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Streszczenie

Przedmiotem artykutu jest prezentacja autorskiej oceny praktyki planowania regionalnego w Polsce.
Glowna uwaga koncentruje si¢ na wybranych ogniwach programowania strategicznego. Intencjg Autora jest
omowienie tych elementdw procesu programowania, ktore moga by¢ w rézny (odmienny) sposob rozstrzygane,
a ktore jednoczesnie decydujg o jakosci programéw. Dotyczy to zardwno etapu badan diagnostycznych, jak
1 wyborow strategicznych oraz systemu wdrazania. Zagadnienia te poprzedzone zostaty krotka charakterystyka
podstaw prawnych funkcjonowania jednostek samorzadu terytorialnego w Polsce oraz ich aktywnosci
planistycznej.

Slowa kluczowe: programowanie rozwoju regionalnego, planowanie strategiczne, praktyka programowania
rozwoju regionalnego i lokalnego w Polsce.

STRATEGIC PROGRAMMING AT THE TERRITORIAL LEVEL IN POLAND.
OBSERVATIONS CONCERNING THE PRACTICE IN THE CONTEXT OF
INSTRUMENTAL VALUES FOR DEVELOPMENT POLICY

Summary

The object of this article is to present author’s estimate of practice of regional and local planning
in Poland. Main note is concentrated on chosen links of strategic programming. Intention of author is to
discuss those of elements of programming process, which can be settled to different manner, but which
simultaneously decide about quality of program. It concerns stage of diagnostic research, as well as
strategic choice and system of implementation. These questions have been preceded short characteristic
of legal background of functioning Polish local governments and its planning activities.

Key words: regional planning, regional policy, strategic planning, practice of programming in Poland.

1. Cel i zakres opracowania oraz przyjeta terminologia

Celem niniejszego artykutu jest zaprezentowanie kluczowych problemow praktyki
programowania rozwoju jednostek terytorialnych w Polsce z koncentracja na pozytywnych
I negatywnych stronach procesu planistycznego. Strategia rozwoju jest gldownym instrumentem
polityki prowadzonej przez samorzady terytorialne wszystkich pozioméow. Zakres spetniania
funkcji instrumentalnej zalezy jednak od szeregu wiasciwosci przygotowanej 1 wdrazanej strategii.
Omowienie tych wlasciwosci byto wazng wytyczng w doborze prezentowanych dalej tresci.
Zasygnalizowane to zostato w tytule artykutu: Programowanie strategiczne na szczeblu terytorialnym
w Polsce. Spostrzezenia dotyczqce praktyki w kontekscie wartosci instrumentalnych dla polityki
rozwoju.
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Podstawg opinii sg doswiadczenia Autora, wynikajace ze wspolpracy z jednostkami
samorzadu terytorialnego, dotyczace procesu programowania rozwoju poziomu regionalnego oraz
lokalnego®. Nie bez znaczenia sa réwniez przemyslenia prezentowane w publikacjach Autora,
poswigconych programowaniu rozwoju jednostek terytorialnych (m.in.: Kudiacz, 1999; Kudlacz,
Wozniak, 2010). Problematyka strategii rozwoju samorzgdowych jednostek terytorialnych
w Polsce ma bardzo bogatg literature. Ograniczajac si¢ jedynie do przyktadow, wskaza¢ mozna:
A Klasik (2002); A. Nowordl (2007); J. Szlachta, W. Dziemianowicz, P. Nowicka (2012);
J. Szlachta, J. Zaleski, (2011).

Zakres przeprowadzanych analiz 1 ocen dostosowany jest z koniecznosci do artykutowe;
formuly opracowania. Rozwazaniami objete zostang jedynie wybrane zagadnienia praktyki
programowania.

Wskaza¢ mozna dwa kryteria porzadkujace i selekcjonujace przedstawiane rozwazania,
a mianowicie:

1) Glowne etapy procesu programowania.

2) Zgodnos¢ podejmowanych przedsiewziec planistycznych z przyjetymi standardami

procesu budowy programow rozwoju.

Nalezy zauwazy¢, ze zardwno etapy programowania, jak 1 standardy procesu budowy
programow kazdorazowo sg wynikiem autorskich rozstrzygnig¢ zespotow przygotowujacych,
co bedzie przedmiotem prezentacji w dalszej czesci artykutu.

Wskaza¢ nalezy jeszcze na trzy zagadnienia rzutujgce na zakres przedstawianych
charakterystyk:

1) Okreslenie ,,programowanie rozwoju jednostek terytorialnych” odnoszone jest

do jednostek upodmiotowionych, a wiec zarzadzanych przez wladze samorzadowe.

2) Podstawa formutowanych ocen procesu programowania bedg uogolnione spostrzezenia

odnoszace si¢ do wszystkich poziomdw terytorialnych upodmiotowionych jednostek.

3) Przedmiot rozwazan ograniczony zostat do programow strategicznych, a wigc —

w skrocie ujmujac — takich:

a) ktore proces interwencji selektywnie odnosza do glownych sit motorycznych
rozwoju danej jednostki terytorialnej, projektujac jednoczesnie gtéwne kierunki
interwenciji,

b) ktore formutujg dlugookresowe projekcje rozwoju,

C) ktorych zalozenia i gldwne ustalenia sg przedmiotem szerokich konsultacji
w grupie miejscowych elit politycznych 1 Srodowisku gospodarczym,

d) ktore sg podstawg bardziej szczegdtowych programéw operacyjnych dla
rozwoju spoteczno-gospodarczego, ekologicznego oraz przestrzennego.

Wyjasnienia wymaga kilka kwestii zwigzanych z przyjeta terminologia. Po pierwsze,
biorgc pod uwagg naszg praktyke planistyczna, w zasadzie nie rozrézniamy pojec ,,programowanie’
1,,planowanie”. Stad tez okreslenia te stosowane mogg by¢ zamiennie. Po drugie, w miejsce
,strategiczny program (plan) rozwoju” stosowane moze by¢ krotsze okreslenie — , strategia rozwoju’”.
Po trzecie, ograniczony zakres opracowania nie pozwala na formutowanie spostrzezen dotyczacych
programowania rozwoju odrebnie dla jednostek poziomu regionalnego i lokalnego. Z tego tez
wzgledu pojawiac si¢ bedzie ogolniejsze okreslenie, a mianowicie ,,jednostka terytorialna”
lub nawet ,,jednostka”. Po czwarte, przyjmujemy, ze program rozwoju jest integralng czescia

! MLin. udziat w procesie przygotowywania strategii rozwoju Nowego Sacza (2015); Krakowa (2005); Polski Zachodniej
(2013/2014).
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polityki rozwoju. Bedac jej instrumentem, stanowi potwierdzenie, ze polityka rozwoju jest
mechanizmem interwencji antycypujacej (wyprzedzajacej). Oznacza to, ze podejmowane decyzje
interwencyjne nakierowane sg na osigganie, zaprojektowanych wczesniej, pozadanych stanow
W przysztosci.

2. Ustrojowe i prawne podstawy programowania rozwoju W ukladach terytorialnych w Polsce
W polskim modelu samorzadu terytorialnego jednostki poziomu nizszego s niezalezne
administracyjne od jednostek poziomu wyzszego. Prowadza polityke we wlasnym imieniu
1 na whasny rachunek. Ramy prawne polityki rozwoju, w tym programowania, stanowig gtownie
ustawy o samorzadzie, jako oddzielne akty dla: gminy, powiatu i wojewddztwa. Formutujg one
kompetencje 1 zadania odpowiednich organow, zakreslajac tym samym obszary problemowe
rekomendowane do prowadzenia aktywnej polityki rozwoju. W zasadzie nie wymuszaja
dysponowania programami rozwoju, w tym takze o strategicznym charakterze. Formutujg jednak
zobowigzanie do prowadzenia skutecznej polityki rozwoju, nie specyfikujac jej instrumentow.

Drugim, waznym rodzajem aktu prawnego, majacym duze znaczenie dla modelu
programowania rozwoju jednostek terytorialnych, jest ustawa o zasadach prowadzenia polityki
rozwoju. W jej ramach sprecyzowane zostaty zobowigzania adresowane do szczebla krajowego,
w tym dotyczace aktywnosci planistycznej. W odniesieniu do jednostek samorzadu terytorialnego
formutowane sg raczej zalecenia rekomendujgce rodzaje programéw oraz miedzyszczeblowa
wspOlpracg. Sprecyzowane takze zostaly zasady zewnetrznego wsparcia finansowego przedsigwziec
wpisujacych si¢ w priorytety pozioméw wyzszych.

Bardzo istotne znaczenie dla problematyki programowania rozwoju jednostek terytorialnych
ma Krajowa Strategia Rozwoju Regionalnego 2010-2020. Jej podmiotem jest rzad i on tez jest
bezposrednio zobowigzany do okreslonych dziatan. Niemniej jednak, Strategia jest wazna podstawa
dla konstruowania programow rozwoju jednostek poziomow terytorialnych. Definiujgc rzadowe
priorytety rozwoju regionalnego 1 zasady wspierania poziomow terytorialnych, w tym zwlaszcza
wspierania finansowego, jej ustalenia staja si¢ wazng wytyczng ,,gry o sukces”.

3. Dominacja podejscia tradycyjnego w programowaniu rozwoju

Budowa strategicznego programu rozwoju opiera¢ si¢ moze na jednym z dwoch podej$é
metodycznych?, a mianowicie:

— tradycyjnym;

— wzorca idealnego.

Pierwsze z nich jest wynikiem wnioskowania odwotujacego si¢ do mozliwosci ,,ulepszania”
wspotczesnos$ci. W ogdlnym zarysie, budowa strategii polega wtedy na dokladnej analizie
procesow rozwoju w okresie retrospektywy, aby na tej podstawie zaprojektowac konieczny,
ale 1 mozliwy do przeprowadzenia zakres interwencji. W tym wypadku etap diagnozy ma znaczenie
przesadzajace w projektowaniu kierunkéw rozwoju. Dominujacg czynnoscig jest poszukiwanie
trwalych czynnikow sprawczych obserwowanych procesow rozwoju, a nastepnie analizowanie
mozliwosci wzmacniania sity oddziatywania stymulujacych 1 ograniczania sity wptywu czynnikow
ograniczajacych (barier). W drugim natomiast podej$ciu metodycznym punktem wyjscia nie
jest analiza systemu istniejacego, lecz budowa pozadanego obrazu badanej rzeczywistosci (czyli
uktadu odpowiednich celow), ktory moglby zaistnie¢ w warunkach idealnych (tj. w sytuacji

2 W praktyce prawie zawsze mamy do czynienia z modelem mieszanym, chociaz najczesciej z przewaga jednego lub
drugiego podejscia.
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niewystepowania zadnych ograniczen wewnetrznych ani zewnetrznych). W kolejnym etapie
nastepuje uchylenie najbardziej idealizujgcych zatozen modelu (programu) do postaci, w ktorej
realne sg zaktadane do osiggni¢cia cele w odpowiednio zdefiniowanych, sprzyjajacych
uwarunkowaniach. Gléwna trescig procesu budowy programu jest tu kolejno wydtuzany tancuch
wnioskowan warunkowych, typu: ,,...jest mozliwe, pod warunkiem, ze...”, gdzie nastepuje
precyzowanie warunkow, jakie muszg zaistnie¢, aby mozliwe byto pojawienie si¢ rozwazanego
przejawu rozwoju. W kazdym etapie (ogniwie tancucha wnioskowania) dochodzi do oceny realnosci
zaistnienia wskazywanych warunkéw. W postepowaniu tym nastgpuje zatem stopniowe
przyblizanie si¢ od obrazu modelu-wzorca do obrazu odzwierciedlajacego obecnie istniejace
realia danej jednostki terytorialnej.

Rezygnujac z szerszej charakterystyki podniesionych zagadnien, w tym takze omawiania
zalet 1 wad obydwoch podejs¢ metodycznych, w tym miejscu warto jedynie zwroci€ uwage na
powszechnos¢ stosowania w praktyce pierwszej z wymienionych wyzej metodyk. Wazniejszymi
powodami tego sa:

— W pierwszym podejsciu metodycznym tatwiejsza jest argumentacja zaktadanych celow
rozwoju 1 projektowanych obszaréw interwencji; odwolujemy si¢ bowiem do
obserwowanych faktow (procesow rozwoju), rozpoznawanych w diagnozie. Jest to
wazne dla podmiotu odpowiedzialnego za proces przygotowania projektu strategii
(organ wykonawczy samorzadu) z uwagi na konieczno$¢ konsultowania przyjmowanych
zatozen w réznych grupach interesariuszy o rozbieznych czesto preferencjach,
dotyczacych przysztych kierunkow rozwoju.

— Metodyka wzorca idealnego wymaga, obok wiedzy dotyczacej procesow rozwoju
danej jednostki terytorialnej i wiedzy na temat warsztatu programowania, takze odwagi,
a nawet fantazji ze strony podmiotu czynnos$ci planistycznych w prezentowaniu
,rewolucyjnych” na ogdt propozycji kierunkéw rozwoju (nowe jakosci). W takiej
sytuacji o wiele tatwiej przedkladane zalozenia rozwoju kontestowaé, podwazajac
najczescie] ich realno$¢. Warto przy okazji zauwazy¢, ze waznym walorem tego
podejscia metodycznego jest mozliwos¢ przyjmowania bardziej ambitnej wizji rozwoju,
odcinajacej sie od dotychczas obserwowanych trendow rozwoju, zwlaszcza w sytuacji
wyrazniejszej ich stagnacji. Nie mozna w nieskonczonos¢ opierac strategii na
udoskonalaniu dotychczasowych mechanizmoéw (sit motorycznych rozwoju).

Nie negujac w niczym waznych waloréw metodyki wzorca idealnego, w dalszych
rozwazaniach ograniczymy si¢ jednak do charakterystyki nawigzujacej do pierwszego ujecia.
Wiynika to z powszechnego w Polsce stosowania w praktyce modelu programowania z wyrazng
przewaga podejscia okreslonego jako tradycyjne. Oznacza on, Ze pierwszym etapem i merytoryczng
podstawg konstruowania strategii jest diagnoza stanu rozwoju danej jednostki terytorialne;.

4. Proces budowy strategicznego programu rozwoju

Omowienie procesu budowy strategicznego programu rozwoju przedstawione zostanie
w ujeciu czterech nastepujacych etapow:

a) etap diagnozowania;

b) etap wyborow strategicznych;

c) etap konsultacji sSrodowiskowych;

d) etap projektowania systemu implementacji.
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4.1. Diagnoza sytuacji spoleczno-gospodarczej, ekologicznej i przestrzennej

Gtownag funkcjg diagnozowania jest objasnianie obserwowanej rzeczywistosci.
Diagnozowanie traktowane jest czesto jako jedna z tatwiejszych faz procesu programowania.
Whynika to cho¢by z faktu, ze analizy dotycza zjawisk juz istniejacych (obecnie lub w przesztosci),
stad tez sa one na ogol mozliwe do w miare precyzyjnej identyfikacji. Z diagnozg wigze si¢
jednak szereg niebezpieczenstw w §wietle funkcii, jaka pelni ona w calym procesie programowania.
Inaczej uyjmujac, dla celow, jakim ma stuzy¢ diagnoza, przyja¢ ona musi okreslong forme¢
1 odpowiada¢ okreslonym cechom. Przede wszystkim diagnoza musi mie¢ charakter ukierunkowany,
tzn. koncentrowac si¢ na tych fragmentach analizowanej rzeczywistosci, ktorych rozpoznawanie
jest wazne w kontekscie dokonywanych projekcji na przysztos¢ (o zasadzie selekcji nieco wiecej
ponizej).

Diagnoza stanowi punkt wyjscia w budowie programu rozwoju jednostki terytorialne;.
Prowadzi¢ ona powinna do rozpoznania uwarunkowan i czynnikéw rozwoju (determinant),
a takze wazniejszych procesow przemian ujawniajacych okreslone prawidlowosci. Peni
ona wyraznie sluzebng role wobec nastgpnych ogniw programu, w tym gtéwnie projekcji
celow 1 obszarow interwencji. Warto tu podnies¢ kilka waznych kwestii, rzutujacych na przydatnosé
diagnozy w projektowaniu kierunkoéw rozwoju:

1) Wsrdéd ogoéhu determinant istnieje bezwzgledna konieczno$¢ rozrdzniania
uwarunkowan oraz czynnikdw rozwoju. Podstawg tego jest stopien sterowalnosci
determinant z pozycji gldwnego podmiotu polityki rozwoju danej jednostki terytorialnej,
ktory jest jednoczesnie podmiotem budowanej strategii rozwoju. Warunki rozwoju
to determinanty niesterowalne z pozycji tego podmiotu, podczas gdy czynniki
sterowalno$cig taka si¢ cechujg. Nalezy zauwazy¢ ponadto, Ze o ,,sterowalnosci”
(;,niesterowalnosci”’) dodatkowo przesadza jeszcze horyzont czasu, w ktorym podmiot
polityki (regionalnej czy lokalnej) podejmuje si¢ dokonywac okreslonych interwencii.
Positkujac si¢ przyktadem, wskaza¢ mozna, Ze to, co jest sterowalne (mozliwe do
zmiany) w perspektywie dtugookresowej, nie musi by¢ sterowalne w krotkookresowym
ujeciu (np. zagospodarowanie przestrzenne®).

Koniecznosé rozrézniania czynnikow i uwarunkowan® wiaze sie z tym, ze budowany

program rozwoju wymaga przede wszystkim zaprojektowania obszaréw interwencji’.

To wiasnie poprzez czynniki podmiot programu moze ingerowa¢ w przebieg procesow

rozwoju (obszary interwencji). Uwarunkowania tworzg z kolei ograniczenia brzegowe

tej interwencji 1 przesadzaja o zakresie (,,glebokosci”, ,,sile””) oddziatywania.

2) Diagnoza przeprowadzana na uzytek budowanego programu rozwoju posiadac
musi odpowiednie wiasciwosci, ujete ogdlinym okresleniem ,,diagnoza strategiczna”.
Oznacza to, ze:

a) Po pierwsze, konieczna jest selekcja dziedzin diagnozowania. Czesto popelnianym
bledem — zauwazanym nawet w programach poziomu krajowego — jest brak
dostatecznej refleksji nad celami przeprowadzanego rozpoznawania. Prawie
natychmiast prowadzi to do niespdjnosci pomiedzy diagnoza a nastgpnymi

¥ Istotne, zauwazalne zmiany w zagospodarowaniu przestrzennym sa mozliwe do osiggniecia w dhuzszym czasie. W krotkich
okresach zagospodarowanie to musi by¢ traktowane jako uwarunkowanie skutecznosci interwencji krotkookresowych.
* W przedstawionym rozroznieniu nie zostata explicite ujeta kategoria: bariery rozwoju. Nalezy jednak zauwazy¢, ze
bariera moze mie¢ charakter zarowno uwarunkowania, jak i czynnika rozwoju. To tez uzasadnia, Ze jej oddzielne ujmowanie
nie jest bezwzglednie konieczne (chociaz pojawia si¢ w niektorych dalszych fragmentach niniejszego opracowania).

> W uzytym znaczeniu obszar interwencji to zobowiazania, ktére mozna wypehnié przy podjeciu okreslonych dziatan interwencyjnych.
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ogniwami programu. Rozpoznawanie powinno si¢ odnosi¢ do uprzednio
wyselekcjonowanych dziedzin. W programach strategicznych dotyczy to glownych
sit motorycznych rozwoju, a wigc tych, na ktorych dotychczas opierat si¢ rozwdj
danej jednostki terytorialnej, albo ktore powinny zosta¢ uaktywnione w zakladanym
horyzoncie programul.

b) Po drugie, diagnoza koncentrowa¢ si¢ powinna na rozpoznawaniu prawidtowosci

1 procesow rozwoju. Te bowiem tylko moga by¢ pomocne w projektowaniu
koniecznych oraz dopuszczalnych obszarow 1 zakresow interwencji. Statyczny
opis jedynie stanu istniejgcego znacznie obniza uzytecznos¢ diagnozy.

C) Po trzecie, diagnoza strategiczna oznacza takze uwzglednienie tzw. rozpoznania

prognostycznego®. Majac ustalone dotychczasowe prawidlowosci rozwoju
W poszczegdlnych, odpowiednio wyselekcjonowanych, dziedzinach, konieczne
wydaje si¢ rozwazenie nastepstw dalszego przebiegu proceséw rozwoju wedhug
dotychczas obserwowanych prawidlowosci. Rozpoznanie prognostyczne jest
zatem zbiorem hipotez formutujacych odpowiedz na pytania, ,,co by bylo, gdyby
w zblizonych uwarunkowaniach w zakladanej perspektywie nic nie robi¢
(interweniowac) ponad to, co dotychczas”. Mocnego wyeksponowania wymaga
fakt, ze odpowiedz na tak postawione pytanie przesagdza o mozliwosci odpowiedzi
na elementarne pytania kazdego programu: ,,co nalezy robi¢ (obszary interwencji),
aby osiggna¢ zakladane cele”. Bez rozpoznania prognostycznego programowanie
rozwoju staje si¢ ,,poszukiwaniem w ciemno’” wlasciwych kierunkdéw rozwoju.
Z rozpoznania prognostycznego moze wynikac, ze zadna dodatkowa interwencja
nie jest potrzebna. Ma to miejsce wowczas, gdy z analiz ekstrapolacyjnych wynikaja
pozytywne wnioski spodziewanego rozwoju.

Osobnego omoéwienia wymaga analiza SWOT. Jej istota jest powszechnie znana, zatem
zwrocimy uwagg jedynie na niektore whasciwosci analizy, szczegdlnie akcentujac te, ktdre w praktyce
czesto nie s respektowane. Analiza SWOT w charakteryzowanym podejsciu metodycznym
programowania spetnia niezwykle wazng funkcje — jest facznikiem migdzy czescig diagnostyczng
a czescig projekeyjng programu. Zaistnie¢ jednak muszg po temu trzy wazne warunki:

1) Zapisy analizy SWOT muszg mie¢ swoja argumentacje w przedstawianych

2)

3)

charakterystykach (opisach) diagnostycznych’.

Formuta zapisow analizy SWOT klarownie wskazywa¢ musi ograniczenia brzegowe
rozwoju (a wigc wazniejsze uwarunkowania) oraz potencjalne obszary interwencji
(czyli wazniejsze czynniki).

Analiza SWOT sugerowa¢ musi, przynajmniej w zarysie, hierarchi¢ waznos$ci
uwarunkowan oraz czynnikow.

Czgsto popelnianym bledem w zestawieniach analizy SWOT jest tez:
1) Brak umiejetnej selekcji wskazywanych stron mocnych i stabych oraz szans

1 zagrozen. Analiza SWOT w Zzadnym przypadku nie moze by¢ inwentaryzacja
wszystkiego, co dotyczy charakteryzowanej jednostki terytorialne;.

® Rozpoznanie prognostyczne: stwierdzenie faktu wynikajacego z nieuchronnych trendéw albo z braku przeciwstawnej polityki
(prosta ekstrapolacja).

" Analiza SWOT powinna stanowi¢ generalizacje opisow diagnostycznych. Jest natomiast mozliwe, ze odwolywa¢ sie moze
do opisow diagnostycznych robionych na uzytek celow innych niz budowany program rozwoju. Woéwczas z koniecznosci
ujawniane powinno zosta¢ zroédlo wiedzy, prowadzace do okreslonego zapisu analizy.
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2) Mieszanie stron mocnych z szansami rozwoju oraz stron stabych z zagrozeniami. Jak
dowodzi obserwacja, najczgstsza tego przyczyng jest brak jasnego zdefiniowania
kryteriow klasyfikacji. Kryteria te powinny pozwala¢ na jednoznaczne odroznianie
cech jednostki terytorialnej kwalifikowanych jako szanse od tego, co jest strong
mocng oraz kwalifikowanych jako zagrozenia od tego, co stanowi jej stabg strong.
Powszechnie stosowane kryterium opiera si¢ na rozroéznieniu uwarunkowan
wewnetrznych badanej jednostki oraz uwarunkowan (wlasciwos$ci) otoczenia.
Pierwsze prowadzi do ustalania stron mocnych 1 stabych, a drugie szans 1 zagrozen.

4.2. Etap wyborow strategicznych

Strategia rozwoju — w przeciwienstwie do wielu innych projekcji indykatywnych —
pomyslana jest najczesciej jako narzedzie zarzadzania rozwojem jednostki terytorialnej (gminy,
powiatu, wojewodztwa). Wigza si¢ z tym przynajmniej dwie zasadnicze wlasciwosci takiego
programu:

1) Obok zaktadanych (pozadanych) celow rozwoju jasno muszg zosta¢ zdefiniowane
przedsiewzigcia zabezpieczajace osigganie zaktadanych celow.

2) Jednoznacznie wskazany musi by¢ podmiot programu: podmiot wyposazony
w instrumentarium adekwatne do przyjetych w programie wyzwan 1 jednoczesnie
zdolny do podejmowania skutecznych oraz efektywnych dzialan interwencyjnych.

Z powyzszego wynikaja wazne nastgpstwa dla struktury programu i wzajemnych relacji

miedzy jego elementami:

1) Pojawiajg si¢ ,,cele rozwoju”, ktore stanowig pozadany, i najczesciej warunkowo
mozliwy do osiggnigcia, obraz rozwazanej rzeczywistosci w danej perspektywie
czasowej. W najbardziej ogdlnym ujeciu zwykto si¢ to okresla¢ nazwa ,,wizja
rozwoju™®. Ten najbardziej ogolny obraz dezagregowany moze by¢ na nieco bardziej
szczegotowo ujete cele rozwoju, ktore w projekcjach strategicznych zwykle
koncentrowac¢ si¢ powinny na odpowiednio wyselekcjonowanych filarach rozwoju
(sitach motorycznych tego rozwoju), wystepujac pod nazwa ,,cele strategiczne
rozwoju”. Z przedstawionymi okresleniami zwigzane jest tez inne, czgsto uzywane,
pojecie — ,.kierunki rozwoju”. To ostatnie wyrazniej podkresla dynamike procesu.
Mozna tez wskaza¢ na okreslenie ,,priorytety rozwoju”. Stosowanie tego pojecia
powinno jednak zosta¢ poprzedzone wyraznie ujeta hierarchiga waznosci
zidentyfikowanych celow rozwoju. Ponadto, cele rozwoju musza by¢ rozwazane
w strukturze hierarchicznej, odwzorowywanej przez drzewo celow®:

wizja rozwoju = cele strategiczne = ewentualnie dalsze poziomy uszczegotawiajgce

& Wizja rozwoju to sformutowany w sposob najbardziej zwiezty obraz rozwoju danej jednostki terytorialnej, akcentujacy
pozadane i najwazniejsze charakterystyki jej rozwoju.

® Drzewo celéw jest graficzng ilustracjg struktury celow rozwoju lub obszarow interwencji, w ktorej kolejne poziomy
hierarchiczne powstajg przez odpowiednig dezagregacje (rozpisywanie) celdw (obszarow interwencji) poziomu wyZzszego.

119



STUDIA EKONOMICZNE
Gospodarka ¢ Spoleczenstwo ¢ Srodowisko Nr 1/2018 (2)

Kompletno$¢ rozwazan nad elementami programu wymaga przynajmniej wspomnienia
0 prognostycznym rozpoznaniu prawdopodobnych scenariuszy rozwoju sytuacji
w perspektywie dlugookresowe;j (istota problemu jest identyczna, jak wczesniej
opisywana w odniesieniu do diagnozy strategicznej). Odpowiedniego wyeksponowania
wymagaja zwlaszcza uwarunkowania zewnetrzne: juz rozpoznane, istniejace
1 potencjalnie mozliwe do zaistnienia w horyzoncie budowanego programu. To one,
facznie z oceng biezacej sytuacji spoteczno-gospodarczej, przesadza¢ powinny
0 wyborze wspominanych wczesniej celow rozwoju jednostki terytorialne;.

2) Logicznym nastepstwem zaktadanych ,,celow rozwoju’” muszg by¢ obszary interwencji,
rozumiane jako podejmowane dziatania zapewniajace osigganie okreslonych
celow. Rozna jest terminologia stosowana na oznaczenie tych podstawowych
elementéw kazdego przedsigwzigcia interwencyjnego. Najbardziej uniwersalne
znaczenie wydaje sic mie¢: ,,0bszary interwencji”, czasem takze ,.cele polityki™,
w sensie opisu aktywnej postawy jej podmiotu. Rowniez w odniesieniu do tej grupy
elementow dokumentu planistycznego ma zastosowanie struktura drzewa celéw. Na
jego szczycie znajduje sie najbardziej ogodlnie sformutowana deklaracja dziatan,
ktora czesto okreslana jest mianem: ,,misja rozwoju™*. Dalej uszczegotawiane
jest to w zbior ,,celéw strategicznych polityki”, a te z kolei w ,,cele operacyjne”.

Kolejnym podstawowym elementem, ktory uyymowac musi dokument planistyczny, sg

narzedzia realizacji programu. Ich interpretacja moze by¢ niezwykle szeroka, w tym réwniez
taka, Ze bardziej szczegdtowo projektowane zadania (nizszy poziom drzewa celéw) petnig funkcje
instrumentalne wzgledem bardziej zagregowanych przedsiewzie¢. Mocnego podkreslenia wymaga
jednak fakt, ze podmioty wiadzy bezposrednio swoimi sitami realizowa¢ moga co najwyzej tylko
cze$¢ zakladanych priorytetow. Stad tez dysponowaé one musza narzedziami ,,sktaniania”
innych podmiotéw do zachowan zgodnych z ich priorytetami. To réwniez stanowi¢ powinno
gléwne kryterium identyfikacji odpowiednich ,,instrumentow”. Istnieje zatem kategoria zjawisk,
wystepujaca w strategiach rozwoju jednostek terytorialnych, majacych wytacznie instrumentalne
funkcje. Dotyczy to: srodkow finansowych, oprzyrzadowania instytucjonalnego, ram prawnych,
takze 1 oddzialywania inwestycyjnego.

Sumuyjac, strategia rozwoju w swej czesci projekeyjnej (formowania celow 1 ich implementacii)

rozstrzyga¢ powinna nastgpujace, ogolne, grupy zagadnien:

a) Odpowiednio zhierarchizowane i najwazniejsze cele: wskazujace, co system, dla
ktérego program jest budowany, powinien osiggna¢ w zakladanej perspektywie
(strategiczno$¢ programu wymusza respektowanie zasady selekcji).

b) Priorytety: oznaczajace wyselekcjonowane i sparametryzowane pod wzgledem
waznosci (pilnosci) kierunki dziatan, na ktorych podmioty planu zamierzajg koncentrowac
swoja uwage w realizacji zatozonych celow rozwoju.

19 Warto w tym miejscu zauwazyé, ze ,cele rozwoju’ to osiaganie kolejnych, odpowiednio dezagregowanych, skladowych
wizji rozwoju. Poszczegolne poziomy drzewa celow, dekomponujace wizje rozwoju, wskazujg na zaktadane ,,parametry”
przyszlego obrazu danej jednostki terytorialnej. ,,Cele polityki rozwoju” ukazuje z kolei drzewo celow rozpisujace
(dezagregujace) misj¢ rozwoju. Pierwsze wiaze si¢ z rozwojem, a wigc sfera procesow realnych, podczas gdy drugie z polityka
rozwoju, a zatem ze sferg procesow regulacji.

! Pojecie to $cisle koresponduje z terminem ,,wizja rozwoju’”. Bardzo czesto sa one nawet stosowane zamiennie, wprowadzajac
tym samym szereg niejasnosci. Biorace to pod uwage, warto podkresli¢, ze zgodnie z etymologicznym znaczeniem stowa
,»misja”, interpretowane okreslenie powinno by¢ odnoszone do odpowiedniego podmiotu wladzy. Przedstawiana w planie
rozwoju misja ujmowac powinna zatem rolg, jaka podejmuje sie odegra¢ gtéwny podmiot programu — samorzad terytorialny
— w realizacji celow rozwojowych danej jednostki.
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Instrumenty: ukazujace, za pomocg czego (ewentualnie poprzez co) zamierza si¢
osiggac cele.

Podmioty: dotyczy to jasnej odpowiedzi na pytanie, kto jest odpowiedzialny za
podejmowanie dzialan w ramach ustalonych priorytetow, a ogolniej — kogo nalezy
identyfikowac w ocenie skutecznosci realizowanego programu.

W omawianym etapie wybordw strategicznych nierzadko popelianymi mankamentami s3:

1)

2)

3)

4)

5)

Zlecanie zewnetrznym zespotom eksperckim calosci prac omawianego etapu.
Wybory strategiczne z definicji s3 wyborami politycznymi, ktére dokonywac
musi dana wladza samorzagdowa w odpowiedniej konsultacji srodowiskowe;.
Nieprawidlowoscig nie jest zatem to, ze zespoly zewngtrzne przygotowuja jedynie
merytoryczne podstawy do podejmowania wlasciwych decyzji. Co prawda coraz
rzadziej, ale nadal zdarzaja si¢ niestety w jednostkach poziomu lokalnego przypadki
Zlecania na zewnatrz cato$ci prac nad strategiami rozZwojul.

Daleko idgca detalizacja w strukturze celow rozwoju, podwazajaca w efekcie
strategiczno$¢ ,,produktu’. Jest to wynikiem presji otoczenia w kierunku wprowadzania
przedsiewzie¢ wychodzacych naprzeciw oczekiwaniom r6znych grup spotecznych
czy tez lobbujacych organizacji. Przyczyny tego moga by¢ rdznorakie, np. cheé
przypodobania si¢ wszystkim i wynikajace z tego zatozenie ograniczonej roli
konstruowanej strategii, takze stabe osadzenie wtadzy w strukturach politycznych
danej jednostki terytorialnej czy tez ograniczone umiej¢tnosci negocjacyjne zespotow
przygotowujacych odpowiednie projekty.

Niedostateczna spojnos¢ struktury zaktadanych celow rozwoju z wynikami analiz
diagnostycznych. W szczeg6lnosci dotyczy to zwigzku pomiedzy ustaleniami
analizy SWOT a deklarowanymi kierunkami rozwoju.

Znacznie bardziej powaznym niedociggni¢ciem, a wlasciwie btedem, jest mieszanie
elementdw ze struktury celéw rozwoju z elementami celow polityki rozwoju. Pierwsza
grupa wigze si¢ z procesami realnymi, podczas gdy druga dotyczy procesow regulacii.
Jest to najczesciej widoczne w prezentowanym w danym dokumencie schemacie
drzewa celow, gdy na danym poziomie hierarchicznym wystepuja elementy
obydwoch grup.

Brak dostatecznej spojnosci pomigdzy zaktadanymi stanami pozadanymi
a dokumentowanymi mozliwosciami. Zwlaszcza w strategiach poziomu lokalnego
obserwowana jest dysproporcja pomigdzy tym, co dana jednostka chcialaby osiggnac,
a uzasadnieniem, ze lezy to w jej mozliwosciach.

Nastepstwem przedstawionych niedociggnig¢ jest niska uzytecznos¢ strategii jako
narzedzia zarzadzania rozwojem. Czgsto jest to niestety efektem z gory przyjmowanego zatozenia.
Odpowiedni podmiot wtadzy potrzebuje, przyktadowo, dokumentu strategii jako podstawy
staran o zewnetrzne Srodki finansowe. Wowczas moze zaistnie¢ postawa, ze nie jakos¢ 1 uzytecznosc,
a szybko$¢ sporzadzania 1 pewnego rodzaju ,,wygodnictwo” stajg si¢ wyznacznikami dziatan.

4.3. Konsultacje spoleczne i negocjacje w zespolach partnerskich

Omawiane wczesniej prace nad strategia rozwoju jednostki terytorialnej uja¢ mozna
w kilka etapow, ktorych efektem jest zaprojektowana wizja wraz z pakietem celow strategicznych
oraz misja Wraz z kierunkami interwencji. [lustruje to ponizszy schemat.
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Rysunek 1. Zatozenia do strategii rozwoju.
Zrédto: opracowanie wilasne.

W ujeciu syntetycznym prace te scharakteryzowa¢ mozna nastgpujaco:

1) Diagnoza bgdaca pierwszym etapem prac nad strategig rozwoju danej jednostki
terytorialnej. Jest to najczgsciej rozbudowany opis analityczny, naswietlajacy w miare
wyczerpujaco wezesnie] wyselekcjonowane obszary bazy ekonomicznej jednostki.
Byla o tym mowa wczes$nie;.

2) Na podstawie opisu diagnostycznego przygotowywana jest jej synteza, formutowana
W postaci tez 1 spostrzezen listujgcych uwarunkowania i czynniki kluczowe dla
srednio- 1 dlugookresowego rozwoju jednostki, a takze ujmujaca warunki ich
aktywizacji. Na ogot synteza przygotowywana jest na potrzeby dokumentu strategii,
stanowiac jego wyodrebniong czgsC.

3) Dwa poprzednie etapy stanowig podstawe do sporzadzenia analizy SWOT, ktora
jest tacznikiem pomiedzy czescig diagnostyczng 1 projekcyjng strategii. Te druga
tworza wizja oraz misja wraz z odpowiednig strukturg celow rozwoju 1 przedsiewziec
interwencyjnych.

W nawigzaniu do powyzszego, warte uwagi jest spostrzezenie, ze rozpoznanie diagnostyczne
sugeruje najczesciej wiele mozliwych wariantow struktury celow strategicznych, a takze
kierunkow interwencji. Prosta refleksja prowadzi do wniosku, ze wybierany powinien by¢
wariant, ktory najlepiej odzwierciedla z jednej strony ,,to, co jednostka ma”, z drugiej zas$
,,t0, co jednostka moze i powinna osiaga¢” w dhugiej perspektywie czasu. Nie jest to niestety
Wystarczajaca podstawa wyboru. Wyraznego podkreslenia wymaga bowiem fakt, ze wynikajace
z diagnozy propozycje celow strategicznych sg jedynie hipotezami. Maja one, co prawda, oparcie
W istniejacym stanie rozwoju, ale wymagaja jednak akceptacji politycznej. Akceptacji tej dokonac
musi miejscowa wladza samorzadowa. Obok sugestii wynikajacych z przeprowadzonej diagnozy,
wybory polityczne uwzglednia¢ musza preferencje podmiotow, ktorych dziatalnos¢ jest wazna
dla rozwoju danej jednostki terytorialnej (np. organizacje gospodarcze, jednostki samorzadu
terytorialnego nizszych poziomow). Nie zawsze dazenia tych podmiotow muszg by¢ zbiezne
z priorytetami rozwoju calej jednostki.

Zaproponowany w trakcie prac diagnostycznych pakiet celow strategicznych traktowany
wigc musi by¢ jedynie jako punkt wyjscia do szerszych dyskusji w trakcie procedowania czgsci
projekcyjnej strategii. Tworza one wazny dla jakosci catego przedsigwziecia etap konsultacji oraz
negocjacji. Problem negocjacji wynika wprost z cech systemu hierarchicznie niepodporzadkowanego
— a z takim mamy do czynienia. Wladza samorzagdowa jednostki terytorialnej, ktéra przystepuje
do budowy strategii rozwoju, nie moze w sposob decyzyjny sterowac dziataniami innych podmiotow.
W systemie hierarchicznie niepodporzadkowanym konsultacje 1 negocjacje s3 glownym elementem
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mechanizmu wigzacego ogolnie formutowane cele rozwoju jednostki terytorialnej z bardziej
operacyjnymi celami organizacji gospodarczych oraz celami jednostek terytorialnych szczebla
nizszego. Glownym zroédtem obserwowanego w praktyce malego zakresu wykorzystywania
negocjacji w procesie kierowania rozwojem jednostek terytorialnych jest ciggle niedocenianie tzw.
,miekkich” instrumentéw oddziatywania, w tym gléwnie przeptywow informacji. Negocjacje
w szerokim i najprostszym ujeciu sa procesem specyficznej wymiany informacji. Efektem
niedoceniania negocjacji jako formy 1 instrumentu kierowania rozwojem w uktadach terytorialnych
jest niski stopien koordynowalnos$ci dziatan w ramach regionalnego (lokalnego) uktadu
podmiotowego (partnerskiego), prowadzacy m.in. do matej skutecznoéci uchwalanych programéw,
czyli osiggania zaktadanych celow.

4.4. Etap projektowania systemu implementacji

Relatywnie czesto wystepujace stabosci budowanych strategii rozwoju dotycza
szczegOlnie czgéci wdrozeniowej. Wynika to z kilku okolicznosci, ale gtdownym powodem
wydaje si¢ by¢ brak dostatecznej determinacji do konsekwentnego realizowania zaplanowanych
przedsigwzig¢. Nierzadko jest to nastepstwem z gory zaktadanych, ograniczonych funkcji programul.
Przyktadowo, budowa strategicznego programu podporzadkowywana moze by¢ staraniom
o zewngetrzne zrodia finansowania rozwoju, o czym juz wspominano. Moze takze by¢ podejmowana
z mysla o poprawie wizerunku jednostki wzgledem otoczenia zewnetrznego albo wizerunku
wiadzy wobec wyborcow. W tego rodzaju przypadkach strategia pelni¢ moze przypisywane jej role,
ale w krétkim jedynie czasie. Niepodejmowanie koniecznych dziatan realizacyjnych prowadzi
bowiem do szybkiej dezaktualizacji uchwalanych wizji 1 wynikajacych z nich zobowigzan.

W odniesieniu do charakteryzowanego etapu podniesione zostang dwa zagadnienia,
a mianowicie: dotyczace subsystemu monitoringu I instytucjonalno-organizacyjnych form
zarzadzania realizacjq strategii.

Istotag monitoringu jest proces systematycznego zbierania i analizowania wiarygodnych
informacji dotyczacych postgpow we wdrazaniu projektow przewidywanych w ramach danego
programu rozwoju jednostki terytorialnej. Jego celem gtéwnym jest sledzenie zgodnosci realizacji
programu z wczesniej zatwierdzonymi zatozeniami. Nietrudno zauwazy¢, ze bez odpowiednio
zaprojektowanego systemu §ledzenia postepdéw w realizacji zakladanych celéw nie jest mozliwe
zachowanie aktualnosci ustalen programu Tym samym zwigzane z jego budowa — mniej lub
bardziej — kosztowne przedsigwziecie staje si¢ szybko bezuzyteczne. Monitoring jest zatem
nieodzownym elementem omawianego mechanizmu realizacji przyjmowanych ustalen. W wezszym
ujeciu, monitorowaniu podlegajg postgpy w realizacji zaktadanych zadan; w ujeciu za$ szerszym
(postulowanym), odpowiednie oceny obejmujg dodatkowo réwniez prognostyczne rozpoznawanie
zewngetrznych uwarunkowan. Oznacza to, ze dla efektywnego zarzadzania wdrazaniem strategii,
w tym zarzadzania programami operacyjnymi strategii, konieczne jest odpowiednio zaprojektowane:
zbieranie, uaktualnianie, analiza 1 ocena danych dotyczacych wdrazanych przedsigwzigé.
Jest to niezbedne dla:

— dokonania przegladu realizowanej strategii, w tym zaplanowania nowych badz

uzupehiajacych kierunkow dziatan;

— podjecia dzialan naprawczych wzglgdem projektu, ktdrego realizacja nie przebiega

w sposOb wilasciwy, czy w ostateczno$ci podjecia decyzji o zaprzestaniu realizacji
projektu, ktorego realizacja nie rokuje pomyslnego zakonczenia;

— sporzadzenia raportu z realizowanych lub zakonczonych projektow.
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Sprawne funkcjonowanie mechanizmu realizacyjnego warunkowane jest rowniez dziataniem
elementoéw instytucjonalno-organizacyjnych programu rozwoju. Dotyczy to przede wszystkim
odpowiednio zorganizowanego zaplecza logistycznego obstugi procesu programowania™.
Wiaze si¢ to z odpowiednio zorganizowanym systemem zarzadzania realizacjg programu. Jednym
z mozliwych 1 zalecanych rozwigzan w programach strategicznych jest istotny udzial w procesie
zarzadzania wyspecjalizowanej, profesjonalnie dziatajacej instytucji, np. fundacji rozwoju
na rzecz danej jednostki terytorialnej. Oddanie w rece tego rodzaju instytucji waznych zadan
zarzadczych wynika z takich przestanek™ jak:

1) Profesjonalnego zabezpieczenia dziatan podejmowanych w procesie realizacji strategii.
Dotyczy to m.in.: monitorowania postepow w realizacji, cigglego ponawiania
rozpoznania prognostycznego, przygotowywania projektow zmian ustalen programu
stosownie do wynikdw monitorowania 1 rozpoznania prognostycznego, takze
podtrzymywania kontaktow w ramach uktadu partnerskiego oraz organizowania
konsultacji i negocjacji. Wiadza samorzadowa powinna natomiast zapewni¢ sobie
istotny wptyw na kierunki aktywnosci takiej instytucji, stajac si¢ np. gtownym
fundatorem (udziatlowcem).

2) Uniknigcia negatywnych efektow kadencyjnosci wtadz samorzadowych. Waznym
przejawem demokratycznie dziatajacych wiadz samorzadowych jest oczywiscie
ich kadencyjnos¢. Obserwacja dowodzi jednak, ze moze to mie¢ destrukcyjny wptyw
na konsekwentnos$¢ realizacji ustalen programu przez samorzad terytorialny.
Zauwazalnym przejawem tego jest przywigzywanie wiekszego znaczenia do kalendarza
wyborczego niz do wynikajacego z programu harmonogramu porzadkowaniu aktywnosci
wiladz samorzadowych, a takze ciagle ponawianie prac nad strategia rozwoju z chwilg
wyboru nowego politycznie skladu organdéw samorzadu terytorialnego, z jednoczesnym
zanegowaniem najczescie] stusznosci zalozen strategii istniejacej (zastanej).

3) Tego rodzaju instytucja sta¢ si¢ moze niezwykle wazng platformg integrowania
uktadu partnerskiego na rzecz realizacji ustalen programu. Staje si¢ to wtedy, gdy
glowni partnerzy samorzadu terytorialnego staja si¢ fundatorami (udzialowcami)
charakteryzowanej instytucji.

Wskazane powyzej przestanki staja si¢ aktualne jedynie w przypadku, gdy strategiczny
program rozwoju danej jednostki terytorialnej jest konsensusem politycznym w gronie lokalnych
(regionalnych) elit. W przeciwnym razie — tzn. gdy strategia jest ,,wymystem” jedynie opcji
rzadzacej w danym czasie — przedstawiane uzasadnienie traci oczywiscie swoje znaczenie.

2 Dodatkowo wskaza¢ nalezatoby na funkcjonowanie sieci informacji w ramach ukladu partnerskiego strategii.
Szczegolnego znaczenia nabierajg sieci wspoOldziatania w nastepujacych grupach instytucji:

a) pozarzadowe i parapubliczne organizacje Srodowiska biznesowego, gldwnie agencje i fundacje rozwoju dziatajagce w skali
regionalnej lub lokalnej regionu;

b) instytucje procesow innowacji: osrodki badawczo-rozwojowe, wyzsze uczelnie, a takze instytucje posrednictwa
w transferach technologii;

) pozadane, aczkolwiek trudne w obecnych warunkach do wykreowania, instytucje finansowe, jak regionalne fundusze gwarancyjne,
fundusze inwestycyjne;

d) na poziomie regionalnym takze odpowiednie komitety (sterujacy, ewaluacji).

'¥ Nie oznacza to przesunigcia odpowiedzialnoéci za zakladany w strategii sukces na charakteryzowang dalej instytucje.
Podmiotem strategii jest nadal wtadza samorzadowa i ona odpowiada za rozw0j jednostki terytorialnej. Wspominana
instytucja jest jedynie elementem logistycznego oprzyrzadowania w zarzadzaniu rozwojem.
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Podsumowanie

Polskie samorzady terytorialne zgromadzity spore juz doswiadczenie w zakresie
programowania rozwoju, zwlaszcza strategicznego. Coraz bardziej powszechne jest takze
przekonanie wtadz samorzadu terytorialnego o koniecznosci dysponowania przez nie
dhlugookresowymi projekcjami rozwoju. Zrozumienie to nie zawsze jednak materializuje si¢
w postaci dobrej, a przede wszystkim realizowanej strategii rozwoju. Nie zawsze u§wiadamiany
jest fakt, ze samo dysponowanie zapisami strategii jest dalece niewystarczajace dla osiggniecia
sukcesu 1 ze problemem glownym jest konsekwentna, w wymiarze dtugookresowym, mobilizacja
sit oraz koncentrowanie si¢ na realizacji podjetych ustalen. Przyjecie strategii musi by¢ bowiem
traktowane jako wyraz samodyscyplinowania si¢ jej podmiotow w biezgco dokonywanych
wyborach 1 cigglym ich podporzadkowywaniu zidentyfikowanym wyzwaniom przysztosci.
Obserwacja dowodzi, Ze najczestszym zrodtem szeregu stabosci strategii rozwoju sg Swiadomie
zakladane, ograniczone funkcje budowanych programoéw, sprowadzajace je do roli instrumentow
kreujacych pozytywny wizerunek jednostki, w tym takze jako podstawa pozyskiwania srodkéw
finansowych.
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