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CELE, PRIORYTETY I ZADANIA 
W PLANOWANIU STRATEGICZNYM 
ROZWOJU LOKALNEGO

Streszczenie: We wstępnej części artykułu autor prezentuje własne ujęcia kategorii rozwoju 
lokalnego, zarządzania strategicznego rozwojem lokalnym oraz planowania strategicznego 
rozwoju lokalnego. Następnie omawia teorię i praktykę wyznaczania celów strategicznych 
oraz operacyjnych w procesie planowania strategicznego rozwoju lokalnego. W dalszej kolej-
ności, w analogiczny sposób przedstawia zagadnienie formułowania priorytetów rozwoju lo-
kalnego. Końcowa część artykułu poświęcona jest zadaniom strategicznym oraz korzyściom 
w zarządzaniu strategicznym wynikającym z przyjęcia zaprezentowanych rozwiązań.

Słowa kluczowe: rozwój lokalny, zarządzanie strategiczne rozwojem lokalnym, planowanie 
strategiczne rozwoju lokalnego.

1. Wstęp

Planowanie strategiczne to jeden z elementów procesu zarządzania, który w pol-
skich jednostkach samorządu terytorialnego można współcześnie uznać za silnie 
rozpowszechniony. Mimo że jego jakość w wielu przypadkach pozostawia wiele 
do życzenia (więcej w: [Sztando 2008b, s. 193–202]), to bez wątpienia jest niezwy-
kle pożądany, gdyż jego celem jest rozwój społeczno-gospodarczy, zarówno w skali 
lokalnej, jak i ponadlokalnej. Ponadto dzięki gromadzeniu doświadczeń przez wła-
dze terytorialne i pracowników administracji samorządowej, wsparciu ze strony śro-
dowiska naukowego i konsultingowego, a także wskutek transgranicznego transferu 
wiedzy jest on stale udoskonalany. Dzieje się tak mimo wielu materialnych i niema-
terialnych barier, jakie stoją na jego drodze. W nurcie działań na rzecz ich identyfi-
kacji i przełamywania mieści się działalność naukowa autora. Jeden z jej wątków 
poświęcony jest kreacji rdzenia każdego planu strategicznego, jaki tworzą zawarte 
w nim cele, priorytety i konkretne przedsięwzięcia, czyli zadania. Jest to bowiem 
najważniejsza z faz planowania strategicznego rozwoju lokalnego. W związku z tym 
celem niniejszego artykułu jest prezentacja poglądów autora w zakresie definiowa-
nia tego planowania, a także prezentacja zidentyfikowanych, podstawowych cech 
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wspomnianego rdzenia oraz autorskich koncepcji w zakresie jego tworzenia. Są one 
wynikiem jego działalności badawczo-wdrożeniowej obejmującej analizę treści 
pięćdziesięciu strategii rozwoju lokalnego przyjętych przez polskie gminy i powiaty 
w latach 1995–2011 oraz tworzenie, współtworzenie i koordynowanie wdrażania 
57 strategii gmin, powiatów i województw1. Oparte zostały one również na kilku-
dziesięciu wywiadach bezpośrednich z osobami pełniącymi funkcje organów wyko-
nawczych jednostek samorządu terytorialnego stosujących zarządzanie strategiczne. 
Całość zilustrowana została przykładami.

2. Planowanie strategiczne rozwoju lokalnego

Omówienie wspomnianych wyżej celów, priorytetów i zadań jako kategorii stano-
wiących integralny element planowania strategicznego rozwoju lokalnego wymaga 
uprzedniego scharakteryzowania zarówno pojęcia rozwoju lokalnego, jak i idei jego 
strategicznego planowania. Rozwój lokalny to pojęcie mające dualny charakter, 
przez co należy je postrzegać łącznie na dwa niżej omówione sposoby. Postulat 
owego łącznego postrzegania oznacza, że drogą do zrozumienia istoty rozwoju lo-
kalnego nie jest przyjęcie jednego z wariantów, lecz akceptacja obu z nich, przy jed-
noczesnym dostrzeganiu, w jaki sposób dopełniają się w jedną całość.

Pierwszy sposób postrzegania rozwoju lokalnego można określić jako lokalny. 
Polega on na rozumieniu go jako pożądanych, pozytywnych przeobrażeń ilościo-
wych, jakościowych i strukturalnych właściwości lokalnej kompozycji społeczno-
terytorialnej, posiadającej zbiór charakterystycznych dla siebie cech gospodarczych, 
przestrzennych i kulturowych, w której element społeczny wyraża własne potrzeby 
oraz hierarchię wartości. Stosując konieczne uproszczenia, kompozycję tę najczęściej 
utożsamia się z gminą, mimo że, jak pisze L. Wojtasiewicz, wiele elementów rozwo-
ju nie bilansuje się w skali lokalnej [Wojtasiewicz 1996, s. 14]. Za przykład takiego 
postrzegania rozwoju lokalnego może posłużyć, przytaczana w piśmiennictwie, de-
finicja wspomnianej autorki, wg której rozwój lokalny to kompleksowe przeobraże-
nia jakościowe dotyczące danego obszaru w zakresie poziomu życia mieszkańców 
i funkcjonowania organizmów gospodarczych tu zlokalizowanych [Wojtasiewicz 

1  Strategie rozwoju województw: dolnośląskiego (2001, 2005); strategie rozwoju powiatów: je-
leniogórskiego (2000, 2006, 2007), zgorzeleckiego (2000, 2004), polkowickiego (2000, 2008), prze-
worskiego (2007), bolesławieckiego (2000); strategie rozwoju gmin: Długołęka (2011), Dzierżoniów 
(1996), Dziwnów (2008), Jelenia Góra (1998/2000, 2004), Konin (2011), Nowogrodziec (2001, 2011), 
Starachowice (1997), Wojcieszów (2004), Wronki (1998), Bogatynia (2006, 2010), Bolków (2004), 
Chocianów (2001), Jelcz-Laskowice (2007), Lądek Zdrój (1998), Lubawka (2001), Pieńsk (2000), 
Polkowice (2000/1, 2002/3, 2007/8, 2010), Przemków (2008), Świerzawa (2004), Węgliniec (1998, 
2007), Dobromierz (1999), Grębocice (2001, 2006), Janowice Wielkie (2002), Jeżów Sudecki (2000), 
Łomazy (2009), Piszczac (2008), Mały Płock (2009), Marciszów (2003, 2010), Podgórzyn (2000), 
Radków (2008), Radwanice (2001), Rokitno (2009), Rudna (2004), Sulików (2005), Urzędów (2008), 
Waganiec (2007), Wądroże Wielkie (2008).
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1990, s. 38]. Z kolei np. B. Gruchman uważa, że rozwój lokalny to rozwój sił wy-
twórczych, a zwłaszcza przemysłu oraz infrastruktury ekonomicznej i społecznej 
danej miejscowości i otaczającego ją zaplecza [Gruchman 1990, s. 117]. R. Brol 
traktuje natomiast rozwój lokalny jako zharmonizowane i systematyczne działanie 
społeczności lokalnej, władzy lokalnej oraz pozostałych podmiotów funkcjonują-
cych w gminie, zmierzające do kreowania nowych i poprawy istniejących walorów 
użytkowych gminy, tworzenia korzystnych warunków dla lokalnej gospodarki oraz 
zapewnienia ładu przestrzennego i ekologicznego [Brol 1998, s. 11].

Drugi ze sposobów pojmowania rozwoju lokalnego ma charakter ponadlokalny. 
W tym ujęciu traktuje się go jako jedną z najważniejszych, nowoczesnych idei roz-
woju współczesnego państwa i jego regionów oraz wspólnot międzypaństwowych. 
W ponadlokalnym postrzeganiu rozwoju lokalnego nie chodzi już tylko o procesy 
rozwojowe mające miejsce w licznych układach lokalnych, lub nawet o ich ponadlo-
kalną „sumę”, lecz o kreowanie z poziomu państwa (jego regionów), a nawet ukła-
dów międzynarodowych, warunków do tworzenia, uruchomienia i racjonalnego wy-
korzystania wszystkich lokalnych kapitałów. Jak widać, ponadlokalne postrzeganie 
rozwoju lokalnego może oznaczać zarówno perspektywę regionalną, państwową, jak 
i globalną. Tak rozumiany rozwój lokalny jest uznawany dziś za częściową alterna-
tywę dla popularnego wcześniej, zuniformizowanego modelu rozwoju kreowanego 
przez duże podmioty gospodarcze działające w liberalnych warunkach niedoskona-
łego rynku. Alternatywą częściową, gdyż w toku wieloletniej, naukowej debaty uzy-
skano konsensus co do optymalności połączenia ponadlokalnych koncepcji rozwoju 
lokalnego (zwanego oddolnym), z koncepcjami i procesami stricte ponadlokalnymi, 
takimi jak przestrzenna koncentracja kapitału, rozwój korporacji, unifikacja, mię-
dzynarodowy podział pracy, globalizacja itp., składającymi się na tzw. rozwój od-
górny. Jako przykład takiej percepcji rozwoju lokalnego wskazać można twierdzenia 
I. Pietrzyk, wg której w rozwoju lokalnym chodzi o przeciwstawienie się skrajne-
mu liberalizmowi i pogodzenie przedsiębiorczości z solidarnością międzyludzką, 
o zaradzenie defektom rynku i niedoskonałej informacji, o wyzwolenie inicjatyw 
społecznych i wykorzystanie całego lokalnego potencjału rozwoju, o mobilizację 
lokalnych aktorów wokół „własnego” programu rozwoju i o uzyskanie efektów sy-
nergicznych wzmacniających ogólną dynamikę wzrostu [Pietrzyk 1997, s. 89–90].

Niezależnie od tego, z jakiej perspektywy patrzymy na lokalny rozwój, zawsze 
jest on procesem wielowymiarowych zmian licznego zbioru różnorodnych elemen-
tów składających się na współczesne społeczeństwo, gospodarkę i środowisko, 
a także jeszcze liczniejszych powiązań między tymi elementami. Owe elementy 
i powiązania podlegają między innymi oddziaływaniom podmiotów publicznych 
utworzonych w celu takiego kształtowania wspomnianych zmian, aby ich ocena 
mogła być pozytywna, to znaczy aby mogły być one uznane za rozwój. Oznacza to, 
że podmioty te wypełniają swoją misję polegającą na bezpośrednim lub pośrednim 
oraz całkowitym lub częściowym zarządzaniu wymienionymi elementami i powią-
zaniami, tak by osiągnąć cel w postaci rozwoju lokalnego i ponadlokalnego. Inaczej 
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mówiąc, misję polegającą na zarządzaniu rozwojem lokalnym. Biorąc pod uwagę 
liczebność, złożoność i zmienność ww. elementów i ich powiązań, zmienność i ne-
gatywny wpływ różnych czynników z ich otoczenia, a także zmienność kryteriów 
oceny rozwoju, łatwo dojść do wniosku, że optymalnym sposobem osiągnięcia tego 
celu jest zastosowanie zarządzania strategicznego.

Ze względu na przedstawiony wyżej, dualny sposób postrzegania kategorii roz-
woju lokalnego oraz obecność więcej niż jednego rodzaju podmiotów nim zarządza-
jących, sformułować można odpowiednio dwie definicje zarządzania strategicznego 
rozwojem lokalnym. W pierwszej będzie nim kompleksowy proces pozyskiwania, 
przetwarzania i generowania informacji przez władze lokalne (gminne, powiatowe), 
którego finalnym efektem są ich własne decyzje oraz decyzje podmiotów od nich 
niezależnych, skutkujące rozwojem właściwego im układu lokalnego (gminy, po-
wiatu) w długim okresie. Z kolei w drugim będzie to kompleksowy proces pozy-
skiwania, przetwarzania i generowania informacji przez władze ponadlokalne (re-
gionalne, państwowe, międzynarodowe), którego finalnym efektem są ich własne 
decyzje oraz decyzje podmiotów od nich niezależnych, skutkujące upowszechnie-
niem procesów rozwoju lokalnego w długim okresie na obszarze właściwym dla 
nich administracyjnie.

Planowanie strategiczne rozwoju lokalnego pełni w zarządzaniu strategicznym 
rozwojem lokalnym funkcję, którą można określić jako pierwotną lub konstytutyw-
ną. Jest czynnością rozpoczynającą cykl działań składających się na to zarządzanie 
i konstytuuje wszystkie czynności po niej następujące. Jego istotą jest bowiem wy-
znaczanie celów i podporządkowanych im głównych zadań, których osiąganiu i wy-
konywaniu podporządkowane są (powinny być) pozostałe składniki procesu tego za-
rządzania. Biorąc pod uwagę dualną własność pojęć rozwoju lokalnego i zarządzania 
rozwojem lokalnym, można sformułować dwie definicje planowania strategicznego 
rozwoju lokalnego. Pierwsza odnosi się do skali lokalnej. Zgodnie z nią, planowa-
nie takie to określanie przez władze lokalne (gminne, powiatowe) długookresowych 
celów rozwoju właściwego im układu lokalnego (gminy, powiatu), a także najważ-
niejszych zadań służących ich osiąganiu oraz podstawowych elementów systemu 
ich wdrażania. Efektem takiego planowania są tworzone współcześnie w gminach 
i powiatach liczne strategie rozwoju lokalnego stanowiące jego dokumentacyjny 
i najczęściej sformalizowany zapis. Druga z definicji dotyczy skali ponadlokalnej. 
Według niej, omawiane planowanie to wyznaczanie przez władze ponadlokalne 
(regionalne, państwowe, międzynarodowe) celów związanych z tworzeniem dłu-
gookresowych warunków inicjacji, kreacji i dynamizacji procesów rozwoju lokal-
nego w skali terytorialnych układów ponadlokalnych, a także kluczowych przed-
sięwzięć mających zapewnić osiągnięcie tych celów oraz podstawowych zasad ich 
wdrażania. Nadawanie formalnego, dokumentacyjnego wyrazu takiemu planowaniu 
ma w chwili obecnej jedynie postać koncepcji, którą zdaniem autora warto byłoby 
poważnie rozważyć. Tym niemniej planowanie takie ma jednak miejsce w prakty-
ce, a jego efekty stanowią elementy różnych strategii i programów wymienionych 
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ponadlokalnych podmiotów zarządzania rozwojem, choć pod jego adresem moż-
na sformułować liczne zastrzeżenia, takie jak np. fragmentaryczność merytoryczna 
i nieciągłość. Dalsza część niniejszego opracowania poświęcona zostanie wyłącznie 
aspektom pierwszego wymiaru planowania strategicznego rozwoju lokalnego.

3. Cele strategiczne i operacyjne w planowaniu strategicznym 
rozwoju lokalnego

Formułowanie celów nie jest ani pierwszą, ani ostatnią fazą planowania strategicz-
nego rozwoju lokalnego, dlatego przed jej prezentacją niezbędne jest umiejscowie-
nie jej w całym tym procesie. Nie istnieje jedna procedura planowania strategiczne-
go prowadząca do oczekiwanego sukcesu. Stosowane są różne rozwiązania, a ich 
paleta nie jest zbiorem zamkniętym. W związku z tym przedstawione tu fazy należą 
do jednego z rozwiązań modelowych, stanowiącego wynik prac badawczych autora 
i jednocześnie stosowanego w praktyce (więcej w: [Sztando 2010, s. 99–110]).

Na fazy poprzedzające w pierwszej kolejności składają się: decyzja władz lo-
kalnych o przystąpieniu do planowania strategicznego oraz dokonanie przez nie 
wyboru podmiotu przygotowującego projekt strategii. Następnie w ramach czyn-
ności poznawczych przeprowadza się diagnozę prospektywną społecznych, gospo-
darczych i środowiskowych cech układu lokalnego, diagnozuje się opinię publiczną 
oraz prowadzi konsultacje społeczne, najczęściej w formie warsztatów strategicz-
nych z udziałem specjalnie powołanego zespołu lokalnych liderów. Na podstawie 
tak zgromadzonego, obiektywnego i subiektywnego materiału informacyjnego prze-
prowadzana jest analiza strategiczna układu lokalnego polegająca na takiej jego ob-
róbce, dzięki której zostanie on zdyskryminowany przy użyciu kryteriów istotności 
i prawdopodobieństwa wystąpienia, a także poddany klasyfikacji przy użyciu kryte-
riów korzyści i granic tego układu. Wyniki analizy strategicznej stają się fundamen-
tem dalszych prac planistycznych, kończących fazy poprzedzające kreację celów, 
priorytetów i zadań, takich jak konstrukcja misji samorządu lokalnego oraz wizji 
rozwoju układu lokalnego. Misja stanowi wyjaśnienie powodu kreowania strategii 
rozwoju przez podmiot strategii. Z kolei wizja to obraz przyszłego stanu układu lo-
kalnego, który za pomocą strategii chce wykreować ten podmiot. Składniki wizji 
stanowią zbiór strategicznych, docelowych punktów dążeń w wielowymiarowej 
przestrzeni tego układu charakteryzujących się wzajemnymi powiązaniami.

Łańcuch faz następujących po fazie omawianej otwiera wyznaczanie priorytetów, 
a następnie zadań strategicznych, czyli konkretnych przedsięwzięć warunkujących 
osiągnięcie celów. Po nim następuje weryfikacja zgodności wertykalnej i horyzon-
talnej, czyli zgodności projektu strategii ze strategicznymi zamierzeniami samorzą-
dów wyższych i niższych rzędów, a także władz państwowych oraz jego zgodności 
ze strategicznymi zamierzeniami sąsiednich samorządów tego samego szczebla. 
Kolejne jego ogniwa to wiązanie zadań ze źródłami finansowania oraz konstrukcja 



18 Andrzej Sztando

systemu wdrażania strategii, w tym podsystemów monitoringu i korekt. W dalszej 
kolejności dokonany może być przydział zadań strategicznych do poszczególnych 
realizatorów, jednak tę fazę można przeprowadzić również już na etapie kolejnego 
działania składającego się na cykl zarządzania strategicznego rozwojem lokalnym, 
czyli na etapie wdrażania strategii. Opcjonalne jest też tworzenie wytycznych dla 
projektów operacyjnych (wykonawczych), które mają być sporządzone po strate-
gii jako plany funkcjonalne uszczegóławiające niektóre zawarte w niej zamierzenia. 
Końcowe, obligatoryjne fazy to opiniowanie projektu strategii przez komisje organu 
stanowiącego samorządu lokalnego oraz formalne przyjęcie jej do realizacji. Pod-
kreślenia wymaga ponadto fakt, że powyższe fazy nie stanowią liniowej sekwen-
cji, lecz połączone są sprzężeniami zwrotnymi aktywowanymi lub nie w zależności 
od wyników prac uzyskanych w niektórych spośród nich.

Koncentrując się już teraz wyłącznie na zagadnieniu celów w planowaniu stra-
tegicznym rozwoju lokalnego, stwierdzić można, że wypełnienie misji samorzą-
du w celu osiągnięcia stanu opisanego w wizji wymaga podjęcia działań wzajem-
nie skoordynowanych w zakresie merytorycznym, organizacyjnym i finansowym, 
a także w czasie i przestrzeni. Pierwszym, kluczowym etapem owej koordynacji jest 
wyznaczenie celów, jakie podmiot strategii zamierza osiągnąć. Powinny one być 
jednoznaczne, przejrzyste i niepozostawiające wątpliwości co do zgodności z misją. 
Wśród tychże celów wyróżnić możemy te, które mają najwyższą wagę i które nie-
mal zawsze w praktyce nazywa się strategicznymi, oraz podporządkowane im cele 
pośrednie (cząstkowe), które zwykle nazywa się operacyjnymi.

Cele strategiczne są nieliczne. W praktyce planowania strategicznego rozwo-
ju lokalnego definiuje się ich najczęściej kilka, przeważnie od trzech do sześciu. 
Najczęściej formułowane są one oddzielnie dla gospodarczej, społecznej i środo-
wiskowej sfery rozwoju jednostki terytorialnej. Znaczenie, merytoryczną głębię 
i złożoność kategorii celu strategicznego rozwoju lokalnego najlepiej przedstawić 
na przykładzie. W strategiach rozwoju gminy Polkowice przyjmowanych w latach 
2001–2010 jeden z celów strategicznych konsekwentnie zdefiniowano jako rozwój 
gospodarki lokalnej przy jednoczesnej zmianie jej struktury. Rozwój ten rozumie 
się tu jako rozwój zbiorowości podmiotów gospodarczych, tzn. przedsiębiorstw zlo-
kalizowanych na terenie jednostki terytorialnej oraz zlokalizowanych na jej terenie 
oddziałów, zakładów, filii i innych placówek podmiotów mających swoją siedzibę 
poza nią. Utożsamia się go z tworzeniem nowych przedsiębiorstw, doskonaleniem 
oraz wprowadzaniem nowych produktów i usług, unowocześnianiem technologii 
wytwarzania, rozszerzaniem rynków zbytu, zwiększaniem efektywności wytwarza-
nia, korzystnymi zmianami formy prawnej działalności oraz korzystnymi zmianami 
struktury kapitałowej. Może odbywać się wyłącznie jako pozytywne przekształcenia 
strukturalne, jednak zwykle towarzyszy mu wzrost gospodarczy, którego symbo-
lem są nowo powstające firmy, procesy inwestycyjne i zwiększanie zatrudnienia. 
W przypadku omawianego, przykładowego celu strategicznego uznanie zmian sfery 
przedsiębiorczości za rozwój gospodarki jednostki terytorialnej wymaga spełnienia 
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przez nie dodatkowego, lecz niezwykle ważnego warunku. Jest nim zmiana struktury 
branżowej gospodarki w celu przełamywania zjawiska monofunkcyjności. Co wię-
cej, uznanie powyższych zmian za rozwój gospodarczy uwarunkowane zostało uni-
kaniem przez lokalne podmioty gospodarcze sytuacji pozostawania w roli nieakcep-
towalnej bariery rozwoju lokalnego czy regionalnego na płaszczyźnie ekologicznej 
i społeczno-kulturowej. Tak rozumiany rozwój gospodarczy obejmuje zatem proces 
zgodnej z wymogami ekorozwoju i preferencjami społecznymi ewolucji podmiotów 
gospodarczych. Prócz powyższych, do omawianej kategorii rozwoju gospodarczego 
włączono również wypadkową skłonności mieszkańców tej gminy do podejmowa-
nia działalności gospodarczej na własny rachunek i umiejętności prowadzenia takiej 
działalności.

Cele operacyjne są ogniwem pośrednim między celami strategicznymi a trze-
cim elementem struktury, jakim są zadania strategiczne. Można powiedzieć, że cele 
operacyjne mają charakter techniczny, ponieważ ich wyznaczenie usprawnia proces 
wdrażania strategii. Analiza badanych planów strategicznych wskazuje, że określa 
się ich zwykle kilkanaście i pełnią one rolę elementu spajającego ogólne oraz synte-
tyczne kategorie misji, wizji i celów strategicznych ze szczegółami przedsięwzięć, 
monitoringu, sprawozdań itp. (więcej w: [Sztando 2008, s. 67–80]). Podobnie jak 
w poprzednim przypadku, wyjaśnienie ich istoty najlepiej przeprowadzić za pomocą 
przykładów. Jako cele operacyjne powiązane z przedstawionym wyżej celem strate-
gicznym wyznaczano:

Rozwój lokalnej przedsiębiorczości, przez który rozumie się: wzrost liczby i roz- –
wój wewnętrzny (wzrost zysków, wartości podmiotu, zakresu działalności, po-
zycji konkurencyjnej, zatrudnienia, ograniczenie negatywnego wpływu na śro-
dowisko) lokalnych podmiotów gospodarczych; wzrost liczby i rozwój 
(poszerzenie zakresu działalności, wzrost skuteczności działalności) instytucji 
wspierających rozwój tychże podmiotów; polifunkcjonizację struktury lokalnej 
gospodarki; wzrost skłonności mieszkańców gminy do podejmowania działal-
ności gospodarczej na własnych rachunek.
Rozwój lokalnego rynku pracy, polegający na: zwiększeniu liczby miejsc pracy;  –
dostosowaniu struktury jakościowej podaży i popytu na tym rynku; zmniejsze-
niu liczy osób bezrobotnych; zmniejszeniu zjawiska nielegalnego zatrudnienia.
Rozwój funkcji turystyczno-rekreacyjnych układu lokalnego, którego składowy- –
mi są: wzrost liczby i rozwój wewnętrzny podmiotów gospodarczych świadczą-
cych usługi turystyczno-rekreacyjne (wzrost zysków, wartości podmiotu, zakre-
su działalności, pozycji konkurencyjnej, zatrudnienia, ograniczenie negatywnego 
wpływu na środowisko); wzrost liczby i rozwój publicznych urządzeń turystycz-
no-rekreacyjnej infrastruktury technicznej (wzrost dostępności, jakości, posze-
rzenie zakresu funkcjonalnego); wzrost dostępności zakresu usług turystyczno-
-rekreacyjnych świadczonych na terenie gminy; wzrost liczby osób korzysta-
jących z funkcji turystyczno-rekreacyjnych gminy.
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Rozwój lokalnej infrastruktury technicznej, którego komponenty to zwiększanie  –
liczby urządzeń infrastruktury technicznej (wodociągowej, kanalizacyjnej, ga-
zowniczej, ciepłowniczej, teleinformatycznej, drogowej i okołodrogowej, me-
lioracyjnej); poprawa jej stanu technicznego; wzrost bezpieczeństwa użytkowa-
nia tej infrastruktury; wzrost jej trwałości, wydajności, dostępności; poprawa 
integracji z systemami ponadlokalnymi; wzrost efektywności jej budowy i eks-
ploatacji; spadek jej negatywnego wpływu na środowisko naturalne. 

4. Priorytety w planowaniu strategicznym rozwoju lokalnego

Prócz celów strategicznych i operacyjnych niekiedy wyodrębnia się też priorytety. 
Wspomniane badania autora wskazują, że zabieg ten jeszcze kilka lat temu stosowa-
ny był bardzo rzadko, natomiast współcześnie jego efekty dostrzegalne są w mniej 
więcej co trzeciej strategii rozwoju przyjmowanej przez polskie samorządy lokalne. 
Na uwagę zasługuje fakt, że pod pojęciem tym kryją się planistyczne kategorie o du-
żym zróżnicowaniu. Najczęściej jednak można je uznać za części celów operacyj-
nych, których osiągnięcie jest najważniejsze dla rozwoju danego układu lokalnego 
i zdaniem podmiotu planowania powinno nastąpić najszybciej jak to możliwe. Wy-
niki wspomnianych we wprowadzeniu badań wskazują, że dążenie podmiotów pla-
nowania do wyznaczania priorytetów wynika z:

konieczności zapewnienia przez dane przedsięwzięcia (zadania strategiczne)  –
warunków do realizacji przedsięwzięć (zdań strategicznych) innych,
pragnienia możliwie szybkiego zaspokojenia najpilniejszych potrzeb społeczno- –
ści,
chęci uchronienia się przed najszybciej spodziewanymi zagrożeniami rozwoju  –
lokalnego,
woli wykorzystania wkrótce przemijających szans rozwoju lokalnego, zwłasz- –
cza tych, których źródła zlokalizowane są poza układem lokalnym.
Pozostając w konwencji praktycznych ilustracji istoty omawianych kategorii 

planistycznych, wskazać można następujące, przykładowe priorytety powiązane 
z celami operacyjnymi przywoływanych już wcześniej polkowickich strategii roz-
woju:

priorytety celu operacyjnego „rozwój przedsiębiorczości”: kontynuacja rozwoju  –
stref aktywności gospodarczej, utworzenie klastra naukowo-technologicznego, 
dynamizacja rozwoju małej przedsiębiorczości, promocja gospodarcza gminy, 
polifunkcjonizacja gminy,
priorytety celu operacyjnego „rozwój rynku pracy”: podnoszenie i zmiana kwa- –
lifi kacji bezrobotnych, rozwój pośrednictwa pracy, zwiększenie dostępności 
przedsiębiorców do pracowników o pożądanych kwalifi kacjach, stymulacja mi-
gracji do gminy osób wysoko wykształconych,
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priorytety celu operacyjnego „rozwój funkcji turystyczno-rekreacyjnych”: roz- –
wój infrastruktury turystyczno-rekreacyjnej, promocja turystyczno-rekreacyjna 
gminy, wykształcenie funkcji turystyczno-rekreacyjnych gminy,
priorytety celu operacyjnego „rozwój infrastruktury technicznej”: modernizacja  –
i rozbudowa sieci drogowej oraz towarzyszącej jej infrastruktury, rozbudowa in-
frastruktury teleinformatycznej, udoskonalenie gospodarki wodnej.

5. Zadania strategiczne w planowaniu strategicznym 
rozwoju lokalnego

Umiejscowienie fazy wyznaczania zadań strategicznych w całym procesie planowa-
nia strategicznego rozwoju lokalnego przedstawione zostało wyżej, przy okazji 
omawiania analogicznej pozycji fazy wyznaczania celów. Zadania strategiczne 
to przedsięwzięcia organizacyjne, modernizacyjne, inwestycyjne, informacyjne, 
diagnostyczne, prawotwórcze i restrukturyzacyjne, których realizacja przez podmiot 
strategii i jego partnerów jest warunkiem osiągnięcia celów operacyjnych, a pośred-
nio celów strategicznych. Praktyka omawianego planowania dowodzi, że w tej 
z jego faz szczególnie wyraźne staje się, że zarządzanie strategiczne rozwojem lo-
kalnym nierozerwalnie związane jest z dokonywaniem wyborów, przy czym 
są to wybory trudne nie tylko z metodologicznego punktu widzenia. W żadnej jed-
nostce samorządu terytorialnego nie istnieje jednak możliwość zaspokojenia w kil-
kuletnim, a nawet kilkunastoletnim okresie wszystkich potrzeb odczuwanych przez 
mieszkańców i funkcjonujące na jej terenie podmioty gospodarcze oraz różnorodne 
instytucje i organizacje. Powodem jest nie tylko ograniczoność zasobów finanso-
wych, ale również limity zasobów czasowych, kadrowych, przestrzennych i środo-
wiskowych stojących w dyspozycji samorządu oraz jego obecnych i potencjalnych 
partnerów współpracy strategicznej. Ponadto niezwykle ważne są uwarunkowania 
wynikające z powszechnie akceptowanych w krajach demokratycznych zasad roz-
woju zrównoważonego, redukujących zakres dopuszczalnych działań społeczeństwa 
i sfery gospodarczej, nawet w sytuacji dostępności środków niezbędnych do tych 
działań. Dodatkową barierę tworzą niektóre ograniczenia i rozwiązania prawne sta-
nowiące element danego modelu samorządu terytorialnego oraz niektóre pozostałe 
części prawa obowiązującego w danym państwie lub związkach międzynarodo-
wych, których jest członkiem. Wszystkie te ograniczenia te są naturalnym zjawi-
skiem towarzyszącym rozwojowi każdego układu lokalnego. W tej sytuacji niera-
cjonalne byłoby konstruowanie strategii rozwoju jako wykazu działań odpo-
wiadających na wszystkie obecne i przyszłe oczekiwania wszystkich użytkowników 
jednostki terytorialnej. Co prawda strategia przypominająca listę życzeń z pewno-
ścią znalazłaby akceptację osób nieświadomych nierealności zobowiązań zaciąga-
nych tą drogą przez władze samorządowe u mieszkańców, lecz bez wątpienia w nie-
wielkim stopniu przyczyniłaby się do rozwoju tej jednostki. Prowadziłaby bowiem 
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do wielu negatywnych, a jednocześnie długookresowych, a więc trwałych zja-
wisk, m.in. takich jak:

zaniechanie realizacji zadań mających największe znaczenie dla rozwoju jed- –
nostki terytorialnej, na rzecz działań o znacznie mniejszym potencjale pozytyw-
nych skutków,
rozproszenie środków między wiele przedsięwzięć skutkujące wzrostem łącz- –
nych kosztów i łącznego czasu ich realizacji,
wstrzymywanie przedsięwzięć niezakończonych, –
zaniechanie realizacji większości zadań ze względu na brak źródeł ich fi nanso- –
wania,
utrata społecznej i partnerskiej wiarygodności władz samorządowych jako nie- –
zdolnych do zarządzania strategicznego lub zachowujących się populistycznie,
frustracja znacznej części społeczności wywołana niespełnieniem wcześniej- –
szych (nierealnych) obietnic,
utrata korzyści synergicznych i mnożnikowych wynikających z nieprzypadko- –
wej, sekwencyjnej i równoległej realizacji zadań (pojedyncze lub równoległe, 
przeplatające się „efekty domina”),
zignorowanie najważniejszych szans i zagrożeń poprzez koncentrację działań  –
na sprawach mniej istotnych.
Konieczny jest zatem wybór tego, co najważniejsze, czyli strategiczne. Doko-

nuje się go, odpowiednio konstruując listę zadań strategicznych. Wybór ten musi 
być oparty na wynikach, poprzedzających go w omówionych wyżej fazach, prac 
diagnostycznych, prognostycznych, konsultacyjnych, analitycznych i koncepcyj-
nych, a także na analizie znaczenia poszczególnych zadań w osiąganiu celów ope-
racyjnych i pośrednio strategicznych. Pod uwagę bierze się zatem wiele czynników, 
takich jak np. zasięg przestrzenny, czas i rozmiary kosztów realizacji, źródła finan-
sowania, rodzaj, wartość, rozmiar skutków realizacji oraz okres ich istnienia. Pod-
czas konkretyzacji zadań może okazać się, że na skutek wymienionych ograniczeń 
niezbędna jest korekta ustalonych wcześniej celów. Jest to jedno ze wspomnianych 
sprzężeń zwrotnych, a jego aktywacja w praktyce planowania strategicznego pol-
skich samorządów zdarza się często.

Procedura wyboru zadań strategicznych nie może zostać ograniczona do kon-
strukcji ich listy. Znajdujące się na niej zadania należy poddać pewnym podziałom 
poprawiającym ich przejrzystość i ułatwiającym organizację ich wdrażania oraz 
monitoringu. Może być to zaprezentowany poniżej podział trójpłaszczyznowy, choć 
z pewnością nie jest to jedyne możliwe rozwiązanie.

Pierwszy z podziałów, najbardziej oczywisty, polega na zróżnicowaniu okresów 
realizacji zadań. W jego efekcie każdemu z zadań strategicznych przyporządkowany 
zostaje okres realizacji, przy czym okresy te dobiera się tak, aby w pierwszej kolej-
ności realizowane były te zadania, które tworzą warunki do realizacji następnych. 
W podziale tym ważne jest również, aby środki, jakimi w danym momencie w przy-
szłości będzie dysponował samorząd, gwarantowały możliwość realizacji tych za-



Cele, priorytety i zadania w planowaniu strategicznym rozwoju lokalnego 23

dań („efekt domina”). Niebagatelne znaczenie mają tu także wyznaczone wcześniej 
priorytety. W praktyce podziału takiego najczęściej dokonuje się, przyporządkowu-
jąc pierwszą z dwóch części zadań strategicznych do podzbiorów poszczególnych 
kadencji organów samorządowych, a drugą wypełniając zadaniami strategicznymi, 
których realizacja powinna być permanentna w całym okresie realizacji strategii.

Podział drugi sprowadza się do wyróżnienia tych zadań, które powinny zostać 
objęte szczególną uwagą i zaangażowaniem władz samorządowych ze względu 
na najrozleglejsze, najsilniejsze i najdłuższe pozytywne skutki dla układu lokalnego, 
oczekiwania największych grup jego mieszkańców i funkcjonujących w nim pod-
miotów gospodarczych oraz organizacji i instytucji, a także bezwzględną koniecz-
ność poszanowania wymogów ekorozwoju. W praktyce planowania strategicznego, 
w efekcie takiej dyskryminacji wyodrębnione zostają zadania o głównym znacze-
niu dla osiągnięcia strategicznych celów, przez co zostają objęte szczególną uwagą 
i zaangażowaniem władz samorządowych, a także pozostałe zadania strategiczne. 
Wskazanie danego zadania jako pozostałego nie oznacza, że jego realizacja jest nie-
istotna lub opcjonalna. Jego realizacja jest przewidywana zgodnie ze strategicznym 
planem, jednak jego oczekiwane skutki są wyraźnie mniejsze z punktu widzenia 
społecznego, gospodarczego czy środowiskowego rozwoju jednostki terytorialnej 
niż w przypadku zadań głównych. Przykładem takiego zadania jest np. uruchomie-
nie świadczenia kosztownych i pożądanych społecznie usług medycznych adreso-
wanych do małej grupy mieszkańców. Mimo że z punktu widzenia układu lokalnego 
przedsięwzięcie to nie przyniesie rozległych skutków, to jednak jego umieszczenie 
na liście zadań strategicznych zostało uznane we wspomnianej gminie za niezbędne 
ze względu na jej rozwój cywilizacyjny, solidarność społeczną i uniwersalne warto-
ści humanistyczne.

Kolejnym niezwykle ważnym zagadnieniem związanym z zadaniami strategicz-
nymi jest konieczność takiego ich definiowania, które będzie konkretyzować zakres 
przedmiotowy strategii, a jednocześnie odnosić się do jej zakresu podmiotowego. 
Przeprowadzone przez autora obserwacje skuteczności wdrażania strategii pozwala-
ją twierdzić, że jednym z lepszych, choć rzadkich rozwiązań jest dokonanie następ-
nego ich podziału służącego wyróżnieniu czterech ich grup: zadań korespondujących 
z zadaniami ustawowymi, zadań fakultatywnych, których jedynym lub głównym 
realizatorem będzie samorząd, zadań fakultatywnych, w stosunku do których samo-
rząd będzie współrealizatorem, oraz pozostałych, jedynie monitorowanych zadań.

Zadania korespondujące z zadaniami ustawowymi to takie, których realizacja 
będzie jednocześnie wypełnieniem dyspozycji ustawowych. Z oczywistych wzglę-
dów jedynym lub głównym realizatorem tych zadań (bezpośrednio lub poprzez jedną 
z własnych jednostek) będzie podmiot planowania, czyli samorząd. Przykładowym 
zadaniem tego typu może być budowa sieci kanalizacji sanitarnej danej miejscowo-
ści. Nie oznacza to jednak, że strategia powinna zawierać listę zadań strategicznych 
stanowiącą odzwierciedlenie wszystkich zadań ustawowych. Nie jest groźną sytu-
acją brak jakiegokolwiek zadania strategicznego odnoszącego się do danego zadania 
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ustawowego. Nie oznacza to przecież, że jego realizacja będzie zaniechana. Jeśli za-
chodzą przesłanki jego realizacji, będzie standardowo wykonywane, lecz w sytuacji 
danego samorządu fakt ten nie będzie miał strategicznego znaczenia.

Z kolei zadania fakultatywne, których jedynym lub głównym realizatorem bę-
dzie samorząd gminy, to zadania nieprzewidziane ustawami regulującymi funkcjo-
nowanie samorządu, lecz istotne z punktu widzenia prawidłowego rozwoju danej 
gminy jako wielowymiarowego układu społeczno-gospodarczego. Zakres przed-
miotowy i skala tych zadań są pochodną roli, jaką władze samorządowe zamierzają 
pełnić we wspieraniu rozwoju własnej jednostki terytorialnej, ilości środków znaj-
dujących się w ich dyspozycji, zdolności w zakresie pozyskiwania środków poza-
budżetowych oraz prognoz co do przebiegu tego procesu. Zadanie strategiczne tego 
rodzaju to np. utworzenie komunalnego parku przemysłowo-technologicznego.

Zadania fakultatywne, w stosunku do których samorząd będzie współrealizato-
rem, to zadania, które są ważne dla rozwoju jednostki terytorialnej, lecz z różnych 
powodów zaangażowanie samorządu w ich realizację powinno lub musi być ogra-
niczone. W zależności od uwarunkowań i podjętych decyzji jego rola może polegać 
na pełnieniu funkcji: inicjatora realizacji zadania, koordynatora realizacji zadania, 
pośrednika w negocjacjach związanych z zadaniem, głównego lub dodatkowego 
źródła finansowania realizacji zadania, współwykonawcy zadania oraz źródła wspar-
cia merytorycznego, kadrowego i informacyjnego dla realizatora zadania. Może też 
pełnić rolę partnera w procesie pozyskiwania środków pozabudżetowych. Wprowa-
dzenie każdego z tego typu zadań do strategii musi zostać poprzedzone weryfikacją 
istnienia podmiotów-współrealizatorów, których kierownictwo wyraża chęć podję-
cia współdziałania strategicznego z władzami samorządu lub których prawdopodo-
bieństwo zaangażowania w realizację elementów strategii jest wysokie. Jako przy-
kład takiego zadania można wskazać wspieranie przez samorząd gminy lokalnych 
przedsiębiorców w pozyskiwaniu pracowników o odpowiednich kwalifikacjach.

Pozostałe zadania mają szczególny charakter. Są to zadania, których realiza-
cja jest wysoce istotna z punktu widzenia rozwoju układu lokalnego, lecz leżą one 
w wyłącznych kompetencjach władz innych niż samorządowe. Chodzi tu np. o wła-
dze organizacji społecznych, jednostek administracji zespolonej i niezespolonej oraz 
podmiotów gospodarczych. Zadania takie wprowadzane są do strategii w celu nada-
nia im odpowiedniej rangi, zwłaszcza na potrzeby podmiotów dla nich właściwych, 
np. w sytuacji ubiegania się przez nie o wsparcie publiczne. Jednocześnie podmiot 
planowania – lokalny samorząd, nie bierze na siebie odpowiedzialności za ich reali-
zację, a jedynie zobowiązanie do ich monitorowania oraz okresowej analizy zasad-
ności i możliwości ewentualnego włączenia się w ich realizację. Takim zadaniem 
może być np. recykling substancji zgromadzonych w dużym składowisku odpadów 
przemysłowych należącym do dominującego podmiotu gospodarczego.
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6. Zakończenie

Przyjęcie hierarchicznej struktury celów strategicznych i operacyjnych, priorytetów 
i zadań strategicznych jako podstawowej idei konstrukcji rdzenia strategii rozwoju 
lokalnego jest rozwiązaniem charakteryzującym się wieloma zaletami. Po pierwsze, 
w podstawowym polu widzenia twórcy i realizatora strategii, jakim jest samorząd 
lokalny, pozostaną nieliczne, najważniejsze, czyli strategiczne cele, przez co łatwiej-
sze staje się zarządzanie jednostką terytorialną. Jasno artykułując ograniczoną grupę 
celów, władze samorządowe mają stałą możliwość oceny wszelkich własnych i ob-
cych działań pod kątem ich zgodności ze strategią. W miarę upływu czasu i prawdo-
podobnego następowania zmian uwarunkowań rozwojowych jednostki terytorialnej 
realizatorzy strategii mają możliwość takiego jej korygowania, aby wyznaczona 
wiązka celów dalej była osiągalna i osiągana. Na przykład, w przypadku braku moż-
liwości realizacji danego zadania strategicznego, analiza struktury celów i prioryte-
tów daje władzom samorządowym możliwość zastąpienia go zadaniem innym. Po-
nadto wyodrębnienie celów operacyjnych daje możliwość prowadzenia pre-
cyzyjnego monitoringu wdrażania strategii, poprzez przyporządkowanie im zespołów 
wskaźników. Taki oparty na celach operacyjnych monitoring pozwala na ocenę sku-
teczności i efektywności poszczególnych zadań strategicznych, a także na ich ko-
rekty w trakcie realizacji.
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OBJECTIVES, PRIORITIES AND TASKS 
IN LOCAL DEVELOPMENT STRATEGIC PLANNING

Summary: In the initial part of the article, the author presents its own recognition of local 
development, local development strategic management and local strategic planning of local 
development categories. Then he discusses the theory and practice of strategic and operational 
goals set in strategic planning of local development. Subsequently, in the same way he shows 
the issue of the local development priorities formulation. The final part of the article is 
dedicated to the strategic tasks and management strategic benefits resulting from the adoption 
of the presented solutions.

Keywords: local development, local development strategic management, local development 
strategic planning.


