczasowego stanu badan systemu prawnego i organizacyjnego
tych jednostek i — niejako przy okazji — weryfikuja ten stan.

Metody badawcze

Przez metode badawczg nalezy rozumie¢ pewien okreSlony i powtarzalny spo-
sOb postepowania, swoista droge do rozwigzania problemu z wykorzystaniem
teoretycznie uzasadnionych zabiegdéw koncepcyjnych

i instrumentalnych. Zarzadzanie jest nauka praktyczna, definicja metody

. . S badawczej

a stosowane w nim metody badawcze majg swe zrodto

w doswiadczalnej wiedzy wywiedzionej z badan i ewalu-

owanej praktyki.

Roznorodno$é zjawisk objetych zakresem tematycz-

nym ksigzki wymusifa réznorodno$é technik i metod fazy pracy

badawczych, jakimi si¢ postuzono. Metody i techniki badawczej

zalezaly od etapu pracy badawczej, w ktdrej mozna wy-

rozni€ trzy fazy:

1. Zbieranie materiatu badawczego i informacji, w tym: przeglad dotychcza-
sowego dorobku nauk o zarzadzaniu w przedmiotowym zakresie, analiza
zatozen ustrojowych samorzadu terytorialnego, analiza aktow prawnych,
badania ankietowe, wywiady, analiza studiow przypadkow, analiza aktual-
nych strategii rozwoju, plandw, programow i projektow operacyjnych, analiza
sprawozdan, raportow i danych statystycznych oraz innych dokumentow
organizacyjnych, obserwacje wtasne autora i rozmowy z uczestnikami pro-
cesOw zarzadzania strategicznego w samorzadach terytorialnych.

2. Opracowanie materialu badawczego oraz jego analiza z wykorzystaniem me-
tody opisowej, statystycznej analizy danych liczbowych, poréwnania danych
pochodzacych z poszczegdlnych jednostek samorzaddw terytorialnych.

3. Ocena wynikow i wyciaggniecie wnioskOw, z zastosowaniem analizy przy-
czynowo-skutkowej, analizy logicznej, syntezy, wnioskowania, uogdlniania
1 modelowania.

Przedmiotem badania jest analiza problemow, instru-
mentow i procesu zarzadzania strategicznego w gminach ~ Przedmiot badan
i powiatach. Wynika z niej potrzeba wykorzystania teore-
tycznych badan zaro6wno indywidualizujacych, jak i uogodlniajacych, stuzacych
budowie teorii naukowej — sprawdzeniu, potwierdzeniu lub podwazeniu do-
tychczasowych paradygmatow.
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Badania teoretyczne musialy by¢ poparte praktycznymi badaniami stosowa-
nymi, ktore mialy na celu stworzenie opisu usprawnienia dzialania zorganizo-
wanego. Badania te maja charakter diagnostyczny, czyli
informujg o rodzaju i zasiggu zjawisk, zdarzen i procesow,
albo oceniajgcy, to znaczy dostarczajg wiedzy o zamie-
rzonych i niezamierzonych nastepstwach tych samych
zjawisk, zdarzen i procesow.

Podmiot badania stanowia gminy i powiaty wojewodztwa warminsko-mazur-
skiego, w sktad ktorego wchodzi: 19 powiatow ziemskich i 2 powiaty grodzkie

(Olsztyn, Elblag) oraz 114 gmin, w tym 14 gmin miejskich,

podmiot badan 67 gmin wiejskich oraz 33 gminy miejsko-wiejskie. Woje-

wddztwo warminsko-mazurskie (w rankingu wojewodztw

w Polsce) zajmuje 4. miejsce pod wzgledem powierzchni (24 173 km?) i 12. pod
wzgledem liczby ludnosci (1426,9 tys.).

Walory dziedzictwa kulturowego badanego wojewddztwa wynikaja z uktadu
historycznego krain potozonych na jego terytorium, obejmujacego:

charakter badan

* Warmig — rozciagajaca si¢ od powiatu braniewskiego w rejonie wod Zalewu
Wislanego, przez Olsztyn, po Olsztynek, Biskupiec i Reszel;

* Mazury — obejmujace kraing jezior do granicy z ziemia suwalska na wscho-
dzie;

* Powisle, a dokfadniej wschodnia jego cze$é, z Elblagiem i Zutawami Elbla-
skimi;

* Ziemig Lubawskq, z Lubawa i Nowym Miastem Lubawskim;

* malg czeS$¢ potnocnego Mazowsza w powiecie nidzickim.

Walory te stanowia punkt wyjScia w planowaniu strategicznego rozwoju
jednostek samorzadowych. Dziedzictwo kulturowe jest jednym z fundamentow
polityki dalszego rozwoju gmin i powiatow, bo kazde strategiczne dzialanie

dostosowujace przestrzen do przysztych wymogow musi
znaczenie Si¢ opieraé¢ na dotychczasowych dokonaniach. Zr6zni-
dziedzictwa cowanie kulturowe poszczegdlnych gmin i powiatow jest
kulturowego e dnoczesnie ogromnym wyzwaniem dla wtadz lokalnych
1 organizacji spolecznych, aby stworzy¢ wzglednie jedno-

lite struktury zdolne do wspotdziatania dla wspdlnego dobra.

W czesci teoretycznej pracy obejmujacej rozdzial pierwszy i drugi oraz
pierwszy podrozdzial rozdzialu trzeciego powotano si¢ na wiele przyktadow.
Autor uznal, ze taka konstrukcja pracy podkresli jej empiryczny charakter.
Kryterium doboru jednostek w podawanych przyktadach stanowita r6zno-
rodnos¢ zasobow gmin wynikajaca z liczby mieszkancow
i powierzchni, a w wypadku powiatow — z liczby gmin
wchodzacych w sktad powiatu. Dbajac o zapewnienie, ze

zastosowanie
przyktadow
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reprezentowane bedg zaré6wno gminy miejskie i bedace siedzibami powiatow,
jak i wiejskie, postuzono si¢ metoda warstwowo-losowa.

Jesli chodzi o identyfikacje i analize strategii rozwoju oraz struktury za-
sobow, do proby badan wlasnych zakwalifikowano wszystkie gminy i powiaty
wojewoOdztwa. Dowiedziano si¢ tez, czy te jednostki stworzyly dokumenty
okreslajace strategie rozwoju, a jesli tak, to jakimi postuzyly si¢ metodami ich
opracowania oraz dost¢pnosci.

Jako szczegolowe narzedzia badawcze wykorzystano przygotowane przez
autora niniejszej publikacji arkusze ankiet oraz tabelaryczne arkusze analiz
sytuacji i ocen strategii rozwoju gmin i powiatow wojewddztwa warmifisko-
-mazurskiego.

Podstawg analiz byly aktualne w czasie prowadzonego badania strategie
rozwoju, informacje dost¢pne w materiatach sprawozdawczych organéw JST
1inne informacje dostgpne w BIP, a takze na oficjalnych stronach internetowych
gmin lub powiatow.

Badania w warstwie poznawczej realizowano w latach 2005-2009, a w war-
stwie analityczno-empirycznej gldwnie w latach 2007-2009, chociaz czgSciowo
wykorzystano rowniez wczeSniejsze badania. W czasie,
ktory uplyngt migdzy zgromadzeniem informacji a uka-  ¢zas prowadzenia
zaniem si¢ ksigzki, niektore badane gminy czy powiaty badan i uzyte
mogly dokona¢ aktualizacji swoich dokumentéw stra- narzedzia
tegicznych, dlatego tez w rozdziale trzecim (podrozdz.

Metody analizy strategicznej samorzqdow lokalnych) szczegbtowo opisano
analizowane dokumenty.

Analiza dokumentow polegata na uporzadkowaniu i interpretacji zawartych
w nich tresci pod katem problemow badawczych i hipotez roboczych, wykorzy-
stano przy tym dwa kryteria: ilosciowe i jakosciowe, czyli opisowe.

Efektem pracy sg liczne tabele zawierajace zestawienie informacji o bada-
nych gminach i powiatach, umozliwiajace przeprowadzenie dalszych analiz.
Publikacja zawiera rOwniez przyklady zaczerpniete z dokumentOw strate-
gicznych badanych gmin i powiatéw lub pochodzace z wywiadow i rozmow
sondazowych.

W badaniu oczekiwan spotecznych w zakresie zarzadzania strategicznego
w gminach i powiatach oraz postrzegania przywodztwa w kreowaniu polityki
lokalnego rozwoju spoteczno-gospodarczego zastosowano metode sondazu
diagnostycznego. W tym celu autor przygotowat arkusz
ankiety z zestawem zamknigtych pytafn, wymagajacych sondaz
od respondenta wyboru odpowiedzi, z ktora si¢ zgadza. diagnostyczny
Badanie ankietowe wsrod mieszkancow wojewodztwa
warmifnsko-mazurskiego przeprowadzono osobiScie w lutym 2008 roku.
Ankietg objeto 544 mieszkancow w wieku 19-45 lat. Zwazywszy na to, ze
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w badaniach sondazowych bierze udzial zwykle okoto 1000 respondentéw na

30 mln mieszkancow (w licznych sondazach OBOP czy CBOS w Polsce podaje

si¢, ze badania przeprowadzono na prdbie okofo 1200

miarodajnosé badaii  TespondentOw i uwaza si¢ je za reprezentatywne), to

ankietowych proba 544 mieszkancéw na blisko 1,5 mln mieszkancoéw

wojewoOdztwa daje wiarygodny wynik. Celem ankiety byta

diagnoza oczekiwan spolecznych wobec zarzadzania strategicznego w gminach

1 powiatach oraz postrzegania przywodztwa w kreowaniu polityki lokalnego
rozwoju spoteczno-gospodarczego.

Na etapie diagnozy lokalnego zarzadzania strategicznego i identyfikacji
dobrych praktyk, cenne okazaty si¢ obserwacje wlasne autora publikacji, wy-
nikajgce z pracy spolecznej w ramach Stowarzyszenia Edukacji Administracji

Publicznej oraz Elblaskiego Forum Obywatelskiego, uzu-

rozmowy  petnione rozmowami sondazowymi z przedstawicielami

i :I?: :,?,\z,g‘é‘;: lokalnych wtadz. Te rozmowy i obserwacje pozwolily na

dostrzezenie i zgromadzenie danych o wielu zjawiskach

spoteczno-ekonomicznych. Obserwacje te, nierzadko utrwalane na piSmie,

pozwolily na interpretacje odnotowanych zdarzen pod katem hipotez badaw-
czych.





