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Anotace

Prispevek se zabyva kritickou analyzou strategického planovani ceskych meést a hleda cesty kjeho
zefektivneni. Vyuziva poznatky z empirického vyzkumu 384 mést, které jsou zasazeny do kontextu
novych poznatkii z oblasti strategického vyzkumu (policy analysis, emergentni strategie aj.). Dochdzi
k zaveru, zZe ukolem planovaciho procesu neni pouze navrhovat strategie a projekty, ale take
organizacni strukturu, jak o nich bude rozhodovano, jak budou realizovany a evaluovany. Navrhuje,
aby byla klicova pozornost vénovana nadmistni spolupraci obci a mést v oblasti strategického
planovani.
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Annotation

The paper deals with a critical analysis of strategic planning of the Czech towns and it looks for the
ways how to streamline it. It exploits results from the empirical research of 348 towns which are
included in a context of new knowledge from a strategic research sphere (policy analysis, emergency
strategies etc.). There is a summary that the role of the planning process is not only proposing
strategies and projects, but also the organisational structure, how it will be decided about them, how
they will be realized and evaluated. It suggests pay a significant attention to supra-local cooperation
between municipalities and the towns in the strategic planning sphere.
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Meésta predstavuji vyznamny potencial sou¢asného a budouciho rozvoje Evropy (Lipska charta 2007,
Toledské deklarace 2007 nebo Uzemni agenda EU 2020). Urbanni dimenze se stava stale vyznamngjsi
soucasti kohezni politiky EU. Mésta dnes celi nejenom financni a ekonomické krizi, ale také
dalekosahlym ekonomickym (globalizace, deindustrializace, rozvoj informac¢nich a komunikacnich
technologii), socialnim (starnuti obyvatelstva a jeho Ubytek, rist nezaméstnanosti, chudoby a socialni
diferenciace, individualizace Zivotnich styld atd.), politickym (zména chapani statu a jeho funkci,
decentralizace, nové formy vladnuti a fizeni vefejného sektoru) a environmentalnim (zména klimatu)
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restriktivni opatieni a ,,dosahovat vice se stale menSim mnozstvim prostiedkt. Jak v teorii, tak
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predevsim v praxi se hledaji nové strategické a integrované pristupy k mestskému rozvoji, vychazejici
z principu spoluprace, partnerstvi a koordinace, které povedou k dosahovani synergickych a
multiplikacnich efektt.

Po obdobi projektové-orientovaného planovani (80. a 90. 1éta 20. stoleti), které vedlo k
inkrementalizaci a fragmentaci koncepénich pfistupi krozvoji mést, k neefektivnimu
osamostatiiovani projektt a k upfednostiiovani spiSe kratkodobych a individualnich zajmu, se
v poslednich pfiblizn¢ deseti letech (nejenom pod vlivem soucasné krize) hledaji nové, promyslené
(chytré) a integrujici pfistupy. Podle nékterych teoretiki dochazi k ,remesanci strategického
planovani* ¢i ke ,strategickému obratu‘ (Faludi 2000; Healey 2006; Archibugi 2008 aj.). Jini takové
nazory zpochybiiuji s odkazem, Ze pro takova tvrzeni chybi empirické dikazy. (Selle 2006; Newmann
2008; Wiechmann 2008 aj.)

Strategické planovani v kontextu rozvoje meést je dnes celosvétoveé Siroce diskutovanym tématem.
Samotny pojem je pfitom mnohozna¢né¢ interpretovan a rozporupln¢ hodnocen. Diskuse o
strategickém planovani obci, mést a regionii ma v jednotlivych zemich EU zna¢né odlisny kontext a
prabéh, takze existuje velké mnozstvi pristupli a modelti. Blize se touto problematikou zabyvame
v ¢lanku nazvaném ,, Planovani rozvoje mést a regionii. Vyvoj teoretickych pristupii“. (Jezek, 2011a)
PrestoZze existuji vramci Evropské unie snahy o sblizovani planovacich systémut, tak mezi
jednotlivymi zemémi existujici pomémné znacné rozdily, odrazejici jak politické a kulturni tradice
danych zemi, tak jejich pravni systémy a ekonomické a socialni priority.

Diskuse o strategickém planovani v rozvoji mést ma siln€ normativni charakter. Navic, jak upozoriuje
Newmann, tak postradame kritické empirické vyzkumy o tom, nakolik strategické planovani pomaha
meéstim s feSenim jejich problémi, resp. je schopno ,, #idit strukturdlni zmeény ve méstech* (Newmann
2008).

Strategicka orientace a integrace je vedle podpory trhu, kvalitnich projektd a snadnéjsi pripravy a
realizace projektll jednim ze ¢ty zakladnich principl, z nichz bude vychazet regionalni (kohezni)
politika EU po roce 2013. Uplatnéni uvedenych principi ma zajistit efektivni vyuzivani strukturalnich
fondt EU v nadchazejicim programovacim obdobi 2014-2020.

Cil prace a metod

Cilem tohoto pftispévku je kritické zhodnoceni soucasné situace strategického planovani mést a obci
v Ceské republice a diskuse nékteré navrhii na jeho zefektivnéni. Vychodiskem nagich avah jsou
nejenom vysledky empirického vyzkumu, do néhoz bylo zahrnuto 384 cCeskych mést (publikované
v ¢lanku Jezek 2011b), ale také nejnovéjsi poznatky o strategickém planovani mést a regiond,
obsazené v publikacich vyznamnych teoretikii, uvedenych na konci tohoto ¢lanku.

Strategické planovani v podminkach ¢eskych mést a obci a navrhované cesty k

jieho zefektivnéni

Strategické planovani neni Ceskym méstim neznamé. Podivame-li se na danou problematiku
z dlouhodobého (historického) pohledu, tak po roce 1989 mélo jakékoliv pldnovani pejorativni
nadech. Dtvodem byly nejenom negativni historické zkuSenosti, ale také odpor vlivnych
ekonomickych liberalt. Specifikem ceskoslovenského, resp. ceského planovaciho systému navic je, ze
se historicky zformovaly dva planovaci subsystémy. Socioekonomické planovani (diive nazyvané
oblastni) a izemni planovani, které ma nepochybné delsi a bohatsi tradici. Tato dvoukolejnost nebo
dichotomie planovani pretrvava dodnes, i kdyZz se na pocatku 90. let 20. stoleti zdalo, Ze pfevezmeme
némecky model prostorového planovani, ktery obsahuje jak izemné-technické, tak socioekonomické
(rozvojové) aspekty. Tato dichotomie ptinasi fadu problémd, které by staly za podrobné&j$i analyzu.

V poslednich letech vzniklo nékolik empirickych studii, které se zabyvaji analyzou uplatnéni
strategického planovani v podminkach ceskych meést a regiont (za vS§echny mizeme uvést napt. Jezek
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2011b). Na jedné stran€ existuje velké mnozstvi mést, ktera si potizuji strategické plany (podle nasich
zjisténi cca 54% mést, viz Jezek 2011b) a Sirokd nabidka postupll a metodik, jak takové strategické
plany pro mésta a regiony vytvaret, realizovat a evaluovat. Jenom v soucasné dobé (biezen 2013) pro
potteby MMR vznika 7 takovych metodik. Mezi nimi napt. ,,Elektronicka metodickd podpora tvorby
rozvojovych dokumentii obci“, realizovand v ramci projektu ESF firmami GaREP, sr.o. a e-
Rozvoj.cz. Na druhé strané mnozi upozoriiuji, e se strategickym planovanim neni v Ceské republice
vSe v poradku a Ze planovaci realita neodpovida ani teoretickym piedpokladiim, ani politickym
ocCekavanim. Nekteti oznacuji soucasny stav jako ,pldnovani pro planovani“ a ptaji se, proc
strategické planovani mést a regiont v Ceské republice nefunguje a nepiinasi oéekavané vysledky?

Z hlediska pojeti strategického planovani, jak ukazuji nase vyzkumy, tradicné prevazuje
racionalisticky pfistup, resp. linearni model tvorby rozvojovych strategii. Strategie jsou chapany jako
dlouhodobé plany. Vychodiskem jsou podrobné analyzy. Strategicky planovaci proces se chape jako
sled jednotlivych planovacich krokli. Po analyze, ktera vétSinou vyustuje ve SWOT analyzu, se
stanovuji vize a strategické cile. Z nich jsou nasledné odvozena opatieni. Poté nastava realizacni a
nasledné evaluacni faze. Evaluace strategicky planti mést a regiond je jednou z nejslabsich stranek
planovaciho procesu. Mnohé strategické plany ani neptedpokladaji, ze by mély byt vyhodnocovany.

Zminény pfistup se také uplatituje pii feSeni jiz zminéného projektu ,,Elektronicka metodicka podpora
tvorby rozvojovych dokumentii obci®. Jeho cilem je zvysit efektivitu planovaciho systému tim, Ze
fesitelé poskytnou, zejména malym obcim, softwarovy nastroj s on-line pfistupem, ktery jim usnadni
tvorbu rozvojovych koncepci. V ramei feSeni tohoto projektu (na objednavku MMR) byla provedena
»Analyza soucasného planovani rozvoje na obecni Urovni“. Ve vystupu oznaCeném l.a2 se
v navrhové ¢asti uvadéji nasledujici ,,zakladni vychodiska pro zkvalitnéni fizeni rozvoje obci® (MMR
2012, s. 41):
= Strategické planovdni rozvoje obci je v pravnim 7adu CR upraveno minimdlni mérou, a to
pouze v dilcich oblastech. Procesni uprava strategického pldanovani neni témeér zddnd.
Nezbytnym krokem je proto jednoznacné zakotveni strategického planovani obci v pravnim
Fadu CR a stanoveni zdkladnich (minimdlnich) planovacich procesii na obecni tirovni a
doreseni (horizontdlnich i vertikalnich) vazeb v ramci planovani verejné spravy.
= Metodicka podpora planovani obci je nedostatecna a chybi uceleny a jednotny odborny
planovaci ramec. Je zapotiebi zpracovat metodické manualy a vytvorit podpiirné metodické
prostredky k planovani obci a sladit nazory odborné verejnosti.
= (...) Je tieba posilit vzdélavaci aktivity v oblasti strategického planovani.

Autofi zminované studie jako kli¢ovy problém uvadéji neukotvenost strategickych dokumenti na
obecni Urovni, pficemz se odvolavaji na nazory pfedstavitell zkoumanych obci (dotdzano celkem 885
obci) a predstaviteli ti pilotnich krajskych uiadi, Ze ,,vzhledem k tomu, Ze v legislativé CR doposud
neni definovan zpusob zpracovani koncepcnich dokumentii na urovni obci a ani jejich zavaznost, nelze
tyto dokumenty prilis vyuzivat v praxi krajskych uradi v oblasti planovani rozvoje uzemi (zejména
kvili nevyvazenosti informact v techto dokumentech obsazenych*. Dodavaji, ze ,, pripadné zakotveni
strategickych dokumentit na urovni obci v legislativé by krajské urady privitaly zejména z divodu
moznosti komplexniho planovani rozvoje vzemi na zakladé konkrétnich zaméru obci®”. K tomu na
jiném misté dodavaji, ze jim ,, neni znam ditvod, pro¢ stejnou povinnost [mysleno zakonnou povinnost
pofizovat programy rozvoje pro vSechny obce] zdkonoddrce neprenesl i na obce”. (MMR 2012, s.
43) V disledku toho navrhuji ,,implementovat do novely zdakona o podpore regiondlniho rozvoje
povinnost vSech uzemné samospravnych celkii planovat sviij rozvoj, véetne sankci, a zformulovat své
cile a cesty k nim vedouct do podoby zavazného strategického rozvojového dokumentii*. (MMR 2012,
s. 44) Dale doporucuji minimalni povinny obsah strategického rozvojového dokumentu (minimalni
obsah by pfitom mél byt vystupem jimi feSeného projektu).
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Nové pristupy ke strategickému plinovani mést a regionii — vyzva pro ¢eské obce
a mésta

Tradi¢ni pfedstava strategického planovani je jednoducha; staci vybrat spravnou strategii a vysledek je
zajistén. Jak v teorii, tak i praxi stale pfevazuje pfedstava planovani jako technokratického procesu —
planovani jako védeckymi poznatky vedené zpracovani informaci, pomahajici feSit spolecenské
problémy a dosahovat stanovenych cilt. Jiz v 70. letech 20. stoleti se vramci policy analysis
(politickych véd) rozvinul novy koncept ,,politického planovani“ (planovani jako soucast vetejné
politiky, viz napf. Niklas Luhmann, 1971), ktery se zabyva u nas znaéné opomijenymi
institucionalnimi otazkami planovacich procest. Institucionalni zakotfenéni strategického planovani
(formy jeho organizace, postupy, formy zprostiedkovani informaci a zajmt, zplsob rozhodovani,
participace vefejnosti atd.) totiz vyznamnym zptisobem ovliviuji efektivitu planovacich procest.

Nejenom naSe poznatky ukazuji, ze strategické plany dnes ztraceji normativni charakter a roste
vyznam planovani jako procesu, ktery umoznuje komunikaci, kolektivni uceni, vytvari konsensus a
méni rutinni postupy. Jak fikd predni evropsky teoretik A. Faludi, tak ,,strategicky plan dnes neni
nicim vice, nez jenom okamzitou reflexi dohody mezi aktéry™. (Faludi 1999, s. 138) V tomto pojeti se
jiz de facto nejedna o planovani, ale o strategicky management rozvoje mest a regiond.

Tradi¢né se tvorba strategii chape jako racionalni planovaci proces, jehoz vychodiskem je podrobna
analyza a hierarchické fizeni. Kritikové tohoto pojeti, opirajici se o nové poznatky z oblasti
strategického vyzkumu (hlavné o prace H. Mintzberga) upozoriuji na omezenou racionalitu velkého
mnozstvi vétsinou spontanné jednajicich aktéri a tvrdi, ze v praxi se vice realizuji strategie
neplanované, které se Casem vynofuji (emergentni strategie). Tvorbu strategii bychom proto méli
chapat jako integrovany a nepfetrzity proces, kde strategie vznikaji ze zdola nahoru, prostfednictvim
procest kolektivniho uceni a adaptace. Neni proto ucelné vytvaret pouze védomé strategie, ale spise
podporovat procesy strategického uceni, a tak vytvaret prfedpoklady pro vznik novych emergentnich
strategii. Tvorbu rozvojovych strategii je proto zapotiebi chapat spise jako adaptacni proces, ktery se
odehrava v konkrétnim ekonomickém, socidlnim a politickém prostiedi, pfiCemz strategie jsou
vysledkem rozhodnuti kliCovych aktért (vefejnych i soukromych) a nikoliv pfedstav planovaci c¢i
akademiku. Strategii tudiz neni pouze to, co mésta planuji v budoucnosti délat, ale také to, co skute¢né
délaji. Abychom v chovani mést a jejich aktéri dokazali strategicky piistup rozpoznat, musime podle
Mintzberga provést retrospektivni analyzu kli¢ovych rozhodnuti a na zaklad¢€ nich strategické chovani
rekonstruovat. (Mintzberg 2003; Jezek a kol. 2007; Wiechmann 2008 aj.)

Doporuceni vyplyvajici z ,, Analyzy soucasného planovani rozvoje na obecni urovni” (MMR 2012)
jsou v kontextu vySe uvedenych novych poznatkd a pfistupl tudiz znaén¢ diskutabilni. V citované
studii neni ani naznak kriticnosti (pochybnosti) nebo zminka o jinych, nez prosazovanych fesenich.
V Ceské praxi pritom pievazuje znacna skepse ohledné uplatnéni jakychkoliv koncepénich piistupt,
véetné strategického planovani. Mnohé obce a mésta si sice strategické plany potizuji (pfevazuje
ucelovy motiv moznosti ¢erpani dotaci z EU nad vnitini potfebou koordinovat rozvojové aktivity),
mnohé se jimi nefidi, neaktualizuji je, ani je nevyhodnocuji. (Jezek 2011b) Navic zkuSenosti ze
sousedniho Slovenska, kde existuje zakonna povinnost obci a mést pofizovat si ,,programy socialniho
a ekonomického rozvoje jsou takové, Ze pouze 10 % nejvétsSich mést s nimi pracuje, 40 % je viibec
neaktualizuje a 50 % je nema a nepotfebuje (Ustni sdéleni pracovnika ministerstva dopravy a
regionalniho rozvoje na konferenci v Banské Bystrici dne 18.10.2012).

Podle naseho nazoru je zapotiebi reflektovat nové poznatky a piistupovat ke strategickému planovani
kriticky a chytfe hledat moznosti jeho praktického uplatnéni.

Ptedné je zapotiebi strategické planovani obci, mést a regiond zacit chapat jako v podstaté nekoncici
proces. Nikoliv jako jednorazovou tvorbu dlouhodobych plant. O tcelnosti strategického planovani
v rozvoji obci, mést a region nepochybujeme, ale feSenim neni ani povinnost vSech obci a mést si
takové dokumenty pofizovat, ani nezbytnost zpracovavat je podle jednotné metodiky! Takové tivahy
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neodpovidaji soucasnym poznatkim planovacich véd. Uplatiiovani takovych byrokratickych pfistupii
(povinnost pro vSechny, jednotny postup zpracovani) jak ukazuji napt. némecké poznatky z obdobi
planovaci euforie na prelomu 60. a 70. let 20. stoleti, vede k tomu, ze se z planovaciho procesu
vytraceji tolik potfebné inovace a kreativita.

Jiz dnes je problémem, ze strategické plany mnohych obci a mést jsou ¢ist¢ formalni a podobaji se
jako vejce vejci (poradenské firmy pfi jejich zpracovani casto nereflektuji odlisné rozvojové
predpoklady jednotlivych obci a mést) anebo obsahuji tolik priorit a opatteni, jako by dané obce a
mésta disponovaly neomezenymi zdroji, takze je otazkou, nakolik jsou takové strategie realné.

Rostouci prostorova mobilita lidi (na jednom miste bydli, na jiném pracuji, nakupuji anebo travi volny
Cas) vede ktomu, Ze dostupnost a pozadovana kvalita mnohych vetejnych sluzeb, zvlast¢ ve
venkovskych uzemich, je na obecni urovni nefeSitelna. Také nedostatecné financni zdroje a stale
klesajici pfijmy obecnich rozpoctli malych obci a mést (nejenom v disledku soucasné ekonomické a
socidlni krize) vedou ktomu, Ze obce a mésta jsou de facto okolnostmi donucena vzajemné
spolupracovat. Jedna se o vyznamny fenomén, nebot’ v Ceské republice existuje znaény podet velmi
malych obci bez odpovidajicich rozvojovych zdroji a perspektiv.

V této souvislosti je zapotiebi posilit pfedevsim nadmistni (mikroregionalni) spolupraci obci a mést
v oblasti strategického planovani. Je nutné se také zabyvat institucionalnimi, resp. organiza¢nimi
otazkami takového strategického planovani a hledat odpoveédi na otazky: kdo ma byt nositelem
planovacich kompetenci? Jak vytvaret takova planovaci sdruzeni? Na jakém organiza¢nim principu?
Na principu dobrovolnosti sdruZzovani (zdola nahoru) nebo vyuZijeme obvody obci s pfenesenou
pusobnosti? Jak se budou jednotlivé obce a mésta demokraticky podilet na tvorbé, schvalovani,
realizaci a evaluaci spolecnych strategii? Budou si takova planovaci sdruzeni budovat vlastni znalostni
baze a vytvaret pozice profesionalnich planovaci nebo budou nadale vyuzivat komer¢nich sluzeb
poradenskych organizaci? Odpovédi na uvedené otazky je pfitom zapotiebi hledat prostiednictvim
oteviené diskuse nad alternativnimi modelovymi feSenimi.

Zavér

Tradi¢ni predstava o strategickém planovani, jak jsme jiz uvedli, je velmi jednoducha. Staci provést
analyzu, vybrat spravnou strategii a ispéch je zajistén. Ve skuteCnosti jsme v celé Evrope svédky
dlouhodobé krize planovani rozvoje mést a regiond, které¢ diky slabnouci institucionalni pozici ma
stale mensi vliv na realizovana rozvojova opatieni. ,, Ridici potencidl“ strategického planovani se i
v zemich s vyspélejsi planovaci kulturou, nez je ta Ceska (napf. v Némecku nebo Francii), ukazuje
jako zna¢né omezeny. Uplatiiovani tradi¢nich byrokratickych pfistupi neni cestou ke zefektivnéni
planovaciho systému. Je nutné reflektovat nejnovéjsi poznatky z oblasti strategického vyzkumu a
primarn¢ se zabyvat jeho organizacni a koordina¢ni funkci. (srovnej napt. Albrechts 2004; Archibugi
2008 aj.)

Strategické planovani mést bychom méli chapat jako ,,socidlni proces, na némz participuje velké
mnozstvi lidi v riiznych instituciondalnich vztazich a pozicich, kteri navrhuji spolecny postup, obsah a
strategii, jak Fidit prostorové zmény ““. (Healey 2007) Ukolem planovaciho procesu piitom neni pouze
navrhnout konkrétni strategii a projekty, které ji budou napliovat, ale také organizacéni strukturu, jak
bude o strategiich a projektech rozhodovano, jak budou prosazovany (realizovany) a evaluovany.

V souvislosti s hledanim novych pfistupti ke strategickému planovani mést a obci bychom zaroven
hledat odpovédi na nésledujici otazky:
= Jakou roli hraje strategické planovani vrozvoji mést, resp. vramci strategickych
rozhodovacich procesii ve méstech?
= Kdo vlastné ve méstech planuje? Jaka je role planovaci, politikli, ekonomickych subjekti,
neziskovych organizaci a obCanské vefejnosti?
= Jaké jsou nejvhodnéjsi formy organizace planovacich procesti ve méstech? Jak do nich zapojit
aktéry z podnikatelského a obcCanského sektoru? Jak v podminkach pluralitni spole¢nosti
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vibec koordinovat a integrovat rozdilné zajmy a potfeby vefejnych a soukromych aktérii?
Musi byt vzdy nositelem planovacich kompetenci organizace vefejné spravy?

= Jaké maji Ceska mésta praktické zkuSenosti se strategickym planovanim? Jak ho chapou? Jaka
maji o¢ekavani? Jaké problémy ci dilemata v souvislosti se strategickym planovani tesi? Jaké
existuji vazby mezi tvorbou rozvojovych strategii, jejich realizaci a evaluaci?

= Jakou roli pfi tvorbé strategii pro mésta sehravaji procesy kolektivniho u¢eni?

= Jaka je efektivita strategického planovani rozvoje mést a jak ji hodnotit? Jaké jsou faktory
uspesnosti?

= ProcC nestaCi pouze vytvafet strategické plany pro mésta? Za jakych podminek je smysluplné
planovat a jaké formy planovani jsou v podminkach mést nejefektivnéjsi? Jaké jsou piipadné
alternativni (neplanovité) ptristupy k rozvoji mest.
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