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KURIER PRAWNY

Strategia jako narzędzie 
zarządzania rozwojem w JST
Proces zarządzania, bez względu na rodzaj organizacji oraz jej 
cele, można scharakteryzować wyróżniając cztery podstawowe 
czynności jakimi, są: planowanie, organizowanie, przewodzenie 
i kontrolowanie [Griffin, 1998]. Skuteczne zarządzanie organizacją 
publiczną, jaką jest jednostka samorządu terytorialnego, wymaga 
dziś jednak zdecydowanie zarządzania strategicznego, czyli 
takiego, które zmierza do osiągnięcia jasno sprecyzowanych 
celów w oparciu o długofalową strategię, a nie jedynie bieżące 
uwarunkowania. Strategia stanowi mapę obecnej i przyszłej 
aktywności, koordynuje wykorzystanie zasobów tak, aby osiągać 
realne rezultaty. Jak stwierdził Russell L. Ackoff [1993], to właśnie 
„planowanie jest projektowaniem przyszłości, jakiej pragniemy oraz 
skutecznych środków jej realizacji” .
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W   kontekście rozważań na te-
mat zarządzania strategicz-
nego najistotniejsze wydaje 
się być planowanie, które po-

przedza inne etapy i stanowi swoisty 
fundament dla dalszych działań. Obej-
muje ono szereg istotnych elemen-
tów, m.in. badanie szans i  zagrożeń 
wewnątrz organizacji oraz w jej oto-
czeniu w  perspektywie wieloletniej; 
stosowanie metod analiz i planowa-
nia; zgoda i dążenie do niezbędnych 
zmian; umiejętne podejmowanie ry-
zyka i godzenie się na niepewność re-
alizowanych działań; ciągłe wprowa-
dzanie nowych metod zarządzania 

oraz akceptowanie funkcjonowania 
w wielokulturowym otoczeniu. Wska-
zuje się jeszcze na jedną istotną cechę 
planowania, a  mianowicie na szyb-
kie reagowanie na procesy politycz-
ne wynikające z rosnącej złożoności 
środowiska zewnętrznego. Ten ostat-
ni element będzie niezwykle istotny, 
gdy mówimy o  miastach, jako jed-
nostkach planowania strategicznego. 
Chociażby kadencyjność władz samo-
rządowych stanowi jedną z podstawo-
wych barier i co za tym idzie wyzwań 
w tym kontekście. Jednak etap plano-
wania jest traktowany jedynie jako je-
den z elementów zarządzania, które 

powinno doprowadzić nie tylko do 
wyznaczenia, ale również osiągnięcia 
określonych celów w rzeczywistości.
„Strategia” nie posiada swojej defi-
nicji legalnej. W ustawie z 6 grudnia 
2006 r. o zasadach prowadzenia poli-
tyki rozwoju w art. 4 wskazano jedy-
nie, iż „politykę rozwoju prowadzi się 
na podstawie strategii rozwoju, pro-
gramów i  dokumentów programo-
wych”. Co więcej, w  odniesieniu do 
jednostek samorządu terytorialne-
go jedynie ustawa z 5 czerwca 1998 r. 
o samorządzie województwa wskazu-
je na konieczną zawartość strategii, 
inne ustawy ustrojowe pozostawiają 
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władzom lokalnym dowolność w tym 
zakresie. W oparciu o literaturę przed-
miotu, strategię można jednak zdefi-
niować jako kompleksowy plan dłu-
gofalowego działania dla osiągnięcia 
konkretnych celów. 
Formułowanie strategii nie może być 
jednak celem autotelicznym, choć 
z praktyki funkcjonowania wielu or-
ganizacji może wynikać, że często tak 
jest postrzegane. Niejednokrotnie so-
lidną motywację do tworzenia strate-
gii rozwoju stanowią środki finanso-
we, o które można ubiegać się jedynie 
mając tego rodzaju dokumenty. Jed-
nak coraz więcej jednostek ma świa-
domość, że celem zarządzania strate-
gicznego jest wykorzystanie go w pro-
cesie podejmowania faktycznych de-
cyzji, bo tylko wówczas zarządzanie 
konkretną jednostką będzie efektyw-
ne i zorientowane na zmiany.
Definiując zarządzanie strategicz-
ne, którego narzędziem jest właśnie 
strategia, warto zwrócić uwagę, iż jest 
to cały „zestaw działań i decyzji pro-
wadzących do formułowania i wdra-
żania planów ukierunkowanych na 
osiągnięcie celów” [Pearce, Robin-
son, 2007]. Zarządzanie strategiczne 
obejmuje szereg działań, wśród któ-
rych najważniejsze to: diagnoza stanu 
obecnego i określenie oczekiwanego 
stanu docelowego, a następnie wybór 
ścieżki działania, czyli właśnie strate-
gii (wskazanie możliwych opcji i wy-
bór najkorzystniejszych wariantów), 
wdrożenie wyselekcjonowanych roz-
wiązań i wreszcie ich monitoring oraz 
ewaluacja. 

Diagnoza 
Diagnoza stanowi punkt wyjścia do 
tworzenia każdej strategii. Nie sposób 
wyobrazić sobie dobrej strategii roz-
woju bez fundamentu, który stano-
wi rozeznanie sytuacji bieżącej danej 
jednostki. To z niej wynikają „fakty”, 
rzeczywiste problemy i potrzeby da-
nej społeczności lokalnej. W przypad-
ku braku oparcia planowania strate-
gicznego na faktach i dowodach mogą 
pojawić się rozmaite problemy, m.in.: 
brak ciągłości i odpowiedniej koordy-
nacji działań, wybieranie nieadekwat-
nych  rozwiązań czy wreszcie brak 
kompleksowej analizy zjawisk spo-
łecznych. Jest to istotnym warunkiem 
dla zapewnienia wysokiej efektywno-
ści interwencji publicznych. 
Obrane cele powinny charakteryzo-

wać się cechami, których pierwsze li-
tery tworzą akronim „SMART” [Doran 
1981]. Istnieje wiele rozwinięć tegoż 
akronimu, a wśród nich znajdują się: 

S –  simple, specific (prosty, kon-
kretny, szczegółowy); 

M –  measurable (mierzalny); 
A –  achievable, ambitious, atta-

inable, acceptable, accurate, 
assignable (osiągalny, ambit-
ny, akceptowalny, dokładny, 
przyporządkowany do kon-
kretnych osób), 

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

T –  time-related, trackable  (okre-
ślony w  czasie, możliwy do 
prześledzenia).

Richard Jones [2007] tak podsumował 
istotę określania prawidłowych celów 
przedsięwzięcia: „jeśli nie masz po-
jęcia dokąd zmierzasz, to prawdopo-
dobnie dotrzesz właśnie tam”. Autor 
porównał działanie bez jasno zdefi-

niowanych celów do prowadzenia sa-
mochodu z zawiązanymi oczami, mó-
wiąc, że „być może uda ci się nawet 
dotrzeć na miejsce, ale z  pewnością 
będzie to okupione bólem i licznymi 
ofiarami w ludziach”. 
Strategię rozumiemy więc jako kom-
pleksowy plan działania dla osiągnię-
cia konkretnych celów. Mowa tutaj 
o zorganizowanym procesie, którego 
poszczególne etapy da się wyróżnić 
oraz scharakteryzować i choć stano-
wią odrębne od siebie elementy, zazę-
biają się i przenikają, tworząc swoistą 
całość, tzw. cykl strategiczny. Elemen-
tami owego cyklu są: (1) diagnozo-
wanie, (2) planowanie, (3) wdrażanie, 
(4) monitorowanie i (5) ewaluacja. 
Pełna realizacja cyklu strategiczne-
go pozwala na prowadzenie polity-

ki opartej na faktach czy inaczej mó-
wiąc dowodach (ang. evidence based 
policies), oznaczającej podejmowanie 
wszelkich decyzji (zarówno na pozio-
mie strategicznym, jak i operacyjnym) 
w oparciu o perspektywiczne analizy, 
diagnozy czy badania, a  nie jedynie 
bieżące potrzeby czy przypuszczenia 
bądź przekonania wąskiej grupy de-
cydentów. 
Znając problemy i wiedząc, jakie są ce-
le, można przystąpić do identyfikacji 
praktycznych możliwości ich realiza-
cji. Identyfikując je, należy skupić się 
na wskazaniu barier i przyporządko-
waniu im propozycji zaradczych. Aby 
strategia była w przyszłości skutecz-
na, należy zabezpieczyć jej technicz-
ną wykonalność, akceptowalność poli-
tyczną i społeczną oraz spójność z po-
zostałymi elementami zarządzania 
daną jednostką. 
Opracowanie strategii rozwoju wy-
maga współpracy wielu osób i  roz-
maitych podmiotów (w tym formal-
nych instytucji i organizacji oraz nie-
formalnych grup interesów) po to, 
by była ona jak najbardziej skutecz-
na, a  jej wdrożenie w życie przynio-
sło w przyszłości oczekiwane efekty. 
Narzucanie rozwiązań siłą nigdy nie 
jest bowiem w dłuższym okresie cza-
su efektywne. W procesie przygoto-
wywania tego rodzaju dokumentów 
dla miast oprócz samych urzędników 
uczestniczą z  jednej strony eksperci 
branżowi, a z drugiej mieszkańcy i ich 
organizacje. Biorąc pod uwagę to kry-
terium, można wyróżnić następujące 
podejścia do formułowania strategii: 
(1) eksperckie, (2) społeczne, (3) party-
cypacyjne i  (4) partycypacyjno-eks- 
perckie. Najpowszechniejsze obec-
nie jest to ostatnie, w którym władze 
danej jednostki planują i koordynują 
proces, włączając na jego poszczegól-
nych etapach czy to ekspertów, czy 
też mieszkańców, jednocześnie dba-
jąc o dialog i wzajemne zrozumienie. 
Tak wypracowana strategia da gwa-
rancję znalezienia dobrych, akcep-
towanych społecznie i  możliwych 
z punktu widzenia wykonalności roz-
wiązań.

Implementacja 
Jednak samo opracowanie dokumen-
tu nie spowoduje automatycznie 
oczekiwanych zmian. Równie istotna 
jest jego implementacja. Wśród naj-
częstszych problemów związanych 

Samo opracowanie 
dokumentu 

nie spowoduje 
automatycznie 

oczekiwanych zmian. 
Równie istotna jest jego 

implementacja.



8  Wspólnota nr 14/2019 (1280)  13 lipca 2019

KURIER PRAWNY

z  implementacją znajdują się m.in.: 
 – niedostatecznie i niejasno sprecy-

zowany cel, 
 – nieprawidłowo przeprowadzony 

proces komunikowania strategii 
mieszkańcom i co się z tym wiąże, 
brak chęci do wdrażania strategii 
przez jej adresatów, 

 – brak utożsamiania się ze strategią 
przez szereg osób i instytucji, które 
nie zostały zaproszone do jej przy-
gotowywania, 

 – zmiany polityczne związane z  ka-
dencyjnością władz, 

 – „moda” na strategie, 
 – czy wreszcie brak mierników, dzięki 

którym można ocenić stopień reali-
zacji celów.

Gdy chodzi o  implementację, to nie 
istnieje jej uniwersalny model. Tak 
jak nie istnieje uniwersalna strategia. 
Ramami implementacji powinny być 
w szczególności: 

 – zorientowanie na wytyczony cel, 
 – aktywne unikanie barier,
 –  bieżące rozwiązywanie napotka-

nych problemów. 
Najczęściej pojawiającymi się proble-
mami są: opór wobec zmian, mała 
motywacja, problemy kadrowe, nie-
dostatek zasobów, brak jasnych za-
sad i instrumentów zarządzania oraz 
nowe, nieprzewidziane priorytety 
polityczne. Aby im zapobiec, należy 
pamiętać o  wyznaczeniu ról odpo-
wiednim osobom i zespołom, a także 
określeniu ich zakresu odpowiedzial-
ności. W kolejnym etapie opracowu-
je się proces implementacji w czasie, 
czyli harmonogram. Niemniej jed-
nak ważny jest także system wzajem-
nej komunikacji, zasady monitorowa-
nia postępów w realizacji oraz decy-
zje co do ewentualnych korekt i ocen 
ewaluacyjnych zaplanowanej ścież-
ki. W każdym momencie może oka-
zać się, że przygotowane rozwiąza-
nia nie są adekwatne i dalsze działa-
nie zgodnie z wcześniejszym planem 
będzie nieefektywne. Strategia musi 
być więc elastyczna i możliwa do ak-
tualizacji w razie zmiany czynników 
wewnętrznych lub zewnętrznych. 

Odmienne klasyfikacje 
Strategie, jak wskazuje samorządo-
wa praktyka prawotwórcza, są bardzo 
różne, a  ich typologia każdorazowo 
jest uzależniona od problemu, który 
stanowi punkt centralny. Różni au-
torzy wskazują w tym kontekście na 

odmienne klasyfikacje. Dla przykła-
du, trzyelementową typologię pre-
zentują B. Wechsler i  R. W. Backoff 
[1987] rozróżniając: strategię poli-
tyczną, rozwojową i obronną. Pierw-
sza z  nich skupia się na tzw. powy-
borczym podziale łupów, druga jest 
skierowana na poprawienie konku-
rencyjności jednostki oraz zwiększe-
nie jej zasobów, a trzecia koncentru-
je się na ochronie staus quo. Według 
E. Milesa i Ch. C. Snowa [1978] strate-
gie można podzielić na: reaktywne, 
defensywne, poszukujące i analizują-
ce. Poszukujące „regularnie ekspery-
mentują”, są pionierskie w realizowa-
niu nowych zadań i podejmowaniu 
wcześniej nieznanych wyzwań. De-

fensywne zachowują konserwatyw-
ny pogląd na rozwój nowych obsza-
rów i dążą do utrzymania bezpiecz-
nej pozycji, a ich celem jest poprawa 
efektywności wykorzystania istnieją-
cych zasobów. Analizujące reprezen-
tują kategorię pośrednią: utrzymu-
ją bezpieczną pozycję, ale starają się 
szukać nowych możliwości rozwoju, 
„uważnie obserwują swoich konku-
rentów w poszukiwaniu nowych po-
mysłów i... szybko przyjmują te, któ-
re wydają się najbardziej obiecujące” 
[Miles, Snow 1978]. Reaktywne to ta-
kie, w których co prawda zakłada się 
zmiany, ale brakuje spójności w dzia-
łaniach, szczególnie długofalowych. 
Rzadko są skuteczne, chyba że wy-
musi to „presja środowiskowa”.
Należy pamiętać jeszcze o   tzw. re-
żimie regulacyjnym, czyli stopniu 
kontroli ze strony organów nadrzęd-
nych, które mogą tłumić wolę reali-
zacji strategii prospektywnej. G. A. 
Boyne i R. M. Walker [2004] podkre-

ślają, iż „prawie cała literatura doty-
cząca treści strategii została opraco-
wana dla firm prywatnych. Choćby 
dostępne taksonomie były prawi-
dłowe, mogą nadal mieć ograniczo-
ne znaczenie dla danych zewnętrz-
nych okoliczności i wewnętrzne ce-
chy organizacji publicznych”. B. Bo-
zeman [1987] wskazuje w  tym kon-
tekście na trzy zmienne, obejmują-
ce zakres strategii właściwych dla or-
ganizacji publicznych i prywatnych: 
poziom zbiorowej własności, poziom 
finansowania przez państwo i  sto-
pień, w jakim zachowanie kierowni-
ków jest zdeterminowane bardziej 
przez siły polityczne niż rynkowe. 
Jednostka samorządu terytorialne-
go jako organizacja czysto publiczna 
jest własnością społeczeństwa, finan-
suje ją państwo, a jej organy postępu-
ją zgodnie z wolą polityczną. Według 
autora te właśnie elementy mają głę-
bokie implikacje dla zawartości po-
szczególnych strategii. 
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