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WPROWADZENIE

W ksztattowaniu rozwoju lokalnego istotne znaczenie ma osigganie opty-
malnych proporcji pomiedzy nastgpujacymi elementami: potrzeby, preferencje
i uznane systemy wartosci mieszkafncow okreslonego regionu’; funkcje (rodzaje
dziatalnosci); zagospodarowanie przestrzeni; mi¢dzyregionalne zréznicowania
konkurencyjnosci’; §rodowisko przyrodnicze i kulturowe (zasoby i walory) [Ko-
siedowski, 2005, s. 15]. Rozwdj lokalny i regionalny [Sobczak, 2012, s. 13] wia-
ze si¢ de facto z wystepowaniem wspélnot mieszkancoOw, ktore w réznym wy-
miarze identyfikuja sie z obszarem i wybrang wladza samorzadowa®. Aktualnie
okreslajac kluczowe wyzwania stojace przed jednostkami samorzadu terytorial-
nego w Polsce przede wszystkim trzeba wskazac¢ spoteczno-gospodarcze skutki
proceséw globalizacji. Generalnie uzasadniony wydaje si¢ poglad B. Reinalda
i B. Verbeek, ktorzy dochodzg do wniosku, ze: ,,globalizacja wzmocnita po-
wigzania polityki migdzynarodowej 1 wewnetrznej oraz zaproponowata srodki
i narzedzia dla roznorodnych podmiotow niebedacych panstwami, aby staty si¢
aktywne pomigdzy sferg wewnetrzng i miedzynarodows, rowniez poprzez zbli-
zanie si¢ do organizacji miedzynarodowych” [Reinalda, Verbeek, 2004, s. 10]".
Na zjawiska wniesione przez procesy globalizacji trafnie wskazuje R. Kuzniar:
,Centralizacja podejmowania decyzji prowadzaca do unilateralizmu, zmniejsze-
nie poziomu demokracji, polaryzacja spotecznosci migdzynarodowej, wzrost
znaczenia pozarzgdowych uczestnikow stosunkdéw migdzynarodowych, znacze-

1 Region” jako system spoteczno-gospodarczy obejmuje ex definitione pewien wyodrebnio-
ny z otoczenia fragment przestrzeni ekonomicznej trwale zamieszkany, zagospodarowany i kon-
trolowany przez okreslona spotecznos¢.

2 Ogblng ocene miedzyregionalnych zréznicowan konkurencyjno$ci mozna oprzeé na dwéch
kryteriach: efektywno$ci gospodarczej (produktywnosci) regionu oraz stopnia wykorzystania
zasobow ludzkich w regionie.

¥ Rozwoj lokalny i regionalny” to proces pozytywnych zmian iloéciowych i jakosciowych
wystepujacych w jednostkach samorzadu terytorialnego, uwzgledniajacych potrzeby, priorytety
i preferencje oraz uznane warto$ci mieszkancow.

* W niniejszym opracowaniu teksty obcojezyczne przedstawiam w tlumaczeniu wiasnym.
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nie ugrupowan regionalnych i subregionalnych” [Kuzniar, 2000, s. 5]. Zwro¢my
uwage w tym kontekscie, ze procesy globalizacji per se przynoszg rdéznorodne
rozwigzania, zarOwno szanse, jak i zagrozenia dla spoteczenstw i gospodarek,
ktére im podlegaja. Z jednej strony poszczegdlne panstwa moga traci¢ kontrole
nad przebiegiem istotnych dla nich przemian gospodarczych, z drugiej strony
Sstaja si¢ beneficjentami powigzan miedzynarodowych utatwiajacych przeptyw
innowacji czy mozliwosci rozwigzywania problemow.

Proces planowania rozwoju na szczeblu miasta i gminy wyraza si¢ na drodze
wilasciwych regulacji zawartych w opracowaniach strategiczno-planistycznych,
sporzadzanych obligatoryjnie lub dobrowolnie przez wtadze lokalne oraz pro-
gramowanie wydatkdbw gminy, pozwalajace na sprawng realizacj¢ polityki
zrbwnowazonego rozwoju. Trzeba bowiem pamigtaé, ze rozwdj gospodarki
rynkowej i decentralizacja sektora finanséw publicznych spowodowaty, ze od-
powiedzialnos¢ za rozwdj lokalny oraz pobudzanie i ksztatltowanie rozwoju go-
spodarczego znajduje si¢ notabene w kompetencjach przede wszystkim wiadz
lokalnych i regionalnych. We wspotczesnych uwarunkowaniach prawnych istot-
ne funkcje z zakresu rozwoju lokalnego przypadaja gminie. Zgodnie z art. 1 usta-
wy o samorzadzie gminnym® gmina jest nie tylko jednostka podziatu terytorial-
nego panstwa, ale stanowi zwigzek (korporacje) osob zamieszkujacych okreslo-
ny obszar. Ta wspélnota samorzagdowa powstaje z mocy prawa, jest wigc przy-
musowym zwiazkiem obywateli. Cztonkostwo w niej wigze si¢ z faktem za-
mieszkiwania na danym terytorium [Granat, 2006, s. 360]. W art. 7 tej ustawy
okreslono zadania wlasne gminy, do ktorych zalicza si¢ m.in. sprawy dotyczace
tadu przestrzennego, ochrony $rodowiska i przyrody, gospodarki wodnej,
utrzymania czystosci i porzadku oraz gospodarke odpadami. Aczkolwiek liczba
i waga zagadnien bezposrednio zwigzanych z gospodarowaniem $rodowiskiem
przyrodniczym decyduje o randze zarzadzania ta dziedzing. Wedlug opinii
A. Agopszowicza mieszkancoOw gminy laczy miejsce zamieszkania, a nie inne
wiezi, np. wiezi ekonomiczne, czy spoteczne [Agopszowicz, Gilowska, 1997, s. 61].
Warto w tym miejscu przytoczy¢ poglad A. Sztando, ktory konstatuje, zZe:
,,Spoteczno$¢ lokalna, mimo iz sktada si¢ z r6znorodnych grup ludzkich, posiada
bardzo wazng ceche, ktorg jest szczegdlny stosunek do zamieszkiwanego teryto-
rium. Jest ono dla niej zawsze jaka§ warto$cig — emocjonalng, kulturows, trady-
cyjna, ekonomiczng, przyrodnicza czy jeszcze inng (...). Wiezi taczace czton-
kéw spotecznosei lokalnej wywodza sie z potrzeby rozwigzywania wspolnych
lokalnych probleméw. Dzieje si¢ tak dlatego, ze wiele potrzeb cztowieka moze
by¢ zaspokojonych wiasnie na ptaszczyznie lokalnej” [Sztando, 1998, s. 12-13].
Za trafne uznaj¢ zasadniczo twierdzenie T. Szewca, ze istniejg kategorie bedace
pochodnymi wspolnego terytorium m.in. wspolne szanse i perspektywy zwigzane
z taka, a nie inng lokalizacja terytorium okreslonej wspdlnoty, wspolne srodowi-

®DzU z 2001 r. nr 142, poz. 1591 z p6zn. zm.
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sko, dziedzictwo kulturowe, tradycja, mienie, historia, gospodarka [Szewc, 2005,
s. 25]. Jakkolwiek w doktrynie prawa toczy si¢ dyskusja w odniesieniu do pojecia
,,Wspolnoty samorzadowe;j” [Fundowicz, 2009, s. 38] i jego przydatnosci dla defi-
niowania istoty instytucji gminy jako jednostki samorzadu terytorialnego, to po-
dzielam poglad E. Olejniczak-Szatowskiej, ze norma statuujaca wspoélnote sa-
morzadowa ma charakter tetyczny (ius cogens) i w sensie socjologicznym wiele
wspolnot nadal jest w stadium tworzenia [Olejniczak-Szatowska, 2002, s. 87].

Rzeczywista integracja zbiorowos$ci ludzkiej, okre§lanie wspdlnych celow
i ksztatltowanie wspolnej $wiadomosci w kontekscie przynaleznosci do samorza-
du jest procesem spotecznym, ktorego nie mozna zadekretowaé niezwlocznie
w drodze aktu prawnego. Reaktywowanie instytucji samorzadu terytorialnego
wywotato te procesy spoteczne i aktualnie mozna méwic o ich systematycznym
rozwoju. Jednostki samorzadu terytorialnego coraz czgséciej uczestniczg w Swia-
domym ksztattowaniu warunkéw rozwoju gospodarczego przestrzeni lokalnej
i regionalnej. Wykorzystujg one do tego glownie instrumenty i metody postepo-
wania stuzgce m.in. pobudzaniu przedsigbiorczosci. Ex definitione ,,samorzad
gminny” to samodzielny podmiot majacy do dyspozycji okreslony zakres swo-
body w decydowaniu o procesie rozwoju podlegtego terenu, wspdlnym majatku
oraz realizacji zadan publicznych. Warto doda¢, ze do wtasciwosci i kompeten-
¢ji wladz gminnych nalezy dziatanie na rzecz dobra publicznego i zaspokajanie
zbiorowych potrzeb mieszkancéw w sferze ekologicznej, spotecznej, gospodar-
czej, mieszkaniowej i zagospodarowania przestrzennego. Co ciekawe, funkcja
jakosci zarzadzania gming jest efektywno$¢ zaspokajania wymienionych potrzeb
W sytuacji posiadania ograniczonych publicznych $rodkéw finansowych. Nie-
mniej jednak, w interesujgcym nas konteks$cie tworzenie s$rodowiska zycia
mieszkancoéw zwigzane jest in concreto z rozwojem gminy, przy czym rozwoj
ten oznacza spelnienie wymagan spotecznych (ich wysokg jakos¢ i powszechny
dostep do podstawowych ustug) i ochrong $rodowiska (wytwarzanie odpadow
i emisj¢ zanieczyszczen; minimalizacj¢ zuzycia naturalnych zasobow), ale row-
niez dopasowanie lokalnych umiejetnosci do dostepnosci zatrudnienia oraz
udziat wszystkich sektoréw lokalnej spotecznosci w planowaniu i procesie po-
dejmowania decyzji [Parysek, 2001, s. 213-228].

Przede wszystkim nalezy zauwazy¢, ze ,,rozwoj lokalny” jako kategoria
rozwoju spoteczno-gospodarczego jest rozumiany i definiowany w rozmaity
sposob. Gospodarka stanowi podstawe rozwoju, przy czym rozwdj lokalny doty-
czy nie tylko rozwoju gospodarczego. Ponadto, rozwdj lokalny powinien si¢
dokonywa¢ w oparciu o czynniki endogenne, a kryterium tego rozwoju jest za-
dowolenie mieszkancow, zaspokojenie aspiracji i poczucie poprawy warunkow
zycia. Dla potrzeb niniejszego opracowania przyjeto, ze ,,rozwoj lokalny” to
prowadzenie dziatan na rzecz rozwoju spoteczno-gospodarczego danej jednostki
terytorialnej, z wykorzystaniem jej zasobow oraz uwzglednieniem potrzeb
mieszkancoéw i rownoczesnie przy ich udziale [Sztando, 2010, s. 189]. Nadrzed-
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nym warunkiem realizowania tej procedury rozwoju lokalnego jest istnienie
W danej gminie takiej bazy rozwojowej, ktéra w sposdb znaczacy zwigkszy
przestrzenny wymiar oddziatywania zlokalizowanych tam podmiotéw gospodar-
czych, producentow dobr i ustug. Osobno wskaza¢ nalezy, ze rozkwit dziatalno-
$ci produkcyjnej i ustugowej zorientowanej na zewnetrznego klienta przyczynic
si¢ musi do tworzenia nowych miejsc pracy, a w konsekwencji do wzrostu do-
chodow i1 poziomu zycia danej spolecznosci lokalnej. Niewatpliwie rozwdj
funkcji ponadlokalnych moze zatem stanowic istotne zrodto korzysci ogélnospo-
tecznych, wyrazajacych si¢ m.in. wzrostem rangi gminy, zwigkszeniem zasiegu
jej aktywnego oddziatywania, podniesienia stopnia atrakcyjnosci jako miejsca
zaspokojenia potrzeb wyzszego rzgdu oraz jako interesujacego miejsca lokaliza-
cji atrakcyjnych inwestycji.

Aktualnie w samorzadach wojewodzkich, powiatowych i gminnych plano-
wanie strategiczne jest procesem powszechnie stosowanym [Czuryk, Karpiuk,
2008, s. 111], niemniej jednak ze wzgledu na niedoskonate oprzyrzadowanie
teoretyczne i liczne bledy popelniane w praktyce wciaz istnieje potrzeba podej-
mowania badan w tym zakresie. W pracy podejmuje¢ si¢ uzasadnienia tezy
gltownej, ze strategiczne planowanie regionalne integruje spoteczne, ekonomicz-
ne i srodowiskowe aspekty problematyki rozwoju gminy. Odpowiem takze na
pytanie, czy zasada ta znalazta potwierdzenie w dziataniach organizacyjnych
prowadzonych w polskich gminach. W celu znalezienia odpowiedzi na pytania
badawcze postuzg sie réznymi metodami badan. Na tym tle szczegdlnej wymo-
wy nabiera metoda dogmatyczna, ktéora umozliwi analize najistotniejszych za-
gadnien dziatalnosci polskich gmin. W rezultacie opracowujac temat pracy po-
stuguje si¢ przede wszystkim metoda analizy prawniczej. Wykorzystane zostaty
przeze mnie przede wszystkim akty prawne, ktore postuzyty do weryfikacji hipo-
tez pomocniczych. Zgodnie z koncepcja spojnosci w rozwoju regionalnym obsza-
ry bardziej zaniedbane powinny otrzymywac¢ wigksze wsparcie finansowe po to,
aby tworzy¢ warunki do likwidowania nadmiernych réznic rozwojowych. Srodki
finansowe pozyskane z budzetu Unii Europejskiej przez gminy w wojewodztwach
przyjete sa za lata 2007-2009. Dane te sa dostgpne w GUS (Baza Danych Lokal-
nych) jako wykonane platnosci beneficjentom, ktorzy podpisali umowy na dofi-
nansowanie w minionym okresie programowania (2004-2006). W pracy zostala
przeprowadzona analiza na podstawie $redniej z trzech lat, ktora powinna okre-
$li¢ zamierzenia rozwojowe wystepujace w poszczegolnych wojewddztwach.

Jak wida¢ z powyzszego przegladu, réznorodnos¢ koncepcji na temat strate-
gicznego planowania rozwoju gospodarczego w polskich gminach jest stosun-
kowo duza [Wysocka, Koninski, 1998, s. 59]. W zwiazku z tym w niniejszym
opracowaniu zostang oméwione najistotniejsze kwestie dotyczace m.in. koncep-
cji rozwoju gminy jako podstawy zarzadzania strategicznego; dziatalno$ci pol-
skich gmin na rzecz rozwoju regionow i spotecznosci lokalnych.
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KONCEPCJA ROZWOJU GMINY JAKO PODSTAWA
ZARZADZANIA STRATEGICZNEGO

Wtadze samorzadowe stymulujag notabene rozwdj lokalny, tworzac sprzyja-
jace warunki do rozwoju istniejacych na podleglym im terenie podmiotow go-
spodarczych oraz lokalizacji nowych. Co cickawe, takie podej$cie sprawia, ze
koniecznos$¢ skutecznego zaspokajania réznorodnych potrzeb spolecznosci lo-
kalnej oraz rozwigzywania problemow spoteczno-gospodarczych, ekologicznych
i przestrzennych w warunkach dysponowania ograniczonymi zasobami finanso-
wymi wymaga racjonalnego podejmowania decyzji o sposobach i kierunkach
wydatkowania posiadanych $srodkow. Pierwszy filar polskiej gospodarki to sa-
morzady lokalne, ktore dziataja na obszarze gmin (miejskich i wiejskich) oraz
W powiatach. Trzeba zaznaczy¢, ze rola samorzadéw lokalnych widoczna jest
glownie w rozwigzywaniu probleméw spoteczno-ekonomicznych, w szczegdl-
nosci z zakresu infrastruktury publicznej. Z kolei samorzady regionalne (woje-
wodzkie) jako drugi filar sg odpowiedzialne za realizacj¢ kwestii podobnych do
probleméw samorzadow lokalnych na szczeblu wojewodztw lub regiondow
(obejmujace od 2 do 4 wojewddztw) w porozumieniu z innymi marszatkami.
Natomiast filar trzeci to rzad i jego administracja — zarowno centralna, jak i te-
renowa, do ktorych nalezy wiele istotnych kwestii o charakterze ogodlnopan-
stwowym m.in. strategia rozwoju spoteczno-ekonomicznego panstwa, bezpie-
czenstwo kraju i jego obywateli itp. Warto doda¢, ze wsrdd podmiotow odpo-
wiedzialnych za realizacj¢ poszczegdlnych przedsiewzie¢ zawartych w strategii
rozwoju jednostki samorzadu terytorialnego najczesciej znajduja sie wydziaty,
referaty, departamenty urzedéw gmin (miast), starostw powiatowych i urzedow
marszatkowskich, a takze stanowiska samodzielne tych urzedéw, jednostki or-
ganizacyjne samorzadow oraz ich spotki i partnerzy wspotdziatania strategicz-
nego. Trzeba pamiegta¢, ze w dwoch ostatnich przypadkach wiaczenie ich do
procesow wdrozeniowych nastepuje za ich wiedzg 1 zgoda, natomiast w pozosta-
lych na drodze dyspozycji stuzbowej. Ponadto przydziatu zadan dla wykonaw-
cow dokonuje sie juz w samej strategii. Zazwyczaj odbywa si¢ to przy wykorzy-
staniu trybu zarzadzenia organu wykonawczego samorzadu, podejmowanego
niezwlocznie po uchwaleniu strategii.

,Planowanie strategiczne” to jednak planowanie dtugofalowe ukierunkowa-
ne na okreslenie i realizacje¢ konkretnych celow organizacji [Stoner, Wankel,
1992, s. 99-100]. Strategia planowania operacyjnego i codziennego podejmo-
wania decyzji w dtuzszym okresie niz inne rodzaje planowania (1015 lat) uta-
twia koncentracje zasobow organizacji i skupia sie tylko na podstawowych dzia-
faniach, takich jak kierunki podejmowanej dziatalnos$ci i pozyskiwanie okreslo-
nej grupy klientéw. Planowanie strategiczne pozostaje w Scistym zwigzku z funk-
cjami decyzyjnymi procesu zarzadzania, zwigkszajac zdolnos¢ adaptacyjng po-
przez mozliwos¢ zredukowania w znacznym stopniu niepewnosci funkcjonowa-
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nia i rozwoju w warunkach zmieniajacego si¢ otoczenia. Poza tym planowanie
strategiczne opiera si¢ na prognozowaniu i opracowaniu koncepcji dzialania oraz
r6znych wariantow planu rozwoju jednostek samorzadu terytorialnego. Warto na
marginesie wskaza¢, ze w krajach Europy Zachodniej samorzady lokalne coraz
czesciej postrzegaja zarzadzanie $rodowiskowe jako mozliwos¢ zmniejszenia
obcigzenia §rodowiska przyrodniczego, wzrostu efektywnosci, obnizenia kosz-
tow funkcjonowania, poprawienia swojego wizerunku zewngtrznego i we-
wnetrznego m.in. w oczach bankow, inwestorow, towarzystw ubezpieczenio-
wych, konsumentéw produktéw wytwarzanych na terenie gminy, turystow oraz
wlasnego spoteczenstwa. Jak wigc widaé, zarzadzanie srodowiskiem zwigzane
jest z reguty z systemem doskonalenia jakosci oraz zarzadzania ryzykiem. Po-
nadto, co nalezatoby podkresli¢, ten rodzaj zarzadzania, jako narzgdzie doskona-
lenia jakos$ci, opracowany zostat dla przedsigbiorstw przemystowych, a nastep-
nie zaadaptowany do potrzeb samorzadow terytorialnych. Niemniej podstawg do
jego wdrozenia stanowi wydane przez Uni¢ Europejska w 1993 r. rozporzadze-
nie w sprawie dobrowolnego uczestnictwa firm przemystowych w systemie za-
rzadzania $rodowiskowego oraz przegladow ekologicznych — EMAS (Environ-
mental Menagement and Audit Scheme), znowelizowane rozporzadzeniem Par-
lamentu Europejskiego i Rady UE z dnia 19 marca 2001 r. (nr 761/201/WE),
okreslanym czesto jako EMAS II [Cichy, 1994, s. 57]. Nadrzednym celem
EMAS jest wspieranie procesu cigglego doskonalenia efektow dziatalnosci sro-
dowiskowej przez m.in. stworzenie i wdrazanie przez organizacj¢ systemow
zarzadzania Srodowiskowego (opisanych w zataczniku nr | do Rozporzadzenia);
systematyczna, obiektywna i okresowa oceng efektow dzialalnosci tych syste-
moéw [Koztowski, 2002, s. 49]. Priorytetowa motywacja do wydania rozporza-
dzenia 761/2001 byla pozytywna ocena efektu §rodowiskowego realizacji po-
przedniego Rozporzadzenia Rady (EWG) Nr 1836/93 z dnia 29 czerwca 1993 r.
umozliwiajgcego dobrowolny udzial przedsigbiorstw sektora przemystowego
w systemie ekozarzadzania i audytu we Wspolnocie Europejskiej, ktéra w spo-
sob efektywny przyczynita si¢ do zmniejszenia negatywnego wptywu przemystu
na $rodowisko. Aktualnie w dobrowolnym systemie zarzadzania srodowiskowego
uczestniczy¢ moze kazda organizacja — nie tylko duze i mate zaklady przemystowe,
ale rowniez inne podmioty gospodarcze, organizacje pozarzadowe oraz instytucje
publiczne [Kowalak, 2001, s. 36]. Trzeba bowiem pamigtac, ze proces wdrozenia
systemu zarzadzania $rodowiskowego EMAS w gminach odbiega od sytuacji
W przedsigbiorstwach. Zarzadzanie srodowiskiem w gminie wymaga uwzglednienia
oczekiwan oraz wkiadu (pozytywnego i negatywnego) wszystkich jego uczestni-
kow: przedsigbiorcow, mieszkancow, instytucji i urzedéw rzadowych i samo-
rzagdowych oraz grup interesu (jednostkowego, spotecznego, lokalnego). Rozsze-
rza to katalog uczestnikow wdrazania systemu o wszystkie dziatajace na terenie
gminy instytucje, organizacje i urzedy oraz mieszkancow. W moim przekonaniu
zwigksza to znacznie stopien trudnos$ci jego wdrozenia.
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W kontekscie prowadzonych rozwazan warto doda¢, ze gwarancja udzialu
spoteczenstwa w sprawowaniu wladzy, czyli w procesie zarzadzania panstwem,
zawarta zostata w art. 4 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, w ktorym zapi-
sano: ,,Wladza zwierzchnia Rzeczypospolitej Polskiej nalezy do narodu. Narod
sprawuje wladze przez swoich przedstawicieli lub bezposrednio”. O obowiazku
uwzgledniania problematyki ochrony $rodowiska i zrownowazonego rozwoju
W polityce panstwa moéwi art. 5 Konstytucji RP: ,,Rzeczpospolita Polska strzeze
niepodleglosci i nienaruszalnos$ci swojego terytorium, zapewnia wolnosci i pra-
wa cztowieka i obywatela oraz bezpieczenstwo obywateli, strzeze dziedzictwa
narodowego oraz zapewnia ochrong srodowiska, kierujac si¢ zasadg zrownowa-
zonego rozwoju”. Realizacja powyzszych regulacji wymaga aktywnego zaanga-
zowania wszystkich samorzadéw lokalnych. Odpowiednio opracowany model
ukierunkowanego na ochrone srodowiska zarzgdzania gming wymaga uwzgled-
nienia trzech, $ci§le ze soba powigzanych czynnikdéw: srodowiska, spoteczen-
stwa i gospodarki, dlatego wladze samorzadowe powinny uswiadomic¢ sobie
istotng role czynnika spotecznego (spotecznosci lokalnej) w zarzadzaniu. Jak-
kolwiek dobra wspélpraca ze spoteczenstwem nie tylko moze przyczynié¢ si¢ do
pomnozenia ,.efektu ekologicznego” dziatalnosci gminy, ale rowniez do ograni-
czenia negatywnego oddziatywania gospodarki na srodowisko (m.in. przez nad-
z6r spoteczny). Ksztaltowanie przez wojtéw jako organdow ochrony Srodowiska
(ustanowionych na mocy ustawy z dnia 28 kwietnia 2001 r. — Prawo ochrony
srodowiska®) $wiadomosci i kultury ekologicznej spotecznosci gminy, nie jest
zadaniem prostym i wymaga zmiany podej$cia do probleméw ochrony $rodowi-
ska, zarzadzania $rodowiskowego i edukacji ekologicznej. Nie wolno jednak
zapomina¢, ze konieczne jest zastgpienie dominujacego w polskich gminach
biernego stosunku do rozwigzywania problemow srodowiskowych, ograniczaja-
cego si¢ do wykonywania czynnosci wymuszonych prawem ochrony $rodowi-
ska, podejsciem kreatywnym. Na tym tle szczegdlnej wymowy nabiera aktyw-
no$¢ wiladz gminy, ktéra powinna przejawiaé¢ si¢ w opracowaniu i realizacji
wlasnej polityki ekologicznej, ambitnych planow ochrony §rodowiska oraz bu-
dowie spotecznej plaszczyzny realizacji tych planow. W mojej ocenie wigze si¢
to Sci$le z budowg spoteczenstwa opartego na wiedzy. Przyjmujac, ze szeroka
wiedza o S$rodowisku stanowi podstawe efektywnego zarzadzania, potrzeba
uznania edukacji spotecznosci lokalnej za wazny element dziatan zarzadow
gmin wydaje si¢ bezsporna. W zwiazku z tym, ze edukacja ekologiczna jest
procesem permanentnym, powinna by¢ ona na trwate wpisana w strategi¢ zrow-
nowazonego rozwoju oraz program ochrony srodowiska kazdej gminy.

Zwroéémy uwage w tych rozwazaniach, ze zarzadzanie strategiczne w jed-
nostkach samorzadu terytorialnego staje si¢ coraz wazniejsze z wielu powodow.
Jednym z nich jest zaostrzajaca sie konkurencyjno$¢ migracyjna i inwestycyjna

® DzU 2001 r. nr 62 poz. 627.
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gmin i wojewodztw. Atmosferg konkurencyjnos$ci wzmacnia polityka struktural-
na Unii Europejskiej wdrazana w Polsce od 2004 r., czyli od wejscia do grona
pafstw cztonkowskich UE. Interwencje funduszy strukturalnych’ powinny
uwzglednia¢ na poziomach krajowym i regionalnym wspolnotowe priorytety
sprzyjajace zrownowazonemu rozwojowi poprzez wzmacnianie wzrostu gospo-
darczego, konkurencyjnos$ci oraz zatrudnienia, wspieranie integracji spotecznej,
a takze ochrong¢ i podnoszenie jakoSci srodowiska. Priorytety te zostang osia-
gnigte w drodze realizacji r6znorodnych programow finansowanych ze srodkow
Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego, Europejskiego Funduszu Spo-
tecznego, Funduszu Spojnosci, Europejskiego Banku Inwestycyjnego oraz in-
nych instrumentéw wsparcia w ramach trzech nizej opisanych celow polityki
spojnosci. Nalezy mie¢ $wiadomos¢, ze wsparcie finansowe projektoéw w duzym
stopniu zalezy od dobrego przygotowania projektu i dostosowania go do wyma-
gan z tym zwigzanych. Cigcia na liscie projektow kluczowych byty konieczne
(zdaniem Ministerstwa Srodowiska) z powodow czysto merytorycznych. Warto
doda¢, ze przed przystgpieniem Polski do Unii Europejskiej wyrazano wiele
niepewnosci odnosnie do zdolnosci absorpcyjnych gmin wiejskich. Gminy te
bowiem pozyskiwaty mniej srodkoéw w przeliczeniu na mieszkanca niz gminy
miejskie, gdyz w duzej mierze byly to $rodki na projekty infrastrukturalne, na
drodze ktérych likwidowana byla luka cywilizacyjna (poprzez np. budowe
drog). Sa to wazne istotne aspekty z punktu widzenia konkurencyjno$ci inwesty-
cyjnej i migracyjnej. Jednakze dalsze dziatania rozwojowe doprowadza do
wzrostu przedsigbiorczosci 1 tworzenia miejsc pracy. W zwigzku z tym bedzie
mozna obserwowa¢ dynamiczny rozwoj spoteczno-gospodarczy i poprawianie
sie konkurencyjnos$ci (migracyjnej, inwestycyjnej i turystycznej).

Koncepcja zarzadzania przedsigbiorczego zostala opracowana przez auto-
réw Osborne’a i Gaeblera na podstawie doswiadczen sektora publicznego w USA
[Osborne, Gaebler, 1992, s. 50]. Wedtug tych autoréw przedsigbiorcze organy
wladzy publicznej wyrazaja potrzebe wywotywania konkurencji miedzy pod-
miotami §wiadczacymi ustugi o charakterze publicznym. Generalnie nie sposob
tez odmowic¢ rozwazaniom Ch. Hood spdjnosci i intelektualnej odwagi. Autor
ten konstatuje, ze ,,nowe zarzadzanie publiczne” sktada si¢ z nastgpujacych za-
sad m.in. wprowadzania profesjonalnego zarzadzania w sektorze publicznym;

" Nalezy podkreslié, ze na poczatku 2008 r. Ministerstwo Rozwoju Regionalnego skrocito
0golng listg Programéw Operacyjnych (PO) do trzech tzw. programéw kluczowych (strategicz-
nych), tj. ,,Infrastruktura i srodowisko”, ,,Innowacyjna gospodarka” oraz ,,Rozwdj Polski Wschod-
niej”, ktore beda wspotfinansowane funduszami unijnymi. Najwiecej ci¢¢ dokonano w programie
,Infrastruktura i srodowisko”, gléwnie w inwestycjach $rodowiskowych. Warto dodaé, ze najo-
strzej potraktowano projekty: ekologiczne, dotyczace uczelni wyzszych oraz turystyczne (zrezy-
gnowano ze wszystkich). Te typy projektow miaty by¢ finansowane z PO , Infrastruktura i $rodo-
wisko”. Znacznie mniejszych zmian dokonano w ramach PO ,,Innowacyjna gospodarka”, zas PO
,,-Rozwoj Polski Wschodniej” pozostawiono bez zmian.
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nacisku na kontrole wynikow dziatalnosci [Hood, 1991, s. 88]. W tym znaczeniu
nie jest bezzasadna teza R.W. Griffin, ze ,,zarzadzanie strategiczne” jest proce-
sem zorientowanym na formulowanie i wdrazanie strategii, ktore zapewniaja
lepsze przystosowanie si¢ organizacji do otoczenia i efektywne osigganie jej
celow [Griffin, 2002, s. 233]. Nie bez racji L.L. Byars w procesie zarzadzania
strategicznego wyrdznia dwie zasadnicze fazy: planowanie strategii (obejmujace
m.in. jej wybor) oraz jej realizacjg [Byars, 2000, s. 12]. Bodaj najwyrazniej
przedstawil swoje stanowisko odnosnie do definicji ,,zarzadzania strategiczne-
go” R. Krupski, ktory nazywa to ,,zarzadzanie™: ,,procesem konstrukcji i redefi-
niowania strategii jako formy natychmiastowej lub wyprzedzajacej (kreatywnej
i antycypowanej) reakcji na zmiany otoczenia oraz sprz¢zonym z nim procesem
jej implementacji, w ktorym zasoby i umiej¢tnosci organizacji alokowane sg w Spo-
sob sprzyjajacy realizacji przyjetych, dtugofalowych celow rozwoju, a takze
gwarantujacym istnienie organizacji w potencjalnych sytuacjach nieciaglosci”
[Krupski, 2001, s. 96]. Nalezy zauwazy¢, ze zasadniczym elementem zarzadza-
nia strategicznego jest proces konstrukcji i wdrazania strategii. Podstawe dziatan
samorzadow lokalnych stanowi¢ powinna dlugookresowa strategia rozwoju —
zbidr zasad postgpowania wiadz samorzadowych, wyznaczonych celéw i sposo-
bow ich osiggnigcia dostosowanych do sytuacji dalszego i blizszego otoczenia
[Brandenburg, 2002, s. 32]. Tymczasem w strategii powinny znalez¢ sie zjawi-
ska spoteczno-gospodarcze pozostajace w gestii lokalnego samorzadu, a zatem
takie, na ktory samorzad ma bezposredni wptyw i za ktore ponosi odpowiedzial-
no$¢. Warto dodac, ze rozwoj gospodarki rynkowej i decentralizacja sektora finan-
s6w publicznych spowodowaly, ze odpowiedzialno$¢ za rozwoj lokalny oraz pobu-
dzanie i ksztaltowanie rozwoju gospodarczego spada w szczeg6lnosci na wiadze
lokalne i regionalne. W aktualnych uwarunkowaniach prawnych kluczowe zadania
z zakresu rozwoju lokalnego przypadajg gminie, jako podstawowej jednostce samo-
rzadu terytorialnego. Co ciekawe, polskie samorzady lokalne przygotowuja i wdra-
7aja ipso facto dokumenty planistyczne obejmujace swym zakresem merytorycz-
nym fragment lub cato$¢ ich obszaru dziatalno$ci. Jest to wynik dyspozycji ustawo-
wych oraz dziatan fakultatywnych wynikajacych z uwarunkowan rozwoju spotecz-
nosci lokalnej, przedsighiorcow i $rodowiska naturalnego [Biniecki, Szczupak,
2004, s. 38], a takze z zamiaréw wtadz samorzadowych. Co ciekawe, optymalnym
rozwigzaniem jest prima facie przyjecie jako przedmiotu strategii elementow go-
spodarki lokalnej, takich jak wartosci niematerialne, obiekty materialne, podmioty
gospodarcze, ludzie, oraz instytucje publiczne itp., a takze czynnikow zewnetrznych,
ktore oddziatuja lub moga oddzialywac na gospodarke lokalng i sa, lub moga by¢
pod bezposrednim albo posrednim wptywem samorzadu gminy. Z kolei jako pod-
mioty strategii nalezy zawsze uznawaé¢ wiladze gminy oraz wladze podmiotow
wspotdziatania strategicznego, przy czym rola ich jest czesto zroznicowana.

W procesie formulowania strategii rozwoju gminy powinny zosta¢ wskaza-
ne zadania organéw gminy. Do kompetencji i zadah Rady Gminy nalezg: 1)
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uchwata o podjeciu prac nad strategia rozwoju gminy; 2) wyznaczenie 0sob
odpowiedzialnych za jej opracowanie; 3) okreslenie terminu jej opracowania; 4)
akceptacja cztonkéw Rady Programowej; 5) dyskusja nad propozycjami okre-
$lenia misji i strategicznych celéw gminy; 6) wybodr optymalnych celow, a na-
stepnie ich akceptacja, co umozliwia rozpoczecie dalszych prac nad formutowa-
niem strategii rozwoju; 7) biezace §ledzenie prac nad formutowaniem strategii
rozwoju; 8) przyjmowanie sprawozdan Zarzagdu Gminy (Miasta) z postepu prac
nad strategia; 9) przyjecie w formie uchwaty dokumentu koncowego pt. Strategia
rozwoju gminy. Z kolei do kompetencji i obowigzkow Zarzadu Gminy nalezg: 1)
utworzenie Rady Programowej — zaproszenie do udziatlu w jej pracach przedsta-
wicieli spotecznosci lokalnej, partii politycznych, organizacji spotecznych i zawo-
dowych, stowarzyszen, lokalnego biznesu, bankow, nauki itp.; 2) powotanie Ko-
mitetu Roboczego i udzielanie mu pomocy w pracach merytorycznych; 3) powo-
fanie Zespotéw Roboczych; 4) biezace §ledzenie prac nad opracowaniem strategii
rozwoju; 5) przyjmowanie sprawozdan z postgpu prac nad strategia rozwoju ze
strony Rady Programowej i Komitetu Roboczego [Berman, 2000, s. 46]. Uwazam,
ze uspotecznienie procesu planowania strategicznego w gminie powoduje, iz prace
nad stworzeniem strategii sg trudniejsze i znacznie bardziej czasochlonne ze
wzgledu na ujawnianie si¢ konkurencyjnosci celow poszczegdlnych grup i przy-
padkowo$¢ wysuwanych priorytetow. W praktyce strategia rozwoju gminy jako
dokument zarzadzania nie posiada ustawowego umocowania dotyczacego trybu
sporzadzania, wymagan co do jego merytorycznej zawartosci ani procedur jego
realizacji. Strategie powstajg z reguty wedlug wzorow opracowanych i opubli-
kowanych dokumentéw programowych oraz podrecznikéw wdrazania Fundu-
szy Strukturalnych Unii Europejskiej. Zgodnie z definicjg strategii ma ona
wspomoéc samorzad w tworzeniu warunkow konkurencyjnych w stosunku do
innych gmin poprzez wykorzystanie istniejacych waloréw oraz wybor sposrod
wielu mozliwych najwazniejszych celow i ich realizacja kosztem pozostatych.
Niezbedne jest sprecyzowanie, co nalezy rozumie¢ przez pojecie ,,wdrazania
strategii rozwoju jednostki samorzadu terytorialnego”. Trzeba bowiem pamigtac,
ze ze wzgledu na obszerny zakres merytoryczny zostanie ono zaprezentowane
w podpunktach. ,,Wdrazaniem strategii rozwoju jednostki samorzadu terytorial-
nego” jest zespol czynnosci stuzacych: 1) osiagnigciu postawionych w tej strate-
gii celow, w tym szczegdlnie przez realizacje zawartych w niej przedsigwzigé
administracyjnych, inwestycyjnych, ustugowych, organizacyjnych i prawotwor-
czych; 2) koordynacji w czasie i przestrzeni realizacji wymienionych przedsie-
wzie¢; 3) monitorowaniu realizacji celoéw postawionych w strategii; 4) monito-
rowaniu i korygowaniu czynnosci stuzgcych organizacji wdrazania strategii; 5)
monitorowaniu aktualnosci tre$ci strategii i korygowaniu jej we wiasciwych
momentach. Trzeba pamietaé, ze na wladzach samorzadowych spoczywa zobo-
wiazanie realizacji zadan i osiagnigcia celow strategii. Sg one rowniez zobligo-
wane do pozyskania, utrzymania i aktywizacji partnerow wspotdziatania. Nalezy
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podkresli¢, ze konsekwencja przyjecia takich zatozen jest obarczenie rady gminy
(miasta) oraz wojta (burmistrza/prezydenta) odpowiedzialnosciag za wiasciwg
realizacje strategii [Szewc, 2008, s. 29]. Jesli chodzi o funkcje podmiotu odpo-
wiedzialnego za organizacj¢ procesu wdrazania strategii, to mozna je podzieli¢
na: promocyjne, kooperacyjne, planistyczne, monitoringowe, informacyjno-
-wnioskodawcze, wewnetrznej dystrybucji informacji, prewencyjne, doradcze,
koordynacyjne i wewnetrzne. Warto doda¢, ze w ich ramach jednostka samorza-
du terytorialnego realizuje takie zadania jak: obserwacja najistotniejszych zmian
wlasciwosci uktadu terytorialnego i czynnikoOw zewnetrznych, ktére na niego
wptywaja; budowa dokumentow planistycznych nizszej w stosunku do strategii
rangi, ktore sa jej branzowym lub okresowym uszczegotowieniem; monitorowa-
nie procesu wdrazania strategii; kontrola poziomu osiggnigcia celow strategicz-
nych lub operacyjnych; wnioskowanie przez organ wykonawczy do organu sta-
nowigcego jednostki samorzadu terytorialnego o aktualizacj¢ strategii; promo-
wanie strategii; wspotpraca z partnerami wspotdziatania strategicznego; zabez-
pieczanie strategii przed wstrzymaniem jej wdrazania; wspieranie wladz jed-
nostki samorzadu terytorialnego w podejmowaniu przez nie decyzji o kluczo-
wym znaczeniu dla realizacji strategii; koordynacja decyzji i aktow prawa lokal-
nego, tak aby sprzyjaty wdrazaniu strategii. Nalezy zauwazy¢, ze podstawowe
elementy, ktére zawiera¢ powinna strategia, to domena dziatania, okreslajaca
zakres dzialania organizacji (gdzie i komu firma zamierza sprzedawac swoje
wyroby lub ustugi); strategiczna przewaga (w ramach wybranej branzy by¢ bar-
dziej atrakcyjnym partnerem niz inni); cele strategiczne jako wazne uzupehienie
wyboru domeny i strategicznej przewagi nad konkurentami (wskazanie co orga-
nizacja chce osiggna¢ w kolejnych etapach dziatania) oraz funkcjonalne progra-
my dziatania, ktore sg przetozeniem strategii na wtasciwe dziatania na kazdym
stanowisku pracy [Nowinska, 2000, s. 71]. Warto dodac¢, ze strategia zarzadzania
jest wyrazona w formie programéw i planow dotyczacych dziatalnosci globalnej
lub jakiej$ funkcji organizacji. Powinna si¢ koncentrowaé na priorytetowych
celach, zarbwno ogdlnych, jak i czastkowych. Rozstrzygaja one bowiem o two-
rzeniu, funkcjonowaniu i rozwoju organizacji jako catosci. Strategia jest zdeter-
minowana nie tylko przez warunki wewngtrzne, ale rowniez przez otoczenie,
gdyz uwzglednia¢ powinna poziom rozwoju konkurencji (poziom organizacyj-
no-techniczny i posiadane zasoby). W najkrotszej formie elementy strategii to:
1) diagnoza i opis stanu istniejacego, ktory zawiera¢ powinien dane dotyczace
sytuacji demograficznej, struktury gospodarczej i infrastruktury technicznej; 2)
tworzenie wizji, ktora pokazujac pozadany obraz spotecznosci w przysztosci i opi-
sujac polityke, schematy zachowan oraz wartosci dla niej istotne odpowiada na
pytanie: Co chcemy osiagna¢ i chronié, a czego powinnismy unikac?

Niemniej jednak, tres¢ procedury wdrozeniowej odnoszaca si¢ do podmiotu
wspotdziatania strategicznego moze zawiera¢: 1) terminowe podejmowanie
uchwatl zapewniajacych prawne i finansowe warunki do wdrazania poszczegol-



170 MALGORZATA RZESZUTKO-PIOTROWSKA

nych zadan strategicznych; 2) zabezpieczenie $rodkow budzetowych niezbed-
nych do organizacji procesu wdrazania strategii, np. pokrycia kosztow prac ze-
spolu ds. wdrazania strategii, kosztow dzialan monitoringowych, kosztow do-
kumentow planistycznych uszczegdtawiajacych zapisy strategii, kosztow pro-
mocji strategii itp.; 3) opiniowanie i wspotksztattowanie dokumentow planistycz-
nych uszczegotawiajacych zapisy strategii; 4) popieranie wprowadzenia i prze-
strzeganie procedury zapewnienia zgodno$ci budzetow ze strategia; 5) popie-
ranie wprowadzenia i przestrzeganie procedury zapewnienia zgodno$ci pozosta-
tych uchwat ze strategia; 6) udziat w promoc;ji strategii; 7) udzial w ewaluacji
strategii [Rummler, Brache, 2000, s. 99].

Osobno wskaza¢ nalezy, ze kolejnymi krokami wdrazania strategii sg zada-
nia zwigzane z przygotowaniem diagnozy otoczenia oraz stanu biezacego
wspolnoty, opracowanie celow 1 wizji rozwoju, a nastgpnie kierunkow polityki
i programéw rozwoju. Nalezy podkresli¢, ze dopiero tak opracowany dokument
poddawany jest opinii spotecznej rady konsultacyjnej i poszczegolnych komisji
rad lub sejmikow, a nastepnie przedstawiony do uchwalenia przez sejmik woje-
wodztwa lub rade powiatu czy gminy. Wyr6zni¢ mozna nastgpujgce etapy bu-
dowy strategii wspolnoty terytorialnej: 1) wskazanie celow wspolnoty teryto-
rialnej; 2) analiza wewnetrzna oraz analiza otoczenia zewngtrznego; 3) przeglad
strategiczny — wybor strategii; 4) planowanie [Nowinska, 1997, s. 59-63]. Bez
watpienia wskazanie celdéw wspolnoty terytorialnej postrzegane jest zazwyczaj
nieadekwatnie do rzeczywistej roli, jakg odgrywaja. Trzeba pamictac, ze taka
sytuacja czgsto jest efektem eufemistycznych wyobrazen, jakie sa uzywane do
okreslania tych celow. W rzeczywisto$ci spoteczno-gospodarczej rozwoj wspol-
noty terytorialnej powinien przybieraé realistyczny i przede wszystkim prak-
tyczny wymiar [Gluszczak, Nowakowska, 2004, s. 78]. Mozliwe dziatania stra-
tegiczne podejmowane przez wspolnoty terytorialne moga by¢ wspierane przez
szereg metod analizowania otoczenia zarowno wewnetrznego, jak i zewnetrzne-
go. Podstawg do przeprowadzenia analizy strategicznej jednostki samorzadu
terytorialnego jest opracowanie raportu o stanie gminy (powiatu). Analiza stra-
tegiczna spelnia dwa nadrzgdne cele: okresla stan jednostki i jej otoczenia oraz
dostarcza narzgdzi stuzacych temu badaniu. Wsrod innych metod i technik ana-
lizy strategicznej wymieni¢ nalezy: 1) analiz¢ lancucha wartosci; 2) analize
SWOT; 3) oceng pozycji strategicznej wspolnoty terytorialnej. Analiza tancucha
wartosci nawigzuje per se z jednej strony do koncepcji $ciezki ekonomicznej,
umozliwiajacej kontrole od zrédet surowcowych, na drodze wszystkich ogniw
gospodarczych, az do ostatecznego uzytkownika, z drugiej — do organizacyjnej
koncepcji analizy wartosci. Z kolei analiza SWOT jest to kompleksowa metoda
stuzaca badaniu otoczenia gminy oraz analizie jej wewngtrznego potencjatu. Nie
wolno jednak zapomina¢, ze analiza SWOT jest pomocna przy planowaniu stra-
tegicznym — jej wyniki, bedace suma wszechstronnej i systematycznej oceny
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czynnikdéw wewnetrznych oraz zewnetrznych, badajacych aktualng kondycje
oraz potencjal rozwojowy wspélnoty — stanowig podstawe w planowaniu celow
strategicznych. Tymczasem analiza SWOT oparta jest na prostej macierzy klasy-
fikacji czterech czynnikow majacych wplyw na rozwdj wspdlnoty: czynnikow
wyplywajacych z wnetrza gminy (mocne i stabe strony) oraz czynnikow ze-
wnetrznych (szans i zagrozen), majacych swoje zroédlo w otoczeniu zewnetrz-
nym wspolnoty. Trzeba pami¢taé, ze ocen¢ pozycji strategicznej wspolnoty tery-
torialnej — podobnie jak w przypadku analizy SWOT — moga okresla¢ czynniki
wewnetrzne oraz zewngtrzne. Co ciekawe, etapem koncowym prowadzonej
analizy powinno by¢ zakwalifikowanie wspdlnoty terytorialnej do jednej z na-
stepujacych kategorii: rozwojowej, nierozwojowej lub o zréznicowanych moz-
liwosciach rozwojowych. W zwigzku z tym niezbgdne wydaje si¢ zastosowanie
metody analizy makrootoczenia (otoczenia zewnetrznego, dalszego) [Gierszew-
ska, Romanowska, 1995, s. 174]°, otoczenia sektorowego oraz wewnetrznego
potencjatu wspoélnoty terytorialnej. W moim przekonaniu okreslenie pozycji
strategicznej wspolnoty terytorialnej polega de facto na zderzeniu ze sobg wyni-
kow analizy otoczenia wspdlnoty z analiza jej potencjatu strategicznego,
przy czym istotne jest, ze nie zawsze musza to by¢ wszystkie elementy oto-
czenia — w duzej mierze wystarczaja tylko takie elementy, jak zasoby wtasne,
czy czynniki polityczne itp. Jednakze ocena pozycji strategicznej czesto wymaga
wzigcia pod uwage zaré6wno czynnikow zewnetrznych, jak i wewnetrznych.
Strategie rozwoju regionalnego sg istotnym dokumentem, na podstawie kto-
rego prowadzona jest de facto srednioterminowa polityka intraregionalna. Aktu-
alnie w Polsce strategie rozwoju sa mechanizmem, przy uzyciu ktéorego samo-
rzady regionalne mogg prowadzi¢ polityke rozwoju. Praktyka jednak dowodzi,
ze zazwyczaj koncowa kompozycja przygotowanego dokumentu obejmuje zbyt
wiele kwestii, ktoére dla odpowiedniego wdrozenia i realizacji powinny by¢
zmarginalizowane lub wrgez pominigte. Co ciekawe, w wersji najbardziej zaa-
wansowanej kluczowa czescig procedury wdrozeniowej staje si¢ wieloletni plan
inwestycyjny lub wieloletni plan finansowy. Przepisem, ktory w sposob ogolny
wskazuje mozliwos¢ wieloletniego planowania i programowania rozwoju jest
art. 18 ust. 2 pkt 6 ustawy o samorzadzie gminnym, okreslajacy wiasciwosci
rady gminy do uchwalania programéw gospodarczych. Strategia rozwoju gminy
zostata usankcjonowana prawnie w art. 3 i 4 ustawy z dnia 6 grudnia 2006 r.
0 zasadach prowadzenia polityki rozwoju’, stanowigc dokument programowy
W oparciu o ktory samorzad gminny prowadzi lokalng polityke rozwoju. Pod-
stawa prawng do opracowywania strategii rozwoju sg uchwaty rad miejskich

® Odmiang metody SWOT jest metoda TOWS/SWOT, ktéra taczy dwa komplementarne
wzgledem siebie podejscia do organizacji ,,z zewnatrz do wewnatrz” (TOWS) oraz ,,od wewnatrz
na zewnatrz” (SWOT).

® DzU z 2006 r. nr 227, poz. 1658.
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i gminnych dotyczace uchwalania dokumentow stanowigcych podstawe podej-
mowania kréotkookresowych i dlugookresowych decyzji zwigzanych z rozwojem
gminy. Zauwazmy, ze konsultacje spoteczne to jedna z form dialogu spoteczne-
go i okreslane sg jako dwukierunkowa komunikacja administracji publicznej z part-
nerami spotecznymi, prowadzona w celu uzyskania opinii na temat proponowa-
nych przez administracj¢ rozwigzan. Formy konsultacji mogg by¢ zréznicowane,
ale mniej istotna jest forma przeprowadzonych konsultacji, co reprezentatyw-
nos$¢ uczestniczacej w pracach grupy — uczestnictwo wszystkich podmiotow
istotnych z punktu widzenia realizacji strategii [Wrana, 2001, s. 155]. Chodzi
bowiem o zaangazowanie w tworzenie strategii przedstawicieli reprezentujacych
dzialajace w gminie podmioty gospodarcze i organizacje pozarzadowe oraz lo-
kalnych autorytetow, tzw. lideréw opinii lokalnej [Domanski, 1999, s. 31].

W $wietle przedstawionych rozwazan, nalezy zauwazy¢, ze strategiczne za-
rzadzanie rozwojem w regionie nie jest pod wzgledem merytorycznym i metodycz-
nym tozsame ze strategicznym zarzadzaniem duzymi korporacjami. Z niewielkim
wigc tylko uproszczeniem mozna stwierdzi¢, ze rozwdj regionalny oraz strategia
rozwoju regionalnego sa w Polsce traktowane jako integralna cz¢$¢ problematy-
ki rozwoju panstwa sensu largo. Instrumentacja rozwoju regionalnego jest za-
zwyczaj traktowana jako wewnetrznie spojny system, powigzany z catoksztattem
regulacji prawnych i dziatan faktycznych zwigzanych z transformacjg polskiej
gospodarki do wymagan Unii Europejskiej. Niemniej strategie rozwoju regio-
nalnego sg istotnym dokumentem, na podstawie ktorego prowadzona jest de facto
$rednioterminowa polityka regionalna. Nalezy podkresli¢, ze aktualnie w Pol-
sce strategie rozwoju sa mechanizmem, przy uzyciu ktorego samorzady regionalne
moga prowadzi¢ polityke rozwoju. Praktyka jednak dowodzi, ze zazwyczaj kon-
cowa kompozycja przygotowanego dokumentu obejmuje zbyt wiele aspektow,
ktore dla wlasciwego wdrozenia i realizacji powinny by¢ zmarginalizowane lub
wrecz pominigte. Co ciekawe, w wersji najbardziej zaawansowanej nadrzedng
cze$cig procedury wdrozeniowej staje si¢ wieloletni plan inwestycyjny lub wielo-
letni plan finansowy. Nalezy podkresli¢, ze w przypadku wielu planow strategicz-
nych wskazuje si¢ wszelkie istniejace zrodta finansowania realizacji wszystkich
mozliwych dziatan samorzadow terytorialnych. W mojej opinii takie podejscie
argumentuje si¢ dazeniem do tego, aby w strategii znalazly si¢ zadania, na ktore
mozna pozyskac¢ srodki pozabudzetowe, z jednoczesnym zaakceptowaniem faktu,
ze sposrod nich zrealizowane zostang prima facie w szczeg6lnosci te, na ktore uda
si¢ te srodki pozyskac¢. Tymczasem wobec czgstego uzaleznienia mozliwosci uzy-
skania zewngtrznego wsparcia finansowego okreslonego przedsigwziecia (ze
$rodkow unijnych) od uwzglednienia go w strategii, podejscie takie nie wydaje si¢
pozbawione sensu. Nie ulega jednak watpliwos$ci, ze wyraznie obniza ono real-
nos$¢ czynnosci planistycznych. Uwazam, ze tylko upowszechnienie i wzrost jako-
Sci zarzadzania strategicznego w samorzadach wszystkich szczebli, moze zapew-
ni¢ wzrost tempa 1 efektywnos$ci rozwoju spoteczno-gospodarczego caltego kraju.
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DZIALALNOSC POLSKICH GMIN NA RZECZ ROZWOJU
SPOLECZNOSCI LOKALNYCH

Planowanie jest pierwszym etapem w procesie zarzadzania i jest niezwykle
wazne, gdyz jakos¢ ustalonych planow determinuje sprawnos¢ funkcjonowania
gminy i jej terytorium. Nadrzednym celem planowania jest jak najsprawniejsza
koordynacja przedsigwzie¢ podejmowanych przez wiadze gminy w relacjach
z podmiotami zewnetrznymi. Plan strategiczny dziatan okreslonej gminy powi-
nien zawiera¢ ustalone cele, ktore dana jednostka terytorialna powinna osiggac,
aby sie rozwija¢, z podzialem na cele nadrzedne, posrednie oraz czastkowe. To-
tez sama struktura strategicznych celow dziatan gminy musi tworzy¢ logicznie
powiazany system, gdzie osiagnigcie celow czastkowych przyczynia si¢ do osia-
gania celow wyzszego rzedu — celéw posrednich i celu gtéwnego. Instrumenty
planistyczne okreslajg system planowania stosowany w danej jednostce teryto-
rialnej [Noworol, 2007, s. 95]. W sktad tego systemu wchodzg elementy takie,
jak: analizowanie, prognozowanie, definiowanie celéw i wizjonerstwo, tworze-
nie strategii, programowanie oraz projektowanie. Ze wzgledu na analizowane
elementy planowanie rozwoju jednostki samorzadu terytorialnego dzieli si¢ na
planowanie spoteczno-gospodarcze oraz przestrzenne. Zauwazmy, ze WYypraco-
wane na podstawie systemu planistycznego dokumenty moga ograniczaé si¢ do
obligatoryjnych prawnie planéw, ktore kazda gmina jest zobowigzana przygo-
towac lub obejmowa¢ bardziej rozbudowane dokumenty, ktore bardziej szczego-
lowo wyznaczaja plany i instrumenty ich realizacji. Decyzja o przygotowaniu
nieobligatoryjnych dokumentéw planistycznych jest decyzja indywidualnych
gmin i ich wladz oraz uzalezniona jest w szczeg6lnosci od stylu zarzadzania
jednostka terytorialng. Do nieobligatoryjnych instrumentéw planistycznych na-
lezy strategia rozwoju gminy, ktdra tworzy ramy systematyzujgce dziatania wladz
gminy na rzecz jej rozwoju i wskazuje ich priorytetowe kierunki, formutuje cele
do osiggniecia w perspektywie najblizszych lat i — kierunkowo — sposob postepo-
wania oraz podstawowe narzedzia stosowane w celu ich realizacji. Tworzac sys-
tem planowania jednostki terytorialnej nalezy uwzgledni¢ nastepujace elementy
m.in. hierarchi¢ planéw, z okresleniem ich powigzania oraz wyszczegolnieniem
ustalen, ktore majg charakter wigzacy dla plandw nizszego szczebla; wykaz pla-
now prawnie obligatoryjnych i opcjonalnych; system czasowy planowania; wykaz
istotnych dla realizacji polityki projektow kluczowych oraz system zarzadzania
nimi w relacji do programow operacyjnych [Klasik, 2002, s. 56].

Poza wszelka dyskusja pozostaje kwestia, ze sterowanie rozwojem jednostki
terytorialnej, jaka jest gmina, wymaga stworzenia efektywnego systemu, gdzie
implementowane sg nadrzedne cele i zatozenia zawarte w dokumentach plani-
stycznych. Z niewielkim wiec tylko uproszczeniem mozna stwierdzié, ze
wszystkie narzedzia sterowania (gldéwnie monitoringu i kontroli) musza by¢ tak
ukierunkowane, aby tworzyly koherentng strukture systemu dziatan wszystkich
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jednostek oraz interesariuszy do osiagniecia pozadanych zmian w obrgbie orga-
nizacji terytorialnej. Zgodnie z podziatem przedstawionym przez A. Nowordla
do instrumentoéw biezgcego sterowania zaliczy¢ mozna m.in. polityke inwesty-
cyjna; polityke finansowa; marketing terytorialny; gospodarke nieruchomoscia-
mi wlasnymi samorzadu [Nowordl, 2008, s. 23].
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Rysunek 1. Srodki pozyskane z UE per capita (Srednia w latach 2007-2009 w z})

Zrodto: opracowanie whasne na podstawie BDL GUS.

Nalezy zauwazy¢, ze rysunek 1 wskazuje na znaczace zrdznicowanie wiel-
kosci pozyskanych srodkow per capita, co widoczne jest w szczegdlnosci po-
przez poréwnanie wojewodztw §laskiego i matopolskiego. Nalezy podkresli¢, ze
najwyzsze wartosci pozyskanych $rodkéw wystapity w trzech wojewodztwach
Z pierwszej piatki rankingow uszeregowanych wedtug PKB per capita. Jednakze
w pierwszej pigtce wedtug PKB per capita znajduja si¢ takze wojewodztwa:
mazowieckie 1 wielkopolskie, ktore w rankingu wedlug pozyskanych §rodkéw
z funduszy strukturalnych wystepuja na miejscu dziewigtym i trzynastym. Ozna-
cza to, ze te dynamicznie rozwijajace si¢ wojewodztwa nie wykazuja si¢ wysoka
absorpcja. Z rysunku 1 wynika, ze wysoka absorpcja moga si¢ wykazywa¢ wo-
jewodztwa opdznione rozwojowo, takie jak: warminsko-mazurskie i podkarpac-
kie. Z kolei w analizie aktywno$ci gmin w pozyskiwaniu funduszy unijnych,
interesujaca jest analiza gmin wiejskich (rysunek 2), ktéra okresla przygotowa-
nie tych gmin do pozyskiwania $srodkéw finansowych z funduszy strukturalnych.

Reasumujac, istota dziatania polskich gmin na rzecz rozwoju regionalnego
jest wykorzystanie zréznicowanych cech oraz predyspozycji poszczegdlnych
cze$ci panstwa jako nadrzgdnego czynnika dynamizacji i wzrostu skutecznos$ci
dziatan prorozwojowych, podejmowanych przez podmioty publiczne poziomu
regionalnego oraz jako czynnika stymulujacego skuteczne decyzje alokacyjne
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przez sektor niepubliczny. Co ciekawe, strategiczne planowanie regionalne po-
winno wigc integrowac spoteczne, ekonomiczne, i srodowiskowe aspekty pro-
blematyki rozwoju gminy. Reguta ta nie znalazta jednak jak dotad potwierdzenia
ani w ustawodawstwie, ani w podejmowanych dzialaniach organizacyjnych.
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Rysunek 2. Srodki pozyskane z UE w gminach wiejskich per capita
(Srednia w latach 2007-2009 w z})

Zrédlo: opracowanie whasne na podstawie BDL GUS.

W zwigzku z ewidentnym niewyposazeniem samorzadow wojewddztw
w finansowe $rodki dziatania gminne strategie, a zwlaszcza programy operacyj-
ne, powstaja pod dyktando tych organéw wiadzy publicznej, ktére srodkami
takimi dysponuja. Sg to bowiem nie tylko organy centralne, lecz takze samorza-
dy lokalne, co w realiach polskich jest zjawiskiem nowym, o nie w petni jeszcze
rozpoznanych konsekwencjach.

PODSUMOWANIE

Analiza zaprezentowanych materialow potwierdza prima facie, ze na jej tle
mozna przedstawi¢ kilka ogolniejszych konkluzji. Czgs¢ z nich stanowi po-
twierdzenie expressis verbis tez zamieszczonych we wstepnej czesci niniejszego
opracowania.

Po pierwsze, rozwoj gospodarki rynkowej i decentralizacja sektora finansow
publicznych spowodowaty, ze odpowiedzialno$¢ za rozwoj lokalny oraz pobudzanie
i ksztattowanie rozwoju gospodarczego znajduje sie¢ W kompetencjach przede
wszystkim wiladz lokalnych i regionalnych. We wspotczesnych uwarunkowaniach
prawnych istotne funkcje z zakresu rozwoju lokalnego przypadaja gminie.
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Po drugie, istotg strategii rozwoju regionalnego jest wykorzystanie zrozni-
cowanych cech oraz predyspozycji poszczegdlnych czeéci panstwa jako nad-
rzednego czynnika dynamizacji i wzrostu skutecznos$ci dziatan prorozwojowych,
podejmowanych przez podmioty publiczne poziomu regionalnego oraz jako
czynnika stymulujacego skuteczne decyzje alokacyjne przez sektor niepublicz-
ny. W zwiazku z niedofinansowaniem samorzadéw wojewodztw gminne strate-
gie, a zwlaszcza programy operacyjne, tworzone sg przez organy wiadzy pu-
blicznej, ktore srodki takie posiadaja.

Po trzecie, strategiczne planowanie regionalne powinno integrowac spotecz-
ne, ekonomiczne i srodowiskowe aspekty problematyki rozwoju gminy. Zasada ta
nie znalazta jednak jak dotad potwierdzenia ani w ustawodawstwie, ani w podej-
mowanych dziataniach organizacyjnych. Upowszechnienie i wzrost jakos$ci za-
rzadzania strategicznego w samorzadach wszystkich szczebli, moze zapewnié
wzrost tempa i efektywnosci rozwoju spoteczno-gospodarczego catego kraju.
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Streszczenie

Dziatanie polskich gmin na rzecz rozwoju regionalnego polega na wykorzystaniu zréznico-
wanych cech oraz predyspozycji panstwa jako nadrzednego czynnika dynamizacji i wzrostu sku-
tecznosci dziatan prorozwojowych, podejmowanych przez podmioty publiczne poziomu regional-
nego oraz jako czynnika stymulujacego skuteczne decyzje alokacyjne przez sektor niepubliczny.
Upowszechnienie i wzrost jakos$ci zarzadzania strategicznego w samorzadach wszystkich szczebli
moze zapewni¢ wzrost tempa i efektywnosci rozwoju spoleczno-gospodarczego catego kraju.
Strategiczne planowanie regionalne powinno integrowaé spoteczne, ekonomiczne i srodowiskowe
aspekty problematyki rozwoju gminy. W opracowaniu omowion0 najistotniejsze kwestie dotycza-
ce m.in. koncepcji rozwoju gminy jako podstawy zarzadzania strategicznego; dziatalnosci polskich
gmin na rzecz rozwoju regionow i spotecznosci lokalnych.

Strategic Planning for Economic Development in the Polish Communities
Summary

Operation of Polish municipalities for regional development involves the use of different features
and suitability of the state as parent and growth factor dynamization effectiveness of development
projects undertaken by public bodies and the regional level as a factor stimulating effective allocative
decisions by non-public sector. Spread and increase the quality of strategic management in local
government at all levels, can provide increased speed and efficiency of social and economic
development throughout the country. Strategic regional planning should integrate social, economic and
environmental aspects of community development issues. In this paper we will discuss the most
important issues such as community development concept as a basis for strategic management, the
activities of Polish municipalities for the development of regions and local communities.



