KURIER PRAWNY

Strategia jako narzedzie
zarzadzania rozwojem w JST

Proces zarzadzania, bez wzgledu na rodzaj organizacji oraz jej

cele, mozna scharakteryzowac wyrozniajac cztery podstawowe
czynnosci jakimi, s3: planowanie, organizowanie, przewodzenie

i kontrolowanie [Griffin, 1998]. Skuteczne zarzgdzanie organizacjg
publiczng, jakg jest jednostka samorzadu terytorialnego, wymaga
dzi$ jednak zdecydowanie zarzgdzania strategicznego, czyli

takiego, ktore zmierza do osiagniecia jasno sprecyzowanych

celow w oparciu o dtugofalowg strategie, a nie jedynie biezgce
uwarunkowania. Strategia stanowi mape obecnej i przysztej
aktywnosci, koordynuje wykorzystanie zasobow tak, aby osiggac
realne rezultaty. Jak stwierdzit Russell L. Ackoff [1993], to wtasnie
,planowanie jest projektowaniem przyszi‘osa jakiej pragniemy oraz
skutecznych srodkow jej realizacji”
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kontek$cie rozwazan na te-
mat zarzgdzania strategicz-
nego najistotniejsze wydaje

sie by¢ planowanie, ktére po-
przedza inne etapy i stanowi swoisty
fundament dla dalszych dziatan. Obej-
muje ono szereg istotnych elemen-
téw, m.in. badanie szans i zagrozen
wewnatrz organizacji oraz w jej oto-
czeniu w perspektywie wieloletniej;
stosowanie metod analiz i planowa-
nia; zgoda i dazenie do niezbednych
zmian; umiejetne podejmowanie ry-
zyka i godzenie si¢ na niepewnosc re-
alizowanych dziatan; cigglte wprowa-
dzanie nowych metod zarzadzania
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oraz akceptowanie funkcjonowania
w wielokulturowym otoczeniu. Wska-
zuje sie jeszcze na jedng istotna ceche
planowania, a mianowicie na szyb-
kie reagowanie na procesy politycz-
ne wynikajgce z rosnacej ztozonosci
$rodowiska zewnetrznego. Ten ostat-
ni element bedzie niezwykle istotny,
gdy méwimy o miastach, jako jed-
nostkach planowania strategicznego.
Chociazby kadencyjnos¢ wtadz samo-
rzagdowych stanowi jedng z podstawo-
wych barier i co za tym idzie wyzwan
w tym kontekscie. Jednak etap plano-
wania jest traktowany jedynie jako je-
den z elementéw zarzgdzania, ktore

powinno doprowadzi¢ nie tylko do
wyznaczenia, ale réwniez osiagniecia
okreslonych celéw w rzeczywistosci.

,Strategia” nie posiada swojej defi-
nicji legalnej. W ustawie z 6 grudnia
2006 1. 0 zasadach prowadzenia poli-
tyki rozwoju w art. 4 wskazano jedy-
nie, iz ,polityke rozwoju prowadzi sie
na podstawie strategii rozwoju, pro-
gramow i dokumentoéw programo-
wych”. Co wiecej, w odniesieniu do
jednostek samorzadu terytorialne-
go jedynie ustawa z 5 czerwca 1998 1.
o samorzadzie wojewddztwa wskazu-
je na konieczng zawartosc¢ strategii,
inne ustawy ustrojowe pozostawiajg



wtadzom lokalnym dowolno$¢ w tym
zakresie. W oparciu o literature przed-
miotu, strategie mozna jednak zdefi-
niowac¢ jako kompleksowy plan dtu-
gofalowego dziatania dla osiggniecia
konkretnych celow.

Formutowanie strategii nie moze by¢
jednak celem autotelicznym, cho¢
z praktyki funkcjonowania wielu or-
ganizacji moze wynikad, ze czesto tak
jest postrzegane. Niejednokrotnie so-
lidng motywacje do tworzenia strate-
gii rozwoju stanowig $rodki finanso-
we, o ktére mozna ubiegac sie jedynie
majac tego rodzaju dokumenty. Jed-
nak coraz wiecej jednostek ma $wia-
domos¢, ze celem zarzadzania strate-
gicznego jest wykorzystanie go w pro-
cesie podejmowania faktycznych de-
cyzji, bo tylko wowczas zarzadzanie
konkretna jednostka bedzie efektyw-
ne i zorientowane na zmiany.
Definiujac zarzadzanie strategicz-
ne, ktérego narzedziem jest wlasnie
strategia, warto zwroci¢ uwage, iz jest
to caly ,zestaw dziatan i decyzji pro-
wadzacych do formutowania i wdra-
zania planéw ukierunkowanych na
osiggniecie celow” [Pearce, Robin-
son, 2007]. Zarzadzanie strategiczne
obejmuje szereg dziatan, wsrod kto-
rych najwazniejsze to: diagnoza stanu
obecnego i okre$lenie oczekiwanego
stanu docelowego, a nastgpnie wybdr
$ciezki dziatania, czyli wlasnie strate-
gii (wskazanie mozliwych opcji i wy-
bér najkorzystniejszych wariantéw),
wdrozenie wyselekcjonowanych roz-
wigzan i wreszcie ich monitoring oraz
ewaluacja.

Diagnoza

Diagnoza stanowi punkt wyjscia do
tworzenia kazdej strategii. Nie sposéb
wyobrazi¢ sobie dobrej strategii roz-
woju bez fundamentu, ktéry stano-
wi rozeznanie sytuacji biezacej danej
jednostki. To z niej wynikaja ,fakty”,
rzeczywiste problemy i potrzeby da-
nej spotecznosci lokalnej. W przypad-
ku braku oparcia planowania strate-
gicznego na faktach i dowodach moga
pojawi¢ sie rozmaite problemy, m.in.:
brak ciggtosci i odpowiedniej koordy-
nacji dziatan, wybieranie nieadekwat-
nych rozwigzan czy wreszcie brak
kompleksowej analizy zjawisk spo-
tecznych. Jest to istotnym warunkiem
dla zapewnienia wysokiej efektywno-
$ci interwencji publicznych.

Obrane cele powinny charakteryzo-

wac sie cechami, ktérych pierwsze li-
tery tworzg akronim ,SMART” [Doran
1981]. Istnieje wiele rozwiniec¢ tegoz
akronimu, a wéréd nich znajduja sie:

S—  simple, specific (prosty, kon-
kretny, szczegotowy);

M- measurable (mierzalny);

A- achievable, ambitious, atta-
inable, acceptable, accurate,
assignable (osiggalny, ambit-
ny, akceptowalny, doktadny,
przyporzadkowany do kon-
kretnych oséb),

R-  relevant, realistic (istotny, re-
alistyczny);

T-  time-related, trackable (okre-
$lony w czasie, mozliwy do
przesledzenia).

Richard Jones [2007] tak podsumowat
istote okreélania prawidtowych celow
przedsiewziecia: ,jedli nie masz po-
jecia dokad zmierzasz, to prawdopo-
dobnie dotrzesz wlasnie tam”. Autor
porownat dziatanie bez jasno zdefi-

Samo opracowanie
dokumentu
nie spowoduje
automatycznie
oczekiwanych zmian.
Rownie istotna jest jego
implementacja.

niowanych celéw do prowadzenia sa-
mochodu z zawigzanymi oczami, mo-
wigc, ze ,by¢é moze uda ci si¢ nawet
dotrze¢ na miejsce, ale z pewnoscia
bedzie to okupione bdlem i licznymi
ofiarami w ludziach”.

Strategie rozumiemy wiec jako kom-
pleksowy plan dziatania dla osiggnie-
cia konkretnych celéw. Mowa tutaj
0 zorganizowanym procesie, ktérego
poszczegdlne etapy da sie wyréznié
oraz scharakteryzowac i cho¢ stano-
wig odrebne od siebie elementy, zaze-
biajg sie i przenikajg, tworzac swoistg
calo$¢, tzw. cykl strategiczny. Elemen-
tami owego cyklu s3: (1) diagnozo-
wanie, (2) planowanie, (3) wdrazanie,
(4) monitorowanie i (5) ewaluacja.
Pelna realizacja cyklu strategiczne-
go pozwala na prowadzenie polity-
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ki opartej na faktach czy inaczej mo-
wigc dowodach (ang. evidence based
policies), oznaczajacej podejmowanie
wszelkich decyzji (zarbwno na pozio-
mie strategicznym, jak i operacyjnym)
w oparciu o perspektywiczne analizy,
diagnozy czy badania, a nie jedynie
biezace potrzeby czy przypuszczenia
badz przekonania waskiej grupy de-
cydentow.

Znajac problemy i wiedzac, jakie sg ce-
le, mozna przystapi¢ do identyfikacji
praktycznych mozliwosci ich realiza-
cji. Identyfikujac je, nalezy skupic¢ sie
na wskazaniu barier i przyporzadko-
waniu im propozycji zaradczych. Aby
strategia byta w przysztosci skutecz-
na, nalezy zabezpieczy¢ jej technicz-
na wykonalnos¢, akceptowalnosé poli-
tyczng i spoleczng oraz spéjnosé z po-
zostalymi elementami zarzadzania
dang jednostka.

Opracowanie strategii rozwoju wy-
maga wspotpracy wielu oséb i roz-
maitych podmiotéw (w tym formal-
nych instytucji i organizacji oraz nie-
formalnych grup intereséw) po to,
by byta ona jak najbardziej skutecz-
na, a jej wdrozenie w zycie przynio-
sto w przysztosdci oczekiwane efekty.
Narzucanie rozwigzan sila nigdy nie
jest bowiem w dtuzszym okresie cza-
su efektywne. W procesie przygoto-
wywania tego rodzaju dokumentéw
dla miast oprécz samych urzednikéw
uczestniczg z jednej strony eksperci
branzowi, a z drugiej mieszkancy i ich
organizacje. Biorac pod uwage to kry-
terium, mozna wyroznic nastepujace
podejscia do formutowania strategii:
(1) eksperckie, (2) spoteczne, (3) party-
cypacyjne i (4) partycypacyjno-eks-
perckie. Najpowszechniejsze obec-
nie jest to ostatnie, w ktérym wiadze
danej jednostki planuja i koordynuja
proces, wilgczajac na jego poszczegdl-
nych etapach czy to ekspertéw, czy
tez mieszkancow, jednoczesnie dba-
jac o dialog i wzajemne zrozumienie.
Tak wypracowana strategia da gwa-
rancje znalezienia dobrych, akcep-
towanych spotecznie i mozliwych
z punktu widzenia wykonalno$ci roz-
wigzan.

Implementacia

Jednak samo opracowanie dokumen-
tu nie spowoduje automatycznie
oczekiwanych zmian. Réwnie istotna
jest jego implementacja. WSréd naj-
czestszych probleméw zwigzanych
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z implementacjg znajdujg sie m.in.:

— niedostatecznie i niejasno sprecy-
zowany cel,

— nieprawidtowo przeprowadzony
proces komunikowania strategii
mieszkancom i co sie z tym wigze,
brak checi do wdrazania strategii
przez jej adresatow,

— brak utozsamiania si¢ ze strategia
przez szereg osob i instytucji, ktore
nie zostaly zaproszone do jej przy-
gotowywania,

- zmiany polityczne zwigzane z ka-
dencyjnoscia wladz,

— ,moda” na strategie,

- czy wreszcie brak miernikéw, dzieki
ktérym mozna ocenic stopien reali-
zacji celéw.

Gdy chodzi o implementacjg, to nie

istnieje jej uniwersalny model. Tak

jak nie istnieje uniwersalna strategia.

Ramami implementacji powinny by¢

w szczegdlnosci:

— zorientowanie na wytyczony cel,

— aktywne unikanie barier,

— biezace rozwigzywanie napotka-
nych problemoéw.

Najczes$ciej pojawiajacymi sie proble-
mami s3: opor wobec zmian, mata
motywacja, problemy kadrowe, nie-
dostatek zasobow, brak jasnych za-
sad i instrumentéw zarzgdzania oraz
nowe, nieprzewidziane priorytety
polityczne. Aby im zapobiec, nalezy
pamieta¢ o wyznaczeniu rol odpo-
wiednim osobom i zespotom, a takze
okresleniu ich zakresu odpowiedzial-
nosci. W kolejnym etapie opracowu-
je sie proces implementacji w czasie,
czyli harmonogram. Niemniej jed-
nak wazny jest takze system wzajem-
nej komunikacji, zasady monitorowa-
nia postepow w realizacji oraz decy-
zje co do ewentualnych korekt i ocen
ewaluacyjnych zaplanowanej $ciez-
ki. W kazdym momencie moze oka-
zac sie, ze przygotowane rozwigza-
nia nie sg adekwatne i dalsze dziata-
nie zgodnie z wcze$niejszym planem
bedzie nieefektywne. Strategia musi
by¢ wiec elastyczna i mozliwa do ak-
tualizacji w razie zmiany czynnikéw
wewnetrznych lub zewnetrznych.

Odmienne klasyfikacje

Strategie, jak wskazuje samorzado-
wa praktyka prawotwdrcza, sg bardzo
rézne, a ich typologia kazdorazowo
jest uzalezniona od problemu, ktory
stanowi punkt centralny. R6zni au-
torzy wskazujg w tym kontekscie na
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odmienne klasyfikacje. Dla przykta-
du, trzyelementowsg typologie pre-
zentuja B. Wechsler i R. W. Backoff
[1987] rozrézniajgc: strategie poli-
tyczng, rozwojowg i obronng. Pierw-
sza z nich skupia sie na tzw. powy-
borczym podziale tupéw, druga jest
skierowana na poprawienie konku-
rencyjnosci jednostki oraz zwieksze-
nie jej zasobow, a trzecia koncentru-
je sie na ochronie staus quo. Wedtug
E. Milesa i Ch. C. Snowa [1978] strate-
gie mozna podzieli¢ na: reaktywne,
defensywne, poszukujgce i analizujg-
ce. Poszukujace ,regularnie ekspery-
mentuj3”, sa pionierskie w realizowa-
niu nowych zadan i podejmowaniu
wczesniej nieznanych wyzwan. De-

Strategie, jak wskazuje
samorzadowa praktyka
prawotworcza, sq bardzo
rézne, a ich typologia
kazdorazowo jest
uzalezniona
od problemu, ktéry
stanowi punkt centralny.

fensywne zachowujg konserwatyw-
ny poglad na rozwdj nowych obsza-
row i dgza do utrzymania bezpiecz-
nej pozycji, a ich celem jest poprawa
efektywnosci wykorzystania istnieja-
cych zasobdw. Analizujace reprezen-
tujg kategorie posrednia: utrzymu-
ja bezpieczng pozycje, ale starajg sie
szuka¢ nowych mozliwo$ci rozwoju,
,uwaznie obserwujg swoich konku-
rentéw w poszukiwaniu nowych po-
mystow i.. szybko przyjmuja te, kto-
re wydaja sie najbardziej obiecujgce”
[Miles, Snow 1978]. Reaktywne to ta-
kie, w ktorych co prawda zaklada sie
zmiany, ale brakuje spdjnosci w dzia-
taniach, szczegdélnie dtugofalowych.
Rzadko s3 skuteczne, chyba ze wy-
musi to ,presja srodowiskowa”.

Nalezy pamiegtac jeszcze o tzw. re-
zimie regulacyjnym, czyli stopniu
kontroli ze strony organéw nadrzed-
nych, ktére moga ttumic wole reali-
zacji strategii prospektywnej. G. A.
Boyne i R. M. Walker [2004] podkre-

$lajg, iz ,prawie cata literatura doty-
czaca tredci strategii zostata opraco-
wana dla firm prywatnych. Choc¢by
dostepne taksonomie byly prawi-
dtowe, moga nadal mie¢ ograniczo-
ne znaczenie dla danych zewnetrz-
nych okolicznos$ci i wewnetrzne ce-
chy organizacji publicznych”. B. Bo-
zeman [1987] wskazuje w tym kon-
tek$cie na trzy zmienne, obejmuja-
ce zakres strategii wtasciwych dla or-
ganizacji publicznych i prywatnych:
poziom zbiorowej wiasnosci, poziom
finansowania przez panstwo i sto-
pien, w jakim zachowanie kierowni-
kéw jest zdeterminowane bardziej
przez sity polityczne niz rynkowe.
Jednostka samorzadu terytorialne-
go jako organizacja czysto publiczna
jest wiasnoscig spoleczenstwa, finan-
suje jg panstwo, a jej organy postepu-
ja zgodnie z wolg polityczng. Wedtug
autora te wlasnie elementy majg gte-
bokie implikacje dla zawartos$ci po-
szczegdlnych strategii. ®

* Uniwersytet Pedagogiczny im. KEN
w Krakowie, Instytut Prawa, Administracji
i Ekonomii

Bibliografia:

«B. Bozeman (1987), All organizations are
public, Jossey-Bass Publishers, San Fran-
cisco.

«Boyne G. A., Walker R. M. (2004), Strategy
Content and Public Service Organizations
[in:] Journal of Public Administration Re-
search and Theory, Vol. 14, no. 2.

«R. E. Miles, Ch. C. Snow (1978), Organi-
zational strategy, structure and process,
McGraw-Hill, New York.

« B. Wechsler, R. W. Backoff (1987), Dyna-
mic of strategy Formulation in Public Agen-
cies, [in:] Journal of the American Planning
Association no 53.

« R. W. Griffin, Podstawy zarzqdzania orga-
nizacjami, Wydawnictwo Naukowe PWN,
Warszawa 2013.

«R. L. Ackoff, Zasady planowania w korpo-
racjach, Paristwowe Wydawnictwo Ekono-
miczne, Warszawa 1993.

«J. A. Pearce, R. B. Robinson, Formulation,
Implementation and Control of a Compe-
titive Strategy, ed.10, McGraw-Hill/ Irwin,
New York 2007.

«G. T. Doran, There's a S.M.A.R.T. way to
write management's goals and objectives,
[in:] Management Review, t. 70 (11), 1981.

«R. Jones, Zarzqdzanie projektami. Sztuka
przetrwania, MT Biznes, Warszawa 2007.



