Jacek Sierak

ZARZADZANIE STRATEGICZNE W JEDNOSTKACH
SAMORZADU TERYTORIALNEGO

1. POJECIE, ISTOTA ZARZADZANIA W SEKTORZE PUBLICZNYM
1.1. Pojecie i funkcje zarzadzania

W szerokim rozumieniu zarzadzanie to og6t dzialah zmierzajacych do
efektywnego wykorzystania zespotow ludzkich i Srodkow materialnych, reali-
zowanych w celu osiggnigcia weze$niej sformutowanych zatozen!. Zarzadza-
nie jest procesem polegajacym na podejmowaniu przez kierujace organy
wielu roznych — wzajemnie powiazanych — decyzji i dziatan, ktore zmie-
rzaja do zapewnienia takiego funkcjonowania organizacji, aby skutecznie
i w sposob spolecznie akceptowalny osiggane byly jej cele.

W procesie zarzadzania mozna wyrOzni¢ pig¢ podstawowych funkcji:
planowanie, organizowanie, przekazywanie polecen, koordynacj¢ i kontrolo-
wanie. Kazda z nich ma do spelnienia okreslone cele, a zarzadzajacy moga
wykorzystywac okreSlone instrumenty ich realizacji. Funkcje tworza system
zarzadzania organizacja.

Planowanie polega na wyznaczaniu celéw organizacji i okreslaniu sposobu
ich najlepszej realizacji. W ujeciu rzeczowym wigze si¢ to z ustaleniem zakre-
su zadan, a w ujeciu finansowym zestawieniem planowanych do realizacji
przedsiewzi¢¢ z dostepnymi Srodkami finansowymi. CzeScia procesu plano-
wania jest podejmowanie decyzji, obejmujace wybor trybu dziatania spoSrod
zbioru mozliwosci do realizacji wariantow.

Przez organizowanie nalezy rozumie¢ zespol dziatan zwigzanych z tworze-
niem organizacji i jej struktury, w szczegdlnosci warunkoéw organizacyjnych
i kadrowych dla jak najlepszego wykorzystania zasobow.

1 Definicja na podstawie Encyklopedia organizacji i zarzqdzania, PWE, Warszawa 1982.
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Przewodzenie i kierowanie ludZmi to ogoét takich procesow i czynnosci, jak
motywowanie pracownikow, przywodztwo, zarzadzanie procesami interperso-
nalnymi i grupowymi oraz komunikowanie si¢ w organizacjach. Ich celem jest
naklonienie do wspOtpracy dla realizacji celow organizacji.

Kontrolowanie to proces monitoringu oraz oceny realizacji postawionych
przez organizacje celow, a w razie potrzeby ich weryfikacji i wprowadzenia
niezbednych zmian.

Historycznie nauka o zarzadzaniu organizacja zwigzana byfa z komer-
cyjnym sektorem gospodarki. Obecnie to sektor publiczny, w tym zwlaszcza
jednostki samorzadu terytorialnego, biorg aktywny udzial w ksztaitowaniu
poziomu rozwoju gospodarki i standardu zycia mieszkancow. Zarzadzanie
w sektorze publicznym ma swojg odrebng specyfike. Wynika ona z charakteru
sfery uzytecznoSci publicznej, ktorej celem nie jest maksymalizacja zysku,
ale jak najlepszy poziom zaspokojenia potrzeb spolecznosci lokalnych. Sze-
roki zakres zadan realizowanych przez jednostki samorzadu terytorialnego
sprawia, ze zarzadzanie gming, powiatem i wojewOdztwem jest procesem
wieloptaszczyznowym, a ich wieloS¢ i ich specyfika powoduja, ze stopien
trudnoSci zarzadzania gming, powiatem, wojewddztwem jest niejednokrotnie
duzo wigkszy niz zarzadzania duzym przedsi¢biorstwem.

Zarzadzanie w sektorze publicznym obejmuje swym zakresem decyzje
i dzialania wtadzy publicznej, jako podmiotu odpowiedzialnego za realizacje
szerokiego zakresu ustug komunalnych i spotecznych oraz ksztattujacego
proces rozwoju. Wymaga ono postugiwania si¢ instrumentami z dziedziny
zarzadzania.

W ujeciu klasycznym w procesie zarzadzania wyrOznia si¢ trzy glowne
poziomy: strategiczny, taktyczny i operacyjny2. Poziom strategiczny to etap
podejmowania decyzji o charakterze generalnym ulokowany na najwyzszym
poziomie struktury procesu zarzadzania. Poziom taktyczny to etap nastepny,
na ktorym podejmowane sg decyzje dotyczace metod osiggania wczesniej
zdefiniowanych strategicznych celow. Poziom operacyjny to etap wdrazania
metod okreSlonych na poziomie taktycznym. Decyzje strategiczne, taktyczne
1 operacyjne podejmowane sa odpowiednio na poszczegOlnych szczeblach
hierarchii kierowniczej danej jednostki organizacyjnej. Roznig si¢ one mi¢dzy
sobg stopniem ogdlnosci oraz perspektywa czasowa, do ktorej si¢ odnosza.

2 RJ. Aldag, TM. Stearns, Management, South-Western Publishing Co., Cincinnati,
Dallas, Livermore 1991, s. 56 oraz T. Domanski, Strategiczne planowanie rozwoju gospo-
darczego gminy, Agencja Rozwoju Komunalnego, Warszawa 1999, s. 29.
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Pojecie zarzadzanie strategiczne odnosi si¢ do formulowania strategicz-
nych celow, metod ich osiggania oraz monitorowania i kontroli realizacji
strategicznych planow dziatania. Polega ono na cyklicznym dokonywaniu ana-
liz stanu uwarunkowan rozwojowych danej organizacji, wyznaczaniu celow
gléwnych i poSrednich oraz okresowym poréwnywaniu planow z efektami
podejmowanych dziatan. Zarzadzanie taktyczne to proces konkretyzowania
strategicznych plandw dziatania i przeksztalcania ich w konkretne projekty
realizacyjne. Obejmuje ono decyzje Srednioterminowe zwigzane z wprowa-
dzaniem w zycie strategicznych plandéw dzialania. Zarzadzanie operacyjne to
podejmowanie i wprowadzanie w zycie licznych szczegdtowych decyzji zwia-
zanych z wdrazaniem projektow realizacyjnych.

1.2. Istota, cechy i instrumenty zarzgdzania strategicznego

Zarzadzanie strategiczne to ukierunkowany na przyszto$¢ proces planowa-
nia i wyboru celow oraz zadan realizacyjnych, wdrazania przyjetych postano-
wien, a takze monitorowania i kontroli wykonania przyjetych ustalen. Mozna
je takze okresli¢ jako dzialalno$¢ stuzaca rozwigzywaniu problemow poprzez
formutowanie, a nastepnie realizowanie ustalen strategii rozwoju oraz innych
programow i planow dzialania danej jednostki samorzadu terytorialnego.

Istotg zarzadzania strategicznego jest ksztaltowanie procesOw rozwoju
lokalnego i regionalnego oraz rozwigzywanie zdefiniowanych problemow
w dluzszym horyzoncie czasu (najcz¢sciej w perspektywie kilkunastu lat), przy
zachowaniu zasad racjonalnego i efektywnego gospodarowania posiadanymi
zasobami.

Na specyficzne cechy procesu zarzadzania strategicznego, jak sprawnosc,
skutecznosc, efektywnos¢ zwraca uwage R.W. Griffin*. Podkresla on, ze osig-
ganie celow organizacji polega na racjonalnym wykorzystywaniu istniejacych
zasobow bez zbednego marnotrawstwa. Zwraca takze uwage na wspolprace
z innymi podmiotami. Majac na uwadze specyfike dzialalnoSci samorzadu
terytorialnego, w proces ten nalezy wiaczy¢ mieszkancow, organizacje poza-
rzadowe, przedsigbiorcow, organizacje publiczne.

3 E. Wojciechowski, Zarzqdzanie w samorzqdzie terytorialnym, Difin, Warszawa 2003,
s. 11-30.

4 Wedtug definicji R.-W. Griffina zarzqdzanie strategiczne jest to zestaw dzialan skierowa-
nych na zasoby organizacji (ludzkie, finansowe, rzeczowe i informacyjne) i wykonywanych
z zamiarem osiggniecia celow organizacji w sposob sprawny i skuteczny. R.W. Griffin,
Podstawy zarzqdzania organizacjami, Wydawnictwo Naukowe PWN, Warszawa 1996,
s. 38.
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Proces zarzadzania strategicznego powinien mie¢ charakter ciagly. Do
jego podstawowych cech zalicza si¢:

* identyfikacje problemow, czyli rozpoznanie i wskazanie najwazniejszych
problemow, majacych strategiczny wplyw na poziom zaspokojenia zbio-
rowych potrzeb spotecznych oraz skale i tempo proceséw rozwojowych;

* kompleksowoS¢ rozwigzywania problemow i traktowanie danej jednostki
samorzadu terytorialnego jako czeSci otoczenia, ktore stanowi dla niej
zbidr zaréwno szans, jak i zagrozen rozwojowych, a takze determinuje
osigganie sukcesow w dzialaniu;

* orientacje na przyszloS¢, czyli rozwigzywanie biezacych probleméw przez
pryzmat przysziosci;

* orientacj¢ na wyniki, czyli na osigganie celéw poprzez systematycznag,
skuteczng i efektywng realizacje zaplanowanych wczeSniej konkretnych
zadan realizacyjnych?.

Podmiotem zarzadzania strategicznego jest spoleczno$¢ lokalna, dzia-
tajaca poprzez swoje ciata przedstawicielskie i administracj¢ samorzadowa.
Waznym zagadnieniem jest upodmiotowienie jednostek samorzadu teryto-
rialnego w systemie administracyjno-prawnym panstwa, a takze przekazanie
im (w procesie decentralizacji) wlaSciwego zakresu zadan i Srodkéw finan-
sowych na ich realizacje. Istotne jest tu zapewnienie autonomii decyzyjnej,
rozumianej jako swoboda decyzji i wyboru autonomicznych wartoSci
i celéw rozwoju, inicjowanie procesu planowania rozwoju, formutowanie
efektywnych strategii rozwoju i programow realizacyjnych, a takze upraw-
nief do realizacji przyjetych ustalen planistycznych.

Podejmujac decyzje o charakterze strategicznym, nalezy mie¢ na uwa-
dze wiele uwarunkowan funkcjonowania danej jednostki terytorialne;j.
Moga mie¢ one charakter wewngetrzny i zewnetrzny. W szczegoOlnosci nalezy
uwzglednié:

* aktualny poziom rozwoju spoteczno-gospodarczego jednostki terytorial-
nej, jej zagospodarowanie przestrzenne;

* uwarunkowania wynikajace z otoczenia jednostki terytorialnej (spo-
teczne, ekonomiczne, finansowe, technologiczne);

* zasoby jednostki terytorialnej — gospodarcze, finansowe, przestrzenne,
przyrodnicze, dziedzictwa kulturowego, kapital ludzki i inne;

5 Szerzej M. Zidtkowski, Zarzqdzanie strategiczne w polskim samorzqdzie terytorialnym,
[w:] Nowe zarzqdzanie publiczne w polskim samorzqdzie terytorialnym, Oficyna Wydaw-
nicza SGH, Warszawa 2005, s. 103—-108.
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* dominujace funkcje zagospodarowania — produkcyjne, ustugowe, miesz-
kaniowe, komunikacyjne, rekreacyjno-turystyczne;

* stan Srodowiska przyrodniczego;

» zakres zglaszanych przez spotecznosci lokalne potrzeb oraz formutowane
cele rozwojowe — moga mie€ one charakter iloSciowy i jakoSciowy;

* uwarunkowania wynikajace z sytemu obowigzujacego prawa;

* kreatywnoS¢ wiadz lokalnych, a takze umiejetnoS$¢ podejmowania wiasci-
wych decyzji (wiedza, umiejetnosci, sktonno$¢ do innowacji i podejmo-
wania ryzyka).

Podstawa procesu zarzadzania strategicznego jest kreatywnoS¢, rozu-
miana jako zdolno$¢ wtadzy samorzadowej do formulowania i rozwiazywa-
nia probleméw gminy oraz tworcza umiejetno$¢ wykorzystywania metod
1 technik planowania w biezacym funkcjonowaniu i rozwoju JST. Przyjecie
orientacji strategicznej jest zwigzane z transferem metod planowania i zarza-
dzania strategicznego z sektora prywatnego, i adaptowaniem ich do warun-
kow 1 potrzeb instytucji publicznych.

Do podstawowych instrumentow zarzadzania strategicznego w samo-
rzadzie terytorialnym zalicza si¢: strategie rozwoju, wieloletnie plany inwe-
stycyjne i finansowe oraz studia i plany zagospodarowania przestrzennego.
W procesie ich formutowania nalezy szuka¢ odpowiedzi na nastepujace
pytania:

* co i gdzie nalezy zrobi¢?

* jakie sg koszty realizacji poszczegdlnych zadan?

* w jakim czasie mozna uzyska¢ zaktadane efekty?

* jakie podmioty odpowiadajg za realizacje zadan?

* jakie sg Zrodta finansowania planowanych zadan?

Dtugookresowy proces zarzadzania strategicznego rozwojem jednostki
terytorialnej sktada sie z dwoch wspotzaleznych etapow:

1) planowanie strategiczne — jest to faza planowania strategii rozwoju,
a takze planowania dziatan realizacyjnych w postaci stosownych progra-
mow i planoéw, np. wieloletnich planéw inwestycyjnych i finansowych,
programOw rozwoju mieszkalnictwa, oSwiaty;

2) wdrazanie i kontrola realizacji ustalen strategicznych — jest to faza
realizacji ustalen strategii rozwoju, programoéw i planow realizacyj-
nych, a takze monitorowania przebiegu procesdéw realizacyjnych oraz
regulowania i korygowania rozbieznoSci migdzy stanem rzeczywistym
a zatozonym.
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Wedtug koncepcji T. Markowskiego i T. Marszala zarzadzanie w samo-
rzadzie terytorialnym w zakresie przedmiotowym powinno®:

* Dby¢jasne, przejrzyste i zrozumiale dla spolecznosci lokalnej (zasada kohe-
rencji),

* oddzialywa¢ na wzrost konkurencyjnosci jednostki terytorialnej i regionu
poprzez rozbudowe kapitatu spotecznego,

* by¢ skoordynowane (zasada koordynacji), zwlaszcza w sytuacji duzej frag-
mentacji politycznej, spotecznej i administracyjne;j,

* zapewnia¢ odpowiednig korelacje pomig¢dzy kosztami zarzadzania a otrzy-
mywanymi przychodami (zasada fiskalnej poprawnosci),

* wykazywac elastycznoS$¢, aby wszystkie instytucje mogty wlasciwie reago-
wac na szybkie zmiany w zakresie urbanizacji oraz duze wahania koniunk-
turalne (zasada elastycznosci),

* umozliwi¢ catoSciowe spojrzenie na obszar regionu, jako system uwzgled-
niajacy skutki podejmowanych decyzji dla wszystkich wzajemnie powigza-
nych jednostek samorzadu terytorialnego,

* uwzglednia¢ rozne interesy i zacheca¢ do wspotzarzadzania (zasada par-
tycypacji),

* dazy¢ do zaspokojenia ludzkich potrzeb, do ograniczenia biurokracji
(zasada spolecznego nastawienia),

* umozliwi¢ zaspokojenie potrzeb przez najnizszy poziom organizacyjny
i ogranicza¢ naktadanie si¢ kompetencji r6znych podmiotéw (zasada sub-
sydialnosci),

* uwzglednia¢ konieczno$¢ ochrony Srodowiska w zintegrowanej triadzie
celéw: ekonomicznych, spotecznych i Srodowiskowych (zasada suspensyw-
nosci).

Zarzadzanie strategiczne w samorzadzie terytorialnym mozna wiec zdefiniowac
jako proces tworzenia i wdrazania spdjnych, wzajemnie powigzanych i skoordynowa-
nych plan6éw dzialania, ksztattowanych w zr6znicowanej perspektywie czasowej w celu
uzyskania jak najwyzszego poziomu $wiadczenia ustug komunalnych i spotecznych
i ksztattowanie procesow rozwoju lokalnego i regionalnego.

6 T. Markowski, T. Marszal, Funkcje i zarzqdzanie obszarami metropolitarnymi, ,,Samo-
rzad Terytorialny” 2005, nr 7/8, s. 13.
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2. PLANOWANIE STRATEGICZNE. STRATEGIA ROZWOJU
2.1. Istota planowania strategicznego

Planowanie jest pierwszym etapem procesu zarzadzania. Stanowi jego
wazny element, poniewaz jako$¢ przyjetych plandéw w zasadniczy sposob
determinuje sprawnos$¢ funkcjonowania calej organizacji oraz ustalania
1 realizacji postawionych celow. Ma ono stuzy¢ ksztattowaniu rozwoju spo-
teczno-gospodarczego jednostki terytorialnej jako procesu, ktory w blizszym
1 dalszym horyzoncie czasowym prowadzi do:

* wzrostu jakoSci zycia, tj. zaspokajania réznorodnych potrzeb spolecznosci
na coraz to wyzszym poziomie,

* utrzymania i poprawy stanu zasobow,

* tworzenia warunkow do rozwoju przedsigbiorczosci,

* minimalizacji niekorzystnych oddzialywah na otoczenie i oferowania
innym korzySci zewng¢trznych.

W modelu zarzadzania strategicznego to wtasnie planowanie strategiczne
jest podstawg przygotowania oraz podejmowania decyzji o kierunkach, skali
1 tempie rozwoju jednostki terytorialnej. Jego istotg jest podejmowanie czyn-
nosci i dziatan, dzigki ktorym organizacja moze projektowac swoja przysztosé
tak, by nie decydowaly o niej przypadkowe wydarzenia.

Planowanie strategiczne w JST to podejmowanie generalnych decyzji
przez organy stanowigce i wykonawcze, dotyczacych przysziego stanu zago-
spodarowania oraz poziomu zaspokojenia potrzeb spotecznosci lokalnej,
realizowane przy wspoludziale przedstawicieli lokalnego spoteczefistwa.

Wiadze samorzadowe, rozwazajac plany perspektywiczne, analizujg wtasne
mocne i sfabe strony, aby unikna¢ mogacych wystapi¢ trudnosci. Z tego punk-
tu widzenia planowanie strategiczne to systematyczny i ukierunkowany na
przysztos¢ proces, ktory pomaga wtadzom samorzadowym przedstawi¢ w upo-
rzagdkowany sposob mozliwosci i zagrozenia, jakie pojawig si¢ w przysztosci.
Moze to wspomagac¢ lub utrudnia¢ realizacje misji przyjetej przez samorzad.

Planowanie strategiczne jest bardzo pomocne w ustalaniu hierarchii waz-
nosci potrzeb. U jego podstaw lezg okres§lone pytania, ktore sa wyrazem
wystepujacych lub mogacych si¢ pojawi¢ problemow, na ktdre powinno si¢
uzyska¢ mozliwe precyzyjne odpowiedzi:

1) jaka jest obecna sytuacja jednostki samorzadowej, co moze sprzyjac, a co
przeszkodzi¢ w jej dalszym rozwoju;

2) jakie zidentyfikowano problemy rozwoju oraz cele strategiczne (jak
wyglada drzewo problemoéw i drzewo celow);
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3) jakie sa podstawowe kierunki dziatania i rozwoju — jaka wyglada wizja
przysztosci w okreS§lonym horyzoncie czasowym;

4) w jaki sposOb zostang zrealizowane zamierzenia — opracowanie alter-
natywnych wariantOw strategii, ich ocena i wybor najkorzystniejszego
scenariusza, a takze ustalenie programow i plandw realizacji zatozen
strategicznych,

5) czy mamy do czynienia z powszechng legitymizacja spoteczng — akceptacja
dla funkcjonowania i rozwoju jednostki terytorialnej w proponowanym
wariancie.

Planowanie strategiczne musi uwzgledniaé trzy perspektywy czasowe:
dltugoterminowg, Srednioterminowg i krotkoterminowg. W tym znaczeniu
mowi si¢ 0 planowaniu perspektywicznym, Sredniookresowym (kadencyjnym)
i rocznym. Wazne jest, aby proces planowania byl spojny, a formutowane
cele dotyczace roznych przedzialéw czasowych byly wzajemnie zintegrowa-
ne. Struktura strategicznych celow musi tworzy€ logicznie powiagzany system.
Osiaganie celow czastkowych (skuteczna realizacja czastkowych planow dzia-
tania) powinno przyczynia¢ si¢ do osiagania celdw wyzszego rzedu, czyli celow
posrednich i celu gtownego.

Efektem procesu planowania strategicznego jest plan strategiczny, ktory:
* stanowi podstawe ksztattowania branzowych polityk gminy, programow

1 przedsiewzieC, w tym polityki przestrzennej,

* informuje o warunkach dziatalnoSci w jednostce terytorialne;j,

* zawiera ofert¢ marketingowg dla inwestorow lub jest podstawa jej sporza-
dzenia,

* podnosi wiarygodnos$¢ wobec partnerdéw zewngetrznych,

* jest formalng i faktyczng podstawg wnioskOw o finansowanie przez insty-
tucje pomocy (krajowe i zagraniczne).

Planowanie strategiczne powinno mie¢ mozliwie realny charakter.
Powinno by¢ procesem poszukiwania optymalnej (w okreslonych uwarun-
kowaniach zewngtrznych i wewnetrznych) strategii rozwoju oraz sposo-
bow jej realizacji.

2.2. Strategia rozwoju jednostki samorzgdu terytorialnego

W jednostkach samorzadu terytorialengo podstawowym instrumentem
zarzadzania strategicznego jest strategia rozwoju.

Strategi¢ rozwoju danej jednostki samorzadu terytorialnego mozna zdefi-
niowac jako dtugookresowy program, zawierajacy zbior celow rozwoju (strate-
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gicznych i operacyjnych) oraz okreslajacy sposoby postepowania zapewniajace
ich realizacje¢ w warunkach racjonalnego wykorzystania istniejacych zasobow.
Powinna ona odpowiada¢ na podstawowe pytanie: co nalezy zrobic¢, aby funk-
cjonowac i rozwija¢ si¢ w przyszioSci w celu jak najlepszego zaspokojenia
zbiorowych potrzeb mieszkancow i ksztattowania wrunkow rozwoju jednostki
terytorialnej. Wymiernym efektem jej skutecznej realizacji jest wzrost pozio-
mu zycia mieszkancow gminy, rozwdj lokalnej gospodarki, a takze poprawa
jakoSci Srodowiska przyrodniczego i ochrony dziedzictwa kulturowego oraz
racjonalne zagospodarowania przestrzeni.

Podmiotem strategii jest spotecznos$¢ terytorialna, reprezentowana przez
demokratycznie wytoniong i stosujaca demokratyczne zasady zarzadzania
wladze, ktora w calym procesie odgrywa role podmiotu sterujacego.

Zadania i oczekiwania stawiane strategiom i podejSciu strategicznemu
wskazuja, ze skuteczna strategia rozwoju powinna dawaé podstawy do:

* efektywnego funkcjonowania w warunkach zmieniajacego si¢ otoczenia
zaroOwno w dlugiej, jaj i krotkiej perspektywie czasowej;

* sprawnego, skutecznego i efektywnego zarzadzania rozwojem lokalnym
i regionalnym, zaréwno w krotkim, jak i dtuzszym horyzoncie czasu;

* podejmowania decyzji oraz dzialah w dobie narastajacego ryzyka i nie-
pewnosci;

* przelamywania pojawiajacych si¢ barier w realizacji zalozonych celéw oraz
prowadzenia do neutralizacji konfliktow wynikajacych z ich wzajemne;j
sprzecznosci;

* przyczyniania si¢ do powstania i umocnienia pozytywnego wizerunku jed-
nostki terytorialnej i jej promocji;

* pozyskiwania przez wladze samorzadowe Srodkow finansowych ze Zro-
det zewnetrznych (np. bankéw, inwestoréw krajowych i zagranicznych,
srodkow z funduszy Unii Europejskiej, zagranicznych organizacji pomo-
cowych, fundacji, agencji, itp.) na realizacj¢ przewidzianych w strategii
rozwoju przedsiewzi¢c;

* nawigzywania oraz rozwoju wspOlpracy wtadz samorzadowych z pod-
miotami gospodarczymi, organizacjami spolecznymi funkcjonujacymi na
terenie danej jednostki samorzadu terytorialnego, wtadzami jednostek
sasiadujacych i innych w celu rozwigzywania wspolnych problemow w sfe-
rze spotecznej’;

3

Por. A. Zalewski, M. Zibdtkowski, Strategie rozwoju gmin w Polsce, ,,Samorzad Teryto-
rialny” 1997, nr 1-2, s. 45-55.
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1)
2)

3)

eksponowania atrakcyjnoSci JST i jej najblizszego otoczenia dla inwe-
storow.

Opracowujgc strategie rozwoju warto, postawic trzy proste pytania

jaka jest obecna sytuacja jednostki terytorialnej — jakie sg mozliwoSci
1 bariery jej rozwoju?

jakie cele powinny zosta¢ osiggni¢te w okresie na jaki zostata zaplano-
wana strategia rozwoju?

w jaki sposob i w jakim czasie mozna zrealizowac przyjete zamierzenia?

Proces budowy strategii obejmuje nastepujace etapy:

Opracowanie diagnozy stanu istniejagcego, zawierajacego dane obrazu-
jace aktualng sytuacje demograficzng, spoteczno-gospodarcza, stan infra-
struktury technicznej i spolecznej oraz potencjal finansowy. W diagnozie
powinny zosta¢ uwzglgdnione wewngtrzne uwarunkowania rozwoju (dla
uzyskania informacji o silnych i stabych stronach), a takze zbadane oto-
czenie (w kategoriach potencjalnych szans i zagrozen stwarzanych przez
rozpoznane w jego obrebie czynniki).

Analiza trenddw, zjawisk i proceséw rozwojowych w celu okreslenia moc-
nych i stabych stron oraz szans i zagrozen — czyli analiza SWOT, ktora
pozwala oceniC obecng i przyszla sytuacje JST (obecna sytuacja i zidenty-
fikowane problemy sg podstawa do okreSlania przysztych celow),
Tworzenie wizji, obrazujacej pozadany w przyszioSci obraz jednostki tery-
torialnej i warunkOw zycia mieszkancow,

Tworzenie scenariuszy i prognoz rozwoju spoteczno-gospodarczego,
formutowanie misji i strategicznych celow rozwoju. Poprzez okreSlenie
misji nastepuje sformulowanie jednoznacznego i unikatowego celu, ktory
bedzie wyr6znial dang jednostke.

Okreslenie celow operacyjnych i zadan realizacyjnych, a takze wybor prio-
rytetow, czyli tych zadan, ktorych realizacje nalezy podja¢ w pierwszej
kolejnosci.

Okresleniem finansowych uwarunkowan i mozliwosci realizacji strategii,
aby nie miala ona charakteru niemozliwych do spetniania zyczen, a sta-
nowifa realny program spoteczno-gospodarczy.

Waznym zadaniem jest wskazanie sposobOw osiagania celow strategicz-

nych, np. poprzez typy, rodzaje dzialan, zasady wykorzystywania i pozyskiwa-
nia zasobow, zakres wspolpracy z podmiotami wspoéldziatajacymi, narzedzia
realizacyjne (listy programdw, przedsiewzie¢ i polityk, zasady i kryteria podej-
mowania decyzji strategicznych, struktur¢ organizacyjna, system monitorowa-
nia, zasady kontroli realizacji i aktualizacji strategii.
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Proces formutowania strategii rozwoju powinien by¢ umiejscowiony

w warunkach realnej rzeczywistoSci. Ryzykiem jest dowolne ksztattowanie

liczby oraz zakresu przedmiotowego celow i zadan realizacyjnych, przyj-

mowanych w oderwaniu od potencjatu finansowego. Nalezy unikac sytu-
acji budowy strategii jako programu niemozliwego do zrealizowania. Tak
przygotowana strategia nie stanowi wiaSciwego instrumentu zarzadzania
jednostka samorzadu terytorialnego. Cze¢ste korekty, odsuwanie w czasie
termindw realizacji zadan podwaza takze zaufanie spoleczenstwa do wia-
dzy samorzadowej. Dlatego na etapie budowy strategii lepiej ograniczy¢
sie¢ do zadan i celow mozliwych do zrealizowania w okreSlonym przedziale
czasowym. Trzeba dokonywac wyboru najwazniejszych — z punktu widzenia
dynamizowania procesOw rozwoju spoleczno-gospodarczego oraz racjonal-
nego zagospodarowania przestrzennego i ochrony Srodowiska przyrodni-
czego — stosownie do biezacego i prognozowanego potencjatu finansowego.

To wia$nie limitowana zasobnoS¢ budzetu jest podstawowym elementem

ograniczajacym zamierzenia rozwojowe. Dlatego, formutujac konkretne

dziatania i programy, warto dokona¢ wyceny kosztow ich realizacji i zesta-
wi¢ z prognozowang sytuacja finansowa jednostki samorzadu terytorialnego.

Jest to podstawowy warunek zachowania racjonalnosci i realnoSci procesu

planowania.

Podsumowujac, mozna wskaza¢ na pie¢ ponizszych cech strategii
rozwoju:

1) perspektywiczny charakter — efekty realizacji ustalen strategii moga wysta-
pi¢ po kilku, a nawet kilkunastu latach;

2) zrOéwnowazenie i realno$¢ — przez co nalezy rozumie¢ ograniczono$¢ celow
rozwojowych i zadan realizacyjnych, stosownie do istniejagcych mozliwoSci
finansowych;

3) zlozono$¢ — konieczno$¢ podejmowania spdjnych decyzji i budowy progra-
moéw w warunkach duzego zroznicowania wystepujacych potrzeb i wyklu-
czajacych sie celow;

4) spojno$¢ — tworzenie programéw na bazie dzialan analityczno-kon-
cepcyjnych i decyzyjnych realizowanych na wszystkich etapach budowy
strategii;

5) stuzebny charakter — gtéwnym podmiotem strategii jest czlowiek i srodo-
wisko jego zycia w krotkim, Srednim i dlugim horyzoncie czasowym.
Wyzej wymienione cechy wskazuja, Ze strategia rozwoju winna by¢ cen-

tralng osia, wokot ktorej skupiac sie¢ musza wszelkie dziatania wtadz samorza-

dowych, zmierzajace do jak najlepszego zaspokajania zbiorowych biezacych

i przyszlych potrzeb mieszkancoéw oraz rozwoju jednostki terytorialne;.
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2.3. Harmonogram prac nad strategig rozwoju

Proces formutowania zadan organizacji i ustalania celow wymaga odbycia
wielu spotkan, a takze zorganizowania roznych form wymiany opinii. Uczest-
nicy tych spotkan powinni reprezentowac wszystkie grupy lokalnej spoteczno-
Sci — wybranych i mianowanych przedstawicieli wtadzy, pracownikow urzedu,
lider6w biznesu, rzecznikdw grup obywatelskich, cztonkow zarzadow i komisji.

Przystepujac do opracowania strategii rozwoju, nalezy zaplanowac¢ caly
ten proces w czasie. Pozwala to na zidentyfikowanie, a nastepnie na przygoto-
wanie poszczegOlnych etapow prac, a tym samym okreSlenie zapotrzebowania
na zasoby ludzkie, rzeczowe oraz finansowe. Wiedza o tym, kiedy poszcze-
gblne etapy prac muszg by¢ rozpoczete i zakonczone, umozliwia sprawne
przeprowadzenie procedur oraz wypelnienie obowiazkoéw zwigzanych z kon-
sultacjami spotecznymi.

Czas pracy nad strategia zalezy od zlozonoSci przedmiotu strategii, ta
z kolei jest SciSle zwigzana z typem i charakterem jednostki terytorialnej
(specyfika gminy, powiatu, wojewodztwa, poziom rozwoju spoleczno-gospo-
darczego, lokalizacja itp). Nalezy mie¢ jednak na uwadze, ze przedtuzajacy
sie proces jej tworzenia moze dziata¢ destabilizujaco zarOwno na prace orga-
now samorzadowych, jak i aktywno$¢ innych podmiotow, w tym mieszkahcow
uczestniczacych w konsultacjach spotecznych.

Przyktadowy harmonogram prac nad opracowaniem strategii rozwoju
przedstawia tabela 1.

Tabela 1

Czas Podmiot

Czynnoci i zakres prac realizacji | odpowiedzialny

1. Podjecie decyzji dotyczacych opracowania styczen | organ wykonawczy
strategii rozwoju i organ stanowiacy

2. Powotanie zespotow roboczych i eksperckich |styczen  |organ wykonawczy
JST

3. Przygotowanie i przeprowadzenie konsultacji |styczen— |organ wykonawczy
spolecznych. —maj JST
W przypadku ewaluacji — dodatkowo ocena
stopnia realizacji eksplorujacej strategii

4. Ocena stanu istniejacego oraz analiza styczeni— | zespoly eksperckie,
uwarunkowan i probleméw rozwoju JST —marzec |pracownicy urzedu,
— diagnoza stanu istniejacego przedstawiciele

wladz
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Czas Podmiot

CzynnoSci i zakres prac .. A
¥ p realizacji | odpowiedzialny

5. Prace nad projektem dokumentu strategii: czerwiec— | zespoly eksperckie,
— sformutowanie drzewa probleméw i drze- |-paz- pracownicy urzedu,
wa celow strategii dziernik |przedstawiciele
— przeprowadzenie analizy SWOT wladz

— sformutowanie generalnego celu kierun-
kowego i strategicznych celow rozwoju

— sformutowanie celéw operacyjnych

— okreSlenie zadan realizacyjnych dla kaz-
dego celu operacyjnego oraz wskazanie

zadan priorytetowych
6. Przygotowanie projektu dokumentu pazdzier- |organ wykonawczy
nik
7. Uspotecznienie. Zglaszanie poprawek i uzu- |listopad |organ wykonawczy,
petnient do wersji wstgpnej (projektu) doku- radni
mentu

8. Przygotowanie ostatecznej wersji dokumentu |listopad |zesp6t ekspertow,
organ wykonawczy

9. Przyjecie Strategii Rozwoju — uchwata listopad |organ stanowiacy

10. Promocja strategii grudzienn |organ wykonawczy

Zrodto: opracowanie wiasne.

Plan realizacji projektu powinien by¢ realistyczny, dostosowany do specy-
fiki danej jednostki samorzadu terytorialnego. W tym celu kazdemu etapowi
przypisany jest okreSlony czas jego wykonania. Procesowi budowy strategii
towarzyszy zawsze ryzyko i niepewnos¢, dlatego nie powinno si¢ przyjmowac
zatozen skrajnie optymistyczych lub skrajnie pesymistycznych, a harmonogram
prac powinien uwzglednia¢ mozliwoS¢ wystapienia problemow na kazdym
etapie projektu. Dlatego tez wskazanie momentOw rozpoczecia i zakonczenia
poszczegOlnych zadan powinno zawiera¢ pewne rezerwy czasowe.

Rownie waznym zadaniem jest wskazanie organow, podmiotOw i 0sOb
odpowiedzialnych za przygotowanie, uchwalenie i promocje strategii. Daje
to mozliwo$¢ monitorowania przebiegu catego procesu jej opracowywania,
utatwia koordynacje prac nad projektem, pozwala zidentyfikowac potencjal-
ne opdznienia czy zagrozenia przyjetych terminéw (dla przejrzystoSci warto
zastosowa¢ harmonogram Gantta).

Prace nad strategia rozpoczynaja spotkania robocze. Ich inicjatorem moze
by¢ zaréwno organ stanowiacy, jak i organ wykonawczy jednostki samorzadu
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terytorialnego. Celem jest wypracowanie decyzji zmierzajacej do rozpoczecia
prac nad tworzeniem nowej strategii rozwoju lub aktualizacjg istniejacej. Etap
ten moze finalizowa¢ podjeta przez organ stanowigcy uchwata intencyjna
w sprawie przystapienia do opracowania strategii rozwoju JSTS.

Waznym elementem prac nad opracowaniem strategii jest powolanie
zespolu roboczego pracujacego nad strategia®. Moze by¢ on ztozony wytacz-
nie z pracownikow urzedu i radnych, w innym wariancie cz¢$¢ lub catos¢
zadan moze by¢ powierzona podmiotom zewngtrznym (metoda ekspercka).
Mozna zastosowac takze metode partycypacyjna, gdzie specjalnie powota-
ny zespoOl opracowuje plan strategiczny wedlug procedury i pod kierunkiem
zewnetrznego konsultanta, lub ekspercko-partycypacyjna, ktéra obejmuje
prace jak w metodzie partycypacyjnej, z uwzglednieniem wktadu koncepcyj-
nego konsultantow i ekspertow.

Do prac (przynajmniej w formie konsultacji) warto zaprosi¢ oponentdw,
lepiej bowiem potencjalne konflikty rozwigza¢ we wstepnych dyskusjach
i na etapie podejmowania decyzji, niz doprowadzi¢ do konfrontacji w czasie
wdrazania ustalen planu. W praktyce r6znorodnos$¢ pogladow w procesie
planowania cz¢sto przynosi znaczace korzySci. Plan, ktory jest wynikiem dys-
kusji i negocjacji, czesto zawiera kompromis, w ktorym dzigki Scieraniu si¢
przeciwstawnych punktéw widzenia wypracowuje si¢ wspOlnie zaakceptowane
rozwigzania.

Kolejne etapy prac moga przebiega¢ rownolegle. Z jednej strony rozpo-
czyna si¢ proces uspolecznienia budowy strategii, z drugiej, prace eksperc-
kie nad diagnoza stanu istniejgcego. Waznym elementem uspolecznienia sg
konsultacje. Moga one przybiera¢ rozne formy — od bezposSrednich spotkan
z mieszkancami, przez badania ankietowe grup reprezentatywnych, skonczyw-
szy na szerokich konsultacjach prowadzonych przy wykorzystaniu Internetu.

8 Podstawa prawna: dla gminy art. 18 ust. 2 pkt 6 ustawy z dnia 8 marca 1990 r.
o samorzadzie gminnym Dz.U. z 2001 r. Nr 142, poz. 1591 z p6zn. zm.; dla powiatu
art. 12, pkt. 4 Ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie powiatowym — Dz.U.
Nr 142, poz. 1592 z 2001 r. z p6zn. zm.; dla wojewddztwa art. 12 a ustawy z dnia 5 czer-
wca 1998 r. o samorzadzie wojewddztwa — Dz.U. z 2001 r. Nr 142 poz. 1590 z p6zn. zm.

9 Z praktyki wynika, ze w pracach takich zespoldéw roboczych w rdznej formie biorg
udzial przedstawiciele wtadz samorzadowych (Rady, Zarzadu), wytypowani pracownicy
Urzedu Gminy, przedstawiciele organizacji politycznych i spotecznych, przedstawiciele
podmiotéw gospodarczych, instytucji lokalnych i innych grup intereséw, inne osoby
o wysokiej aktywnoSci lub pozycji spotecznej — tzw. lokalne autorytety, lokalni liderzy
— znani (zaproszeni do prac) i ewentualnie potencjalni, ktdrzy zgtosza cheé wiaczenia
si¢ do pracy nad strategia przedstawiciele istotnych dla rozwoju instytucji zewnetrznych
(np. wladz powiatu, urzgdu pracy, bankéw).
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Dzialania te majg na celu mozliwie obiektywne poznanie preferencji spotecz-
nych dotyczacych przysztej wizji gminy.

Diagnoza stanu istniejgcego polega na ocenie aktualnego poziomu roz-
woju jednostki terytorialnej, wskazaniu wystepujacych probleméw jej funk-
cjonowania. Wtasciwe sformutowanie probleméw jest punktem wyjScia do
budowy strategii.

Nastepny, piaty etap stanowig prace zwigzane z przygotowaniem projektu
strategii rozwoju. Rozpoczyna go analiza diagnozy stanu istniejacego. Kolej-
nym krokiem jest przejScie od diagnozy do wyznaczenia celow. Stuzy temu
przeprowadzenie analizy SWOT, wskazujacej wewngtrzne i zewngtrzne uwa-
runkowania (pozytywne i negatywne) rozwoju danej jednostki terytorialnej.
W ramach kolejnego etapu nastepuje wyznaczanie celéw — generalnego celu
kierunkowego, celow strategicznych i operacyjnych.

Po zakoficzeniu tych etapow zaczyna si¢ przygotowanie wlasciwego pro-
jektu strategii rozwoju, a nastgpnie poddanie go kolejnej fazie konsultacji.
Prace konczy podjecie uchwaly przez organ stanowiacy jednostki samorzadu
terytorialnego.

W harmonogramie prac planuje si¢ rOwniez czas na upowszechnienie,
promocj¢ i monitoring realizacji uchwalonej strategii. Zatozenia wdrazania
1 monitoringu strategii powinny by¢ integralng czeScia calego dokumentu.

3. ZARZADZANIE STRATEGICZNE PROCESAMI INWESTYCYJNYMI
3.1. Specyfika inwestycji w sektorze publicznym

Inwestowanie jest jedng z podstawowych sfer dziatalnoSci spoteczno-
-gospodarczej samorzadu terytorialnego. Obejmuje ono przedsigwzigcia
infrastruktury komunalnej i spolecznej. Inwestycje realizowane przez jed-
nostki samorzadu terytorialnego maja bezposSredni wplyw na poziom zycia
mieszkafncow, tworza warunki do prowadzenia dziatalnoSci inwestycyjnej
innym podmiotom, przyczyniaja si¢ takze do wzrostu konkurencyjnoSci
jednostki terytorialenej, a tym samym przyciggaja nowych mieszkancow
1 inwestorow.

Literatura z zakresu ekonomii podaje wiele definicji terminu ,,inwestycja”,
z ktorych najbardziej powszechna brzmi nastepujaco: inwestycja jest w istocie
biezgcym wyrzeczeniem dla przyszlych korzyscil0. Przez projekt inwestycyjny

10 'W. Flak, Inwestor. Inwestycje rzeczowe, C.H. Beck, Warszawa 2000, s. 3-4.
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nalezy rozumie¢ diugookresowe zaangazowanie zasobOw ekonomicznych,
dokonane w celu produkowania i uzyskiwania korzySci netto w przysztosci.
Natomiast procesem inwestycyjnym okreSla si¢ ogot czynnosci i dziatan zmie-
rzajacych do osiagniecia projektowanych efektow, zazwyczaj o charakterze
materialnym!1.

Problematyka dziatalnoSci inwestycyjnej jest tematem ztozonym i wie-
lowatkowym, stanowi element systemu zarzadzania. Efektywne prowadze-
nie dziatalnoSci powinno by¢ realizowane z wykorzystaniem mechanizmow
zarzadzania inwestycjami w przedsigbiorstwie, oczywiscie przy uwzglednieniu
specyfiki inwestycji publicznych.

Zarzadzanie w procesie inwestycyjnym oznacza podejmowanie decyzji
na wszystkich etapach (fazach) procesu inwestycyjnego. Odnoszac si¢ do
podanych wczesniej ogolnych definicji, zarzadzanie dzialalnoScig inwestycyj-
ng jednostki samorzadu terytorialengo mozna rozumie¢ jako planowanie,
organizowanie, przekazywanie polecef, koordynacje i egzekwowanie decyzji
w celu osiggniecia zamierzonych efektow jako skutku procesu inwestycyjnego,
czyli takie zarzadzanie, ktore prowadzi do skutecznego osiggania priorytetow
spotecznosci lokalnej przy efektywnym wykorzystaniu naktadow finansowych.

Oceng optacalnosci projektu inwestycyjnego w przedsigbiorstwie mozna
przeprowadzi¢, stosujac analiz¢ kosztow i korzySci. Analiza taka moze mieé
rOwniez znaczenie w przypadku inwestycji jednostek samorzadu terytorialne-
go, wiaze si¢ to jednak z wieloma problemami. O ile ustalenie kosztow zwig-
zanych z projektami w zakresie infrastruktury nie stanowi problemu, o tyle
identyfikacja korzySci czesto sprawia trudnosci. Czesto korzysci te nie w petni
przejawiaja sie¢ bezposrednio, a stosowane przyblizenia sg trudno mierzalne
i nie weryfikowane przez rynek.

Analiza kosztow i korzySci moze by¢ narzedziem wykorzystywanym zarow-
no w procesie podejmowania decyzji 0 rozpoczeciu inwestycji, jak i oceny
efektywnosci funkcjonujacych obiektdéw. Zgodnie z metodologia UNIDO
obejmuje kilka etapow:

* identyfikacje mozliwosci inwestycyjnych (studium mozliwosci),
* analiz¢ wariantow i ich wstepng selekcje,

* wstepne studium przedrealizacyjne (pre-feasibility),

* ostateczng wersje projektu (studium feasibility),

* oceng projektu i podjecie decyzji inwestycyjnych.

' 'W.A. Werner, Zarzqdzanie w procesie inwestycyjnym, Oficyna Wydawnicza Politechniki
Warszawskiej, Warszawa 1999, s. 5.
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Podsumowujac, ocena finansowa projektu realizowanego przez przed-
sigbiorstwo obejmuje oszacowanie, analiz¢ i wycen¢ niezbednych naktadow
projektu, wytwarzanych produktéw oraz przysztych korzySci netto, wyrazo-
nych w kategoriach finansowych. Ocena ta nakierowana jest na oszacowanie
finansowej zasadnosci realizacji projektu z punktu widzenia inwestoréw ten
projekt finansujacych.

W modelu zarzadzania strategicznego stawiane sa wymogi stosowania zin-
tegrowanych instrumentow zarzadzania procesami inwestycyjnymi. Podejmo-
wane decyzje powinny wynikac z realizowanej strategii rozwoju, wieloletnich
planow i programow inwestycyjnych oraz planow finansowych.

Cykl realizacji inwestycyjnych zadan infrastrukturalnych trwa cze¢sto kil-
kanascie lat (budowa wodociagdw, kanalizacji, modernizacja i budowa drdg),
dlatego planowanie wieloletnie powinno opierac si¢ na analizach finanso-
wych o charakterze diugoterminowym. Jest to na tyle istotne, ze lokalne
i regionalne potrzeby inwestycyjne znacznie przekraczajg mozliwoSci finan-
sowe samorzadow. Jednostki samorzadu terytorialnego naleza wprawdzie
do wiarygodnych podmiotow, istnieja jednak granice ich zdolnoSci kredy-
towej. Analizy finansowe dajag mozliwoS¢ zestawienia Zrodet finansowania,
w postaci montazu finansowego wybranych programow inwestycyjnych oraz
catego wieloletniego planu inwestycyjnego. Przez montaz finansowy nalezy tu
rozumie¢ dobor i potgczenie wielu efektywnych i mozliwych do zastosowania
zrodet finansowania inwestycji oraz ich zastosowanie w celu maksymalizacji
naktadow na projekty inwestycyjne w trakcie ich realizacji w okresie objetym
wieloletnim programem inwestycyjnym (4-5 lat). Prognozy nie powinny by¢
ograniczane do jednej inwestycji, gdyz moze to zagrozi¢ harmonogramom
realizacji innych zadan, a niewtaSciwie zbudowany program moze prowadzi¢
do zachwiania plynnosci finansowej JST. Narzedzia analizy finansowej powin-
ny wiec stuzy¢ przygotowaniu wieloletnich programow budzetowych.

Dokonujac wyboru programéw i zadan inwestycyjnych, nalezy zwroci¢
uwage na:

* liste preferowanych przedsiewziec inwestycyjnych w danym roku budzeto-
wym oraz wynikajacych z preferencji spotecznych w diuzszym okresie,

* wykazanie, w jakim stopniu preferowane inwestycje beda mialy wplyw
na biezaca i przyszla sytuacje finansowa jednostki samorzadu terytorial-
nego,

* wyliczenie kosztow i korzySci wynikajacych z realizacji wydatkow inwesty-
cyjnych,

* zgodno§¢ z innymi preferowanymi zadaniami (programami) inwestycyj-
nymi w cyklu rocznym i wieloletnim,
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W modelu zarzadzania strategicznego podstawa podejmowanych decy-
zji powinien by¢ wieloletni cykl realizacji inwestycji. Obejmuje on nastgpu-
jace fazy:

* programowanie,

* identyfikacja,

* ocena efektywnoSci,
e finansowanie,

* realizacja,

* ocena koncowa.

Programowanie — etap, w ktorym identyfikowane sa potrzeby inwencyjne.
Programy opracowywane lokalnie powinny uwzglednia¢ priorytety strategii
wojewddzkich oraz zadania realizowane w sgsiednich jednostkach. Zadania
wynikajace z celow strategicznych powiatow i gmin powinny by¢ wzajemnie
powigzane.

Identyfikacja — etap przegladu i weryfikacji zgloszonych projektow (pro-
gramo6w) inwestycyjnych. Kluczowym zadaniem jest ustalenie priorytetow
pomigdzy konkurencyjnymi zadaniami. W pierwszej kolejnosSci powinny
zosta¢ wybrane inwestycje, ktorych korzySci (ekonomiczne, spoleczne, eko-
logiczne) beda najwigksze. Stuzy temu sporzadzenie rankingu programoéow
inwestycyjnych.

Ocena efektywnos$ci — etap szczegOtowe] oceny zadan realizowanych
w ramach poszczegOlnych programéw inwestycyjnych z punktu widzenia
efektywnosci ich realizacji. Etap ten obejmuje szczegdtowa analize kosztow
i korzysci zwigzanych z realizacjg kazdego projektu inwestycyjnego, z wyli-
czeniem wskaznikow efektywnoSci oraz wykazaniem zasadnoSci realizacji
konkretnych zadan.

Finansowanie — etap analiz mozliwoSci finansowych jednostki samorzadu
terytorialnego oraz okreSlenia Zrodel finansowania proponowanych zadan
inwestycyjnych. Obejmuja one mozliwie precyzyjne oszacowanie docho-
dow i1 wydatkow biezacych, wyliczenie wolnych Srodkow, okreSlenie zdol-
nosci kredytowej, propozycje montazu finansowego inwestycji. Dokonujac
wyboru Zrddet finansowania, nalezy wzig¢ pod uwage ich dostepnos$¢, moz-
liwosci i cel ich zastosowania, wtaSciwosci oraz koszt i ryzyko pozyskania
Srodkow.

Realizacja — etap obejmujacy formalne dziatania zwigzane z realizacja
projektu (programu) inwestycyjnego. Prace powinny przebiega¢ zgodnie
z zatwierdzonym harmonogramem rzeczowo-finansowym.

Ocena konicowa — polega na poréwnaniu rezultatow realizacji projektu/
programu z zalozeniami przyjetymi na etapie programowania i identyfikacji
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oraz ocenie stopnia osiagni¢cia zatozonych celow. Statymi elementami powin-
ny tu by¢ monitoring i kontrola realizacji kazdego programu inwestycyjnego.

Staltym dylematem wobec nie zaspokojonych potrzeb inwestowania jest
problem, czy rozpoczyna¢ i prowadzi¢ rOwnocze$nie realizacje kilku r6znych
inwestycji w réznych grupach tematycznych (np. oSwiata, zdrowie, gospo-
darka komunalna), czy tez koncentrowac si¢ na realizacji niewielu wybranych
tematycznie zadan. OdpowiedZ na to pytanie jest ztozona, kazdorazowo jest
wynikiem przeprowadzonych lokalnie analiz potrzeb zestawionych z mozli-
wosciami ich realizacji.

3.2. Wieloletni Plan Inwestycyjny

Strategia rozwoju jako dokument o diugim horyzoncie czasowym nie
wymaga bilansowania jej potrzeb i mozliwosci inwestycyjnych. Dlatego tez,
w procesie zarzadzania strategicznego konieczne jest przyjecie dokumen-
tu stanowigcego instrument realizacji dtugookresowej polityki inwestycyj-
nej. Moze nim by¢ Wieloletni Plan Inwestycyjny (WPI), ktory przypisuje
poszczegOlnym przedsigwzieciom harmonogramy finansowania zadan inwe-
stycyjnych w powigzaniu z mozliwoSciami finansowymi jednostki samorzadu
terytorialnego.

Swiadoma i konsekwentna realizacja ustalefi zawartych w strategii roz-
woju wigze si¢ w duzej mierze z inwestycjami komunalnymi. Liczba i zakres
rzeczowy tych przedsiewzie¢ zazwyczaj znacznie przekracza mozliwoSci ich
sfinansowania, dlatego tez nie mozna ich rozpoczyna¢ w jednym czasie. W tej
sytuacji nalezy okresli¢ liste zadah priorytetowych, tzn. takich, ktore trzeba
realizowaC w pierwszej kolejnosci. Wymaga to uporzadkowania i koordynacji
inwestycji nie tylko w skali jednego roku, ale i wieloletnie;j.

Wieloletni Plan Inwestycyjny to dokument, ktory zawiera list¢ wybra-
nych zadan inwestycyjnych zatwierdzonych do realizacji w perspektywie kilku
lat wraz z opisem rzeczowym i okreSlonymi Zrodtami finansowania, ujetym
w rozbiciu na poszczegOlne lata. Jest to proces decyzyjny wprowadzajacy
nowg jakoS¢ zarzgdzania — proces, ktory koordynuje dziatalno$¢ inwestycyjng
ze strategicznym programem zrownowazonego rozwoju JST, oczekiwaniami
mieszkancow i mozliwosciami finansowymi jednostki samorzadowe;.

Celem wprowadzenia WPI jest uporzadkowanie procesu inwestycyjne-
go, w szczegOlnosci wiaSciwe planowanie, programowanie i realizacja zadan
inwestycyjnych w Scistym powigzaniu z potencjatem finansowym jednostki
samorzadu terytorialnego. Wieloletni Plan Inwestycyjny jest narzedziem
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racjonalnego, strategicznego planowania, programowania i realizacji zadan
inwestycyjnych. Jego uchwalenie pozwala na skuteczng koordynacj¢ zarza-
dzania inwestycjami i zarzadzania finansami, umozliwia racjonalne i konse-
kwentne planowanie wydatkowania Srodkoéw finansowych znajdujacych si¢
w budzecie. WPI daje rOwniez podstawy do okreSlenia zapotrzebowania na
Srodki z funduszy Unii Europejskiej. Stanowi on instrument sterujacy, faczacy
wybrane najwazniejsze kierunki dziatan zapisane w strategii z konkretnymi
inwestycjami umozliwiajacymi realizacje tych dzialan. Dobrze przygotowany
WPI pozwala na skuteczne zarzadzanie procesami inwestycyjnymi oraz pla-
nowanie zadan wedtug realistycznej oceny mozliwosci finansowych.

Dokument ten ma takze umozliwia¢ logiczne i wiaSciwe planowanie
budzetu. Brak dlugoterminowych plandéw dotyczacych rozwoju inwestycji
powoduje wiele problemow w zarzadzaniu finansami, a w szczegolnosci przy
ustalaniu zapisow budzetu na dany rok. Wiadza wykonawcza przedstawia
,wlasne” zadania inwestycyjne, rada gminy forsuje ,,swoje”, a mieszkancy
oczekuja czestokro€ realizacji zupetnie innych inwestycji. Taka sytuacja rodzi
wiele konfliktow i sporow niesprzyjajacych dtugookresowemu i harmonijnemu
rozwojowi gminy. Stanowi tez bariere osiagania celOw biezacych. W praktyce
uchwalenie dobrze i racjonalnie przygotowanego wieloletniego planu inwesty-
cyjnego zmniejsza napigcia i konflikty przy uchwalaniu corocznych budzetow.
Wydatki inwestycyjne kolejnych lat sg w takiej sytuacji konsekwencjg zapisow
przyjetego wezesniej ustalen wieloletnich.

Wieloletni Plan Inwestycyjny powinien w swej tresci stanowi€ zestawienie
nastepujacych informacji o inwestycjach:

* lista zadan inwestycyjnych w uktadzie priorytetowym (rankingowym)
przewidzianych do realizacji wraz z zakresem rzeczowym i finansowym,

w rozbiciu na poszczegdlne lata,

* wielkos¢ Srodkdw przeznaczonych na poszczegdlne zadania inwestycyjne,

w rozbiciu na poszczegOlne lata,

* podmioty odpowiedzialne za realizacj¢ poszczegdlnych zadan inwestycyj-
nych,
* terminy realizacji poszczeg6Olnych zadan inwestycyjnych.

Inicjatywa przygotowania i wdrozenia systemu wieloletniego planowa-
nia inwestycyjnego zazwyczaj lezy po stronie wiladzy wykonawczej jednostki
samorzadowej, ktora stara si¢ stworzyC jak najkorzystniejsze warunki dla jej
dtugoletniego i harmonijnego rozwoju. Istotnym elementem procedury WPI
jest takze mozliwoS¢ partycypacji spolecznej w jego przygotowaniu, ktora
pozwala tworzy¢ wieloletnie plany inwestycyjne stuzace wszystkim mieszkan-
com, a nie tylko opcji rzadzace;j.
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Przystepujac do opracowania WPI nalezy przyja¢ pewne zasady i harmo-
nogram prac.

Po pierwsze nalezy okresli¢ horyzont czasowy planu. Z doswiadczen pol-
skich wynika, ze powinien on obejmowac 4-6 lat, a wigc wykazywac zwigzek
z kadencyjnoScig funkcjonowania organow jednostek samorzadu terytorial-
nego. Praktyka realizacji WPI w gminach pokazuje, ze najlepiej sprawdzajg
sie plany o charakterze ,,kroczacym”, corocznie aktualizowane i uzupetniane
informacjami o etapie zaawansowania poszczegolnych zadan inwestycyjnych
oraz identyfikujace zamierzenia na kolejny rok, konczacy czasowy wymiar
planu.

Po drugie — prace nad planem sg realizowane zgodnie z przyj¢ta proce-
dura, na podstawie ustalonych harmonogramoéw i kryteriow doboru zadan
(np. wedtug ustalent uchwatly organu stanowiacego). Jednoznacznie powinny
zostaé takze okresSlone zasady wprowadzania korekt i uaktualniania planu.

Po trzecie WPI jest efektywnym instrumentem zarzadzania. Jego zapisy
tworzone s3 w powigzaniu ze strategia rozwoju i wieloletnig prognoza finan-
sowa. Zawsze jest planem realnym, a nie ,koncertem zyczen”. Z punktu
widzenia procesOw zarzadzania strategicznego moOwimy tu o zastosowaniu
trzech zintegrowanych instrumentow zarzadzania.

Po czwarte proces budowy wieloletniego planu inwestycyjnego zaklada
jego uspotecznienie. Proces sporzadzania WPI wymaga zaangazowania wielu
0sOb oraz podzialu obowiazkow i kompetencji migdzy nimi. Sam dokument
moze by¢ opracowany przez wyspecjalizowang jednostka wyodregbniong
w strukturze gminy lub przez zesp6t zewnetrznych ekspertéw. Jest wiele
powodow, dla ktorych warto angazowa¢ w proces decyzyjny WPI mieszkan-
cOw, organizacje, lokalne podmioty gospodarcze. Sposrod najwazniejszych
mozna wymieni¢ atut zbiorowej wiedzy o sytuacji i miejscowych uwarun-
kowaniach oraz doSwiadczenie szerokiej reprezentacji mieszkancow, ktore-
go nie da si¢ zrownowazy¢ wiedza lokalnych przywddcow i zewnetrznych
ekspertow. Ponadto, wspolpracujac z mieszkancami, tatwiej jest uzyskac ich
akceptacje dla przyjetych projektow i, co jest szczegOlnie wazne — zwigk-
szy¢ stopien ich identyfikacji z dzialaniami podejmowanymi przez wtadze
samorzadowe.

Po piate jest planem gospodarczym realizowanym wedlug przepisow
prawa. Jego podstawg jest uchwata Rady Gminy. Jest takze dobrym narze-
dziem kontrolowania wydatkow inwestycyjnych samorzadu.

Gliowny dylemat — problem decyzyjny w calym procesie przygotowania
WPI sprowadza si¢ do znalezienia odpowiedzi na pytanie, w jaki sposob przy
ograniczonych mozliwoSciach finansowych i organizacyjnych gminy wybrac
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inwestycje i harmonogram ich realizacji, tak aby korzySci byly maksymalne
w ramach posiadanych zasobow.

Harmonogram prac nad planem inwestycyjnym mozna podzieli¢ na kilka
etapow:

Etap I — Identyfikacja potrzeb inwestycyjnych

Obejmuje on diagnoz¢ stanu istniejacego, Zebranie wnioskOw i analiza zglo-
szonych potrzeb, wyznaczenie osOb odpowiedzialnych za kontrol¢ i koor-
dynowanie procesu gromadzenia oraz analizy danych na temat zgtaszanych
potrzeb inwestycyjnych w krotkim, Srednim lub dtugim okresie, a takze poten-
cjalnych zrédet ich sfinansowania

Etap II — Sporzadzenie wnioskOw inwestycyjnych

Dokonuje si¢ tu wstepnego wyboru przedsiewzi¢¢ do WPI. Podstawg tego jest
zebranie danych o wnioskowanych zadaniach, przygotowanie wstepnej listy
zadan i ich weryfikacja. Aby pogodzi¢ r6zne, bezposrednio nieporéwnywalne
kryteria (np. spoteczne, gospodarcze czy ekologiczne), nalezy okreSli¢ kryteria
ich priorytetyzacjil2. Powinno to prowadzi¢ do wyboru tych zadan, ktorych
korzysci (spoteczne, gospodarcze, ekologiczne itd.) sg najwigksze.

Etap III — Ustalenie listy zadah wedtug priorytetéw inwestycyjnych

W ramach prowadzonych tu prac zestawia si¢ zebrane wnioski inwestycyjne
i je ocenia (na podstawie przyjetych kryteriow ocen). Stanowi to podstawe
do ustalenie rankingu preferowanych zadan. Oceny zadan dokonywane sg
przy uwzglednieniu kryteriow o charakterze organizacyjnym, technicznym,
finansowym i spotecznym. Waznym elementem decyzyjnym jest catoSciowa

12 'Wsrdd przyktadowych kryteriow ocen stosowanych w procesie ustalania rankingu

zadaf mozna wymieni¢:

* korzySci spotecznych wynikajacych z jego realizacji,

* koszty zwigzane z jego realizacja,

* zyski netto,

* zrddla sfinansowania wydatkéw zwigzanych z wykonaniem danego zadania,

* kosztu pozyskania kapitalu obcego,

* stopief pilnosci zadania (pilne, konieczne, wskazane, kontynuowane, odktadane),

* wplywu realizacji danego zadania na §rodowisko, estetyke, sfere spoteczna, warunki
gospodarowania na terenie gminy,

* stopnia niepewnoSci i ryzyka jego wykonania,

* korzySci wynikajacych z powiazan z innymi zadaniami inwestycyjnymi (planowa-
nymi, obecnie realizowanymi i juz zrealizowanymi),

* wplywu danego zadania inwestycyjnego na stosunki z innymi gminami.
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ocena mozliwosci realizacji inwestycji, wynikajaca z ocen czastkowych formu-
fowanych na podstawie wskazanych kryteriow czastkowych.

Etap IV — Wybor zadan do realizacji

Przygotowuje si¢ tu wstepny projekt WPI. Podstawa wlasciwego wyboru zadan
do realizacji jest dostosowanie zakresu planowanych zadafn do mozliwoSci
finansowych JST, w wybranym scenariuszu prognozy finansowej. Na tej pod-
stawie okresla si¢ limity wydatkOw inwestycyjnych kolejnych lat w okreSlonym
scenariuszu prognozy finansowe;j.

Etap V - Opracowanie zrownowazonego projektu WPI

Ma tu miejsce opracowanie wersji projektowej WPI, jej weryfikacja, a nastep-
nie opracowanie zrOwnowazonego projektu dokumentu. Dokonuje si¢ tu
takze analizy montazu finansowego poszczegolnych zadan i catego WPI. Jego
czelcig sktadowa sg konsultacje spoleczne i analiza wynikajacych z niej uwag,
wnioskow.

Etap VI - zatwierdzenie projektu i uchwalenie WPI

W ramach prowadzonych prac nastgpuje zatwierdzenie ostatecznej wersji
planu dokumentu przez organ wykonawczy, a cato$¢ prac konczy podjecie
uchwaty w sprawie przyjecia WPI i jej upowszechnienie.

Wsrdd korzySci zastosowania wieloletniego planowania finansowego

wymienia si¢:

* podniesienie jakoSci zarzadzania jednostka samorzadu terytorialnego,

* przetamanie perspektywy jednorocznej planowania inwestycji,

* stworzenie mechanizmu, ktory pozwala bardziej obiektywnie i racjonalnie
ustali¢ kolejnos¢ realizacji inwestycji,

* stabilnoS¢ i przejrzysto$¢ polityki inwestycyjnej gminy, powiatu,

* ograniczenie strat finansowych poprzez dtugofalowa analize mozliwoSci
inwestycyjnych.

4. ZARZADZANIE FINANSAMI — WIELOLETNIA STRATEGIA FINANSOWA
JEDNOSTKI SAMORZADU TERYTORIALNEGO

W procesie strategicznego zarzadzania gming finanse odgrywaja podsta-
wowg role. Warunkiem sukcesu kazdej jednostki samorzadu terytorialnego
jest prawidlowe prowadzenie gospodarki finansowej oraz zarzgdzanie finan-
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sami. Kazda podejmowana decyzja, niezaleznie, czy dotyczy spraw jej bieza-

cego funkcjonowania czy rozwoju, ma swdj wymiar finansowy. Mozliwosci

finansowe gminy w Scistym powigzaniu z jakoScig zarzadzania stanowig wiec
podstawe do wyznaczania strategicznych celow jej funkcjonowania i rozwoju.

Zarzadzanie finansami gminy mozna zdefiniowa¢ jako ziozony proces
polegajacy na podejmowaniu przez jej organy stanowigce i wykonawcze wielu
roznych wzajemnie powigzanych dziatan i decyzji stuzacych maksymalizacji
ekonomicznych i spolecznych efektow, zgodnie z przyjetymi celami biezacymi
i strategicznymil3,

Sformutowana definicja ktadzie nacisk na prowadzenie polityki finanso-
wej i gospodarki budzetowej gminy, ukierunkowanej na zarzadzanie, a nie
tylko administrowanie finansami. Odpowiada to formulowanym wczeS$niej
definicjom procesu zarzadzania strategicznego, wykorzystujacego szerokie
instrumentarium w postaci strategii rozwoju gminy, wieloletnich programow
i plandéw inwestycyjnych, prognoz budzetu, montazu finansowego inwestycji,
badania zdolnoSci kredytowej i plynnosci finansowej JST.

W zarzadzaniu finansami JST nalezy wyr6zni€ wiele waznych elementow,
jak:

* planowanie budzetowe — w szczegOlnosci rola budzetu jako instrumentu
zarzadzania gming i gospodarkg lokalna;

* planowanie finansowe o charakterze $rednio i dtugookresowym —w ktorym
wyznacza si¢ cele i mozliwosci ich realizacji, w szczeg6lnoSci poszukujac
odpowiedzi na pytania: co wtadze lokalne chcg osiagnaé, jak zamierzajg
zrealizowac plany, w jakim czasie chca uzyskaé efekty;

* finansowanie inwestycji — zestawienie zadan inwestycyjnych oraz okresle-
nie mozliwoSci ich finansowania (montaz finansowy projektoéw), zgodnie
z realizowanymi planami i programami inwestycyjnymi;

* badanie plynnosci finansowej oraz zarzadzanie dtugiem gminy — prowa-
dzenie analiz efektywnoSci z punktu widzenia wypelniania przez gming
wymogow ustawy o finansach publicznych oraz ekonomicznych barier
siegania po instrumenty dtuzne;

* podejmowania przez gmin¢ dziatalnoSci gospodarczej — jako elementu
wplywajacego na dochody i wydatki budzetu w krotkim i dlugim okresie;

* kontroli finansowej i nadzoru nad dzialalnoScig gminy — dla zapewnienia
prawidlowosci i racjonalizacji finanséw gminy.

—_
W

J. Sierak, Zarzqdzanie finansami jednostek samorzqdu terytorialnego, [w:] Zarzqdzanie
gospodarkq i finansami gminy, H. Sochacka-Krysiak (red.), Oficyna Wydawnicza SGH,
Warszawa 20006, s. 183.
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Zarzadzanie finansami samorzadu terytorialnego jest wiec waznym ele-
mentem zarzadzania publicznego. Powinno by¢ zintegrowane z innymi instru-
mentami zarzadzania strategicznego, gléwnie ze strategiag rozwoju gminy,
wieloletnimi planami inwestycyjnymi i instrumentami planowania przestrzen-
nego.

Praktyka funkcjonowania samorzadu terytorialnego pozwala wyodrebnic¢
dwa podstawowe modele zarzadzania:

1) administrowanie — jako model biurokratyczny, charakteryzujacy si¢
pasywnoscig wiadz i ograniczonoS$cig stosowania nowoczesnych metod
zarzadzania (planowanie §rednio-, dlugookresowe, analizy kosztéw, ana-
lizy wariantowe);

2) zarzadzanie strategiczne — rozumiane jako zintegrowany proces ksztatto-
wania dochodow i wydatkoéw budzetowych w ujeciu rocznym i wieloletnim,
uwzgledniajacy rachunek kosztow i korzySci, wykorzystujacy dostepne
instrumenty zarzadzania w powigzaniu z dlugookresowg polityka wtadz
samorzadowych (spoteczna, gospodarcza, przestrzenna, ochrony $rodo-
wiska).

Skuteczna i efektywna realizacja ustalen zawartych w strategii, studiach
i planach zagospodarowania przestrzennego oraz w wieloletnim planie inwe-
stycyjnym wymaga zapewnienia odpowiednich Srodkéw finansowych na ich
realizacje. Ich racjonalnemu zaplanowaniu stuza dwa podstawowe instrumen-
ty: budzet i wieloletnia strategia finansowy (w skrocie WSF) jednostki samo-
rzadu terytorialnego. Stanowig one narzedzia efektywnego gospodarowania
Srodkami publicznymi, poprzez:
* powigzanie celow rozwoju ze Srodkami finansowymi,
* wzajemne dostosowanie celow krotko-, Srednio- i dlugookresowych,
* badanie efektywnoSci wydatkowania Srodkow finansowych na poszcze-
golne zadania realizacyjne,
* harmonizowanie strumieni dochodow i wydatkow budzetowych.

Budujac plany finansowe, mozna zastosowa¢ dwie podstawowe metody:
dochodowg i wydatkowa. W pierwszej z nich do poziomu dochodéw dosto-
sowywana jest wielkoS¢ wydatkow, podlegajacych stalemu procesowi racjo-
nalizacji. W sytuacji koniecznej nast¢puje zaciagnigcie dtugu, ma to miejsce
zazwyczaj w celu realizacji rozszerzonego zakresu zadan inwestycyjnych.
W przypadku wystapienia nierOwnowagi budzetowe] nast¢puje obnizenie
wielkoSci wydatkow stosownie do mozliwosci dochodowych budzetu. Druga
z metod za podstawe przyjmuje zrealizowanie ustalonego zakresu wydat-
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kow, finansowanych dochodami budzetowymi, a w przypadku wystapienia
luki finansowej — innymi Zrddtami finansowania, gtownie — instrumentami
dtuznymi. Praktyka wykazuje, ze metoda ta w mniejszym stopniu sprzyja
racjonalizacji wydatkow budzetowych. O zastosowaniu jednej z powyzszych
metod decyduje przyjeta przez wladze lokalng polityka finansowa. Metoda
dochodowa ma zazwyczaj zastosowanie w strategicznym modelu zarzadzania
jednostka samorzadu terytorialnego, a metoda wydatkowa — w modelu admi-
nistracyjnym.

Narzedziem realizacji wieloletniego planowania finansowego, jako instru-
mentu zarzadzania strategicznego, sa prognozy finansowe. Maja one zastoso-
wanie w budowie alternatywnych scenariuszy dochodow i wydatkdow, a takze
w dokonywaniu oceny zdolnoSci kredytowej i analizy plynno$ci finansowe;j
jednostki samorzadu terytorialnego. Tworzenie prognoz opiera si¢ na mozli-
wie precyzyjnym oszacowaniu elementow skfadowych budzetu, tj. poszczegodl-
nych Zrddet dochodow oraz rodzajow wydatkdw, przy uwzglednieniu zatozen
makroekonomicznych (wskazniki inflacji, wzrostu gospodarczego) oraz uwa-
runkowan lokalnych.

Tworzac prognoze budzetu, nalezy:

* dokona¢ szacunku dochodéw budzetu — bazujac na trendach historycz-
nych, zatozeniach makroekonomicznych, uwarunkowaniach lokalnych,
w tym na czynnikach ksztattujacych tempo wzrostu tych dochodéw
(np. zmiana miejscowego planu zagospodarowania infrastrukturalnego,
rozw0j infrastruktury itp.),

* przeprowadzi¢ szacunki biezacych wydatkow budzetowych, ze wskazaniem
mozliwosci ich racjonalizacji (np. na podstawie przeprowadzonych analiz
kosztow),

* opracowac program inwestycji kapitalowych krotkoterminowych i wielo-
letnich,

* dokona¢ analizy zdolnoSci kredytowej, z uwzglednieniem juz zaciaggnie-
tego i planowanego diugu, z okreSleniem terminOw jego splaty w okresie
objetym planowaniem,

* zbudowa¢ alternatywne scenariusze dochoddéw i wydatkow lat przysziych,
bazujac na roznych zatozeniach polityki finansowej i gospodarki budze-
towej,

e okresli¢ warunki utrzymania plynnoSci finansowej jednostki samorzadu
terytorialnego,

* dokona¢ wyboru preferowanego scenariusza prognozy budzetu.
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Opracowujac prognozy budzetu, mozna zastosowaC nastgpujace etapy
prac:

1) wyznaczenie wlasnego potencjalu finansowego i inwestycyjnego. Im wyz-
sza jest jego wartoS¢, tym lepsza jest kondycja finansowa jednostki samo-
rzadu terytorialnego;

2) wyznaczenie rozmiardéw luki finansowej — zestawienie planowanego
zakresu zadan inwestycyjnych z wlasnym potencjalem inwestycyjnym.
Jednostka samorzadu terytorialnego moze realizowaC program inwesty-
cyjny przekraczajacy poziom wlasnego potencjatu, zasilajac go Srodkami
dtuznymi, np. kredytami lub obligacjami;

3) wyznaczenie zdolnosci kredytowej jednostki samorzadu terytorialnego
poprzez oceng biezacego poziomu zadluzenia oraz symulacje zaciggania
diugu (inwestycyjnego) w okresach przyszlych — w zestawieniu z mozliwo-
Scig splaty tych zobowigzan. Takie uj¢cie pozwala na prawidtowa oceng
biezacej i przysztej sytuacji finansowej JST w aspekcie podejmowania
decyzji o przyszlych zobowigzaniach dtuznych;

4) okreslenie potencjatu finansowego po uwzglednieniu salda przychodow
1 rozchodow;

5) okreslenie warunkow utrzymania ptynnosci finansowej jednostki samo-
rzadu terytorialnego. Kategoria ta okresla ptynno$¢ finansowa jednostki
samorzadu terytorialnego, warunkujaca realizacj¢ okreSlonego scenariu-
sza polityki finansowej i gospodarki budzetowe;.

Zadania wykonywane przez jednostki samorzadu terytorialnego bardzo
rzadko maja charakter roczny, zazwyczaj na ich realizacj¢ potrzeba kilku lat.
Dlatego stosowanie przez wtadze lokalne jedynie metod planowania krétko-
okresowego prowadzi w krotkim czasie do powstania probleméw na etapie
realizacji inwestycji. Powoduje tez napigcia i spory w pracach organow jed-
nostek samorzadu terytorialnego. W warunkach cztonkostwa Polski w Unii
Europejskiej i wynikajacych z tego zobowigzan wieloletnie planowanie finan-
sowe staje si¢ warunkiem koniecznym dla poprawy efektywnoSci gospodaro-
wania i realizacji przyspieszonego wariantu finansowania rozwoju lokalnego
oraz regionalnego.

Wzajemne powigzania wieloletnich plandéw inwestycyjnych i finanso-
wych z corocznymi budzetami sg istotnym czynnikiem poprawy efektywnoSci
gospodarowania Srodkami finansowymi pozostajacymi w gestii samorzadu
terytorialnego, a tym samym lepszego zaspokajania zbiorowych potrzeb
mieszkancow.



Zarzqdzanie strategiczne w jednostkach samorzqdu terytorialnego 215

Tak samo jak WPI, Wieloletnia Strategia Finansowa powinna by¢ corocz-
nie aktualizowana, aby jej ustalenia uwzglednialy nowe fakty i okolicznoSci
pojawiajace si¢ zardbwno w otoczeniu danej jednostki samorzadu terytorial-
nego, jak i wewnatrz niej.

Zakres potrzeb spoteczno-gospodarczych, jakie wystepuja prawie w kaz-
dej jednostce samorzadu terytorialnego, wymaga prowadzenia przez ich wla-
dze prorozwojowej polityki finansowej. Polityka ta winna zmierza¢ przede
wszystkim do:

* dlugookresowej maksymalizacji dochodow budzetowych,
* racjonalizacji wydatkow biezacych,
* wzrostu i poprawy efektywnoSci wykorzystania Srodkdéw inwestycyjnych.

Waznym elementem skladowym procesu zarzadzania finansami jest
zarzadzanie dlugiem. Kredyty, pozyczki i obligacje komunalne sa elementem
montazu finansowego zadan realizowanych przez jednostki samorzadu tery-
torialnego. Dlatego tez duze znaczenie ma zarzadzanie dlugiem samorzado-
wym, w tym dobdr instrumentdw dluznych, okreSlenie okresu zapadalnosci
kosztow obstugi zadluzenia.

Dochody zwrotne daja podstawe do zwigkszania wydatkdw inwestycyj-
nych samorzadow, powodujg jednak zaciagniecie zobowigzah finansowych
o okreslonych kosztach oraz terminach sptat. Wynikaja z tego zarOwno pewne
korzysci, jak i koszty uwidaczniajace si¢ nie tylko w realizacji projektow, ale
takze w calej gospodarce finansowej. Wsrod korzySci mozna wymienic:

* pozyskanie znacznych zasobow kapitalu, dajacego mozliwo$¢ podejmo-
wania duzych zadan inwestycyjnych, przekraczajacych wtasny potencjat
finansowy,

* stabilizacj¢ programu inwestycyjnego w dtuzszym okresie,

* mozliwo$¢ obnizenia kosztow jednostkowych w sytuacji zwigkszenia
zakresu realizowanej inwestycji,

* generowanie dodatkowych dochodow budzetowych, pojawiajacych si¢
w wyniku realizacji nowych inwestycji (np. wplywy z podatku od nie-
ruchomoSci powstalych w wyniku realizacji projektu, wzrost wptywow
z podatkéw wspolnych z budzetem pafistwa),

* obcigzenie kosztami realizacji zadania wigkszej liczby odbiorcéw (z wybu-
dowanych obiektdéw, urzadzen i sieci skorzysta nie tylko obecne pokole-
nie, ale i kilka kolejnych; w ten sposdb nastepuje redystrybucja obcigzen
finansowych w czasie).
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Zaciaganie dlugu ma takze negatywne nastepstwa, wyrazajace si¢ m.in. w:
— ponoszeniu ci¢zaru obstugi zadtuzenia — koszty odsetek, prowiz;ji itp.,

— obcigzenie przysztych dochoddw — sptata i obstuga zadtuzenia zmniejsza
ilos¢ Ssrodkdw pozostajacych w swobodnej dyspozycji w kolejnych budzetach,
— potencjalnym pogorszeniu kondycji finansowej jednostki samorzadowe;j

(w skrajnej sytuacji powodujacym utrate ptynnosSci finansowej) w sytuacji

zlego zarzadzania dlugiem i programem inwestycyjnym.

Ocena zdolnoSci kredytowej powinna kazdorazowo wynika¢ z badania
wielkosSci 1 struktury budzetu gminy oraz kosztéw obstugi jej dotychczaso-
wego 1 przysztego zadluzenia. Dlatego podstawowg reguta udost¢pniania
przez banki Srodkow pozyczkowych jest uzaleznienie przyznawania kredytu
od zdolnosci kredytowej jednostki samorzadu terytorialnego, czyli zdolnoSci
do sptaty zaciggni¢tego kredytu wraz z odsetkami w terminach okreslonych
w umowie. Racjonalne zarzadzanie dlugiem wymaga prowadzenia wielu
analiz badajacych zdolnos$¢ kredytowa jednostki samorzadowej w dluzszym
okresie. Niezbedne jest takze okreSlenie jego maksymalnego bezpiecznego
poziomu oraz dobdr korzystnych instrumentéw dtuznych w r6znych warian-
tach prognostycznych oraz dopasowania termindw splat do mozliwosci finan-
sowych gminy.

Za zarzadzanie dlugiem jednostki samorzadu terytorialnego odpowiada
przede wszystkim jej skarbnik. Dokonujac wyboru rodzaju dtugu, powinien
on bra¢ pod uwage nastepujace czynniki:

* charakter i zakres zadan podlegajacych finansowaniu Srodkami dtuznymi,

* dostgpnos¢ innych Zrodet dochodow (wlasnych i zewnetrznych) — alterna-
tywny montaz finansowy,

* instrumenty dluzne o stalej i zmiennej stopie procentowej, dostgpne na
rynku finansowym,

*  wysokoS¢ stop procentowych dla roznych instrumentOw oraz terminow
zaciggania dtugu,

* prognozowane trendy poziomu stop procentowych w krotkim i dtuzszym
okresie,

* ustawowe ograniczenia wysokoSci zadtuzenia jednostki samorzadu teryto-
rialnego,

* ckonomiczne mozliwoSci zaciggania dlugu przez jednostke samorzadu
terytorialnego, z punktu widzenia zachowania plynnoSci finansowej

w diuzszym okresie czasu,

* warunki stawiane przez pozyczkodawcow i kredytodawcow,
* okres splaty oraz terminy regulowania zobowigzan z tytulu zaciagnietych
kredytdéw 1 emitowanych obligacji komunalnych.
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Glownymi instrumentami zaciaggania dlugu przez samorzady sa kredyty
i obligacje komunalne. Zasadno$¢ siggania po pozyczke, kredyt czy obliga-
cje komunalne powinna wynika¢ z przeprowadzonych analiz ekonomicznych
1 prognoz finansowych, wykazujacych mozliwoSci ptatnicze jednostki samo-
rzadowej w dtuzszym okresie. O wyborze migdzy kredytem a emisjg obligacji
decyduja ostateczne warunki ustalone, tj. koszt uzyskania Srodkow, terminy
sptat i sposob wykupu dlugu oraz dostosowanie instrumentu dluznego do
lokalnych mozliwosci finansowych i potrzeb inwestycyjnych.

Rozmiary dtugu samorzaddw, jego narastanie w diugim czasie oraz zroz-
nicowanie instrumentdw zaciggania dtugu i konieczno$¢ obstugi dtugu powo-
duja, ze dzialalno$¢ samorzaddw w tym zakresie jest zlozona i wymaga dobrze
zorganizowanej pracy wyspecjalizowanych stuzb finansowych. Diugiem trzeba
zarzadzad, a wtadze lokalne powinny realizowa¢ nastepujace podstawowe cele
tego zarzadzania:

* minimalizowa¢ koszty pozyskiwania Srodkow pienieznych na obstuge
dtugu,
* koordynowaé biezaca i przyszla zapadalno$¢ instrumentow dtuznych

z wymagalnoScig zobowigzan gminy,

» zapewniaC biezaca ptynnoS¢ finansowg gminy.

W celu racjonalnego zarzadzania dtugiem konieczne jest najpierw ustale-
nie podstawowych zatozen polityki zadluzenia, a przede wszystkim okreslenie
jego bezpiecznego i maksymalnego poziomu, celow, na ktore moze by¢ zacia-
gany, oraz dobor instrumentéw dtuznych i rozkiad terminu spiat.

Podsumowujac, nalezy podkresli¢, ze w procesie zarzadzania finansami
podstawowym celem powinno by¢ maksymalizowanie korzysci z posiadanych
zasobOw oraz minimalizowanie strat i ryzyka zwigzanego z podejmowanymi
przedsiewzi¢ciami i dziatalnoScia, co szczegOlnie dotyczy przedsiewziec roz-
wojowych, gdzie korzySci i koszty zazwyczaj roztozone sg w czasie. Z tego tez
powodu kazda decyzja finansowa to w mniejszym lub wigkszym stopniu stu-
dium analityczne, ktorego wynikiem powinna by¢ decyzja nakreslajaca w spo-
sOb maksymalnie wyczerpujacy jej skutki obecne i dla okreséw przysztych.

PODSUMOWANIE
Zarzadzanie w sektorze publicznym jest procsem ztozonym, uwa-

runkowanym wieloma czynnikami o charakterze wewnetrznym i zewngtrznym.
Jakos¢ tego procesu ma istotny wlyw na warunki funkcjonowania, a takze
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tempo i kierunki rozwoju lokalnego i regionalnego. Istotg zarzadzania stra-
tegicznego jest ksztaltowanie proceséw rozwoju lokalnego i regionalnego
oraz rozwigzywanie zdefiniowanych probleméw w dtuzszym horyzoncie czasu
(najczesciej w perspektywie kilkunastu lat), przy zachowaniu zasad racjonal-
nego i efektywnego gospodarowania posiadanymi zasobami. Powszechnie
stosowane instrumenty to: strategia rozwoju, wieloletni plan inwestycyjny
i wieloletnia strategia finansowa.

Zadania wykonywane przez jednostki samorzadu terytorialnego bardzo
rzadko majg charakter roczny, zazwyczaj na ich realizacje potrzeba kilku
lat. Wspolczesnie zarzadzanie strategiczne staje si¢ warunkiem koniecz-
nym dla poprawy efektywnoSci gospodarowania i realizacji przyspieszonego
wariantu rozwoju lokalnego oraz regionalnego. Lokalne zarzadzanie stra-
tegiczne wymaga kreatywnoSci dzialan ze strony wladz samorzadowych,
ukierunkowanych na zaspokajanie zglaszanych potrzeb. Sprawny proces
zarzadzania prowadzi do wzrostu efektywnosci wykorzystania lokalnych
zasobow.
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STRESZCZENIE

Zarzadzanie w sektorze publicznym jest procesem zltozonym, uwarun-
kowanym wieloma czynnikami o charakterze wewnetrznym i zewnetrznym.
Jako$¢ tego procesu ma istotny wplyw na warunki funkcjonowania, a takze
tempo i kierunki rozwoju lokalnego i regionalnego. Istota zarzadzania stra-
tegicznego jest ksztaltowanie proceséw rozwoju lokalnego i regionalnego
oraz rozwigzywanie zdefiniowanych probleméw w dtuzszym horyzoncie czasu
(najczesciej w perspektywie kilkunastu lat), przy zachowaniu zasad racjonal-
nego i efektywnego gospodarowania posiadanymi zasobami. Powszechnie
stosowane instrumenty to: strategia rozwoju, wieloletni plan inwestycyjny
i wieloletnia strategia finansowa. Zadania wykonywane przez jednostki samo-
rzadu terytorialnego bardzo rzadko maja charakter roczny, zazwyczaj na ich
realizacje¢ potrzeba kilku lat. Wspotczesnie zarzadzanie strategiczne staje si¢
warunkiem koniecznym dla poprawy efektywnosci gospodarowania i realiza-
cji przyspieszonego wariantu rozwoju lokalnego oraz regionalnego. Lokalne
zarzadzanie strategiczne wymaga kreatywnosSci dzialan ze strony wtadz samo-
rzadowych, ukierunkowanych na zaspokajanie zgtaszanych potrzeb. Sprawny
proces zarzadzania prowadzi do wzrostu efektywnosci wykorzystania lokal-
nych zasobow.

SUMMARY

Public sector management is a complex process, conditioned by many
internal and external factors. The quality of the process has an enormous
impact on the conditions, speed and directions of local and regional
development. The essence of strategic management is to develop local and
regional processes and solve defined problems for the long term (most often
several years) with the use of rules of rational and efficient management
of the possessed resources. The commonly used instruments include the
development strategy, a perennial investment plan and a perennial financial
strategy. Self-government territorial units’ tasks are very seldom one-year
long; their implementation usually requires a few years’ time. Contemporary
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strategic management is becoming a necessary requirement for the
improvement of the effectiveness of management and the implementation
of an accelerated variant of local and regional development. Local strategic
management requires self-government’s creativity in the activities focused on
meeting the reported needs. An effective management process leads to the
increase in the efficient use of local resources.

PE3IOME

YupasneHue B roCyJapCTBEHHOM CEKTOPE SIBJISIETCS CJIOXKHBIM MPOLECCOM,
00yCIIOBJIEHHBIM MHOTMMM (PaKTOpaMH BHEIIHETO W BHYTPEHHEro XapakTepa.
KauecTBo 3TOro mpouyecca oka3blBaeT CYLIECTBEHHOE BIIMASIHUE HA YCJIOBUS (DYH-
KUMOHUPOBAHUS, & TAK>KE TEMI M HANpaBJIEeHNs] MECTHOIO U PErMOHANIBHOTO pa3-
BuTHs. CyTh ynpaBJeHUs 3aKJro4aeTcsi B (POPMUPOBAHUM TPOLIECCOB MECTHOTO
U PETMOHAIBHOTO Pa3BUTHS, @ TAKKE PELLIEHUU ONPEeIEHHbIX NPOOJIeM B TEUEHNE
60Jiee JIUTENLHOrO MPOMEXKYTKA BPEMEH!

(yaiie Bcero Ha MpOTSKEHMM OoJiee JlecaTKa JIET) ¢ COXpaHEeHueM TpeboBa-
HUIl pagyOHANBbHOTO U 3(p(PEeKTUBHOrO MOJIb30BAHUSI UMEIOLIMMUCST PECYPCaMMU.
K noBcemecTHO npUMeHSIeMbIM MHCTPYMEHTAaM OTHOCSITCS: CTpaTerus pa3BuTHs,
MHOTOJICTHUNI MHBECTULMOHHBI IUIAH M MHOTOJIETHSS! (PUHAHCOBAsl CTPATErHs.
3afaHust, BbINOHSIEMbIE OPraHAMU MECTHOT'O TEPPUTOPUAIBEHOIO CaMOYTIPaBIICHMS,
MIOBOJILHO PEJIKO XapaKTepU3YyIOTCsl OTPE3KOM BPEMEHM B OfMH T'ofl, OOBIYHO IS
UX peanm3anyy TpeGyeTcs HeCKONIbKO JieT. COBpeMEeHHOe CTPaTerndeckoe yrpas-
JIeHHE CTAHOBUTCS HEOOXOAMMBIM YCJIOBUEM JJIsl YJyudlleHus: 3(peKTUBHOCTU
XO3SIICTBOBAHMUSI M peaM3alyy YCKOPEHHOrO BaphaHTa MECTHOIO M PerroHaslb-
HOrO pa3BUTHUSl. MECTHOE CTpaTerMueckoe ynpaBlieHUEe TPeOyeT KpeaTHBHOCTU
OEVUCTBUIA CO CTOPOHbI MYHULIMNAJILHBIX BJIACTEN, HAMPABJIEHHbIX HA YJOBJIETBO-
peHue BbIABUraeMbIX NoTpeOHocTel. YETKMIT npolecc ynpaBlieHnsl CocoOCTBYET
pocTy 3(pheKTUBHOCTH MCIIOIH30BAHMST MECTHBIX PECYPCOB.



