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Planowanie strategiczne w zreformowanym samorzadzie
terytorialnym w Ukrainie. Przyktad gromady Herca
w obwodzie czerniowieckim

1. Wprowadzenie
Proces budowy samorzadu terytorialnego w Ukrainie rozpoczal si¢ jeszcze w konco-
wej fazie funkcjonowania Ukrainskiej Socjalistycznej Republiki Radzieckiej (USRR).
Warto doda¢, ze pierwsze akty prawne regulujace dziatalno$¢ samorzadu uchwalono
wczesniej niz ustawe o samorzadzie terytorialnym w Polsce. Przeprowadzono takze
cze$ciowo wolne wybory deputowanych do Rady Najwyzszej USRR oraz do rad tereno-
wych deputowanych ludowych. Zdecydowang wiekszo$¢ rad w catej Ukrainie obsadzili
cztonkowie partii komunistycznej, co potwierdza w swojej pracy Liana Hurska-Ko-
walczyk. Cze$¢ miejsc w radach deputowanych ludowych udalo si¢ wywalczy¢ jednak
opozycji antykomunistycznej, zas w trzech obwodach: Iwowskim, tarnopolskim oraz
iwano-frankowskim, opozycja odniosta zwyciestwo'.

Podstawy prawne funkcjonowania samorzadu w Ukrainie po raz pierwszy zawarto
w Ustawie z 7 grudnia 1990 roku o radach terenowych deputowanych ludowych Ukra-
inskiej SRR oraz samorzadzie terytorialnym uchwalonej jeszcze przez Rade Najwyzsza
USRR? Po odzyskaniu niepodlegtosci w 1991 roku zaczgto wprowadza¢ zmiany do Kon-
stytucji USRR z 1978 roku oraz uchwala¢ nowe prawo regulujace organizacje i ustrdj
administracji publicznej. Do znaczacych aktéw nalezaly wéwczas ustawy uchwalone
5 marca 1992 roku: o przedstawicielu Prezydenta Ukrainy oraz o terenowych radach de-

' Szerzej: L. Hurska-Kowalczyk, Préby wprowadzenia samorzqdu na Ukrainie, ,,Athenaeum” 2011,

vol. 32, s. 74 i nast., https://journals.indexcopernicus.com/api/file/viewByFileld/765311.pdf, inf.
15 V12022.

3akoH Ykpainu mpo micrieBi Pamgyna pogHux ermyTaTtiB TaMicIie BeiperioHanbHe caMOBPAyBaHHSA
(3axoHB TpaTMBUMHHIiCTbHaMIACTaBi 3akoHy, N 280/97-BPBix 21.05.97, BBP, 1997, N 24, c1.170),
Beoputbcaspito [Tocranosoro BPN 534-XI1I (534-12) Big 08.12.90, BBP, 1991, N 2, cT. 6, https://
zakon.rada.gov.ua/laws/show/533-12#Text
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putowanych ludowych i samorzadzie terytorialnym. Na podstawie przepisow tej pierw-
szej ustawy owczesny Prezydent Ukrainy Leonid Kuczma podporzadkowat sobie pion
wladzy wykonawczej, obsadzajac swoich przedstawicieli na czele obwodéw i rejonéw
oraz miast Kijowa i Sewastopola. Petnili oni w tych jednostkach wladze wykonawczg oraz
sprawowali kontrole nad organami samorzadu terytorialnego w zakresie wykonywania
zlecanych im zadan rzadowych oraz zgodnoéci dziatania z prawem®. Wedtug ustawy
z marca 1992 roku przedstawiciele prezydenta stawali si¢ przewodniczacymi panstwo-
wej wladzy wykonawczej w obwodach i rejonach. Stali na czele terenowych administracji
panstwowych, realizowali rejonowe i obwodowe budzety*.

W uchwalonej w 1996 roku nowej Konstytucji Ukrainy zawarto odrebny rozdziat
XI, ktéry reguluje dzialalnos¢ samorzadu terytorialnego. W art. 140 zdefiniowano sa-
morzad terytorialny, jako ,,prawo wspolnoty terytorialnej — mieszkancow wsi lub do-
browolnie zjednoczonych w wiejska zbiorowos¢ mieszkancéw kilku wsi, osiedli lub
miasta — do samodzielnego rozstrzygania spraw o znaczeniu lokalnym, w granicach
wyznaczonych w Konstytucji i ustawach Ukrainy™. Podstawowym za$ aktem praw-
nym rangi ustawowej regulujacym funkcjonowanie samorzadu terytorialnego jest wie-
lokrotnie nowelizowana Ustawa z 21 maja 1997 roku o samorzadzie terytorialnym®.

W procesie ksztaltowania si¢ samorzadu terytorialnego w Ukrainie mozna ziden-
tyfikowac¢ kilka najwazniejszych etapow. Pierwszy etap, w latach 1991-1996 zwigzany
byt z ksztaltowaniem si¢ modelu konstytucyjnego samorzadu terytorialnego niepodle-
glej Ukrainy, ktdry byt oparty na transformacji ,radzieckiego systemu rad wszystkich
szczebli na poradziecki model” administracji samorzadowej. W kolejnym etapie (lata
1997-2004) usankcjonowano zasady samorzadu terytorialnego w Konstytucji Ukrainy
i ustawach szczegdtowych. Zwiekszono takze poziom ,,uspotecznienia samorzadu tery-
torialnego” W latach 2004-2014 podejmowano mato udane préby reform administra-
cyjnych majacych doprowadzi¢ do zmiany ustawy zasadniczej oraz udoskonali¢ system
samorzadowy. Kluczowym dla tego procesu byt okres od 2014, kiedy w efekcie Rewo-
lucji Godnosci” rozpoczat si¢ proces reformy administracji publicznej ukierunkowany
na rozwoj decentralizacji i zmiane organizacji sektora publicznego®.

* L. Hurska-Kowalczyk, op. cit.

*  3axoH Ykpaiuu npo IlpencraBauka Ilpesunenta Ykpainu (3akoH BTpaTUB YMHHICTD Ha IifcTaBi
3akony, N280/97-BP Bix 21.05.97, BBP, 1997, N 24, c1.170), (BBoguThcs B Aito ITocTaHoBOIO BP
N 2168-XII ( 2168-12) Bif 05.03.92, BBP, 1992, N 23, ¢1.336), https://zakon.rada.gov.ua/laws/sho-
w/2167-12#Text.

> A. Stec, Reforma samorzgdu terytorialnego na Ukrainie (2014-2018), ,,Przeglad Prawa Konstytu-

cyjnego” 2018, nr 4 (44), s. 232-233. Zob. takze: Koncturynisa Ykpainu, YnHHe 3aKOHOZABCTBO 3i

3MiHaMM Ta OIIOBHEHHAMM cTaHOM Ha 30 BepecHs 2016 poky (odiciitamitrexct), Kuis 2016.

3akoH YkpaiHu IpoMiclieBeca MOBpsl IyBaHHAB YKpaiHi (Bidomocmi Bepxoenoi Padu Ykpainu

(BBP), 1997, Ne 24, cm.170, https://zakon.rada.gov.ua/laws/show/280/97-%D0%B2%D1%80# Text.

7 Zob.: W. Klymonczuk, Ukraina w poszukiwaniu wolnosci — od Rewolucji Godnosci do wyborow
parlamentarnych w 2014 roku, ,Wschod Europy” 2015, nr 1 (2), s. 93-103. Pobrane z czasopisma
»Wschod Europy”, http://journals.umcs.pl/we, inf. 05 VI 2022.

8 Szerzej: A. Stec, op. cit., s. 227-228.
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Zapoczatkowang w 2014 roku reforma administracji publicznej zainicjowano
proces dostosowania modelu zarzadzania publicznego do wzorcéw zachodnich. Do-
tychczasowa nieefektywnos¢ organizacyjna, funkcjonalna i finansowa na szczeblu lo-
kalnym determinowala konieczno$¢ istotnej przebudowy i reorganizacji samorzadu
jednostek terytorialnych. Wraz ze stopniowym uchwalaniem nowych regulacji praw-
nych wdrazano projekty ukierunkowane na wdrazanie elementdéw zarzadzania strate-
gicznego rozwojem spolteczno-gospodarczym w perspektywie wieloletniej. Opracowy-
wane dla kolejnych jednostek samorzadu terytorialnego na Ukrainie strategie rozwoju
byty czesto efektem projektow realizowanych przy wsparciu réznych organizacji mie-
dzynarodowych, w tym takze z Polski (np. w ramach Programu Pomocy Rozwojowej
Ministerstwa Spraw Zagranicznych RP). Ukrainskie wladze lokalne znaczne wsparcie
w tym zakresie otrzymaly w ramach funduszy kanadyjskich. Za przyktad mozna poda¢
jeden z wazniejszych programéw ,,Partnership for Local Economic Development and
Democratic Governance Project” (PLEDDG), dziatajacy jako projekt pomocy tech-
nicznej majacy na celu wzmocnienie ukrainskiego sektora komunalnego, zapewnienie
skutecznego demokratycznego zarzadzania i wspieranie rozwoju gospodarczego gmin.
W ramach programu w latach 2015-2020 opracowano kilkanascie dokumentéw stra-
tegicznych dla ukrainiskich miast. Zrédlem finansowania programu byty $rodki Global
Affairs Canada oraz Federation of Canadian Municipalities’.

Celem niniejszego artykulu jest prezentacja uwarunkowan decentralizacji teryto-
rialnej w Ukrainie po odzyskaniu niepodlegtosci na poczatku lat dziewiecdziesigtych
XX wieku oraz wynikow projektu strategicznego zrealizowanego w 2021 roku przez
pracownikéw Katedry Administracji Publicznej Instytutu Nauk o Polityce i Admi-
nistracji UMCS. Gléwnym produktem zrealizowanego projektu bylo opracowanie
Strategii Rozwoju Gromady Herca w obwodzie czerniowieckim w Ukrainie w opar-
ciu o model partycypacyjno-ekspercki. Przedstawione ponizej informacje odnosza si¢
w szczegolnosci do opisu procesu opracowania strategii rozwoju oraz wnioskéw z prze-
prowadzonej analizy strategicznej.

2. Decentralizacja administracji terytorialnej i podstawy planowania
strategicznego w Ukrainie

Jedna z naczelnych zasad organizacji administracji publicznej w panstwie demokratycz-
nym stanowi decentralizacja. Decentralizacja byla jedng z zasadniczych przestanek reali-
zacji reformy administracji publicznej w 1998 roku w Polsce, w tym przede wszystkim
przywrocenia w strukturze polskiej administracji samorzadowej szczebla powiatowego
oraz samorzadu wojewddztwa. Decentralizacja polega na przekazaniu uprawnien decy-
zyjnych z wyzszego szczebla na szczebel nizszy. Skutkuje to zmianami organizacyjnymi,

°  Zob.: Developing Municipal Development Strategies in Ukraine: Guidelines and an Overview of
Practices, http://pleddg.org.ua/wp-content/uploads/2020/12/PLEDDG_strategic_planning-ENG.
pdf, inf. 05 VI 2022.
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w relacjach miedzy organami i jednostkami organizacyjnymi'®. Zasada decentralizacji
wyraza sie w prawnym wyodrebnieniu jednostki z wiekszej struktury, przyznaniu jej sa-
modzielno$ci pod wzgledem podejmowania decyzji (realizacji zadan), przekazaniu od-
powiednich srodkéw finansowych na realizacje tych zadan, jak réwniez przyznaniu pod-
miotowosci prawnej'!. Bogdan Dolnicki definiuje natomiast decentralizacje jako prawna
gwarancje nadania organom nizszego szczebla okreslonej samodzielnosci w stosunku do
organow szczebla wyzszego'. Christopher Pickvance wyréznil z kolei trzy wymiary de-
centralizacji: 1) zakres funkcji wykonywanych na poziomie lokalnym; 2) stopien autono-
mii (samodzielnosci) wykonywania tych funkeji; 3) stopien, w jakim wladze lokalne sg
finansowane ze §rodkéw wiasnych, a nie z dotacji centralnych®.

Obserwujac proces reformowania administracji publicznej w Ukrainie, mozna
zauwazy¢, ze podejmowane w ostatnich latach dzialania istotnie zwigkszyly poziom
decentralizacji sektora publicznego. Przelomowy moment w tym zakresie nastgpit
w 2014 roku, kiedy to Ukraina oglosila poczatek daleko idacych reform obejmujacych
wigkszo$¢ dziedzin zycia publicznego, w tym najwazniejsza — reforme decentralizacji
administracji publicznej. Plan reform ogélnopanstwowych zostal zawarty w Strategii
Zréwnowazonego Rozwoju ,,Ukraina 20207, ktéra zostata zatwierdzona dekretem pre-
zydenta Ukrainy 12 stycznia 2015 roku. W przyjetej strategii decentralizacj¢ uznano
jako reforme o najwyzszym priorytecie, ktory jest niezbedny do zapewnienia europej-
skich standarddw zycia. Za cel polityki decentralizacji obrano zdefiniowanie ,,odejscia
od scentralizowanego modelu wladzy w panstwie, zapewnienia zdolnosci samorzadu
lokalnego i budowy skutecznego systemu terytorialnej organizacji wladzy na Ukrainie,
pelnego wdrozenia postanowien Europejskiej Karty Samorzadu Lokalnego, zasad po-
mocy, wszechobecnosci i samowystarczalnoéci finansowej™*. Z kolei za gltéwne cele
decentralizacji uznano: 1) zatwierdzenie nowej podstawy terytorialnej dla dzialalno-
$ci wladz na poziomie gmin i okregdw; 2) przekazanie uprawnienn wykonawczych do
samorzadow i ich réznicowania pomiedzy poziomami i zgodnie z zasada pomocni-
czosci; 3) stworzenie odpowiedniej bazy zasobéw do wykonywania uprawnien sa-
morzadu lokalnego; 4) tworzenie skutecznego systemu ustug w organach samorzadu

1 Decentralizacja $cisle wiaze sie z: 1) poziomem rozwoju demokracji na poziomie lokalnym; 2) zmia-
ng struktury terytorialnej panstwa; 3) reforma stuzby cywilnej; 4) przesunieciem ustug publicznych
na nizszy poziom; 5) planowaniem rozwoju regionalnego; 6) wraz z przesunigciem zadan powinny
by¢ przesunigte srodki z budzetu pafistwa na nizszy poziom, szerzej: G. Péteri, V. Zentai, Lessons on
Successful Reform Management, [w:] Mastering decentrailzations and public administration reforms
in Central and Eastern Europe, ed. G. Peteri, Open Society Institute, Budapeszt 2002, s. 16-17.

" Por.: T. Bigo, Zwigzki publiczno-prawne w swietle ustawodawstwa polskiego, Warszawa 1990 (przedruk
1928 r.), s. 122-123.

12 B. Dolnicki, Samorzgd terytorialny, Wyd. 11, Zakamycze 2003, s. 19.

C. Pickvance, Decentralizacja i demokracja w Europie Wschodniej, ,,Samorzad Terytorialny” 1996,

nr 9, s. 26; por.: M. Illner, Territorial Decentralization — a Stumbling Block of Democratic Reforms in

East-Central Europe, ,,Polish Sociological Review” 1997, nr 1, s. 24-25.

14 1. Kostetska, Perspektywy decentralizacji na Ukrainie: doswiadczenia Polski, ,Wschéd Europy” 2021,
vol 7, Pobrane z czasopisma Wschod Europy, http://journals.umcs.pl/we, inf. 24 V 2022, s. 51-55.
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terytorialnego i organach wykonawczych; 5) usprawnienie systemu kontroli panstwa
i nadzoru nad legalno$cia dzialalno$ci organéw samorzadu lokalnego; 6) rozwéj form
demokracji bezposredniej: wybory, referenda; 7) poprawa mechanizmu koordynacji
dziatan lokalnych organéw wykonawczych®. W latach 2014-2015 wdrozono zasad-
niczy pakiet ustaw decentralizacyjnych: ustawy z 17 czerwca 2014 roku o wspdtpracy
jednostek terytorialnych'é; ustawy z 5 lutego 2015 roku o zasadach panstwowej polityki
regionalnej'’; ustawy z 5 lutego 2015 roku o dobrowolnych zjednoczeniach jednostek
terytorialnych'® oraz ustawy z 14 lipca 2015 roku o wyborach lokalnych®. Kluczowym
rezultatem tych regulacji, swiadczacym o daleko posunietych zmianach dotychczaso-
wego ustroju administracji lokalnej bylo miedzy innymi podporzadkowanie cial eg-
zekutywy lokalnym organom stanowiacym. Dotychczasowi przedstawiciele admini-
stracji panstwowej, dzialajacy jako organy wykonawcze mianowane przez prezydenta
Ukrainy, mieli by¢ wybierani w wyborach bezposrednich®. Warto w tym miejscu do-
da¢, ze ostatnie wybory do rad lokalnych, ktore odbyly sie jesienig 2020 roku, cha-
rakteryzowaly si¢ niskim zainteresowaniem spotecznym i frekwencja. Odzwierciedlily
nieche¢ duzej czesci spoleczenstwa ukrainskiego do aktywnosci obywatelskiej i odpo-
wiedzialno$¢ za podejmowane decyzje, nie méwiac juz o $wiadomym wyborze. Jak
twierdzg lakman, Kpyrnamos i Hewaea-IOpiituyk, bylto to czesciowo uwarunkowane
niewystarczajaca $wiadomoscig problematyki podziatu kompetencji miedzy organami
i instytucjami wladzy. O niskim poziomie odpowiedzialno$ci obywatelskiej swiadczyla
aktywno$¢ wyborcow. W drugiej turze wyboréw na mera Czerniowiec frekwencja wy-
borcza wyniosta 23%?".

Jednym z wazniejszych etapéw decentralizacji terytorialnej w Ukrainie byta de-
centralizacja finansowa. Przyczynila si¢ ona do zwigkszenia poziomu finansowego bu-
dzetéw lokalnych oraz stworzyta warunki motywowania jednostek samorzadu teryto-
rialnego do zwigkszania poziomu dochodéw wiasnych. Warto$¢ dochodéw lokalnych

1 Ibidem.

3akoH Ykpainu IIpo cniBpo6iTHHIITBO TepUTOpianbHUX IpoMaf, http://zakon3.rada.gov.ua/laws/
show/1508-18, inf. 16 IIT 2019.

3akoH Ykpainu ITpo 3acanu mepskaBHOI perioHanpHOI momituky, http://zakon3.rada.gov.ua/laws/
show/156-19, inf. 16 III 2019.

3akoH Ykpainu ITpo go6poBinbHe 00’efHAHHSA TepUTOpiaTbHUX rpoMaf, http://zakon3.rada.gov.
ua/laws/show/157-19, inf. 16 III 2019.

¥ 3axon Yipainu IIpomicuesisubopu, ttp://zakon5.rada.gov.ua/laws/show/595-viii, inf. 16 II1 2019.
20 R. Czachor, Ustréj miast stolecznych patistw Europy Wschodniej (Biatorus, Ukraina, Motdawia),
»Rocznik Administracji Publicznej” 2019 (5), Artykuly Administracyjne prawo ustrojowe / Admi-
nistrative Sistemic Law, http://www.ejournals.eu/RAP/, s. 6.

C.M. Takman, A. M. Kpyramos, H.B. Heuaesa-Opiitayk, Kongnikmuuti nomenyian Qepriseypkoi
o67acmi 6 ymosax a0MiHicmpamueHo-mepumopianvHoi pedopmu ma couianbHo-eKOHOMIUHOT KPU3U.
Ananimuuna donosiov. Yepuisui: TexHompyk, 2021, c. 7-8, https://www.rieirs.org.ua/images/files/
GKN-YKPCHOBL.pdf, inf. 24 V 2022.
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wzrosta z 68,6 mld UAH w 2014 roku do 275 mld UAH w 2019 roku, czyli o0 206,4 mld
UAH. Byto to waznym bodzcem zachecajacym spolecznosci do jednoczenia si¢?.

Wraz ze zmiang organizacji administracji samorzadowej rozpoczat si¢ proces
formulowania instrumentéw polityki rozwoju na réznych poziomach zarzadzania
publicznego. Znaczaca zmiang w podejsciu do programowania rozwoju spofeczno-
-gospodarczego zadeklarowano w przyjetej w 2016 roku Strategii reformowania ad-
ministracji publicznej na Ukrainie 2021. W dokumencie tym okreslono nastepujace
obszary reform: opracowywanie i koordynacja polityki publicznej (strategiczne pla-
nowanie polityki publicznej, jako§¢ ram prawnych i catosci polityki publicznej, w tym
wymogi dotyczace tworzenia polityki na podstawie doglebnej analizy i udzialu spote-
czenstwa)?. Zgodnie z zawartymi tam deklaracjami ,,planowanie dziatan rzadu powin-
no by¢ lepiej dostosowane do procesu budzetowego. [...] W celu ustalenia prawno-in-
stytucjonalnych zasad ksztaltowania kompleksowych ram strategicznego planowania
rozwoju panstwa, ustanowienia wspolnej procedury opracowywania, zatwierdzania
i wdrazania dokumentéw planowania strategicznego panstwa oraz jasnego okreslenia
kompetencji wszystkich aktoréw tych proceséw Rada Najwyzsza Ukrainy powinna
przyjac Ustawe ,,O planowaniu strategicznym panstwa’.

3. Strategia jako podstawowy instrument zarzadzania rozwojem lokalnym
Zaspokajanie potrzeb wspolnoty samorzadowej oraz tworzenie warunkéw do podnosze-
nia konkurencyjnosci samorzadu i podmiotéw tam dziatajacych jest zwigzane z rozwojem
lokalnym. Nalezy podzieli¢ rozwazania Marka Zidtkowskiego, ktory okresla istote rozwo-
ju lokalnego, wskazujac, iz jest to m.in. proces pozytywnych przemian w postaci wzrostu
ilosciowego oraz zmian o charakterze jakosciowym w danej jednostce terytorialnej, ktore
uwzgledniajg potrzeby, priorytety i preferencje oraz uznawane systemy wartosci miesz-
kancow. Cecha istotna rozwoju lokalnego jest takze zharmonizowane i systematyczne
dzialanie wtadzy publicznej, spofecznosci oraz pozostatych podmiotéw funkcjonujacych
na danym terenie, zmierzajace do kreowania nowych i poprawy istniejacych waloréw jed-
nostki terytorialnej, tworzenia korzystnych warunkéw dla gospodarki oraz zapewnienia
tadu przestrzennego i ekologicznego®. Rozwdj lokalny to w duzej mierze dziatania podej-
mowane z woli tzw. lokalnych aktoréw Zycia spotecznego i gospodarczego®.

2 A. Kpyrmamos , B. Bypera, 3006ymxu i mpyoHowsi 6 peanizauii Oeyenmpanisauii énaou 6 Ykpaini,
ocnexmu nyoniunozo ynpasnints, T. 9, No 2, 2021, c. 70, https://aspects.org.ua/index.php/journal/
article/view/869/846, inf. 25 V 2022.

» Public Administration Reform Strategy of Ukraine Through 2021 Approved by Ordinance of the
Cabinet of Ministers of Ukraine of 24 June 2016, Ne474-P (As Amended by Ordinance of the Cabinet
of Ministers of Ukraine of 18 December 2018, Ne1102-P), p. 4.

2 Ibidem, p. 7.

» M. Zidtkowski, Zarzgdzanie strategiczne w polskim samorzgdzie terytorialnym, [w:] Nowe zarzg-
dzanie publiczne w polskim samorzqgdzie terytorialnym, ed. A. Zalewski, Warszawa 2007, s. 88-89.

% Ibidem, s. 89; Zob. takze: ]. Sikora, Lokalne uktady spoteczne, [w:] Samorzgd w Polsce. Istota, formy,
zadania, red. S. Wykretowicz, Poznan 2004, s. 94-108.
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Owe planowanie strategiczne oraz sama strategia stanowi gléwny element zarzadza-
nia strategicznego, w ramach ktérego wlasnie zachodzi proces identyfikacji oraz imple-
mentacji tejze strategii organizacji samorzadowej”. Zarzadzanie strategiczne jest proce-
sem definiowania i redefiniowania strategii w reakcji na zmiany otoczenia lub z zamiarem
wyprzedzenia, a nawet wywolania okreslonych zmian, jak réwniez jest to sprzezony z nim
proces implementacji, w ktorym zasoby i umiejetnosci organizacji sa tak dysponowane,
aby zrealizowa¢ przyjete dlugoterminowe cele rozwoju, jak tez zabezpieczy¢ przetrwa-
nie organizacji w tzw. warunkach niepewnosci. Zarzadzanie strategiczne opiera si¢ takze
na mysleniu i podejsciu strategicznym, ktore charakteryzuje oryginalno$¢, kreatywnosé
i sita wyobrazni, che¢ tworzenia czego$ nowego oraz umiejetnos¢ urzeczywistniania tego
w sposob zwiekszajacy efektywnos¢ i zapewniajacy konkurencyjno$é organizacji®®.

Zarzadzanie strategiczne w warunkach organizacji publicznej, w szczegdlnosci na
poziomie samorzadu lokalnego, charakteryzuje si¢ okreslong specyfikg. Wynika ona
gltéwnie ze statusu jednostki samorzadowej, ktdry jest zdeterminowany ogranicze-
niami prawnymi, finansowymi i organizacyjnymi czy tez terytorialnymi, jak réwniez
specyficznym kregiem odbiorcéw ustug publicznych. Niemniej jednak za Henrykiem
Gawronskim zarzadzanie strategiczne w samorzadzie terytorialnym mozna okresli¢
jako ukierunkowany na przyszlos¢ proces planowania i wyboru celéw rozwoju oraz za-
dan do realizacji, wdrazania przyjetych postanowien, a takze monitorowania i kontroli
wykonania przyjetych ustalen. Do istotnych cech tak okreslonego zarzadzania w szcze-
golnosci nalezy: 1) kompleksowos¢ w podejsciu do problemoéw rozwoju, polegajgca na
wspotzaleznym ujmowaniu sfery gospodarczej, spolecznej, przestrzennej, ekologicz-
nej i kulturowej; 2) efektywnos$¢ wykorzystania endogenicznych czynnikéw rozwoju;
3) traktowanie danej jednostki samorzadowej jako czeéci otoczenia; 4) orientacja na
przyszlo$é; 5) przestrzeganie zasady racjonalnego gospodarowania; 6) sukcesywne
wprowadzanie w zycie zasad zréwnowazonego rozwoju®.

Planowanie strategiczne to planowanie diugofalowe ukierunkowane na okreslenie
i realizacje konkretnych celéw organizacji samorzadowej. Planowanie strategiczne po-
zostaje w $cistym zwiazku z funkcjami decyzyjnymi procesu zarzadzania, zwigkszajac
zdolnos¢ adaptacyjng przez mozliwos¢ zredukowania w znacznym stopniu niepewnosci
funkcjonowania i rozwoju w warunkach zmieniajacego sie otoczenia. Planowanie stra-
tegiczne opiera si¢ bowiem na prognozowaniu i opracowaniu koncepcji dziatania oraz
réznych wariantéw planu. Uwzglednia przy tym réwniez potencjalne ograniczenia, ja-
kie organizacja moze napotka¢ na drodze rozwoju. Naleza do nich nie tylko uwarun-
kowania wewnetrzne w postaci bariery finansowej czy ograniczen zasobowych (w tym
brak kompetencji), ale réwniez niedostateczny poziom posiadanych przez organizacje

¥ Zob.: T. Szot-Gabry$, M.W. Sienkiewicz, Planowanie strategiczne jako czynnik rozwoju gminy. Aspekt
partycypacji spolecznej, , Annales Universit Atis Mariae Curie-Sktodowska, Lublin - Polonia, Sec-
tio K, vol. X 2003, s. 123-131.

# H. Gawronski, Zarzgdzanie strategiczne w samorzgdach lokalnych, Warszawa 2010, s. 29.

2 Ibidem, s. 31-32.

East of Europe / Humanities and social studies 2022 /8, 1



140 Mariusz W. Sienkiewicz

informacji dotyczacych zmian zachodzacych w otoczeniu oraz dziatania konkurencji*,
ktorg dla jednostek samorzadowych sa przede wszystkim inne, sasiadujace samorzady
terytorialne.

Gléwnym narzedziem do wyznaczania celow, kierunkow i sposobow dziatania w pro-
cesie planowania strategicznego jest strategia rozwoju lokalnego. Charakteryzuje si¢ ona
przede wszystkim: 1) oparciem rozwoju na trwatych wartosciach i stabilnych elementach
potencjatu, zasobow oraz srodowiska danej jednostki samorzadowej; 2) podporzadkowa-
niem dzialan biezacych dlugookresowym celom strategicznym; 3) calosciowym podej-
$ciem do problematyki rozwoju przez ujecia systemowe; 4) aktywnym udziatem wladz
i spotecznosci lokalnej w catym procesie formulowania i realizacji strategii®'.

Proces zarzadzania strategicznego w jednostkach samorzadu terytorialnego jest
zlozony. Obejmuje on w szczegdlnosci opracowanie strategii organizacji, jej imple-
mentacje, kontrole oraz zarzadzanie zmiang strategiczng. Za calo$¢ dzialan w tym za-
kresie gléwng odpowiedzialnos¢ ponosza wladze samorzadowe, ktére jednak maja za
zadanie wlaczy¢ w ten proces jak najwieksza liczbe gléwnych reprezentantéw lokalnej
spolecznosci. Etapy procesu zarzadzania strategicznego sa zlozone i obejmuja wiele
réznych dziatan, ktére powinny zostaé przeprowadzone w okreslonej kolejnosci. Etapy
te obejmuja: 1) Zainicjowanie i uzgodnienie procesu planowania strategicznego®. Etap
ten okreslany jest czesto jako tzw. plan for planning (ang.). Sklada si¢ na ten etap m.in.
podjecie decyzji o rozpoczgciu procesu, okreslenie zakresu oraz harmonogramu rze-
czowo-finansowego dziatan czy tez zidentyfikowanie tzw. interesariuszy®; 2) Przepro-
wadzenie analizy strategicznej, ktéra dokonuje oceny jednostki samorzadowej na tle jej
otoczenia®; 3) Diagnoza jednostki samorzadowej, ktéra stanowi material wyjsciowy do
prac nad strategia rozwoju; 4) Sporzadzenie analizy SWOT, ktdra jest technika badan
jakosciowych. Jej wynikiem jest zestawienie takich czynnikow, jak: mocne i stabe stro-
ny wewnetrzne oraz szanse i zagrozenia istniejgce w otoczeniu zewnetrznym jednost-
ki samorzadowej*’; 5) Sporzadzenie analizy probleméw w ramach réznych dziedzin
zycia spotecznego i gospodarczego jednostki samorzadowej; 6) Identyfikowanie oraz

%0 M. Pytlak, Planowanie rozwoju spoleczno-gospodarczego gminy - krytyczna analiza strategii rozwoju
wybranych gmin zachodniego pasma aglomeracji warszawskiej, ,Rocznik Zyrardowski” 2011, t. 9, s. 341.

' E. Wysocka, J. Kozinski, Strategia rozwoju lokalnego i regionalnego po reformie administracyjnej

panstwa, Warszawa 2000, s. 51-52.

A. Potoczek, S. Jachowicz, Administracja publiczna w procesie zarzgdzania rozwojem lokalnym

i regionalnym, Torun-Warszawa 2005, s. 150.

3 Interesariuszy (ang. stakeholders) okresla sie m.in. jako wszystkich tych partneréw spolecznych czy
gospodarczych, ktorych dany problem na danym terenie dotyczy, niezaleznie od formy prawnej czy
organizacyjnej, i ktérzy maja interes prawny i faktyczny w zabraniu gtosu w dyskusji publicznej. Sa
to podmioty, ludzie, organizacje, ktére z jednej strony moga wzia¢ bezposredni udziat w procesie
planowania strategicznego, z drugiej za$ ich interesy moga podlega¢ posrednio badz bezposrednio
okreslonym wptywom wynikajacym z opracowania strategii rozwoju jednostki samorzadowej. Zob.
szerzej.: H. Gawronski, op. cit., s. 148 i nast.

* H. Gawronski, Zarzgdzanie strategiczne..., s. 262.

3 Ibidem, s. 262.
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formutowanie celéw (gtéwnie na poziomie strategicznym i operacyjnym), dzialan oraz
konkretnych projektéw; 7) Opracowanie zestawu miernikow celéw i dziatan; 8) Kon-
cowe zebranie wszystkich danych i ostateczne opracowanie dokumentu strategii roz-
woju oraz zatwierdzenie jej przez podmiot uprawniony (np. rade gminy); 9) Wdrozenie
strategii, promocja i informacja oraz monitoring i ewaluacja.

Powyzej przedstawiony zarys procesu planowania strategicznego, ktory w tym
ksztalcie najczesciej wystepuje w polskich jednostkach samorzadu terytorialnego, zna-
lazt odzwierciedlenie we wdrozonym projekcie strategicznym w gromadzie Herca. Dla
wladz i spotecznosci lokalnych tego terenu byto to nowe wyzwanie wymagajace z jed-
nej strony duzego wysitku logistycznego i organizacyjnego, z drugiej zas strony zache-
cenia do udzialu i wigczenia przedstawicieli lokalnej spotecznosci.

Jednym z pierwszych instrumentéw obligujacych jednostki administracji publicz-
nej w Ukrainie do planowania rozwoju byta ciaggle obowigzujaca ustawa o prognozo-
waniu panstwowym i opracowaniu programow rozwoju spoleczno-gospodarczego®.
Regulacja ta stanowi podstawe tzw. $redniookresowego planowania strategiczne-
go. W art. 1 ustawy definiuje si¢ prognozowanie panstwowe rozwoju gospodarczego
i spotecznego, jako ,,naukowe przewidywanie kierunkéw rozwoju kraju, okreslonych
galezi gospodarki lub wyodrebnionych jednostek administracyjno-terytorialnych,
mozliwego stanu gospodarki i sfery spotecznej w przysztoéci, a takze alternatywnych
sposobdw i terminéw osiggniecia, parametry rozwoju gospodarczego i spotecznego.
Prognozowanie rozwoju gospodarczego i spotecznego jest srodkiem uzasadnienia wy-
boru strategii i podejmowania przez organy panstwowe, samorzagdowe konkretnych
decyzji o uregulowaniu proceséw spoleczno-gospodarczych”. Uczestnikami prognoz
panstwowych i opracowywania programoéw rozwoju gospodarczego i spolecznego sa
wladze publiczne: Gabinet Ministréw Ukrainy, centralne organy wykonawcze, ktore
zapewniajg ksztaltowanie polityki panstwa w dziedzinie rozwoju gospodarczego i spo-
tecznego oraz realizujg jg, inne centralne organy wykonawcze, Rada Ministréw Auto-
nomicznej Republiki Krymu, lokalni urzednicy panistwowi i organy samorzadu teryto-
rialnego®. Na podstawie tych przepiséw jednostki samorzadu terytorialnego formultuja
przede wszystkim roczne programy rozwoju spoteczno-gospodarczego.

3akon Ykpainn IIpo ITposep>kaBHe IPOTHO3YBaHHSA Ta PO3POOIEHHA IPOrpaM eKOHOMIYHOTO
i corianpHoro po3BuTKy Ykpainu (Bidomocmi Bepxosroi Paou Yipainu (BBP), 2000, Ne 25, cm.195).
Por.: llnakapros AHApiit Mukomaitosny, Opranisaniitno-IIpasosi 3acagu CrparerivHoro
ITnanysanns Y Cdepi PosButky Perionis Ykpainu, No 1/2021 The Scientific Papers of the Legi-
slation Institute of the Verkhovna Rada of Ukraine, p. 118-122.

lllep6ak Haramis BacuniHa, CrpaTeriune IlnanyBanuas Cucrtemi Jep>kaBHOro YIpasiiHHA,
JlepxaBHey HpaBJIiHHA Ta MicLieBe caMoBpsyBaHH:, 2020, sun.3(46), LG, s. 51-60. Zob. takze:
ITpo peprxaBHe IPOrHO3yBAaHHA Ta PO3POOJIEHHA IPOTrpaM eKOHOMIUHOTO i COLia/IbHOTO PO3BUT-
Ky Ykpainu: 3akoH Ykpainu Bif 23 Gepes. 2000 p. Ne 1602-11II, http://zakon2.rada.gov.ua/laws/
show/1602-14; ITpo fep>kaBHi 1inboBi mporpamu: 3akoH Ykpainu Bif 18 6epes. 2004 p. Ne 1621-1V,
http://zakono.rada.gov.ua/laws/show/1621-15.
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Podstawe prawng formulowania strategii rozwoju jednostek samorzadu terytorial-
nego w Ukrainie stanowi takze Uchwala Gabinetu Ministréw Ukrainy z 11 listopada
2015 roku ,,O zatwierdzeniu Procedury opracowywania regionalnych strategii rozwoju
i planéw dziafania dla ich realizacji, a takze monitorowania i oceny skutecznosci tych
strategii i planow dzialania”. Na potrzebe strategicznego planowania rozwoju wspol-
not terytorialnych i efektywnego gospodarowania $rodkami publicznymi wskazuje
réwniez Pafistwowa Strategia Rozwoju Regionalnego na lata 2021-2027, zatwierdzona
przez Gabinet Ministréw Ukrainy 5 sierpnia 2020 roku®.

4. Historia powstania gromady i proces opracowania strategii rozwoju

Do 2021 roku terytorium miasteczka Herca wchodzito w sklad rejonu hercawskiego,
w ramach ktérego w wyniku reformy administracyjno-terytorialnej utworzono dwie
zjednoczone wspdlnoty terytorialne: Herca i Ostrytsia. Historycznie region ten nalezat
do Ksigstwa Moldawskiego, ktdre w 1859 roku stalo si¢ czgscig zjednoczonego ksigstwa
Wotoszczyzny i Moldawii, pdZniej niepodleglego panstwa rumunskiego. W dokumen-
tach archiwalnych Herca jest wymieniane jako drugie najwazniejsze centrum handlo-
we po miescie Dorohoi w okresie ksiestwa motdawskiego. Pod koniec dziewietnastego
i w pierwszej polowie dwudziestego wieku Herca weszlo w sklad Kroélestwa Rumunii.
Jednak pojawienie si¢ na politycznej mapie §wiata dwdch panstw totalitarnych — Niemiec
i ZSRR - zmienilo sytuacje. 28 czerwca 1940 roku krélewska Rumunia oddata Besarabie
i potnocng Bukowine Zwiazkowi Radzieckiemu. Latem 1940 roku Rada Najwyzsza ZSRR
wiaczyta péinocng Bukowing do ZSRR. Pie¢ dni pozniej, 7 sierpnia, dekretem Prezydium
Rady Najwyzszej ZSRR z poétnocnej Bukowiny i czedci Besarabii ustanowiono obwod
czerniowiecki. Nowemu rzagdowi nie udalo si¢ w pelni przestrzega¢ zasady etnicznego
podziatu terytorium. W ten sposéb ziemie hercawskie wraz z Péinocng Bukowing zosta-
ty przytaczone do Zwiazku Radzieckiego w 1940 roku. Ustanowienie wladzy sowieckiej
okazalo si¢ prawdziwg tragedia dla Rumunow z regionu Hercow. Juz w latach 1940-1941
administracja sowiecka zaczeta najpierw eksmitowaé nie tylko Rumunodw, ale takze Zy-
déw. Samo miasto zostalo doszczetnie zniszczone w pierwszych latach wojny. 29 marca
1944 roku miasteczko Herca zostalo ostatecznie wyzwolone przez wojska sowieckie od
wojsk niemieckich. Wyzwolenie nie przyniosto jednak rumunskim rodzinom lepszego
zycia. Wszystkie osoby, ktore wczesniej nalezaly do jakiejkolwiek partii burzuazyjnej lub
stuzyly w administracji rumunskiej, zostaly aresztowane i deportowane na Syberie, do

ITocranosa Kabinery Minictpis Ykpainm Bix 11 mucromazga 2015 poky Ne 932 «IIpo 3aTBepyKeHHs
ITopsaxy po3po6/ieHHs perioHaIbHIUX CTpaTerili pO3BUTKY i IIaHiB3axoO/iB 3 ixpeanisallil, a TAKOX
IIPOBEECHHA MOHITOPMHIY Ta OLIiHKM pe3yAbTaTMBHOCTI pealisalil 3a3Ha4YeHMUX PerioHaJbHUX
crpareriit i wraHiB 3axozis https://zakon.rada.gov.ua/laws/show/932-2015-%D0%BF#Text

[Ipo 3aTBepmxennsa [lepxKaBHOI cTpaTerii perionaabHoro po3suTKyHa 2021-2027 poku: mocTaHOBA
Kab6inety MinictpiB Ykpainusin 5 cep. 2020 p. No695. Odiw. BicH. Ykpainn. 2020.
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Kazachstanu lub na pétnoc ZSRR. Tam eksmitowano cale rodziny oséb, ktére probowaty
uciec do Rumunii.

W Zwigzku Radzieckim przez 29 lat region byl pozbawiony jakiejkolwiek auto-
nomii. Dopiero 30 grudnia 1962 roku na mocy dekretu Prezydium Rady Najwyzszej
Ukrainskiej SRR, w zwiazku z konsolidacja obwodow, zlikwidowano rejon hercawski,
a jego terytorium wiaczono do rejonu Glebokaja. W 1991 roku, po odzyskaniu przez
Ukraine niepodleglosci, rzad wzial pod uwage che¢ samorzadnosci lokalnych miesz-
kancéw - 6 grudnia 1991 roku Uchwalg Rady Najwyzszej Ukrainy nr 1342-XII rejon
hercawski zostal wlaczony do obwodu czerniowieckiego i funkcjonowat jako samo-
dzielna jednostka administracyjna do konca 2020 roku, czyli do zakonczenia w Ukra-
inie reformy decentralizacji i utworzenia zjednoczonych wspdlnot terytorialnych*.

W dniu 20 listopada 2017 roku decyzjg sesji Rady Miejskiej nr 209-17/17 w ramach
reformy administracyjno-terytorialnej z 2015 roku utworzono Rade Miejska Herca
(zjednoczona wspolnota terytorialna) z centrum administracyjnym Herca i 4 osiedla-
mi (Molnytsia, Lunka, Velikosillya, Mogilev). Decyzja Gabinetu Ministréw Ukrainy
z dnia 12 czerwca 2020 roku w sprawie ustalenia o§rodkéw administracyjnych wspdl-
not terytorialnych obwodu czerniowieckiego do zjednoczonej wspdlnoty terytorialnej
Herca dolgczyto 8 kolejnych osad. Tak wiec Rada Miejska Herca sklada si¢ z 12 osiedli,
w tym: 1 miasta Herca i 11 wsi: Molnytsia, Lunka, Velykosillya, Mohylivka, Ternavka,
Dyakivtsi, Kulykivka, Petrashivka, Bayraki, Pidvalne, Hriatska. Terytorium Rady Miej-
skiej Herca zgodnie ze strukturg administracyjno-terytorialng Ukrainy jest czescig re-
jonu czerniowieckiego i obwodu czerniowieckiego®.

Projekt, w ramach ktérego zostala opracowana Strategia Rozwoju Gromady Her-
ca do 2029 roku, zostal zrealizowany w 2021 roku. Giéwnym autorem i wykonawca
projektu byt dr hab. Mariusz Sienkiewicz, pracownik Katedry Administracji Publicz-
nej Instytutu Nauk o Polityce i Administracji Wydzialu Politologii i Dziennikarstwa
UMCS. Partnerem instytucjonalnym po stronie ukrainskiej byt Wydzial Historii, Nauk
Politycznych i Stosunkéw Miedzynarodowych Czerniowieckiego Uniwersytetu Naro-
dowego im. Jurija Fedkowycza. Istotng role w organizacji procesu planowania odnio-
sta Katedra Politologii i Zarzadzania Publicznego oraz jej kierownik Profesor Anatoliy
Kruglashov. Prace nad Strategiag Rozwoju Gromady Herca do 2029 roku byly oparte
na procesie konsultacji spolecznych. Zaplanowano uspolecznienie procesu planowa-
nia przez angazowanie na kazdym etapie przedstawicieli spolecznosci lokalnej. W celu
zapewnienia pelnej profesjonalizacji analiz i przedstawionych wnioskéow do Strategii
Przewodniczacy Gromady powotal zarzadzeniem Grupe Robocza, ktorej zadaniem
byto aktywne uczestnictwo w réznych etapach tworzenia dokumentu strategicznego.
Na czele Grupy stanal burmistrz gromady Wasyl Skrypkaru. Proces uspolecznienia

1 Crpareris possutkylepuaiBcbkoi TepuTopianbHOI rpoMazy Ha mepiof 1o 2029 poky, lepuaiBcbka

MicbKa paga YepHiBerpkoro paitony YepHiBenbkoi o6macti, 2021.
2 Ibidem.
# Crpareris posButky lepraiBcpkoi TeputopiaabHoi rpoManu, op. cit.
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strategii odbywat sie w formie konsultacji spotecznych, ktdére polegaly na prowadzeniu
zaje¢ poswigeconych konkretnym zagadnieniom, w ktdrych uczestniczyli przedstawi-
ciele gromady Herca, organizacji pozarzagdowych, radni miasta, mieszkancy gromady
i inni interesariusze. W trakcie zaje¢ praktycznych wypracowano analize SWOT wyni-
kajaca z aktualnej sytuacji spoleczno-gospodarczej powiatu, analiz¢ probleméw, oraz
analize celow strategicznych i operacyjnych.

5. Wnioski z diagnozy strategicznej oraz kierunki rozwoju gromady

Pomimo krotkiego okresu funkcjonowania Gromady Herca (od 2019 r.) istnieje duzy
potencjal rozwoju tego obszaru, ktérego wiodacym elementem jest miasto Herca, jako
o$rodek wzrostu. Pierwsze lata budowy samorzadu terytorialnego byly zwiazane glow-
nie z poprawg podstawowych warunkow zycia miejscowej ludnosci oraz zapewnieniem
realizacji zadan zleconych ustawowo organom samorzadu. Mimo wielu trudnosci spo-
tecznosci lokalnej udalo sie skutecznie zorganizowac zycie i ksztalttowac lokalny rozwdj
na réznych polach. Nadal istnieja ogromne potrzeby inwestycyjne. Dotycza one w szcze-
golnosci infrastruktury drogowej, Srodowiskowej, edukacyjnej oraz ochrony zdrowia.
Gromada posiada duzy potencjal inwestycyjny. Jednak ze wzgledu na niewystarczajaca
podaz inwestycji nie jest obecnie w stanie przyciggna¢ powaznych inwestoréw. Dlatego
problemem jest wybor i przygotowanie odpowiednich terenéw pod inwestycje. Aktywi-
zacja spoleczna jest waznym elementem funkcjonowania Hercawskiej Wspdlnoty Tery-
torialnej. Dziatania mieszkancow powinny by¢ wykorzystywane do wspolnego tworze-
nia i realizacji strategii rozwoju na najblizsze lata. Do kluczowych potencjaléw rozwoju
spotecznoéci w sferze gospodarczej naleza: 1) Potencjal rolniczy - stwarza mozliwoséci
zatrudnienia i stanowi podstawe rozwoju przemystu rolno-spozywczego; 2) Ztoza roz-
nych kopalin - dajg mozliwo$¢ dostarczenia materialéw do zagospodarowania inwesty-
cji; 3) Bogate dziedzictwo kulturowe, turystyczne i historyczne, duza ilos¢ lasow, zrodet
mineralnych - jest motorem rozwoju branzy turystycznej; 4) Potencjal inwestycyjny —
umiejetno$¢ zachgcenia inwestoréw zewnetrznych do inwestowania w gmine. W zakre-
sie infrastruktury technicznej istotna jest w szczegélnosci rozwinigta sie¢ gazowa oraz
sie¢ drogowa, ktora sprzyja wymianie handlowej oraz nowym inwestycjom. Na terenie
gromady mamy tez do czynienia z duzym potencjalem odnawialnych Zrodet energii.
Gromada Herca charakteryzuje si¢ takze rozwinigta sfera spoteczng. Dotyczy to w szcze-
golnosci infrastruktury ochrony zdrowia, infrastruktury edukacyjnej i wysokiej jakosci
ksztalcenia, a takze rozwinietej infrastruktury sportowej, ktéra umozliwia aktywny wy-
poczynek lokalnej spotecznosci oraz rozwdj fizyczny mlodych ludzi*.

Na podstawie przeprowadzonych konsultacji strategicznych i sformutowanych
wnioskdw wypracowano kierunki rozwoju gromady na najblizsze lata. Gtéwnym ce-
lem wspdlnoty jest zaspokojenie potrzeb zbiorowych, co mozna rozumie¢ jako misje
zapewnienia jak najlepszych warunkéow do $wiadczenia ustug spotecznych oraz da-
zenie do wyréwnania dysproporcji miedzy spotecznoscig a innymi rejonami regio-

# Crpareris po3sBuTky lepriaiBcbKoi TeprutopianbHOi rpoMay, op. cit.
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nu Czerniowiec. W wyniku prac nad Strategia Rozwoju Gromady Herca do 2029 r.
powstala propozycja misji gromady, ktdra czesciowo opiera sie na uwarunkowaniach
wewnetrznych i zewnetrznych oraz na okreslonych obszarach problemowych. For-
mulujgc misje gromady, uwzgledniono zaréwno istote, jak i cel dziatan tej jednostki
terytorialnej, analize obszarow problemowych, a takze strategiczne kierunki rozwoju
wypracowane podczas konsultacji grupy roboczej. Misja gromady Herca do 2029 roku
jest dazenie do zréwnowazonego rozwoju spoleczno-gospodarczego z zapewnieniem
odpowiednich warunkéw i jakosci Zycia, opartego na potencjale i warto$ciach spotecz-
nosci, aktywnosci i energii mieszkancow, rozwoju infrastruktury, a takze wspotpra-
cy i skutecznej promocji. Koncepcja zréwnowazonego rozwoju uznaje réwng wartosé
spoleczenstwa, gospodarki i srodowiska — nie promuje ani nie umniejsza roli zadnego
z tych trzech elementdw, ale kieruje ich zréwnowazonym rozwojem. Dlatego zaklada
sie, Ze gospodarka nie moze rozwija¢ sie kosztem ludzi i przyrody, cztowiek nie moze
rozwija¢ sie¢ kosztem gospodarki i przyrody, ale przyroda nie moze by¢ wazniejsza od
czlowieka i gospodarki. Osiggniecie zamierzonego ogolnego celu strategii rozwoju jest
nierozerwalnie zwigzane z lokalng polityka rozwoju.

Oprocz misji rozwoju gromady Herca, w wyniku przeprowadzonych dziatan, za-
proponowano takze wizje rozwoju do 2029 roku. Wizja okresla obraz spolecznosci,
ktora chcieliby$my widzie¢ w przysziosci, na zakonczenie opracowywanej strategii. Jest
to stan, do ktérego dazymy. Odpowiada na pytanie: co chcieliby$my osiagnac? Jaka
sytuacje chcieliby$my mie¢? Wizja wskazuje gtéwny kierunek dziatania, pozwala takze
na doprecyzowanie celéw stojacych przed spolecznoscia. Wizja to wizualizacja przy-
szto$ci, ktdra z zalozenia zacheca jej tworcow i odbiorcéw do wspélnej pracy nad jej
realizacjy. Wizja gromady Herca ma charakter krotkiego przestania, ktére uwzgled-
nia zaréwno istniejgce na tym terenie mozliwo$ci rozwoju oraz wypracowane kierunki
dzialan. Zgodnie z trescia wizji gromada Herca zostata okreslona jako ,wspdlnota z do-
bra energia”. Co jest uzasadnieniem tak przyjetej wizji? Sukces w osiaganiu przyjetych
celow rozwojowych w duzej mierze zalezy od zaangazowania interesariuszy z réznych
grup i spolecznosci lokalnej danej jednostki terytorialnej. Potencjal rozwoju spotecz-
nosci jest dostrzegany na réznych poziomach, zaréwno spotecznym i gospodarczym,
jak i infrastrukturalnym i przestrzennym. Gromada Herca ma szans¢ na dynamiczny
rozwoj w najblizszych latach. Szanse na wsparcie rozwoju lokalnego daje m.in. rodzaca
sie perspektywa finansowa UE, w tym programy wspdlpracy terytorialnej oraz plano-
wane programy krajowe. Sukces w ich wykorzystaniu jest mozliwy gtéwnie dzieki ener-
gii i zaangazowaniu spotecznosci lokalnej, otwartosci na zmiany, dbalosci o lokalne
dziedzictwo kulturowe i historyczne. Mieszkancy gromady Herca potrzebuja rowniez
energii do budowania dlugoterminowej wspotpracy na rzecz realizacji celow strategicz-
nych. Bez porozumienia i otwarto$ci na wspotprace oraz akceptacji wspolnych wyzwan
trudno bedzie osiagnac oczekiwane rezultaty. ,Dobra energia” daje korzysci, przyciaga
ludzi, przyciaga inwestoréw i inwestycje. Wlasnie tego potrzebuje spolecznos¢ Herca.
Dobra energia to takze czysta, przyjazna $rodowisku i odnawialna energia. Propono-
wana wizja gromady Herca to gléwne haslo, ktére bedzie wykorzystywane w materia-
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tach reklamowych oraz przy okazji réznego rodzaju wydarzen organizowanych przez
wladze lokalne. Wazne jest, aby zaangazowac jak najszersza grupe przedstawicieli spo-
tecznosci lokalnej z réznych $rodowisk (biznes, organizacje spoteczne, instytucje spo-
teczne, lokalni liderzy, parafie, region itp.) w celu realizacji tej wizji. Tylko w ten sposéb
mozliwe bedzie urzeczywistnienie wizji i osiggniecie zakladanych celéw rozwoju®.

6. Podsumowanie

Opracowany dokument Strategii Rozwoju jest efektem dziatalnosci badawczej prowa-
dzonej od 1997 roku w Katedrze Administracji Publicznej. Zasadniczg motywacja do
realizacji projektu byl zakonczony proces reformowania samorzadu terytorialnego na
Ukrainie, ustanowienie nowego podzialu terytorialnego oraz przede wszystkim ko-
nieczno$ci wsparcia nowo utworzonych jednostek terytorialnych we wdrazaniu efek-
tywnych instrumentéw polityki rozwoju. Projekt, w ramach ktorego zostata opraco-
wana Strategia Rozwoju Gromady Herca na Ukrainie, zostal zlecony przez samorzad
wojewddztwa lubelskiego. Byt takze elementem umowy miedzy Instytutem Nauk o Po-
lityce i Administracji a Uniwersytetem im. Fedkowicza w Czerniowcach. W ramach
podjetych dziatan przeszkolono 25 przedstawicieli jednostek samorzadowych z obwo-
du czerniowieckiego na Ukrainie w zakresie ,,Zarzadzania strategicznego rozwojem
lokalnym”. W efekcie uczestnicy szkolenia nabyli praktyczng wiedze dotyczacy zasad
i uwarunkowan zwigzanych z procesem opracowania, wdrazania i monitoringu pla-
noéw strategicznych. Szkolenie dalo podstawe do upowszechnienia promowanych przez
Unie¢ Europejska zasad good governance, co znajduje odzwierciedlenie w umowie mig-
dzy rzadem Ukrainy a Komisja Europejska z 2016 r. o wsparcie kompleksowej reformy
administracji publicznej na Ukrainie. Zaklada sie, ze dlugofalowym rezultatem szko-
lenia bedzie upowszechnianie dobrych praktyk w zakresie zarzadzania strategicznego
na roznych poziomach administracji publicznej. Finalnym etapem w procesie wsparcia
administracji samorzadowej na Ukrainie bylo opracowanie Strategii Rozwoju Groma-
dy Herca do 2029 roku. Stworzenie tego zasadniczego, w procesie zarzadzania roz-
wojem, instrumentu pozwolito z jednej strony na doglebng identyfikacje i analize ist-
niejacych na tym terenie potencjatéw rozwojowych w sferze spotecznej, gospodarczej
i publicznej, z drugiej za$ na sformutowanie spojnej wizji rozwoju i celéw na poziomie
strategicznym i operacyjnym. Elementem strategii bylto takze wypracowanie wielolet-
niego planu finansowego zbieznego z trescig celow i kierunkow dziatan strategii oraz
mozliwo$ciami ich finansowania w kolejnych latach. Proces ten pozwolit na rozwdj
integracji miedzy sektorem publicznym, spotecznym i prywatnym, ktorego przedsta-
wiciele zostali wlaczeni w podjete dziatania.

Dzieki opracowaniu Strategii okreslono gtéwne przewagi strategiczne jednostki te-
rytorialnej i w efekcie wybrano typ strategii marketingowej (strategia konkurencyjna),
ktora ukierunkowuje wizje 1 misje rozwoju na przyszte lata. Zastosowany innowacyjny
model formutowania kierunkéw rozwoju jednostki terytorialnej jest zbiezny z europej-

# Szerzej: Crpareris po3BuTky lepriaiBcbKoi TepuTopianbHOI rpoMay, op. cit.
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skimi standardami dobrej administracji okreslonymi w dokumencie SIGMA ,,Zasady
administracji publicznej”. Wynika takze z miedzynarodowych standardéw i wymagan
oraz dobrych praktyk panstw cztonkowskich UE i krajéw Organizacji Wspotpracy Go-
spodarczej i Rozwoju (OECD).

Planowanie rozwoju terytorialnego nie jest nowym zjawiskiem dla Ukrainy. Jednak
proces ten dotyczy gtéwnie planéw jednorocznych, ktdre skupiaja si¢ wasko na ograni-
czonym obszarze, czesto uwzgledniajac jedynie biezace pilne srodki bez zadnych spdj-
nych dziatan planowanych na przysztos¢. Stworzony w drodze reformy administracyj-
nej nowy model administracji publicznej w Ukrainie promuje podejscie strategiczne
w kreowaniu rozwoju spoteczno-gospodarczego. Towarzyszy mu decentralizacja zadan
i finanséw oraz zwigkszenie autonomii samorzadu terytorialnego. Daje to wladzom
samorzadowym bodzce do samodzielnego rozwigzywania probleméw lokalnych na
podstawie intereséw poszczegdlnych grup spotecznych na danym terytorium.

Zrealizowany projekt strategiczny nalezy uznac za przelomowy. W efekcie opra-
cowanej strategii rozwoju jej gtéwni interesariusze po raz pierwszy uswiadomili sobie
kierunki rozwoju spoleczno-gospodarczego w perspektywie wieloletniej. Otrzymali
takze konkretna informacj¢ odnosne do potencjatéw rozwojowych i zasobdw, ktdre
moga w okreslony sposob wykorzystac, realizujac zalozone cele rozwoju. Strategia stala
sie kompleksowym narzedziem, ktdre taczy w sobie analize mikro- i makrootoczenia,
prognozy rozwoju spoleczno-gospodarczego i mozliwe scenariusze rozwoju. Dzigki
opracowanej Strategii sformutowano wspdlng wizje rozwoju, ktora integruje srodowi-
sko samorzgdowe i motywuje do wspolnego dziatania. Efektem Strategii jest mobiliza-
cja niezbednych srodkéw budzetowych i z funduszy zewnetrznych, ktore beda stuzy¢
realizacji zaplanowanych projektéw do 2029 roku.

I

Streszczenie: Reformowanie administracji publicznej jest procesem ztozonym i dtugotrwatym, szcze-
goblnie w krajach tzw. przemian, o tradycjach niedemokratycznych. Praktycznie przez pierwsze ponad
dwadziescia lat od momentu odzyskania niepodlegtosci Ukraina tworzyta jedynie zreby zdecentrali-
zowanej administracji publicznej, taczac czesciowo wzorce zachodnie oraz funkcjonujace przez dzie-
sieciolecia struktury administracji sowieckiej. Dopiero w drugiej dekadzie lat dwudziestych XX wieku
wykonano krok milowy w kierunku istotnej przebudowy struktury i funkeji administracji publicznej,
kierujac sie standardami demokracji zachodnich. Zwiericzeniem procesu reformowania sektora pu-
blicznego byto utworzenie samorzadu terytorialnego na poziomie gromad. Wraz z procesem tworze-
nia samodzielnych jednostek terytorialnych pojawita sie potrzeba formutowania wieloletnich plandw
rozwoju, jako podstawowych instrumentéw polityki rozwoju spotecznego i gospodarczego na pozio-
mie lokalnym. Proces ten w wielu przypadkach byt i jest wspomagany aktywnoscig i doswiadczeniem
polskich instytucji realizujgcych na Ukrainie rézne projekty, ktérych celem jest opracowanie strategii
rozwoju dla jednostek terytorialnych. Celem niniejszego artykutu jest prezentacja uwarunkowari de-
centralizacji terytorialnej na Ukrainie po odzyskaniu niepodlegtosci na poczatku lat 90. oraz wynikdw
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projektu strategicznego zrealizowanego w 2021 roku przez pracownikéw Katedry Administracji Pu-
blicznej Instytutu Nauk o Polityce i Administracji UMCS. Gtéwnym produktem zrealizowanego projektu
byto opracowanie Strategii Rozwoju Gromady Herca w obwodzie czerniowieckim na Ukrainie w opar-
ciu o model partycypacyjno-ekspercki. Przedstawione ponizej odnoszg sie w szczegdlnosci do opisu
procesu opracowania strategii rozwoju oraz wnioskéw z przeprowadzonej analizy strategicznej.
Stowa kluczowe: strategia rozwoju, reforma administracji publicznej, decentralizacja, samorzad tery-
torialny, partycypacja spofeczna, planowanie strategiczne

Strategic Planning in the Reformed Local Government in Ukraine. An Example of the
Herca Municipality in the Chernivtsi Oblast

Abstract: Reforming public administration is a complex and lengthy process, especially in so-called
transition countries. Practically, for the first twenty years after regaining independence, Ukraine was
only creating the foundations of a decentralized public administration, partially combining Western
models and the structures of the Soviet administration that had been functioning for decades. It was
only in the second decade of the 2000s that a milestone was made towards a significant reconstruc-
tion of the structure and functions of public administration, guided by the standards of Western de-
mocracies. The culmination of the process of reforming the public sector was the creation of local
government at the community level. Along with the process of creating independent territorial units,
aneed arose to formulate long-term development plans as the basic instruments of social and eco-
nomic development policy at the local level. This process in many cases was and is supported by the
activity and experience of Polish institutions implementing various projects in Ukraine, the purpose of
which is to develop a development strategy for territorial units. The aim of this article is to present the
conditions of territorial decentralization in Ukraine after regaining independence in the early 1990s and
the results of the strategic project implemented in 2021 by the employees of the Department of Public
Administration of the Institute of Political Sciences and Administration of UMCS. The main product
of the implemented project was the development of the Herca Municipality Development Strategy in
the Chernivtsi Oblast in Ukraine, based on the participatory-expert model. The results presented below
refer in particular to the description of the process of elaborating the development strategy and the
conclusions of the strategic analysis carried out.

Keywords: development strategy, public administration reform, decentralization, local government,
public participation, strategic planning

Bibliografia

Bigo T, Zwigzki publiczno-prawne w Swietle ustawodawstwa polskiego, Warszawa 1990 (przedruk
192871), s.122-123.

Czachor R., Ustrdj miast stotecznych paristw Europy Wschodniej (Biaforus, Ukraina, Motdawia), ,Rocznik
Administracji Publicznej” 2019 (5), Artykuty Administracyjne prawo ustrojowe / Administrative
Sistemic Law, http:/www.ejournals.eu/RAP/, s. 6. DOI: 10.4467/24497800RAP.19.004.11467.

Developing Municipal Development Strategies in Ukraine: Guidelines and an Overview of Practices, http:/
pleddg.org.ua/wp-content/uploads/2020/12/PLEDDG_strategic_planning-ENG.pdf, inf. 05 V1 2022.

Wschdéd Europy / Studia Humanistyczno-Spoteczne 2022 /8, 1



Planowanie strategiczne w zreformowanym samorzadzie terytorialnym w Ukrainie.. 149

Dolnicki B., Samorzad terytorialny, Wyd. Il, Zakamycze 2003, s. 19.

Gawronski H., Zarzadzanie strategiczne w samorzadach lokalnych, Warszawa 2010, s. 29.

Hurska-Kowalczyk L., Préby wprowadzenia samorzadu na Ukrainie, ,Athenaeum” 2011, vol. 32, s. 74
i nast., https:/journals.indexcopernicus.com/api/file/viewByFileld/765311.pdf, inf. 15 VI 2022.

Hakman S.M., Kruhlashov A.M., Nechayeva-Yuriychuk N.V.,, Konfliktnyy potentsial Chernivets'koyi oblasti
v umovakh administratyvno-terytorial'noyi reformy ta sotsial'no-ekonomichnoyi kryzy. Analitychna
dopovid'. Chernivtsi: Tekhnodruk, 2021, c. 7-8. https://www.rieirs.org.ua/images/files/GKN-YKP-
CHOBL.pdf, inf. 24 V 2022.

lliner M., Territorial Decentralization — a Stumbling Block of Democratic Reforms in East-Central Europe,
,Polish Sociological Review" 1997, nr 1, s. 24-25.

Ktymonczuk W., Ukraina w poszukiwaniu wolnosci — od Rewolucji Godnosci do wyborow parlamentar-
nych w 2014 roku, Wschéd Europy” 2015, nr 1 (2), s. 93-103. Pobrane z czasopisma ,Wschad Eu-
ropy”, http://journals.umcs.pl/we, inf. 05 VI 2022. DOI: https://doi.org/10.17951/we.2015.1.2.93.

Kruhlashov A., Bureha B., Zdobutky i trudnoshchi v realizatsiyi detsentralizatsiyi viady v Ukrayini, ,Aspekty
publichnoho upravlinnya’, Tom 9 No 2 2021, c. 70. https://aspects.org.ua/index.php/journal/artic-
le/view/869/846, inf. 25 V 2022.

Kostetska I., Perspektywy decentralizacji na Ukrainie: doswiadczenia Polski, ,\Wschadd Europy” 2021, vol
7, Pobrane z czasopisma ,Wschod Europy”, http:/journals.umes.pl/we, inf. 24 V 2022, s. 51-55.

Péteri G., Zentai V., Lessons on Successful Reform Management, (w:] Mastering decentrailzations and
public administration reforms in Central and Eastern Europe, ed. G. Peteri, Open Society Institute,
Budapeszt 2002, s. 16-17.

Pickvance C., Decentralizacja i demokracja w Europie Wschodniej, ,Samorzad Terytorialny” 1996, nr 9,
S. 26.

Potoczek A., Jachowicz S., Administracja publiczna w procesie zarzadzania rozwojem lokalnym i regio-
nalnym, Torun—Warszawa 2005, s. 150.

Public Administration Reform Strategy of Ukraine Through 2021 Approved by Ordinance of the Cabinet
of Ministers of Ukraine of 24 June 2016, N9474-P (As Amended by Ordinance of the Cabinet of
Ministers of Ukraine of 18 December 2018, N°1102-P), p. 4.

Pytlak M., Planowanie rozwoju spoteczno-gospodarczego gminy — krytyczna analiza strategii rozwoju
wybranych gmin zachodniego pasma aglomeracji warszawskiej, ,Rocznik Zyrardowski” 2011, . IX,
S. 341.

Sikora J., Lokalne uktady spofeczne, [w:] Samorzad w Polsce. Istota, formy, zadania, red. S. Wykretowicz,
Poznan 2004, s. 94-108.

Stec A., Reforma samorzadu terytorialnego na Ukrainie (2014-2018), ,Przeglad Prawa Konstytucyjnego”
2018, nr 4 (44), s. 232-233. DOI: https:/doi.org/10.15804/ppk.2018.04.13.

Szot-Gabrys$ T, Sienkiewicz M. W., Planowanie strategiczne jako czynnik rozwoju gminy. Aspekt party-
cypacji spotecznej, ,Annales Universit Atis Mariae Curie-Sktodowska, Sectio K, Lublin — Polonia,
2003, vol. X, s.123-131.

Wysocka E., Kozinski J., Strategia rozwoju lokalnego i regionalnego po reformie administracyjnej pari-
stwa, Warszawa 2000, s. 51-52.

Zidtkowski M., Zarzadzanie strategiczne w polskim samorzadzie terytorialnym, [w:] Nowe zarzadzanie
publiczne w polskim samorzadzie terytorialnym, ed. A. Zalewski, Warszawa 2007, s. 88—89.

East of Europe / Humanities and social studies 2022 /8, 1


https://doi.org/10.17951/we.2015.1.2.93
https://doi.org/10.15804/ppk.2018.04.13

150 Mariusz W. Sienkiewicz

Zakon Ukrayiny pro dobrovil'ne ob"yednannya terytorial'nykh hromad, http://zakon3.rada.gov.ua/laws/
show/157-19,inf. 16 111 2019.

Zakon Ukrayiny pro zasady derzhavno yi rehionalnoyi polityky, http://zakon3.rada.gov.ua/laws/
show/156-19, inf. 16 111 2019.

Zakon Ukrayiny pro mistseve samovryaduvannya v Ukrayini (Vidomosti Verkhovnoyi Rady Ukrayiny
(VVR), 1997, N2 24, st.170. https://zakon.rada.qgov.ua/laws/show/280/97-vr#Text.

Zakon Ukrayiny Promistsevi vybory, ttp://zakonb.rada.gov.ua/laws/show/595-vii, inf. 16 111 2019.

DOI: https://doi.org/10.33099/2618-1614-2018-5-4-03-07

Zakon Ukrayiny pro mistsevi Rady narodnykh deputativ ta mistseve i rehional'ne samovryaduvannya (Za-
kon vtratyv chynnist' na pidstavi Zakonu, N 280/97-VR vid 21.05.97, VVR, 1997, N 24, s.170 ),
Vvodyt'sya v diyu Postanovoyu VR N 534-XII (534-12) vid 08.12.90, VVR, 1991, N 2, st. 6, https./
zakon.rada.gov.ua/laws/show/533-12#Text.

Zakon Ukrayiny pro Predstavnyka Prezydenta Ukrayiny (Zakon vtratyv chynnist’ na pidstavi Zakonu,
N280/97-VR vid 21.05.97, VVR, 1997, N 24, st.170), (Vvodyt'sya v diyu Postanovoyu VR N 2168-
XII (2168-12) vid 05.03.92, VVR, 1992, N 23, st.336), https://zakon.rada.gov.ua/laws/show/2167-
12#Text.

Zakon Ukrayiny pro derzhavne prohnozuvannya ta rozroblennya prohram ekonomichnoho i sotsial'noho
rozvytku Ukrayiny, (VidomostiVerkhovnoyiRadyUkrayiny (VVRY), 2000, N© 25, 5.195).

Zakon Ukrayiny pro spivrobitnytstvo terytorial’ nykh hromad, http://zakon3.rada.gov.ua/laws/show/
1508-18,inf. 16 111 2019.

Konstytutsiya Ukrayiny, Chynne zakonodavstvo zi zminamy ta dopovnennyamy stanom na 30 veresnya
2016 roku (ofitsiynyy tekst), Kyyiv 2016.

Postanova Kabinetu Ministriv Ukrayiny vid 11 lystopada 2015 roku N° 932 «Pro zatverdzhennya Poryadku
rozroblennya rehional'nykh stratehiy rozvytku i planiv zakhodiv yikh realizatsiyi, a takozh proveden-
nya monitorynhu ta otsinky rezul'tatyvnosti realizatsiyi zaznachenykh rehional'nykh stratehiy i planiv
zakhodiv, https://zakon.rada.gov.ua/laws/show/932-2015-p#Text.

Pro derzhavne prohnozuvannya ta rozroblennya prohram ekonomichnoho i sotsial'noho rozvytku Ukrayiny.
Zakon Ukrayiny vid 23 berez. 2000 r. N2 1602-1l, http://zakon2.rada.gov.ua/laws/show/1602-14.

Pro derzhavni tsilovi prohramy: Zakon Ukrayiny vid 18 berez. 2004 r. N 1621-1V, http://zakono.rada.gov.
ua/laws/show/1621-15.

Pro zatverdzhennya Derzhavnoyi stratehiyi rehional'noho rozvytkuna 2021-2027 roky: postanova Kabine-
tu Ministriv Ukrayinyvid 5 serp. 2020 r. No695. Ofits. visn. Ukrayiny. 2020.

Stratehiya rozvytku Hertsayivs'ko yi terytorial noyi hromady na period do 2029 roku, Hertsayivs'kamis'ka
rada Chernivets'koho rayonu Chernivets'koyioblasti, 2021.

Shynkar'ov Andriy Mykolayovych, Ophanizatsiyno-Pravovi Zasady Stratehichnoho Planuvannya U Sferi
Rozvytku Rehioniv Ukrayiny, No 1/2021 The Scientific Papers of the Legislation Institute of the
Verkhovna Rada of Ukraine, p. 118-122. DOI: https://doi.org/10.32886/instzak.2021.01.11.

Shcherbak Nataliya Vasylivna, Stratehichne Planuvannya v Systemi Derzhavnoho Upraviinnya, Der-
zhavne upravlinnya ta mistseve samovryaduvannya, 2020, sun.3 (46), LG, s. 51-60.

Wschdéd Europy / Studia Humanistyczno-Spoteczne 2022 /8, 1





