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Abstract: Monitoring Regional Development — Challenges to Managing Poland’s Devel-
opment in the 2014-2020 Financial Perspective. Regional policy of the European Union in
2007-2013 is implemented via the EU Cohesion Policy. This process occurs in accordance with
the methodology of strategic management as well as the findings of implementation studies.
The contents of strategic documents prepared at the level of the European Union that serve
to implement the EU Cohesion Policy find their operational development in strategic and op-
erational documents prepared by individual Member States at national and regional levels, re-
spectively. At the same time, individual EU Member States formulate and implement national
and regional policies for social and economic development harmonized with EU policy, but
financed with national funds. Mechanisms for the implementation of regional development pol-
icy in the EU influence the way this policy is organized and co-ordinated at the regional level.
This paper attempts to analyse the mechanisms for the monitoring of the regional development.
The weaknesses of the monitoring system have been analysed with reference to experiences
of Matopolska region, theoretical concepts, with conclusions stemming from those analyses
presented as policy recommendations.

Wprowadzenie

Teoretycznym fundamentem implementacji polityki spdjnosci Unii Europejskiej
(UE) jest dorobek naukowy zarzadzania strategicznego oraz badan implementacyjnych
(implementation studies) — subdyscypliny studiow nad polityka publiczna (policy stu-
dies). Tresci sporzadzanych na szczeblu UE dokumentow strategicznych dotyczacych
polityki spojnosci znajduja swe operacyjne rozwiniecie w strategiach i programach spo-
rzadzanych na poziomie narodowym i regionalnym panstw cztonkowskich UE. Jed-
noczes$nie panstwa cztonkowskie UE projektuja i wdrazaja finansowane ze $rodkow
wilasnych krajowe i regionalne polityki rozwoju spoteczno-gospodarczego, dazac do ich
harmonizacji z europejska polityka spojnosci.
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W listopadzie 2010 r. Komisja Europejska ogtosita raport (Investing... 2010).
Raport zwany Pigtym Raportem Kohezyjnym, wytycza obecne kierunki debaty nad
ksztattem polityki spdjnosci UE po 2013 r. W Raporcie zostala przedstawiona synte-
za analiz sytuacji gospodarczej, spolecznej i terytorialnej UE, trendow rozwojowych,
relacji migdzy politykami krajowymi i unijnymi a polityka spojnosci oraz wplywu
polityki spdjnosci na rozwoj Europy. Niewatpliwie najistotniejsze dla nowej perspek-
tywy finansowej 2014-2020 sg wnioski z Raportu usystematyzowane w uktadzie
czterech postulatywnych kategorii, tj.:

1) zwigkszenie wartosci dodanej polityki spdjnosci dla Europy,
2) lepsze zarzadzanie,

3) uproszczenie i usprawnienie systemu realizacji,

4) struktura polityki spojnosci (ibidem, s. xxiii-xxxiii).

W celu zwigkszenia warto$ci dodanej polityki spojnosci dla Europy Pigty Ra-
port Kohezyjny proponuje podjgcie wielu dzialan zmierzajacych do poprawy oceny,
wydajnosci i wynikow polityki spdjnosci. Zasadniczo zamierzenia te majg by¢ osig-
gnigte m.in. przez wdrozenie lepszych i sprawniejszych systemow monitorowania
i oceny polityki spojnosci. Te z kolei s3 warunkowane przyjg¢ciem przejrzystych i wy-
miernych zalozen i wskaznikow dotyczacych wynikow, zastosowaniem rygorystycz-
nych metod oceny, w tym oceny oddziatywania oraz zobowigzaniem do stosowania
plandw ciaglej oceny programow operacyjnych. (ibidem, s. xxvii).

Celem prezentowanego opracowania jest proba oceny mechanizméw monitoro-
wania rozwoju regionu, obecnie stosowanych przez samorzad wojewddztwa. Jakose
tych mechanizmoéw ma istotne znaczenie zaréwno dla pomiaru efektow europejskiej
polityki spdjnosci, jak rowniez oceny skutkéw prowadzonej przez rzad i samorzad
wojewodztwa krajowej polityki regionalnej oraz oceny dziatania reformowanego od
2009 r. systemu zarzadzania rozwojem Polski.

W czg¢$ci empirycznej opracowania zostaty wykorzystane wyniki badan sys-
temu monitorowania Strategii Rozwoju Wojewodztwa Matopolskiego 2007-2013
przeprowadzone przez autora w ramach $rédokresowego badania ewaluacyjnego tej
strategii (Zawicki et al. 2010). Wyniki tej analizy zostaty skonfrontowane z teoriami
uzytecznymi do rozwazan o ksztalcie systemoéw monitorowania rozwoju'.

1. System zarzadzania strategicznego
rozwojem spoleczno-gospodarczym Polski

W 2009 r. rzad polski rozpoczat prace nad porzadkowaniem systemu zarzadza-
nia strategicznego rozwojem spoteczno-gospodarczym kraju, ktorych efektem byto

! Ze wzgledu na ograniczone ramy objetosciowe opracowania, pomini¢to w nim wiele aktualnych
i blisko zwigzanych z monitorowaniem rozwoju odniesien, tj. tworzenie na podstawie KSRR krajowego
i regionalnych obserwatoriow polityki rozwoju oraz systemu standardow ustug, rozwoju zdecentralizo-
wanych systemow monitorowania polityki rozwoju i monitorowania ustug (np. monitoring kultury) itd.
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Ryc. 1. Trzon struktury systemu zarzadzania strategicznego
rozwojem spoteczno-gospodarczym Polski

Zrédto: Opracowanie whasne.

przyjecie Zatozen systemu zarzqdzania rozwojem Polski (Zatozenia 2009), okresla-
jacego przyszia strukture, cele i mechanizmy prowadzenia polityki rozwoju w kraju.
Na ryc. 1 zostata przedstawiona uproszczona struktura tego systemu.

Celem nowo budowanego systemu zarzadzania strategicznego rozwojem Polski
jest zapewnienie spojnej, tak w warstwie tresci programowych, jak i mechanizméw
wdrozeniowych, koincydencji dwoch rodzajow dokumentéw, ktore dotycza:

1) rozwoju kraju i sg sporzadzane na podstawie prawa krajowego,
2) polityki spdjnosci UE.

Obydwa rodzaje dokumentdw sg przygotowywane w celu implementacji polity-
ki rozwoju, prowadzonej z udzialem administracji centralnej, regionalnej i lokalne;.
Trzon tego systemu stanowig dokumenty opracowywane na podstawie prawa kra-
jowego, a dokumenty stuzace wdrazaniu polityki spdjnosci UE sg wkomponowane
w strukture systemu (tab. 1).

Najwazniejszymi dokumentami strategicznymi opracowywanymi w regionach
sg: strategie rozwoju wojewodztw (SRW), regionalne programy operacyjne (RPO)
oraz sektorowe programy rozwoju wojewodztwa (SPRW). Ich podstawowe charakte-
rystyki przedstawia tab. 2.
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Tabela 1

Charakterystyka dokumentow strategicznych opracowywanych
w ramach systemu zarzgdzania strategicznego rozwojem Polski

Rodzaj
Typ dokumentu dokumentu Charakterystyka
Diugookresowa strategia PL Wskazuje gtowne trendy i wyzwania wynikajace z rozwoju
rozwoju kraju kraju, jak i zmian w jego otoczeniu zewnetrznym. Zawiera
kompleksowg koncepcje spoteczno-gospodarczego rozwoju kraju
w perspektywie diugookresowe]
Sredniookresowa strategia PL Okresla podstawowe uwarunkowania, cele i kierunki rozwoju
rozwoju kraju kraju w wymiarze spotecznym, gospodarczym, regionalnym
i przestrzennym
Narodowa Strategia UE Opracowywana w celu realizacji europejskiej polityki spéjnosci,
Spajnosci (NSS) okre$lajaca dziatania rozwojowe podejmowane w kraju dla
osiggniecia celow strategicznych tej polityki
Plan zagospodarowania PL Dokument operacyjny, nie ustalajacy nowych celow,
przestrzennego kraju wspomagajacy realizacje strategii rozwoju, okre$lajacy
m.in. rozmieszczenie inwestycji strategicznych
Inne strategie rozwoju PL Odnosza sie do rozwoju kraju w przekroju poszczegolnych
sektorow lub dziedzin
Krajowa Strategia Rozwoju PL Okresla wizje rozwoju regionalnego kraju oraz kierunki interwencji
Regionalnego (KSRR) regionalnej panstwa przy wspétudziale wtadz samorzadowych
Strategie ponadregionalne PL Instrumenty realizacji KSRR, skierowane na obszar terytorialny,
wykraczajacy poza wojewddztwo
Krajowe programy UE Opracowywane na szczeblu krajowym w celu realizacji NSS
operacyjne (KPO)
Krajowe programy rozwoju PL Dokumenty operacyjne dla innych strategii rozwoju, w tym
programy wojewddzkie i programy wieloletnie
Strategia rozwoju PL Najwazniejszy dokument strategiczny opracowywany
wojewddztwa (SRW) w regionach okreslajacy cele rozwojowe regionu w perspektywie
$redniookresowej
Plany zagospodarowania PL Dokumenty gwarantujgce rezerwacje przestrzeni na poziomie
przestrzennego wojewodztw regionalnym i lokalnym, m.in. pod strategiczne inwestycje krajowe
Regionalne programy UE Opracowywany i wdrazany na szczeblu regionalnym w celu
operacyjne (RPO) wdrazania polityki spojnosci w wojewddztwach
Sektorowe programy rozwoju PL Dokumenty operacyjne (tematyczne, sektorowe) dla SRW
wojewddztwa (SPRW)

PL — dokumenty wynikajgce z prawa krajowego
UE — dokumenty stuzace wdrazaniu polityki spojnosci UE
Zrédto: Opracowanie wiasne na podstawie: Zafozenia (2009).
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Tabela 2

Charakterystyka podstawowych dokumentow strategicznych
opracowywanych w regionach

Sektorowe programy

. Strategia rozwoju Regionalny program RS
Kryterium wojewodztwa (SRW) operacyjny (RPO) rozwoju wojewddztwa
(SPRW)
Zakres merytoryczny szeroki ograniczony do celow ograniczony do zakresu
polityki spojnosci UE tematycznego programu
Horyzont czasu zwykle dtuzszy niz okres | zgodny z okresem zréznicowany
programowania UE programowania UE
Wzajemne relacje dokument nadrzedny dokument operacyjny dokument operacyjny
formalne wobec RPO i SPRW dla SRW dla SRW
Moment wejscia w zycie | przed uchwaleniem RPO | po uchwaleniu SRW w r6znych momentach
czasu
Finansowanie niezabezpieczone, zabezpieczone niezabezpieczone,
wskazuje inne zrodta wskazujq inne zrodia
finansowania finansowania
Procedury implementacji | ogéine szczegotowe ogolne lub szczegétowe
Procedury monitorowania | ogdlne, szczegotowe i stosowane | ogdlne,
nie stosowane lub nie stosowane lub
stosowane w sposéb stosowane w sposob
niewystarczajacy niewystarczajacy
Procedury ewaluacii stosowane stosowane nie stosowane lub
stosowane w sposob
niewystarczajacy
Wiarygodno$¢ ewaluacji | ograniczona wysoka ograniczona

Zrédto: Opracowanie wiasne.

2. Ocena systemu monitorowania SRW
— przyklad Malopolski

W swietle Zafozen systemu zarzgdzania rozwojem Polski, jak rowniez dotychcza-
sowej praktyki wdrazania polityki rozwoju wojewodztwa, regionalne programy ope-
racyjne (ROP) oraz sektorowe programy rozwoju wojewodztwa (SPRW) sa uznawane
za dokumenty operacyjne dla strategii rozwoju wojewddztwa (SRW). Uwzgledniajac
aspekt koordynacji programowej, od dokumentéw o charakterze operacyjnym ocze-
kuje sie m.in. spojnosci ich celow i tresci z dokumentami wobec nich nadrzednymi
(spdjnos¢ wertykalna) oraz z dokumentami rownorzgdnymi (spdjnos¢ horyzontalna).
Natomiast na ptaszczyznie koordynacji zarzgdczej, harmonizacja dokumentéw opera-
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cyjnych z dokumentami nadrzednym i réownorzednymi oznacza gléwnie ich spdjnosé
metodologiczng i w zakresie organizacji implementacji, monitorowania i ewaluacji.
Koncentrujac si¢ na ocenie mechanizmow monitorowania matopolskiej SRW,
zwré¢my uwage na to, jakie wnioski z tej oceny wynikaja dla jako$ci zarzadzania
polityka rozwoju w regionie oraz implementacji polityki spojnosci UE.
Ocena systemu monitorowania malopolskiej SRW zostata przeprowadzona
w 2010 r. w ramach ewaluacji Srodokresowej tej strategii. Oceng wykonano metoda
poréwnania cech systemu monitoringu matopolskiej SRW z postulowanym wzorcem
tego systemu. Przyjeto, ze prawidlowy, wzorcowy system monitorowania SRW po-
winien umozliwiaé:
1. Prowadzenie standaryzowanej ewidencji przedsiewzi¢¢ wdrazanych w ramach
SRW.
2. Ewidencjonowanie postepu i efektow przedsigwzie¢ wdrazanych w ramach SRW.
3. Monitorowanie trendow rozwojowych w regionie za posrednictwem uzgodnione-
go systemu wskaznikow.
4. Zapewnienie biezacego dostepu do danych monitoringowych dostosowanych do
potrzeb réznych kategorii interesariuszy SRW.
Ponizej zostaly przedstawione syntetyczne wyniki oceny systemu monitorowa-
nia matopolskiej SRW.

2.1. Prowadzenie standaryzowanej ewidencji
przedsiewzie¢ wdrazanych w ramach strategii

Istotnym problemem koordynacyjnym matopolskiego samorzadu jest trafne
identyfikowanie przedsigwzi¢¢ realizowanych w ramach SRW sposrdd ogotu, jakie
samorzad ten podejmuje. Samorzad wojewodztwa zbudowat sprawny system ewi-
dencji projektow wdrazanych w ramach RPO oraz stuzacych realizacji SRW. Istnieja
jednak trudnosci w ewidencjonowaniu projektéw realizowanych w ramach krajo-
wych programéw operacyjnych (KPO) oraz innych programéw wspotfinansowanych
ze §rodkéw UE, a uznawanych w regionie (nie rozstrzygajac o zasadnosci takiej in-
terpretacji), za przyczyniajace si¢ do osiggania celow SRW (m.in. IW EQUAL, 6
1 7 Program Ramowy). Wiele trudnosci sprawia (réwniez nie rozsadzajac, czy takie
zalozenie jest stuszne) ewidencjonowanie w systemie monitorowania SRW przedsig-
wzie¢ wdrazanych przez podmioty niezalezne od samorzadu wojewodztwa, ale przy-
czyniajacych sie do osiggania celéw SRW (projekty samorzaddéw lokalnych, przedsig-
biorstw, organizacji spotecznych i gospodarczych itd.). System monitorowania SRW
nie uwzglednia lub uwzglednia w sposob niepelny przedsigwzigcia stuzace osigganiu
celow SRW oraz wdrazane w ramach SPRW. Problemy stwarza brak jednolitego re-
jestru dokumentow strategicznych i operacyjnych (gtownie obowigzujacych SPRW).
Nie zostalo rowniez jednoznacznie rozstrzygnigte, ktore z nich sg programami ope-
racyjnymi do SRW. Brak tych rozstrzygni¢¢ powoduje, ze SPRW, jezeli juz, to sg mo-
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nitorowane niejako obok systemu monitorowania SRW, a wyniki tego monitoringu

zasilaja system monitorowania SRW w sposob nieusystematyzowany.

System monitorowania SRW pozwala przyporzadkowa¢ do odpowiednich ce-
low tej strategii w sposob jednoznaczny tylko cze$¢ przedsiewzie¢. Najmniej pro-
blemow sprawia kwalifikowanie projektow wdrazanych w ramach RPO, ktoérego
warstwa programowa jest silnie powigzana ze SRW. Istnieja natomiast problemy
z przyporzadkowywaniem przedsiewzig¢ realizowanych w ramach SRW do odpo-
wiednich celow tej strategii w przypadkach:

e projektow realizowanych w ramach dzialan RPO nie skorelowanych z celami SRW,

e projektow kompleksowych, stuzacych realizacji wigcej niz jednego celu SRW,

e projektow wdrazanych w ramach KPO, ktorych cele lub dziatania nie sg skorelo-
wane z celami SRW,

e projektow miedzyregionalnych (wdrazanych w wielu regionach Iub z udziatem
podmiotéw z wielu regionow) i migdzysektorowych (z udzialem réznorodnych
partnerow: samorzadu terytorialnego, szkot wyzszych, przedsigbiorstw, instytucji
otoczenia biznesu itd.); w przypadku tego rodzaju projektow podstawowa trudno-
$cig jest okreslenie produktow i naktadow finansowych ,,naleznych” Malopolsce
(np. pogramy EQUAL, INTERREG, 6PR, 7PR).

Przyczyny powyzszych probleméw tkwig w braku metodologii taczenia przed-
sigwziec (ich czesci) z celami SRW.

Konstytutywna cecha wzorcowych systemow monitorowania strategii jest ich
zdolnos$¢ do obejmowania procedurami monitoringowymi wszystkich przedsiewzieé¢
stuzacych osigganiu celow strategii na wezesnym etapie ich implementacji. Ustale-
nie tego momentu jest kwestia techniczna, ale pozwala zapobiec niejednoznacznym
interpretacjom czy okreslone przedsiewzigcia sg czy tez nie sa wdrazane w ramach
strategii. W praktyce, procedurami monitorowania matopolskiej SRW zostaty objete
projekty, realizowane na podstawie umow zawartych:

e zanim projekt SRW zostatl publicznie ogloszony i poddany konsultacjom,

e w trakcie publicznych konsultacji SRW, ale przed jej uchwaleniem,

e po uchwaleniu SRW, ale przed powstaniem jakichkolwiek produktow tych projek-
tow,

e po uchwaleniu SRW oraz po powstaniu cz¢sci produktow tych projektow,

e po uchwaleniu SRW oraz po powstaniu wszystkich produktow projektéw zakon-
czonych.

Istotnym zatem problemem jest obejmowanie monitoringiem SRW niektérych
przedsigwzig¢ na etapie sporzadzenia raportu z monitorowania SRW, a nie na etapie
rozpoczynania wdrazania tych przedsigwzig¢. Uwaga ta nie jest zarzutem, ale sugeruje
jeden z kierunkéw poszukiwania usprawnien systemow monitorowania rozwoju w re-
gionach.

Z perspektywy wiarygodnos$ci monitoringu oraz prowadzonych na jego podsta-
wie badan ewaluacyjnych niezbedne staje si¢ rowniez wdrozenie jednolitej systematyki
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ewidencji przedsigwzig¢ wdrazanych (i monitorowanych) w ramach SRW. Systematyka
taka istnieje natomiast w przypadku projektow implementowanych w ramach RPO.

2.2. Ewidencjonowanie postepu i efektow przedsiewziec
wdrazanych w ramach strategii

System monitorowania matopolskiej SRW umozliwia $ledzenie postepu reali-
zacji czgéei przedsigwzie¢ wdrazanych w ramach SRW w takim zakresie, jak: ter-
miny zawarcia umoéw na realizacj¢ projektow oraz terminy formalnego zakonczenia
ich realizacji. System ten nie monitoruje natomiast produktow czy terminéw wytwo-
rzenia produktow kluczowych powstatych w wyniki realizacji strategii. Produkty te
sg raportowane w sprawozdaniach z realizacji projektow, jednak osiagnigte wartosci
wskaznikéw produktéw nie sg agregowane 1 przetwarzane oraz wykorzystywane do
generowania raportow z monitorowania SRW. Monitorowanie produktow jest sku-
teczne tylko w projektach wdrazanych w ramach RPO.

Istotnym problemem jest rozproszenie danych o produktach powstatych w wy-
niku wdrazania SRW wsrod licznych jednostek samorzadu wojewddztwa 1 admini-
stracji rzgdowej wdrazajacych lub posredniczacych we wdrazaniu programéw. Po-
zyskiwanie tych danych, a nast¢pnie ich agregowanie i przetwarzanie jest bardzo
pracochtonne i skomplikowane. Skutkiem niskiej skutecznosci monitoringu pro-
duktéw powstatych w ramach SRW jest brak mozliwosci monitorowania rezultatow
i szacowania efektywnosci wdrazania tej strategii.

Mocng strong systemu monitorowania SRW jest monitoring naktadoéw finan-
sowych ponoszonych na realizacj¢ poszczegdlnych przedsigwzig¢. Dostgpne sg dane
o wielkosci poniesionych naktaddw, jak rowniez o zrodtach i strukturze finansowania
przedsiewzigé.

2.3. Monitorowanie trendéow rozwojowych w regionie
za posrednictwem uzgodnionego systemu wskaznikow

Wigkszos¢ wskaznikow celow matopolskiej SRW jest monitorowana, a w przy-
padku niektorych celow stosowane sg wskazniki zastgpcze. Dla czesci wskaznikow
monitorowania SRW nie wdrozono procedur gromadzenia danych. W szczego6lnosci
dotyczy to tzw. miar sukcesu, wyrazanych pozytywna opinig publiczna. Oszacowa-
nie poziomu pozytywnej opinii publicznej wymaga prowadzenia badan, ktore nie sg
realizowane. Znaczna cze$¢ wskaznikéw na poziomie celow nizszego rzedu nie jest
monitorowana. Dane do obliczania wartosci tych wskaznikéw nie sa gromadzone
w systemie statystyki publicznej, a samorzad wojewddztwa nie wdrozyt procedur ich
pozyskiwania. Wiele wskaznikow osiagania celow SRW jest nieefektywnych koszto-
wo, czyli koszty pozyskiwania danych dla szacowania ich warto$ci przewyzszaja ko-
rzysci, jakie moze przynie$¢ wiedza o wartosci tych wskaznikow (np. wzrost liczby
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migdzynarodowych kongreséw i konferencji naukowych odbywajacych sie w Kra-
kowie). Nie zostaty rdwniez oszacowane wartosci bazowe dla wielu wskaznikow,
zwlaszcza nizszego rzedu.

2.4. Zapewnienie biezacego dost¢pu do danych monitoringowych
dostosowanych do potrzeb roznych kategorii interesariuszy strategii

System monitorowania matopolskiej SRW wywotuje wiele danych pozostaja-
cych w zwigzku z tg strategig. W wiekszosci przypadkow nie dostarcza jednak bie-
zacych danych monitoringowych (on going), a tylko dane $rédokresowe (mid-term).
System monitorowania nie pozwala rGwniez na generowanie raportOw monitoringo-
wych o zréznicowanym zakresie i przeznaczeniu dla zarzadu wojewodztwa, komo-
rek organizacyjnych odpowiedzialnych za poszczegodlne cele SRW, opinii publicznej
i innych interesariuszy strategii.

Samorzad wojewddztwa sporzadza coroczne raporty o stanie Matopolski. Ra-
porty te zawierajg wiele danych uzytecznych do monitorowania wartosci wskazni-
kow okre$lonych w SRW, jednak szeroki zakres danych zawartych w tych rapor-
tach, jak réwniez sposob i struktura ich prezentacji czyni raporty o stanie Matopolski
w niewielkim stopniu zintegrowanymi z celami SRW.

3. Kontekst teoretyczny i wnioski

Przyczyny deficytow w monitorowaniu rozwoju regionu moga by¢ wyjasniane
na plaszczyznie licznych dyscyplin i teorii naukowych. W tej czesci przedstawione
zostang najwazniejsze wnioski wynikajace z oceny systemu monitorowania matopol-
skiej SRW, sformutowane na plaszczyznie teorii zarzadzania strategicznego, nauki
o organizacji i studiéw nad implementacja polityki publiczne;j.

3.1. Skabos¢ planowania strategicznego
na skutek deficytow w zakresie pomiaru wynikow
oraz niegenerowania informacji zwrotnej

Implementacja polityki spdjnosci UE oraz krajowej polityki rozwoju spotecz-
no-gospodarczego opiera si¢ na mechanizmach zarzadzania strategicznego. Istnicja
jednak przestanki $§wiadczace o tym, ze naczelne zasady planowania strategicznego
w przypadku wdrazania polityki rozwoju w regionach nie sg przestrzegane.

Stuszno$¢ stawianej hipotezy uzasadnia koncepcja procesu planowania strate-
gicznego. Zdaniem Cohena i Cyerta (1973, s. 349). proces planowania strategicznego
nie jest kompletny, kiedy nie jest realizowany chociaz jeden z jego etapow. W przy-
padku matopolskiej SRW problem ten niewatpliwie istnieje, a przejawia si¢ trudno-
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$ciami z mierzeniem wynikéw, dostarczaniem informacji zwrotnej i kontrola, czyli
ostatnim etapem planowania strategicznego. Kanoniczna zasadg planowania strate-
gicznego jest rowniez definiowanie celow w sposob na tyle precyzyjny i mierzalny,
na ile jest to mozliwe. Roush and Ball (1980, s. 6) wyjasniaja te zasade nastepujaco
,Strategia, ktora nie moze by¢ poddana ewaluacji przez pryzmat tego, czy jej cele sa
lub nie sg osiagane, nie jest ani uzyteczng ani nawet prawdziwg strategia”. System
monitorowania matopolskiej SRW dostarcza danych, ktorych uzyteczno$¢ do oceny
stopnia osiggania celow strategii jest umiarkowana.

3.2. Stabos¢ planowania operacyjnego

Na ptaszczyznie zasad planowania nalezy sformutowac watpliwosci co do tego,
czy RPO i SPRW spetniajg kryteria planow operacyjnych do SRW.

Pojecie planowania operacyjnego wyodrebnit Anthony (1965). Charakteryzu-
je ono planowanie przysztych, i szczegotowych dziatan, ktére sa zgodne z planem
strategicznym 1 sprzyjaja jego realizacji. Istotg tego rodzaju planowania jest uszcze-
gotowienie zamierzen i procesow, uzgodnionych na etapie planowania strategicz-
nego oraz doprecyzowanie i wzajemne dopasowanie elementéw sktadowych dzia-
fan w formutach programow lub projektow. To na etapie planowania operacyjnego
identyfikowane sg zadania czastkowe, dokonywany jest ich wybér oraz analizowana
jest dostepnos¢ zasobow. W tym celu niezbegdne staje si¢ rozpoznanie mozliwosci
i ograniczen tkwigcych w otoczeniu zewngetrznym. Dobry plan operacyjny powinien
by¢ jednoznacznym, szczegdtowym i klarownym przewodnikiem w procesie imple-
mentacji planu strategicznego. (Dale 2004, s. 52). Podobnego zdania jest Gage (1982),
kiedy twierdzi, ze plan operacyjny powinien by¢ catkowicie spdjny z trescig i kon-
tekstem strategii, ktora realizuje, a dziatania kontrolne powinny by¢ podejmowane
bezposrednio wobec takiego planu operacyjnego.

Akceptujac powyzsze rozumowanie nalezy wnioskowac, ze zarowno RPO, jak
i SPRW w rzeczywistosci sg jedynie namiastka planow operacyjnych do SRW. RPO
i SPRW nie spetniajg bowiem podstawowych dla plandw operacyjnych kryteriow — nie
sa klarownym przewodnikiem w procesie implementacji SRW, a takze nie sg spdjne ze
SRW np. w warstwie stosowanych procedur monitorowania. Wyniki monitorowania
RPO, a tym bardziej SPRW nie dostarczaja bowiem wiedzy o postgpie wdrazania SRW.
Czytelne ukazanie bezposredniej zaleznosci migdzy efektami implementacji RPO
i SPRW a efektami implementacji SRW nie jest w zwiazku z tym mozliwe. Zrodlem
tego nie jest wylacznie niedoskonato$¢ stosowanych mechanizméw monitorowania,
ale przede wszystkim mato przejrzyste programowe i zarzadcze relacje migdzy RPO
i SPRW a SRW, brak klarownej wizji roli RPO i SPRW w systemie implementacji SRW,
a takze brak spojnych procedur opracowywania SRW, RPO i SPRW.

Niespelnianie przez RPO i SPRW wymogoéw planu operacyjnego do SRW
wplywa ujemnie na jako$¢ zarzadzania strategicznego rozwojem regionu. Zaburze-
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nie relacji migdzy RPO i SPRW a SRW sprawia, ze bardzo skomplikowane staje si¢
okreslenie bezposredniej zalezno$ci migdzy efektami implementacji RPO i SPRW
a efektami SRW.

3.3. Problem emergencji
Kolejng hipoteza jest, ze SRW, ktora byta pomyslana jako ,,strategia wdrazana”

na podstawie ,,strategii deliberowane;j”, na skutek dominacji RPO staje si¢ ,,strategia
emergentng”, a role ,,strategii wdrazanej” przejal RPO.

I:\, : Strategia deliberowana |:|,>
Strategia Strategia
zamierzona wdrazana

Strategia Strategia
nierealizowana emergentna

Ryec. 2. Typy strategii
Zrodto: Mintzberg, Waters (1982), s. 466.

Mianem strategii emergentnej okres$la si¢ zadania realizowane na przekor za-
mierzen lub jako efekt braku zamierzen (Mintzberg, Waters 1985, s. 257). Wprawdzie
RPO i SPRW sg sporzadzane intencjonalnie, to jednak ich niebezposredni zwiazek
ze SRW sprawia, ze SRW, zwlaszcza pod wptywem RPO przeksztalca si¢ w strategie
emergentng. Wprawdzie RPO i SPRW powstaja w wyniku deliberacji, to jednak sa
one odrebne i niezalezne od dyskursu, jaki towarzyszy powstawaniu SRW.

3.4. Problem ,,biurokracji ulicy”

Nadmierna koncentracja na programie nizszego rz¢du (RPO) kosztem utraty
kontroli nad nadrzedna wobec niego SRW nawiazuje do problemu, ktéry analizuje
teoria ,,biurokracji ulicy” (street-level bureaucracy). Lipsky, tworca tej wywodzacej
si¢ z ,,odgdrnego” nurtu studiow nad implementacja polityki teorii, wskazuje na trud-
nos$ci zwigzane z kontrolowaniem dziatan realizowanych przez biurokratéw wdraza-
jacych polityki publiczne (Lipsky 1980). Jego zdaniem, w naturze urze¢dnikow niz-
szego szczebla lezy koncentrowanie si¢ na wykonywanej pracy a nie na produktach
polityki publicznej (Hill, Hupe 2002, s. 53).

Koncepcja ,,biurokracji ulicy” pozwala zrozumie¢, dlaczego SRW przestaje by¢
glownym punktem odniesienia dla urzednikow i politykow samorzadu wojewoddzkie-
go w sytuacji, kiedy ich podstawowe obowigzki zawodowe koncentrujg si¢ na wdra-
zaniu zasobnego w zadania i $rodki finansowe RPO.

Odpowiedzig na problem ,,biurokracji ulicy” miaty by¢ nowe mechanizmy roz-
liczalnos$ci stanowione bezposrednio migdzy urzednikami nizszego szczebla a oby-
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watelami (Hjern, Hull 1982 s. 107). W przypadku SRW, mechanizmy rozliczalno$ci

tego rodzaju moglyby przyktadowo oznacza¢ przypisywanie personalnej odpowie-

dzialno$ci za realizacj¢ okreslonych segmentow (celow) SRW oraz informowanie
opinii publicznej o ustanowieniu takich odpowiedzialnosci.

Koncepcja ,,biurokracji ulicy” wykazuje wyrazne podobienstwo do sformuto-
wanej przez Hrebiniaka i Joyce’a koncepcji ,,.krotkowzrocznos$ci zarzadcezej”, ozna-
czajacej wicksza skutecznos¢ motywowania celami krotkookresowymi niz celami
perspektywicznymi (Hrebiniak, Joyce 1986, s. 5). Zdaniem Goolda i Quinna (1990,
s. 5) tendencja ta jest naturalna i zdrowa, a sposobem na jej opanowanie jest stworze-
nie rownowagi miedzy dziataniami strategicznymi i operacyjnymi przez zaprojekto-
wanie systemu kontroli strategii, w ktorym postep osiagania dtugookresowych celow
strategicznych jest monitorowany miarami realizacji dziatan krotkookresowych. Me-
chanizm ten warto rozwazy¢ w kontekscie doskonalenia systeméw implementacji
1 monitorowania rozwoju w regionach.

W prezentowanej pracy stawiana jest teza, ze regiony oraz stosowane w regio-
nach systemy monitorowania rozwoju sg ,,papierkiem lakmusowym” jakos$ci polityki
rozwoju. To na poziomie regionow kumuluja i wzajemnie si¢ przenikaja europejska
polityka spojnosci oraz krajowe inter- i intraregionalne polityki rozwoju. Niedosko-
nato$ci systemu monitorowania strategii rozwoju wojewddztwa wplywaja ujemnie na
wiarygodno$¢ ewaluacji intraregionalnej polityki rozwoju oraz zdolnos¢ dokonywa-
nia oceny efektéw krajowej polityki rozwoju i unijnej polityki spdjnosci.

Specyfika probleméw dotyczacych funkcjonowania systemu monitorowania
rozwoju w wojewodztwie wskazuje, ze propozycje ich rozwiazania, nalezy kierowac
odrebnie wobec samorzadéw wojewoddztw oraz administracji centralnej’.

Na poziomie regionow konieczne jest zatem:

1. Rozstrzygnigcie czy SRW ma by¢ dokumentem deklaratywnie czy faktycznie
nadrzednym wobec ogoétu polityk sektorowych i horyzontalnych wdrazanych
przez samorzad wojewodztwa (konsolidacja polityk).

2. Rozstrzygnigcie czy, a jezeli tak, to w jakim zakresie SRW ma by¢ dokumentem
koncentrujacym si¢ na kluczowych dla rozwoju regionu politykach (koncentracja
polityk).

3, Wdrozenie rejestru programow (SPRW) i innych dziatan realizowanych w ramach
SRW w celu wytyczenia klarownej granicy migdzy przedsigwzi¢ciami wdrazany-
mi w ramach SRW i poza nimi. Rejestry powinny wskazywac bezposredni zwig-
zek migdzy realizowanymi programami i dziataniami oraz celami SRW.

4. Wdrozenie bazy danych przedsigwzig¢ SRW, dzialajacej na podstawie zestandary-
zowanej systematyki ewidencji przedsiewzigc.

2 Warto zwrdci¢ uwagg, ze na plaszczyznie teoretycznej i w praktyce implementacji polityki roz-
woju w perspektywie finansowej 2014-2020 nalezy spodziewac si¢ dalszego wzrostu zainteresowania
zarzadzaniem wielopoziomowym (multi-level governance), ktére jednak nie powinno skutkowac zasad-
niczymi zmianami kompetencji regionow i rzadow panstw w zakresie tworzenia polityki rozwoju.
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5. Okreslenie etapu cyklu zycia projektow (innych dzialan), na ktorym projekty te
trafiajg do ewidencji w systemie monitorowania SRW.

6. Zbudowanie systemu monitorowania postepoéw i efektow realizacji SRW przez
rozszerzenie zakresu monitorowania postepow realizacji przedsigwzig¢ o terminy
wytworzenia produktow kluczowych, wdrozenie mechanizméw monitorowania
produktow oraz wdrozenie mechanizmow monitorowania rezultatow.

7. Rezygnacja z nieadekwatnych i nieefektywnych kosztowo wskaznikow, wykorzy-
stywanych w celu mierzenia zmiany spoteczno-gospodarczej w regionie.

8. Wdrozenie procedury cyklicznego raportowania z postepow i efektoéw wdrazania
SRW. Raporty powinny odzwierciedla¢ potrzeby roznych kategorii interesariuszy
SRW: opinii publicznej, wladz regionu, administracji 1 srodowisk eksperckich.

Z kolei na poziomie administracji centralnej niezbgdne staje si¢ wzmocnie-
nie krajowego podsystemu implementacji polityki rozwoju spoteczno-gospodarcze;j.
Podsystem implementacji polityki spdjnosci UE jest w okresie programowania 2007-
2013 sprawniej zarzadzany i lepiej oprzyrzadowany niz podsystem krajowy, a ich
wspolistnienie obnaza wiele stabosci podsystemu krajowego. Sposobem rozwigzania
tego problemu powinno by¢ wzmacnianie podsystemu implementacji krajowej poli-
tyki rozwoju z mysla o jego harmonizacji z systemem wdrazania polityki regionalnej
EU (aspekt europeizacji), ale jednocze$nie w kierunku pozwalajacym prowadzenie
skutecznej polityki rozwoju spoteczno-gospodarczego kraju w obszarach waznych
dla Polski, a nie objetych polityka regionalng UE. Okres przygotowan do nowej per-
spektywy finansowej UE (od 2014 r.) jest doskonata okazja do dyskusji nie tylko
o tresci przysztej polityki spdjnosci Europy, ale rowniez o sposobach jej implemen-
tacji i monitorowania.
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