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Koncepcja zarzgdzania strategicznego w jednostce samorzqdu

terytorialnego — problemy organizacyjne

1. Wstep

Poczatek XXI w. jest okresem zmian w podejsciu do zarzadzania w administracji
publicznej. Pojawiajace si¢ nowe koncepcje zarzadzania publicznego wyznaczaja
obszar, ktéry w sposob szczegdlny powinien podlega¢ istotnym zmianom. Zmiany te
nie dotycza jedynie gospodarowania $rodkami publicznymi czy zwigkszeniu jego
sprawnoéci. Stwierdzajac za M. Bielskim?, ktory wyrdznil podejscie celowosciowe oraz
systemowe w odniesieniu do sprawno$ci dziatania, administracj¢ publiczng mozna
ocenia¢ w kategorii stopnia osiggania celow oraz odpowiedniej alokacji zasobow.
Stopien osiggania celéw jest zazwyczaj mierzony za pomocg zestawu miernikow, ktore
sg opracowywane na potrzeby tej oceny. Przyklady stosowania réznych miernikow
oceny sprawnos$ci zarzadzania mozna zauwazy¢ w koncepcji budzetow zadaniowych.
Jednak pojawienie si¢ budzetowania zadaniowego stanowi jedynie element
catosciowego spojrzenia na reform¢ w administracji publicznej. Innym waznym
elementem oceny i dokonania istotnych zmian jest wypracowanie procedur alokacji
zasobow bedacych w dyspozycji samorzadéw. Z obserwacji praktyki2 umiejetne
gospodarowania zasobami stanowi staby punkt w cato$ciowym zarzadzaniu jednostka
samorzadu terytorialnego. Biorac za definicj¢ przewodnig zarzadzania t¢ sformutowang
przez B.W.Gryffina3, ktora brzmi: Zarzgdzanie jest to zestaw dziatan skierowanych na
zasoby organizacji i wykonywanych zamiarem osiggniecia celow organizacji w sposob
sprawny i skuteczny, mozna okresli¢ najistotniejsze elementy procesu zarzadzania. Sg to
dziatania: planowanie, organizowanie, przewodzenie i kontrolowanie; zasoby
organizacji: ludzkie, rzeczowe, finansowe i informacyjne; sposob osiggania celu:

sprawny i skuteczny.

! Zoh. Bielski M, Efektywnosé¢ organizacji — pojecie wielowymiarowe, ,Prakseologia” 1997-1998, nr 1-2,
s. 157-185

2 Glownie chodzi o obserwacje administracji samorzadowej, na poziomie gminy

® Gryffin R.\W., Podstawy zarzqdzania organizacjami, Wyd. PWN, Warszawa 2005, s. 6



Przedmiotem rozwazan w niniejszym artykule s3 zagadnienia zwigzane
z koncepcja zarzadzania strategicznego jednostka samorzadu terytorialnego,
a W szczeg6lnosci z problemami organizacyjnymi aby ta koncepcja moglaby by¢
wdrozona. Ze wzgledu na rozmiary redakcyjne artykutu skoncentruje swoja uwage na
wybranych zagadnieniach. Rozpatrujac zarzadzanie jednostka samorzadu terytorialnego
jako proces strategicznego myslenia, wprowadz¢ czytelnika w podstawowe kategorie
zwigzane z formulowaniem strategii, procesu wdrazania odpowiednich wariantow
strategicznych oraz systemu kontroli i sprzezen zwrotnych. Na potrzeby niniejszej pracy
sformutowano nastepujaca teze badawcza: Koncepcja zarzqdzania strategicznego stanowi
dla administracji samorzgdowej powazne wyzwanie i jednoczesnie problem organizacyjny.

W pracy wykorzystano rézne zrodta informacji, jednak podstawowa kategoria
informacyjng stala si¢ obserwacja praktyki i zachowan pracownikéw administracji

samorzadowe;j.

2. Istota zarzadzania strategicznego w administracji samorzadowe;j

Jak zauwazono we wstepie, zarzadzanie charakteryzuje si¢ trzema istotnymi
elementami: dzialania, zasoby, sposob osiggania celow. Mimo, ze powyzsze
stwierdzenia zostaly przyporzadkowane do instytucji biznesowych i roli menedzera to
mozna dokonaé ich analogii do administracji publicznej. Wedtug J.Supernata® ujecie
menedzerskie odno$nie samorzadu wskazuje na podobienstwo organizacyjnych cech
administracji publicznej 1 sektora prywatnego, a takze sektora pozarzadowego,
eksponujac znaczenie profesjonalnego zarzadzania i efektywnosci. Podobnie ma si¢
rzecz z definicja zarzadzania strategicznego, ktore R.W. Griffin® okreslit jako: sposob
podejscia do gospodarczych szans i wyzwan dodajac, ze jest to kompleksowy proces
zarzgdzania nastawiony na formutowanie i wprowadzanie w Zycie skutecznych strategii.
Tak okreslona definicja zarzadzania strategicznego sugeruje  administracji
samorzadowej, podejmowanie ciaglych dziatan, shuzacych okreslaniu strategii rozwoju,
opartych o zidentyfikowane szanse i wyzwania zardwno spoleczne (podwyzszajace

jakos¢ zycia mieszkancow), jak i1 gospodarcze (np. wspieranie przedsigbiorczosci

* Supernat J., Administracja publiczna w $wietle koncepcji New Public Management, Uniwersytet
Wroctawski, publikacje/artykuty [http://www.supernat.pl/artykuly z dn. 10.11.2009]
® Griffin R.W., wyd. cyt., s. 244



lokalnej). Jak twierdzi M.Adamowicz® samorzqd terytorialny (...) ma szanse staé sie
faktycznym podmiotem zarzgdzania strategicznego i prowadzenia lokalnej (...) polityki
rozwoju. Dodaje on, ze istotnym warunkiem tego sq nie tylko stojgce do dyspozycji
srodki finansowe i materialne, ale takze sprawnos¢ zarzqdzania operacyjnego
I strategicznego. Takie podejscie do zarzadzania stalo si¢ podstawa do sformutowania
Koncepcji zarzgdzania strategicznego w JST. Poniewaz istota zarzadzania jest
wyodrebnienie czterech funkcji zarzadzania (tj. planowanie, organizowanie,
przewodzenie i kontrolowanie) ponizsza koncepcja zostata podzielona na trzy etapy
decyzyjne: planistyczny, organizacyjno-koordynacyjny, kontrolny. Pierwszy etap zostat
zaprezentowany na rysunku 1.
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Rysunek 1. Koncepcja zarzadzania strategicznego — etap planistyczny

Zrodto: opracowanie wlasne

¢ Adamowicz M., Nowe tendencje w zarzqdzaniu rozwojem lokalnym, [W:] Rola samorzqdu
w zarzqdzaniu rozwojem lokalnym i regionalnym, red. M. Adamowicz., Wyd. PWSZ w Bialej
Podlaskiej 2006, s.22



Najistotniejszym elementem tego etapu staje si¢ odpowiednie sformulowanie
misji gminy. Réznie definiowane misje w samorzadach powinny by¢ oparte o doktadng
diagnoz¢ stanu obecnego (uproszczona analiza SWOT). Przyklady misji wybranych
samorzadow przedstawiaja si¢ nastepujaco: Polkowic — Gmina na przysztos$é, Stawa —
Droga do Stawy, Ztotoryja — Stolica polskiego ztota, Zielona Goéra — Miasto przysztosci,
Wroctaw — Miasto spotkan. Tak formulowane misje majg swoje potwierdzenie w stanie
faktycznym (tj. warunkach gospodarczych np. Polkowice, lokalnych tradycjach
np. Wroclaw, uwarunkowaniach $rodowiskowych — Ztotoryja, albo brzmienie
leksykalne — Stawa). Wypracowanie odpowiedniej misji samorzadu lokalnego nie jest
jednak zadaniem tatwym. Sg samorzady, ktérych misje nie maja swojego uzasadnienia
ani w warunkach spoteczno-gospodarczych, ani w tradycjach lokalnych. Podejscie
do formulowania misji powinno si¢ rozpoczynaé od rozpoznania wlasnych zasobow’.
Poszukiwanie wyr6znikow danego samorzadu nie moze by¢ oparte jedynie
0 subiektywne odczucie wtadzy samorzadowej. Rodzi to zagrozenie, ze w przypadku
zmiany wladzy samorzadowej, te kolejne bgda odbiega¢ od wczesniej okreslonej misji.
Misja gminy powinna byé wartoicia trwata, niezmienna i czytelna®. Najlepiej jak
wynika ona w szerokich konsultacji spolecznych i ma aprobatg catej spotecznosci
lokalnej.

Kolejny identyfikowany problem administracji samorzadowej jest zwigzany
Z pelnym wykorzystaniem zasobdéw bedacych w dyspozycji samorzadow. Z obserwacji
praktyki wynika, ze zasoby rzeczowe 1 finansowe sg dobrze rozpoznane. Konstrukcja
budzetu oraz procedury budzetowe wymuszaja na administracji rzetelng informacje
0 posiadanych zasobach rzeczowych oraz zrédtach i1 mozliwosciach pozyskiwania
dochodéw®. Jednakze petne wykorzystanie zasobow ludzkich i informacyjnych stanowi
powazny problem. Nie generalizujac, mozna zauwazy¢ w samorzadach duze braki
w odpowiednich systemach motywacyjnych, szkoleniowych czy ksztaltowania Sciezki
rozwoju zawodowego pracownikéw samorzagdowych. Pomimo obowigzku prowadzenia
otwartego naboru pracownikow samorzadowych czy dokonywania okresowych ocen

pracowniczych efekty tych prac sg daleko niezadowalajgce. Brak procedur awansu

7 Zob. Hermaszewski J., Znaczenie strategii w rozwoju gminy, [w:] Glogéw. Historia i perspektywy
rozwoju, red. J.Hermaszewski, E.Czaifiska, B.Kolman, Wyd. Glogowskie Towarzystwo Naukowe,
Glogow 2010 — w druku

8 por. Niemczyk J., Wizja — misja — cele organizacji, [w:] Zarzqdzanie strategiczne. Koncepcje — metody,
Red. R.Krupski, Wyd. AE we Wroctawiu, Wroctaw 2007, s. 107-114

® Zob. Patrzatek L., Finanse samorzgdowe, Wyd. AE we Wroctawiu, Wroctaw 2000, s.140-147



poziomego i pionowego w ramach organizacji, brak uzaleznienia premii uznaniowej od
faktycznego zaangazowania czy efektow pracy, czy rozproszenie odpowiedzialno$ci za
popelniane btedy nie nastrajajg pozytywnie do uznania doskonato$ci wykorzystania
zasobOow pracowniczych. Inng kwesti¢ stanowig zasoby ludzkie bedace w otoczeniu
samorzadu. Chodzi tu gldwnie o mieszkancow danej gminy i mozliwosci wykorzystania
ich potencjatu. Wykorzystujac badania wtasne chcialbym zauwazy¢, ze istnieje duze
zainteresowanie mieszkancow gminy w zakresie checi uczestnictwa w ksztaltowaniu
budzetu lokalnego. Podobnie rzecz si¢ ma z checig uczestnictwa w opracowaniu
strategii rozwoju gminy czy wieloletniego programu inwestycyjnego. Ta §wiadomos¢
obywatelska jest coraz wigksza i dlatego warto skorzysta¢ z tego potencjatu.

Kolejnym problemem w administracji samorzadowej staje si¢, na etapie
formutowania celow strategicznych, uwzglednienie perspektywy dziatania oraz potrzeb
spotecznos$ci lokalnej. Powinno si¢ to odbywa¢ w zgodzie z zasada zréwnowazonego
rozwoju. Idea rozwoju zrownowazonego (ang. - Sustainable Development), wedtug
W.qukiegolo, polega na kierowaniu procesami rozwoju w taki sposob, aby zapewnié
zaspokojenie naszych obecnych potrzeb, bez ograniczania nastepnym generacjom
mozliwosci realizacji ich aspiracji. Przy okres$laniu kierunkow przyznawania srodkow
publicznych lub okreslaniu kierunkéw inwestycyjnych, nalezy bra¢ pod uwage
zrdznicowane potrzeby spotecznosci lokalnej. Nie dopuszczalne jest to, ze samorzad
lokalny koncentruje swoja uwage jedynie na ,,spolecznos$ci biedniejszej”, nie biorac pod
uwage potrzeb 0s6b zamozniejszych. Nie oznacza to przydziatu srodkéw publicznych
dla poszczegdlnych grup spotecznych, ale takg alokacje zasobow, aby byly zaspokajane
zrbznicowane potrzeby mieszkafcow™, zarowno te podstawowe (fizjologiczne,
bezpieczenstwa, przynaleznosci) jak i1 te wyzszego rzgdu (uznania i samorealizacji).
Podobnie rzecz ma si¢ z perspektywa. Mieszkancy oczekuja od wiadzy samorzadowe;j
zaspokajanie potrzeb tych krotkoterminowych jak i perspektywicznych. Dystrybucja
srodkow dla sfery socjalnej jest tak samo wazna jak przedsigwziecia dajace swoj efekt
w dluzszej perspektywie czasowej. Dla zobrazowania tych rozwazan mozna przytoczy¢
przyktady dziatan na potwierdzenie postawionych tez. Odno$nie potrzeb to: rézne
doptaty dla biedniejszych grup spotecznych oraz organizacja imprez kulturalnych,

odnoscie perspektywy to: budowa mieszkan socjalnych oraz uzbrojenie gruntéw pod

Y\ Peski, Zarzqdzanie zréwnowazonym rozwojem miast, wyd. Arkady, Warszawa 1999, s.11
W tym miejscu postuzono sie znanym schematem potrzeb wg. A.Maslowa



budownictwa jednorodzinne. Brak jednak w samorzadach jasnych i czytelnych procedur
okreslajacych ten ,,zréznicowany” charakter alokacji sSrodkéw publicznych.

Drugi etap w zarzadzaniu strategicznym stanowig czynno$ci zwigzane
z wdrazaniem  strategii w Zycie, co roboczo zostalo nazwane etapem
organizacyjno-koordynacyjnym. W etapie tym zostaly wyznaczone trzy procesy

zarzadzania: zarzadzanie zasobami ludzkimi, zarzadzanie informacja i zarzadzanie
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Rysunek 2. Koncepcja zarzadzania strategicznego — etap organizacyjno-koordynacyjny

Zrodto: opracowanie wlasne

Wdrazanie strategii wymaga uruchomienia szeregu czynno$ci zwigzanych
Z pelnym wykorzystaniem zasobow. Do koncepcji wprowadzono funkcjonalne czesci
procesu zarzadzania. Podzial na trzy grupy wynika poniekad z rodzajow dostepnych

zasobow. Mozna zauwazy¢ pominigcie zasoboéw rzeczowych, jednakze ich obecnosé



jest cze$cig sktadowa wyrdznionych elementow. Omawiajac ten etap zarzadzania
strategicznego zwroce uwage na konieczno$¢ modernizacji sfery administracyjnej
W samorzadzie terytorialnych. Chciatbym wskaza¢ nowe elementy, ktore powinny by¢
brane pod uwage, dokonujagc dopasowania administracji samorzadowej do nowych
wymagan rynku. Przede wszystkim chodzi o modernizacj¢ systemu przeptywu
informacji w ramach urzedu oraz skomplikowanego procesu decyzyjnego'?. Urzad
(miejski, gminy) jako jednostka budzetowa jest aparatem wykonawczym dla gminy.
W urzedzie sg petne informacje o mieszkancach, zasobach rzeczowych, podatnikach,
swiadczeniobiorcach pomocy spotecznej, podmiotach gospodarczych. Chodzi o taka
koordynacj¢ dziatan informacyjnych, zeby wykluczy¢ absurdy wynikajace z braku
przeptywu informacji. Dla przyktadu mozna przytoczy¢ nastepujace fakty: osoba
pobierajaca $wiadczenia spoteczne staje w przetargu publicznym na zakup gruntow
miejskich; czy dhuznik podatku od nieruchomosci otrzymuje koncesje na sprzedaz
alkoholu w tej nieruchomosci. Przyktadéw mozna podawac wiele, jednak zmiana tego
stanu rzeczy wymaga duzego wysitku zarowno organizacyjnego jak i informatycznego.
Zintegrowany system przeplywu informacji w ramach urzedu powinien shuzy¢
eliminacji takich sytuacji, a nie szukaniu probleméw z tym zwigzanych.

W kolejnym aspekcie chciatbym zwroci¢ uwage na konieczno$¢ modernizacji
struktur organizacyjnych. Coraz czeSciej wymaga si¢ od samorzadow podejScia
zadaniowego czy projektowego do pewnych spraw. Aktualnie jest to wymuszone
systemem pozyskiwania 1 rozliczania $rodkéw Unii Europejskiej. Piszac projekty
samorzady tworza w ramach organizacji nieformalne grupy 1 zespoty robocze
odpowiedzialne za calo$¢ procesu realizacji projektu. Takie podejscie projektowe
nie powinno wynika¢ jedynie z mozliwosci pozyskania zewnetrznych Zrodet
finansowania zadah publicznych, powinno ono sta¢ si¢ powszechnym ukladem
organizacyjnym sprzyjajacym efektywniejszej realizacji podstawowych zadan
publicznych. W  firmach biznesowych stosowanie podej$cia procesowego
jest powszechnoscig i czym$ naturalnym. Taka adaptacja i dostosowanie struktur
organizacyjnych urzedéw jest konieczno$cig. Dla potwierdzenia stusznosci takich
zmian mozna przytoczy¢ narzucenie administracji samorzadowej wprowadzenia

budzetowania zadaniowego. Jak twierdzi. T.Lubinska®® reforma finansow publicznych

12 7ob. Towarnicka H., Strategia inwestycyjna przedsiebiorstwa, wyd. AE we Wroctawiu, Wroclaw 1998, s. 54
13 Lubinska T., Nowe zarzqdzanie publiczne — skutecznos¢ i efektywnosé. Budzet zadaniowy w Polsce,
wyd. Difin, Warszawa 2009, s. 10.



polegajgca na wdrozeniu budzetu zadaniowego w Polsce bedzie miata przelomowe
znaczenie dla nowoczesnego zarzqdzania zadaniami publicznymi oraz wydatkami
sektora publicznego. Wdrozenie budzetu zadaniowego jest krokiem do wprowadzenia
podzialu kompetencji réwniez w uktadzie funkcjonalnym. W ten sposob stworzy si¢
uktad macierzowy struktury organizacyjnej, w ktorym kazdy z pracownikow bedzie
przyporzadkowany w  ukladzie funkcjonalnym do jednego przetozonego,
ale jednoczesnie bgdzie wystgpowat w jednej lub wielu grupach roboczych zajmujac

tam rozne funkcje.

Trzeci etap w koncepcji zarzadzania strategicznego JST dotyczy kontroli (rys.3).
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Rysunek 3. Koncepcja zarzadzania strategicznego — etap kontroli

Zrbdlo: opracowanie wlasne



Jej ocena ma dwa wymiary: kontrole procedur postepowania i analiz¢ procesu
kontroli. Ocena procedur postgpowania wymaga prowadzenia stalego monitoringu
realizowanej  strategii. Dotyczy to zarowno ectapu planistycznego  jak
I organizacyjno-koordynujacego. Schemat postgpowania wymaga znajomosci procesu
zarzadzania strategicznego, w ktorym mozna wyrdzni¢ nastepujace kroki: rozpoznaje
misji i wizji organizacji, opracowanic planow dlugookresowych (planowanie
wieloletnie), sformutowanie wariantow strategicznych, planowanie operacyjne,
dzialania oraz system sprz¢zen zwrotnych. Proces ten jest zgodny z powszechnie
znanym kotem Deminga® czyli koncepcja zarzadzania jakoscia PDCA (ang. plan, do,
check, act). Nastepujace po sobie kroki: planowanie, wykonanie, sprawdzenie
i dziatanie podlega¢ powinny stalemu monitoringowi oraz reakcji w przypadku
odchylen od zaplanowanych zamierzen. Ciagle doskonalenie jest obowiazkiem
wspolczesnych organizacji. Swiadomo$é tych faktow w administracji samorzadowej
jest coraz powszechniejsza. Coraz wigcej samorzadéw wdraza rézne metody poprawy
jakosci zarzadzania (np. systemy ISO, metoda CAF). Jednakze swiadomos¢, ze stuzy¢
to powinno catemu spoteczenstwu jest ciggle niewystarczajaca. Certyfikaty, dyplomy
czy zaswiadczenia o wdrozonych metodach zarzadzania shuzg raczej zwigkszeniu
prestizu gminy, a mniej faktycznej racjonalizacji wydatkow publicznych. Drugim
elementem etapu kontrolnego jest ocena procesu kontroli. Ocena ta wymaga
opracowania szeregu miernikoOw 1 wskaznikow stuzacych dokonywaniu stalych

porownan, analiz czy oceny efektow rzeczowych.

3. Podsumowanie

O tym, ze poszczegolne etapy koncepcji zarzadzania strategicznego sg ze sobg
logicznie powigzane moze $wiadczy¢ fakt, ze na kazdym etapie procesu zarzgdzania
nastgpuja dzialania, ktéore w kolejnych etapach zostaja poddane ocenie i ciaglemu
monitoringowi. Wykorzystanie zasobéw organizacji (etap planistyczny), w efekcie
podlega pelnemu systemowi zarzadzania; formutowanie miernikow i1 wskaznikéw (na
etapie zarzadzania informacjg) jest podstawa do ocen dokonywanych w procesie
kontroli. Tak powigzane ze soba poszczegdlne etapy w prezentowanej koncepcji

wymagaja od administracji samorzadowej wielu zmian dostosowawczych.

14 Zob. http://pl.wikipedia.org/wiki/Cykl_Deminga [12.04.2010 r.]
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Dla potwierdzenia postawionej na wstepie tezy mozna przytoczy¢ stwierdzenie
B.Filipiak™, ktora twierdzi, ze w warunkach permanentnej zmiennosci otoczenia, braku
stabilizacji i zwigkszajgcej si¢ niepewnosci konieczna jest zmiana podejscia z biezgcego
na prognostyczne i wypracowanie skutecznych sposobow natychmiastowego
reagowania, tak aby w niezaktocony sposob kreowaé rozwdj i realizowaé zadania
majgce na celu zaspokojenie zgltaszanych (zmiennych w czasie) potrzeb spoteczenstwa.
Pewne zmiany juz nastgpily - byly one wynikiem wdrazanych systemow zarzadzania
jakoscig, budzetowania zadaniowego czy realizacji projektéw unijnych. Jednakze

stoimy w dalszym ciagu przed glebsza reformg administracji samorzadowe;.

The conception of strategic management in territorial self- government unit -

the organizational problems

Summary

The object of considerations in present article is the conception of strategic management in
territorial self-government units. The special attention was concentrated on problems occurring during
realization of strategic management process. On stage planning, organizational problems concern:
formulating the mission of organization, identifying and the analysis of its resources. Organizational and
implementation stage involves problems connected with building of integrated databases, organizational
structure adaptation, as well as long-terms planning and performance budgeting. The supervisory stage
concerns the building of set measures used for persistent comparisons, analysis or evaluation of tangible
effects. Although some changes in management system of territorial self-government units have recently

occurred, we are still awaiting greater reform of territorial administration.

Koncepcja zarzadzania strategicznego jednostka samorzadu terytorialnego

— problem organizacyjne

Streszczenie
Przedmiotem rozwazan niniejszego artykutu sa zagadnienia zawigzane z koncepcja zarzadzania
strategicznego w jst. Szczegdlng uwage zwrocono na problemy organizacyjne zwigzane z wdrozeniem jej
w zycie. Na etapie planowania zidentyfikowane problemy dotyczyly: formulowania misji gminy,
identyfikacji 1 analizy dostgpnych zasobow oraz uwzglednienia specyficznych potrzeb spotecznosci
lokalnej. Etap organizacyjno-koordynacyjny to budowanie zintegrowanych baz danych, adaptacja struktur

organizacyjnych, planowanie wieloletnie oraz budzetowanie zadaniowe. Ostatni etap koncepcji to system

1> Filipiak B., Strategie finansowe jednostek samorzqdu terytorialnego, wyd. PWE, Warszawa 2008, s. 144



kontroli w oparciu o sformulowane wskazniki i mierniki jako$ci zycia mieszkancow. Ocena systemu

dotyczy procedur postepowania oraz procesu kontroli.

Stowa kluczowe: samorzad terytorialny, zarzadzanie, strategia

Jarostaw Hermaszewski, dr nauk ekonomicznych, Panstwowa Wyzsza Szkota Zawodowa w Glogowie,

Instytut Ekonomiczny, tel. 517157106, e-mail: hermaszewski@pwsz.glogow.pl



