www.czasopisma.pan.pl P N www journals.pan.pl

TS

IHI. METODOLOGIA BUDOWY
SYSTEMU MONITORINGU
ROZWOJU REGIONALNEGO

1. Monitoring rozwoju regionalnego
— zalozenia funkcjonalne

W ostatnich kilku latach zagadnieniom monitoringu regionalnego poswieca si¢
coraz wiecej uwagi, powstajg opracowania i publikacje, faczace ten system z polityka
1 strategiami rozwoju oraz planowaniem przestrzennym. Dotychczas jednak w zadnym
(znanym autorowi niniejszej publikacji) opracowaniu, nie podjgto proby glebszego zdefi-
niowania zatozen funkcjonalnych, ani modelowego przedstawienia struktury monitorin-
gu, jako systemu wpisujgcego si¢ w organizacj¢ instytucjonalng zarzgdzania rozwojem
regionalnym. Najblizsze takich rozwigzan modelowych sg proby okreslenia miejsca mo-
nitoringu w realizacji strategii rozwoju wojewodztw, co przedstawiono na przyktadach
w rozdz. II 6.2. Podobne préby, cho¢ znacznie rzadziej, podejmowane s3 w odniesieniu
do planéw zagospodarowania przestrzennego wojewddztw, oparte sg jednak zazwyczaj
na opisie oczekiwanej funkcjonalno$ci monitoringu wzgledem potrzeb oceny realizacji
zatozen polityki przestrzennej i planowania na poziomie regionalnym oraz na okresle-
niu (podobnie jak w strategiach) podstawowych wskaznikow, pozwalajacych na analize
1 oceng zmian zachodzacych w wyniku realizacji zatozen rozwoju.

Zgodnie z definicjg monitoringu regionalnego, sformutowang w rozdziale I 1.4.,
jest on zaré6wno procesem badawczym, jak i systemem organizacyjnym, traktowanym
Iacznie jako instrument zarzadzania rozwojem regionalnym. Jego sprawne i trwate
funkcjonowanie wymaga wiec zdefiniowania podstawowych cech, sktadowych, uwa-
runkowan funkcjonalnych, struktury organizacyjnej, zadan, narzedzi badawczych
etc. oraz osadzenie tych zagadnien w tzw. modelu funkcjonalnym, obrazujacym réz-
ne wlasciwosci i relacje miedzy sktadowymi systemu, a takze jego otoczeniem. Poje-
cie modelu, jego ksztalt i zakres zostaly rozwinigte w rozdziatach I 5. i IV 1.

Do podstawowych zalozen dotyczacych konstrukcji i funkcjonowania monito-
ringu rozwoju dla poziomu regionalnego nalezy zaliczyc¢:
® stworzenie systemu zintegrowanego lub integralnego — traktujacego calosciowo

1 tacznie wszystkie uwarunkowania i zagadnienia rozwoju regionalnego oraz utrzy-
mujacego we wspdlnym systemie kwestie monitoringu realizacji zatozen poszcze-
golnych dokumentow rozwoju;
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e zbudowanie systemu zinstytucjonalizowanego — dziatajacego w okreslonej struk-
turze samorzadu i zarzadzanego w obrebie jednej okreslonej jego jednostki orga-
nizacyjnej, wyspecjalizowanej w badaniach, analizach, syntezach i prognozach
rozwoju oraz zachowanie otwarto$ci systemu na wspotprace z instytucjami ze-
wnetrznymi, w tym wspotdziatanie w sieci Regionalnych Obserwatoriow Teryto-
rialnych i Obserwatorium Krajowego;

e oparcie systemu monitoringu na narzedziach informatycznych (w tym GIS) i po-
wigzanie merytoryczne oraz techniczne z Systemem Informacji o Terenie, groma-
dzacym dane przestrzenne i zasoby geodezyjno-kartograficzne;

e oparcie zasobow informacyjnych systemu nie tylko na bazach miernikéw i wskaz-
nikow, ale takze cyfrowych zasobach kartograficznych pozwalajacych uchwycié
kontekst przestrzenny monitorowanych zagadnien, obiektow i zjawisk;

e utrzymanie otwartosci i elastycznosci systemu na zmieniajace si¢ uwarunkowania
i efekty rozwoju oraz zasoby informacyjne;

e przygotowanie systemu do spetnienia wymogoéw prawnych okreslonych Dyrek-
tywa INSPIRE i jej implementacja do polskiego prawa w postaci Ustawy o infra-
strukturze informacji przestrzennej.

Rozwinigcie tych zalozen wraz z szerszym omowieniem najistotniejszych skta-
dowych modelu i systemu monitoringu prezentuja kolejne rozdziaty.

Dazac do sformutowania podstawowych warunkéw budowy systemu monito-
ringu i okreslenia jego fundamentalnych cech, nalezy przede wszystkim podkreslic,
ze monitoring regionalny musi by¢ systemem o zdefiniowanych doktadnie celach,
standardach, funkcjach, metodach i programie dziatania, wyposazonym w niezbedne
narzedzia badan (na czele z technologiami informatycznymi) i wltaczonym w struk-
ture funkcjonalng programowania i realizacji rozwoju regionu. Zintegrowanie syste-
mu polega na utrzymywaniu w jednym miejscu zasobow danych pochodzacych z tej
samej instytucji i niezbednych dla catosciowej analizy uwarunkowan rozwoju. Cho-
dzi w ten sposob o niedopuszczenie do rozproszenia baz danych i zasobow informa-
cyjnych oraz zachowania mozliwosci nadzorowania poprawnosci dziatania systemu.
Tylko taka (integralna i zcentralizowana) organizacja jest w stanie zapewni¢ kontrole
nad aktualizacja i wiarygodno$cig danych oraz funkcjonalng sprawnoscia i ciagto-
$cig dzialania. Najwazniejsze cechy przemawiajace za zcentralizowanym utrzyma-
niem zasobu danych to:

e latwo$¢ zarzadzania systemem monitoringu i jego zasobami;

e ulatwienie dostepu do danych i poszukiwania informacji o danych;

e prostota organizacyjna i funkcjonalna (w stosunku do systemu rozproszonego);

e latwo$¢ zapewnienia technicznego bezpieczenstwa zbiorow danych i dziatania

systemu;

fatwos¢ utrzymania spojnosci i aktualnosci danych calego systemu;

e latwos$¢ kontroli i wprowadzania zmian w zasobach systemu i sferze oprogramo-
wania;
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e mozliwo$¢ ustanowienia formalnych relacji zaleznos$ci miedzy jednostkami orga-
nizacyjnymi a jednostka zarzadzajaca systemem monitoringu;
e latwos$¢ okreslenia kompetencji wobec sktadowych systemu i w stosunku do catej
struktury organizacyjnej urzedu;
e technologiczna, logiczna i organizacyjna tatwos$¢ implementacji systemu.
Jednoczesnie zasoby danych i informacji pochodzace z instytucji zewnetrznych,
wobec ktorych samorzad wojewodztwa nie ma mozliwo$ci zapewnienia jakosci czy ak-
tualnosci, muszg pozostawac w gestii tych instytucji, odpowiedzialnych za dany zakres
tematyczny. W systemie monitoringu regionalnego, poza danymi zwigzanymi z insty-
tucjg zarzadzajaca tym systemem, pod kontrola wyspecjalizowanej jednostki samorza-
du, powinna by¢ utrzymana baza metadanych o informacjach dostepnych w innych in-
stytucjach i organizacjach. Zaprojektowanie systemu powinno zapewnic nie tylko jego
sprawne dziatanie, ale takze sprawne wlaczenie we wspolprace zewnetrzng i wymiane
danych oraz informacji z szerokim otoczeniem instytucjonalnym.

1.1. Integralnos$¢ i interoperacyjnos¢ monitoringu

Dla systemu monitoringu jednymi z wazniejszych cech funkcjonalnych sg
jego integralnos¢ i interoperacyjnosé. Integralno$¢ dotyczy cato$ciowego, taczne-
go traktowania systemu monitoringu, jako jednego systemu, skupiajacego w sobie
procedury pomiardw, analiz, syntez, wnioskowania i prognozowania dla wszystkich
realizowanych w regionie polityk, strategii i plandw oraz stanu rozwoju spoteczno-
-gospodarczego i przestrzeni (szczegdétowo zagadnienie integralno$ci omdéwione zo-
stalo w dalszej czesci tekstu). Interoperacyjnos¢ jest natomiast cechg systeméw in-
formatycznych (w tym zwigzanych z zarzadzaniem danymi przestrzennymi), uznang
za jeden z najwazniejszych czynnikow ich sprawnego funkcjonowania i wpisang jako
podstawowy wymog funkcjonalny do tresci Dyrektywy INSPIRE i Ustawy o infra-
strukturze informacji przestrzennej. W ujeciu systemowym powinna by¢ ona trak-
towana szeroko, jako element pojeciowy, organizacyjny i technologiczny, zwigzany
ze zdolno$cig do rozumienia znaczen oraz mozliwosci wymiany informacji przez
sktadowe systemu i jego otoczenie. Rozwdj interoperacyjnosci zwigzany jest z poja-
wieniem si¢ nowych funkcjonalnosci systemow informatycznych, rozprzestrzenienia
narzedzi Internetu semantycznego i rozpadu ,,technologicznego i organizacyjnego
monolitu” pierwszych rozwigzan informatycznych [Berners-Lee et al. 2001].

Integralno$¢ stanowi istotna ceche funkcjonalng, dobrze rozwinigtych syste-
mow informatycznych i organizacyjnych, uzyskiwang w procesie ich przemyslanej
budowy. Uzyskanie pozadanych cech funkcjonalnych systemu moze nastapi¢ w pro-
cesie stopniowej integracji dziatan i wezesniej dziatajacych sktadowych systemu, jak
tez przez organizacj¢ calosciowa systemu (od podstaw), zgodnie z zatozonym wcze-
$niej projektem. Cechy integralnosci nie mozna uzyska¢ w warunkach spontanicz-
nego rozwoju technologicznego czy informacyjnego, ktory przez wiele lat cechowat
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polskie rozwigzania w zakresie regionalnych systemoéw informacji przestrzennej
i monitoringu. Analogicznie do kwestii interoperacyjno$ci, integralno$¢ systemu
monitoringu mozna rozpatrywaé w trzech aspektach — integralnosci technicznej, se-
mantycznej i organizacyjnej. Techniczna oznacza spojno$¢ rozwigzan technologicz-
nych, umozliwiajaca szeroka wspotprace réznych podmiotdéw, albo na podstawie jed-
nakowych rozwiazan informatycznych i sprzgtowych, albo przez wykorzystywanie
rozwiazan kompatybilnych, wspotpracujacych bezposrednio ze soba. Semantyczna
dotyczy tacznego i catosciowego traktowania zasobdéw informacji, tak samo zro-
zumiatych i1 dostepnych dla wszystkich podmiotow, niezaleznie od przyjetych we-
wnetrznych rozwigzan instytucjonalnych. Ta forma integralnos$ci, obejmujaca zbiory
danych — wartosci, miernikow, wskaznikow, posiada wartos¢ porzadkujaca zasoby,
eliminujacg powielanie danych, powstawanie btedow, nieuzasadnione tworzenie co-
raz wigkszych i rézniacych si¢ zasobow informacyjnych oraz ponoszenie nieuzasad-
nionych kosztéw takich dziatan. Jej efektem (przejawem) jest uzyskanie integralnosci
informacyjnej. Jest ona osiggana na poziomie wskaznikéw i polega na takim zapro-
jektowaniu i wdrozeniu zestawu wskaznikow, aby mozliwe byto w jak najwigkszym
stopniu zastosowanie tych samych wskaznikéw w r6znych dziedzinach interwencji,
na tym samym poziomie agregacji danych i w takich samych jednostkach pomiaro-
wych (zwigksza to znacznie efektywnos$¢ oceny, porownywalnos¢ wynikoéw, reduku-
je czas opracowania zestawow wskaznikow oraz koszty). Te trzy aspekty integralno-
$ci przenikaja trzy sfery nastepstwa dziatan monitoringu — uwarunkowan rozwoju,
formutowania jego zatozen realizacyjnych oraz prognozowania, modelowania i sce-
nariuszy (ryc. 13). Mozliwo$¢ zrealizowania takich zatozen obrazuja do§wiadczenia
szkockie konstruowania zestawoéw wskaznikow monitoringu funduszy struktural-
nych, a takze do$wiadczenia angielskie i irlandzkie nad integrowaniem rozwigzan
monitoringowych [Opracowanie metodyki LCA. .. 2008]. Integralno$¢ organizacyjna
— dotyczy wspodlnych, tacznych rozwigzan prawno-organizacyjnych i procedur dzia-
fania, dla budowy i uzytkowania systemu, takich samych dla wszystkich podmiotow
wspottworzacych system. Szczeg6élne znaczenie dla operowania zasobami danych
ma integralno§¢ danych przestrzennych. Uzyskanie integralnosci systemdéw moni-
toringowych w tym zakresie powinno by¢ zgodne z og6lnymi zatlozeniami Dyrekty-
wy INSPIRE, dotyczacymi informacji przestrzennej (oméwionymi w rozdz. III 5.6.).
W zalezno$ci od warunkéw wyjsciowych tworzenia systemu integralnego, wcze-
$niejszego stanu zaawansowania dziatan, réznorodnosci wspotpracujacych instytucji
i ich wewnetrznej organizacji oraz istniejacych rozwigzan technologicznych i do-
swiadczen funkcjonalnych — system monitoringu regionalnego moze przybraé cha-
rakter integralny lub zintegrowany (por. ryc. 12). Monitoring integralny posiada pet-
ng integralno$¢ techniczna, semantyczna i organizacyjna, faczaca w jednym systemie
instytucjonalnym wszystkie zagadnienia i sktadowe monitoringu, podlegle jednemu
organowi decyzyjnemu. Teoretycznie system taki moze obejmowac kilka instytucji,
w praktyce sprowadza si¢ zazwyczaj do systemu wewnatrzinstytucjonalnego, utrzy-
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baza
metadanych

b

—————— powigzania interoperacyjne Q bazy danych monitoringu

Ryec. 12. Ideogram rozwiazan funkcjonalno-organizacyjnych systemow monitoringu:
a —system integralny; b — system zintegrowany

Zrodto: Opracowanie whasne.

mujacego najwyzej tacznos¢ funkcjonalng z innymi instytucjami. Monitoring zinte-
growany dotyczy funkcjonalnego potaczenia odrebnych systemow monitoringowych
lub informacyjnych, funkcjonujacych czesto w jednej instytucji, za pomocg systemu
metadanych i interoperacyjnosci zbiorow danych oraz ustug ich udostepniania.
Wywodzac znaczenie pojecia i definicje integralnosci danych z nauk i tech-
nologii informacyjnych i telekomunikacyjnych (ICT) mozna dodatkowo stwierdzic,
ze integralno$¢ monitoringu oznacza nie tylko jego wewnetrzng organizacje, ale tez
formalng poprawno$¢, zgodnos$¢ z zatozonym schematem organizacyjno-funkcjo-
nalnym oraz (istotng z punktu widzenia poprawnosci dziatania i organizacji) ceche,
ktorag mozna nazwacé ,,ograniczong modyfikowalnoscig” wzgledem przyjetych stan-
dardow [Encyclopedia of Internet and New Technologies]. Rozumiana jest ona jako
bezpieczenstwo zasoboéw danych, procedur i organizacji systemu wobec mozliwych
oddziatywan zewnetrznych. Oznacza to, ze przyjety system monitoringu (akcep-
towany przez odpowiednie dla niego czynniki decyzyjne) nie moze by¢ dowolnie
modyfikowany zaleznie od potrzeb chwili (np. pod wpltywem oczekiwan odbiorcow
lub naciskéw roznych grup podmiotéw). Jego modyfikacja musi si¢ odbywac wedtug
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okreslonych i przyjetych regut i zasad, w sposob gwarantujacy funkcjonalng trwatosé¢
i merytoryczng poprawno$¢. Podchodzac wiec do systemu monitoringu w sposob in-
tegralny, juz w jego podstawach teoretycznych zaktadamy spdjnos¢ jego czynnikow
strukturalnych i funkcjonalnych, tworzac z integralnosci najwazniejszy wyr6znik
systemu, warunkujacy jego trwatosci i bezpieczenstwo funkcjonalne.

Z kolei pojecie interoperacynosci, odnosi si¢ w szczegolnosci do systemow infor-
macji [Wisniewski 2003], co jest pochodng przyjetej w geomatyce jej definicji. W tre-
sci Dyrektywy INSPIRE odnosi si¢ ona do zbioréw danych przestrzennych i ustug
geoinformacyjnych. Wedtug Dyrektywy oraz Ustawy o infrastrukturze informacji
przestrzennej interoperacyjnos¢ oznacza mozliwos¢ taczenia zbiorow danych prze-
strzennych oraz ustug danych przestrzennych, w taki sposéb, aby uzyskany spojny
wynik operowania danymi, tworzyt warto§¢ dodang tych zbioréw i ustug. Nie podno-
szac dyskusji takiego zakresu pojeciowego, nalezy wskazaé, ze do operowania danymi
jako nosnikiem informacji, w systemach zarzadzania rozwojem, interoperacyjno$¢ ma
kluczowe znaczenie dla ich funkcjonalnej wartosci. Dla zbudowania interoperacyjno-
$ci w systemie zarzadzania rozwojem i przestrzeniag musza by¢ spelnione dwie gru-
py warunkow — obejmujacych aspekt systemowy i syntaktyczny [Wisniewski 2003].
Systemowy (nazywany w leksykonie Polskiego Towarzystwa Informacji Przestrzennej
interoperacyjnoscia techniczng) obejmuje réznorodno$¢ urzadzen informatycznych,
protokotdéw transmisji i systemow operacyjnych, za$ syntaktyczny réznorodno$¢ repre-
zentacji formatow danych. Wspomniany leksykon PTIP” wyrdznia takze ineropera-
cyjnos¢ semantyczng — obejmujaca wlasciwe i jednoznaczne rozumienie wymienianej
i upowszechnianej informacji, tak samo przez wszystkich jej uzytkownikéw oraz orga-
nizacyjng — uwarunkowang przepisami prawnymi, strukturami i procedurami organi-
zacyjnym. Uzyskanie interoperacyjnosci systemow, prowadzacej do otwartej wymiany
danych i informacji stanowi wiec zlozone przedsiewzigcie, wymagajace rozwigzania
kazdej z czastkowych sktadowych wymienionych warunkow. W sensie technicznym
musza one stac si¢ przedmiotem szczegdtowych rozwiagzan projektowych, indywidual-
nie dla kazdego systemu regionalnego, w zalezno$ci od przyjetych dla niego catoscio-
wych rozwigzan techniczno-organizacyjnych. W sensie funkcjonalnym, tworzac sys-
tem monitoringu, nalezy od poczatku zaktadac spetnienie wymogu interoperacyjnosci,
zardwno w konteks$cie wewngtrznych powigzan jednostek instytucji tworzacej system,
jak i jego powigzan zewnetrznych — migdzyinstytucjonalnych. Szczegdlne znaczenie
dla systemu monitoringu ma interoperacyjnos¢ danych przestrzennych i ushug geo-
informatycznych. Zagadnienie to zostalo uregulowane odrebnymi przepisami, wpro-
wadzonymi Rozporzgdzeniem Komisji UE [2010]. Uzyskanie europejskiej interopera-
cyjnosci i harmonizacji tematéw danych i danych przestrzennych wymaga spelnienia
wymogow, okreslonych aktami wykonawczymi (Rozporzadzeniami Komisji) do Dy-
rektywy INSPIRE, w szczegdlnosci w zakresie dotyczacym wspolnych typow danych,

™ http://www.ptip.org.pl/auto.php?page=Encyclopedia&enc=1.
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identyfikacji obiektéw przestrzennych, metadanych stuzacych interoperacyjnosci czy
ogolnego modelu sieci. Ze wzgledu na nieopracowanie tzw. wartosci list kodowych,
niezbednych do wprowadzenia interoperacyjnosci zbiorow danych przestrzennych, jest
obecnie czas, aby przygotowac si¢ do nowych wyzwan czekajacych administracje pu-
bliczng i zarzadzajacych systemami danych, jesli prowadzenie tych systemow (w tym
regionalnych systeméw informacji o terenie i monitoringu regionalnego) ma wiaczy¢
dane i ustugi z poziomu polskich regionow do europejskiego systemu informacji prze-
strzennej. W chwili obecnej dziatania z wdrazaniem rozwigzan Dyrektywy INSPIRE
sa w Polsce realizowane glownie na poziomie centralnym. Natomiast wprowadzanie
zasobow danych do krajowego i europejskiego systemu danych przestrzennych wyma-
ga wielu, skomplikowanych dziatan, regulowanych przepisami wykonawczymi do Dy-
rektywy, poczawszy od uzyskania zgodnosci danych ze specyfikacjami danych INSPI-
RE, opracowywanych dla kazdego tematu danych przestrzennych przez robocze grupy
ekspertow (TWG) do zgodnosci danych z tzw. modelem danych (z uwzglednieniem
miedzynarodowych norm ISO), obejmujacym m.in. typy obiektow przestrzennych, ich
prezentacje graficzng, system odniesien przestrzennych, metadane, jakos¢ danych, ko-
dowanie, identyfikatory, atrybuty obowigzkowe i specyficzne typu ,voidable”, okres
tzw. zycia obiektu, reprezentacje geometryczna, uzytkownikow danych etc. Opraco-
wanie zasobow danych przestrzennych jest $cisle sformalizowane, realizowane wedlug
specyfikacji danych INSPIRE i opracowanych schematow aplikacyjnych dla poszcze-
golnych tematow. Szczegdtowe informacje zwiazane z wszystkimi formalno-prawny-
mi i technicznymi wymogami wdrazania infrastruktury danych przestrzennych mozna
uzyskac zaréwno na europejskiej stronie internetowej INSPIRE, jak i w polskich insty-
tucjach — GUGIK, IGiK oraz UNEP/GRID Warszawa.

Obecnie kwesti¢ interoperacyjnosci na poziomie regionalnym mozna rozpatrywac
w dwoch wymiarach — interoperacyjnosci niepelnej (tzw. funkcjonalnej — nie spelnia-
jacej wymagan INSPIRE) oraz pelnej (zgodnej z wymogami INSPIRE). Interoperacyj-
nos$¢ niepelna, zwigzana jest z dziataniami zmierzajacymi do uzyskania funkcjonalnej
sprawnosci systemow do wymiany danych przestrzennych oraz udostepniania ustug
danych przestrzennych. Przetworzenie danych do postaci mozliwej do ich publicznego
udostgpnienia (tj. ,,wystawienie” ich w mozliwych do pobrania plikach wymiany da-
nych — np. GML¥ lub oryginalnych plikach — np. okreslonego typu oprogramowania
GIS) oraz zaopatrzenie ich w system metadanych, okreslajacych ich cechy, tre$¢ i do-
stepnos¢ — jest juz istotnym krokiem w kierunku uzyskania pelnej interoperacyjnosci,
a przede wszystkim spetnieniem podstawowych oczekiwan Dyrektywy INSPIRE (por.
rozdz. 111 5.6.). Dla dystrybucji informacji przestrzennej, zwtaszcza wsrdd regionalnych

8 GML — Geography Markup Language (GML), aplikacja jezyka (metaj¢zyka) XML przezna-
czona do zapisu geoinformacji w celu przesylania jej migdzy réznymi systemami — on-line, niezaleznie
od platformy sprzg¢towo-systemowej i niezaleznie od charakteru i technologii systemu geoinformacyj-
nego (def. z Internetowego Leksykonu Geomatycznego PTIP: http:/www.ptip.org.pl/auto.php?page-
=Encyclopedia&enc=1).
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uzytkownikow instytucjonalnych, jest to przedsiewziecie, ktore nalezaloby wdrazaé
jak najszybciej, uzyskujac w ten sposob efekt zgodnosci tresci i geometrii danych, ich
aktualno$ci oraz ograniczenia kosztow ich wytworzenia. Mozliwos¢ uzyskania inte-
roperacyjnosci semantycznej, dotyczacej wiasciwego, jednoznacznego rozumienia
upowszechnianej informacji przez wszystkich jej uzytkownikow jest mozliwa do uzy-
skania relatywnie szybko, przez budowg systemu metadanych. Natomiast interopera-
cyjnos¢ organizacyjna, uwarunkowana przepisami prawa, strukturami i procedurami
organizacyjnymi oraz warunkami ekonomicznymi i kadrowymi jest zagadnieniem
znacznie trudniejszym. Wigze si¢ ona z warunkami zmierzajagcymi do uzyskania pel-
nej interoperacyjnosci, zgodnej z zatozeniami INSPIRE. W warunkach obecnego stanu
wiedzy i technologii na poziomie instytucji regionalnych nie zostanie ona zapewne
uzyskana w ciggu kilku najblizszych lat (zaktadajac, Ze wczesniej uregulowane zostang
na poziomie europejskim i krajowym wszystkie szczegétowe rozwigzania techniczno-
-organizacyjne i prawne, wprowadzane przepisami implementacyjnymi UE do Dyrek-
tywy INSPIRE i polskimi przepisami wykonawczymi do Ustawy o infrastrukturze in-
formacji przestrzennej, ktore (w wiekszos$ci) pozostaja dotychczas w postaci projektow
rozporzadzen ministerialnych.

1.2. Monitoring jako zintegrowane narze¢dzie diagnozowania,
nadzorowania i prognozowania rozwoju

Traktujac monitoring jako zagadnienie cato$ciowe i narz¢dzie badan monitorin-
gu, nalezy dazy¢ do takiego jego zakresu, ktory ogarnialby wszystkie aspekty roz-
woju i dzialania na niego ukierunkowane. Idea integralnos$ci i interoperacyjnosci jest
propozycja ujecia calosciowego i funkcjonalnie sprawnego, obejmujgcego wszystkie
aspekty rozwoju, jego uwarunkowania, zmiennos¢, realizacje i prognozowanie oraz
dziatania zarzadcze i otwarto$¢ informacyjng systemu, wpisujacg si¢ w rozwdj admi-
nistracji i spoteczenstwa informacyjnego. Obejmuje tez obie sfery zarzadzania rozwo-
jem — polityke rozwoju i polityke przestrzenng. Zgodnie z wczesniejszymi definicjami
integralno$¢ dotyczy sfery organizacji systemu, za$ interoperacyjno$¢ jego zasobow
informacyjnych — zwtaszcza tych przestrzennych i w postaci cyfrowej. Obydwie funk-
cjonalnosci, cho¢ ze sobg powigzane, mogg istnie¢ niezaleznie. Catosciowe podejscie
do logicznego nastgpstwa dziatan polityki rozwoju, obejmujacego uwarunkowania roz-
woju, formutowanie zatozen polityki rozwoju i prognozowanie, nie musi by¢ zwigzane
Z interoperacyjnoscig zasobow danych i ustug. Odwrotnie tez, interoperacyjnos¢ moze
funkcjonowaé na kazdym poziomie i w sposobie organizacji monitoringu, obejmujac
jego okreslony zasob danych. Tworzenie systemu monitoringu jako monitoringu inte-
gralnego ma jednak swoje funkcjonalne uzasadnienie. Jego catosciowe ujecie stwarza
warunki, aby byt on sprawniejszym, tatwiejszym do zarzadzania i tanszym do wdroze-
nia. Utatwia tez uzyskanie interoperacyjnosci wobec innych uzytkownikéw baz danych
1 systemow, umozliwiajac bezposrednie wzajemne korzystanie ze swoich zasobow.
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Zgodnie z teorig zarzadzania, monitoring integralny jest ukierunkowany na two-
rzenie okreslonej catosci jako syntezy dziatan monitoringowych [Pszczotowski 1978],
powiazanych wspolnym celem — diagnozowania, nadzorowania i prognozowania pro-
cesu rozwoju. Zakres tego monitoringu w naturalny sposob odzwierciedla schemat
i procesy zarzadzania rozwojem regionalnym (ryc. 13). Na integralno$¢ tych procesow
zwracaja takze uwage Ploskonka, Szlachta i Zaleski [2011]. Istotna cecha integralnego
monitoringu rozwoju jest to, ze poszczegolne procedury badan i opracowane wskazni-
ki moga by¢ stosowane dla réznych celéw szczegdtowych, tworzac komplementarny
system narzgdzi obserwacji. Przenikaja one caty system we wszystkich jego fazach
dzialania. System monitoringu regionalnego musi takze mie¢ charakter calosciowy,
w konteks$cie przestrzeni (obejmujac caty obszar wojewddztwa), w konteks$cie czasu
(funkcjonujac jako ciaggly system obserwacji) oraz w konteks$cie merytorycznym (obej-
mujac wszystkie istotne dla rozwoju i zarzadzania nim zagadnienia merytoryczne
i wspolny system metadanych). Nalezy jednak podkresli¢, ze takie podejscie do mo-
nitoringu nie narzuca pelnej integracji narzedziowej i nie dotyczy lacznego traktowa-
nia specjalistycznych procedur badawczych (np. ewaluacyjnych czy kontrolingu), ale
traktuje je jako wyspecjalizowane formuty monitoringu, korzystajace z catoSciowej
bazy informacyjnej i wspolnego wykorzystywania niektorych wskaznikéw oraz funk-
cjonowania we wspolnym systemie, w kontek$cie organizacyjno-technicznym i za-
rzadczym. Poszczegélne jednostki organizacyjne, wyspecjalizowane w okreslonych
zadaniach, moga stosowa¢ adekwatne do nich srodki badawcze, a uzyskiwane wyniki
badan, z zachowaniem zasad interoperacyjnosci, stanowia wspolny zasob informacyj-
ny systemu. Diagnozowanie wybranego tylko wycinka czasu, elementu procesu za-
rzadzania lub fazy rozwoju, albo nadzorowanie i ewaluacja wybranej procedury czy
dzialania (np. raportowanie realizacji strategii rozwoju lub realizacji RPO) jest w takim

P r z e s t r z e n
C z a s
Sfera Sfera Sfera
uwarunkowarn rozwoju formutowania zatozen polityk, programowania,
strategii, plandw, programéw modelowania,
(spotecznych, i innych dokumentow scenariuszy rozwoju
ekonomiczno-gospodarczych, rozwoju regionu
infrastrukturalnych, (okreslanie docelowych
$Srodowiskowych) warto$ci standw)
W—=s—p—6—I=—n—y—s—y—s—t—e—m—m—ije—r—n—i—k—o6—w
Fi—w—s—k—a—z—n—i—k—0—Ww —0—z—W—0—j—u r —n—a—l—n—e—¢g—0—
Diagnozowanie rozwoju Nadzorowanie rozwoju Prognozowanie rozwoju
| |
\ Kompetencyjny podziat zadan jednostek organizacyjnych samorzadu

Y
Wspolny system narzedziowy i metadanych

Ryec. 13. Monitoring integralny w zarzadzaniu rozwojem regionalnym i jego sfery badan

Zrodto: Opracowanie whasne.
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systemie swoistym ,,przekrojem horyzontalnym” przez jego sfere badawcza i informa-
cyjna, w wybranym zakresie merytorycznym i czasie. W calosciowym, integralnym
systemie, takie przekroje moga by¢ wykonywane praktycznie w dowolnym zakresie
(objetym monitoringiem), czasie i dla dowolnego obszaru. Moga one mie¢ charakter
raportow, dziatan i dokumentéw ewaluacyjnych lub wyodrgbnionych tematycznie pod-
systeméw (nazywanych tez obserwatoriami regionalnymi), prezentujacych okreslony
wycinek tresci systemu monitoringu. Natomiast, w sensie poprawno$ci merytoryczne;j,
nie moze zaistnie¢ odwrotna procedura, w ktorej z odrebnych tematycznie i instytu-
cjonalnie obserwatoriow bedzie si¢ probowato ztozy¢ catosciowy, spojny funkcjonal-
nie i pelen merytorycznie, integralny system diagnozowania, ewaluacji i raportowania
rozwoju danej jednostki terytorialnej. Kluczowym wigc zagadnieniem dla charakteru
i funkcjonalnosci monitoringu bedzie zawsze jego organizacja. Podstawowe zatozenia,
przyjete na etapie projektowania i implementacji monitoringu, beda bowiem miaty de-
cydujace znaczenie dla jego funkcjonalnosci.

Myslenie o monitoringu regionalnym, jako o zbiorze odrgbnych, niepowigza-
nych obserwatoriow, prowadzi do indywidualnego dla poszczegdlnych regionow i nie
holistycznego rozwoju systemdéw, gromadzacych tylko okreslony, cho¢ najbardziej
pozadany i newralgiczny zasob danych, a pomijajacych zagadnienia, uznawane re-
gionalnie lub instytucjonalnie (cho¢ czesto niestusznie) za mniej istotne. Jedynym
pozytywnym aspektem tworzenia monitoringu regionalnego w postaci odrebnych
obserwatoriow jest ograniczenie kosztow ich funkcjonowania, przez ograniczenie
zakresu gromadzonych informacji, prowadzonych badan i rozproszenie instytucjo-
nalne, rozktadajace koszty ich tworzenia i utrzymania pomigedzy rézne podmioty.
Korzysci ekonomiczne beda jednak iluzoryczne, wobec braku dostepu do rozpro-
szonej informacji, koniecznosci ponoszenia naktadow czasu, pracy i kosztow pozy-
skiwania informacji z réoznych zrédet oraz potrzeby opracowywania dodatkowych
zasobow informacyjnych w sytuacji tworzenia calosciowych dokumentéw rapor-
tujacych rozwoj regionalny. Najistotniejszym za$ problemem (cho¢ mozliwym do
pokonania przez konsekwentne tworzenie systemu metadanych) bedzie dystrybucja
i jawnos$¢ informacji o zakresie, dostepnosci i aktualno$ci danych z poszczegdlnych
obserwatoriow. W tym kontekscie znacznie trudniejsze bedzie tez tworzenie relacji
migdzy poszczegdlnymi obserwatoriami a poziomem krajowym, ktéry musi odegrac
role integracyjna wobec czastkowej informacji regionalnej i przedmiotowej®'. Nalezy
jednak wyraznie zaznaczy¢, ze dazenie do stworzenia calo$ciowego i integralnego
systemu regionalnego, nie moze by¢ rozumiane jako obligatoryjna budowa jednego
»megasystemu”, obejmujacego wszystkie zagadnienia i aspekty rozwoju spoleczno-
-gospodarczego, przestrzennego i ich uwarunkowania, dzialajacego w powiazaniu

81" Autor czyni zastrzezenie, ze prezentowane poglady i stan wiedzy odpowiadaja sytuacjiz 2011 r.,
gdy powstawal tekst publikacji i gdy toczyly si¢ prace nad ksztattem systemu monitoringu, wiazacego
systemy regionalne z systemem krajowym, okreslone w KSRR i dokumentach wykonawczych mianem
Regionalnych Obserwatoriow Terytorialnych i Krajowego Obserwatorium Terytorialnego.
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z jednym tylko podmiotem instytucjonalnym. Przede wszystkim nie istniejg moz-
liwosci techniczno-organizacyjne stworzenia jednego systemu, tgcznie dla wszyst-
kich instytucji regionalnych, a po drugie — nie istnieja przestanki prawne, do takiego
wlasnie kierunku dziatania. Integralnos¢ systemu opartego na odrgbnych obserwa-
toriach rozwoju, rozdzielnych nie tylko merytorycznie, ale nawet instytucjonalnie,
mozna osiggnac jedynie w sposob posredni (por. ryc. 13), tworzac system zintegro-
wany. Taki zintegrowany systemu monitoringu, mozna ksztaltowac przez funkcjo-
nalne powigzanie odrebnych instytucjonalnie systemow badawczych i ustanowienie
wspolnej jednostki zarzadzajgcej zasobem informacyjnym (porozumienia miedzy
instytucjami) i zbudowanie sprawnego narzedzia (oprogramowanie) organizujacego
zbidr metadanych i przeptywy informacji (tak w regionie, jak i w powigzaniach ze-
wnetrznych). W pewnym stopniu za takie wlasnie rozwigzanie uzna¢ mozna system
obserwatoriow matopolskich, sktadajacych si¢ z obserwatoriow: ,,Polityki rozwoju”,
»Gospodarki”, ,,Rynku pracy i edukacji”, ,,Polityki spotecznej” — funkcjonujacych
pod wspolna Rada Programowa, przy wsparciu Regionalnej Grupy Sterujacej Ewalu-
acja 1 wspolnego sekretariatu oraz Koordynatora Obserwatoriow [Binda 2010].
Niezaleznie od przyjetego modelu organizacji systemu monitoringu — jako sys-
temu o integralnosci bezposredniej lub posredniej, o wartosci systemu zawsze beda
decydowac¢ jego czynniki funkcjonalne — aktualno$¢ danych, interoperacyjnos¢ zbio-
réw danych i ustug danych przestrzennych, system metadanych i ustanowienie otwartej
wspolpracy migdzyinstytucjonalnej, opartej na okreslonych procedurach dziatania.

2. Wyspecjalizowane postaci monitoringu

W polskim systemie zarzadzania rozwojem i gospodarowania przestrzenia oraz
W procesie oceny jego stanu i przebiegu zmian w nim zachodzacych, do wszystkich
sktadowych procedur badawczych wykorzystuje si¢ czesto jedno, ogdlne pojecie mo-
nitoringu. Znajduje to swoje uzasadnienie funkcjonalne i nie jest wyjatkiem specyficz-
nym tylko dla Polski. W krajach Europy Zachodniej, posiadajacych dtuzsze tradycje
badawcze 1 bardziej zaawansowane procedury badan, funkcjonuje caly system metod
badan i kontroli, rozr6zniajacy okreslone typy dziatan wzgledem ich przeznaczenia,
celow i1 przedmiotu badan. Szczegolnie interesujace sa doswiadczenia krajow obszaru
niemieckojezycznego, traktujacych monitoring jako szeroki zespot metod badawczych,
czesto o specyficznych funkcjach 1 wyspecjalizowanym aparacie badawczym, dedyko-
wanych réznym celom. Za takie wyspecjalizowane postaci monitoringu traktowane sg
m.in. ewaluacja wraz z oceng i kontroling. Rowniez Olejniczak [2008] podkresla, ze
ewaluacja jest procesem daleko bardziej specjalistycznym i wymagajagcym niz monito-
ring, a wyniki monitoringu sg cz¢sto punktem wyjscia do analiz ewaluacyjnych. Ewa-
luacja moze takze odgrywac role korygujaca dla systemu wskaznikow monitoringu,
dokonujac w ramach ocen ex-ante uzupetnienia luk informacyjnych w nieadekwatnym
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do potrzeb systemie wskaznikow. Takze od strony formalnej ewaluacja jest znacznie
bardziej skomplikowana, stanowiac procedurg prowadzong w réznych okresach realiza-
cji przedmiotu ewaluacji. Natomiast kontroling, wywodzac si¢ z systeméw zarzadzania
organizacja, znalazl zastosowanie w monitorowaniu postepow realizacji konkretnych
przedsiewzig¢, realizowanych w wyniku operacjonalizacji zatozen polityki rozwoju.
Rozwinigcie tych specjalistycznych procedur i narzedzi ich realizacji jest przedmiotem
statych studiéw i rozszerzania zakresu zastosowan. W ten sposob monitoring rozwija
sie zarowno jako przedmiot badan naukowych, jak i praktyczne narzedzie polityki roz-
woju. W ostatnich latach szczegélne zainteresowanie po§wiecono zastosowaniu tych
wyspecjalizowanych metod badan w rozwoju regionalnym i planowaniu przestrzen-
nym [Birkmann 2003a; Jacoby 2009; Ritter 2003; Vollmuth 1991]. Dokonujac podziatu
metod, autorzy przyjeli w literaturze, ze:

e jezeli celem monitoringu jest zbadanie stopnia realizacji konkretnego przedsie-
wzigcia (dzialania, projektu) — to przyjmuje on posta¢ kontrolingu;

e jezeli celem monitoringu jest odpowiedz na okreslone pytania dot. przedmiotu ba-
dania lub zbadanie jego cech wedtug potrzebnych, zatozonych z gory kryteriow (np.
stopnia i poprawnosci realizacji programu) — to przyjmuje on posta¢ ewaluacji;

e jezeli celem monitoringu (lub ewaluacji) jest wyrazenie opinii oceniajacej przed-
miot badania (w szczegdlnosci wykonania zadania) — to przyjmuje on postac oceny.

Sam monitoring przybiera wigc dwa zasadnicze zakresy znaczeniowe:

e 0godlny — obejmujacy wszelkie postaci statych badan i obserwacji w okreslonym
celu i wedtug okreslonych kryteriow,

e szczegblowy — obejmujacy konkretne, wybrane dokumenty lub przedsiewzigcia
rozwojowe i odpowiadajacy na pytanie, w jakim stopniu i czy prawidtowo sa lub
zostaty one zrealizowane.

Wymienione procedury maja wykorzystanie w monitoringu efektow realiza-
cji zatozen poszczeg6lnych typow dokumentow i zakreséw dziatan. Relacje migdzy
nimi prezentuje tab. 1.

Ewaluacja jest pojeciem, ktorego stosowanie sigga wprawdzie poczatku lat 30.,
ale w obecnie przyjmowanych kontekstach pojawito si¢ od konca lat 60. i wywodzi si¢
z USA, gdzie zostato wprowadzone przez Michaela Scrivena w 1967 r. w ksiazce The
Metodology of Evaluation [Gredler 1996]. Ewaluacja, ktorej ogdlng definicje przyto-
czono w rodz. I 1.4, wspotczesnie jest jedna z najbardziej ztozonych i rozpowszechnio-
nych procedur badawczych, stosowanych w procesach nadzorowania i oceny realizacji
zatozen dokumentéw rozwoju — strategii, polityk, programow, planow etc. W litera-
turze odnalez¢ mozna jej kilkadziesiat definicji. Nalezy do grupy metod nazywanych
NPM (New Public Management) przenoszacych do administracji publicznej zastoso-
wanie modeli i zasad zarzadzania zaczerpnietych z dziatalnosci gospodarczej i nalezy
do grupy metod tzw. zarzadzania wiedza. Zakres rozumienia tego pojecia jest bardzo
duzy. W Polsce potocznie przyjeto si¢ rozumie¢ ewaluacje jako synonim oceniania
i kontroli, czasem takze jako warto$ciowanie i szacowanie warto$ci. Utozsamianie
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Tabela 1
Relacje miedzy zakresem dziatan samorzgdu regionu a procedurami monitoringu
Przedmiot badan / proces monitoring | ewaluacja | kontroling | ocena
Polityka rozwoju (jako proces decyzyjny) X X - X
Strategia rozwoju (jako dokument wyrazajacy polityke rozwoju) X X - X
Polityka przestrzenna (jako proces planistyczny) X X X X
Plan zagospodarowania przestrzennego (jako dokument X X - X
wyrazajacy polityke przestrzenna) >
Operacjonalizacja rozwoju* (jako planowany proces) - X - X
Programy rozwoju (jako dokumenty i plany dziatania) X X - X
Kontrakt wojewddzki (jako plan dziatania) X X X X
Realizacja techniczna projektow i dziatan X - X X
Rzeczywiste, fizyczne zmiany w przestrzeni X - X X

——  » — oznacza mozliwos$¢ przejscia jednego procesu w drugi.

* Zakres znaczeniowy operacjonalizacji przyjeto [za Borysem i Fiedorem 2008, s.1-3]. Oznacza on
komplementarny opis koncepcji rozwoju, okreslajgcy (identyfikujacy) jej cele, zasady, cechy lub tady
(w ujeciu rozwoju zréwnowazonego). Operacjonalizacja koncepcji rozwoju jest niezbednym warunkiem do
umozliwienia jego pomiaru (kwantyfikacji), przez konkretyzacje zastosowanych rozwigzan i oczekiwanych
efektow.

Zrédto: Opracowanie wiasne.

tego pojecia z pojeciem oceny, zostalo jeszcze poglebione przez definicje, ktore poja-
wity si¢ wraz funduszami strukturalnymi oraz dokumentami towarzyszacymi Usta-
wie o Narodowym Planie Rozwoju, ktéra sama wprowadzita termin ocena. Natomiast
w wielu dokumentach towarzyszacych Ustawie, okreslajacych mechanizmy realizacji
oraz kontroli dziatan rozwoju, stosowany jest termin ewaluacja. Dotyczy on gltdwnie
proceséw badan opartych ,,na specjalnie w tym celu zebranych i zinterpretowanych
informacjach” [Ewaluacja Narodowego Planu Rozwoju... 2005]. Takze w literaturze
francusko-, czy angielskojezycznej przypisuje si¢ ewaluacji znaczenie oszacowania lub
okreslenia warto$ci, czasem rowniez oceny. W innych krajach zachodnioeuropejskich
nie ma ugruntowanego, jednoznacznie zdefiniowanego i powszechnie przyjmowanego
zakresu znaczeniowego tego pojecia, a proces ewaluacji czgsto tgczy si¢ z monitorin-
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giem, jako jej funkcjonalna podstawa. Keiner [2005] zwraca uwage, ze w praktyce
wiele poje¢ — takich jak ewaluacja, monitoring, kontroling, benchmarking — jest r6znie
interpretowanych, dla réznych potrzeb. Oznacza to, ze w wigkszosci opracowan ko-
nieczne staje si¢ definiowanie zakresu stosowanych w nich pojgé®?. Jednak w krajach
obszaru niemieckojezycznego, czes$ciej ewaluacja przyjmowana jest jako wyodrebnio-
na procedura kontroli, badania, nadzorowania — realizacji zalozen dokumentow lub
procesdw, bedaca specyficzng i specjalistyczng formuta monitoringu lub korzystajaca
z wynikow monitoringu, prowadzaca do nastgpujacej po niej procedury oceny. Wydaje
sie, ze roznorodnos¢ uje¢ wynika z przestanek, dla ktorych podejmuje si¢ procedurg
ewaluacji. Jest ona uzalezniona od wielu czynnikéw — w tym [Olejniczak 2005, 2008]:
e przedmiotu ewaluacji (projektu, programu, polityki, ew. tematyczna, horyzontal-
na, metaewaluacja);
e celu ewaluacji (formatywna, operacyjna, podsumowujgca, strategiczna);
e momentu przeprowadzenia badania (wstepna, szacunkowa, biezaca, ciagta, ad-hoc,
koncowa, zamykajaca);
e organizacji badania (zewnetrzna, wewnetrzna).

W polityce regionalnej Unii Europejskiej, u podstaw projektowania procesu
ewaluacji lezy odpowiedZ na pytanie ,,co bedzie podlegato ewaluacji?”. Zakres lub
przedmiot ewaluacji moze by¢ okreslony co najmniej czterema aspektami:

e instytucjonalnym —uwzgledniajacym poziom instytucji (rzadzenia) w przestrzeni
administracyjnej — europejskim, krajowym, regionalnym lub lokalnym;

e czasowym — uwzgledniajagcym czas okresu objetego badaniem;

e sektorowym (dziedzinowym) — opartym na ujeciu sektorowo-spotecznym, prze-
myslowym, administracyjnym, srodowiskowym etc.

e geograficznym (przestrzennym) — okre§lonym obszarem — terytorium badania
(np. obszar Europy, kraj, region, miasto efc.).

Zrozumienie relacji ewaluacji do monitoringu ulatwia definicja, ktoéra okresla,
ze ,,badanie ewaluacyjne to systematyczny, podporzadkowany regutom metodolo-
gicznym, proces zbierania informacji o rzeczywistosci, ktorych uzyskanie pozwa-
la na sformulowanie wnioskow o jakosci ewaluowanych obiektéw i efektywnosci
dziatan” [Majewski 2000]. W takim ujeciu ewaluacja nie jest oceng, ani si¢ do niej
nie powinna ogranicza¢. Jako proces gromadzenia okreslonych informacji (okreslo-
nych przedmiotem i metodologia badan) pozwala na dalsze formutowanie wnioskow
i ocen. Stanowi wiec wazne rozwinigcie i ukierunkowanie procedur monitoringu.
Istotne jest, ze ilosciowe okreslenie mierzalnych wielkosci, osiggnigtych wskazni-
kow czy poziomow zjawiska nie musi oznaczac jego wartosciowania i nadawania mu
oceny jakosciowej. Zakres ewaluacji (ktory nie wyklucza, ale i nie wymusza procesu
oceny) wynika bowiem z jej zalozen, okreslajacych przedmioty, cele ewaluacji, spo-

82 Stosowany wspoétczesnie relatywnie szeroki zakres funkcjonalny ewaluacji i przeglad wy-
branych definicji (cho¢ takze niewyczerpujacy) przedstawita Halina Krol, w opracowaniu Ewaluacja
w edukacji (http://www.odn. krakow.pl/materialy/dokumenty/ ewaluacja w_edukacji.pdf).
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soby zbierania informacji czy terminy czastkowe i odbiorcow wynikoéw tego proce-
su. Uzyskane wyniki ilosciowe sa juz efektem ewaluacji i nie musza obligatoryjnie
podlega¢ procedurze oceny. Sama za$ ocena zjawisk nie musi by¢ oparta wylacz-
nie na wynikach prowadzonej ewaluacji. W wielu jednak przypadkach wykonanie
ewaluacji, jako badania przebiegu realizacji wczesniej okreslonych zatozen, jest
jednoznaczne z konieczno$cia dokonania oceny. Wykonanie ewaluacji jako procesu
badawczego, nie zakonczonej oceng, jest po prostu bez sensu. Dodatkowo, w niekto-
rych przypadkach stosowanie pojecia ewaluacja nie odpowiada podjetemu dziataniu,
ktore dotyczy np. badania procesu tworzenia dokumentow strategicznych i jest przy-
ktadem rzeczywistej procedury audytu®.

Kontroling traktowany jest w literaturze zachodnioeuropejskiej, jako wyspecja-
lizowana i waska formuta monitoringu. Dotyczy realizacji konkretnych przedsiewzie¢
rozwojowych — projektow, programow, zadan — stanowi istotne zawezenie wykorzy-
stania ogdlnych procedur monitoringu, cho¢ z punktu widzenia uzytecznosci jest to
ich niezwykle wazne ogniwo w procesach zarzadzania. Dotyczy on kontroli stopnia
osiggnietych celow, zapewnienia prawidlowosci 1 wydajnosci wdrazania dziatan lub
wykrywania nieprawidlowosci, wydatkowania $rodkéw publicznych, badania zagro-
zen realizacji, ich ocen etc. Kontroling stosuje jednak specyficzne, ukierunkowane na
okreslony cel, wskazniki oraz procedury oceny uzyskiwanych efektéw (np. monitoring
finansowy, monitoring rzeczowy). W tym kontekscie, jezeli stosowane wskazniki stuza
kontroli realizacji postawionego celu (dziatania), tacza si¢ z okresowa ewaluacja i jed-
nocze$nie mogg stwarza¢ podstawy ukierunkowania (kierowania) czy korygowania
dzialan rozwoju, staja si¢ one narzedziem kontrolingu rozwoju, najogolniej stuzace-
go dopasowaniu dziatan do planowanych zatozen projektow [Ritter 2003]%. Procedu-
ra ta staje si¢ waznym, do niedawna nie stosowanym, elementem gry o stan i jako$§¢
przestrzeni, dostarczajacym informacji dla procesow decyzyjnych i badajagcym zakres
i efekty wdrazania ich postanowien. Jej gtownym celem jest zapewnienie zgodnos$ci
realizacji przedsiewzie¢ z zalozeniami i celami wczedniej zatwierdzonymi w doku-
mentach programowych. Ta wyspecjalizowana formuta, stuzaca badaniu osiggnietego
celu, stopnia rozwoju oraz formutowaniu kierunkowych wnioskow realizacji i korekty
dziatan, okreslana jest np. w Niemczech i Szwajcarii mianem kontrolingu zarzgdzania
i programow rozwoju przestrzennego. Nie zastgpuje ona procesu monitoringu polityki
rozwoju lecz stanowi jego cze$¢ ukierunkowang na kontrole realizacji przedsiewziec.

W Polsce brak rozréznienia miedzy monitoringiem a kontrolinigiem wynika ze
stabego rozwoju systemow monitoringu planowania i zagospodarowania przestrzen-

8 Audyt — to dziatalno$¢ doradcza i weryfikujaca, nie zaliczana do grupy badan monitoringo-
wych, ktorej celem jest usprawnienie operacyjne dziatania instytucji i osiagania jej celow przez syste-
matyczne i metodyczne ocenianie i doskonalenie skuteczno$ci procesow zarzadzania.

84 Pojecie kontrolingu nie jest dotychczas w Polsce stosowane w kontekscie zarzadzania (ukie-
runkowania i kierowania) rozwojem regionalnym i przestrzennym, i miesci si¢ w szerzej pojmowanym
pojeciu monitoringu.
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nego oraz stabej znajomosci doswiadczen zachodnich wdrazania tych procedur w go-
spodarowaniu przestrzenia. O ile wiec monitoring pozostaje pojeciem rownoznacz-
nym z procesem ,,czystej” obserwacji zmian przestrzeni — o tyle kontroling nalezy
thumaczy¢ jako proces zmierzajacy do kontroli osiggania zamierzonych w gospodar-
ce przestrzennej celow, realizowanych dziatan i projektow oraz kreowania podstaw
decyzyjnych dla kierowania procesami gospodarczo-przestrzennymi ukierunkowa-
nymi na te cele [Horvath, Reichmann 1993; Stokar et al. 2001; Ritter 2003].

Szczegdlnym celem kontrolingu jest stworzenie statych podstaw dziatan kontrol-
nych i zarzadczych — opartych na biezacej informacji o zmiennosci zjawisk oraz proce-
sow 1 ukierunkowanej na poprawe zdolnosci kierowania tymi procesami. W takim ujeciu
proces kontrolingu, przyjmuje funkcje kierujace (ukierunkowujace — czyli wskazanie
pozadanych kierunkéw zmian) i kierownicze (jako warunek i uzasadnienie dla okre-
Slonej decyzji o skutkach organizacyjno-przestrzennych), wpisujac si¢ jako integralna
cze$¢ w proces zarzadzania przestrzenia — zgodnie z ogdlnymi zatozeniami metodologii
kontrolingu [ Vollmuth 1991]. Dzigki temu cele kontrolingu, determinujace jego struktu-
r¢ problemowa i organizacyjng sa zbiezne z celami polityki regionalnej i przestrzennej:
e preferowania spolecznych celow rozwoju (nie zawsze zbieznych z celami gospo-

darczymi),
e dazenia do harmonizacji rozwoju (z uwzglednieniem celow gospodarczych),
e rownowazenia celow ekologicznych, spotecznych i ekonomicznych.

Monitoring w tej szczegodlnej postaci (jako forma kontrolingu), poza funkcja kon-
trolng, moze i powinien stanowi¢ czynnik sprawczy dziatan. Kontroling stanowi wigc
szczegolng formule monitoringu przeznaczong do nadzorowania przebiegu i wykonal-
nosci projektow i programow o okreslonych celach, harmonogramie i efektach rzeczo-
wych — sprzezonych z procedurami ewaluacji i ocen np. ex ante, mid-term i ex post.

W polskich warunkach prawnych, kontroling moze by¢ takze wykorzystany
w procesie zarzadzania na poziomie lokalnym. Zatozenia, ze plany miejscowe za-
gospodarowania przestrzennego powinny ustala¢ rowniez parametry i wskazniki
ksztattowania zabudowy oraz zagospodarowania terenu, w tym linie zabudowy, ga-
baryty obiektow i wskazniki intensywnos$ci zabudowy, powoduja ze procedura kon-
trolingu jako instrumentu nadzorowania (kontroli) realizacji zalozen planu moze by¢
wykorzystywana takze w procesie obserwacji realizacji polityki przestrzennej i re-
alizacji zatozen planu. Wiaze si¢ to bowiem dokladnie z potrzeba oceny osiggniecia
okreslonych parametrow technicznych, stuzacych w tym przypadku realizacji idei
fadu przestrzennego.

Ocena jest logicznym nastepstwem podjetego dziatania ewaluacyjnego i kon-
trolnego. Stanowi procedure dzialania opartego na wynikach ewaluacji lub obser-
wacji monitoringowych oraz wynik tego dziatania, stanowigc naturalne rozwinigcie
i finat okreslonych procedur monitoringu. Cecha oceny jest warto$ciowanie opisujace
oceniane zjawisko (przedmiot), wyrazane zazwyczaj w sposob jakosciowy, pozwa-
lajacy okresli¢ uzyskany efekt dzialania (dziatanie zrealizowane/nie zrealizowane;
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wynik dobry/zty; efekt pozytywny/negatywny), rzadziej wyrazane warto$cig mier-
nika (zazwyczaj powiazana z okreslong skala oceny). Ocenianie nie jest w Polsce
postrzegane w takim konteks$cie, a sama ocena czesto wigzana jest z podsumowa-
niem prowadzonej ewaluacji, nawet bez wyraznego oceniania wartosciujacego jej
konkretnych efektow.

Dla systemu monitoringu regionalnego, prowadzenie procedur ewaluacji, kon-
trolingu i ocen nie musi mie¢ istotnego znaczenia, mogg bowiem one funkcjono-
waé merytorycznie, finansowo i organizacyjnie odrebnie, natomiast funkcjonalnie
powinny by¢ powigzane przez dwukierunkowe wykorzystanie stosowanych danych
i informacji — tak, aby unika¢ wykonywania zbednych badan i opracowan na etapie
odrebnego wykonywania tych procesow.

3. Typologia, taksonomia i kwantyfikacja w monitoringu

W polityce rozwoju regionalnego system dokumentdéw strategicznych i opera-
cyjnych oraz zawarty w nich zakres ich celow, priorytetow, zadan czy dziatan, wyka-
zuje czesto hierarchiczny uktad, przenoszony na coraz nizsze i bardziej szczegotowe
poziomy organizacji i realizacji. Uktad ten zostanie jeszcze wzmocniony wraz z re-
alizacja zapowiadanych przez rzad zatozen zmian polityki rozwoju (m.in. wprowa-
dzony kontrakt terytorialny). Podobna, cho¢ ograniczona, sytuacja dotyczy planowa-
nia przestrzennego, w ktorym nie wystepuje petna bezposrednia hierarchizacja celow
i zadan, ale posrednio — powigzanie dokumentoéw planistycznych z poszczegdlnymi
poziomami administracji, buduje pseudohierarchiczng strukturg dziatania. Wprowa-
dzanie nowych narzg¢dzi polityki rozwoju, zalezno$ci te moze wzmocnicé.

Obejmowanie monitoringiem realizacji zatozen dokumentow rozwoju, przenosi
takie hierarchiczne zaleznosci i uktady z systemu dokumentéw do samego systemu
monitoringu. Musi on odpowiadac coraz bardziej skomplikowanym wymogom kon-
troli realizacji zatozen rozwoju wraz z biezagcym sledzeniem zachodzacych zmian, nie
tylko w sferach rozwoju (spotecznej, gospodarczej, srodowiskowej, kulturowej etc.),
ale takze w samej przestrzeni geograficznej. Sprawnemu dziataniu systemu i uzy-
skiwaniu oczekiwanej efektywnosci tego dziatania stuzy wprowadzanie narzedzi
porzadkujacych funkcjonowanie systemu monitoringu — takich jak typologia, tak-
sonomia czy kwantyfikacja. Obejmowanie metodami porzadkujacymi zakresu tresci
i budowy systemow monitoringu, stuzy grupowaniu zbioru elementdw tworzacych
te systemy (w tym zasobow danych, procedur, zrodet informacji lub metod analizy)
w podzbiory spetniajgce okreslone, formalne warunki podobienstwa, roztgcznosci
czy petnosci. Taka hierarchiczng klasyfikacj¢ celow monitoringu nazwano taksono-
mig monitoringu — okresla ona warunki zarzgdzania systemem, jego funkcjonowa-
nia oraz poziomy kategorii, w ktérych do realizacji wyzszego poziomu konieczne
jest zrealizowanie przynajmniej wybranych elementdw poziomu nizszego. Taksono-
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mia ta ma charakter nieliniowy i moze jednocze$nie dotyczy¢ réznych cech klasy-
fikacyjnych, nawigzujacych do obiektow badan, cech diagnostycznych, zmienno$ci
w czasie oraz potozenia przedmiotéw badan w przestrzeni. Moze by¢ prowadzona
na podstawie r6znych metod taksonomicznych — np. obszarowych, hierarchizacji czy
grupowania [Kolenda 2006]. Jednoczesnie stosowane moga by¢ takze inne metody
grupowania (np. typologii) oraz metody kwantyfikacji oczekiwanych efektow, oparte
na okreslaniu przedmiotow badan i relacji za pomoca wartosci wskaznikow (pogru-
powanych wedtug okreslonych kryteriow). Stosowanie tych metod nie jest konieczne
dla funkcjonowania systemu i nie musza by¢ one stosowane jednoczes$nie.

Typologia — jest zabiegiem systematyzujacym i porzadkujacym, laczacym
przedmioty zainteresowania monitoringu w zblizone typy (pod wzgledem okreslone-
go zbioru cech), przypisujacym dany obiekt do wyrdznionego typu i umozliwiajacym
poréwnywanie, grupowanie, porzadkowanie wedtug ustalonych kryteriow. Podstawo-
wym podziatem typologicznym jest okreslenie typow wskaznikow, odpowiadajacych
okreslonemu przyporzadkowaniu wzgledem poziomu organizacji — np. dla okreslonego
poziomu jednostek NUTS albo przyporzadkowania do typu pola odniesienia:

e parametry miernikow i wskaznikow, zazwyczaj wartosci finansowe, bez odnie-
sien do jednostek przestrzennych (np. monitoring finansowy realizacji projektow,
dziatan, celow lub okreslonych wydatkow w podziale na typy interwencji albo
czas ich wydatkowania);

e parametry i wartosci odniesione do jednostek podziatu administracyjnego (jedno-
stek NUTS) i kontekstowe poréwnanie z warto$ciami miernikow innych cech (np.
przeliczenie w stosunku do powierzchni, liczby ludnosci itp.);

e parametry i wartosci odniesione do innych wydzielonych jednostek przestrzeni
(np. zlewni lub jednostek regionalizacji fizycznogeograficznej);

e parametry i warto$ci odniesione do rzeczywistej lokalizacji przedmiotu monito-
ringu w przestrzeni geograficznej — np. lokalizacja monitorowanych typow inwe-
stycji.

Taksonomia — w klasycznym ujeciu oznacza hierarchiczne uporzadkowanie,
klasyfikacje (wedtug okreslonego celu lub metody), stuzace pogrupowaniu sktado-
wych catego porzadkowanego zbioru w mniejsze, bardziej jednorodne i tematycznie
dopasowane podzbiory. Metody taksonomii zbiorow obejmuja zaréwno jej pierwotne
dokonywanie, na podstawie zakresu pojeciowego, jak i nowoczesniejsze metody ilo-
sciowe, nazywane taksonomia numeryczng [Kolenda 2006]. Taksonomia w monito-
ringu jest $ci§le zwigzana z przyjetym modelem jego funkcjonowania. W zalezno$ci
od niego nastepuje przede wszystkim okre§lona organizacja systemu gromadzenia
danych oraz zarzadzania danymi. Przedmiotem taksonomii sg takze wyniki badan
monitoringowych (zbiory danych — wartosci miernikow i wskaznikow), szczegdlnie
poddawane metodom porzadkowania, w przypadku dokonywania ich interpretacji.
Zadaniem taksonomii jest wowczas pogrupowanie zbioru danych we wzglednie jed-
norodne statystycznie podzbiory, spetniajace zarazem formalne warunki roztagczno-
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$ci, zupelnosci oraz niepustosci. Do tego celu wykorzystywane sa metody taksono-
mii numerycznej — w tym hierarchizacji, grupowania, obszarowe i optymalizacyjne.
Niektore z nich sg metodami niehierarchicznymi. Tak jak w wielu innych przypad-
kach, zastosowanie okreslonych metod taksonomicznych musi by¢ kazdorazowo do-
pasowane do przedmiotu analiz, typu danych i zdefiniowanych potrzeb opracowania.

Potrzeba zintegrowania celéw dzialania monitoringu z zasobami informacyj-
nymi baz danych prowadzi do macierzowego ujecia relacji miedzy tymi celami a za-
sobami informacyjnymi. Takie ujgcie jest uzasadnione funkcjonalnie i szczeg6lnie
wykorzystywane w modelach catosciowych —tj. w zintegrowanym i integralnym mo-
nitoringu. Taksonomia obejmuje w tej sytuacji hierarchiczne uporzadkowanie celow
monitoringu oraz zasobow informacyjnych. Cele monitoringu ,,przecinaja horyzon-
talnie” system miernikdéw i wskaznikow, z ktorego dokonujag wyboru wartosci ade-
kwatnych do celow i umozliwiajacych ich charakterystyke oraz ocena. Jednak juz na
etapie definiowania przedmiotdw monitoringu i ich okreslania za pomoca miernikow
i wskaznikow, konieczna staje si¢ taksonomia.

Jednym z podstawowych dziatan taksonomicznych dla monitoringu regional-
nego jest hierarchiczna klasyfikacja celow poznawczych. Obejmuje ona trzy podsta-
wowe podzialy badania efektéw realizowanych dziatan i zachodzacych zmian:

a) ze wzgledu na range i poziom odniesienia — zawierajac:

e ocene¢ zmian wynikajacych z realizacji polityk, programow i planéw na szcze-
blu krajowym;

e ocene zmian wynikajacych z realizacji polityk, programow i planéw na szcze-
blu regionalnym;

e ocene zmian wynikajacych z realizacji polityk, programow i planéw na szcze-
blu lokalnym — jesli majg one oddziatywanie ponadlokalne i wpisuja si¢ w re-
alizacje celow dokumentéw wyzszego rzedu;

e ocene rzeczywistych, fizycznych zmian zachodzacych w przestrzeni geogra-
ficznej, w wyniku realizacji zatozen wszystkich polityk, programoéw i planow;

b) ze wzgledu na range i wymagalnosc¢:

e cele kluczowe — obejmujace monitoring realizacji zapisow (priorytetow, celow,
dziatan) dokumentéw wymagajacych formalnie procesu monitoringu realizacji;

e ccele posrednie — obejmujace monitoring zjawisk zachodzacych w przestrzeni
geograficznej i administracyjnej, nie stanowiacych obligatoryjnego przedmio-
tu badan monitoringowych, ale stuzacych dokonywaniu ocen lub opracowy-
waniu raportow;

e cele uzupelniajace — obejmujace monitoring zjawisk, o ktorych posiadane dane
beda stanowity materiat informacyjny do podejmowania dziatan, decyzji lub
opracowywania dokumentow dla innych celow — poznawczych, praktycznych
lub projektowych;

¢) ze wzgledu na kluczowe cechy wykonawcze (np. koszty, terminowos¢, lokalizacje
iinne).
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Metody taksonomiczne wykorzystywane sa takze do opracowywania i analizo-
wania zasobow informacyjnych. Przez sformalizowane metody badan statystycznych
pozwalaja na okreslenie zbioru obiektoéw monitoringu — np. na podstawie metod hie-
rarchizacji, grupowania, obszarowych czy optymalizacyjnych.

Kwantyfikacja — jest procesem okreslania wartosci (znaczenia) cechy, sta-
nu efc. opisanej stownie (rzadziej) lub w postaci wyrazenia mierzalnej wielkos$ci
(najczesciej miernika lub wskaznika), cechujacej przedmiot kwantyfikacji — z za-
chowaniem relacji migdzy badanymi przedmiotami, jesli sa one okreslone. Celem
kwantyfikacji jest okreslenie mierzalnej wielko$ci zachodzacych zjawisk, stanowia-
cych efekt realizacji zalozen dokumentow rozwoju, a tym samym pozwalajacych na
przeprowadzenie poréwnania, ewaluacji realizacji tych dokumentow i oceny uzy-
skanych efektow. Cele rozwoju, okreslane w dokumentach polityk rozwoju i hierar-
chicznie im podleglych programéw i projektow, moga by¢ kwantyfikowane przez
pomiar zmiennych opisujacych stan, zmiany i procesy zmian w czasie, w zwiazku
z realizacjg zapisow dokumentow strategiczno-programowych. Analogiczne poste-
powanie moze obejmowac kwantyfikacje celow, zadan i ich realizacji w planowaniu
przestrzennym i programach operacyjnych. Hierarchiczna zalezno$¢ celow i za-
dan rozwoju pozwala na okreslanie celow i zadan wyzszego rzedu (strategicznych)
przez kwantyfikacje budujacych je celow i zadan nizszego rzedu (operacyjnych).
Wyrazenie (warto$ciowanie) celow dziatania w procesie kwantyfikacji opiera si¢ na
okresleniu stanu, charakteru i kierunku zmian w relacji do podjetego dziatania pole-
gajacego na ponoszeniu naktadow (finansowych, rzeczowych, ludzkich) prowadza-
cych do osiaggania zapisanych celow [Dutkowski 2005a]. Skwantyfikowane elementy
realizacji zalozen dokumentéw rozwoju moga podlega¢ dalszemu porzadkowaniu
w procesach typologii i taksonomii. Podstawowym warunkiem kwantyfikowalnos$ci
zalozen dokumentow rozwoju (a wiec potencjalnym sukcesem monitoringu) jest ta-
kie ich sformulowanie, ktore bedzie pozwalato na poréwnanie z uzyskanymi skutka-
mi realizacji, zatozonymi w postaci oczekiwanych wartosci wskaznikow. Niekwan-
tyfikowalnos¢ zatozen dokumentow nie jest wprawdzie btedem metodologicznym,
ale uniemozliwia pdzniejsza, prawidtowa i petng oceng ich realizacji (efektywnosci
i skutecznos$ci dziatan). Z tego wzgledu kwantyfikacja powinna obejmowac zarow-
no okreslenie wskaznikdéw stanu wyjsciowego, jak i oczekiwanych wartosci przy-
sztych efektow. Umozliwi to dokonanie oceny stopnia realizacji zatozen i postgpu
ich realizacji.

Na sposob organizacji monitoringu, a w szczegdlnosci jego systemu mierni-
kow 1 wskaznikow, maja wplyw przede wszystkim dokumenty stanowiace lub usta-
nawiajace przedmiot monitoringu. Typologia i taksonomia cel6w monitoringu jest
pochodng formutowanych celow w dokumentach bedacych przedmiotem monitorin-
gu (np. w strategiach rozwoju). Zawarte w nich cele, priorytety, zadania, dziatania,
etc. przektadajg sie w sposob bezposredni na typologie, taksonomie i kwantyfikacje
stosowang w systemie badan. Monitoring realizacji zapiséw dokumentoéw strate-
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giczno-operacyjnych moze by¢ zorganizowany w sposob $cisle odzwierciedlajacy
uktad oczekiwanych rezultatow ich realizacji. Natomiast konsekwencja integralnego
podejscia do monitoringu jest traktowanie wszystkich przedmiotow badan i wskaz-
nikéw takze w sposob integralny i umiejscowienie ich w jednym, wspdlnym syste-
mie badan i baz danych. W takim ujeciu dokumenty i obszary dziatan podlegajace
monitoringowi moga by¢ rézne, zas system monitoringu i jego zasoby informacyj-
ne — jeden. Nie oznacza to utracenia z pola widzenia odrebnosci poszczegdlnych
dokumentow, okreslonych dziatan, zagadnien problemowych czy wskaznikow, ani
utraty mozliwos$ci formutowania odrebnych opracowan raportujacych, ewaluacji czy
oceny, odnoszacych si¢ do poszczegdlnych dokumentow stanowigcych przedmiot
monitoringu. Wymaga tylko dokonania kwerendy informacji i wyboru z catego
systemu tych czynnikow (miernikdéw, wskaznikow), ktére postuza do opracowania
syntez, analiz, raportow etc. wedtug okreslonych potrzeb i zatozonych kryteriow
oraz organizacji wewngtrznej systemu monitoringu na podstawie zdefiniowanej ty-
pologii, taksonomii i kwantyfikacji. Te formuty porzadkowania zasoboéw systemu
monitoringu maja wpltyw na jego strukture oraz organizacje i sg w szczegolnosci
stosowane w przypadku monitorowania realizacji zatozen réoznego typu dokumen-
tow (przede wszystkim strategii rozwoju, programoéw rozwoju i operacyjnych, czy
planéw zagospodarowania przestrzennego). Jednak na potrzeby kwantyfikacji ko-
nieczne jest dokonywanie operacjonalizacji ogoélnych zatozen i wizji dokumentow
rozwoju, sprowadzajace sfere ideologii do postaci konkretnych, kwantyfikowalych
rozwigzan i przedsigwzigc.

Na poziomie zagadnien ogdlnych, metod organizacji systemu monitoringu oraz
zasad i narzedzi jego dziatania, wymienione procedury mozna wskazac i rekomendo-
wac do wykorzystania, jako porzadkujace tresci zasobow i zadan monitoringu regio-
nalnego. Uporzadkowanie to, mogace obejmowac wszystkie zagadnienia czastkowe
— cele, funkcje, zadania, przedmioty monitoringu, zasoby danych czy wyniki badan,
musi by¢ tworzone na podstawie konkretnych uwarunkowan rozwoju danego syste-
mu. Moze by¢ ono powielane jako metoda porzadkowania systemu, ale niemozliwe
jest powielenie konkretnych, takich samych rozwigzan. Zaréwno z przegladu dotych-
czasowego stanu organizacji, funkcjonalnosci i zakresu monitoringéw regionalnych,
z dos§wiadczen zagranicznych, jak i z r6znorodnosci i specyfiki problemow rozwoju
réznych regionéow kraju wynika podstawowy wniosek, ze unifikacja uzyskana przez
ujednolicenie cech i rozwigzan organizacyjnych systemow monitoringu mozliwa jest
tylko na ogélnym, podstawowym poziomie. Zbyt daleko posuni¢te normowanie za-
kresu badan, cech organizacji oraz charakteru gromadzonej i przetwarzanej informa-
cji (np. wskaznikéw), moze ograniczy¢ ich funkcjonalno$¢. Natomiast ujednolicenie
informacji na poziomie krajowym, uzyskiwanej z r6znych systemow regionalnych,
moze by¢ uzyskane przez okreslenie pozioméw wymagalnos$ci tresci i narzedzi ba-
dan, w procedurach raportowania okreslonych zagadnien o zdefiniowanej zawartos$ci
i strukturze.
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4. Projektowanie i budowa
systemu monitoringu regionalnego

Zadaniem kazdego systemu (w konteks$cie organizacyjnym i technicznym) jest
wspieranie okreslonych funkcji i dziatan podmiotu, dla ktérego system jest tworzo-
ny. Stworzenie regionalnego systemu monitoringu, niezaleznie od momentu podj¢cia
decyzji o jego organizacji, wymaga funkcjonalnego i merytorycznego ,,wpasowania”
go w istniejacy juz system administracyjny. W tym celu konieczne jest rozpoznanie
uwarunkowan prawnych, organizacyjnych, technicznych i finansowych oraz precy-
zyjne zdefiniowanie potrzeb i oczekiwan odbiorcy zwigzanych z nowym przedsie-
wzigciem. Istotne jest takze rozpoznanie powigzan funkcjonalnych (endogenicznych
i egzogenicznych) budowy takiego systemu, a nastepnie okreslenie jego sktadowych,
cech funkcjonalnych, zasad wdrozenia i dziatania oraz wymogow technicznych, per-
sonalnych i finansowych. Podstawa do budowy systemu wspierajacego procesy zarza-
dzania jest opracowanie jego projektu (zarowno ogolnego projektu funkcjonalnego,
jak i pdzniej szczegotowego technicznego), zdefiniowanie jego celow, funkcji, zadan,
zasad oraz powigzania z otoczeniem. Projektowanie jest wigec dzialaniem szerszym
niz modelowanie, prowadzacym do zdefiniowania i uwzglgdnienia wszystkich istot-
nych sktadowych systemu oraz wskazania ich relacji, zasad i kolejnosci realizacji.
W procesie tym zawiera si¢ takze stworzenie modelu systemu (o procesie modelo-
wania szerzej w rozdz. 111 5.7.), prezentujacego w uproszczony sposob (opisowo i/lub
graficznie) relacje miedzy sktadowymi systemu monitoringu.

W bardzo wielu opracowaniach po§wigconych monitoringowi réznych zagad-
nien problemowych, opis dziatania systemu ogranicza si¢ do rozpatrzenia zagadnien
wskaznikow i miernikow oraz merytorycznej dyskusji o znaczeniu proponowanych
miar. Kwestie funkcjonalno-organizacyjne systemu schodza na plan dalszy. Czg¢sto
jest to efektem waskiego powigzania monitoringu tylko z jednym dokumentem (np.
strategig rozwoju) albo realizacjg systemu w ramach domknigtego czasowo i mery-
torycznie projektu (np. z udzialem $rodkéw finansowych UE) lub zwyczajnym nie-
rozumieniem wymogdéw budowy takiego systemu. Dlatego w Polsce powstato i po-
wstaje duzo interesujacych koncepcji i propozycji badan monitoringowych, ktore po
dos¢ krotkim uptywie czasu pozostajg niezrealizowane lub pozbawione ciaglosci
istnienia. W wielu dziataniach pomijana jest tez kwestia odniesien przestrzennych
i wizualizacji gromadzonych wynikow prac monitoringowych, na podstawie relacji
przestrzennych, metod badan i narz¢dzi ICT. Mozna stwierdzi¢, ze w pewnym sensie
dziatania prowadzace do zapewnienia sukcesu w stworzeniu monitoringu musza by¢
prowadzone ,,0d konca”, najwazniejszym bowiem zagadnieniem jest zagwarantowa-
nie cigglosci istnienia systemu — tak w ujeciu organizacyjnym, jak i finansowym.

System monitoringu rozwoju jest jednym z systemow wspierajacych, realizo-
wanych przez administracje publiczng proceséw zarzadzania, przez ustugi dostepu
do danych i informacji. Na obecnym etapie rozwoju technologicznego jest to system
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oparty na wykorzystaniu technologii informatycznych — jako najbardziej efektyw-
nych technologii przetwarzania, gromadzenia i udostepniania danych. Nalezy go
wiec zaliczy¢ do grupy technologii informacyjno-komunikacyjnych (ICT). Oznacza
to, ze podejmujac tworzenie takiego regionalnego systemu monitoringu rozwoju,
konsekwencja metodologiczng jest przyjecie wybranych metod projektowania struk-
tur i cech funkcjonalnych, stosowanych na potrzeby systeméow informatycznych.
W swych ogoélnych zatozeniach opierajg si¢ one na sekwencji dzialan prowadzacych
od rozpoznania potrzeb i oczekiwan przysztych uzytkownikow systemu (tzw. ana-
lizie systemowej), przez sformutowanie cech organizacyjnych i funkcjonalnych, po
implementacj¢ zasobow informacyjnych i wdrozenie systemu u jego odbiorcy. Wazna
czescia tego procesu jest opisanie i graficzne przedstawienie zaleznosci miedzy skta-
dowymi systemu, sposobow zaspokajania jego celow i funkcji oraz relacji migdzy
systemem i jego powigzaniami zewngtrznymi, nazywane modelowaniem systemu.

Stuzy ono lepszemu zrozumieniu relacji sktadowych systemu i jego kontrolowanej

implementacji oraz wdrozeniu. Schemat postepowania w procesie projektowania

i wdrazania systemu, nazywany sekwencyjnym modelem budowy systemu przed-

stawia ryc. 14, a podstawowe zagadnienia dot. modelowania systemu przedstawiono

w rozdz. 111 5.7.

Prawidtowo prowadzony proces projektowania systemu monitoringu musi od-
bywac si¢ w Scistej wspotpracy z docelowym odbiorca i uzytkownikiem systemu. Nie
musi on umie¢ precyzyjnie wskaza¢ uwarunkowan technicznych budowy takiego sys-
temu, w szczegdlnos$ci jego integracji z istniejagcym systemem informatycznym — te
czes$¢ prac powinna wykona¢ wyspecjalizowana firma projektowo-wdrozeniowa. Na-
tomiast przyszty uzytkownik musi zdefiniowac swoje potrzeby i oczekiwania wobec
funkcjonalnej sprawnosci systemu monitoringu. Sekwencyjny model budowy syste-
mu rozpoczyna si¢ wspomniang juz analiza systemowa, stanowiacg wprowadzenie
do rozpoznania uwarunkowan budowy systemu. Podjecie tego dziatania poprzedza
decyzja o potrzebie posiadania systemu. Mozna powiedziec¢, ze jest to etap zrodzenia
si¢ idei systemu. W jej nastepstwie podjete zostaja prace projektowe. Analiza syste-
mowa obejmuje rozpoznanie uwarunkowan budowy, czyli istotnych dla przysztego
systemu istniejacych czynnikéw strukturotworczych i funkcjonalnych, tj.:

e zdefiniowanie potencjalnych uzytkownikow systemu, w obrebie wewnetrznej
struktury organizacyjnej administracji traktowanej jako uzytkownik instytucjo-
nalny (zbiorowy);

e zdefiniowanie ogolnych potrzeb i oczekiwan przysziego uzytkownika;

e zdefiniowania listy wykonywanych zadan uzytkownikéw i powigzanie ich z po-
trzebami dostepu do informacji z systemu monitoringu, w tym informacji prze-
strzennej;

e zdefiniowanie tzw. otoczenia instytucjonalnego — tj. potencjalnych wspotuzyt-
kownikow systemu — w tym dysponujacych waznymi zasobami danych i informa-
cji dla rozwoju regionalnego;
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Ryc. 14. Schemat postepowania dla projektu i budowy systemu monitoringu rozwoju regionalnego
(model sekwencyjny)

Zrodto: Opracowanie whasne.

e opracowanie tzw. macierzy przeplywu danych miedzy zdefiniowanymi uzytkow-
nikami systemu (wewng¢trznymi i zewnetrznymi);

e okreslenie formalnych zasad wspotpracy i wymiany danych migdzy uzytkowni-
kami;

e rozpoznanie uwarunkowan formalnych i prawnych budowy systemu;

® rozpoznanie istniejacych juz systemow monitoringu, informacji przestrzennej
i innych mogacych mie¢ bezposrednie znaczenie dla zakresu i funkcjonowania
projektowanego systemu;
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e rozpoznanie struktury organizacyjnej i infrastrukturalnej (teleinformatycznej)
oraz posiadanych §rodowisk pracy (oprogramowania) — w szczegolnosci progra-
moéw bazodanowych i GIS.

Po takim etapie rozpoznania uwarunkowan budowy systemu nastepuje etap
jego projektowania, obejmujacy:

e przyjecie tzw. definicji systemu (czyli okreslenie czemu ma stuzy¢ i jak rozumia-
na jest jego funkcjonalnosc);

e przyjecie metodologii budowy, w tym zdefiniowanie celéw, standardow pracy,
funkcji i zadan systemu,

e opracowanie propozycji merytorycznej struktury i zakresu informacyjnego syste-
mu;

e okreslenie przedmiotu monitoringu i fizycznej (geograficznej, administracyjnej)
przestrzeni badan;

e opracowanie architektury systemu — jego organizacji, narzedzi pomiarowych,
rozwigzan technologicznych, taksonomii zbiorow;

e uszczegodtowienie systemu narzedzi pomiarowych — miernikéw i wskaznikow
wraz z ich definicjami (tzw. metrykami), interpretacja, opracowaniem procedur
dziatania (gromadzenia, przetwarzania, udostepniania) etc., logicznym podzialem
struktury baz danych efc;

e okreslenie powigzan funkcjonalnych i przeptywu danych (tzw. diagramem prze-
pltywu danych) miedzy uzytkownikami systemu;

e opracowanie modelu systemu, bedacego stowna i graficzng synteza jego budowy.

Kolejny etap obejmuje tzw. implementacje systemu, polegajaca na opracowa-
niu kryteriow wyboru metod i technik implementacji danych oraz zakresu i formatu
zasobow danych, technicznym przygotowaniu jego dziatania, wprowadzeniu tech-
nologii (tj. sprzetu informatycznego i oprogramowania) oraz pierwszych zasobow
baz danych i przeprowadzenie ich agregacji wedtug zaprojektowane;j struktury i wy-
branych technik dzialania. Jednocze$nie dokonuje si¢ wyboru lub budowy narzedzi
wspomagajacych proces wielokryterialnych analiz danych, raportowania, przeptywu
informacji i wsparcia procesu decyzyjnego. Ostatnim etapem jest wdrozenie pilotowe
przygotowanego systemu u jego przysztego uzytkownika i przeprowadzenie etapu te-
stowania dziatania systemu. W czasie prac teoretycznych prowadzone jest tzw. wnio-
skowanie logiczne, w zakresie kompletnosci i nastepstwa realizowanych dziatan, kto-
rego celem jest nadzorowanie poprawnos$ci prac i stworzenie syntetycznego modelu
systemu. Po wdrozeniu systemu nastepuje jego empiryczna weryfikacja i przestanie
informacji zwrotnej (oceny) do poziomu metodologii budowy systemu, a nastepnie
wprowadzenie dziatan korygujacych. Po ich zakonczeniu i ponownej weryfikacji em-
pirycznej nastepuje faza eksploatacji systemu.

W projekcie systemu monitoringu uwzglednione musi by¢ wiele warunkéw jego
dzialania. Zaktadajac poprawne rozpoznanie oczekiwan i potrzeb uzytkownika sys-
temu, konieczne jest takze jego precyzyjne ulokowanie w systemie instytucjonalnym
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— okre$lonym wymogami prawnymi, formalnymi ramami wspotpracy uzytkownikow
systemu, potrzebg wymiany informacji i kompatybilno$cig technologiczng umozli-
wiajaca wspotprace. Istotna jest rowniez wewnetrzna organizacja dzialania systemu,
warunkujaca sprawnos$¢ i poprawno$¢ jego dziatania. Elementy te sg przedmiotem
prac projektowych definiujacych architekture i model dziatania systemu (w tym sprzet
i oprogramowanie, taksonomi¢ zbiorow i bazy danych, funkcje i zadania, podzial na
podsystemy funkcjonalne efc.). Architekture systemow zazwyczaj przedstawia si¢
w postaci diagramow blokowych, schematow przeplywow i powigzan funkcjonalnych
(por. ryc. 15). System gromadzenia i przetwarzania danych stanowi podstawowe narze-
dzie dziatania monitoringu, wymaga zintegrowania z architektura systemu — okreslona
przez przewidywane rozwigzania organizacyjne, sprzetowe i oprogramowanie. Zasob
i organizacja informacji w systemie monitoringu stanowi kluczowy (dla jego dziatania
i uzytecznosci) problem, nad ktorym powinno si¢ dokona¢ najbardziej szczegotowych
i przemyslanych prac projektowych. Zle dobrana, zgromadzona i przetworzona (takze
nie udostepniona) informacja, podwaza w ogoéle sens dziatania systemu.

Kolejnos¢ dziatan prowadzacych do utworzenia zasobu danych systemu moni-
toringu wymaga w zasadzie podjgcia tych samych czynnosci co przy przygotowaniu
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Ryc. 15. Przyktad czesci dokumentacji architektury sieciowej Systemu Informacji o Terenie,
zintegrowanego z systemem monitoringu regionalnego i planowania przestrzennego
w Urzedzie Marszatkowskim Wojewodztwa Pomorskiego.

Zrodto: Narzedzia GIS... [2008].

198



www.czasopisma.pan.pl P N www journals.pan.pl

TS

zasobow danych do pracy z ,.inteligentnymi systemami zarzadzania” — a wiec kwali-
fikacji danych, ekstrakcji z systemoéw zrodtowych, homogenizacji i korelacji do spdj-
nej, zunifikowanej postaci, spojnego kodowania i budowy bazy metadanych, okresle-
nia wymogow przechowywania danych oraz ich prezentacji, analizy i udostepniania
[Kubiak 2003].

Z metodologicznego punktu widzenia, w stosunku do opracowania koncepcji
i projektu realizacji, a nastgpnie implementacji i wdrozenia systemu monitoringu, moz-
na stosowac procedury ewaluacji i kontrolingu, traktujac jego budowe analogicznie do
prowadzonej, w ramach programoéw operacyjnych, interwencji publicznej. Zwazyw-
szy, ze caly proces jest dzialaniem prowadzonym w dos¢ dtugim czasie (biorac pod
uwage uzyskanie koncowego efektu funkcjonowania wszystkich sktadowych systemu
— ludzkich, technologicznych, baz danych efc.), niejednokrotnie w czasie wdrazania
i dziatania wystapi potrzeba reagowania na pojawiajace si¢ trudnosci i korygowania
pierwotnych zalozen. Dotychczas w Polsce nigdzie nie zastosowano takiego podejscia,
ale mozna przyja¢ za uzasadnione prowadzenie tej ewaluacji i kontrolingu za pomoca
kluczowych kryteriow oceny proponowanych w dokumentach metodologicznych Ko-
misji Europejskiej —tj. trafnosci, skutecznosci, wydajnosci, uzytecznosci i trwatosci za-
dania [Indicative Guidelines on Evaluation Methods... 2006]. Skutki takiej weryfikacji
powinny by¢ dla calego procesu wytacznie pozytywne.

Poza omawiang juz integralnosciag funkcjonalng i zasobow danych, odrebnym
aspektem jest integralno$¢ procesu badawczego, okreslana przez jego procedury,
kompleksowos¢ i ciaglos¢ dziatania. Obejmuje to nastepstwo procedur postepowa-
nia badawczego, od okreslania zalozen merytorycznych, przez procesy badania,
gromadzenia i przetwarzania danych, do syntetyzowania informacji, oceny stanu,
raportowania czy prognozowania i korygowania, prowadzonych w jednym systemie
zarzadzania.

Na koniec nalezy podkresli¢, ze dotychczas w Polsce nie wypracowano zad-
nego jednolitego modelu organizacyjnego systemu monitoringu rozwoju. Prowadzo-
ne dotychczas odrgbne prace (przez poszczegdlne wojewodztwa oraz roézne insty-
tucje administracji publicznej) doprowadzity jedynie do stworzenia czastkowych
systemow, roznych pod wzgledem organizacji, metod dziatania i zasobu informacji.
Pierwsza proba stworzenia ram organizacyjnych pod szyldem obserwatoriow roz-
woju regionalnego, jak na razie przebiega w stabym tempie, nieco chaotycznie i bez
okreslenia podstawowych uwarunkowan organizacyjno-funkcjonalnych (jesli nie li-
czy¢ ogolnikowego opisania idei wspoldziatania 2 poziomoéw obserwatoriow: 1 kra-
jowego i 16 regionalnych). Ich zakres kompetencji, ramy organizacyjne, techniczne
warunki dziatalnos$ci, a przede wszystkim zakres zainteresowan i wspotpracy mie-
dzyinstytucjonalnej (tzw. otoczenie instytucjonalne) nie zostaty w ogole okreslone.
Sytuacja ta przypomina bardzo warunki wdrazania w Polsce (przed ponad 20 laty)
systemow informacji przestrzennej, ktore powstawaty i rozwijaty si¢ bardzo dtugo
bez zadnych unormowan prawno-organizacyjnych. Powstaty w ten sposdb rozne
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merytorycznie, niekompatybilne pod wzgledem technologicznym, organizacyjnym
i odwzorowan kartograficznych systemy danych przestrzennych, uniemozliwiajacych
wymiane informacji miedzy nimi i dysponujacych réznigcymi si¢, niedopasowanymi
danymi przestrzennymi. Brak dzialan regulacyjnych na poziomie centralnym i p6z-
ne proby stworzenia ram prawnych ograniczajacych te réznorodnos¢, wygenerowaty
bardzo wysokie koszty przetwarzania danych, zlecania licznych koncepcji organi-
zacji systemow informacji przestrzennej i trwajaca do dzisiaj niezgodnos¢ zasobow
informacyjnych. W chwili obecnej tworzenie i rozbudowywanie regionalnych sys-
temoéw monitoringu rozwoju odbywa si¢ wedtug podobnego schematu. Nalezy tez
zaznaczy¢, ze implementacja i wdrozenie systemu monitoringu wymaga okreslenia
idei funkcjonowania systemu, metodologicznych przestanek jego dzialania, istoty za-
lozen i stawianych zadan — tak ze strony czynnikéw (podmiotow) decyzyjnych, jak
i zespotow realizacyjnych. Brak takiego zrozumienia i akceptacji dzialan zalozonych
w projekcie systemu (lub spontaniczna budowa systemu bez takiego calo$ciowego
projektu) bedzie skutkowa¢ realizacjg doraznych pomystow i odrebnych projektow
(ze wzgledu na mozliwo$¢ ich finansowania ze srodkow programéw zewngtrznych)
nie prowadzacych do uzyskania cato$ciowego efektu systemowego (co autor miat
okazje obserwowac w polskiej praktyce administracji samorzadowe;j).

5. Zalozenia modelu i organizacji
monitoringu regionalnego

Okreslajac mozliwosci budowy regionalnego systemu monitoringu rozwoju
konieczne staje si¢ doprecyzowanie kilku aspektéw wdrozeniowych, niezbgdnych
do przedstawienia wladzom administracyjnym, na ktérych spocznie obowigzek za-
gwarantowania trwatosci funkcjonalnej systemu. Tym wiasnie aspektom (m.in. wizji,
celom, standardom, funkcjom, zadaniom) poswiecony jest ten rozdziat. Wskazanie
warunkow budowy systemu oraz wyjasnienie najistotniejszych zagadnien jego orga-
nizacji i funkcjonowania powinno w przekonujacy sposob wskaza¢ mozliwosci dzia-
fania 1 wyjasni¢ sens tworzenia tego narzedzia zarzgdzania rozwojem. Podstawowe
zagadnienia problemowe, ktore musza by¢ wzigte pod uwage obejmuja:

e aspekt podmiotowy — okreslajacy kto instytucjonalnie wskazany jest do wiacze-
nia w strukture i dziatanie systemu (wraz z okresleniem jego roli);

e aspekt przedmiotowy — okreslajacy co stanowi przedmiot i zakres tresci systemu;

e aspekt przestrzenny — okreslajacy zasieg zainteresowania systemu w przestrzeni
administracyjnej 1 geograficznej;

e aspekt prawny — okreslajacy podstawy i normy prawne budowy i utrzymania sys-
temu;

e aspekt kooperacyjny — wskazujacy zakres wspotpracy instytucjonalnej, majacej
znaczenie dla tresci i dziatania systemu;
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e aspekt czasowy — okreslajacy ramy czasowe funkcjonowania oraz gromadzonych
informacji;

e aspekt funkcjonalny — okreslajacy zasady dziatania systemu — w tym jego organi-
zacje wewnetrzng, cechy sprzetowe, informatyczne, komunikacje efc.;

e aspekt finansowy — zwigzany z potrzebami finansowania budowy i utrzymania
dziatajacego systemu;

e aspekt wdrozeniowy — obejmujacy dziatania projektowe, wdrazanie i realizacjg
systemu, ze zwroceniem uwagi na uwarunkowania instytucjonalne i przygotowa-
nie organizacji administracyjnych do tworzenia i wykorzystywania takiego syste-
mu (przelamanie trudnosci wynikajace z braku wiedzy i doswiadczen);

e aspekt kompetencji — zwigzany z potrzebami stworzenia zespotu zapewniajacego
budowg i utrzymanie dziatania systemu na odpowiednim poziomie merytorycz-
nym.

Wymienione aspekty lokuja sie w modelu systemu monitoringu regionalnego,
prezentujacym sposob jego organizacji. Moze on przybraé 3 postacie:

e modelu modulowego (rozdzielnego) — opartego na odrgbnie prowadzonych obser-
watoriach wybranych zagadnien problemowych i przestrzennych;

e modelu zintegrowanego — prowadzonego w postaci odrebnych obserwatoriow te-
matycznych, ale zintegrowanego instytucjonalnie i integrujagcego wybrane wyni-
ki badan obserwatoriow oraz prowadzacego jednolity system metadanych i zbior
opracowan monitoringowych;

e modelu integralnego (calosciowego) — wiazacego w jednym systemie wszystkie
zagadnienia uwarunkowan, monitoringu realizacji zatozen i efektow rozwoju.

Model integralny jest najtrudniejszym do zrealizowania, ale najefektywniej-
szym narzedziem monitoringu. Nie musi zreszta przybiera¢ postaci pelnej inte-
gralnosci, stanowigc, w zaleznosci od uwarunkowan organizacyjnych, rozwiaza-

nie posrednie miedzy modelem zintegrowanym a integralnym (por. rozdz. III 1.).

Traktowanie systemu monitoringu regionalnego jako systemu integralnego pozwala

w sposob kompleksowy i catosciowy podej$¢ do zagadnien jego organizacji. Uzna-

nie rozwoju regionalnego za ztozony, wieloaspektowy, ale jeden proces, w oczywisty

sposob prowadzi do myslenia o jednym, spojnym systemie monitoringu. Z punktu
widzenia wielu instytucji regionalnych, nie oznacza to konieczno$ci tworzenia jed-
nej organizacji, zarzadzajacej monitoringiem jako ,,megasystemem” — co wielokrot-
nie w publikacji zostalo podkreslone, ale o funkcjonalne zintegrowanie podmiotowe

i przedmiotowe dziatan monitoringowych. R6znorodno$¢ zagadnien i ilo$ci danych,

liczebnosci 1 kompetencji instytucji, uwarunkowan prawnych i dokumentéw wyma-

gajacych kontroli realizacji oraz oceny efektéw czyni z zatozenia system monitoringu
regionalnego ukladem skomplikowanym, sieciowym, opartym na wspotpracy wielu
podmiotéw i przeplywie znacznych ilosci danych.

Poniewaz, zgodnie z Ustawg o zasadach prowadzenia polityki rozwoju, poli-
tyke te na poziomie regionalnym prowadzi samorzad wojewodztwa, to on wilasnie
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powinien by¢ najbardziej zainteresowany posiadaniem systemu monitoringu. Zalo-
zenie to znajduje potwierdzenie w dokumencie KSRR, w ktorym przyjeto, ze Regio-
nalne Obserwatoria Terytorialne bedg prowadzone instytucjonalnie przez samorzady
wojewoOdztw. Natomiast z punktu widzenia podmiotow wykorzystujacych system
monitoringu, musi on by¢ siecia powigzan partnerskiej wspotpracy, opartej na no-
woczesnych technologiach informacji i komunikacji oraz wspolnym, jednolitym i ak-
ceptowalnym systemie informacji.

Z punktu widzenia przedmiotéw monitoringu, musi on w sposdb wyczerpu-
jacy (ale nie maksymalizujacy) spetnia¢ oczekiwania informacyjne wspotpracuja-
cych podmiotéow — zarowno w kontek$cie monitoringu, ewaluacji i oceny realizacji
dokumentow polityki rozwoju, jak i informacji bezposrednich o stanie, warto$ciach
i rozktadzie przestrzennym wszystkich czynnikow rozwoju. Usytuowanie w podsta-
wowym nurcie badan zagadnien spotecznych, gospodarczych, srodowiskowych i ich
zmiennosci przestrzennej, pozwala ujac je we wspolne pole badawcze rozwoju zrow-
nowazonego i powiaza¢ z metodologia badan geograficznych. Jest to najszerszy nurt
monitoringu regionalnego. Obok niego za konieczne do obje¢cia monitoringiem nalezy
wskaza¢ realizacj¢ polityki regionalnej, wykorzystanie funduszy rozwojowych oraz
okreslenie zmian zachodzacych w przestrzeni. W ten sposob podstawy monitoringu
regionalnego (ale takze moze dotyczy¢ to poziomu krajowego lub lokalnego) mozna
oprze¢ na 4 zasadniczych fundamentalnych sferach badan:

1) rozwoju zréwnowazonego (obejmujacego obserwacj¢ zmian cech i wartosci skta-
dowych regionalnego systemu spoteczno-gospodarczego i srodowiska);

2) realizacji, ewaluacji i oceny osiagania zatozen polityki rozwoju, sformutowanej
w postaci celow, kierunkow i dziatan, wyrazonej w dokumentach strategicznych;

3) ponadlokalnych zmian przestrzennych i funkcjonalnych zachodzacych na obsza-
rze objetym monitoringiem;

4) stopnia realizacji programéw i projektow, finansowanych ze $rodkéw europe;j-
skich, krajowych i wtasnych, z uwzglednieniem ich wymiaru finansowego, rze-
czowego i przestrzennego oraz krotko i dlugookresowego oddziatywania.

W ujeciu przestrzennym system musi obejmowac obszar calego wojewodztwa,
Z jego wewnetrznym zroznicowaniem o szczegoétowosci niezbednej do prowadzenia
dziatan samorzadu regionalnego (np. planowania przestrzennego i zarzadzania pro-
gramami operacyjnymi) oraz z mozliwoscig poréwnywania regionu jako catosci do
innych obszardéw tej samej rangi.

W kontek$cie prawnym, system musi by¢ zgodny z wymogami aktow praw-
nych — ustawowych i wykonawczych, zaréwno regulujacych zakres i organizacje sys-
temu, jak i tre§¢ i wymogi techniczne oraz posiada¢ formalne umocowanie w postaci
uchwaty wladz samorzadu ustanawiajacych jego organizacje, zakres, umocowanie
instytucjonalne i prowadzenie (np. uchwata zarzadu lub sejmiku wojewddztwa).

W aspekcie kooperacyjnym system musi uwzglednia¢ cale swoje otoczenie in-
stytucjonalne, podejmujac wspolprace z instytucjami mogacymi dostarcza¢ zasoboéw
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danych i informacji jednocze$nie udostepniajac wlasne zasoby i opracowania insty-
tucjom korzystajacym z nich.

Zakladajac trwato$¢ i cigglo$¢ istnienia systemu monitoringu, aspekt czasowy
ogranicza si¢ do okreslenia czasu gromadzenia danych i informacji w kazdym zakresie,
w zalezno$ci od indywidualnych potrzeb — np. w czasie ograniczonym dla ograniczo-
nych czasowo dziatan (np. realizacji okreslonych programow) i czasie nieograniczonym
dla elementéw stale okreslajacych stan monitorowanej przestrzeni i zagadnien.

Z punktu widzenia funkcjonalnego, monitoring musi opiera¢ si¢ na licznych
zrodtach danych, podzielonych kompetencyjnie i tematycznie zasobach informac;ji,
jej przeptywach miedzyinstytucjonalnych oraz jednolitym i spojnym zestawie meta-
danych o tresci i zawartosci wszystkich sktadowych systemu monitoringu. Musi tez
uwzglednia¢ w maksymalnym stopniu aspekty przestrzenne informacji i udostepniac
ja z zachowaniem tych aspektow, w postaci geoprzestrzennej (z wykorzystaniem pro-
gramow GIS).

Zagadnienia finansowe i kompetencyjne stanowia bardzo indywidualny aspekt
systemu, wyznaczany potrzebami informacyjnymi i decyzjami personalnymi oraz
finansowymi wtadz, prowadzacymi do optymalizacji dziatania systemu wzgledem
jego przydatnosci i kosztow funkcjonowania.

Aspekt wdrozeniowy powinien by¢ uregulowany projektem systemu i realizo-
wany w warunkach kontroli uzyskiwanych efektow czesciowych i koncowych. Wdro-
zenie musi odbywac si¢ przy wsparciu wtadz samorzagdowych, bowiem na tym etapie,
w organizacjach typu administracyjnego, pojawia si¢ czesto opor personalny przed
wprowadzaniem zmian wymagajacych podejmowania nowych czynnosci i nabywa-
nia nowych umiejetnosci (jest to cecha organizacji znana na catym $wiecie).

Elementami fundamentalnymi dla budowy systemu monitoringu sg dobrze na-
kreslone wizje i zdefiniowane cele, standardy organizacji monitoringu, precyzyjnie
okreslone oczekiwane funkcje i zadania, przedmiot i zakresy monitoringu, przepty-
wy informacji, a takze organizacja zasobow informacji przestrzennej. Zagadnienia te
sa przedmiotem modelowania i podstawa do okreslenia niezb¢dnych do zastosowania
narzedzi monitoringu. Przyblizono je w kolejnych rozdziatach.

5.1. Definicja systemu i przedmiot monitoringu

Monitoring rozwoju regionalnego w sensie przedmiotowo-funkcjonalnym i or-
ganizacyjnym stanowi system, ktoremu nadanie cech integralno$ci zapewnia trwa-
os¢, niezmiennos$¢ i sprawnos¢ funkcjonalng. W ujeciu systemowym (jako system),
monitoring zdefiniowany zostal w rozdziale I 1.4. Monitoring stuzy gromadzeniu
informacji o przestrzeni, jej stanie i zagospodarowaniu, przetwarzaniu tych informa-
cji, syntetyzowaniu, wnioskowaniu i ocenianiu oraz wspieraniu strategicznego i ope-
racyjnego procesu decyzyjnego zarzadzania rozwojem, przez wysuwanie, opartych
na gromadzonych danych i analizach, propozycji stuzacych kierowaniu procesami
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rozwoju. Monitoring obejmuje wszystkie aspekty polityki rozwoju i rozwoju prze-
strzennego, w tym badanie efektow ich realizacji, stanu planowania przestrzennego,
rzeczywistych zmian zachodzacych w przestrzeni regionu i ich skutkow w sferach
ekonomiczno-gospodarczej, spotecznej, Srodowiskowej i przestrzennej. Stuzy to wy-
pracowywaniu i podejmowaniu decyzji, opartych na rozpoznanych i udokumentowa-
nych (ilosciowo i jako$ciowo) procesach, stanach i warto$ciach. Jest to (obok funkcji
informacyjnej) najwazniejszy czynnik uzasadniajacy tworzenie systemdéw monito-
ringu. Tak okreslona definicja monitoringu obrazuje jego ztozono$¢ i bezposredni
zwigzek procesdéw poznawczych z procesami zarzadzania. Samo prowadzenie obser-
wacji i gromadzenie danych, bez ich wykorzystania w procedurach syntezy i oceny
— stanowigcych podstawe informacyjna dla decyzji przestrzennych jest bezuzytecz-
nym nagromadzeniem informacji. Nie wystarczy zna¢ wartos$ci mierzalnej zjawisk
(wiedzie¢ ,,ile jest”), jezeli nie wiadomo ,,co z tego wynika”.

Proces stalego monitorowania pozwala odnosi¢ biezagce wyniki do wynikow
uzyskanych w poprzednich okresach Iub roku wyjsciowego, stanowigcego wybrany
poziom odniesienia dla wynikéw badan. Wyniki monitoringu realizacji dokumen-
tow strategicznych stanowia przede wszystkim przestanke do podejmowania decyzji
w sferze zarzadzania — o sposobie, tempie, zakresie kontynuacji realizacji zalozen lub
korekty zapisow i dziatan, w sensie ich kierunkow, intensywnosci i zakresu.

Mimo tytutu rozdziatu, sugerujacego definiowanie przedmiotu monitoringu,
precyzyjne jego definiowanie jest niemozliwe i nieuzasadnione. Ogdlnie, ze wzgledu
na przyjete definicje i instytucjonalne umocowania systemu monitoringu, przedmio-
tem jego zainteresowania sg wszelkie aspekty rozwoju regionalnego — od zatozen
strategicznych, po uzyskane bezposrednie efekty rzeczowe i posrednie efekty diu-
goterminowe. Szczegdlowy zakres przedmiotow obserwacji, w kazdym systemie
monitoringu musi by¢ definiowany indywidualnie, w nawiazaniu do specyfiki re-
gionalnych uwarunkowan, charakteru podejmowanych dziatan, stawianych celow
i oczekiwanych wynikow informacyjnych. Indywidualny dla kazdego regionu zakres
informacji stanowi cze$¢ fakultatywng systemu baz danych i informacji monitoringu
regionalnego. Probe przyblizonego okreslenia zakresu badan monitoringu regional-
nego przedstawiono w propozycjach implementacji modelu w rozdz. IV 1.4.

5.2. Wizja, cele i standardy organizacji monitoringu

Podobnie jak organizacja innych systemoéw i narzedzi zarzadzania, tak i system
monitoringu opiera si¢ na okreslonej wizji jego dziatania i funkcjach, jakie powinien
spetnia¢. Z wizji tej wynikaja cele i standardy jego organizacji oraz zadania, ktore
powinien realizowaé. Przeznaczenie dla wsparcia proceséw zarzadzania rozwojem
1 przestrzenig oraz rozpatrywane tu dedykowanie systemu instytucjom administracyj-
nym, z gory determinuje okreslone cechy funkcjonalne i organizacyjne. Wizj¢ systemu
monitoringu rozwoju regionalnego okresli¢ mozna nastepujaco: integralny system in-
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formacyjny o budowie modutowej, otwarty na zmiany technologiczne i organizacyjne,
uzytkowany wspolnie przez jednostki wewnetrzne instytucji administracji samorzado-
wej szczebla regionalnego, z dostepem dla instytucji zewnetrznych, zarzadzany przez
wyspecjalizowana jednostke, ale wspottworzony i uzytkowany przez rézne podmio-
ty — zgodnie z ich kompetencjami, potrzebami i mozliwosciami technicznymi. Jest to
system oparty na nowoczesnych narzedziach informatycznych (w tym technologiach
GIS i sieciowych), o okreslonej strukturze wewngtrznej (zarowno w kontekscie zarza-
dzania, jak i organizacji informacji), stanowiacy zroédto wizualizowanej przestrzennie
informacji (geoinformacji), sluzacej ocenie stopnia realizacji zadan samorzadu i osia-
ganych celow, okreslonych zapisami podstawowych dokumentéw strategiczno-opera-
cyjnych oraz zrédto ogdlnej informacji o stanie rozwoju, przestrzeni i podstawowych
sferach dziatalnos$ci cztowieka. System stanowi podstawe informacyjna do ewaluacji,
formutowania dokumentow i wizji rozwoju, ocen i opinii oraz podejmowania decyzji
w sferze zarzadzania.

Cele tworzenia i dziatlania monitoringu nie maja ogdlnie przyjetej i formalnie
okreslonej definicji. Wynikaja z wizji i potrzeb, dla jakich powstaja systemy monitorin-
gu. W zaleznosci od zdefiniowanych oczekiwan rozwoju, znajdujacych odzwierciedle-
nie w systemach monitoringu, ich cele moga tworzy¢ hierarchiczne uktady i zalezno-
$ci przyczynowo-skutkowe (tj. realizacja jednego celu umozliwia dopiero osiggniecie
kolejnego). Hierarchia celow monitoringu jest pochodna hierarchii celow gospodarki
regionalnej i przestrzennej, wyznaczonych przez polityke przestrzenng. Cele monito-
ringu sa takze pochodna cech przestrzeni geograficznej, glownie za$ zasobow (natu-
ralnych, technicznych, ludzkich), zagospodarowania, poziomu konfliktow przestrzen-
nych i obszarow zagrozen (Srodowiskowych, depresji spoteczne;j etc.). Cele monitoringu
nie sa samoistne i autonomiczne. Ukierunkowane sg na efekt poznawczy i nie moga
by¢ utozsamiane z celami wynikowymi gospodarki. Realizacja celow monitoringu
nie oznacza osiggnigcia pozadanych zmian w przestrzeni, ale osiggniecie pozadanego
stanu wiedzy, gdyz monitoring jest tylko biezaca obserwacja zmian sfery realnej go-
spodarowania i stanowi tylko no$nik informacji dostarczajacy podstaw dla procesow
decyzyjnych. Uwzgledniajac powyzsze zastrzezenia, zdaniem autora, w odniesieniu do
monitoringu rozwoju regionalnego, mozna wyroznic cele ogolne i cele utylitarne (po-
dzial ten jest autorskim spojrzeniem na problem i nie jest wyczerpujacy).

Podstawowym ogélnym celem monitoringu regionalnego jest gromadzenie
i dostarczanie zbioru informacji, budujacego sfere poznawcza i wykorzystywanych
utylitarnie w polityce rozwoju i jej tzw. operacjonalizacji. Ze wzgledu na cele dzia-
fania i kompetencje samorzadow, systemy monitoringowe skupiajg si¢ na poznaniu
i monitorowaniu proceséw rozwoju gospodarczego, jakosci zycia mieszkancow, zna-
czenia tzw. interwencji publicznej, ocenie polityki regionalnej, absorpcji funduszy
pomocowych i oddziatywania programéw Unii Europejskiej na rozwoj regional-
ny i lokalny. Realizuja przy tym cel naukowo-poznawczy, dostarczajac informacji
o okre$lonym zakresie przedmiotow badan, zjawisk i procesow. Warto zaznaczyc,
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ze celem i przedmiotem monitoringu jest nie tylko rejestracja ogdlnego stanu aktual-
nego (co jest na ogot podstawa statystycznej diagnozy) lecz takze proceséw — a wiec
diagnoz stanu utozonych w szeregi czasowe i pozwalajacych okresli¢ przewidywane
kierunki oraz intensywno$¢ zmian [Parteka, Czochanski 2005]. Tak okreslony cel
moze dodatkowo wiagzac si¢ z koniecznoscig uzupeliniania standardowych informacji
pltynacych ze zrodet statystyki publicznej i kreowaé dzialania ewaluacyjne. Waznym
celem dziatania monitoringu jest tez umozliwienie oceny i poréwnywania pozycji
regionow i podregiondow z innymi jednostkami administracyjnymi kraju i UE. Jest to
cel chetnie wymieniany przez przedstawicieli samorzadow.

Celem utylitarnym monitoringu jest wykorzystanie zgromadzonych danych,
obserwacji, wnioskéw i ocen, niezbednych do podejmowania prawidtowych decy-
zji w sferze polityki przestrzennej oraz tworzenie stalych i permanentnych podstaw
informacyjnych dla dziatan decyzyjnych odnoszacych si¢ do zarzadzania rozwojem
i zmianami w przestrzeni. Utylitarny charakter nalezy takze przypisa¢ badaniu stop-
nia realizacji zatozen przyjetych w dokumentach i decyzjach:

e polityki rozwoju (regionalnego, lokalnego, przedmiotowego);

e programow i dziatan na poziomie zalozen Podstaw Wsparcia Wspolnoty (Commu-

nity Support Framework);

planowania przestrzennego,

procesu lokalizacyjnego,

kontroli realizacji planéw i programow,

przeciwdziatan naruszeniom rownowagi w przestrzeni (ekologicznej, spotecznej).
Potrzeba stworzenia podstaw informacyjnych stalej obserwacji zmian prze-

strzeni, przez gromadzenie i przetwarzanie informacji, wynika z obiektywnych prze-

stanek rozwoju zgodnego z zasadami jego rownowazenia oraz:

e wzrastajacej ztozonosci i intensywnosci procesdw rozwoju i struktur przestrzen-
nych, coraz bardziej konfliktowych, a takze degradujacych srodowisko przyrodnicze;

e narastajacego niedoboru i nieodnawialno$ci zasobow §rodowiska, determinujace-
go wymog oszczednego gospodarowania nimi;

e pobudzania poczucia zagrozenia, wynikajacego z nie w petni rozpoznanych kon-
sekwencji procesow globalnych;

e wzrastajagcego popytu na zasoby $rodowiska przyrodniczego, bedacego funkcja
poziomu rozwoju, czesto o cechach gospodarki rabunkowej i maksymalizacji zy-
sku, przy minimalizacji naktadow.

Potrzeba utylitarna monitoringu wynika tez z konieczno$ci tworzenia zobiekty-
wizowanej bazy informacyjnej dla wielokryterialnych ocen oddziatywania na $rodo-
wisko, strategii, planow, programow, projektow inwestycji ucigzliwych dla §rodowiska.

Komercjalizacja dziatan — nie tylko podmiotow gospodarczych, ale takze sa-
morzadow, podporzadkowanie efektom ekonomicznym i czeSciowe lekcewazenie
rzeczywistych warunkdéw rozwoju przestrzennego powoduja, ze uzyskiwane rezulta-
ty dziatalno$ci i zarzadzania przestrzenia sg czesto znacznie ograniczone i odbiegaja-
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ce od korzystnych spolecznie i przestrzennie rozwigzan i efektow, a w szczegdlnosci

od deklaratywnego rozwoju zrownowazonego. Rezultaty te, jak i warunki ich osiaga-

nia pozostaja niejednokrotnie nierozpoznang sktadowa proceséw zarzadzania prze-

strzenig, co w rownym stopniu wynika z pomijania warunkow rozwoju, jak i braku

elementarnej wiedzy o nich. Skutkuje to ztymi decyzjami, zaktdcajacymi, a nawet

degradujacymi w dluzszej perspektywie czasu przestrzen, jej walory oraz pierwotne

warunki funkcjonowania i rozwoju obszaru. Rozpoznanie i monitorowanie procesow

rozwoju powinno tworzy¢ wigc potencjalng podstawe programowania jego harmo-

nizacji i ksztaltowania tadu zintegrowanego jako punktu wyjscia do okreslenia pa-

radygmatu rownowazenia rozwoju. R6wnowazenie rozwoju jest bowiem procesem

czasoprzestrzennym polegajacym na:

e rozpoznawaniu stanu przyrodniczej i antropogenicznej przestrzeni geograficznej
wraz z jej obiektywnie uwarunkowanymi procesami przeksztalcen (diagnoza);

e generowaniu dajacych si¢ przewidzie¢ stanow przysztych wraz z mechanizmami
rozwoju ekologicznie uwarunkowanego (scenariusze);

e artykutowaniu zasad i kierunkéw dziatan okreslajacych cele, sekwencje, kierunki
strategiczne i przedsiewziecia sterujace (strategia);

e tworzeniu, negocjacji i akceptacji polityki przez mobilizacj¢ $srodkéw finanso-
wych, spotecznych oraz programoéw operacyjnych (realizacja);

e monitorowaniu i ocenianiu zmian w przestrzeni i sSrodowisku w wyniku realizacji
strategii (monitoring).

Jednoczesnie w takiej sytuacji waznym narzedziem konkretyzacji idei rozwoju
zroéwnowazonego stajg si¢ wskazniki rozwoju (bedace de facto narzedziem monitorin-
gu), dajace podstawy nie tylko do okreslenia (diagnozy) stanu istniejacego, ale takze
warunkow realizacji dziatan dla osiggniecia oczekiwanych rezultatow. W ten sposob
monitoring staje si¢ procedura oceniajacg uzyskiwane efekty, jak i dajaca podstawowy
obraz sytuacji przestrzennej, stanu, procesow, zjawisk i uwarunkowan rozwoju. Syn-
teza tych informacji musi sta¢ si¢ podstawowym zrodlem danych w procesach decy-
zyjnych. Ten wlasnie uktad — stworzenia i utrzymania narzedzia oceny, a jednoczesnie
kontroli i zrodta danych stanowi glowny, ogoélny cel monitoringu. Obejmuje wiec bieza-
ce obserwowanie zmian przez gromadzenie i przetwarzanie informacji dla podmiotow
decyzyjnych gospodarujacych w przestrzeni — w zakresie zdefiniowanym jego celami
dzialania i przedmiotem obserwacji. Jest to wigc system przeddecyzyjny, ktorego sku-
tecznos¢ jest funkcja mechanizmoéw i narzgdzi obserwacji zmian i ich przetwarzania
na informacje oraz skutecznosci decyzyjnej podmiotow otrzymujacych te informacje.

Standardy organizacji monitoringu sa zagadnieniem zwigzanym z jego jakoscia
i efektami dzialania. Postrzegane sa czgsto przez pryzmat zagadnien techniczno-or-
ganizacyjnych. Jednak coraz czesciej pojawiaja si¢ tez informacje faczace te kwestie
ze standardami pracy administracji i jakoscia proceséw zarzadzania. Systemy moni-
toringu wigza si¢ z tymi zagadnieniami bezposrednio, tworzac z nimi spojny zwigzek
systemowy.
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Problemy systemowej organizacji monitoringu, w tym gromadzenia i wyko-
rzystania informacji przestrzennej, maja nie tylko wymiar techniczno-organizacyj-
ny, ale tez spoteczny i polityczny. Tworza nowe zasady i narzedzia demokratyzacji
i jawnosci dzialan, wpisujac si¢ w nowoczesny, uspoteczniony sposob zarzadzania
rozwojem. Poza Polskg zmiana systemu polityki i zarzadzania to takze problem wielu
panstw, nowych cztonkéw Unii Europejskiej, w ktorych cechg administracji, wy-
rostej na gruzach systemow centralnego zarzadzania partyjnego, jest przenoszenie
do wspolczesnosci wieloletnich mechanizméw i btedow decyzyjnych (tzw. pamieé
instytucjonalna). Polegaja one na podejmowaniu decyzji nie na podstawie rzetelnych
studiow stanu zjawisk i przestrzeni oraz rozpoznaniu zachodzacych proceséw, ale
na podstawie wiasnych pogladow i przekonan politykow — podlegajacych presji eko-
nomicznej oraz spoteczno-politycznym uwarunkowaniom i zalezno$ciom. Dazenie
do wyeliminowania takich subiektywnych pogladow i oparcia procesu decyzyjnego
polityki i planowania rozwoju na obiektywnych przestankach (ekonomicznych, spo-
tecznych, srodowiskowych, przestrzennych), wymaga zbudowania trwatej struktury
organizacji monitoringu i informacji oraz spetniania okreslonych standardéw zapew-
niajacych odpowiedni poziom funkcjonalnosci i integralnosci takich systemoéw. Sto-
pien spelnienia tych standardéw decyduje o wartosci systemu. Do podstawowych
standardéw (nazywanych takze zasadami) dla budowy takich systemow zalicza sig:
e otwarto$¢ (instytucjonalna, technologiczng i informacyjna) — polegajaca na formal-

nym i technicznym umozliwieniu dostepu do zasobow danych wielu instytucji oraz
mozliwosci ich wykorzystania na réznych platformach informatycznych (interope-
racyjnos¢ zbioréw danych i ustug udostepniania), a takze swobody rozwijania syste-
mu w miare postgpu technicznego i zwiekszania zasobow informacji oraz mozliwo-
$ci zmian (w tym powickszania) zasobow informacyjnych;

e integralno$¢ (wewnetrzng i zewnetrzng — w konteks$cie regionu, kraju i UE) — po-
legajaca na tworzeniu i zapewnieniu utrzymania systemu danych przestrzennych,
trwatych zasad jego funkcjonowania i udostgpniania oraz wykorzystaniu tych sa-
mych danych na r6znych szczeblach administracji, dla r6znych potrzeb i w ré6znych
procedurach postepowania, a takze stosowaniu poréwnywalnych typéw danych
(tzw. zachowanie ciagto$ci informacji) na ré6znych etapach programowania rozwoju;

e interoperacyjnos¢ — zdolno$¢ do integrowania w dziataniu réznych systemow
i technologii informatycznych, umozliwiajaca bezpieczng wymiane danych migdzy
uczestnikami systemu i wzajemnego ich wykorzystania dla celow tworzenia infor-
macji i zasobow wiedzy;

e podzial kompetencji — umozliwiajacy tworzenie, wprowadzanie, utrzymywanie,
kontrole i aktualizacje zasoboéw danych przez rozne instytucje — odpowiednio do
ich kompetencji merytorycznych i administracyjnych — przy zachowaniu kontroli
nad funkcjonowaniem systemu przez jedng instytucje odpowiedzialnag;

e pomocniczos¢ — polegajacg na wspieraniu przez upowaznione instytucje dziatania
i trwatosci systemu oraz zasobow danych (np. w wyniku podejmowania badan)
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w tych sferach, ktore nie moga by¢ realizowane przez innych uzytkownikow sys-
temu oraz na wprowadzaniu do systemu i utrzymywaniu danych, ktére moga by¢
uzyteczne w innych systemach i procesach administracyjnych;

elastycznos$¢ — umozliwiajaca reagowanie systemu na pojawiajace si¢ nowe potrze-
by, mozliwosci i wymogi tworzenia, udostgpniania i wykorzystania danych (tak
w kontekscie technologicznym, organizacyjnym, jak i merytorycznym systemu);
bezpieczenstwo danych — gwarantujace bezpieczne korzystanie z systemu — na podta-
wie technologii informacyjno-komunikacyjnych oraz GIS, a takze odpowiedniej ak-
tualnosci danych i jednoznacznej mozliwos$ci oceny ich pochodzenia oraz waznosci,
wolny dostep do informacji — stanowiacy pochodng otwarto$ci i dotyczacy szer-
szego udostepniania danych wszystkim zainteresowanym — w tym przede wszyst-
kim obywatelom i organizacjom spotecznym, na réwnych prawach i w miare moz-
liwo$ci nieodptatnie (z wylgczeniem informacji objetych ochrong prawna);
programowanie potrzeb rozwoju (powigzane z uzytecznoscia) — polegajace na
planowaniu przedsiewzie¢ rozwojowych i rozbudowy systemu informacyjnego —
tak w ujeciu technologicznym, jak i informacyjnym oraz zabezpieczania §rodkow
finansowych na trwale funkcjonowanie i niezb¢dng rozbudowe systemu;
wiarygodno$¢ — zapewniajaca prowadzenie badan profesjonalnie i precyzyjnie
oraz gwarantujacg, ze zasoby danych sa rzetelne i sprawdzone, co umozliwia po-
dejmowanie strategicznych i operacyjnych decyzji na rzetelnych przestankach;
systematyczno$¢ — dotyczacg wykonywania pomiaréw i gromadzenia danych,
w przyjetych przedziatach czasowych, wedtug ustalonych regut — w tym zakresu
i struktury tresci oraz w porownywalnej metodologii badawczej;

uzyteczno$¢ — pozwalajaca na realizowanie dzialan tylko wtedy, gdy istnieje
prawdopodobienstwo, ze efekty prac zostang wykorzystane — cecha ta jest podsta-
wa warto$ci operacyjnej kazdego systemu; tres¢ badan i danych musi odpowiadaé
specyfice i potrzebom opracowan i dziatan, dla ktorych sa wykonywane;
wykonalno$¢ — polegajaca na prowadzeniu badan tylko wowczas, gdy rozpoznane
sa mozliwosci uzyskania oczekiwanego efektu;

poprawnos¢ — gwarantujaca legalne dziatanie systemu oraz jego zgodnos$¢ z przy-
jetymi zasadami organizacyjno-prawnymi, a takze kontekst poprawnosci meryto-
rycznej narzedzi pomiarowych.

5.3. Funkcje monitoringu

W ujeciu konceptualnym, prowadzacym do ustalenia zakresu, problematyki,

cech czy poje¢ monitoringu, jego charakterystyka wynika m.in. z celow, jakim moni-
toring ma stuzy¢ i realizowanych funkcji. Moze mie¢ on charakter wytacznie informa-
cyjny (stuzacy przedstawieniu cech i parametrow wielkosciowych — np. oceny ilo$cio-
wej 1 jakosciowej przedmiotow monitoringu) albo kontrolny — wyjasniajacy przyczyny
zjawisk 1 parametry cech przedmiotéow monitoringu oraz ich znaczenia dla realizacji
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okreslonych zadan lub dokumentéw. Monitoring moze tez skupia¢ si¢ na charaktery-
styce i ocenie, porownywaniu lub aktywizacji sfer wptywu na realne otoczenie lub tez
mie¢ charakter prognostyczny — stuzacy okreslaniu (prognozowaniu) kierunkéw, tem-
pa, wielko$ci zmian na podstawie wczesniejszego, badanego przebiegu zjawisk i ich
warto$ci. Ten ogolny podziat nie ma jednak charakteru ani roztacznego, ani wyczerpu-
jacego, a szczegdtowa charakterystyka okreslonego typu monitoringu oraz przydatno$c¢
jego metod badawczych musi by¢ doprecyzowana funkcjami, jakie system monitoringu
moze petni¢ i celami, dla jakich ma by¢ wykorzystywany.

Funkcje systemu monitoringu wynikajg z nadanych mu cech uzytkowych oraz
zdefiniowanych potrzeb jego uzytkownikow. Okreslenie oczekiwanych funkcji syste-
mu jest pochodnag celow jego dziatania i podstawa do okreslenia jego organizacji oraz
zawartosci tresci. Niezaleznie jednak od stopnia zlozono$ci systemu monitoringu, jego
funkcje beda wynika¢ z podstawowego celu wszystkich systemdéw monitoringu danej
organizacji i podstawowej istoty ich funkcji, rozumianej jako forma weryfikacji osiaga-
nia celu dziatania [Zukowska 2009]. Monitoring rozwoju regionalnego, poza funkcja-
mi prowadzacymi do zdiagnozowania oraz oceny zmian i poziomu tego rozwoju, jest
de facto monitoringiem dziatania i skutecznosci organizacji, ktora stanowi samorzad
regionalny i jego administracja. Badanie tej skuteczno$ci, wigze si¢ z szerokim za-
kresem zadan samorzadu i réwnie szerokimi potrzebami narzedziowymi zarzadzania
rozwojem. Funkcje monitoringu stuza procesom zarzadzania rozwojem, nie tylko pod-
miotowi monitorujagcemu, ktorym w przypadku monitoringu rozwoju regionalnego jest
samorzadowa administracja regionalna (a jako organ — Zarzad Wojewodztw), ale takze
wielu podmiotom dziatajacym poza struktura tej organizacji, a nawet catej spoleczno-
$ci regionalnej. Zasieg oddziatywania systemu monitoringu, jako narzedzia informa-
cyjnego, moze by¢ znacznie wiekszy niz tylko w obszarze regionu.

W zarzadzaniu rozwojem regionalnym, naturalnym procesem wynikajacym
z kompetencyjnego podzialu pracy administracji, jest dzielenie informacji i wiedzy po-
miedzy jednostki (instytucje, wydzialy, departamenty etc.), odpowiedzialne sektorowo
za realizacje okreslonych celow i postawionych im zadan. System monitoringu stano-
wi podstawowe narzedzie integracji informacji sektorowej oraz uwzglednienia jej prze-
strzennego wymiaru, co sprawia, ze dostep do takiej informacji daje szerokie mozliwos$ci
jej wykorzystania, z rozwazeniem wielu kontekstow, np. spotecznych, gospodarczych,
przestrzennych efc. w procesach zarzadzania i planowania rozwoju. System monitoringu
ma wiec wiele istotnych funkcji, nadajacych mu rangg najwazniejszego narzedzia w pro-
cesach kontroli i zarzadzania rozwojem. Zaréwno funkcje, jak i cele dziatania systemu
monitoringu regionalnego sa pochodna potrzeb informacyjnych uzytkownikéw systemu,
przy czym pochodna ta jest powigzana dwukierunkowo interakcja z potrzebami uzyt-
kownikow, ksztattujac je zwrotnie przez zakres swych funkcji i informacji. W niektorych
opracowaniach koncepcyjnych autorzy zwracali uwage na zagadnienie funkcji monito-
ringu [m.in. Parteka 1990; Parteka, Czochanski 2005; Toczyski 2003; Wzorcowy system. ..
2011]. Do najwazniejszych funkcji systemu monitoringu nalezy zaliczy¢:
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integracyjng — to najbardziej podstawowa, naturalna funkcja systemu, polegajaca
na gromadzeniu w jednym miejscu i tacznym analizowaniu zasobow danych, infor-
macji i wiedzy z zakresu r6znych dziedzin, dziatan i sektorow rozwoju, umozliwia-
jaca prowadzenie analiz, wnioskowan, ocen w sposob zintegrowany i syntetyczny,
z uwzglednieniem wzajemnych relacji miedzysektorowych i przestrzennych; umoz-
liwia realizacj¢ innych funkcji — np. narzedziowej, poznawczej, informacyjnej efc.;
diagnostyczng (poznawcza) — polegajaca na uzyskiwaniu udokumentowanej wie-
dzy, rozpoznawaniu i wskazywaniu zjawisk, stanow i trendéw zachodzacych
zmian oraz okres$laniu ich wielko$ci, miar, wskaznikow — jako podstawy proce-
sOW oceny i kierowania rozwojem;

informacyjna — oparta na zgromadzonych zasobach danych i ich opracowaniach,
polegajaca na udostepnianiu, przekazywaniu i popularyzowaniu wybranych in-
formacji, obrazowaniu zjawisk, trendéw, stanéw i kierunkéw zmian — dla po-
wszechnego uzytku okreslonych srodowisk, spotecznosci i instytucji, z wyko-
rzystaniem technik ICT i tradycyjnych metod przekazu informacji; realizacja tej
funkgcji sprzyja eliminowaniu zjawiska asymetrii informacji;

narzedziowa — powigzana bezposrednio z funkcja integracyjna, oparta na zgroma-
dzonych zasobach danych, polegajaca na wykorzystaniu narzedzi do ich elektro-
nicznego przetwarzania i wizualizacji oraz umozliwiajaca wprowadzanie procesow
informatycznych (w tym narzedzi modelowania, GIS i ICT) do procedur admini-
stracyjnych oraz proceséw diagnozowania, planowania i zarzadzania rozwojem;
alimentacyjna — nadaje ona systemowi monitoringu charakter zrodta i zasobu da-
nych, polega na dostarczaniu zgromadzonych, ustrukturyzowanych i opracowa-
nych danych (wartos$ci, miar, wskaznikow etc.) oraz ich przetworzen (np. w postaci
analiz lub wizualizacji kartograficznych) na potrzeby innych systemow, instytucji
i opracowan (od regionalnych do krajowych i migdzynarodowych) — stanowiac
uzupetnienie innych systemow informacyjnych (np. statystyki publicznej);
prognostyczng — pozwalajaca na podstawie dotychczasowych obserwacji warto-
$ci, stanu i trendow zmiennosci zjawisk oraz oceny osiagania zatozonych planéw
rozwoju, prognozowac kierunki, tempo i nastgpstwo zmian w zagospodarowaniu
i uzytkowaniu przestrzeni oraz stanie i funkcjonowaniu srodowiska;
wnioskujaco-ostrzegawcza — majaca w toku analiz i ocen wskazywac na procesy
i przyczyny zachodzacych zjawisk i zmian — w tym niepozadanych, nastepujacych
niezgodnie z polityka i planowaniem rozwoju; wptywajaca na procesy decyzyjne
i uruchamiajaca dziatania korygujace i kompensujace w celu osiagnigcia oczeki-
wanych efektéw i standw przestrzeni; funkcje te moga realizowa¢ mechanizmy
kontrolingu — ukierunkowanego na ocene efektow podejmowanych dziatan inwe-
stycyjnych oraz ewaluacji i oceny — ukierunkowane na badanie osiagnigcia zalo-
zonych celow w dokumentach rozwoju;

profilaktyczng — powigzana z formuta okreslonej kontroli zjawisk i podejmo-
wanych dziatan ze strony wladz administracyjnych; przez obserwacje i groma-
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dzenie informacji oraz jej publiczne udostepnianie uruchamia procesy kontroli
1 ostrzegawcze zwigzane z negatywnymi i potencjalnie negatywnymi zjawiskami,
ograniczajac ich rozwoj przez sam fakt ujawniania lub pozwala na wczesniejsze
reagowanie wobec zachodzacych i nasilajacych sie probleméw (szczegdlnie spo-
lecznych, ale takze np. srodowiskowych);
sterujacg — ktdra stanowi specyficzny efekt dziatania procedur monitoringu, po-
wigzana jest z wnioskami i ocenami wynikajacymi z analizy wynikéw monito-
ringu; funkcja wiaze si¢ z uruchamianiem procesow decyzyjnych i realizacja ich
postanowien — tj. procesoOw zmian w celu poprawy realizowanych dziatan i osia-
ganych efektow realizacji celow rozwoju i stanéw przestrzeni; funkcja wspomaga
koordynowanie dziatan rozwojowych;
porownawczg — shuzaca wykonywaniu porownan wartosci danych, opisujacych
cechy przedmiotow monitoringu i porzadkowaniu ich wedtug przyjetych kryte-
riow (por. rozdz. I1I 3.); poréwnywaniu wielkos$ci zjawisk wedtug réznych typow
i poziomow agregacji danych oraz w odniesieniu do r6znego poziomu jednostek
przestrzennych, co stanowi jedna z podstawowych funkcji, czesto wykorzystywa-
ng przy zestawianiu jednostek administracyjnych wedtug okreslonych kryteriow,
w kontekscie badanych zjawisk;
rewizyjna (kontrolng) — petniong w stosunku do przyjetych rozwigzan organizacyj-
nych, funkcjonalnych i prawnych oraz tresci dokumentdw; celem jej jest kontrola
realizacji zatozen dokumentow i sprawnosci dzialan mechanizmoéw je realizujacych
oraz wskazywanie dziatan nieefektywnych, niekorzystnych lub niezgodnych z za-
lozeniami i potrzebami; jej efektem powinno by¢ uruchamianie funkcji sterujace;,
zmierzajacej do wprowadzenia zmian w systemie organizacyjno-prawnym;
aktywizacyjng — ukierunkowang na odbiorcéw informacji, polegajaca na wspie-
raniu aktywnos$ci srodowisk spotecznych i instytucji przez dostarczanie usyste-
matyzowanych, jednakowych informacji, ulatwiajacych wspotprace partnerska
ukierunkowang na zagadnienia bedace przedmiotem monitoringu.

Wymienione funkcje monitoringu by¢ moze nie stanowiag wyczerpujacego ze-

stawienia, zostaty jednak okreslone na podstawie rzeczywistych rozpoznanych funk-
cji, zarowno z opisdw literatury europejskiej i polskiej, jak i rzeczywistych polskich
doswiadczen administracyjnych, omawianych na corocznie organizowanych mie-
dzyregionalnych spotkaniach zespotéw monitoringowych regionalnych obserwato-
riow terytorialnych®,

5.4. Zadania monitoringu

Traktujac zagadnienie monitoringu i kontrolingu tacznie (jako powiazany pro-

ces badawczy), mozna okresli¢, ze podstawowym jego zadaniem jest nadzorowanie

8 Porownaj m.in. wybrane informacje na http://www.trendyrozwojowemazowsza.pl.
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zmian — cech fizycznych, obiektow, procesow, zjawisk, dziatan i efektéw zachodzacych
W obserwowanej rzeczywistosci oraz kreowanie podstaw decyzyjnych dla zarzadzania
nimi. Procedura ocen uzyskiwanych efektow rozwoju regionalnego (w tym inwesty-
cyjnych) stanowi wprawdzie odrebne dziatanie i moze funkcjonowa¢ bez monitorin-
gu, jednak monitoring regionalny powinien zawiera¢ jako koncowy etap prowadzenia
wlasnie procedury ocen opartych na jego wynikach wraz z wnioskami (wskazaniami
i ostrzezeniami) — dostarczajace podstaw do podejmowania decyzji przez instytucje
zarzadzajace. Monitorowanie zmian powinno umozliwia¢ okreslenie aktualnego stanu
elementow przestrzeni i procesow oraz wskazanie sytuacji, w ktorych konieczna jest
odpowiednia reakcja wraz ze wskazaniem pozadanego kierunku tej reakcji. Monitoring
taki musi by¢ utworzony z uwzglednieniem potrzeb regionalnych oraz potrzeb przed-
miotow objetych monitoringiem, a wigc zawiera¢ m.in. kwestie:
e dostepnosci bazy informacyjnej i narzgdziowej dla realizacji monitoringu;
e uwzgledniania realizacji strategii rozwoju i polityki zagospodarowania prze-
strzennego;
e oceny zakresu zmian i stopni osiagnietych celéw — okreslanych w programach
rozwoju;
e informowania o stanie przestrzeni i zachodzacych w niej zmianach z uwzglednie-
niem zatozen procesu rozwoju Zzréwnowazonego;
e podstawowych parametrow zarowno iloSciowych, jak i jako$ciowych okreslaja-
cych warunki zycia i gospodarowania;
e jednostek przestrzennych wiasciwych dla poszczegdlnych zjawisk;
zakresu dopuszczalnej zmiennosci tych zjawisk;
e organizacyjnych i programowych uwarunkowan wsparcia specyficznych obsza-
réw problemowych.
Wypehienie trescig powyzszych punktow jest zadaniem trudnym. Wynika to
z bardzo szerokiego zakresu potrzeb informacyjnych oraz bezposredniego, interakcyj-
nego powiazania przedmiotu monitoringu z biezaca, prowadzona przez dany szczebel
zarzadzania polityka rozwoju, a w jej ramach takze polityka regionalng i przestrzenng.
Powiazania te maja bowiem funkcje bezposrednio operacyjne, w odroznieniu od catego
szerokiego systemu monitoringu rozwoju regionalnego, ktéry mozna budowac z pew-
nym nadmiarem informacji (np. dot. uwarunkowan rozwoju), na wyrost, zaktadajac
7e moga si¢ w nim znalez¢ informacje, ktore beda wykorzystane dopiero w przysztosci.
W szczegdlnosci czg$¢ monitoringu powiazana z realizacja funkcji ostrzegaw-
czej systemu monitoringowego musi by¢ skonstruowana ze znaczna precyzja —umiej-
scowienie w niej informacji o zjawiskach, ktore nie majg kluczowego znaczenia dla
realizowanej polityki gospodarczej i przestrzennej, moze bowiem wywola¢ reakcje
przesadzone, niepotrzebne lub zgota szkodliwe. Zadaniem uktadu ostrzegania jest
identyfikowanie obszarow, w ktérych okreslone wskazniki przybieraja posta¢ wy-
kraczajaca poza przyjete granice. Mozna wyrdzni¢ dwa rodzaje takich wskaznikow:
e wskazniki stanu,
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e wskazniki zmiany.

Nalezy podkresli¢ duze znaczenie wskaznikdw zmiany, ktore pozwalaja na
identyfikacje obszarow o naglych zmianach badanych zjawisk, co moze $wiadczy¢
o istotnych zakldceniach proceséw rozwoju. Omawiany uktad ostrzegania powinien
zawiera¢ przyktadowo:

e procesy demograficzne,

e warunki zycia mieszkancow (ekonomiczne, srodowiskowe, socjalne) oraz patolo-
gie spoteczne i zagrozenia spoteczne,

e dzialalnos$¢ gospodarcza i budzety terenowe,

e zagrozenia i stan §rodowiska.

Aby prowadzi¢ polityke zgodna z przyjetymi zatozeniami (np. zgodna z rozwo-
jem zrownowazonym), nalezy stale obserwowac zmiany, porownujac je z koncepcja,
strategig rozwoju lub specjalnymi programami operacyjnymi dla obszaroéw proble-
mowych i dokonywac¢ interwencji korygujacych. Aby byto to mozliwe, konieczne jest
spetnienie kilku warunkow:

e dostosowanie struktury i zakresu statystyki do potrzeb monitoringu oraz uzupet-
nienie jej wskaznikami rozwoju zréwnowazonego;

e tworzenie skoordynowanych merytorycznie i przestrzennie submonitoringdw
szczegblowych, o r6znym poziomie selektywnosci lecz tworzacych spojny system
pozwalajacy na permanentng obserwacjg¢ zmian;

e konsekwentne tworzenie baz danych (z wykorzystaniem §rodowiska GIS), o $cisle
okreslonym — niezbednym, ale ograniczonym zakresie (ze wzglgedu na trudnosci,
ze stalg aktualizacja zbioréw zbyt rozbudowanych);

e tworzenie systemoéw kompatybilnych, zarowno w sferze oprzyrzadowania kom-
puterowego, jak i w sferze operacjonalizacji (problem standardow).

Dla monitoringu regionalnego mozna okresli¢ cztery poziomy dziatania opisa-
ne jego zadaniami i powigzane z fazami realizacji rozwoju:

e diagnostyczny (poznawczy) — obejmujacy badanie i opis biezacego stanu zjawisk
i przestrzeni lub roznice w stosunku do przyjetego momentu poréwnan oraz okre-
slanie wartosci wskaznikow ten stan opisujacych, badanych (mierzonych) zgodnie
z przyjetymi zalozeniami wykonawczymi;

e operacyjny (biezacy) —uwarunkowany prowadzonymi dziataniami; majacy za za-
danie badanie stanu i warto$ci zachodzacych zmian oraz uzyskiwanych efektow
dziatan rozwojowych, podejmowanych dla realizacji programoéw rozwoju i pla-
néw; stuzy kontroli ich krotko- oraz dtugookresowych efektdéw, okreslaniu tren-
dow i kierunkéw dziatan oraz procedurom oceny i wnioskowania;

e strategiczny (dtugookresowy) — uwarunkowany celami; dotyczy badania realiza-
cji celow rozwoju okreslanych w dokumentach strategicznych, oceny stanu i war-
to$ci oraz stopnia ich osiaggania;

e badawczy — tworzacy sfere wiedzy, formutujacy zasady rozwoju i jego badania;
stuzy uzyskiwaniu danych, informacji i wiedzy na potrzeby naukowo-badaw-
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cze i praktyczne — w tym weryfikacji empirycznej poprawnosci funkcjonowania
systemu monitoringu oraz identyfikowaniu zagrozen, uwarunkowan i proceséw
funkcjonowania; umozliwia wypracowanie nowych narzedzi (np. statystycznych)
prowadzenia badan monitoringowych.

Wskazane poziomy dziatania, poza czasem realizacji i celami ro6znig si¢ tak-
ze sposobem zapisu efektow badan. W monitoringu diagnostycznym i badawczym,
wyniki prezentowane sg w réznych postaciach zapisu informacji o stanie badanych
przedmiotdéw. Staja sie nie tylko elementem systemu baz danych monitoringu, ale
takze bezposrednio zasilaja tresci roznych opracowan i analiz. Wyniki monitoringu
strategicznego i operacyjnego wyrazane s3 gtoéwnie w postaci wskaznikow (np. pro-
duktu, rezultatu i oddziatywania), nawigzujac do okreslonych celow i zaktadanych
efektow rozwoju, zapisanych w dokumentach programowych.

5.5. Zakres i przedmiot monitoringu
na potrzeby zarzadzania rozwojem

Poruszajac kwestie zakresu i przedmiotow badan monitoringu na potrzeby za-
rzadzania rozwojem regionalnym, nalezy na poczatku dokona¢ zastrzezenia, ze nie
tylko trudno jest wskaza¢ uniwersalny (lub obligatoryjny) dla wszystkich regionow
zakres badan (w tym np. konkretnych sfer zainteresowan lub wskaznikow), ale wrecz
nie powinno si¢ dazy¢ do tworzenia takich uniwersalnych rozwigzan. Mozliwe jest
oczywiscie okreslenie pewnego spojnego dla wszystkich wojewodztw zakresu ba-
dan i raportéw (np. dla celéw porownawczych), ale szczegélowy zakres monitoringu
musi wynika¢ z zatozen polityk i dokumentéw rozwoju poszczegélnych regionow.
Ten ogolny zakres badan i ich zintegrowane traktowanie wynika z potrzeby skutecz-
nej i efektywnej realizacji polityki rozwoju, 1 obejmuje kilka grup zagadnien:

e obserwacje¢ zachodzgcych zmian stanow, zjawisk i procesow,

diagnozowanie sytuacji spoteczno-gospodarczej,

analiz¢ trwajacych i przesztych trendow rozwoju,

prognozowanie trendow rozwoju,

wykrywanie mechanizmow powstawania i przebiegu zjawisk rozwoju (pozytyw-
nych i negatywnych),

obserwacj¢ stopnia realizacji przyjetych zalozen projektow (kontroling),

e cwaluacje, oceng, wnioskowanie, korygowanie i rekomendacje do polityki rozwoju.

Wartym uwagi 1 realizacji jest zamyst zawarty w propozycjach monitoringu
Dtugookresowej Strategii Rozwoju Kraju... [2011], aby w monitorowaniu stosowac
miary, ktére w sposob bezposredni odnoszg si¢ do zapisanych w dokumentach klu-
czowych decyzji strategicznych, celow, dziatan etc. W ten sposob kazdy dokument,
ktorego realizacja zatozen podlega monitorowaniu, wzbogaca¢ bedzie system mo-
nitoringu regionalnego o specyficzne, wynikajace z jego tresci, mierniki i wskaz-
niki oraz przedmioty obserwacji. Niektore z nich, w funkcjonujacym catosciowym

215



www.czasopisma.pan.pl P N www journals.pan.pl

TS

(integralnym) systemie, bedg mogly by¢ wykorzystywane nie tylko do celéw oceny
realizacji tych dokumentoéw, ale takze innych diagnoz, ocen i opracowan dotyczacych
zagadnien stanu i rozwoju regionu.

Okreslenie przedmiotu monitoringu jest zagadnieniem bardzo ztozonym.

W szczegdlnosci dotyczy to monitoringu integralnego, wiazacego w jeden system

wszystkie, uznane za niezbgdne, zagadnienia rozwoju regionalnego i przestrzennego.

Zakres przedmiotowy zwicksza si¢ w miare pojawiania si¢ nowych mechanizméw orga-

nizacyjnych i finansowych (kolejne programy rozwoju, dokumenty polityki regionalne;j,

opracowania planistyczne). Przyjecie wymienionych wcze$niej uwarunkowan impli-
kuje okreslenie przedmiotu monitoringu, dla ktérego nalezy skonstruowac i utrzymac
odpowiedni mechanizm realizacji, uwzgledniajac by¢ moze ukonstytuowanie nowych
podmiotéw organizacyjnych, wprowadzenie nowych zrodet informacji oraz wdrozenie
nowoczesnych metod i narzedzi — np. typu GIS. Tak zdefiniowany monitoring moze
si¢ odnosi¢ do catej przestrzeni (np. administracyjnej) i wszystkich zjawisk i proce-
sow w niej zachodzacych. Oczywiscie nie wszystko moze podlega¢ monitoringowi, ze
wzgledu na liczne ograniczenia — czasowe, finansowe, technologiczne etc.

Pankau [2009] uznaje, ze podstawowymi plaszczyznami monitoringu rozwoju sa:

e strukturalna — wynikajaca z glownych celow, zasad i kierunkéw ksztaltowania
rozwoju przestrzeni, bedaca pochodna celéow strategicznych (wyrazonych w do-
kumencie Strategii rozwoju wojewodztwa)

e funkcjonalna — okreslana przez cele szczegdtowe planu zagospodarowania prze-
strzennego, sformutowane dla poszczegdlnych branz i ,,0kreslajace rozwigzania
funkcjonalne i sposéb zagospodarowania terenu [ibidem, s. 58].

Do podstawowych elementoéw systemu monitoringu regionalnego w czesci dot.
polityki i strategii kreowania warunkéw rozwoju mozna zaliczy¢ m.in.

e monitoring realizacji zalozen dokumentéw programowych rozwoju (strategie,
programy);

e monitoring efektéw rzeczowych planowania przestrzennego, na poziomie woje-
wodzkim oraz ponadlokalnych efektéw realizacji zalozen planéw na poziomie
gminnym;

e monitoring stanu przestrzeni spoteczno-geograficzno-gospodarcze;j.

Natomiast w zakresie planowania i rozwoju przestrzennego, przedmiotem mo-
nitoringu powinny by¢ elementy, ktore:

e uznaje si¢ za najwazniejsze czynniki strukturotworcze (struktura funkcjonalno-
-przestrzenna i stopien jej realizacji);

e uznaje si¢ za czynniki problemowe (zwigzane z obszarami problemowymi);

e wskazuje si¢ jako najistotniejsze do uzyskania zmian (wazne jest wskazanie wiel-
kosci/poziomu oczekiwanych zmian), wraz ze wskazanymi obszarami interwencji;

® s3 powiazane z obszarami metropolitalnymi, obszarami wsparcia;

e wynikaja z wymogow prawnych zawartosci planu (m.in. Ustaw o planowaniu
i zagospodarowaniu przestrzennym, o ochronie przyrody, prawa ochrony srodo-
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wiska, prawa wodnego, prawa geologicznego i gorniczego etc.) — jak m.in. pro-
blematyka sieci osadniczej, powigzan komunikacyjnych i infrastrukturalnych,
ochrony przyrody i srodowiska, zachowania zasobow naturalnych i kulturowych.

Podstawowymi wskazaniami dla zakresu systemu monitoringu regionalnego
muszg by¢ zadania wlasne samorzadu, jak i tres¢ strategii rozwoju i programow ope-
racyjnych oraz zapisy planu zagospodarowania przestrzennego wojewddztwa. Stra-
tegia i programy operacyjne s3 podstawowym przedmiotem monitoringu, w zakre-
sie realizacji ich zalozen i osigganych wartosci wskaznikow, oceniajacych ilo§ciowo
zmienno$¢ stanu przedmiotow monitoringu (dziedzin objetych programowaniem
strategii). Zakres ten stanowi takze przedmiot kontroli dla realizacji kontraktéw wo-
jewodzkich. Rowniez gtéwne i1 szczegdtowe cele strategii, programoéw operacyjnych
1 kontraktow wojewodzkich wyrazane i kontrolowane sg za pomocg wskaznikow
ilosciowych, stanowigc przedmiot monitoringu. Poza tym same strategie i progra-
my operacyjne rowniez korzystaja z treSci monitoringu regionalnego, diagnozujac
na jego podstawie (zgodnie z wymogami ustawy) sytuacje spoleczno-gospodarcza
danego sektora lub wojewodztwa.

Okreslenie przedmiotu monitoringu powinno uwzglednia¢ biezace i przyszie
uwarunkowania polityki rozwoju regionalnego i procesow jej realizacji, czescio-
wo okres$lone w przedstawionych dalej zadaniach monitoringu. Monitoring musi
uwzglednia¢ logiczno-czasowe nastepstwo elementéw prowadzenia polityki rozwoju
regionalnego:

1) programowanie zmian w przestrzeni (oparte na dokumentach strategii, polityk
1 programoéw — przedmiotowych i horyzontalnych oraz dokumentéw planistycz-
nych) — jako podstawy do okreslenia szczegdlowego przedmiotu monitoringu;

2) wdrozenie i realizacje zapisow dokumentow programowych — czyli monitoring
bezposredni dziatan — projektéw (kontrola stanu realizacji zatozen);

3) materialno-przestrzenne efekty wdrozen — krotko- i dlugookresowe — czyli moni-
toring efektow i oceny osiggnietych celow dziatan;

4) zmiany stanu przestrzeni — zaréwno jako efekt wdrazania zalozen programowych,
jak 1 jako podstawa dalszych decyzji przestrzennych lub decyzji korygujacych
dziatania obj¢te monitoringiem i oceng (w przypadku niezadowalajacego efektu
realizacyjnego.

W tym ujgciu zamyka si¢ swoiste ,,koto” procesu monitoringu i oceny, w ktorym
raz uruchomione dzialania mogg sprzac si¢ w trwatg procedur¢ — odpowiadajaca trwa-
losci dziatan i nastepstw podejmowanych w gospodarce przestrzennej. Tak wigc zinte-
growany monitoring stanu przestrzeni, zdefiniowany na wstepie rozdziatu, bada cato-
sciowo stan przestrzeni, za§ monitorowanie szczegétowych zmian bedacych wynikiem
konkretnych dziatan realizacyjnych zawiera si¢ w procedurach czastkowych — monito-
ringu implementaciji, realizacji i efektow. Wszystkie sktadowe tego procesu sa wzajem-
nie powigzane funkcjonalnie w sposob bezwzgledny — co oznacza, ze przy obecnych
mechanizmach kreowania rozwoju regionalnego, aby osiaggna¢ zmiang stanu przestrze-
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ni zrealizowac¢ trzeba wszystkie etapy procesu. Proces ten otwieraja propozycje zawar-
te w dokumentach programowych. Ich implementacja do projektow i programow sta-
nowi umozliwienie uruchomienia procedury realizacyjnej. Monitoring implementacji
oznacza wigc proces nadzorowania przechodzenia z poziomu propozycji strategicznych
i planistycznych do zapiséw w dokumentach projektowych. Na tym etapie przeprowa-
dzana jest ocena ex ante. Dalsze przyjecie projektéw do realizacji wraz z ich wsparciem
finansowym i uruchomieniem oznacza potwierdzenie prawidtowosci dotychczasowych
procedur decyzyjno-implementacyjnych i powinno podlega¢ monitoringowi realizacji.
Bedzie to kontrola przebiegu i prawidtowosci realizacji zatozen projektowych lub pro-
gramdw, powigzana z oceng $rodrealizacyjna, oparta na wynikach monitoringu, az do
momentu uzyskania efektow koncowych. Dalszy przebieg procedury obejmuje moni-
toring bezposrednich efektow dzialan konczony oceng ex post — oparta na wynikach
monitoringu efektéw bezposrednich. Osiggniety w ten sposob stan zmian przestrzeni
zjawisk i1 sktadowych wchodzi w etap monitoringu dlugookresowych efektow dzia-
fan — domykajacy ,,kolo” monitoringu i uwzglgedniany zaré6wno jako ocena efektow
wszystkich etapow wdrazania i realizacji zatozen, jak i element monitoringu ogdlnego
okreslajacego stan i zmiany przestrzeni. Wszystkie te procedury stuzg zwrotnemu oce-
nianiu sprawno$ci dziatania i poprawno$ci zatozen polityki przestrzenne;j. Jezeli na kto-
rymkolwiek z etapow nie nastepuje przetozenie na dalszy ciag dziatan (az do uzyskania
bezposredniego lub dtugookresowego efektu koncowego wiacznie) okresla to ,,staby
punkt” procesu i wymaga uruchomienia dziatan naprawczych. Podobnie, na kazdym
z etapoéw oceny, stwierdzenie poprawnosci lub niepoprawnosci procesu realizacji zato-
zen (programéw, projektow) powinno skutkowa¢ odpowiednio — ich kontynuacja lub
uruchomieniem dziatan naprawczych (por. ryc. 16 i ryc. 9).

Kazdy z okreslonych etapéw szczegdtowych monitoringu oraz monitoring ogol-
ny stanu przestrzeni powinien mie¢ okreslone przedmioty monitoringu i wskazniki
je opisujace. Szczegdlowy przedmiot monitoringu powinien wynika¢ z potrzeb pod-
miotow, dla ktorych jest realizowany i wprowadza¢ istotne uzupelnienie do systemu
sprawozdawczosci statystyki publicznej — jednoczes$nie wykorzystujac i przetwarzajac
(w tym wizualizujac) pochodzace z niego dane. Przedmiot monitoringu (np. zmiany
uzytkowania powierzchni ziemi w jednostkach administracyjnych) nie powinien by¢
trwale utozsamiany z wybranymi wskaznikami okreslajacymi stan i zmienno$¢ tego
przedmiotu. Wynika on bowiem z celow monitoringu, za§ dobor wskaznikéw moze
ulega¢ zmianom wynikajacym z prob lepszego okreslenia przedmiotu monitoringu.
Mozna tez stosowac te same wskazniki dla r6znych zagadnien przedmiotowych.

Podstawowym przedmiotem monitoringu w zakresie zarzadzania rozwojem,
w tym polityki rozwoju i polityki przestrzennej, musza by¢ przede wszystkim za-
gadnienia zwigzane z wymaganymi prawnie dokumentami raportujacymi realizacje
zatozen strategii rozwoju i zmian zachodzacych w przestrzeni regionu. W drugiej
kolejnosci zakres monitoringu stanowig tresci traktowane jako uwarunkowania roz-
woju, a nastepnie zagadnienia przydatne z punktu widzenia zarzadzania rozwojem
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Ryc. 16. Zwiagzek monitoringu z realizacja programow i projektow rozwoju
Zrodto: [Parteka, Czochanski 2005].

1 przestrzenig. W ten sposéb mozna dokonaé¢ podziatu na obligatoryjne i fakulta-
tywne elementy monitoringu. Do obligatoryjnych bedg nalezaty elementy i zasoby
informacyjne stuzace sporzgdzaniu wymaganych Ustawq o zasadach prowadzenia
polityki rozwoju, informacji o realizacji regionalnego programu operacyjnego w roku
poprzednim (art. 20) oraz raportdw z realizacji strategii rozwoju, a takze wymaga-
nych Ustawq o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym opracowan i doku-
mentéw stuzacych okresowej ocenie planu zagospodarowania przestrzennego wo-
jewodztwa: przegladu zmian w zagospodarowaniu przestrzennym (art 45); raportu
o stanie zagospodarowania przestrzennego (art 39, ust 3) i oceny realizacji inwestycji
celu publicznego (art 39, ust 5).
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W czesci dotyczacej realizacji zatozen polityki rozwoju, wyrazonej w doku-
mentach strategicznych, monitoring obejmuje badania stuzace:

e okresleniu zakresu, charakteru i tempa zmian spoteczno-gospodarczych, §rodo-
wiskowych, przestrzennych oraz czynnikdéw je powodujacych;

e identyfikacji skali tzw. interwencji publicznej i jej oddziatywania na ww. zmiany;

e identyfikacji obszarow funkcjonalnych (w tym problemowych), tak w konteks$cie
tematycznym, jak i terytorialnym;

e identyfikacji przedsigwzig¢ rozwojowych i ich bezposrednich efektow;

e identyfikacji potrzeb i rekomendacji zmian zapiséw strategii w celu optymalizacji
i podnoszenia efektywnosci jej realizacji.

Potrzeba monitorowania procesow rozwoju regionalnego i przestrzennego, za-
réwno od strony realizacji zapisow strategii rozwoju, jak i planu zagospodarowania
przestrzennego (z uwzglednieniem innych, regionalnych dokumentéw strategiczno-
-operacyjnych) wskazuje mozliwo$¢ systemowego rozwigzania tego procesu i zbu-
dowania jednego, integralnego systemu monitoringu regionalnego. Powiazanie, na
poziomie wskaznikoéw monitoringu, kontroli realizacji strategii i planu zagospodaro-
wania przestrzennego, jest dlatego uzasadnione, ze cele gtowne polityki przestrzen-
nej, okreslane w dokumencie planu, sa wynikiem rozwinigcia i przetozenia na sfere
przestrzeni celow strategicznych i priorytetow strategii. Monitoring powinien wigc
stuzy¢ tacznemu monitorowaniu wszystkich zagadnien zwigzanych z kompetencjami
samorzadu, wyrazanymi w procesie programowania rozwoju, a takze zjawisk zacho-
dzacych na obszarze jego dzialania, wraz z cechami fizycznymi tego obszaru i ich
zmiennoscia. Takie rozwigzanie moze przyczyni¢ si¢ do poprawienia skuteczno$ci
prowadzenia polityki przestrzennej i regionalnej przez lepsza integracj¢ tresci i roz-
wigzan obu typow dokumentdw i efektywniejsza realizacje ich zatozen. Integralno$¢
monitoringu pozwala na jednoczesne badanie i rownolegle wykorzystanie informacji
monitoringowych do diagnozowania, ewaluacji i oceny wszystkich przedmiotow mo-
nitoringu. Staty monitoring umozliwia biezace ocenianie stopnia realizacji dokumen-
tow rozwoju, co jest istotne i niezbedne wobec ich wieloletniego horyzontu dziatania.

Na pytanie jaki powinien by¢ zakres monitoringu?, nie mozna udzieli¢ jed-
noznacznej i prostej odpowiedzi. Jest on bowiem pochodng zdefiniowanych celow,
funkcji, zadan i potrzeb, wynikajacych z przedmiotu monitoringu. W kazdym
systemie regionalnym konieczne jest indywidualne szczegdtowe okreslenie przed-
miotow, zakresu i wskaznikdw monitoringu, zalezne od zdefiniowanych potrzeb
informacyjnych. Natomiast potrzeba porownywania pewnego zasobu informacji,
takich samych dla tego samego typu jednostek administracyjnych powoduje, ze
pewien zakres informacyjny musi zosta¢ okreslony jako wspolny dla wszystkich
systemow tego samego poziomu (np. regionalnego). Prowadzi to do dwoch zasad-
niczych wnioskow:

1) mozna okresli¢ ogoélny zakres pola zainteresowan monitoringu, jednakowy dla
wszystkich systemow i nawigzujacy do podstawowych sktadowych rozwoju
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regionalnego (tzn. sfery spolecznej, ekonomiczno-gospodarczej, srodowiskowej
1 przestrzenne;j);

2) proponowany wczesniej podzial na dwie grupy tresci monitoringu — obligatoryjna
i fakultatywna, reguluje i umozliwia sterowanie zakresem zainteresowan badaw-
czych systeméw monitoringu, w konteks$cie badanych informacji, a w efekcie sto-
sowanych miernikéw i wskaznikow.

Monitoring zmian przestrzennych zwigzanych z polityka rozwoju i planowa-
niem przestrzennym moze takze by¢ zwigzany ze $ledzeniem i diagnozowaniem
utrudnien w rozwoju regionalnym, wynikajacych z réznych przyczyn — w tym nie-
prawidlowosci i zaszlo$ci w systemie planowania. Przyktadem moze by¢ brak moz-
liwosci korzystania przez witascicieli nieruchomosci z ich wtasnosci ze wzgledu na
wieloletnie rezerwowanie w planach zagospodarowania gruntéw pod niezrealizo-
wane inwestycje (m.in. drogi publiczne) lub brak mozliwosci lokalizacji inwestycji
celu publicznego. Obserwacja trendow rozwoju oraz ukierunkowanie i zintegrowane
ujmowanie procesu polityki gospodarowania przestrzeniag moze pozwoli¢ na rozwia-
zanie tych problemoéw przez okreslenie potrzeb inwestycyjno-przestrzennych i do-
precyzowanie w konkretnych sytuacjach oczekiwanego zagospodarowania terenu.

Waznym czynnikiem rozwoju monitoringu, dotychczas prawie nie rozwinig-
tym w systemach regionalnych (cho¢ szeroko opracowanym na poziomie wskazni-
kow teoretycznych) jest badanie uwarunkowan i proceséw rozwoju zréwnowazone-
go. W najprostszym ujeciu moze by¢ ono realizowane przez monitoring:

e potencjatow srodowiska;

e zmian stanu $rodowiska i jego sktadowych;

e zmian uzytkowania terenu i krajobrazu;

e zmian Srodowiska spotecznego, warunkow jego funkcjonowania i warunkow zy-
cia mieszkancow;

e stanu wybranych czynnikéw ekonomiczno-gospodarczych, uznanych za wskazni-
kowe dla oceny tadu gospodarczego.

Ukierunkowanie monitoringu regionalnego na badanie stanu i dokonywanie
ocen rozwoju zrdwnowazonego, jest dziataniem przyszto§ciowym, zgodnym z pro-
pagowaniem tej idei rozwoju. Jego glownym przedmiotem obserwacji powinno by¢
badanie uwarunkowan tworzenia i utrzymania szeroko definiowanego tadu prze-
strzennego, rozumianego w kontekscie unikania konfliktéw przestrzennych, uzyski-
wania optimum alokacji przestrzeni, ksztaltowania jako$ci zycia, swoistego kapitatu
terytorialnego czy elementu konkurencyjnosci socjoekonomicznej [Zaucha 2007].
Miatoby to znaczenie m.in. dla sfery regulacji formalnych procesu planistycznego —
np. przez wskazywanie terenow, na ktorych dotychczasowe plany zagospodarowania
nie spetniaja oczekiwan uzyskania takiego stanu przestrzeni lub brak planéw unie-
mozliwia takie gospodarowanie oraz ksztaltowania nowych warunkéw konkuren-
cyjnosci, nie opartych wylacznie na zasobach finansowych, materialnych i pracy. Ta
ostatnia sytuacja jest szczeg6élnie wazna na obszarach gmin, gdzie na mocy zapisoOw
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Ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym brak kolejnej mozliwo$ci
przedtuzenia waznosci planow miejscowych, uchwalonych przed 1995 r., spowodo-
wat sytuacje, w ktorej cze$¢ gmin od 2004 r. pozostala bez planow miejscowych.
Jednoczesne umozliwienie przez ustawodawce lokalizowania inwestycji w przypad-
ku braku planu miejscowego spowodowato powstawanie licznych obiektow i zmian
zagospodarowania przestrzennego na mocy decyzji o ustaleniu lokalizacji inwestycji
celu publicznego lub decyzji o warunkach zabudowy. W licznych obszarach, gdzie na
mocy tych decyzji prowadzono zagospodarowanie przestrzeni, utracono w ten spo-
sob rzeczywista kontrole nad stanem zainwestowania i jego przestrzennym rozkta-
dem, a zaktadana idea zachowania fadu przestrzennego okazala si¢ nieosiagalna. Mo-
nitoring stanu zagospodarowania przestrzennego wraz z monitoringiem planowania
przestrzennego, pozwalaja wskaza¢ obszary dotkniete procesem takiego planowania
i wymagajace wszczecia procedur planistycznych w celu uporzadkowania gospoda-
rowania przestrzenig. W ten sposob monitoring moze tez sta¢ si¢ narzedziem regu-
lacyjnym w procesie planowania przestrzennego, pozwalajacym na podjecie dziatan
prowadzacych do osiagniecia ustawowego stanu fadu przestrzennego.

W dziataniu systemow monitoringu wyraznie nalezy rozr6ézni¢ monitoring stanu
zagospodarowania przestrzennego, wraz ze zmianami fizycznymi powstatymi w wy-
niku realizacji zapisow dokumentdw strategii i plandw zagospodarowania, od monito-
ringu planowania przestrzennego (w rozumieniu Ministerstwa Transportu, Budownic-
twa i Gospodarki Morskiej — d. Infrastruktury), obejmujacego stan prac planistycznych
i stopien zaawansowania powstawania formalnych dokumentéow oraz procedur plani-
stycznych i okres$lonych przez nie wskazan funkcji terenu (w tym np. liczba i rozktad
administracyjny aktualizowanych studiéw uwarunkowan i kierunkow zagospodarowa-
nia przestrzennego, liczba uchwalonych planéw zagospodarowania przestrzennego i %
pokrycia terenu planami oraz cechy tych dokumentéw majace znaczenie dla procesu
planistycznego — np aktualnos$¢, % pow. funkcji terendéw w studiach uwarunkowan
i w planach ezc.)*.

Powszechne trudnosci przy monitoringu realizacji planow zagospodarowania
przestrzennego powoduja brak czytelnych definicji i delimitacji elementoéw struktury
przestrzennej oraz okreslenia ich docelowej oczekiwanej (w czytelnej perspektywie
czasowej) wielkosci parametrycznej. W wielu przypadkach plany postuguja sie opi-
sem stlownym (jak np. ,,oczekuje si¢ zmniejszenia rozwoju powierzchni suburbaniza-

8 Monitoring planowania przestrzennego w Polsce, prowadzony jest na zlecenie Ministerstwa
Transportu, Budownictwa i Gospodarki Morskiej (d. Infrastruktury), we wspotpracy z Gtéwnym Urzg-
dem Statystycznym, przez Instytut Geografii i Przestrzennego Zagospodarowania PAN w Warszawie.
Jego wyniki, poza raportowaniem do systemu statystycznego, publikowane sa w postaci ,,Raportow
o stanie i zaawansowaniu prac planistycznych w gminach”. Jest on narzgdziem weryfikacji stanu dzia-
fan w miejscowym planowaniu przestrzennym i oceng wynikéw jego prowadzenia. Od wynikéw tego
monitoringu miato zaleze¢ dalsze prowadzenie prac nad udoskonaleniem systemu prawnego, zwiaza-
nego z gospodarka przestrzenna — to zatozenie jednak nie zostato do konca spetnione ze wzglgdu na
odrgbne (m.in. polityczne) uwarunkowania.

222



www.czasopisma.pan.pl P N www journals.pan.pl

TS

cyjnej”’) nie pozwalajacym okresli¢ oczekiwanego poziomu wielkosci zmian. Innym
problemem, ktoéry powstat w minionych latach jest rozbiezno$¢ ustalen i oczekiwan
formutowanych w réznych dokumentach regionalnych. Powstawaty one odrebnie,
bez uwzgledniania ustalen innych dokumentow co w efekcie doprowadzito nie tylko
do braku ich spojnosci, ale czasami wrecz sprzecznosci. W takiej sytuacji pozostaje
problematyczne co nalezy uzna¢ za wiazace — ktére zadania, jakie oczekiwane re-
zultaty itp. Wyjsciem jest formalne okreslenie przedmiotow monitoringu i przyjecie
do jego realizacji $cisle okre$lonych wskaznikéw oraz poziomdéw odniesien akcepto-
wanych przez wtadze samorzadowe (np. zarzady wojewddztw). W ten sposob okresli
si¢ 1 oficjalnie usankcjonuje poziomy odniesienia wskaznikdw, niezalezne od réznych
wartos$ci okreslanych w roznych dokumentach.

Na koniec tych rozwazan nalezy podkresli¢ dwie kwestie. Stato$¢ systemu
monitoringu, poza oceng realizacji zatozen dokumentow rozwoju i biezacego sta-
nu regionu, pozwala na szybkie poréwnywanie wielkosci i stanu przedmiotow ba-
dan z innymi, poprzedzajacymi okresami, a na tej podstawie wskazywanie trendow
zmian. Poza tym w wielu dziedzinach monitoringu rozwoju istnieje jednak koniecz-
no$¢ wykraczania poza sfere czysto materialng i ilosciowa informacji. Konieczne
staje si¢ dokonywanie badan i ocen jakosciowych. Szczegdlnie w sferze spotecznej,
jakosci zycia i funkcjonowania jednostek w grupach spotecznych, konieczne jest pro-
wadzenie cyklicznych badan opartych na ocenie zadowolenia, odczué, pogladow czy
oczekiwan. W ten sposdb mozna nie tylko dokonywa¢ biezacej oceny stanu sfery
spolecznej, ale takze prognozowaé zmiany i stany, ktére moga nastapi¢ w wyniku
nastrojow badanej grupy. W zestawieniu z informacja ilosciowa badania takie po-
zwalaja na dokonywanie ocen efektywnosci podejmowanych dziatan.

Nakreslone w tym rozdziale ogdlne potrzeby informacyjne dla zarzadzania
rozwojem regionalnym przektadaja si¢ na wskazania konkretnych propozycji przed-
miotdw monitoringu. Zostaly one pogrupowane typologicznie, w nawigzaniu do
najwazniejszych sfer sktadowych rozwoju regionalnego — tj. spotecznej, ekonomicz-
no-gospodarczej, Srodowiskowej i1 przestrzennej. Dodatkowa grupe stanowig tresci
monitoringu systemu planowania przestrzennego. Zawarto$¢ merytoryczng tych
grup, jako element implementacji zalozen systemu, zawiera rozdz. IV 1.4.

5.6. Organizacja informacji przestrzennej

W rozdz. II 4.2. dokonano charakterystyki wizualizacji informacji przestrzen-
nej, stanowiacej jeden z podstawowych rodzajow informacji, tworzonej i wykorzy-
stywanej w procesie programowania i zarzadzania rozwojem, a w szczegolnosci
planowania przestrzennego. Wskazujac przestrzenng lokalizacj¢ badanych zjawisk,
stanowi ona rozwinig¢cie zwyktych danych statystycznych. Ze wzgledu na posiadane
dodatkowe atrybuty topologii i okreslonego polozenia w przestrzeni geograficznej,
gromadzenie i przetwarzanie informacji przestrzennej wymaga zastosowania tech-
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nologii i procedur charakterystycznych dla komputerowych systemow informacji
przestrzennej (GIS). Ze wzgledu na skale i szczegdélowos¢ gromadzonych informaciji,
ogoblnie mozna wydzieli¢ ich trzy poziomy: krajowy, regionalny i lokalny. Poziomy te
wigzg si¢ ze szczegdtowoscig informacji i skala ich prezentacji kartograficzne;.

Informacje przestrzenna w systemach GIS zapisuje si¢ w postaci tzw. modelu
danych. Jest on cyfrowym odpowiednikiem prezentacji relacji przestrzennych, sy-
tuacji terenowej i rozmieszczenia w niej obiektow zapisanych w bazie danych. Ze
wzgledu na sposob prezentacji danych (obiektéw), informacje przestrzenng zapisu-
je sie w postaci modelu wektorowego, rastrowego, hybrydowego (mieszanego) lub
siatki pdl o okreslonej wartosci pola, w postaci trojkatow (tzw. TIN) lub kwadratéw
(tzw. GRID). Szczegotowe charakterystyki tych modeli znalez¢ mozna w licznych
podrecznikach GIS [np. Davisa 2004; Gotliba et al. 2007; Urbanskiego 2008]. Do
kazdej graficznej postaci prezentacji obiektu przestrzennego, przypisane sa wartosci
danych, cechujace dany obiekt, nazywane atrybutami. To wtasnie te atrybuty sta-
nowia zasob informacji przestrzennej, a graficzna lokalizacja obiektu przedstawia
jego miejsce w przestrzeni. Zapis lokalizacji obiektow przestrzennych przedstawia
sie¢ w okreslonej postaci graficznej (omowione w rozdz. 11 4.2.), za$ atrybuty opisowe
przechowywane sa w bazach danych powigzanych bezposrednio z obiektami gra-
ficznymi w programie GIS lub gromadzonych w rozbudowanych systemach bazoda-
nowych 1 wizualizowane za pomoca odpowiedniego oprogramowania. Opracowanie
okreslonego modelu danych, zaréwno pod katem zawartos$ci baz danych, jak i prze-
strzennej wizualizacji wymaga zaprojektowania i wykonania bazy danych przez spe-
cjaliste z zakresu GIS.

Bazy danych, zawierajace informacje¢ przestrzenna, poza warto$ciami i informa-
cjami o obiektach (dane statystyczne, tekstowe, typy grafiki), zawierajg ich wspotrzed-
ne lokalizacyjne, odnoszace informacje do konkretnych wspotrzednych geograficz-
nych lub wybranych jednostek przestrzennych. O sposobie zapisu danych i informacji
decyduje przyjety model danych. Bazy danych, poza gromadzeniem danych, porzad-
kuja strukture zasobéw informacyjnych, maja swdj wewnetrzny, ustrukturalizowany
porzadek i wbudowane mechanizmy relacji migdzy obiektem graficznym a jego atry-
butami opisowymi. Bazy moga by¢ porzadkowane hierarchicznie, typologicznie lub
obiektowo, zawieraja elementy skfadowe tego samego typu i posiadaja sformalizowane
zasady utrzymania danych. W systemach monitoringu bazy przechowuja informacje
opisowe, statystyczne (wartosci, mierniki, wskazniki) oraz geoprzestrzenne. Poza wy-
konywaniem baz danych GIS z wykorzystaniem okre$lonego modelu zapisu danych,
istotnym elementem systemu informacyjnego jest odpowiednia struktura gromadzenia
i segregacji danych. Wykorzystuje si¢ w tym celu metody omowione w rozdz. 11 3.
Niezaleznie od sposobu segregacji danych, zarowno w systemach GIS, jak i wykorzy-
stujacym je monitoringu, okreslone rodzaje danych wigzane sa z opisywanym przez
nie przedmiotem lub zjawiskiem. Wektorowy model danych wykorzystuje si¢ dla gro-
madzenia i obrazowania informacji obiektowej, przypisanej do konkretnych obiektow
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przestrzennych — np. obrazujacych elementy zagospodarowania i uzytkowania terenu
(obrazowanie w postaci poligondéw, punktow i linii) lub do wydzielonych jednostek
przestrzennych — jak np. jednostki administracyjne. Poza takim podziatem, dla obiek-
tow i informacji zachowujacych relacje hierarchiczne (przynalezno$ci) stosuje si¢ odpo-
wiednie porzadkowanie baz danych (ryc. 17) — rozpoczynajac od zbioréw nadrzednych
calej bazy tematycznej (np. administracja), przez zawierajace si¢ w niej zbiory modu-
Iow tematycznych (np. jednostki samorzadu terytorialnego, siedziby jst., administracje
specjalne efc.), po szczegotowe zbiory warstw danych w kazdym z tych modutéw (np.
poligony podziatu terytorialnego powiatow, granice administracyjne powiatow, poligo-
ny podziatu terytorialnego gmin, granice administracyjne gmin etc.), na ktore sktadaja
si¢ pojedyncze obiekty przestrzenne (geometryczne) wraz z atrybutami.

Zagadnienie organizacji informacji przestrzennej obejmuje takze kwestie jej inte-
roperacyjnosci, archiwizacji i opisu metadanymi. Dotyczy to zardwno zbioréw danych
geoprzestrzennych gromadzonych w systemach informacji o terenie, jak i zawartych
w systemach monitoringu. Ze wzgledéw organizacyjnych i prawnych (regulacje Usta-

wojewodztwo powiat 1 gmina 1 —> atrybuty
0 => atybuty
sty => atybuty
=> atybuty

powiat 1 | gminal | —=> atrybuty
> aybuty

v > aybuty
> aybuty

powiat 1 [ gmina1 | => atrybuty
= atyputy

v = atyhuy
= atyhuy

powiat 1 gmina 1 —> atrybuty
3 = atiybuy
sty > atybuty
> atybuty

Ryec. 17. Przyktad porzadkowania bazy danych ,,administracja” dla obszaru wojewodztwa

atrybuty

atrybuty

atrybuty

Zrédto: Opracowanie wlasne.
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wy prawo geodezyjne i kratograficzne), systemy informacji o terenie, podlegte geode-
tom wojewodztw, posiadajace umocowanie prawne, okreslong organizacje i zarzadza-
nie, nie moga by¢ taczone w jeden system z monitoringiem regionalnym. Nie oznacza to
jednak braku bezposrednich funkcjonalnych powiazan obu systemoéw, zwlaszcza ze dla
uniknigcia btedow w danych geoprzestrzennych, kosztéw tworzenia informacji i pro-
bleméw z dostepem do danych, systemy monitoringu powinny czerpa¢ dane geoprze-
strzenne wlasnie z systeméw informacji o terenie. Z tego tez wzgledu systemy moni-
toringowe powinny by¢ wyposazone w oprogramowanie GIS, a wszelkie gromadzone
dane przestrzenne powinny mie¢ posta¢ GIS-owa. Znacznie utatwi to tez wspdlprace
w zakresie planowania przestrzennego, tworzac wspolna platforme¢ informacyjng.

5.6.1. Regulacje Dyrektywy INSPIRE

Szczegblne znaczenie dla zarzadzania zasobami danych geoprzestrzennych maja
zapisy Dyrektywy INSPIRE i jej licznych przepisow wykonawczych — w tym odno-
szacych si¢ do tzw. tematéw danych przestrzennych, ujetych w grupach tematycznych
okreslonych aneksami I, 1T i IIT do Dyrektywy INSPIRE®. Tworzgc spojny system in-
formacyjny oparty na danych geoprzestrzennych z wykorzystaniem GIS nalezy dla
tych wtasnie danych spetni¢ podstawowe zatozenia Dyrektywy mowiace, ze :

1. Dane powinny by¢ pozyskiwane jednokrotnie (w celu obnizenia kosztow pozyski-
wania i przetwarzania oraz uniknigcia btedow informacyjnych) oraz powinny by¢
zarzadzane w sposob efektywny przez odpowiednie instytucje.

2. Dane powinny gwarantowaé cigglos¢ przestrzenng informacji.

3. Pozyskiwanie danych musi by¢ mozliwe z roznych zrédet informacji i musza by¢
one udostepnianie wielu uzytkownikom do réznych zastosowan.

4. Dane przestrzenne powinny by¢ gromadzone na jednym, okreslonym poziomie
administracji publicznej 1 udost¢gpniane na pozostatych poziomach oraz do po-
wszechnego (bez ograniczen i utrudnien) uzytku spotecznosci i instytucji.

5. Zapewnienie dostepu do informacji powinno zawiera¢ informacje o dostepnych
danych, warunkach udostgpnienia i charakterystyke pozwalajaca na oceng ich
przydatnos$ci do celow uzytkownikow.

Zobligowanie krajow cztonkowskich UE do wdrozenia postanowien Dy-
rektywy INSPIRE, zasadniczo narzuca warunki operowania zasobami danych
przestrzennych. Opierajg si¢ one na tzw. ustugach, do ktorych zaliczono ustugi:
przegladania (WMS), wyszukiwania (WFS), transformacji wspotrzednych (WPS),
katalogowania (CSW) i pobierania (WFS-T) oraz dodatkowo ustugi rejestrowe,
ktore dotycza rejestrow pomocniczych zawierajacych m.in. specyfikacje danych,
katalogi obiektow, schematy aplikacyjne, listy kodow i specyfikacje uktadow od-
niesienia. Pelne wdrozenie Dyrektywy INSPIRE w Polsce powinno nastapi¢ do

87 Najtatwiej dostepne informacje w jezyku polskim mozna znalez¢ na stronach internetowych
Akademii INSPIRE http://www.akademiainspire.pl/dyrektywa-inspire.
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2015 r., w tym wdrozenie przepisow w zakresie monitoringu. Jednak uzyskanie
pelnej funkcjonalno$ci na poziomie regionéw wydaje si¢ obecnie malo realne.
Wdrozenie wszystkich postanowien Dyrektywy i jej dokumentéw wykonawczych
jest rzecza niezwykle skomplikowang i przekraczajaca w chwili obecnej mozliwo-
$ci merytoryczne i organizacyjne samorzadow regionalnych. Jest to jednak proces
obliczony na lata i nie nalezy przysztych, potencjalnych efektow ocenia¢ wylacz-
nie przez pryzmat obecnych warunkéw wdrazania Dyrektywy. Mozna natomiast,
wtasnie w odniesieniu do danych geoprzestrzennych, juz teraz dazy¢ do uzyskania
zgodnosci organizacji baz danych z okreslonymi w aneksach do Dyrektywy trzema
grupami tematycznymi (tab. 2). Znaczna czes$¢ regionalnych zasobow danych, za-
rowno w systemach informacji o terenie, jak i monitoringowych, miesci si¢ wtagnie
w zakresie okreslonym tymi aneksami.

Odpowiednie opracowanie i wyspecyfikowanie danych przestrzennych, zgodne
z wymogami Dyrektywy INSPIRE stanowi warunek uzyskania interoperacyjno$ci
danych. Specyfikacje danych przestrzennych okreslaja regutly ich zapisu i opisu, dla
kazdego z podanych w tabeli tematow INSPIRE. Metodologie opracowywania tych
specyfikacji okreslaja normy ISO 19 131, zapewniajace jednolita strukture specyfika-
cji danych dla wszystkich tematéw, m.in. zawierajac [Bielecka, Tararuj 2011]:
e zdefiniowanie typow obiektéw przestrzennych i ich kluczowych atrybutow, okre-
$lajacych zakres dostepnych danych;
zasady identyfikacji obiektow przestrzennych;
systemy odniesienia (wspotrzednych);
opis jakosci danych i ich oceny;
reguly zbierania danych;
zasady zapisu informacji o wymiarze przestrzennym i czasowym danych;
zakres informacji zawartych w metadanych;
sposoby prezentacji danych w interoperacyjno$ci ustug (w tym przegladania);
sposoby dystrybucji danych;
style obrazowania danych.

Przy okazji omawiania zagadnien organizacji informacji przestrzennej, nalezy
jeszcze zwroci¢ uwagg, ze analogicznie do rozwigzan zawartych w Dyrektywie IN-
SPIRE, zaktadajacej obligatoryjne wykonanie okreslonych zakresow tresci, mozna
rozwaza¢ dokonanie uzgodnien co do tresci gromadzonych w systemie obserwato-
riow terytorialnych. Ich tres¢ powinna dawa¢ mozliwo$ci poréwnywania réznych
zagadnien merytorycznych z obszaru catego kraju, ale tez uwzglednia¢ specyfike
poszczegdlnych regionéw i umozliwia¢ posiadanie informacji indywidualnych — od-
rebnych dla réznych regionéw. Uzyskanie takiej konstrukcji mozna oprze¢ na podzia-
le danych, wskaznikéw i informacji na obligatoryjne (dla wszystkich obserwatoriow)
i fakultatywne (wybrane w regionie ze wzgledu na jego charakter i potrzeby infor-
macyjne). Rozwiazanie takie stanowitoby sensowny kompromis migdzy unifikacja
informacji a indywidualnymi potrzebami zarzadzania rozwojem regionow.
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5.6.2. System metadanych

Z tworzeniem i posiadaniem szerokiego zakresu danych oraz zarzadzaniem
ich zasobami wiaze si¢ kwestia tzw. metadanych. System metadanych — to system
gromadzenia, przetwarzania i udost¢pniania zestrukturyzowanych informacji o za-
sobach danych, pozwalajacy na orientacj¢ uzytkownikowi co do tresci, struktury,
charakteru i zrodta okreslonych danych. Trudno wyobrazi¢ sobie sprawny funkcjo-
nalnie, obejmujacy wszystkie mozliwe dane przestrzenne i dane dotyczace rozwoju
regionalnego, jeden, zintegrowany system monitoringu, podlegly jednemu podmio-
towi administracyjnemu. Pojecie system regionalny, nie oznacza organizacyjnie jed-
nego zasobu danych, ani jednego podmiotu odpowiedzialnego w regionie, ale zbior
informacji o regionie. Przymiotnik regionalny okresla przestrzen objgta systemem
oraz jego rang¢ organizacyjng. W rzeczywistosci system taki musi by¢ zbudowany
ze wspotpracujacych ze sobg réznych systemow obserwacyjnych, podlegltych roznym
podmiotom i tworzacy wspolny, metodologicznie jednolity, regionalny system infor-
macji. Sprawne zarzadzanie takim systemem musi si¢ opiera¢ na interoperacyjnosci
i $cisle okreslonym podziale kompetencji, a czytelnos¢ i dostepnos¢ zasobdéw danych
na systemie metadanych, opisujacych szczegotows tres¢ baz danych. W rzeczywisto-
$ci, poza informacjami zwigzanymi z polityka i gospodarkg przestrzenna, bedacy-
mi konsekwencja operowania danymi w zakresie kompetencji wtasnych samorzadu
wojewodztwa, podstawa systemu monitoringu regionalnego powinien by¢ obszerny
system metadanych, naprowadzajacy potencjalnych odbiorcéw na lokalizacje okre-
slonego typu informacji. Podstawowe cechy uzytkowe metadanych polegaja na:

e ulatwieniu orientacji w zakresie tresci dostepnych danych i okresleniu ich przy-
datnosci dla potrzeb danego uzytkownika;

e ulatwieniu dostgpnosci do rozproszonych instytucjonalnie danych szczegdtowych;

e usprawnieniu funkcjonowania rozproszonych zasobow informacyjnych i syste-
mow;

e nadaniu cech strukturalnej organizacji zasobéw danych réznym zasobom — co do
tresci, struktury i zrodta pochodzenia;

e wsparciu przeptywow informacji;

e zwickszeniu efektywnos$ci zarzadzania duzymi, rozbudowanymi zasobami da-
nych (m.in. przez dostgpnos¢ danych, uniknigcie duplikowania tych samych infor-
macji przez rézne podmioty oraz optymalizacje dziatan zwigzanych z tworzeniem
i utrzymaniem systeméw informacji).

Systemy metadanych muszg cechowac¢ si¢ hierarchicznoscia i tzw. dziedzicze-
niem. Oznacza to, ze na kolejnych poziomach przyblizenia (uszczegétowienia) infor-
macji, tres¢ baz danych musi odpowiadac tresci okreslonej grupy zagadnien i zwigk-
sza¢ swa szczegotowos¢ wraz ze wzrostem skali przestrzennej, z zachowaniem
kluczowych informacji, pozwalajacych powroci¢ do wyzszego poziomu agregacji da-
nych. Rozwigzanie takie zgodne jest z metodologig nauk o informacji [Heller 2009].
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Tabela 2
Tematy danych przestrzennych INSPIRE

Aneks Liczba Temat
porzadkowa
1 Systemy odniesienia za pomoca wspétrzednych
2 Systemy siatek geograficznych
3 Nazwy geograficzne
4 Jednostki administracyjne
Aneks | 5 Adresy
6 Dziatki katastralne
7 Sieci transportowe
8 Hydrografia
9 Obszary chronione
1 Uksztattowanie terenu
2 Uzytkowanie terenu
Aneks |l 3 Ortofotomapa
4 Geologia
1 Jednostki statystyczne
2 Budynki
3 Gleba
4 Zagospodarowanie przestrzenne
5 Zdrowie i bezpieczenstwo ludzi
6 Ustugi uzytecznoci publicznej i stuzby pafistwowe
7 Urzadzenia do monitorowania $rodowiska
8 Obiekty produkcyjne i przemystowe
9 Obiekty rolnicze i akwakultury
10 Rozmieszczenie ludnosci - Demografia
Aneks Il 11 Gospodarowanie obszarem/strefy ograniczone/regulacyjne i jednostki sprawozdawcze
12 Strefy zagrozenia naturalnego
13 Warunki atmosferyczne
14 Warunki meteorologiczno-geograficzne
15 Warunki oceanograficzno-geograficzne
16 Regiony morskie
17 Regiony biogeograficzne
18 Siedliska i obszary przyrodniczo jednorodne
19 Rozmieszczenie gatunkéw
20 Zasoby energetyczne
21 Zasoby mineralne

Zrédto: Akademia INSPIRE, Dyrektywa INSPIRE, UNEP/GRID Warszawa, http://www.akademiainspi-
re.pl/dyrektywa-inspire.
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W Dyrektywie INSPIRE wyroznione zostaly trzy podstawowe poziomy hierarchii:
zbiory danych przestrzennych, serie zbioré6w danych i ustugi danych przestrzennych.
Wprawdzie polska Ustawa o infrastrukturze informacji przestrzennej operuje tylko
pojeciem zbiordow i ustug danych przestrzennych, ale w zadnym stopniu nie elimi-
nuje to hierarchicznosci ich zbioréw. Tworzenie struktury hierarchicznej, jak row-
niez zbioréw metadanych oraz ewidencji zbiordéw i ustug danych przestrzennych jest
podstawowym warunkiem sprawnego uzytkowania zbioréw danych i ich systemow
informacyjnych (w tym informacji przestrzennej i monitoringu).

Zaréwno Dyrektywa INSPIRE, jak i Ustawa o infrastrukturze informacji
przestrzennej nakladaja obowigzek posiadania metadanych, spetniajacych okreslo-
ne standardy i opisujacych wszystkie zasoby danych przestrzennych, speiniajacych
wymagania Dyrektywy. Zbior cech metadanych stuzacych rozpoznawaniu zawarto-
$ci baz danych zostat podzielony na metadane wyszukiwania (podstawowe, stuzace
do wyszukiwania zbioréw danych), metadane rozpoznawania (szczegdtowe, stuzace
ocenie jakosci i przydatnosci zbiorow danych) oraz metadane stosowania (okresla-
jacych wtasciwos$ci i wymagania techniczne do odczytania zawarto$ci zbiorow da-
nych). Ogdlny opis zawartosci katalogu metadanych INSPIRE zawiera 10 sekcji cha-
rakteryzujacych dane przestrzenne, ktorych strukture prezentuje ryc. 18.

Model (architektura) systemu metadanych zaklada 4 powigzane funkcjonalnie
sktadowe: posiadanie zasobow (zbiorow) metadanych, zgromadzenie ich w bazie me-
tadanych, przetwarzanie za pomoca ustugi katalogowania i udostgpniania klientom
przez portal internetowy [Iwaniak, Bury 2011]. Model ten mozna nazwac tez pro-
cedura dostepowa. Jednoczesnie z tworzeniem zbioréw metadanych, instytucje wy-
mienione w przywotywanej Ustawie sa zobligowane do zglaszania zbioréw i ustug
danych przestrzennych do ewidencji prowadzonej w systemie teleinformatycznym
geoportalu IIP (zgodnie z Rozporzgdzeniem ministra MSWiA [2010].

W Polsce systemy metadanych nie sa nowos$cia. Stosowane sa w postaci atry-
butow opisowych np. w dokumentacji geodezyjnej i kartograficznej, m.in. na podsta-
wie rozporzadzen ministrow w sprawie ewidencji gruntéow i budynkow (instrukcji
technicznej K-1) czy instrukcji i wytycznych technicznych Gtéwnego Geodety Kraju
(instrukcji G-5 i G-6 i wytycznych TBD).

Opisy metadanych powinny powstawa¢ zgodnie z obowigzujacymi tzw. profila-
mi metadanych, okreslajacymi podzbiory klas i elementdéw tresci danego rodzaju da-
nych. Obecnie do podstawowych profili opisu metadanych nalezg [Litwin, Rossa 2010]:
e Profil podstawowy okreslony normami standardow ISO — w tym: ISO 19115:2003,

ISO 15836:2003, ISO/TS 19139:2007.

e Profil INSPIRE, obejmujacy elementy metadanych obowigzkowe i zalecane roz-
porzadzeniem INSPIRE z 2008 r., w zakresie metadanych (INSPIRE Implemen-
ting Rules on Metadata).

e Polski krajowy profil metadanych w zakresie geoinformacji — opracowany przez
GUGIK (stuzacy do opisu zbioréw i danych przestrzennych oraz ustug geoinfor-
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1. IDENTYFIKACJA
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1.2. Streszczenie 4.1. Geograficzny prostokat ograniczajacy
1.3. Typ zasobu o
1.4. Adres zasobu /
\ 5. ODNIESIENIE CZASOWE

10. METADANE NA

TEMAT METADANYCH Metadane 5.1. Zakres czasowy
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8.1. Warunki dotyczace dostepu i uzytkowania
8.2. Ograniczenia w publicznym dostepie

Ryec. 18. Sekcje zawartosci metadanych wedtug INSPIRE
Zrodto: [Iwaniak, Bury 2011].

macyjnych) w celu dostosowania krajowej infrastruktury informacji przestrzen-
nej do wymagan Dyrektywy INSPIRE, z uwzglednieniem norm ISO.

Przywotany, podstawowy standard ISO zostat takze zatwierdzony jako norma
polska PN-EN ISO 19115:2005. Ponadto, obowigzuja dwa rozporzadzenia Ministra
Spraw Wewnetrznych i Administracji, dotyczace metadanych, zwigzanych z Usta-
wq o narodowym zasobie archiwalnym i archiwach [1983], ,w sprawie niezbgdnych
elementéw struktury dokumentéw elektronicznych” (Dz.U. 2006 nr 206 poz. 1517,
z 30 pazdziernika 2006 r.) oraz ,,w sprawie wymagan technicznych formatow zapi-
su 1 informatycznych nosnikow danych, na ktorych utrwalono materiaty archiwalne
przekazywane do archiwow panstwowych” (Dz.U. 2006 nr 206 poz. 1519, z dn. 2 li-
stopada 2006 r.), z ktorych trescig musi by¢ zachowana zgodno$¢ konstrukeji zbiorow
metadanych.

To ze w chwili obecnej funkcjonujg w réznych instytucjach rézne profile metada-
nych, wskazuje na problem okreslenia postaci zapisow 1 postugiwania si¢ metadanymi
w regionalnych systemach informacyjnych. Biorac pod uwage wdrazanie w panstwach
UE Dyrektywy INSPIRE, nalezy zalozy¢, ze profil danych zwiazany z wytycznymi do
tej wlasnie Dyrektywy, tym bardziej, ze dotyczy danych przestrzennych, powinien by¢
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traktowany jako podstawowy (glowny) i uzupetniany danymi profilu krajowego i regio-
nalnego. Mozna jednak stwierdzi¢, ze na obecnym etapie dziatan w Polsce wazniejsze
jest, aby systemy monitoringowe w ogole posiadaty bazy metadanych, nawet w wersji
uproszczonej, niz aby toczy¢ spor, wedtug ktorej z metod i w jakim zakresie opisu po-
winny by¢ wykonywane. Biorac pod uwage, ze w przygotowanym w GUGIK Polskim
krajowym profilu metadanych w zakresie geoinformacji, w znacznym stopniu uwzgled-
nione zostalty wymogi profili INSPIRE i ISO, mozna przyja¢, ze ten wiasnie profil po-
winien stuzy¢ opracowaniu profili metadanych dla monitoringu rozwoju regionalnego.
Zastosowany w Polskim krajowym profilu metadanych w zakresie geoinformacji podziat
na elementy obligatoryjne, warunkowe i fakultatywne, wydaje si¢ odpowiedni do wyko-
rzystania dla zasobow i baz danych regionalnych systemow monitoringu. Takze struk-
tura profilu oparta na stabelaryzowanym opisie elementéw metadanych, list kodowych
i wyliczen oraz zaprezentowanej w postaci drzewa hierarchii metadanych strukturze
zbioru metadanych, wydaje si¢ adekwatna do potrzeb monitoringu.

Do opracowania systemu metadanych i przygotowania dokumentoéw wykorzysty-
wane sg wspolczesnie edytory metadanych, narzucajace okreslony, jednolity standard
edycji informacji profili i wzorcéw metadanych. Przyktady takich edytorow stanowia
m.in. Edytor metadanych MEDARD, Metadata Editor, INSPIRE-UP, ISO Metadata
Editor, CatMDEdit czy Geonetwork Opensource ver. 2.2. Bez wzgledu na zastosowa-
ng architekture i pochodzenie edytora, wszystkie te aplikacje komputerowe maja te
samg posta¢ i technike pozyskiwania informacji i konstrukeji plikow metadanych (na
podstawie wypetniania formularza aplikacji informacjami o danych). W przypadku
opracowywania systemu metadanych dla regionalnego systemu monitoringu, nieza-
leznie od przyjetego zakresu rozwigzan profilu metadanych, musza zosta¢ wykonane
podstawowe prace strukturyzujace dane systemu — tj. wyodrgbnienie zbiorow danych
do opisu metadanymi, poklasyfikowanie zbioréw w tzw. serie danych, okreslenie na-
zewnictwa zbioroéw i serii danych, okreslenie zrédet danych i podmiotdéw je tworzacych
oraz postaci i dostepnosci danych, utworzenie zbiorow danych w edytorze metadanych
i ich walidacja. Konieczne jest takze zgloszenie zbioréw danych przestrzennych do
wspomnianej powyzej ewidencji ustug danych przestrzennych objetych infrastruktura
informacji przestrzennej.

5.7. Modelowanie systemu monitoringu

Pojecie modelu we wspotczesnych opracowaniach naukowych i wdrozenio-
wych z zakresu wielu dziedzin — np. zarzadzania, technologii informacji, gospodarki
przestrzennej, urbanistyki czy geoekologii stosowane jest bardzo czg¢sto, ma szeroki
zakres znaczeniowy i znaczng roznorodnos$¢ postaci. Celem modelowania systemu
jest ulatwienie zrozumienia istotnych uwarunkowan jego budowy i funkcjonowania,
zardwno na etapach projektowania i realizacji (organizacji, walidacji, implementacji,
testowania), jak i dzialania. Za model uznaje si¢ wigc sposob prezentowania specyfiki

232



www.czasopisma.pan.pl P N www journals.pan.pl

TS

sktadu, charakteru czy funkcjonowania okreslonego elementu, zjawiska lub catosci —
za pomoca metod opisowych, ilosciowych i mieszanych [Broszkiewicz 2003], w tym
zapisu numerycznego, formut matematycznych i logicznych, obrazu graficznego czy
dzieta plastycznego. Richling i Solon [1996, s. 188] za modele uznaja takze mape
oraz zdjecia lotnicze i satelitarne, co na polu nauk geograficznych i gospodarki prze-
strzennej jest jednym z najbardziej typowych i najlepszych przyktadow modelowego
przedstawiania ztozonej rzeczywistosci, szczegdlnie przy zastosowaniu nowocze-
snych technik informatycznych. Jednoczesnie autorzy ci zaznaczaja tez, ze dla okre-
slonego obiektu mozna tworzy¢ wiele roznych modeli i ze modele zawieraja jedynie
te charakterystyki danego obiektu, ktore sg istotne z punktu widzenia celu tworzenia
modelu. Na charakter modelu i sposob jego klasyfikacji wplywaja tez uzyte techniki
analityczne i sam cel prowadzenia prac [Broszkiewicz 2003]. Modelowanie pozwala
réwniez na alternatywne rozpatrywanie przysztego ksztattu i funkcjonowania syste-
mu oraz jego analizowanie i ocenianie potencjalnej zasadno$ci proponowanych roz-
wigzan juz na etapie analiz wersji projektowych.

Modelowanie przestrzeni geograficznej zycia cztowieka (jako uproszczo-
ne schematyczne, graficzne lub matematyczne odwzorowanie rzeczywistosci),
z wszystkimi tworzacymi ja elementami (naturalnymi, spolecznymi, gospodarczy-
mi) i procesami w niej zachodzacymi, ma dluga tradycje, siegajaca przetomu lat
50. 1 60. Jeszcze wezesniej mozna mowi¢ o modelowaniu przestrzeni w ujeciu urba-
nistyczno-architektonicznym, siegajacym przetomu XIX i XX w. Znaczny rozwoj
metod modelowania nastapit od potowy lat 60., a w zakresie podstaw modelowania
przestrzeni fundamentalne poglady zawarte zostaty w pracy pod redakcjg Chorleya
i Haggetta Models in Geography [1967]. Jednocze$nie rozwijane byly metody mo-
delowania w naukach o zarzadzaniu, w tym takze dotyczace procesow zarzadza-
nia rozwojem. Odwzorowywaly one procesy decyzyjne, prowadzac, na podstawie
poznania realnych relacji i sktadowych, do sformulowania konceptualnego modelu
zarzadzania w danej dziedzinie. W tym samym czasie zastosowane zostaly mniej
lub bardziej skomplikowane modele numeryczne, stanowigce reakcj¢ na upowszech-
nianie si¢ w nauce metod ilosciowych — jak np. model przestrzeni miasta Forrestera,
oparty na 150 réwnaniach wyrazajacych zwiazki pomigdzy czynnikami obrazuja-
cymi relacje miedzy ludnoscia, mieszkalnictwem i przemystem, w celu symulacji
procesow rozwojowych miasta oraz prognozowania skutkéw podejmowanych de-
cyzji spoleczno-politycznych [Litwinska 2004]. Od poczatku lat 80. XX w. modele
tworzone byty dla proceséw oceny zmian stanu $rodowiska, a od lat 90. staly sie
popularnym narzedziem planowania przestrzennego, zyskujac istotnie dzigki zasto-
sowaniu technologii informatycznych. Pozwolity one nie tylko podnies¢ techniczne
walory przetwarzania danych, ale zaoferowaty takze nowe podejscie metodologiczne
do modelowania przestrzeni, elementow srodowiska, analiz i charakterystyk skom-
plikowanych procesow (a w szczegdlnosci systemow uwzgledniajacych przeptywy
danych i powiazania funkcjonalne) oraz ich symulacji i scenariuszy [Fedra 1991;

233



www.czasopisma.pan.pl P N www journals.pan.pl

TS

Parteka 2000]. Wraz z rozwojem informatyki modele staty si¢ tez podstawowym na-
rzedziem obrazowania materialnych i funkcjonalnych cech systemow, w tym wyra-
zania zalozen funkcjonalnych Geograficznych Systemoéw Informacyjnych, w ktorych
rozwinely sie technologicznie na niespotykang wcze$niej skale, dajac nowe mozli-
wosci 1 nowoczesne narzedzia projektowe i badawcze, zintegrowane z informacja
przestrzenng [Arc/INFO Data Management... 1994]. Powigzanie GIS z zagadnie-
niami modelowania przestrzeni i zjawisk geograficznych oraz planowania i rozwoju
przestrzennego w konsekwencji doprowadzito do stosowania modeli i modelowania
w budowie i funkcjonowaniu systemow monitoringu, jako naturalnego nastepstwa
powigzania procesow zarzadzania z funkcjonowaniem i zmianami przestrzeni. Jedng
z pierwszych propozycji modelowego ujgcia systemu monitoringu, byta zapropono-
wana przez Parteke [1990] struktura monitoringu zmian w gospodarce przestrzenne;.
Obecnie metodologia budowania modeli funkcjonalnych systemow informacji prze-
strzennej stosowana jest powszechnie w dziedzinach, w ktdérych systemy te znajduja
zastosowanie, na czele z tzw. modelem danych — obejmujacym charakter, zakres i or-
ganizacje zasobu danych lub modelem przeptywu danych — obrazujacym powigzania
funkcjonalne migdzy twdrcami, dysponentami i odbiorcami danych. Wykorzystanie
technik numerycznych w procesach modelowania, wspolczesnie rozwiniete zostato
takze silnie w naukach o zarzadzaniu.

Celem modelowania systemdéw monitoringu jest ich wpisanie w ogdlny system
zarzadzania rozwojem oraz dwustronne ujgcie zagadnien tego rozwoju — jako samego
procesu zmian (zachodzacego w czasie, przestrzeni, warunkach prawno-organiza-
cyjnych i na podstawie okreslonych czynnikow) oraz jako mechanizmu obserwacji
tego zjawiska, gromadzenia i przekazywania danych o nim. Jednoczes$nie istotne jest
ich zastosowanie w procesach decyzyjnych, dla prawidtowego podejmowania dziatan
sterujacych tym rozwojem. Modelowanie jest procesem projektowym, konceptuali-
zacja, budowaniem relacji, form i poje¢, poprzedzajacym budowe i funkcjonowanie
systemu monitoringu oraz wskazujacych zakres i sekwencje¢ dzialan. Przedmiotem
modelowania sa zaré6wno powigzania instytucjonalno-funkcjonalne, jak i relacje
migdzy zasobami danych w systemie. Natomiast efektem wdrozen tych rozwigzan
modelowych sg rozpowszechnione dzis na catym $wiecie systemy monitoringowe
i zarzadcze — dla réznych pozioméw i zakresow zarzadzania (od pojedynczej firmy,
po poziom miedzykontynentalny, jak np. dla NATO) oraz co najmniej kilkudziesie-
ciu dziedzin dziatalnosci cztowieka, wykorzystujace technologie informatyczne, in-
frastrukture danych przestrzennych, bazy danych i powigzane z nimi opracowania
wizualizacyjne [ESRI Map Book 1998, 2001]. Jednak wsrdd polskich publikacji nie
mozna wskazac¢ zbyt wielu zrodet informacji dotyczacych modelowania w monito-
ringu. Zagadnienie to rozwija si¢ wraz z rozwojem samego monitoringu przestrzen-
nego, a temat ten poruszany byt dotychczas m.in. przez autora [Czochanski 2009a,b,
2010b], a takze Parteke [2000], wspodlnie przez obu autoréw [Parteka, Czochanski
2005] oraz Dutkowskiego [2005b, 2007].
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Z modelowaniem systemu monitoringu wiaze si¢ jego dokumentacja — od eta-
pu wstepnego okreslenia wizji systemu, celu dziatania, oczekiwanych zadan i funk-
cji, przez zaprojektowanie elementéw sktadowych (podmioty dziatajace w systemie,
przedmioty obserwacji, rodzaj i sposob zbierania oraz gromadzenia danych, charakter
wskaznikéw i miernikéw, technologia przetwarzania danych), po okreslenie przepty-
wow danych, sposobow ich wykorzystania i udostepniania, warto$ci parametréw oraz
oczekiwanych efektow koncowych dziatania. Na etapie formulowania modelu mozna
dokonywac takze kategoryzacji systemowej, obejmujacej wyrdznianie kategorii moni-
toringu — podmiotowych, przedmiotowych czy merytorycznych. Do kategorii podmio-
towych naleza podziaty instytucjonalne, oparte na relacjach instytucji z systemem mo-
nitoringu (np. zarzadcow systemu, tzw. klientow — czyli odbiorcow danych, tworcow
informacji, instytucji obstugi technicznej, instytucji nadzorczych etc.). Do kategorii
przedmiotowych nalezg podzialy uwzgledniajace przedmiot monitoringu (np. zagad-
nienia demograficzne, spoteczne, kulturalne, ekonomiczne, gospodarcze, komunika-
cyjne, Srodowiskowe, cech przestrzeni lub zwigzanych z monitorowaniem realizacji
okreslonych dokumentéw programowych — jak strategii, programow, plandéw etc.). Do
kategorii merytorycznych nalezg szczegétowe rozwigzania metodologiczne, dotyczace
zrodet, zakresu, ujecia i analizowania badanych wartos$ci odnoszacych si¢ do przed-
miotow obserwacji — a wiec okreslania oczekiwanych i uzyskiwanych wielkosci zja-
wisk, miernikow, wskaznikow, metod wnioskowania, oceny etc.

Dla potrzeb tworzenia i zarzadzania systemem monitoringu rozwoju regionalne-
go, jako elementu sktadowego catego procesu zarzadzania rozwojem, znakomicie na-
daje si¢ wykorzystanie modeli i metod ze sfery nauk o zarzadzaniu, wpisujacych si¢
w koncepcje systemow zarzadzania cigglosciag dziatania (ang. Business Continuity Ma-
nagement System — BCMS) oraz do§wiadczenia z modelowania systemow i procesow
informatycznych. Tworza one warunki do organizacji efektywnych systemoéw wparcia
zarzadzania, na biezaco odpowiadajacych zmieniajacym si¢ uwarunkowaniom dziata-
nia i potrzebom wynikajacym z charakteru danej instytucji (w tym przypadku admini-
stracji regionalnej). Jednoczesnie przestrzenne odniesienie lokalizacji obiektéw monito-
ringu i przestrzenne relacje funkcjonalne wymagaja uwzgledniania w modelu systemu
zagadnien lokalizacji geograficznej i odniesienia badanych wartosci do wydzielen prze-
strzennych (np. jednostek administracyjnych). System zarzadzania rozwojem, a w nim
system monitoringu musi by¢ oparty na ciagglym procesie doskonalenia i weryfikacji
rozwigzan. Do zastosowania takiego podejscia sktania ciaggle zmieniajace si¢ otoczenie,
w tym spoleczne, prawne, organizacyjne i gospodarcze warunki rozwoju. Zmiennos¢
tych uwarunkowan, niejako skazuje system zarzadzania na ciagla ewolucje i doskonale-
nie, wymuszajac stosowanie metod opartych na powtarzalnych cyklach weryfikacji i do-
stosowania dziatan systemu do zmieniajacych si¢ warunkéw [Kaszubski, Romanczuk
2012]. Propozycja wykorzystania w procesach zarzadzania rozwojem i w systemie mo-
nitoringu, modeli i metod zarzadzania opartych na tzw. podejsciach procesowych, stuzy
doskonaleniu skutecznosci systemu zarzadzania, przez uwzglednienie statej potrzeby

235



www.czasopisma.pan.pl P N www journals.pan.pl

TS

zmian wynikajacych ze zmieniajacych si¢ uwarunkowan dziatania systemow zarzadza-
nia. Z punktu widzenia systemu monitoringu, jako elementu i narzedzia systemu zarza-
dzania, nalezy wskaza¢ na mozliwos$¢ wykorzystania dwoch, mozliwych do traktowania
jako uzupetniajace si¢, modeli dzialania w zarzadzaniu tymi systemami — tzw. modelu
PDCA oraz modelu cyklu ODDA. Pierwszy z nich stanowi podstawowy dla procesu
monitoringu model cyklu tzw. cigglego ulepszania, opartego na sekwencji zw. PDCA
(ang. Plan — Do — Check — Act) — zaplanuj — wykonaj — sprawdz — dziataj [ Deming 1982],
znanej pod nazwa kota lub cyklu Deminga. Druga z metod opiera si¢ na wykorzystaniu
modelu cyklu ODDA (ang. Observe — Orient — Decide — Act) — obserwacja — orientacja
— decyzja — akcja (dziatanie). Obydwie metody, stosowane w tzw. zarzadzaniu jako$cia,
pozwalajg na stworzenie ogodlnego modelu funkcjonalnego monitoringu, ksztattujac
i lokujac idee jego dziatania w systemie zarzadzania rozwojem. Metody te wnosza do
systemu zarzadzania ogdlng ide¢ dziatania, muszg by¢ jednak w procesie projektowania
i modelowania systemu dostosowane do konkretnych warunkéw organizacyjnych (tak
w szerszym konteks$cie zarzadzania rozwojem, jak i wezszym monitoringu). Rzeczywi-
ste procesy zarzadzania strategicznego stanowia swoista synteze obu modeli, opierajac
sie na czterech fazach procesu zarzadzania: diagnozie, projektowaniu (strategii), wdra-
zaniu rozwigzan i monitorowaniu ich realizacji [ Twardowski, Stanek 2005]. Mozliwosci
ich wykorzystania lezg na kazdym etapie procesu zarzadzania rozwojem i w kazdej jego
dziedzinie — jednak w dalszym ciagu niniejszej ksigzki, rozpatrywane beda wylacz-
nie z punktu widzenia wykorzystania na potrzeby monitoringu regionalnego. W obu
przywotanych modelach, kluczowe znaczenie dla ich zastosowania maja zawarte w nich
procesy diagnozowania stanu i obserwacji zmian, zarowno odnoszace si¢ do realizacji
celow i zatozen rozwoju, jak 1 zewnetrznych wobec nich uwarunkowan oraz zmiennos$ci
cech otoczenia (diagnozowanie warunkow dziatania systemu). Maja one znaczenie dla
samego procesu monitorowania (okreslajac model/schemat jego dzialania) jako narze-
dzia procesu zarzadzania i metody zarzadzania zasobami danych — w ogoélnym procesie
zarzadzania rozwojem regionalnym.

Weryfikacja modeli moze odbywac si¢ na dwoch ptaszczyznach — teoretycznej
i empirycznej. Na plaszczyznie teoretycznej poddaje si¢ weryfikacji spetnianie kryte-
riow naukowosci i kompletno$¢ modelu (na podstawie dotychczasowej wiedzy teore-
tycznej i praktycznej), zas na ptaszczyznie empirycznej, weryfikacje stanowi mozliwos¢
wdrozenia modelu i spelnienie okreslonych w nim celow i zasad dzialania — z oceng
jego efektywnosci. Doswiadczenia ostatnich 7 lat w tworzeniu i funkcjonowaniu sys-
temow monitoringu regionalnego w Polsce, w tym w szczegdlnosci pochodzace z ob-
serwacji wdrazania i dzialania systemu monitoringu woj. pomorskiego, pozwolily na
ogolng weryfikacje w obu tych ptaszczyznach i potwierdzenie przydatnosci koncepcji
modelu monitoringu regionalnego, jako narzedzia zarzadzania rozwojem — przy czym
punktem wyjscia weryfikacji byty propozycje zawarte w publikacji Parteki i Czochan-
skiego [2005] oraz zatozenia funkcjonalne systemu monitoringu regionalnego woj. po-
morskiego [Koncepcja pomorskiego systemu monitoringu. .. 2006].
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Modelowanie systemu monitoringu regionalnego jest skladowa catego procesu
projektowania i budowy systemu monitoringu (por. ryc. 14). Jest ono wlaczone w lo-
giczny schemat tworzenia koncepcji i systemu, na podstawie rozpoznanych potrzeb
i uwarunkowan budowy monitoringu, zdefiniowania jego celow, zadan, przestrzeni
i narzedzi, stuzacych okreslaniu rozwigzan organizacyjnych, implementacji i wdro-
zeniu systemu. Modelowanie systemu musi tworzy¢ warunki do poprawnego i petne-
go przygotowania projektu systemu oraz jego wykonania i wdrozenia. Podstawowe
wymagania, jakie juz na etapie modelowania nalezy stawia¢ systemom monitoringu
regionalnego dotycza:

e powigzania z modelem i systemem zarzadzania (przyjetym w danej jednostce);

e calosciowego ujmowania zagadnien rozwoju — od etapu strategicznych zatozen,
po ocene efektow ich realizacji i zmian w przestrzeni regionu;

e wskazywania kluczowych czynnikdow sukcesu dziatania;

e wskazania funkcjonalnych powigzan wewnetrznych i zewnetrznych w systemie
zarzadzania rozwojem (tzw. otoczenia systemu);

e poprawnego sformutowania systemu miernikow i wskaznikéw monitoringu;

e postugiwania si¢ dostepnymi metodami prezentacji (wizualizacji) informacji —
w tym takze informacji przestrzenne;j;

e organizacyjnej i technologicznej trwatosci przyjetych rozwigzan;

e jak najpetniejszego rozpoznania i prezentacji powigzan funkcjonalnych (instytu-
cjonalnych i przeptywu danych);

e zawierania specyfikacji wymagan funkcjonalnych;

e okreslenia metod weryfikacji poprawnosci dzialania systemu.

Spetienie powyzszych (nie wyczerpujacych) wymagan nie jest jednak gwa-
rancjg pelnej poprawnosci, kompletnosci i funkcjonalnosci systemu. Implementacja
i wdrozenie systemu sa etapami prowadzacymi do empirycznej weryfikacji modelu,
stuzacej jego akceptacji lub poprawie. Weryfikacja ta odbywa si¢ w ostatnim etapie
wdrazania systemu, tj. w trakcie jego testowania, stuzacego potwierdzeniu spetnienia
wymagan uzytkownikéw (procesy te zostaly oméwione w kolejnych rozdziatach).

Monitoring rozwoju w rzeczywistosci nie musi stanowic¢ (i zazwyczaj nie sta-
nowi) jednego, prostego narzgdzia lecz system sktadajacy si¢ z wielu funkcjonalnych
rozwiazan czastkowych — tematycznych, spdjnych lub rozdzielnych technologicznie
i organizacyjnie (w zalezno$ci od zastosowanego modelu rozwoju), poswigconych
réznym zagadnieniom i przedmiotom badan. Kazdy z nich moze stanowi¢ odrebny
element analityczno-informacyjny, o okre§lonym zakresie czasowym, przestrzen-
nym i merytorycznym. Modelowanie obejmuje wszystkie zagadnienia sktadu sys-
temu i jego powigzan funkcjonalnych. Stosuje si¢ przy tym roéznorodne podejscia
do wydzielania i modelowania struktur systemu. Podstawe stanowi jednak kwestia
organizacji systemu i projektowanie go jako systemu rozproszonego, zintegrowanego
lub integralnego. Inny podzial, mozliwy do zastosowania w kazdym z tych trzech
podejsé, to podziat na podsystemy funkcjonalne, wérdd ktorych wyrdznia sig:
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e podsystem organizacji (realizuje funkcje strukturalne, okresla ksztalt organizacji
instytucjonalnej, rzeczowej i funkcjonalnej — czyli przeptywu danych oraz zakre-
su uprawnien do operowania danymi);

e podsystem komunikacji (okreslenie technicznego sposobu i technologii komuni-
kacji w systemie oraz kierunkow i zakresu przeptywu informacji);

e podsystem bazodanowy (realizuje funkcje informacyjne systemu, dotyczy zakre-
su i struktury gromadzenia oraz przetwarzania danych).

Najczesciej jednak stosowany podziat wyrdznia 2 modele:

e struktury systemu (obrazujacy jego elementy statyczne, organizacje pracy, roz-
wigzania informatyczne, system baz danych ezc.),

e funkcjonowania systemu (obrazujacy roznorodne relacje funkcjonalne — np. za-
rzadzanie danymi, przeptyw danych etc.).

Istotnym problemem modelowania systemu monitoringu, analogicznie do two-
rzenia modeli systeméw informatycznych, moze by¢ nadmierne rozbudowanie doku-
mentacji modelu. Istota jego organizacji (wymagania technologiczne, podmiotowe,
przedmiotowe, funkcjonalne itd.) moze by¢ ukryta w duzej objgtosci rozpatrywanych
szczegdlow. Dlatego autor sktania si¢ do metody tworzenia prostych, ogdlnych mode-
li funkcjonalnych, opartych na definiowaniu oczekiwanych od systemu cech funkcjo-
nalnych i treci merytorycznych, a nastepnie ich rozbudowywania w miarg rosnacych
potrzeb i pojawiajacych si¢ wyzwan. Bowiem wykonywanie szerokich projektow,
ukierunkowanych na zdefiniowanie i zaspokojenie przysztych — odleglych potrzeb
uzytkownikdéw, czesto podnosi koszty budowy systemu i czyni go niezrozumiatym
dla uzytkownikow. Jednoczesnie trzeba podkresli¢, ze organizowanie ad hoc dzia-
fania takich systemow jest nie do przyjecia, gdyz prowadzi do spontanicznego for-
mowania niezorganizowanej struktury, w ktorej problemy techniczne i funkcjonalne
narastaja proporcjonalnie do uptywu czasu dziatania systemu, ilo$ci zgromadzonej
w nim informacji i liczby zaangazowanych w nim podmiotow.

5.7.1. Ogélny model funkcjonalny

W sensie formalnym pojecie modelu nie jest ustabilizowane pod wzgledem jego
zakresu tresci 1 cech opisu. W modelach systeméw wspomagajacych zarzadzanie wy-
raznie uwidacznia si¢ réznorodno$¢ w podejsciu do modelowania — od opisu stow-
nego zawarto$ci modelu, przez graficzne schematy procedur funkcjonalnych, zakres
przedmiotowy, zawarto$¢ baz danych (w tym systemdéw miernikow i wskaznikow pro-
ponowanych dla systemu), przepltywy informacji, relacje miedzypodmiotowe (insty-
tucjonalne), powigzania tresci z procedurami i dokumentami proceséw zarzadzania,
po schematy techniczne budowy systemu informatycznego i modele prognostyczne.
Charakterystyczny jest wzrost liczby schematow graficznych wraz ze wzrostem szcze-
gotowosci rozwigzan technicznych (szczegolnie informatycznych) oraz konkretyzacja
rozwigzan organizacyjnych. Natomiast dla systemow w poczatkowym stadium zato-
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zen teoretycznych, nie posiadajacych ustabilizowanych lub zaprojektowanych rozwia-
zan funkcjonalno-technicznych, charakterystyczna jest dominacja opiséw stownych.
Ogolnie nalezy przyjac, ze o sposobie prezentacji i stopniu skomplikowania modelu
decyduja cel i zakres tre$ci systemu oraz stopien przygotowania merytorycznego i tech-
nicznego do jego wdrozenia. R6znorodno$¢ modeli stwarza problemy z ich klasyfiko-
waniem i opisywaniem. Trudno nawet przyjac¢ zatozenie, ze przedmiotem klasyfikacji
(czy nawet typologii) sa dziedziny, w ktorych model jest stosowany. Wspotczesnie bo-
wiem wyraznie nastepuje wykorzystywanie rozwigzan i pomystéw na styku réznych
nauk i dziedzin — np. biologicznych, geograficznych, ekonomicznych, medycznych,
technicznych, informatycznych, zarzadzania efc. Niektore z rozwigzan technicznych,
takich jak np. systemy bazodanowe informacji przestrzennej, wykorzystywane sg juz
w niezliczonych dziedzinach dziatalnosci cztowieka, w tym w szerokim zakresie za-
stosowan w zarzadzaniu i administracji. Wydawane przez ESRI*® podreczniki wzorco-
wych zastosowan GIS, powiazane z modelami i zakresami ich zastosowania, zawieraja
dziesiatki dziedzin i setki przyktadow [ESRI Map Book, 1998, 2001]. Samo zagadnie-
nie klasyfikowania systemow nie ma znaczenia dla przedmiotu dalszych rozwazan,
zainteresowanych mozna odesta¢ do teoretycznych publikacji Bojarskiego [1984], Do-
manskiego [1982] czy Zonnevelda [1984]. Traktowanie systemu monitoringu jako skta-
dowej systemu zarzadzania, skutkuje takze powstawaniem wcigz nowych i licznych
koncepcji organizacji zarzadzania rozwojem i ich powigzania z przedmiotami badan
nauk ekonomicznych, organizacji i zarzadzania, sSrodowiskowych i przestrzennych.

W przeciwienstwie do konca lat 90. gdy po powstaniu samorzadéw gminnych
decyzje i §rodki do tworzenia warunkéw rozwoju znalazty sie w ich rekach, a polityka
regionalna byta jedynie poziomem administracyjnego transponowania decyzji szczebla
centralnego, polityka rozwojowa UE stworzyta obecnie podstawy do regionalnego kre-
owania warunkow rozwoju i racjonalnego ksztattowania przestrzeni. Mozliwo$¢ i po-
trzeba budowy systemu monitoringu wydaje si¢ najpetniejsza i najbardziej uzasadniona
wlasnie na poziomach lokalnym i regionalnym. W polityce panstw UE rozwoj regio-
néw jest podstawowym kierunkiem budowy konkurencyjnosci, integracji wewnetrznej
1 wyréwnywania poziomoéw rozwoju. Region i podregion (NTS 2 i 3) sa glownymi
polami odniesienia oceny zmian rozwoju oraz przestrzenig inwestowania srodkow roz-
wojowych. Od 2007 r. regiony staly si¢ bezposrednimi partnerami i beneficjentami pro-
gramdw rozwoju i zwigzanych z nimi srodkow wsparcia. Z tego tez wzgledu formalne
wymogi prawne i realne potrzeby informacyjne dla proceséw decyzyjnych wiadz re-
gionow, wymuszaja konieczno$¢ prowadzenia stalego monitoringu efektow realizacji
programow rozwoju. O ile formalne wymogi programow wsparcia UE sprowadzaja si¢
do obowigzku prowadzenia monitoringu rzeczowo-finansowego przedsiewzigc¢ realizo-

8 ESRI — Environmental Systems Research Institute Inc. — zatozony w 1969 w Redlands
w Kaliforni instytut badawczy systemow informacji przestrzennej, tworca i producent oraz §wiatowy
lider oprogramowania GIS (linia produktow ARC/GIS — m.in. ArcView, Arclnfo, ArcSDE, ArcEditor,
ArcIMS, ArcPad i wiele innych).
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wanych z udziatem $rodkow UE, o tyle procesy decyzyjne wymagaja szerokiego pola
odniesienia informacyjnego. Przy kreowaniu warunkéw rozwoju regionalnego wszyst-
kie sktadowe systemu monitoringu staja si¢ istotne — badania i kontrola potencjatow
srodowiska, stan gospodarki, sSrodowisko spoteczno-kulturowe, cechy spotecznosci re-
gionu i stan zagospodarowania jego przestrzeni.

Podstawowym sposobem prezentacji (wyjasnienia) idei modelu regionalnego
systemu monitoringu jest jego opis stowny i graficzny. Dotychczas w Polsce nie
powstaly koncepcje modelowe, dedykowane systemom monitoringu dla okreslonej
jednostki przestrzennej. Powstawaly natomiast rozwiazania dla zarzadzania orga-
nizacja i jej rozwojem oraz dla procesé6w badawczych i okreslonych przedmiotow
monitoringu — takich jak np. srodowisko czy uzytkowanie terenu. Dotychczas jed-
nak najbardziej typowe rozwigzania modelowe byty tworzone przez wyspecjalizo-
wane firmy informatyczne dla systemow informacji przestrzennej, dla poziomow
krajowego, regionalnego i miejscowego. W literaturze polskiej nie ma tez zbyt wie-
lu préb opisania systemow wspomagania zarzadzania rozwojem z wykorzystaniem
GIS i1 monitoringu. Sposrod licznych propozycji metodologicznych wsparcia pro-
cesu zarzadzania, dokonano wyboru dwoch, ktorych zatozenia, sa zdaniem autora,
najblizsze jego wizji systemu monitoringu integralnego jako narzgdzia w systemie
zarzadzania rozwojem. Sa to, wymienione w poprzednim rozdziale, amerykanskie
propozycje modeli:

e ciggtego doskonalenia (adoptowania) w systemie zarzadzania jakoscig (zw. PDCA
lub cyklem Deminga — od nazwiska jego tworcy Williama Edwardsa Deminga);

e adaptacyjnego cyklu podejmowania decyzji (zw. OODA lub modelem Boyda — au-
torstwa Johna Boyda).

Obydwa modele stanowia cykle obserwacji, podejmowania decyzji i dziatania
i obydwa moga by¢ wykorzystywane tak w ogdlnym procesie zarzgdzania rozwojem
(np. regionalnym), jak i w szczegdtowych procesach budowy koncepcji dziatania (np.
monitoringu) i jej realizacji.

W cyklu Deminga (PDCA) sekwencyjnos¢ dziatan polega na powigzaniu, z za-
chowaniem zwrotnej relacji kontrolnej, proceséw zarzadzania — od momentu ustana-
wiania zatozen, przez ich realizacj¢ i kontrole, do zwrotnej oceny rzeczywistych efek-
tow 1 podjecia dziatan korygujacych. Odnoszac sekwencje PDCA (zaplanuj — wykonaj
— sprawdz — dziataj) do realiow zarzadzania rozwojem — nalezy przypisa¢ sekwencje
dziatan nastepujaco (ryc. 19):

P — planowanie — ustanawianie polityk rozwoju, okreslanie celow, priorytetow,
procedur, warunkow operacjonalizacji;

D — wykonywanie — podejmowanie dziatan wdrazajacych i realizacja zatozen
polityk;

C — sprawdzanie — biezacy monitoring i kontrola realizacji prowadzonych dzia-
fan, podejmowanych dla osiagniecia zakladanych celéw, priorytetow oraz biezace
sprawdzanie warunkéw prowadzenia tych dzialan;
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Planowanie

Utrz anie

Sprawdzanie

Ryec. 19. Schemat cyklu Deminga

Zrédlo: Opracowanie wiasne na podst. ryc. ,.4 diagram showing the PDCA Cycle”, PDCA Cycle.svg,
za: Karn G. Bulsuk (http://www.bulsuk.com).

D — utrzymanie lub poprawianie funkcjonowania procedur, wprowadzanie
dzialan naprawczych, korygujacych i prewencyjnych na podstawie uzyskanych in-
formacji z procedur monitoringu i oceny wraz z dostosowaniem zatozen strategii do
nowych uwarunkowan ich realizacji.

Jako uzupehienie przedstawionego cyklu Deminga do sformutowania modelu
monitoringu regionalnego przyjeto adaptacyjny cykl podejmowania decyzji ODDA
[Boyd, 2010; por. ryc. 20]. W modelu tym sekwencja dzialan obejmuje obserwacje
— orientacj¢ — decyzje — akcje, jednak ich realizacja moze przebiega¢ rownoczes$nie.

Obserwacja jest klasyczng procedura monitoringowa, polegajaca na stalym
gromadzeniu informacji dotyczacych réznych aspektow rozwoju i uwarunkowan

Zarzadzanie
informacja i wiedza

Zarzadzanie
dziataniem

[Ob-proces obserwacji, Or-proces orientacji modelu, D-proces decyzji, A-proces akcji/dziatania]
Ryec. 20. Relacje procesoéw zarzadzania i monitoringu, w modelu cyklu podejmowania decyzji

Zrodto: Opracowanie wiasne na podstawie zatozef ,,The OODA Loop” [Boyd 2010].

241



www.czasopisma.pan.pl P N www journals.pan.pl

TS

jego przebiegu, w zakresie okreslonym potrzebami zarzadzania tym rozwojem. Poza
obserwacja uwarunkowan rozwoju, kluczowym elementem monitoringu jest obser-
wacja tzw. informacji zwrotnych, a wiec sytuacji, uwarunkowan, zjawisk powstatych
w wyniku realizacji podjetych decyzji zarzadzania rozwojem. Zagadnienia zakresu
monitoringu, odnoszace si¢ do polskich uwarunkowan rozwoju regionalnego, przed-
stawiono w rozdz. II1 5.5. 11V 1.4.

Orientacja modelu — w kontek$cie modelu dziatania (funkcjonalna) i modelu
danych (przedmiotowa), to kolejny krok w konstrukcji i funkcjonowaniu mode-
lu monitoringu. Oznacza to formuly dopasowania funkcjonowania systemu i za-
rzadzania jego dzialaniem oraz zakresu gromadzonych informacji, do aktualne-
go modelu pojeciowego rozwoju i systemu zarzadzania tym rozwojem. Orientacja
funkcjonalna polega na okresleniu sposobu zarzadzania systemem — w zakresie
jego tworzenia, dzialania, rozbudowy oraz wskazaniu pozycji i wzajemnej relacji
dziatan obejmujacych wprowadzanie zasobow danych, tworzenie opracowan poli-
tyki rozwoju, prowadzenie procesow ewaluacji, oceny i raportowania, okreslaniu
zasad i czasu formutowania zmian. Orientacja przedmiotowa polega na zdefinio-
waniu przedmiotow monitoringu, zakresu informacji (w tym warto$ci, mierni-
kéw 1 wskaznikow) oraz na okresleniu sposobu syntetyzowania i przekazywania
informacji, wynikajacego ze swoistego repozytorium doswiadczen zarzadzania
rozwojem danej organizacji lub jednostki przestrzennej, jako przestanek do podje-
cia decyzji i dziatania. Po cze$ci ma charakter walidacji dla oceny trafno$ci zbio-
ru danych i mozliwos$ci ich wykorzystania. Proces ten ma podstawowe znaczenie
dla efektywnosci catego cyklu zarzadzania, pozwala bowiem nie tylko dopasowac
dziatania monitoringu do potrzeb zarzadzania, ale tez $wiadomie zmienia¢ i mo-
delowac proces zarzadzania, w zalezno$ci od sytuacji rozpoznanej w systemie mo-
nitoringu, przez zmian¢ modeli pojeciowych wykorzystywanych w ocenie sytuacji
i zarzadzaniu rozwojem. Mozliwos$¢ ta otwiera pole aktywnos$ci dla podejmowania
dziatan korygujacych procesy rozwoju (por. ryc. 9). Nalezy zaznaczy¢, ze og6lna
orientacja modelu monitoringu wzgledem sekwencji proceséw zarzadzania roz-
wojem, moze by¢ dokonana na plaszczyznie ogdlnoadministracyjnej i stanowic
wzorzec powszechnej organizacji systemu w dziatalno$ci administracji samorza-
dowej. Natomiast orientacja modelu danych wzgledem modelu zarzadzania, musi
juz wynikac¢ ze specyfiki danego regionu, jego doswiadczen i organizacji dziatania
administracji. Musi by¢ wigc kazdorazowo przedmiotem rozwazan, przy tworzeniu
systemu monitoringu regionalnego, jako jego model implementacyjny (por. ryc. 25
126 wrozdz. IV 1.1.).

Decyzje — sg sktadowa procesu zarzadzania rozwojem, oparta na wielu czynni-
kach i aspektach. Dane z systemu monitoringu i oparta na nich wiedza o stanie i pro-
cesach rozwoju, sg jedna z gtownych przestanek wplywajacych na charakter decyz;ji.

Dzialanie jest wynikiem podejmowanych decyzji, czyli procesem ich realizacji
wedlug przyjetego scenariusza i okreslonych metod. Jest to jednocze$nie moment uru-
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chomienia interakcji z otoczeniem, niejako testujacej jakos¢ i znaczenie samej decyzji.
Moment podjecia realizacji decyzji strategicznych stanowi tez poczatek nowego wat-
ku monitoringu, bedacego podstawa do prowadzenia ewaluacji i ocen realizowanych
dzialan, ale takze obserwacji zmian zachodzacych w obszarze regionu, ksztattujacych
nowy tad uwarunkowan rozwoju (po zaistnieniu efektow dziatan). Monitoring jest wigc
zintegrowany z zarzgdzaniem, staje si¢ jego trwatym elementem, jako narzedzie pro-
wadzenia polityki rozwoju (a nie oderwang procedura badan). W uproszczeniu mozna
wigc stwierdzi¢, ze w catym cyklu decyzyjnym, procesy orientacji modelu i dzialania
stanowig elementy ksztaltujace proces monitoringu (ryc. 20). W modelu tym procesy
obserwacji, orientacji, decyzji i dziatania zachodza w sposob réwnolegly i trwaty, two-
rzac cigglos$¢ zarzadzania rozwojem i administrowania procesami.

Model OODA jest dla administracji potencjalnie cennym narzedziem, bowiem
jego kluczowym celem jest stworzenie warunkow do dobrego rozpoznania rozwija-
jacych sie procesow (etapy Obserwacja — Orientacja) i sprawnego podjecia decyzji co
do sposobu reagowania na okreslong sytuacje, a nastepnie dziatania (etapy Decyzja
— Akcja). Adaptacyjno$¢ modelu do potrzeb zarzadzania, jego gldwna cecha statego
i synchronicznego funkcjonowania oraz sprawdzanie si¢ w sytuacji duzej zmiennosci
warunkow zewnetrznych, preferuje go do wykorzystania jako koncepcyjnej podsta-
wy budowania i praktycznego wykorzystania dla okreslonego zakresu monitorowania
procesow rozwoju. Wartos¢ tego modelu polega na jego zatozeniach funkcjonalnych.
Nie jest to sekwencyjny model dziatania, prowadzacy do podejmowania decyzji i jej
realizacji, w kolejnosci odpowiadajacej sktadowym cyklu, tylko zachodzace, czescio-
wo réwnolegle, procesy analizowania i przetwarzania informacji, trwajace jednocze-
$nie we wszystkich fazach modelu, z wykorzystaniem informacji zwrotnej [Boyd
2010]. We wdrozonym dziataniu cyklu OODA, proces ten jako catos¢ funkcjonuje
synchronicznie, tworzy ciaglo$¢ funkcjonalna, polegajaca na rownoleglym przetwa-
rzaniu informacji i przechodzeniu od jednej fazy do kolejnej, tacznie z powrotem od
fazy akcji do fazy obserwacji. Zatozenia modelu, a zwlaszcza do§wiadczenia jego
wykorzystania w USA, sa duzo bogatsze, niz charakteryzujacych go kilka zdan w tej
pracy. Przywotanie tego modelu jest istotne dla procesu monitoringu regionalnego,
jako narzedzia zarzadzania tym rozwojem, podbudowuje bowiem koncepcje moni-
toringu integralnego i pozwala potraktowa¢ monitoring, jako proces ciaggly, mozliwy
do synchronicznej realizacji we wszystkich swoich procedurach i etapach, jednocze-
$nie z rowniez ciaglymi w czasie procesami zarzadzania. Przy czym, we wspdlnym
modelu cyklu decyzyjnego, podstawowy proces monitoringu, wyprzedza proces de-
cyzyjny, stanowigc dwa pierwsze cztony modelu — tj. obserwacjg i orientacje modelu.

Sama idea wykorzystania tych modeli w zarzadzaniu rozwojem i w admini-
stracji nie jest rewolucyjna, ale wymaga przelamania tradycyjnych struktur dziata-
nia administracji. Jak zwraca uwage w swoim artykule Green [2007], zmiany zacho-
dzace w XXI w. sg tak szybkie, ze niemozliwe jest ich analizowanie i przetwarzanie
w tradycyjny sposob. Nie sposob tez kontrolowaé wszystkiego (proba kontrolowania
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wszystkiego prowadzi do utraty kontaktu z rzeczywistoscia). Wspodlczesne strategie
zdaja si¢ by¢ zakorzenione w przesztosci i podchodzi¢ do kwestii rozwoju, jak do pro-
cesu o liniowej zmiennoS$ci, podczas gdy zmiennos¢ ta ma cechy chaosu. Mozna za-
ryzykowa¢ twierdzenie, ze w czasie, w ktorym nastepuje realizacja zatozen strategii,
zmienno$¢ $wiatowych zjawisk warunkujacych rozwoj jest tak duza, ze kazde podej-
mowane kolejno 1 systematycznie dziatanie jest juz op6znione lub niewtasciwe wobec
biezacych uwarunkowan i powinno przybra¢ inny charakter, adekwatny do nowszych
warunkow. Dlatego proces ,,$ledzenia rzeczywisto$ci” jest kluczowy do podejmowa-
nia trafnych decyzji. Jest to oczywiscie pewne zatozenie teoretyczne, niemozliwe do
petnego wdrozenia, szczegdlnie w warunkach administracji, cechujgcej si¢ na catym
swiecie specyficzng bezwladnoscia decyzyjng i funkcjonowaniem jej instytucji jako
swoistych, autonomicznych w dziataniu ,,wysp” [ibidem]. Model OODA zaktada stwo-
rzenie warunkéw do swobodnego reagowania okreslonych struktur administracji na
biezagce zmiany i podejmowania indywidualnych, niezaleznych decyzji, opartych tylko
na realizacji celow strategicznych rozwoju i jego misji. Jak pisze Green [2007] wyma-
ga to innego sposobu myslenia i reagowania na §wiat. Model ten zostal wspotczesnie
dostosowany do specyfiki ciagtosci planowania operacyjnego przedsigbiorstw i sektora
publicznego [Kotnour 2002]. Mimo to, w obecnych warunkach, zaréwno polskich, jak
i europejskich, wdrozenie takiego systemu zarzadzania, opartego na swobodzie reago-
wania i decyzji okreslonych organdw, wraz ze zmiang warunkoéw rozwoju, jest niemoz-
liwe do urzeczywistnienia. Wprost przeciwnie do zachowan organizacji biznesowych,
struktury administracyjne, oparte na rozbudowywanych systemach prawnych (w tym
programowaniu rozwoju), stale si¢ usztywniaja. Jednak model ten jest idea, z ktdrej
warto czerpa¢ wzorce dla rozwigzan posrednich i czastkowych. Takim rozwigzaniem
jest koncepcja permanentnie dziatajacego (opartego na zatozeniach PDCA — OODA)
1 reagujacego na zmiany zewngtrzne monitoringu rozwoju, wpisanego w system zarza-
dzania — pomigdzy jego sfery polityki, organizacji, decyzji, realizacji, kontroli 1 wery-
fikacji (ryc. 9). Jest to fundament do stalej, biezacej obserwacji zmian i uwarunkowan
rozwoju, umozliwiajgcy reagowanie na rozwijajace si¢ wydarzenia. Procesy takie (bie-
zacej reakcji na zmienne warunki otoczenia) dziataja de facto we wspotczesnej polity-
ce, jednak w programowaniu rozwoju, systemy decyzyjne i procedury finansowe zo-
stajg wlozone w Scisle okreslone, domknigte czasowo etapy i cykle. Uktad ten pozwala
uwzgledniaé takze relacje funkcjonalne (z zachowang informacjg zwrotng), tworzac
plaszczyzne integracyjng miedzy etapami zarzadzania rozwojem, jego sferami funk-
cjonalnymi (decyzyjna, realizacyjna i interpretacyjng), poziomami zarzgdzania (krajo-
wym, regionalnym, lokalnym) i zakresem monitoringu (por. ryc. 24, 25, 26).
Wykorzystanie idei obu przedstawionych modeli, w powigzaniu z tzw. podej-
$ciem procesowym, bedgcym sposobem ujecia (procesem) powigzanych ze sobg dzia-
tan zarzadzania rozwojem, na podstawie przyje¢tych standardow dziatania i posiada-
nych zasobow, prowadzi do sformutowania ogdlnego modelu procesd6w monitoringu
regionalnego. Jego zatozenia zostaly przedstawione w rozdz. 11 6.2. — jako ogdlnego
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modelu relacji monitoringu i ewaluacji wobec systemu zarzadzania rozwojem. Model
ten stanowi podstawe do formulowania propozycji implementacji systemu monitorin-
gu regionalnego (rozdz. IV 1.).

Z funkcjonalnoscig systemu zwigzana jest tez jego zdolno$¢ do udostepniania da-
nych i wykorzystania w opracowaniach prognostycznych. W catej tre$ci prezentowanej
ksigzki, $wiadomie pominigto szczegdtowe rozwazania na temat technologii informa-
tycznych, obstugi systemu monitoringu. Kwestie techniczne musza by¢ rozwigzywane
projektem technicznym, adekwatnie do aktualnego poziomu rozwigzan technicznych
i uwarunkowan instytucjonalnych w otoczeniu systemu. Natomiast nalezy zwrocié
uwage na istotne zagadnienie funkcjonalnego zwigzania zasobu informacyjnego z eu-
ropejskim (a nawet $wiatowym) systemem informacji przestrzennych. W tym celu na-
lezy dazy¢ do zapewnienia funkcjonalno$ci obstugi podstawowych standardow OGC:
Web Map Service (WMS), Web Feature Service (WFS) i Web Coverage Service (WCS)
i powigzania z serwerem danych przestrzennych co umozliwi udostepnianie danych
i korzystanie z ustug geoportalu.gov.pl. (wiecej o tym zagadnieniu w rozdz. I11 6.3.).

Nalezy tez zwrdci¢ uwage na jeszcze jeden aspekt modelowania, jakim jest
modelowanie prognostyczne stanow i zjawisk, na podstawie danych pochodzacych
z monitoringu. Wiaze si¢ to z funkcja prognostyczng monitoringu i jego integral-
nos$cig, pozwalajaca na wykorzystanie informacji i opracowan wykonywanych dla
roéznych potrzeb, ale mogacych mie¢ wptyw na modelowane zagadnienia. Modelowa-
nie prognostyczne rozwoju opiera si¢ na modelowaniu procesow czastkowych, opi-
sywanych okreslonymi wskaznikami w zestawieniu wzajemnych zwiazkéw w czasie
i przestrzeni. System monitoringu jest w oczywisty sposob zrodiem zasilania tych
procesow gromadzonymi danymi i informacjami.

Monitoring wraz z modelowaniem proceséw rozwoju moga stanowi¢ narzedzie
uniwersalne, mozliwe do stosowania na wszystkich poziomach administracji i zarza-
dzania rozwojem. Jednak wlasnie ze wzgledu na role, jakg odgrywa obecnie region
— jako jednostka o znacznej samodzielno$ci decyzyjnej w okreslaniu uwarunkowan
rozwoju i wysokiej randze kierowniczej, najciekawsze, najbardziej celowe, a takze
potrzebne, wydaje si¢ okreslenie modelu monitoringu rozwoju regionalnego. Dodat-
kowo, we wszystkich dokumentach regionalnej polityki rozwoju (strategiach woje-
wodztw, ich planach zagospodarowania przestrzennego, programach operacyjnych
etc.), stawiany jest wymog monitoringu realizacji ich zatozen i okreslane sa liczne
wskazniki, jednak bez blizszego sprecyzowania mechanizmoéw i zasad organizacyj-
nych takich systemow. Modelowanie pozwala wlasnie na cato§ciowe ujecie i zaplano-
wanie realizacji tych zagadnien.

5.7.2. Orientacja modelu

Orientacja modelu, w ujeciu ogdlnym — jest procesem stosowanym w nowocze-
snym zarzadzaniu strategicznym, pochodzgcym z metodologii systemow informatycz-
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nych oraz metodologii tzw. modelu adaptacyjnego cyklu podejmowania decyzji i strate-
gii informacyjnej OODA. Dotyczy ona okreslenia fundamentalnych cech modelu, pod
wzgledem konstrukcyjnym (materialnym), procesowym czy ogolnie funkcjonalnym.
W zalezno$ci od podejscia, prowadzona jest w dwoch odrebnych ptaszezyznach — mo-
delu zorientowanego na powigzania zewnetrzne i modelu zorientowanego na wewnetrz-
ng organizacje systemu. Stosowa¢ mozna takze podej$cia pochodzace z zarzadzania
procesami biznesowymi, uwzgledniajace orientacje modelu: procesowa, produkcyjna
i funkcjonalng [Kasprzyk 2005]. Najbardziej przydatne sg orientacje procesowa i funk-
cjonalna, niejako przenikajace podziatl na orientacje modelu wobec swego otoczenia
i wewnetrzng. We wszystkich tych ujeciach mozliwe jest formulowanie powigzan mo-
delu opartych na procesach zarzadzania i dziatania systemu oraz na realizowanych
funkcjach (tak w odniesieniu do samego monitoringu, jak i szerzej procesow zarzadza-
nia rozwojem). Zardwno ujecie procesowe, jak i funkcjonalne moze by¢ rozpatrywane
jednoczesnie w obu plaszczyznach relacji — zewnetrznych i wewnetrznych.

W rozpatrywanym dalej modelu monitoringu regionalnego, pierwszg ptaszczy-
zng orientacji modelu, jest jego ukierunkowanie funkcjonalne wobec otoczenia insty-
tucjonalnego. Umozliwia ono okreslenie miejsca i sposobu dzialania systemu wobec
organizacji zewnetrznych oraz relacji miedzy system monitoringu a innymi syste-
mami, z ktorymi zachodza relacje wspotdziatania (np. instytucji administracyjnych,
podmiotéw gospodarczych, czy instytucji naukowo-badawczych, z ktérymi naste-
puje wspolpraca i wymiana danych). Jest to tzw. instytucjonalne otoczenie systemu,
w ktorym zachodza roznokierunkowe relacje wspotpracy. W propozycji implemen-
tacji systemu monitoringu t¢ faze orientacji modelu przedstawiono w rozdz. IV 1.3.

Druga plaszczyzna orientacji modelu jest okreslenie wewnetrznych relacji mie-
dzy system monitoringu a systemem zarzadzania i styk obu tych systeméw, na ktorym
nastepuje przejscie od cyklu obserwacji do cyklu decyzji. W ten sposéb model OODA
moze by¢ zastosowany jako model relacji miedzy systemem monitoringu a systemem
zarzadzania. Elementy modelu cyklu OODA sa kolejno nastgpujacymi cyklami infor-
macji. W zaleznoS$ciach tych zawiera si¢ wiele istotnych cech modelu — struktury sys-
temu, tzw. modelu danych, podmiotow wykonawczych, zakresu i przedmiotu badan
lub przeptywow informacji oraz jego dopasowanie w konkretnej sytuacji regionalnej,
wzgledem faz zarzadzania — planowania, decyzji, dziatania, kontroli, utrzymania.
Orientacja modelu danych w systemie monitoringu okresla kontekst zakresu, groma-
dzenia i wykorzystania danych i informacji wzgledem przedmiotéw (zakresu) zarza-
dzania i podmiotow wspolpracujacych w systemie.

Orientacje modelu monitoringu mozna odnie$¢ zarowno do samego procesu
monitoringu rozwoju regionalnego lub jego wybranych sktadowych, jak i szerzej do
procesu zarzadzania tym rozwojem. Orientacja modelu okresla jego zewnetrzne rela-
cje z procesem zarzadzania i wewnetrzne relacje cyklu obserwacji. W odniesieniu do
modelu monitoringu regionalnego, przektada si¢ to na takie zaprojektowanie i wdro-
zenie, aby w sposob ciggly obejmowal on obserwacja procesu rozwoju regionalnego,
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we wszystkich jego fazach, umozliwiajac staty przeglad biezacej sytuacji oraz reakcje
organdéw kontrolnych i zarzadzajacych, wraz z korekta dziatan, w sytuacji pojawienia
sie zjawisk niezgodnych z zaktadanym procesem rozwoju. Ze wzgledu na tematyke
publikacji, prezentowane dalej ujecia zawezone sa do samego modelu monitoringu.

W polskiej literaturze jednymi z pierwszych propozycji sformutowanych dla
modelowania proceséw monitoringu regionalnego byly publikacje Dutkowskiego
[2005a,b,c], Parteki [1990, 2000, 2001], Toczyskiego [2004] oraz Parteki i Czochan-
skiego [2005], w ktorej przedstawiony zostal model monitoringu stanu przestrze-
ni podlegajacej zmianom na skutek realizacji programéw i projektéw regionalnych
(ryc. 16). Model ten zorientowany byl na uwarunkowania zarzadzania rozwojem,
laczac w sobie czesciowo zalozenia ww. cykli PDCA i OODA z procedurami progra-
mowania rozwoju.

Przeprowadzona, zgodnie z opisanymi dotychczas zalozeniami, orientacja sys-
temu monitoringu regionalnego, pozwolita na sformulowanie zbioru zatozen, okre-
Slajacych organizacje, zakres przedmiotowy i funkcjonalny oraz usytuowanie syste-
mu monitoringu regionalnego w procesie zarzadzania rozwojem, przedstawionych
w rozdziatach czgsci V. Wdrozony w zarzadzaniu rozwojem i funkcjonujacy model
monitoringu, powinien doprowadzi¢ do uzyskania funkcjonalnej sprawnosci systemu
zarzadzania w kilku aspektach: szybkos$ci i skuteczno$ci dziatania, przeptywu infor-
macji, zakresu przedmiotowego obserwacji i dzialan, spojnosci stanowisk i dziatan,
precyzji formutowanych celow i dziatan, uspotecznienia dziatan, monitorowania pro-
cesow, dzialan, ich efektow 1 stanow.

5.7.3. Przeplywy informacyjne w systemie

Wspoétpraca podmiotow instytucjonalnych i wymiana danych odbywa sig¢
w systemach organizacyjnych na okreslonych poziomach organizacji, powigzanych
z kompetencjami instytucji. Organizacja prawidtowo dzialajacych systemow wy-
maga rozpoznania tych kompetencji, zadan, zasobéw danych oraz potrzeb informa-
cyjnych. W planowaniu modelu wspdtpracy podmiotéw i przeptywu danych oraz
budowie systemu stosuje si¢ uktad poziomdéw organizacji, wedtug zasady ,,0od ogotu
do szczegdtu” (tzw. schemat fop-down). Uktad ten odnosi si¢ do dwoch odrgbnych
kwestii — do zagadnien funkcjonalnych (relacji wspotpracy i przeptywdéw danych po-
miedzy podmiotami instytucjonalnymi zwigzanymi z systemem) oraz do zagadnien
agregacji (organizacji) i relacyjnosci zasobéw danych (obejmujac odpowiedni poziom
szczegdtowosci 1 hierarchizacje informacji w systemie baz danych).

W ujeciu podmiotowo-funkcjonalnym, wspotpraca migdzyinstytucjonalna ma
charakter ,,zewngtrzny” wobec systemu monitoringu i jego zasobow danych. System
ten zwigzany jest z okreslona instytucjg (w przypadku ROT z okreslong instytucja
samorzadu wojewodztwa). Wszystkie instytucje wspotpracujace z samorzadem i ko-
rzystajace z jego zasobow danych, stanowia jego otoczenie instytucjonalne. Rozpo-
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znanie tego otoczenia i analiza przeptywu danych miedzy instytucjami (jakie dane
z jakiej 1 do jakiej instytucji sa przekazywane), stanowia podstawe analizy systemo-
wej, poprzedzajacej konstrukcje systemu i definiuja jego przestrzen funkcjonalna.
Drugi obszar funkcjonalny stanowi przeptyw danych wewnatrz instytucji prowadza-
cej system informacyjny, nastepujacy pomiedzy wiasnymi jednostkami organizacyj-
nymi (departamenty/wydziaty urzedu). Zazwyczaj, w wigkszosci systemoéw informa-
cyjnych, wymiana danych opiera si¢ na architekturze informtycznej klient-server®,
gdzie caty zasob danych zgromadzony jest w serverze danych (lub danych i aplikacji)
i z ktorego dane pobierane sa, wedtug posiadanych uprawnien, przez jednostki orga-
nizacyjne oraz instytucje zewngtrzne. Udostepnianie danych w wymianie miedzy-
instytucjonalnej odbywa si¢ albo przez okreslony dostep instytucji zewnetrznych do
zasobow servera, albo przez indywidualne przesytanie danych miedzy instytucjami.
Zazwyczaj dostep do danych w obrebie jednostek organizacyjnych samorzadu jest
wiekszy niz zakres udostepnianych danych w zewnetrznym otoczeniu instytucjo-
nalnym. Utrzymywanie jednego, spdjnego, kontrolowanego systemu danych i dostep
do niego podmiotow korzystajacych z tych danych na zasadach klientow, jest funda-
mentalnym rozwigzaniem gwarantujgcym dostepnos$¢ bazy danych przy zachowaniu
jej bezpieczenstwa przed ingerencja w posiadane zasoby (tak konstruowane sg liczne
systemy — np. Bank Danych Lokalnych GUS czy zasoby regionalnych systemow in-
formacji o terenie). Wprowadzanie danych do systemu odbywa si¢ pod kontrola insty-
tucji 1 0s6b uprawnionych, a dane dostarczane przez podmioty zewngtrzne podlegaja
procedurom dostosowania formatoéw zapisu tresci do postaci funkcjonujacej w syste-
mie. Na tym etapie mozliwa jest tez kontrola poprawnosci danych (np. poprawnosci
geometrycznej dla zasobow GIS) i merytorycznej dla zasoboéw danych — warto$ci
(atrybutéw), miernikow i wskaznikow. W szerokim otoczeniu instytucjonalnym sys-
temu monitoringu, przeptyw danych moze odbywac si¢ swobodnie miedzy wszyst-
kimi instytucjami, za§ podstawowe dane stanowigce zasob informacyjny systemu,
moga by¢ pobierane bezposrednio z instytucji odpowiedzialnej za jego tworzenie
i utrzymanie. Przeplyw danych z pominigciem ich zrédta systemowego, obejmuje
albo wtorne przekazywanie danych miedzy instytucjami (bez gwarancji ich popraw-
nosci 1 aktualnos$ci), albo przekazywanie opracowan opartych na tych danych, albo
obrét danymi nie wchodzacymi w zasob informacyjny systemu. W tak funkcjonu-
jacym systemie tylko dane pobierane bezposrednio z baz danych (zrodta) systemu
moga by¢ uznane za w petni wiarygodne i aktualne. Przy zastosowaniu architektury
klient-server, poza gwarantowaniem odbiorcy danych ich aktualnosci i poprawnosci
(w przypadku pobierania bezposrednio ze zrodta danych systemu), nastepuje znacz-

8 Klient-server to specyficzna, asymetryczna architektura systemu komputerowego, umozli-
wiajaca rozdzielanie pewnych funkcji, zwigkszanie elastycznosci dostgpu do danych i utatwiajaca row-
noczesne wykonywanie wielu zadan przez wielu uzytkownikow (tzw. klientéw), na oprogramowaniu
i danych zgromadzonych w jednym miejscu (tzw. serverze). Dziatanie to okre$la si¢ jako wykonywanie
ustug przez server wobec zgtaszajacych swe zadania klientow (www. i-slownik.pl).
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ne ograniczenie liczby wykonywanych tzw. transakeji (akcji przekazywania danych)
miedzy instytucjami. Kazda z instytucji otoczenia systemu moze dowolng liczbg razy
i w dowolnym momencie pobiera¢ dane z systemu, ktore zostaty tam raz umieszczo-
ne. Im wickszy jest zasob danych w systemie monitoringu, z ktérego instytucje moga
pobiera¢ potrzebne dane, tym mniejszy jest ruch przeptywu danych w otoczeniu in-
stytucjonalnym i tym wiarygodniejszy i aktualniejszy jest zasob danych (przyjmujac
oczywiscie optymistyczne zatozenie, ze system monitoringu udostepnia sprawdzone,
poprawne i aktualne dane). Zasady te odnosza si¢ oczywiscie tylko do danych, ktore
zgodnie z projektem systemu monitoringu, majg by¢ w nim gromadzone i udostep-
niane. Inne dane funkcjonujace poza tym systemem funkcjonuja w odrgbnym prze-
pltywie migdzyinstytucjonalnym.

W projektowaniu systemoéw monitoringu, poziom relacji migdzyinstytucjo-
nalnych, nazywany jest poziomem ,,0”. Ten najwyzszy poziom organizacji systemu
zwigzany jest z otoczeniem instytucji prowadzacej okreslony system (np. informacji
przestrzennej lub monitoringu) i stanowi przestrzen wspotpracy (wymiany danych)
migdzy instytucjami. W rozpatrywanych uwarunkowaniach, poziomem organizacji
1 wspolpracy dla systemu monitoringu regionalnego be¢dzie wigc poziom regional-
ny — co nie wyklucza przekazywania i pozyskiwania informacji z poziomu krajo-
wego. Poziom krajowy traktowany jest jako odrgbne zrodto potencjalnego zasilania
w informacj¢ oraz adresat procesoOw raportowania z systemu regionalnego. Poziom
07 okresla powigzania mi¢gdzy podmiotami w otoczeniu systemu, niezaleznie od
ich szczebla organizacyjnego i charakteru (instytucje dobra publicznego, admini-
stracyjne, prywatne, naukowe efc. — szczebli od centralnego po lokalny). Podstawo-
wym wyroznikiem tego poziomu nie jest wigc ranga i charakter wspotpracujacych
instytucji, tylko bezposrednie powigzanie funkcjonalne, jako podmiotu zewngtrz-
nego wobec instytucji prowadzacej dany system (ryc. 7). Kolejne, nizsze poziomy
organizacji systemu obejmuja nastgpnie podmioty tworzace wewnetrzng strukture
jednostki prowadzacej system (poziom ,,1”) — np. departamenty lub wydziaty urze-
du marszatkowskiego, dalej — kolejne jednostki wewngtrznego podziatu struktury
organizacyjnej kazdego departamentu (poziom ,,2” — np. referaty) i ewentualne jed-
nostki wewnetrzne (poziom ,,3” — zespoty), az po pojedyncze stanowiska pracujace
w systemie, w poszczeg6lnych poziomach organizacji (ryc. 21). Analogiczne struk-
tury poziomow organizacji moga powstawac¢ we wszystkich wspotpracujgcych na
poziomie ,,0” instytucjach. Migdzy sktadowymi kazdego poziomu nastepuja prze-
ptywy danych w systemie, zgodnie z kompetencjami i zadaniami poszczegélnych
jednostek i stanowisk. Przeptywy danych nie tworzg struktury wielopoziomowej,
analogicznej do poziomdéw podzialu organizacyjnego instytucji lecz budujg funk-
cjonalng catos¢ (sie¢ powigzan) systemu informacyjnego.

Ocena przeplywow danych w systemie obejmuje analize relacji miedzyinstytu-
cjonalnych (zewngtrznego otoczenia) i migdzy jednostkami organizacyjnymi samorza-
du, okreslajagc matryce powigzan jednostek i instytucji (jaka jednostka, z jaka prowadzi
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Ryc. 21. Poziomy organizacji dostepu do zasoboéw regionalnego systemu monitoringu,
w samorzadzie regionalnym

Zrodto: Opracowanie whasne.

wymiang danych) i kierunek przeptywu informacji. Analiza ta moze by¢ prowadzona
na zbiorze wszystkich instytucji (wskazujac wszystkie przepltywy migdzyinstytucjo-
nalne — za pomocg diagramoéw przeplywu danych DFD — data flow diagram) — co jest
niezwykle ztozonym i czasochtonnym procesem albo moze obejmowac tylko wybrane
przeplywy migdzy instytucjami a jednostka prowadzacg system monitoringu. Wyni-
ki takich analiz, w sposob uproszczony mozna tez przedstawia¢ za pomocg matrycy
powigzan instytucjonalnych. Taka uproszczong (ze wzgledu na ograniczong liczbe
instytucji) matryce obrazuje ryc. 22. Uwzgledniono w niej tylko powigzania najwaz-
niejszych regionalnych instytucji, tworzacych, posiadajacych i przekazujacych dane
dotyczace obszaru regionu i majace charakter geoprzestrzenny. Takie same analizy
wykonuje si¢ dla jednostek organizacyjnych samorzadu, na podstawie ktorych podej-
mowane s3 decyzje o przylaczeniu dostepnosci danej jednostki do zasoboéw danych
systemu monitoringu (lub innych systemoéw informacyjnych). Kolejny poziom analizy
dotyczy specyfikacji rodzaju danych, przekazywanych migedzy instytucjami.
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Ryec. 22. Przyktad analizy przeptywu danych w otoczeniu instytucjonalnym systemu monitoringu —
tzw. matryca przeptywu danych

Zrodto: Opracowanie whasne.

Na koniec nalezy podkresli¢, ze mowienie o zintegrowanym lub integralnym
systemie monitoringu regionalnego nie oznacza wlaczenia do tego systemu wszystkich
zasobow danych, zrodet pomiaru i przedmiotéw badan zwigzanych z samorzadem
regionalnym, a tylko cato$ciowe ujecie tych zagadnien, ktore stanowig zdefiniowany
przedmiot zainteresowania monitoringu. Jak juz wskazano w publikacji, obejmuja
one realizacj¢ zatozen dokumentéw polityki rozwoju i polityki przestrzennej, bada-
nie stanu realizacji polityk, programéw operacyjnych i projektow (w tym w kontek-
$cie finansowym i rzeczowym) oraz stanu i zachodzacych zmian w przestrzeni regio-
nu i w odrebnie okreslanych sferach ekonomiczno-gospodarczej, infrastrukturalne;j,
spotecznej, kulturowej i sSrodowiskowej. Oznacza to, ze poza systemem monitoringu
muszg funkcjonowac takze odrgbne systemy baz danych, gromadzace specjalistycz-
ne zasoby informacyjne i szczegétowe informacje przedmiotowe, ktore powiazane
sa z zadaniami administracji publicznej (w tym samorzadu regionalnego). Dotyczy
to szczegdtowych systeméw i baz danych sfer stanowigcych przedmiot zarzadzania
samorzadu regionalnego oraz szeroki zakres zasobow Systemu Informacji o Terenie,
bedacych przedmiotem zarzadzania Geodetow Wojewddztw. Z tych systemow i baz
danych muszg by¢ pozyskiwane informacje do systemu monitoringu rozwoju regio-
nalnego, zar6wno w postaci miernikow i wskaznikoéw tematycznych, jak i informacji
obiektowej, rzeczowej, finansowej i przestrzennej. Najwicksze znaczenie dla systemu
monitoringu i najszerszy zakres wspotpracy nalezy przypisa¢ Systemom Informacji
o Terenie, ktore stanowig podstawowe zrodlo informacji przestrzennej i dostarczaja
danych kartograficznych, stanowiacych osnowe dla przestrzennego wymiaru infor-
macji monitoringowej. Niektore wyniki opracowan z monitoringu regionalnego, po-
siadajace posta¢ danych geoprzestrzennych, mogg zasila¢ zasoby informacyjne SIT.
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5.8. Whnioski z uwarunkowan metodologicznych

Istotne zmiany organizacyjne, techniczne, gospodarcze i spoleczne, jakie

w ostatnich latach zachodza w Polsce, stwarzaja nowe warunki i potrzeby dziatania

instytucji administracyjnych. Konieczne staje si¢ uwzglednianie w nich nowych i no-

woczesnych rozwigzan poswieconych rozwojowi regionow i zarzadzaniu ich zasobami.

Posiadanie aktualnej informacji i szybki dostep do niej staje si¢ kluczowym warunkiem

sukcesu gospodarczego i rozwoju. Uzyskanie takiego stanu wymaga stworzenia syste-

mu informacyjnego, zawierajacego szerokie zasoby danych i narzedzia monitoringu,
wspomagajace system zarzadzania tym rozwojem. Zagadnienie monitoringu procesow
przestrzennych i rozwoju regionalnego jest jednak $cisle zwigzane ze sferg jego instytu-
cjonalnej organizacji. Nalezy na to zwrdci¢ uwage, bowiem sam kontekst przestrzenny
czy krajobrazowy lub rozwoju zréwnowazonego — jako sfera zainteresowania, a takze
prawidtowe sformutowanie przedmiotu badan i narzedzi jest wystarczajace wylacz-
nie do uzyskania i poprawnego zgromadzenia informacji. Natomiast dystrybucja tej
informacji i jej wykorzystanie dla prawidlowego gospodarowania w przestrzeni oraz
kreowania oczekiwanego, zrbwnowazonego rozwoju regionu wymaga wilaczenia za-
gadnien powigzanych z organizacja funkcjonalng systemu i zapewnienia prawidtowej
analizy 1 dystrybucji danych do instytucji oraz procesow analityczno-projektowych

i decyzyjnych. W celu zapewnienia poprawnego przeptywu informacji i jej wtaczenia

w procesy decyzyjne potrzebne jest jej przetworzenie na potrzeby dzialania admini-

stracji. Nalezy wigc stwierdzi¢, ze zagadnienie monitoringu rozwoju regionalnego jest

problematyka z pogranicza nauk geograficznych, techniczno-przestrzennych, geoinfor-
macji, przyrodniczych, zarzadzania, ekonomicznych i informatycznych. Jako zagad-
nienie z pogranicza nauk i wielu dziedzin dziatalnosci jest niezwykle interesujgcym
przedmiotem studiéw i posiada znaczny potencjal rozwojowy.

Poznanie i stosowanie teoretycznych podstaw organizacji systemu monitoringu

i wprowadzenie jego sformalizowanej postaci w formie modelu i projektu systemu
moga stanowi¢ gwarancj¢ jego poprawnego i efektywnego wdrozenia. Trwate dzia-
fanie systemu wymaga jednak zagwarantowania odpowiednich warunkow organiza-
cyjnych, kadry i gwarancji finansowej dziatania. Sg to czynniki pozamerytoryczne,
ktorych speienie zalezne jest od woli organéw kierowniczych samorzadu. Nato-
miast na podstawie przedstawionych wcze$niej uwarunkowan metodologicznych
mozna wskaza¢ kilka najwazniejszych wnioskow mogacych mie¢ istotne znaczenie
dla budowy systemu monitoringu regionalnego:

e System monitoringu musi by¢ sformalizowany i zinstytucjonalizowany — oznacza to,
ze w dokumencie projektowym musza by¢ $cisle okreslone reguty funkcjonowania
systemu, okreslone cele, dziatania, zadania i kompetencje przypisane konkretnym
instytucjom, stanowiskom i osobom. System musi posiada¢ zaprojektowana i wdro-
zong postac organizacyjng oraz zapewnione narzedzia badawcze. W przypadku po-
wstajacego w Polsce uktadu KOT — ROT’y, zaréwno na poziomie centralnym, jak
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i regionalnym, powinny funkcjonowa¢ przygotowane technicznie, organizacyjnie
i merytorycznie zespoty, ktérych wylacznym zadaniem byloby gromadzenie, prze-
twarzanie, analizowanie i udostgpnianie informacji monitoringowe;.

Monitoring nie polega tylko na gromadzeniu wskaznikéw opisujacych dziatania
rozwojowe, ale stanowi wieloczynnikowy system. Na dziatanie tego systemu sktada
sie wiele powigzanych ze soba procedur, ktdre nadaja monitoringowi cato§ciowy
charakter — obejmujg one: prowadzenie badan i analiz zrédlowych, gromadzenie
i opracowywanie danych, przetwarzanie danych, analizowanie danych i opracowy-
wanie dokumentéw syntetyzujacych, udostepnianie i publikacja danych, wspotdzia-
lanie w opracowywaniu ocen, raportow, prognoz i scenariuszy rozwoju.

Najwyzej rozwinigta forma organizacyjng monitoringu jest forma integralna, ta-
czaca merytorycznie i funkcjonalnie wszystkie zagadnienia sktadowe rozwoju
regionalnego. Nie oznacza to budowania jednej, regionalnej, wielkiej struktury
organizacyjnej monitoringu, tylko gromadzenie podstawowych danych, mierni-
kow 1 wskaznikéw opracowywanych przez rdzne zespoty, ich integrowanie oraz
integralne wykorzystywanie w procesach monitoringu roznych polityk, progra-
moéw, dziatan i realizacji zapisow dokumentow.

Podstawowym elementem systemu integralnego, nadajacym mu cechy spdjnosci
informacyjnej jest system metadanych, wskazujacy na zakres, aktualno$¢, dostep-
no$¢ i pochodzenie danych w systemie monitoringu i wspotdziatajacych z nim
innych systemach i bazach danych.

Zasob danych, miernikow i wskaznikéw w monitoringu, nie moze by¢ traktowany
jako ostateczna, docelowa forma efektéw dziatania, ale jako element sktadowy
systemu budowania wiedzy, prowadzacy od zasob6éw danych i ich interpretacji,
przez budowanie z nich zasobéw informacji, do posiadania wiedzy (merytorycz-
nej, instytucjonalnej i regionalne;j).

W systemie monitoringu regionalnego powinny funkcjonowaé, ukierunkowane
merytorycznie na poszczegolne sfery jego dziatania, wyspecjalizowane formuty —
kontrolingu, ewaluacji i ocen.

System powinien by¢ budowany na podstawie opracowanych modeli (sktadowych,
organizacji, powigzan funkcjonalnych, zasobu i przeptywu danych) ujetych w do-
kumencie projektu systemu, zaakceptowanym przez wtadze administracyjne.
Dla systemu monitoringu musza by¢ okreslone jego cele dziatania, standardy or-
ganizacji, funkcje i zadania — stosownie do charakteru instytucjonalnego i powie-
rzonych zadan merytorycznych dla samorzadu regionalnego.

System monitoringu musi posiada¢ przygotowane i wdrozone narzegdzia technicz-
ne dziatania — w tym m.in. zdefiniowany system miernikdw i wskaznikow, narze-
dzia informatyczne ICT, metodologie badan i rozwigzania dla upowszechniania
informacji.

System musi korzysta¢ z réznorodnych zrédel danych i informacji, uzupeitniajac
nimi informacje¢ statystyczna ze zrodet statystyki publiczne;.

253



www.czasopisma.pan.pl P N www journals.pan.pl

TS

e System musi wspolpracowa¢ z regionalnym Systemem Informacji o Terenie
i w maksymalnym stopniu uwzglednia¢ kwestie przestrzennej interpretacji moni-
torowanych przedmiotow, zjawisk, proceséw i efektow rozwoju, gromadzac i in-
terpretujac informacj¢ dowiazana do przestrzeni regionu (geoprzestrzenna) oraz
prezentujac w ujeciu przestrzennym wyniki monitoringu.

e System monitoringu nie moze by¢ traktowany jako odrgbna procedura badawcza,
czy czg$¢ organizacyjna instytucji samorzadu, ale musi by¢ wlaczony w caty, cia-
gty proces zarzadzania rozwojem, stanowiac dla niego podstawe informacyjna,
narzedzie analityczno-kontrolne i element proceséw weryfikacyjno-korygujaco-
-naprawczych.

6. Narze¢dzia monitoringu

W badaniach monitoringowych, podobnie jak w innych formach aktywno-
$ci badawczej, za narzedzia uznaje si¢ wszystkie procedury i metody badawcze,
programy informatyczne (w tym GIS) i przyrzady pomiarowe, stuzace poznaniu
zjawisk, ich pomiarowi i interpretacji wraz z metodami zapisu warto$ci zjawisk
(mierniki i wskazniki) oraz gromadzenia, przetwarzania, analizowania i wizuali-
zacji danych o okreslonych przedmiotach badan. Od wielu lat wsrdd tych danych
dominujg zestawienia statystyczne, za§ wsréd danych statystycznych zestawienia
wartos$ci odnoszonych jedynie do okreslonych jednostek podziatu administracyj-
nego lub konkretnych obiektow odniesienia (cecha kontrolingu). To obiektowe
i wskaznikowe podej$cie do monitoringu ogranicza jego wymiar przestrzenny, kto-
ry w wielu przypadkach jest rownie wazny, jak posiadane wartosci statystyczne
badanych zjawisk (zagadnienie to zostato przyblizone w rozdz. 111 7.). Specjalna,
niezwykle wazng dla monitoringu cecha programéw GIS jest wizualizacja prze-
strzenna danych monitoringowych.

Dziatalno$¢ cztowieka w takich dziedzinach, jak nauka, organizacja czy zarza-
dzanie, poza sferg aktywnosci intelektualnej i zasobami informacji, musi korzysta¢
z tzw. narzedzi, stuzacych przetwarzaniu tej informacji, w celu uzyskania oczekiwa-
nych efektow (np. poznawczych, uzytkowych, popularyzatorskich lub dokonania ocen).
Zastosowanie narzedzi prowadzi do powstania opracowan lub rozwigzan, niezbednych
do prawidtowego procesu formutowania dziatan i gromadzenia wiedzy w danej dzie-
dzinie. Do narzedzi zalicza si¢ takze okreslone dokumenty (analizy i opracowania) —
wraz z metodologia ich tworzenia, stuzace poznaniu przedmiotu badania oraz osiagnig-
ciu celu poznawczego i regulacyjnego (tak jak narzedziem planowania przestrzennego
jest system dokumentow planistycznych). Pojecie narzedzi stosuje si¢ czesto zamiennie
z pojeciem metod badawczych, jest to jednak zawegzenie znaczenia pojecia narzedzi,
gdyz poza metodami badawczymi istotnym elementem jest tez cala sfera technologicz-
na przetwarzania i gromadzenia danych. Warto$¢ narzgdzi badawczych powinna by¢
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oceniana przez osiagnigcie zamierzonego celu poznawczego, a ich dobor wynikac z po-
stawionych celow badan. Wyrafinowane narzgdzia pomiaru zjawisk, nie stuzace bu-
dowaniu zasoboéw wiedzy, nie moga by¢ uznane za wiasciwe i funkcjonalne. Dotyczy
to zarowno dostepno$ci danych i technologii dla ich przetwarzania, jak i zrozumienia
i mozliwosci wykorzystania uzyskanych efektow badawczych. W taki tez sposob ro-
zumiane i ksztaltowane sa narzgdzia w systemie zarzadzania rozwojem regionalnym.
Czgsto stanowig hierarchiczny uktad zaleznosci, w ktérym pewien poziom i efekt ba-
dan uzyskiwany jest za pomoca stosowania okreslonych narzedzi pomiarowych, sam
za$ stanowi narzgdzie badan dla wyzszego poziomu dziatania (tak jak monitoring jest
narzedziem ewaluacji i oceny, ewaluacja narzedziem zarzadzania projektami realizo-
wanymi w programach operacyjnych, te za$ narzedziem realizacji strategii rozwoju).
Cata ta kombinacja jest w rzeczywistosci pewna konstrukcja myslowo-organizacyjna,
wynikajacg z potrzeby opisania form i postaci aktywnosci ludzkiej, ukierunkowanej
na rozwdj okreslonych dziedzin lub obszaréw, w powigzaniu ze stosowanymi metoda-
mi badawczymi. Dlatego w metodologii badan, kwestia narzedzi stanowi dos¢ rzadko
podnoszony temat rozwazan naukowych o charakterze kompleksowym. Zazwyczaj
poswieca sie uwagg tylko wybranym narzedziom, wykorzystywanym w okreslonym
postepowaniu i przedmiocie badan. Jednym z takich narzedzi zarzadzania rozwojem
regiondw jest monitoring, rozumiany jako procedury badawcze, wykorzystujace okre-
slone metody i techniki oraz powigzana z nim organizacja funkcjonalna i model zasobu
danych. Z punktu widzenia systemu monitoringu, jego narzedzia stuza:

e pozyskiwaniu danych z systemow statystyki publicznej, zewnetrznych systemow
baz danych roznych instytucji, realizacji ukierunkowanych badan oraz kwerendy
publikacji, opracowan, ekspertyz, raportéw etc.,

e gromadzeniu informacji (tak w sensie metodologicznym, jak i materialnym — np. for-
mularze ankietowe, arkusze oceny, dokumentacje, sprawozdania, ekspertyzy etc.);

e przetwarzaniu danych (w celu uzyskania nowych wartosci i informacji — np. bazy
danych, procedury obliczeniowe, modele makroekonomiczne oraz stworzeniu
opracowan tematycznych);

e przekazywaniu, publikowaniu i wizualizacji danych.

Podejmowanie dziatan monitoringowych, jako formy aktywnosci badawczej,
wymaga na poczatek zdefiniowania przedmiotéw i celow badan oraz zaprojektowa-
nia lub wybrania odpowiednich do nich narzedzi monitoringu. Przedmiotem obser-
wacji — w przypadku zagadnien rozwoju regionalnego i przestrzennego, moga by¢
praktycznie wszystkie elementy i zjawiska ze sfer zagadnien spotecznych, ekono-
miczno-gospodarczych, infrastrukturalnych, kulturowych czy $rodowiskowych,
a takze zmiany lub stan przestrzeni oraz realizacja przedsiewzie¢ i ocena uzyskanych
efektow w ramach realizacji zalozen dokumentow polityki rozwoju.

Mozna przyjaé, ze kazdy prawidlowo konstruowany system monitoringu, po-
winien posiada¢ kazdorazowo i odrgbnie okreslany zestaw narzedzi, co nie wyklucza
stosowania tych samych narzedzi do podobnych lub réznych celow oraz wzorowania
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si¢ na innych rozwigzaniach. Z punktu widzenia organizacji systemu monitoringu,
podstawowym narzedziem uzytkowym sa jego mierniki, wskazniki oraz procedu-
ry oceny, stuzace do kwantyfikowania stanow i wartosci przedmiotéw obserwacji.
Uzyskiwanie ich wartosci oraz analizowanie znaczenia moze by¢ prowadzone rdzny-
mi metodami. Do procedur monitorowania zalicza si¢ techniki statystyczne — w tym
analizy danych zastanych (tzw. desk research), oparte na gromadzonych wartosciach
miernikow i wskaznikéw, powigzanych merytorycznie z przedmiotem badan, mo-
delowanie statystyczne (w tym makroekonomiczne), prowadzenie badan dedykowa-
nych — ilo$ciowych i jako§ciowych oraz analizy wielowymiarowe i przestrzenne.
Zagadnienie narzedzi monitoringu rozwoju moze by¢ ujmowane na wiele sposo-
bow i1 zawiera¢ wiele sktadowych. Dokonujac ich charakterystyki mozna takze siggac
do doswiadczen z innych dziedzin nauki i praktyki, w ktorych problemy narzegdzi ba-
dan i procedur monitoringu zostaty juz opisane do$¢ szeroko (np. w metodologii badan
spotecznych lub nauczaniu). W niniejszym rozdziale zwrocono uwagg tylko na podsta-
wowe narzedzia, do ktorych zaliczono: mierniki i wskazniki, modelowanie makroeko-
nomiczne, technologie informacyjno-komunikacyjne, analizy i badania dedykowane.

6.1. Mierniki i wskazniki

W systemie monitoringu rozwoju regionalnego, obok jego organizacji i me-
todologii badan, jedna z najwazniejszych rol odgrywaja mierniki i wskazniki, na
ktorych opiera si¢ warto$¢ informacyjna tych systemow. Z tego wzgledu w polskiej
literaturze poswigcono temu zagadnieniu bardzo duzo uwagi, znacznie wigcej niz
innym kwestiom organizacyjnym i narz¢dziom monitoringu. W publikacjach oraz
licznych opracowaniach i dokumentach eksperckich, zarowno polskich, jak i mie-
dzynarodowych, znalez¢ mozna, dla problematyki rozwoju regionalnego, setki kon-
kretnych propozycji wskaznikoéw, wsrod ktorych czgsé stanowi niezwykle interesu-
jace merytorycznie propozycje, za$ czgs¢ jest wylacznie ofertg czysto teoretyczna,
niemozliwg do realizacji z braku danych wejsciowych do ich obliczenia. Praktycznie
dla kazdego systemu monitoringu regionalnego zachodzi konieczno$¢ indywidual-
nego rozpatrzenia potrzeb wskaznikowych i dostosowania ich do specyfiki polityki,
uwarunkowan i proceséw rozwoju oraz charakteru regionu.

Dokonywanie wyboru i definiowanie charakteru miernikow i wskaznikéw dla
systemdéw monitoringu, to jedno z najtrudniejszych przedsigwzie¢ na etapie ich bu-
dowy, a p6zniej funkcjonowania. Jest to poszukiwanie optymalnych rozwigzan mig-
dzy standaryzacja i indywidualizacja, prostota a zlozonos$cia, migdzy dostgpnoscia
a efektywnoscig albo ograniczong liczebnos$cig a merytoryczng petnoscia i uniwer-
salnoscig. System miernikéw i wskaznikow to ta cze¢$¢ monitoringu, dla ktorej naj-
trudniej pozyskac satysfakcjonujace tresci, gwarantujace jego efektywno$¢ dziatania
oraz poprawnos$¢ pozniejszych wnioskow i ocen. Do problemow z wyborem i defi-
niowaniem wskaznikéw dotaczajg si¢ problemy ich biezacego obliczania (gldwnie
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z powodu ograniczonej dostepnosci danych wejsciowych) oraz interpretacji. Nalezy
jednak pamietaé, ze jako$¢ informacji opartej na wskaznikach determinuje jakos¢
catego systemu monitoringu, a tym samym uzytecznos¢ dla proceséw decyzyjnych
i tresci dokumentow rozwoju. Wazne jest tez stosowanie takich miernikow i wskaz-
nikéw, ktore beda nosnikiem zrozumiatej informacji, dostosowanej do charakteru
jej odbiorcy. Kluczowe znaczenie ma tez podejmowanie decyzji, czy wystarczaja-
cym nosnikiem informacji bedzie miernik — stanowiacy liczbowa warto$¢ okresla-
jaca wielko$¢ badanego zjawiska, czy tez zastosowany musi by¢ wskaznik — bedacy
przetworzeniem podstawowej wartosci miernika do postaci liczbowej, zawierajacej
znaczenie interpretacyjne.

Problematyka tworzenia i stosowania wskaznikow w badaniach monitoringo-
wych jest prezentowana w literaturze polskiej i zagranicznej bardzo szeroko i pod
wieloma aspektami. W zakresie oceny uwarunkowan i poziomu rozwoju funkcjonuje
bardzo wiele systemow wskaznikéw — od poziomu lokalnego do krajowego i konty-
nentalnego (np. wskazniki OECD i ONZ). Zagadnieniem wazniejszym od konkretnej
propozycji okreslonych wskaznikow jest zwrocenie uwagi na trudnos$ci pojawiajace
si¢ przy ich definiowaniu i spetnienie wymogoéw ich poprawnosci i zrozumiatosci.
Gorniak et al. [2009] zwracaja uwagg na trzy kluczowe zasady tworzenia systemu
wskaznikow:

e liczba stosowanych w systemie wskaznikow nie moze by¢ zbyt duza, ale powinna
ujmowac mozliwie najwazniejsze obszary problemowe;

e wskazniki powinny si¢ wzajemnie uzupetnia¢, a nie powiela¢ ten sam rodzaj in-
formacji;

e kazdy wskaznik powinien mie¢ przypisana wage (znaczenie), a ich zbior powinien
by¢ podzielony na grupy wskaznikow kluczowych, pomocniczych lub uzupetnia-
jacych.

System miernikow i wskaznikéw jest istotnym narzedziem monitoringu, za-
pewniajacym podstawowy zakres informacji dla interpretacji zjawisk, o wielkosci,
jakosci czy cechach rozktadu przestrzennego przedmiotow badan, a takze stanowi
podstawowe kryterium ich oceny. W polskiej literaturze dotyczacej monitorowania
rozwoju do$¢ czgsto spotyka sie przemiennos$¢ stosowania poje¢ miernik i wskaznik.
Wielu autoréw miedzy tymi pojeciami stawia znak rownosci. Pewna dowolno$¢ i nie-
konsekwencja stosowania poje¢ jest efektem relatywnie krotkich doswiadczen w tej
dziedzinie i nierozwinigcia warsztatu badan metodologicznych nad tym zagadnie-
niem. Wydaje si¢ jednak, ze stuszne i potrzebne jest rozréznienie tych elementow,
oparte na konstrukcji i interpretacji uzyskiwanej wartosci zjawiska. Zar6wno mier-
nik, jak i wskaznik okreslany jest wielko$cia (zazwyczaj bezwzgledna — liczbowa,
rzadziej opisowa), majaca wskaza¢ na wielkos¢ lub znaczenie opisywanego zjawi-
ska (przedmiotu badania). Miernik jest warto$cia opisujaca w sposob bezposredni
przedmiot badania i podajacy jego parametry rzeczywiste (np. wielko$¢ lub natgze-
nie zjawiska). Wskaznik za$ jest wartoScia przetworzona, obejmujaca relacje mig-
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dzy elementami sktadowymi (wskaznikami) i pozwalajaca na wskazanie relacyjnych
zalezno$ci zjawiska, stanowigcych jego poglebiong analize. Wskaznik wyrazany jest
zazwyczaj za pomoca wartosci, bedacej pochodna wartosci i miana miernikow zasto-
sowanych do konstrukcji wskaznika (np. wielkos$¢ zjawiska na km? lub na okres$long
liczbe 0sob, albo statystyczne przetworzenie wartosci podstawowej miernikow — jak
np. warto$¢ wazona). Mierniki i wskazniki mozna traktowaé w sposob bezposredni
i komplementarny, jako narzgdzie analiz, niezaleznie od formalnego i technicznego
umocowania w modelach, systemach pomiarowych czy programach badawczych lub
w sposob posredni jako efekt dzialania innych narzedzi — jak np. modele makroeko-
nomiczne czy systemy baz danych. Mierniki i wskazniki przenikaja wszystkie sfery
dziatania i wykorzystania monitoringu — stanowia podstawe diagnoz, analiz, ewalu-
acji, ocen czy prognozowania.

Niezaleznie od poziomu integracji zakresu monitoringu i charakteru tresci,
wskazniki monitoringu grupuje si¢ w okreslonej, wielopoziomowej strukturze orga-
nizacyjnej — tzw. panelach tematycznych lub obserwatoriach, podzielonych na kolejne
poziomy agregacji danych. Gromadza one grupy zagadnien, bazy danych, warstwy
tematyczne i pojedyncze tematy badan, wyrazane warto§ciami miar i wskaznikow
(jakosciowych i ilosciowych). Moga by¢ wizualizowane obiektowa postacia graficz-
na, geokodowana do kartograficznej prezentacji lokalizacji geograficznej przedmio-
tow badan. Stanowia one zbidr narzedzi pomiarowych, dostosowanych indywidual-
nie do zatozen zawartych w tre$ci dokumentow strategicznych i operacyjnych.

Istotnym elementem postepowania badawczego wykorzystujacego mierniki
i wskazniki jest ich tzw. definiowanie. Jest to proces formalnego opisu konstrukeji,
pochodzenia (zrédet danych) i znaczenia (interpretacji) danego miernika lub wskaz-
nika. Prawidtowo opracowany na potrzeby monitoringu zestaw miernikéw i wskaz-
nikow, powinien by¢ zaopatrzony w dokument ich definicji, pozwalajacy zrozumied
ich formalng konstrukcje, pochodzenie (zrodta) i znaczenie interpretacyjne. Z kon-
strukcja miernikéw i wskaznikow wiaze si¢ tez problem zagwarantowania ich jako-
$ci. Kryteria jako$ci powinny by¢, obok dostepnosci danych i adekwatnosci stosowa-
nych miar do przedmiotu badania, jednym z gtéwnych czynnikéw merytorycznych
dla tworzenia wskaznikéw. Kryteria jakosci wskaznikéw moga dotyczy¢ zaréwno
wskaznikow indywidualnych, jak i odnosi¢ si¢ do catego systemu wskaznikow [At-
kinson et al. 2002; Ewaluacja ex-post... 2007]. W literaturze przedmiotu znajduje
si¢ wystarczajaca liczba propozycji kryteridw jakosci, gwarantujaca uzyskanie po-
zytywnego wyniku konstrukcji systemu miernikéw i wskaznikéw dla monitoringu
regionalnego. Propozycje takie zawarte sg zar6wno w polskich pracach [np. Gruch-
man 2002; Kusterka 2005; Ledzion 2004], jak i opracowaniach zagranicznych, wy-
konywanych np. dla Komisji Europejskiej [Atkinson ef al. 2002] oraz w materiatach
metodologicznych samej Komisji, ktora sformutowata kryteria utatwiajace skuteczne
konstruowanie wskaznikow [Concerted Development... 2005; Indicators for Moni-
toring the Millennium... 2003; Indicators for Monitoring and Evaluation... 2006].
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Dokumenty formalne Komisji Europejskiej dot. m.in. tych kwestii zostaty tez przed-

stawione w rozdz. I 2.1. Jedng z metod oceny wskaznikow jest przyjecie metodolo-

gii SMART, zaproponowanej w dokumentach UNDP, ktoérej akronim pochodzi od

okreslonych cech jakosci, tj.: S-Specific, M-Measurable, A-Attainable, R - Relevant,

T-Trackable [Sandhu-Rojon 2003]. Dokonujac syntezy wymienianych w literaturze

i dokumentach zrodlowych kryteriow jakosci wskaznikow, nalezy zwroci¢ uwage

przede wszystkim czy wskazniki majg nastgpujace cechy:

e maja specyficzny wklad w zakres badan;

® s3 uzyteczne z punktu widzenia dostarczanej wiedzy (reprezentatywne dla bada-
nego problemu);

® 53 agregowane;

sg tatwe w uzyciu (konstrukeji) i interpretacji (zrozumiate);

® s3a porownywalne z analogicznymi wskaznikami w innych systemach, progra-
mach, badaniach oraz z innymi obszarami i takimi samymi wskaznikami z in-
nych okreséw — jesli nie zmieni si¢ metodologia badan lub przepisy okrecajace ich
ksztatt (w tym dla krajow cztonkowskich UE i w miar¢ mozliwosci wskaznikami
stosowanymi dla ONZ i OECD);

e nie sg zbyt kosztowne w stosunku do jakosci zawartej informacji (ekonomicznie
uzasadnione);

e sa dostepne (przy akceptowalnych kosztach) — tzn. opieraja si¢ na danych moz-

liwych do uzyskania (wyliczenia), udokumentowanych, aktualnych i jakosciowo

pewnych;

maja okreslong warto$c¢ referencyjna, pozwalajaca na dokonanie oceny zjawiska;

sg poprawne analitycznie (oparte na podstawach naukowych i technicznych);

sg mierzalne (wyrazone wielkos$cig liczbow3);

sg mozliwe do zastosowania w modelach ekonomicznych (odpowiednia postac);

sa obiektywnie sprawdzalne wedlug tych samych zasad;

sa odpowiednie (adekwatne) do zatozonych celow — tj. odzwierciedlaja meryto-

rycznie istote problemu, zachodzace zmiany i efekty dziatan (np. realizacji pro-

gramu);

sg odpowiednio doktadne wobec istoty i cech opisywanego zjawiska (problemu);

e odzwierciedlaja rzeczywiste oddziatywanie interwencji publicznych (nie podlega-
ja manipulacjom politycznym);

® s stabilne — gwarantujgce mozliwie najwigkszg niezmienno$¢ metodologiczna;

sg odporne na znieksztalcenia i sprawdzone pod wzgledem statystycznym;

e s3 aktualne i mozliwe do aktualizacji.

Ledzion [2004] dodatkowo proponuje wprowadzenie dla wskaznikoéw kryte-
riow skutecznosci i efektywnosci, gdzie skuteczno$¢ bedzie pomagata w dokonaniu
oceny rzeczywiscie zrealizowanych zatozen dziatania (co zostato w rzeczywistosci
osiggnigte w stosunku do tego co zostato zaplanowane), zas efektywnos¢ w ocenie
osiagnietych efektow w stosunku do zaangazowanych srodkow.
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Dodatkowe propozycje kryteridw jakosci (analogiczne przedstawili Gorniak et
al. [2009]) dla zestawow wskaznikoéw okreslaja np., ze (Atkinson et al. 2002):

e zestaw wskaznikow powinien by¢ racjonalny pod wzgledem ich liczby i zakresu
wymiardéw, ale musi ujmowac mozliwie wszystkie najwazniejsze obszary proble-
mowe danego zagadnienia;

e wskazniki w zestawie powinny si¢ wzajemnie uzupetnia¢, a znaczenie i waga
kazdego wskaznika powinna by¢ doktadnie okreslona;

e zestaw wskaznikow powinien by¢ zrozumiaty, precyzyjnie zdefiniowany i do-
stepny dla obywateli UE.

Wprowadzanie danych do systemu monitoringu musi opierac si¢ na okreslonych
zasadach, stanowiacych pochodne zasad gromadzenia danych w systemach informa-
tycznych, w tym informacji przestrzennej. Nalezy takze zwroci¢ uwage na wymogi
wprowadzane przepisami UE, m.in. Dyrektywa INSPIRE i norma ISO 19115, stano-
wigce konieczno$¢ uzupetniania baz danych o metadane, opisujace i charakteryzu-
jace typ danych szczegotowych. Dotyczy to wprawdzie danych z zakresu informacji
przestrzennej, ale zasade opisywania zasobow danych metadanymi powinno si¢ sto-
sowac do wszystkich typow i rodzajow tresci danych. Procesy wprowadzania danych
do systemu sa niezwykle waznym elementem utrzymania jako$ci pracy calego sys-
temu, dlatego w kazdym systemie (krajowym, regionalnym czy lokalnym) nalezy
okresli¢ podstawowe zasady wprowadzania danych do systemu monitoringu, np.:

e Dane musza by¢ mozliwie jak najprostsze i zrozumiale, trzeba przy tym zwro-
ci¢ uwagg, czy sg to wartosci zrodlowe opisujace okreslone zjawisko, mierniki,
czy wskazniki (kazdy wskaznik powinien posiada¢ swoja metryke opisujaca jego
charakter, konstrukcje i wyjasniajaca znaczenie). Generalnie nalezy przyjmowac
zasade, ze im prostszy rodzaj danych, tym potencjalnie mniejsza jest mozliwos¢
popetnienia btedow przy ich pozyskiwaniu i tworzeniu, wigksza jest dostgpnos¢
danych i ich wiarygodnos$¢ oraz wigksza zrozumiatos$¢ dla odbiorcow informacji.
Im bardziej skomplikowany wskaznik, tym wigksze trudnosci z jego opracowa-
niem — zwigksza si¢ problem pozyskania danych obliczeniowych, wzrasta praco-
chtonnos¢ i koszty opracowania.

e Zaprojektowana musi by¢ struktura baz danych, ich tresci i zapisu — zgodnie z za-
sadami stosowanymi w ICT. Nalezy przy tym pamietac, ze samo zastosowanie
narzedzi informatycznych nie stanowi ani gwarancji poprawnosci danych, ani ich
aktualnosci, czy systematyczno$ci — cechy te zalezg bowiem od organizacji pra-
cy — poprawnego wprowadzenia danych, ich aktualizacji i poprawnej struktury
systemu bazodanowego.

e Weryfikacja poprawno$ci merytorycznej danych musi by¢ prowadzona przez pod-
miot wprowadzajacy dane do systemu.

e Kazdy zbidr danych musi by¢ zaopatrzony w metryke, okreslajaca aktualnos¢ da-
nych, ostatniag zmiane, podmiot dostarczajacy dane do systemu, zrodlo danych,
osob¢ odpowiedzialng za wprowadzenie danych bezposrednio do systemu. Me-
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tryka taka musi umozliwi¢ weryfikacje i kontrole danych w razie jakichkolwiek
problemow stwierdzonych w czasie uzytkowania systemu lub w razie potrzeby ich
aktualizacji, uzupelnienia, przetworzenia efc. Metryka moze by¢ traktowana jako
sktadowa metadanych.

e Kazdy zbiér danych musi posiada¢ opis metadanych (por. rozdz. 111 5.6.).

e Dane monitoringowe muszg cechowac si¢ systematycznos$cig gromadzenia i aktu-
alizacji.

Ciekawym i waznym zagadnieniem dla projektowania systemu wskaznikow,
niezaleznie od celu i przedmiotu badania, jest wspomniany juz benchmarking (czyli
postuzenie si¢ wzorem i do§wiadczeniem innych). Jest to metoda szeroko stosowana
na §wiecie, obejmujaca zarowno wykorzystanie doswiadczen i wzorcow metodolo-
gicznych procesu projektowania systemu wskaznikow, jak i wykorzystania okreslo-
nych wskaznikow (grup wskaznikow, ujec efc.), az po porownawcze wartosci takich
samych wskaznikow. W polskich warunkach istotne ograniczenie tej metody polega
na dostepnosci danych, ktore mogtyby stanowi¢ wzorzec lub ptaszczyzne odniesie-
nia, przy transponowaniu i poréwnywaniu uktadow wskaznikow. Rownie istotnym
zagadnieniem jest zwigzek wykorzystanych miernikéw i wskaznikéw z przedmio-
tem badania. W wielu systemach, opracowaniach i dziataniach zastosowane wskaz-
niki sa luzno lub wcale powigzane z przedmiotem badania i nie diagnozuja jego sta-
nu i zmian w wyniku zachodzacych procesow rozwoju i podejmowanych dziatan®.
Czesto wskazniki obrazuja ogdlng sytuacje (np. spoteczno-gospodarcza), ktorej stan
posrednio wptywa na przedmiot badania i nie wykazuje zalezno$ci zmiennosci od
stanu tego przedmiotu. Dla wielu wskaznikoéw brak jest przekonujacych dowodoéw
istnienia statystycznie istotnych zwiazkéw ze zmiennos$cia przedmiotu obserwacji,
a zwiazki takie nie stanowia przedmiotu badan na etapie formowania wskaznikow.

Zagadnienia wskaznikow w monitoringu rozwoju nie stanowia (i zapewne
nie beda stanowily w przysztosci), stabilnego systemu, stosowanego niezmiennie
przez wiele lat i w wielu rozwigzaniach. Przyczyn tego jest wiele, ale wystarczy
przypomnie¢, ze tylko w zakresie wspodlpracy z Komisja Europejska nastepuja
istotne zmiany w podejsciu do zagadnienia wskaznikow, co wymusza dostosowy-
wanie ich zakresu i metodologii w systemach krajowych i regionalnych. Stosowany
w pierwszych latach programowania i sprawiajacy pewne trudnosci interpretacyjne
podziat na wskazniki produktu, rezultatu i oddziatywania zostat (dla okresu od
2014 r.) zmieniony, wraz ze zmianami wprowadzonymi do monitorowania i ewalu-
acji polityki spdjnosci, i ograniczony do wskaznikow produktu i rezultatu. Wpro-
wadzone zostaly tez zasady monitoringu interwencji programow, ktérych wyniki
agregowane beda na poziomie UE, w celu sprawozdawania wydatkéw funduszy

% Szczegodlnie czgsto stosowanym zabiegiem, w wielu dokumentach regionalnych, jest pozorne
okreslanie stanu $rodowiska naturalnego przez podawanie powierzchni lub % powierzchni obszarow
objetych prawng ochrong przyrody, co czesto wynika z braku danych o rzeczywistym stanie poszczegol-
nych komponentéw $srodowiska lub lekcewazacym podejsciu do zagadnienia przez autorow wskaznikow.
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Polityki Spdjnosci Radzie i Parlamentowi UE itp. Zadanie to bedzie realizowane
przez zestaw wspolnych wskaznikow, zdefiniowanych na poziomie UE (tzw. com-
mon indicators).

6.2. Modelowanie makroekonomiczne

Modelowanie makroekonomiczne jest elementem prowadzenia polityki rozwo-
ju i stanowi podstawowe narzedzie w procesie analiz i ocen uwarunkowan i stanu
rozwoju badanego obszaru. Prowadzone jest na podstawie zagregowanych wielko$ci
wskaznikowych i w odniesieniu do ewaluacji wptywu okreslonych dziatan i fundu-
szy na procesy rozwoju. Z monitoringiem i ewaluacjg jest powigzane funkcjonalnie
systemem wskaznikow i miernikow. Nie stuzy samemu monitoringowi lecz stanowi
narzedzie do jego wykorzystania w procesie programowania i zarzgdzania rozwojem,
do prowadzenia analiz gospodarki jako catosci. Glowne zastosowanie majg modele
obliczeniowe i prognostyczne. Poza wykorzystaniem do celéw naukowych modelo-
wanie wykorzystywane jest w praktyce zarzadzania i stuzy m.in. do:

e dostarczania informacji o przebiegu lub planowanym przebiegu zjawisk gospo-
darczych;

e oceny i oszacowania skuteczno$ci i jako$ci tzw. interwencji (czyli skali oddziaty-
wan funduszy, programow i strategii na rozwoj — np. regionalny lub gospodarczy);

e wspierania procesu podejmowania decyzji gospodarczych;

symulacji wariantow decyzji i wsparcia prognozowania;

e dokonywania ewaluacji i ocen lub ustalania wartosci docelowych wskaznikow.

Ciekawym wykorzystaniem modeli jest dokonywanie szacunkéw i ocen oddzia-
lywania netto i brutto — tzn. podania dwdch scenariuszy wynikowych — potencjalnej
sytuacji, jaka zaistniataby bez oddzialywania interwencji (funduszy czy danego pro-
gramu) oraz sytuacji uzyskanej w wyniku oddziatywania interwencji z udziatem okre-
slonych funduszy, w tym w wersji z udziatem — lub bez, funduszy unijnych. Modele
umozliwiajg dokonanie oszacowania np. wplywu na infrastrukture, kapitat ludzki,
inwestycje, czy badania i rozw6j. Do osrodkoéw prognostycznych i wykorzystujacych
modele nalezg w Polsce przede wszystkim instytucje rzadowe (np. Ministerstwo Fi-
nansow, Ministerstwo Gospodarki, Ministerstwo Rozwoju Regionalnego), niezalezne
instytuty (np. Centrum Analiz Spoteczno-Ekonomicznych, Instytut Badan nad Gospo-
darka Rynkowa, Niezalezny Osrodek Badan Ekonomicznych), jednostki badawczo-roz-
wojowe (np. Instytut Koniunktur i Cen Handlu Zagranicznego), czy uczelnie wyzsze
(np. Uniwersytet £odzki) 1 spotki (np. Wroctawska Agencja Rozwoju Regionalnego).

Modelowanie makroekonomiczne stawia jednak $cisle okreslone wymogi, kto-
rych niespenienie daje negatywne efekty w prognozowaniu rozwoju. Dotyczy to
przede wszystkim dostepnosci dtugich ciggéw danych 1 wzglednej stabilnosci ich war-
tosci. Wysoka precyzja prognoz makroekonomicznych jest generalnie uwarunkowana
stabilno$cig rozwoju gospodarki i jej otoczenia. Kryzysowe zachwiania zjawisk gospo-
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darczych uniemozliwiajg precyzyjne przewidywanie przysztych wartosci wskaznikow
gospodarczych. Wicksza wartos¢ maja wowczas oceny ex-post uzyskanych efektow
gospodarczych i ich uwarunkowan. Jest to jeden z podstawowych punktow krytyki
w odniesieniu do takich modeli (przyktady uwarunkowan ograniczajacych ich wyko-
rzystanie przyniosta pierwsza dekada XXI w.). Modelem, ktory lepiej radzi sobie w sy-
tuacji krotkich szeregow czasowych (majac mozliwo$¢ tzw. kalibracji) i braku danych
sektorowych jest model HERMIN, opracowany przez dra Johna Bredley’a, a w Polsce
wspolnie dopracowywany i wykorzystywany przez Wroctawska Agencje Rozwoju Re-
gionalnego. Jednak Zzaden ze stosowanych w Polsce (i nie tylko) modeli nie przewidziat
recesji w latach 2001-2002, wzrostu w latach 2003-2004 czy globalnego i silnego spo-
wolnienia gospodarczego w latach 2008-2010. Poza tym, na co zwracajg uwage krytycy
korzystania z tych modeli, zr6znicowanie ich metodologii badawczej wptywa na r6z-
nice w uzyskiwanych wynikach szczegétowych, tworzac pewne odczucie niepewnosci
co do jakosci i wiarygodnosci badan. Modele nie dziataja w identyczny sposob i sg
tylko proba przyblizenia oszacowania wartosci wybranych zjawisk na podstawie opra-
cowanych algorytmow, zatozen funkcjonalnych oraz wartosci statystycznych. Przykta-
dem moga by¢ dzialania podjete przez Ministerstwo Rozwoju Regionalnego, ktore na
podstawie jednakowych danych statystycznych, dokonato w 2011 r., z wykorzystaniem
3 modeli makroekonomicznych (HEMIN, MaMoR i EUlmpactMod) oceny wplywu
polityki spdjnosci na ksztattowanie si¢ glownych wskaznikow dokumentdéw strate-
gicznych — Narodowego Planu Rozwoju 2004-2006 i Narodowej Strategii Spdjnosci
2007-2013 [Raporty o rozwoju...]”". Wyniki prac wykazaty znaczne réznice dla oceny
wplywu funduszy unijnych na ten sam, zdefiniowany przez MRR zestaw wskaznikow.
Szczegolnie widoczne roznice dotyczyly prognoz na okres 5-letni, cho¢ trendy zacho-
dzenia zjawisk byty zblizone.

Mimo ze poszczegdlne modele rdéznia si¢ znacznie stosowanym podej$ciem,
kazdy z nich spetnia minimalne wymagania okres$lane przez Komisje Europejska
dla tego typu analiz, a wigc mieszcza si¢ one w pewnych ramach metodologicznych,
umozliwiajac ich ostrozne stosowanie na potrzeby polityki rozwoju — takze na po-
ziomie regionalnym. Celem wykorzystywania modelowania makroekonomicznego
w monitoringu regionalnym jest okreslenie perspektyw rozwoju regionu (w badaniu
ex-ante) oraz ocena skutecznosci wptywu realizacji zatozen polityki i strategii roz-
woju na gospodarke regionu (w badaniu ex-post). Przez analize wybranych wskazni-
kow makroekonomicznych i dostosowanie modeli do biezacych uwarunkowan roz-
woju okresla si¢ np. wptyw pozyskanych $rodkow finansowych i ich struktury na
poziom poszczegdlnych dziedzin rozwoju spoteczno-gospodarczego regionu. Wsrod
modeli makroekonomicznych, w Polsce najczesciej wykorzystywane sa w tym celu
wspomniane juz: MaMoR2, EUImpactMod i HERMIN.

' http:/www.mrr.gov.pl/rozwoj_regionalny/ewaluacja i analizy/  raporty o_rozwoju/strony/
glowna.aspx.
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Model MaMoR?2 zostal opracowany przez Tomasza Kaczora z Instytutu Badan
nad Gospodarka Rynkowa. Pozwala bada¢ wybrane aspekty gospodarki w ujeciu re-
gionalnym i wykorzystany zostal do opracowania prognoz oddziatlywania makroeko-
nomicznego realizacji zapiséw polskich dokumentow programowych na lata 2007-2013
(tj. Narodowych Strategicznych Ram Odniesienia i programdéw operacyjnych) na go-
spodarke kraju i gospodarki regionow oraz do oceny wptywu regionalnych programéw
operacyjnych na gospodarki poszczegolnych wojewodztw. Model ten opiera si¢ na od-
rebnych zatozeniach dla oceny gospodarek regionalnych i gospodarki krajowej, a poza
uwarunkowaniami wewnetrznymi rozwoju regiondow, uwzgledniane sg takze procesy
egzogeniczne. Informacje o konstrukcji i zalozeniach modelu zawiera opracowanie
IBnGR [Kaczor 2006].

Model EUImpactMod jest dynamicznym modelem strukturalnym uwzglednia-
jacym ksztaltowanie si¢ w czasie zmiennych ekonomicznych, opartym na podstawach
mikroekonomicznych, sformutowany w warunkach rownowagi ogoélnej i umozliwia-
jacy optymalizacje w modelowaniu. Model opracowany zostat przez Instytut Badan
Strukturalnych i wykorzystany w 2009 r. dla Ministerstwa Rozwoju Regionalnego
do badania i opracowania raportu Wplyw realizacji polityki spojnosci na ksztattowa-
nie sig¢ glownych wskaznikow dokumentow strategicznych — Narodowego Planu Roz-
woju 2004-2006 i Narodowej Strategii Spojnosci 2007-2013 oraz innych wybranych
wskaznikow makroekonomicznych na poziomie krajowym i regionalnym [Bukowski,
Pelle 2009]. Zaktada si¢, ze model ten bedzie elementem monitoringu dokumentow
strategicznych, a badania ewaluacyjne z jego wykorzystaniem przeprowadzane beda
cyklicznie w okresach pétrocznych. Celem modelu jest dokonanie wszechstronnej oce-
ny wptywu europejskich funduszy strukturalnych na gospodarke. Model uwzglednia
reakcje gospodarstw domowych i firm na zmiany polityki gospodarczej, co stanowito
przedmiot krytyki wobec wielorownaniowych modeli ekonometrycznych (ibidem). Pod
uwage brany jest rowniez poziom oddzialywania ztozonych mechanizmoéw ekonomicz-
nych na gospodarke, m.in. w postaci wydatkow publicznych na inwestycje (w gtowne
kierunki interwencji: infrastrukture, rozwdj zasobow ludzkich, wsparcie sektora przed-
siebiorstw, badania i rozwoj) oraz podatkow (PIT, CIT, VAT, etc.).

Modele HERMIN sa obecnie najszerzej stosowane w Polsce do okreslania
wplywu funduszy (w tym z udziatem srodkow publicznych), na rozwoj spoteczno-go-
spodarczy panstw i regionéw objetych interwencja, wyrazany za pomoca wybranych
wskaznikéw makroekonomicznych gospodarek krajowych i regionalnych. Modele te
spetniajg wymagania metodologiczne Komisji Europejskiej dla narzedzi makroeko-
nomicznej ewaluacji, stosowanych do takich celow. System modeli HERMIN zostat
przygotowany na zlecenie Dyrekcji Generalnej ds. Polityki Regionalnej (DG REGIO)
Komisji Europejskiej, dla wszystkich panstw cztonkowskich UE. Jest on stosowany
do przeprowadzania badan ewaluacyjnych efektow wdrazania Polityki Spojnosci.
W Polsce metodologia HERMIN zostata zaimplementowana w 2002 r. na poziomie
krajowym, na zlecenie Departamentu Koordynacji Polityki Strukturalnej MRR, przez
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zespot Wroctawskiej Agencji Rozwoju Regionalnego (WARR) wspotpracujacej z auto-
rem pierwotnego modelu HERMIN — J. Bradley’em. Od 2005 r. rozpoczeto tworzenie
makromodeli gospodarek regionalnych, dla ktorych obecnie stosowana jest I generacja
modelu. Model regionalny stuzy do analizowania wptywu wprowadzanych §rodkow
finansowych, na ksztattowanie si¢ wybranych parametrow makroekonomicznych go-
spodarki wojewodztw. Jego I generacja stosowana byla w Polsce w latach 2007-2008
do modelowania wptywu funduszy Unii Europejskiej (UE) na gospodarke regionow,
na etapie ewaluacji ex-ante Regionalnych Programow Operacyjnych na lata 2007-2013
[Bradley ef al. 2006] oraz w ramach kolejnych etapow ewaluacji NSRO, a takze oceny
efektow wdrazania calej Polityki Spdjnosci UE od 2004 r. [Zaleski et al. 2008].

Dokonujac, z uzyciem regionalnego modelu HERMIN, analizy wptywu srodkow
finansowych na gospodarke, dokonuje si¢ standardowej, podwdjnej symulacji: pierwszej
—uwzgledniajacej rozwdj z wydatkowaniem pozyskanych zewnetrznych §rodkow finan-
sowych oraz drugiej — dotyczacej rozwoju przy braku pozyskania takich srodkow. Rozni-
ce miedzy uzyskanymi wynikami wskazuja wielko$¢ wptywu analizowanych $rodkow
na gospodarke regionu i jej poszczegdlne kategorie ekonomiczne (wedtug przyjetego
indywidualnie podziatu). Takie podejécie stosowane jest w badaniach prowadzonych
dla Komisji Europejskiej, okreslajacych wptyw zewnetrznych srodkow finansowych na
wielko$¢ parametréw makroekonomicznych gospodarek krajowych lub regionalnych.
Nalezy przy tym zaznaczy¢, ze w modelu regionalnym istotne znaczenie, szczeg6lnie na
prognozowanie rozwoju, maja specyficzne dla danego kraju i regionu uwarunkowania
dot. okreslonej struktury kategorii ekonomicznych wydatkowanych srodkéw, przyjmo-
wanych warto$ci parametrow obliczeniowych dla podazowych efektéow wzrostu, a tak-
ze profil czasowy oraz dane i prognozy dot. wydatkowania $rodkéw finansowych. Sa
one dostosowywane do charakteru gospodarki i wydatkowania §rodkow obszaru badan
1 opieraja si¢ zarowno na podstawowym modelu krajowym i regionalnym HERMIN,
jak 1 modyfikacji modelu opartej na doswiadczeniach WARR — opracowujacej w Polsce
modele regionalne [Wphyw dziatan i srodkow publicznych. .. 2010].

6.3. Narzedzia ICT

Narzedzia informatyczne, tworzace grupe¢ technologii informacyjno-komuni-
kacyjnych, stanowig najwazniejszy element przetwarzania danych w systemie moni-
toringu. Pelnig one 4 podstawowe funkcje:

— pozyskiwania danych do systemu,

— gromadzenia i porzadkowania danych w systemie (np. archiwizowania, katalogo-
wania),

— przetwarzania i analizowania danych,

— wizualizacji i udostepniania danych.

Szczegblne, wspominane juz niejednokrotnie znaczenie, majg narze¢dzia infor-
matyczne dla wizualizacji informacji geoprzestrzennej i zarzadzania bazami danych

265



www.czasopisma.pan.pl P N www journals.pan.pl

TS

przestrzennych. Mozliwos¢ ta niejednokrotnie pomijana jest w rozwigzaniach admi-
nistracyjnych, wymaga bowiem specjalistycznej wiedzy, oprogramowania i umiejet-
nosci. Wiele wskaznikow, mozliwych do wizualizacji przestrzennej, prezentowanych
jest tylko w postaci wartosci nominalnej, odniesionej do przedmiotu badania jedy-
nie w sposob opisowy. Problem w wizualizacji stanowi tez prezentacja zmiennos$ci
czasowej wskaznikow, a uzyskanie szeregdw czasowych zmian wartosci traktowane
jest jako istotniejsza informacja o przebiegu zjawisk niz ich przestrzenna prezentacja
[Langaas 1997]. Narzedzia GIS wykorzystywane sa jednak powszechnie w zarza-
dzaniu przestrzenia, szczegolnie w procesach planowania przestrzennego, wspieraja
takze zaawansowane procedury gromadzenia i analizowania danych. Ich powiaza-
nie z geoprzestrzenng wizualizacjg stanu i zmian zjawisk, dodaje im znaczenia jako
zaawansowanego narzedzia integracyjnego, wiazacego wspolrzedne lokalizacyjne,
zasoby baz danych i wyniki prowadzonych badan. Zagadnieniom GIS w monitoringu
i rozwoju regionalnym poswiecono juz wiele uwagi i publikacji, w tym m.in. autora
[np. Czochanski 2003, 2005; Gotlib et al. 2007; Kuras 2007; Litwin, Myrda 2005;
Pankau 2003].

Caly system monitoringu i budowania zasobow informacji i wiedzy stuzy de
facto dokonaniu zmiany modelu zarzadzania rozwojem i zastgpieniu dotychczaso-
wego podejscia do procesu decyzyjnego (opartego na indywidualnym doswiadcze-
niu, intuicji i rutynie), procesem opartym na biezagcym wykorzystaniu stale dostepnej
i aktualizowanej informacji oraz trwatym budowaniu systemu wiedzy instytucjo-
nalnej. Taka zmiang¢ mozna uzyska¢ wyltacznie w procesie ,,ciagtego uczenia” oraz
na podstawie technologii informatycznych. Nalezy jednak wyraznie podkresli¢, ze
wszelkie technologie i rozwigzania musza by¢ traktowane wylacznie jako mechani-
zmy wspomagania procesu decyzyjnego i stuzacego jego optymalizacji, a nie zaste-
pujace go. Bowiem system decyzyjny prawnie przypisany jest organom posiadaja-
cym okreslone uprawnienia dla zakresu swego dziatania.

Zespo6t technologii informatycznych, stuzacych pozyskiwaniu, gromadzeniu,
przetwarzaniu i udostepnianiu danych i informacji (nazywanych narzedziami ICT)
stanowi wspolczesnie najbardziej elementarny zestaw narzedzi wykorzystywanych
w administrowaniu i zarzadzaniu rozwojem i przestrzenig — w tym stuzacy monito-
ringowi, geoinformacji i zagospodarowaniu przestrzennemu. Niespotykanie szybki
rozwoj technologii informatycznych w ciagu ostatnich 10 lat, znacznie przewyzsza
mozliwo$ci percepcji systemu administracyjnego. Wykorzystanie komputeréow jest
wielokierunkowe, a specjalizacja w okres$lonych dziedzinach stata si¢ koniecznoscia.
Pomijajac wigc wiele aspektow z zakresu zarzadzania rozwojem, rozpatrywanych
przez pryzmat technologii informatycznych, zwroci¢ nalezy uwage tylko na te, ktore
w sposoOb bezposredni wiaza si¢ z monitoringiem rozwoju. Dla sprawnie funkcjonu-
jacego systemu informatycznego stuzacego przetwarzaniu i udostepnianiu informacji
przestrzennej, istotne sg dwie kwestie: ustanowienia technicznej tacznosci miedzy
posiadaczami, tworcami i odbiorcami informacji przestrzennej, przez budowe okre-
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Slonej architektury systemu informatycznego (np. architektury klient-server) z wy-
korzystaniem potaczen sieciowych (Internet, intranet) oraz posiadania programow
i aplikacji komputerowych umozliwiajacych gromadzenie, przetwarzanie, prowadze-
nie analiz i udostepnianie zasobow danych cyfrowych — w tym statystycznych i geo-
przestrzennych. Naleza do nich réznego typu zintegrowane systemy bazodanowe (np.
ORACLE, Dbase, Informix) oraz programy typu CAD (np. AutocadMap) i GIS (w
tym najpopularniejsze w planowaniu i administracji ArcGIS, Maplnfo, Intergraph,
MicroStation, QGIS efc.). Coraz wazniejszg role odgrywaja tez rozwigzania organi-
zacyjne, polegajace m.in. na: okreslonym przesunigciu zadan wymagajacych prze-
twarzania danych, do wyspecjalizowanych jednostek operacyjnych (typu pracownie

SIT), zlecaniu wykonywania okreslonych dziatan poza macierzysta organizacja (out-

sourcing zadan do instytucji zewnetrznych) lub wykorzystaniu efektéw tzw. dziata-

nia w chmurze (korzystanie z opracowan wykonanych przez inne instytucje i udo-
stepnionych zewnetrznym uzytkownikom) oraz wykorzystaniu sieci neuronowych

w gromadzeniu informacji na potrzeby gospodarki przestrzennej (obecnie wciaz na

etapie doswiadczen) [por. Szczepanska 2004].

Istotnym elementem konstrukcji systemu udostepniania danych przestrzennych
sa tzw. ustugi sieciowe, umozliwiajace udostgpnianie i wykorzystanie danych. Ustugi
te stanowig obecnie takze przedmiot okreslonej standaryzacji i wymienione sa m.in.
w przepisach powiazanych z Dyrektywa INSPIRE. Obejmujg one m.in. ustugi tzw.
wyszukiwania, przegladania i pobierania, realizowane w postaci®* [Bielecka 2011]:

e Standardu WCS (Web Catalogue Services) —umozliwiajacego ustuge wyszukiwa-
nia danych na podstawie roznych parametrow, okreslonych w metadanych zaso-
bow informacyjnych.

e Standardu WMS (Web Map Service — zaproponowanego przez Open Geospatial
Consortium typu ustug sieciowych) — udostepniania danych (map) rastrowych
w serwisach http. Zasoby te stale powigkszaja si¢, obejmujac obecnie kilkanascie
typow ogolnokrajowych zasobdéw kartograficznych, udostgpnianych w serwisie
geoportal.gov.pl (m.in. mapy topograficzne Polski, mapy sozologiczne, hydrogra-
ficzne, bazy danych topograficznych i ogdlnogeograficznych, rejestr granic i inne)
oraz liczne zasoby wojewodzkie, powiatowe, miejskie lub tematyczne (np. geolo-
giczne — PIG, przyrodnicze — GDOS, RDOS, RDLP lub mapy planéw zagospoda-
rowania przestrzennego).

e Standardu WFS (Web Feature Service — zaproponowanego przez Open Geospa-
tial Consortium typu ustug sieciowych) — wolnego udostepniania, za pomoca ser-
wisoéw http, danych w postaci wektorowej (zar6wno w zakresie informacji prze-
strzennej, jak i atrybutow obiektow), niezaleznej od konkretnego oprogramowania
(dajacej mozliwos¢ nie tylko aktualizacji zasobow danych, ale i dokonywania ana-
liz przestrzennych). Zasoby te w Polsce sg na razie niewielkie, cho¢ w innych

2 Informacje o udostgpnianych do przegladania zasobach kartograficznych w standardzie
WMS publikuja na swych stronach internetowych m.in. portale — Geoportal.gov.pl i Geoforum.pl.
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Ryec. 23. Schemat integracji systemow monitoringu, zrédet danych i narzedzi ustug
interoperacyjnosci z réznych pozioméw organizacji i zarzadzania rozwojem

Zrédto: [Czochanski 2010b — zmienione].

krajach (szczeg6lnie na poziomie skal ogélnych map) udostepnianych jest duzo
wiecej danych. Dane w standardzie WFS udostepniane sa m.in. w serwisie geo-
portale.gov.pl obejmujac dane o charakterze katastralnym i panstwowe rejestry
granic oraz nazw geograficznych.

e Standardow formatow plikow wymiany danych — np. SWDE, SWING, GML —
stuzacych wymianie danych opisowych i przestrzennych miedzy bazami danych
ewidencyjnych systeméw geoinformatycznych.

Szczegdlne znaczenie majg narzgdzia ICT i1 zwigzane z nimi wymienione ustugi
sieciowe, w konteks$cie integracji zbiorow danych i ich dostgpnosci dla systemow mo-
nitoringu. To wlasnie narzedzia ICT sg fizycznym gwarantem interoperacyjnosci tech-
nologicznej i informacyjnej, a wigc dostepnosci ustug i danych, integrujac w globalny
system poszczegdlne poziomy gromadzenia danych, zrodet informacji i systemdéw mo-
nitoringu od poziomu lokalnego, przez regiony, kraje, euroregiony po poziom globalny
(zagadnienia te zostaly przedstawione blizej w publikacji autora: Czochanski 2010b).
Relacje interoperacyjnosci zbioréw danych, ustug i narzedzi udostgpniania, w kontek-
$cie roznych skal przestrzennych i poziomow zarzadzania obrazuje ryc. 23.
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6.4. Analizy i badania dedykowane

Coraz wickszy zakres zadan samorzadow i coraz wigksza potrzeba posiada-
nia aktualnej i wyczerpujgcej informacji o szeroko pojetym stanie regionu lub kraju,
powoduja, ze dostepne, standardowe zasoby danych i informacji (w tym z systemu
statystyki publicznej GUS) oraz ich aktualno$¢ sa niewystarczajace dla biezacych
potrzeb zarzadzania. Z tego wzgledu coraz szerzej samorzady podejmuja wtasne ini-
cjatywy, stuzace prowadzeniu badan i pozyskaniu danych i informacji na okreslony
temat. Zespoty monitoringu prowadzg prace analityczne, zarowno na posiadanych
i uzyskiwanych danych statystyki publicznej, jak i na wynikach ekspertyz i badan
zleconych instytucjom naukowo-badawczym. Proces ten nalezy juz uznac za po-
wszechng i istotng ceche oraz uwarunkowanie funkcjonalne systemu monitoringu re-
gionalnego. Przykladami podejmowania takich dziatan sg badania realizowane (zle-
cane) m.in. dla systemow monitoringu regionalnego w wojewodztwach: matopolskim
[Matopolskie Obserwatoria Rozwoju Regionalnego...], mazowieckim [Trendy Roz-
wojowe Mazowsza...] czy pomorskim [Modut informacyjno-decyzyjny...]. Tego typu
badania stanowig narze¢dzia uzyskiwania informacji i danych, o okreslonym przed-
miocie zainteresowania, wlaczajac si¢ w system narzedzi monitoringu regionalnego.

Analizy, ekspertyzy i badania dedykowane, stuzace poglebionemu poznaniu
okreslonych aspektow rzeczywisto$ci rozwoju regionalnego, opierajg si¢ na szerokim
i r6znorodnym warsztacie metod i technik badawczych, specyficznych dla danych, wy-
korzystanych dziedzin nauki. Obejmujg w wigkszo$ci tzw. badania ilo$ciowe, stuzace
ocenie stanu wielkos$ci i rozktadu okreslonego zjawiska (opierajac si¢ m.in. na analizie
danych zastanych — kwerendach, eksploracjach i badaniach zalezno$ci; wieloczynniko-
wych analizach wskaznikowych, klasyfikacjach jedno- 1 wielocechowych, badaniach
sondazowych — realizowanych na probach reprezentatywnych, opracowywaniu ankiet
badawczych, modelowaniu statystycznym czy uzyskiwaniu i przetwarzaniu danych,
z wykorzystaniem statystki opisowej i matematycznej, pochodzacych z zasobow in-
formacyjnych wielu instytucji regionalnych). Coraz szerzej jednak stosowane sg tak-
ze badania jakosciowe, stuzace ocenie odbioru okreslonych zagadnien lub odczuciom
spotecznym dotyczacym stanu zjawisk lub warunkow zycia (opierajac si¢ np. na meto-
dach wywiadow poglebionych, zogniskowanych wywiadoéw grupowych lub eksperc-
kich efc.). Badania jakoSciowe, nabierajg coraz wigkszego znaczenia, wraz z rosngcym
znaczeniem zagadnien spolecznych i warunkow zycia w politykach rozwoju i doku-
mentach programujgcych rozwdj regionalny. Warsztat badawczy takich metod jest bar-
dzo bogaty i specyficzny dla poszczegdlnych nauk, za$ ujgcia syntetyczne, stosowane
w analizach regionalnych, czgsto sg pochodng metod badawczych stosowanych na polu
nauk geograficznych, ekonomicznych i spotecznych [np. Parysek, Wojtasiewicz 1979;
Runge 2007; Szatur-Jaworska 2003]. Wsrod setek metod badan ekonomicznych, spo-
fecznych, geograficznych czy przestrzennych, dobor odpowiednich metod musi naste-
powaé w nawigzaniu do przedmiotu badan, oczekiwanych efektow oraz mozliwosci ich
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wykorzystania w procesach zarzadzania i systemie narzedzi zarzadzania rozwojem.
Kwestie doboru metod administracja regionalna w znacznym stopniu musi pozostawic
przedstawicielom nauki realizujagcym zamawiane badania, ale zakres ich wykorzysta-
nia bedzie zalezal od aktywnosci przedstawicieli administracji i wykorzystania technik
informacyjnych udostepniajacych wyniki badan. Wzorem przywolanych wyzej obser-
watoriéw regionalnych, wyniki badan realizowanych ze srodkéw publicznych, powin-
ny cechowac si¢ pelng i nieograniczong dostepnoscia.

7. Obiektowe i wskaznikowe podejsScie do monitoringu
a przestrzenny wymiar informacji

We wszystkich systemach monitoringu, niezaleznie od skali przestrzennej
zasiegu ich dzialania, zasadniczg kwestig pozostaje sposob organizacji i agrega-
cji danych oraz ich powigzanie z przedmiotem obserwacji. Zagadnienia agregacji
i hierarchizacji danych byly juz omawiane (por. rozdz. III 1., III 3., III 6.). Odrebng
kwestig jest dobor metody zapisu i prezentacji danych do przedmiotu badania. Jak
juz wspominano w publikacji, w polskich systemach monitoringu dominujg zbiory
danych statystycznych, okreslane za pomocg wartosci miernikow i wskaznikow. Sa
one przypisywane do réznych obiektow odniesienia — r6znego typu i rangi jednostek
przestrzennych lub konkretnych obiektow fizycznych. Czgsto jednak nie posiadaja
wizualizacji przestrzennej i nie umozliwiajg analiz przestrzennych. W niektorych
przypadkach, jak np. w kontrolingu realizowanych przedsiewzie¢, wskazniki przy-
pisywane sg do aprzestrzennej postaci dokumentu (np. projektowego), okreslajac po-
ziom realizacji programu, projektu czy zadania (mierniki i wskazniki finansowe, rze-
czowe) okreslonego tym dokumentem. Zazwyczaj realizowane zadania majg swoje
konkretne odzwierciedlenie w zlokalizowanej przestrzennie inwestycji lub dziataniu,
ktoremu nie przypisano w systemie monitoringu jego rzeczywistej lokalizacji. Infor-
macja monitoringowa przybiera wowczas posta¢ akceptowalng dla ksiggowego lub
zarzadzajacego projektem (,,na zadanie X przeznaczono dotychczas x% planowanych
naktadow i zrealizowana x% planowanych zadan), ale trudng do akceptacji z punk-
tu widzenia zarzadzania przestrzenia i jej rozwojem. Dlatego autor sktadnia si¢ do
twierdzenia, ze kazdy przedmiot monitoringu, majacy swoje rzeczywiste odniesie-
nie przestrzenne do konkretnej lokalizacji lub jednostki przestrzennej (statystycznej,
administracyjnej etc.) powinien by¢ uwzgledniany takze w kontekscie lokalizacji
i relacji przestrzennych i mie¢ swa wizualizacje w systemie monitoringu. Jest to nie-
zwykle wazne nie tylko z punktu widzenia oceny uzyskanych biezacych efektow, ale
takze mozliwos$ci oceny dtugookresowego oddziatywania z uwzglednieniem kwestii
funkcjonalnych i przestrzennych.

Opracowanie zasobéw danych i informacji w systemach monitoringu zwigza-
ne jest z mozliwos$cig ich wykorzystania w procesach analitycznych i przetwarzania
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danych, a takze z kwantyfikacja (czyli opisaniem ilo§ciowym) réznych zagadnien

bedacych przedmiotem monitoringu (np. celow sformutowanych w dokumentach

rozwoju). W zaleznosci od potrzeb analitycznych oraz celow i charakteru przedmiotu
monitoringu, warto$ci miernikow opisujacych ten przedmiot moga przybierac postac:

e wskaznikowa, obrazujaca cechy badanego zjawiska (moze by¢ podawana w postaci
warto$ci miernika, relacyjnej, syntetycznej, prostej, ztozonej, efc., moze tez odnosi¢
sie do jednostki przestrzennej i konkretnego obiektu lub aprzestrzennego przedmio-
tu badania — jak np. stan realizacji zadania ,,x”” lub cechy grupy spolecznej);

e obiektows, zwigzang z wizualizowanym, okreslonym obiektem przestrzennym
(punktowym, poligonowym lub liniowym), dla ktérego wartosci wskaznikowe lub
cechy opisowe zostaty zebrane w postaci atrybutéw bazy danych, powigzanych
z tym obiektem (np. informacje wskaznikowe o konkretnych odcinkach sieci drogo-
wej); ujecie to wymaga zastosowania wizualizacji obiektowej, a w przypadku syste-
moéw informatycznych wykorzystania programow graficznych na czele z GIS.

Ujecie wskaznikowe i obiektowe przedmiotdw monitoringu, z pominieciem za-
gadnien relacji przestrzennych, powinno by¢ traktowane jako specyficzny brak w sys-
temie monitoringu i bariera do jego petnego wykorzystania. Ogranicza to mozliwo-
$ci badawcze, analityczne i interpretacyjne ujecia wskaznikowego. Nie jest to jedyny
niedostatek. Autorzy opracowania Mafopolski system analiz i programowania polityki
rynku pracy... analizujac polskie systemy monitoringu, wyliczaja wiele barier doty-
czacych swobody dostepu i operowania wskaznikami, sa to [Gorniak ef al. 2005, s. 6]:
1) brak dostosowania wskaznikoéw wykorzystywanych w UE do warunkéw polskich;
2) trudno$ci w porownywaniu istniejacych wskaznikow;

3) trudnos$ci w dotarciu do danych potrzebnych do budowy wskaznikow;

4) brak ogoélnodostepnej bazy wskaznikdw;

5) brak ujednolicone;j ,,spotecznej definicji” wskaznikow.

Autorzy takze pomijaja kwestie wizualizacji przestrzennej i przestrzennych
relacji miedzy warto§ciami wskaznikow. Jest to typowe zjawisko dla podejscia eko-
nomicznego. Mozna uzna¢ (cho¢ z pewnymi watpliwo$ciami), ze dla specyficznych
potrzeb interpretacji wskaznikéw monitoringu regionalnego, zagadnienia ich powia-
zan przestrzennych nie sg istotne. Jednak poza wszelka watpliwoscia powinno po-
zostawac to, ze dla potrzeb prawidtowej interpretacji zjawisk w polityce rozwoju re-
gionalnego, a w szczeg6lnosci w polityce przestrzennej i planowaniu przestrzennym,
wymiar geoprzestrzenny dla informacji wskaznikowej czy obiektowej powinien by¢
w systemach monitoringu bezwzglednie realizowany. W tym zadaniu wazng role
moga odgrywac np. geografowie lub urbanisci.

W systemie monitoringu regionalnego, powinny by¢ stosowane roézne narze-
dzia monitoringu, w zaleznosci od specyfiki przedmiotu badan i dostepnosci danych.
Nie nalezy zaktada¢ tylko jednego rodzaju techniki monitorowania (np. obiektowe;j
lub wskaznikowej), ale utrzymywac otwarto$¢ systemu na rézne techniki badawcze.
Jest to istotne szczegdlnie w przypadku niedostatku danych i informacji, uzyskiwa-
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nych z wykorzystaniem jednej z metod, np. wskaznikowej. W praktyce trudnos$ci

takie pojawiaja si¢ do$¢ czegsto. W dokumentach Komisji Europejskiej poswieconych

monitorowaniu interwencji publicznej na poziomie programow [np. Indicators for

Monitoring and Evaluation... 1999], zwraca si¢ uwage na wiele trudnosci, ktore

moga wystapi¢ w monitoringu opartym na wskaznikach statystycznych, naleza do

nich m.in.:

e trudnosci w ustaleniu jasnych przyczynowo-skutkowych relacji miedzy planowa-
nymi dziataniami, osiggnigtymi rezultatami i wptywem na stan przedmiotu badan
— mozliwych do wskaznikowego ujecia eliminujacego efekt wptywow zewngtrz-
nych czynnikéw na zmienno$¢ stanu przedmiotu badan;

e wyrazenie stanu przedmiotu badan za pomoca wskaznika moze by¢ problemowe
wobec ztozonosci zagadnienia, nie dajacego si¢ uja¢ w prosty sposob oceny za
pomoca jego wartosci;

e problem interpretacyjny (niezrozumienia) moze spowodowac roznorodno$¢ me-
tod pomiaru okreslonego zjawiska (przedmiotu badan), nie prowadzacych do uzy-
skania takich samych wartosci wskaznika lub nie znaczacych tego samego;

e brak dostepu do danych oraz mozliwosci ich zgromadzenia (wykonania pomiaru
zjawiska) uniemozliwiajgce stworzenie wskaznika;

e trudnosci interpretacyjne i techniczne przy taczeniu niektérych wskaznikéw i ob-
razowaniu zaleznosci relacyjnych migdzy nimi oraz agregowaniu ich do innych
poziomow odniesienia.

Dodatkowo mozna wymieni¢ trudnosci, na ktore zwracal uwage Ledzion
[2004, s. 4], obejmujace:

e _dobor odpowiednich wskaznikow adekwatnych do celéw dziatan,

e okreslenie warto$ci docelowych kazdego wskaznika produktu, rezultatu i oddzia-
tywania,

e dokladng analize i weryfikacje uzytecznosci poszczegdlnych wskaznikow”.

W przypadku wymienionych problemdéw, informacja geoprzestrzenna o obiek-
tach, ich cechach, lokalizacji i sgsiedztwie moze przynajmniej w czesci zastepowac
braki informacyjne oparte na ujeciu wskaznikowym. Wynika to z mozliwosci inter-
pretacji relacji przestrzennych i pewnych elementéw wielkosciowych na podstawie
dostepnych obrazow teledetekcyjnych. Ich aktualnos¢ i szczegotowosé, w potaczeniu
z warsztatem badawczym i narzgdziowymi mozliwosciami interpretacji ilosciowej po-
zwalaja uzyskiwac ciekawe i unikatowe informacje i wartosci oraz uznawac informacje
przestrzenna za najwyzszg forme prezentacji danych — pozwalajaca na interpretacje ich
wymiaru iloSciowego, przestrzennego, a niekiedy czasowego (zmienno$ci w czasie).
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