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Streszczenie: Narzędzia controllingu strategicznego wspierające realizację długookreso-
wych zadań mogą być wykorzystywane nie tylko w podmiotach komercyjnych, ale również 
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rządzania w gminach długookresowych planów i analizy SWOT jako elementu strategii 
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1. Wstęp  

Narzędzia controllingu strategicznego wspierające realizację długookresowych za-
dań mogą być wykorzystywane nie tylko w podmiotach komercyjnych, ale również 
w jednostkach samorządu terytorialnego. W niniejszym opracowaniu zostanie 
przybliżona problematyka wykorzystania analizy SWOT jako narzędzia controllin-
gu strategicznego w jednostkach samorządu terytorialnego na poziomie gminy. 
Jednym z elementów opracowywanej długofalowej strategii gminy jest właśnie 
analiza SWOT, której prawidłowe sporządzenie umożliwia określenie kierunków 
jej rozwoju. Należy jednak zaznaczyć, że w niewielu przypadkach jest ona odpo-
wiednio sporządzona przez gminy, które przygotowują strategię rozwoju. 

Dlatego celem niniejszego opracowania jest próba przedstawienia analizy 
SWOT jako istotnego instrumentu controllingu strategicznego, który wpływa na 
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rozwój długookresowy gminy, jak również pozwala na realizację jej strategii. Na-
tomiast przedmiotem rozważań będzie analiza SWOT, a podmiotem gmina jako 
podstawowa jednostka organizacyjna samorządu terytorialnego.  

Celowi artykułu została podporządkowana treść i jego układ, w pierwszej czę-
ści zdefiniowano pojęcie controllingu oraz omówiono jego rolę w jednostkach sa-
morządu terytorialnego na podstawie przeprowadzonych badań literaturowych. 
Druga część niniejszego opracowania przedstawia istotę sporządzania w gminach 
długookresowych planów i analizy SWOT jako elementu strategii rozwoju. Ostat-
nia część zawiera krótki przykład zasad sporządzania klasycznej analizy SWOT w 
jednostkach samorządu terytorialnego na poziomie gminy, wraz z metodologią. 

2. Istota controllingu strategicznego 
w jednostkach samorządu terytorialnego 

Pojęcie controllingu według W. Brzezina to pewna filozofia czy też model zarzą-
dzania polegający na kierowaniu przedsiębiorstwem (organizacją) za pomocą 
wskaźników rentowności i wypłacalności, pozwalający na optymalizację wyniku 
finansowego i wartości przedsiębiorstwa (organizacji). Dla realizacji tego celu na-
leży stworzyć cały dział nastawiony na organizację, planowanie, sterowanie i kon-
trolę procesów gospodarczych [Brzezin 2001]. 

H.J. Vollmuth podkreśla, że controlling jest ponadfunkcjonalnym instrumen-
tem zarządzania, który powinien wspierać dyrekcję i pracowników zarządu przy 
podejmowaniu decyzji. Właściwe kierowanie przedsiębiorstwem zakłada jednak, 
że istnieje w nim planowanie, którego cele ustalane są wspólnie przez dyrekcję i 
pracowników zarządu [Vollmuth 2007].  

Odnosząc się do definicji controllingu W. Brzezina, należy stwierdzić, że w 
przypadku jednostek samorządu terytorialnego filozofia zarządzania polegająca na 
kierowaniu organizacją za pomocą wskaźników rentowności nie będzie miała za-
stosowania. Jednostki samorządu terytorialnego nie funkcjonują po to, aby mak-
symalizować zyski, ich zadaniem jest realizowanie zadań zawartych w ustawie o 
samorządzie: gminnym, powiatowym, wojewódzkim. W ramach realizowanych 
zadań jednostki świadczą usługi na rzecz ludności zamieszkującej dane terytorium 
wspólnoty. Podsumowując, w jednostkach samorządu terytorialnego nie będziemy 
wykorzystywać narzędzi controllingu do optymalizacji wyniku finansowego, ale 
do optymalizacji relacji nakład – efekt. Obecnie dąży się w jednostkach samorządu 
terytorialnego do efektywnego zarządzania posiadanymi zasobami.  

Należy się zgodzić z L. Borowcem, że controlling w gminie trzeba rozumieć jako 
instrument wspomagający zarządzanie, który poprzez koordynację procesów planowa-
nia, sterowania, zasilania w informacje oraz kontroli jest zorientowany na realizację ce-
lów gminy (świadczenie usług publicznych). Niezbędnym elementem controllingu jest 
system pomiaru dokonań jednostki, w szczególności niefinansowych [Borowiec 2007]. 
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Słusznie zauważa P. Bednarek, że zadanie controllingu w gminach polega na 
tworzeniu systemów informacyjnych, które oprócz informacji o regulacjach praw-
nych dostarczają decydentom wiedzy również o aspektach związanych z efektyw-
nością i skutecznością podejmowanych decyzji [Bednarek 2007]. 

Powinniśmy wykorzystywać instrumenty controllingu w jednostkach samorzą-
du terytorialnego, ponieważ działania controllingu ukierunkowane są na informacje 
wspierające, uzupełniające i usprawniające podejmowanie decyzji. Wspomaganie 
zarządzania odnosi się w tym wypadku do harmonizacji planów i wyników osiąga-
nych przez jednostki samorządu terytorialnego oraz koordynacji planów strategicz-
nych z oceną szans i ryzyka [Borowiec 2007].  

Controlling strategiczny ma za zadanie wsparcie organu wykonawczego w re-
alizacji długookresowych zadań, które w dużym stopniu związane są z zapewnie-
niem ciągłego funkcjonowania i rozwoju organizacji w przyszłości. Jest więc ukie-
runkowany na stworzenie i weryfikację strategii jednostki, a przez kwantyfikację 
celów jakościowych umożliwia kontrolę i koordynację z realizowanym planem 
operacyjnym. Pomaga w transformacji strategii na działania operacyjne, kreuje 
systemy wczesnego ostrzegania oraz ukierunkowuje rozwój systemów informacyj-
nych na potrzeby zarządzania strategicznego [Kożuch 2012]. 

Głównym celem controllingu strategicznego jest zapewnienie jednostce długo-
falowego rozwoju oraz niezbędnego potencjału umożliwiającego realizację zamie-
rzeń. Spełnia on szereg zadań w każdej fazie procesu strategicznego, czyli kolejno 
na etapie analizy strategicznej, formułowania strategii, wdrażania i realizacji kon-
troli strategicznej. W ramach analizy strategicznej wykorzystuje się m.in. takie in-
strumenty controllingu strategicznego, jak: analiza SWOT, analiza struktury branż 
M. Portera, struktura tworzenia wartości (value chain), bilans strategiczny, analiza 
potencjałów [Nieplowicz 2003]. 

3. Strategia rozwoju jednostek samorządu terytorialnego 
a analiza SWOT  

Współczesne zarządzanie zmierza do przewidywania wszelkich barier zagrażają-
cych przyszłości organizacji, które dążąc do poznania sytuacji decyzyjnej, identy-
fikacji szans, wyboru celów i sposobów ich realizacji, stosują nowoczesne metody 
i techniki analizy otoczenia zewnętrznego i wewnętrznego, gromadzą i porządkują 
informacje, które są wykorzystywane w procesie doskonalenia i długofalowego 
rozwoju [Gajdzik, Jama 2010].  

„Ogólny program definiowania i realizacji celów przedsiębiorstwa oraz pełnie-
nia jej misji, zawierający układ w czasie reakcji przedsiębiorstwa na jego otocze-
nie”, to właśnie według G. Gierszewskiej strategia organizacji [Gierszewska 2003].  

Ważnym elementem w zarządzaniu lokalnym i regionalnym w jednostkach 
samorządu terytorialnego jest orientacja strategiczna głównych kreatorów rozwoju. 
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Zasadniczym elementem zarządzania strategicznego jest ustalenie długofalowych 
kierunków rozwoju, pozwalających na wykorzystanie istniejących szans i czynni-
ków rozwoju. Osiągnięcie zamierzonych efektów wymaga dokonania komplekso-
wej oceny stanu jednostki samorządu terytorialnego, a następnie określenia wizji 
rozwoju, która powinna ustalić działania konieczne do realizacji. Wdrożenie sys-
temu zarządzania strategicznego (ma istotny wymiar dla rozwoju lokalnego i re-
gionalnego) wiąże się z podjęciem szeregu działań organizacyjnych, do których za-
liczamy opracowanie i wdrożenie:  
– systemu zbierania informacji o potrzebach miasta, gminy, regionu, 
– systemu pozwalającego na wszechstronne przeanalizowanie zebranych danych, 
– procedur planistycznych, 
– systemu komunikacji z otoczeniem i w ramach samorządu, 
– zasad systemu monitoringu i kontroli [Szewczuk, Kogut-Jaworska, Zioło 2011]. 

Dlatego w funkcjonowaniu i rozwoju gminy (miasta) istotną rolę odgrywa plan 
lub program nazywany powszechnie strategią rozwoju gminy lub strategią rozwoju 
gospodarczego gminy. Dokument ten stanowi ważny instrument zarządzania go-
spodarką lokalną, będąc jednocześnie podstawą działania w dłuższej perspektywie 
czasowej1. Ranga tego dokumentu wynika z dwóch zasadniczych powodów: po 
pierwsze, pozwala na podejmowanie racjonalnych decyzji rozwojowych i prze-
kształceń strukturalnych gminy; po drugie, posiadanie strategii rozwoju jest wa-
runkiem ubiegania się o środki finansowe z różnych źródeł – systemu bankowego, 
funduszy europejskich [Wojciechowski 2012].  

Elementem strategii rozwoju gminy jest analiza SWOT, która stanowi jedną 
z podstawowych (tradycyjnych) koncepcji zarządzania strategicznego. Określa 
ona ogólne zasady analizy strategicznej otoczenia i zasobów organizacji oraz 
zasady wykorzystania tych analiz do budowy strategii konkurencji oraz wzrostu 
organizacji. Według zasad SWOT strategia organizacji jest określana na pod-
stawie maksymalnego dopasowania między silnymi i słabymi stronami zaso-
bów i umiejętności organizacji z jednej strony oraz występującymi w otoczeniu 
(bliższym i dalszym) możliwościami (okazjami, szansami) i zagrożeniami z 
drugiej [Pierścionek 2007].  

4. Analiza SWOT w jednostkach samorządu terytorialnego 
na poziomie gminy 

Analiza SWOT jest uproszczoną wersją analizy pola sił, która wykorzystuje ten 
sam schemat analizy, ale dopuszcza dużą swobodę w doborze technik oraz proce-

                                                      
1 Szerzej tematyka strategii rozwoju gminy jako dokumentu opisującego długookresową politykę 

została poruszona w: [Walczak, Kowalczyk 2010, s. 84-86].  
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dur. Analiza jest oparta na prostym schemacie klasyfikacji – wszystkie czynniki 
mające wpływ na bieżącą i przyszłą pozycję organizacji dzieli się na: 
– zewnętrzne w stosunku do organizacji i mające charakter uwarunkowań we-

wnętrznych, 
– wywierające negatywny wpływ na organizację i mające wpływ pozytywny na 

bieżącą i przyszłą pozycję organizacji [Gierszewska, Romanowska 1994].  
SWOT jest akronimem czterech angielskich słów: strengths – mocne strony 

organizacji, weaknesses – słabe strony organizacji, opportunities – szanse w oto-
czeniu, threats – zagrożenia w otoczeniu. 

Według G. Gierszewskiej „wyodrębnienie mocnych i słabych stron organizacji 
wymaga dokonania podziału wnętrza organizacji na odrębne sfery działania, oceny 
siły wpływu cechy na organizację i zdolności organizacji do zmiany określonej 
własnej cechy. Podobnie wielowymiarowe i wieloaspektowe są analizy otoczenia 
przedsiębiorstwa, które muszą dać podstawę do wyodrębnienia potencjalnych 
szans i potencjalnych zagrożeń występujących w otoczeniu organizacji, mających 
wpływ na jego funkcjonowanie oraz zderzenie ich z mocnymi i słabymi stronami 
przedsiębiorstwa” [Gierszewska 2003]. 

Mocne strony organizacji, określane czasem jako atut konkurencyjny, to jej 
unikatowe zasoby, umiejętności, które umożliwiają badanie przewagi nad konku-
rentami. Natomiast słabe strony organizacji to te wszelkie jej zasoby i aspekty 
funkcjonowania, które ograniczają jej sprawność działania. Należy pamiętać, że 
słabości organizacji mogą zredukować jej silne atuty organizacyjne, jeśli nie zosta-
ną w porę przezwyciężone [Żabiński (red.) 2000].  

Badanie słabych i mocnych stron organizacji wykonuje się w odniesieniu do 
wszystkich jej sfer działania i/lub w przekroju jednej lub tylko wybranych sfer, np. 
finanse, marketing, w zależności od celu diagnozy.  

Analizując sporządzane strategie rozwoju gmin, można stwierdzić, że w wielu 
wypadkach analiza SWOT jest przeprowadzona niedbale, a często również meto-
dologia pozostawia wiele do życzenia. 

Klasyczna analiza SWOT składa się z czterech etapów, których krótką charak-
terystykę przedstawiono w tab. 1.  

Dla zobrazowania idei sporządzania analizy SWOT zostanie przedstawiony 
przykład przeprowadzania jej klasycznej odmiany w jednostkach samorządu tery-
torialnego na przykładzie gminy. Do kluczowych obszarów działalności gminy 
można zaliczyć: finanse, infrastrukturę, rozwój gospodarczy, zdrowie, pomoc 
społeczną i bezpieczeństwo. Do oceny słabości i sił gminy wybrano jako układ 
odniesienia do przeprowadzenia analizy SWOT porównanie do największego 
konkurenta. Oczywiście warto zaznaczyć, że w wielu obszarach gminy powinny 
ze sobą współpracować dla wspólnego dobra mieszkańców. W tabeli 2 przedsta-
wiono główne cechy gminy przygotowującej analizę SWOT, jak również jej po-
tencjalnego konkurenta.  
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Tabela 1. Etapy przeprowadzania klasycznej analizy SWOT 

Etapy Charakterystyka 
Etap 1  
Wybór kluczowych 
obszarów działalności 

Na tym poziomie należy przedstawić siły i słabości organizacji najlepiej 
w odniesieniu do konkurencji. W typowych przypadkach analizy strate-
gicznej, po analizie organizacji w otoczeniu i konkretnej grupy strategicz-
nej, do której dana organizacja zalicza się lub aspiruje, sugeruje się od pię-
ciu do siedmiu zbiorów działań, które są lub mogą być kluczowe do zbu-
dowania długofalowej przewagi konkurencyjnej.  

Etap 2  
Wybór układu odniesienia 
do oceny sił i słabości firmy/ 
/jednostki samorządu 
terytorialnego 

Najczęstszym błędem popełnianym przez menedżerów i konsultantów jest 
analizowanie sił i słabości organizacji w doskonałej próżni, czyli bez kon-
kretnego układu odniesienia. Przeprowadzenie dobrej analizy organiza-
cyjnej wymaga odniesienia do analizy grup strategicznych, co pozwoli na 
ustalenie, jakie organizacje są układem odniesienia dla oceny naszej pozy-
cji. Możliwe są trzy podejścia (benchmarking – zob. [Zysnarska-Dwor-
czak 2011, s. 192-199]); pierwsze z nich to porównanie do najgroźniej-
szego konkurenta – jednostki, z którą kadra kierownicza powinna stale po-
równywać swoją organizację i oceniać rozwój sytuacji. Drugie podejście 
polega na równoczesnej analizie wszystkich konkurentów w grupie strate-
gicznej oraz liderów w pozostałych grup strategicznych. Natomiast ostat-
nie podejście polega na szukaniu liderów poza branżą. 

Etap 3  
Zbudowanie profilu 
konkurencyjnego organizacji 

Kolejnym krokiem po utworzeniu rozbudowanej listy aktywności 
składającej się na każde kluczowe działanie w organizacji oraz po do-
konaniu analizy konkurentów jest budowa profilu konkurencyjnego 
organizacji. Jednocześnie z analizą można przeprowadzić interpretację 
i budować zarys funkcjonalnych programów działania. 

Etap 4 
Podsumowanie analizy 

Po przeprowadzeniu porównań w istotnych obszarach działalności na-
leży zbudować zbiorczą tablicę, która zawiera zespoloną ocenę sił 
i słabości organizacji (w porównaniu z konkurencją) we wszystkich 
obszarach działalności. 

Źródło: opracowanie własne na podstawie [Obłój 2007]. 

Tabela 2. Charakterystyka analizowanych gmin 

Gmina X Gmina Y Wyszczególnienie 
gmina poddana analizie gmina konkurencyjna 

Rodzaj gminy gmina wiejska gmina wiejska 
Liczba mieszkańców  9 375 tys. 9 500 tys. 
Charakter gminy rolniczy rolniczy 

Źródło: opracowanie własne. 

Do przeprowadzania analizy w gminie X wybrano gminę rolniczą o podobnej 
wielkości i liczbie mieszkańców, z tego samego powiatu. Ze względu na ograni-
czenia co do objętości niniejszego opracowania, w tab. 3 przedstawiono tylko je-
den obszar działalności gminy poddany analizie SWOT. 
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Tabela 3. Infrastruktura, warunki życia dla mieszkańców  

Wyszczególnienie Zdecydowanie 
słaba strona 

Słaba 
strona 

Podobna 
sytuacja 

Silna 
strona 

Zdecydowanie 
silna strona 

Położenie gminy   ×   
Walory krajobrazowe   ×   
Sieć dróg   ×   
Ochrona środowiska     ×  
Media   ×    
Ścieżki rowerowe  ×    
Chodniki   ×    
Mieszkania komunalne ×     
Suma  1 3 3 1 0 

Źródło: opracowanie własne. 

Z danych zawartych w tab. 3 wynika, że badana gmina ma przewagę w działa-
niach dotyczących ochrony środowiska. Słabą stroną w porównaniu z konkuren-
cyjną gminą są ścieżki rowerowe, chodniki dla pieszych, zaopatrzenie w media, jak 
również mieszkania komunalne. Natomiast, porównując położenie gminy, jej walo-
ry krajobrazowe oraz posiadaną sieć dróg, należy stwierdzić, że sytuacja jest po-
dobna. Podsumowania tabeli dokonujemy, porównując liczbę słabych i silnych 
punktów oraz ustalając, ile mamy punktów. Przeprowadzona analiza tego obszaru 
działań wskazuje, że gmina X jest słabsza od konkurenta. W dalszej części analizy 
należy zbudować tabele dla pozostałych obszarów działalności gminy. Ostatnim 
etapem analizy jest budowa zbiorczej tabeli (tab. 4), zawierającej zespoloną ocenę 
sił i słabości gminy (w porównaniu z konkurencją). 

Tabela 4. Zbiorcza analiza silnych i słabych stron gminy X 

Obszary działania Konkurent  
jest słabszy 

Sytuacja  
jest podobna 

Konkurent  
jest silniejszy 

Finanse ×   
Infrastruktura, warunki życia mieszkańców   × 
Rozwój gospodarczy  ×  
Zdrowie    × 
Pomoc społeczna  ×  × 
Bezpieczeństwo   ×  
Razem  2 2 3 

Źródło: opracowanie własne. 

Przeprowadzona w ten sposób analiza ma pozwolić na zrozumienie, na czym 
gmina może się skoncentrować, aby osiągnąć przewagę konkurencyjną. Z analizy tej 
wynika, że gmina X jest silniejsza od konkurenta w obszarze finansów i pomocy 
społecznej. Sytuację podobną do konkurencji odnotowano w obszarze rozwoju go-



274 Magdalena Kowalczyk 
 
spodarczego i bezpieczeństwa, natomiast w obszarze infrastruktury, zdrowia i pomo-
cy społecznej konkurent jest silniejszy. Na podstawie tak przeprowadzonej analizy 
SWOT gmina X powinna zbudować swoją strategię rozwoju. Jak zauważa K. Obłój, 
analiza SWOT jest to stały proces poszukiwania: słabości, które trzeba eliminować, i 
silnych stron, które mogą być potencjalnym źródłem unikatowości gminy. Należy 
jednak rozróżniać, które ze słabości są wynikiem złego zarządzania i zagrażają pozy-
cji konkurencyjnej gminy, a które stanowią pochodną strategicznych wyborów.  

 Innym modelem analizy SWOT jest SWOT/TOWS, który jest według K. Ob-
łoja bardziej wnikliwy i prowadzący do sugestii, jaki typ strategii w konkretnej 
konfiguracji otoczenie – organizacja jest bardziej efektywny. Metoda ta oferuje coś 
więcej, niż tylko ogólny kierunek działania, wyrażający się w stwierdzeniu: 
„wzmacniaj silne strony, wykorzystując szanse i jednocześnie eliminuj słabe stro-
ny, wykorzystując szanse i zagrożenia” [Obłój 2007]. 

5. Zakończenie  

W gminach istotne znaczenie dla ich rozwoju ma nie tylko bieżąca działalność, ale 
również określenie długookresowych zadań. Prawidłowe wyznaczenie długookre-
sowej polityki rozwoju gminy wymaga sporządzenia analizy SWOT, która wskazu-
je, jaką strategię jednostka powinna realizować w przyszłości.  

Analiza SWOT bardzo często jest przygotowywana przez gminy z pominię-
ciem metodologii, co powoduje, że nie może ona służyć do budowy strategii kon-
kurencji oraz wzrostu danej jednostki. Gminy powinny na pierwszym miejscu sta-
wiać dobro wspólne mieszkańców, dlatego konkurencja, o czym należy pamiętać, 
ma inny wymiar niż w podmiotach komercyjnych nastawionych na maksymaliza-
cję zysku. Prawidłowo przygotowana analiza SWOT służy, jako instrument contro-
llingu strategicznego, wyznaczeniu kierunków długofalowego rozwoju gminy. 
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SWOT ANALYSIS AS AN INSTRUMENT 
OF STRATEGIC CONTROLLING MUNICIPALITIES 

Summary: The tools of strategic controlling can be used not only in commercial companies 
but also in local government. The main aim of this paper is to show the role of SWOT 
analysis in long-term planning in local government units at the community level. Well pre-
pared SWOT analysis leads to the development of community.  

Keys words: controlling, strategic controlling, SWOT analysis, strategy. 




