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Streszczenie

Artykut odnosi si¢ do mechanizméw programowania rozwoju przedsigbiorczosci przez samorzad
terytorialny. Osadzony jest zatem w problematyce zarzadzania strategicznego w instytucjach pu-
blicznych. Przyktad przedsigbiorczosci, jako elementu potencjatu endogenicznego podlegajacego
interwencji strategicznej, wybrano ze wzgledu na role tego zjawiska, podkreslang nie tylko w opra-
cowaniach naukowych, lecz takze w wielu dokumentach strategicznych i praktyce samorzadowe;j.
Podstawowym celem opracowania jest zatem okreslenie atrybutow skutecznego mechanizmu wspie-
rania przedsiebiorczosci przez instytucje samorzadu terytorialnego. W realizacji postawionego celu
pomocne sg studia literatury dotyczace takich zagadnien, jak: przedsigbiorczos¢, zarzadzanie stra-
tegiczne czy przetozenie koncepcji governance i New Public Management na praktyke zarzadzania
rozwojem JST. Wyjasniajac problem, nie ograniczono si¢ tylko do rozwazan teoretycznych, postuzono
si¢ rowniez badaniem metoda case study.

Na podstawie przeprowadzonej analizy sformutowano wnioski dotyczace optymalnej procedury
programowania rozwoju przedsigbiorczosci na poziomie samorzadu terytorialnego. Opisano zaréwno
narzg¢dzia oddziatywania na przedsigbiorczosc, jak i zasady planowania oraz controllingu podejmo-
wanych dziatan. Sformutowano rowniez inne zalecenia dotyczace samego mechanizmu okreslania
odpowiedzialnosci za realizacj¢ celow zwigzanych z oddziatywaniem na sfer¢ przedsigbiorczosci.
Odnoszac si¢ do tych kwestii, uwzgledniono wystepujacy w Polsce trojstopniowy podziat wiadzy
terytorialnej, a wigc poziom: regionu, powiatu oraz gminy.

Abstract

The article refers to the planning of entrepreneurship development by local self-governments. It
is therefore embedded in the issues of strategic management in public institutions. The example
of entrepreneurship as part of the endogenous potential of strategic intervention was chosen be-
cause it emphasised the role of this phenomenon not only in scientific studies, but also in a number
of strategic documents and local self-government practices.

The primary purpose of this article is therefore to define the attributes of an effective mechanism
for supporting entrepreneurship by local self-government institutions. What is helpful in pursu-
ing this objective, are literature studies on such issues as entrepreneurship, strategic management,
or the transfer of the concept of governance and New Public Management to local self-government
development management practice. Clarification of the issue has not been narrowed down only to
theory. Content analysis was also performed with respect to the strategic documents and the case
study method was also employed.
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On the basis of the analysis performed, conclusions were drawn regarding the optimal procedure for
programming entrepreneurship development at the local self-government level. The study also de-
scribes both the impact on entrepreneurial tools and principles for planning and controlling the actions
taken. Other recommendations have also been formulated regarding the mechanism for determining
responsibility for achieving objectives related to the impact on the sphere of entrepreneurship. The
three-tier territorial division of power occurring in Poland (and therefore level: region, county and
municipality), has been taken into account in addressing these issues.

Stowa kluczowe: planowanie strategiczne; przedsigbiorczo$¢; samorzad terytorialny; strategie roz-
woju; zarzadzanie strategiczne

Keywords: entrepreneurship; local self-government; strategic management; strategic planning; strat-
egies of development

Wstep

Duze znaczenie, jakie ma przedsi¢biorczo$¢ dla proceséw rozwojowych, nie podlega dyskusjom.
Mozna wrgez mowic o tworzeniu si¢ paradygmatu gospodarki przedsigbiorczej (Wodecka-Hyjek,
2013; Carree, Thurik, 2003; Audretsch, Thurik, 2004). Podkresla si¢ w nim rol¢ przedsigbior-
czosci traktowanej jako endogeniczny czynnik rozwojowy (Wach, 2008), bazujacy zarowno
na jakosci kapitalu ludzkiego oraz spotecznego, jak i zasobow rzeczowych czy finansowych.
W literaturze wymienione zjawisko rozumie si¢ wieloptaszczyznowo, wykorzystujac nie tylko
podejscie psychologiczne, socjologiczne i menedzerskie, lecz takze ekonomiczne. Z punktu
widzenia niniejszego artykutu warto si¢ skupi¢ na przedsigbiorczosci traktowanej jako jeden
z fundamentow gospodarki przedsigbiorczej, a wigc wykorzystujac perspektywe ekonomiczna.

Majac swiadomos¢ roli przedsigbiorczosci w kreowaniu wzrostu gospodarczego, nalezy
ja bra¢ pod uwagg jako wazny obszar oddzialywania prowadzonej przez instytucje publiczne
polityki gospodarczej, a w pewnym zakresie takze spotecznej. Stad tez zarowno na poziomie
systemu krajowego czy systemow regionalnych, jak i lokalnych, pojgcie przedsigbiorczosci
pojawia si¢ bardzo czgsto. Dazenie do jej wspierania obserwowane jest w wielu dokumentach
strategicznych, w tym m.in. w:

* Strategii na rzecz inteligentnego i zrownowazonego rozwoju sprzyjajgcego wigczeniu spo-

tecznemu Europa 2020,

» Dlugookresowej Strategii Rozwoju Kraju — Polska 2030. Trzecia fala nowoczesnosci,

* Strategii Rozwoju Kraju 2020 — Aktywne spoleczenstwo, konkurencyjna gospodarka, spraw-
ne panstwo,

 Strategii Innowacyjnosci i Efektywnosci Gospodarki,

* Krajowej Strategii Rozwoju Regionalnego 2010-2020: Regiony, Miasta, Obszary wiejskie,

* Strategii Rozwoju Kapitalu Ludzkiego,

* strategiach regionalnych, w tym regionalnych strategiach innowacji,

* strategiach lokalnych powiatow i gmin.

Czgste wskazywanie przedsigbiorczosci jako obszaru szczegdlnego zainteresowania w ra-
mach réznego typu strategii rozwojowych oraz na réznych poziomach systemu gospodarczego
wskazuje na potrzeb¢ zajgcia si¢ problemem programowania rozwoju tego zjawiska. Temat
ten wpisuje si¢ w bardziej ogdlne zagadnienie dotyczace mechanizmoéw zarzadzania strate-
gicznego na poziomie administracji publicznej. W niniejszym artykule skupiono si¢ glownie
na aktywno$ci instytucji regionalnych i lokalnych, wskazujac na ich potencjalnie niezwykle
istotng rol¢ w tworzeniu Srodowiska sprzyjajacego przedsigbiorczosci (Szewczuk i in., 2011;
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Potoczek, 2013). Wyjasniajac mozliwos¢ wplywu samorzadu na omawiane zjawisko, wykorzy-
stano powszechnie akceptowang koncepcj¢ governance i New Public Management, odnoszace
si¢ do sposobow i zasad funkcjonowania instytucji publicznych w otoczeniu (Jezowski, 2002;
Wawrzyniec, 2010). Warto takze wzia¢ pod uwage wyzwania stojace przed samorzadami w zwigz-
ku z doskonaleniem standardéw kontroli zarzadczej i wdrazaniem budzetowania zadaniowego.

Celem, ktory postawiono w artykule, jest zidentyfikowanie i okreslenie atrybutow skutecz-
nego mechanizmu wspierania przedsigbiorczosci przez instytucje samorzadu terytorialnego na
poziomie regionalnym i lokalnym. W badaniach wykorzystano studia literatury, w tym analize
tresci dokumentow strategicznych w zakresie programowania rozwoju przedsigbiorczosci.
Skupiono si¢ tutaj na kilku podstawowych aspektach. Po pierwsze, przedstawiono przedsig-
biorczos¢ z perspektywy potencjatu endogenicznego. Nastgpnie opisano role samorzadu w pro-
gramowaniu rozwoju spoteczno-gospodarczego. Odniesiono si¢ m.in. do podstaw prawnych
dotyczacych zardwno kwestii programowania rozwoju, jak i prowadzenia polityki w zakresie
rozwoju przedsi¢biorczosci na poszczegodlnych szczeblach samorzadu terytorialnego. W dalszej
kolejnosci dokonano przegladu wybranych strategii rozwoju, identyfikujac zawarte w nich
zapisy dotyczace wspierania przedsiebiorczos$ci. W ostatnim podrozdziale artykutu opisano
mechanizm programowania przedsigbiorczosci, opierajac si¢ na analizie case study wybranego
samorzadu terytorialnego. Zaobserwowane rozwigzania uogdlniono w postaci schematu stano-
wigcego pewnego rodzaju wytyczng do procesu programowania rozwoju w JST.

Przedsiebiorczos¢ jako istotny element potencjalu endogenicznego JST
Przedsigbiorczo$¢ analizowana z punktu widzenia ekonomii moze by¢ traktowana jako pew-
nego rodzaju atrybut gospodarki (systemu gospodarczego). Takie podejscie otwiera droge do
wykorzystywania takich okreslen, jak przedsi¢biorcza gospodarka (Entrepreneurial Economy)
(Adretsh, Thurik, 2004). Mozna zatem stwierdzi¢, ze przedsigbiorczo$¢ jest elementem sktado-
wym gospodarki regionalnej czy lokalnej. Co wigcej, jest to element na tyle istotny, ze wptywa
na specyfike pozostatych wymiaréw potencjatu, np. na poziom potencjatu antropogenicznego,
poziom innowacyjnosci, zamoznos¢ obywateli czy dochody instytucji publicznych (Henrek-
son, Stenkula, 2010; Caree, Thurik, 2010). Jest wiec wzgledem nich dominujacy. Rozwijajac
przedstawiong kwesti¢, warto zatem odpowiedzie¢ na nastgpujace pytania:

+ Jakie elementy wchodza w strukture potencjatu systemu gospodarczego?

» Z czego wynika dominujaca rola przedsi¢biorczosci wzgledem innych elementéw sktadaja-

cych si¢ na system gospodarczy, a zatem i na gospodarke w catosci?

Odpowiadajac na pierwsze pytanie, nalezy przyjac¢, ze tempo i kierunki rozwoju gospodar-
czego zalezg od jakos$ci oraz struktury potencjatu endogenicznego. Zdolnos$¢ do budowania
warto$ci dodanej na danym terenie powoduje wzrost jakosci zycia mieszkancow przez stop-
niowe podnoszenie ich poziomu zamozno$ci. Warto podkresli¢, ze wspotczesne gospodarki,
zwlaszcza rozwinigte, majg coraz czesciej charakter gospodarek lekkich, opartych na wiedzy.
Zmniejsza si¢ wiec znaczenie procesOw stricte zwigzanych z przetwarzaniem surowcow, rosnie
natomiast waga wytworow intelektu — innowacji o r6znym charakterze (Leydesdorff, 2006).
Zmieniajg si¢ takze warunki konkurowania w zwigzku z rosngca zalezno$cia wzajemng gospo-
darek oraz swobodnym i masowym przeplywem kapitatéw miedzy nimi. W takim $rodowisku
przedsiebiorczo$¢ odgrywa fundamentalng rolg jako zjawisko niezbedne do kreowania wysoce
konkurencyjnych i innowacyjnych zachowan.

! JST — jednostka samorzadu terytorialnego.
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W proponowanym tutaj ujeciu przedsigbiorczos¢ nalezy rozumiec¢ jako zjawisko, ktore trudno
utozsamia¢ wytacznie z sektorem MSP. Ta whasnie definicja przedsiebiorczosci, jako zdolnosci
do inicjowania przedsigwzie¢ gospodarczych, dominuje w strategiach polskich JST. Formutujac
strategie, warto jednak omawiane zjawisko interpretowac znacznie szerzej, uwzgledniajac co
najmniej jego cztery wymiary:

+ sektor MSP (w szczegolnosci przedsigbiorczo$é indywidualng),
» przedsi¢biorczo$¢ akademicka,

* intraprzedsi¢biorczos¢,

» przedsigbiorczo$¢ zespotowa (kooperacyjng).

Pierwszy z wymienionych obszaréw przedsi¢biorczosci nasuwa si¢ w sposob naturalny jako
jeden z podstawowych kierunkéw oddzialywania strategicznego. Rozwéj sektora MSP stanowi
fundament tworzenia si¢ klasy $redniej, najwazniejszej w spoteczenstwach demokratycznych.
Jest to takze korzystne z perspektywy sytuacji na rynku pracy, poniewaz przedsigbiorczos¢
indywidualna, ktérej efektem jest zalozenie firmy, a wiec samozatrudnienie, ogranicza podsta-
wowy problem o charakterze spoteczno-ekonomicznym: bezrobocie. Warto podkresli¢, ze ten
obszar przedsigbiorczosci jest stosunkowo tatwy do monitorowania ze wzgledu na dostepnosé
danych statystycznych.

Niezwykle istotne znaczenie ma réwniez drugi wymiar przedsi¢biorczosci, szczegdlnie
na poziomie regionalnym, w ktérym dziataja uczelnie. Chodzi tutaj o rozwdj aktywnosci go-
spodarczej przedstawicieli $wiata nauki, w tym pracownikow akademickich, w zakresie upo-
wszechniania wiedzy w praktyce gospodarczej. W polskich warunkach obserwuje si¢ znaczny
potencjal rozwoju osrodkéw akademickich, wynikajacy z upowszechnienia si¢ modelu uczelni
ukierunkowanej na komercjalizacje. Wtadze lokalne i regionalne powinny by¢ zatem zaintereso-
wane udraznianiem kanatéw wspolpracy miedzy osrodkami naukowymi a przedsiebiorstwami
i innymi uczestnikami zycia gospodarczego. Moga w ten sposob zwigkszy¢ intensywnos¢ two-
rzenia innowacji na danym terenem, co wpisuje si¢ w formulg rozwoju gospodarki innowacyjnej
i opartej na wiedzy.

Kolejny wskazany obszar przedsigbiorczosci to intraprzedsigbiorczo$¢, a wiec zjawisko
o charakterze wewnatrzorganizacyjnym (Wolcott, Lippitz, 2007). Jego rozwazanie w kontekscie
aktywnosci instytucji publicznych, wbrew pozorom, nie jest nieporozumieniem. Wrecz przeciw-
nie, nalezy wprowadzi¢ ten wymiar, zwlaszcza przy analizie rozwoju intraprzedsi¢biorczos$ci
pracownikoéw administracji samorzadowej. Stworzenie warunkéw do kreatywnego dzialania,
wykraczajacego poza waskie ramy dziatan narzuconych ustawowo, wydaje si¢ by¢ koniecz-
nym elementem zmian w sposobie zarzadzania rozwojem spoteczno-gospodarczym. Trudno
oczekiwac pozytywnych efektow i skutecznosci we wsparciu przedsiebiorczosci lokalnej czy
regionu, gdy instytucje beda dziataty wedtug utartych schematow. Wykonywanie wylacznie
dziatan narzuconych ustawowo, nawet jesli wigze si¢ ze sprawnym przebiegiem procedur ad-
ministracyjnych, nie bedzie wystarczajace do kreowania procesow rozwojowych.

Warto takze wprowadzi¢ przedsi¢biorczo$¢ zespotowa — sieciowa, kooperacyjng — jako wy-
miar istotny z punktu widzenia systemu gospodarczego. Chodzi w niej szczegdlnie o dziatania,
ktdére przynajmniej w pewnym stopniu doprowadzaja do wykreowania powiazan o charakterze
klastrowym. Wspotczesna gospodarka ma charakter sieciowy, a klastry staja si¢ integralnym
elementem zycia spoteczno-gospodarczego (Harmaakorpi, 2010). Mozliwosci wptywu samo-
rzadu na otoczenie s3 tutaj realne i potencjalnie do§¢ znaczne. Co wiecej, czgsto na poziomie
samorzadow tego typu aktywnos$¢ moze si¢ sprowadzi¢ do wykorzystania tzw. instrumentow
pozafinansowych, ktére generuja koszty w postaci zaangazowania pracownikow lub zasobow
rzeczowych, nie powoduja jednak znacznych wydatkéw inwestycyjnych. Tworzenie si¢ kla-
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strow powinno by¢ zatem jednym z istotnych przejawdw implementacji interwencji strate-
gicznej na kazdym poziomie samorzadu, a w szczego6lnosci na poziomie gmin i wojewodztw.
Przedstawiony wyzej opis przedsigbiorczosci z punktu widzenia polityki rozwoju
spoteczno-gospodarczego samorzadéw moze stanowié¢ podstawe do dalszych rozwazan.
W szczegoblnoscei nalezy sie zastanowié¢ nad innymi elementami potencjatu oraz nad ich zwiaz-
kiem z przedsigbiorczoscia. Przyja¢ mozna, ze potencjat endogeniczny zawiera elementy po-
grupowane w czterech gtownych wymiarach, jako:

* potencjat spoteczenstwa,

» potencjat gospodarki,

* potencjalt srodowiska (antropogeniczny i srodowiska naturalnego).

Przedsigbiorczo$¢ wchodzi w sktad potencjatu gospodarczego. Mozna tutaj rozwazaé
jeszcze takie elementy, jak innowacyjnos¢ czy zgromadzone w danym miejscu materialne
i ludzkie zasoby produkcyjne. W tym ujgciu przedsiebiorczos¢ nalezy traktowac jako pewnego
rodzaju site sprawcza pozytywnych zmian (Zlotan, Audretsh, 2010). W kazdym z wymienio-
nych wyzej wymiardw przedsigbiorczos¢ prowadzi do uzyskania efektow w postaci nowych,
innowacyjnych rozwigzan oraz bardziej efektywnego wykorzystania dostgpnego potencja-
hu produkeyjnego. Szczegolnie rolg te dostrzegaja wybitni mysliciele, tacy jak Drucker czy
Schumpeter, ktoérzy wskazuja na to, iz umozliwia ona wykorzystywanie szans rynkowych oraz
kreatywne tworzenie nowych rozwigzan na gruncie istniejagcych i mniej uzytecznych (Drucker,
2002; Schumpeter, 1995). Przedsigbiorczos¢ doprowadza do szybszego i trwalszego rozwoju
spoteczno-gospodarczego dzigki:

* tworzeniu si¢ nowych podmiotéw gospodarczych,

+ skutecznej implementacji wiedzy do praktyki gospodarczej,

» wdrazaniu innowacji zarowno w przedsigbiorstwach, jak i w instytucjach publicznych,

+ efektywnemu przenoszeniu cze$ci tancucha warto$ci z poziomu firmy na poziom powigzan
kooperacyjnych.

Warto jednak pamigtac¢ o tym, ze przedsigbiorczos¢ ma swoje zroédla w wymiarze spotecz-
nym. Takie jej elementy, jak kapitat ludzki i spoteczny wplywaja znaczaco na jakos¢ zachowan
ludzkich. Rozwdj kompetencji, w tym stricte ekonomicznych, z cala pewnosciag stymuluje
postawy przedsiebiorcze, utatwiajac ich uzewnetrznienie w postaci zaktadania wlasnych firm,
komercjalizacji wynikéw badan czy wielu innych dziatan podejmowanych w ramach wymie-
nionych wymiarow przedsiebiorczosci. To przejécie z psychologicznego do behawioralnego
wymiaru przedsiebiorczosci jest mozliwe gldownie w sprzyjajacym otoczeniu spotecznym.
Spoteczenstwo obywatelskie, w ktorym relatywnie niskie sa bariery dla kreatywnosci i in-
nowacyjnos$ci oraz w ktorym wspiera si¢ aktywnosc¢ i determinacj¢ w realizacji celow, z cata
pewnoscig stanowi dobra baze dla przedsigbiorczos$ci jako zjawiska o charakterze ekonomicz-
nym (Potoczek, Pyrzyk, 2013).

Z drugiej strony przedsigbiorczo$¢ moze by¢ takze determinantg potencjatu antropogenicz-
nego i srodowiska naturalnego. Jej wptyw nie jest jednak jednoznaczny, gtownie ze wzgledu
na trudnos¢ w wyeliminowaniu negatywnych skutkéw antropogenezy dla przyrody. Przedsie-
biorczos¢, prowadzac do intensywnego wytwarzania wartosci dodanej, sprzyja bogaceniu si¢
spoteczenstwa, a zatem prowadzi takze do intensyfikacji rozwoju potencjalu antropogenicznego.
Jednocze$nie generuje to roéwniez negatywne skutki w postaci zanieczyszczenia srodowiska
naturalnego oraz ograniczenia terenow przyrodniczych. Warto o tym pamigtaé, tworzac stra-
tegie rozwoju, ktore co do zasady muszg mie¢ charakter zrownowazony. W tworzeniu planéw
rozwojowych zachodzi wigc istotna sprzeczno$¢ migdzy réznymi celami rozwojowymi, ktora
nalezy rozstrzyga¢ na podstawie przyjetych priorytetow strategicznych.
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Bardzo waznym, z punktu widzenia autoréw niniejszego artykutu, jest kolejny element
srodowiska, czyli potencjat instytucjonalny. Mozna go utozsamia¢, w ujg¢ciu szerokim, z oto-
czeniem okolobiznesowym albo, w ujeciu waskim, z jakoscig administracji publicznej. Takie
ograniczone rozumienie wymienionego elementu przyjeto w niniejszym tekscie. Nalezy pod-
kresli¢, ze administracja samorzadowa dysponuje szeregiem instrumentdw, za pomoca ktorych
jest w stanie determinowac kazdy z elementdéw potencjatu endogenicznego, w tym przedsigbior-
czo$¢. Mozna je podzieli¢ na dziatania o charakterze finansowym: dochodowe i wydatkowe,
oraz pozafinansowym: dziatania o charakterze inicjacyjnym i sieciowym (Potoczek, 2013).
W wigkszosci przypadkéw maja one jednak charakter posredni, a wiec pozwalaja wptywac
na warunki rozwoju przedsigbiorczo$ci: klimat, jako$¢ infrastruktury itd. Istnieja oczywiscie
takze narzedzia bezposredniego oddziatywania, np. podatki od nieruchomosci, podatki docho-
dowe w specjalnych strefach ekonomicznych czy bezposrednie wsparcie przedsigbiorczosci
z programéw Unii Europejskiej. Skutecznos$¢ i efektywnos¢ ich wykorzystania uzalezniona jest
od wielu czynnikow. Cze$¢ z nich wynika z otoczenia krajowego 1 wigze si¢ w szczegolnosci
z jakoscig prawa oraz relacjami miedzy administracjg centralng a samorzadowa, a takze miedzy
administracja publiczna a przedsi¢biorcami (aktualnymi i potencjalnymi). Nie ulega jednak
watpliwosci, ze samorzad, po kilkunastu latach funkcjonowania w obecnym, tréjszczeblowym
uktadzie, jest juz dojrzaly instytucjonalnie. Trzeba wigc oczekiwaé umiejetnego rownowaze-
nia dzialan zwigzanych z zapewnianiem wykonywania obowigzkow okre§lonych ustawowo
z dziataniami, ktére wykraczaja poza te ramy, a koniecznych z punktu widzenia kreowania
proceséw rozwojowych.

Podstawy aktywnos$ci samorzadu w zakresie programowania przedsiebiorczos$ci
Ksztaltowanie warunkow sprzyjajacych rozwojowi przedsigbiorczosci nalezy do podstawo-
wych celow samorzadu terytorialnego, zar6wno na szczeblu regionalnym, jak i lokalnym. Jest
to uzasadnione ze wzgledu na opisane wczesniej aspekty zwiazane z ksztattowaniem rozwoju
spoteczno-gospodarczego. Tego typu aktywno$¢ powinna by¢ takze osadzona w systemie praw-
nym determinujacym dziatania samorzadow. Mozna si¢ o tym przekonaé, dokonujac krotkiego
przegladu podstawowych aktéw prawnych, takich, jak: Ustawa o samorzqdzie wojewodztwa,
Ustawa o samorzgdzie powiatowym oraz Ustawa o samorzqdzie gminnym.

W pierwszej z wymienionych ustaw okresla si¢ m.in. zakres dzialalno$ci samorzadu woje-
wodztwa, zarbwno w wymiarze strategicznym, jak i operacyjnym. W art. 11 Ustawy o samo-
rzqdzie wojewodztwa (1998) wskazuje sie na konieczno$§¢ okreslania strategii rozwoju, ktora
powinna uwzglednia¢ m.in. takie cele, jak:

* pobudzanie aktywnosci gospodarczej,
* podnoszenie poziomu konkurencyjno$ci i innowacyjnosci gospodarki wojewodztwa.

Programujac rozwdj gospodarczy, kazdy z samorzadow powinien si¢ odnosi¢ do wymienio-
nych wyzej obszaréw, okreslajac takze dziatania niezbedne do ich osiagniecia. Dla przykladu
w Strategii Rozwoju Wojewodztwa — Podkarpackie 2020 uwzgledniono cala wiazke celow ukie-
runkowanych na rozwoj przedsiebiorczosci lub jej otoczenia, w ramach Priorytetu I: Konkuren-
cyjna i innowacyjna gospodarka (Strategia Rozwoju Wojewddztwa. .., 2013). Sformutowane tam
cele szczegotowe uwzgledniajg aspekt kreowania otoczenia innowacyjnego (przedsi¢biorczosé
akademicka, intraprzedsiebiorczos$¢ i przedsigbiorczo$¢ sieciowa). Wymieniony juz art. 11
wskazuje na zadania w zakresie polityki rozwoju wojewodztwa, ktére obejmuja:

* tworzenie warunkow rozwoju gospodarczego, w tym kreowanie rynku pracy,
* wspieranie rozwoju nauki i wspdtpracy miedzy sfera nauki i gospodarki,
* popieranie postepu technologicznego oraz innowacji.
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Zapisy odnoszace si¢ do aktywnosci samorzadu wojewodzkiego na poziomie strategicznym
nie sa jednak w petni przenoszone na poziom dzialan operacyjnych, co w rzeczywisto$ci nieco
utrudnia bezposrednie zaangazowanie si¢ w proces wspierania przedsigbiorczosci. Wérod zadan
o charakterze wojewodzkim, w art. 14 Ustawy o samorzgdzie wojewddztwa, nie wymienia si¢
bowiem takich, ktore odnosityby si¢ bezposrednio do sfery gospodarczej czy stricte ktoregos
z wymiaréw przedsigbiorczosci.

Samorzady na poziomie lokalnym — powiatowe i gminne — nie majg ustawowo narzuconego
obowiazku tworzenia strategii. Zwyczajowo jednak w wigkszosci tego typu jednostek w Polsce
tworzy si¢ roznego rodzaju dokumenty strategiczne, w tym gltéwne, ktore okresla si¢ najczgsciej
jako strategie rozwoju spoteczno-gospodarczego. Ustawa o samorzgdzie powiatowym naktada
natomiast na tego typu jednostki zadania publiczne o tzw. charakterze ponadgminnym. Podobnie
jak w przypadku wojewddztw, rowniez tutaj sposrod 26. zadan wymienionych w art. 4 zadne nie
dotyczy bezposrednio spraw zwigzanych ze wspieraniem rozwoju potencjatu gospodarczego,
a zatem takze przedsigbiorczosci.

Mimo braku obowigzkéw prawnych znaczna cze$¢ powiatdow w dokumentach strategicznych
odnosi si¢ do problematyki rozwoju przedsigbiorczosci, okreslajac nawet cele w tym obszarze.
Przyktadem moze by¢ tutaj Strategia Rozwoju Spoteczno-Gospodarczego Powiatu Nowotarskie-
20 2015-2020. W dokumencie tym odniesiono si¢ do przedsigbiorczosci w kilku punktach. Po
pierwsze, okreslono obszar pod nazwa Powiat przedsiebiorczy i innowacyjny, podkreslajac tym
samym wazna rol¢ tego wymiaru rozwoju. W analizie priorytetdw rozwojowych wskazano takze
przedsicbiorczos$¢ jako element najwazniejszy, zas innowacyjno$¢ przedsigbiorstw znalazta si¢
na czwartym miejscu pod wzgledem istotnosci (Strategia Rozwoju Spoteczno-Gospodarczego
Powiatu..., 2014).

Najpetniejszy katalog zadan publicznych zostat jednak okreslony na poziomie gminy, ktora
stanowi podstawowy typ jednostki samorzadowej. Zgodnie z art. 6. Ustawy o samorzqdzie
gminnym do jej zakresu dzialania naleza ,,wszystkie sprawy publiczne o znaczeniu lokalnym,
niezastrzezone ustawami na rzecz innych podmiotéw”. W art. 7 opisano najwazniejsze — zda-
niem ustawodawcy — zadania wlasne gminy, wsrod ktorych réwniez nie wymieniono dziatan
bezposrednio zwigzanych z oddziatywaniem czy to na sfere gospodarcza, czy na przedsiebior-
czo$¢ lub innowacyjnosc.

Niezaleznie od tego samorzady na poziomie gminnym takze umieszczaja w dokumentach
strategicznych odniesienia do przedsigbiorczosci. Przyktadem moga by¢ tutaj Gliwice, ktore
W znacznym stopniu opieraja swoja strategie na polityce kreowania przedsiebiorczosci i inno-
wacyjnos$ci. Odniesienia do tych obszarow znajduja si¢ w wizji rozwoju do 2022 r., w ktora
wpisuje si¢ dazenie do utrzymania wysokiego tempa rozwoju gospodarczego, bycia liderem
w zakresie wdrazania gospodarki innowacyjnej oraz podsycania lokalnego potencjatu przed-
sigbiorczosci, rowniez w wymiarze akademickim (Strategia Zintegrowanego..., 2011). Budo-
wa nowoczesnych struktur gospodarczych jest takze pierwszym celem strategicznym miasta.
Przektada si¢ to na formutowanie celéw oraz programoéw strategicznych. W badanym miescie
stworzono program adresowany do przedsigbiorczo$ci pod nazwa Przedsiebiorcze Gliwice.

Oczywiscie, na kazdym z wymienionych poziomow samorzadu terytorialnego, mimo braku
bezposredniego odniesienia do przedsiebiorczosci w ustawach podstawowych (w szczego6l-
nos$ci w nawigzaniu do listy zadan publicznych), istnieje mozliwos$¢ realizacji na poziomie
operacyjnym zadan ukierunkowanych na rozwdj przedsicbiorczosci. Po pierwsze, moga one
mie¢ charakter projektow wspolfinansowanych z Unii Europejskiej, a ukierunkowanych np. na
kreowanie samozatrudnienia, tworzenie powigzan kooperacyjnych czy rozwoj wspotpracy nauki
z gospodarkg. Po drugie, istnieje mozliwos¢ wspierania rozwoju przedsiebiorczosci w ramach
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innych zadan publicznych, np.: zapewnienia tadu przestrzennego, edukacji publicznej, infra-
struktury komunikacyjnej, infrastruktury komunalnej, pobudzania aktywnosci obywatelskie;j,
wspierania kultury.

Nie ulega jednak watpliwosci, ze istnieje rozdzwick miedzy potrzebami dlugofalowej po-
lityki rozwojowej, w tym zwiazanej z oddzialywaniem na sfer¢ gospodarki, a prawnym osa-
dzeniem biezacego dziatania w tym zakresie. Ustawodawca, przez zdefiniowanie katalogu
zadan publicznych wykonywanych na poszczegélnych poziomach samorzadu terytorialnego,
wskazuje bowiem kierunek wydatkowania srodkow finansowych i koncentracji innych zaso-
bow: ludzkich i materialnych. Z tego wynikaja konsekwencje w postaci okreslonych rozwigzan
organizacyjnych w instytucjach samorzadowych. Struktury organizacyjne, a zatem takze opisy
stanowisk pracy i zakresy czynnosci poszczegélnych pracownikéow, odzwierciedlaja bowiem
merytoryczny zakres dzialania danej jednostki samorzadowej. W takiej sytuacji, mimo odno-
szenia si¢ do przedsigbiorczosci w strategiach rozwoju, realizacja skoordynowanej polityki
w tym zakresie jest bardzo trudna. Wdrozenie zapisow strategicznych wymaga bowiem ich
przetozenia na realne dziatania — procesy i projekty — oraz realng odpowiedzialno$¢ — komorki
lub stanowiska odpowiedzialne za koordynacje wdrozenia polityki rozwoju w zakresie przedsie-
biorczosci. Uwagi stanowig inspiracj¢ do budowania ogolnego modelu programowania rozwoju
przedsigbiorczos$ci, ktory zniweluje luke w obszarze systemu prawnego za pomoca rozwigzan
proceduralnych i wewnatrzorganizacyjnych.

Model programowania przedsi¢biorczosci przez samorzad terytorialny

W niniejszym rozdziale przygotowano zatozenia dotyczace procesu programowania przedsie-
biorczo$ci, uwzgledniajac zalozenia orientacji zadaniowej organizacji (Strojny, 2012, 2013).
Tego typu podejscie uwzglednia nastepujace elementy:

* strategi¢ opartg na priorytetach,

¢ budzetowanie zadaniowe,

* system zarzadzania projektami,

» system kontroli zarzadczej,

 struktur¢ macierzowa,

» proefektywnosciowy system wynagrodzen,

* specjalistyczny system I'T wspomagajacy zarzadzanie zadaniami (Strojny, 2012).

Ryc. 1. Schemat modelu programowania rozwoju przedsigbiorczosci przez samorzad terytorialny
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Maja na uwadze wyzej wymienione elementy, mozna przygotowac schemat modelu progra-
mowania przedsigbiorczo$ci, uwzgledniajac zardwno aspekt strategiczny, jak i jego przetozenie
na wymiar taktyczny i operacyjny zarzadzania (rys. 1).

Punktem wyjs$cia w proponowanym modelu jest przyjecie zalozenia, ze strategia rozwoju
jednostki samorzadu terytorialnego odnosi si¢ do kreowania pozytywnych zmian w ramach
wewnetrznego potencjatu rozwojowego (Dziemianowicz, 2012). Dzigki odpowiednio zaplano-
wanym i realizowanym zadaniom mozliwe jest uzyskanie oczekiwanych efektow, ktore odpo-
wiadajg przyjetym celom strategicznym i taktycznym?. W takim podejéciu nalezy przyjaé, ze
istnieje taki obszar potencjalu endogenicznego, ktéry dotyczy bezposrednio zjawiska przedsie-
biorczosci. Warto w strategii zdefiniowac, co w danej jednostce rozumie si¢ pod tym pojeciem.
Jesli przedsigbiorczo$é jest uwzgledniona jako element potencjatu, to w analizie strategicznej
nalezy poddaé ocenie sytuacje w tym obszarze. Warto tutaj zastosowa¢ bardziej zaawansowane
postepowanie oparte na procedurze badan porownawczych — element metody benchmarkingu,
polegajacej na doskonaleniu si¢ przez porownywanie si¢ i inspirowanie rozwigzaniami wyko-
rzystywanymi przez innych (Boxwell, 1994). Dzi¢ki temu uzyskuje si¢ obiektywna oceng nie
tylko dotyczaca kierunku i tempa zmian wewnetrznych, lecz takze ich poréwnanie ze zmianami
zachodzacymi w pozostatych jednostkach. Taka analiza umozliwia zidentyfikowanie specy-
ficznych warunkéw wewngtrznych panujacych we wzorcowym samorzadzie — takim, ktory
uzyskuje najlepsze efekty rozwojowe. Na tej podstawie nalezy zdefiniowac wszystkie elementy
w cze$ci strategii poswigconej programowaniu rozwoju (planom rozwojowym).

Pierwszym krokiem jest tutaj sformutowanie wizji, a wigc opisu docelowego stanu osia-
gnietego w danej jednostce samorzadowej na koniec okresu programowania (Gawronski,
2010). W ramach wizji warto odnie$¢ si¢ do stanu przedsiebiorczosci, wskazujac na wartosci
jej wybranych parametrow, np. stan sektora MSP. Nastepnie nalezy zweryfikowa¢ priorytety
strategiczne. Dobrym rozwigzaniem jest wykorzystanie elementéw potencjatu rozwojowego
zidentyfikowanych w fazie analizy. Jedna z metod, ktdra umozliwia oceng istotnosci poszcze-
golnych elementéw potencjatu, jest metoda AHP (Analytic Hierarchy Process) (Saaty, 2000,
2014; Prusak, Stefanow, 2014). Jest to jedna z eksperckich metod podejmowania decyzji. W wy-
niku jej zastosowania mozliwe jest uzyskanie rankingu priorytetow.

Przyjmujac, ze przedsigbiorczo$¢ nalezy do najwazniejszych obszardéw interwencji stra-
tegicznej, nalezy przejs¢ do okreslenia celow o charakterze strategicznym. W prezentowanej
w niniejszym artykule koncepcji cele te majg charakter ogélny, a ich pomiaru dokonuje si¢ za
pomoca danych statystycznych. Moga one by¢ sformutowane w nastgpujacy sposob:

* liczba podmiotow sektora prywatnego w ... r. na poziomie min. ... stanu z 2013 r.,
* udziat spotek handlowych w podmiotach sektora prywatnego powyzej ...% na koniec ... 1.

Samorzad nie dysponuje najczesciej narzedziami, ktdére umozliwilyby osiagnigcie tak sfor-
mutowanych celow strategicznych. Dlatego tez majg one raczej charakter kontekstowy i okres-
laja og6lna kondycje jakiego$ obszaru potencjatu endogenicznego, np. przedsiebiorczosci.
Ich wyznaczenie pozwala na monitorowanie sytuacji w danej jednostce samorzadowej przez

2'W przyjetej koncepcji cele strategiczne okresla sie raczej na czas realizacji strategii. Maja one takze
raczej charakter kontekstowy — wiaza si¢ z ogoélna kondycja rozwojowa jednostki samorzadowej. Na-
tomiast cele taktyczne moga by¢ formutowane na okres trwania programu rozwojowego. Sa rowniez
bardziej szczegdtowe 1 bezposrednio odnosza si¢ do narzedzi, ktorymi dysponuje samorzad terytorialny
danego szczebla. Musza one zatem bezposrednio dotyczy¢ dziatan, ktore zostang podjete w ramach
implementacji strategii (programy i projekty).



Programowanie rozwoju przedsigbiorczosci przez samorzqd terytorialny 59

poréwnywanie si¢ do jednostek benchmarkowych w trakcie realizacji strategii. Dlatego tez wy-
korzystanie danych statystycznych jako miernikoéw celow strategicznych wydaje si¢ konieczne.
Samorzad terytorialny ma jednak ograniczony zakres dzialania, zatem cele strategiczne moze
realizowaé zazwyczaj posrednio, przez podejmowanie innych dziatan, np. inwestycji, promo-
cj¢ produktéw lokalnych, inicjowanie powigzan klastrowych itd. W odniesieniu do prioryte-
towych obszaréow zadania te powinny mie¢ charakter programéw rozwojowych. Program to
takie przedsiewzigcie dtugookresowe, ktore skupia wiele projektow realizowanych w réznym
czasie, ale ukierunkowanych na realizacje¢ danego celu strategicznego (Datkowski i in., 2009).
W takim ujeciu programowanie strategii powinno si¢ opiera¢ glownie na zdefiniowaniu wigzki
programo6w rozwojowych oraz okresleniu dla nich takich celéw taktycznych, ktorych realizacja
przetozy si¢ na realizacje celu strategicznego. Przyktadowe cele taktyczne w ramach programu
ukierunkowanego na rozwoj przedsiebiorczosci mozna sformutowaé nastepujaco:

* do ...r. rozpocznie dziatalno$¢ min. ... klastrow ...,

* do ...r. rozpocznie dziatalno$¢ min. ... inkubatoréw przedsiebiorczosci,

e do 2022 r. uruchomionych zostanie min. ... spétdzielni socjalnych.

Wprowadzenie strategii opartej na podejsciu zadaniowym, a wiec wykorzystujacej progra-
my rozwojowe jako gtéwne narzedzie oddzialywania na otoczenie, ma pewne konsekwencje
w odniesieniu do calego systemu organizacyjnego instytucji samorzadowych. Po pierwsze,
program nalezy zaplanowac zgodnie z podejsciem projektowym (systemem zarzadzania pro-
jektami). W szczegolnosci trzeba stworzy¢ planowana liste projektow w ramach programu
rozwojowego, nastepnie przygotowaé harmonogram ich realizacji oraz podstawowe zatozenia
budzetowe. Tak stworzony budzet programu stanowi cz¢$¢ budzetu strategii i powinien znalez¢é
odzwierciedlenie w budzecie rocznym samorzadu, ktory réwniez powinien by¢ opracowany
w ukladzie zadaniowym. Wowczas uzyskuje si¢ spojnos¢ miedzy planowaniem finansowym na
poziomie strategicznym a biezacymi decyzjami finansowymi w danym roku budzetowym. Ze
wzgledu na duza ztozono$¢ procesu planowania oraz konieczno$¢ operowania znaczng iloscia
danych warto wykorzysta¢ specjalistyczne oprogramowanie IT, pozwalajace na automatyzacje
harmonogramowania i budzetowania.

Kolejnym waznym aspektem jest okreslenie odpowiedzialno$ci za dany obszar oddziatywa-
nia strategicznego. W przypadku podej$cia proponowanego w artykule osobg odpowiedzialng
za rozw0j przedsigbiorczos$ci jest kierownik programu rozwojowego ukierunkowanego na ten
element potencjatu rozwojowego. Autorzy tekstu sugeruja, zeby osoba pehiaca te funkcje
nalezata do wyzszego lub $redniego kierownictwa: kierownik jednostki badz jego zastepca,
kierownik jednostki organizacyjnej albo kierownik komorki organizacyjnej. Co wigcej dzialania
zwigzane z koordynacja polityki rozwojowej dotyczacej wsparcia przedsigbiorczosci powinny
zosta¢ wpisane w zakres obowigzkoéw na tym stanowisku. Wartym uwagi, cho¢ trudnym do
wdrozenia w samorzadzie, jest proefektywnosciowy system wynagrodzen. Powinien istnie¢
zwigzek migdzy wysokos$cig wynagrodzenia a skuteczno$cia osiggania celow przyjetych w stra-
tegii. Nalezy podkresli¢, ze wprowadzenie takiego rozwigzania powoduje jeszcze jeden skutek
w postaci motywowania do aktywnosci i kreatywnosci. Moze zatem wigzac¢ si¢ z rozwojem
intraprzedsiebiorczos$ci w instytucjach samorzadu terytorialnego.

Prezentowany model programowania strategicznego wykorzystuje przyktad przedsigbior-
czosci, ale ma charakter ogdlny i dotyczy calej strategii. Jego wdrozenie udraznia proces za-
rzadzania, wigzac wymiar strategiczny z operacyjnym. Dzieki temu uzyskuje si¢ mozliwosé
faktycznego wdrozenia standardoéw kontroli zarzadczej (Skica, Strojny, 2013). Ich podstawowa
zaleta jest bowiem celowo$¢, efektywnos$¢ i skuteczno$¢ dziatania. Strategia oparta na podejsciu
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projektowym oraz towarzyszgca jej zmiana instytucji samorzadowej w organizacj¢ zarzadzang
zadaniowo stwarzaja wlasnie takie mozliwosci.

Podsumowanie

Wdrozenie mechanizmu programowania rozwoju przedstawionego w niniejszym artykule jest

czynno$cia relatywnie prosta w wymiarze planowania strategii oraz niezwykle trudng w odnie-

sieniu do tworzenia warunkow sprzyjajacych podejsciu zadaniowemu. Warto jednak traktowac
oba wymiary jako integralng cato$¢. Zmiana sposobu przygotowania dokumentu strategicznego,
wprowadzenie czytelnych i mierzalnych celow oraz zdefiniowanie programow nie wystarczg.

Konieczne jest takze redefiniowanie sposobu funkcjonowania samorzadu.

Po pierwsze, nalezy odej$¢ od administracyjnej formutly dziatania, w gléwnej mierze opartej
na dazeniu do zapewnienia zapiso6w ustawowych. Konieczne jest zatem poszukiwanie odpowie-
dzi nie tylko na pytanie, czego oczekuje ustawodawca, lecz takze — czego oczekuje spotecznosé
samorzadowa oraz czego wymaga proces rozwoju.

Druga istotna kwestia to uaktywnienie wewnetrznej przedsigbiorczosci pracownikow samo-
rzadowych. Wymaga to zar6wno zmian w zakresie organizacji pracy, oceny i motywowania, jak
i wykorzystywanych narzegdzi pracy. W takim wypadku przywotana w artykule koncepcja orien-
tacji zadaniowej wydaje si¢ bardzo dobrym i, przede wszystkim, skutecznym rozwigzaniem.

Wymienione wyzej obszary wskazuja na zasadno$¢ prowadzenia dalszych badan, pogtebia-
jacych wiedze na temat prawnych i organizacyjnych uwarunkowan kreowania przedsigbiorczo-
$ci przez administracj¢ samorzadowa. W szczeg6lno$ci nalezy odpowiedzie¢ na nastepujace
pytania:

1. W jaki sposob zorganizowac i skoordynowac polityke rozwoju przedsigbiorczosci przy
uwzglednieniu prawnych ograniczen funkcjonowania JST na poszczegdlnych poziomach?,

2. Jakie metody zarzadzania w efektywny sposob wspomagaja implementacje plandw strate-
gicznych, w tym tych odnoszacych si¢ do przedsigbiorczosci?,

3. Ktoére narzedzia kreowania intraprzedsigbiorczo$ci moga zosta¢é wprowadzone w instytu-
cjach samorzadowej administracji publicznej przy uwzglednieniu istniejacych warunkow
prawnych?.

Wymienione pytania sg istotne nie tylko z punktu widzenia rozwoju nauki. Szczeg6lne zna-
czenie majg rowniez dla praktyki zarzadzania. Nalezy je wiec traktowac nie tylko jako pytania
badawcze, lecz takze — implementacyjne.
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