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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.



14 Wprowadzenie

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.
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Problemy zarzadzania strategicznego
w samorzgdzie lokalnym

Identyfikacja lokalnego samorzadu terytorialnego

Podziat terytorialny to wzglednie trwate wyodrebnienie jednostek obszaru
panstwa za pomocg uregulowan prawnych, majace na celu okreSlenie teryto-
rialnych podstaw dziatania jednostek organizacyjnych

panstwa oraz jednostek samorzadu terytorialnego, a tak-  podziat terytorialny
ze innych jednostek, ktorym zlecono wykonywanie funkcji

publicznych'. Podziat ten ma ufatwic sprawowanie wiadzy, wiaze si¢ §ciSle z obo-
wigzujacym w panstwie systemem administracyjnym i okreSla si¢ go mianem
ustroju terytorialnego®.

Samorzad terytorialny w Polsce wykonuje zadania publiczne niezastrzezone
przez ustawy dla organow innych wiadz. Jednostki samorzadu terytorialnego
majg osobowos¢ prawna. Przystuguje im prawo wlasnosci i inne prawa majatko-
we. Zadania publiczne stuzace zaspokajaniu potrzeb wspolnoty samorzadowe;j
sag wykonywane jako zadania wlasne?.

Model trojstopniowego samorzadowego podziatu
terytorialnego funkcjonuje w Polsce od 1 stycznia 1999 ;“ odel

réjstopniowego
roku®. Najstarsza jednostke podziatu zasadniczego sta- samorzadowego
nowi gmina, rozumiana jako wspolnota mieszkancow podziatu
zwiazana ze soba bezposrednim sasiedztwem. Wspolnota ~ terytorialnego

L Prawo administracyjne. Pojecia, instytucje, zasady w teorii i orzecznictwie, red. M. Stahl,
Difin, Warszawa 2000, s. 213.

2 M. Baczwarow, A. Suliborski, Kompendium wiedzy o geografii politycznej i geopolityce,
Wydawnictwo Naukowe PWN, Warszawa—t.0dz 2002, s. 2.

* Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r., art. 163-166 (Dz. U.
z 1997 1. Nr 78, poz. 483).

4 Ustawa z 24 lipca 1998 r. o wprowadzeniu trojstopniowego podziatu panstwa (Dz. U.
z 1998 1. Nr 96, poz. 603).
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ta byla zawsze forma organizacji lokalnego zycia publicznego i nie podlegata
bezposredniej ingerencji wiadzy panstwowej. Odrebna od gminy jednostka jest
powiat. Gmina i powiat realizuja — niezaleznie od siebie — przypisane im ustawa-
mi zadania z zakresu administracji publicznej, zwiazane z biezacymi potrzebami
spotfecznosci lokalnej’. Oprocz powiatdw obejmujacych obszary graniczacych
ze soba gmin ustawodawca przewidzial mozliwo$¢ powotywania tzw. powiatow
grodzkich, ktore tacza uprawnienia i obowiazki gmin oraz powiatow.

Tabela 1.1. Zakres zadan wtasnych gminy, powiatu i wojewddztwa samorzadowego

Szczebel

samorzadu Zakres zadan wtasnych obejmuje sprawy:

Lp.

tadu przestrzennego, gospodarki nieruchomos$ciami i ochrony srodowiska;
gminnych drdg, ulic, mostéw, placéw oraz organizacji ruchu drogowego;
zaopatrzenia w wode, usuwania i oczyszczania $ciekdw komunalnych;
utrzymania czystosci i porzadku, wysypisk i odpadéw komunalnych;
zaopatrzenia w energie elektryczna i cieplng oraz gaz;

lokalnego transportu zbiorowego;

ochrony zdrowia, pomocy spotecznej, polityki prorodzinnej i zaktadéw
opiekunczych;

gminnego budownictwa mieszkaniowego;

edukacji publicznej, kultury oraz ochrony zabytkéw;

kultury fizycznej i turystyki, terendw rekreacyjnych i urzadzen sportowych;
targowisk, hal targowych, zieleni gminnej i cmentarzy gminnych;
porzadku publicznego, ochrony przeciwpozarowej i przeciwpowodziowej;
gminnych obiektéw i urzadzen uzytecznosci publicznej;

wspierania i upowszechniania idei samorzadowej, promocji gminy;
wspbipracy z organizacjami pozarzagdowymi i lokalnymi innych panstw.

1. Gmina

edukacji publicznej, ochrony zdrowia, pomocy spotecznej, polityki prorodzinnej;
transportu zbiorowego i drég publicznych;

kultury, ochrony zabytkéw, kultury fizycznej i turystyki;

geodezji, kartografii i katastru, gospodarki nieruchomosciami, administracji
architektoniczno-budowlanej;

gospodarki wodnej, ochrony $rodowiska i przyrody;

rolnictwa, le$nictwa i rybactwa $rédlgdowego;

porzadku publicznego i bezpieczenstwa obywateli;

przeciwdziatania bezrobociu oraz aktywizacji lokalnego rynku pracy;

ochrony praw konsumenta;

utrzymania powiatowych obiektéw i urzadzen uzytecznosci publicznej;
obronno$ci i zarzadzania kryzysowego;

promocji powiatu, wspétpracy z organizacjami pozarzadowymi;

zapewnienia wykonywania zadan kierownikéw powiatowych stuzb, inspekcji
i strazy.

Powiat (zadania
2. o charakterze
ponadgminnym)

5 Zadania samorzadu powiatowego okreSla Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. 0 samorzadzie
powiatowym (Dz. U. z 2001 r. Nr 142, poz. 1592 z pdzn. zm.).
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Wojewdédztwo
samorzadowe

okreslanie strategii rozwoju wojewddztwa, uwzgledniajgcej w szczegoéinosci
nastepujace cele:

prowadzenie polityki rozwoju wojewddztwa, na ktérg skiada sie:

ksztattowanie Swiadomos$ci narodowej, obywatelskiej i kulturowej,
pielegnowanie i rozwijanie tozsamosci lokalnej,

pobudzanie aktywno$ci gospodarczej,

podnoszenie poziomu konkurencyjno$ci i innowacyjnosci gospodarki
wojewddztwa,

zachowanie wartosci $rodowiska kulturowego i przyrodniczego,
ksztattowanie i utrzymanie tadu przestrzennego;

tworzenie odpowiednich warunkéw do rozwoju gospodarczego, w tym rynku
pracy,

utrzymanie i rozbudowa infrastruktury spotecznej i techniczne;j,
pozyskiwanie i faczenie $rodkéw finansowych, w tym publicznych

i prywatnych,

prowadzenie dziatan na rzecz podnoszenia poziomu wyksztatcenia
mieszkancow,

ksztattowanie $rodowiska naturalnego zgodnie z zasada zréwnowazonego
rozwoju,

wspieranie rozwoju nauki i wspétpracy miedzy sferami nauki i gospodarki,
sprawowanie opieki nad dziedzictwem kulturowym,

spotecznemu.

promocja waloréw i mozliwos$ci rozwojowych wojewddztwa,
— prowadzenie dziatan na rzecz integracji i przeciwdziatania wykluczeniu

Opracowano na podstawie: Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. 0 samorzadzie gminnym, art. 7, ust. 1 (Dz. U. z 2001 r. Nr 142, poz.
1591 z pézn. zm.); Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. 0 samorzadzie powiatowym, art. 4, ust. 12 (Dz. U. 22001 r. Nr 142, poz.
1592 z p6zn. zm.); Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. 0 samorzadzie wojewddzkim, art. 11 (Dz. U. z 2001 r. Nr 142, poz. 1590).

Wojewodztwo samorzadowe odgrywa role tworcy polityki regionalnej, nie
wnikajac jednoczesnie w zakres zadan pozostalych jednostek samorzadu®. Za-
kres dziatania samorzadu wojewddztwa nie narusza samodzielnoSci powiatu
1 gminy. Organy samorzadu wojewddztwa nie stanowig wobec powiatu i gminy
organdéw nadzoru ani kontroli. Syntetyczny zakres zadah wtasnych gminy, po-
wiatu i wojewOdztwa samorzadowego przedstawiono w tabeli 1.1.

Zgodnie z przepisami wspolnotowymi w sprawie
klasyfikacji jednostek terytorialnych (nomenclature of
units for territorial statistics —- NUTS)’, terytorium Polski
podzielono na pigciu poziomach. Trzy poziomy okreslono
jako regionalne:

klasyfikacja
jednostek
terytorialnych,
NUTS

poziom 1: makroregiony (centralny, potudniowy, wschodni, pétnocno-za-

chodni, potudniowo-zachodni i p6tnocny);

poziom 2: regiony pokrywajace si¢ terytorialnie z wojewodztwami;
poziom 3: podregiony (w wojewodztwie warminsko-mazurskim: efcki, ol-

sztynski i elblaski).

6 Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. 0 samorzadzie wojewodzkim (Dz. U. z 2001 r. Nr 142,

poz. 1590).

7 Rozporzadzenie nr 1059/2003 PE i Rady z dnia 26 maja 2003 r. (Dz. Urz. UE. L 154

z dnia 21 czerwca 2003, s. 1).
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Pozostate dwa poziomy okreslono jako lokalne:

poziom 4: 314 powiatOw i 65 miast na prawach powiatow;
poziom 5: 2478 gmin, w tym 65 gmin, bedacych jednocze$nie tzw. powiatami
grodzkimi na prawach powiatow®.

Zasada pomocniczoSci (subsydialno$ci) pelni funkcje stymulatora relacji
pomiedzy podmiotami indywidualnymi i grupowymi w spoleczenstwie, czyli
reguluje stosunki pomiedzy jednostka a panstwem, spo-
teczefistwem a pafnstwem oraz stosunki wewnetrznych
struktur panstwa i spoteczenstwa’. Z zasady tej wynika
bowiem, ze zadania publiczne nalezy powierza¢ wspolnotom terytorialnym
mozliwie najnizszego szczebla i zapewnia¢ im mozliwo$¢ ich wykonania, o ile sg
one w stanie zadania te wykonac efektywnie. Ma to utatwi¢ §wiadczenie ustug
publicznych zainteresowanym nimi oraz wzmocni¢ odpowiedzialnos¢ polityczng
wspoOlnoty za prowadzong dziatalno$¢. Zadanie powinno by¢ jednak przejete
przez wspolnote wyzszego rzedu, jezeli mozna wykazac, ze moze ona je wyko-
naé lepiej pod wzgledem ekonomicznym i politycznym'®. W praktyce chodzi
bowiem o optymalne pod wzgledem potencjalu organizacyjnego, technicznego,
finansowego i informacyjnego powierzanie zadan publicznych'.

Samorzad terytorialny wykonuje swoje zadania za poSrednictwem organdéw
stanowiacych i wykonawczych. Organy te stanowia wladze publiczna, a tym
samym sprawuja funkcje zarzadzajaca. Strukture tych organow wtadzy zawarto
w tabeli 1.2.

zasada
subsydialnosci

Tabela 1.2. Struktura organdw wtadzy administracji samorzadu terytorialnego

Szczebel Organ Organ Przewodniczacy
Lp. ceuiispll stanowiacy wykonawezy organu
terytorialnego wykonawczego
1. | Wojewédztwo Se]_mlk, Za!'zq_d wo!ewgdztwalwyblerany przez Ma_rsza!ek
wojewddztwa? sejmik w liczbie 5 os6b wojewddztwa
2 Powiat Rada powiatu® Zar;qd p owiatu wybierany przez rade Starosta powiatu
: w liczbie 3-5 osdb

8 Rozporzadzenie Rady Ministrow z 14 listopada 2007 r. w sprawie wprowadzenia Nomen-
klatury Jednostek Terytorialnych do Celéw Statystycznych (NUTS) (Dz. U. z 2007 r. Nr
214, poz. 1573).

® T. Bgkowski, Administracyjnoprawna sytuacja jednostki w swietle zasady pomocniczosci,
Wolters Kluwer, Warszawa 2007, s. 47.

10" A. Borodo, Samorzqd terytorialny — system prawno-finansowy, Wydawnictwo Prawnicze
PWN, Warszawa 2000, s. 18.

11T, Bakowski, op. cit., s. 178.
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Wybierani w powszechnych
i bezposrednich wyborach:
* Wojt — w gminach wiejskich,

3. | Gmina Rada gminy® ¢ Burmistrz — w gminach miejsko- -
-wiejskich i miejskich,
* Prezydent miasta — w miastach pow.
100 tys. mieszkancow®
Objasnienia:

2\W sktad sejmiku wojewddztwa wchodza radni w liczbie trzydziestu w wojewddztwach liczacych do 2 000 000 mieszkancow
oraz po trzech radnych na kazde kolejne rozpoczete 500 000 mieszkaricéw. Zob. Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. 0 samorzadzie
wojewddzkim, art. 16, ust. 3 (Dz. U. 22001 r. Nr 142, poz. 1590).

b W sktad rady powiatu wchodza radni w liczbie pigtnastu w powiatach liczacych do 40 000 mieszkancow oraz po dwdch
na kazde kolejne rozpoczete 20 000 mieszkanicéw, ale nie wigcej niz dwudziestu dziewigciu radnych. Zob. Ustawa z dnia 5
czerwca 1998 r. o samorzadzie powiatowym, art. 9. ust. 4 (Dz. U. z 2001 r. Nr 142, poz. 1592 z p6zn. zm.).

¢ W skfad rady wchodza radni w liczbie: 15 w gminach do 20 000 mieszkancéw; 21 w gminach do 50 000 mieszkancéw; 23
w gminach do 100 000 mieszkancéw; 25 w gminach do 200 000 mieszkancow oraz po trzech na kazde dalsze rozpoczete
100 000 mieszkancéw, nie wigcej jednak niz 45 radnych.

d Jezeli siedziba wtadz znajduje sig w miejscowosci posiadajacej prawa miejskie.

¢ Takze w miastach, w ktérych do 1990 roku prezydent miasta byt organem wykonawczo-zarzadzajgcym.

Opracowano na podstawie: Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym, art. 26 (Dz. U. z 2001 r. Nr 142, poz.
1591 z p6zn. zm.); Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie powiatowym, art. 27 (Dz. U. z 2001 r. Nr 142, poz. 1592
z p6zn. zm.); Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie wojewddzkim, art. 31 32 (Dz. U. 22001 r. Nr 142, poz. 1590);

Ustawa z dnia 20 czerwca 2002 r. o bezposrednim wyborze wéjta, burmistrza i prezydenta miasta, art. 1 2 (Dz. U. z 2002
r. Nr 113, poz. 984 z p6zn. zm.).

Uwzgledniajac powyzsze rozwazania, nalezy uznac za stuszny poglad, ze
wspolczesny samorzad terytorialny powstal z chwilg uznania publicznych praw
podmiotowych jednostek i ich zbiorowosci, gdy stosunek wiadzy panstwowe;j
do jednostek przestal polega¢ na jednostronnym poddaniu si¢ suwerenowi,
a stal si¢ dwustronng relacja prawna. Przeksztatcenie poddanych w obywateli
oraz uznanie ich podmiotowoSci prawnej umozliwito przekazanie korporacjom
obywateli praw i obowiazkéw administracyjnych. Uksztalttowane w procesie
historycznym gminy tworzyly okreSlone organizacje spoleczne, ale korpora-
cjami samorzadowymi staly si¢ z woli pafistwa, a nie cztonkéw wspolnoty, gdyz
dopiero wola panstwa tworzy z korporacji obywateli samorzad'.

W Swietle artykutu 15 Konstytucji RP zasadniczy podzial terytorialny musi
uwzgledniaé wigzi spoleczne, gospodarcze lub kulturowe oraz zapewniac jed-
nostkom terytorialnym zdolno$¢ do wykonywania zadan publicznych. Prawna
formalizacja tego podzialu poprzez przypisanie danej przestrzeni do konkretnej
JST powinna zatem uwzglednia¢ wiele kryteriow spotecznych, kulturowych,
ekonomicznych, gospodarczych, historycznych i geograficznych. Analizowanie
funkcjonowania samorzadu terytorialnego tylko z jednej perspektywy nie od-
dawatloby prawdy o jego istocie. Zlozono$¢ problemdw dotyczacych samorzadu

12 J. Szreniawski, Wstep do nauki administracji, Oficyna Wydawnicza Verba, Lublin 2004,
s. 103-117.
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terytorialnego w pelni uzasadnia wystgpowanie wielu podejs¢ badawczych.
Probe interdyscyplinarnego postrzegania samorzadu terytorialnego przedsta-
wiono w tabeli 1.3.

Tabela 1.3. Interdyscyplinarno$¢ cech samorzadu terytorialnego

Lp. Podejscie Sktad samorzadu Dobry samorzad to:

1| eoramicme | tens Syt il
2 | e | o
3. Politologiczne Obywatele E;agp;ﬁizzzr;tjgtywna i demokratyczna

4. Socjologiczne Cztonkowie wspéinoty samorzadowej ?/}/nst[:;)!dnk(::tjzrﬂti)lqczona silnymi wigziami

Zrédfo: M. Sakowicz, Modernizacja samorzadu terytorialnego, SGH, Warszawa 2007, s. 44.

Jednostki samorzadu terytorialnego sa organizacjami wyodrebnionymi
z otoczenia, a jednocze$nie powigzanymi z tym otoczeniem niezbednymi jej
zasileniami oraz przekazywanymi do otoczenia dobrami wytworzonymi w tej
organizacji i podzielanymi wartoSciami. Jednostki te maja okreslone cele, wy-
twarzajg czynniki materialno-energetyczne i gromadzg je, by dzieli¢ pomiedzy
uczestnikow organizacji i przekazywac do otoczenia.

Organizacje publiczne, a do takich nalezg JST, mimo okre$lenia ich granic
terytorialnych, maja nieostre granice organizacyjne. Wynika to ze swobody
przemieszczania si¢ ludzi, towardw i ustug oraz kapitalow i przejawia si¢
— chociazby — migracja ludnoSci pomigdzy JST w poszukiwaniu pracy i nauki,
ich zarobkowaniem, transferem dochodow i wydatkdow.

Takie rozumienie organizacji dalo podstawe do wyodrgbnienia zamknietego
i otwartego cztonkostwa w organizacji publicznej'. Nie mozna jednakowo trak-

towac tak réznych podmiotdw jak urzad gminy i gmina

cz;‘r’;‘::?t;’:f! (jako jednostka samorzadowa obejmujaca terytorialng
w izacji . 1
publicznej PrZestrzen spoleczno-gospodarcza). W szczegdlnoSci

gospodarka terytorium JST stanowi wzglednie wyod-
rebniony, autonomiczny uktad o duzym stopniu otwartosci. Otwarto$¢ ta nie
podwaza jednak cech JST jako swoistej organizacji. Zamknigte cztonkostwo
oznacza calkowitg przynalezno$¢ do organizacji i zobowiazuje do dzialania
zgodnie z ustalonymi zasadami, regulacjami, standardami, normami i warto-

13 B. Kozuch, Specyficzne cechy organizacji publicznej, [w:] Z teorii i praktyki zarzqdzania
publicznego, red. B. Kozuch, T. Markowski, Fundacja Wspo6lczesnego Zarzadzania, Bia-
tystok 2005, s. 32-33.
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Sciami. Relacje wewnatrz organizacji o cztonkostwie zamknigtym majg forme
gidéwnie wiezi stuzbowych.

Cztonkostwo otwarte w JST zaktada, ze organizacja sktada si¢ z wyodrebnio-
nych subsystemow innych organizacji, ktore mogg naleze¢ do wielu organizacji.
Typowym przyktadem takich organizacji sa wlasnie JST wszystkich szczebli.
Relacje oparte sa w nich na wiezach instytucjonalnych, charakteryzujacych
si¢ otwartoS$cia, elastycznoS$cig oraz duzym zrdznicowaniem sily tych wiezi
w zaleznoSci od:

* stopnia zaangazowania w funkcjonowanie danego systemu;
* zainteresowania procesem decyzyjnym i jego rezultatami;
* znaczenia wzajemnych relacji z innymi uczestnikami organizacji.

Obydwa rodzaje cztonkostwa w JST I3czy to, Ze uczestnicy organizacji nasta-
wionej na osigganie celow publicznych podzielaja te same wartosci i wzajemnie
je u siebie wzmacniaja'“.

W JST jako organizacji publicznej spolecznosSc¢ lokalna obserwuje i ocenia
dziatalnos$¢ swojej JST, ale jest jednocze$nie elementem struktury organiza-
cyjnej tej jednostki, jej integralng czeScig. Cele dziatania JST sg zdetermino-
wane oczekiwaniami tej spotecznoSci, jej uznawanymi
wartoSciami, jej relacjami wewngtrznymi i zewngtrznymi.  otwarto$é
Otwartos¢ JST sprzyja dopasowywaniu ich dziatalnosci
do rzeczywistych potrzeb publicznych. Przenikanie idei i informacji z zewnatrz
nie tylko lezy w ich interesie, ale i otoczenia, dla ktérego dziataja.

Wspo6tzalezno§¢ celow organizacji publicznych i spotecznoSci charakteryzuje
sigl:

* pewnymi przymiotami tych celow (np. sprawiedliwoscig i odpowiedzialnoscia
spoteczng),

* nastawieniem na osiggnigcie wigkszej liczby celow,

* niejednoznacznos$cig celow wynikajaca z dgzenia do jednoczesnego usatys-
fakcjonowania rozmaitych grup interesariuszy.

Publiczny charakter gmin i powiatow sprawia, ze polityka lokalna wptywa na
dziatania tych jednostek. Sytuacje polityczng cechujg za$ czgste zmiany. Politycy,
bedac pod presja sondazy i wynikdw wyborow, preferuja szybkie efekty dziata-
nia, co jest sprzeczne z istotg zarzadzania strategicznego i nie sprzyja mu.

14 Ibidem, s. 34.
15 B. Kozuch, Zarzgdzanie publiczne w teorii i praktyce polskich organizacji, Placet, Warszawa
2004, s. 92.
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Zarzadzanie strategiczne w samorzadzie terytorialnym

Zarzadzanie jako dzialalnos¢ sprawcza polega na definiowaniu i redefiniowaniu
rOwnowagi oraz warunkOw jej osiggania w wymiarze materialnym i spotecznym,
zewnetrznym i wewnetrznym oraz na takim oddziatywaniu w ramach organizacji
na podsystemy i otoczenie, ktore prowadzi do przywracania i podtrzymywania
rownowagi. Podstawowymi narzgdziami przywracania rOwnowagi sa: strategia,
struktura, procedury oraz kultura organizacyjna. Podstawowa funkcja zarza-
dzania jest wiec efektywne dzialanie zmierzajace do osiagnigcia rOwnowagi
organizacyjnej, ktora jest nieustannie zakidécana przez procesy zewnetrzne
i wewngtrzne!s,

e T L. Sutkowski uwaza, ze przedmiotem zarzadzania jest
— definicja Proces zarzadzania i organizacja. Wyroznia tez jego
t. Sutkowskiego funkcje, do ktdrych zalicza!”:

* Drzialania, przez ktore rozumie podejmowanie decyzji, a nawet ciaggdw de-
cyzji.

* Sprawowanie wladzy, ktorej zrodtem —wedtug Alvina Tofflera'® —sg: wiedza,
bogactwo i przemoc. Zarzadzanie w tym ujeciu jest procesem kolektywnej
akceptacji instytucji, wigzow i relacji zachodzacych wewnatrz organizacji jako
catosci i pomiedzy takimi jej elementami, jak: stanowiska pracy, kierownicy,
struktura organizacyjna, przywodztwo, wzory kulturowe i strategie.

* Dysponowanie zasobami organizacji, ktore pierwotnie znajduja si¢ w oto-
czeniu i stamtad sg asymilowane, nastepnie przeksztalcane i unikatowo
konfigurowane przez organizacjg.

Elementy tych trzech sposob6w rozumienia zarzadzania

zarzadzanie odnajdujemy w definicji sformufowanej przez J. Ziele-

—definicja niewskiego, ktory okreslit zarzadzanie jako regulacje prze-

J. Zieleniewskiego 1,1, 2a50b6w poprzez podejmowanie decyzji potrzebnych
do osiggniecia celow organizacyjnych®.

Podejmujac si¢ proby okreSlenia, czym jest strategia i zarzadzanie strate-

giczne, nalezy przede wszystkim zidentyfikowaC dzialania strategiczne i nie-

16 Zarzqdzanie strategiczne. Koncepcje, metody, red. R. Krupski, Wydawnictwo Akademii
Ekonomicznej, Wroctaw 2007, s. 81-82.

17 ¥.. Sutkowski, Epistemologia w naukach o zarzgdzaniu, PWE, Warszawa 2005, s. 20-23.

8 Wigcej na ten temat: A. Toffler, Zmiana wiadzy. Wiedza, bogactwo i przemoc u progu XXI
stulecia, Wydawnictwo Zysk i Spotka, Poznan 2003.

19" J. Zieleniewski, Organizacja i zarzqgdzanie, Wydawnictwo Naukowe PWN, Warszawa 1981,
s. 477.
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strategiczne. S. Sudol proponuje nastepujace kryteria

. . e kryteria
podziatu umozliwiajace ich rozréznienie®: vt

wyrozniania dziatan

* Horyzont czasowy celow i skutkow. Strategia to dziala- strategicznych
nia dlugoterminowe.

* Waga dzialari dla przetrwania organizacji. Dzialania strategiczne naleza do
najwazniejszych (kluczowych).

* Stopieri determinowania kierunku rozwoju organizacji. Strategia wiaze si¢
z tymi dziataniami, ktore w duzej mierze warunkuja przyszloS¢ organizacji.

Obecnie zauwaza si¢ degradacj¢ kryterium horyzontu czasowego na ko-
rzyS¢ kryterium wagi dziatan dla przysztosci i rozwoju organizacji. Dlatego tez
wcigz aktualna jest teza, ze cele taktyczno-operacyjne sa wigzane z biezacym
funkcjonowaniem systemu, za$ cele strategiczne — z rozwojem tego samego
systemu?.,

Strategia kojarzona byla pierwotnie ze sztuka dziatan wojennych. Stowo
wywodzi si¢ z jezyka greckiego, oznaczajac ‘dowodztwo’, ‘(komende gtowna’,
‘sztuke wojenng’, ‘przygotowanie wojny jako catoSci,
a takze jej gtownych operacji i kampanii’. Stowo strategos
powstalo z dwodch innych: stratds i agein, gdzie stratos
oznaczalo armi¢ rozlozong obozem, za$ agein — przywddztwo. Strateg to zatem
osoba, ktora przewodzi armii i tworzy koncepcje walki. Grecy uwazali, Ze strateg
to cztowiek, ktoremu oddaje si¢ wladze i powierza losy obywateli. Ze wzgledu
na odpowiedzialno$¢ strategdw wybierano ich publicznie®.

Za pioniera mySli strategicznej uwazany jest Sun Zi — chinski generat i filo-
zof sztuki wojennej z V w. p.n.e. Twierdzit on, ze najwazniejsze jest uderzenie
w strategi¢ przeciwnika, rozbicie jego sojusznikdw, a dopiero potem rozbicie
jego armii®. Zalozeniem strategii Sun Zi jest zwycig-
stwo odniesione w jak najkrotszym czasie przy mozliwie poglady Sun Zi
najmniejszych stratach w ludziach zar6wno wtasnej, jak
1 wrogiej armii.

W 2. polowie XX wieku zaszczepiono strategie na grunt pozawojskowy,
okreSlajac tym terminem przemyslany plan dziatan w jakiej$ dziedzinie, ktore
maja doprowadzi¢ do osiggniecia pewnego celu, zwlaszcza zakrojonych na

pochodzenie
terminu ,strategia”

S. Sudot, Przedsigbiorstwo. Podstawy nauki o przedsigbiorstwie. Teoria i praktyka zarzqdza-
nia, TNOIK, Torun 1999, s. 212.

J. Goscinski, Zarys teorii sterowania ekonomicznego, Wydawnictwo Naukowe PWN,
Warszawa 1977, s. 209.

2 K. Obtoj, Strategia organizacji, PWE, Warszawa 2007, s. 18.

3 Sun Zi, Sztuka Wojenna. Chiriski traktat o skutecznej taktyce i strategii w walce zbrojnej
oraz w zyciu i w interesach, przekltad R. Stiller, Vis-a-vis—Etiuda, Krakéw 2009, s. 36.
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duza skalg?*. W teorii zarzadzania mozna mowic obecnie
o mnogosci definicji strategii, odnoszacych si¢ najczesciej
do przedsigbiorstw dziatajacych na konkurencyjnym
rynku. Oto niektére z nich®:

definicje pojecia
.Strategia”

* R.L. Ackoff: ,Strategia dotyczy dtugoterminowych celéw i sposobdw ich
osiggania wplywajacych na system jako catos¢”.

* A.D. Chandler: ,Strategia to okreslenie gtownych, dlugoterminowych ce-
16w firmy, przyjecie kierunkOw dziatania oraz alokacja zasobow, ktore sa
konieczne do zrealizowania celow”.

* M. Koontz, C. O’Donnell: ,,Strategia to planowanie interpretatywne lub
plan opracowywany w obliczu planéw konkurencji”.

* H. Mintzberg: ,,Strategia jest sposobem ksztattowania relacji miedzy organi-
zacja a jej otoczeniem”; ,,Strategia to spdjne wzorce decyzji organizacyjnych
dotyczacych otoczenia”. Inna definicja tego autora stanowi potaczenie roz-
nych uje¢ strategii w formie 5 X P: plan lub rodzaj §wiadomego dziatania,
pattern (model) sformalizowanego dzialania, ploy (kierowanie) dziatan ku
osignieciu konkretnego celu, position — szukanie korzystnej pozycji w oto-
czeniu, perspective, czyli postrzeganie swojej pozycji w przysztosci.

* H.A.Simon: ,Strategia to ciag decyzji okreslajacych zachowanie w pewnym
przedziale czasu”.

* B.Hedberg, J. Jonsson: ,,Strategia to zesp6t idei i konstrukcji, poprzez ktore
firma rozpoznaje, interpretuje i rozwigzuje problemy, a nastepnie ustala
1 podejmuje okreSlone dziatania”.

* TJ. Peters, R.H. Waterman: ,,Strategia to koncepcja funkcjonowania or-
ganizacji na dluzszy czas, zawierajaca zoperacjonalizowane giowne cele,
sposoby dzialania i reguly postgpowania”.

* H.H. Hinterhuber: ,,Strategia to kompromis pomi¢dzy maksimum a mini-
mum ryzyka”.

* J.P. Logan, WH. Newman: ,Strategia to wzmozenie poszukiwan nowych
kombinacji dzialan, ktore wytworza dodatni efekt synergiczny i przez to
umozliwig utrzymanie si¢ firmy na rynku”.

* J.W.Lorsch: ,Strategia to strumien decyzji podejmowanych w pewnym okre-
sie przez naczelne kierownictwo, ktory — analizowany jako cato$¢ — ujawnia
cele, jakie kierownictwo chce osiggna¢, oraz $rodki, jakimi si¢ postuguje”.

Podane definicje strategii odnosza si¢ do roznych sposobOw jej postrzegania,
od klasycznej tresci planow, poprzez pozycje¢ organizacji w otoczeniu i interak-
cje z tym otoczeniem, ogblny sposOb zachowarn, zbidr regut decyzyjnych, do

24 Slownik wyrazéw obcych i trudnych, red. A. Markowski, Wilga, Warszawa 2002, s. 595.
3 Zarzgdzanie strategiczne. Koncepcje, metody, red. R. Krupski, op. cit., s. 13-16.
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wskazowek dotyczacych sposobdw postepowania. Mozna .
L . Ceg definicja ,strategii

zatem przyjac, ze strategia to zbior hipotez dotyczgcych wedlug

przejscia z pozycji znanej na pozycje oczekiwang, pozgdang, | Zakrzewskiej

ale niepewng®.

K. Obt6j, analizujgc r6zne koncepcje strategii, doszedt do wniosku, ze
model strategii organizacyjnej to w praktyce seria pytan o: otoczenie, stan
organizacji, wizj¢ i cele, wybory strategiczne, programy
dziatania i pomiar efektow. Autor ten wskazuje przy tym,
ze w obliczu zwigkszania si¢ liczby zatozen i zmiennych
wyzwan, koncepcje strategii r0znig si¢ zasadniczo, a podzialy sa uwarunkowane
trzema kryteriami®”:

kryteria podziatu
strategii

1. Swoboda decyzyjna. Strategia bywa efektem swobodnych wyboréw decyden-
tow albo inteligentnego uwzgledniania ograniczef tkwiacych w otoczeniu.

2. Formalizacja strategii. Strategia powstaje i jest wdrazana w sposob formalny
przy uzyciu technik analitycznych albo tez wypracowuje si¢ ja metoda prob
1 btedow, kolejnych przyblizef, naktadania ograniczef, rozwigzywania kon-
fliktow i stopniowego szukania sensu organizacyjnego losu.

3. Lokalizacja punktu wyjscia strategii. Strategia moze si¢ opiera¢ na analizie
otoczenia, czyli sytuacji konkurencyjnej w otoczeniu organizacji, naciskow do-
stawcow, presji odbiorcow, wyrobow (ustug) substytutywnych, albo na analizie
wewnetrznej organizacji, jej sily i stabo$ci oraz dazeniach jej pracownikow.

Ponadto K. Obt6j sugeruje, ze strategia jest niczym dywan utkany z czeSciowo
przeciwstawnych, a cze¢Sciowo komplementarnych gtéwnych koncepcji®®:

* Planistycznej, ktora zaktada, ze decydenci sg wtadni do$¢ swobodnie podej-
mowac strategiczne decyzje ksztaltujace los firmy.

* Ewolucyjnej, zaktadajacej oddziatywanie czynnikéw behawioralnych i poli-
tycznych, ktora traktuje strategie jako ewolucyjne poszukiwanie spdjnego
wzorca zarowno w wyniku przypadku, jak i wielu Swiadomie przeprowadza-
nych procesOw. Strategia powstaje na pograniczu czynnikdw formalnych
i nieformalnych, zamierzonych i niezamierzonych, podczas poszukiwania
innowacji i powielania rutynowych rozwigzan.

* Pozycyjnej, w ktOrej uwaga skupia si¢ na otoczeniu, a stopiefi swobody de-
cydentOw jest ograniczony. Strategie maja charakter produktowy i powstaja
na poziomie strategicznych jednostek biznesu.

* Zasobowej, w ktorej budowa strategii jest sformalizowanym procesem z sil-
nym elementem kreacji i twOrczego nastawienia decydentow, ale zaktada sie,

% 1. Zakrzewska, Strategia czterech filaréw, ,,Twdj Biznes” 2007, nr 2, s. 17.
27 K. Obloj, op. cit., s. 54-55.
2 Ibidem, s. 55 i nast.
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ze skumulowana wiedza i umiejetnoSci organizacji s3 wazniejsza podstawa
decyzji strategicznych niz sytuacja w otoczeniu. Najpierw powstaje strategia
organizacji jako catosci, a potem strategie jednostek.

* Prostych regul, wywodzacej si¢ z teorii chaosu, psychologii i biologii, ktora
akceptuje zalozenia ewolucjonizmu, ale wyprowadza z nich wnioski bliskie
koncepcji pozycyjnej i zasobowej. Zaktada bowiem, ze strategi¢ nalezy bu-
dowac, stosujac proste reguly zaczerpniete z biologii i generujace porzadek
i skutecznos¢.

* Realnych opcji, ktorej punktem wyjscia jest zalozenie ogromnej niepewnosci
w otoczeniu, co wyklucza sensownosc realizacji wielkich projektow, sugeru-
jac wykonywanie kolejnych ruchow. Strategia nie powinna by¢ ani wielkim
skokiem planistycznym, ani ewolucja, ani zajmowaniem pozycji, lecz ma
przypomina¢ stopniowe wchodzenie do gory po schodach z zachowaniem
prawa do rezygnacji z dalszej wspinaczki, z realnym wykorzystaniem dotych-
czasowego zaangazowania inwestycyjnego.

Istota strategii tkwi wigc w racjonalnej selekcji priorytetow przysztych dziatan
w warunkach dynamicznie zmieniajacego si¢ otoczenia. Selekcja priorytetow
polega na dokonywaniu wyboru; na wskazaniu, do ktorych celow — mozliwych
(i nieoczywistych) — bedzie si¢ zmierzato przede wszystkim. Oznacza to takze,
ze opracowujac strategie, dokonuje si¢ wyboru Srodkéw osiagania celow?.

Zarzadzanie strategiczne jest wiec Swiadomym, opartym na faktach kiero-
waniem rozwojem organizacji, nastawionym na wykorzystanie szans i unikanie
zagrozen pojawiajacych si¢ w jej otoczeniu, z uwzglednieniem réznych wersji
planow strategicznych dla roznych scenariuszy i obrazoéw przysztosci®.

W literaturze przedmiotu z zakresu zarzadzania strategicznego odnajdujemy
wiele klasyfikacji strategii. W typologii opartej na poziomach strategicznych
wyrOznia si¢ strategie globalng (generalna, dominujaca, podstawowa, wioda-

cg) oraz podporzadkowane jej przedmiotowo strategie

klasyfikacji strategii poszczegdlnych obszarow dziatalnosci, do ktorych mozna

zaliczy¢ strategie: gtownych jednostek organizacyjnych,

obszaréw dziatania, funkcjonalne, operacyjne oraz narzedziowe inaczej nazy-

wane instrumentalnymi®'. W niektorych opracowaniach znajdujemy jedynie
podzial na strategie podstawowe, biznesowe i funkcjonalne.

2 A.Nowordl, Planowanie rozwoju terytorialnego w skali regionalnej i lokalnej, Wydawnictwo
Uniwersytetu Jagiellofiskiego, Krakow 2007, s. 143.

30 Nowoczesne metody zarzqgdzania zasobami ludzkimi, red. T. Rostkowski, Difin, Warszawa
2004, s. 17.

31 A. Michalak, Strategia przedsiebiorstwa. Istota i metody jej ksztaltowania, [w:] Marketing.
Przelom wiekow. Zastosowania. Paradygmaty, red. K. Mazurek-Lopacinska, Akademia
Ekonomiczna, Wroctaw 2000, s. 114-115.

32 Zob.np. A. Stabryta, Zarzgdzanie strategiczne w teorii i praktyce firmy, PWN, Warszawa—Kra-
kow 2000, s. 54; Z. PierScionek, Strategie rozwoju firmy, PWN, Warszawa 1998, s. 78.
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Ze wzgledu na kierunek rozwoju wskazany w dokumencie, wyr6zni¢ mozna
strategie®:

* wzrostu — prowadzace do poprawy pozycji konkurencyjnej organizacji;

* stabilizacji — prowadzace do kontynuacji utrzymania dotychczasowej;

* obronne — wykorzystywane w razie niekorzystnych zmian w otoczeniu;

* kombinowane — polegajace na zastosowaniu elementdw strategii wzrostu,
stabilizacji i obrony, najczeéciej w stosunku zagrozonego elementu (pod-
miotu, produktu, ustugi).

Uogolniony model strategii organizacji obejmuje trzy przenikajace sie
poziomy**:

1) strategi¢ naczelnego kierownictwa, rozstrzygajaca problemy wyboru formy
wspdlistnienia z otoczeniem, zakresu dziatania i zaleznoSci miedzy dome-
nami dziatalnosci;

2) strategie obszarow funkcjonalnych, ktore konkretyzuja najwazniejsze dzia-
fania, takie jak: produkcja, marketing, finanse, badania i rozwo;j;

3) strategie domen, zajmujace si¢ dzialaniami zmierzajacymi do osiagnigcia
konkurencyjnosci na rynku domeny.

Uwzgledniajac powyzsze rozwazania dotyczace zarzadzania i strategii,
zarzadzaniem strategicznym nazywamy proces identyfikacji i implementacji
strategii organizacji. To proces definiowania i redefinio-
wania strategii w reakcji na zmiany otoczenia lub z zamia-  definicja
rem wyprzedzenia, a nawet wywolania tych zmian oraz :?:;?:;ig:laego
sprzezony z nim proces implementacji, w ktorych zasoby
1 umiejetnosci organizacji sa tak dysponowane, aby zrealizowac przyjete dtu-
goterminowe cele rozwoju, jak rdwniez zabezpieczyC przetrwanie organizacji
w warunkach niepewnosci®.

Zarzadzanie strategiczne opiera si¢ na strategicznym mysleniu i podejSciu
strategicznym, ktore charakteryzuje oryginalnos¢, kreatywnosc i sita wyobrazni,
che¢ tworzenia czego$§ nowego oraz umiejetnos¢ urzeczywistniania tego w spo-
sOb zwigkszajacy efektywnoS$¢ i zapewniajacy konkurencyjno$¢ organizacji.

Wedtug J. Penca myslenie strategiczne to zdolnoS$¢ do postrzegania (uswia-
damiania sobie), rozumowania i wnioskowania o charakterze diagnostyczno-
-prognostycznym. Polega ono na interdyscyplinarnym podejSciu do zjawisk
1 procesOw strategicznych zawierajacych duza liczbg czynnikOw nieznanych

3 L. Rue, T. Holland, Strategic Management. Concepts and Experiences, Mc Graw-Hill, New
York 1989, s. 41.

3 Zarzgdzanie strategiczne. Systemowa koncepcja biznesu, red. M. Moszkowicz, PWE,
Warszawa 2005, s. 48.

35 Zarzgdzanie strategiczne. Koncepcje, metody, red. R. Krupski, op. cit., s. 97.
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lub niepewnych, efektem ktorego jest mapa zaleznosci powstajaca w umysle

menedzera’.
Natomiast wedlug G. Gierszewskiej mySlenie strategicznie polega na tym,

zeby?”:

* dazy¢ do poznania, badac szanse i zagrozenia w otoczeniu w perspektywie
wieloletniej,

* stosowaé metody analizy i planowania,

* nie przywigzywac si¢ do opracowanych plandw i dazy¢ do ustawicznych
zmian,

* umieje¢tnie podejmowac ryzyko i godzic sie z niepewnosScia dzialania,

* wprowadza¢ zmiany metod zarzadzania i by¢ Swiadomym ich skutkow spo-
teczno-kulturowych,

* akceptowac funkcjonowanie w wielokulturowym otoczeniu.

Wychodzac z zatozenia, ze zarzadzanie strategiczne dotyczy wizji mozliwie
dalekiej przysztoSci, nalezy przyjac za stuszne poglady A. Tofflera, wedtug kto-
rego trzecia fala® ukazuje spoleczenistwom nowe mozliwosci, ale jednoczesnie

. domaga si¢ radykalnych zmian pogladéw oraz stereo-

K(.)I':'z?fll)::: typéw myslenia i dzialania. Swiat powstajacy wskutek

zderzenia nowych wartosci i technologii, nowych stosun-

kéw geopolitycznych, nowych stylow zycia i sposobow komunikacji wymusza
powstanie nowych idei i koncepcji.

Opracowanie strategii jest sposobem inteligentnego upraszczania rzeczywi-
stosci, nadawania sensu codziennemu funkcjonowaniu organizacji, jej sukcesom
i porazkom. Tworzac strategie, trzeba si¢ zdecydowac na to, jakie wartoSci i cele
sa wazne dla pracownikow. Trzeba zrozumie¢ zmiany w otoczeniu organizacji
i realia tego otoczenia, w tym reakcje odbiorcéw wyrobow i ustug, logike stra-
tegii konkurentdw, a takze potencjat wiasnej organizacji®.

36 J. Penc, Sztuka skutecznego zarzqdzania, Oficyna Ekonomiczna, Krakow 2006, s. 138.

37 G. Gierszewska, Zarzqdzanie strategiczne, WSPiZ, Warszawa 2000, s. 23.

38 Wedlug A. Tofflera pierwsza fala — agrarna — zwiazana byta z rolnictwem i upowszechnie-
niem osiadtego trybu zycia; druga fala — przemystowa, to zwiagzane z wynalazkiem druku
(1455) i maszyny parowej (1763) pojawienie si¢ industrializmu; trzecia fala — obecna,
zwigzana jest z powstaniem nowych technologii umozliwiajacych nieograniczong komu-
nikacje migdzy jednostkami dzigki rozwojowi ustug i odejSciu od masowej produkcji;
Podstawowym surowcem —1i to takim, ktdrego nigdy nie zabraknie — stanie si¢ informacja
iwyobraZnia. Po dazeniu do standaryzacji i koncentracji nastapi decentralizacja dziatah
oraz ich zrdznicowanie. Zasade ,,im wigcksze, tym lepsze” zastapi zasada ,,skali wtaSciwe;j”.
Zob.: A. Toffler, Tizecia Fala, ttum.: E. Woydylto, M. Ktobukowski, Kurpisz, Poznan
2006.

¥ K. Obtoj, op. cit., s. 57.
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Zarzadzanie strategiczne jako dyscyplina naukowa
zajmuje si¢ dlugotrwalym dazeniem organizacji do suk- ~zarzadzanie
cesu, integrujac rézne podejécia i wiedze z rozmaitych ~Strategiczne =L
dziedzin, za$ jako sztuka dziatania polega na identyfikacji dyscyplina naukowa

’ i dziatanie
czynnikow o znaczeniu kluczowym, badaniu i okreslaniu
wspoltzaleznoSci miedzy nimi oraz ich wplywu na przyszio$é, a takze dopasowy-
waniu koncepcji rozwoju do przewidywanych, zmiennych sytuacji, jakie tworza
warunki rynku i otoczenia®.

Zarzadzanie strategiczne faczy elementy ekonomiczne, organizacyjne, ekolo-
giczne i etyczne. W jego stosowaniu trzeba uwzgledniac okreslone zasady, ktore
ksztaltujg myslenie o przysztosci jako pewnego rodzaju filozofi¢ zarzadzania
w powigzaniu z dziataniami praktycznymi zmierzajacymi do wprowadzenia
wybranej strategii. J. Penc postuluje uznanie tych zasad
za nowy paradygmat zarzadzania strategicznego ,,7F”, 7F
obejmujacy siedem norm (wytycznych) strategicznego
zachowania si¢ i postepowania, a mianowicie:*!

* focus — skupienie sil i Srodkoéw na realizacji funkc;ji i osiaganiu celow;

* first — bycie pierwszym w zmianach i odpowiedziach na wyzwania oto-
czenia;

* fast—szybkie dostosowywanie struktur, procedur, ludzi i relacji do otoczenia,
szybkie uczenie si¢ i wyprzedzanie oczekiwan klienta;

* flexibility — tatwoS$¢ przystosowania si¢, elastyczno$¢ umystu, organizowanie
dziatah wokot najmocniejszych stron, outsourcing, adhokracja, elastyczno$¢
jako warto$¢ organizacyjna;

* friendliness — przyjazno$¢ wobec ludzi i Srodowiska, tworzenie organizacji
nastawionej na ludzi, chronigcej ich miejsca pracy, poprawiajacej jakos¢ ich
Zycia w pracy i poza nig;

* fairness — prawo$¢ i szlachetno$¢ w dziataniu, uczciwe i sprawiedliwe poste-
powanie, budowanie zaufania i szacunku na dobrej reputacji i autentycznej
tozsamoSci;

* feasibility — wykonalno$¢ zadan, wypracowywanie wspolnych i realnych
koncepcji rozwoju, utrwalanie stosunkOow partnerskich, tworzenie uktadu
optymalizujgcego osiagnigcia zespolow ludzkich i organizacji.

Zarzadzanie strategiczne w samorzadzie terytorial-  aradzanie
nym mozna okresli¢ jako ukierunkowany na przyszio$¢ strategiczne

proces planowania i wyboru celow rozwoju oraz zadan W samorzadzie
terytorialnym

4 J. Penc, Strategie zarzqgdzania. Perspektywiczne myslenie i systemowe dzialanie, Placet,
Warszawa 2002, s. 125.
4 Idem, Sztuka skutecznego zarzqdzania. .., op. cit., s. 144.
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