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Metoda rozwoju instytucjonalnego jako narze¢dzie doskonalenia
administracji publicznej na przykladzie strategii rozwoju

samorzadoéw terytorialnych'

Gléwnym celem artykutu jest prezentacja metody rozwoju instytucjonalnego (metody RI), majacej w swych zatoze-
niach stuzy¢ doskonaleniu dziatari administracji publicznej oraz przyktadu jej zastosowania. Artykut sktada si¢ z pieciu
cze$ci. Pierwsza z nich prezentuje istotg metody rozwoju instytucjonalnego. Druga czgé¢ zawiera wyniki ocen poziomu
zarzgdzania w samorzadach lokalnych przeprowadzone przy wykorzystaniu omawianej metody. Dwie kolejne czesci
artykutu poswigcone sg praktycznej weryfikacji metody: prezentuja podejscie do strategii przyjete w metodzie Rl oraz
analiz¢ zmian w zakresie zarzadzania strategicznego w 11 samorzadach lokalnych, ktére testowaty opisywana metode.
Artykut zamykaja konkluzje w zakresie oceny i wykorzystania rozwiazari proponowanych w metodzie rozwoju insty-

tucjonalnego dla planowania strategicznego w samorzadach.

Stowa kluczowe: rozwdj instytucjonalny, administracja samorzadowa, doskonalenie zarzadzania, zarzadzanie strate-

iczne, strategia rozwoju.
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1. Wstep

Niniejsze opracowanie ma charakter empi-
ryczny. Jego gléwnym celem jest prezentacja me-
tody rozwoju instytucjonalnego, majacej w swych
zatozeniach stuzy¢ doskonaleniu dziatari admi-
nistracji publicznej. Przedstawieniu tej meto-
dy poswiecono pierwsza czes¢ tekstu. W dalszej
kolejnosci zaprezentowano wyniki oceny zarza-
dzania w samorzadach lokalnych przeprowadzo-
nych przy wykorzystaniu metody rozwoju insty-

Katedra Gospodarki i Administracji Publicznej, Uniwer-
sytet Ekonomiczny w Krakowie.

! Referat prezentowany na Uniwersytecie Ekonomicz-
nym w Krakowie w ramach programu naukowego ,Dob-
re rzadzenie”. Tekst powstal na podstawie materiatéw
i publikacji opracowanych w ramach realizacji przez
Matopolska Szkote Administracji Publicznej Akademii
Ekonomicznej w Krakowie Programu Rozwoju Insty-
tucjonalnego (PRI) oraz przy wykorzystaniu badan i ich
wynikéw zrealizowanych przez autora na potrzeby roz-
prawy doktorskiej Strategie rozwoju jako narzedzie zarzg-
dzania jednostkami samorzqdu terytorialnego w Polsce, na-

pisanej pod kierunkiem prof. dr hab. Jerzego Hausnera.

tucjonalnego (na prébie 30 samorzadéw). Dwie
kolejne czesci opracowania dotycza praktycznej
weryfikacji metody. W trzeciej opisano podejscie
do strategii przyjete w metodzie, czwarta nato-
miast obejmuje analiz¢ 11 samorzadéw lokal-
nych, w ktérych opracowano strategie rozwoju
w ramach Programu Rozwoju Instytucjonalnego
(PRI). Artykut podsumowuja konkluzje na te-
mat oceny i wykorzystania rozwiagzan propono-
wanych w metodzie rozwoju instytucjonalnego
dla planowania strategicznego w samorzadach.

2. Metoda rozwoju instytucjonalnego
— zalozenia koncepcji

Pilotazowy Program Rozwoju Instytucjo-
nalnego realizowano w latach 2001-2004 ja-
ko jedno z przedsiewzigé Programu Aktywizacji
Obszaréw Wiejskich (PAOW). Program ten byt
nastawiony na wzrost efektywnosci funkcjonowa-
nia lokalnej i regionalnej administracji publiczne;.
Cele stawiane przed programem (Bober, Mazur,

Turowski, Zawicki 2004, s. 7-104) dotyczyty:
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— doskonalenia umieje¢tnosci planowania i za-
rzadzania strategicznego w samorzadach te-
rytorialnych;

— wdrozenia nowoczesnych zasad zarzadzania
zasobami ludzkimi w administracji publicz-
nej;

— podniesienia poziomu $wiadczenia ustug pu-
blicznych;

— doskonalenia struktur organizacyjnych oraz
procedur dzialania administracji publiczne;j
z perspektywy realizacji celéw strategicznych;

— wyksztatcenia modelowego systemu komuni-
kacji z mieszkaricami, organizacjami spotecz-
nymi oraz przedsi¢biorcami;

— zidentyfikowania i usunigcia przeszkéd w oto-
czeniu prawnym, ktére zakt6caja funkcjono-
wanie samorzadéw.

Zatozonym i zrealizowanym rezultatem PRI
bylo opracowanie i zweryfikowanie metody roz-
woju instytucjonalnego urzedéw administracji
publicznej szczebla lokalnego (gminy i powia-
tu) oraz regionalnego (samorzadu wojewédztwa
i urzedéw wojewddzkich). Opracowana metoda
obejmuje trzy zasadnicze etapy:

— analiz¢ poziomu rozwoju instytucjonalnego;

— projektowanie zmian oraz usprawnien insty-
tucjonalnych;

— wdrazanie oraz monitorowanie i ocene efek-
téw wprowadzonych zmian.

Istota metody (co przyktadowo dla jednego
z obszaréw zarzadzania prezentuje rycina 1) po-
lega na zaplanowaniu takich zmian, ktérych re-

alizacja pozwoli na przejscie urzedu z punk-
tu X (stanowigcego wynik dokonanej uprzednio
samooceny) do punktu Y w ramach okreslonej
picciostopniowej skali (tzw. stadiéw rozwoju).
Zaréwno samoocena (czyli analiza instytucjonal-
na), jak i realizacja przedsiewzieé stuzacych po-
prawie dziatari administracji odbywa si¢ w ramach
kazdego ze wskazanych na rycinie kryteriéw.

Wyrézniki metody rozwoju instytucjonalnego
wobec innych przedsiewzie¢ stuzacych moder-
nizacji administracji to przede wszystkim moz-
liwos¢ jej stosowania na wszystkich szczeblach
samorzadu (dla kazdego z nich zostat opraco-
wany i zweryfikowany zestaw wskaznikéw opi-
sowych) oraz jej kompleksowos¢, ktéra wyraza
si¢ objeciem zdecydowanej wigkszosci sfer, w ja-
kich dzialaja samorzady terytorialne w ramach
tzw. obszaréw zarzadzania.

Metoda rozwoju instytucjonalnego obejmu-
je dziewi¢é obszaréw zarzadzania, dla ktérych
jest dokonywana analiza oraz sporzadzane i re-
alizowane sa plany rozwoju instytucjonalne-
go. Obszary te (dla ich konkretyzacji) zostaty
uszczegotowione przez okreslenie w ich ramach
tzw. kryteriéw zarzadzania. Pelny zestaw obsza-
réw oraz kryteriéw zarzadzania objetych meto-
da zawiera tabela 1.

W ramach kazdego kryterium samorzady
dysponuja wskaznikami opisowymi opartymi na
pigciostopniowej skali, gdzie stadium 1 oznacza,
ze urzad dziala (z zalozenia) zgodnie z prawem,
ale w sposéb standardowo przez to prawo wy-

Stadium rozwoju

Obszar Kryterium
zarzgdzania zarzadzania 1 2 3 4 5
1. Planowanie strategiczne X J|
Frvoribatts 2 Perspe.l‘(tywiczna ocena
. sytuacji finansowej
strategiczne

ifinansowe
3. Wieloletnie planowanie

4. Roczne planowanie
finansowe

Ryec. 1. Istota metody rozwoju instytucjonalnego

Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie Bober, Mazur, Turowski, Zawicki 2004.
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Tab. 1. Obszary i kryteria zarzadzania w metodzie rozwoju instytucjonalnego

Obszar zarzgdzania

Kryterium zarzadzania

Planowanie strategiczne

Perspektywiczna ocena sytuacji finansowej

1. Zarzadzanie strategiczne i finansowe

Wieloletnie planowanie inwestycyjne

Roczne planowanie finansowe, monitorowanie i ocena wykonania planéw

Podziat uprawnieri decyzyjnych i odpowiedzialnosci

II. Organizacja i funkcjonowanie urzedu

Zarzadzanie procesami

Efektywno$¢ komunikacji wewnetrznej

System rekrutacji personelu

II1. Zarzadzanie kadrami

System oceny i awansowania pracownikéw

System szkolen i doskonalenia zawodowego

Standardy swiadczenia ustug publicznych

IV. Ustugi publiczne, w tym komunalne

Planowanie $wiadczenia ustug publicznych

Doskonalenie $wiadczenia ustug publicznych

Komunikacja i partycypacja spoteczna

V. Partycypacja spoteczna i stymulowanie rozwoju
spotecznego

Wspétpraca z organizacjami pozarzadowymi

Wspieranie inicjatyw spotecznych

VL. Stymulowanie rozwoju gospodarczego
VII. Zarzadzanie projektami

VIII. Wspétpraca miedzy jednostkami samorzadu
terytorialnego

IX. Etyka i zapobieganie zjawiskom korupcji

Program rozwoju gospodarczego
System zarzgdzania projektami

Realizowanie przedsigwzig¢ we wspétpracy z innymi jednostkami
samorzadu terytorialnego

Ksztattowanie postaw etycznych

Zrédto: Zawicki, Mazur 2004, s. 99.

magany. Kazde kolejne (wyzsze) stadium zawie-
ra coraz wicksze wymagania dotyczace stosowa-
nia réznego rodzaju technik czy instrumentéw
zarzadezych. Stadium najwyzsze — (5) to ta-
ki poziom rozwoju, ktéry moze zosta¢ uznany
za modelowy. W praktycznej ocenie, jakiej pod-
dano 30 samorzadéw réznych szczebli, stadium
to zostato zidentyfikowane jedynie w przypadku
kilku kryteriéw i to tylko w urzedach marszat-
kowskich. Dokonanie samooceny poziomu roz-
woju instytucjonalnego, czyli ustalenie stadiéw
rozwoju dla danego urzgdu w ramach wszyst-
kich kryteriéw zarzadzania, pozwala na przej-
$cie do kolejnych etapéw, jakimi sa planowanie
i wdrazanie zmian instytucjonalnych.
Szczegétowy opis metody, etapéw jej stoso-
wania, a takze materiaty i dokumenty pomocne
W jej stosowaniu zostaly opisane (podobnie jak

i proces analizy rozwoju instytucjonalnego) w se-
rii publikacji stanowiacych dorobek Programu
Rozwoju Instytucjonalnego?.

3. Zarzadzanie w jednostkach samorzadu
terytorialnego na przykladzie PRI

Na etapie dokonywanych ocen poziomu roz-
woju instytucjonalnego analizie poddano 24
gminy, 3 starostwa powiatowe oraz 3 urzedy
marszatkowskie w trzech regionach Polski: woje-
wédztwie matopolskim, podlaskim oraz zachod-
niopomorskim. W ramach kazdego z kryteriéw

2 Na publikacje Programu Rozwoju Instytucjonalnego
skladaja si¢ nastepujace pozycje: Bober, Mazur i in.
2004; Bober, Wiadyka i in. 2004; Zawicki, Mazur 2004a;
Zawicki, Mazur 2004b; Zawicki, Mazur i in. 2004.
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Tab. 2. Srednie ocen wedlug obszaréw zarzadzania oraz wojewodztw

Poziom rozwoju Wojewédztwo Wiartosci $rednich
zachodnio- érednia dla
. malopolskie  podlaskie . $rednia samorzadéw
Obszar zarzadzania -pomorskie
lokalnych
1. Zarzadzanie strategiczne i finansowe 2,1 1,7 2,2 2,0 1,9
w tym: zarzadzanie strategiczne 2,7 2,0 2,2 2,3 2,1
w tym zarzadzanie finansowe 1,5 1,4 2,1 1,7 1,7
II. Organizacja i funkcjonowanie urzedu 2,2 1,3 1,8 1,8 1,6
I11. Zarzadzanie kadrami 1,7 1,5 1,8 1,7 1,6
IV. Ustugi publiczne i komunalne 13 1,9 1,2 1,5 1,4
V. Partycypacja spoteczna i rozwéj 2,0 19 23 21 2.0
spoteczny
VI. Stymulowanie rozwoju gospodarczego 2,2 15 1,7 1,8 1,6
VII. Zarzadzanie projektami 1,6 1,7 1,8 1,7 1,5
VIII. Wspétpraca Pomlqdzy]ednostkaml 24 25 2,0 23 22
samorzadu terytorialnego
IX. Et}flfa i zapobieganie zjawiskom 12 10 10 11 10
korupcji
warto$é minimum 1,2 1,0 1,0 1,1 1,0
warto$¢ maksimum 2,7 2,5 2,3 2,3 2,2
wartos¢ srednia 1,9 1,7 1,8 1,8 1,7

Zrédto: opracowanie whasne na podstawie analiz instytucjonalnych opracowanych w roku 2002 dla jednostek pilotazowych
(24 gminy, 3 starostwa powiatowe, 3 urzedy marszatkowskie) uczestniczacych w programie (petny wykaz tych dokumentéw

znajduje si¢ w spisic materialéw zrédtowych).

zarzadzania kazdy z urzedéw mégt uplasowaé
sie na stadium 1, 2, 3, 4 lub 5. Wprawdzie sto-
sowanie metody rozwoju instytucjonalnego za-
ktada, ze poziom rozwoju ocenia si¢ w sposéb
jednoznaczny — przez wskazanie konkretne-
go (jednego z pigciu) stadiéw — to na potrzeby
zbudowania obrazu poziomu zarzadzania w pol-
skich samorzadach celowe jest przeliczenie tych
jednostkowych rezultatéw na wartosci $rednie’.
Zbiorcze zestawienie wynikéw w ukladzie re-
gionéw oraz obszaréw zarzadzania prezentu-
je tabela 2. Przy zalozeniu, ze przecigtny urzad
bedzie miesci¢ si¢ w §rodku skali, wartos¢ sred-

3 Dla ponizszych analiz nie stosowano systemu wag,
przyjmujac zalozenie, ze sytuacja w kazdym z obszaréw
zarzadzania wplywa jednakowo na obraz poziomu zarza-
dzania w calej jednostce.

niej oceny wynosi¢ bedzie 3,0. Jak pokazuja da-
ne, w zadnym z regionéw oraz w zadnym z ob-
szaréw zarzadzania nie zanotowano tak wysokiej
wartosci §redniej — maksymalny wynik uzyskano
dla zarzadzania strategicznego w wojewddztwie
matopolskim (2,7). Srednia ocena dla wszyst-
kich 30 badanych samorzadéw oraz obszaréw
wyniosta 1,8 (dla samorzadéw lokalnych war-
to$¢ ta wynosita 1,7, natomiast nieco wyzsza by-
ta dla urzedéw marszatkowskich). Nie oznacza
to, ze zaden z urzedéw nie uzyskal wyzszej no-
ty czy tez w zadnym z obszaréw nie zanotowa-
no wyzszych wskazani. W przypadku analizy da-
nych jednostkowych okazuje si¢, ze $rednia na
poziomie 3,0 osiggnat zaledwie jeden z urze-
déw marszatkowskich (dwa pozostale uzyskaty
note 2,6), natomiast najwyzszy z zanotowanych
wynikéw dla samorzadéw lokalnych osiagne-
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ta jedna z gmin miejskich wojewédztwa pod-
laskiego (2,2). W dalszej kolejnosci uplasowa-
ty si¢ dwie gminy (takze miejskie) z wynikami
wynoszacymi 2,0 — po jednej gminie z kazdego
z dwéch pozostatych wojewédztw.

Pozostate 21 samorzadéw gminnych osiagalo
wartosci $rednie poziomu rozwoju od 1,2 do 1,9.
Wartos¢ érednia dla dwéch starostw wyniosta po
1,7, natomiast dla trzeciego byta nieco nizsza (1,5).
Najwyzsze wartosci jednostkowe (i to dla wszyst-
kich typéw jednostek) zanotowano dla kryterium
,zarzadzania strategicznego”, jednego z kryteriéw
pierwszego z analizowanych obszaréw, jakim jest
zarzadzanie strategiczne i finansowe®, gdzie jed-
nostkowg wartoscig maksymalna byto 4 (w przy-
padku 2 urzedéw marszatkowskich), przy czym
czesto obserwowang notg w samorzadach lokal-
nych byta wartos¢ 3. Jezeli spojrzymy na srednie
oceny w przekroju poszczegélnych regionéw, to
nalezy stwierdzi¢, ze byty one zblizone: od 1,9 dla
Matopolski, poprzez 1,8 dla woj. zachodniopo-
morskiego do 1,7 dla Podlasia. W uktadzie ob-
szaréw zarzadzania najlepiej wypada wspétpraca
pomiedzy jednostkami samorzadu terytorialnego
(2,3), a w nastepnej kolejnosci partycypacja spo-
teczna (2,1) oraz zarzadzanie strategiczne i fi-
nansowe (2,0). W przypadku ostatniego obszaru
daje si¢ jednak zauwazy¢ duze rozbieznosci po-
miedzy dziataniami zwigzanymi z aspektami za-
rzadzania strategicznego (2,3) oraz finansowego
(1,7). Obszar wypadajacy zdecydowanie najsta-
biej w ocenie to etyka i zapobieganie zjawiskom
korupcji — dziatania w tym zakresie o charakte-
rze wykraczajacym poza regulacje prawne podej-
muja jedynie jednostkowe samorzady — srednia
dla tego obszaru wyniosta 1,1 (bez uwzglednienia
urzedéw marszatkowskich 1,0), przy czym wyz-
sza byta jedynie w woj. matopolskim, gdzie wy-
niosta 1,2. Wartosci srednie wynikajace w pozo-
statych obszarach zamykaja si¢ w przedziale od
1,5 (ustugi publiczne) do 1,8 (organizacja i funk-
cjonowanie urzedu oraz stymulowanie rozwo-
ju gospodarczego). Ciekawie prezentuja si¢ takze

* Dla potrzeb analitycznych — z uwagi na duze réznice
pomiedzy oceng kryteriéw zarzadzania dotyczacych stra-
tegii oraz finanséw — obszar ten podzielono na dwa pod-
obszary: zarzadzanie strategiczne i finansowe. Warto$ci
dla kryteriéw finansowych sa znacznie nizsze od warto$ci
dla kryterium dotyczacego planéw strategicznych.

wyniki analizy podobieristw pomiedzy poszcze-

g6lnymi typami jednostek samorzadu terytorial-

nego, a mianowicie (zob. ryc. 2):

— bardzo duze podobieristwa pomiedzy urz¢da-
mi marszatkowskimi;

—duze podobiefistwa pomig¢dzy jednostkami
gminnymi w ramach poszczegélnych regio-
néw, przy czym bardziej jednorodne s3 gminy
wojewodztw zachodniopomorskiego i podla-
skiego, a nieco bardziej zréznicowane gminy
Matopolski;

— najmniej jednorodna sytuacja obserwowana
jest w przypadku starostw powiatowych.
Nastepstwem  zaprezentowanych —powyzej

(w duzym skrécie) wynikéw analiz instytucjo-

nalnych byly dziatania (projekty, zadania), na

ktérych realizacje zdecydowaly sie poszczegélne

z analizowanych samorzadéw. Ogétem wszyst-

kie jednostki samorzadowe podjely realizacje

145 zadan usprawniajacych.

Liczby wybieranych i realizowanych przez
jednostki zadari ($rednio niespetna 5 na jed-
nostke) wynikaly z ograniczen czasowych i fi-
nansowych. Nalezy podkresli¢, ze dla kazdej
z jednostek zostal opracowany Plan Rozwoju
Instytucjonalnego (przyjmowany przez rady
w formie uchwaly), ktéry zawierat przecigtnie od
30 do 35 zadan. W przypadku jednostek szczebla
gminnego i powiatowego do realizacji w ramach
Programu najczesciej wybierane byty narzedzia
z obszaréw zarzadzania strategicznego i finanso-
wego oraz zarzagdzania projektami (ryc. 3).

Najczesciej wybierano zadania z zakresu za-
rzadzania strategicznego i finansowego — ponad
45% ogétu realizowanych zadan. Nalezy pod-
kresli¢, ze nieco czg$ciej byly to zadania dotycza-
ce zarzadzania finansowego (prawie 26% ogoétu
zadan) niz strategicznego (niespetna 20%). Ta
réznica moze $wiadczy¢ o zauwazeniu luki, jaka
jest brak ,przetozenia” postanowien zawartych
w réznego rodzaju dokumentach strategicznych
na projekcje finansowe. W tym przypadku wy-
razne jest dazenie do zniwelowania tych roz-
bieznosci. Odmiennie wyglada natomiast ze-
stawienie uzyskanych ocen z wyborem zadan
dotyczacych etyki i przeciwdziatania korupcji —
w tym najstabiej ocenionym obszarze realizo-
wano w samorzadach lokalnych zaledwie 1,5%
og6tu zadarn. Wskazane dysproporcje wskazuja
na to, ze podstawowsg potrzebg samorzadéw lo-
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Ryc. 2. Analiza skupieni dla jednostek samorzadowych

Mx, Px, Zx — oznaczenia wojewédztw (matopolskie, podlaskie, zachodniopomorskie), y1, y2.... — kolejne oznaczenia gmin,
yP — oznaczenie starostwa powiatowego, yM — oznaczenie urzedu marszatkowskiego, np. MP oznacza starostwo powiatowe
w wojewédztwie matopolskim, P1, P2 — gminy w wojewddztwie podlaskim.

Zrédto: opracowanie whasne.

Zarzadzanie strategiczne Etvk
19,7% Y

Zarzadzanie projektami
11,4%

Zarzadzanie finansowe
25,8% Rozwéj gospodarczy

2,3%

Partycypacja
Organizacja ‘ It i komunikacja spoteczna
i funkcjonowanie urzedu ||||||||||||||||||||||||I 9,1%
3%
Zarzadzanie kadrami Ushugi publiczne
12,9% 14,4%

Ryc. 3. Wybér narzedzi wedtug obszaréw zarzadzania

Zrédto: opracowanie whasne.
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Ryc. 4. Wybér narzedzi przez samorzady lokalne

Zrédto: opracowanie whasne.

kalnych jest okreslenie swojej strategii oraz udo-
skonalenie gospodarki finansowej. Myslenie de-
cydentéw wydaje si¢ pragmatyczne i oparte na
zatozeniu, Ze najpierw nalezy zaja¢ si¢ kwestiami
zasadniczymi oraz dtugofalowymi (strategia i fi-
nanse), a dopiero potem mozna po$wigci¢ uwage
innym zagadnieniom (w tym takze etyce).

W czestotliwosci wyboréw poszczegélnych
zadan mozna zauwazy¢ dosy¢ istotne zréznico-
wania regionalne — zaréwno w zakresie zadan,
jak i w odniesieniu do obszaréw zarzadzania
(ryc. 4). W jednostkach powiatu myslenickie-
go zadania byly najbardziej zréznicowane: w su-
mie w ramach 44 projektéw realizowano 21 réz-
nych zadan z zakresu 8 obszaréw zarzadzania.
W przypadku powiatu fomzynskiego na 46 za-
dan (w tym jedno realizowane przy wspéipracy
10 jednostek) sktadato si¢ 14 réznych zadan re-
prezentujacych 7 obszaréw zarzadzania. Powiat

gryfiniski charakteryzuje najmniejsze zréznico-
wanie w zakresie obszaréw zarzadzania: na 42
realizowane ogétem projekty przypadato wpraw-
dzie 15 réznych zadan, ale dotyczyly one jedynie
6 obszaréw zarzadzania.

4. Strategie rozwoju
w metodzie rozwoju instytucjonalnego

W ramach metody rozwoju instytucjonalnego
problematyke strategii obejmuje obszar zarza-
dzania strategicznego i finansowego, integrujacy
planowanie celéw i zadan stojacych przed jed-
nostka samorzadowsa z aspektami finansowania
dziatani i planowania finansowego. Zarzadzanie
strategiczne zostalo zdefiniowane jako umie-
jetno$¢ budowania i urzeczywistniania strategii
jednostki administracji publicznej. Natomiast
zarzadzanie finansowe okreslono jako perspek-
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tywiczne i biezace zapewnianie srodkéw, ktére

pozwala skutecznie i ekonomicznie realizowad

zamierzenia strategii rozwoju (Bober, Mazur,

Turowski, Zawicki 2004, s. 26-28).
Zaprojektowana w ramach zarzadzania stra-

tegicznego tzw. sekwencja dziatan strategicz-

nych obejmuje:

— sformutowanie wizji rozwoju;

— okreslenie misji w procesie realizacji wizji roz-
woju;

— przeksztalcenie wizji w cele i dziatania (cele
ogdlne, cele szczegétowe i zadania);

— wskazanie sposobéw dziatania (planéw ope-
racyjnych);

— realizacje planéw operacyjnych;

— monitoring oraz ocen¢ rezultatéw i przebiegu
realizacji strategii oraz planéw operacyjnych;

— aktualizowanie strategii.
W ramach bloku zwigzanego z zarzadzaniem

finansowym wskazano natomiast na dziatania

obejmujace:

— wyznaczanie zakresu mozliwosci finansowych
w perspektywie wieloletniej;

— okreslanie standardéw przygotowania progra-
moéw i zadan do finansowania, z uwzglednie-
niem sposobéw ich pomiaru;

— zestawianie wieloletnich i rocznych planéw
jako sumy projektéw i zadan bilansujacych si¢
z mozliwo$ciami finansowania;

— powigzanie $rodkéw z celami (planowanie,
monitorowanie, sprawozdawczo$¢, ocena);

— gromadzenie danych do monitorowania po-
stepu i dokonywania oceny stopnia realizacji
zadan i programéw.

Wszystkie strategie realizowane w ramach
PRI (podobnie jak i pozostale ze wskazanych
powyzej dzialar) oparte byly na jednolitym
schemacie postepowania, zawartym w tzw. ka-
talogu narzedzi wdrozeniowych®. Podstawowym
wyréznikiem przyjetego w PRI podejscia jest
podzial prac na dwa zasadnicze etapy, gdzie
w pierwszym opracowywana jest i uchwala-

Tab. 3. Narzedzia rozwoju instytucjonalnego dotyczace zarzagdzania strategicznego

Nazwa narzedzia

Cel stosowania/charakterystyka

— strategia rozwoju jest narzedziem wspomagajacym proces zarzadzania;
— strategia stanowi dtugookresowy plan rozwoju;
— w ramach prac nad strategia zostaja okreslone wizja i misja danej jednostki samorzadu

Strategia rozwoju

terytorialnego oraz jej cele strategiczne i operacyjne;
— w toku prac nad strategia dochodzi do zaangazowania mieszkaficéw oraz organizacji

spotecznych w proces zarzadzania jednostka — strategia tworzona jest przy wspétudziale
przedstawicieli spotecznosci lokalnej, przedsigbiorcéw i innych organizacji;
— strategia jest dokumentem uwzgledniajacym aspiracje, réznych podmiotéw i srodowisk

— plany operacyjne s dokumentami wykonawczymi do strategii;

Plany operacyjne

do strategii
Zarzadzanie
strategiczne System
monitoringu
oraz oceny
strategii i planéw
operacyjnych

operacyjnych

aktualizacji strategii

— realizacja planéw umozliwia osiagnigcie celéw zatozonych w strategii;
— plany operacyjne opracowywane sa w celu szczegétowego zaprojektowania
najwazniejszych przedsiewzigé rozwojowych

— celem stosowania narzedzia jest poréwnanie zgodnosci realizacji planéw operacyjnych
z celami strategicznymi i operacyjnymi oraz ocena postepu realizacji planéw

— rezultaty oceny realizacji strategii oraz planéw operacyjnych s wykorzystywane w celu

— odpowiedz na do$¢ czgsto spotykang w samorzadach lokalnych sytuacje posiadania
dokumentu strategii przy jednoczesnym braku wiedzy na temat stopnia zaawansowania

Aktualizacja
strategii

jej realizacji oraz aktualnosci postanowieri, co wynika z braku dziatari o charakterze
monitoringu czy ewaluacji;
— w ramach aktualizacji dokonywane sa: (1) ocena poziomu realizacji istniejacej strategii,

(2) aktualizacja dokumentu strategii oraz (3) sformalizowanie procedur zapewniajacych
whasciwg realizacje i oceng strategii w przysztosci

Zr6dto: opracowanie whasne na podstawie: Bober, Wiadyka, Zawicki 2004, s. 15-42.

5 Schematy te w postaci tabelarycznej znalezé mozna
w publikacji: Bober, Wtadyka, Zawicki 2004, s. 15-28,

dostepnej takze na stronie: www.msap.ae.krakow.pl.
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na przez organ stanowigcy strategia, natomiast
w drugim przygotowywane sg plany operacyjne
do strategii (w praktyce dziatan zrealizowanych
w ramach PRI dla strategii formutowany by1 je-
den plan), dla ktérych mozliwy byt inny sposéb
ich formalnej akceptacji niz uchwata organu sta-
nowigcego. Pelne zestawienie narzedzi wskazy-

wanych w ramach PRI dla zarzadzania strate-
gicznego zawiera tabela 3°.

Analizujac sam proces strategii wykorzysty-
wany w metodzie RI, nalezy uwzgledni¢ jego
rozbicie na co najmniej cztery etapy’:

— opracowanie strategii;
— opracowanie planu realizacyjnego do strategii;

Tab. 4. Narze¢dzia planowania strategicznego w kontekscie cyklu zmiany strategicznej

Cykl zmiany strategicznej
Brysona

Planowanie strategiczne w metodzie RI

Inicjacja i uzgodnienia
w zakresie procesu

Brak — przyjmuje si¢, ze intencja wladz lokalnych oraz akceptacja strony proceduralnej
opisanej w katalogu stanowig warunek wystarczajacy dla rozpoczgcia prac.

Nie wystepuje. Na tym etapie powstaje profil jednostki terytorialnej (jej diagnoza).

Okresla si¢ wizje i misje. Nie sa opisywane wartoéci organizacji. Podstawa dla okreslenia

Przeprowadza si¢ analiz¢ SWOT, natomiast w stosunku do cyklu zmiany strategicznej:

, oparty na opracowanym wczesniej profilu jednostki.

Strategia jest formutowana na podstawie propozycji cztonkéw komitetu rozwoju
oraz zespotu zadaniowego po uzyskaniu akceptacji dla zgtaszanych propozycji — bez

Wizja okreslana jest wezesniej i stanowi nie obraz, jaki bedzie osiagniety po wdrozeniu
postanowien strategii, a pozadany obraz, jakiemu zostata podporzadkowana strategia.

Znajduje si¢ poza procedurs, ktéra nie wymaga wskazania czy projektowania sposobu
realizacji. Rozstrzygnig¢ w tym zakresie domniemywa¢ nalezy po stronie organu

Monitorowaniu i ocenie s3 poddawane strategia i plany operacyjne. Nie ma wymogu
zaprojektowania dziatan na etapie prac nad strategia czy planami, chyba ze w zakresie
wskaznikéw przypisanych zadaniom na etapie opracowywania planéw operacyjnych.

1 planowania strategicznego Nie jest dokonywana analiza interesariuszy.
(poczatkowe porozumienie)
5 Identyfikacja mandatéw
organizacji
3 Okreslenie misji i wartosci
organizacji wizji i misji s natomiast wyniki analizy strategicznej.
Analizy otoczenia
4 zewnetrznego (4a) — powstaje przed okresleniem misji (na wezesniejszym etapie)
i wewngtrznego (4b) — ma wezszy zakres®
5 Identyfikacja zagadnien Nie jest wymagana.
strategicznych
6  Formutowanie strategii
pogtebionych analiz.
7 Przeglad i adaptacja Plany. operacyjne s3 opracowywane odrebnie (po uchwaleniu strategii).
strategii i planéw
3 Wizja organizacji
w przysztosci
9  Widrazanie strategii
przyjmujacego plany operacyjne (przewaznie organu wykonawczego).
10 Ocena strategii i procesu

planowania strategicznego

Nie sg wskazywane dziatania dotyczace oceny planowania strategicznego czy projektowania
zmian organizacyjnych na potrzeby realizacji strategii (projektowanie systemu zarzadzania
strategicznego).

Zrédto: opracowanie whasne.

¢ Nalezy zaznaczy¢, ze w odniesieniu do modelowych,
opisywanych w literaturze rozwiazai w zakresie zarza-
dzania, a nawet planowania strategicznego zestaw na-
rzedzi (procedur) mieszczacych si¢ w ramach obszaru
zarzadzania strategicznego, i finansowego nie wyczerpu-
je catego spektrum zagadnien. Oznacza to, ze wprowa-
dzenie w zycie tych rozwiazan bedzie stanowi¢ warunek
konieczny, ale nie wystarczajacy do tego, aby mozna bylo
méwic¢ o pelnej percepcji modeli zarzadzania czy plano-
wania strategicznego.

7 Analizie s3 poddawane jedynie narzedzia zakwalifiko-
wane w metodzie RI do kryterium planowania strategicz-
nego.

8 W ramach cyklu zmiany strategicznej zakres analizy
wewnetrznej obejmuje: zasoby, obecna strategie, biezace
funkcjonowanie. Analiza zewnetrzna dotyczy natomiast:
sit i trendéw (np. politycznych, ekonomicznych), najistot-
niejszych dysponentéw zasobéw oraz konkurencji.
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— zaprojektowanie i wprowadzenie systemu mo-
nitorowania i oceny;

— dokonywanie przegladéw aktualizacyjnych
strategii.

Metoda RI uznaje opracowywanie strate-
gii rozwoju za instrument wspomagajacy pro-
ces zarzadzania, stanowiacy dtugookresowy plan
rozwoju. Opis realizacji procesu formutowania
samego dokumentu strategii okreslony na po-
trzeby programu obejmuje (Bober, Wtadyka,
Zawicki 2004, s. 15):

— opracowanie profilu jednostki, bedacego do-
kumentem diagnostycznym;

— przeprowadzenie analizy strategicznej;

- sformutowanie wizji i misji;

— sformutowanie celéw strategicznych i celéw
operacyjnych.

Oméwienie procedur zastosowanych w ra-
mach metody rozwoju instytucjonalnego pozwa-
la na poréwnanie tego podejscia z cyklem zmia-
ny strategicznej (Bryson 2004, s. 32-55). Analize¢

taka zawiera tabela 4.

5. Analiza procesu
i postrzegania strategii

w jednostkach pilotazowych PRI

W ramach PRI strategie rozwoju instytucjo-
nalnego zostaly opracowane dla 11 jednostek sa-
morzadowych, ktérych zestawienie zawiera ta-

bela 5.

Badane jednostki sa samorzadami lokalnymi
stosunkowo niewielkimi. Pod wzgledem liczby
ludnosci przoduje oczywiscie jednostka powia-
towa (nieco ponad 50 tys. mieszkaricéw). Na tle
jednostek gminnych wyrézniajg si¢ dwie gminy
matopolskie: Sutkowice i Pcim (odpowiednio 13
618 i 10 268 mieszkancéw). Z pozostatych jed-
nostek tylko jedna (Banie) liczy ponad 6,5 tys.
mieszkaricéw. Liczba mieszkaicéw pozostatych
gmin nie przekracza 6 tys., przy czym najmniej-
sz pod wzgledem liczby mieszkaricéw jednost-
ka jest Stare Czarnowo (ponizej 4 tys. mieszkari-
cow).

Jednostki te, aczkolwiek w umiarkowanym
stopniu, s3 zréznicowane takze w zakresie po-
ziomu rozwoju instytucjonalnego. Znalazlo to
réwniez swoje odbicie w wyborze zadan, jakie
samorzady te zdecydowaty sie realizowac.

Badane jednostki pilotazowe dokonaty tez po-
dobnych wyboréw w zakresie narzedzi. Nalezy
podkresli¢, ze dla kazdej z jednostek 3 realizo-
wane narzedzia dotyczyly obszaru zarzadzania
strategicznego i finansowego, przy czym w 10
jednostkach (za wyjatkiem Sutkowic) po dwa za-
dania (strategia rozwoju oraz plany operacyjne)
zwigzane sg $cisle z kryterium okreslanym jako
planowanie strategiczne. W zestawieniu z tym,
ze badane jednostki realizowaty od 7 do 4 zadan,
wybér trzech w ramach jednego tylko obszaru
zarzadzania potwierdza wyraznie prawidtowos¢,
iz polskie (szczegélnie mniejsze) samorzady po-
trzebuja podejmowania i realizacji zadari o cha-

Tab. 5. Zestawienie badanych jednostek terytorialnych

Nazwa jednostki Wojewédztwo Rodzaj Wskaznik syntetyczny RI
Sutkowice matopolskie gmina miejsko—wiejska 1,87
Pcim matopolskie gmina wiejska 1,48
Powiat fomzyriski podlaskie powiat ziemski 1,67
Jedwabne podlaskie gmina miejsko—wiejska 1,37
Miastkowo podlaskie gmina wiejska 1,26
Sniadowo podlaskie gmina wiejska 1,59
Banie zachodniopomorskie gmina wiejska 1,57
Stare Czarnowo zachodniopomorskie gmina wiejska 1,32
Mory1i zachodniopomorskie gmina miejsko-wiejska 1,81
Trzcinisko Zdréj zachodniopomorskie gmina miejsko—wiejska 1,73
Widuchowa zachodniopomorskie gmina wiejska 1,75

Zrédto: opracowanie whasne.
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rakterze zasadniczym, do jakich nalezy niewat-

pliwie okreslanie strategii rozwoju.

Analizowane jednostki samorzadowe opra-
cowywaly swoje strategie rozwoju i plany, ktére
je operacjonalizowaty, wedtug jednolitych pro-
cedur przyjetych w PRI. Prace te byty przez nie
realizowane w tym samym czasie. Zasadnicze
elementy strategii, wynikajace z przyjetej proce-
dury, zostaty uwzglednione w kazdej z badanych
jednostek. Nalezg do nich:

— oparcie prac planistycznych na diagnozach,
sporzadzanych w formie tzw. profilu jednost-

— przeprowadzenie analizy strategicznej meto-
da SWOT;

— okreslenie zaréwno wizji jednostki w przy-
sztosci, jak 1 jej misji;

— wskazanie dwéch pozioméw celéw: strate-
gicznych oraz szczeg6towych;

— prace nad strategia podlegaly uspotecznieniu
(komitety rozwoju reprezentujace réznych in-
teresariuszy), a ich zasadnicze postanowienia
uzgadniano w trakcie dwéch sesji tych ko-
mitetéw. Wyjatkiem jest tu Trzcinsko-Zdréj,
gdzie ,komitet” stanowilo o$émiu pracowni-
kéw urzedu.

— oproécz jednej jednostki, wszedzie opracowano
plany operacyjne.

Analiza opracowanych dokumentéw wskazu-
je na pewne zréznicowania, wynikajace nie z od-
stapienia od przyjetej procedury, lecz z ustalen
o charakterze merytorycznym. Naleza do nich:

— okreslenie horyzontu czasowego jedynie
w przypadku 4 jednostek (powiat, Miastkowo,
Sniadowo i Moryn);

— brak wskazania tzw. probleméw kluczowych
dotyczyt trzech jednostek (Sutkowice, powiat
i Sniadowo), przy czym wskazanie takie nie
bylo wymagane procedurs;

— zréznicowanie liczby celéw (od 3 do 9 w przy-
padku celéw strategicznych oraz od 8 do az
56 w przypadku celéw szczegStowych).

— poziom i sposéb zaprojektowania zagadnien
monitorowania,

— liczebnos¢ i struktura komitetéw powotywa-
nych w celu opracowania strategii;

W wyniku prac prowadzonych w ramach
PRI kazda z badanych jednostek przyjeta stra-
tegie rozwoju w formie stosownej uchwaty orga-
nu stanowigcego.

W ramach badania ankietowego przeprowa-
dzonego po uptywie dwéch lat od opracowania
strategii (wickszos¢ strategii byta przyjmowana
w okresie od lipca do wrzesnia 2003 r., oprécz
jednej ze stycznia 2004 r.) samorzady mogty do-
kona¢ oceny zaréwno procesu jej formutowa-
nia, jak i dokumentu strategii. Opracowywane
strategie rozwoju z reguly byly pierwszymi do-
kumentami tego rodzaju w tych jednostkach —
jedynie dwie gminy matopolskie juz wcze$niej
nimi dysponowaty.

W przypadku oceny procesu formutowania
strategii, dokonywanej przez wszystkie badane
jednostki, najwyzej oceniany jest (w skali od 1
oznaczajacej ocene negatywng, 2 — niska poprzez
3 stanowiace oceng neutralna, 4 — wysoka, po 5 —
stanowiace oceng bardzo wysoka) udziat konsul-
tantéw zewngtrznych (nota 4,4). O ile moze to
by¢ sytuacja odbierana pozytywnie z punktu wi-
dzenia wykonawcéw programu, o tyle nie rokuje
dobrze co do samodzielnosci jednostek podczas
kontynuowania prac po zakoriczeniu dziatan
przez konsultantéw. Kolejnym, najwyzej ocenia-
nym aspektem, jest ogélna ocena przyjetej pro-
cedury (4,1) oraz rola i udziat komitetu rozwoju
i opracowywanie planéw operacyjnych (noty po
4,0). Nieco nizej (3,9) oceniono natomiast prze-
bieg sesji strategicznych, a wigc tych spotkan, na
ktérych kreowane byty najbardziej istotne decy-
Zje TOZWOjowe.

Bardziej zréznicowane, a przy tym takze niz-
sze, s3 oceny dokumentu strategii, formutowane
juz przez pryzmat dwuletniego wdrazania jego
postanowien. Srednie oceny badanych elemen-
téw strategii prezentuje tabela 6.

Interesujgco ksztattuja sie wyniki badania
sposobu postrzegania roli strategii — rozumia-
nego jako jej wplyw (czy potencjalny wplyw)
na réznego rodzaju wyzwania czy zagadnienia
zarzadzania i funkcjonowania jednostek tery-
torialnych. Zestawienie $rednich ocen dla pie-
ciostopniowej skali, w jakiej respondenci mogli
wyrazac swoje stanowisko, przedstawia tabela 7.
Skala dokonywanych wyboréw zostata skonstru-
owana w ten sposéb, iz ocena 1 oznaczata nega-
tywne oddziatywanie (nie pojawita si¢ w odpo-
wiedziach), 2 — znikomy stopieni oddziatywania,
3 — umiarkowany stopien, 4 — duzy stopien od-
dzialywania oraz 5 — strategia jest niezb¢dna dla
realizacji danych funkcji.
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Tab. 6. Ocena dokumentu strategii po dwéch latach
realizacji

Przedmiot oceny Srednia ocena

11 jednostek
profil jednostki (diagnoza) 4,4 (max)
sformutowanie wizji i misji 4,0
sformutowanie celéw strategicznych 4,0
i operacyjnych
trafnoéé zadan 3,8
warto$¢ szacunkéw finansowych 3,1 (min)
ogdlna ocena dokumentu strategii 4,0
ogdlna ocena planu operacyjnego 3,7
do strategii
przydatnos¢ strategii w zarzadzaniu 3,9
jednostka
szanse realizacji postanowieri dokumentu 3,7
strategii

Zrédto: opracowanie whasne.

Jak tatwo zauwazy¢, najwicksza przydatnosé
strategii wskazywano dla porzadkowania dwéch
kwestii:

— racjonalizacji podejmowanych decyzji roz-
wojowych oraz przeksztalceni strukturalnych
w dtugim okresie;

— ubiegania si¢ o $rodki finansowe z réznych
(zewngtrznych) zrédet.

Tab. 7. Postrzeganie roli strategii

Jest znamienne, ze drugi aspekt (pozyskiwa-
nie $rodkéw) byt wymieniany najczesciej. Jako
pierwszy i drugi wybér w ocenie najwazniejszej
roli strategii — 30,3% ogétu wskazan (dla 1, 2
i 3 opcji wyboru). Najnizsze oceny uzyskata ka-
tegoria ,obnizania kosztéw $wiadczenia ustug”
— zaledwie 2,3, a wiec ocena zblizona do zniko-
mego stopnia oddziatywania. Nieco zaskakujaca
jest niska ocena (wartos¢ 3,8, a wigc ponizej du-
zego stopnia oddziatywania) roli strategii w ra-
cjonalizacji wydatkéw budzetowych.

Ciekawie prezentuje si¢ — stworzony dzig-
ki odpowiedziom respondentéw — obraz naj-
mniej waznych rél strategii, do ktérych zaliczo-
no (w kolejnosci od najmniej istotnej):

— zapobieganie sytuacjom kryzysowym w roz-
woju jednostki;

— obnizenie kosztéw $swiadczenia ustug;

— zapewnienie odpowiedniego poziomu walo-
réw uzytkowych podnoszacych jako$¢ zycia
spotecznosci lokalne;.

Szczegélnie niska ocena przydatnosci tych
dwdéch ostatnich aspektéw, w powiazaniu z przy-
wigzywaniem tak duzej wagi do roli strategii ja-
ko dokumentu pozwalajacego na pozyskiwanie
srodkéw zewnetrznych, moze wskazywaé na in-
strumentalne traktowanie strategii jako zatacz-
nika do wniosku o dofinansowanie, nie zas kom-
pleksowego narzedzia usprawniania i rozwoju
zarzadzania sprawami lokalnymi.

Przedmiot oceny

Srednia ocena

11 jednostek

racjonalizacja biezacych decyzji podejmowanych w jednostce samorzadowej 3,7
racjonalizacja decyzji rozwojowych i przeksztatceri strukturalnych podejmowanych w dtugim okresie 4,5 (max)
zapobieganie sytuacjom kryzysowym i momentom krytycznym w rozwoju jednostki terytorialnej 2,9
okreslenie perspektywicznego wymiaru lokalnej polityki gospodarczej (czyli zasad, metod 39

i instrumentéw) zapewniajacych konkurencyjnosé obszaru ’
zapewnienie odpowiedniego poziomu waloréw uzytkowych podnoszacych jakosci zycia spotecznosci 35
lokalnej ’
ubieganie si¢ o §rodki finansowe z réznych zrédet (np. funduszy strukturalnych) 4,5 (max)
racjonalizacja wydatkéw budzetowych 3,8
obnizenie kosztéw $wiadczenia ustug 2,3 (min)
mobilizacja mieszkaricéw i lokalnych przedsigbiorcéw w celu pobudzenia rozwoju gminy/powiatu 2,7
dostarczanie narzedzi i struktur koordynacji dziatan 3,5
rangowanie (priorytetyzacja) potencjalnych, zréznicowanych dziatan 3,5

Zrédto: opracowanie whasne.
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Kolejng poruszang w badaniu ankieto-
wym kwestiag byto odniesienie si¢ do postrze-
gania funkgji strategii — sformutowanych przez
T. Kudtacza (Kudtacz 1999, s. 40-46) — gdzie
kolejnos¢ wskazani ksztattuje si¢ nastepujaco:

— porzadkujaca — 11 wskazan;

— informacyjna — 10;

— promocyjna — 10;

— pobudzajaca - 9;

— koordynacyjna — 8;

— regulacyjna — 7,

— kontrolna — 6;

— integrujaca — 5.

Jak widaé, badane samorzady w zakresie
funkcji efektywnosciowych najwigksza wage
przyktadaja do funkeji porzadkujacej (1 loka-
ta wéréd wskazari) oraz pobudzajacej (4 lokata).
Integrujaca funkcja strategii jest dostrzegana je-
dynie przez 5 jednostek. W funkcjach zalicza-
nych do instrumentalnych najwigksze znaczenie
zdaja si¢ mie¢ aspekty informacyjne i promo-
cyjne, ktére oczywiscie sa wazne. Zdaniem au-
tora winny one jednak petni¢ rol¢ uzupetniaja-
ca wobec zespotu funkeji efektywnosciowych.
Nalezy przy tym podkresli¢ istotna, a stabo do-
strzegang przez gminy, role funkcji integruja-
cej, ktérej uruchomienie moze stanowi¢ sposéb
na przetamanie braku zainteresowania intere-
sariuszy zewnetrznych wobec wladz jednost-
ki samorzadowej dla wspélnej realizacji strate-
gii. Wskazywanie przez jednostki wielu funkcji
$wiadczy o braku podporzadkowywania strategii
§cisle okreslonym zamierzeniom.

Kolejng z badanych kwestii stanowita pro-
ba dokonania identyfikacji wlasnej strategii
w ramach typologii strategii sektora publiczne-
go proponowanej przez Osborna i Plastrika’.
Najchetniej samorzady lokalne widzg swoje stra-
tegie jako:

— wyjasnianie celéw dziatania organizacji, a wigc
strategie rdzenia — $rednia ocena 2,6 przy 7
odpowiedziach ,w petni odpowiada”;

— wykorzystanie bodZzcéw i zachet — a wigc stra-
tegia rezultatéw — $rednia 2,4 przy 4 wskaza-
niach ,w pelni odpowiada”;

— kreowanie rozliczalnosci w funkcjonowaniu,
a wigc strategia klienta — 2,2 przy 5 wskaza-
niach ,w pelni odpowiada” oraz 3 ,w Zadnym

9 Typologia ta przytaczana tu jest za J. Brysonem.

stopniu nie odpowiada” — gdzie najbardziej

wida¢ rozbiezno$¢ pomiedzy samoocenami

samorzadow.

Najtrudniej analizowanym jednostkom byto
odnalez¢ w realizowanych strategiach elementy:
— strategii kulturowej — $rednia 2,0 (po dwa

wskazania dla opcji ,w petni odpowiada” oraz

,w zadnym stopniu nie odpowiada”);

— strategii kierowania (i zwigzanego z tym de-
legowania wladzy i uprawnien): $rednia za-
ledwie 1,6 przy 5 wskazaniach ,w zadnym
stopniu nie odpowiada” i tylko jednej gminie
(Trzcinsko-Zdréj) w petni akceptujacej takie
twierdzenie.

Ostatnim z aspektéw badania zwigzanym
z postrzeganiem strategii byla analizowana
w tréjstopniowej skali ocena zgodnosci respon-
dentéw z pigcioma istotnymi twierdzeniami do-
tyczacymi strategii’®. W tym zakresie najmniej-
szg aprobate samorzadéw (po 4 jednostki, ktére
nie zgadzaja si¢, przy odpowiednio 3 i 1 jednost-
ce, ktére nie majg zdania) uzyskaly twierdzenia,
ze mozliwa jest integracja i uzyskanie petnego
zaangazowania lokalnych interesariuszy wobec
strategii od etapu formulowania po wdrazanie
oraz opinie o mozliwosci rozgraniczenia pomie-
dzy poziomem strategicznym i operacyjnym za-
rzadzania strategia. Najwicksza zgodnos¢ wyste-
puje w przypadkach:

— dostrzegania zwigzku przyczynowo-skutko-
wego pomiedzy diagnoza i analizami strate-
gicznymi a jako$cia strategii (zaledwie 1 wska-
zanie na ,nie” przy 10 potwierdzeniach);

— postrzegania formutowania i wdrazania stra-
tegii jako odrgbnych proceséw (zaledwie
2 wskazania na ,nie” przy 1 braku zdania
i 8 potwierdzeniach);

— dostrzegania zwiazku przyczynowo-skutko-
wego pomiedzy jakoscig postanowieri strate-
gii a gwarancja jej realizacji (zaledwie 3 wska-
zania na ,nie” i 8 zgodnych opinii).

Gdy wezmie si¢ pod uwagg, ze sformutowa-
ne w omawianym pytaniu stwierdzenia stano-
wia podnoszone w literaturze przedmiotu tzw.
putapki procesu planowania strategicznego, wy-
nikajace z gleboko zakorzenionych przekonar,

10 Stwierdzenia te s3 identyfikowane jako typowe biedy
(putapki) popelniane w procesie planowania strategiczne-
go. Szerzej: Sotarauta 2004.
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szczegolne obawy budzi obserwowany wysoki
poziom ,wpadania” w putapki planowania stra-
tegicznego w ,strategicznej praktyce” badanych
samorzadéw. Najbardziej niepokojace z tej per-
spektywy jest rozdzielne postrzeganie proceséw
tormutowania i wdrazania strategii, przy kté-
rym nie mozna w zaden sposéb méwi¢ o wiha-

Sciwej percepcji 1 wykorzystaniu koncepcji pla-

nowania strategicznego czy zarzadzania zmiang

strategiczna.

Kolejng grupe analizowanych zagadnien sta-
nowilo badanie procesu wdrazania strategii.
W tym zakresie badaniu poddano:

— wprowadzenie zmian i usprawnieni organiza-
cyjnych stuzacych realizacji przyjetej strate-
gii;

— opinie dotyczace wplywu strategii na rézne
aspekty funkcjonowania jednostki terytorial-
nej i zarzadzania nia;

— identyfikacj¢ barier wdrazania strategii;

— ocene poziomu wdrozenia strategii w ciagu
dwéch pierwszych lat jej realizacji;

— dokonywanie ocen realizacji strategii, ich do-
kumentowanie i plany jednostek w sferze ak-
tualizacji wdrazanej strategii.

Az 7 jednostek (prawie 64%) deklaruje, ze
przyjecie strategii rozwoju zaowocowato wpro-
wadzeniem zmian organizacyjnych, gdzie naj-
czedciej wskazuje si¢ na:

— zmiang procedury budzetowej rozumiane;j ja-
ko powigzanie planowania rocznego z potrze-
bami strategii — 5 wskazan;

— wprowadzenie i realizacje procedur Wielolet-
niego Planowania Finansowego (WPF) —
5 wskazan;

— przypisanie odpowiedzialnosci, czyli nowych
obowigzkéw zwigzanych z realizacja strategii,
pracownikom — 4 wskazania;

— wprowadzenie i realizacja procedur Wielolet-
niego Planowania Inwestycyjnego (WPI) —
4 wskazania;

— zmiany regulaminu organizacyjnego — 4 wska-
zania;

— wskazanie komérki (badz osoby) odpowie-
dzialnej za koordynacje wdrazania strategii —
4 wskazania.

Niepokojaca kwestig jest niska (ponizej 50%
jednostek) liczba wprowadzonych usprawnieri
i zmian organizacyjnych, co stawia pod znakiem
zapytania nie tyle mozliwosci realizacji strategii

w jednostkach niewskazujacych zmian, ile wrecz
faktyczne i odpowiedzialne przystapienie do re-
alizacji strategii.

W kontekscie przytaczanych juz ponizej wy-
nikéw nie zaskakuje (tu: najwyzsza nota w ska-
li od 1 - duze utrudnienie do 5 — pozytywny
wplyw o duzym nat¢zeniu), ze badane samorza-
dy najlepiej oceniaja wplyw strategii na pozyska-
nie dodatkowych srodkéw do budzetu jednostki
badZ na realizowane inwestycje. Sa to oczywi-
$cie $rodki funduszy strukturalnych (wczesniej
przedakeesyjnych), a nie np. pozadane z punk-
tu widzenia rozwoju gospodarczego $rodki in-
westycyjne (krajowe czy zagraniczne). Pozostate
z badanych aspektéw uzyskaty nastepujace no-
ty $rednie:

— wzrost ilosci 1 jakosci rezultatéw dziatania sa-
morzadu w stosunku do wykorzystanych za-
sobéw — 3,9;

— zmniejszenie naktadéw finansowych i pozafi-
nansowych wykorzystywanych dla uzyskania
obecnego poziomu dostarczania débr i ustug
- 3,4;

— wzrost zdolnosci do identyfikacji i wypetnia-
nia oczekiwan i aspiracji mieszkaicéw — 3,4
(przy czym byl to jedyny przypadek, gdzie
wskazano, ze strategia utrudnia i spowalnia
proces reagowania na potrzeby mieszkan-
coOw);

— poprawa zasad i warunkéw dziatania samo-
rzagdu — 3,7;

— wzrost trwatosci i zdolnosci wtadz lokalnych
do reagowania na zmiany i nowe idee oraz do
wprowadzania ich w zycie — 3,9.
Uszeregowany od najwigkszych do najmniej-

szych rozktad odpowiedzi na temat barier dla
wdrazania strategii (zawarty w tab. 8) rozpoczy-
najg kwestie zwiazane z finansami, przy czym
wskazania ich dotyczace sa w sposéb znaczacy
rézne od pozostalych potencjalnych barier. Co
warte podkreslenia, takie aspekty, jak brak woli
partneréw zewnetrznych do wdrazania, whasci-
wie wyksztatconych pracownikéw, instrumen-
téw prawnych czy skutecznych metod zarza-
dzania strategia (oraz wiedzy o nich) plasujg si¢
w zakresie barier wptywajacych w matym stop-
niu na mozliwos¢ realizacji strategii.

Co ciekawe, za czynniki niemalze neutralne
uznawane s3: podkreslany powszechnie w lite-
raturze przedmiotu op6r pracownikéw ($rednia
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Tab. 8. Identyfikacja barier wdrazania strategii

Bariera Srednia ocena
»  brak srodkéw finansowych 15
» trudny dostep do srodkéw UE (wskazanie wlasne jednostki) 2,0
> zbyt duzy nattok spraw biezacych 2,7
»  brak wspéidzialania z innymi samorzadami (gminy, powiat) 2,8
> brak woli partneréw zewngtrznych do wdrazania 3,0
»  brak wiasciwie wyksztalconych/przygotowanych pracownikéw 31
»  brak instrumentéw prawnych 3,2
> brak skutecznych metod zarzadzania strategia i/lub wiedzy o nich 3,4
»  brak woli pracownikéw do wdrazania 3,5
» zbyt maly poziom szczegétowosci zapisow 3,7
»  zbyt duzy poziom szczegétowosci zapiséw 3,7

Zrédto: opracowanie whasne na podstawie wynikéw badania ankietowego.

3,5 przy az 7 wskazaniach ,neutralny” i zaled-
wie 2 ,duza bariera”) czy kwestie zwiazane z za-
pisami strategii (Srednia ocen 3,7).

Kolejne z badanych kwestii sa zwigzane
z oceng wykonania strategii w ciagu pierwszych
dwdch lat jej realizacji. Mimo ze zaledwie 5 na
11 jednostek prowadzi takie oceny (przy czym
tylko dla 3 sa dostepne raporty na ten temat),
wszystkie badane jednostki wskazaly na wyra-
zony w procentach przedzial poziomu realizacji
strategii w kazdym z dwéch badanych okres6w.
Dla 2004 r. najcz¢sciej wskazywanym przedzia-
tem jest obszar do 25%, dla kolejnego — 25—
—50%. Najwyzsze poziom — przedziaty 50-75%
oraz powyzej 75% dla 2005 r. wskazaty dwie jed-
nostki, ktére dokonuja ocen wykonania strate-
gii i dysponuja odpowiednimi raportami (Banie
i Widuchowa). Zaskakuje tak wysoki poziom
realizacji strategii — jako koncepcji dtugofalowej
— po zaledwie dwéch latach realizacji, przy czym
dla zadnej z tych dwéch jednostek nie zostal
okreslony horyzont strategii. Jeszcze bardziej in-
trygujaca i w zasadzie trudna do interpretacji
jest sytuacja, w ktérej jednostka nie prowadzi
ocen, a mimo to moze wskaza¢ poziom realiza-
cji, szczegolnie w przypadku wyzszych przedzia-
tow (25-50 czy nawet 50-75%). Wsréd badane;
grupy nieco mniej niz potowa (5) samorzadéw
deklaruje dostrzeganie koniecznosci aktualizacji
swojej strategii.

W aspekcie postrzegania i oceny planowania
strategicznego w samorzadach lokalnych sformu-
fowano takze pytania stuzace rozpoznaniu opinii
i ewentualnego poziomu zjawisk w zakresie:

— identyfikacji potrzeb i mozliwosci wspétpracy
z innymi samorzadami;

— zagadnienia obligatoryjnosci strategii w sa-
morzadach lokalnych;

— zagadnienia uzytecznosci i ewentualnego wy-
korzystania pomiaru rezultatow w dziata-
niach samorzadu.

Opinia badanych jednostek o mozliwosciach
oraz o potrzebie wspétpracy samorzadéw lokal-
nych i regionalnych w obszarze formulowania
i wdrazania strategii rozwoju wskazuje, ze po-
trzebe taka dostrzegaja wszystkie badane gmi-
ny i powiat, przy czym jednomyslnosé ta jest
zachowana takze w przypadku takich potencjal-
nych obszaréw wspétpracy, jak rozwéj gospodar-
czy oraz rozwéj infrastruktury (po 11 wskazan).
Jednoczesnie wszystkie samorzady dostrzega-
ja potrzebe wspierania przez wladze centralne
nawigzywania takiej wspélpracy, poprzez roz-
wigzania o charakterze organizacyjnym, praw-
nym i finansowym. Natomiast tylko 6 jednostek
upatruje zwigkszenia szans realizacji postano-
wien strategii w przypadku wprowadzenia norm
prawnych nakazujacych samorzadom lokalnym
opracowywanie i realizacj¢ strategii. Jedynie
4 jednostki (jedna nie ma sprecyzowanej opinii)
uwazaja, ze opracowywanie i realizacja strategii
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powinny stanowi¢ obligatoryjne zadanie samo-

rzad6éw lokalnych.

6. Konkluzje

Majac na uwadze przytoczony powyzej opis
metody rozwoju instytucjonalnego, do$wiad-
czenia omawianego w artykule programu oraz
wyniki analizy badanych samorzadéw, mozna
wskaza¢ na kilka istotnych kwestii, stanowiacych
jednoczesnie podsumowanie powyzszych roz-
wazan.

(1) Rola powotywanego ciata spotecznego
(okreslanego w procedurze mianem komitetu
rozwoju spoleczno-gospodarczego) jest niewiel-
ka — ograniczona do wstgpnego formulowania
zasadniczych postanowien strategicznych oraz
zapoznania si¢ z projektem dokumentu strate-
gii (opracowanym przez zesp6t redakceyjny, skia-
dajacy si¢ z pracownikéw urzedu), zgloszenia
ewentualnych korekt i jego przyjecia.

(2) Nalezy wskaza¢ na walory jednolitego
okreslenia wymogéw dla strategii, a wiec ele-
ment, ktérego brak jest dos¢ wyraznie zauwa-
zalny, np. w przypadku strategii regionalnych.
Przyjecie jednakowych rozwigzan dla skiado-
wych strategii pozwala na zapewnienie czytel-
nego ukfadu, duze utatwienie dla ewentualnych
wysitkéw w zakresie analiz poréwnawczych tre-
§ci strategii czy wreszcie mozliwos¢ poszukiwa-
nia wspélnych mianownikéw, np. dla chcacych
wspolpracowacé ze sobg na etapie wdrazania stra-
tegii sasiadujacych samorzadéw lokalnych.

(3) Zbyt duza waga jest przywiazywana do
strony proceduralnej, bez wilasciwego akcen-
towania niektérych z aspektéw merytorycz-
nych, opisanych w literaturze specjalistyczne;.
Przyktadowo, mozna wskaza¢ na istotny man-
kament przyjetej procedury dotyczacej sposobu
formutowania celéw, gdzie brak wymogu kwan-
tyfikacji celéw tworzy istotng przeszkode dla
rzetelnej oceny rezultatéw strategii.

(4) W postrzeganiu strategii dominujacg role
odgrywa jej znaczenie dla ubiegania si¢ o $rod-
ki finansowe. Mimo ze przydatno$¢ strategii dla
decyzji dtugofalowych ocenia si¢ na identycznym
poziomie, to jednak aspekt finansowy wymie-
niany jest przez wicksza grupe badanych samo-
rzadéw. Takze w obszarze wplywu strategii na

rozwdj i zarzadzanie jednostka najmocniej pod-
kresla si¢ aspekt pozyskania $rodkéw. Znacznie
nizej od decyzji dtugofalowych postrzegana jest
rola strategii w ksztaltowaniu decyzji biezacych.
Oznacza to niski poziom percepciji strategii jako
narzedzia procesu zarzadzania, w ktérym znacz-
nie czgstsze sg decyzje o charakterze biezacym.
Potwierdza to fakt, Ze samorzady lokalne w naj-
mniejszym stopniu postrzegaja swoje strategie
jako strategie kierowania, zwigzane z delegowa-
niem uprawnien, rozumiane jako wyposazanie
menadzeréw i pracownikéw, zaréwno w instru-
menty, jak i mandaty dla podejmowania decyzji
i zarzadzania.

(5) Niski poziom upowszechnienia ,wiedzy
strategicznej” (nie méwigc o umiejetnosciach jej
wykorzystania) stanowi istotna barier¢ dla wia-
czania strategii w zarzadzanie jednostkami sa-
morzagdowymi w ramach proceséw planowania
i zarzadzania strategicznego. Swiadczy o tym
wyraznie obserwowana identyfikacja swoich
opinii z przekonaniami powszechnie wskazy-
wanymi jako putapki planowania strategicznego.
Nalezy do nich, przyktadowo: rozdzielne trak-
towanie proceséw formutowania i implementa-
cji strategii czy przekonanie o zagwarantowaniu
urzeczywistnienia strategii dzieki wysokiej jako-
$ci jej postanowien.

(6) Zakorzystna nalezy uzna¢ sytuacje, w kt6-
rej w wiekszosci z badanych jednostek wprowa-
dzeniu strategii towarzyszyly zmiany i uspraw-
nienia organizacyjne. Niestety charakter tych
zmian nie jest kompleksowy (tylko 4 jednost-
ki przypisaly odpowiedzialnos¢ pracownikom,
a zaledwie 3 przeprowadzily zmiany regulami-
néw organizacyjnych). Tymczasem ,postugiwa-
nie si¢” strategia wymaga dostosowania do jej
wymogéw calej organizacji (jej systeméw czy
procedur).

(7) Wsr6d  barier wdrazania postanowien
strategii najwicksze znaczenie majg kwestie fi-
nansowe: niedostatek lub trudny dostep do srod-
kéw. Za najbardziej neutralng uwaza si¢ szcze-
gotowos¢ zapiséw strategii, co wskazuje na brak
spéjnosci w zestawieniu z wigzaniem jakosci
postanowien z zagwarantowaniem ich realiza-
cji. Marginalizowane sa takie aspekty, jak opér
pracownikéw przed zmianami czy stosowanie
sprawdzonych metod zarzadzania strategia.
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(8)Wskazywanie relatywnie wysokiego po-
ziomu realizacji strategii rozwoju po zaledwie
dwoéch latach jej wdrazania moze $wiadczy¢
o instrumentalnym traktowaniu strategii, opra-
cowywanej jako uporzadkowanie przedsiewzigé
i zadari o charakterze doraznym i krétkofalo-
wym, ktorych realizacja nie wynika z ,koncepcji
strategicznej”, lecz jest pochodng biezacych po-
trzeb.

(9) Analizowane jednostki w sposéb wyrazny
artykutuja potrzebe i zasadnos¢ wspétpracy z in-
nymi jednostkami terytorialnymi, oczekujac réw-
nolegle zachet czy preferencji dla takiej wspét-
pracy ze strony administracji rzadowej. Nie sg
odosobnione w badanej grupie zdania przychyl-
ne wobec wprowadzenia uregulowari prawnych
w zakresie strategii dla samorzadéw lokalnych.

(10) Nie jest powszechne stosowanie po-
miaréw wynikéw dziatalnosci: niespetna poto-
wa jednostek deklaruje dziatania w odniesieniu
do pomiaru funkcjonowania, a juz tylko dwie
w sferze pomiaru rezultatéw wdrazania strategii.
Nieliczne podmioty podejmujace tego rodzaju
dziatania wysoko oceniaja ich uzytecznos¢.
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Institutional development method as a tool of improving the activities
of public administration. Case of local government strategies

The main aim of the article is to describe the institutional development method (ID method), which, in principle,

serves to improve the activities of public administration, and an example of its practical application. The article consists
of five parts. Part one outlines the fundamental nature of the institutional development method. Part two contains
the results of evaluation of management quality in local authorities conducted using the method in question. The two
subsequent parts of the article are devoted to the practical verification of the method, with the first presenting the
approach to strategy adopted in the ID method, and the second one analysing the changes in the area of strategic
management in 11 local authorities that have tested the method under discussion. The article closes with conclusions
concerning the evaluation and application of solutions proposed by the ID method for strategic planning at local
government level.



