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Strategie rozwoju Polski:
analiza systemu, wyzwania
i rekomendacje

Streszczenie

Celem artykutu jest wielopoziomowa analiza systemu
strategicznego zarzadzania polityka rozwoju w Polsce
ze szczegOlnym uwzglednieniem wyzwan, przed ktory-
mi stoi, oraz rekomendacji w zakresie jego usprawnie-
nia. Artykul sklada si¢ z oSmiu czesci: wprowadzenia
(zdefiniowanie systemu zarzadzania polityka rozwoju
i pojecia strategii), rysu historycznego (formowanie
sie polityki rozwoju w Polsce po roku 1990), kontek-
stu instytucjonalnego (wskazanie na gtéwnych akto-
row polityki rozwoju w Polsce), podstaw prawnych
(omowienie najwazniejszych regulacji, na ktdrych
opiera sig polski system strategii rozwoju), dokumen-
tow strategicznych (analiza najwazniejszych wytycz-
nych strategicznych oraz wlasciwych strategii rozwo-
ju: ogdlnopolskich i sektorowych) oraz instrumentéw
wdrozeniowych (gléwnie programoéw operacyjnych,
wieloletnich i wojewodzkich). W przedostatniej cze-
sci, poprzedzajacej zakonczenie, przedstawiono 10 wy-
zwan, przed jakimi stoi polski system zarzadzania po-
lityka rozwoju, wraz z rekomendacjami, ktdre pozwola
na stawienie im czofa.
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DEVELOPMENT STRATEGIES OF POLAND: ANALYSIS
OFTHESYSTEM,CHALLENGES, ANDRECOMMENDATIONS

Summary

The aim of the article is a multi-level analysis of the strategic management
system of development policy in Poland, with particular emphasis on the
challenges faced, and recommendations concerning its improvement. The
article consists of eight parts: an introduction (definition of the development
policy management system and the concept of strategy), an historical outline
(the formation of development policy in Poland after 1990), the institutional
context (an indication of the main actors of development policy in Poland),
the legal basis (an overview of the key regulations on which the Polish system
of development strategies is based), strategic documents (analysis of the ma-
jor strategic guidelines and development strategies: national and sectoral),
and the implementation instruments (mainly programmes: operational,
long-term and provincial). In the penultimate section, I present 10 challenges
facing the Polish system of development policy management, together with
recommendations, which will allow these challenges to be faced.

KEYWORDS
development of Poland, development strategy, development
policy, strategic management, public management,
development policy management, state development,
development challenges

WPROWADZENIE

Polska polityka rozwoju zbliza si¢ do punktu zwrotnego. Po ponad
dekadzie wzrostu w duzej czesci uzaleznionego od srodkow euro-
pejskich' warto na nowo przemyslec zatozenia systemu zarzadzania

1 Jesli wezmie sie pod uwage same fundusze strukturalne (Europejski Fundusz
Rozwoju Regionalnego, Europejski Fundusz Spoteczny oraz Europejski
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rozwojem panstwa [Kozak 2012]. Nie ulega watpliwosci, ze rady-
kalna zmiane przyniesie rok 20202 Strategie rozwoju przestang by¢
wdwczas tworzone pod budzet zdominowany przez fundusze unijne
ialbo stang si¢ sposobem urzeczywistniania wizji, realizacji
celow i odpowiadania na wyzwania, albo nikt nie bedzie ich traktowat
powaznie, w najlepszym razie widzac w nich wytacznie stabe narze-
dzie PR-u lub listek figowy przykrywajacy dorazne cele polityczne.

Najwazniejsza funkcjq zarzadzania rozwojem kraju jest zapew-
nienie spotecznego dobrobytu, czyli poprawa jakosci zycia obywate-
li — sprawienie, aby zyli dtuzej, swobodniej, zamozniej i bezpieczniej
[Mulgan 2009, s. 1]. Najskuteczniejszym narzedziem zarzadzania
polityka rozwoju panstwa jest planowanie strategiczne. Co znaczy
,zarzadzac strategicznie panstwem”? To znaczy wiedzie¢, gd zie
sie chce zmierzac (wizja) i jak tam dotrzec (cele) [tam-
ze)]. Zgodnie z Zatozeniami systemu zarzqdzania rozwojem Polski [2009,
s. 6-9], w skiad systemu zarzadzania polityka rozwoju wchodza na-
stepujace podsystemy:

* programowania (inicjowanie kierunku rozwoju i opracowywa-
nie dokumentow),

¢ instytucjonalny (dookreslenie instytucji odpowiedzialnych za
realizacje celow),

* realizacji (monitoring, ewaluacja, kontrola i finansowanie poli-
tyki rozwoju).

Gléwnym narzedziem zarzadzania polityka rozwoju panistwa jest
strategia [Bryson2004, s.12]. To kompleksowy dokument, w kto-
rym okresla si¢ uwarunkowania spoteczno-gospodarcze i przestrzen-
ne kraju (lub jego czesci), cele strategiczne i dziatania umozliwiajace

Fundusz Rolny) i uwzgledni wkiad wlasny w ramach finansowania inwe-
styqji publicznych w latach 2007-2013, to okaze sig, Ze okoto potowa catosci
nakladéw pochodzita ze srodkow UE [Ploskonka, Szlachta, Zaleski 2012a,
s. 111].

2 Zainteresowanych szczegoétami odsytam do interesujacej debaty, ktéra od-
byta si¢ w ramach VI Konferencji Krakowskiej — az dwa z pieciu paneli
byly poswigcone perspektywie roku 2020: panel 3 (Jakie bedq motory rozwoju
Polski po 2020 roku, ktérego moderatorem byt Jarostaw Goérniak), a zwtasz-
cza panel 5 (Rok 2020: koniec polityki spdéjnoéci?, ktorego moderatorem byt
Jakub Szymanski). Dyskusje w obu panelach do odstuchu na stronie <http://
konferencjekrakowskie.pl/index.php/vi-konferencja-krakowska> (dostep:
13.10.2015).
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realizacje tych celow przy uzyciu okreslonych srodkow (finanso-
wych, organizacyjnych, prawnych itp.) oraz sposoby monitorowania
stopnia ich realizacji (harmonogramy, wskazniki, Zrédta danych itp.)
[Zatozenia systemu zarzqdzania rozwojem Polski, 2009, s. 17]. Wykorzy-
stanie strategii w zarzadzaniu publicznym jest przejawem zastoso-
wania polityk, planow i procedur o wysokim stopniu racjonalnosci
[Kozuch 2003, s. 133]. Celem artykutu jest wielopoziomowa analiza
systemu strategicznego zarzadzania polityka rozwoju w Polsce ze
szczegdlnym uwzglednieniem wyzwan, przed ktdrymi stoi, oraz
rekomendacji w zakresie jego usprawnienia’.

RYS HISTORYCZNY

Po 1990 roku zarzadzanie polityka rozwoju w Polsce miato charakter
prowizoryczny i oddolny — systemu nie byto [Wiszniowski 2013,
s. 17]. Podczas gdy brakowato dokumentow ogolnokrajowych i ram
legislacyjnych, wiekszos¢ gmin w Polsce posiadata strategie rozwoju
(tak bylo tatwiej planowac inwestycje). Sytuacja byta odwrotna od
modelowej [Kaplan, Norton 2010, s. 9]: najpierw powstawaty doku-
menty operacyjne, a dopiero pozniej strategie. Najwazniejszym ce-
lem strategicznym Polski byt woéwczas rozw ¢j cywilizacyjny,

3 Ze wzgledu na ograniczona objetosciowo formute artykutu przedmiotem
niniejszego opracowania nie bedzie umiejscowienie polskiego modelu zarza-
dzania polityka rozwoju w kontekscie rozwigzan przyjmowanych w innych
krajach. Dane w tym zakresie (z 15 panstw UE i OECD) zawiera raport
przygotowany na zlecenie Ministerstwa Infrastruktury i Rozwoju, w kto-
rym sformutowano trzy zasadnicze wnioski: , 1. Nieliczne kraje posiadaja
system zarzadzania strategicznego podobny do Polski (Szwecja, Finlandia);
2. Szereg panstw znajduje sie dopiero w fazie tworzenia zrebéw systemu
planowania strategicznego (Czechy, Stowacja, Wegry, Belgia, Wiochy).
Znamienne jest to, ze nasi sasiedzi z bylego bloku postkomunistycznego,
poszukujac modelu zarzadzania sprawami publicznymi, probuja przejs¢ od
administracji proceduralno-procesowej do zarzadzania zorientowanego na
wyniki; 3. Wigkszos¢ panstw wysoko rozwinigtych nie posiada sformalizo-
wanego systemu programowania strategicznego. Kraje te dysponuja jednak
elastycznie funkcjonujacymi systemami strategicznego myslenia o rozwoju
kraju w dtuzszych horyzontach czasowych (USA, Wielka Brytania, Francja,
Kanada, Holandia, Japonia)” [Olejniczak, Mazur 2014, s. 8].
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nawet przy ponoszeniu wysokiej ceny, jaka byto pogtebianie réznic
miedzyregionalnych [Gorzelak, Kozak 2012, s. 124].

Na przetomie XX i XXI wieku role kompasu rozwojowego Pol-
ski odgrywaly aspiracje akcesyjne. Przystapienie do OECD (1996),
a zwlaszcza do NATO (1999) i UE (2004) zamknelo okres realizacji
podstawowych celdw strategicznych Polski po roku 1989. Wiekszos¢
celow miata wowczas charakter krotkookresowy i dorazny
(chodzito o zaspokajanie podstawowych potrzeb), a nazywanie ich
strategicznymi umozliwiato ich realizacje ze srodkdéw europejskich,
gléwnie funduszy pomocowych i przedakcesyjnych (PHARE, SA-
PARD, ISPA) [Hoffmann 2006].

Po wstapieniu w struktury unijne trzeba bylo przemysle¢ zasa-
dy i mechanizmy strategicznego zarzadzania panstwem, zwtasz-
cza programowania wzrostu [Sulmicka 2012, s. 261]. Tuz po akces;ji
wiekszos¢ strategii rozwoju wygladata jak lista
7y czen, asamo zarzadzanie strategiczne ograniczalo si¢ do budze-
towania — zarzadzania funduszami strukturalnymi i spojnosciowymi.
Brakowalo dokumentu ogolnokrajowego, ktory wykraczatby poza
konsumpcje unijnych srodkéw. Cele, ktdre realizowano, byly wazne,
poniewaz dawaty spoteczenstwu komfort i wymierne korzysci, wciaz
byly to jednak cele krotkookresowe, a nie strategiczne [Sadowski
2009, s. 202].

W 2008 roku z inicjatywy Zespotu Doradcow Strategicznych przy
Prezesie Rady Ministréw, kierowanego przez ministra Michata Bonie-
go, dokonano przegladu éwczesnych rozwigzan i zarekomendowa-
no zmiany w obszarze strategicznego zarzadzania rozwojem Polski
[Boni 2011, s. 28]. Zmiany uzasadniano potrzeba posiadania
nowego kompasu rozwojowego, ktory po okresie realizacji
celow akcesyjnychidoraznych potrzeb charakterystycznych dla spo-
teczenstw w fazie transformacji zapobiegltby sytuacji —jak ja wowczas
okreslano — ,dryfu rozwojowego”, to znaczy wzrostu stabilnego,
lecz zbyt matego, by zblizy¢ sie do najbardziej rozwinietych panstw
Zachodu [Jasiecki 2010; Geodecki i in. 2012].

Od kilku lat mowi sie w Polsce o zintegrowanej polityce roz-
woju [Wiszniowski 2013]. Dokumentow strategicznych nie trzeba
juz tworzy¢ pod dyktando warunkow akcesyjnych, lecz w zgodzie
z BEuropejska Polityka Spdjnosci. W latach 2007-2013 UE przekaza-
ta na rozwdj Polski okoto 90 mld euro, a do roku 2020 przekaze
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80 kolejnych [Nowy model zarzadzania rozwojem, 2011, s. 7]. Srodki te
nalezalo wyposazy¢ w strategiczny plan ich wydatkowania — naj-
czesciej do pieniedzy dopasowywano cele, a na ich
podstawie konstruowano wizje [Swianiewicz, Krukowska,
Lackowska, Mielczarek 2010].

Waznym osiggnigciem tamtego okresu bylo uporzadkowanie
systemu zarzadzania rozwojem kraju. Przyjeto ZafoZenia systemu za-
rzqdzania rozwojem Polski [2009] i Plan uporzqdkowania strategii rozwoju
[2010]. Doprecyzowano terminy, zaktualizowano podstawy prawne,
pracownikéw administracji wyposazono w ,,swiadomos¢ strategicz-
ng”, a ponad 400 dokumentéw strategicznych* zredukowano do
kilkunastu najwazniejszych. Jednym z nich byt dokument Polska 2030.
Wyzwania rozwojowe [2009], ktory stat sie podstawa diagnostyczna
dla przygotowywanych w latach 2012-2013 ogdlnopolskich strategii
rozwoju. Symptomatyczna jest ich, odwrotna od mo-
delowej, kolejnos¢: najpierw (2012) przyjeto Strategie Rozwoju
Kraju 2020, zawierajaca cele rozwojowe panstwa, a dopiero pozniej
(2013) strategie dlugookresowaq, w ktorej wytozono wizje.

KONTEKST INSTYTUCJONALNY

Wydajne zarzadzanie rozwojem panstwa wymaga sprawnego apara-
tu instytucjonalnego, posiadajacego skuteczne srodki wykonawcze,
gldwnie instrumenty prawne i zasoby kadrowe [Ploskonka, Szlachta,
Zaleski 2012b]. Po akcesji do UE polska polityka rozwoju ma cha-
rakter wielopoziomowy: z jednej strony opiera si¢ na wytycznych
unijnych, a z drugiej ma charakter zdecentralizowany [Bruszt 2008;
Regulski2011].Jest programowana trdjtorow o:napoziomie
instytucji europejskich, na poziomie rzadu i na poziomie samorzaddéw

4 Taka liczbe (doktadnie 406 strategii i dokumentdéw o charakterze strategicz-
nym przyjetych w latach 1989-2006 przez Rade Ministrow) podaje dokument
Ocena rzqdowych dokumentéw strategicznych przyjetych w latach 1989-2006,
przygotowany przez Departament Koordynagji Polityki Strukturalnej Mi-
nisterstwa Rozwoju Regionalnego i zatwierdzony przez Staty Komitet Rady
Ministréw 29 czerwca 2007 r. Bezposrednim impulsem przygotowania tego
dokumentu byto wprowadzenie Ustawy z dnia 6 grudnia 2006 r. o zasadach
prowadzenia polityki rozwoju (Dz.U. 22009 r., nr 84, poz. 712, z pdzn. zm.).
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[Pawlowska, Gasior-Niemiec, Kotomycew, Kotarba 2013, s. 69-79].
W tym ksztalcie oddziatuje rowniez na nizsze szczeble administracji
publicznej (powiaty i gminy), a w zamierzeniu takze na inne podmioty
zaangazowane w realizacje celow strategicznych (organizacje pozarza-
dowe, przedsigbiorstwa, uczelnie itp.). Tak zroznicowany system za-
rzadzania rozwojem kraju wymaga zaangazowania wielu podmiotéw
instytucjonalnych oraz sprawnych osrodkow koordynacji.

Tabela 1. Gtowni aktorzy polityki rozwoju w Polsce (opracowanie wilasne)?

Podmiot Zakres odpowiedzialnosci
instytucjonalny | w obszarze polityki rozwoju

Wyznaczanie priorytetéw polityki rozwojowej UE
Generowanie impulséw rozwojowych wdrazanych przez rzady
panistw cztonkowskich

Rada Europejska | Wspdtpraca z instytucjami europejskimi (m.in. Parlament
Europejski, Komisja Europejska, Trybunat Obrachunkowy,
Europejski Bank Inwestycyjny) w zakresie polityki rozwoju UE
i panistw cztonkowskich

Podejmowanie decyzji w zakresie zarzadzania panstwem

ada Ministréw Zatwierdzanie celéw strategicznych panstwa

na czele Przygotowywanie Dlugookresowej Strategii Rozwoju Kraju
z Prezesem Rady Uchwalani ‘1 lokich i h .. :
Ministréw chwalanie ogolnopolskich 1 re.sortowyc strategii rozwoju .
Przyjmowanie raportu o rozwoju spoteczno-gospodarczym kraju

Komitet Doradzanie w zakresie strategicznego zarzadzania polityka
Koordynacyjny | rozwoju panistwa (opinie, postulaty, rekomendacje)
ds. Polityki Koordynacja programowania i wdrazania polityki rozwoju
Rozwoju przy Monitoring stopnia realizacji krajowych strategii rozwoju oraz
Prezesie Rady spojnosci dokumentéw krajowych z wytycznymi UE
Ministrow Inicjowanie prognoz i raportdw na temat rozwoju panstwa

5 Analiza gtéwnych aktoréw polityki rozwoju w Polsce byta przeprowadzona

w okresie zmiany rzadu (przelom pazdziernika i listopada 2015 r.). Dane
zawarte w artykule odnosza si¢ gléwnie do okresu prezydentury Bronistawa
Komorowskiego oraz rzadéw Donalda Tuska i Ewy Kopacz i nie uwzgled-
niaja zasadniczych zmian w instytucjonalno-prawnym wymiarze systemu
zarzadzania polityka rozwoju Polski. Do najwazniejszych z nich trzeba za-
liczy¢ m.in. powotanie przez prezydenta Andrzeja Dude, Narodowej Rady
Rozwoju, a przez Premier Beate Szydto Ministerstwa Rozwoju. Planowany
jest takze powrot do funkcjonujacego w latach 1997-2006 Rzadowego Cen-
trum Studiow Strategicznych, ktérego koordynatorem ma zosta¢ minister
kultury i dziedzictwa narodowego w rzadzie Szydto, Piotr Gliniski. Mozna
sie spodziewac, ze w konsekwengji zmiany gtownych zatozen polityki roz-
woju Polski powstang nowe dokumenty prawne, np. strategiczne, ktorych
analiza powinna si¢ sta¢ przedmiotem odrebnego studium.
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Zespot Doradcédw
Strategicznych

Dokonywanie analiz i oceny sytuacji spoteczno-gospodarczej kraju
Udziat w opracowywaniu plandw strategicznych rzadu
Wspétpraca z organami administracji rzagdowej w zakresie

Prezesa Rady . dzani litvk . .

Ministrow stra}te'glczn(?go zarzadzania po 1.ty 4 roZwoju panstwa
Opiniowanie projektow strategicznych aktéw normatywnych
Planowanie i wdrazanie polityki rozwoju

Ministerstwo Koordynacja dziataii rozwojowych podejmowanych przez rézne

Infrastruktury jednostki instytucjonalne

i Rozwoju Opracowywanie ogdlnokrajowych strategii rozwoju

na czele Koordynacja programowania i wykorzystania srodkéw UE

z ministrem Ewaluacja stopnia realizacji ogélnokrajowych strategii rozwoju

infrastruktury (przy pomocy organdéw doradczych, np. Krajowego Forum

i rozwoju Terytorialnego lub obserwatoriéw rozwoju regionalnego)
Ocena zgodnosci strategii rzagdowych ze strategia rozwoju kraju
Programowanie strategii rozwoju danego sektora polityki parfistwa
Przedktadanie projektu strategii do MIR w celu jego

Ministrowie zaopiniowania

resortowi Opracowywanie programow rozwoju zgodnych ze strategiami

Minister finanséw sporzadza Wieloletni Plan Finansowy Panstwa,
w ktérym prognozuje sie wydatki na realizacje polityki rozwoju

Zarzad i sejmik

Opracowywanie i uchwalanie regionalnej strategii rozwoju
Monitoring wdrazania regionalnej strategii rozwoju

partnerzy na
rzecz rozwoju

wojewodztwa Okreslanie trybu i zasad wspolpracy z podmiotami
spoteczno-gospodarczymi w zakresie polityki rozwoju
. Wspotpraca z jednostkami administracji centralnej i samorzadowej
Spoteczni ! : . . . .
. w zakresie programowania strategii rozwoju wszystkich szczebli
i gospodarczy

Konsultowanie projektow strategii rozwoju wszystkich szczebli
Zaangazowanie w proces wdrazania strategii rozwoju wszystkich
szczebli

PODSTAWY PRAWNE

Polska polityka rozwoju jest jedna z form polityk publicznych,
i w tym sensie jest zakorzeniona w systemie prawnym panstwa.
Obowiazuje w tym zakresie zasada legalizmu, to znaczy zakazane
jest wszystko, co nie jest dozwolone przez prawo [Izdebski 2012,
s.39]. Akces do UE spowodowatjednak pierwszenstwo prawa
unijnego przed wewnetrznym prawem Polski.Ztego
powodu polska polityka rozwoju musi si¢ opierac na regulacjach
europejskich, co oznacza, ze nie ma charakteru autonomicznego
[Bosiacki 2010]. Europejska polityka rozwoju ma swoje podstawy
prawne giéwnie w Traktacie o funkcjonowaniu Unii Europejskiej,
zwlaszcza w art. 174-178 (europejska polityka spojnosci) i art. 208-211
(wspotpraca na rzecz rozwoju).
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Wszystkie opisane w ponizszej tabeli dokumenty sa ugruntowane
w regulacjach unijnych, naktadajacych na panstwa cztonkowskie
obowiazek przygotowania zaplecza legislacyjnego do prowadzenia
krajowej polityki rozwoju sprzegnietej z priorytetami UE [Nowak-Far
2010]. Najwazniejsze zapisy dotycza finansowania polityki rozwoju.
Koniecznym warunkiem partycypacji w funduszach strukturalnych
jest przygotowanie i zatwierdzenie wieloletnich strategii na poziomie
kraju, ktdrych zakres czasowy pokrywa sig z okresem finansowania
ze srodkow UE (zazwyczaj 7-letnim). Do dzisjestto podstawowa
pragmatyczna przestanka sporzadzania strategii
rozwoju.

Tabela 2. Podstawy prawne prowadzenia polityki rozwoju w Polsce (opraco-
wanie wtasne)®

Podstawa prawna

Glowne zalozenia

Ustawa z dnia

6 grudnia 2006 r.
o zasadach
prowadzenia
polityki rozwoju
(Dz.U. z 2009 r.,
nr 84, poz. 712,
z pdzn. zm.)

Skonstruowanie ram prawnych dla systemu polityki rozwoju
Okreslenie celéw i sposobow prowadzenia polityki rozwoju
Wskazanie na podmioty odpowiedzialne za polityke rozwoju
Zdefiniowanie trybu wspotpracy miedzy ww. podmiotami
Doprecyzowanie podstawowych termindéw polityki rozwoju
Wyliczenie najwazniejszych dokumentéw polityki rozwoju
Unormowanie instytucji kontraktu wojewddzkiego
Wprowadzenie programow jako narzedzi realizacji strategii

Zobligowanie do sporzadzenia nastepujacych strategii rozwoju:

* Dlugookresowej Strategii Rozwoju Kraju (DSRK)

* Sredniookresowej Strategii Rozwoju Kraju (SSRK)

e innych strategii rozwoju przewidzianych w SSRK

® Narodowych Strategicznych Ram Odniesienia (NSRO)

Ustawa z 27
sierpnia 2009 r.
o finansach
publicznych
(Dz.U., nr 157,
poz. 1240,

z pdzn. zm.)

Zobligowanie do stworzenia strategii zarzadzania dlugiem
Wdrozenie Wieloletniego Planu Finansowego Panstwa (WPEP)
Okreslenie wydatkow budzetowych na dziatania rozwojowe
Sformutowanie zasad wydatkowania funduszy celowych
Wprowadzenie instytucji budzetu zadaniowego w ukladzie:

* cel

¢ dziatania

¢ podmiot odpowiedzialny

¢ zrédlo finansowania

* wskazniki realizagji

Ustawa

z 5 czerwca 1998 r.
0 samorzadzie
wojewoddztwa
(Dz.U.z2001 .,
nr 142, poz. 1590,
z pdzn. zm.)

Okreslenie elementow strategii rozwoju wojewddztwa (SRW)
Zdefiniowanie celow rozwoju danego wojewodztwa
Zobligowanie do zachowania spdjnosci SRW z SSRK
Wskazanie na podmioty wspodtpracujace przy tworzeniu SRW:

¢ jednostki lokalnego samorzadu terytorialnego

¢ administracja rzagdowa w wojewodztwie

* sasiednie wojewodztwa i podmioty spoteczne
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DOKUMENTY STRATEGICZNE

Podobnie jak instytucjonalny podsystem zarzadzania polityka roz-
woju Polski, struktura dokumentéw strategicznych ma charakter
tréjelementowy [Sulmicka 2012, s. 256]. Sktadaja si¢ na nig strategie
europejskie (gldéwnie Europa 2020), rzadowe (ogdlnopolskie i resor-
towe) oraz samorzadowe (ponadregionalne, wojewodzkie, powia-
towe i gminne). Na potrzeby niniejszego opracowania warto jednak
wprowadzi¢ podziat idacy w poprzek podziatowi geograficznemu.
Biorac pod uwage kryterium hierarchicznosci dokumentow strate-
gicznych, mozna je podzielicna wytyczne strategiczne oraz
wlasciwe strategie rozwoju.

Wytyczne strategiczne to europejskie (Europa 2020 i Stra-
tegiczne Wytyczne Wspolnoty) oraz krajowe (Narodowe Strategiczne Ramy
Odniesienia, Krajowe Programy Reform, Koncepcja Przestrzennego Zagospoda-
rowania Kraju 2030 i Polska 2030. Wyzwania rozwojowe) dokumenty okre-
Slajace wymogi stawiane ogolnopolskim strategiom rozwoju. Zawarte
w nich zasady prowadzenia polityki rozwoju oraz obszary problemowe
sa kierunkowskazem dla tworcow wlasciwych strategii rozwoju.

6 Trzy omowione w tabeli regulacje prawne sa zasadnicze z punktu widze-
nia strategicznego zarzadzania rozwojem Polski, co nie znaczy, Ze jedyne.
Wazne dla skutecznego prowadzenia polityki rozwoju sg (lub byly) rowniez:
Ustawa z dnia 20 kwietnia 2004 roku o Narodowym Planie Rozwoju (Dz.U.
nr 116, poz. 1206, z p6zn. zm.), Ustawa z dnia 27 marca 2003 roku o plano-
waniu i zagospodarowaniu przestrzennym (Dz.U. nr 80, poz. 717, z pdzn.
zm.), Ustawa z dnia 22 wrzesnia 2006 roku o uruchamianiu srodkéw po-
chodzacych z budzetu Unii Europejskiej na finansowanie wspdlnej polityki
rolnej (Dz.U. nr 187, poz. 1381, z p6ézn. zm.) czy Ustawa z dnia 4 wrzesnia
1997 roku o dziatach administracji rzadowej (Dz.U. z 2007 r., nr 65, poz. 437,
z pozn. zm.). Ponadto, istnieje kilka ustaw poza wymienionymi w tabeli,
ktore naktadaja obowiazek przygotowania strategii. Sg to m.in.: Ustawa
z dnia 16 kwietnia 2004 roku o ochronie przyrody (Dz.U. nr 92, poz. 880)
naklada obowiazek przygotowania Krajowej strategii ochrony i zrownowazo-
nego uzytkowania réznorodnosci biologicznej (art. 111), Ustawa o powszechnym
obowigzku obrony Rzeczypospolitej Polskiej (Dz.U. poz. 461) — Strategii
Bezpieczenstwa Narodowego (art. 6) oraz Ustawa z 21 listopada 2008 r. o stuzbie
cywilnej (Dz.U. Nr 227, poz. 1505) — Strategii zarzqdzania zasobami ludzkimi
w stuzbie cywilnej (art. 15).
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Tabela 3. Wytyczne strategiczne dla prowadzenia polityki rozwoju w Polsce
(opracowanie wlasne)

Odniesienia [2007]

:’?;?e];?zene Charakterystyka
Dtugookresowa strategia rozwoju UE, nastepczyni Strategii
Lizbonskiej [2000]. Przyczyna rozpoczecia prac nad dokumentem
byta che¢ wyijscia z kryzysu ekonomicznego. Ma sie to dokona¢
Europa 2020 dzieki realizacji trzech priorytetow (tzw. filary wzrostu):
[2010] ¢ rozwdj inteligentny (wiedza i innowacje)
¢ rozwdj zrownowazony (dbatos¢ o srodowisko)
¢ rozwdj wlaczajacy (spdjnosc spoleczna i terytorialna)
Indykatywny dokument strategiczny zakreslajacy podstawowe
S , reguly i priorytety Europejskiej Polityki Spdjnosci oraz
rategiczne . 1 k . ‘stwach
Wytyczne wyznaczajacy ramy planowania rozwoju w panstwac
Wapdlnoty cztonkowskich UE. Panstwa cztonkowskie dokonujg wyboru
[2006] sposrdd zestawu priorytetdw poprzez dopasowanie ich do
specyfiki i potrzeb rozwojowych kraju. Dokument jest podstawa
do stworzenia Narodowych Strategicznych Ram Odniesienia
Dokument okreslajacy na co beda przeznaczone fundusze
europejskie przez zdefiniowanie priorytetéw i obszaréw
Narodowe wykorzystania zgodnie ze Strategicznymi Wytycznymi Wspélnoty.
Strategiczne Celem strategicznym Ram jest wzrost konkurencyjnosci
Ramy gospodarki opartej na wiedzy, ktéra przyczyni si¢ do wzrostu

zatrudnienia i spdjnosci spoteczno-terytorialnej panstwa.
Dokument okresla rowniez zwiazek miedzy priorytetami UE
a Krajowymi Programami Reform

Krajowe
Programy
Reform
(2006-2015)

Dokumenty operacyjne umozliwiajace efektywna realizacje
strategii Europa 2020 w panistwach cztonkowskich. Kazdy Program
sklada si¢ z diagnozy makroekonomicznej, powigzania celow
krajowych z priorytetami UE, harmonogramu realizacji oraz
oceny skutkéw finansowych planowanych przedsiewzie¢. Méwiac
wprost, Programy sa swoistym raportem z realizacji strategii UE
przez panstwa czlonkowskie

Koncepcja
przestrzennego
zagospodarowania
kraju 2030

[2011]

Dokument okreslajacy uwarunkowania, kierunki rozwoju i cele
strategiczne zwigzane z polityka przestrzenng kraju, ztozony
z planu dziatan i wskaznikéw ich realizacji. Koncepcja taczy
czynniki spoteczno-gospodarczego rozwoju Polski z elementami
zagospodarowania przestrzennego kraju. Do najwazniejszych
wytycznych strategicznych Koncepcji naleza:
¢ podwyzszenie konkurencyjnosci polskich miast na tle Europy
* podniesienie spdjnosci spotecznej i terytorialnej Polski

¢ rozwdj infrastruktury transportowej i telekomunikacyjnej
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Podstawa diagnostyczna do opracowania ogolnokrajowych
strategii rozwoju, zwlaszcza DSRK. Opiera si¢ na tzw. modelu
polaryzacyjno-dyfuzyjnym, tj. takim sposobie zarzadzania
rozwojem, ktory skupia si¢ na centrach rozwoju, tzw. liderach
wzrostu (np. metropolie na zachodzie kraju), lecz w sposob, ktory
Polska 2030. umozliwi transfer bodzcéw rozwojowych z centrum do regionow
Wyzwania (np. peryferie na wschodzie). Gléwnym celem strategicznym
rozwojowe [2009] Polski 2030 jest maksymalizacja wzrostu przy minimalizacji réznic
miedzyregionalnych. Trzy najwazniejsze wytyczne strategiczne
dokumentu to:

¢ polaczenie szybko i wolno rozwijajacych sie obszarow

¢ wzrost dostepu do cyfrowych technologii informacyjnych

® rozbudowa infrastruktury transportowej i technologicznej

Uklad ogolnopolskich strategii rozwoju macharakter
czterostopniowej piramidy:
* Dlugookresowa Strategia Rozwoju Kraju (DSRK),
e Sredniookresowa Strategia Rozwoju Kraju (SSRK),
* zintegrowane strategie sektorowe (ministerialne) na czele z Kra-
jowa Strategia Rozwoju Regionalnego (KSRR),
* inne strategie rozwoju o charakterze samorzadowym.

Kazdy z wyzej wymienionych dokumentéw z zasady powinien
by¢ spojny z europejskimi i krajowymi wytycznymi strategicznymi.
Zgodnie z Ustawa o zasadach prowadzenia polityki rozwoju (art. 3a)
za koordynacje calego systemu strategicznego zarzadzania polityka
rozwoju panstwa odpowiada w Polsce Ministerstwo Infra-
struktury i Rozwoju (zob. przypis 5). Ogdlnokrajowe strategie
rozwoju sg uchwalane przez Rade Ministrow, natomiast strategie
regionalne [Kolczyniski, Zuber 2011] przez sejmiki wojewédztw (po
opracowaniu i uzgodnieniu przez zarzady wojewodztw). Strategie
sektorowe (ministerialne) sa podporzadkowane ogolnym dokumen-
tom strategicznym (zwtaszcza SSRK), a same stwarzajg ramy dzia-
fania dla administracji centralnej oraz organdw samorzadowych.

Na najnizszym szczeblu zarzadzania polityka rozwoju znajduja
si¢ samorzadowe strategie rozwoju [Gaciarz, Bartkow-
ski 2012; Gawronski 2010]: regionalne (wojewodzkie), subregional-
ne (powiatowe) i lokalne (gminne i miejskie). Charakter posredni,
tj. rzadowo-samorzadowy, maja strategie ponadregionalne (mie-
dzywojewddzkie), ktorych przygotowanie koordynuje MIR przy
wspOlpracy z samorzadami oraz partnerami spotecznymi i gospo-
darczymi, a nastgpnie zatwierdza Rada Ministrow. Najnizszym
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obligatoryjnym dokumentem strategicznym sa strategie rozwoju
wojewOdztw (strategie powiatow, miast i gmin nie sa obowiazko-
we). Najbardziej kompleksowymi, horyzontalnymi dokumentami
strategicznymi sa w Polsce DSRK i SSRK.

Dlugookresowa Strategia Rozwoju Kraju Polska
2030. Trzecia fala nowoczesnosci [2013]

DSRK to dokument, ktdry zgodnie z Ustawa o zasadach prowadze-
nia polityki rozwoju okresla gléwne trendy, wyzwania i scenariusze
rozwoju spoteczno-gospodarczego oraz kierunki przestrzennego
zagospodarowania kraju zgodnie z zasadami zréwnowazonego roz-
woju. Okres programowania okreslony w DSRK obejmuje nie mniej
niz 15 lat. Strategia jest przyjmowana w drodze uchwaty przez Rade
Ministréw, a odpowiedzialnos¢ za jej przygotowanie lezy po stronie
Prezesa Rady Ministrow lub osoby przez niego wyznaczonej. DSRK
moze by¢ zaktualizowana w dowolnym momencie (podejscie itera-
cyjne), jesli sa do tego podstawy w sytuacji spoteczno-gospodarczej
kraju. Strategia zawiera w szczegdlnosci:
* wielowymiarowa wizje rozwoju panstwa,
* wyzwania rozwojowe i trendy polityki rozwoju,
¢ uwarunkowania wynikajace z cztonkostwa w UE,
* scenariusze rozwojowe wynikajace z trzech priorytetow:
— innowacyjnosci (konkurencyjna gospodarka),
— dyfuzji (spdjnosc¢ spoteczna i regionalna),
— efektywnosci (sprawnos¢ zarzadzania panistwem).

Sredniookresowa Strategia Rozwoju Kraju
Strategia Rozwoju Kraju 2020. Aktywne spoteczenstwo,
konkurencyjna gospodarka, sprawne panstwo [2012]

SSRK to dokument, ktéry okreéla cele strategiczne parnstwa oraz
ustala zasady przekladania ich na programy (operacyjne i rozwoju).
Realizacja SSRK dokonuje sie za posrednictwem strategii rozwo-
ju: sektorowych oraz samorzadowych, ktore z kolei sa wdrazane
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za pomoca odrebnych narzedzi implementacyjnych (wieloletnich
i wojewodzkich programow rozwoju). Okres programowania obej-
muje 4-10 lat, z zastrzezeniem, by uwzglednia¢ w jego definiowaniu
okres programowania UE. SSRK jest przyjmowana w drodze uchwaty
przez Rade Ministrow, a odpowiedzialnos¢ za jej przygotowanie
lezy po stronie ministra infrastruktury i rozwoju wspodtpracujacego
z rzadem. Strategia jest aktualizowana zasadniczo raz na cztery lata,
ale w wyjatkowych okolicznosciach spoteczno-gospodarczych moze
by¢ zaktualizowana w dowolnym momencie. Raz w roku Prezes
Rady Ministrow jest zobowiazany do przekazania Sejmowi i Sena-
towi RP informagji na temat stanu realizadji Strategii. SSRK zawiera
w szczegOlnosci:

* uwarunkowania rozwoju (pogtebiona diagnoza),

e prognoze trendéw rozwojowych w okresie realizacji SSRK,

* raport z ewaluadji (ocena ex ante skutkdw strategii),

* cele strategiczne i wyplywajace z nich dzialania,

* priorytety, Zrodla finansowania i podstawowe wskazniki

realizacji,
* obszary problemowe wymagajace interwencji panistwa,
* relacje do wytycznych zawartych w Europa 2020.
SSRK jest uszczegdtowiona przez dziewie¢ zintegrowanych stra-

tegii sektorowych, ktore sa podstawowym narzedziem jej realizacji
(patrz tabela nizej).

Tabela 4. Priorytety zintegrowanych strategii sektorowych (opracowanie wtasne)

ZINTEGROWANE STRATEGIE SEKTOROWE (2010-2014)
Strategia rozwoju | Koordynator Priorytety strategiczne
Strategia Sprzyjanie przedsigbiorczosci
innowacyjnosci Minister eospodarki Wdrazanie innowacji
i efektywnosci §05p Efektywne wykorzystanie zasobow
gospodarki Budowa stabilnego rynku finansowego
. Zwigkszenie konkurencyjnosci
, . Przewodniczacy G g . .
Strategia rozwoju : Wzrost spojnosci spoteczno-ekonomicznej
. . Statego Komitetu . . .
kapitatu ludzkiego L Wykorzystanie potencjalu obywatelskiego
Rady Ministréw . : .
Zapobieganie wykluczeniu spotecznemu
Zwigkszenie spojnosci terytorialnej
. . Minister Optymalizacja potaczenia z innymi
Strategia rozwoju . o
transporti infrastruktury krajami
P i rozwoju Dbatos¢ o bezpieczenstwo transportu
Wzrost cigglosci ruchu miedzy miastami
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Strategia
bezpieczenstwa
energetycznego
i Srodowiska

Minister gospodarki

Zapewnienie efektywnosci energetycznej
Pogodzenie wzrostu z ochrona
srodowiska

Wdrozenie zasad zrownowazonego
rozwoju

Wzrost efektywnosci korzystania

z zasobow

Zwigkszenie efektywnosci
instytucjonalnej

narodowego RP

SZ Z:Zl; lv\v/lérxife; Zﬁri;v Podniesienie kompetencji kadr

P ey Wzrost jakosci ustug administracyjnych
Poprawa jakosci rozwiazan legislacyjnych
Mobilizacja obywateli do dziatan

, , Minister kultury publicznych
Strategia rozwoju R .
. i dziedzictwa Wzrost zaufania spolecznego
kapitatu spofecznego L P .
narodowego Sprzyjanie kreatywnosci i wspdtpracy

Wykorzystanie potencjatu kulturowego

Strategia Zwiegkszenie zdolnosci obronnych

rozwoju systemu Prezes Rady paristwa

bezpieczenstwa Ministréw Ochrona infrastruktury krytycznej

Integracja systemu bezpieczenstwa

Strategia
zréwnowazonego
rozwoju wsi,
rolnictwa i rybactwa

Minister rolnictwa
i rozwoju wsi

Poprawa jakosci zycia na obszarach
wiejskich

Efektywne wykorzystanie zasobow
wiejskich

Zapewnienie bezpieczenstwa
zywieniowego

Ochrona srodowiska i bioréznorodnosci

Krajowa strategia
rozwoju regionalnego:
regiony — miasta —
obszary wiejskie

Minister
infrastruktury
i rozwoju

Rozwo6j metropolii i obszaréw wiejskich
Stymulacja regionalnego potencjatu
rozwoju

Poprawa potaczen komunikacyjnych
Przeciwdziatanie marginalizacji
spotecznej

Wyrdwnanie réznic miedzyregionalnych
Ochrona zasady konkurencyjnosci
regionow

Wykorzystanie waloréw srodowiskowych
Zapewnienie tadu przestrzennego
Promocja inwestycji tematycznych
Rozwdj kapitatu ludzkiego w regionach
Usprawnienie systemu polityk
publicznych

INSTRUMENTY WDROZENIOWE

Istotng kwestia w odniesieniu do systemu strategicznego zarzadzania
panistwem jest pytanie, co si¢ dzieje z zapisami dokumentdw strate-
gicznych po ich uchwaleniu. Wykorzystujac dobrze znana metafore,
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mozna w tym kontekscie zapytaé, czy, a jesli tak, to w jaki
sposoOb ,stowo” staje si¢ ,ciatem”? Aby mdéc odpowiedziec
na to pytanie, trzeba przeanalizowac gldéwne zalozenia implementa-
cyjnego podsystemu zarzadzania polityka rozwoju [Werner 2010],
przy czym warto mie¢ swiadomosc¢, ze zasady i przebieg implemen-
tacji to nie to samo, co monitoring i ewaluacja wdrazania polityki
rozwoju [Zawicki 2012, s. 221].

W mysl omowionych wyzej rozwigzan legislacyjnych polityke
rozwoju w Polsce realizuje si¢ gtdéwnie za pomoca strategii rozwoju.
Strategie sa jednak wylacznie dokumentem planistycznym, ktory
trzeba przeku¢ w rzeczywistosc. Instrumentami, ktére do tego stuza,
sa w mysl Ustawy o zasadach prowadzenia polityki rozwoju (art. 15)
przede wszystkim programy (operacyjne — wspolfinansowane
ze srodkéw unijnych, i rozwoju — finansowane w gtdwnej mierze ze
srodkow krajowych). Sa to dokumenty o charakterze operacyjno-
-wdrozeniowym, zawierajace konkretyzacje celéw strategicznych
SSRK i innych strategii rozwoju w postaci szczegétowych zestawow
dziatan przewidzianych do realizacji zgodnie z przyjetym harmono-
gramem, zrédlami finansowania i systemem ich realizacj.

Programy sa przyjmowane najczesciej w drodze uchwaly, na okres,
ktory nie wykracza poza okres obowiazywania strategii rozwoju. Pol-
ski system zarzadzania polityka rozwoju uwzglednia dwa gléwne
rodzaje programow: operacyjne (krajowe i regionalne) oraz rozwoju
(wieloletnie i wojewddzkie). Zgodnie z Ustawgq o zasadach prowadze-
nia polityki rozwoju (art. 17) kazdy program powinien zawierac:

* raport ewaluacyjny ex ante oraz wyniki diagnozy
spoleczno-gospodarczej,

e zestaw celéw (gtéwny i szczegdtowe) nawigzujacych do SSRK
lub innych strategii,

* kierunki interwencji podmiotu odpowiedzialnego w wymiarze
terytorialnym,

* zalozenia systemu realizacji programu (zwlaszcza monitoring
wdrazania),

* sposoby finansowania programu (zrddta i kwoty z podzialem
na cele programu).

Program operacyjny todokument zdefiniowany w art. 37
rozporzadzenia Rady (WE) (Nr 1083/2006), dzieki ktéoremu moz-
liwe jest realizowanie celow zawartych w strategiach rozwoju
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uzaleznionych od europejskich funduszy strukturalnych i spdjno-
sciowych [Kaczor, Mackiewicz-Lyziak, Michniewicz 2012]. Progra-
my operacyjne dziela si¢ na krajowe i regionalne. Kazdy program
operacyjny zawiera w szczegolnosci:
¢ analize strategiczna (najczesciej SWOT) przedmiotowego ob-
szaru lub sektora,
* uzasadnienie wyboru okreslonych priorytetow do realizacji,
* plan finansowy ze szczegdlnym uwzglednieniem wkladu fun-
duszy UE,
* wykaz przepisdw wykonawczych, ktore uruchamiaja wdrazanie
programul.

Program wieloletni jest ustanawiany przez Rade Mini-
strow w celu wdrazania rzadowych strategii rozwoju, zwlaszcza
w obszarze bezpieczenstwa narodowego [Franek 2012, s. 32]. Zgod-
nie z postanowieniami Ustawy o finansach publicznych (art. 136)
programy wieloletnie sa co roku zalaczane do projektu budzetowego
w ukfadzie zadaniowym. Ukfad zadaniowy wymaga uwzglednienia
nastepujacych elementow:

* przedstawienia nazwy programu i jego podstawy prawnej,

* okreslenia jednostki odpowiedzialnej za koordynacje i wdroze-
nie programu,

* wykazania celéw i zadan programu,

¢ zdefiniowania okresu realizacji oraz sumy nakladéw
budzetowych.

Program wojewddzki to dokument o charakterze wyko-
nawczym, ktéry stuzy do realizacji strategii rozwoju wojewddztwa.
Kazdy program wojewodzki zawiera wykaz zadan do wykonania,
ktorych realizacja i finansowanie opiera si¢ w szczegolnosci na in-
stytugji kontraktu wojewodzkiego [Cybulska 2012]. Kontrakt ten to
umowa o dofinansowanie programu przez srodki budzetu panstwa,
ktora jest podpisywana miedzy Ministerstwem Infrastruktury i Roz-
woju (MIR) a zarzadem wojewodztwa, zgodnie z wytycznymi Rady
Ministréw (art. 5 pkt 5 Ustawy o zasadach prowadzenia polityki
rozwoju). Kontrakt zawiera w szczegdlnosci:

* kwote dofinansowania ze Zrodel zewnetrznych i warunki jej
przekazania,

* wysokos¢ wkladu wlasnego jednostek samorzadowych w reali-
zacje programu,
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* sposob nadzorowania (przez MIR) prawidlowosci wydatkowa-
nia srodkow,

* sposob kontrolii monitorowania (przez MIR) realizacji kontraktu,

* sposob sprawozdawania (przez zarzad wojewddztwa) stopnia
realizacji kontraktu.

Zgodnie z Ustawa o zasadach prowadzenia polityki rozwoju, za-
dania wlasne jednostek samorzadu terytorialnego, ktore nie sa ujete
w kontrakcie wojewddzkim, moga by¢ realizowane przy wsparciu
panstwowych dotacji celowych [Gatecka2013]. Ogdlne zasady
w tym obszarze okresla Ustawa o finansach publicznych. Dotacja
celowa funkcjonuje jako odrebny rachunek bankowy, do ktérego
dostep ma minister okreslony w ustawie ustanawiajacej fundusz.
W ramach funduszu (rachunku) gromadzi si¢ srodki z wielu Zrodet
(budzet, optaty, podatki), ktore wydatkuje si¢ na strategiczne zadania
panstwa (gtownie cele spoteczne lub wsparcie sektora gospodarki).
W niektdrych sytuacjach fundusz moze zaciagac kredyty i pozyczki.

Poza finansowymi instrumentami wdroZeniowymi mozna row-
niez wskazac na okreslone instrumenty prawne. W zasadzie,
implementacja strategii rozwoju rozpoczyna si¢ w momencie usta-
nowienia prawa [Anderson 2011, s. 212]. Rozwiazania legislacyjne
(gléwnie ustawy i rozporzadzenia) maja na celu stworzy¢ grunt pod
realizacje celow strategicznych i otworzy¢ droge do wdrazania okre-
slonych programoéw. Wykaz finansowych i prawnych narzedzi wdra-
zania poszczegdlnych obszaréw tematycznych SSRK i zintegrowanych
strategii sektorowych zawiera Plan dziatan stuzqcych realizacji Strategii
Rozwoju Kraju 2020 (dokument Komitetu Koordynacyjnego ds. Polityki
Rozwoju z 2013 1.), a zwlaszcza Sprawozdanie z wdrazania , Planu dziatan
stuzgcych realizacji Strategii Rozwoju Kraju 2020” w roku 2013 (dokument
przyjety przez Rade Ministrow w grudniu 2014 r.). Warto dodac, ze
poza finansowymi i prawnymi instrumentami wdrozeniowymi wy-
korzystuje si¢ rOwniez instrumenty perswazyjne (zachety,
sankcje, szkolenia, kampanie, naciski itp.) [Majone 2004].

WYZWANIA I REKOMENDACJE

Dobor okreslonego instrumentarium implementacyjnego w duzym
stopniu wplywa na stopien realizacji celow strategicznych, bedac
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jednoczesnie istotnym czynnikiem ryzyka. Przyczyny niepowo-
dzenia we wdrazaniu strategii rozwoju sa wielorakie: od wptywu
zmieniajacych sie uwarunkowan zewnetrznych, przez wewnetrzne
konflikty polityczne, stabosc¢ systemu administracyjnego, niedopaso-
wanie narzedzi wdrozeniowych, po uwarunkowania geopolityczne
[Kuzniar 2005, s. 334-346; Birkland 2011, s. 274]. Swiadomogé wy-
zwan, przed ktorymi stoi polski system zarzadzania polityka roz-
woju (ktore, oczywiscie, nie sa tym samym, co wyzwania rozwojowe
Polski), wraz z zestawem rekomendacji w zakresie jego usprawnie-
nia mogga si¢ przyczynic¢ do ograniczenia tego ryzyka i podniesienia
efektywnosci strategicznego zarzadzania panstwem.

Rewizja priorytetow strategicznych panstwa

W perspektywie zblizajacego sie roku 2020, konczacego sprzyjajacy
okres programowania unijnego, nalezy przemysle¢ priorytety stra-
tegiczne Polski z uwzglednieniem aktualnych potrzeb i wyzwan
spoteczno-gospodarczych oraz kontekstu geopolitycznego. Obecny
uktad priorytetow jest ekonocentryczny, co nie dziwi, biorac pod
uwage miedzy innymi strategie Europa 2020. Do tej pory strategie
rozwoju byty skoncentrowane na wzroscie gospodarczym oraz do-
stosowaniu ogdlnokrajowych i regionalnych priorytetow do wy-
tycznych UE. Trzeba sobie jednak zadac pytanie, czy po roku 2020
wciaz bedziemy koncentrowad si¢ na celach infrastrukturalnych,
energetycznych i ekologicznych. Nawet jesli tak, to dywersyfi-
kacja priorytetdw i ich zbalansowanie w kierun-
ku spoteczno-demograficznym (por. kryzys migracyjny
w 2015 r.) wydaje si¢ jednym z najbardziej palacych wyzwan po-
lityki rozwoju w Polsce. Warto pomyslec¢ o zmianie paradygmatu
rozwoju z infrastrukturalnego na informacyjny (zaktadajacy prze-
wage tzw. miekkich i podazowych czynnikéw rozwoju). Biorac
pod uwage procesualny i , kroczacy” charakter debat na tematy
strategiczne, trzeba jak najszybciej rozpoczaé publiczng dyskusje
na temat priorytetow rozwojowych panstwa w celu aktualizacji
wizji Polski po roku 2020.
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Korekta systemu zintegrowanych strategii
sektorowych

W obecnym uktadzie strategii sektorowych (ministerialnych) wi-
da¢ wyrazne luki. Brakuje miedzy innymi zintegrowanej strategii
rozwoju rynku pracy i edukacji czy strategii rozwoju nauki. Brak tej
pierwszej dziwi w kontekscie jednego z filarow strategicznych UE,
ktory nawotuje do kreowania gospodarki o wysokim zatrudnieniu
i spojnosci spolecznej, brak drugiej — w kontekscie nawotywania do
tworzenia gospodarki opartej na wiedzy. Obszary te sa co prawda
obecne w pozostatych strategiach sektorowych, lecz ze wzgledu na
ich strategiczne (nomen omen) znaczenie dla rozwoju Polski i Eu-
ropy warto rozwazy¢ uzupetnienie systemu o nowe dokumenty.
Jednoczesnie warto pomysle¢ nad dalsza integracja
sektorow —wydaje sie, Ze mozliwe jest na przyklad zintegrowanie
strategii kapitatlowych (kapitatu ludzkiego i kapitatu spolecznego)
w jeden dokument, a tematyki wiejskiej ze strategia gospodarcza.
Warto miec przy tym swiadomosc, ze korekta systemu strategii sekto-
rowych musi mie¢ swoje uzasadnienie w zredefiniowanym ukladzie
priorytetow strategicznych Polski po roku 2020.

Przejscie od modelu branzowego do holistycznego

System zarzadzania rozwojem Polski zaklada odejscie od modelu
branzowego (wertykalnego) w kierunku holistycznego (horyzontal-
nego). Podstawowa regulq planowania strategicznego jest catosciowe
ujmowanie zagadnien spotecznych, gospodarczych, srodowisko-
wych i zarzadczych w wezlowe obszary tematyczne. W pierwszym
rzedzie zmiana powinna zakladac wieksza niz obecnie integracje
planowania spoteczno-gospodarczego z przestrzen-
nym. Przyczyni si¢ to do zwigkszenia efektywnosci planowania prze-
strzeni w Polsce, zwltaszcza w obszarach wielkich miast. Korzyscia
dla podsystemu implementacyjnego bedzie wowczas redukcja liczby
dokumentow strategicznych (planow i programow), co przyczyni sie
do zwigkszenia przejrzystosci systemu legislacyjnego i efektywno-
Sci narzedzi wdrozeniowych. Na poziomie samorzadowym mozna
na przyktad rekomendowac tworzenie w miejsce strategii rozwoju
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wojewddztwa i planu zagospodarowania przestrzennego jednego
zintegrowanego dokumentu strategicznego, ktory taczylby oba wy-
miary. Z drugiej strony trzeba mie¢ swiadomos¢, ze w okreslonych
okolicznosciach geopolitycznych (por. kryzys spoteczno-ekonomicz-
ny w 2008 r.) warto wykorzystac¢ potencjal planowania branzowego
w celu osiagniecia przewagi konkurencyjne;j.

Zaciesnienie relacji miedzy zarzadzaniem
rozwojem a finansami panstwa

W polskim systemie strategicznego zarzadzania panstwem zwiazek
miedzy strategiami rozwoju a zarzadzaniem finansowym jest wciaz
zbyt luzny, cho¢ ostatnio dostrzega si¢ wyrazne oznaki zaciesnienia
(por. Wieloletni Plan Finansowy Panstwa, budzet zadaniowy, kon-
trakty wojewodzkie). Budzet Polski wciaz jednak nie ma charakte-
ru strategicznego i dlugofalowego. Jest raczej wynikiem biezacych
zobowiazan spoteczno-gospodarczych (wydatki sztywne stanowia
85% budzetu) oraz doraznej gry politycznej, ktora powoduje pogle-
bienie zadtuzenia panstwa. Jednym z zalecen w zakresie powiazania
strategii rozwoju z finansami panstwa jest rzeczywiste, a nie tylko
formalne, wykorzystanie potencjatu budzetu zadanio-
wego oraz zarzadzania przez efekty. Wzrosnag wowczas
szanse urzeczywistniania wizji rozwojowych (przez zarezerwowanie
srodkow), a polityka stanie sie bardziej racjonalna, efektywna i oparta
na dowodach.

Harmonizacja procesow zarzadzania rozwojem

Jednym z najbardziej palacych wyzwan polskiego systemu zarza-
dzania polityka rozwoju jest poprawa jakosci komunikacji miedzyin-
stytucjonalnej na poziomie centralnym (w celu zapewnienia spojno-
Sci strategii sektorowych) oraz na linii centrala-—samorzady (w celu
okreslenia granic ingerencji panistwa w regionalna polityke rozwoju).
Zestaw dobrych praktyk przynosi w tym zakresie system zarza-
dzania funduszami strukturalnymi (koordynacja w centrali, wyko-
rzystanie w terenie). Waznym czynnikiem jest réwniez wspotpraca
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(np. w formie partnerstwa publiczno-prywatnego) z coraz bardziej
aktywnymi reprezentantami Il sektora, srodowiska akademickiego
oraz biznesowego. Poniewaz w obecnej strukturze administracyj-
nej Polski wciaz brakuje wyodrebnionej jednostki centralnej odpo-
wiedzialnej za polityke rozwoju, warto pomysle¢ o stworzeniu
jednego osrodka koordynujacego procesy strategicznego
zarzadzania panstwem. Postulat Scistej wspotpracy miedzy Mini-
sterstwem Rozwoju a prezydencka Narodowa Radg Rozwoju, ktory
sam w sobie jest stuszny, lecz dos¢ ryzykowny politycznie, poniewaz
zalezny od cykli wyborczych, nie zastapi powotania silnego, trwa-
tego i w duzej mierze eksperckiego osrodka strategicznego (zob.

przypis 5).

Zachowanie ciaglosci prac programowych

To wyzwanie oznacza unikanie wyrywkowego i doraznego cha-
rakteru zarzadzania rozwojem przez dazenie do kontynuadji stra-
tegicznych watkoéw aktualnie obowiazujacych dokumentéw po
zmianie wladzy. Z tym wyzwaniem wigze si¢ koniecznos¢
uniezaleznienia planowania strategicznego od cy-
kli politycznych. Jest to szczegolnie trudne w sytuacji, kiedy
kadencyjnos¢ wladzy oznacza zazwyczaj catkowity i bezrefleksyjny
reset polityki rozwoju uprawianej przez poprzednikow (najczesciej
adwersarzy politycznych), nawet jesli jest ona oparta na dowodach
i przynosi oczekiwane (takze przez nowa wladze) rezultaty. Jednym
z rozwigzan, ktore ograniczylyby zagrozenie zmarnotrawienia do-
robku programowego odchodzacych rzadow, byloby wprowadzenie
zwyczaju (a najlepiej obowiazku) ustosunkowywania sie przez partie
polityczne do obowigzujacych priorytetoéw rozwojowych panstwa
(np. w programach wyborczych). Natomiast po objeciu wtadzy,
nowy rzad mogltby by¢ (np. ustawowo) zobligowany do przyjecia
na okres kadencji sredniookresowego dokumentu, w ktdrym usto-
sunkowywalby sie do dtugofalowej polityki rozwoju kraju, nierzadko
opracowanej i zatwierdzonej przez przeciwnikow politycznych.
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Ujednolicenie struktury dokumentow
strategicznych

Strategie rozwoju, zwlaszcza na poziomie regionalnym i lokalnym,
charakteryzuje znaczne zréznicowanie formalne i merytoryczne, co
odbija si¢ na jakosci calego systemu. Konieczne wydaje sie przy go-
towanie narzedzi standaryzacyjnych, ktore sprawia, ze
dokumenty strategiczne, na przyklad strategie rozwoju wojewodztw,
beda sie opiera¢ na jednolitych wzorcach, mozliwych do modyfi-
kacji zgodnie ze specyfika danego obszaru. Nalezy zmodyfikowac
wzory strategii rozwoju wymuszajace na tworcach dokumentow
uwzglednienie takich elementdw, jak wykonanie analiz strategicz-
nych (np. SWOT, PESTER, benchmarking), obowiazkowe dotaczenie
narzedzi wdrozeniowych (np. strategiczna karta wynikow), przepro-
wadzenie analizy krzyZowej w kierunku ustalenia stopnia zgodnosci
strategii z dokumentami wyzszej rangi czy okreslenie maksymalnej
liczby celow (niektdre strategie wojewodztw zawieraja ich kilkadzie-
siat). Pozwoli to zachowad spojnosc catego systemu (ogolnokrajowe —
sektorowe — samorzadowe), wyeliminuje dokumenty o niskiej jako-
Sci, a tworcom strategii (najczesciej urzednikom) ulatwi postawione
przez ustawodawce zadanie.

Zmiana podejscia administracji samorzadowe;j
do zarzadzania strategicznego

Administracja samorzadowa ma zwykle problem z wdrazaniem
przygotowywanych przez centrale wytycznych strategicznych.
Sama réwniez nie jest ani chetna, ani kompetentna do planowania
strategicznego. Menedzerom publicznym brakuje gléwnie umiejet-
nosci inicjowania procesu zestrajania pionowego, tj. przenoszenia
watkow strategicznych z wyzszych do nizszych piondéw organizagji,
oraz motywowania pracownikéw administracji do dziatan zgod-
nych ze strategia poprzez wiazanie priorytetow strategicznych z ich
osobistymi celami. Nietradycyjne, interaktywne formy
szkoleniowe (np. z wykorzystaniem gier symulacyjnych oraz
przy wspoétudziale strony spotecznej i gospodarczej) moga zmie-
ni¢ podejscie samorzadowcow do strategii rozwoju. W rezultacie,

33



34

MarciN K. ZWIERZDZYNSKI

dokument strategiczny przestanie by¢ postrzegany jako wymog
formalny albo ulotka wyborcza, a stanie si¢ jednym z instrumentéw
zarzadzania zmiang w regionie. Wazne jednak, by biurokratyczne
administrowanie procedurami czy niepotrzebne mnozenie fasa-
dowych komorek instytucjonalnych (biur, komitetow, zespotdw,
departamentdw itp.) nie zastapilo samego zarzadzania polityka
rozwoju.

Wzrost partycypacji spotecznej w procesie
kreowania polityki rozwoju

Instytucja konsultacji spotecznych, ktéra ma swoje umocowanie le-
gislacyjne, jest wykorzystywana w zarzadzaniu rozwojem zdecydo-
wanie zbyt rzadko i w zbyt matym stopniu. Najwiecej watpliwosci
budzi jednak jej jakos¢ — konsultacje zbytnio przypominaja ,,spotecz-
na ewaluacje ex post”. Strony spotecznej nie zaprasza si¢ na etapie
tworzenia projektu strategii, lecz traktuje si¢ ja jako zewnetrznego
recenzenta, z ktorym ostatecznie nie trzeba si¢ zgodzic. Rodzi to
problem konsultacji pozorowanych: trudno jest bowiem zmienic
fundamentalny zapis strategii, na ktory ktos poswiecit czas i pienia-
dze. Dlatego konsultacje najczesciej koncza sie kilkoma drobnymi
korektami (nierzadko stylistycznymi). Zgodnie z nowym wspot-
zarzadzaniem publicznym dialog wladzy ze spoteczenistwem musi
zatoczycszerszekregii zaczynad sie zdecydowanie wcze-
$niej— nie na etapie wdrazania, lecz tworzenia podstaw strategii.
Poza konsultacjami partycypacja spoteczna powinna mie¢ réwniez
wymiar nadzorczy: monitoring medidéw, dziatalnos¢ think tankéw
i organizacji pozarzadowych w kierunku weryfikacji na przykiad
obietnic wyborczych czy rozbudowa sieci wojewddzkich obserwato-
riow rozwoju regionalnego to tylko kilka przejawdw kontroli obywa-
telskiej, ktdra moze si¢ przyczynic¢ do kreowania bardziej racjonalnej
i realistycznej polityki rozwoju.



Strategie rozwoju Polski

Usprawnienie monitoringu wdrazania strategii
rozwoju

Nie ulega watpliwosci, Ze system realizacji strategii rozwoju musi by¢
oparty na wiedzy. Najwiekszym wyzwaniem jest w tym kontekscie
przygotowanie i state aktualizowanie rzetelnych
i trafnych baz danych sprzegnietych z systemem
wskaznikow, ktére w przystepny sposob umozliwia sledzenie
stopnia realizacji celow strategicznych i modyfikowanie strategii zgod-
nie z dostrzeganymi trendami rozwojowymi (podejscie iteracyjne), lecz
przede wszystkim przyczynia si¢ do podejmowania przez menedze-
row publicznych racjonalnych decyzji. Wymaga to inwestycji techno-
logicznych (dashboardy menedzerskie, portale typu STRATEG:stat.
gov.pl, narzedzia e-administracji) oraz kadrowych (zespoly zadaniowe
ds. monitoringu wdrazania strategii rozwoju). Wazne, aby dostepne
narzedzia byly dostosowane do potrzeb i umiejetnosci decydentow,
inaczej nie przeloza sie na praktyke i nie spetnia swej funkgji.

ZAKONCZENIE

Rzadzenie panstwem opiera si¢ na dokonywaniu trudnych, czasem
wrecz bolesnych wybordw. Strategie rozwoju powinny by¢ tego do-
wodem [Gorzelak, Kozak 2012, s. 141]. Wciaz jednak zbyt czesto
przypominaja liste zyczen, a ich twdrcy zapominaja, ze nie da sig
uszczesliwic¢ wszystkich i zrealizowac wszystkiego, nawet jesli ma
si¢ niemal nieograniczony dostep do funduszy. Strategia rozwoju nie
moze by¢ ani podkladka pod budzet, ani formalnym spetnieniem
odgornych wytycznych—-maby¢ narzedziem organizowania
dziatan wtadzy. Jesli obiecuje zbyt wiele, nie jest selektywna
i nie opiera sie¢ na rzetelnej analizie wykonalnosci, pewne jest, ze
nie zostanie zrealizowana. W takiej postaci po prostu nie ma sensu.
Polska wciaz zajmuje odlegle miejsca w rankingach cech decyduja-
cych o sukcesie rozwojowym (konkurencyjnos¢, innowacyjnosc, efek-
tywnos¢ instytucjonalna)’. Strategie rozwoju ograniczaly sie do tej

7 Pisze o tym m.in. Krzysztof Jasiecki w tekscie Dryf zamiast strategii?, w kto-
rym do gtéwnych blokad rozwojowych Polski zostata zaliczona niska jakos¢
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pory do petnienia funkgji ,,wacika” pod ,,zastrzyk finansowy” z UE,
wkrotce jednak beda musiaty staé sie autonomiczna
,pompa” napedzajaca ,ekonomiczny krwiobieg”
panstwa. Polityka rozwoju w Polsce wciaz podporzadkowana jest
Europejskiej Polityce Spdjnosci, a dokumenty strategiczne zreduko-
wane sg do funkgji planu budzetowego sprzegnietego z funduszami
strukturalnymi [Laski 2010, s. 184]. Za kilka lat egzogeniczny model
rozwoju, nastawiony na realizacje odgdérnych europejskich wytycz-
nych i konsumpcje zewnetrznych srodkéw?®, bedzie musiat zostac
zastapiony endogenicznym [Grosse 2012, s. 157-159]. Fundamenty
pod nowa SSRK i jej pochodne bedziemy musieli potozy¢ sami.
Najwiekszym wyzwaniem bedzie rok 2020, gdy dotacje unijne
przemienia sie z szerokiego potoku w szemrzacy waski strumyk. Juz
dzi$ trzeba zaczac¢ mysle¢ o wizji na dalsze lata bez tak poteznego

przywddztwa politycznego, niewielka sprawnos¢ aparatu panistwowego,
fatalna jakos¢ stanowienia i egzekwowania prawa, bardzo mate naktady na
badania i rozwdj, najnizsze w UE naktady na stuzbe zdrowia czy zatamanie
przyrostu demograficznego: ,,Dtugotrwate wystepowanie takich tendengji
(potwierdzane w badaniach poréwnawczych jakosci zarzadzania instytucji
publicznych, konkurencyjnosci gospodarki, systemu regulacji, dostepno-
Sci Internetu, standardéw zycia i wigkszosci innych wskaznikéw rozwo-
ju) lokuje Polske zwykle na koncowych miejscach rankingéw panstw UE,
na ogol nieco powyzej Bulgarii i Rumunii” [Jasiecki 2010, s. 189-190]. Dla
przyktadu, w raporcie Innovation Union Scoreboard (2015) przygotowanym
przez Komisje Europejska Polska znalazla si¢ w grupie ,umiarkowanych
innowatorow” (jej wskaznik SII wyniost 0,31). W rankingu Polska znalazta
sie na 24. pozydji (5. od konca), daleko m.in. za Wegrami, Stowacja czy Cze-
chami; wzgledem od np. Stowenii (SII = 0,54) dzieli ja przepasc. Szczegoty na
<http://ec.europa.eu/growth/industry/innovation/facts-figures/scoreboards/
files/ius-2015_en.pdf> (dostep: 15.10.2015). Dane na temat konkurencyjnosci
Polski przynosza coroczne raporty Swiatowego Forum Ekonomicznego,
por. <http://reports.weforum.org/> (dostep: 15.10.2015), a dane zwiazane
zjakoscia instytucji publicznych odnosza si¢ do corocznych raportéw Banku
Swiatowego, por. <http:// govindicators.org> (dostep: 15.10.2015).

8 Warto mie¢ swiadomos¢, ze uzaleznienie finansowania rozwoju od srodkéw
zewnetrznych powoduje ubezwltasnowolnienie myslenia strategicznego. Dla
przyktadu, w ocenie Jerzego Hausnera, Narodowy Program Rozwoju 2004-2006
,zostal przygotowany niemal wylgcznie jako preliminarz wydatkow finan-
sowanych przez Unie. Oznaczalo to, Ze cele rozwoju zostaly nam podyk-
towane z zewnatrz, bo sami zrezygnowaliSmy z przygotowania wlasnej
koncepdji rozwoju. (...) Energia zostata ukierunkowana nie na rozwoj, lecz
na dostep do unijnych pieniedzy” [Hausner 2007, s. 105].
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jak do tej pory wsparcia finansowego, opierajac si¢ gldéwnie na we-
wnetrznych rozwigzaniach inwestycyjnych, takich jak partnerstwo
publiczno-prywatne, czy instrumentach zwrotnych. Za kilka lat sto-
pien absorpgji srodkdw przestanie by¢ podstawowym miernikiem
sprawnego zarzadzania rozwojem, a jego miejsce zajmie wskaznik
efektywnosci. Jednakze zakladana zmiana podejscia nie moze si¢
ograniczac¢ wylacznie do mechanizmow finansowych [Stugocki 2011,
s. 33]. Trzeba odwrdcic uktad priorytetow: to nie planowanie
wydatkéw powinno determinowac cele rozwojo-
we, lecz cele powinny odpowiada¢ na realne wy-
zwania. Dobrze, jesli do tej reorientacji zaczniemy si¢ przygoto-
wywac juz dzi$ — ostatecznie wlasnie na tym polega istota myslenia
strategicznego.
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