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WPROWADZENIE

U podstaw sporzadzenia tego opracowania legto przekonanie, ze programowanie strategiczne nabiera kluczowego znaczenia
dla jakosci zarzadzania sprawami publicznymi, w szczegdélnosci tymi o znaczeniu strukturalnym. Bez sprawnych systemow
programowania strategicznego i efektywnych uktadéw instytucjonalnych koniecznych dla realizacji strategicznych
przedsiewzie¢, potencjat panstwa w sferze wspierania procesow rozwojowych ulega znaczacemu ograniczeniu.
W konsekwencji ostabia to jego pozycje w relacjach miedzynarodowych, jak rdwniez prowadzi do narastania dezaprobaty
jego obywateli wobec efektow podejmowanych przez nie dziatan.

Punktem wyjscia dla naszych rozwazan o strategii jest perspektywa badan nad mysleniem strategicznym. L. Freedman
w swoim fundamentalnym dziele pt. Strategy: A History kresli fascynujaca role strategii w dziejach ludzkosci. Badacz ten
podkresla, ze ,,Myslenie strategiczne to myslenie o mechanizmach rozwoju, przyczynach i skutkach. Myslenie strategiczne oznacza
dokonywanie kluczowych wyborow i rozstrzyganie dylematow. Myslenie strategiczne jest iteratywnym procesem, wymagajacym elastycznosci
i modyfikacji docelowych zatozerr pod wptywem dowoddw i obserwacji ptynacych z otoczenia” (Freedman 2013). Ten sposdb
pojmowania myslenia strategicznego przyjety zostat w tej pracy.

Opracowanie to ma na celu przedstawienie systemdw programowania strategicznego stosowanych w wybranych krajach
Unii Europejskiej (UE) oraz panstwach nalezacych do Organizacji Europejskiej Wspdtpracy Gospodarczej (OECD).
Intencja autordw tej pracy jest takze zasygnalizowanie mozliwosci wykorzystania rozwigzan wykorzystywanych w tych
panstwach dla doskonalenia polskiego systemu programowania i zarzadzania strategicznego.

Dobdr panstw poddanych analizie podyktowany zostat checig zaprezentowania mozliwie szerokiego spektrum rozwigzan
w zakresie systemdéw programowania strategicznego. Stad tez w zbiorze tych panstw znalazly sie kraje o rdznych
ustrojach politycznych, odmiennych kulturach administracyjnych oraz zréznicowanych mechanizmach zarzadzania
sprawami publicznymi. Werdd analizowanych panstw znalazty sie zaréwno kraje postrzegane jako zaawansowane na polu
programowania i zarzadzania strategicznego, jak i te, ktore o taki status dopiero sie ubiegaja.

Analizie poddano pietnascie krajow, tj. Belgie, Czechy, Finlandie, Francje, Hiszpanie, Japonie, Kanade, Niderlandy,

Niemcy, Stowacje, Stany Zjednoczone, Szwecje, Wegry, Wielka Brytanie oraz Wiochy. Analiza ta przeprowadzona zostata

W oparciu o:

e miedzynarodows literature naukowg dotyczaca studiow pordwnawczych z zakresu planowania strategicznego
w administracji publicznej,

e wybrane dokumenty rzadowe i ekspertyzy dostepne na stronach urzeddw krajéw objetych analiza,

 przeglady i analizy poréwnawcze prowadzone przez OECD, Bank Swiatowy, instytucje Unii Europejskiej,

e ekspertyzy, zeszyty robocze, opracowania think-tankdw po$wiecone analizowanej tematyce.

W przypadku kilku krajow autorzy analiz positkowali sie rowniez wywiadami z badaczami i przedstawicielami administracji
publicznej danych krajow.

Wyniki analizy kazdego z panstw zostaty ujete w jednolite ramy. Sktadajg sie na nie:
Wstep — specyfika administracji badanego kraju.

Podstawy prawne systemu programowania strategicznego.

Ramy instytucjonalne systemu programowania (w tym o$rodki koordynacji).
Powigzanie programowania z wdrazaniem (szczebel centralny i regionalny).
Zasilanie systemu programowania wiedzg i dowodami (wyniki badan, ekspertyz etc.).
Produkty systemu programowania — przeglad kluczowych dokumentow.

ok wbh PR
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Opracowanie Przeglad systeméw programowania strategicznego w wybranych krajach UE oraz OECD sktada sie z trzech czesci.
W pierwszej z nich zawarto uwagi wprowadzajgce. W czesci drugiej przedstawiono wnioski z przegladu systemow
programowania strategicznego w wybranych krajach. W tej czesci zaprezentowano réwniez dziatania stuzace doskonaleniu
systemu zarzadzaniastrategicznego w Polsce. W czesci trzeciej dokonano przegladu systemow programowania strategicznego
w wybranych krajach.



Przeglad systeméw programowania strategicznego w wybranych krajach UE oraz OECD 7

. WNIOSKI Z PRZEGLADU
SYSTEMOW PROGRAMOWANIA
STRATEGICZNEGO W WYBRANYCH
KRAJACH UE ORAZ OECD

Autorzy: Karol Olejniczak, Stanistaw Mazur

1. Uwagi wprowadzajace

Analizie poddalismy systemy zarzadzania strategicznego w pietnastu panstwach o réznych ustrojach politycznych,
przynalezacych do odmiennych kultur administracyjnych i wykorzystujacych zrdznicowane modele i mechanizmy
zarzadzania strategicznego (zréznicowanie to obrazuja kolejne rozdziaty). Z przeprowadzonej analizy wytania sie
kilka istotnych spostrzezen, w tym to dotyczace wyraznego rozdzielenia zarzadzania strategicznego od programowania
strategicznego. Na zarzadzanie strategiczne sktadajg sie elementy przedstawione na ponizszej rycinie.

Rycina 1 Zarzadzanie strategiczne — elementy sktadowe

Analiza
strategiczna

Ocena
osiggniecia
celow

Programowanie
strategiczne

Zarzadzanie
strategiczne

‘ Okreslanie

zasobow
i mechanizmoéw

Realizacja
celow

Zrédto: opracowanie whasne
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Zarzadzanie strategiczne pojmujemy jako catosciowa sztuke dokonywania wyborow o doniostych, perspektywicznych
konsekwencjach publicznych w obliczu ograniczonych zasobéw oraz realizacji tych wyboréw. Programowanie
strategiczne rozumiemy natomiast jako jeden z elementdéw zarzadzania strategicznego, obejmujacy umiejetnosé
operacjonalizacji i wdrozenia podjetych wyboréw. Przedmiotem naszej analizy uczyniliSmy systemy zarzadzania
strategicznego, w tym programowanie strategiczne.

2. Ustalenia badawcze

Syntezujac poczynione przez nas ustalenia diagnostyczne dotyczace zarzadzania strategicznego w wybranych panstwach

z rozwigzaniami stosowanymi w naszym kraju dostrzegamy, ze:

1. Nieliczne kraje posiadajg system zarzadzania strategicznego podobny do Polski (Szwecja, Finlandia).

2. Szereg panstw znajduje sie dopiero w fazie tworzenia zrebow systemu planowania strategicznego (Czechy, Stowacja,
Wegry, Belgia, Wtochy). Znamienne jest to, ze nasi sasiedzi z bytego bloku postkomunistycznego, poszukujac modelu
zarzadzania sprawami publicznymi, prébujg przejs¢ od administracji proceduralno-procesowej do zarzgdzania
zorientowanego na wyniki.

3. Wiekszo$¢ panstw wysoko rozwinietych nie posiada sformalizowanego 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).

Zaobserwowane réznice w podejsciu do zarzadzania strategicznego miedzy Polska a krajami rozwinietymi mozna wyjasnic¢

poprzez odwotanie sie do:

1. Odmiennychuwarunkowan historycznych, atakze innejtrajektorii reform zarzadzaniapublicznego. Procesy te stopniowo
tworzyly system, formowaty jego uczestnikow, jak i relacje miedzy nimi. Obecnie jednym z gtdwnych wyrdznikow tych
systemow jest ugruntowana filozofia zarzadzania przez cele, dziatania wynikowego, a nie proceduralno-procesowego.

2. Jakosci refleksji strategicznej i roli lideréw politycznych. W krajach wysoko rozwinietych nie strategie, a programy
rzagdowe i partyjne sa kompasem rozwoju. Zawierajg one wizje rozwoju — opartg na wyborach odwotujacych sie do
wartosci danej partii i oczekiwan jej elektoratu.

3. Wyraznej presji na rozliczalnos¢ z wykonania tych plandw, jasne przypisanie odpowiedzialnosci do liderow
(odpowiedzialno$¢ osobowa), egzekwowanie realizacji plandw przez opinie publiczng, parlament etc.

4. Mechanizméw koordynacji pomiedzy instytucjami, w tym takze nieformalnych negocjacji i spotkan roboczych
(poswieconych ,,docieraniu” stanowisk), ktére obnizaja koszty transakcyjne.

5. Silnej stuzby cywilnej jako wykonawcy decyzji strategicznych. Po podjeciu decyzji strategicznych przez gremia
polityczne, ich wykonanie powierza sie administracji publicznej. Na tym etapie politycy nie ingeruja w jej dziatania.

Pomimo opisanej powyzej odrebnosci, w kazdym z badanych panstw istnieje system zarzadzania strategicznego. To, co
systemy te réznicuje w stopniu najwiekszym, to poziom ich formalizacji i kompletnosci oraz intensywnos¢ postugiwania
sie ujetymi w nich instrumentami. Zaobserwowane odmiennosci nie dotyczg jednakze zagadnien zasadniczych, a odnosza
sie jedynie do rozwigzan szczegotowych.

Przeprowadzong przez nas analize poréwnawczg praktyk miedzynarodowych podsumowa¢ mozna w kilku punktach
odnoszacych sie do poszczegdlnych elementéw zarzadzania strategicznego.

Analiza strategiczna

Jest inicjowana przez komitety koalicyjne (w przypadku rzadow koalicyjnych — Niemcy, Finlandia), szeféw rzadu i rzady
(powszechnie stosowane rozwigzanie), a takze ministrow resortowych (w szczegdlnosci w przypadku rzadow koalicyjnych
—Niemcy, Finlandia, Holandia). Zdarza sie takze, ze inicjatorem debaty strategicznej jest ministerstwo rozwoju regionalnego
(Czechy, Belgia) lub wyposazony w szerokie kompetencje minister odpowiedzialny za koordynowanie procesow
rozwojowych (Wegry, Szwecja). W przypadku Wielkiej Brytanii inicjatorami proceséw strategicznych sg ministerstwa
sektorowe, przygotowujace materiat prezentowany nastepnie przed parlamentem przez premiera. Rola inicjatora debaty
przypas¢ moze takze kancelarii premiera (Hiszpania, Wegry, a przede wszystkim Japonia), sekretariatom obstugujacym
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premiera i prezydenta (Sekretariat Gldwny Rzadu oraz Sekretariat Gkdwny Prezydenta — Francja), specjalnym komisjom
dziatajagcym w strukturze rzadu (np. Komisja Analiz Strategicznych — Francja). Innego rodzaju rozwigzaniem stosowanym
w tym zakresie jest tworzenie wyspecjalizowanych rzadowych agencji ds. planowania o relatywnie szerokich uprawnieniach
w wymiarze formalnym, ale mniejszym praktycznym znaczeniu (np. Centralny Urzad Planowania w Belgii).

Prace na polu analizy strategicznej sa wspierane przez ciata doradcze sktadajace sie z reprezentantow waznych srodowisk
spoteczno-gospodarczych (Niemcy, Finlandia, Czechy, Szwecja), ministerialne i miedzyministerialne zespoty robocze
(praktyka powszechnie stosowana), specjalnie powotywane komisje panstwowe (Belgia, Francja), jak i wyspecjalizowane
instytucje badawcze finansowane przez ministerstwa federalne (Niemcy), czy instytucje naukowe i think-tanki (Stany
Zjednoczone). W czesci analizowanych panstw istniejg silnie rozbudowane struktury wpierajace analize strategiczng, jak
réwniez wyspecjalizowane jednostki dziatajgce w strukturze kancelarii premiera (Wielka Brytania), instytuty badawcze
funkcjonujace w ramach ministerstw, wyspecjalizowane instytuty publiczne (Stowacja). Ponadto w czesci systemow,
w prace z zakresu analizy strategicznej zaangazowane sg komisje trojstronne (Hiszpania, Belgia), miedzysektorowe zespoty
robocze (Szwecja) lub wyspecjalizowane agencje ewaluacyjne (AEVAL — Hiszpania).

Analiza strategiczna prowadzi do wypracowania raportdéw diagnostycznych, ekspertyz, ocen i wytycznych. Ich sporzadzanie
jest powszechnie stosowang praktyka w badanych krajach.

Programowanie strategiczne

Jego podstawowe zasady regulujg konstytucje. Ponadto odniesienia o tym charakterze sg czesto rozproszone i mozna je
odnalez¢ w dokumentach, takich jak ustawy kompetencyjne, zasady podejmowania decyzji przez rzad, plany legislacyjne
oraz pozalegislacyjne dziatania rzadu, regulaminy pracy rzadu, czy zasady uzgodniei miedzyresortowych. Zagadnienia
programowania strategicznego, w czesci panstw objetych analiza, normujg takze ustawy o rozwoju regionalnym (Stowacja,
Czechy, Finlandia) lub ustawy o koordynacji polityki zréwnowazonego rozwoju (Belgia). Spotykanym rozwigzaniem
jest takze okreslanie regut i mechanizméw podejmowania strategicznych decyzji przez rzad w umowach koalicyjnych
(np. Nliemcy, Finlandia).

Programowanie strategiczne wiaze sie z aktywnoscig wielu podmiotow. Wsréd nich szczegdlnie wazng role petnig komitety
koalicyjne (w przypadku rzadow koalicyjnych — Niemcy, Finlandia), szef rzadu, rzad, ministrowie, w szczegélnosci minister
finansow (w zdecydowanej wiekszosci analizowanych panstw), minister odpowiedzialny za rozwoj regionalny (np. Wegry,
Czechy), minister odpowiedzialny za zréwnowazony rozwdj (Belgia). Istniejg réwniez systemy, w ktérych wazng role
petnig miedzyministerialne komisje problemowe (Czechy) lub rady wyspecjalizowane w zarzadzaniu strategicznym (Rada
Strategiczna — Belgia). Z kolei we francuskim systemie zarzadzania sprawami publicznymi, kluczowg pozycje zajmuja
sekretariaty wspierajace dziatania prezydenta i premiera (Gtowny Sekretariat Rzadu oraz Gtowny Sekretariat Prezydenta).
W interesujacy sposéb przedstawia sie pozycja kancelarii szefa rzagdu w badanych krajach. W czesci z nich pozycja tych
podmiotéw w systemie programowania strategicznego jest relatywnie niewielka (np. Niemcy), a w innych kluczowa
(Finlandia, Hiszpania).

Programowanie zwigzane jest z udziatem wielu zewnetrznych podmiotéw o zréznicowanym statusie oraz roli w tym
procesie. W czesci z badanych panstw ich rola jest znaczaca (np. Niemcy, Finlandia), w innych umiarkowana (Hiszpania)
lub wrecz staba (Stowacja, Czechy, Wegry, Belgia, Francja).

Prowadzi ono do wypracowania wytycznych strategii rzadowych, strategii miedzyministerialnych, strategii ministerialnych,
dokumentow programowych, planéw dziatania (to powszechne rozwigzania). Stopien spojnosci programowej dokumentow
bedacych efektem procesu programowania strategicznego jest mocno zréznicowany (np. wysoki w Finlandii, umiarkowany
w Niemczech, niski na Stowacji).

Alokacja zasobow i wybor mechanizmow dla osiggniecia celow
strategicznych

Ten element jest przedmiotem namystu i decyzji komitetéw koalicyjnych (w systemie rzadéw koalicyjnych — Niemcy,
Finlandia), szefow rzadu, rzaddéw, ministréw, w szczegdlnosci za$ ministra finansow (powszechne rozwigzania).
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Odmiennym rozwiazaniem jest sytuacja, w ktorej silng pozycje w sferze rozstrzygania o alokacji zasobow i wyborze
mechanizméw implementacyjnych zajmuje minister rozwoju regionalnego (Czechy) lub minister odpowiedzialny za
prowadzenie polityki rozwoju kraju (Wegry). W przypadku USA decyzje te sg wypadkowa $cierania sie opinii administracji
prezydenckiej i Kongresu. Interesujagcym rozwigzaniem jest mechanizm polegajacy na wigczaniu w procesy decyzyjne,
w charakterze wyspecjalizowanego komitetu, rady ministrow oraz komisji sktadajacej sie z sekretarzy i podsekretarzy stanu
(np. Hiszpania). Z kolei w Belgii, istotng role w decydowaniu o alokacji zasobéw i doborze instrumentdw, przyznaje sie
Federalnej Stuzbie Publicznej ds. Budzetu i Kontroli Zarzadczej, petnigcej de facto role ministerstwa finanséw. W przypadku
Japonii do wdrazania strategii sformutowanej przez premiera powotano specjalne ciato konsultacyjne gromadzace politykow
i urzednikéw najwyzszego szczebla.

Realizacja celow strategicznych

Odbywasie poprzez dziataniaministerstw, agencji rzagdowych, rzadowejadministracji terenowej, administracji samorzadowej
(powszechne rozwiazania). Koordynacja procesu wdrazania celéw strategicznych spoczywa na komitetach koalicyjnych
(Niemcy), szefach rzadu, rzadach oraz ministrach (powszechne rozwigzanie). Zr6znicowana jest pozycja kancelarii szefa
rzadu w tym zakresie (np. w Niemczech jej pozycja jest relatywnie staba, z kolei w Finlandii silna, podobnie na Stowacji
i w Czechach). W czesci panstw wazng role w procesie koordynacji realizacji celéw strategicznych wypetnia ministerstwo
rozwoju regionalnego (Czechy, Stowacja) lub ministerstwo zréwnowazonego rozwoju (Belgia). W Stanach Zjednoczonych
silnie eksponowana jest osobista rola i odpowiedzialno$¢ tzw. ,lideréw celéw” danych strategii — 0séb z administracji
prezydenta, ktérzy kieruja dang agencja czy ministerstwem.

Ocena osiggniecia celéw strategicznych

Jest dokonywana przez szefébw rzadu, rzady, ministrow (powszechne rozwigzania), komitety miedzyministerialne
(Stowacja), komitet Rady Ministréw ds. Unii Europejskiej w zakresie polityki europejskiej (Czechy). Kancelaria szefa
rzagdu dokonuje takiej oceny w zakresie szerokim (Finlandia, Czechy, Hiszpania) lub ograniczonym (Niemcy). Ponadto
oceny takiej dokonujg publiczne, wyspecjalizowane agencje ewaluacyjne (Hiszpania), organy audytowe, inspektoraty
finansowe, centralne biuro planowania oraz wewnatrz ministerialne i miedzyministerialne jednostki ewaluacyjne (Belgia,
Holandia, Stany Zjednoczone, Kanada, Szwecja), ciata polityczne o kluczowym znaczeniu w systemie politycznym (Rada
Panstwa we Francji, parlament w Holandii — w oparciu o raporty przygotowywane przez agencje kontrolne i ewaluacyjne),
wyspecjalizowane ministerialne jednostki kontroli, wyspecjalizowane rzadowe rady i komitety (Komitet Analiz
Strategicznych, Rada Analiz Ekonomicznych we Francji).

Podsumowujac, systemy rozwinietych krajéw sktadajg sie z szeregu elementoéw, tak formalnych, jak i nieformalnych, relacji
wypracowywanych na przestrzeni lat. Uczestnicy tych systemow (administracja i decydenci) zinternalizowali myslenie
strategiczne. Jest ono wbudowane w logike codziennych dziatah, w kulture funkcjonowania systemu.

3. Kierunki zmian w polskim systemie zarzadzania
strategicznego

Punktem wyjscia dla okre$lania kierunkéw doskonalenia polskiego systemu zarzadzania strategicznego jest ocena jego
funkcjonowania. Nalezy wyraznie zaznaczy¢, ze na tle krajow o podobnej Sciezce rozwoju (Czechy, Wegry, Stowacja) nasz
system jawi sie jako uporzadkowany i skuteczny. Stad formutujemy wniosek, ze konstrukcja polskiego systemu zarzgdzania
strategicznego jest poprawna. Wymaga on jednak zoptymalizowania mechanizmow i regut jego dziatania tak, aby w peni
umozliwi¢ jego aktorom wypetnianie przypisanych im funkcji. Zasadne jest zatem jego inkrementalne doskonalenie,
nieuprawniona za$ zdaje sie by¢ jego dekonstrukcja.

Rozwazajac mozliwosci zmian w obecnym systemie programowania strategicznego, w tym préby przenoszenia na grunt
krajowy rozwigzan z innych krajow, trzeba pamieta¢ o kilku kwestiach:
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1. Systemy te sg pochodng czesto fundamentalnych i unikalnych rozwigzan systemowych wypracowywanych przez lata
(system federalny, system checks and balances), nie mozna wiec bezrefleksyjne wzorowaé sie na tych rozwigzaniach
i przenosic¢ ich w sposéb mechaniczny.

2. Rozwiniete systemy sg efektem reform zarzadzania sektorem publicznym, zwykle majacych u podstaw filozofie
zarzadzania zorientowanego na wyniki, rozwijanych od lat 70. XX w. Kolejna odstona tych reform nastgpita w latach
90. (np. USA, Holandia), a wiec ok. 10 lat przed poczatkami polskiego systemu planowania rozwoju, opartego na
funduszach strukturalnych.

3. Polskie wyzwania rozwojowe sg odmienne od tych, przed ktérymi stojg kraje wysoko rozwinigte. Nasze paristwo
wcigz stoi przed wyzwaniem modernizacyjnym. W takiej sytuacji trzeba odwotywac sie do bardziej sformalizowanej
procedury, ktora silnie mobilizuje i dyscyplinuje rozproszone zasoby i aktoréw nieprzyzwyczajonych do koordynacji
i zarzadzania przez cele.

4. Jak pokazujg badania efektow dotychczasowych krajowych reform instytucjonalnych, radykalne zmiany juz
wypracowanych rozwigzan skutkujg zwykle zaburzeniami dziatania instytucji i ograniczonymi korzysciami. Mowigac
wprost, przy dziatajgcym juz systemie, stopniowe zmiany, doskonalenie istniejacych juz rozwigzan jest bardziej
efektywne niz radykalne wstrzasy reformatorskie.

W zwiagzku z powyzszym, zdecydowalismy sie zaproponowaé podejscie ewolucyjne, w ktérym proponujemy wykorzysta¢
doswiadczenia zagraniczne jako inspiracje do doskonalenia juz istniejgcych elementéw polskiego systemu zarzadzania
strategicznego.

Badanie systemdw zarzadzania strategicznego w pietnastu wybranych krajach przeprowadzone zostato w oparciu o zatozenie,
7e na system skifadajg sie nastepujace elementy:

e analiza strategiczna,

e programowanie strategiczne,

e okreslenie zasob6w i mechanizmdw dla osiggania celdw strategicznych,

» realizacja celdw strategicznych,

e ocena osiggniecia celow strategicznych.

Wedtug tych elementow pogrupowalismy propozycje rozwigzan.

Punktem wyjscia do formutowania propozycji stuzacych doskonaleniu systemu zarzadzania strategicznego w Polsce
uczyniliSmy ustalenia diagnozy z 2008 roku?!. Do nich odnie$lisSmy ocene obecnego funkcjonowania tego systemu. Wynik
prezentuje ponizsza tabela.

Postulowane przez nas rozwigzania majg stuzy¢é wyposazeniu aktoréw systemu zarzadzania strategicznego w Polsce
w umiejetnosci i zasoby umozliwiajagce wypetnianie im rél w systemie dla nich przewidzianych. Zasadniczg bowiem
stabos$¢ tego systemu upatrujemy nie w jego konstrukcji, ale w zdolnosci jego aktoréw do wypetniania
przypisanych im powinnosci.

A A A RA A

Pola wyzwan Proponowane dziatania

1. Przeprowadzenie serii profilowanych, elitarnych seminariéw dla decydentéw politycznych na temat diagnozy strategicz-
nej i jej znaczenia dla jakosci zarzadzania strategicznego (ministerstwa, urzedy centralne, samorzad wojewo6dzki).
Seminaria te stuzytyby analizie nastepujacych zagadnien: (a) wspdtczesne wyzwania rozwojowe; (b) wizje rozwoju i dy-
lematy strategiczne; (c) myslenie w kategoriach mechanizmoéw rozwojowych i efektow. Spotkania prowadzone bytyby
przez uznane autorytety krajowe i miedzynarodowe z zakresu zarzadzania strategicznego. Miatyby one forme krétkiego

Petniejsze
wykorzystanie
diagnoz w procesach

decyzyjnych wyktadu, po ktérym nastepowataby animowana przez prowadzacych dyskusja. Postuluje sie organizacje dwudniowych
seminaridw, ktorych liczba uczestnikéw nie przekraczataby 20 os6b.

1. Przeprowadzenie serii specjalistycznych warsztatéw dla urzednikéw odpowiedzialnych za programowanie strategiczne
Doskonalenie (ministerstwa, urzedy centralne, samorzad wojewddzki). Celem tych warsztatow bytoby pogtebienie wiedzy ich uczest-
metodologii nikéw z zakresu metod i narzedzi diagnozy strategicznej. Warsztaty miatyby formute interaktywnych zaje¢. W krétkich
sporzadzania wyktadach uczestnicy otrzymywaliby wiedze metodologiczng, ktdrg nastepnie musieliby zastosowa¢ do rozwigzywania
diagnozy praktycznych problemdw zwiazanych z opracowywaniem diagnozy strategicznej. Zwazywszy na interaktywny charakter
strategicznej tych warsztatéw i ich metodologiczne zaawansowanie, postuluje sie, aby miaty one forme dwudniowych spotkan, a grupa

warsztatowa nie przekraczata 15 osob.

1 Bober J., Gérniak J., Mazur S., Zawicki M. (2008), Plan wzmacniania zdolnosci strategicznych w polskiej administracji publicznej. Identyfikacja potrzeb, dziatania
oraz niezbedne $rodki, Krakéw. Ekspertyza przygotowana na zlecenie Ministerstwa Rozwoju Regionalnego.
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2. Intensyfikacja i instytucjonalizacja wspotpracy ministerstw, urzedéw centralnych oraz urzedéw marszatkowskich, z wio-
dacymi, w zakresie analizy strategicznej, oSrodkami akademickimi i think-tankami. Chodzi o stworzenie ,sieci wiedzy”,
ktora integrowataby rozproszona wiedze o analizie strategicznej. Centralnym elementem tej sieci mogtaby by¢ Krajowa
Szkota Administracji Publicznej. Wokét niej mozna zbudowaé (na podstawie porozumien) sie¢ uczelni wyzszych i o$rod-
kéw badawczych. Stanowityby one zaplecze merytoryczne dla dziatan z zakresu analizy strategicznej i szerzej, zarzgdzania
strategicznego. Przyktadowe dziatania, ktore mogtyby by¢ podejmowane w ramach tej sieci to: (a) przygotowanie pro-
graméw specjalistycznych szkolen z zakresu programowania i zarzgdzania strategicznego; (b) opracowanie materiatdw
dydaktycznych stuzacych prowadzeniu ww. szkolen; (c) okreslenie standarddw szkolen oraz sposéb oceny ich wykonania;
(d) tworzenie platform technologicznych dla potrzeb prowadzenia szkolen ustawicznych dla administracji publicznej,

Doskonalenie w tym z zakresu zarzadzania strategicznego.

metodologii Lo . o S . . . .

sporzadzania 3. Prop_onovyane przedsnewmeua_ma]q' s+u;y'c podn|e3|en|u_ ]aKOSC-I meto_dologlcz'nej zarzadzania st_rateglf:znego, upqwszech—

diagnozy nieniu wiedzy na ten temat, jak rowniez wypracowaniu zobiektywizowanej metody oceny jakosci zarzadzania strate-

. . gicznego. Mogtaby ona stanowi¢ podstawe systemowego doskonalenia zdolnosci polskiej administracji publicznej w tej

strategicznej R . - T = - - - - - -
dziedzinie. Chodzi o uczynienie z administracji publicznej rzeczywistego depozytariusza wiedzy na temat zarzadzania
strategicznego, depozytariusza z wiedzy tej aktywnie korzystajacego.

4. Zaplanowanie i wdrozenie projektu systemowego po$wieconego diagnozie strategicznej. Jego celem bytoby zintegro-
wanie wielu inicjatyw, ich przeniesienie z przestrzeni dziatan rozproszonych i sfragmentaryzowanych do sieci dziatan
funkcjonalnie lub instytucjonalnie skoordynowanych z politykami publicznymi.

W ramach tego projektu nalezatoby podja¢ nastepujace dziatania: a) doskonalenie mechanizméw wykorzystania i wymia-
ny informacji i danych pomiedzy urzedami administracji publicznej; b) tworzenie zintegrowanych systemow analizy da-
nych; c) ocena wykorzystywania w administracji publicznej pozyskiwanych danych oraz ich stopien ich wykorzystywania
dla procesow decyzyjnych.

Doskonalenie 1. Udoskonalenie mechanizméw wspétpracy (np. udostepnianie danych, prowadzenie badarn) miedzy Gtéwnym Urzedem

mechanizméw Statystycznych a urzedami administracji publicznej. Chodzi o utatwienie pozyskiwania przez podmioty sektora finanséw

zasilania publicznych danych z zasobéw GUS (w tym nieodptatnie) oraz petniejsze wiaczenie statystyki publicznej w system pro-

informacyjnego gramowania i zarzadzania strategicznego w Polsce.

dla prowadzenia

diagnozy

strategicznej

1. Stworzenie rzgdowego o$rodka analiz i programowania strategicznego. Celem tego przedsiewziecia bytoby wzmocnienie
potencjatu strategiczno-koordynacyjnego administracji rzadowej tak, aby sprawnie, skutecznie i efektywnie mogta ona
realizowac cele i zadania rzadu. Stuzytoby to poprawie jakosci zarzadzania strategicznego w kilku aspektach. Po pierwsze
poprawitoby to tworzenie i realizacje polityk i programéw publicznych. Po drugie, ograniczytoby zjawiska tworzenia do-
kumentéw programowych wewnetrznie niespéjnych oraz ich inflacji. Po trzecie, ograniczytoby negatywne konsekwencje
zjawiska resortowosci. Po czwarte, pomogtoby w budowaniu sp6jnego spotecznego przekazu zamierzen rzadu. Po piate,
wzmocnitoby potencjat administracji w polu projektowania i wprowadzania zmian modernizacyjnych w administracji pu-
blicznej w Polsce. Postuluje sie, aby funkcje te skupione zostaty w Kancelarii Premiera. W obecnym systemie prowadzenia
polityki rozwoju funkcje te wypetnia, do pewnego stopnia, Ministerstwo Infrastruktury i Rozwoju oraz powigzane z jego

Systemowa dziataniami: Komitet Koordynacyjny ds. Polityki Rozwoju, Krajowe Forum Terytorialne oraz Krajowe Obserwatorium
instytucjonalizacja Terytorialne. ) o ) _ i o
rozwiazan Realizacja tego projektu polegataby na: (a) ustanowieniu (wskazaniu/zaprojektowaniu) struktury organizacyjnej, ktéra
w zakresie analiz miataby petni¢ ww. funkcje strategiczno-koordynacyjne oraz okresleniu jej relacji z zapleczem doradczym (o charakterze
dla potrzeb politycznym) rzadu; (b) wzmacnianiu kompetencji zawodowych urzednikéw w niej zatrudnionych (szkolenia, staze); (c)
zarzadzania okresleniu planu jej dziatania oraz opracowaniu stosownych procedur zarzadzania; (d) prowadzeniu dziatan strategiczno-
strategicznego -koordynacyjnych — realizacji zamierzen rzadu, w tym modernizacji administracji publicznej.

2. Intensyfikacja i instytucjonalizacja wspotpracy ww. osrodka z wiodacymi osrodkami akademickimi, think-tankami, insty-
tucjami doradczymi prowadzonej w formule sieci wiedzy (o czym byta juz mowa powyzej).

3. Rozwijanie sieci ,brokeréw wiedzy” — tworzenie w ramach ministerstw jednostek analitycznych, ktérych rolg bytoby:
(a) zbieranie potrzeb informacyjnych z dziatdw ministerstw i wsparcie w zamawianiu wiedzy; (b) dokonywanie syntezy
juz istniejacej wiedzy; (c) upowszechnianie wynikéw badarn w administracji; (d) akumulacja wiedzy (zamawianych badan
i ekspertyz); (e) wymiana wiedzy miedzy resortami oraz (f) budowanie relacji ze srodowiskiem eksperckim. Innymi stowy
— brokerzy wiedzy byliby tacznikiem miedzy Swiatem administracji a Swiatem eksperckim. Mieliby wspierac transfer wie-
dzy do administracji oraz ttumaczy¢ potrzeby administracji $wiatowi eksperckiemu. Sie¢ takg mozna budowaé w oparciu
0 juz istniejaca i sprawnie funkcjonujaca sie¢ jednostek ewaluacyjnych.

DR . RA . A RA
Pola wyzwan Proponowane dziatania
Petniejsze 1. Przeprowadzenie specjalistycznych warsztatow dla urzednikéw odpowiedzialnych za programowanie strategiczne (mini-
uwzglednienie sterstwa, urzedy centralne, samorzad wojewo6dzki). Warsztaty te stuzytyby osiagnieciu dwéch waznych celéw. Pierwszy
powiazan z nich bytby zwigzany z doskonaleniem warsztatu metodologicznego urzednikéw odpowiedzialnych za programowanie
miedzysektorowych strategiczne. Cel drugi bytby zwiazany z budowaniem wspdlnoty praktykow osob, ktére na co dzien zajmuja sie progra-
i ich dtugofalowych mowaniem strategicznym. Osiagniecie tych celéw prowadzitoby do podniesienia jakosci programowania strategicznego,
konsekwencji w tym jego warstwy metodologicznej. To z kolei owocowatoby spéjnoscig dziatari podejmowanych w obrebie sektora

w procesach
decyzyjnych

finanséw publicznych oraz zdolnoscig do okreslania dtugofalowych konsekwencji polityk i programéw publicznych.
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Petniejsze
powiazanie,

w horyzoncie
wieloletnim,
Srodkow
finansowych

z celami
strategicznymi

. Wprowadzenie mechanizmu opracowywania cyklicznych (np. w potowie i na koricu kadencji rzadu) raportéw na te-

mat osiggania celow strategicznych i ich prezentacji opinii publicznej oraz parlamentowi. Rozwigzanie miatoby na celu,
z jednej strony, racjonalizacje dziatan wiadzy publicznej i ich wpisanie w perspektywe wieloletnig. Z drugiej za$ strony,
stuzytoby upodmiotowieniu komunikacji wiadzy publicznej z obywatelami i ich zbiorowosciami. Wprowadzenie tego
rozwigzania stuzytoby takze profesjonalizacji zarzgdzania publicznego w Polsce oraz ufatwiatoby prowadzenie debaty
publicznej opartej o informacje i dane.

O ASOBO A OW DLA OSIAGANIA O RA
Pola wyzwan Proponowane dziatania

. Przygotowanie i przeprowadzenie serii spotkan — specjalistycznych warsztatow dla urzednikéw odpowiedzialnych za
okreslanie mechanizméw i instrumentéw realizacji dokumentdéw strategicznych (ministerstwa, urzedy centralne, samo-
rzad wojewodzki). Realizacja tego postulatu stuzytaby podniesieniu jakosci instrumentarium wykonywania polityki i pro-
Petniejsze gramOw publicznych oraz skutecznosci i efektywnosci ich wykorzystania. Celem tych warsztatow bytoby wyposazenie
wykorzystanie ich uczestnikéw z praktyczne umiejetnosci w zakresie konstruowania i stosowania instrumentarium polityk publicznych.
metodologii Warsztaty te powinny zosta¢ oparte o kombinacje wiedzy metodologicznej z analiza studiéw przypadkéw. Punktem wyj-
tworzenia $cia dla tworzenia programu tych warsztatow powinno by¢ podejscie behawioralne — nowe podejscie do dziatan publicz-

mechanizméw

oraz budowania
instrumentarium
stuzacego osigganiu
celdw strategicznych

nych zorientowanych na rozwoj i poprawe zycia obywateli.

. Uruchomienie specjalistycznych studiéw podyplomowych dedykowanych problematyce budowania instrumentarium

implementacyjnego polityk i programéw publicznych. W programie tych studiéw powinny znalez¢ sie m.in. nastepujace
zagadnienia: (a) polityki i programy publiczne — ich geneza, charakter, rodzaje i funkcje; (b) reguly tworzenia narzedzi
wdrozeniowych; (c) zasady i konteksty doboru narzedzi wdrozeniowych; (d) mechanizmy stosowania narzedzi wdro-
zeniowych; (e) wybor modeli narzedzi wdrozeniowych; (f) koordynacja procesu wdrozen; (g) sposoby reagowania na
niepewnosc¢ i kompleksowo$¢ w procesie implementacji; (h) refleksja nad efektami procesu implementacji. Studia te
powinny by¢ adresowane do wyzszej kadry zarzadzajace;j.

Podjecie prac
koncepcyjnych

w zakresie
prowadzenia polityki
rozwoju, jej uktadu
instytucjonalnego

i mechanizméw
finansowania

. Opracowanie scenariuszy realizacji zadan strategicznych panstwa w oparciu o srodki krajowe, w szczegélnosci po roku

2020, w tym okreslenie strategicznych mechanizmoéw rozwojowych. To dziatanie o charakterze priorytetowym i antycy-
pacyjnym. Jego waznym komponentem, poza okre$leniem celéw i mechanizméw rozwojowych oraz zrédet ich finanso-
wania, bedzie zredefiniowanie uktadu instytucjonalnego dla prowadzenia polityki rozwoju oraz okreslenie mechanizmoéw
jego koordynacji.

po 2020 r.
- A\ A A . RA
Pola wyzwan Proponowane dziatania
Wzmocnienie . Wzmocnienie mechanizméw koordynacji dziatan na rzecz osiggania cel6w strategicznych panstwa poprzez usprawnienie

mechanizmoéw
koordynacji dziatan
na rzecz osiggania
celdw strategicznych
panstwa

procesow przeptywu informacji i regut uzgadniania decyzji. W tym celu postuluje sie przeprowadzenie procesowej analizy
funkcjonalnosci stosowanych rozwiazan oraz sformutowanie propozycji ich udoskonalenia.

. Wprowadzenie mechanizmu przygotowywania (co roku) raportu na temat jakosci koordynacji dziatan stuzacych osigga-

niu celéw strategicznych oraz zasad jego upubliczniania, w tym prezentacji na forum parlamentu.

Wzmocnienie
podejscia
horyzontalnego

w koordynacji
polityk i programéw
publicznych

. Wzmocnienie w administracji centralnej zdolnosci do koordynacji horyzontalnej, np. poprzez szerokie i profesjonalne

zastosowanie formuly zespotéw miedzyresortowych, mechanizméw konsultacji miedzyministerialnych, spotkan uzgod-
nieniowych itp.

Dywersyfikowanie tradycyjnych struktur administracyjnych (np. wprowadzanie rozwiazan opartych na modelu agencji
oraz decentralizacja kompetencji) niosg za sobg wiele pozytywnych zmian. Rozwigzania te prowadza réwniez do zjawisk
negatywnych (np. brak spdjnosci polityk publicznych). Tradycyjne mechanizmy koordynacji poziomej okazuja sie niesku-
teczne. Deficyt kultury wspotdziatania, brak skutecznych mechanizmaéw koordynacji to istotne problemy na jakie napoty-
ka administracja publiczna. Celem proponowanego dziatania jest podniesienie efektywnosci i skutecznosci wspétdziatania
jednostek administracji publicznej w zakresie projektowania i realizacji polityk publicznych poprzez udoskonalenie istnie-
jacych mechanizméw oraz wprowadzenie nowych rozwigzan opartych na podejsciu sieciowym.

Jako konkretne dziatania proponuje sie: (a) przeglad regulacji dotyczacych mechanizméw koordynacji poziomej na pozio-
mie centralnym i regionalnym; (b) doskonalenie rozwiazan w zakresie koordynacji poziomej oraz wprowadzenie mecha-
nizmow ich egzekwowania (ze szczeg6lnym uwzglednieniem relacji: Rada Ministrow — ministerstwa a urzedy centralne
i agencje, samorzad wojewodztwa a ministerstwa — urzedy centralne i agencje, samorzad wojewddztwa a wojewoda, sa-
morzad wojewddztwa a samorzady lokalne); (c) budowanie kultury wspétdziatania jednostek administracji publicznej;
(d) podnoszenie specjalistycznych umiejetnosci urzednikéw publicznych w zakresie stosowania narzedzi i mechanizmoéw
koordynacji poziomej.
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Pola wyzwan

O A O A A O RA

Proponowane dziatania

Poprawa jakosci
oceny skutkow
wprowadzanych
rozwigzan oraz
ich petniejsze
wykorzystanie
w procesach
decyzyjnych

1. Poprawa jakosci oceny skutkoéw wprowadzanych regulacji. Realizacja tego postulatu projektu stuzytaby wzmocnieniu

podstaw analitycznych stanowionych regulacji oraz poprawie efektywnosci, skutecznosci i spojnosci dziatars regulacyj-
nych. Prowadzitoby to do przejrzystosci dziatan regulacyjnych rzadu oraz zwiekszenia udziatu obywateli w procesie ich
tworzenia i wdrazania. Proponuje sie podjecie nastepujacych dziatan: a) rozszerzenie zakresu stosowania procedur oceny
wptywu regulacji; b) inicjowanie projektow badawczych w zakresie wykorzystania skutkoéw oceny regulacji dla upraszcza-
nia lub eliminowania wadliwych aktéw prawnych; c) znaczace zwiekszenie dostepu urzednikéw do szkolen celem dosko-
nalenie ich umiejetnosci w zakresie metod legislacyjnych w administracji rzadowej; d) przygotowanie serii poradnikow
metodycznych poswieconych OSR; €) prowadzenie specjalistycznych szkolen w zakresie stosowania metody oceny skut-
koéw regulacji dla pracownikéw administracji rzadowej; f) opracowanie i wprowadzenie systemu monitorowania procesu
wykorzystania metody oceny skutkéw regulacji, w tym w zakresie dziatani Rady Ministréw i ministerstw.

. Prowadzenie horyzontalnych badan efektéw, tzn. z perspektywy ich odbiorcéw, perspektywy danego uktadu przestrzen-

nego lub danej grupy beneficjentdw, a nie z perspektywy narzedzia (jednej ustawy, jednego funduszu, programu). Spraw-
dzanie np. jak w danym ukladzie terytorialnym powiazano rézne zrddta finansowania by uruchomi¢ mechanizm rozwo-

jowy.

. Zintegrowanie nowych dziatan, inicjatyw i metodyki rozwijanej w polu Oceny Skutkéw Regulacji (OSR) z dobrymi

doswiadczeniami z pola ewaluacji Funduszy UE.

. Przeprowadzenie serii specjalistycznych seminariow, debat i warsztatow dla urzednikéw odpowiedzialnych za przygoto-

wywanie ocen skutkow regulacji (ministerstwa, urzedy centralne, ssmorzad wojewo6dzki) poprzedzone przygotowaniem
materiatéw szkoleniowych.

. Systemowa weryfikacja jakosci ocen skutkdw wprowadzanych regulacji, w tym wykorzystanie metodyki badan ewaluacyj-

nych oraz badar behawioralnych po to, by unikna¢ oparcia analiz OSR wylacznie na przestarzatej metodyce klasycznej
ekonomii (logice opartej na modelu petnej racjonalnosci podmiotéw decydujacych).

Petniejsze
wykorzystanie
wynikow badan
i ewaluacji

w procesach
decyzyjnych

. Przeprowadzenie serii profilowanych seminariéw, warsztatéw, debat dla decydentdw politycznych na temat: (a) wykorzy-

stywania dowoddw z badan w procesach podejmowania decyzji; (b) regut podejmowania decyzji strategicznych (minister-
stwa, urzedy centralne, samorzad wojewodzki).

. Propagowanie zarzadzania strategicznego opartego na dowodach wsréd urzednikéw (ministerstwa, urzedy centralne, sa-

morzad wojewodzki) poprzez seminaria, upowszechnienie wartosciowych rozwigzan, szkolenia. Tematy i materiat do
szkolerh moga by¢ zasilane wynikami wczesniejszych projektéw systemowych poswieconych: zarzadzaniu strategicznemu
w polskiej administracji, roli think-tankéw i Srodowisk eksperckich w procesach decyzyjnych, procesom organizacyjnego
uczenia sie¢ (ministerstwa uczace sie).

3. Cykliczna weryfikacja stopnia wykorzystania wynikéw badan ewaluacyjnych dla potrzeb proceséw decyzyjnych.
4. Rozwijanie sieci ,brokeréw wiedzy” — matych jednostek analitycznych w ramach ministerstw, ktdrych rolg bytoby:

(a) zbieranie potrzeb informacyjnych z dziatdw ministerstw i wsparcie w zamawianiu wiedzy; (b) dokonywanie syntezy
juz istniejacej wiedzy; (c) upowszechnianie wynikéw badan w administracji, w tym wigczanie wynikow w proces decyzyj-
ny; (d) akumulacja wiedzy (zamawianych badan i ekspertyz); (¢) wymiana wiedzy miedzy resortami oraz (f) budowanie
relacji ze Srodowiskiem naukowym. Sie¢ brokeréw mozna budowa¢ w oparciu o juz istniejaca i sprawnie funkcjonujaca
sie¢ jednostek ewaluacyjnych.

Wzmocnienie
mechanizméw
organizacyjnego
i systemowego
uczenia

. Propagowanie wartosciowych rozwiazan z zakresu organizacyjnego uczenia sie wéréd urzednikéw (ministerstwa, urzedy

centralne, samorzad wojewddzki). Podstawa dla tych dziatanh moga by¢ publikacje i praktyki wypracowane w projekcie
Ministerstwa Uczace Sie (www.mus.edu.pl). Istotg tych rozwigzan jest ostabienie dominacji aspektéw kontrolno-nad-
zorczych w ewaluacji, a wzmocnienie jej aspektow odnoszacych sie do organizacyjnego i systemowego uczenia si¢ i re-
fleksji.

. Opracowanie koncepcji systemu zarzadzania wiedzg w polskiej administracji publicznej i jego uruchomienie. Katalog

dziatan na rzecz systemu ZW w polskiej administracji publicznej mdgtby obejmowac zasoby ludzkie, procesy oraz zasoby
technologiczne. Proponujemy, by oprze¢ go na wczesniejszych propozycjach (patrz: Mazur S., Zarzadzanie wiedza w pol-
skiej administracji publicznej, [w:] A. Haber, M. Szataj (red.), Srodowisko i warsztat ewaluacji, PARP, Warszawa 2008).
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Il. PRZEGLAD SYSTEMOW
PROGRAMOWANIA
STRATEGICZNEGO W WYBRANYCH
KRAJACH UE ORAZ OECD

1. Belgia

Autor: Michat Mozdzen

Wprowadzenie

Belgiaoficjalnie statasie panstwem federacyjnymw 1995 r. Konieczno$¢ ustanowienia federacyjnej struktury wtadzy wynikata
z bardzo wyraznego podziatu etnicznego (graniczacego z konfliktem) miedzy dwiema gtownymi czesciami kraju — Flandria
i Walonia. Belgia obecnie podzielona jest na trzy wspdlnoty (francuskg — walonska, flamandzka i niemieckojezyczna),
trzy regiony autonomiczne (Flandrie, Walonie i Region stoteczny Bruksele) i cztery regiony jezykowe (francuskojezyczny,
niderlandzkojezyczny, formalnie dwujezyczny region Brukseli oraz region niemieckojezyczny).

Parlament federacji ma charakter dwuizbowy (Izba Reprezentantéw i Senat). Wybory do Izby Reprezentantéw maja
charakter powszechny, a do Senatu odzwierciedlaja skomplikowany system federacyjny panstwa belgijskiego.

Formalnie gtowg panstwa i szefem wiadzy wykonawczej jest krél Belgii. Najwazniejsze kompetencje krola obejmuja
inicjatywe ustawodawczg, mozliwos¢ wydawania ordonansow krolewskich (aktéw wykonawczych), prawo rozwigzania
Izby Reprezentantéw w enumeratywnie wymienionych przypadkach.

Wiodacarolaw prowadzeniu polityki panstwa przypada jednak rzadowi na czele z premierem. Rzad ponosi odpowiedzialnos¢
przed Izbg Reprezentantéw. Obraduje w dwoch formach: jako Rada Ministrow pod przewodnictwem kréla oraz jako
Rada Gabinetowa pod przewodnictwem premiera. Cztonkowie rzadu nie moga by¢ jednoczesnie parlamentarzystami. Szef
rzadu tradycyjnie wywodzi sie z dominujacej partii koalicyjnej. Obowiazuje zasada, ze rzad nie moze liczy¢ wiecej niz 15
cztonkdw i skfada sie w rdwnych czesciach z przedstawicieli wspdlnoty flamandzkiej i francuskiej.

Prace ministrow wspieraja, jako ich zastepcy, sekretarze stanu, ktérzy formalnie nie sg cztonkami rzadu. Ministrowie moga
dobierac sobie zespot najblizszych wspotpracownikow, zwany niekiedy gabinetem ministerialnym, skiadajacy sie z kilku
doradcow politycznych (tzw. czkonkdw sztabu), grupy urzednikéw oraz pracownikéw pomocniczych.

Ministrowie ponosza indywidualng i kolektywnga odpowiedzialno$¢ przed 1zbg Reprezentantéw. Wobec premiera wystepuje
instytucja konstruktywnego votum nieufnosci. Rzady najczesciej maja charakter koalicyjny.
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Oprdcz parlamentu federalnego w Belgii dziata 5 innych ciat ustawodawczych:
e Rada Flamandzka (118 cztonkow),
e Rada Wspdlnoty Francuskiej (94 cztonkéw, w tym 75 wchodzi w sktad Rady Walonskiej oraz 19 cztonkéw do Rady
Regionu Stotecznego),
* Rada Regionalna Walonska (75 cztonkéw),
e Rada Stotecznego Regionu Brukseli (75 cztonkow),
e Rada Wspolnoty Niemieckojezycznej (25 cztonkow).

Cztonkowie rady wybierani sa na piecioletnia kadencje. Rady powotujg wiasne organy wykonawcze w postaci rzadu
wspolnoty lub rzadu regionu. Rada Flamandzka, Rada Regionalna Waloriska, Rada Wspdlnoty Francuskiej moga okresla¢
liczbe swoich cztonkdw, wysokos¢ ich diet, uchwala¢ wtasny budzet i okregi wyborcze. We Flandrii sprawy wspélnoty
i regionu prowadzi ten sam lokalny parlament i rzad. W strefie francuskojezycznej istnieja dwa parlamenty i dwa rzady:
dla Wspdlnoty Francuskojezycznej, dla Regionu Waloriskiego. Niemieckojezyczni Belgowie nie majg swojego regionu.
Posiadajg rade Wspdlnoty i rzad. Cztonkowie rzadu kazdej wspdlnoty lub regionu sg wybierani przez ich rady. Prawo
inicjatywy ustawodawczej przystuguje rzadowi wspélnoty i cztonkom rady wspolnoty.

Administracja belgijska jest mocno sfragmentaryzowana, co wynika nie tylko ze skomplikowanej struktury federacyjnej,
ale takze z silnego umocowania poszczegdlnych ministrow resortowych.

Przepisy regulujgce funkcjonowanie systemu dokumentéw strategicznych

Ksztatt i efekty systemu planowania strategicznego sg funkcja specyficznego systemu politycznego, ktéry ma charakter
konsensualny i ktéry w wysokim stopniu pozwala na wyznaczanie celdw strategicznych zgodnych z ideologia wyznawang
przez partie rzadzaca. System ten wiec, pomimo wielu reform, tylko w niewielkim stopniu ma charakter technokratyczny.

Podstawa planowania strategicznego jest, do pewnego stopnia, Ustawa z dnia 5 maja 1997 r. o koordynacji polityki zréwnowazonego
rozwoju na poziomie federalnym. Normuje ona cykl dziatania na rzecz zréwnowazonego rozwoju (rozumianego w Belgii
w sposob dosyé szeroki), czyni to jednak w sposdb ogdlny. Poza enigmatycznymi stwierdzeniami ,,urzedy publiczne”,
wskazuje na trzy instytucje monitoringu, kontroli i audytu oraz jedng instytucje planowania. Sa to: grupa specjalna na rzecz
zréwnowazonego rozwoju dziatajaca w ramach Centralnej Agencji Planowania — odpowiedzialna za raportowanie wynikow,
Miedzydepartamentalna Komisja ds. Zréwnowazonego Rozwoju — odpowiedzialna za monitoring, Trybunat Audytu oraz
Federalna Stuzba Programowania Zréwnowazonego Rozwoju (dalej w dokumencie dla uproszczenia zwana Ministerstwem
Zrownowazonego Rozwoju). Struktura ukonstytuowana na mocy tej ustawy nie odgrywa jednak istotnej roli w procesie
podejmowania realnych decyzji strategicznych. Jak stwierdza raport Trybunatu Audytu z 2005 roku: ,,Zaréwno instrumenty
(plany i raporty), jak i aktorzy koordynujacy polityke zréwnowazonego rozwoju na poziomie federalnym (...) odgrywaja marginalng role
w procesie przygotowywania polityk publicznych w Paistwie” (FCSD 2010).

Z punktu widzenia struktury i funkcji poszczegélnych organizacji dziatajgcych w ramach rzadu, istotny wydaje sie przyjety
w roku 2000 rzadowy plan Copernicus. W oparciu o ten plan zamierzano zbudowaé¢ w ramach administracji centralnej
nowoczesny system planowania strategicznego. Weigz jednak celu tego nie udato sie osiggng¢ w stopniu zadawalajgcym
(bedzie o tym mowa w dalszej czesci).

Przeglad dokumentow strategicznych

Waréd efektow programowania strategicznego na pierwsze miejsce wysuwajg sie Krajowy program reform — uaktualniany
corocznie plan operacyjny na rzecz realizacji zatozen strategii Europa 2020 oraz Narodowe strategiczne ramy odniesienia
przedstawiajace obraz wydatkowania srodkow pochodzacych z funduszy unijnych. Ponadto w 2012 r. zostat opracowany
dokument pt. Strategiczna dtugoterminowa wizja na rzecz zréwnowazonego rozwoju, ktorego realizacja koordynowana jest przez
Ministerstwo Zréwnowazonego Rozwoju. Realizacja celéw tego ostatniego dokumentu zapewniana jest przez ewaluacje
ex ante wptywu poszczegélnych dokumentow rzagdowych na zawarte w nim wskazniki. W Belgii funkcjonuje ponadto kilka
strategii sektorowych, m.in. Narodowa strategia dostosowania do zmian klimatycznych, Narodowa strategia integracji Romow czy
Narodowa strategia bior6znorodnosci.
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Najblizej idei kompleksowego i horyzontalnego dokumentu integrujacego wysitki sektora publicznego wydaje sie by¢
Strategiczna dtugoterminowa wizja na rzecz zréwnowazonego rozwoju. Rzadowi belgijskiemu, ze wzgledu na problemy
koordynacyjne, nie udato sie do tej pory przyja¢ Strategii zrownowazonego rozwoju wiaczajacej wszystkie poziomy rzadu,
pomimo faktu, ze problem zréwnowazonego rozwoju zyskat umocowanie prawne juz w 1997 roku Ustawg z dnia 5 maja
1997 r. 0 koordynacji polityki zréwnowazonego rozwoju na poziomie federalnym.

Dokument przygotowany zostat przez Ministerstwo Zréwnowazonego Rozwoju, a jego realizacja monitorowana jest
przez Miedzydepartamentalng Komisje ds. Zréwnowazonego Rozwoju oraz Centralng Agencje Planowania (Planbureau),
ktoéra od czasu wejscia w zycie ustawy raz na dwa lata przygotowuje raporty na temat stopnia realizacji celéw polityki
zréwnowazonego rozwoju. Dodatkowo co kilka lat przygotowywany jest sredniookresowy plan na rzecz realizacji celow
zréwnowazonego rozwoju. Niajnowszy dokument strategiczny przyjmuje bardzo dtugi horyzont czasowy (do 2050 roku).

Funkcjonowanie osrodka koordynacji prac nad przygotowaniem
I wdrazaniem systemu dokumentow strategicznych oraz wspotpraca
pomiedzy poszczegolnymi jej podmiotami

W Belgii funkcjonuje Centralna Agencja Planowania, zwana Bureau du Plan/Planbureau. Jej rola jest jednak, poza funkcja
w ramach cyklu wdrazania polityki zrownowazonego rozwoju, marginalna w procesie podejmowania decyzji strategicznych.
W belgijskim systemie polityczno-administracyjnym osrodek planowania strategicznego nie lezy posréd stabilnych
podmiotow administracyjnych, a wsrod gabinetow ministerialnych. Ich obsada ma w wiekszej mierze charakter polityczny
i podlega duzej rotacji. Procesy planowania, rozwijania i negocjowania wszystkich powaznych propozycji nowych polityk
publicznych odbywajg sie na poziomie gabinetéw. Sa one stosunkowo duze (zwykle co najmniej kilkadziesigt osob)
i znajdujg w nich zatrudnienie eksperci akademiccy, pochodzacy z firm prywatnych oraz sektora publicznego (urzednicy).
Z reguly sg to sympatycy partii, do ktérej nalezy dany minister. Cztonkowie gabinetéw z reguly zatrudniani sa na kilka
miesiecy lub na kilka lat (naturalng cenzurg jest zmiana na stanowisku urzedujacego ministra).

Z tego wzgledu mozna powiedzie¢, ze w Belgii na poziomie centralnym jest tyle osrodkéw koordynacji strategicznej, ile
jest ministerstw. W zwiazku z tym sp6jnosé wizji strategicznej jest raczej niska. Ow brak spéjnosci wzmacniany jest przez
fakt czestego tworzenia koalicji sposrod partii o rozbieznych interesach.

Dokumentem zapewniajagcym pewien stopiern wspotpracy i koordynacji dziatan jest, bez watpienia, umowa koalicyjna
wskazujaca podstawowe kierunki i priorytety dziatan politycznych dla cztonkow rzadu. Najwazniejsze kwestie obejmowane
przez umowe koalicyjng dyskutowane sg na specjalnych spotkaniach miedzygabinetowych (réunions intercabinets), ktorym
przewodzg premier i wicepremierzy reprezentujacy stanowiska partii koalicyjnych.

Z punktu widzenia planowania dtugookresowego nalezy zwréci¢ uwage, ze wiedza zgromadzona przez wspétpracownikdw
ministra w zasadzie zanika po zakonczeniu kadencji parlamentu. Administracja publiczna kierowana jest przez
doswiadczonych pracownikow stuzby cywilnej, ktorzy jednak nie odgrywajg decydujacej roli w systemie programowania
strategicznego.

Gabinet Prezesa Rady Ministrow zawiera ,jednostke strategiczng” sktadajacg sie z kilkunastu doradcow, ktéra ma za
zadanie pomdc premierowi w ewaluacji i sterowaniu politykg publiczng. Jednostka daje mozliwo$¢ niezaleznej oceny,
np. skomplikowanego projektu ustawy, ktory niesie konsekwencje o charakterze horyzontalnym (angazujacym wiecej niz
jedno ministerstwo resortowe), jednak jej ograniczone zasoby nie pozwalajg na intensywne angazowanie sie w przeglad
wszystkich waznych propozycji politycznych. Nalezy jednak zauwazyc, ze Gabinet Prezesa Rady Ministrow jest traktowany
jako posrednik w przekazywaniu informacji i technicznym koordynowaniu dyskusji nad kwestiami, ktore podlegaja
jurysdykcji wiecej niz jednego ministerstwa i nie uwaza sie go za podmiot o duzym stopniu wptywu politycznego czy tez
za jednostke zintegrowanego centrum systemu polityczno-strategicznego.

Posrod ministerstw liniowych trudno dopatrzy¢ sie jednoznacznych lideréw, by¢ moze poza Ministerstwem Gospodarki
oraz Ministerstwem Zréwnowazonego Rozwoju. To pierwsze zajmuje sie, z naturalnych wzgledow, kwestiami koordynacji
polityk gospodarczych. To drugie opracowato system ewaluacji ex ante polityk publicznych z punktu widzenia celéw
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zawartych w dokumentach na rzecz zréwnowazonego rozwoju (bedacy zalazkiem kompleksowego systemu Ocen Skutkow
Regulacji).

Z punktu widzenia jakosci i spéjnosci regulacji istotne wydaja sie dodatkowo instytucje takie jak: Rada Paristwa przyjmujaca
role doradczg i quasi-sgdowa, Trybunat Audytu, zajmujacy sie m.in. ewaluacjg ex post dziata publicznych oraz Inspektorat
Finans6w stanowiacy instytucje doradcza w zakresie budzetu i finansow.

Sciezka przygotowywania projektu polityki publicznej (najczesciej aktu prawnego) na poziomie rzadowym co do zasady
wyglada nastepujaco. Minister liniowy przy pomocy swojego gabinetu przygotowuje propozycje, ktdra, jesli to konieczne,
poddawana jest negocjacjom miedzyministerialnym. W przypadku powaznych rozbieznosci natury politycznej projekt
dodatkowo dyskutowany jest na posiedzeniu tzw. Kerncabinetu sktadajacego sie z premiera i wicepremieréw (najczesciej
bedacych jednoczesnie przewodniczacymi poszczegdlnych partii koalicyjnych). W nastepnym kroku projekt trafia pod
obrady catej Rady Ministrow, ktore koordynuje sekretariat Rady Ministrow. Na tym etapie swoje uwagi moze wnies¢
takze Gabinet Prezesa Rady Ministrow. Podczas obrad Rady Ministréw negocjowane sg wszelkie réznice stanowisk,
w szczegdlnosci jest to mozliwosé do wyrazenia swojej opinii przez ministrow nie bedacych uczestnikami wczesniejszych
negocjacji. Decyzje w sprawie polityk publicznych podejmowane sg jednomysinie (mechanizm konsensualny), a nie przy
pomocy wiekszosciowego gtosowania. Projekty bedace przedmiotem obrad Kerncabinetu podczas obrad Rady Ministréw
podlegajg jedynie formalnemu zatwierdzeniu. Kwestie, co do ktérych osiggnieta zostata zgoda polityczna, wchodza
w zakres polityki rzadu, ktdrg od tej chwili przyjmujg wszyscy ministrowie i trafiajg pod obrady parlamentu. Opisany
proces projektowania polityk publicznych mozna przesledzi¢ na ponizszej rycinie.

Rycina 2 Procedura przygotowywania dokumentéw rzadowych (projektow aktow prawnych, strategii) na poziomie rzadowym
w Belgii

Koordynacja — Sekretariat
Rady Ministrow.
— Rola Gabinetu PRM
i ,,Jednostki Strategicznej”

Najwazniejsze kwestie
dyskutowane sg podczas
posiedzen Kerncabinetu

Ministerstwo
liniowe

Neg_ocjacje Parlament
miedzy- Ministréw

RRIECORIE ministerialne

projekt

Zrédto: Opracowanie wiasne

Opisany mechanizm koordynacji jest wrazliwy na wystepowanie wyraznych réznic politycznych miedzy cztonkami koalicji.
Z sytuacja jego zawodnosci mielisSmy do czynienia np. w latach 2008-2009, kiedy premierem byt Yves Leterme z partii
Chrzescijanskich Demokratéw i Flamandow.

Z punktu widzenia ksztaltu systemu programowania strategicznego wazna wydaje sie by¢ reforma centrum rzadu
Copernicus, przeprowadzona w latach 1999-2003. Wprowadzita ona trzy gtéwne zmiany.

Po pierwsze, wprowadzita strukture rzadu opartg o dziesie¢ pionowych, podzielonych sektorowo resortow oraz cztery
horyzontalne stuzby (jak np. Gabinet Prezesa Rady Ministrow), wspolnie zwane Federalnymi Stuzbami Publicznymi
(FSP). Ponadto wprowadzona zostata instytucja Stuzb Programowania Publicznego (SPP) zajmujgcych sie kwestiami
miedzysektorowymi (np. zréwnowazony rozwdj) i koordynujacych dziatania resortow sektorowych w tym zakresie.
Wspélnie Federalne Stuzby Publiczne oraz Stuzby Programowania Publicznego tworzg poszczegdlne ministerstwa.
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Podrugie, Deiure wyeliminowata instytucje gabinetdw ministerialnych w celu wzmocnieniaroli kierownictwa pochodzacego
z szeregbw korpusu zawodowych urzednikdw. Gabinety ministerialne teoretycznie zostaty zastagpione przez trzy nowe
podmioty:

e Rade Strategiczng skfadajaca sie z ministra, sekretarza ministra, generalnych administratoréw (najwyzszych ranga
urzednikéw w ministerstwie) oraz zewnetrznych ekspertow i odpowiedzialng za opracowanie i wdrozenie planu
strategicznego ministerstwa,

e Komitet Zarzadzajacy odpowiedzialny za operacjonalizacje plandw strategicznych,

e Jednostke Strategiczna, ktora przejeta obowigzki gabinetu ministerialnego, polegajace przede wszystkim na doradztwie
o0 charakterze technicznym i prawnym. Jednostka strategiczna ma za zadanie takze wspiera¢ pozostate dwie instytucje
w opracowywaniu i ewaluacji polityk.

Po trzecie, zmodyfikowata sposdb powotywania najwyzszych urzednikéw w ministerstwach. W mysl reformy, formalnie
najwyzsze stanowiska w ramach stuzby cywilnej, w rzeczywistosci wczesniej obsadzane z klucza politycznego, staty sie
kadencyjnymi funkcjami menedzerskimi obsadzanymi przez urzednikéw stuzby cywilnej lub osobami z zewnatrz na
podstawie konkursu na 6 lat. Osoby powotane na te stanowiska zobowigzane sg do przygotowania planu operacyjnego
ministerstwa, na podstawie ktérego sg rozliczane.

Obrazowo strukture rzadu zgodng z zatozeniami reformy Copernicus przedstawia ponizsza rycina.

Rycina 3 Struktura organizacyjna rzadu Belgijskiego po reformie Copernicus

Ministrowie

FSP do spraw kadrowych
FSP raw technologii informacyjnych i komunikacyjnych
SP do spraw technologii informacyjnych i komunikacyjny Rada Strategiczna
FSP do spraw Budzetu i Kontroli Zarzadczej

Gabinet Prezesa Rady Ministrow

Stuzby Programowania Publicznego

10 wertykalnie zorientowanych Federalnych Stuzb Publicznych

Zrédto: Opracowanie wiasne na podstawie (Drumaux i Goethals 2007)

Badacze zajmujacy sie ewaluacjg reformy nie majg watpliwosci, ze w wiekszej czesci reforma nie wprowadzita znaczacych,
rzeczywistych zmian do systemu programowania. W szczegdlnosci w wielu wypadkach de facto nie udato sie do dzi$
zlikwidowaé gabinetéw ministerialnych oraz odpolityczni¢ i wzmocnié roli administratoréw generalnych (powotywanych
w celu zarzgdzania ministerstwem) (zob. np. Drumaux i Goethals 2007).

Jesli chodzi o zasilanie systemu programowania zewnetrzng wiedzg, to nalezy zauwazy¢, ze konsultacje z akademikami sg
prowadzone, jednak wydaje sie, ze ich wptyw na konstrukcje polityk publicznych pozostaje ograniczony. Poza akademikami
zapraszanymi do wspotpracy w ramach gabinetow ministerstw, poszukiwanie informacji poprzez kontakty z otoczeniem
zewnetrznym odbywa sie niesystematycznie.
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W Belgii istnieje zinstytucjonalizowany system konsultacji spotecznych, ktore sa prowadzone zaréwno z duzymi partnerami
spotecznymi (zwigzki zawodowe, organizacje pracodawcdéw), jak i mniejszymi grupami interesu (przedstawicieli
sektorowych) potencjalnie dotknigetymi proponowanymi regulacjami. W przypadku centralnych kwestii gospodarczych
regularnie organizowane sg rozmowy tréjstronne miedzy pracodawcami, pracownikami i rzagdem, ktérych ustalenia maja
na 0got charakter wigzacy.

W Belgii nie przygotowuje sie formalnej Oceny Skutkéw Regulacji, co generuje pewne ograniczenia ewaluacyjne oraz
w zakresie planowaniarealizacji plandw strategicznych. Jest natomiast przygotowywana ocena wptywu regulacji naobcigzenia
biurokratyczne dla obywateli, w zunifikowanej formie poprzez przeprowadzanie tzw. testu Kafki oraz oceny wptywu na
zréwnowazony rozwoj. Test Kafki polega na systematycznym przeprowadzaniu procesu oceny obcigzen biurokratycznych
proponowanych regulacji, zaréwno po stronie administracji, jak i podmiotow prywatnych obejmowanych projektowanymi
rozwigzaniami. Ten drugi wymdg natozony zostat przez dosy¢ silne Ministerstwo Zréwnowazonego Rozwoju w celu
lepszej realizacji zatozen Strategicznej dtugoterminowej wizji na rzecz zréwnowazonego rozwoju.

W Belgii nie funkcjonuje scentralizowany system ewaluacji polityk publicznych. Trybunat Audytu dokonuje systematycznych
przegladow funkcjonowania polityk w poszczegdlnych sektorach, jednak tylko na poziomie budzetowo-finansowym.
Niektére ministerstwa liniowe (jak np. Ministerstwo Spraw Zagranicznych) posiadajg wiasne jednostki ewaluacyjne,
dokonujace kompleksowych ocen wdrazanych strategii.

Powigzania poziomu programowania strategicznego
Z poziomem operacyjnym

System implementacji polityk publicznych w Belgii jest skomplikowany, w szczegdlnosci ze wzgledu na bardzo ztozong
strukture federacyjng panstwa.

Generalnie na poziomie centralnym (poza sytuacjami zaognionego konfliktu politycznego miedzy partnerami koalicji),
implementacja celow rzadu odbywa sie bez wiekszych problemdw. Sktada sie na to kilka powoddw.

Po pierwsze, koalicyjna natura rzadéw powoduje, ze przyjete cele bywajg niezbyt ambitne i takze posiadajg stosunkowo
niewielki horyzont czasowy. Zwiazane to jest z zasadg konsensualnosci i wynikajacej z niej koniecznosci poszukiwania
,wspolnego mianownika” politycznego.

Podrugie, co do zasady, przyjetaumowa koalicyjna traktowana jest bardzo powaznie przez przewodniczacych poszczegélnych
partii koalicyjnych (i czesto jednocze$nie premiera i wicepremierdw), w zwigzku z czym ministrowie liniowi rozliczani sa
z realizacji celéw zatozonych w umowie.

Premier w Belgii posiada stosunkowo niewielkie mozliwosci dyscyplinowania ministrow liniowych, ze wzgledu na
wystepowanie w umowie koalicyjnej parytetéw rzadowych dla poszczegélnych partii. Egzekwowanie sprawnego wdrazania
spoczywa wigc na barkach przetozonych politycznych, a nie szefa rzagdu, ani nie jest zwigzane z innymi mechanizmami natury
formalnej. Gabinet Prezesa Rady Ministréw zajmuje sie monitorowaniem jakosci wdrazania polityk publicznych, jednak nie
posiada wyraznych instrumentéw w celu zapewnienia spojnosci implementacji z zaktadanymi celami rzadu (dyscyplinowania
ministerstw). Jest raczej odpowiedzialny za techniczng realizacje ustaler Kerncabinetu wobec ministerstw liniowych.

System implementacji jest komplikowany przez istnienie w Belgii do pewnego stopnia upolitycznionego stanowiska
»generalnego administratora” ministerstwa (czego nie udato sie zmieni¢ przywotywanej powyzej reformie Copernicus).
Formalnie jest to stanowisko nalezace do stuzby cywilnej i obsadzane na bazie wymagan merytorycznych. W rzeczywistosci
w Belgii niejednokrotnie mamy do czynienia z obsadzaniem wakujacego stanowiska przez partie, bedaca u steru ministerstwa
w danym momencie. Powotany politycznie administrator po zmianie rzgdow moze utrudnia¢ proces implementacji,
poprzez spowalnianie wdrazania z wykorzystaniem narzedzi zarzagdzania personelem, ale nie wydaje si¢ to by¢ podstawowy
problem funkcjonujacego w Belgii systemuz.,

2 O ciagtym upolitycznieniu tego stanowiska $wiadczy¢ moze nastepujacy fakt. W latach 1998-2010 Administratorem Ministerstwa Finansow byt
Jean-Pierre Annoldi, ktory byt bardzo krytykowany przez bedacg do roku 2010 u rzadow partie Chrzescijariskich Demokratow i Flamandéw. Gdy Annoldi
odszedt na emeryture, zorganizowany zostat nominalnie konkurencyjny naboér, ktéry wygrat jednoznacznie, wczesniejszy szef Gabinetu PRM Hans
D’Hondt (jako jedyny z kandydatoéw uzyskat ocene A na egzaminie, wszyscy pozostali otrzymali co najwyzej C).
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Belgijski rzad centralny deleguje wykonywanie cze$ci zadan do niewielu, w duzym stopniu niezaleznych, agencji

wykonawczych. Po$rdd nich znajdujg sie m.in. Agencja na Rzecz Dzieci, Centrum Réwnych Szans i Przeciwdziatania

Rasizmowi oraz czes$¢ organizacji rynku pracy. Skuteczna implementacja polityk publicznych przez te agencje zapewniana

jest przy pomocy trzech mechanizmaow:

e W zarzadzie agencji zasiada delegat rzadu,

e W zarzadzie agencji czesto zasiadajg przedstawiciele najwazniejszych partii politycznych,

e agencja zobowigzana jest do przedstawiania ministerstwu odpowiedzialnemu za jej funkcjonowanie raportu
z dziatalnosci.

Powigzania programowania na szczeblu krajowym i regionalnym

Szczegolnie problematyczny, z punktu widzenia zapewniania spdjnosci implementacji obranych przez rzad celow
politycznych, jest kompleksowy system decentralizacji, ktory obejmuje trzy regiony i trzy wspdlnoty jezykowe
(organizacyjnie mamy do czynienia z piecioma podmiotami, poniewaz wspolnota i region Flandrii zostaty zunifikowane).
Wobec silnych napie¢ etniczno-jezykowych pomiedzy poszczegélnymi grupami narodowymi wiadze regionalne i wiadze
wspdlnot posiadajg duzg swobode polityczng. Gtéwne sposoby zapewniania spéjnosci miedzy polityka rzadu i jej realizacja
na nizszych poziomach obejmuja;

e konieczno$¢ zachowania zgodnosci dziatan rzadéw regionalnych z konstytucja Belgii,

e mozliwo$¢ narzucania ograniczen budzetowych (rzad centralny w duzej mierze odpowiedzialny jest za ustalanie zrodet

dochoddw i struktury wydatkéw budzetowych).

Oproécz duzej niezaleznosci problemy implementacyjne na nizszych poziomach zwigzane sg z czesto wystepujgcymi
niedostatkami w zakresie finansowania zadan przez rzad centralny (jak to ma miejsce np. w sferze edukacji czy stuzb
porzadkowych).

Jednoczesnie nalezy dodac, ze pomimo faktu stanowienia przez Belgie aktywnego aktora w projektowaniu polityk UE, ich
implementacja na poziomie krajowym czesto pozostawia wiele do zyczenia.

Whnioski, lekcje, rekomendacje dla Polski

System programowania strategicznego w Belgii mozna ocenia¢ na dwa sposoby. Z punktu widzenia prawnych uwarunkowan
tworzacych ramy funkcjonowania administracji albo zaktadajac, ze jest on funkcjg specyficznego uktadu sit politycznych
w Kraju. Z pierwszego punktu widzenia moze wydawacé sie, ze w oparciu o system koordynacji polityki zréwnowazonego
rozwoju oraz reforme Copernicus, w Belgii istnieje silnie sprofesjonalizowany system programowania, dziatajacy zgodnie
z logikg cyklu PDCA (Plan-Do-Check-Act) zwanego takze czasem Cyklem czy tez Kotem Deminga (Hamrol 2002, s. 93).

W rzeczywistosci jednak wprowadzone rozwigzania na rzecz systemu planowania strategicznego nie maja wiekszego
znaczenia w systemie podejmowania decyzji co do ksztattu polityk publicznych. W tym ujeciu podstawowg cechg systemu
belgijskiego jest fragmentaryzacja, zarbwno na poziomie centralnym (pomiedzy ministerstwami), jak i pomiedzy poziomem
centralnym a regionalnym. Jest ona potgczona z zasadniczo konsensualng naturg systemu politycznego, ktéra pozwala na
podejmowanie decyzji o charakterze bardziej horyzontalnym.

Trudno jednoznacznie rozstrzygna¢, dlaczego system z centralng rolg integrujaca instytucji horyzontalnych zwanych
Stuzbami Programowania Publicznego (sposrdd ktdrych najwazniejsze wydaje sie by¢ Ministerstwo Zréwnowazonego
Rozwoju), nie spetnia poktadanych w nim nadziei. Drumaux i Goethals (2007) wskazujg na trzy poziomy, na ktérych
reforma Copernicus jest niespdjna z dotychczasowym systemem: poziom instytucjonalny, organizacyjny i kulturowy:

1. Na poziomie instytucjonalnym — niezgodno$¢ miedzy funkcjonujagcym w Belgii systemem Rechtsstaat (Scistego
legalizmu) a inkorporowang przez reforme zasadg dziatania na rzecz osiggniecia okres$lonego celu.

2. Napoziomie organizacyjnym —brak wyraznej wizji zmian strukturalnych. Prowadzi to do niespéjnych dziatar w zakresie
implementacji w obliczu braku szerokiego konsensu najwazniejszych aktoréw politycznych i administracyjnych na
rzecz reformy.

3. Napoziomie kulturowym — brak uwzglednienia uswieconej tradycji parytetdw Flamandzko-Waloriskich w administracji
na rzecz kryteribw czysto merytorycznych. Tradycyjnie zatrudnienie w administracji federalnej Belgii wymagato
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spetnienia parytetow dla poszczegdlnych grup etnicznych. Rezygnacja z tej zasady na rzecz zatrudniania w oparciu
0 przestanki merytoryczne doprowadzita do wzrostu napie¢ miedzy Flamandami a Walonami.

W wymiarze konceptualnym ,wirtualna macierz”, jak bywa okreslana organizacja rzadu centralnego, moze wydawac sie
spéjna i dodatkowo wzmacniana przez potencjalne oparcie cyklu polityk publicznych o ustawe o koordynacji dziatai na
rzecz realizacji polityki zréwnowazonego rozwoju, ktory w centralnej roli stawia Ministerstwo Zréwnowazonego Rozwoju.
W rzeczywistosci system jest jednak pomijany przez politykéw i administracje stosujacych zastane i bardziej nieformalne
mechanizmy koordynacji politycznej.

Podsumowujac, specyfika istniejacego w Belgii systemu zarzadzania strategicznego oraz jego relatywnie ograniczona

efektywno$¢ nie dostarczajg zbyt wielu inspiracji dla doskonalenia polskich rozwigzan w tym zakresie. Decydujg o tym:

« federacyjna struktura panstwa uniemozliwiajaca centralizacje funkcji strategicznych,

e stosunkowo staba pozycja premiera i wazna rola odgrywana przez ministrow resortowych oraz lideréw partyjnych
— partneréw koalicyjnych,

e silna polityzacja systemu podejmowania decyzji strategicznych,

e niepowodzenia reform systemu planowania strategicznego (system oparty na strategii zréwnowazonego rozwoju,
reforma Copernicus) z punktu widzenia ich potencjatu do generowania trwatej zmiany dysfunkcjonalnych metod
zarzadzania panstwem.
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2. Czechy

Autor: Robert Chrabaszcz

Wprowadzenie

Republike Czeska okresla sie mianem demokracji parlamentarnej. Organem ustawodawczym panstwa jest dwuizbowy
parlament. Nizsza izba parlamentu — Izba Poselska (Poslanecka snémovna) sktada sie z 200 parlamentarzystéw, wybieranych
na czteroletnig kadencje. W skiad izby wyzszej — Senatu wchodzi 81 senatoréw, wybieranych na okres szesciu lat. Jedna
trzecia senator6w wybierana jest co dwa lata.

Konstytucyjng gtowa panstwa jest prezydent, od 2013 r. wybierany w wyborach powszechnych na piecioletnig kadencje.
Ten sposéb legitymizacji nie przyczynit sie jednak do wzmocnienia pozycji gtowy paristwa w systemie naczelnych organéw
wiadzy wykonawczej. Prezydent reprezentuje panstwo czeskie na arenie miedzynarodowej, kontrasygnuje ustawy, powotuje
i odwotuje premiera oraz cztonkow rzadu, ma prawo rozwigza¢ Izbe Deputowanych oraz powotuje sedziow i cztonkdw
Rady Czeskiego Banku Narodowego.

W mysl art. 1 Konstytuciji: ,,Republika Czeska to suwerenne, unitarne i demokratyczne panstwo prawa oparte o0 zasade poszanowania
praw i wolnoéci obywatelskich” (Zbidr ustaw Republiki Czeskiej nr 1 1993). System centralnych organéw administracji
panstwowej Republiki Czeskiej tworzg: prezes Rady Ministrow, Rada Ministréw i ministrowie oraz organy administracji
centralnej nie bedace organami naczelnymi.

Funkcje i dziatania centralnych organdw administracji rzadowej okre$la art. 2 pkt 3 konstytucji: ,Wiadza panstwowa
sprawowana jest w interesie wszystkich mieszkancow i moze by¢ wykonywana tylko w sytuacjach, w zakresie i w sposéb okreslony przez
prawo”. Dziataniom centralnych organéw administracji rzadowej poswiecony jest rozdziat 111 konstytucji zatytutowany
Wiadza wykonawcza, Prezydent republiki.

Rada Ministréw, zgodnie z art. 67 pkt 1 konstytucji, jest naczelnym organem wiadzy wykonawczej. Tworzg jg premier,
wicepremierzy oraz ministrowie. Praktyka polityczna Republiki Czeskiej wskazuje, ze w sktadzie Rady Ministrow znajduje
sie 17-20 os6b. Liczba wicepremierdw nie jest okreslona ustawowo.

Jedng z prerogatyw prezydenta jest powotywanie premiera, a na jego wniosek, pozostatych cztonkéw Rady Ministrow,
ktérym prezydent powierza kierowanie ministerstwami resortowymi oraz agencjami centralnymi. Zgodnie z art. 68 pkt 3
konstytucji: ,,W terminie 30 dni od daty sformowania rzadu, premier kieruje do parlamentu wniosek 0 wyrazenie wotum zaufania”.
Jezeli parlament wyrazi wotum zaufania, rzad rozpoczyna funkcjonowanie.

W kompetencjach Rady Ministrow znajduje sie: inicjatywa legislacyjna, kierowanie administracja rzadowa oraz prowadzenie
polityki wewnetrznej i zagranicznej. Zgodnie z rozdzialem 28 Ustawy o kompetencjach Rady Ministréw, obowigzkiem Rady
Ministrow jest: ,,rzadzenie, kontrolowanie i koordynowanie dziatan poszczeg6inych ministrow”. Zgodnie z art. 68 pkt 1 konstytucji:
»,Rada Ministrow odpowiada za swoje dziatania przed izbg deputowanych”. Rzad wykonuje te konstytucyjne zobowigzania
w trojaki sposéb. Po pierwsze, cztonkowie rzagdu na biezaco informuja komisje parlamentarne o dziataniach poszczegdlnych
ministerstw. Po drugie, zaréwno premier, jak i poszczegdIni ministrowie zobligowani sg do odpowiedzi na interpelacje
poselskie. Po trzecie, izba nizsza parlamentu posiada prawo do zaproszenia na swoje posiedzenie cztonka rzadu badz
szefa agencji centralnej, celem uzyskania stosownych informacji. Praktyka polityczna wskazuje, ze najistotniejsza forma
wykonywania przez parlament swojej kompetencji w zakresie kontrolowania dziatan rzadu jest gtosowanie nad budzetem
panstwa oraz dyskusja i gtosowanie nad jego wykonaniem.

W celu wykonywania powierzonych jej kompetencji i realizacji przypisanych jej zadan, Rada Ministréow wydaje dekrety,
ktore dla swej waznosci wymagaja kontrasygnaty premiera lub ministra wiasciwego.



24 Przeglad systeméw programowania strategicznego w wybranych krajach UE oraz OECD

Przepisy regulujgce funkcjonowanie systemu dokumentow strategicznych

W Czechach istnieje wiele roznych dokumentéw strategicznych luzno ze sobg skorelowanych, ktérych nie da sie ze soba
poréwnaé pod wzgledem tresci lub harmonogramu realizacji. Zwykle wynikajg one z zapiséw danej ustawy resortowej,
np. ustawa o szkolnictwie zobowiazuje rzad Czech do sformutowania dtugookresowej strategii rozwoju edukacji, a wtadze
regionalne opracowuja wilasne strategie dtugookresowe zgodne ze strategig centralng. Innym przykfadem zarzadzania
strategicznego jest Krajowa strategia rozwoju regionalnego, przyjeta rozporzadzeniem rzadu, wynikajaca z przepisow Ustawy
0 rozwoju regionalnym z 2000 r. oraz z pochodzacych z tego samego czasu ustaw o podziale administracyjnym panstwa
i rozporzadzenia o polityce regionalnej z 1998 r. W niektorych przypadkach ramy strategii okreslaja inne akty prawne,
np. dyrektywy rzadu. Kwestie zwigzane z dokumentami strategicznymi reguluja przepisy prawne réznej rangi, co zalezy
od stopnia ich powiazania z konkretng strategia. Przepisy te zazwyczaj og6lnie okre$lajg proces tworzenia i przyjmowania
strategii. W niektorych przypadkach tre$¢ strategii lub proces jej opracowywania uszczegGtawiajg przepisy wdrazajace
(rozporzadzenia, uchwaty). Cze$¢ strategii nie posiada podstawy prawnej, odnoszacej sie do ich przygotowania czy
przyjecia.

W 2001 r. rzad zatwierdzit dokument pod nazwa Metodologia strategii $redniookresowych. Liczy on trzy strony i okre$la jednolita

procedure tworzenia strategii $redniookresowych dotyczaca: horyzontu czasowego, struktury formalnej, wymogow

finansowych, procesu uaktualniania oraz najwazniejszych zasad przygotowywania programoéw. W praktyce metodologia ta

stosowana jest jednak rzadko. Za podstawowe wady dokumentu uznaje sie:

e brak odniesien do zarzadzania strategicznego (tworzenie strategii nieporéwnywalnych pod wzgledem strukturalnym
i czasowym, brak hierarchii poszczegélnych strategii),

e brak powigzan pomiedzy podstawowymi dokumentami programowymi a innymi dokumentami strategicznymi,

e brak powiazan strategii i koncepcji z budzetami i procesem budzetowania,

e dokumenty strategiczne uwazane sg za materiaty mato precyzyjne i niewigzace, ktore nalezy jedynie przyjac3.

W 2013 r. rzad przygotowat dokument pod nazwa Metodologia strategii rozwoju i zobowigzat ministra rozwoju regionalnego
oraz ministra finansow do kierowania sie jego zapisami, w procesie konstruowania dokumentow strategicznych. Obecnie
obowigzujaca metodologia jest stosunkowo kompleksowa. Najistotniejsza czescig metodologii jest szczegétowy opis
poszczegoOlnych etapdw opracowywania dokumentow strategicznych: identyfikacja potrzeby stworzenia danej strategii,
tworzenie projektu, etap analizy i prognoz, ustalenie ogdlnego kierunku strategicznego, opracowanie strategii, wypracowanie
planu realizacji, zatwierdzenie strategii.

Proces opracowywania strategii rozumiany jest jako projekt, do ktérego majg zastosowanie reguty zarzadzania projektami,
wyszczegblnione dla poszczeg6lnych jego etapéw. Dla kazdego etapu przygotowane zostaty odpowiednie szablony
(np. struktura organizacyjna opracowywania strategii, harmonogram, matryca dziatann i czynnosci, plan projektowy
przygotowywania strategii, plan wspotpracy i komunikacji, plan zarzadzania ryzykiem, budzet, struktura strategii czy
drzewo celéw). Szczegbtowe informacje znaleZz¢ mozna na stronie internetowej www.vereine-strategie.cz.

Réwnoczesnie z przyjeciem metodologii uruchomiono takze system pod nazwa Baza danych dotyczacych strategii (databaze-
-strategie.cz). Jest to krajowy funkcjonalny system dokumentow strategicznych i koncepcyjnych, stanowigcy wazne
narzedzie zarzadzania strategicznego w administracji publicznej. System ten stuzy ocenie i uaktualnianiu dokumentéw
strategicznych, przygotowywaniu nowych dokumentow, a takze przedstawia je w sposob uporzadkowany. Baza danych...
ukazuje powigzania dziatan i celéw, wskaznikow, obowigzkdw, zasobdw finansowych, jak tez ufatwia monitoring
implementacji konkretnych strategii.

W celu wykreowania trwatych mechanizméw przygotowywania strategii, powyzsze dziatania sg stopniowo uzupetniane
0 elementy reorganizacji proceséw koordynacji miedzyministerialnej oraz rekonstrukcje organizacyjnych i kadrowych
zasobow administracji publicznej, szczeg6lnie w procesie informowania o przygotowywaniu i realizacji dokumentow
strategicznych. Ten ostatni element wynika z opinii, iz wieksza spdjnos¢ procesu programowania strategicznego wymaga
wiaczenia szerszych kregéw interesariuszy. W perspektywie dtugookresowej, istotny wplyw na jako$¢ planowania
strategicznego beda wywiera¢ zmiany w kulturze organizacyjnej administracji oraz wola przywddztwa politycznego.

3 Czech Republic: Integrated planning and assessment of national development plan, Regional Environmental Centre, 2008.
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Przeglad istniejacych dokumentow strategicznych

Z punktu widzenia podstawowego podejscia do dokumentow strategicznych, rozrozniamy w Czechach nastepujace ich

rodzaje*:

1. Dokumenty konsultacyjne (zielone i biate ksiegi), opracowywane sg wytacznie w sytuacjach wyjatkowych — np. Biata
ksiega dotyczaca obrony czy Biata ksiega dotyczaca szkolnictwa wyzszego.

2. Dokumenty strategiczne (strategie, koncepcje, polityki, ramy) — np. Strategia konkurencyjnosci miedzynarodowej, Koncepcja
wspierania MSP, Polityka rozwoju terytorialnego Republiki Czeskiej czy Ramy strategiczne zréwnowazonego rozwoju.

3. Dokumenty wykonawcze (programy) — np. programy operacyjne, Krajowy program wspierania 0szczednosci energii
z wykorzystaniem odnawialnych Zrddet energii, programy wspierania mieszkalnictwa.

4. Dokumenty operacyjne (plany dziatania) — przyktadem jest Plan dziatania na rzecz efektywnosci energetyczne;.

Dokumenty strategiczne dzieli sie na dtugoterminowe (powyzej 7 lat), Srednioterminowe (3-7 lat) i krétkoterminowe (1-2
lata). Istniejg tez dokumenty strategiczne na szczeblu krajowym, regionalnym i lokalnyms.

Z punktu widzenia tresci, dokumenty strategiczne nalezg do nastepujacych kategorii:

e przekrojowe (obejmujace kilka sektorow lub terytoriéw) — np. Krajowy Program Reform, Strategia konkurencyjnosci
miedzynarodowej Republiki Czeskiej, Strategia rozwoju regionalnego Republiki Czeskiej i Program/strategia rozwoju kraju
(terytorialna),

e sektorowe —w tym: Krajowa polityka ochrony $rodowiska i Koncepcja mieszkalnictwa,

e terytorialne — np. Regionalna strategia innowacyjnosci czy Terytorialna koncepcja energetyki.

Podstawowym dokumentem okreslajacym polityke regionalng w Republice Czeskiej jest Strategia rozwoju regionalnego,
opracowana pod nadzorem Ministerstwa Rozwoju Regionalnego, na ktdrg przede wszystkim sktada sie diagnoza obecnego
stanu rozwoju regionalnego. Jej kluczowe elementy to:

e charakterystyka stabych i mocnych stron poszczegdlnych regionéw i powiatéw (dystryktow),

e strategiczne cele rozwoju regionalnego Czech,

» definicje regionéw wymagajacych szczegdlnego wsparcia ze strony panstwa.

Strategia rozwoju regionalnego zgodna jest z celami polityki regionalnej Unii Europejskiej i stara sie w sposéb mozliwie
maksymalny uwzglednia¢ szanse wynikajace z cztonkostwa Republiki Czeskiej w Unii Europejskiej. W dokumencie
sformutowano ogdlnie cele, problemy i priorytety, na ktére nalezy zwracac szczegdlng uwage podczas implementacji polityki
regionalnej oraz na ich spéjnosc z celami polityki regionalnej Unii Europejskiej. Zgodnie z zasada subsydiarnosci, dziatania
rozwojowe zaproponowane w strategii realizowane sg na poziomie lokalnym, regionalnym i miedzyregionalnym. Sg one
finansowe z krajowych programéw rozwoju lub z programdw operacyjnych z wykorzystaniem funduszy strukturalnych UE.
Strategia rozwoju regionalnego jest zharmonizowana z priorytetami Unii Europejskiej zawartymi w politykach gospodarczych
oraz polityce spdjnosci spotecznej. Wynika tym samym z tzw. odnowionej strategii lizboriskiej i jej podstawowych filaréw
— spéjnosci, wzrostu i zatrudnienia.

Zasadnicze kierunki i cele polityki regionalnej w Czechach oparte sg na Strategii zréwnowazonego rozwoju oraz stanowig
element Strategii wzrostu gospodarczego Republiki Czeskiej i Krajowego programu reform, dokumentéw przyjetych przez Rade
Ministréw w 2013 r. Strategia rozwoju regionalnego powigzana jest przede wszystkim z dokumentami krajowymi i, w okresie
programowania 2007-2013, wynikata z zapisow Strategii zrownowazonego rozwoju, ktdra okresla dtugofalowe ramy odniesienia
utrwalajace fundamentalne wartosci cywilizacyjne i jako$¢ zycia spoteczenstwa oraz stanowi podstawe dla przygotowania
pozostatych dokumentow strategicznych w biezacym okresie programowania.

Cele oraz instrumenty Strategii zréwnowazonego rozwoju odnosza sie do zmniejszenia nieréwnosci w relacjach miedzy
trzema filarami zréwnowazonego rozwoju: gospodarczym, srodowiskowym i spotecznym. Powigzanie Strategii rozwoju
regionalnego ze Strategig zrownowazonego rozwoju wyraza bezposrednio jeden z jej celow — promowanie zréwnowazonego
rozwoju gmin i regionéw oraz zminimalizowanie lub wyeliminowanie nieréwnosci regionalnych. W tym aspekcie Strategia

4 www.vereine-strategie.cz.
5 www.databaze-strategie.cz.
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rozwoju regionalnego wskazuje mozliwosci i nakresla dziatania ministerstw, regiondw i gmin, uwzgledniajac ich rzeczywisty
wplyw na rozwoj regionalny.

Strategia rozwoju regionalnego jest istotnym dokumentem zrédtowym w procesie konstruowania Krajowego planu rozwoju
i Narodowych strategicznych ram odniesienia oraz programow operacyjnych skoncentrowanych na pozyskiwaniu $rodkéw
finansowych z funduszy strukturalnych UE. W perspektywie polityki spéjnosci, Strategia rozwoju regionalnego stanowi
podstawowy wkiad w regionalny wymiar Krajowego planu rozwoju i Narodowych strategicznych ram odniesienia, bedacych
dokumentami o charakterze ,parasolowym” dla trzech celéw polityki spdéjnosci — konwergencji, konkurencyjnosci
miedzyregionalnej i zatrudnienia oraz dla europejskiej wspotpracy terytorialnej.

Relacje Strategii rozwoju regionalnego do pozostatych dokumentow strategicznych majg charakter interaktywny, co oznacza,
ze Strategia rozwoju regionalnego opiera sie na podstawowych celach, zasadach i priorytetach polityki spojnosci, wnoszac
jednoczesnie perspektywe regionalng w tresci strategii sektorowych.

Strategia rozwoju regionalnego skorelowana jest z dokumentem powstatym w Ministerstwie Rozwoju Regionalnego
— Politykg rozwoju terytorialnego. Jest to instrument planowania terytorialnego koordynujacy planistyczng dziatalnos¢
regionéw z dziataniami odpowiedniego ministerstwa dotyczacymi dzielonych kompetencji. Polityka rozwoju terytorialnego
okresla wymogi specyfikacji zadan dotyczacych planowania terytorialnego w kontekscie krajowym, miedzynarodowym,
ponadregionalnym i ponadgranicznym, w szczegdlnosci w odniesieniu do zréwnowazonego rozwoju terytorialnego.
Okresla ona wizje i podstawowe warunki realizacji zadan tego typu.

Funkcjonowanie osrodka koordynacji prac nad przygotowaniem
I wdrazaniem systemu dokumentow strategicznych oraz wspotpraca
pomiedzy poszczegolnymi jej podmiotami

W Czechach nie istnieje jedna instytucja koordynujaca opracowanie dokumentéw strategicznych. Role koordynatora
procesu opracowywania dokumentow strategicznych, do pewnego stopnia, petni rzad i jego kancelaria, ktéra zatwierdza
roczne plany dziatan rzadu. W procesie tym wspotuczestnicza — w wiekszym lub mniejszym zakresie — organy doradcze,
robocze lub instytucje innego rodzaju, np. Krajowa Rada Ekonomiczna, Rzadowa Rada ds. Konkurencji i Spoteczenstwa
Informacyjnego, Rada ds. Badan i Rozwoju, Rzagdowa Rada ds. Strategii Energetyki i Surowcow Republiki Czeskiej,
Rzadowa Rada ds. Zréwnowazonego Rozwoju oraz Rzadowa Rada ds. Funduszy Wspdlnych Ram Strategicznych.

Ustawa o tworzeniu ministerstw i innych centralnych organéw administracji paristwowej Republiki Czeskiej stanowi, ze
organizacje te rozstrzygaja kwestie spoteczne w ramach swojej wiasciwosci, analizujg wyniki diagnoz i analiz strategicznych
oraz inicjujg dziatania majace na celu rozwigzywanie okreslonych problemoéw. Projektuja one polityke rozwoju
poszczegolnych sektorow, kierujg dziataniami nakierowanymi na rozwigzywanie kluczowych problemow i przedstawiaja
je Radzie Ministréw.

W spotkaniach Rady Ministrébw uczestniczg premier, wicepremierzy oraz ministrowie. Jezeli czionek rzadu jest
nieobecny na posiedzeniu, jego zastepca bierze udziat w debacie, ale nie ma prawa do udziatu w gltosowaniu. Ponadto
do udziatu w nich zaproszeni moga zostac: prezes Banku Narodowego, prezes Narodowego Biura Statystycznego oraz
przewodniczacy Najwyzszej Izby Kontroli. W spotkaniach tych udziat biorg — na zaproszenie lub za zgodg premiera
— eksperci i przedstawiciele mediéw oraz przedstawiciele organizacji spotecznych i gospodarczych. Posiedzeniom rzadu
przewodniczy premier — lub w razie jego nieobecnosci — wskazany przez niego cztonek rzadu. Spotkania te odbywajg sie
raz w tygodniu. Rada Ministréw bedac organem naczelnym wiadzy wykonawczej: ,,podejmuje decyzje jako ciato kolektywne”
(art. 76 pkt 1 konstytucji), w oparciu o zasade wiekszosci zwyktej.

Oprocz oficjalnych spotkan rzadu, zwyczajem politycznym stato sie organizowanie nieformalnych spotkan cztonkéw Rady
Ministrow. Stuza one, przede wszystkim, uzgadnianiu stanowiska rzadu i wypracowaniu projektéw decyzji, poddanych
nastepnie dyskusji i przyjmowanych w trakcie posiedzenia Rady Ministrow.

Organem pomocniczym Rady Ministréw jest kancelaria rzadu. Zapewnia ona obstuge merytoryczng oraz organizacyjna
Rady Ministrow. Szef kancelarii rzadu mianowany jest i odwotywany przez premiera, ktéremu bezposrednio podlega.
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Kancelaria zatrudnia okoto 460 pracownikdw, z kt6rych okoto 80 bezposrednio wspiera dziatania premiera i wicepremierow
(przede wszystkim realizujac zadania o charakterze koordynacyjnym), natomiast 380 zapewnia obstuge administracyjna
rzadu.

Istotng role w dziataniach Rady Ministrow odgrywa koordynacja miedzyministerialna. Jest ona realizowana przede
wszystkim przez komisje doradcze i konsultacyjne. Komisje te powotuje premier badz poszczeg6lni ministrowie, okre$lajac
zakres kompetencji oraz sposob zorganizowania.

Opro6cz wspomnianych powyzej komisji istnieja rowniez miedzyministerialne grupy koordynacyjne. Przedmiotem ich prac
sg kwestie najistotniejsze dla rzadu jako catosci. Przyktadem tego typu grup koordynacyjnych sg m.in.: rada porozumienia
gospodarczego i spotecznego (komisja trojstronna), rzadowy komitet ds. NATO czy miedzyministerialna komisja
ds. koordynacji stosunkéw z UE.

Roczny plan legislacyjny rzadu, podobnie jak Roczny plan pozalegislacyjnych dziatan rzadu przygotowywane sg przez kancelarie
Rady Ministréw i corocznie przedstawiane do akceptacji rzadu. Ponadto corocznie przygotowywane sg Prognozy legislacyjnych
i pozalegislacyjnych dziatar rzadu w perspektywie dwuletniej. Powyzsze dokumenty przygotowuje kancelaria Rady Ministrow
po otrzymaniu wnioskdéw z poszczegdlnych ministerstw, a opierajg sie one na Tezach politycznych rzadu. Kancelaria Rady
Ministrow odpowiada za monitoring zgodnosci dziatari ministerstw z tezami rzadu i rocznymi planami. Raz w miesiacu, na
posiedzeniu Rady Ministréw dyskutowany jest raport o miesiecznym wykonaniu zadan rzadu.

Podejscie do programowania polityki publicznej poszczegélnych ministerstw lub innych instytucji publicznych (analiza
wstepna, konsultacje z interesariuszami, tworzenie grup roboczych itd.) w wiekszosci ma charakter dyskrecjonalny,
polegajacy na podejmowaniu decyzji w sposdb swobodny, nieskrepowany konkretnymi przepisami prawa, w oparciu o zasady
stusznosci, sprawiedliwosci, etyki oraz wymogi polityki panstwa. Stad tez podejscie do formutowania polityk publicznych
rézni sie nie tylko miedzy konkretnymi resortami, ale takze w odniesieniu do samych dokumentéw. Najczestszym
sposobem ich przygotowania jest wyznaczenie przez ministra konkretnego departamentu do realizacji danego zadania.
Wskazany departament wykonuje nastepnie prace przygotowawcze, w tym diagnoze istniejacej sytuacji, zebranie danych
itp. W przypadku mozliwosci nawigzania wspétpracy z innym departamentem lub ministerstwem, jest ona podejmowana
ad hoc. Stosunkowo rzadko tworzone sg wewnetrzne lub miedzyministerialne grupy robocze, powotywane na wniosek
departamentu odpowiedzialnego za realizacje zadania, a najrzadziej zaprasza sie do udziatu w pracach grup roboczych
interesariuszy zewnetrznych.

W razie koniecznosci wprowadzenia istotnej zmiany danej regulacji, musi ona najpierw zostac¢ przedstawiona do akceptacji
Rady Ministrow. Jesli taki zamiar zostanie przyjety, minister moze rozpocza¢ prace nad szczegdtowymi rozwigzaniami
zapiséw danego dokumentu. Przedstawiona rzadowi propozycja zmian musi zawiera¢ analize prawnego i rzeczywistego
stanu rzeczy, propozycje rozwigzania problemu powigzang z uzasadnieniem koniecznosci podjecia dziatan oraz analize
gospodarczych, spotecznych i Srodowiskowych efektow wdrozenia takiej regulacji, w szczegélnosci jej wptywu na budzet
panstwa, Srodowisko biznesowe oraz na rowne traktowanie kobiet i mezczyzn.

Jakos¢ oceny wptywu regulacji na srodowisko biznesowe jest przedmiotem analizy wykonywanej przez Departament ds.
Reformy Regulacyjnej i Administracji Publicznej znajdujacy sie w Kancelarii Rady Ministrow we wspotpracy z gabinetem
wicepremiera ds. gospodarki. Zgodnie z regulaminem prac Rady Ministrow, procedure przygotowania propozycji
legislacyjnej poprzedza analiza prawnego i rzeczywistego stanu rzeczy. Projekty ustaw przekazywane sg Radzie Legislacyjnej
rzadu — niezaleznej komisji ztozonej z urzednikéw stuzby cywilnej, ekspertéw i naukowcow, ktdrej przewodniczy
minister odpowiedzialny za kwestie ustawodawcze (w zaleznosci od konkretnego rzadu byt nim wicepremier lub minister
sprawiedliwosci). Rada Legislacyjna omawia ksztatt projektu regulacji z przygotowujacym jg ministerstwem.

Konsultacje miedzyministerialne zapisane sa w regulaminie pracy rzadu i dotycza zaréwno kwestii legislacyjnych, jak
i pozalegislacyjnych, zbytnio sie od siebie nie rdznigc. Dokumenty pozalegislacyjne nalezy przedstawi¢ do zaopiniowania
wszystkim ministerstwom, wicepremierom oraz szefowi Kancelarii Rady Ministrbw. Sg one przesylane réwniez
do wiadomosci gabinetu premiera. Szefowie innych centralnych instytucji administracji publicznej, ombudsmani
i zwierzchnicy wiadz regionalnych otrzymujg takie dokumenty jedynie w przypadku, gdy odnoszg sie do ich prerogatyw
lub zakresu dziatan. Na przekazanie komentarzy ministerstwa (lub inne wspomniane instytucje) majg 10 dni roboczych.
W wyjatkowych sytuacjach, za zgoda premiera, termin ten moze by¢ skrécony.
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W przypadku, gdy dokument dotyczy spraw zwigzanych z Unig Europejska, opisana powyzej procedura moze zostaé
zastgpiona bardziej sformalizowanymi zasadami, ktére stosuje Komitet Rady Ministrow ds. Unii Europejskiej, czesto jednak
cztonkowie komitetu wnoszg o przeprowadzenie standardowych miedzyministerialnych konsultacji w danej kwestii.

Podobna procedura stosowana jest w przypadku projektéw dokumentow legislacyjnych. Propozycja regulacji (bez wzgledu
na to, czy jest zmiang substancjalng, projektem ustawy, rozporzadzeniem rzadu lub uchwatg) przedstawiona zostaje do
zaopiniowania wszystkim ministrom, wicepremierom, szefowi Kancelarii Rady Ministrow oraz prezesowi Czeskiego Banku
Centralnego. Projekt regulacji przedstawiany jest innym instytucjom (np. Urzedowi Prezydenta, Sagdowi Konstytucyjnemu,
Urzedowi ds. Audytu, wiadzom regionalnym) tylko w przypadku, gdy odnosi sie do obszaru ich prerogatyw lub dziatan.
W wybranych przypadkach projekty regulacji trafiajg do Izby Gospodarczej i Stowarzyszenia Spotdzielni. Istotnym
elementem procedury jest przekazywanie projektu regulacji przedstawicielom pracodawcow i pracobiorcow w ramach
tzw. komisji trojstronnej — oczywiscie ma to miejsce wytacznie w przypadku, gdy rzad uzna, ze regulacja dotyczy intereséw
wyzej wymienionych grup. Czas na zaopiniowanie regulacji to 15 dni (w przypadku projektu nowej ustawy 20 dni).
W wyjatkowych sytuacjach, za zgoda premiera lub przewodniczacego Rady Legislacyjnej, termin ten moze by¢ skrécony.
Projekt regulacji otrzymuje do wiadomosci Departament ds. Zgodnosci Prawnej oraz Departament ds. Legislacji Rzadowej
w Kancelarii Rady Ministrow. Kazda negatywna opinia okre$lona przez komentujacego projekt mianem fundamentalnej
musi by¢ poddana konsensualnemu rozwigzaniu lub wyraZznie wskazana jako niezgodna z jej proponowanym ksztattem
w raporcie stanowigcym zatgcznik do danej regulacji.

Kancelaria Rady Ministrow odpowiada réwniez za monitoring i ewaluacje zgodnosci dokumentéw strategicznych
Z tezami rzadu i rocznymi planami Rady Ministréw. Raz w miesigcu, na posiedzeniu Rady Ministréw dyskutowany jest raport
0 miesiecznym wykonaniu zadan rzadu. Kancelaria Rady Ministréw jest rowniez odpowiedzialna za monitorowanie
implementacji polityki rzadu. Jesli rozporzadzenie rzadu naktada na ministra pewien rodzaj zadan (polegajacy zwykle na
przygotowaniu projektu ustawy lub przedstawieniu go na posiedzeniu rzadu), Kancelaria Rady Ministrow monitoruje
wykonanie zadania. Nie istniejg jednak formalne procedury dotyczace tego, w jaki sposéb Rada Ministrow dokonuje
przegladu swoich decyzji, jesli chodzi o ich tresc, efekty i skutecznosc.

W swoich pracach rzad korzysta takze ze wsparcia ciat doradczych, sktadajacych sie z doradcow i ekspertow zewnetrznych.
Do ciat tego rodzaju zalicza sie m.in. Rade Legislacyjng i Rade ds. Mniejszosci Narodowych i Etnicznych.

Najwazniejszym organem odpowiadajgcym za 0g6lng koordynacje dokumentéw strategicznych dotyczacych cztonkostwa
panstwa w Unii Europejskiej, petnigc funkcje Krajowej Jednostki Koordynujacej, pozostaje czeskie Ministerstwo Rozwoju
Regionalnego. Ministerstwo Rozwoju Regionalnego w Republice Czeskiej jest centralnym organem odpowiedzialnym za
polityke regionalng oraz powigzane z nig obszary takie jak turystyka, mieszkalnictwo i planowanie przestrzenne. MRR okresla
zasady polityki rozwoju oraz podejmuje dziatania na rzecz ich realizacji, o charakterze konceptualnym i wdrozeniowym.

MRR pozostaje najwazniejszym partnerem Komisji UE w biezagcym okresie programowania, przygotowujac raporty
dotyczace stanu wdrazania polityki spojnosci. MRR przygotowato Krajowy plan rozwoju oraz Krajowe strategiczne ramy
odniesienia na lata 2007-2013.

Takze w obecnym okresie programowania Ministerstwo Rozwoju Regionalnego petni role Krajowego Organu
Koordynujacego Krajowe Strategiczne Ramy Odniesienia Republiki Czeskiej. Podobng funkcje petni ono réwniez
wobec Umowy Partnerstwa na okres programowania 2014-2020. W tym aspekcie MRR odgrywa réwniez role koordynujaca
w zakresie uwarunkowan ex ante obejmujacych opracowywanie odpowiednich dokumentéw strategicznych. Opracowanie
dokumentéw strategicznych, ich uaktualnianie, modyfikacja i realizacja to zadania poszczegélnych ministerstw oraz
wiasciwych samorzaddw regionalnych i lokalnych.

Powigzania poziomu programowania strategicznego
Z poziomem operacyjnym

W przypadku czesci strategii rzadowych, istniejg dokumenty o charakterze operacyjnym. Zawierajg one elementy
eksponujace praktyczne aspekty implementacji celow strategicznych, takich jak cele szczegétowe, zasady realizacji,
narzedzia, instytucje uczestniczace, uwarunkowania koordynacyjne i finansowe. W zakresie tresci planéw operacyjnych
nie mozna jednak mowi¢ o standaryzacji, a dokumenty okreslane jako operacyjne znaczaco roznig sie¢ miedzy sobg. Metody
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i formy powigzania programowania poziomu strategicznego z planowaniem operacyjnym sg takze zalezne od nadrzednego
dokumentu strategicznego. Nadal czesto spotykana jest sytuacja, ze strategiom nie towarzyszy ich operacjonalizacja
i pozostajg one martwymi zapisami urzedniczymi.

Potrzebe powigzania dokumentow strategicznych z ich prawidtowg operacjonalizacjg podkresla postulowana przez
ekspertdw polityka systematyzacji strategii centralnych oraz operacyjne ukierunkowanie priorytetéw finansowanych ze
Srodkow UE, ktdre musza znajdowac uzasadnienie w dokumentach strategicznych. Jednym z instrumentow stosowanych
przez Rade Ministréw w ramach polityki sp6jnosci sg tzw. uwarunkowania ex ante. Okreslajg one nie tylko zasady tworzenia
dokumentoéw strategicznych, lecz rowniez naktadaja konkretne wymagania co do operacjonalizacji strategii. Wymaogi te
stanowig nieodtgczng czes¢ przepisdéw dotyczacych funduszy strukturalnych i s powigzane z wyptata dotacji UE. Czechy
starajg sie stosowac takie podejscie w procesie opracowywania i zatwierdzania strategii na szczeblu krajowym. W tym celu
stworzono rejestr dokumentow strategicznych i analitycznych zwigzanych z realizacjg wymaganych uwarunkowan ex ante.

Istotng role w zakresie koordynacji programowania strategicznego odgrywajg rowniez tzw. dokumenty przekrojowe.
W niektorych przypadkach wzajemna operacjonalizacja dokumentoéw strategicznych opiera sie na obowigzujacych
przepisach prawa, np. prawo budowlane wymaga stworzenia Polityki rozwoju terytorialnego Republiki Czeskiej, na ktdrej nalezy
oprze¢ Zasady rozwoju terytorialnego kraju, ktére z kolei uszczeg6tawiane sg przez plany zagospodarowania przestrzennego
miast.

Powigzania programowania na szczeblu krajowym i regionalnym

Konieczno$¢ tworzenia systematycznego mechanizmu powigzan i relacji miedzy dokumentami o charakterze strategicznym
zostata dostrzezona w trakcie wdrazania reformy administracyjno-terytorialnej Republiki Czeskiej. Reforma ta odbywata
sie niemal identycznie i w tym samym czasie, co reforma przeprowadzana w Polsce. Terytorialna reforma administracyjna
Republiki Czeskiej weszta w zycie 1 stycznia 2000 r. — utworzono wtedy jednostki terytorialne Sredniego szczebla — regiony
(kraje). Regulacje szczeg6towe dotyczace funkcjonowania regiondw zostaty przyjete przez parlament czeski w marcu
2000 r., a w listopadzie odbyly sie pierwsze wybory do organdw regionalnych. Z dniem 1 stycznia 2001 r. regiony staty sie
w petni funkcjonalnym elementem organizacji terytorialnej Czech.

Kluczowym celem tworzenia mechanizméw programowania w drugiej dekadzie XXI w. jest zagwarantowanie zwiazku
pomiedzy strategig Europa 2020 i innymi dokumentami unijnymi a Krajowym programem reform, Strategig konkurencyjnosci
miedzynarodowej Republiki Czeskiej oraz innymi odpowiednimi przekrojowymi, sektorowymi i terytorialnymi dokumentami
strategicznymi.

Podstawowe wymogi dotyczace istnieniadokumentow strategicznych w panstwach cztonkowskich ustanawia prawodawstwo
Unii Europejskiej. Panstwa cztonkowskie, w tym Czechy, majg obowigzek opracowywania i przyjmowania tego typu
dokumentéw. Ich tres¢ jest dostosowywana do krajowych i regionalnych potrzeb danego panstwa cztonkowskiego, ktére
stanowig cele, priorytety i dziatania odpowiednich dokumentow strategicznych.

Inne wymaogi opierajg sie na unijnych dokumentach strategicznych, ktére moga by¢ zatwierdzane bezposrednio przez UE
(np. Strategia zréwnowazonego rozwoju — Ramy strategiczne zréwnowazonego rozwoju W Republice Czeskiej, Biata ksiega transportu
— materiaty wstepne stuzace opracowaniu polityki transportowej Republiki Czeskiej itp.) badz wynikajg bezposrednio z czeSciowych
inicjatyw zatwierdzonych na szczeblu UE (np. nowy dokument Inteligentne miasto), ktére stanowig odpowiedz na nowe
trendy i potrzebe odzwierciedlenia zmian i wyzwan w poszczeg6lnych sektorach.

Wzajemne powigzania dokumentow strategicznych pozostajg jednak nadal staboscig czeskiego systemu planowania
strategicznego.

Whnioski, lekcje, rekomendacje dla Polski

Podstawowymi problemami rozwojowymi Czech, podobnie jak w Polsce, jest ograniczony poziom funkcjonalnosci

organizacyjnej. Stad tez najczesciej podnoszonymi postulatami —w kontekscie debat o modernizacji systemu programowania
strategicznego tego panstwa — sg te dotyczace wprowadzenia nowoczesnych mechanizmow zarzadzania strategicznego.
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Powszechnie uznaje sig, ze Rada Ministrow jest nadmiernie ukierunkowana na dziatania o charakterze operacyjnym,
wykazujac niewielkg aktywno$¢ w planistycznym i strategicznym obszarze dziatan. Niewystarczajacy jest takze stopien
strategicznej koordynacji i kontroli rzadu nad dziataniami i decyzjami poszczegdlnych ministerstw resortowych. Nisko
oceniany jest poziom wspétdziatania poszczegolnych resortow oraz urzeddw centralnych. Dzieje sie tak m.in. z powodow
dominacji podejscia resortowego do dziatan rzadu oraz braku precyzyjnego podziatu zadan i kompetencji miedzy
poszczeg6lnymi ministerstwami i urzedami centralnymis.

Wiele wymienionych probleméw mozna w réwnym stopniu odnie$¢ do bolaczek, z ktorymi boryka sie Polska, jak i inne
kraje Europy postkomunistycznej, bedace w stadium transformacji, szczegélnie jesli chodzi o budowanie administracyjnych
struktur demokratycznego panstwa prawa. W kontekscie planowania i zarzadzania strategicznego, obowigzujacy w Republice
Czeskiej system trudno nazwac spéjnym i efektywnym mechanizmem utatwiajgcym konstruowanie oraz implementacje
wzajemnie powigzanych dokumentéw strategicznych okreslajacych prowadzone przez rzad polityki publiczne.

Koordynacja systemu zarzadzania strategicznego panstwem w Czechach jest rozproszona. W przypadku dziatah
zwigzanych z cztonkostwem w Unii Europejskiej kluczowg role odgrywa Ministerstwo Rozwoju Regionalnego. Inne
dziatania o charakterze legislacyjnym lub pozalegislacyjnym koordynuje Kancelaria Rady Ministrow, jednak nie towarzyszy
jej mechanizm gwarantujacy systemowe tworzenie i realizacje polityk publicznych. Sytuacji tej sprzyja duza wiadza
dyskrecjonalna poszczeg6lnych ministrow i relatywnie sformalizowana, lecz czesto pozbawiona elementu partycypacyjnego,
procedura przyjmowania dokumentéw strategicznych. Z drugiej strony, nie przysparza to, jak do tej pory, powazniejszych
problemdw w aspekcie eurointegracji na poziomie kooperacji z instytucjami UE, cho¢ Czechy czesto postrzegane sg jako
kraj eurosceptyczny. Powoduje to jednak bardziej retoryka wiadz panstwowych, a nie konkretne dziatania administracyjne,
czy tez brak woli wspdtpracy ze strony administracji szczebla centralnego i regionalnego.
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3. Finlandia

Autor: Agnieszka Mazur

Wprowadzenie

Finlandia jest pafistwem suwerennym i demokratycznym o ustroju parlamentarno-gabinetowym, w wielu aspektach
zblizonym do modelu semiprezydenckiego. Porzadek ustrojowy tego panstwa okresla konstytucja z 2000 r.

Na czele panstwa stoi prezydent wybierany na szescioletnig kadencje w wyborach powszechnych. Wiadza wykonawcza
jest dzielona miedzy prezydenta i rzad. Premier jest wybierany przez parlament i mianowany przez prezydenta
Republiki. Ministrowie s mianowani przez prezydenta Republiki na wniosek premiera. Wiadza ustawodawcza nalezy do
unikameralnego parlamentu, sktadajacego sie z dwustu deputowanych wybieranych na czteroletnig kadencje’.

Zadania administracji publicznej wykonywane sg na trzech poziomach: centralnym, regionalnym i lokalnym (rycina 4)8.
Parstwo podzielone jest na dwadziescia regionow, silnie zréznicowanych pod wzgledem rozwoju spoteczno-gospodarczego,
oraz 320 gmin (2013)°. Administracja panstwowa realizuje swoje kompetencje na poziomie centralnym (ministerstwa
i urzedy centralne), regionalnym (AVIs i ELYs) oraz lokalnym (np. lokalna policja)2e.

Rycina 4 Przywotane za The North-South Local Government Co-operation Programme The Association Of Finnish Local And
Regional Authorities/10.1.2011

Ministerstwa o )
Urzedy centralne Administracja centralna
Administracja
panstwowa Rady regionalne
szczebla Potaczone Zarzady
regionalnego Municypalne
Administracja pafistwowa Gminy
szczebla lokalnego
O Panstwo O Samorzad

Zrédto: Opracowanie wiasne w oparciu o The Local Government System in Finland, http://www.docstoc.com/docs/120887093/

System administracji panstwowej poddany zostat w 2010 r. istotnym zmianom w ramach Reformy administracji regionalnej
(ALKU). W jej wyniku, panstwowe urzedy dziatajace na poziomie regionalnym zostaty zlikwidowane, a ich zadania i funkcje
przekazano nowej regionalnej administracji panstwowej, skiadajacej sie z szesciu regionalnych Agencji Administracji
Panstwowej (AVIs) oraz pietnastu Centréw Rozwoju Gospodarczego, Transportu i Srodowiska (ELYs)11,

7 http://libr.sejm.gov.pl/tek01/txt/konst/finlandia.html.

8 ibid.s. 3-14.

9 www.localfinland.fi/en/authorities/regional-councils/alliances/Pages/default.aspx.

10 Regional State Administration Agencies: www.avi.fi/en/Pages/default.aspx (31.5.2010).
11 Regional State Administration Agencies, www.avi.fi/en/Pages/default.aspx (31.5.2010).
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Przepisy regulujgce funkcjonowanie systemu dokumentéw strategicznych

Planowaniu strategicznemu przypisuje sie w Finlandii znaczacg wage. Cele strategiczne rzadu ujmowane sg w rzadowych
dokumentach strategicznych (np. Rzadowy program polityki rozwoju), ktérym towarzysza plany operacyjne oraz strategiczne
wytyczne rzadu. Regularnie dokonuje sie oceny postepow rzadu w osigganiu celéw strategicznych. Oceny tej dokonuje sie
poprzez odwotywanie sie do miernikéw przyjmowanych w tych dokumentach.

Zagadnienie planowania strategicznego na poziomie regionalnym unormowata ustawa o rozwoju regionalnym, ktora weszta
w zycie w 2003 r. W 2009 r. przyjeto nowg ustawe o rozwoju regionalnym. Choc od jej wprowadzenia dokonano modyfikacji
w systemie programowania, to wcigz stosowane jest podejscie oparte na zintegrowanym planowaniu strategicznym. Jego
istotg jest powigzanie planowania strategicznego na poziomie rzadu z planowaniem na poziomie region6éw, tak w wymiarze
spojnosci celow, jak i sposobow ich finansowania.

Planowanie strategiczne w regionach jest mocno powiazane z celami polityki regionalnej Unii Europejskiej. Obecnie
przygotowywana jest nowelizacja ustawy o rozwoju regionalnym. Jej celem jest petniejsza integracja polityk krajowych
oraz unijnych i podniesienie efektywnosci zarzagdzania strategicznego, w szczegolnosci w zakresie relacji rzad-regiony.

Do kluczowych aktdw prawnych, regulujacych programowanie strategiczne na poziomie regionalnym, zaliczy¢ nalezy:
e Ustawe o rozwoju regionalnym (Act on Regional Development, 1652/2009),

e Rozporzadzenie rzadu w sprawie rozwoju regionalnego (Government Decree on Regional Development, 1837/2009),

e Decyzje rzadu dotyczaca celéw rozwoju regionalnego (Government Decision on Regional Development Targets, 2008),

* Regionalny program strategiczny (Regional Strategic Programme).

Przeglad dokumentéw strategicznych

System programowania umozliwia tworzenie dokumentéw strategicznych cechujacych sie wysoka jakoscia. Katalog
dokumentéw strategicznych obejmuje program rzadowy, strategie sektorowe oraz horyzontalne priorytety rzadu, ktére
stanowig cze$¢ strategii regionalnych, np. Strategia zrownowazonego rozwoju Arktyki. Strategie sektorowe moga by¢ ograniczone
do wiasciwosci jednego ministerstwa lub mie¢ charakter bardziej przekrojowy, jak np. Krajowa strategia energetyczna
i klimatyczna, Krajowa strategia innowacyjnosci 2020 itp. Strategie regionalne, strategie sektorowe oraz horyzontalne priorytety
rzadu sg zintegrowane w warstwie programowe;.

Waznym dokumentem o charakterze strategicznym, wytyczajacym sposob dziatania rzadu, jest program rzadowy (obecnie
obowigzuje ten przyjety w 2011 r.). Jest on przedktadany przez rzad parlamentowi w formie prezentacji zamierzen
rzadowych. Dokument ten okresla sposdb dziatania rzadu w okreslonym horyzoncie czasowym i z wytyczeniem celdw
dziatania. Jest on takze przedmiotem oceny stopnia realizacji przyjetych przez rzad zamierzen. Obecny rzad wprowadzit
interesujacy sposéb monitorowania stopnia realizacji celéw ujetych w tym dokumencie poprzez Strategiczny plan implementacji
programu rzadu i limitu wydatkéw. Plan implementacji wskazuje gtéwne cele Programu rzadu oraz odpowiedzialnych za
przygotowanie kluczowych dziatan, stuzacych jego realizacji (w tym za przetozenie celow na polityki i programy publiczne).
Przyjeto, ze kluczowe projekty beda przedmiotem regularnego monitoringu w oparciu o wyniki, z ktérego sporzadzany
bedzie raport, bedacy nastepnie przedmiotem analizy dokonywanej przez rzad na poczatku kazdego roku kalendarzowego.
Za koordynacje dziatan w tym zakresie odpowiedzialna jest Kancelaria Premiera.

Mozna wskaza¢ sze$¢ kluczowych dokumentdw strategicznych rzadu finskiego.

Pierwszym dokumentem jest Strategia na rzecz rozwoju regionu Arktyki (Strategy for the Arctic Region) przyjeta uchwatg rzadu
w 2013 r. Dokument okreslajacy szereg celow finskiej polityki wobec Arktyki, dotyczacy lokalnych mieszkarcow, edukacji,
badan, gospodarki, infrastruktury, srodowiska i wspétpracy miedzynarodowej w Arktyce. Obecna strategia nawigzuje do
rzagdowego programu premiera, ogtoszonego w 2011 r.12

12 http:/ivnk.fi/julkaisut/listaus/julkaisu/en.jsp?0id=395580.
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Dokument drugi to Narodowa strategia internacjonalizacji uczelni finskich w latach 2009-2015, ogtoszona pod koniec stycznia
2009 r. W jej opracowaniu wzieli udziat eksperci z dziedziny szkolnictwa wyzszego, ale debata nad ksztattem tej strategii byta
otwarta dla wszystkich. Nowa strategia okresla priorytety w rozwoju firiskiej edukacji na kolejne szes¢ lat. Jej centralnym
punktem jest utworzenie w Finlandii silnego w skali miedzynarodowej systemu edukacji — poprzez podniesienie jakosci
finskich uczelni, rozwijanie ich umiejetnosci i wiedzy w zakresie umiedzynarodowienia oraz wspieranie powstania
spoteczenstwa multikulturowego.

Trzecim dokumentem jest Krajowa strategia innowacyjnosci Finlandii 2020. Strategia ta jest podstawg dla prac podejmowanych
w poszczego6lnych resortach, ktére kreslg cele horyzontalne, natomiast dziataniami operacyjnymi zajmujg sie agencje
rzgdowe. Z kolei zadaniem uczelni, jednostek badawczych i sektora prywatnego (przedsiebiorstw) jest oddolna
implementacja zatozen polityki innowacji w gospodarce (ewentualnie w realiach gospodarczych). Finski system innowacji
jest demokratyczny, poniewaz aktywnie uczestnicza w nim réznorodne grupy podmiotdw, ktére prowadzg ze sobg dialog,
kazdy gtos w dyskusji jest brany pod uwage, a wypracowywane w toku tych debat rozwigzania sg wdrazane. W dziataniach
implementacyjnych przedsiebiorcom i naukowcom pomagajg réznego rodzaju organizacje i agencje. Najwazniejszymi
partnerami dla innowacyjnych firm i osrodkéw badawczych sg trzy instytucje: 1) Finnish Innovation Fund for Reseach and
Developement, czyli SITRA,; 2) Finnish Funding Agency for Technology and Innovation, czyli TEKES oraz 3) Academy of Finland?3.

W czwartej, przyjetej w 2009 r., sektorowej strategii internetowej rzad przewiduje, ze w 2015 r. kazdy Fin bedzie zyt
w zasiegu taczy o przepustowosci nie mniejszej niz 100 Mbl/s.

Polityka rozwojowa Finlandii jest realizowana na podstawie rzadowego Programu polityki rozwojowej z roku 2012 (Development
Policy Programme 2012), zatwierdzonego przez Rade Ministrow w lutym 2012 r. Finlandia przywigzuje duzg wage do
polityki rozwojowej, traktujac ja w kategoriach politycznych i ekonomicznych. Za rozwoj regionalny odpowiadajg wiadze
samorzadowe oraz panstwo.

Szostym dokumentem strategicznym waznym dla rzadu finskiego jest Strategia na rzecz inteligentnego i zréwnowazonego
rozwoju, dokument przyjety przez Komisje Europejska w 2010 r. Stanowi ona kontynuacje strategii lizbonskiej.

Wymogi unijne wpisuja sie w kwestie krajowe, tzn. cele unijnych polityk regionalnych i strukturalnych sg uwzgledniane
w ramach szerszych celéw krajowych. Widac to dobrze na przyktadzie firiskiego krajowego programu reform.

W 2007 r. wprowadzono zintegrowany system zarzadzania polityka panstwa. Sktadajg sie na niego trzy miedzysektorowe
programy: Program polityki zatrudnienia, przedsiebiorczoéci i godzenia pracy z zyciem rodzinnym (Policy Program for Employment,
Entrepreneurship and Worklife); Program promocji zdrowia (Policy Program for Health Promotion); Program dobrostanu dzieci (Wellbeing
of Children). Programy te sg poddawane wnikliwemu monitorowaniu. Ponadto inne kluczowe zagadnienia, bedace
przedmiotem szczegdlnej uwagi rzadu, a co z tym idzie poddane regularnej ocenie, dotycza klimatu i polityki energetycznej,
innowacji, reform administracyjnych, reform strukturalnych w samorzadzie terytorialnym i systemie $wiadczenia ustug,
ochrony spotecznej, wykluczenia, starzenia sie oraz bezpieczeristwa miedzynarodowego panstwa.

Funkcjonowanie o$rodka koordynacji prac nad przygotowaniem
i wdrazaniem systemu dokumentow strategicznych oraz wspotpraca
pomiedzy poszczegolnymi jej podmiotami

Kluczowe miejsce w systemie programowania strategicznego zajmuje rzad. Finski gabinet przyjmuje najwazniejsze
rozstrzygniecia strategiczne oraz inicjuje kluczowe programy polityczne. Wazng role w tym systemie wypetniajg cztery
komisje gabinetu, ktérym przewodzi premier:

e Komisja Spraw Zagranicznych i Polityki Bezpieczeristwa (Committee on Foreign and Security Policy),

e Komisja ds. Unii Europejskiej (The Committee on European Union Affairs),

e Komisja Gabinetu ds. Finanséw (The Cabinet Finance Committee),

e Komisja Gabinetu ds. Polityki Gospodarczej (The Cabinet Committee on Economic Policy)24.

13 www.pi.gov.pl/parp/chapter_86196.asp?soid=3B775B70C1364570A7EA371F1E8C347A.
14 http://[government.fi/etusivu/fi.jsp.
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Reguty okreslajace sposéb procedowania gabinetu stanowig, ze minister moze wprowadzi¢ do programu spotkania gabinetu
zagadnienie, nawet w sytuacji braku aprobaty premiera. Sytuacja taka moze by¢ problematyczna, kiedy premier i minister
reprezentujg rézne partie koalicyjne tworzace rzad. W takim przypadku regularnie organizuje sie nieformalne spotkania,
ktore stuza rozwigzywaniu potencjalnych sporéw i uzgadnianiu stanowisk. Szczeg6lnie wazng role odgrywajg tutaj
nieformalne spotkania gabinetu, ktérym przewodzi premier. Ten mechanizm koncyliacji nabiera szczegdlnego znaczenia
w sytuacji, w ktorej pozycja ustrojowa premiera nie jest pozycja dominujaca. W systemie politycznym tego kraju premier
to lider rzadu, ktéry dla osiagniecia swoich celdéw politycznych kazdorazowo ubiega sie o pozyskanie poparcia pozostatych
cztonkdw rzadu. W kulturze politycznej tego kraju nie ma mechanizmdw, ktore wyposazatyby piastundéw kluczowych
stanowisk publicznych w prawo automatycznego odrzucania propozycji innych niz wiasne.

Dziatania premiera i gabinetu, w tym takze w zakresie koordynacji dziatar w sferze programowania strategicznego, wspiera
Kancelaria Premiera, posiadajaca formalny status ministerstwa.

Ostatnio wprowadzone zmiany (2009) wzmacniajg pozycje Kancelarii Premiera, nadajgc jej pozycje centralnego organu
koordynacji dziatan rzadu, tak w sferze wewnetrznej, jak i w zakresie polityki wzgledem Unii Europejskiej (zadania te
przesunieto z Ministerstwa Spraw Zagranicznych do Kancelarii Premiera). Kancelaria Premiera skiada sie z dwdch czesci:
sekretariatu politycznego premiera (pie¢ 0séb) oraz jednostki zblizonej w swym charakterze do brytyjskiego Cabinet Office.

Zadaniem Kancelarii Premiera jest m.in. projektowanie aktow prawnych w sferze zagadnien, ktore nie mieszczg sie w obszarze
kompetencji innych ministerstw oraz monitorowanie realizacji programu strategicznego rzadu. Ponadto jej zadaniem jest
ocena polityk publicznych realizowanych przez rzad i ministerstwa. Rozporzadzenie dotyczace zadan Kancelarii Premiera
z 2013 r. wskazuje 26 obszaréw problemowych. Wérdd tych zadan znajduja sie m.in.:

e koordynacja wspOtpracy rzadu i parlamentu,

e monitorowanie realizacji programu dziatan rzadu,

e przygotowywanie ogoélnych wytycznych dla finskiej polityki wobec Unii Europejskiej,

e przygotowywanie raportéw na temat efektow dziatar podejmowanych przez rzad,

e koordynacja procesow komunikacji miedzy rzadem i ministerstwami,

e wspieranie mechanizmoéw wspdtpracy rzgdu z administracjg publiczna.

Zakres kompetencji i obowiazki ministréw okreslone zostaty w Rzadowych zasadach procedury (Government Rules of Procedure)
oraz w innych aktach normujacych organizacje i sposéb dziatania ministerstw. Obecnie w strukturze rzadu istnieje 12
ministerstw?s, Kazdy minister jest, w ramach powierzonych mu kompetencji, odpowiedzialny za przygotowywanie
i wprowadzanie w zycie stosownych rozwigzan oraz odpowiednie funkcjonowanie podlegtej mu administracji.

Kluczowg pozycje w systemie programowania strategicznego na poziomie rzadu, obok gabinetu i Kancelarii Premiera,
odgrywa Ministerstwo Finansow, odpowiadajace za sprawy budzetowe i gospodarcze, zarzadzanie sprawami publicznymi
i polityke personalng w sektorze publicznym?s.

Wazna dla sprawnego funkcjonowania systemu rzadzenia jest dziatalno$¢ ministerialnych grup roboczych. Ich zadaniem jest
przygotowywanie spotkan gabinetu i wspieranie procesu budowania konsensusu wsréd cztonkow rzadu, prezentujacych
rézne opcje i nierzadko odmienne interesy polityczne, czy tez interesy partyjne. Wszystkie wazne zagadnienia, zanim stang
sie przedmiotem prac rzadu, sg procedowane na forum tych miedzyministerialnych grup.

W systemie rzadzenia istniejg silnie wyksztatcone i sprawne mechanizmy uzgodnien w sferze polityk i programow
publicznych. Po czesci majg one charakter formalny, po czesci zaS maja one nature kulturowg (niepisana reguta zaktada
harmonijny sposob wspotpracy cztonkdéw rzadu, a co za tym idzie, powinnoscig ministra jest przekonywanie innych
ministréw do swoich racji). Jednym z zinstytucjonalizowanych mechanizmoéw rozwigzywania konfliktéw i poszukiwania
kompromisow jest tak zwana ,,sesja wieczorna gabinetu”, ktrej przewodniczy premier’,

15 http://valtioneuvosto.fi/ministeriot/en.jsp.

16 \W ostatnim czasie znaczaca role w procesie koordynacji w sferze programowania oraz implementacji polityk i programéw publicznych odgrywa
Ministerstwo Zatrudnienia i Gospodarki (Ministry of Employment and the Economy).

17 D. Anckar, K. Kuitto, Ch. Oberst, D. Jahn, SGI Sustainable Governance Indicators 2011, Finland report.
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W kraju tym bardzo duzg uwage przywiazuje sie do wykorzystania formalnych oraz nieformalnych mechanizmoéw w sferze
uzgadniania dokumentow strategicznych i operacyjnych (wydaje sie, ze warto bytoby, poszukujac inspiracji do doskonalenia
polskiego systemu zarzadzania strategicznego, siegna¢ do tych, powyzej przywotanych, rozwiazan).

Rzad Finlandii wiele uwagi poswieca zagadnieniu wzmachiania zdolnosci struktur publicznych do systemowego
i organizacyjnego uczenia sie. U podstaw dziatan podejmowanych w tym zakresie legto przekonanie, ze dotychczasowe
mechanizmy zarzadzania sprawami publicznymi na poziomie krajowym cechowaly sie niesatysfakcjonujagcym poziomem
przeptywu informacji miedzy ministerstwami, brakiem koordynacji i niezdolnoscig do zintegrowanego zarzadzania
procesami organizacyjnego uczenia sie poszczegélnych resortéw. Na poczatku 2002 r., w ramach Ministerstwa Finansow,
zostata stworzona Rzadowa Jednostka Zarzadzania Informacjg (Government Information Management Unit). Wspotpracuje
ona blisko z Kancelarig Premiera, a jej podstawowym celem jest zapewnienie sprawnego przeptywu informacji w systemie
organdw i instytucji odpowiadajacych za rzadzenie oraz miedzy rzadem a jego otoczeniem.

Wsparcie naukowe zazwyczaj ma charakter nieformalny i dotyczy na przyktad konsultacji przez badaczy akademickich
roboczych wersji raportéw i opracowan rzadowych. Wsparcie to $wiadczone jest takze poprzez formalne mechanizmy,
takie jak np. dorazne grupy robocze, powotywane ad hoc komisje oraz state rady. W szczegdlnosci state i dorazne komitety
odgrywajg wazng role w rzadowych procesach decyzyjnych. Przykfadem takiej struktury, wspierajacej rzad w zakresie
kwestii zwigzanych z badaniami i technologiami jest Rada ds. Nauki i Polityki Technologicznej (The Science and Technology
Policy Council). Ponadto badacze akademiccy sg zapraszani do udziatu w pracach problemowych, dotyczacych stosunkow
miedzynarodowych, administracji czy tez zagadnien prawnych.

System zarzadzania publicznego jest takze wspierany wiedzg pochodzaca z ewaluacji rzagdowych dokumentdw strategicznych.
W potowie kadencji rzadu sporzadzany jest raport, w ktrym opisuje sie stopien realizacji zatozonych w nim celéw oraz
proponuje sie mechanizmy stuzace realizacji zadan, ktore pozostaty jeszcze do realizacji.

Waznym Zrédtem pozyskiwania wiedzy jest ocena skutkéw regulacji. Od 2004 r. jest ona czeScig procesu stanowienia
prawa w Finlandii. Kancelaria Premiera przygotowuje we wspotpracy z innymi ministerstwami oceny skutkéw regulacji
i wynikajace z tego raporty, ktore sg wykorzystywane dla programowania polityk publicznych.

Powigzania poziomu programowania strategicznego
Z poziomem operacyjnym

System zarzadzania strategicznego stosowany w Finlandii pod wieloma wzgledami uzna¢ nalezy za wzorcowy. Z pewnoscig
takze wtedy, kiedy rozwazane jest powigzanie programowania strategicznego z planowaniem o charakterze operacyjnym.
Cele strategiczne przyjmowane przez rzad oraz samorzady regionalne znajdujg swoje rozwiniecie w dokumentach
operacyjnych!8, Te ostatnie nie zawsze przybierajg takg samg postaé, ale posiadajg zarazem cechy wspolne, tj. zawierajg
informacje kluczowe dla procesu implementaciji, takie jak: cele szczeg6towe, dziatania stuzace ich osigganiu, podziat zadan,
sposoby implementacji, zasoby, plan implementacji oraz wskazniki stuzace ocenie stopnia realizacji przyjetych celow. Za
wyraz dazenia do standaryzacji proceséw planowania strategicznego i operacyjnego uznac nalezy, oprécz juz wspominanego
zintegrowanego podejscia do zarzadzania strategicznego, dokumenty promujace jednolita metodologie (np. Wskazéwki dla
programowania, monitorowania i ewaluacji opublikowane przez Ministerstwo Spraw Zagranicznych)?.

Poziomwykonaniacelow strategicznych (ujetych wstrategiach) oraz operacyjnych (zamieszczonych w planach operacyjnych)

jest przedmiotem wnikliwej oceny, kt6ra przybiera nastepujaca postac:

e agencje wykonujace zadania zlecone przez ministerstwa (znaczaca cze$¢ zadan publicznych jest realizowana w tej
formule) przygotowuja coroczne sprawozdanie na temat stopnia ich wykonania,

e kazde ministerstwo przestawia parlamentowi szczegétowy raport na temat wykonania swoich zadan,

< raport na temat ogolnej sytuacji finansowej i budzetowej panstwa jest przedstawiany parlamentowi przez rzad,

e raporty na temat sytuacji w okre$lonych obszarach polityki publicznej (np. zdrowie, edukacja) sg przedstawiane
parlamentowi przez ministréw.

18 Regional Development Policies in OECD Countries, 2010.
19 Guidelines for Programme Design, Monitoring and Evaluation: http://formin.finland.fi/public/download.aspx?1D=9707&GUID=%7BF5215E77-
4DEB-46D5-8B9F-33642146814D%7D).
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Powigzania programowania na szczeblu krajowym i regionalnym

Mechanizmy zapewniajace spdjno$¢ programowania oraz wdrazania na szczeblu centralnym i regionalnym sg dobrze
uksztattowane i, co wazne, poddawane okresowej rewizji. Na poziomie centralnym wytycza sie cele strategiczne polityki
panstwa (gabinet, Kancelaria Premiera), opracowuje dokumenty strategiczne i programy operacyjne. Dokumenty te
odnoszg sie zarowno do sfery spraw wewnetrznych, jak i miedzynarodowych, w szczegélnosci do relacji z Unig Europejska.
Roéwnoczesnie istniejag sprawne mechanizmy koordynacji wdrazania dokumentow strategicznych i operacyjnych.
Kluczowymi podmiotami tej koordynacji sa: gabinet, Kancelaria Premiera, Ministerstwo Finanséw. Koncyliacyjny, czyli
bazujacy na debacie i kompromisach, sposob prowadzenia polityki, bedacy wyrdznikiem fifskiego sposobu rzadzenia,
oparty jest o rozbudowane i intensywnie wykorzystywane mechanizmy konsultacji i uzgodnien, tak na poziomie centralnym
(miedzy ministerstwami i podlegtymi im agencjami), jak i w relacjach miedzy rzadem a regionami.

Odpowiedzialno$¢ za prowadzenie polityki regionalnej dzielona jest miedzy panstwo i samorzad terytorialny
—w szczegélnosci rady regionalne, petniace role wiadz regionalnych. Na system planowania regionalnego skfadaja sie: plan
regionalny, strategiczny plan regionalny i regionalny plan zagospodarowania przestrzennego. Plan regionalny wskazuje
kierunki dtugookresowego rozwoju (20-30 lat). Regionalny program strategiczny jest powigzany z planem regionalnym
i stuzy realizacji jego celéw. Ten program jest przygotowywany w zgodzie z planem regionalnym, Krajowymi ramami
odniesienia i decyzjg rzadu.

Rady regionalne ksztattujg regionalne programy strategiczne i przygotowuja roczne plany implementacji poprzez proces
konsultacji z przedstawicielami urzedow panstwowych dziatajacymi w regionie oraz partnerami spotecznymi.

Whnioski, lekcje, rekomendacje dla Polski

Analiza systemu programowania strategicznego i operacyjnego w Finlandii pozwala na sformutowanie trzech wnioskéw,
ktore moga znalez¢ zastosowanie w systemie zarzadzania polityka rozwoju w naszym kraju.

Pierwszy z nich odnosi sie do mozliwosci wykorzystania w polskiej praktyce rozwigzan i mechanizmoéw zwigzanych ze
zintegrowanym modelem planowania strategicznego, stosowanych tak na poziomie rzadu, jak i regiondw oraz miedzy
rzadem a regionami (np. jednym z wyréznikow tego modelu jest ksztattowanie wydatkow publicznych w odniesieniu
do cel6w strategicznych i operacyjnych, zaréwno w sferze polityki krajowej, jak i zagranicznej oraz ocena ich wykonania
poprzez wykorzystanie wskaznikow).

Whiosek drugi dotyczy wykorzystania formalnych oraz nieformalnych mechanizméw i zwyczajéw w sferze uzgadniania
dokumentow strategicznych i operacyjnych, stosowanych w systemie zarzgdzania publicznego tego panstwa (w szczegdélnosci
warto byloby siegng¢ do rozwigzanh takich jak komisje gabinetowe, monitorowanie przez Kancelarie Premiera stopnia
realizacji celdw strategicznych rzadu przez ministerstwa, agencje i urzedy centralne, przygotowywanie raportow na temat
efektow dziatar podejmowanych przez rzad, koordynacja przez Kancelarie Premiera proceséw komunikacji miedzy rzadem
i ministerstwami, nieformalne ,,sesje wieczorne gabinetu”, ktérym przewodniczy premier).

Whiosek trzeci odnosi sie do mozliwosci wykorzystania w naszym kraju praktyk systemowego i organizacyjnego uczenia
sie, stosowanego w Finlandii w zakresie doskonalenia mechanizméw zarzadzania strategicznego, np. warto przyjrzec sie
dziataniom Rzadowej Jednostki Zarzadzania Informacja, dziatajacej w ramach Ministerstwa Finansow, ktdra wspétpracujac
z Kancelarig Premiera odpowiada za zapewnienie sprawnego przeptywu informacji w systemie organdw i instytucji
odpowiadajacych za rzadzenie oraz miedzy rzagdem a jego otoczeniem. Interesujgce s takze doswiadczenia zwigzane
z dziataniami komisji oraz statych rad (sktadajacych sie z ekspertdw i badaczy) wspierajacych rzadowe procesy decyzyjne.
Wspomnie¢ nalezy takze o intensywnym wykorzystaniu badan ewaluacyjnych oraz metod oceny skutkéw regulacji.
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4. Francja

Autor: Michat Mozdzen

Wprowadzenie

Francja stanowi hybrydowy przyktad republiki demokratycznej. Z jednej strony wybory oparte sg na systemie
wiekszosciowym, a rzady maja charakter jednopartyjny, bardzo rzadko oparte sg na waskiej koalicji. Z drugiej strony — we
Francji mamy do czynienia z systemem wielopartyjnym i przeciwwagg silnego prezydenta. Dlatego tez francuski system
polityczny bywa nazywany ,semiprezydenckim”. Witadza ustawodawcza sprawowana jest przez dwuizbowy parlament
(Zgromadzenie Narodowe oraz Senat). System francuski swojg specyfike wywodzi z instytucji silnego prezydenta, ktdrego
wplyw i rola w podejmowaniu strategicznych decyzji politycznych r6zni sie w zaleznosci od tego, jaka partia polityczna
tworzy rzad. Jesli jest to partia, z ktérej wywodzi sie prezydent, staje sie on niepodzielnym szefem egzekutywy oraz ma
olbrzymi wptyw na dziatania legislacyjne. W sytuacji odwrotnej wystepuje tzw. okres kohabitacji.

We Francji mamy do czynienia z duza formalizacjg i bardzo rozbudowang strukturg stuzby cywilnej. Jest ona podzielona
na okoto 1600 korpuséw (obejmujacych takze m.in. stuzbe zdrowia czy administracje samorzadowa). W administracji
publicznej pracuje okoto 20% wszystkich zatrudnionych w gospodarce (jeden z najwyzszych odsetkéw sposrod wszystkich
krajow OECD). Francuska stuzba cywilna nosi znamiona klasycznego systemu zamknigtego, z restrykcyjnymi Kryteriami
dostepu, sformalizowang $ciezka awansu oraz sztywnymi relacjami starszefstwa (Auer, Demmke i Polet 1996).

Charakterystyczng cecha francuskiego systemu spoteczno-gospodarczo-politycznego jest silna centralizacja i duza rola
odgrywana przez panstwo w stymulowaniu i ksztattowaniu proceséw gospodarczych. Forma francuskiego etatyzmu
nazywana bywa ,,dirigisme”. Scentralizowane procesy rzadzenia kierowane sg przez dwie kategorie korpusow pracowniczych
(grands corps). Pierwszy ma charakter administracyjny i skfada sie z trzech gtéwnych instytucji: Inspection des Finances (rodzaj
inspekcji finansowej), Conseil d’Etat (Rada Panstwa — odpowiednik Najwyzszego Sadu Administracyjnego oraz ciato
konsultacyjne w zakresie jakosci prawodawstwa) oraz Cour des Comptes (Parstwowa lzba Audytu). Rekrutujg one swoich
pracownikéw sposréd absolwentow prestizowej Ecole Nationale d’Administration (ENA). Absolwenci szkoty nazywani
bywajg we Francji ,,Enarkami”. Drugi korpus rekrutuje kadry sposrdd stuchaczy tzw. Grandes Ecoles (przede wszystkim
Ecole Polytechnique) i ma charakter ekspercko-techniczny. Cztonkowie tych dwdch korpusow cieszg sie o wiele wieksza
mobilnoscig zawodowa niz inne grupy pracownikéw stuzby cywilnej. Wielu sposréd nich mozna spotka¢ na najwyzszych
stanowiskach w przedsiebiorstwach panstwowych oraz prywatnych, a przede wszystkim posrdd najbardziej wptywowych
politykow. Wielu francuskich premierow oraz prezydentéw wywodzito sie z ENA.

Administracja centralna ma ponadto duzy wplyw na dziatalnos¢ wiadz samorzadowych. Do 1982 r. rzadowi prefekci
w regionach sprawowali nadz6r nad dziatalnoscig administracji zdecentralizowanej. Obecnie ich rola ogranicza sie do
koordynacji dziatarh wiadzy centralnej w ,,departamentach”, jak nazywaja sie francuskie subregiony.

W ramach administracji istnieje takze okoto 40 tzw. Niezaleznych Wiadz Administracyjnych, ktore zajmujg sie
podejmowaniem decyzji administracyjnych, a ponadto proponowaniem nowych projektow oraz regulowaniem spraw
w zakresie swojej odpowiedzialnosci.

Cechy okreslajace kierowniczg role panstwa w procesach spoteczno-gospodarczych obecnie ulegajg pewnej erozji, jednak
wydaje sie, ze o Francji w dalszym ciggu mozna méwic¢ jako o panstwie, do pewnego stopnia, dziatajgcym w zgodzie
z systemem etatystycznym.

Zdaniem Pollitta i Bouckaerta (2011) we Francji mamy do czynienia, z jednej strony — z systemem o warunkowo silnym
(kohabitacja), ale sfragmentaryzowanym centrum (wielu silnych aktoréw politycznych i administracyjnych), co wptywa
na niejednoznaczng mozliwos$¢ wdrazania szerokich reform. Z drugiej strony, widac¢ tez pewna doze decentralizacji oraz
alienacji urzednikéw nizszego szczebla, co powoduje utrudnienia w zakresie implementacji. Mozliwosci wdrazania
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szerokich zmian, zaréwno w zakresie zarzagdzania panstwem, jak i wprowadzania nowatorskich polityk publicznych,
zdaniem badaczy, s mocno ograniczone przez istnienie systemu Rechtsstaat, nastawionego na proceduralng poprawnos¢
zamiast na myslenie w kategoriach celéw dziatan.

Przepisy regulujgce funkcjonowanie systemu dokumentéw strategicznych

Podstawowym dokumentem, ktdry zawiera plan rzadu w zakresie rozwigzan legislacyjnych i strategicznych jest Program
pracy rzadu. Dokument przygotowywany jest co szes¢ miesiecy i wyznacza gtowne kierunki dziatan rzadu w poszczeg6inych
obszarach. Program pracy rzadu ma za zadanie zapewni¢ spdjnos¢ poszczegdlnych proponowanych polityk publicznych oraz
wyznaczaé priorytety pracy. Dokument zawiera liste projektow ustaw do przygotowania oraz liste dekretéw i rozporzadzenh
rzadowych. Jest to wiec instrument operacjonalizacji programu politycznego rzadu, czyli jego og6lnej strategii politycznej
oraz ogdlny plan wewnetrznych i zewnetrznych (czyli zwigzanych z procedurg parlamentarng) dziatan rzadu, a takze
dziatan Rady Panstwa. Tematy Programu pracy rzadu proponowane sg przez liniowe ministerstwa (w rozumieniu ministerstw
odpowiedzialnych za poszczegélne resorty), a zbierane i ujednolicane przez Gtéwny Sekretariat Rzadu. Program prac rzadu
jest dokumentem nie upublicznianym, jednak nie ma charakteru poufnego.

Wspomnie¢ nalezy, ze Francja jest jedynym krajem na Swiecie, ktdry obowiazek przygotowywania Ocen Skutkéw Regulacji
zapisat w konstytucji (w 2008 roku).

We Francji nie funkcjonuje dokument stanowiacy bezposrednia podstawe systemu dziatan strategicznych. Ksztatt systemu
planowania strategicznego jest funkcja: systemu politycznego, specyfiki administracji wzmacnianej tradycjg profesjonalizmu
i etosu stuzby publicznej oraz specyficznym systemem edukacyjnym przygotowujacym do pracy na wysokich stanowiskach
w administracji.

Przeglad dokumentow strategicznych

We Francji mamy do czynienia z wieloma sektorowymi dokumentami strategicznymi przygotowywanymi co do zasady przez
poszczeg6lne ministerstwa liniowe (np. Strategia narodowego bezpieczenstwa i obrony, Strategia bezpieczeristwa w cyberprzestrzeni,
Narodowy pakt na rzecz wzrostu, konkurencyjnosci i zatrudnienia). Trudno jednak doszuka¢ sie dokumentéw ,,spinajacych”
francuskg mysl strategiczng, poza tymi wymaganymi przez programy Unii Europejskiej. W tym kontekscie najwazniejsze
wydaja sie Narodowe strategiczne ramy odniesienia 2007-2013, ktdre zakreslajg strategie wykorzystania funduszy unijnych oraz
aktualizowany corocznie Krajowy program reform, majacy na celu zaprezentowanie gtdwnych reform na rzecz realizacji celow
strategii Europa 2020. Wydaje sie jednak, ze waga tych dokumentdw jest nizsza niz np. w Polsce, ze wzgledu na fakt, ze
wptyw polityki unijnej na sprawy krajowe jest we Francji stosunkowo mniejszy.

NSRO zostato przygotowane przy wspotpracy Ministerstwads. Terytoridbw Zamorskich, Ministerstwa Spraw Wewnetrznych,
Ministerstwa Pracy, Spéjnosci Spotecznej, Planowania Przestrzennego i Mieszkalnictwa oraz kilku ciat doradczych.

Krajowy program reform (ostatni dostepny w jezyku angielskim pochodzi z roku 2012) przygotowywany jest pod auspicjami
Ministerstwa Gospodarki.

Funkcjonowanie osrodka koordynacji prac nad przygotowaniem
I wdrazaniem systemu dokumentow strategicznych oraz wspotpraca
pomiedzy poszczegolnymi jej podmiotami

Agenda dziatan co do zasady przedstawiana jest przez prezydenta lub premiera (w czasie kohabitacji). Premier jest tez
odpowiedzialny za rozwiagzywanie konfliktéw i decydowanie w przypadku wystepowania rozbieznosci stanowisk,
w szczegllnosci miedzy Ministerstwem Finanséw a pozostatymi ministerstwami liniowymi (resortowymi). Posiedzenia
Rady Ministrow najczesciej majg charakter formalnego potwierdzenia kwestii, ktore zostaty ustalone podczas wezesniejszych
formalnych i nieformalnych spotkar ministréw oraz wysokich urzednikéw. Tradycja nieformalnych spotkart wzmacniana
jest przez fakt osobistej znajomosci wielu najwyzszych urzednikow oraz przedstawicieli sfery politycznej w ministerstwach,
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co wynika z podobnych doswiadczen edukacyjnych i zawodowych. Nalezy jednak pamietac, ze spotkania takie odbywajg
sie na relatywnie p6znym etapie procesu legislacyjnego, zwigzanego z przygotowywaniem dokumentéw strategicznych, co
wynika z wzglednie niskiego poziomu koordynacji horyzontalnej w rzadzie.

Proces decyzyjny w rzadzie francuskim charakteryzuje wysoki stopien centralizacji i hierarchizacji. Kwestie horyzontalne
nie sg rozwigzywane kolegialnie przez ministréw, ale bezposrednio przez premiera (lub prezydenta). Specyficzny system
francuski powoduje, ze kompetencje prezesa Rady Ministrow oraz prezydenta niejednokrotnie naktadaja sie, w zwigzku
z czym umiejscowienie gtdwnego o$rodka sterowania strategicznego zalezne jest od konkretnych warunkéw politycznych.
Obecnie gtéwnym osrodkiem sterowania jest Gabinet Prezydenta, majacy nominalnie charakter doradczo-opiniujacy.

W kwestii przygotowywania regulacji istotng role odgrywaja ponadto:

e Glowny Dyrektoriat Modernizacji Panstwa (DGME) znajdujacy sie w strukturze Ministerstwa Finansow,

e Glowny Sekretariat Rzagdu (SGG), a w szczegélnosci znajdujacy sie w jego strukturze Departament Legislacji i Jakosci
Prawodawstwa,

e Glowny Sekretariat Spraw Europejskich (SGAE).

Pierwszy z nich zajmuje sie zapewnieniem wdrazalnosci regulacji, wigczajac w to kwestie upraszczania procesow
administracyjnych. SGG jest odpowiedzialny za zapewnienie ptynnego procesu ich przygotowywania, a do zakresu
odpowiedzialno$ci SGAE nalezy transpozycja regulacji unijnych.

Wazng role w systemie planowania strategicznego we Francji odgrywa Rada Panstwa, ktéra odpowiedzialna jest za
ocene wszystkich nowych projektow ustaw. Co do zasady rzad francuski akceptuje sugestie rady w zakresie modyfikacji
przygotowywanych aktow prawnych. Ministerstwo Finansow odpowiedzialne jest z kolei za ocene implikacji finansowych
proponowanych rozwigzan. Istotng funkcje w procesie przygotowywania aktéw prawnych i strategicznych odgrywaja
Gabinet Prezesa Rady Ministréw oraz Gabinet Prezydenta. Oba te ciata moga i czesto sugeruja poprawki do proponowanych
przez ministerstwa liniowe rozwigzan. Z reguty, jesli minister inicjujacy proces prawodawczy nie zgadza sie z propozycjami
dawanymi przez ktérys z gabinetéw, jedynym mozliwym dla niego rozwigzaniem jest ustapienie ze stanowiska.

Zatem w systemie programowania strategicznego uczestnicza nastepujace instytucje:
e w ramach centrum rzadu — Gabinet Prezesa Rady Ministrow oraz Gabinet Prezydenta, Ministerstwo Finanséw
(a w szczegolnosci Gtowny Dyrektoriat Modernizacji Panstwa), Giowny Sekretariat Rzagdu oraz Gtowny Sekretariat

Spraw Europejskich,
e ministerstwa liniowe odpowiedzialne za przedstawianie propozycji polityk publicznych w zakresie swoich
kompetenciji,

* Rada Panstwa oraz Ministerstwo Finansow odpowiedzialne za ocene projektow ustaw.
Rycina 5 ukazuje zarys procesu przygotowywania polityki publicznej.

Tradycyjny we Francji brak zaufania do ,,lobbystéw”, ktérzy nie s uwazani za uprawnionych aktoréw politycznych oraz
brak tradycji szerokiego dialogu spotecznego, utrudniajg prowadzenie polityki w sposéb konsensualny. W ostatnich latach
rzady mierzg sie z ideg konsultacji spotecznych w sposob bardziej systematyczny. Podejmowane sg proby wigczania roznych
grup interesu w dyskusje polityczne, a nawet préby organizacji rund negocjacji tréjstronnych. Mozna jednak powiedzieg,
ze konsultacje spoteczne we Francji nadal sg wykorzystywane w niewielkim stopniu w poréwnaniu do innych panstw
Europy Zachodniej.

We Francji istnieje tradycja tworzenia wielu eksperckich ciat i komitetow doradczych, obecnie ich wptyw mozna uznaé
za malejacy. W ostatnich latach eksperci angazowani sg w sposob niesystematyczny, w zwigzku z doraznymi potrzebami
w zakresie uzyskania wiedzy na temat bedacy przedmiotem namystu politycznego.

Gtownag sitg napedowg polityk publicznych sg kwestie polityczne oraz przekonanie cztonkow stuzby cywilnej, ze posiadajg
wystarczajace kompetencje dla podejmowania sensownych decyzji. Z drugiej strony niewielki wptyw badaczy akademickich
na decyzje polityczne moze tez by¢ zwigzany z ich niechecig do bycia kojarzonymi z wtadza polityczna.
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Rycina 5 Procedura przygotowywania dokumentdw rzadowych (projektdw aktéw prawnych, strategii) na poziomie rzagdowym
we Francji

Ministerstwo Finansow,
Gabinet PRM, Gabinet
Prezydenta, SGG, SGAE,
DGME - koordynacja, ocena

R ¥

Negocjacje

Rada

Rada Parstwa
(ocena)

Program Ministerstwo
Pracy Rzadu liniowe

Parlament

miedzy-
ministerialne

Ministrow

Zré6dto: opracowanie whasne

Préby wykorzystywania ekspertow zewnetrznych w procesie namystu strategicznego, czesto nie przektadaja sie na realizacje
konkretnych postulatow w formie polityk publicznych (np. dosy¢ znany Komitet Attali’ego, ktéry przygotowat raport na
temat barier wzrostu gospodarczego na zyczenie prezydenta Sarkozy’ego, doprowadzit jedynie do wprowadzenia kilku
rekomendacji sugerowanych w raporcie).

Raport OECD na temat jakosci regulacji (OECD 2010) wskazuje jednak na kilka kluczowych obszaréw, w ktérych procesy

konsultacji zewnetrznych ulegty wzmocnieniu:

e zmniejszenie liczby statych komitetéw doradczych oraz wzmocnienie ich wptywu powiazane z ustaleniem jednolitych
standardow dziatania,

e zwiekszenie intensywnosci proceséw konsultacji internetowych,

e wzrost znaczenia nietypowych metod konsultacji (np. powstanie Rady Biznesowej, ktdrej zadanie polega na
instytucjonalizacji dyskusji z przedstawicielami przedsiebiorcéw),

e reformy ksztattu systemu dialogu spotecznego w celu wzmocnienia konsultacji w tym aspekcie,

e wzmochienie systemu konsultacji w przedstawicielami wiadz regionalnych i lokalnych,

e wprowadzenie wymogu konsultacji przy przygotowywaniu Ocen Skutkéw Regulacji.

Tradycja przygotowywania oceny wptywu regulacji jest we Francji stosunkowo dtuga i siega co najmniej roku 1996, kiedy
obowigzek ich przygotowywania zostat zadekretowany zarzadzeniem prezesa Rady Ministréw. Jak wspomniano, od
roku 2008 ohowigzek przygotowywania Ocen Skutkéw Regulacji (OSR) zostat zapisany w konstytucji. Konkretna OSR
musi obejmowaé konsekwencje gospodarcze (w tym wptyw na rynek pracy), finansowe, Srodowiskowe oraz zawieraé
szczegOtows analize kosztow—-korzysci projektowanych rozwigzan. Ponadto OSR musi doktadnie ttumaczy¢, w jaki sposob
projekt wpisuje sie w prawodawstwo unijne. Wcigz jednak nie od wszystkich przygotowywanych aktow prawnych wymaga
sie prowadzenia analizy wptywu. W szczego6lnosci wymaog ten nie dotyczy dekretéw i rozporzadzen wykonawczych.

Gtowni aktorzy zaangazowani w system przygotowywania OSR to, poza ministerstwami liniowymi, Gtéwny Sekretariat
Rzadu oraz Rada Panstwa. Ponadto OSR odgrywajg istotng role w procesie negocjacji projektéw w parlamencie oraz
sg wykorzystywane w procesach przed Sagdem Konstytucyjnym. W celu efektywnego przygotowywania OSR, obecnie
testy przechodzi kilka narzedzi informatycznych. Najbardziej zaawansowane z nich nosi nazwe ,,Oscar” i pozwala na
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przygotowywanie oceny kosztow administracyjnych naktadanych przez proponowang regulacje na przedsiebiorcéw oraz
jednostki administracji publiczne;.

Ewaluacja ex post regulacji opiera sie na organizacjach monitorujacych — tzw. Generalnych Inspektoratach — znajdujacych
sie w strukturze kazdego ministerstwa, a ponadto wspierana jest przez Rade Paristwa, kt6ra przygotowuje coroczny raport
ewaluacyjny oraz parlamentarng Komisje Kodyfikacyjna, ktdra takze przygotowuje coroczny raport na ten temat.

We Francji dosy¢ istotng role w zakresie oceny efektywnosci dziatarn publicznych odgrywa instytucja budzetu zadaniowego.
Obecnie model budzetu zadaniowego zorganizowany jest w 34 misje i 132 programy. Misje obejmuja dziatania
horyzontalne angazujace zasoby wielu ministerstw, programy natomiast przypisane sg do pojedynczych ministerstw. Dla
kazdego programu zostata opracowana tzw. strategia wynikoéw, ktora obejmuje zatozenia co do ksztattowania sie wynikow
w dbuzszym okresie. Na podstawie strategii formutowane sg Roczne plany wynikéw, a po zakonczeniu roku budzetowego
Roczne raporty wynikow.

Za systematyczng ewaluacje polityk publicznych odpowiedzialne sg Generalne Inspektoraty w ministerstwach. Dogtebng
ewaluacjg systemowa przez dekady zajmowata sie tzw. Komisja Planowania, ktéra do poczatku lat 90. XX w. co pie¢ lat
przygotowywata ocene prawa wprowadzonego w tym czasie w zycie oraz ewaluacje ex ante potencjalnych polityk publicznych
w najblizszym czasie (tzw. programy piecioletnie, ktére nie miaty jednak charakteru w zadnym stopniu wigzacego). Komisja
Planowania miata jedynie charakter doradczy, a dla jej cztonkdw prestizowy (nie byli oni opfacani2). W 2005 r. Komisja
Planowania zostata zastapiona przez Komisje Analiz Strategicznych, ktéra spetnia podobne funkcje w zakresie oceny
wptywu wdrozonych i potencjalnych polityk publicznych.

Funkcje ewaluacyjne spetniane sg czesto takze przez Komitety ad hoc, powotywane w celu rozwigzania konkretnego problemu
sposrod urzednikéw stuzby cywilnej, przedsiebiorcow, lideréw zwiazkéw zawodowych oraz politykdw, akademikow,
dziennikarzy. Przyktadem takiego komitetu jest przywotywany wyzej Komitet Attali’ego.

W systemie ewaluacji funkcjonuje ponadto Krajowa Komisja Ewaluacyjna, ktéra odpowiedzialna jest przede wszystkim za
powotywanie komitetéw ewaluacji sektorowej.

W strukturze rzadu od roku 1997 istnieje dos¢ aktywne ciato doradcze zwane Radag Analiz Ekonomicznych (Conseil
d’Analyse Economique). Sktada sie ona z okoto 30 cztonkdw — samych uznanych ekonomistow, pracujacych na uczelniach
oraz w sektorze prywatnym i regularnie przygotowuje raporty na temat funkcjonowania gospodarki oraz wptywu legislacji.
Cztonkowie rady wybierani sg przez premiera, jednak co do zasady, w oparciu o kryteria merytoryczne, a nie polityczne.
Przewodniczacy Rady Analiz Ekonomicznych z reguty posiada poglady zblizone do pogladéw politycznych partii rzadzacej.
Wyznacza on tematyke raportéw oraz autoréw. Kazdy z raportéw przygotowywany jest przez maksymalnie 3 autoréw pod
wiasnymi nazwiskami, ale nazywane sa one ,,raportami rady”. Raporty sg szeroko cytowane przez media oraz szczegétowo
analizowane przez urzednikéw i politykdw. Mozna wiec powiedzieé, ze ciato to stanowi wazny element procesu zasilania
systemu programowania strategicznego dowodami (Prud’homme 2008).

Powigzania poziomu programowania strategicznego
Z poziomem operacyjnym

Sukces rzadu w zakresie realizacji zatozonych celow zalezy od tego, czy premier i prezydent nalezg do tej samej partii.
Okresy kohabitacji charakteryzuja sie generalnie nizsza efektywnoscia dziatan rzadu centralnego oraz zwiekszeniem roli
prezesa Rady Ministrow, kosztem prezydenta, ktorego zadania zostajg wtedy ograniczone do funkcji konstytucyjnych (jak
np. prowadzenie polityki zagranicznej i europejskiej). W sytuacji, gdy cata egzekutywa jest jednopartyjna, wiele zalezy od
jakosci procesu koordynacji dziatan, za co odpowiadajg: Gabinet Prezesa Rady Ministréw oraz Gabinet Prezydenta.

Implementacja polityk publicznych na poziomie centralnym zasadniczo odbywa sie bez wiekszych przeszkod. Ministrowie
s politycznie podporzadkowanymi szefowi rzadu i wraz z nim podporzadkowani prezydentowi, co oznacza, ze co do
zasady powinni w petni popiera¢ cele i metody proponowane przez rzad.

20 Tradycja nieoptacanej stuzby na rzecz panstwa jest we Francji do$¢ szeroko rozpowszechniona.
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Istotngrolew procesieimplementacji odgrywa Gabinet Prezesa Rady Ministrow, wskad ktdregowchodza osoby bezposrednio
zaangazowane w prace ekspertdw ministerstw liniowych. Ponadto niebagatelny wptyw na proces implementacji wywiera
Ministerstwo Finansow, ktére w skrajnych przypadkach moze efektywnie spowalnia¢ wdrazanie reform ze wzgledow
budzetowych. W pewnych przypadkach pozostate ministerstwa liniowe takze majg mozliwo$¢ spowalniania implementacji
polityk publicznych niezgodnych z ich interesami.

Jedli chodzi o agencje wykonawcze, cieszace sie pewng dozg niezaleznosci, premier moze zapewni¢ ich kooperacje przy
pomocy dwéch gtéwnych instrumentéw: powotywania i odwotywania szefa agencji oraz modyfikacji jej budzetu.

Powigzania programowania na szczeblu krajowym i regionalnym

W przypadku wiadz samorzadowych mamy do czynienia z sytuacja dalece niejednoznaczna. Z jednej strony wielu politykow
zajmujacych miejsca w centrum egzekutywy, ze wzgledu na specyfike francuskiego systemu politycznego, peini takze
funkcje polityczne (np. burmistrzow lub cztonkéw wihadz regionalnych) w jednostkach samorzadu terytorialnego. Daje
im to zar6wno wplyw na zapewnienie skutecznej implementacji na trzech poziomach samorzadu (regiony, departamenty
i poziom lokalny), jak i czyni ich silng grupg interesu na rzecz samorzadu we wiadzach centralnych.

Z drugiej strony jednak niejasny podziat kompetencji miedzy poszczeg6lne poziomy samorzadowe oraz praktyka
przekazywania zadan bez odpowiadajacych im srodkéw finansowych powoduje, ze niejednokrotnie implementacja na tym
poziomie ma ograniczony wymiar.

W zwigzku z problemami w zakresie wdrazania polityk publicznych na poziomie regionalnym i lokalnym w potaczeniu
Z zainteresowaniem zachowania podobnej jakosci ustug w catym kraju, w ostatnich latach we Francji mozna zaobserwowac
pewngadoze dziatan ,,recentralizacyjnych”. Polegajg one na ograniczeniu autonomii finansowej (likwidacja lokalnego podatku
CIT), wprowadzaniu reform majacych zapewni¢ sp6jnos¢ dziatan organéw panstwa oraz mocniejszym zaangazowaniu
rzadu w planowanie regionalnych inwestycji infrastrukturalnych.

Spojnosé w zakresie implementacji polityk publicznych jest takze zapewniana poprzez istnienie narodowych standardéw
ustug, ktore kanalizujg dziatania wiadz lokalnych i regionalnych. Standardy zapisane s w odpowiednich regulacjach
krajowych i egzekwowane przez sagdy konstytucyjne i administracyjne. Wiadze lokalne posiadajg niewiele wiadzy w zakresie
ustalania regulacji. Zaréwno prefekci, jak i zwykli obywatele majg do dyspozycji instytucje skargi sadowej, jesli uznaja,
ze oferowana przez wiadze JST jakos¢ ustug jest nizsza niz zapewniona przez standardy.

Przestrzeganie standardow (poza $ciezka prawng) zapewniane jest takze przez system subsydiéw oraz przez dziatania
administracji centralnej w terenie, ktéra odpowiedzialna jest m.in. za rozdzielanie Funduszy Europejskich w regionach.
Role rzadu francuskiego w terenie wzmacnia ponadto fakt dostarczania przez firmy panstwowe wielu ustug publicznych,
nawet na poziomie lokalnym.

Whnioski, lekcje, rekomendacje dla Polski

Francuski system programowania strategicznego, pomijajac fakt specyficznego systemu politycznego, w ktérym
egzekutywa do pewnego stopnia kierowana jest przez dwa podmioty o podobnych kompetencjach — prezydenta i premiera
— jest systemem o dos¢ tradycyjnym uktadzie instytucjonalnym. Szef egzekutywy bedacy takze szefem partii rzadzacej
wyznacza strategiczne kierunki dziatan politycznych. Ma w tym celu do pomocy swdj gabinet oraz system sekretariatow
w strukturach rzadu. Ministrowie liniowi s3, co do zasady, podporzadkowani premierowi, co pozwala na prowadzenie
wzglednie bezproblemowej implementacji. Posrod ministerstw najwazniejsza role odgrywa Ministerstwo Finansow, ktore
odpowiada za ocene finansowych i budzetowych skutkdw regulacji. Struktura panstwa unitarnego oraz system mandatow
réwnolegtych pozwala takze na zachowanie spojnosci proceséw implementacji w administracji zdecentralizowane;.

Nie ma watpliwosci, ze cieszacy sie estymg i respektem spotecznym wyzsi urzednicy wywodzacy sie z systemu Grandes
Ecoles majg niebagatelny wptyw na system programowania strategicznego we Francji. Wielu z nich z czasem przenosi sie
do polityki, co ma wptyw na ksztatt i konsekwencje wizji strategicznej we Francji. Prawdopodobnie wieloletnia bezposrednia
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znajomos¢ duzej czesci sposrod nich pozwala zakiadac, ze rozwiazywanie problemow o charakterze horyzontalnym,
pomimo pewnej fragmentaryzacji systemu administracji rzgdowej, jest utatwione.

W strukturze administracji do$¢ wyrazng role odgrywaja rézne podmioty o charakterze ekspercko-doradczym. Tradycyjnie
funkcja ta spetniana jest przez dosy¢ nietypowe ciato — Rade Panstwa — petniace jednoczesnie funkcje Najwyzszego Sadu
Administracyjnego. R6znych komitetow doradczych, dziatajacych zaréwno w sposob zinstytucjonalizowany, jak i dorazny
jest o wiele wiecej.

Specyficznymi dla Francji instytucjami, wspierajacymi system planowania strategicznego jest rozwiniety system Ocen
Skutkow Regulacji, od ktérych, co istotne, wymagana jest ocena wptywu na realizacje zatozen polityki Unii Europejskiej oraz
budzet zadaniowy. Wydaje sie, ze budowany obecnie w Polsce ujednolicony system OSR mégtby skorzysta¢ z doswiadczen
francuskich i rozszerzy¢ je poprzez inkorporacje analiz wptywu rozwigzan na realizacje krajowych celdw strategicznych.
We Francji, ktdra nie posiada scentralizowanego dokumentu strategicznego, byloby to prawdopodobnie trudne do
realizacji w praktyce (nalezatoby bra¢ pod uwage wiele dokumentéw sektorowych). W Polsce nie mamy do czynienia
Z tego typu problemem. Spo$rdd rozwigzan w zakresie OSR, atrakcyjne dla naszego systemu jest w szczegdlnosci istnienie
rozbudowanego systemu wsparcia dla ministerstw przeprowadzajacych oceny w formie szczegGtowej check-list (list
sprawdzajacych) oraz narzedzia pomiaru obcigzenh regulacyjnych, jakim jest Oscar.

Waznym elementem systemu namystu strategicznego na poziomie rzadowym we Francji, ktory mégtby zosta¢ wykorzystany
w Polsce, jest Rada Analiz Ekonomicznych. Daje ona mozliwos$¢ dokonywania zewnetrznej ewaluacji stosowanych polityk,
pomocy w wytyczaniu celéw strategicznych oraz legitymizacji niepopularnych zmian. Warunkiem koniecznym jest jednak,
aby dobor cztonkéw rady odbywat sie w sposob mozliwie apolityczny i aby byly to osoby o wysokim autorytecie w kraju.
Pozwoli to na powazne traktowanie raportow cztonkéw rady przez opinie publiczng oraz decydentéw.

Jedli chodzi o budzet zadaniowy, to we Francji jest on oczywiscie narzedziem monitorowania realizacji zapisow strategii

sektorowych. W Polsce nalezy powaznie przemysle¢ pomyst $cislejszego powigzania systemu budzetu zadaniowego (w tym

wieloletniego planu finansowego) bezposrednio z celami Strategii rozwoju kraju.

Podsumowujac, system planowania strategicznego w Polsce mozna usprawnic¢ poprzez wykorzystanie nastepujacych

rozwigzan francuskich:

e rozbudowany system Ocen Skutkéw Regulacji,

e istnienie zinstytucjonalizowanego systemu zasilania systemu planowania wiedzg naukowa przy pomocy Rady Analiz
Ekonomicznych i w mniejszym stopniu przez Komisje Analiz Strategicznych,

e powigzanie systemu budzetu zadaniowego z celami zapisanymi w poszczegolnych dokumentach strategicznych.
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5. Hiszpania

Autor: Michat Mozdzen

Wprowadzenie

Hiszpania nalezy do grupy parlamentarnych monarchii konstytucyjnych. Dwuizbowy parlament — Kortezy Generalne,
na ktory sktada sie Kongres Deputowanych oraz Senat, dysponuje wiadza ustawodawcza, natomiast wtadza wykonawcza
przynalezy nominalnie do kréla oraz Rady Ministrow, przy czym ta ostatnia de facto prowadzi polityke wewnetrzng
i zagraniczng panstwa.

Administracja publiczna, po zmianie ustroju zapoczatkowanej $miercig Francisco Franco, oparta wczesniej o do$¢ Scisle
przestrzegang zasade legalizmu ulegata od 1975 r. wielu istotnym zmianom, przyspieszonym przez wstapienie Hiszpanii
do struktur Wspdlnot Europejskich w 1986 r. oraz relatywnie szybko zwiekszajacy sie sektor publiczny (wydatki publiczne
wzrosty z 27% PKB w 1978 r. do 42% PKB w 1988 r.).

Najwazniejsza zmiana dotyczyla daleko posunietej decentralizacji struktur administracji m.in. poprzez utworzenie 17
Wspolnot Autonomicznych, ktére uzyskaty duze uprawnienia dotyczace zarzgdzania sprawami publicznymi na swoim
terytorium. W 1984 r. miata miejsce reforma administracji centralnej, ktéra miata za zadanie ujednolici¢ strukture
administracji i dostosowac jg do nowoczesnych wymogow.

Obecnie administracja publiczna w Hiszpanii, ktéra nominalnie pozostata parfistwem unitarnym, jednak o bardzo wy-
sokim stopniu decentralizacji, dziata na trzech poziomach — poziomie centralnym, poziomie wspolnot autonomicznych
oraz poziomie lokalnym. Na poziomie centralnym administracja, podobnie do innych systeméw europejskich, bezpo-
$rednio podlega rzadowi. Na poziomie wspolnot autonomicznych rzad posiada swojego przedstawiciela, ktéry stoi na cze-
le administracji panstwowej danej wspolnoty. Niezaleznie dziata Administracja Autonomiczna, ktéra podlega Zarzadowi
Wspolnoty powotywanemu przez demokratycznie wybierany Sejmik Wspdlnoty. Na poziomie lokalnym organy
administracji funkcjonuja w ramach departamentéw (samorzady miejskie) oraz obszaréw (samorzady wiejskie),
politycznie podlegtych odpowiednio demokratycznie wybieranej radzie miasta i radzie hrabstwa.

W koricu lat 80. XX w. zapoczatkowany zostat cykl reform majacych za zadanie przeksztatcié administracje publiczna
Hiszpanii w sposéb odpowiadajacy zatozeniom koncepcji nowego zarzadzania publicznego. Te tendencje tatwo dostrzec
w zatozeniach reformy, w ktérych czesto mozna znalez¢ odwotanie do osiggania celéw organizacyjnych, efektywnosci
i racjonalnos$ci (Subirats 1990). Reformy dotyczyly takze administracji wspdlnot autonomicznych i mocno wptynety na
ksztatt sektora publicznego zaréwno na poziomie centralnym, jak i regionalnym.

W konsekwencji daleko posunietej decentralizacji oraz reform zarzadczych, obecnie w Hiszpanii mamy do czynienia
z sektorem w do$¢ wysokim stopniu sfragmentaryzowanym. Wazng role odgrywajg w nim quasi-autonomiczne agencje,
ktore zajmuja sie $wiadczeniem ustug publicznych i cieszg sie relatywnie wysokim stopniem niezaleznosci. Wysoki stopieh
decentralizacji powoduje, ze rzad centralny ma zredukowang mozliwo$¢ egzekwowania polityk publicznych, ktérym
sprzeciwiajg sie Wspolnoty Autonomiczne.

Obecnie, w kontekscie trudnej sytuacji budzetowej, w ktdérej znajduje sie panstwo hiszpanskie, rzad Mariano Rajoya

przedstawit zatozenia szeroko zakrojonej reformy systemu administracji publicznej na wszystkich trzech poziomach

operacyjnych. Reforma zapoczatkowana przez raport specjalnie powotanej Komisji ds. Reformy Administracji ma za

zadanie m.in.:

e doprowadzi¢ do likwidacji lub potaczenia 57 organizacji publicznych, fundacji oraz innych agencji, w tym roznych
instytucji zajmujacych sie sprawami zabezpieczenia spotecznego;

e uprosci¢ kontakt z obywatelami poprzez stworzenie jednego wspdlnego portalu internetowego oraz stworzenie lepszych
narzedzi e-administracji;
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e pozwoli¢ na dokonanie przegladu wydatkdw poszczegélnych departamentow;
e doprowadzi¢ do lepszego zarzgdzania dtugiem publicznym na poziomie regionalnym i lokalnym.

Efekty tej reformy bedzie mozna oceni¢ dopiero w przysztosci, ale rzad ma nadzieje, ze uda sie dzieki niej zaoszczedzi¢
okoto 16 mld Euro do 2015 roku.

Przepisy regulujgce funkcjonowanie systemu dokumentow strategicznych

Podstawowym elementem systemu prawnego Hiszpanii jest konstytucja uchwalona 31 pazdziernika 1978 roku. Poza
usankcjonowaniem silnie zdecentralizowanego systemu wiadzy w Hiszpanii oddaje ona w rece rzadu, a w szczegolnosci
premiera (ktéry ma umocowanie podobne do premiera polskiego — w szczeg6lnosci poprzez istnienie w Hiszpanii instytucji
konstruktywnego votum nieufnosci) petnie wiadzy wykonawczej, w tym wiadze nad budzetem, politykg wewnetrzng
i zagraniczng oraz administracjg cywilng i wojskowg. Ponadto oczywiscie rzad hiszpanski posiada prawo inicjatywy
ustawodawczej, ktére pozwala mu na skuteczne programowanie krajowych polityk publicznych. Z ksztattu rozwigzan
parlamentarno-gabinetowych wynika, ze rzad posiada takze wiekszo$¢ w parlamencie pozwalajacg przegtosowac wszelkie
akty o randze ustawowej. Sam system planowania strategicznego nie posiada prawnego umocowania a jest raczej zwigzany
z przyjetym praktycznie podziatem funkcjonalnym w ramach rzadu, ktory dekretowany jest w formie rozporzadzenia
wykonawczego. Ogolne ramy pracy rzadu przedstawione sg w odrebnym akcie o randze ustawowej. Istotnym tradycyjnym
elementem systemu planowania, usankcjonowanym przez konstytucje jest tzw. Rada Paristwa (Consejo de Estado), ktora
skiada sie z ekspertow pochodzacych zaréwno z systemu polityczno-administracyjnego, jak réwniez spoza niego i ma
charakter doradczy. Jednak obecnie jej rola sprowadza sie do oceny spdjnosci proponowanej legislacji z zastanym systemem
prawnym.

Przeglad istniejacych dokumentow strategicznych
Ogdlny harmonogram dziatan w cyklu polityk publicznych tworza dwa podstawowe dokumenty.

Pierwszym jest uaktualniany corocznie Narodowy program rozwoju (obecnie obowigzuje dokument z roku 2013)
przygotowywany przez Gabinet Prezesa Rady Ministrow. Wskazuje on rozwigzania, ktore maja pomaoc w osiggnieciu celow
strategii Europa 2020, jest wiec w wiekszym stopniu programem operacyjnym, anizeli strategicznym. Struktura programu
W mniejszym stopniu oparta jest na identyfikacji sposobow osiggniecia wszystkich celéw narodowych w ramach Europy
2020, a skupia sie przede wszystkim na sposobach wzmacniania podstaw wzrostu gospodarczego w kontekscie trudnej
sytuacji budzetowej. W dokumencie znajdujg sie konkretne zapisy dotyczace czasu uchwalania i ksztattu poszczegdlnych
regulacji, wskazujace na potencjalny zakres wptywu poszczeg6lnych rozwigzan na sytuacje gospodarcza. W programie
znalazly sie takze zapisy dotyczace wspotpracy wiadz Wspdlnot Autonomicznych, przedstawicieli zwigzkéw zawodowych,
organizacji pracodawcOw oraz trzeciego sektora w jej przygotowywaniu.

Drugim dokumentem sg Narodowe strategiczne ramy odniesienia obowigzujace w koriczacym sie wiasnie okresie programowania
(2007-2013), w ktorym zawarte sg gtowne cele dlawydatkowaniasrodkéw z Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego,
Europejskiego Funduszu Spotecznego oraz Funduszy Spéjnosci. Za koordynacje przygotowania NSRO odpowiedzialne
byto Ministerstwo Spraw Wewnetrznych i Administracji Hiszpanii. NSRO odwotuje sie w wielu miejscach do strategii
lizbonskiej oraz do obowigzujacego 6wcezesnie Narodowego programu reform.

Ponadto w Hiszpanii funkcjonuje wiele $rednio- i dtugookresowych strategii sektorowych, przygotowywanych przez
odpowiednie ministerstwa, m.in.:

« Strategia zréwnowazonego rozwoju z 2007 roku (przygotowana przez Ministerstwo Rolnictwa, Zywnosci i Srodowiska),
e Strategia zmian klimatycznych i czystej energii z 2007 roku (przygotowana przez Ministerstwo Rolnictwa),

e Strategia dla przedsiebiorczodei i zatrudnienia mtodych 2013-2016 (przygotowana przez Ministerstwo Pracy),

< Narodowa strategia bezpieczenstwa z 2013 roku (przygotowana przez Gabinet Prezesa Rady Ministrow),

« Narodowy plan badan, rozwoju i innowacji z 2013 roku (przygotowany przez Ministerstwo Gospodarki).



Przeglad systemdw programowania strategicznego w wybranych krajach UE oraz OECD 47

W Hiszpanii nie funkcjonuje pojedyncza centralna strategia rozwoju kraju. Gtéwnym i powaznie traktowanym punktem
odniesienia dla planowania strategicznego jest strategia Europa 2020, konkretyzowana corocznie przez Narodowy plan
reform.

Funkcjonowanie osrodka koordynacji prac nad przygotowaniem
I wdrazaniem systemu dokumentow strategicznych oraz wspotpraca
pomiedzy poszczegolnymi jej podmiotami

Poza niewielkg jednostka ds. badan i analiz umocowang w ramach Urzedu Premiera Rady Ministrow, przez pierwsze dwie
dekady funkcjonowania demokracji w Hiszpanii, zadna jednostka administracji centralnej nie zajmowata sie planowaniem
strategicznym. Stopniowe wzmacnianie zasobéw kadrowych oraz instytucjonalnych dziatajgcych na rzecz planowania
strategicznego nastgpito od roku 1996 i byto zwigzane z koniecznoscig zachowania spojnosci z politykami UE, w tym takze
w aspektach zwigzanych z partycypacja Hiszpanii w Unii Gospodarczej i Walutowe;j.

Przyjecie tzw. strategii lizbonskiej (obecnie funkcjonujacej pod nazwg Europa 2020) jeszcze w wiekszym stopniu doprowadzito
do wzmocnienia roli planowania strategicznego w Hiszpanii. W zwigzku z tym w 2004 roku Biuro Budzetowe, w ktérym
rozpoznawane byly sprawy o znaczeniu strategicznym zostato przemianowane na Biuro Ekonomiczne Prezesa Rady
Ministréw, bedace gtownym koordynatorem dziatani wynikajacych z koniecznosci realizacji zatozen strategii lizbonskiej.
W 2008 roku Biuro zostato wigczone w strukture Gabinetu Prezesa Rady Ministrow, ktéry obecnie stanowi gtéwnego
aktora w systemie planowania strategicznego.

Roéwnolegle i w silnej wspbtpracy z Gabinetem Prezesa Rady Ministrow funkcjonuje Ministerstwo Premiera, ktore stanowi
czes¢ administracji centralnej bezposrednio podlegty premierowi, a majacg na celu szeroko rozumiang koordynacje polityk
publicznych. Szef Ministerstwa Premiera tradycyjnie obejmuje takze urzad wicepremiera, co sytuuje organizacje wysoko
w hierarchii rzadowej.

Gabinet Prezesa Rady Ministrow oraz Ministerstwo Premiera tylko w niewielkim stopniu oddzielone sg od siebie
funkcjonalnie czy wrecz fizycznie. Dlatego tez wsp6lnie nazywane bywajg ,,Moncloa” od nazwy madryckiego patacu,
w ktorym miesci sie ich siedziba.

Dyrektor Biura Ekonomicznego jest takze og6lnokrajowym koordynatorem procesu implementacji Narodowego programu
reform, przygotowanego w celu realizacji postulatow strategii lizbonskiej (podobnie jak w innych krajach UE) i wobec tego
posiada duzy wptyw na definiowanie Srednioterminowej polityki gospodarczej w Hiszpanii, w tym celéw zwigzanych
z zatrudnieniem, B+R, biedg oraz zmianami klimatycznymi. Obecnie strategia Europa 2020 moze zosta¢ uznana za jedng
z gtéwnych osi systemu planowania strategicznego w Hiszpanii (Magone 2009). Na dowdd jej roli mozna przywota¢
fakt powotania przed hiszpanska prezydencja w 2010 roku przy Biurze Ekonomicznym tzw. Statej Jednostki Lizbonskiej.
Jej zadaniem jest wspieranie planowania strategicznego poprzez tworzenie forum wspotpracy miedzy przedstawicielami
najwazniejszych ministerstw: Gospodarki i Konkurencyjnosci, Pracy i Polityki Spotecznej, Przemystu Energii i Turystyki
a takze ministerstwa odpowiedzialnego za sprawy srodowiska oraz Komitetu Rady Ministrow ds. Gospodarki.

W niektérych ministerstwach liniowych takze istniejg jednostki planowania strategicznego, jednak posiadajg one
niewielkie zasoby kadrowe oraz niewielki wptyw na programowanie polityk publicznych o charakterze strategicznym.
Dos¢ silnie sfragmentaryzowana struktura administracji centralnej powoduje, ze posiadajacy duzy wptyw na ksztattowanie
polityk publicznych w zakresie dziatan ministerstwa dyrektorzy generalni co do zasady unikajg rozwigzan, ktére mocno
angazowatyby inne czesci administracji.

Gabinet Prezesa Rady Ministrow oraz Ministerstwo Premiera, sg wspdlnie odpowiedzialne za ocene propozycji
poszczegolnych ministerstw z politycznego punktu widzenia. Wymiar ekonomiczny propozycji jest oceniany w szczegolnosci
przez Biuro Ekonomiczne we wspdtpracy z ministerstwem odpowiedzialnym za sprawy gospodarki (obecnie Ministerstwo
Gospodarki i Konkurencyjnosci), ktérego szef zwyczajowo obejmuje stanowisko drugiego wicepremiera. Kazda
z tych trzech organizacji posiada mozliwo$¢ odrzucenia propozycji konkretnego ministerstwa (przy czym w przypadku
ministerstwa odpowiedzialnego za gospodarke dotyczy to tylko podstaw ekonomicznych lub budzetowych). W praktyce
zwracanie propozycji ministerstw nie zdarza sie czesto, co prawdopodobnie ma zwigzek ze specyfika hiszparskiego systemu
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wyborczego, ktéry wytania rzady jednopartyjne oraz z niewystarczajagcymi zasobami kadrowymi w szczegélnosci gabinetu
oraz Ministerstwa Premiera (wewnetrzna organizacja gabinetu uwzglednia jednostki odpowiedzialne za poszczegélne dziaty
administracji rzgdowej, jednak takze nie posiada zasobdéw wymaganych do szczegdtowej oceny konkretnych propozycji).
Inicjatywy w zakresie ustaw tradycyjnie wynikajg z programu rzadu, ktdry jest dos¢ prostym przetozeniem programu
wyborczego partii rzadzacej. Obecnie, wobec trudnosci gospodarczych i budzetowych Hiszpanii, inicjatywy ustawodawcze
w wiekszym stopniu dyktowane sg zapisami Narodowego programu reform przedstawianego UE.

Poza trzema gtéwnymi wymienionymi podmiotami (Gabinetem Prezesa Rady Ministréw, Ministerstwem Premiera oraz
Ministerstwem Gospodarki) wazng role w cyklu dziatan strategicznych odgrywa Ministerstwo Administracji i Spraw
Wewnetrznych, ktore jest odpowiedzialne za koordynacje dziatan nad Narodowymi strategicznymi ramami odniesienia oraz
zarzadza systemem dystrybucji funduszy europejskich.

W hiszpanskiej egzekutywie nie ma silnej tradycji tworzenia Komitetéw Rady Ministrow. Jedynie Komitet Rady Ministrow
ds. Gospodarki odbywa regularne spotkania. Formalnie od 2009 roku funkcjonuje 8 wyspecjalizowanych komitetow:
ds. gospodarki, stanéw wyjagtkowych, relacji ze wspdlnotami autonomicznymi, badan naukowych i rozwoju
technologicznego, imigracji, zmian klimatycznych, réwnosci pici oraz pomocy rozwojowej. Na poziomie rzadu istotng
role odgrywa Generalna Komisja Sekretarzy i Podsekretarzy Stanu. Jest to ciato, ktérego rola polega na negocjowaniu
ramowych propozycji w zakresie polityk publicznych.

Proces programowania polityk publicznych w Hiszpanii posiada charakter zréznicowany, jednak mozna prébowaé
przedstawi¢ typowg Sciezke projektu strategii lub legislacji. Program rzadu, zobowigzania miedzynarodowe lub
niespodziewane wydarzenia stanowig podstawe inicjacji procesu budowania polityki publicznej. Odpowiedzialnos¢
za przygotowanie ramowej propozycji zostaje natozona na konkretne ministerstwo liniowe, ktére wyznacza premier.
Ministerstwo opracowuje, z wykorzystaniem bilateralnej wspotpracy z innymi ministerstwami, szkielet propozycji
rozwiazan, ktore trafiajg pod obrady Komitetu Rady Ministrow ds. Gospodarki. Zaakceptowane przez komitet propozycje
negocjowane sg poprzez Generalng Komisje Sekretarzy i Podsekretarzy Stanu, spotykajaca sie zwykle co tydzieh. W fazie
negocjacji gtdbwng role odgrywa Ministerstwo Gospodarki oceniajgce implikacje budzetowe i gospodarcze oraz MSWiA,
ktore odpowiedzialne jest za zachowanie wykonalnosci propozycji w systemie administracyjnym. Sprawy uzgodnione przez
Generalng Komisje trafiajg do tzw. Zielonego Indeksu, a te, ktére nie zostaty uzgodnione — do Indeksu Czerwonego, w celu
dalszych negocjacji. Projekty z Zielonego Indeksu trafiajg pod obrady Rady Ministréw, ktdra akceptuje projekt i przesyta go
do parlamentu lub przekazuje go do dalszych uzgodnien (rycina 6).

Rycina 6 Procedura przygotowywania dokumentow rzadowych (projektow aktow prawnych, strategii) na poziomie rzgdowym
w Hiszpanii
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Jak juz wspomniano system programowania polityk publicznych jest w wysokim stopniu zalezny od rozwigzan
wypracowanych na szczeblu unijnym. Kooperacja w ramach UE jest tez gtdbwnym Zrodtem dostarczania informacji na
temat strategicznych kierunkoéw dziatan.

Administracja publiczna w znikomym stopniu polega na doradztwie zewnetrznych ekspertéw. Nie ma zadnych formalnych
i systematycznych spotkari miedzy urzednikami publicznymi lub politykami a pozarzagdowymi ekspertami oraz badaczami
akademickimi. Jednakze bywaja oni zapraszani do konsultacji w sprawach ekonomicznych i technicznych. W szczegdlnosci
dotyczy to sytuacji, w ktérych urzednicy lub legislatorzy poszukujg wiedzy w procesie legislacyjnym, ale spotkania
organizowane sg w zwiazku z potrzeba chwili i nie maja charakteru zinstytucjonalizowanego. Akademicy, bez afiliacji
partyjnych, bywajg powotywani na wysokie stanowiska w ministerstwach (np. w latach 2009-2011 sekretarzem stanu
w Ministerstwie Gospodarki byt znany w Hiszpanii ekonomista — José Manuel Campa).

W 2009 roku po raz pierwszy zostat w Hiszpanii wprowadzony obowigzek dokonywania Ocen Skutkéw Regulacji.
Rozporzadzenie, ktére go dekretuje wymaga, aby oceny dotyczyty w szczegdlnosci wptywu projektowanej regulacji na
gospodarke i sytuacje budzetowa oraz inne istotne sfery zycia (§rodowisko naturalne, réwnos¢ ptci, niepetnosprawnych).
Trudno po tak krétkim czasie jednoznacznie oceni¢ jako$¢ implementacji rozporzadzenia, ale fakt, ze jest ono konkretyzacja
ustawy z roku 1997 wskazuje, ze nie jest to dla egzekutywy hiszpariskiej sprawg priorytetowa. Wedtug raportu OECD na
temat jakosci regulacji OSR traktowane sg w spos6b formalny i legalistyczny (OECD 2010).

Tradycyjnie korporatystyczna natura systemu politycznego w Hiszpanii sprawia, ze konsultacje spoteczne, przynajmniej
w rozumieniu dialogu trojstronnego, zawsze byty rozpowszechnione. Obecnie jednak wiadza przy podejmowaniu decyzji
stara sie uzyskiwac informacje i poznawa¢ punkty widzenia roznych aktoréw spotecznych w sposob dorazny — poprzez
sektorowe konsultacje projektow rozwigzan oraz w sposéb zinstytucjonalizowany — poprzez réznorodne ciata doradcze.

System ewaluacji polityk publicznych koordynowany jest przez wspomniang agencje wykonawczg AEVAL, ale oczywiscie
instytucji zaangazowanych w ewaluacje jest o wiele wiecej (lista obejmuje, poza systemem politycznej odpowiedzialnosci,
m.in. Trybunat Obrachunkowy, Ministerstwo Gospodarki, ministerstwa sektorowe, agencje wykonawcze oraz organizacje
na poziomie regionalnym).

AEVAL zajmuje sie prowadzeniem niezaleznej ewaluacji Narodowego programu reform, ktérej wyniki sg upubliczniane oraz
przedstawiane w parlamencie. Agencja zajmuje sie takze ewaluacjami ex ante na zyczenie poszczegdlnych ministréw chcacych
oszacowac skutki planowanych regulacji oraz ewaluacjg dziatan wynikajacych z hiszpanskiej Strategii zréwnowazonego rozwoju.
Pozostate kwestie bedace przedmiotem ewaluacji AEVAL dyktowane sg przez kolegialne ciato zwane Radg Zarzadzajaca
(Consejo Rector). Zasadniczo agencja zajmuje sie dokonywaniem ewaluacji wszystkich etapoéw cyklu polityk publicznych
(ex ante, interim, ex post) na trzech poziomach jakosci: mikro — obejmujacym analize dziatania konkretnych organizacji, mezo
— opierajacym sie na ocenie jakosci ustug oraz makro — skupiajgcym sie na analizie catych polityk publicznych. AEVAL
stworzyto unikatowe podejscie do ewaluacji, ktére nosi nazwe Model ewaluacji dla nauki i doskonatosci (Modelo de Evaluacion
para el Aprendizaje y Mejora). Podejscie czerpie wiele inspiracji z modelu Common Assessment Framework, opracowanego przez
Europejska Fundacje Zarzadzania Jakoscig (European Foundation of Quality Management — EFQM).

W konsekwencji wprowadzenia budzetu zadaniowego w potowie poprzedniej dekady (Hiszpania miata doswiadczenia
z budzetowaniem programowym w latach 80.) zwiekszona rola przypadta instytucjom zaangazowanym w ocene
i analize dochodow i wydatkow budzetowych. Posrod tych jednostek wystepuja: Komisja Polityki Wydatkéw, Komisja
Dochodow, komisje budzetowe oraz komisje analizy programowej w poszczeg6lnych ministerstwach. W zwigzku
Z pewnymi ograniczeniami wdrozenia budzetu zadaniowego (duzy udziat wydatkéw sztywnych i wobec tego utrudniona
mozliwos¢ ewaluacji wydatkdw w krdtkim terminie, ograniczony i nieadekwatny zakres informacji przekazywanych
w zakresie budzetowania przez organizacje liniowe, problemy z definicjg cel6w), instrument ten w ograniczonym stopniu
wykorzystywany jest w celu rozwoju procesdw instytucjonalnego uczenia sie.

Z perspektywy poszczegolnych organizacji funkcjonujacych na poziomie centralnym w Hiszpanii popularna wydaje sie by¢
koncepcja zarzadzania wiedza, ktora przektada sie na stosunkowo duzg liczbe funkcjonujacych departamentéw zarzadzania
wiedzg.
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Powigzania poziomu programowania strategicznego
Z poziomem operacyjnym

Biorac pod uwage silnie podzielong strukture administracji centralnej niezorientowang na problemy horyzontalne oraz
stosunkowo duzg niezaleznos¢ wspolnot autonomicznych, mozna uznaé, ze implementacja polityk publicznych ogélnie jest
w Hiszpanii utrudniona (czego dowodem moga by¢ problemy z osiggnieciem zapowiadanej przez rzad Rahoja konsolidacji
finanséw publicznych).

Co do zasady, organizacja hiszpanskiego systemu politycznego (w szczeg6lnosci mozliwosé powotywania i odwotywania
ministrow praktycznie samodzielnie przez premiera oraz fakt braku rzadéw koalicyjnych) dostarcza silnych bodZcow
dla wszystkich ministrow, by wdraza¢ polityke rzadu, zamiast realizowac¢ waskie interesy sektorowe. Faktycznie proces
odwotania rzadko jednak inicjowany jest negatywna merytoryczng oceng ministra i w praktyce budowanie koalicji interesow
wokadt whasnego ministerstwa moze by¢ skuteczng metoda uchronienia sie przed dymisja.

Za monitorowanie dziatalnosci ministerstw liniowych odpowiedzialne sg Ministerstwo Premiera oraz Gabinet Prezesa
Rady Ministréw, ktérych struktura luzno odpowiada strukturze rzadu, ale jak juz zostato powiedziane, pewne niedostatki
zasobow mogg powodowaé, ze monitoring czasami ma charakter iluzoryczny.

Potencjalnym Zrodtem problemdw w zakresie implementacji moze by¢ sie¢ quasi-autonomicznych agencji publicznych.
Problemy z ich specyficzng konstrukcja zapewniajaca pewng niezalezno$¢, jednak w ramach istniejacych ministerstw
liniowych byty przedmiotem reformy z roku 2006. Umozliwita ona przeksztatcanie agencji w petni niezalezne agencje
wykonawcze. W praktyce tylko okoto 10 takich agencji powstato od czasu ukonstytuowania sie reformy. Podporzadkowanie
agencji wykonawczych celom rzadu zapewnione jest przez praktyke corocznej budowy programoéw dziatan. Rzad
sprawuje kontrole nad agencjami poprzez monitorowanie stopnia wypetnienia celow poszczegolnych programéw. Poziom
finansowania dziatan agencji jest zalezny od ich wydajnosci. Ponadto stworzona w ostatnich latach, zwigzana organizacyjnie
z Ministerstwem Premiera, centralna agencja AEVAL (Agencia Estatal de Evaluacion de las Politicas Publicas y la Calidad de
los Servicios) odpowiadajaca za ewaluacje polityk i jakosci ustug publicznych, przygotowuje coroczny raport na temat
dziatan agencji wykonawczych oraz ogolnej jakosci implementacji programow rzadowych przedstawiany parlamentowi.
W przypadku agencji quasi-autonomicznych, obowiagzek monitoringu spoczywa na barkach ministerstw liniowych, co
bywa trudne szczeg6lnie w przypadku najwiekszych podmiotow.

Powigzania programowania na szczeblu krajowym i regionalnym

W przypadku koordynacji dziatar ze wspélnotami autonomicznymi problemy wynikajg m.in. ze (znanego takze w Polsce),
mechanizmu przekazywania obowiazkéw bez adekwatnego poziomu finansowania. W 2009 roku zostata wdrozona reforma,
ktora miata za zadanie zmodyfikowanie systemu finansowania 15 sposrod 17 regionow (dwa z nich: Kraj Baskijski oraz
Navarre posiadajg odrebny, korzystny dla nich system). W obecnym ksztatcie kazdy region posiada wieksze mozliwosci
uzyskiwania wptywdw z opodatkowania mieszkaficow niz przed reformg, a dodatkowo uzyskuje niecate 12 mld Euro
na realizacje zadan wiasnych i zleconych. Jednoczesnie system redystrybucji miedzyregionalnej (system podobny do
istniejacego w Polsce) zostat zachowany, by nadmiernie nie ogranicza¢ mozliwosci biedniejszych regionéw.

Z drugiej strony, mozliwosci egzekwowania wptywu przez rzad centralny na wiadze wspdlnot autonomicznych pozostaja
ograniczone i polegaja przede wszystkim na dwédch mechanizmach: administracyjnym i politycznym. Mechanizm
administracyjny zakfada monitorowanie i formalny nadzér nad dziatalnoscia regiondw przez rzad centralny. Wspomniana
agencja AEVAL takze posiada pewne uprawnienia w zakresie kontroli dziatari na poziomie regionalnym z punktu widzenia
celdw polityk publicznych. Jednak tryb administracyjny ze wzgledu na szeroko zakrojong autonomie nie jest instrumentem
efektywnym szczeg6lnie we wspolnotach rzadzonych przez partie nacjonalistyczne. Mechanizm polityczny natomiast
zalezny jest od tego, czy w danej wspdlnocie rzadzi partia, ktéra jednoczesnie sprawuje rzady we wadzach centralnych.
W takim przypadku premier jest w stanie wyegzekwowac wdrozenie programow ogdlnonarodowych dzieki odwotaniu sie
do swoich prerogatyw jako przewodniczacego partii.
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W konsekwenciji istnienia utrudnien we wdrazaniu polityk na poziomie regionalnym, forma realizacji zadan oraz jakos¢
ustug rozni sie zardwno miedzy poszczegolnymi sferami wdrozen, jak i pomiedzy regionami. Co do zasady rzad centralny
stara sie wprowadza¢ minimalne standardy Swiadczenia ustug, jednak w wielu wypadkach nie sg one respektowane.

Whnioski, lekcje, rekomendacje dla Polski

Zasadniczo z systemu administracji hiszpanskiej mozna wyciagna¢ kilka lekcji dla Polski. Po pierwsze wydaje sig, ze system
planowania strategicznego ulegt w Hiszpanii poprawie w przeciggu ostatnich kilku lat, co mozna zauwazy¢ poréwnujac
teksty strategii z roku 2007 z tymi z roku 2013. Jednym z gtdéwnych powodow tego stanu rzeczy jest wysoki stopien
centralizacji systemu planowania (cho¢ wystepuje pewne rozproszenie pomiedzy trzy podmioty — Monclog, Ministerstwo
Administracji oraz Ministerstwo Gospodarki). Ponadto umiejscowienie gtéwnego osrodka decyzyjnego w kwestiach
strategicznych, blisko niezwykle silnego premiera jednopartyjnego rzadu, dodatkowo wzmacnia jego role.

Po drugie, niebagatelng role w poprawianiu jakosci planowania strategicznego w Hiszpanii odgrywa takze agencja ewaluacji
AEVAL, ktdra — bedac odpowiedzialna za oceng stopnia realizacji strategii prawdopodobnie — wptyneta na ustalanie celow
w poszczegolnych dokumentach zgodnie z metodologia SMART (Specific, Measurable, Assignable, Realistic, Time-related).

Po trzecie, pozytywne zmiany w zakresie planowania strategicznego mozna takze powigza¢ z kryzysem gospodarczym
i kryzysem finanséw publicznych, ktdre daty przejrzysty kontekst dla formutowania celéw politycznych na rzecz poprawy
sytuacji budzetowej, zwiekszenia konkurencyjnosci hiszpanskiej gospodarki oraz reform systemu bankowo-finansowego.

Specyficzny ksztatt hiszpanskiej decentralizacji oraz niejasne kryteria odwotywania ministrow nie sprzyjajg efektywnej
implementacji. Wydaje sie, ze obecnie w Polsce ryzyko tego typu utrudnien jest znikome. Co do zasady jednak, silna pozycja
premiera w Hiszpanii pozwala na sprawng implementacje polityk publicznych, przynajmniej na poziomie centralnym.

W kwestii zasilania systemu wiedzg i dowodami, przypadek hiszpanski zyskuje ocene niejednoznaczna. Z jednej strony,
Krajowy program rozwoju pefen jest wynikéw srednio- i dhugookresowych symulacji wptywu poszczegélnych regulacji na
gospodarke (prawdopodobnie z wykorzystaniem modelu HERMIN), aagencja AEVAL daje organizacjom mozliwos$¢ oceny
swojej dziatalnosci nie tylko z perspektywy procesowej, ale takze w odniesieniu do celdw. Z drugiej jednak strony, nie najlepiej
funkcjonuje budzet zadaniowy czy przygotowywanie Ocen Skutkoéw Regulacji. Hiszpanska administracja nie wspotpracuje
tez w sposéb systematyczny z ekspertami zewnetrznymi, ale wazne regulacje dyskutowane sg z interesariuszami.

W Hiszpanii nie funkcjonuje centralna strategia rozwoju kraju. Strategia, ktéra mogtaby teoretycznie stuzy¢ tym celom
(czyli Strategia zréwnowazonego rozwoju), ogranicza sie przede wszystkim do kwestii Srodowiskowych — o czym $wiadczy
m.in. fakt jej przypisania ministerstwu wihasciwemu do spraw $rodowiska. Jedynym prawdziwym odniesieniem dla
hiszpanskiego systemu planowania strategicznego jest strategia Europa 2020.

Podsumowujac, Polska moze wyciagna¢ kilka lekcji z przyktadu hiszpanskiego:

e centralizacja systemu planowania strategicznego i umieszczenie gtdwnego osrodka blisko premiera, co do zasady sprzyja
skutecznosci systemu,

e istnienie scentralizowanej i niezaleznej agencji ewaluacyjnej moze mie¢ dobry wptyw na jako$¢ przygotowywanych
dokumentow strategicznych i aktow prawnych,

e oparcie systemu planowania strategicznego o cele wytyczane na poziomie unijnym pozwala zachowac klarownos¢ celéw
politycznych i ich sp6jnosé z polityka wspdlnotowa,

e wykorzystanie modeli DSGE (jak np. Hermin) do symulowania wptywu regulacji na sytuacje gospodarczo-spoteczng
moze stanowi¢ skuteczne wsparcie budowanego systemu OSR.
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6. Japonia

Autor: Tomasz Olejniczak

Wprowadzenie

Japonia znajduje sie obecnie w trakcie wdrazania jednego z najszerzej zakrojonych planéw reform strukturalnych od
czasow powojennych. Celem tych reform jest wydobycie kraju z blisko 20-letniej recesji oraz odzyskanie pozycji drugiej
gospodarki Swiata, ktora to pozycja zostata Japonii odebrana przez Chiny, gtbwnego konkurenta w regionie.

Japoniajestdziedziczngmonarchigkonstytucyjnaz dwuizbowym parlamentem, zwanym Kokkai (Zgromadzenie Narodowe),
sktadajgcym sie z nizszej 1zby Reprezentantow (Shigiin) oraz wyzszej 1zby Radcow (Sangiin). Wihadze wykonawczg sprawuje
rzad, na czele ktorego stoi premier (zwykle jest to przewodniczacy partii rzadzacej). Od 23 grudnia 2012 roku na czele rzadu
Japonii stoi premier Shinzd Abe, z Partii Liberalno-Demokratycznej, kt6ra w ostatnich wyborach do Izby Reprezentantow
odniosta spektakularne zwyciestwo. Japoriska administracja centralna przez diugie lata stanowita gtéwng site w ramach
tzw. ,,zelaznego tréjkata” administracji, polityki oraz biznesu i do tej pory posiada olbrzymi wptyw na obecny i przyszty
rozwoj kraju?!. W sktad administracji centralnej, z wyjatkiem Kancelarii Premiera, wchodzi 11 ministerstw oraz Narodowy
Urzad ds. Personelu (United Nations 2006). Wszystkie obszary polityki gospodarczej i spotecznej rozdzielone sa pomiedzy
poszczeg6lnymi ministerstwami, z czego tradycyjnie najwieksze wptywy przypisuje sie Ministerstwu Finanséw (MF) oraz
Ministerstwu Gospodarki, Handlu i Przemystu (METI)22. W ramach wewnetrznej struktury administracji przewazajg
struktury silosowe z wyraznymi podziatami sfer wptywu i interesow poszczeg6linych ministerstw. W odniesieniu do
tematu niniejszego raportu nalezy jednak przede wszystkim podkresli¢ kluczowa role Kancelarii Premiera jako osrodka
formutowania polityki ekonomiczno-finansowej, koordynacji i opracowywania programow strategicznych (Shiroyama,
et al. 2002). Nalezy podkresli¢, ze obecny plan rewitalizacji japonskiej gospodarki nazwany przez media ,,Abenomikg”, jest
pierwszg od blisko 10 lat powazng préba reformy kraju. Dotychczasowa destabilizacja sceny politycznej oraz czeste zmiany
na stanowisku premiera uniemozliwialy konsekwentne wdrozenie jakiejkolwiek strategii rozwoju i dopiero dominujace
zwyciestwo Partii Liberalno-Demokratycznej w wyborach parlamentarnych oraz silne poparcie spoteczne dla premiera
Shinzd Abe zagwarantowato wystarczajaca stabilno$¢ do wprowadzenie planu reform. Nalezy réwniez zaznaczy¢, ze sam
plan oraz strategia, ktéra jest przedmiotem analizy niniejszego opracowania, znajdujg sie nadal w fazie tworzenia pod
nieustajaca presja gabinetu premiera oraz baczna uwaga medidw i opinii publicznej.

Przepisy regulujgce funkcjonowanie systemu dokumentow strategicznych

W Japonii nie istniejg przepisy szczegdtowo okreslajace reguty formutowania strategii lub system zarzadzania dokumentami

strategicznymi. Podstawe prawng stanowi Ustawa o gabinecie (Naikaku-ho, Cabinet Law) z 1947 r.23, ktéra w jasny sposob

definiuje nadrzedne kompetencje Kancelarii Premiera oraz samego premiera w procesie tworzenia i koordynacji procesu

planowania strategicznego. W artykule 4. ustawa przyznaje premierowi prawo do okreslania podstaw kluczowych polityk

Rady Ministrow. Z kolei w art. 12 ustawa okresla zakres kompetencji Kancelarii Premiera jako:

e ustalanie agendy spotkan Rady Ministréw,

e planowanie, tworzenie ram i koordynacja dziatar zwigzanych z ustalaniem podstawowych zatozen kluczowych polityk
Rady Ministrow,

e planowanie, tworzenie ram i koordynacja dziatan zwigzanych z podejmowaniem decyzji w kluczowych kwestiach na
posiedzeniach Rady Ministrow,

21 Japonska administracja centralna jest powszechnie uwazana za architekta powojennego cudu gospodarczego (Tsurutani 1998, Kim et al. 1995).
2 Dawne MITI (Ministry of International Trade and Industry), ktére odegrato kluczowa role w powojennym okresie odbudowy kraju (Johnson 1986).
23 Strona internetowa Kancelarii Premiera www.kantei.go.jp/foreign/constitution_and_government/frame_02.html, (01.11.2013).
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e planowanie, tworzenie ram i koordynacja dziatan zwigzanych z integracjg polityk poszczegdlnych os$rodkow
administracyjnych,
e dzialania zwigzane z gromadzeniem danych na potrzeby kluczowych polityk.

Powyzsze zapisy przyznajg Kancelarii Premiera kluczowe uprawnienia w zakresie formutowania i koordynacji polityki
panstwa. Wzmocnienie tych uprawnien nastapito w 2001 r. za kadencji premiera Junichiro Koizumiego. Dominujacy
wplyw na polityke gospodarczg kraju utracito Ministerstwo Gospodarki na rzecz powotanej woéwczas Rady Polityki
Gospodarczej i Fiskalnej. Gtdbwnym zadaniem tego podmiotu byto okre$lanie tzw. planéw ramowych wyznaczajacych
kierunki zarzadzania w zakresie polityki gospodarczej i fiskalnej. Premier Koizumi nadat im potoczng nazwe ,,honebuto no
hoshin” (co w dostownym ttumaczeniu oznacza ,,plan grubokoscisty”) i w nastepujacy sposob okreslit ich role:

»Plany ramowe sg jak wielki parasol. Okreslajg ogdlne tematy, w ramach ktérych kazde ministerstwo moze zgtasza¢ propozycje reform.
W ten sposéb wszyscy, nawet whrew swojej woli, bedg musieli zastanawia¢ sie nad reformami” (lijima 2006, s. 62).

Plany ramowe z zatozenia s formutowane co roku i ogtaszane w postaci decyzji Rady Ministrow. Obecna strategia wzrostu
premiera Shinzo Abe jest pierwszg, po czteroletniej przerwie podczas rzadow Partii Demokratycznej, probg sformutowania
i wdrozenia planu ramowego.

Przeglad istniejagcych dokumentéw strategicznych

Cechg charakterystyczng obecnie wdrazanej japonskiej strategii wzrostu jest jej dynamiczny i ewolucyjny charakter,

zaktadajgcy formutowanie i dostosowywanie strategii do zmieniajacych sie warunkéw. W rezultacie nie da sie oddzieli¢

i zrozumiec zatozen strategii bez zrozumienia dynamiki procesu jej formutowania i wdrazania. Niemal od razu po objeciu

stanowiska premier Abe przystapit do wdrazania pakietu polityk okreslanych mianem ,,Trzech strzat”:

e po pierwsze, Agresywnej polityki monetarnej majacej na celu pobudzenie inflacji oraz obnizenie kursu jena japonskiego,

e podrugie, Elastycznej polityki fiskalnej w postaci wydatkdw w wysokosci 114 bln jenéw na roboty publiczne, rekonstrukcje
obszarow dotknigtych trzesieniem ziemi i tsunami oraz badania naukowe,

e po trzecie, Strategii wzrostu Japonii (nazywanej czasami New Growth Strategy lub Japan Reviltalization Strategy — Japan is
Back), ktorej celem jest reforma kluczowych obszaréw gospodarczych, w tym rolnictwa, sektora energetycznego oraz
stuzby zdrowia a takze przywrdcenie konkurencyjnosci i ozywienie gospodarcze.

Rycina 7 ,,Trzy strzaty” premiera Abe
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Strategia Rewitalizacji Japonii
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Celem administracji jest osiggniecie:
Sredniego nominalnego wzrostu PKB na poziomie 3% i realnego wzrostu na poziomie 2%
W przeciggu nastepnych 10 lat.
W rezultacie oczekiwany jest wzrost dochodu narodowego per capita na poziomie minimum
1,5 milionéw jenéw w przeciagu 10 lat.

Zrédho: thumaczenie na podstawie: www.kantei.go.jp/foreign/96_abe/documents/2013/1200485_7321.html
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Charakterystyczny dla procesu wdrazania tego pakietu polityk jest fakt, iz sama strategia, a takze zatozenia catego pakietu,
zostaty formalnie ogtoszone dopiero 14 czerwca 2013 r., podczas gdy pierwsze priorytety (tzw. ,,dwie strzaty”) byty wdrazane
juz od stycznia 2013 r. Po osiagnieciu oczekiwanych pozytywnych efektow w postaci obnizenia kursu jena i wzrostu zaufania
spotecznego, administracja premiera Abe rozpoczeta oficjalne wdrozenie strategii wzrostu.

14 czerwca 2013 r. Kancelaria Premiera ogtosita Strategie rozwoju gospodarczego, stanowiaca ,,trzecig strzate” w ramach pakietu
polityk wdrazanych przez gabinet premiera Abe. Dokument strategiczny w wersji angielskiej liczy 138 stron i sktada sie z 2
zasadniczych czesci:
1. Wprowadzenia, w ktdrym zaprezentowano kontekst i specyfike nowej strategii;
2. Szczeg6towego opisu zatozen, struktury i wskaznikow 3 plandw dziatan, w tym:

e Planu rewitalizacji przemystu,

e Planu budowy rynku strategicznego,

e Strategii globalnego zasiegu.

Rycina 8 Trzy plany dziatan w ramach strategii wzrostu
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Zr6dto: trumaczenie na podstawie: www.kantei.go.jp/foreign/96_abe/documents/2013/1200485_7321.html

Analizujac sam dokument nalezy stwierdzié, ze strategia nie posiada jasnego zakresu czasowego, a jej autorzy pozostaja
anonimowi. Wiadomo natomiast, ze dokument zostat ogtoszony na posiedzeniu Centrali ds. Rewitalizacji Gospodarczej
Japonii funkcjonujacej w ramach Kancelarii Premiera. Zgodnie z informacjg znajdujaca sie we wprowadzeniu, cechg
odrozniajaca obecny dokument od poprzednich strategii rozwoju jest jego dynamiczny, ewolucyjny charakter,
uwzgledniajacy stynny cykl PDCA Deminga24 oraz fakt ustalenia jasnych wskaznikéw i harmonogramow dla kazdego
z omawianych obszaréw.

Wskazniki i harmonogramy zostaly ogtoszone 2 miesigce po ogloszeniu samej strategii w formie 48-stronicowego
dokumentu zatytutowanego Strategia rozwoju gospodarczego: krétko-sredniookresowy harmonogram prac? przedstawiajacego
tabele ze szczegdtowymi wskaznikami i terminami implementacji poszczegolnych dziatani w perspektywie najblizszych 3
lat. W tym samym czasie opublikowano rowniez osobny dokument zatytutowany Mapa drogowa budowy rynku strategicznego,
ktéry w podobny sposob prezentowat wskazniki w zakresie danego planu, jednak tym razem w perspektywie 15 lat do
2030 roku?. Obydwa dokumenty zawierajg jedynie bardzo lakoniczne opisy, nie majg formy oficjalnych dokumentéw
rzadowych i nie zawierajg zadnych informacji na temat podmiotow je opracowujacych czy zatwierdzajacych.

Stopniowe ogtaszanie kolejnych dokumentéw jest znamienne dla ewolucyjnego procesu planowania strategicznego
przyjetego przez obecng administracje. Prace nad operacjonalizacjg strategii trwajg w czasie rzeczywistym w ramach

24 Cykl PDCA (Plan-Do-Check-Act) (thum polskie: Zaplanuj-Wykonaj—Sprawdz-Dziataj) odnosi sie do jednego z najbardziej popularnych narzedzi
zarzadzania jako$cig sformutowanego i rozpowszechnionego w powojennej Japonii przez amerykanskiego eksperta Edwarda Deminga. Cykl PDCA
stanowi podstawe z japoniskiej filozofii kaizen (,,ciagtego doskonalenia”) oraz procesu organizacyjnego uczenia sie (Bird 2002, s. 345).

2 Strategic Market Creation Plan (Roadmap), www.kantei.go.jp/jp/singi/keizaisaisei/pdf/rm_en.pdf (01.11.2013).

2 Japan Revitalization Strategy: Short- to Mid-term Progress Schedule, www.kantei.go.jp/jp/singi/keizaisaisei/pdf/koutei_en.pdf (01.11.2013).
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Kancelarii Premiera oraz powotanych do tego celu ciat doradczych i eksperckich, a sam dokument expresis verbis zaktada
mozliwos¢ modyfikacji wskaZnikow i celéw w miare wdrazania strategii i weryfikacji jej rezultatow??.

Obecnie jest zbyt wczesnie, aby stwierdzi¢, czy elastyczne, dynamiczne i ewolucyjne podejscie do procesu planowania
i wdrazania nowej strategii wzrostu jest efektywne. Dokumenty ogtaszane na stronie Kancelarii Premiera sprawiajg wrazenie
ogblnikowych i opracowanych w sposéb nieuporzadkowany. Powigzania pomiedzy poszczegdlnymi dokumentami
s niejasne, a kolejne hasta i wizje strzat, cykli i okregébw rzekomo obrazujacych sekret sukcesu polityki rewitalizacji
gospodarczej tylko komplikuja i tak juz chaotyczny i skomplikowany system japoriskich dokumentéw strategicznych.

Funkcjonowanie o$rodka koordynacji prac nad przygotowaniem
i wdrazaniem systemu dokumentow strategicznych oraz wspotpraca
pomiedzy poszczegolnymi jej podmiotami

Opis funkcjonowania osrodka koordynacji prac nad procesem planowania strategicznego nalezy rozpocza¢ od uwagi nt.
cywilizacyjnych uwarunkowan funkcjonowania japoniskiej administracji centralnej. Jedng z koncepcji kluczowych dla
zrozumienia tamtejszej kultury jest dychotomia ,,omote/ura” lub ,,tatemae/honne”, ktéra odwotuje sie do podziatu pomiedzy
tym co ,,oficjalne” a tym co ,,nieoficjalne”. Dychotomia ta ma kluczowe znaczenie dla zrozumienia jak funkcjonuje osrodek
koordynacji planowania strategicznego, z jednej strony sktadajacy sie z formalnych organéw kierujacych sie zasada petnej
przejrzystosci, a z drugiej — nieformalnej sfery ,,roboczej”, w ktérej w sposéb niewidoczny podejmowane sg kluczowe
decyzje.

Jak wspomniano wcze$niej, Kancelaria Premiera stanowi gtéwny osrodek formutowania polityki ekonomiczno-finansowej,
analizy, koordynacji i formutowania plandw strategicznych, aobecna Strategia wzrostu znajduje sie naszczycie listy priorytetow
japonskiego rzadu. Stad do jej opracowywania i wdrazania powotano specjalne ciato konsultacyjne gromadzace politykow
i urzednikéw najwyzszego szczebla. Najwazniejszymi sposrdd tych organdw sa:

Rada Polityki Gospodarczej i Fiskalnej (Council on Economic and Fiscal Policy) — powotane w 2001 r. ciato doradcze dajace
premierowi decydujacy gtos w zakresie polityki fiskalnej i gospodarczej. W skiad rady, poza premierem, wchodza:
wicepremier, sekretarz generalny Kancelarii Premiera, minister spraw wewnetrznych i komunikacji, minister ekonomii,
handlu i przemystu, prezes Banku Japonii oraz przedstawiciele Swiata nauki i biznesu. Celem rady jest przygotowanie
planéw ramowych stanowiacych podstawe do opracowania strategii?e.

Centrala ds. Rewitalizacji Gospodarczej Japonii (Headquarters for Japan’s Economic Revitalization) — powotana w grudniu
2012 r. jako ,,wieza kontrolna” procesu wdrazania strategii rewitalizacji japonskiej gospodarki2®. Spotkaniom przewodniczy
premier, a w sktad centrali wchodzi sekretarz generalny Kancelarii Premiera oraz wszyscy ministrowie wraz z ministrami
do zadan specjalnych (np. minister ds. odbudowy rejonéw pdéinocnych). Posiedzenia centrali odbywajg sie $rednio raz
w miesigcu, a ich dotychczasowa tres¢ dotyczyta formutowania kolejnych elementdw strategii oraz ich stopniowego
uszczegOtawiania.

Rada ds. Konkurencyjnosci Przemystu (Industrial Competitiveness Council) jest ciatem doradczym funkcjonujacym w ramach
Centrali ds. Rewitalizacji Gospodarczej powotanym w styczniu 2013 r.30 W skiad rady wchodzg przedstawiciele organizacji
biznesowych i r6znych grup interesu, ktorzy majg na celu pogtebiong analize kwestii zwigzanych z przysztoscig japoriskiego
przemystu. W ramach rady, w miare potrzeb i wytaniania sie kluczowych kwestii, powotywane sg kolejne zespoty eksperckie,
ktore prowadzg posiedzenia réwnolegle z posiedzeniami rady. Obecnie gtdwnymi tematami, do ktorych powotane zostaty
osobne, rownolegte posiedzenia, sa kwestie rynku pracy, rolnictwa, stuzby zdrowia oraz innowacyjnosci.

27 |bidem, str. 15.

2 Strona internetowa Rady Polityki Gospodarczej i Fiskalnej, wwwb5.cao.go.jp/keizai-shimon (01.11.2013).

29 Strona internetowa Centrali ds. Rewitalizacji Gospodarczej Japonii, www.kantei.go.jp/jp/singi/keizaisaisei (01.11.2013).

30 Strona internetowa Rady ds. Konkurencyjnosci Przemystu, www.kantei.go.jp/jp/singi/keizaisaisei/skkkaigi/kaisai.html (01.11.2013).
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Dodatkowo nalezy zaznaczy¢, iz od 2001 r. zgodnie z Aktem o ewaluacji polityk rzadowych3! japonskie urzedy centralne maja
obowigzek ewaluacji wszystkich polityk publicznych. Procedura ewaluacji wypracowywana zostata przez kazde ministerstwo
indywidualnie na podstawie ogdlnych wytycznych, a sam proces i wyniki sg regularnie konsultowane z Departamentem
Ewaluacji Ministerstwa Spraw Wewnetrznych i Komunikacji, ktére petni role organizacji monitorujacej, koordynujacej
i szkoleniowej. Wprowadzenie obowigzku ewaluacji miato za zadanie poprawe dziatar urzedéw i organizacji publicznych,
identyfikacje obszaréw potencjalnych oszczednosci oraz zwiekszenie przejrzystosci dziatan administracji publiczne;.

Istnienie tych organdw i rozwigzan sprawia wrazenie, iz proces planowania strategicznego jest silnie scentralizowany,
odgorny i zarazem w petni przejrzysty dla opinii publicznej (wszystkie dokumenty z posiedzen rady dostepne sg na stronach
internetowych kancelarii). Okazuje sie jednak, ze sg to jedynie pozory, gdyz prawdziwa koordynacja i praca odbywa sie
nieformalnie za kulisami oficjalnych organéw i ma charakter konsultacyjny i oddolny. Proces ten opiera sie ha grupie
urzednikdw, zwykle pracujacych w jednym biurze, ktorych kazde z ministerstw deleguje do Kancelarii Premiera w ramach
procesu rotacji stanowiskowejs2. Mimo iz urzednicy ci w okresie delegowania formalnie stajg sie pracownikami kancelarii,
faktycznie petnig funkcje liason lub tgcznikdw, reprezentujacych interesy swoich ministerstw w ramach kancelarii. Warto
réwniez podkresli¢, ze oddelegowanie na stanowisko facznika w kancelarii czesto stanowi ostatni, decydujacy krok
w karierze prowadzacej do objecia stanowiska sekretarza generalnego w danym ministerstwie. Jest to kwestia kluczowa,
poniewaz oznacza, ze fgcznikami zostajg urzednicy o najwyzszych kwalifikacjach i doSwiadczeniu, posiadajacy znaczacy
wptyw w ramach ministerstwa, ktérzy na dodatek sg zywotnie zainteresowani jego przysztoscia. W procesie planowania
strategicznego liason petnig kluczowa funkcje w aktywizacji poszczegdlnych ministerstw do zgtaszania projektow wpisujacych
sie w plany ramowe nakre$lone odgdrnie przez premiera. W rezultacie proces planowania strategicznego ma charakter
oddolny i opiera sie¢ na dynamicznej konkurencji pomiedzy ministerstwami. Spojnos¢ strategii gwarantowana jest przez
narzucone odgadrnie ramy, a jakiekolwiek powtdrzenia eliminowane sg przez Ministerstwo Finansow, ktére odpowiada za
przyznawanie budzetow.

Jedynie dzieki poznaniu tego nieformalnego mechanizmu dziatajacego w tle oficjalnych ustalen japonskiej strategii rozwoju
gospodarczego, da sie wyttumaczy¢ tempo i poziom uszczeg6towienia kolejnych elementdw strategii, ktore sg zatwierdzane
na kolejnych posiedzeniach Centrali ds. Rewitalizacji Gospodarczej Japonii.

Powigzania poziomu programowania strategicznego
Z poziomem operacyjnym

Jak wspomniano wczesniej, proces operacjonalizacji strategii toczy sie w czasie rzeczywistym, a proces jej wdrazania dopiero
bedzie miat miejsce. Trudno zatem w sposdb szczegétowy okreslic metody wdrazania poszczegélnych dziatan. Mozna
jednak przypuszczac, ze podobnie jak w przypadku procesu planowania strategicznego, odpowiedzialnos¢ za poszczegdlne
dziatania w sposéb naturalny przyjma na siebie ministerstwa i departamenty, ktére je zgtaszaty.

Powigzania programowania na szczeblu krajowym i regionalnym

Tradycyjnie japonska administracja jest uwazana za mocno scentralizowang z dominujgcg rolg ministerstw i stabo
rozwinietg administracja lokalna. Potwierdza¢ to moze fakt, ze japonskie ministerstwa centralne posiadaja swoje delegatury
w poszczegélnych regionach kraju, ktérych celem jest sprawowanie kontroli nad procesem wdrazania i realizacji polityk.
Obecna strategia wzrostu gospodarczego zdaje sie nawigzywac do tej tradycji, co potwierdza zapis z dziewigtego posiedzenia
Centrali ds. Rewitalizacji Gospodarczej Japonii z 1 pazdziernika 2013 r. moéwiacy:

,»Obecna strategia ma na celu rewitalizacje catego kraju z uwzglednieniem wywierania pozytywnego wptywu na gospodarki lokalne, matych
i Srednich przedsiebiorcow. Dlatego tez konieczne jest zbudowanie systemu integrujacego kraj i regiony w jedna catos¢ i zaangazowanie

31 Angielska wersja aktu jest dostepna na stronie Ministerstwa Spraw Wewnetrznych i Komunikacji, www.soumu.go.jp/main_sosiki/hyouka/seisaku_n/
pes.html (01.11.2013).

32 Proces rotacji stanowiskowej jest tradycyjnym sposobem rozwoju kompetencji w japonskich organizacjach sektora publicznego i prywatnego
kierujacych sie zasadg dozywotniego zatrudnienia. W miare rozwoju kariery urzednicy przenoszeni sg do réznych dziatow, dzieki czemu zdobywajg
wszechstronng wiedze o organizacji i nabywajg szeroki zakres kompetencji. Mimo iz formalnie nie istnieje hierarchia stanowisk, mtodzi urzednicy
delegowani sg zwykle na stanowiska zwigzane z miejscem wdrazania polityk, podczas gdy najbardziej doswiadczeni i obiecujacy urzednicy kierowani sg
do dziatéw opracowywania strategii.
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wyzej wymienionych interesariuszy w ten proces. W celu odzwierciedlenia glosu jak najszerszego kregu interesariuszy w kazdym z regiondw
zostang stworzone regionalne oddzialy Rady ds. Konkurencyjnosci Przemystu, ktérych celem bedzie zaangazowanie jak najwiekszej liczby
przedstawicieli $wiata biznesu, nauki, administracji i finanséw w proces realizacji strategii wzrostu w warunkach lokalnych”33,

Powyzszy zapis ilustruje tradycyjne ,,odgérne” podejscie japonskiej administracji centralnej w stosunku do regionéw,
zak#tadajace narzucanie regionom gotowych zatozen i struktur okreslonych w ramach strategii centralnej.

Whnioski, lekcje, rekomendacje dla Polski

Analizujac proces planowania strategicznego w Japonii, dochodzi sie do nieco paradoksalnego wniosku, iz jest on z jednej
strony mocno scentralizowany, z drugiej za$ niezwykle stabo sformalizowany. Nie istniejg zadne wytyczne dotyczace
hierarchii czy struktury dokumentow strategicznych, ich tresci czy systemu zarzadzania. Mimo to strategie odnoszace
sie do poszczegblnych sektoréw w naturalny sposéb wynikajg ze strategii wzrostu, a kazdemu z elementéw przypisane sg
konkretne wskazniki oraz termin realizacji. Formutujac wnioski dla Polski na podstawie tych obserwacji, nalezy jednak
wzig¢ pod uwage specyfike otoczenia, kultury oraz funkcjonowania organizacji japonskich.

Skuteczno$¢ scentralizowanego, nieformalnego procesu planowania strategicznego w ramach Kancelarii Premiera opiera
sie nawykorzystaniu unikalnych zasobéw ludzkich tj. urzednikéw petnigcych funkcje facznikdw pomiedzy ministerstwami
a kancelarig. Nalezy pamietac, ze sg oni specyficzng grupa posiadajgcg doskonatg znajomos¢ ministerstwa oraz znaczacy
nieformalny wptyw na jego funkcjonowanie. Brak systemu dozywotniego zatrudnienia i rotacji w warunkach administracji
polskiej moze uniemozliwi¢ wprowadzenie podobnych nieformalnych rozwiazan.

Wstepne niedoformalizowanie japonskiego procesu planowania strategicznego oraz samych dokumentéw wynika
z koniecznosci pozostawienia przestrzeni dla poszczegélnych ministerstw do zglaszania propozycji. W momencie ich
zaakceptowania, bardzo szczegotowo okreslane sg jednak formalne wskazniki, ramy czasowe oraz inne wymogi zwigzane
z procesem budzetowania i ewaluacji polityk publicznych. W odniesieniu do zakresu formalizacji systemu polskiego nalezy
podkresli¢ dwie kwestie. Po pierwsze, gtdwng cechg charakterystyczng systemu polskiego jest okreslenie wyjsciowych
wytycznych nt. formy, struktury i hierarchii dokumentéw strategicznych. Gwarantuje to wiekszg przejrzystos¢
i profesjonalny charakter dokumentéw strategicznych, ktérego nota bene brakuje dokumentom japonskim. Po drugie,
nalezy mie¢ na uwadze, iz w Japonii obowiazek ewaluacji dotyczy wszystkich polityk publicznych, podczas gdy w Polsce
dotyczy on wylgcznie polityk spojnosci. Okreslenie formalnych wymogow wstepnych w systemie polskim, moze by¢ zatem
traktowane jako substytut dla czesciowego braku formalnych wymog6w koncowych.

W przeciwienstwie do Polski, japonski proces planowania strategicznego jest niezalezny od zagranicznych norm czy
wytycznych. Dzieki temu administracja japoriska moze sobie pozwoli¢ na znacznie wiekszg elastycznosé wewnatrz systemu
oraz znacznie mniejszg przejrzystos¢ i hermetycznosé na zewnetrz.
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7. Kanada

Autor: Marek Kozak

Wprowadzenie

Kanada jest monarchig konstytucyjna. Pochodzaca z 1982 r. konstytucja (pierwsza wersja z 1867 r.) reguluje podstawowe
elementy zycia publicznego. Ze wzgledu na tradycje zblizong do unijnej (acquis communnautaire), do aktow konstytucyjnych
zalicza sie poprzednie wersje konstytucji, a takze orzecznictwo sgdowe, konwenanse i prawo zwyczajowe (Osifski
i Zawi$lanska 1998). System wiadzy jest oparty na klasycznym tréjpodziale wiadzy ze stosunkowo silng pozycja zwtaszcza
premiera oraz parlamentow (federalnego i stanowych).

Zgodnie z tradycja brytyjska krélowa panuje, lecz nie rzadzi. Generalny gubernator, reprezentujacy krélowa, de facto realizuje
polityke rzadu (Rady Ministréw), jest tez powotywany przez premiera. Wiadza wykonawcza na poziomie federalnym
spoczywa w rekach rzadu, za$§ w prowincjach w rekach premieréw i gabinetéw prowincji. W kazdym przypadku rola
premiera jest kluczowa i jednoznacznie okreslona.

Kanada jest federacjg 10 prowincji34, przy czym prowincja Quebec cieszy sie znaczng autonomia, dotyczgca np. odmiennosci
systemu prawnego, inaczej niz w pozostatych 9 prowincjach opartego nie na prawie zwyczajowym, lecz kodeksie cywilnym
0 korzeniach francuskich3s. Wiadza ustawodawcza jest podzielona miedzy parlament federalny oraz parlamenty stanowe
(prowincji). Parlament federalny jest dwuizbowy, gdzie 301 cztonkéw Izby Gmin (nizszej) pochodzi z wyboru w okregach
jednomandatowych, za$ 104 cztonkéw Senatu jest nominowanych (de facto przez premiera) i reprezentuje gtéwnie
najwazniejsze prowincje Kanady. Kompetencje parlamentu federalnego obejmujg obrone narodows, wymiane handlowa
z zagranicg i miedzy prowincjami, system bankowy i monetarny, prawo karne, rybotéwstwo, a ostatnio takze sprawy
aeronautyki, zeglugi, transportu kolejowego, facznosci i energii atomowej. Parlamenty stanowe zajmujg sie za$ przede
wszystkim systemem o$wiatowym, wiasnoscig i prawami obywatelskimi, administrowaniem systemem sadowniczym,
szpitalami, ztozami surowcow naturalnych w obrebie ich granic, opiekg spoteczng, instytucjami ochrony zdrowia
i instytucjami miejskimi (Ryszkowska 2010; Ptoszaj 2013). Samorzady lokalne sg powotywane przez wiadze prowincji.

Kanada jest jednym z czotowych krajow OECD, o wysokim poziomie rozwoju, znaczacej innowacyjnosci, nowoczesnej
administracji i aktywnym podejsciu do rzadzenia (zob. Ptoszaj 2013; SGI 2011; Gow 2004). Przy analizie doswiadczen
i rozwigzan kanadyjskich trzeba bra¢ pod uwage nie tylko zamozno$¢ kraju pozwalajacg na sprawng i znaczacg finansowo
interwencje, ale tez wielkg wage przywigzywang do przeptywu informacji, jej dostepno$¢ oraz kulture rozliczania instytucji
publicznych przed spoteczenstwem, co moze mie¢ miejsce jedynie w warunkach ugruntowanej demokracji o jasnych
regutach gry (by¢ moze w tym nalezy szuka¢ jednego ze zrodet wysokiego poziomu rozwoju). Nie ma tu potrzeby
wchodzenia w przemiany modelu wtadzy i administracji, jakie nastgpity w ostatnich kilkudziesieciu latach, ale niewatpliwie
Kanada nalezy do grupy panstw o pionierskich i dalece zaawansowanych doswiadczeniach w zakresie podejscia znanego jako
New Public Management (nowe rzadzenie publiczne)3®. Jest to niewatpliwie czynnik majacy powazny wptyw na mozliwosci
transferu rozwigzan kanadyjskich do spoteczenstw o mniej zaawansowanej czy tez tylko innej kulturze. Zarazem trzeba
pamietaé, ze innowacja nie jest dana raz na zawsze: administracja musi sie dostosowaé do zmian w otoczeniu, co stara sie
w Kanadzie czyni¢ (zob. Gow 2004).

Aktywnosé i innowacyjnosé w praktyce przyjmuje postac elastycznego podchodzenia do rozwigzywania problemow
rozwojowych. Przypomnijmy, ze Kanada jako spoteczenstwo i panstwo zamozne, podstawowe potrzeby bytowe ma
na ogdt zaspokojone, zatem moze sie koncentrowa¢ na priorytetach rozwojowych odpowiednich szczebli (krajowego,
regionalnego, lokalnego). Planowanie strategiczne nie jest zatem zamkniete w sztywnej formule obejmujacej catosé zycia

34 oraz 3 terytoriow.
35 Nie wspominajac powszechnego uzycia jezyka francuskiego, czy tez innych rozwigzan polityki kontroli dostepnosci i spozycia alkoholu.
36 Pollitt C., Buckaert G. (2011), Public Management Reform, Oxford: Oxford University Press.
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spoteczno-gospodarczego. Jest raczej pochodng praktyki polegajacej na identyfikowaniu i probie rozwiagzania problemow
0 szczeg6lnym znaczeniu na danym szczeblu. Wielkie znaczenie ma system rzadzenia, poddawany statej obserwacji
i debacie, stuzacym doskonaleniu przyjetych rozwigzan i formutowaniu zalecer zmian (zob. SGI 2011).

Wynika to z kilku uwarunkowan. Po pierwsze, tradycjg podejmowania obowigzkdéw przez premiera jest ogtoszenie
zamierzen rzadu dotyczacych kluczowych, strategicznych zagadnieh majacych stac sie podstawa interwencji strategicznej
(Johnson 2011, s. 192). Jest to zatem podejscie z gory oddzielajace zakres zadan rutynowych od rozwojowych. Po drugie,
wynika z troski o zdolnos$¢ wadz publicznych do sprawnego reagowania na impulsy oddolne i uwagi zgtaszane przez kregi
spoteczne. Z jednej zatem strony mamy do czynienia z probg identyfikacji kluczowych zadan rzadu kanadyjskiego oraz
wzmozenia responsywnosci instytucji publicznych (zdolnosci do reakcji) wobec rodzacych sie nieregularnie, trudnych
do przewidzenia, a zatem i planowania reakcji, problemoéw spotecznych. W drugim aspekcie, planowanie strategiczne jest
scisle zwigzane z funkcjonowaniem dostepu do informacji publicznych (Access to information Act, 1985, nowelizowany)37, nie
determinujacego wprawdzie szczeg6towo formy dostarczania informacji, ale niewatpliwie zachecajacego do przedstawiania
zamiaréw interwencji w sposéb zwiezty, uporzagdkowany i zrozumiaty dla szerokiej publiczno$ci. Funkcje takg w komunikacji
wiadza-spoteczenstwo petni¢ moga strategie. Z obu tych przyczyn strategie nie sg dokumentami tworzonymi na uzytek
catosciowej polityki rozwoju (obejmujacej takze rutynowe administrowanie), ale sg orientowane na kluczowe problemy
i obszary rozwojowe, jakie uznano za wymagajace interwencji w pierwszej kolejnosci. Za ich przygotowanie odpowiadaja
zatem agendy rzadowe (i panstwowe) wyspecjalizowane w danej sprawie.

Przyktad kanadyjski jest szczegdlnie interesujacy z tego wzgledu, ze powstata tam ztozona siec instytucji poswieconych
réznym ohszarom zycia spotecznego, w ktdrych czesto istotng role odgrywaja takze przedstawiciele organizacji i ruchow
pozarzadowych. Jest to oczywiste realizowanie przez wtadze publiczne zasady governance (wspotrzadzenia, gdzie — inaczej
niz w tradycyjnym, weberowskim modelu administracji — w procesie decydowania bierze sie pod uwage poglady, opinie
i interesy zr6znicowanych grup spotecznych)38. Z kolei powigzanie ze wspomnianym tradycyjnym juz podejsciem premiera
i jego rzadu do definiowania kluczowych priorytetéw rozwoju w nadchodzacej kadencji, prowadzi do ograniczania zakresu
czasowego wiekszosci strategii do okreséw 3-5 lat, tak by umozliwi¢ osiagniecie celéw oraz rozliczenie efektow (ewaluacje)
w ciggu kadencji. Jest to zatem podejscie z jednej strony akceptujace fakt istnienia cyklu politycznego (i politycznego
definiowania problemdw), z drugiej za$ przyktadajace wielka wage do rozliczenia rzadzacych z efektow. Jak jednak
zobaczymy potem, nie ma zadnej reguty okreslajacej czas realizacji danej strategii: wiecej zalezy od celu i obszaru niz
przepisu.

Przepisy regulujgce funkcjonowanie systemu dokumentow strategicznych

Planowanie strategiczne w Kanadzie jest najmocniej zwigzane z funkcjonowaniem ustawy o dostepie do informacji
publicznych (Access to information Act, 1985, nowelizowany)3°. Ustawa ta nie determinuje specyfiki rozwigzan strategicznych,
ale ma z nig Scisty zwiazek poprzez nakaz udostepniania informacji publicznych w sposob jasny i tatwo dostepny dla
wyborcow i innych zainteresowanych. Doswiadczenie jak to robi¢ (w tym rozstrzygniecie, czy strategia jest najlepszym
sposobem komunikowania zamiaréw a potem podstawga ich weryfikacji) pochodzi z sektora prywatnego.

Nie oznacza to jednak, ze planowanie $rednioterminowe jest zupetnie nieznane. Kazde ministerstwo i agencja rzadowa
wymienione w Financial Administration Act przygotowuje 3-letni raport o planach i priorytetach danej instytucji, znacznie
wykraczajacy poza plan finansowy. Mimo ze poczatkowo byto to gtdwnie narzedzie zarzadzania finansowego, stopniowo
zakres zamieszczanych informacji ulegat poszerzeniu4. Ograniczenia czasowe (do 3 lat) i tematyczne (sprawy budzetowe)
nie czynig z nich jednak systemu planowania strategicznego. W tym przypadku mamy do czynienia z jednej strony
z odgérnym wymogiem sporzadzania plandéw, z drugiej jednak kwestie szczegbtowe wynika¢ majg z ogélnie przyjetych
norm, zasad i dodwiadczen. Zauwazmy, ze dokumenty te majg charakter Sredniookresowy, niestrategiczny, jednakze nalezy
uznaé, ze stanowig wazny i trwaty punkt odniesienia dla strategii.

37 http://laws-lois.justice.gc.ca/PDF/A-1.pdf (3.11.2013).

38 Zob. spis instytucji (departamentéw i agencji) na stronie rzadu kanadyjskiego.
www.canada.ca/depts/major/depind-eng.html (2.11.2013).

39 http://laws-lois.justice.gc.ca/PDF/A-1.pdf (3.11.2013).

40 Zoh. Treasury Board of Canada Secretariat, www.ths-sct.gc.ca (12.11.2013).
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Aktem posrednim, ale wyjasniajacym wiele pozytywnych cech administracji kanadyjskiej jest Management Accountability
Framework (Ramy odpowiedzialnodci zarzadczej), poddajacy prace menedzeréw skrupulatnej i publicznej ocenie w internecie
(Ptoszaj 2013, s. 25). Regulacja ta jest ciekawym przyktadem, ze ten sam cel (skuteczna, efektywna i przejrzysta praca kadr
kierowniczych odpowiadajacych za strategiczny rozwoj) moze by¢ osiggniety norma ogolna, nie specyficzng dla obszaru
strategicznego czy rozwojowego. Jest to ciekawy przyktad dla wielu panstw, w tym Polski. Gtéwny audytor wyznaczany
przez parlament ma zupetng swobode decydowania, gdzie i jaka instytucje podda audytowi, co ma réwniez niewatpliwy
wptyw na jako$¢ funkcjonowania sektora publicznego (SGI 2011).

Przeglad dokumentow strategicznych
Oto pie¢ wybranych przyktaddw strategii publicznych powstatych i realizowanych w Kanadzie.

Pierwszym przyktadem jest Canada’s Cyber Security Strategy (Kanadyjska strategia bezpieczenstwa cyfrowego, 2010; 14 stron),

odwotujaca sie do skali zaleznosci od internetu obywateli i gospodarki kraju oraz od zagrozen ze strony obcych wywiadéw,

przestepcow i sieci terrorystycznych. Strategia powstata w Ministerstwie Bezpieczenstwa Publicznego. Podstawowe cele

(filary) strategii sg nastepujace:

1. Securing Government systems (zabezpieczenie systemow rzadowych).

2. Partnering to secure vital cyber systems outside the federal Government (wspotpraca przy zabezpieczaniu kluczowych systemow
cyfrowych poza rzagdem federalnym).

3. Helping Canadians to be secure online (pomoc obywatelom na rzecz ich bezpieczenstwa w sieci)*L.

Dodatkowo strategia akcentuje potrzebe ochrony prywatnosci, rzagdow prawa i odpowiedzialnosci, integracji wysitkow

W rzadzie, partnerstwa sektorow i regionéw, wspdtpracy z sojusznikami. W tekscie faczy sie dane o stanie rzeczy,

z uzasadnieniem kierunkéw dziatari w ramach poszczegdlnych filaréw. Przypisuje sie tez ogélne zadania agendom

rzagdowym. Strategia nie przedstawia aspektu finansowego.

Przyktad drugi to Planning for the Future. A Federal Sustainable Development Strategy for Canada 2013-2016 (Environment

Canada; listopad 2013, s. 93)42. Strategia odwotuje sie do wnioskow ptynacych z poprzedniej edycji dokumentu, formutujac

4 priorytety:

1. Addressing climate change and clean air (dziatania na rzecz zmiany klimatycznej i czystosci powietrza).

2. Maintaining water quality and availability (utrzymywanie jakosci i dostepnosci wody).

3. Protecting nature (ochrona przyrody).

4. Shrinking the environmental footprint — Beginning with government (zmniejszanie $Sladu srodowiskowego — zaczynajac od
rzadu).

Strategia poswieca wiele miejsca zasadom postepowania w pracy nad poszczegolnymi celami, positkujac sie dorobkiem

nauk o planowaniu i zarzagdzaniu (np. rekomendacja stosowania wskaznikéw SMART, statego pomiaru i ewidencjonowania

postepu). Przedstawiajgc dane diagnostyczne dokument nie ogranicza sie do rzadu Kanady, ale przedstawia dziatania

globalne, kontynentalne oraz stanowe. Zadania zwigzane z celami strategii przypisane sg do odpowiednich ministrow

(Srodowiska, zdrowia etc.), ale srodki finansowe okreslone sg jedynie ogélnie i przyktadowo (np. 1,4 mld CAD alokowane

przez rzad na projekty energii odnawialnej przez 14 lat, s. 28). Mimo wielosci celéw szczegétowych i dziatan, wartosci

wskaznikéw celéw podawane sg jedynie dla celow gtéwnych.

Trzecim przykfadem jest Strategic Directions — 5 year strategic plan (Health Council of Canada, obejmuje 12 stron tekstu).
Powstaty w 2011 r. dokument formutuje 4 strategiczne priorytety (informowanie, komunikowanie, wspdtpraca, wywieranie
wplywu) oraz wyznacza 14 kluczowych kierunkéw dziatan stuzacych osiggnieciu tych priorytetéw43,

Przyktad czwarty to 10-letni plan poprawy ochrony zdrowia (2005-2014)4. Plan jest rzadowg odpowiedzig na potrzebe
wsparcia stuzby zdrowia, spetnienia rekomendacji Krolewskiej Komisji ds. Przysztosci Stuzby Zdrowia w Kanadzie oraz
skrocenia czasu oczekiwania na zabiegi i badania.

41 www.publicsafety.gc.ca/cnt/rsrcs/pblctns/cbr-scrt-strtgy/cbr-scrt-strtgy-eng.pdf (6.11.2013).

42 www.ec.gc.ca/dd-sd/default.asp?lang=En&n=A22718BA-1 (10.11.2013).

43 www.healthcouncilcanada.ca/content.php?mnu=5&mnul=2 (2.11.2013).

44 www.hc-sc.gc.ca/hcs-sss/delivery-prestation/fptcollab/2004-fmm-rpm/bg-fi_inv-eng.php (3.11.2013).
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Ostatni, pigty przyktad to Preventing Chronic Disease Strategic Plan 2013-2016 (Zapobieganie chorobom chronicznym — plan
strategiczny 2013-2016; Public Health Agency of Canada)#®. Obszary priorytetowe to: $ledzenie zmian i uzupetnianie danych;
zdrowa waga — priorytet w przypadku choréb chronicznych; koncentracja na specyficznych chorobach (cukrzyca, rak,
choroby krazenia, choroby oddechowe); przektadanie wiedzy (dowodéw) na dziatania; wsparcie pracownikow Agencji.
Dokument jest wewnetrznym materiatem Agencji Zdrowia.

Obok wyzej wymienionych przyktadowych dokumentéw strategicznych, warto zauwazy¢, ze w sferze gospodarczej
zamiast terminu ,,strategie”, uzywa sie pojecia ,,plany dziatania”. Maja one niejednolity horyzont planistyczny, co wynika
obecnie faktu, ze sa to dokumenty budzetowe i ekonomiczne zarazem. Zobaczmy to na przyktadzie Jobs, Growth and
Long-term Prosperity. Economic Action Plan 2013%. Plan jest wyjgtkowo obszernym dokumentem (433 strony), bogato
ilustrowanym danymi diagnostycznymi w ujeciu miedzynarodowym oraz szczegdtowymi opisami celéw i dziatan
planowanych na rok 2013. Gtéwne cele to: wspieranie tworzenia miejsc pracy i wzrostu, wspieranie przedsiebiorcow, by
odnosili sukcesy na rynkach swiatowych, utrzymywanie niskich podatkéw dla firm tworzacych miejsca pracy, inwestycje
w Swiatowej klasy innowacje, inwestycje w instytucje wspierajace rozwdj infrastruktury oraz budowa 8 federalnych
inwestycji infrastrukturalnych, wspieranie rodzin i spotecznosci, ochrona srodowiska i budowanie silnych spotecznosci
rdzennej ludnosci. Dokument wienczy przedstawienie budzetu na rok 2013. Szczegdlnie interesujacg cecha jest to, ze
dla réznych priorytetow dokument prezentuje rozne okresy finansowania. Jako dokument budzetowy jest on zatem
narzedziem réwnowazenia budzetu do 2015 r., za$ jako narzedzie rozwoju ekonomicznego siega horyzontu planistycznego
od 3 do 10 lat (np. New Building Canada Plan, de facto dziesiecioletni fundusz na potrzeby inwestycji infrastrukturalnych).
Dokument ten jest wykonaniem plandéw ogtoszonych przez premiera, ale przygotowany i opublikowany przez ministra
finansow.

Co zwraca uwage, to fakt, ze nie ma jednolitego standardu dotyczacego struktury czy okresu realizacji. Kazdorazowo
kwestie te sg rozstrzygane podczas przygotowywania planu strategicznego i w zatozeniu sa dostosowywane do specyficznych
potrzeb.

Dla wszystkich niemal dokumentéw wyzej omawianych, efektywna komunikacja ze spoteczerstwem wymaga wspotpracy
z oSrodkami badawczymi i think-tankami dostarczajgcymi aktualng wiedze o metododyce, stanie rzeczy i przewidywanych
zmianach w najblizszym czasie. Nie jest to wspdtpraca tylko w kwestiach doraznych, lecz — jak podkre$lajg w odniesieniu
do kilku panstw autorzy raportu na temat wspotpracy administracji rzadowej ze Srodowiskami naukowymi i eksperckimi
(KPRM 2011) - takze wspotpraca w kwestiach dtugoterminowych, strategicznych. Wida¢ jednak, ze szczego6lnie
w odniesieniu do gospodarki, horyzont planowania jest na ogdt krotki. Swiadczytoby to o wcze$niej sygnalizowanym
elastycznym podejsciu do planowania rozwoju i silnym przekonaniu o mozliwosci nagtych zmian w gospodarce Swiatowej,
co w zglobalizowanym $wiecie nie moze pozosta¢ bez wptywu na Kanade. Mamy wiec do czynienia z rozwinietg
administracja typu New Public Management (NPM), szeroko korzystajacg z zasobdéw wiedzy dostepnych w otoczeniu
i aktywnie komunikujaca sie w sprawach rozwoju.

Ma to tez skutek szerszy: ulatwia transmisje wzorow (w tym stosowania strategii) miedzy poszczegdlnymi poziomami
organizacji. Najbardziej oczywisty kanat przekazu (dwukierunkowego) ma charakter sektorowy (problematyka ochrony
Srodowiska, zdrowie, finanse itp.), gdzie podobienstwo celow i problemow utatwia transfer wiedzy w administracji.
W innych obszarach i sektorach obserwuje sie swobodny import wzorcow uznawanych za najbardziej odpowiednie.
Mozna zatem powiedzieé, ze z reguty nie przymus regulacyjny, ale kultura organizacyjna i charakter zagadnien decyduja
o strukturze dokumentu, czy jego zasiegu czasowym.

Doswiadczenia poziomu strategicznego sg w petni wykorzystywane takze na poziomie operacyjnym (na ile to mozliwe
w zwigzku z odmiennoscig zadan) z dwoch powodow. Po pierwsze, wskutek znaczenia podkreslonego wyzej spoteczno-
-kulturowego czynnika wplywajgcego na spoteczne oczekiwania skutecznego, efektywnego i dlugookresowego
rozwigzywania probleméw rozwojowych lub osiggania celow stawianych przez rzad (premiera). Po drugie, dzieki
utrwalonej kulturze organizacyjnej, skutkujacej otwarciem administracji, jej responsywnoscig i przejrzystoscia,
prowadzeniem polityk opartych na wiedzy (evidence based) oraz wielopoziomowym rzadzeniem. Podstawowe zasady s3
jednak te same i akceptowane zaréwno przez planistow, menedzerow czy beneficjentdw, jak réwniez opinie spoteczna.
Osig tych powigzan sg przede wszystkim normy kulturowe, dla ktérych specyficzne wymogi zawarte w strategiach,

4 www.phac-aspc.gc.ca/cd-mc/diabetes-diabete/strategy_plan-plan_strategique-eng.php (4.11.2013).
46 www.budget.gc.ca/2013/home-accueil-eng.html.
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programach czy nawet indywidualnych projektach, sg co najwyzej uszczeg6towieniem, odniesieniem do konkretnego
obszaru czy celu interwencji.

Obecny sposob dziatania rzadu jest znaczaco odmienny od tego stosowanego w latach 60.-90. XX wieku, gdy Komitet
Priorytetdw i Planowania (P&P) byt kluczowym komitetem, a przewodniczyt mu premier, co marginalizowato rzad jako
catosc. Jego rola ograniczata sie stopniowo do zatwierdzania decyzji Komitetu P&P (Johnson 2011, s. 179). System ten
zostat zlikwidowany przed kilkunastu laty, wskutek czego obecnie wzmocniono pozycje premiera, zarazem intensyfikujac
wspotprace miedzyministerialng w rzadzie. Jest to zatem system znacznie bardziej elastyczny niz w przesztosci. Trudno sie
oprzec¢ wrazeniu, ze dtugookresowe planowanie nie zajmuje kluczowego miejsca w zarzadzaniu na poziomie federalnym.
Programowanie gospodarcze i finansowe zredukowano do planéw gtdwnie rocznych, wyraznie koncentrujac sie na
rozwigzywaniu konkretnych problemoéw danego czasu. Programowanie strategiczne bywa czesciej uzywanym narzedziem
komunikacji i zmiany w obszarze spotecznym i Srodowiskowym. W administracji istniejg mocne narzedzia wymuszajace
sprawne dziatanie, a wigzace sie z Management Accountability Framework (Ramy odpowiedzialnosci zarzadezej), gdzie wyniki oceny
pracy menedzeréw sg dokonywane regularnie i publikowane w Internecie (Ptoszaj 2013). Majg oni zatem silng motywacje
do efektywnej pracy i uczenia sie. Biorac pod uwage wzgledng zasobnos¢ finansowa administracji kanadyjskiej, widac
wyraznie, ze na ogot zadania panstwa sa realizowane w formie rutynowych dziatan i nie wymagajg dodatkowej mobilizacji
w postaci dtugookresowych strategii. To moze by¢ jedno z wyjasnierh powoddw, dla ktérych strategie nie tworza sztywnego
systemu planistycznego, a ich wykorzystanie jest najwyrazniej nieobligatoryjne. Drugim jest widoczna sktonnos¢ do
zmiennosci horyzontu planowania, co by¢ moze wynika z obserwowanych ostatnio trudnosci z przewidywaniem zmian
gospodarki i finanséw $wiatowych, nie wspominajac o krajowych. By¢ moze zatem wysoce sprawny system rzadzenia
i zarzadzania, a za taki uchodzi system kanadyjski, moze sie oby¢ bez sztywnego gorsetu planowania strategicznego. Jesli ta
hipoteza ma podstawy, przeniesienie poszczegdlnych narzedzi na grunt panstw stabiej rozwinietych miatoby zapewne sens,
ale proba skopiowania catego systemu skonhczytaby sie prawdopodobnie porazka, bowiem wyraznie kultura organizacyjna,
system instytucjonalny, kapitat spoteczny warunkujacy bliska wspotprace miedzysektorowa majg tu wieksze znaczenie dla
efektywnego zarzadzania rozwojem, nizby sie na pierwszy rzut oka mogto wydawac.

Funkcjonowanie o$rodka koordynacji prac nad przygotowaniem
I wdrazaniem systemu dokumentow strategicznych oraz wspotpraca
pomiedzy poszczegbélnymi jej podmiotami

Kierowany przez premiera rzad zajmuje gtdwne miejsce w systemie planowania strategicznego. Premier, proponujac
kluczowe zagadnienia strategiczne, inicjuje proces planowania, nastepnie rozwijany w postaci planéw poszczegdlnych
ministerstw i agend rzagdowych. W ramach dziatan planistycznych rzadu szczeg6lng role odgrywa minister finansow
przygotowujacy Economic Action Plan (zob. dalej). Dokument ten jest szczeg6lnie wazny, poniewaz zawiera uzasadnienia
planow dziatania i zwigzanych z nimi naktadéw poszczegdlnych ministerstw i agend rzadowych. Jest on zatem zarazem
prezentacjg strategicznych propozycji premiera, jak i wytyczng dla instytucji rzadowych w zakresie priorytetéw rzadu
w najblizszym okresie.

Osrodkiem koordynacji jest takze parlament i jego komitety wyspecjalizowane w rozmaitych dziedzinach interwencji
publicznej. Interesujaca cecha 24 komitetow parlamentarnych Izby Gmin oraz 18 senackich dotyczaca ich roli
w nadzorze realizowanych polityk, jest ich prawo do zaproszenia kazdego ministra (aczkolwiek zaden z ministrow
nie ma obowigzku przybycia) oraz do zasiegniecia opinii dowolnego eksperta w sprawach bedacych przedmiotem
zainteresowania (SGI 2011).

Cze$¢ dziatan planowanych do wykonania jest delegowanych bezpo$rednio do jednostek samorzadowych, regionalnych
i lokalnych. Dla prawidtowego ich wykonania, rzad federalny zabiega o przekazanie wraz z zadaniami niezbednych
funduszy gwarantujacych wiasciwg realizacje zadan (obszary edukacji i ochrony zdrowia sg dobrymi tego przyktadami)
(SGI 2011).

Za zasadniczy osrodek majacy wptyw na funkcjonowanie systemu planowania strategicznego w Kanadzie nalezy uznac¢
parlament, poddajgcy regularnie debacie funkcjonowanie rzadu i jego agend, positkujacy sie nie tylko informacjami
uzyskanymiw interpelacjach od odpowiednich wiadz, ale przede wszystkim dzieki dostepnosci raportéw monitoringowych
i badan ewaluacyjnych, prowadzonych przez niezalezne os$rodki eksperckie. Dodatkowym czynnikiem utatwiajgcym
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funkcjonowanie tego systemu jest otwarto$¢ administracji, przejrzystosc¢ jej dziatan, wiaczanie do procesu decyzyjnego
organizacji pozarzgdowych i innych interesariuszy (zatem wdrazanie NPM). Mamy tu wiec do czynienia z bardzo
silnym czynnikiem kulturowym, wymuszajagcym otwarte i strategiczne podejscie do probleméw rozwojowych. Cechg
charakterystyczna systemu kanadyjskiego jest scista wspotpraca instytucji rzadowych ze Srodowiskiem ekspertow i transfer
dorobku naukowo-badawczego do administracji panstwowej, a takze wykorzystywanie narzedzi wypracowanych
w sektorze prywatnym do planowania i zarzadzania strategicznego (Rose i Cray 2010). Dorobek ten jest o tyle fatwiejszy
do przyswojenia w administracji, ze urzednicy sprawujacy funkcje kierownicze poddawani sg regularnej publicznej ocenie,
a realizowane przez nich programy i ich efekty — debatom parlamentarnym.

Badania o charakterze ewaluacyjnym sg trwatym Zzrédiem informacji o doswiadczeniach wyniesionych z realizacji
programoéw i planéw strategicznych. Znajduje to odzwierciedlenie w statych zmianach i reorganizacjach administracji
federalnej, probujacej dostosowaé swe struktury do zmieniajacych sie okolicznosci, zaleceri nauki oraz celow do
zrealizowania (SGI 2011, s. 28).

Szczegblng role w transferze wiedzy i procesie uczenia sie zajmuje spotykany w wielu waznych organizacjach rzadowych
Chief Knowledge Officer (dyrektor ds. wiedzy), zarzadzajacy i koordynujacy wiedze w organizacji (Ptoszaj 2013, s. 131).
Doswiadczenia z istnienia tych stanowisk sg pozytywne. Waznym narzedziem transferu i wymiany wiedzy sg tzw.
wspolnoty praktykow, to jest regularne spotkania praktykéw wymieniajagcych doswiadczenia i dzielacych sie problemami.
Dodatkowg pomoc, w razie napotkania probleméw wymagajacych konsultacji, stanowi strona internetowa GCpedia stuzaca
pracownikom administracji do poszukiwania odpowiedzi na nurtujgce ich pytania i watpliwosci i wymiany do$wiadczen.
Portal ten jest wypetniany trescig przez urzednikéw i stuzy im pomoca. Jak podkresla Adam Ptoszaj (2013), analizowanie
i debata efektow dziatan i polityk jest powszechng praktyka w kanadyjskiej administracji.

Wspotpraca wewnatrzorganizacyjna, miedzyorganizacyjna i miedzypoziomowa jest podstawg wspotczesnego
funkcjonowania administracji publicznej w Kanadzie.

Powigzania programowania na szczeblu krajowym i regionalnym

Szczebel regionalny i lokalny zachowuje znaczng autonomie wobec szczebla centralnego. Uprawnienia wiadz centralnych
pozwalajg jednak na interwencje, gdy dziatania na poziomie regionalnym i lokalnym prowadzg do niedostatecznego
wykonania zadan publicznych, np. w zakresie jakosci edukacji (mimo ze nie ma obowigzku spetniania jednolitego
standardu), czy tez ochrony zdrowia (SGI 2011). Dzieki istnieniu takich zabezpieczen, realizacja zadan publicznych podlega
regularnemu badaniu i jest na og6t na wysokim poziomie. Istotng role odgrywajg w tym takze media oraz organizacje
pozarzadowe, w tym zwilaszcza stowarzyszenia przedsiebiorcow, zwigzki zawodowe oraz inne organizacje wnoszace
projekty rozwigzan zmierzajacych ich zdaniem, do poprawy jakosci interwencji publicznej. Podstawowym narzedziem
kontroli nad jakoscig pracy wszystkich szczebli administracji jest kontrola polityczna, publiczne debaty, oddziatywanie
medidw i organizacji pozarzadowych, wywierajgcych nieustanng presje na doskonalenie systemu. Kompetencje zaradcze
wiadz centralnych sg jedynie instrumentem ostatecznym naprawy.

Whnioski, lekcje, rekomendacje dla Polski

Kanadyjski system programowania strategicznego jest mocno osadzony w tradycji i systemie administracji publicznej.
Strategiczne zadania wyznaczone przez premiera w poczatkach sprawowania wtadzy sg wykonywane przez rzad, co jest o tyle
proste, ze ministrowie sg podporzadkowani premierowi i jako cztonkowie gabinetu realizuja polityke okreslang strategicznie
przez szefa egzekutywy. Czynnikiem wyznaczajgcym kierunki rozwoju sg przygotowywane w Ministerstwie Finanséw
ramy budzetowe, obejmujace takze charakterystyke dziatan realizowanych przez poszczegélne resorty. Niezaleznie od
tego, ministrowie i szefowie agend rzagdowych moga inicjowac i prowadzi¢ wiasne strategie w okreslonych kompetencjami
obszarach. Cechg charakterystyczng systemu jest jego elastyczno$¢ (kluczowa role odgrywaja ramy budzetowe, a pozostate
sg wyrazem planowanego sposobu ich wykonania), brak jednolitych ram (wytycznych) okre$lajacych strukture wszystkich
dokumentow czy tez ich horyzont czasowy. Powstajg one w oparciu o tzw. dobrg praktyke (czesto przenoszong z sektora
prywatnego) i sg dostosowywane do specyfiki danego obszaru.



66 Przeglad systeméw programowania strategicznego w wybranych krajach UE oraz OECD

Po pierwsze, z doswiadczen kanadyjskich mozna rekomendowac przede wszystkim elastyczno$¢ systemu, taczacego twarde
warunki wyznaczane przez budzet z powszechnym oczekiwaniem uzasadnienia zwigzku miedzy planowanymi naktadami
budzetowymi a dziataniami w nich przewidzianymi.

Po drugie, wykorzystanie formalnych i nieformalnych zwyczajow w obszarze planowania strategicznego, poszerzajacych
zakres interesariuszy oraz informacji branych pod uwage w procesie planowania, a nastepnie rozliczania za wykonanie.

Po trzecie wreszcie, kierownicy w administracji sa poddawani regularnej i publicznej ocenie jakosci pracy, co zacheca do
podnoszenia jej jakosci i poszukiwania nowych, innowacyjnych rozwiazan.

W sumie administracja kanadyjska zachowuje walor otwartosci na otoczenie i wysokiej jakosci dziatah oraz dysponuje
narzedziami zachecajagcymi do wymiany do$wiadczen, innowacyjnosci i elastycznosci w rozwigzywaniu problemow. By¢
moze to stanowi najwazniejszg nauke, jaka mozna wyciggna¢ z doswiadczen kanadyjskich.
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8. Niderlandy

Autor: Marek Kozak

Wprowadzenie

Holandia (wiasciwe: Krélestwo Niderlandéw) jest monarchig konstytucyjna, gdzie monarcha odgrywarole reprezentacyjna.
Niderlandy skfadajg sie z 12 dysponujacych wiasnymi wiadzami prowincji4’ oraz 3 gmin o statusie specjalnym. Na czele
prowincji stojg stany prowincjonalne (wtadza wykonawcza: egzekutywa i komisarz krélewski) (Sejm 2013). Trzecim
poziomem organizacji terytorialnej kraju sa gminy, gdzie burmistrza wyznacza koronny gubernator (przedstawiciel
monarchy) z reguty w drodze konsultacji z wkadzami gminy. Tradycja udziatu politycznego gmin w zyciu publicznym
siega poznego Sredniowiecza. Pierwsza konstytucja niderlandzka wywodzi sie z 1814 r. i ze zmianami obowigzuje do
dzi$. Wiadza ustawodawcza pozostaje w kompetencji Standw Generalnych (parlamentu ztozonego z dwdch izb: Drugiej,
wybieranej w gtosowaniu powszechnym oraz Pierwszej, wybieranej przez deputowanych stanéw prowincjonalnych).
Zgodnie z art. 57 konstytucji cztonkami izb w zasadzie nie mogg by¢ przedstawiciele wiadz wykonawczych i sgdowniczych.
Wiadza wykonawcza lezy w rekach rzadu krajowego.

Niderlandy nalezg do rozwinietych krajow OECD i majg ugruntowang opinie parnistwa innowacyjnego. Kraj ten odgrywa
niepomiernie wieksza role w gospodarce Swiatowej, nizby to wynikato z zasobdéw geograficznych czy ludnosciowych.
Znaczny w tym udziat ma organizacja systemu uczenia sie, planowania i zarzgdzania rozwojem, dostosowanego do potrzeb
panstwa borykajacego sie z réznej natury problemami, umiejetnie zarzadzajacego wiedzg (Olejniczak 2013; PSDB, WYG
Intl 2011), a jednoczesnie wrazliwego na wszelkie zaburzenia systemu $wiatowego i zdolnego do odgrywania istotnej roli
w gospodarce miedzynarodoweyj.

Celem tego opracowania jest przyblizenie kluczowych cech systemu planowania strategicznego w Niderlandach. Ze
wzgledu na stosunkowo tatwg dostepnos¢ informacji o funkcjonowaniu administracji niderlandzkiej, wzglednie duzg liczbe
opracowan dostepnych takze w Polsce, opracowanie to skoncentruje sie wytgcznie na cechach kluczowych, wynikajacych
takze z dtugiego trwania proceséw planowania i zarzadzania (historii, zgromadzonych do$wiadczen).

Przypadek Niderlandow jest trudny w analizie. Z jednej strony — jako panistwo cztonkowskie UE — uczestniczy w systemie
wielopoziomowego planowania i zarzadzania unijnych polityk rozwojowych (zwiaszcza polityki spdjnosci). Niewatpliwie
jest to unijny system o charakterze strategicznym, mimo ze w skali finansowej, z racji poziomu rozwoju panstwa, srodki
finansowe UE odgrywajg w Niderlandach mniejsza role niz w stabiej rozwinietych paristwach Europy Potudniowej czy
Srodkowo-Wschodniej. Mniejszy jest zatem takze ich wptyw na ksztattowanie rozwiazan strategicznych, a oczekiwanie, ze
dzieki udziatowi w polityce spojnosci nastapi modernizacja i poprawa jakosci planowania strategicznego w Niderlandach
wymaga potwierdzenia.

W Niderlandach od lat istnieje tradycja wielkoskalowego planowania i zarzadzania procesami rozwojowymi. Czesto
przyjmuje to charakter wielkich projektow, o fundamentalnym znaczeniu dla funkcjonowania catego kraju. Sztandarowym
przyktadem tego rodzaju planowaniao charakterze zarazem projektowym i strategicznym jest plan Delta, realizowany w latach
1953-1986 lub 1997 (jesli uwzgledni sie oddanie do uzytku zap6r chronigcych Rotterdam), a majacy na celu stworzenie
systemu budowli hydrotechnicznych stuzacych ochronie Holandii przed zalaniem przez wody Morza Pétnocnego. Plan
0 wyjatkowym znaczeniu dla catego panstwa, bowiem uwaza sie, ze nie tylko rozwiazat problem zagrozer powodziowych,
ale tez dzieki systemowi potaczen transportowych poprowadzonych groblami pomdgt lepiej skomunikowac kraj, nie
wyrzadzajac przy tym szkody Srodowisku naturalnemu. Co ciekawe, kolejne edycje tego planu sg obecnie corocznie na
nowo opracowywane i we wspotpracy wtadz centralnych, regionalnych i lokalnych stuzg zapobieganiu powodziom oraz
dostarczaniu wody pitnej mieszkaricom kraju. Przykfad ten jest charakterystyczny dla zdolnosci spoteczenstwa i instytucji
publicznych do przemyslanego i skoordynowanego wspétdziatania w skali czasowej rzadko spotykanej w Swiecie. Nie bytoby

47 Tylko dwie z nich nazywaja si¢ Holandiami (Potudniowsg i P6tnocna).
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to mozliwe, gdyby nie specyficzne cechy zycia publicznego, majgce fundamentalny wptyw na planowanie strategiczne,
a oparte bardziej na zaangazowaniu, wiedzy i debacie niz regulacjach prawnych.

Przepisy regulujgce funkcjonowanie systemu dokumentéw strategicznych

Dzisiejszy system planowania w Niderlandach ma charakter ztozony i wielopoziomowy. Obejmuje zaréwno dziatania
instytucji wiadzy (rzad i poszczegdlne ministerstwa oraz agencje, parlament, wtadze regionalne i lokalne). W przypadku
poszczegolnych instytucji obejmuje zaréwno monitoring obszaréw podlegtych danej instytucji publicznej, jak i planowanie
wynikajacej stad interwencji oraz zarzadzanie przebiegiem jej realizacji. Powstajacy na nowo od lat 80. XX w. system
ten opiera sie na polityce wewnetrznej poszczeg6lnych instytucji, koordynacji tworzenia wiedzy i dziatan miedzy
instytucjonalnych, systemie instytucji publicznych dbajacych o analize jakosciowa proponowanych rozwigzan i polityk,
szerokim Kkorzystaniu z instytucji prywatnych (ekspertow zewnetrznych) w przygotowaniu, monitoringu i analizie
efektéw planowanych i podejmowanych interwencji publicznych. Mimo to, ze w Niderlandach formalnie rzecz biorac
nie ma jednolitego systemu wytycznych (metodologii) planowania strategicznego, planowanie to w specyficzny sposéb ma
miejsce, a odwotuje sie do zasobdw wiedzy skumulowanej w instytucjach publicznych i prywatnych, wykorzystywanych
dzieki zaréwno inicjatywom oddolnym, jak i stanowiskom instytucji publicznych w sprawie oceny istniejacego systemu-e,
Wiadza publiczna i jej reprezentanci nie muszg akceptowac wszystkich rekomendacji zgtaszanych w formie ekspertyz
zamawianych, ale majg powinno$¢ udostepnienia ich na stronach internetowych oraz przedstawienia swego stanowiska
(wraz z uzasadnieniem) w kwestii przyjecia lub odrzucenia wnioskow i rekomendacji (MUS 2012). Szczegblnie waznym
narzedziem badania i formutowania wnioskdw na uzytek poszczeg6lnych instytucji i polityk sg wysoko rozwiniete
(jakosciowo, nie tylko ilosciowo) ewaluacje (Bachtler 2008, s. 71 i nast.). Istotng role odgrywa w tym rozbudowany system
instytucji konsultacyjnych i doradczych powotywanych przy instytucjach publicznych, a stuzacych poprawie komunikacji
z otoczeniem oraz usprawnieniu realizowanych polityk. Administracja holenderska wyréznia sie tez silnymi formalnymi
wieziami ze sSrodowiskiem akademickim, odgrywajacym istotna role w ksztattowaniu polityk poszczegdlnych instytucji oraz
wiadz publicznych na poziomie krajowym (Olejniczak 2013, s. 76). Rzeczg charakterystyczng dla systemu holenderskiego
jest tez bezposrednie przekazywanie powszechnie sporzadzanych raportéw monitoringowych do ministra (kierownika
instytucji), co formalnie wyklucza mozliwo$¢ wptywu posrednikdw na wnioski i rekomendacje formutowane przez autora
raportu (MUS 2012). Zwigzana z monitoringiem ewaluacja jest od dawna jednym z podstawowych zrodet informacji
o efektach polityk publicznych (Olejniczak i in. 2008).

System niderlandzki obejmuje zar6wno wewnetrzne rozwigzania zagadnien monitoringu i responsywnosci poszczegélnych
instytucji (oparte na sugestiach z zewnatrz i do$wiadczeniach wiasnych), jak tez ogélne zasady i wytyczne regulujace
postepowanie wiadz publicznych, a takze ogélny zas6b wiedzy i kultury odnoszacy sie do roli administracji w zyciu
panstwa (wspélnoty obywateli), podkreslajacy stuzebng jej funkcje (Pollitt i Bouckaert 2011). Do filarow wszelkich polityk
publicznych w Niderlandach zalicza sie trzy elementy (Olejniczak 2013, s. 76):

e orientacja na wyniki dziatania (nie za$ na proces),

e deliberatywne podejscie do polityk,

e oparcie na wiedzy i doswiadczeniu (wnioskach z wdrozonej polityki).

Jest to formuta znacznie blizsza rozwigzaniom anglosaskim niz kontynentalnym (europejskim). Podejscie takie wyznacza
takze ramy planowania strategicznego, gdzie powyzsze filary odgrywaja fundamentalng role.

Jak opisywano wczesniej, podstawy przygotowania dokumentdw strategicznych wynikaja z wieloletniej tradycji podejscia do
polityk publicznych i planowania strategicznego, opartego na podejsciu deliberatywnym (w gruncie rzeczy konsensualnym),
orientacji na wyniki (nie proces) oraz oparciu na wiedzy (bliska wspdtpraca z ekspertami) i doswiadczeniu (analiza efektow
polityk). Wplyw systemu unijnego jest nieznaczacy, ogranicza sie jedynie do zakresu przedsiewzie¢ wspotfinansowanych ze
SrodkOw europejskich, te zas w przypadku Niderlandéw majg ograniczong skale.

48 MUS (2012), materiaty z badania.
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Przeglad dokumentéw strategicznych

System planowania strategicznego w Niderlandach ma wyraznie dwojaki charakter ze wzgledu na regulacje i sposob
finansowania, ale zarazem jest on jednolity ze wzgledu na podporzadkowanie celom rozwojowym Kraju i prowincji. Reguty
i srodki polityk unijnych nie prowadza do zmiany i podporzadkowania systemu planowania i zarzadzania strategicznego,
poniewaz operujg zasadami nie odbiegajagcymi od juz utrwalonych doswiadczen administracji i kultury spotecznej. Co nie
znaczy, ze nie majg wptywu w ogdle.

Cele polityki spojnosci UE zapisane w niderlandzkim NSRO 2007-2013 sg nastepujace (EU 2006):
e innowacje i przedsiebiorczos¢,

e podnoszenie atrakcyjnosci regionéw,

e inwestowanie w spoteczno-ekonomiczng zywotnos$¢ miast,

e umacnianie podazy pracy,

e promocja inkluzywnego rynku pracy;,

e wzrost adaptacyjnosci i inwestycje w kapitat ludzki.

Cele powyzsze sa wykonywane przez 4 programy operacyjne wspotfinansowane przez EFRR oraz jeden program
horyzontalny wspoHinansowany przez EFS#. Instytucje zarzadzajace programow (regionalnych) to: College van B&W
Gemeente Rotterdam; Europees Programmasecretariaat — Afdeling Subsidieverlening; Provincie Noord-Brabant; Samenwerkingsverband
Noord-Nederland (SNIN) (EC INFOREGIO 2013). Niezaleznie od tego Niderlandy uczestnicza w programach
Europejskiej Wspotpracy Terytorialnej. Zréznicowania regionalne w Niderlandach sg na tle Europy stosunkowo niewielkie,
a wszystkie regiony jako, w rozumieniu unijnym, wysoko rozwiniete, objete sg do 2014 r. celem , konkurencyjno$¢”.
Polityka spdjnosci zapisana w NSRO nalezy do najbardziej zorientowanych na osiagganie celdw strategii lizbonskiej. Jak
sie podkresla w dokumentach europejskich, realizacja polityki spojnosci przyczynia sie do poprawy jakosci zarzadzania,
kontroli i koordynacji programéw dzieki monitoringowi oraz ujednoliceniu procedur i wytycznych (tamze). NSRO jest
zatwierdzane przez UE po negocjacjach prowadzonych z udziatem przedstawicieli wiadz niderlandzkich.

Do ciekawych wspétczesnie projektow o znaczeniu daleko wykraczajacym poza granice miasta, jest program rozbudowy
euro-portu w Rotterdamie, pozwalajacego na podniesienie konkurencyjnosci i utrzymanie pozycji gtdbwnego portu Unii
Europejskiej. Program ten jest prowadzony w bliskiej wspotpracy agendy Ministerstwa Transportu, prowincji Potudniowa
Holandia, miasta Rotterdam oraz Portu Rotterdam. Obok nich udziat biorg takze inne ministerstwa i instytucje. Projekt
przewiduje nie tylko modernizacje i powiekszenie samego portu, ale tez rekompensate strat dla srodowiska spowodowanych
rozbudowg portu (Rotterdam 2013).

Obok przywotanego wczesniej planu Delta (w gruncie rzeczy poczatkowo zbioru projektow, obecnie jest to cykl rocznych
plandéw), wymagajacego najwyzszej klasy inzynierii i zarzadzania, angazujacego nie tylko wiadze centralne, ale rowniez
regionalne i lokalne, nalezy pamieta¢ takze o planowaniu na poziomie gtéwnych osrodkéw rozwojowych (gtéwne miasta:
Rotterdam®0, Amsterdam i in.). Ich cecha charakterystyczng jest wielopoziomowe uzgadnianie projektowanych dziatan
rozwojowych (wykraczajgcych poza rutynowe polityki) zinnymi interesariuszami dla osiggniecia akceptacji dla planowanego
dziatania. A nie moze sie ona dokona¢ bez przedstawienia i poddania publicznej ocenie informacji przemawiajacych za
i przeciw danemu dziataniu, w czym wielka role odgrywaja sSrodowiska eksperckie, publiczne i prywatne.

Nic dziwnego, ze system administracji holenderskiej uwazany jest za stosunkowo otwarty, dostosowany do odbioru
i uwzgledniania impulséw ptynacych z gospodarki i nauki (Pollitt i Bouckaert 2011, s. 290 i nast.). System ten nie jest zatem
(z wyjatkiem szczegdtowych dziatan Ministerstwa Finanséw czy Ministerstwa Spraw Gospodarczych) oparty na prawnie
jednolitym systemie regulujgcym planowanie strategiczne, ale bazuje na wspélnocie wartosci i powszechnie widocznej woli
osiggania konsensusu.

49 W sumie warto$¢ naktadow europejskich w Niderlandach w okresie 2007-2013 wynosi 1,9 mld euro (trzydziestoszeSciokrotnie mniej niz w Polsce).
50 Zob. np. wstepny plan zagospodarowania przestrzennego Rotterdamu do 2030 roku (gmina Rotterdam), www.google.pl/url?sa=t&rct=j&q=&esrc
=s&source=web&cd=15&ved=0CE0QFJAEOA0&url=http%3A%2F%2Fwww.rotterdam (4.11.2013). Jego gtéwne priorytety strategiczne to budowa
silnej gospodarki Rotterdamu oraz poprawa jakosci jako atrakcyjnego miejsca zamieszkania.
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Funkcjonowanie osrodka koordynacji prac nad przygotowaniem
I wdrazaniem systemu dokumentow strategicznych oraz wspotpraca
pomiedzy poszczegolnymi jej podmiotami

Zagadnienia strategiczne podnoszone sg z reguty przez: partie polityczne, dokumenty strategiczne pisane przez wyzszych
ranga urzednikdw, zwykle w okresach zmiany rzadu oraz dokumenty strategiczne przygotowane przez wptywowe grupy
nacisku (zwiazki zawodowe i stowarzyszenia przedsiebiorcow, Greenpeace itd.) lub publiczne think-tanki (SGI 2011,
s. 28).

Kluczowa role w planowaniu strategicznym odgrywa jednak rzad, kierujacy sie zarowno mozliwosciami budzetowymi,
jak i celami politycznymi i spoteczno-gospodarczymi rzadzacej koalicji. Otoczenie grup nacisku oraz think-tankow
(Srodowisk eksperckich) ma duzy wptyw na sposéb prezentacji wybranych zagadnien strategicznych oraz przydawang im
wage w debacie publicznej. Rola rzadu jest w naturalny sposéb wzmacniana przez udziat Niderlanddw w realizacji polityki
spojnosci Unii Europejskiej, gdzie przepisy europejskie wymuszaja $cisty podzial odpowiedzialnosci za planowanie,
zarzadzanie i wdrazanie polityki. Wptyw polityki europejskiej nie tyle wywotuje ich powstanie, co porzadkuje i utrwala na
dtuzszy okres podziat obowigzkéw pomiedzy rézne instytucje.

Tak jak w innych krajach wazng wytyczng sg rozstrzygniecia budzetowe (przygotowane przez Ministerstwo Finansow),
bedace dobra sposobnoscig do poszukiwania uzasadnien dla proponowanych podziatow $rodkéw. Dlatego istotng role
odgrywa system ram budzetowych obejmujgcych wszystkie instytucje rzadowe, zobowigzane do przedstawienia swoich
celéw, niezbednych dla ich realizacji zasob6w finansowych oraz oceny efektywnosci i przydatnosci realizowanych dziatan
(za: Bachtler 2008). Innymi stowy, kazdy minister jest zobowigzany do przedstawienia i uzasadnienia swej misji oraz
uzytecznosci swych dziatan dla panstwa i spoteczenstwa. System taki przyczynia sie do utatwienia i wzmocnienia kontroli
spotecznej (a takze eksperckiej) nad funkcjonowaniem szeroko pojmowanego panstwa. W gruncie rzeczy zatem, debata
budzetowa petni wazng funkcje w budowaniu podstaw poszczeg6lnych polityk publicznych, ma wiec znaczacy wpltyw
na planowanie strategiczne. Trzeba jednak pamieta¢, ze debata budzetowa nie jest ani gtdwnym, ani jedynym narzedziem
dochodzenia do konsensusu w sprawach strategicznych polityk publicznych.

W odniesieniu do szczeg6lnie nas interesujacej polityki regionalnej, nalezy podkresli¢, ze Holandia od lat prowadzi
krajowa polityka regionalng w cyklu 4- lub 5-letnim, zarzadzang przez Ministerstwo Spraw Gospodarczychst. Koricowi
kazdego cyklu towarzyszy przeprowadzenie petnej ewaluacji oraz sformutowanie, gtdwnie na tej podstawie, memorandum
definiujace kierunki, cele i priorytety postulowanej polityki na okres nastepny. Monitoring i ewaluacja wszelkich dziatan
publicznych jest uwazana za oczywisto$¢ i stanowi generalny element kultury administracji publicznej. Co wecale nie znaczy,
ze kluczowe organa panstwowe nie stymulujg przemian stuzacych zwiekszeniu publicznej odpowiedzialnosci instytucji
wiadzy. Doktadnie takg role odgrywajg wspomniane wczesniej (wypracowane przez Ministerstwo Finansoéw) ramy
budzetowe, poddajace kazdg instytucje panstwowg ocenie publicznej. Mamy zatem do czynienia ze wspotoddziatywaniem
dwukierunkowych presji: oddolnej (spotecznej, pozarzadowej) oraz odgornej. Co nalezy podkresli¢, efektem sg rozwigzania
elastyczne, poddawane ocenie, tgczace czesto regulacje prawne (niekoniecznie ustawowe) oraz ugruntowang praktyke.
Wiele to méwi o spoteczenstwie i jego reprezentacji we wiadzach politycznych i wykonawczych. Rozwigzania obligatoryjne
stanowig jedynie uzupetnienie, nie za$ podstawe rozwigzan systemowych, dla ktérych punktem wyjscia wyraznie jest
kultura i praktyka (takze praktyka rozwijana w poszczeg6lnych instytucjach)2. Jest to niewatpliwie efekt wieloletniego
koordynowania polityk prowadzonych na roznych szczeblach organizacji panstwa niderlandzkiego oraz przez sektor
prywatny. Dziatania te z reguly byly Scisle koordynowane, a miarg ich skutecznosci jest znaczenie odgrywane przez
Niderlandy w gospodarce, nauce i kulturze $wiata.

51 Warto zwroci¢ uwage, ze inaczej niz w Polsce, gdzie caty system planowania i zarzadzania rozwojem podporzadkowano de facto polityce spéjnosci
(i innym politykom) oraz ich ramom czasowym (obecnie 7 lat), Holandia prowadzi wtasne planowanie regionalne w krétszym okresie (do pewnego tylko
stopnia wyjasnieniem moze by¢ fakt, ze srodki polityk unijnych odgrywajg w niderlandzkim budzecie procentowo mniejsza role niz w polskim).

52 Wiele z nich wprowadza wiasne systemy i techniki motywowania do poszukiwania innowacyjnych rozwiazan probleméw pozostajacych w obszarze
funkcjonowania danej instytucji. Na przyktad stosowane sg nagrody dla pracownikdw za innowacyjnos¢, audyt pozwala analizowac przyczyny mniejszej
efektywnosci danej polityki i poszukiwania przyczyn, a nastepnie ich usuwania, a brokerzy wiedzy posrednicza miedzy Srodowiskiem nauki a zespotami
odpowiedzialnymi za polityki publiczne. Wiecej o tym: Olejniczak (2012), s. 78 i nast.
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Istotng role, dzieki prowadzeniu regularnych i pogtebionych debat nad efektami polityk publicznych, petni parlament,
odgrywajacy aktywng role w planowaniu i ewaluacji polityki regionalne;.

Powigzania poziomu programowania strategicznego
Z poziomem operacyjnym

Wspomniano wczesniej, ze Holandia nie dysponuje jednolitym systemem wytycznych dotyczacych metodyki planowania
krajowego. A mimo to planowanie jest niewatpliwie postawione na wysokim poziomie, co zawdziecza wspomnianemu
modelowi deliberatywnemu oraz otwartosci administracji i bliskiej wspotpracy ze S$rodowiskami eksperckimi
i organizacjami pozarzadowymi. Do pewnego stopnia sprawy te sg jednak regulowane, ale nie jest to czynnik decydujacy,
co najwyzej uzupetniajacy. Czynnikiem wzmacniajagcym dodatkowo i utrwalajagcym wspotprace miedzypoziomowsg jest
polityka spdjnosci, oparta na podstawach MLG. Inaczej jednak niz doSwiadczenia wtasne administracji niderlandzkiej,
zorientowanej przede wszystkim na efekty interwencji, punkt widzenia polityk unijnych skoncentrowany jest znacznie
bardziej na procedurach postepowania.

Jak Kkilkakrotnie podkreslano, system planowania i zarzadzania jest w Niderlandach oparty na wartosciach kultury debaty
i poszukiwaniu konsensusu. W gruncie rzeczy dotyczy to takze zarzadzania w ramach polityki sp6jnosci UE, mimo pewnej
odmiennosci regulacji ktadacej wiekszy nacisk na procedury niz na cele i wyniki. Spoteczenstwo, rzad i inne instytucje
przywigzuja wielkg wage do kwestii wzmacniania zdolnosci uczenia sie sektora publicznego.

Istotnym czynnikiem jest trwajacy od lat proces reformowania administracji, zorientowany na racjonalizacje zarzadzania,
orientacje na wyniki, budzetowanie zadaniowe i analizy polityk publicznych, w tym zwtaszcza analizy wskaznikow wynikow
i ewaluacji (zlecanych z reguty niezaleznym wykonawcom). Dodatkowym czynnikiem sprzyjajacym zasilaniu systemu
programowania wiedzg i dowodami jest filozofia odpowiedzialnosci (accountability), nakazujgca rozliczac instytucje, polityki,
a nawet poszczegolnych ministrow (politykow odpowiedzialnych) za efekty ich pracy. Dodatkowo dziata tu zasada ,,zastosuj
lub wyjasnij”, pozostawiajaca krytykowanej osobie (instytucji) prawo uzasadnienia odmiennego stanowiska i zastosowania
go. Jest to zrozumiate tylko w kontekscie zasady kolejnej, dotyczacej zaufania do instytucji sektora publicznego (Olejniczak
2013, s. 76). Zestaw powyzszych zasad wyjasnia wysokg sktonnosé do konsensualizmu w zyciu publicznym.

W sektorze prywatnym wypracowano szereg technik wykorzystywania wiedzy na potrzeby polityk publicznych, ktére
niemal bez zwloki znajdujg zastosowanie (a przynajmniej prébe zastosowania) w sektorze publicznym, ktory wykazuje
wiele cech sektora prywatnego. Najobszerniejsza analize takich technik zawiera praca Karola Olejniczaka (2013). Jedna
z najpowszechniej stosowanych technik analizy jest modelowanie logiczne, poszukujace zwigzkéw miedzy poszczegdlnymi
elementami planowania, a nastepnie wdrazania interwencji publicznej. Metoda ta pozwala wychwyci¢ wszelkie niespojnosci
logiczne i podja¢ dziatania zaradcze (Kellog 2004). W niektorych instytucjach (np. Biurze Audytu czy niderlandzkim
odpowiedniku GUS) stosowane sg laboratoria innowacji, gdzie nowatorskie pomysty poddawane sg dyskusji i dopracowaniu
przed ich wdrozeniem. Kolejna formuta gromadzenia i przekazywania wiedzy na uzytek innych to przedstawienie notatki
po zakonczonym projekcie (o jego efektach, silnych i stabych stronach). Do bardziej interesujacych nalezy formuta
Brokerow Wiedzy, majacych posredniczy¢ w transferze wiedzy ze Swiata nauki (badan i rozwoju) do Swiata administracji,
mapa argumentow czy audyt uczenia sie instytucji (Olejniczak 2013). Wida¢ wyraznie, ze pozyskiwanie i wykorzystywanie
wiedzy na potrzeby funkcjonowania sektora publicznego (w tym planowania i zarzadzania strategicznego) jest powszechnie
akceptowanym priorytetem i obszarem statych innowacji.

Powigzania programowania na szczeblu krajowym i regionalnym

Przedstawione przyktady dokumentow i projektéw strategicznych wyraznie pokazuja, ze planisci i zarzadzajacy poszukuja
mozliwosci wspdtdziatania z innymi instytucjami, reprezentujagcymi takze inne szczeble organizacji terytorialnej, by
zmaksymalizowa¢ prawdopodobienstwo osiggniecia sukcesu i zoptymalizowac proces realizacyjny. Interesujacy przyktad
to dziatania zapisane w NSRO 2007-2013, gdzie wszystkie 4 programy operacyjne wspofinansowane przez EFRR to
programy regionalne, zarzadzane i wdrazane regionalnie, z silnym udziatem instytucji lokalnych i sektora prywatnego.
Nie jest to niczym nadzwyczajnym ani szczeg6lnie charakterystycznym dla niderlandzkiego wydania polityki spéjnosci:
formuta taka miesci sie doskonale w sposobie myslenia o rozwoju Niderlandéw. Od poczatku procesu planowania po
rozliczenie wykonanej interwencji, szczebel centralny pozostaje w Scistym kontakcie z sektorem regionalnym, a nawet
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szerzej: z instytucjami sektora publicznego i prywatnego reprezentujacymi rozmaitg wiedze i punkty widzenia na roznych
poziomach organizacji terytorialnej. Niezaleznie od szerokich debat nad celowoscig i efektami, odpowiedzialno$¢ za rozwdj
regionalny jest $cisle przypisana do wiadz centralnych oraz poziomu regionalnego.

Whnioski, lekcje, rekomendacje dla Polski

Ztozonos$¢ systemu planowania strategicznego w Niderlandach powoduje, ze kwestia wykorzystania ich niezwykle
ciekawych rozwiazan w Polsce jest niewatpliwym wyzwaniem. Przede wszystkim ze wzgledu na pewne odmiennosci
kulturowe, zwigzane np. ze znacznie wyzszym poziomem zaufania do ludzi i instytucji publicznych, motywacjg do uczenia
sie oraz przekonaniem o warto$ci korzystania z wiedzy w gospodarce opartej o wiedze. Mimo wszelkich odmiennosci
wydaje sie, ze mozna sformutowaé nastepujace wnioski na temat spraw (rozwigzan, zasad) mogacych znalezé zastosowanie
w Polsce.

Po pierwsze, przeniesienie na polski grunt silnego zorientowania na efekty interwencji.

Po drugie, transfer do polskiej administracji metod i technik uczenia sie, zwaszcza motywujgcych Kierownikdw
i pracownikéw do bardziej wydajnej pracy.

Po trzecie, poprawy jakosci badan ewaluacyjnych i zwiekszenia ich wykorzystania na potrzeby oceny efektéw interwencji
oraz planowania interwencji.

Wdrozenie ich do polskiej praktyki nie wymaga wieloletnich zmian kulturowych, a jedynie konsekwencji w dziataniu.
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9. Republika Federalna Niemiec

Autor: Agnieszka Mazur

Wprowadzenie

Niemcy sa demokratycznym i socjalnym panstwem federalnym (art. 20 ustawy zasadniczej). Podstawowe zasady
ustrojowe tego kraju to: panstwo prawa, federalizm kooperacyjny, demokratyzm, panstwo socjalne, podziat wiadz oraz
samorzadnosc¢.

Wiadza ustawodawcza skupiona jest w nizszej izbie parlamentu — Bundestagu, na ktérym spoczywa gtéwny, poza funkcja
ustawodawczg, ciezar kontroli politycznej nad dziatalno$cig rzadu. Jest réwniez jedynym organem przedstawicielskim
federacji pochodzacym z powszechnych i bezposrednich wyborow.

Wyzsza izba parlamentu, Bundesrat (Rada Federalna), skfadajaca sie z delegatéw krajow zwigzkowych, petni przede
wszystkim role kontrolng. Przewodniczacy Rady Federalnej wybierany jest corocznie. W praktyce funkcje te petnig
premierzy rzadow krajowych. Zgodnie z zapisami Regulaminu Rady Federalnej, funkcjonuje kilkanascie statych komisji
o charakterze resortowym.

Prezydent Niemiec jest formalnie glowa panstwa, jego rola w panstwie podporzadkowana jest zasadzie ,,prezydent
reprezentuje, a nie rzadzi”. Petni on funkcje bezstronnego i apolitycznego arbitra. Kadencja prezydenta trwa 5 lat. Jego
wyboru dokonuje Zgromadzenie Zwiazkowe, sktadajace sie z cztonkdw Bundestagu oraz z cztonkéw wybranych przez
przedstawicielstwa poszczegélnych landéw. Oprdcz reprezentowania panstwa na zewnatrz, prezydent moze zawieraé
umowy z innymi panstwami, mianowa¢ i odwotywac najwyzszych urzednikdéw panstwowych, przyjmowaé i wysytaé
przedstawicieli dyplomatycznych, decydowaé o wprowadzeniu stanu wyjatkowego.

Rzad federalny tworza kanclerz federalny oraz ministrowie federalni. Pozycja kanclerza jest silniejsza niz pozycja
prezydenta. Zajmuje on centralne miejsce w strukturach wtadzy wykonawczej panstwa. Kanclerz okresla liczbe ministrow
oraz wyznacza zakres ich kompetencji. Wnioskuje do prezydenta o powotanie ministréw i okresla zasadniczg linie polityki
rzadu, koordynuje dziatalno$¢ ministrow — czuwa nad jednolitoscig prac rzadu i ministrow. Wyboru kanclerza dokonuje
Bundestag. Tylko kanclerz ponosi przed Bundestagiem odpowiedzialnosé za prace rzadu. Ewentualne wotum nieufnosci
moze by¢ uchwalone wytacznie w stosunku do kanclerza. Musi to by¢ konstruktywne wotum nieufnosci, potgczone
z wyborem nowego kanclerza. Ministrowie ponoszg odpowiedzialno$¢ bezposrednio przed kanclerzem.

Republika Federalna Niemiec skiada sie z szesnastu krajéow zwigzkowych (landéw), cieszacych sie wysokim poziomem
autonomii. Posiadajg one wiasne konstytucje, parlamenty, egzekutywy i sgdownictwo. Landy uczestnicza w procesie
programowania strategicznego na szczeblu federalnym poprzez wspétprace izby wyzszej parlamentu niemieckiego,
czyli Bundesratu, z rzadem Republiki Federalnej Niemiec. Dzieki temu przedstawiciele szesnastu panstw zwigzkowych,
wchodzacy w skfad Bundesratu, majg realny wptyw na proces programowania strategicznego na szczeblu centralnym.
Artykut 23 konstytucji RFN reguluje zakres wspétpracy miedzy rzadami krajéw zwiazkowych a rzadem centralnym.

Poza krajami zwigzkowymi, w strukturze terytorialnej panstwa wystepujg inne jednostki administracji rzadowej
i samorzadowej. Struktura ta jest mocno zréznicowana, co wynika zodmiennych uwarunkowan historycznych. Przedstawia
sie ona w nastepujacy sposob:

e rzad federalny,

e 16 krajow zwigzkowych (13 landéw oraz 3 miasta—kraje: Hamburg, Brema i Berlin),

e 323 powiaty,

e 13299 gmin w ramach powiatéw,

e 117 samodzielnych miast.
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Administracja niemiecka poddawana byfa po 11 wojnie Swiatowej reformom stuzacym osigganiu réznych celéw. Reformy
podejmowane w latach 50. i 60. XX w. stuzyty budowaniu nowego, demokratycznego porzadku prawnego, decentralizacji
oraz deregulacji.

Z kolei reformy lat 70. i 80. XX w. miaty na celu tworzenie ,,aktywnego panstwa”, zdolnego do podejmowania interwencji
koniecznych dla dynamicznego rozwoju spotecznego i gospodarczego, jak réwniez, zwiaszcza w okresie lat 80.,
poprawy jakosci ustug publicznych i debiurokratyzacji. W latach 90. XX w. wiele dziatari modernizacyjnych, szczeg6lnie
w administracji samorzadowej, wprowadzanych byto w oparciu o ,,nowy model sterowania” (Neues Steuerungsmodel)
(Naschold 1997). W tym czasie wytonita sie koncepcja ,,panstwa aktywizujgcego”. Oparta zostata o zatozenie, ze réwnie
istotne znaczenie jak ekonomizacja dziatan sektora publicznego, ma wigczanie obywateli w rozwigzywanie kompleksowych
problemdw spoteczno-ekonomicznych. Ponadto koncepcja ta zaktada poszukiwanie alternatywnych sposobéw $wiadczenia
ustug publicznych i mozliwosci budowania partnerstw temu stuzacych, pomiedzy sektorami publicznym, spotecznym
i prywatnym (Jann 2003, s. 111). Obecnie impet rzadu federalnego skierowany jest na udoskonalenie procesow tworzenia
regulacji i oceny ich skutkow. Kluczowg role w tym zakresie odgrywa Narodowa Rada Regulacji i Kontroli (National
Regulatory Control Council - NRCC).

Niemiecki system administracji publicznej charakteryzuje sie wieloma cechami modelu administracji weberowskiej (np.
nacisk na legalno$¢ dziatania, proceduralny sposéb postepowania, hierarchia, precyzyjny podziat zadan). W ostatnich latach
jest on wzbogacany rozwigzaniami pochodzacymi z porzadkdw okreslanych mianem administracji rynkowej (np. nacisk
na ekonomizacje dziatann publicznych) oraz modelu wspétzarzadzania (np. konsultacje, udziat obywateli w tworzeniu
programéw publicznych).

Przepisy regulujgce funkcjonowanie systemu dokumentow strategicznych

Federalna natura Niemiec w istotny sposéb wptywa na system programowania strategicznego. Jego kluczowe elementy
(parlament, rzad federalny, ministerstwa) funkcjonuja na poziomie federalnym i zwigzane sa z kompetencjami przypisanymi
federacji. Stanowione na tym poziomie prawo lub tworzone programy publiczne sg jednak, na ogot, implementowane
poprzez prawo/regulacje stanowione przez kraje zwigzkowe, ktore z kolei cze$¢ uprawnien w tym zakresie moga
przekazywaé powiatom i gminom. Ponadto kraje zwigzkowe posiadajg wiele wytaczonych kompetencji, w przypadku
ktorych samodzielnie, bez udziatu rzadu federalnego, stanowig prawo, i w obrebie ktorych prowadzg autonomiczne polityki
publiczne. Zakres tych kompetencji, przypisywanych krajom zwigzkowym, sukcesywnie wzrasta.

Podstawy systemu programowania strategicznego wywiedzione sg z ustawy zasadniczej. W odniesieniu do dziatania rzadu
federalnego zawiera ona trzy istotne zasady:

1. Zasada kanclerska okreslajaca, ze rzad federalny i jego cztonkowie dziatajg w zgodzie ze strategicznymi wytycznymi
formutowanymi przez kanclerza.

2. Zasada odpowiedzialnosci kolektywnej oznaczajaca, ze kanclerz i ministrowie wspolnie podejmujg decyzje
w przypadku spraw 0 znaczeniu strategicznym.

3. Zasadaautonomiiministrowrozstrzygajaca, ze minister prowadzisprawy swojego resortu nawtasngodpowiedzialnosé,
CO Oznacza, ze premier nie moze ingerowa¢ w jego kompetencje. Z drugiej jednak strony ministrowie, realizujac
swoje polityki, kierujg sie zasadg autonomii ministrow, muszg pozostawac¢ w zgodzie z wytycznymi kanclerza (,,zasada
kanclerska”).

Ponizej przedstawiono hierarchiczng strukture zradet prawa ksztattujacego system programowania strategicznego.

Ogolna hierarchia:

e ustawa zasadnicza,

e zasady prawa miedzynarodowego, w tym UE,

e prawo federalne przyjmowane przez Bundestag z udziatem Bundesratu,

e rozporzadzenia lokujgce sie ponizej legislacji stanowionej przez parlament, sg one wydawane przez wtadze wykonawcze
(rzad federalny, ministerstwa federalne, rzady krajéw zwigzkowych).
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Regulacje krajow zwigzkowych:
e tego samego typu regulacje, jak w przypadku prawa stanowionego na poziomie federalnym, ale majace zastosowanie do
kompetencji landdw, za wyjatkiem prawa miedzynarodowego.

Regulacje dotyczace samorzadu terytorialnego:
e samorzady terytorialne nie majg wiadzy ustawodawczej, ale moga tworzyé prawo lokalne, stuzace implementacji
przypisanych im konstytucyjnie zadan.

Przeglad dokumentow strategicznych

System programowania jest zdolny do tworzenia dokument6w strategicznych. Jednym z najwazniejszych dokumentéw
programowych rzadu federalnego jest Strategia zrownowazonego rozwoju. Za jej przygotowanie i realizacje odpowiada
Kancelaria Federalna, nadzoruje rowniez jej realizacje przez ministerstwa.

Wazna role przypisuje sie takze Strategii rozwoju edukacji i poprawy Swiadomodci opracowanej przez Federalne Ministerstwo
Wspdtpracy Gospodarczej i Rozwoju. Celem tej strategii sektorowej jest mocniejsze powigzanie nauki i badan z rozwojem
niemieckiej gospodarki. System szkolnictwa w Niemczech jest zdecentralizowany, co oznacza, ze kazdy z krajow
zwigzkowych (landéw) samodzielnie ksztattuje wasng strukture oswiaty, zakres obowiazku szkolnego, programy i podstawy
organizacji pracy oSwiatowej.

Do istotnych dokumentéw strategicznych zaliczy¢ nalezy takze Strategie ,,Cyfrowe Niemcy 2015” (Digital Germany 2015).

Opracowana zostata ona przez Federalne Ministerstwo Gospodarki i Technologii w koordynacji z innymi wiasciwymi

ministerstwami. Okre$la priorytety, zadania i projekty do 2015 r. oraz wytycza $ciezki cyfryzacji r6znych obszaréw zycia

spotecznego i gospodarczego. Tym samym niemiecki rzad wspiera wysitki Unii Europejskiej na rzecz wdrozenia europejskiej

agendy cyfrowej. Gtowne cele strategii to:

e wzmocnienie konkurencyjnosci poprzez wykorzystanie technologii informacyjnych i komunikacyjnych we wszystkich
aspektach procesu gospodarczego,

e rozwoj infrastruktury cyfrowej i sieci celem sprostania przysztym wyzwaniom,

e intensyfikacja badan i rozwoju w sektorze ICT,

e wykorzystanie ICT do radzenia sobie z problemami spotecznymi, w tym zréwnowazonego rozwoju i ochrony klimatu,
zdrowia, mobilnosci, administracji i poprawy jakosci zycia obywateli.

Z kolei Strategia internacjonalizacji nauki i badan opracowana zostata przez Federalne Ministerstwo Edukacji i Badan oraz
przyjeta w 2008 r., a jej celem jest wzmocnienie pozycji Niemiec w globalnym spoteczenstwie wiedzy.

Polityka innowacyjna w duzym stopniu ktadzie nacisk nie tylko na rozwdj innowacji, ale réwniez na komercjalizacje
wynikéw badawczo-rozwojowych i ich praktyczne zastosowanie. Centralnym planem rozwoju innowacyjnosci rzadu
federalnego jest zainaugurowany w 2006 r. program Strategia wysokich technologii dla Niemiec. W 2010 roku zmodyfikowano
wersje z 2006 r. i uznano polityke innowacyjng jako swego rodzaju misje panstwa. W nowej wersji strategii potozono
nacisk przede wszystkim na 5 priorytetowych tematow badawczych, istotnych z punktu widzenia globalnych wyzwanh
dla spoteczenstwa i gospodarki niemieckiej: klimat/energia, zdrowie/odzywianie, mobilno$¢, bezpieczenstwo cywilne,
technologie informacyjne i komunikacyjne oraz programy badawcze.

W 2010 r. rzad Niemiec przyjat Strategie rozwoju sektora energetycznego RFN do 2050 r. Strategia ta — w odniesieniu do zapisow
o0 energetyce jadrowej — przed wdrozeniem musiata uzyskac jeszcze akceptacje Trybunatu Konstytucyjnego. Gtowne cele
nowej strategii energetycznej to:

e ochrona klimatu i srodowiska naturalnego,

e efektywnos¢ ekonomiczna przedsiewzie¢ energetycznych,

* bezpieczenstwo zasobow energetycznych.

Niemieccy politycy liczg na poprawe bezpieczenstwa energetycznego, redukcje emisji CO, i utrzymanie stabilnych cen
energii. Petne wdrozenie strategii bedzie oznacza¢ nadpodaz energii elektrycznej w Niemczech w okresie do 2020 r.
i, co za tym idzie, poszukiwanie przez RFN rynku zbytu na te energig, réwniez w Polsce. Kolejng konsekwencja wdrozenia
strategii bedzie intensyfikacja dziatan Niemiec w Unii Europejskiej, majgcych na celu ograniczanie emisji CO,.
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Podstawowym punktem odniesienia wszystkich dokumentéw strategicznych realizowanych w Niemczech jest
strategia lizboriska. Na poziomie krajowym obszar dziatan wyznaczajag dwa dokumenty o charakterze ramowym, ktore
W najwazniejszych tezach sg zgodne z ww. unijnym dokumentem strategicznym. Pierwszym z nich jest Krajowy program
reform (das Nationale Reformprogramm).

Drugim dokumentem ramowym, wyznaczajacym Kierunki dziatan panstwa niemieckiego, jest Narodowy strategiczny plan
ramowy (der Nationaler Strategischer Rahmenplan). Dokument ten ma gwarantowa¢ sp6jnos¢ pomiedzy priorytetami dziatan
wspolnotowych, a dziataniami okreslonymi w Krajowym programie reform. Poza tym NSPR wyznacza ksztatt poszczeg6lnych
programéw operacyjnych oraz strategii sektorowych, ktore koncentrujg sie na wybranych problemach spoteczno-
-ekonomicznych.

Podobnie jak w innych paristwach cztonkowskich UE, projekty EFRR sg wdrazane na podstawie Narodowych strategicznych
ram odniesienia (NSRO), bedacych punktem odniesienia dla wielu programéw operacyjnych (PO). NSRO s3 opracowywane
na podstawie Strategicznych wytycznych wspdlnoty (SWW) — kluczowego dokumentu unijnego, okre$lajgcego obszary
przeznaczone do wsparcia dotacjami. Federalne Ministerstwo Gospodarki i Technologii (Bundesministerium fiir Wirt und
Technologie) czuwa nad og6lng koordynacja dziatan w ramach EFRR oraz wsp6tpracy miedzy EFRR i EFS. Ministerstwo
zajmuje sie negocjacjami z UE. Jednakze w zakresie kompetencji zazwyczaj to kraje zwigzkowe sg odpowiedzialne za
swoje Regionalne Programy Operacyjne (zaréwno w ramach EFRR, jak i EFS). Wyjatek stanowig tu dwa krajowe PO (PO
w ramach EFRR, dotyczacy transportu i krajowy PO w ramach EFS). Ponadto w odniesieniu do europejskiej wspotpracy
terytorialnej (EWT) odpowiedzialno$é w zakresie zarzadzania i wdrazania zalezy od okre$lonego PO. Podziat kompetencji
przedstawiono w ponizszej tabeli.

Tabela 1 Organy zarzadzajace funduszami strukturalnymi w Niemczech

PO Organ zarzadzajacy
EFRR RPO Odpowiednie organy w krajach zwigzkowych
PO w ramach EFRR Federalne Ministerstwo Transportu, Budownictwa i Rozwoju Obszaréw Miejskich (Bundesministerium fiir \erkehr, Bau
dotyczacy transportu und Stadtentwicklung)
EFS RPO Odpowiednie organy w krajach zwigzkowych, np.: Badenia-Wirtembergia — Ministerstwo Pracy, tadu Spotecznego,
Rodziny i Oséb Starszych (Ministerium fir Arbeit und Sozialordnung, Familien und Senioren)
Krajowy PO w ramach EFS Federalne Ministerstwo Pracy i Spraw Spotecznych (Bundesministerium fur Arbeit und Soziales)

Zré6dto: opracowanie whasne

Niemcy sformutowaty swoje strategiczne priorytety w postaci 34 RPO (dwa RPO na Bundesland i Lineburg odpowiednio
w ramach EFRR i EFS). Ponadto sg jeszcze dwa programy na szczeblu federalnym (na rzecz transportu oraz ksztatcenia
i szkolenia). Niemcy zobowigzaly sie do kierowania inwestycji w ramach funduszy strukturalnych na dziatania zwigzane
z realizacjg celéw lizbonskich — promowanie wzrostu i tworzenie nowych miejsc pracy — zwlaszcza na wspieranie
innowacyjnosci, rozwoj gospodarki opartej na wiedzy oraz zréwnowazonego transportu publicznego.

Mimo rozbudowanej struktury dokumentéw strategicznych, w Republice Federalnej Niemiec nie istnieje system
koordynacji tych dokumentéw, co jest powodowane federalng strukturg panstwa.

Funkcjonowanie osrodka koordynacji prac nad przygotowaniem
I wdrazaniem systemu dokumentow strategicznych oraz wspotpraca
pomiedzy poszczegbélnymi jej podmiotami

Analizujac ramy instytucjonalne systemu programowania strategicznego, pamieta¢ nalezy, o czym juz wspominano,
o federalnej naturze Niemiec oraz wysokim poziomie decentralizacji systemu zarzgdzania sprawami publicznymi w tym
kraju.

Kluczowym podmiotem w tym systemie jest kanclerz. Formutuje on ogolne wytyczne dla prowadzenia polityki, ktérych
adresatem sg ministerstwa i agencje federalne. Jako szef rzadu, kanclerz ma takze prawo do ustalania priorytetéw rzadu
federalnego i sprawowania bezposredniego nadzoru nad sposobem ich realizacji. Jego szeroko zakreslone konstytucyjnie
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kompetencje w praktyce rzadzenia sg ograniczone przez koalicyjny charakter rzadu federalnego. Na wniosek kanclerza
dochodzi do mianowania cztonkdw rzadu przez prezydenta.

Gabinet odgrywat stosunkowo niewielka role w procesie tworzenia polityk i programéw. Co prawda, do jego kompetencji
nalezy aprobowanie projektéw legislacji oraz przyjmowanie polityk i programoéw publicznych, jednakze jego rzeczywista
rola w tym zakresie jest mniej znaczaca. Wynika to z dominujacego mechanizmu uzgadniania w sferze aktywnosci
egzekutywy. Ustalenia takie podejmowane s3 mianowicie przez tzw. komitet koalicyjny, formowany przez lideréw partii
politycznych tworzacych rzad koalicyjny, przewodniczacych frakcji parlamentarnych, kanclerza i jego zastepcy. Komitet
ten zbiera sie regularnie, co najmniej jeden raz w miesigcu. W nadzwyczajnych przypadkach jest on zwotywany ad hoc.
Dodatkowo stosowany jest mechanizm cotygodniowych spotkan sekretarzy stanu, poprzedzajacych posiedzenia gabinetu,
poswieconych ustaleniom dotyczacym decyzji, ktére majg zosta¢ podjete na spotkaniu gabinetu (np. na spotkaniach tych
rozwigzuje sie problemy oraz poszukuje kompromisu). Za ich organizacje i przebieg odpowiada szef kancelarii (Hustedt
i Tiessen 2006).

Wazne miejsce w systemie programowania strategicznego zajmuje kancelaria. Na jej czele stoi szef kancelarii w randze
sekretarza stanu lub ministra federalnego. Kancelaria jest podzielona na szes¢ dyrekcji, odzwierciedlajacych zasadniczo
zadania i strukture ministerstw federalnych. Podstawowg funkcjg kancelarii jest obstuga podejmowanych przez kanclerza
dziatan. Do jej zadan nalezy nominalnie takze koordynacja dziatari ministerstw federalnych.

Whptyw kancelarii na proces programowania strategicznego jest jednak ograniczony, a jej zdolno$¢ do rzeczywistej
koordynacji tego procesu jest mocno limitowana. Wynika to, przede wszystkim, z dominujacego modelu podejmowania
decyzji opartego na, uprzednio wspominanym, komitecie koalicyjnym. W praktyce rola kancelarii ogranicza sie do
technicznego opracowania projektéw rozwigzan prawnych/programowych. Kancelaria rzadko dokonuje réwniez oceny
projektéw ustaw i ich weryfikacji pod katem zgodnosci z celami strategicznymi i budzetowymi rzadu. W odniesieniu do
kwestii budzetowych minister finansow zajmuje pozycje dominujaca, jako straznik dyscypliny finanséw publicznych.

Kancelaria odpowiada takze za przygotowywanie agendy spotkan gabinetu. Rdwniez w tym przypadku jej rzeczywiste
znacznie jest ograniczone. Zagadnienia, ktére majg by¢ przedmiotem obrad/decyzji gabinetu, sg bowiem ustalane przez
partnerdw koalicyjnych na spotkaniach poprzedzajacych obrady gabinetu.

Relatywnie staba pozycja kancelarii wynika takze z szerokiej autonomii, ktdrg posiadaja ministrowie federalni, bedacy na
0g6t inicjatorami prac nad nowymi legislacjami czy politykami publicznymi. Zakres tej autonomii jest szerszy niz w innych
krajach, co po czesci wynika takze z koalicyjnego charakteru rzadu federalnego. Prowadzi to, w pewnych przypadkach, do
braku spojnosci dziatan rzadu federalnego i ich fragmentaryzacji. Kancelaria jest co prawda informowana przez ministerstwa
federalne o podejmowanych przez nie inicjatywach, zgodnie z Wewnetrznymi zasadami procedury, rzadko jednak dokonuje
ona ich wnikliwej analizy i weryfikacji — po czesci dlatego, ze nie dysponuje koniecznymi ku temu kadrami.

Podstawowa aktywno$¢ w sferze programowania strategicznego na poziomie federalnym przypisana jest ministrom
federalnym. To oni na og6t inicjuja prace nad projektami aktéw prawnych/politykami publicznymi. Nie oznacza to
jednak, ze ministrowie federalni w sposob dowolny mogg ksztattowac polityki publiczne w powierzonych im domenach.
Ograniczajg ich, uprzednio wspominane, zasady ,,kanclerska” oraz ,,odpowiedzialnosci kolektywnej”, jak rowniez reguta
mdwiaca, ze wazne decyzje podejmuje gabinet. Ponadto czesto stosowany jest mechanizm wewnatrzkoalicyjnej kontroli,
tj. ministrowie federalni oraz ich zastepcy pochodzg z réznych partii tworzacych koalicje, co oznacza polityczng kontrole
dziatan ministrow przez partnerow koalicyjnych.

Ponizej zarysowano przebieg procesu przygotowywania legislacji na poziomie rzadu federalnego. Minister federalny

informuje kanclerza o zamiarze przygotowania projektu aktu prawnego. W procesie prac nad tym projektem zobowigzany

jest do przestrzegania Wspélnych zasad procedury, ktora przewiduje nastepujace kroki:

1. Konsultacje i ocene skutkdw (ma to miejsce na wczesnym etapie prac, rozpoczyna sie od tzw. rundy przedwstepnych
konsultacji, prowadzonych z udziatem krajow zwigzkowych i samorzaddw oraz innych podmiotéw, na ktére moze
wplywaé proponowana legislacja, ekspertéw, komisji naukowych i doraznie powotywanych komitetow).
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2. Wewnetrzng, ministerialng koordynacje (minister wiodacy — inicjujgcy prace — jest odpowiedzialny za przekazanie
projektu legislacji do whasciwych ministerstw federalnych i uzgodnienia z nimi jej trescis3). Czas dokonywania tych
ustalen pozostawia sie ministrowi prowadzacemu. Projekt kazdej legislacji musi byé skonsultowany z federalnym
ministrem spraw wewnetrznych oraz federalnym ministrem sprawiedliwosci pod wzgledem spetniania kryterium
konstytucyjnosci. Ponadto kazdy minister rzadu federalnego jest zobowigzany do dokonania oceny skutkéw regulacji
w zakresie swoich konstytucyjnych kompetencji.

3. Ograniczenie obcigzen administracyjnych (Narodowa Rada Regulacji i Kontroli weryfikuje koszty implementacji
legislacji oszacowane przez poszczegélne resorty, postugujac sie Standaryzowanym modelem kosztow. Wyniki tej oceny sa
przekazywane ministrowi wiodacemu oraz przesytane wraz z projektem legislacji gabinetowi).

4. Zredagowanie projektu aktu legislacyjnego oraz jego weryfikacje (zanim projekt aktu legislacyjnego zostanie przyjety
przez gabinet, minister sprawiedliwo$ci dokonuje jego weryfikacji prawnej i jezykowej).

5. Obowigzkowa notyfikacje (w pewnych sytuacjach, okreslonych w porzadku prawnym UE, konieczne jest notyfikowanie
projektu legislacji przez Komisje Europejska i inne panstwa cztonkowskie).

6. Przekazanie projektu (projekt aktu legislacyjnego jest przekazywany gabinetowi wraz z opinig Narodowej Rady Regulacji
i Kontroli oraz gtosami sprzeciwu innych resortdw, jesli takowe sie pojawity) (OECD 2010).

System programowania jest intensywnie zasilany wiedzg pochodzaca z jego otoczenia. W literaturze dotyczacej niemieckiej
administracji publicznej nie dostrzega sie, co prawda, nazbyt wielu przyktadéw wskazujacych na jej utozsamianie sie
z promowanym w krajach anglosaskich podejsciem, okreslanym jako polityka publiczna oparta na dowodach. Nie oznacza
to jednak, ze brak jest systemowych mechanizmow, stuzacych wsparciu wiedza dziatar podejmowanych przez administracje
tego panstwa.

Szczegdblnie wazng role w zasilaniu systemu programowania i implementacji polityk publicznych odgrywajg Niemiecka
Rada Ekspertéw Ekonomicznych (The German Council of Economic Experts) oraz Niemiecka Rada Ochrony Srodowiska
(The German Council of Environmental Advice). Ciata te przedstawiajg coroczne sprawozdania i komentarze na temat
kluczowych zagadnien, lokujacych sie w zakresie ich obszaréw problemowych.

Niemiecka Rada Ekspertow Ekonomicznych powstata na mocy ustawy wydanej w 1963 r. Jej zadaniem jest okresowa
ocena sytuacji ekonomicznej Republiki Federalnej Niemiec, jak rowniez udzielanie pomocy w podejmowaniu decyzji
organom panstwowym, odpowiedzialnym za polityke gospodarcza. Rada, w zakresie dziatari doradczych, jest catkowicie
niezalezna. W sktad rady wchodzi pieciu cztonkow, wskazywanych przez rzad, a mianowanych przez prezydenta na okres
pieciu lat. Rolg tych ekspertdw jest identyfikacja nieefektywnych mechanizmdw rozwojowych i proponowanie sposobu ich
usprawniania. Nie oczekuje sie od nich formutowania postulatéw rozwigzan ustrojowych. Zadania tej rady i obowiazki jej
cztonkow sg regulowane poprzez ustawe.

W niektérych obszarach problemowych powotuje sie komisje, sktadajace sie z ekspertow mianowanych przez rzad lub
ministerstwa federalne. Tworzone sg takze dorazne komisje do analizy zagadnien zwigzanych ze skomplikowanymi
politykami publicznymi lub waznymi reformami. Ponadto wiekszo$¢ ministerstw posiada struktury doradcze oraz finansuje
badania naukowe, korzystajac z ich wynikow.

Waznym sposobem zasilania systemu programowania sa wyniki ewaluacji oraz bardzo rzetelnie prowadzone analizy
skutkéw wprowadzanych rozwigzan. W szczego6lnosci za$ korzysta sie z formuty konsultacji, uzgodnien, badania opinii
reprezentantow réznych srodowisk spotecznych i gospodarczych.

Dokumenty strategiczne powstajg w ramach zasad planowania wypracowanych przez $wiat nauki i biznesu. O ich specyfice
stanowi umocowanie tych zasad w porzadku politycznym, co w praktyce oznacza formutowanie planéw strategicznych
na poszczegblne etapy legislacyjne. Wigze sie to takze z wpisywaniem dziatan strategicznych danego rzadu do deklaracji
rzagdowych oraz umoéw koalicyjnych.

W strukturze rzadu federalnego brak jest instytucji, ktéra prowadzitaby systematyczny monitoring efektywnosci
i dokonywataby catosciowej skutecznosci polityk i programéw publicznych, realizowanych na poziomie federalnym.

53 Zagadnienie wiodacego ministerstwa okresla Wspolny kodeks wydziatow ministerstw federalnych (The Join Code of Federal Ministerial Departments). Stanowi
on, ze natura sprawy rozstrzyga o tym, ktére ministerstwo jest wiodace w danej sprawie. Wprowadza takze zasade ,wspotpodpisu”, oznaczajaca, ze
ministerstwa wiasciwe pisemnie wyrazajg aprobate lub dezaprobate dla rozwigzan proponowanych przez ministerstwo wiodace.
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Powigzania poziomu programowania strategicznego
Z poziomem operacyjnym

Nie sposéb dokonywaé oceny powigzania programowania strategicznego z planowaniem operacyjnym, w przypadku
panstwa o charakterze federalnym, bez dostrzezenia dualnosci tego procesu. Oznacza to, ze mamy do czynienia z tym
procesem tak na poziomie federacji, jak i krajow zwigzkowych i moze on przybiera¢ rdzne ksztatty. Tak tez dzieje sie
w przypadku analizowanego panstwa.

Analiza stopnia integralnosci zarzadzania strategicznego, ktdrego konstytutywnymi elementami sg ustanawianie celow
strategicznych oraz okreslanie mechanizméw i instrumentéw ich osiggania, wskazuje na wystepowanie istotnego
zrdznicowania w tym zakresie. W przypadku czesci strategii rzadowych istnieja dokumenty, ktére odpowiadaja dokumentom
o charakterze operacyjnym. Czesto okreslasie je mianem planu dziatania. Zawierajg one elementy o charakterze operacyjnym:
cele szczeg6towe, zasady realizacji, instrumenty, instytucje zaangazowane, aspekty koordynacyjne i finansowe (np. Adaptation
Action Plan of the German Strategy for Adaptation to Climate Change, Action Plan for CSR). Brak jednak standaryzacji w tym
zakresie, co powoduje, ze dokumenty okreslane tym samym mianem mogg sie znaczaco roznic.

Podobne réznicowanie wystepuje na poziomie krajow zwigzkowych. Takze w tym przypadku wyraznie dostrzega sie rézne
formuty wigzania programowania poziomu strategicznego z planowaniem operacyjnym. Na og6t jednak réznego rodzaju
strategiom, tak na poziomie rzadu federalnego, jak i krajow zwigzkowych, towarzysza dokumenty, ktore stanowig ich
operacjonalizacje.

Powigzania programowania na szczeblu krajowym i regionalnym

Niemiecki system administracji publicznej jest mocno zdecentralizowany. Wiekszos$é funkcji zwigzanych z zarzadzaniem
sprawami publicznymi jest delegowana na rzecz krajéw zwiazkowych i samorzadéw lokalnych.

Programowanie i wdrazanie wystepuje na kilku poziomach — rzad federalny, kraje zwigzkowe, samorzady lokalne — co nadaje
temu systemowi bardzo kompleksowy, a zarazem zewnetrznie zréznicowany charakter. Podziat zadar i odpowiedzialnosci
miedzy rzadem federalnym a rzadami panstw zwigzkowych okreslony zostat w ustawie zasadniczej. Poziom federalny
posiada kompetencje w zakresie polityki zagranicznej, polityki europejskiej, obrony kraju, wymiaru sprawiedliwosci,
polityki zatrudnienia, spraw socjalnych, systemu podatkowego i ochrony zdrowia. Kompetencje w sferze bezpieczenstwa
wewnetrznego, o$wiaty, szkolnictwa wyzszego, jak rdwniez organow administracji krajowej i lokalnej, przynaleza krajom
zwigzkowym.

Kompetencje federacji ograniczajg sie gtéwnie do procesu ustawodawstwa, w ktorym kraje zwigzkowe uczestnicza za
posrednictwem swoich przedstawicieli w Bundesracie. Krajowe organy administracji s na skutek tego zobowiazane do
wykonywania nie tylko ustaw krajowych, ale takze ustaw federalnych.

W tym skomplikowanym systemie programowania i wdrazania nieuchronne sg konflikty kompetencyjne, w szczeg6Inosci
miedzy rzadem federalnym a rzadami krajow zwigzkowych. Celem ich wyeliminowania w ostatnich latach podejmowano
reformy, ktére miaty na celu reorganizacje ustroju federalnego, prowadzaca do:

e precyzyjnego rozdzielenia kompetencji wiadz federalnych i krajow zwigzkowych,

e znacznego ograniczenia liczby ustaw federalnych, wymagajacych zatwierdzenia przez Bundesrat,

e zwiekszenia zakresu kompetencji krajow zwigzkowych w regulowaniu wielu dziedzin zycia publicznego (np. polityki
o$wiatowej), co stanowito swoistg rekompensate za ograniczenie ich wptywu na ksztatt ustawodawstwa stanowionego
na poziomie federalnym,

e wprowadzenia tzw. hamulca zadtuzenia, stuzgcego ograniczeniu zaciggania nowych kredytéw przez federacje i kraje
zwigzkowe.

Efekty tych reform nie sg oceniane jednoznacznie. Jednym z podstawowych problemdw, zwigzanych z wdrazaniem polityk
i programdw publicznych, jest niewystarczajacy poziom finansowania zadan, przekazywanych z poziomu federalnego na
poziom krajéw zwigzkowych oraz na poziom samorzaddw terytorialnych.
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Whnioski, lekcje, rekomendacje dla Polski

System programowania strategicznego i uktad wdrazania polityk i programéw publicznych w Republice Federalnej Niemiec,
przede wszystkim z powodu federalnej natury tego panstwa, odbiegajag od modelu, ktéry uksztattowat sie w Polsce. Nie
oznacza to jednak, ze cze$¢ z rozwigzan opisywanych w tym dokumencie nie moze zosta¢ wykorzystana dla doskonalenia
systemu programowania strategicznego w naszym Kraju.

Do rozwigzan niemieckich, do ktérych warto odniesé sie w programowaniu strategicznym dla Polski, zaliczy¢ nalezy:

e umiejetne faczenie strukturalnych i proceduralnych technik koordynacji procesu programowania strategicznegos4,

» ewolucyjny charakter wprowadzanych rozwigzan polegajacy na przyjmowaniu czgstkowych rozwigzan i ich nieustannym
doskonaleniu,

e umiejetne taczenie rozwigzan pochodzacych z réznych paradygmatow zarzadzania i ich wkomponowanie w specyfike
systemu administracyjnego (np. wprowadzenie do proceduralnie dziatajgcej administracji elementéw rynkowych,
w tym wskaznikdw efektywnosciowych oraz elementéw partycypacyjnych),

e zdolnos¢ rozwiagzywania konfliktow i osiagania porozumieniaw sprawie polityk publicznych przez wysokich urzednikow
Stuzby Cywilnej,

e statle monitorowanie skutkéw wprowadzanych rozwigzan, wynikajacych z rzetelnie prowadzonych analiz.

Ponadto na pozytywne odnotowanie zastuguje sposob wspétdziatania liderdéw politycznych w ramach rzad6w koalicyjnych,
w szczegolnosci zas zdolnos¢ do rozwigzywania sporéw, uzgadniania stanowisk i ich jednolitej prezentacji. W duzej mierze
jest on oparty na zaufaniu i intensywnym wykorzystaniu nieformalnych sposobéw uzgadniania celow strategicznych
i sposobow ich realizacji.
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10. Stowacja

Autor: Robert Chrabaszcz

Wprowadzenie

Stowacja jest republikg o parlamentarno-gabinetowym systemie rzadow. Wiadze ustawodawcza sprawuje jednoizbowy
parlament — Rada Narodowa, a wtadze wykonawczg — prezydent oraz rzad. Gtowg panstwa jest prezydent wybierany
w wyborach powszechnych na piecioletnig kadencje, z prawem jednej reelekcji. Pomimo takiej legitymacji politycznej,
prezydent w stowackim systemie ustrojowym posiada bardzo ograniczone kompetencje; petni role czynnika stabilizujacego
oraz posiada uprawnienia typowe dla gtowy panstwa w modelu parlamentarno-gabinetowym. Realna wiadza spoczywa
w rekach odpowiedzialnej przed parlamentem Rady Ministrow, na czele ktérej stoi premier. Pozycja premiera w Radzie
Ministrow jest w Stowacji stosunkowo staba, a ministrowie cieszg sie do$¢ duzym stopniem niezaleznosci.

Podstawg organizacji systemu wiadz Republiki Stowacji jest jej konstytucja, przyjeta w 1992 r. W art. 1 Stowacje jako
okreslono: ,,Panstwo demokratyczne i suwerenne, dziatajace w oparciu o zasady prawa. Panstwo nie Kierujace sie w swoich dziataniach
zadng ideologig lub religig” (Dziennik Ustaw nr 420, 1992 r.). Konstytucja wprowadza zasade trojpodziatu wiadz (wiadza
ustawodawcza, wykonawcza, sgdownicza) oraz zasady demokratycznego panstwa prawa. System centralnych organéw
administracji panstwowej Republiki Stowackiej tworzg prezydent, prezes Rady Ministrow, Rada Ministrow i ministrowie
oraz organy administracji centralnej.

Podstawowe rozstrzygniecia, dotyczace organizacji i dziatania centralnych organdéw administracji rzadowej, zawarte sg
w rozdziale VI konstytucji Wiadza wykonawcza. Zagadnienie to reguluje réwniez Ustawa 0 organizacji ministerstw i urzedéw
centralnych (Dziennik Ustaw nr 427, 1990 r.) oraz Ustawa o organizacji terenowej administracji panstwowej (Dziennik Ustaw
nr 222, 1996 r.). Szczeg6towe regulacje organizacji i zasad dziatania centralnej administracji rzadowej zawarte sg w aktach
prawnych nizszego rzedu (np. rozporzadzenia) oraz dokumentach wewnetrznych (np. statuty, regulaminy).

Przepisy regulujgce funkcjonowanie systemu dokumentéw strategicznych

W Stowacji nie istnieja wspdlne ramy prawne systemu programowania strategicznego. Odbywa sie to w sposéb zréznicowany
w zaleznosci od obszaréw polityki. Istnieje wiele powigzanych ze soba dokumentow strategicznych, o ktorych trudno
mowic, iz sg spojne i komplementarne. W wiekszosci wynikajg one z wymogow Unii Europejskiej i dotycza pozyskiwania
funduszy strukturalnych — najlepszym przyktadem programowania tego rodzaju sa Narodowe strategiczne ramy odniesienia
i wynikajace z nich dokumenty operacyjne. Tryb przygotowania Narodowych strategicznych ram odniesienia reguluje odrebne
rozporzadzenie Rady Ministréw. Pozostate dokumenty sg trudne do poréwnywania pod wzgledem struktury, tresci,
harmonogramu realizacji i sposobu budzetowania.

W wielu przypadkach konieczno$¢ opracowania strategii wynika z zapiséw dokumentéw nie majacych charakteru ogélnych
aktow prawnych, czesto sa nimi wewnetrzne rozporzadzenia rzadu. Przepisy te zwykle bardzo ogélnie okre$lajg proces
powstawania i przyjmowania strategii, ktore czesto sg wynikiem niezaleznych inicjatyw resortowych. W niektdrych
przypadkach tres¢ strategii lub proces jej opracowywania podlega procedurze wynikajacej z uszczegotawiajacych przepisow
wdrazajacych (rozporzadzenia, uchwaty). Istnieje wiele dokumentéw strategicznych, ktére nie posiadajg jakiejkolwiek
podstawy prawnej do ich przygotowania lub przyjecia.

Przeglad istniejgcych dokumentéw strategicznych

Jak juz wspomniano powyzej, stabos¢ stowackiego systemu programowania, zar6wno na poziomie centralnym,
jak i regionalnym oraz lokalnym powoduje, ze kluczowe dokumenty o charakterze strategicznym wynikajg przede
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wszystkim z zobowiazan panstwa wobec Unii Europejskiej (przyktad stanowia Narodowe strategiczne ramy odniesienia na lata
2007-2013 oraz Strategia integracji spotecznosci romskiej). Sposréd pozostatych istotnych dokumentéw strategicznych wymienic
nalezy Krajowy plan reform 2012, ktory definiuje najwazniejsze dziatania podejmowane przez Stowacje w perspektywie
implementacji zatozen strategii Europa 2020. W dokumencie tym trudno doszukac sie jednak propozycji dziatan, ktére
porzadkujg system strategicznego zarzadzania panstwem. W obszarze dziatarn modernizujgcych administracje publiczng
wymienia sie jej cyfryzacje, poprawe kontaktu z obywatelami oraz wdrozenie instrumentéw nowego zarzadzania
publicznego, ktdre maja zosta¢ uszczegdtowione w Strategii modernizacji administracji publicznej. W Krajowym planie reform
wyraza sie takze oczekiwanie poprawy monitoringu polityk publicznych, poprzez tworzone w ministerstwach instytuty
typu think-tank. O ich rzeczywistej uzytecznosci w tym momencie trudno wyrokowad.

O rozproszeniu dokumentéw strategicznych swiadczy réwnolegte istnienie takich dokumentoéw, jak:

e Strategia zréwnowazonego rozwoju — bedaca ponadsektorowym dokumentem #aczacym cele spoteczne, gospodarcze
i Srodowiskowe,

e Krajowa strategia rozwoju regionalnego — okre$lajaca potencjat absorpcyjny regionéw Stowacji i ich cele rozwojowe
w powigzaniu z polityka strukturalng Unii Europejskiej,

e Strategia rozwoju edukacji — stanowigca typowy dokument sektorowy,

e Strategia rozwoju turystyki — okreslajaca quasi-regionalne priorytety dziatarh wiadz centralnych i samorzadowych,

e Krajowa strategia rozwoju opieki zdrowotnej nad pacjentami cierpigcymi na rzadkie choroby — bedaca dokumentem okreslajacym
dtugookresowg polityke wtadz wobec specjalistycznego problemu sektorowego,

e Strategia konkurencyjnosci — wynikajaca z zapisdw strategii lizbonskiej,

e Strategia bezpieczenstwa informacyjnego — rezultat dziatan analitycznych kancelarii Rady Ministrow,

e Plan rozwoju obszaréw wigjskich — powigzany ze Wspdlng Polityka Rolng Unii Europejskie;.

Dokumenty te nie s porzadkowane hierarchicznie lub horyzontalnie i funkcjonujg jako niezalezne punkty odniesienia dla
dziatan wtadz publicznych kazdego szczebla.

Ciekawym przyktadem transregionalnej strategii ponadsektorowej, stuzacej zwiekszeniu konkurencyjnosci regionalnej
jest Strategia Regionu Dunaju, koncentrujaca sie na tzw. Osi Dunaju (Danube Axis). Polega¢ ma ona na komplementarnym
rozwoju naddunajskich portéw rzecznych: Bratystawy, Komarnai Szturowa, z wykorzystaniem ich potozenia geograficznego
stanowiacego wazng droge handlowa w rozszerzonej Unii Europejskiej i majaca w przysztosci sta¢ sie gtdwna ,,autostrada
wodng” UE.

Funkcjonowanie o$rodka koordynacji prac nad przygotowaniem
I wdrazaniem systemu dokumentow strategicznych oraz wspotpraca
pomiedzy poszczegbélnymi jej podmiotami

W sytuacji dos¢ duzego rozproszenia i braku systematyzacji konkretnych dokumentow strategicznych oraz ich rozmaitego
umocowania prawnego, trudno jest mowic o osrodku, ktéry praktycznie sprawuje funkcje koordynacyjne wobec systemu
programowania strategicznego. W sposdb formalny realizuje je Rada Ministrow. Zadania rzagdu Stowacji odzwierciedlone
sg w dwdch podstawowych dokumentach planistycznych — Planie pracy rzadu oraz Planie legislacyjnym rzadu. Dokumenty
te przyjmowane sg przez Rade Ministrow na poczatku kazdego roku. Na podstawie obydwu dokumentdw wskazywane
sg konkretne propozycje bedace przedmiotem obrad rzagdu w danym miesigcu. Szczegdtowy program przygotowuje
Departament Programowania Posiedzen Rady Ministréw, ulokowany w kancelarii Rady Ministrow. Materiaty prezentowane
na posiedzeniu Rady Ministrow sg przedmiotem wczesniejszych miedzyresortowych konsultacji i uzgodnien. Sa one
réwniez opiniowane przez doradcow rzadu.

Uregulowany przepisami prawnymiobszar programowaniastrategicznego Republiki Stowackiej odnosi sie przede wszystkim
do wdrazania polityki strukturalnej i okreSlajg go Narodowe strategiczne ramy odniesienia. Programowanie strategiczne NSRO
i powigzanych z nimi dokumentami operacyjnymi koordynowane jest przez Ministerstwo Transportu, Budownictwa
i Rozwoju Regionalnego, we wspdtpracy z Kancelarig Rady Ministrow i poszczegélnymi ministerstwami sektorowymi.
Ministerstwo Transportu Budownictwa i Rozwoju Regionalnego powstato w 2010 r. w wyniku przeksztatcenia Ministerstwa
Transportu, Poczty i Telekomunikacji i stanowi jeden z pierwszych przejawéw silniejszego zaakcentowania jednolitego
podejscia do problematyki strategicznego wymiaru zarzadzania panstwem.
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Ustawa 0 organizacji ministerstw i urzedéw centralnych alokuje odpowiedzialno$¢ na programowanie strategiczne polityki
publicznej na poszczegdlne ministerstwa oraz agencje rzadowe. Inicjatorami i odpowiedzialnymi za ksztatt dokumentow
strategicznych sg departamenty merytoryczne ministerstw w sposob nieformalny przygotowujace okreslone propozycije.
Procesu programowania strategicznego czesto nie poprzedza zaden formalny dokument szczegétowo opisujacy polityczne
zamierzenia ministerstwa, z czym wigze sie relatywnie duza rola departamentéw prawnych w kazdym ministerstwie.
Departamenty prawne czesto sg inicjatorami powstawania dokumentow strategicznych, zwracajac uwage na koniecznos¢
ich powstania w zwigzku z istniejagcymi przepisami wykonawczymi.

W ministerstwach Republiki Stowacji rzadko znajduje sie jednostka odpowiedzialna za cato$¢ sektorowego procesu
programowania strategicznego. Nawet tam, gdzie ona istnieje (np. w Ministerstwie Srodowiska), nie stanowi ona jedynego
Zrédta powstawania dokumentdw strategicznych. Instytucjonalng probg zmiany tej sytuacji jest utworzenie Instytutu Polityki
Finansowej w Ministerstwie Finanséw oraz Instytutu Polityki Spotecznej w Ministerstwie Pracy i Spraw Spotecznych. Ich
rola jest petnienie zadan wewnetrznego think-tanku — o$rodka analiz strategicznych i inicjatoréw planowania strategicznego.
Podobne dziatania podjeto w 2013 r. w innych ministerstwach. W celu wzmocnienia strategicznych zdolnosci analitycznych
w kluczowych urzedach centralnych utworzono odpowiednie jednostki. W Ministerstwie Srodowiska powstat Departament
Instrumentéw Ekonomicznych i Analiz, w Ministerstwie Transportu, Budownictwa i Rozwoju Regionalnego — Instytut
Strategiczny, w Ministerstwie Zdrowia— Instytut Polityki Zdrowia, w Ministerstwie Nauki Szkolnictwa i Badari Naukowych
— Instytut Polityki Edukacyjnej a w Ministerstwie Spraw Wewnetrznych — Departament Analiz Ekonomicznych. Sg to
jednak zalgzki instytucji quasi-doradczych i badawczych i obecnie trudno jest okresli¢, jaka bedzie ich rola w procesach
programowania strategicznego.

Stosunkowo staba pozycja premiera i duza niezalezno$¢ poszczegdlnych ministerstw sprawia, ze jednostkg koordynujacg
w spos6b permanentny strategiczne programowanie rozwoju jest Kancelaria Rady Ministrow35. Regulamin Kancelarii Rady
Ministrow zobowigzuje jg do nadzoru wdrozenia zapiséw strategicznych. Na podstawie przepiséw ustawy dokonuje sie
takze oceny osiagnietych efektow i podjecia dziatan pozwalajacych na rozwigzanie problemédw pojawiajacych sie w trakcie
implementacji danej polityki.

Kancelaria Rady Ministrow odgrywa istotng role w zakresie porzadkowania i systematyzacji dokumentow strategicznych,
a takze prowadzi monitoring i ewaluacje ich wdrazania. Kompetencje te wynikajg z przynaleznych jej uprawnien, ktore
tradycyjnie posiada kazda kancelaria Rady Ministrow (lub premiera), a nie s3 wynikiem systemowych rozwigzan w zakresie
programowania i zarzadzania strategicznego. Funkcja kancelarii rzadu wynika z koniecznosci zapewnienia przez nig
wsparcia merytorycznego i organizacyjnego wobec Rady Ministréw i premiera. Poza spetnianiem funkcji nadzorczych
i doradczych, kancelaria rzadu jest odpowiedzialna za koordynacje miedzyministerialng, stanowiacg jeden z istotnych
elementdw programowania strategicznego.

Istotng role w zakresie inicjowania programowania strategicznego odgrywajg wydziaty Kancelarii Rady Ministréw. Do
najwazniejszych w tym zakresie zaliczy¢ nalezy wydziaty:

e analiz politycznych,

e polityki ekonomicznej,

e legislacji,

e rozwoju spotecznego i mniejszosci,

e integracji europejskiej,

e obrony i bezpieczenstwa.

Pozostate wydziaty (np. informacji, programu posiedzen rzadu, spraw personalnych, kontaktéw zagranicznych i protokotu)
majg charakter techniczny i obstugowy.

Zgodnie z Ustawg o ciatach doradczych i koordynacyjnych Rady Ministrow (Dziennik Ustaw nr 347, 1992 r.) rzad moze
tworzyc¢ struktury doradcze i koordynacyjne (rady i komitety). Najwazniejsze z nich to: Rada Porozumienia Spoteczno-
-Gospodarczego, Rada Gospodarcza, Rada ds. Integracji Stowacji z Unig Europejska, Rada ds. Mniejszosci, Rada
ds. Administracji Publicznej oraz Rada Legislacyjna. Rada Ministrow moze tez powotywaé wyspecjalizowane komisje,

55 W strukturze stowackiej administracji centralnej nie istnieje samodzielna instytucja, obstugujaca prezesa Rady Ministrow. Funkcje taka wypetnia
sekretariat Rady Ministrow, mieszczacy sie w strukturze kancelarii rzadu. Personel sekretariatu sktada sie doradcéw ekonomicznych i specjalistow
w zakresie analiz ekonomicznych (bedacych pracownikami kancelarii rzadu) oraz pracownikdw administracyjnych.
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ktorym powierzasie realizacje zadan analitycznych o charakterze strategicznym. Wykonuja one funkcje doradcze w obszarach
dziatania rzadu i podlegtych mu organdw.

Powigzania poziomu programowania strategicznego
Z poziomem operacyjnym

Powigzania poziomu programowania strategicznego z poziomem operacyjnym najlepiej odzwierciedlajg strategie
przygotowane na potrzeby gospodarowania funduszami strukturalnymi. Jak juz uprzednio wspomniano, w pozostatych
przypadkach trudno zidentyfikowa¢ systemowe rozwigzania porzadkujace problematyke strategicznego zarzadzania
panstwem.

W opracowanych na potrzeby obecnego okresu programowania Unii Europejskiej Narodowych strategicznych ramach
odniesienia, najistotniejsza role odgrywa Ministerstwo Transportu, Budownictwa i Rozwoju Regionalnego, ktore
przygotowato dokument pn. Analiza zdolnosci administracyjnych panstwa stowackiego w okresie 2007-2013. Dokument przyjeto
rozporzadzeniem Rady Ministrow i zawiera on liste kluczowych problemoéw, ktorych rozwigzanie warunkuje skuteczne
i efektywne zarzadzanie funduszami strukturalnymi UE.

Wadrazania stowackich Narodowych strategicznych ram odniesienia odbywa sie¢ na podstawie rozporzadzenia Rady Ministrow,
wprowadzajgcego system zarzadzania funduszami strukturalnymi i Funduszem Spdjnosci, okreslajacy standardowe
procedury i dziatania dotyczace realizacji celéw strategicznych.

Sektorowe programy operacyjne wpisane w Narodowe strategiczne ramy odniesienia to:
« PO Srodowisko,

e PO Transport,

e PO Zdrowie,

e PO Spoteczenstwo informacyjne,

e PO Badania i Rozwgj,

e PO Konkurencyjnos¢,

e PO Edukacja,

e PO Zatrudnienie i inkluzja spoteczna.

Ministerstwo Transportu, Budownictwa i Rozwoju Regionalnego jest takze wtadzg koordynujacg wdrazanie programow
operacyjnych wynikajagcych z NSRO, zaréwno w wymiarze sektorowym, jak i regionalnym, a Ministerstwo Finansow
jest naczelng instytucjg audytows i certyfikujaca. Sektorowymi programami operacyjnymi zarzadza wasciwe ministerstwo
resortowe. Ministerstwo Transportu, Budownictwa i Rozwoju Regionalnego przygotowuje réwniez szczeg6towe wytyczne
i metodologie wdrazania poszczegdlnych programow operacyjnych.

Powigzania programowania na szczeblu krajowym i regionalnym

Podziat terytorialny Republiki Stowackiej jest jedng z podstawowych stabosci strukturalnych panstwa i prowadzi do
stosunkowo mato efektywnej polityki regionalnej i trudnosci w zarzadzaniu rozwojem. Stowacja jest panistwem unitarnym.
Jednostki administracyjne szczebla krajowego i gminnego sg rowniez jednostkami samorzadu terytorialnego. Od 1 lipca
1996 r. Stowacja dzieli sie na 8 regiondw, ktore dzielg sie na 79 powiatow (okres), a te z kolei na 2883 gmin i 138 gmin
miejskich. Na szczeblu regionalnym i lokalnym istnieje dualizm wiadzy — réwnolegle funkcjonujg organy samorzadowe
i rzadowe. Tréjstopniowy podziat terytorialny Stowacji w duzej mierze przypomina istniejacy obecnie w Polsce. System
uksztattowany zostat w oparciu o Ustawe o terytorialnym i administracyjnym podziale Republiki Stowackiej (Dziennik Ustaw
nr 221, 1996 r.) oraz Ustawe o organizacji terenowej administracji panstwowej (Dziennik Ustaw nr 222, 1996 1.).

Obecny podziat terytorialny paristwa, pomimo dosé zdecentralizowanych przepisow kompetencyjnych, powoduje,
ze prowadzenie polityki regionalnej jest bardzo utrudnione. Bardzo mate gminy (prawie 70 proc. liczy mniej niz
1000 mieszkancéw a najmniejsza — 10 osob) i mato samodzielne powiaty sg gtdwnymi obszarami problemowymi
stowackiego samorzadu terytorialnego. Z kolei zbyt duze, sztucznie wykrojone regiony powoduja, Ze przewazajaca
wiekszo$¢ obywateli Stowacji nie identyfikuje sie z formalnymi regionami, ktére zamieszkuja. Uwarunkowania te
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powoduja, ze w programowaniu strategicznym rozwdj regionalny nie jest traktowany priorytetowo, a Rada Ministrow
realizuje przeksztatcenia strukturalne raczej w optyce ogélnokrajowej i sektorowej. Krajowa strategia rozwoju regionalnego
i powiazany z nig Regionalny plan operacyjny akcentuje przede wszystkim wyréwnawczy aspekt realizowanych dziatan,
odnoszac sie do zidentyfikowanych w dokumencie analitycznym kluczowych czynnikdw rozwojowych. Zapisane w ROP
cele odzwierciedlajg tres¢ Krajowej strategii rozwoju regionalnego i dotycza:

e poprawy stanu infrastruktury spotecznej w obszarach: szkolnictwa, ustug spotecznych, kultury,

e poprawy stanu infrastruktury transportowej (sieci drog regionalnych i lokalnych),

e poprawy stanu infrastruktury turystycznej.

Wiadzg zarzadzajacg polityka regionalng Stowacji jest Ministerstwo Transportu, Budownictwa i Rozwoju Regionalnego.
Ministerstwo opracowuje Krajowa strategie rozwoju regionalnego, z ktérej wynika opisany w Narodowych strategicznych
ramach odniesienia, Regionalny program operacyjny. Poza NSRO nie istniejg konkretne przepisy, ktore okreslajg zasady, tryb
przygotowania i sposob realizacji Krajowej strategii rozwoju regionalnego oraz jej powigzania z innymi dokumentami
strategicznymi. W stowackich Strategicznych ramach odniesienia istnieja dwa programy operacyjne o charakterze
regionalnym:

< regionalny program operacyjny (adresowany do wszystkich regionéw, oprécz regionu Bratystawy),

e program operacyjny regionu Bratystawa.

Regionalnym dziataniom strategicznym zapewne bedzie towarzyszy¢ zapowiadana kolejna reforma terytorialna Republiki
Stowackiej. Pozostaje ona najwazniejszym wyzwaniem, bez sprostania ktéremu trudno moéwi¢ o koordynacji dziatan
strategicznych poziomu centralnego i samorzadowego.

Whnioski, lekcje, rekomendacje dla Polski

Stowackie rozwigzania w zakresie programowania strategicznego i systemowych rozwigzan zarzgdzania rozwojem
w niewielkim stopniu moga by¢ uzyteczne dla reform przeprowadzanych w Polsce. Brak systemu planowania strategicznego,
bardzo duze rozproszenie i rozny — czesto niejasny — status dokumentow strategicznych wyraznie wskazuje na to, ze
problem ten, zdaniem wiadz kraju, nie jest w tej chwili najwiekszym wyzwaniem dla modernizacji panstwa w aspekcie
reformy jego instytucji centralnych.

Utomna samorzadowa reforma terytorialna, ktéra nadal jest przedmiotem ostrych debat politycznych, nie sprzyja
wykreowaniu spojnych ram dla regionalnego planowania strategicznego. W rzadzie stowackim powstato niedawno
Ministerstwo Transportu Budownictwa i Rozwoju Regionalnego, ktore potencjalnie spetnia warunki osrodka koordynacji
programowania strategicznego — jako Wiadza Koordynujaca opracowujaca dokumenty metodologiczne i wytyczne dla
Narodowych strategicznych ram odniesienia. Kwestig otwartg pozostaje jednak wyposazenie tej instytucji w odpowiednie
mechanizmy koordynacji, nadzoru, wdrazania i ewaluacji, funkcjonujace obecnie w sposob rozproszony w ramach
kancelarii premiera i dyskrecjonalnych uprawnien poszczegdlnych ministrow.

Z duza dozg ostroznosci mozna wskazaé, ze majgce miejsce obecnie proby tworzenia instytucji ekspercko-doradczych
przy Kluczowych ministerstwach, moga by¢ dobra praktyka dla polskich instytucji szczebla centralnego, jednak jak juz
wspomniano, wiekszo$¢ z nich dopiero rozpoczyna dziatalno$¢. Ponadto, w kontekscie fragmentarycznej koordynacji
programowania strategicznego zarzadzania panstwem, rola instytucji tego typu moze by¢ bardzo marginalna, nawet jesli
ich dziatalnos$¢ bedzie profesjonalnie i obiektywnie analizowaé wyzwania, przed ktorymi stoi wspotczesna Stowacja.
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11. Stany Zjednoczone

Autor: Tomasz Kupiec

Wprowadzenie

Stany Zjednoczone Ameryki stanowig pod wieloma wzgledami wyjatkowy przypadek posréd krajow omawianych
w tym opracowaniu. Wyrdznia je m.in. status militarnego i gospodarczego ,supermocarstwa”. Stany Zjednoczone sg
panstwem bogatym w ujeciu PKB per capita. Mimo duzych mozliwosci finansowych, w poréwnaniu z wiekszoscig krajow
europejskich, USA angazuja relatywnie znacznie mniej Srodkdw publicznych na wydatki socjalne, charakterystyczne dla
panstw opiekunczych (Pollitt i Bouckaert 2000).

USA byty jednym z pierwszych parnstw, ktdre okreslito swoje podstawowe ramy polityczne w formie spisanej konstytucji.
Jest to panstwo federalne, a konstytucja dzieli wkadze pomiedzy rzad federalny i podmioty federacji 50 (obecnie) stanowss.
Z konstytucji wywodzi sie réwniez podziat wtadzy federalnej nawykonawczg —sprawowang przez prezydenta, ustawodawczg
— sprawowang przez Kongres (sktadajacy sie z dwaéch izb: nizszej Izby Reprezentantow i wyzszej Senatu) i sadownicza
— sprawowang przez Sad Najwyzszy (Chandler 2000). Opisany system opiera sie 0 zasady kontroli i rownowagi (ang. checks
and balances), co ma zapewnic¢, aby zadna z gatezi wkadzy nie zdominowata pozostatych.

Amerykanski system administracji jest rozdrobniony i wysoce podatny na wpltywy spoza sfery wiadzy wykonawczej.
W przeciwienstwie do wielu krajow europejskich w USA nigdy nie stworzono jednolitego i silnego centralnego aparatu
panstwowego. Jest to konsekwencjg tego, ze fundamenty obecnej administracji powstaty przed uksztattowaniem sie idei
wspotczesnej panstwowosci, a nastepnie, szczegdlnie w XX w., administracje rozwijano krok po kroku, dodajac kolejne
departamenty i agencje, tworzac nie do konca racjonalny zlepek (Pollitt i Bouckaert 2011).

Prezydentowi podlega Gabinet (ang. Cabinet) — odpowiednik Rady Ministrow, ktéry gromadzi sekretarzy>’, szefow
departamentow — odpowiednikéw ministerstw. Na obecny Gabinet B. Obamy skladajg sie sekretarzese: stanu, skarbu,
obrony, zasobéw wewnetrznych, rolnictwa, handlu, pracy, zdrowia i opieki spotecznej, mieszkalnictwa i rozwoju miast,
transportu, energetyki, edukacji, spraw weteranow, bezpieczenstwa krajowego®® oraz prokurator generalny.

Podstawowym Zrédiem prawa w USA jest wspomniana juz konstytucja z 1787 r., do kt6rej dotychczas wprowadzono 27
poprawek. Kolejnym poziomem prawa federalnego sg ustawy uchwalane przez Kongres i podpisywane przez prezydenta.
Ustawy te zebrane sg w kodeksie (ang. United States Codes%). Kompetencje tworzenia wiasnych regulacji, na mocy ustawy
Kongresu, moga otrzymac réwniez agencje federalne. Regulacje te zbierane sg w kodeksie federalnym (ang. Code of Federal
Regulations)st.

Przepisy regulujgce funkcjonowanie systemu dokumentéw strategicznych

Administracje USA charakteryzuje orientacja biznesowa i kultura przedsiebiorczosci. Jak juz wspomniano, jej organizacja
jest fragmentaryczna i otwarta. W zwigzku z powyzszym, koncepcje zarzadzania pojawiajace sie w sektorze prywatnym
,0d zawsze” relatywnie fatwo przenikaty do sektora publicznego. W réznych okresach administracja federalna adaptowata
kolejne techniki i podejscia do zarzadzania, w tym: zarzadzanie przez cele, downsizing, TQM, benchmarking (Pollitt
i Bouckaert 2011).

% Niektore jurysdykcje nazywajg siebie ,wspolnotami” (Commonwealth), a nie stanami (State).

57 | wiceprezydenta.

%8 www.whitehouse.gov/administration/cabinet (22.09.2013).

59 Najmtodszy departament, stworzony w odpowiedzi na zamach terrorystyczny z 11 wrze$nia 2001 r.
60 www.law.cornell.edu/wex/united_states_code (22.09.2013).

61 www.law.cornell.edu/wex/code_of_federal_regulations (22.09.2013).
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Mimo powyzszych inicjatyw, do lat 90. XX w. nie istniato jednak prawo wspierajace, czy narzucajgce jednolite rzgdowe
podejscie do planowania i zarzadzania opartego na wynikach. Wprowadzane do tego czasu rozwigzania byty ograniczone do
poszczegOlnych agencji. Najczesciej tez nie byty kontynuowane po wyborze nowego prezydenta i zmianach na szczytach
administracji (Breul 2007).

Swoisty system planowania strategicznego, uregulowany na poziomie ustaw, zostat zainicjowany szeregiem reform
w zakresie zarzadzania i finansow rzadu federalnego, podjetych pod koniec ubiegtego wieku. Najwazniejszym wydarzeniem
w ramach tego cyklu reform byto uchwalenie przez Kongres w 1993 r. The Government Peformance and Results Act (GPRA).
Akt ten narzucit jednolite ramy planowania strategicznego dla wszystkich federalnych departamentow i agencji — w sumie
okoto 100 podmiotow (Breul 2007).

The Government Peformance and Results Act (P.L. 103-62) ustalit obowiazek przygotowania przez wszystkie agencje planéw

strategicznych obejmujacych okres nie krotszy niz 4 lata i zawierajacych:

* kompleksowg misje obejmujacg gtowne funkcje i dziatania agencji,

e gtowne cele oraz cele zorientowane na wyniki, odnoszace sie do najwazniejszych funkcji i dziatan agencji,

< wskazanie jak cele agencji majg zosta¢ osiggniete, w tym opis operacji, procesow, umiejetnosci i technologii, kapitatu
ludzkiego, informacji i innych zasobow niezbednych do osiggniecia celdw,

e opis spdjnosci celéw operacyjnych zawartych w planie operacyjnym z celami planu strategicznego,

e opis czynnikéw zewnetrznych, niezaleznych od agencji, ktére moga znaczaco wptyna¢ na osiagniecie celow,

» opis ewaluacji wykorzystanych przy formutowaniu i modyfikacji celéw, jak i planu przysztych ewaluacji.

W 2011 r. uchwalono GPRA Modernization Act of 2010 (GPRAMA). Regulacja ta stanowita kolejny krok w kierunku budowy
systemu planowania strategicznego, dodajagc do wymogu tworzenia planéw strategicznych agencji réwniez obowiazek
okreslenia celéw priorytetowych catego rzadu federalnego. Na mocy GPRAMA (PL. 111-352) plany strategiczne agencji
muszg wskazywac, jak cele agencji przyczyniajg sie do realizacji priorytetowych celow rzadu federalnego oraz zawieraé
opis wspétdziatania agencji z innymi agencjami na rzecz realizacji swoich celéw i celow priorytetowych rzadu federalnego
(Brass 2012)62, Dziatania podejmowane w ramach GPRA/GPRAMA sg postrzegane obecnie jako najbardziej kompletny
i zaawansowany przejaw planowania strategicznego w sektorze publicznym USA (Poister 2010).

Poza wspomnianymi planami strategicznymi, kierunki dziatania administracji federalnej USA wynikajg z licznych strategii
narodowych, zaréwno o szerokim zakresie i przekrojowym charakterze (np. Narodowa strategia bezpieczenstwa), jak i bardziej
sektorowym (np. Narodowa strategia kontroli narkotykéw). Nie istnieje jednak konkretna ustawa/przepisy porzadkujace sposob
przygotowania, zakres relacji tych dokumentéw. Ustalenia te sa czynione kazdorazowo na potrzeby danego dokumentu
w przepisach ustanawiajagcych wymag jego przygotowania.

Przeglad dokumentow strategicznych

Podstawowa, a przynajmniej najbardziej uporzadkowana, strukture dokumentow strategicznych wigzacych dziatania
administracji federalnej stanowia opisane wyzej plany strategiczne departamentéw i agencji. Plany te majg zazwyczaj
4-5-letni okres obowigzywania (np. obecne plany Departamentow Bezpieczenstwa Kraju i Handlu okre$lono na lata
2012-2016, a Departamentdw Pracy i Stanu na lata 2011-2016), ale zdarzaja sie ich aktualizacje (np. mimo istniejgcego planu
Departamentu Pracy na lata 2011-2016, obecnie prowadzone sg prace nad aktualizacjg na lata 2014-201863). Mozna wiec
przyjaé, ze sg to dokumenty Sredniookresowe. Struktura planéw odpowiada tej okreslonej w GPRA/GPRAMA (opisanej
powyzej). Zakres tematyczny planu musi obejmowac wszystkie gtéwne programy i funkcje departamentu i podlegtych mu
agencji (Breul 2007). Na przykifad plan strategiczny Departamentu Handlu ma trzy gtdwne obszary programowe®: wzrost
gospodarczy (innowacje i przedsiebiorczos¢, rozwoj rynku i komercjalizacja, promocja eksportu), nauka i informacja oraz
zarzadzanie srodowiskiem. Dodatkowo wyznaczono trzy obszary zarzadcze: ustugi dlaklientéw, doskonalenie organizacyjne,
doskonalenie zasobow ludzkich. Obszary dziatania ujete w planie strategicznym Departamentu Bezpieczenstwa Kraju to:
przeciwdziatanie terroryzmowi, zwiekszanie bezpieczenstwa, zabezpieczanie granic, egzekwowanie praw imigracyjnych,
ochrona cyberprzestrzeni i kluczowej infrastruktury, zabezpieczenie na wypadek katastrof. Plany strategiczne

62 Przykfadowo za realizacje celu priorytetowego, tj. podwojenia eksportu Stanéw Zjednoczonych odpowiadato az 14 agencji federalnych i byto z nim
powigzanych ponad 40 programoéw wdrazanych przez te agencje.

6 www.dol.gov/_sec/stratplan/2014outreach (dostep: 2013.09.23).

64 www.osec.doc.gov/bmi/budget/DOC_Strategic_Plan_022311.pdf (dostep: 2013.09.23).
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przygotowywane sg przez szefow departamentow (sekretarzy) i nie wymagaja zatwierdzenia przez inny podmiot. O ich
przygotowaniu nalezy jednak zawiadomi¢ prezydenta i Kongres. Rola Kongresu jest istotna rowniez na etapie opracowania
planéw, bowiem ich tres¢ musi by¢ konsultowana z oboma izbami oraz wszystkimi whasciwymi komitetami Kongresu.

Jak juz wskazano wyzej, poza planami strategicznymi departamentéw, dziatania administracji warunkuje szereg strategii
szczebla federalnego. Pierwsze strategie narodowe zaczeto tworzy¢ za czaséw administracji prezydenta Clintona, gtéwnie
przez Departament Obrony, ktory starat sie wypracowa¢ wiasne podejscie do planowania strategicznego, niezalezne
od wymogow GPRA (Kamensky 2006). W zatozeniach strategie narodowe miaty by¢ przyjmowane przez prezydenta
i obejmowac dziatania wykraczajace poza kompetencje rzadu federalnego, obejmowac inne szczeble administracji, a takze
organizacje pozarzadowe. W praktyce poszczegolne agencje zaczety kreowac ,,strategie narodowe” w odniesieniu do kwestii
0 mniejszym znaczeniu, ktore nie sg rozpatrywane na poziomie prezydenta. Funkcjonujace obecnie strategie narodowe
sg wiec przygotowywane na réznych szczeblach wiadzy wykonawczej — przez prezydenta, sekretarzy, dyrektoréw agencji.
Wiekszos¢ dokumentow ma raczej charakter sektorowy, tzn. moga by¢ powiazane z konkretnym departamentem. Nie
zidentyfikowano dokumentu o charakterze ogdlnej horyzontalnej strategii rozwoju kraju, ktéra stanowi, bagdZz mogtaby
stanowi¢ podstawe do wypracowania pozostatych dokumentéw strategicznych. Ponizej przedstawiono przeglad wybranych
strategii, ktorych przygotowanie jest regulowane ustawami zebranymi w Kodeksie Standw Zjednoczonych.

Stosunkowo og6lnym i szerokim dokumentem jest Narodowa strategia bezpieczenstwa (ang. National Security Strategy). Podstawe

prawng do przygotowanie tego dokumentu stworzyt Goldwater-Nichols Department of Defense Reorganization Act uchwalony

w 1986 r. Na jego mocy kazdego roku prezydent powinien przedstawi¢ Kongresowi kompleksowy raport odnoszacy sie do

strategii bezpieczeristwa Stanéw Zjednoczonych®s, Co ciekawe i charakterystyczne takze dla innych omawianych ponizej

dokumentow, Narodowa strategia bezpieczenstwa nie ma okreslonego okresu obowigzywania, mozna powiedzie¢, ze ma
charakter kroczacy, a cele obowigzujg tak dtugo jak nie nastapi ich reorientacja kolejnym raportem rocznym. W niektorych
raportach tytut National Security Strategy uzupetniany jest podtytutem oddajacym przestanie dokumentu, np. NSS of

Engagement and Enlargement (1994), NSS For A New Century (1997), NSS For A Global Age (2001)%. Podstawowe obszary

tematyczne aktualnej NSS (2010) to:

1. Bezpieczenstwo, w tym: wzmocnienie bezpieczenstwa i odpornosci na wiasnym terytorium, pokonanie Al-Kaidy
i wspotpracujacych z nig grup ekstremistycznych, cofniecie rozprzestrzeniania broni biologicznej i nuklearnej,
rozprzestrzenianie pokoju i bezpieczenstwa na Bliskim Wschodzie, zabezpieczanie cyberprzestrzeni.

2. Dobrobyt, w tym: wzmocnienie edukacji i kapitatu ludzkiego, wzmocnienie nauki, technologii i innowacji,
zréwnowazony i trwaty wzrost, racjonalne wydatkowanie srodkéw publicznych®?.

3. Wartosci, w tym: promowanie demokracji i praw cztowieka zagranicg, promowanie godnosci poprzez zaspokajanie
podstawowych potrzeb.

4. Miedzynarodowy porzadek: zapewnienie silnych sojuszy, budowanie wspotpracy z innymi centrami wptywu XXI w.,
podtrzymanie wspotpracy w zakresie kluczowych wyzwan globalnych (np. zmiany klimatu).

Powyzsze zestawienie obszarow pokazuje: po pierwsze, szerokie podejscie do kwestii bezpieczenstwa, obejmujace rowniez

kwestie ekonomiczne. Po drugie, bardzo wyraznie pokazuje spos6b myslenia charakterystyczny dla kraju o wspomnianym

na wstepie statusie ,,supermocarstwa”, ktére nie traktuje Swiata jedynie jako zrédta zewnetrznych uwarunkowan, ale stara

sie na niego aktywnie wptywac¢ w wielu obszarach. Kwestie poruszane w NSS s3 nastepnie uszczegdtawiane w strategiach

nizszego szczebla, m.in.:

< Narodowej strategii przeciwdziatania terroryzmowi (ang. National Strategy for Counterterrorism), kt6rej cele obejmuja: ochrone
obywateli i obszaru USA, pokonanie Al-Kaidy i jej wspotpracownikoéw, przeciwdziatanie rozwojowi terroryzmu m.in.
w zakresie wykorzystania broni masowego razenia.

e Narodowej strategii bezpieczenstwa krajowego (ang. National Strategy for Homeland Security) odnoszacej sie m.in. do:
przeciwdziatania atakom terrorystycznym, ochrony ludnosci, kluczowej infrastruktury i zasobdw, sposobéw odpowiedzi
na incydenty.

NSS jest rowniez podstawa dla strategii przygotowywanych w obszarze obronnosci. Sekretarz Obrony odpowiada
za opracowanie Narodowej strategii obrony (ang. National Defense Strategy). Strategia ta podobnie jak NSS nie ma okresu
obowigzywania, a jest wyrazanaw czteroletnich przegladach obronnych (ang. quadrennial defense review)®8. Zas przewodniczacy

65 W praktyce raporty te nie sg tworzone kazdego roku.

66 http://nssarchive.us (24.09.2013).

67 W oryginale: Spend Taxpayers’ Dollars Wisely.

8 Przygotowywanych w kazdym roku podzielnym przez 4.



92 Przeglad systeméw programowania strategicznego w wybranych krajach UE oraz OECD

Kolegium Potgczonych Szefow Sztabow (ang. Chairman of the Joint Chiefs of Staff) kazdego parzystego roku aktualizuje badz
przygotowuje nowa Narodowa strategie wojskowa (ang. National Military Strategy), ktéra wskazuje jak wojsko przyczynia sie do
osiggniecia celow NSS i NDS.

Opisane strategie nie pozostajg bez wpltywu na omawiane wczesniej plany strategiczne, m.in. plan Departamentu
Bezpieczenstwa Kraju, w ktorym znajdujg sie odwotania do NSS i quadrennial defense review. Liczba strategii i innych
dokumentow strategicznych funkcjonujacych w obszarze dziatania Departamentu Bezpieczenstwa Kraju jest bardzo duza
i wskazuje na niezwykle szeroki zakres obowigzkéw tego podmiotu, w ktérym zebrano kompetencje 22 agencji dziatajacych
niezaleznie przed jego powotaniem (Pollitt i Bouckaert 2011). W obowigzkach Sekretarza Bezpieczenstwa Kraju znajduje
sie przyktadowo opracowanie narodowych strategii transportu publicznego i transportu kolejowego. Zas$ podlegta mu
Federalna Agencja Zarzadzania Kryzysowego odpowiada za przygotowanie Narodowej strategii postepowania w przypadku
katastrof (ang. National Disaster Recovery Strategy).

Wymaog przygotowania strategii wystepuje takze w polach dziatania innych departamentow. Przykladowo w obszarze
dziatania Departamentu Zdrowia i Opieki Spotecznej regulacje narzucajg obowiazek przygotowania Narodowej strategii
bezpieczenstwa zdrowotnego (ang. National Health Security Strategy). Strategia ta ma by¢ przedktadana przez sekretarza komitetom
Kongresu co 4 lata zaczynajac od 2014 r. Warto zauwazy¢, ze mimo tego, iz wymaog ustawowy przygotowania strategii jest
nowy, to funkcjonowata ona juz wczesniej. Strategia okresla cele w zakresie m.in.: rozwoju publicznej stuzby zdrowia,
podnoszenia potencjatu szpitali i innych jednostek medycznych, uwzgledniania potrzeb grup zagrozonych, koordynacji
dziatan na r6znych szczeblach administracji, przeciwdziatania zagrozeniom biologicznym, chemicznym, radiologicznym.

Kolejng strategig w obszarze zdrowia jest Narodowa strategia poprawiania jakosci stuzby zdrowia, znana réwniez jako Narodowa
strategia jakosci (ang. National Strategy for Quality Improvement in Health Care / National Quality Strategy). Pierwsza strategia jakosci
miata zosta¢ przedtozona przez sekretarza odpowiednim komitetom Kongresu w 2011 r. i nastepnie aktualizowana nie
rzadziej niz raz do roku. Szerokie cele strategii obejmuja: lepszg opieke (poprawienie stuzby zdrowia poprzez zorientowanie
na pacjenta), zdrowi ludzie/zdrowe spotecznos$ci (poprawa stanu zdrowia spoteczeristwa poprzez wsparcie potwierdzonych
terapii, wykorzystanie czynnikéw behawioralnych, spotecznych i sSrodowiskowych), opieka w przystepnej cenie (redukcja
kosztéw stuzby zdrowia dla indywidualnych pacjentéw, rodzin, rzadu). W odniesieniu do tej strategii przygotowywane sa
roczne sprawozdania z postepow w realizacji, opierajgce sie na zmianach mierzalnych wskaznikowe®.

Dodatkowo naprezydentanatozonom.in. obowigzek przygotowaniapiecioletniej Strategii zapobieganiaHIV/AIDS. Dokument
przygotowano w 2010 r. i prezentuje on mierzalne cele do 2015 r., obejmujace: zapobieganie nowym zarazeniom, poprawe
opieki zdrowotnej dla zarazonych i redukcja nieréwnosci w tym zakresie. Prezydent odpowiada takze za przedstawienie
Kongresowi corocznie Narodowej strategii kontroli w zakresie narkotykéw (ang. National Drug Control Strategy). Strategia na rok
2013 koncentruje sie na: przeciwdziataniu zazywaniu narkotykow, rozszerzeniu dostepu do leczenia uzaleznien, reformie
systemu karnego, wsparciu 0s6b cierpigcych z powodu skutkéw uzaleznienia.

W swoich obowigzkach przygotowanie i wdrozenie strategii matez prokurator generalny. Odpowiada on za Narodowa strategie
zapobiegania wykorzystywaniu dzieci (ang. National Strategy for Child Exploitation Prevention and Interdiction), ktéra powinna by¢
przedstawiana Kongresowi co dwa lata, zawiera¢ roczne cele, ale takze projekcje piecioletnich priorytetow.

Ciekawym przyktadem jest réwniez obszar edukacji, w ktérym nie zidentyfikowano ustawowego obowigzku przygotowania
federalnej strategii, natozonego na odpowiedniego sekretarza. Jednakze Narodowe cele edukacyjne (ang. National Education
Goals) zostaty sformutowane wprost w Kodeksie Standw Zjednoczonych?™ (w przeciwienstwie do wszystkich powyzszych
przyktadow, ustalita je wiec wiadza ustawodawcza, a nie wykonawcza). Cele te obejmuja: przygotowanie dzieci do
rozpoczecia edukacji, zapewnienie ukonczenia edukacji, zapewnienie odpowiednich kompetencji uczniom, ksztatcenie
nauczycieli i ich rozwoj zawodowy, podniesienie pisSmiennosci dorostych i ksztatcenie ustawiczne, poprawa bezpieczenstwa,
dyscypliny oraz rozwigzanie w szkotach problemu alkoholu i narkotykéw, zwiekszenie zaangazowania rodzicow.

Ten wyrywkowy przeglad strategii szczebla federalnego stuzy¢ miat przede wszystkim pokazaniu, ze w USA nie da si¢
zaobserwowac uporzadkowanego, catosciowego systemu dokumentéw strategicznych. Cho¢ funkcjonuje wiele narodowych
strategii, to maja one raczej charakter sektorowy, powiazany z obszarem dziatania poszczeg6lnych departamentéw. Uktad

69 Raport z 2013 r., www.ahrg.gov/workingforquality/ngs/ngs2013annlrpt.pdf.
7020 USC 5812.
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strategii warunkowany jest zatem strukturg administracji i catego rzadu federalnego oraz wspomnianej juz zasady checks and
balances. Poszczeg6lne strategie krajowe majg swoje wiasne, bardzo rdzne historie. Strategie te najczesciej funkcjonowaty
poczatkowo jako praktyka na poziomie agencji, a nastepnie wprowadzane sa do prawodawstwa w wyniku panujacych
w danym czasie pogladéw, konsensusu politycznego w obszarze danej polityki. W ramach silnej wiadzy ustawodawczej
— Kongresu — funkcjonuje szereg wyspecjalizowanych komitetdw, ktdre koncentrujg sie na kontroli poszczegdlnych polityk
i agencji dziatajacych w ich obszarze. Decyzje w ramach okreslonej polityki beda wiec czesto efektem interakcji osrodkéw
wiadzy wykonawczej i ustawodawczej zajmujacych si¢ dang polityka, ale w oderwaniu od innych polityk. Powoduje to,
Ze strategie s odseparowane od siebie oraz od innych dziatan w zakresie planowania/zarzadzania strategicznego (w tym
omawianych, wynikajacych z GPRA/GPRAMA).

Funkcjonowanie osrodka koordynacji prac nad przygotowaniem
I wdrazaniem systemu dokumentow strategicznych oraz wspotpraca
pomiedzy poszczegolnymi jej podmiotami

Jak zauwaza Friedberg (2007), biura i urzedy zajmujace sie planowaniem strategicznym sg rozproszone w catej gatezi
wykonawczej rzadu federalnego i pracuja jedynie na potrzeby swoich agencji/departamentéw. Nie ma natomiast o$rodka,
w ktérym wysitki te fgczono by w jedng spdjng i kompletng catos¢. Poglad ten jest szczeg6lnie wihasciwy w odniesieniu
do narodowych strategii. Nlatomiast pewne cechy osrodka koordynacji planowania strategicznego w zakresie dziatan
podejmowanych na mocy GPRA/GPRAMA przypisaé mozna Biuru Zarzadzania i Budzetu (ang. Office of Management and
Budget, OMB) dziatajgcemu w ramach administracji przy prezydencie, tzw. Biura Wykonawczego Prezydenta (ang. Executive
Office of the President).

Misja OMB jest stuzenie prezydentowi we wdrazaniu jego wizji w ramach catej wkadzy wykonawczej. Biuro odpowiada
bezposrednio przed prezydentem i wspiera wszystkie departamenty i agencje w realizacji priorytetow prezydenta.
Obowigzkiem OMB jest réwniez wspieranie agencji w procesie planowaniastrategicznego™. Zgodnie z GPRAMA, dyrektor
OMB koordynuje agencje przy wypracowaniu celow priorytetowych rzadu federalnego. Cele te powinny obejmowac
przede wszystkim kwestie przekrojowe poprzez kompetencje poszczegélnych agencji i by¢ dtugoterminowe,

Realizujac swoje zadania, OMB wydaje instrukcje dla agencji federalnych (ang. Circulars). Dotyczg one m.in. plandw
strategicznych agencji i regulujg m.in. zakres i termin, w ktorym projekty planéw majg zosta¢ przedstawione OMB
i w ktorych nastepnie Biuro zgtasza swoje uwagi (OMB 2013).

Koordynacyjna rola OMB ujawnia sie¢ réwniez w kontekscie wdrazanego w odpowiedzi na kryzys gospodarczy pakietu
stymulacyjnego, usankcjonowanego w ramach American Recovery and Reinvestment Act of 2009 (ARRA) (Pub. L. 111-5).
Realizacja pakietu poza dziataniami w sferze fiskalnej obejmowata szereg programow, inwestycji w obszarach: zdrowia,
edukacji, rynku pracy, transportu, energetyki, mieszkalnictwa, B+R. OMB odpowiadato za przygotowanie obowigzujacych
caty rzad (wszystkie agencje realizujace ARRA) wytycznych w zakresie realizacji pakietu stymulacyjnego, wskazujacych
m.in.: wymogi odnosnie planowania i raportowania, zarzadzania ryzykiem, wykonania budzetu. ARRA nie wskazuje daty
koricowej realizacji pakietu stymulacyjnego, a wiele podejmowanych projektéw ma charakter dtugoterminowy, zatem ich
realizacja, a wiec takze koordynacja ze strony OMB nadal trwa.

W kontekscie koordynacji planowania strategicznego warto wspomniec jeszcze o jednym podmiocie — Rzagdowym Biurze
Kontroli (ang. Government Accountability Office — GAQO). Jest to ciekawy podmiot, bo choé funkcjonuje w formie agencji, to
dziata na potrzeby Kongresu (a wiec stanowi czes¢ wiadzy ustawodawczej). Ponadto jest doskonatym przyktadem zasady
checks and balances warunkujacej ksztatt wiadzy federalnej. GAO nie uczestniczy oczywiscie bezpo$rednio w procesie
planowania strategicznego, ale wptywa na jego ksztattowanie, bowiem odpowiada za kontrolowanie zgodnosci realizacji
programow i polityk z ich celami oraz prowadzenie analizy polityk na potrzeby decyzji Kongresu?s,

1 www.whitehouse.gov/omb/organization_mission (25.09.2013).
7231 USC 1120.
3 www.gao.gov/about/index.html (25.09.2013).
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Powigzania poziomu programowania strategicznego
Z poziomem operacyjnym

Omawiany wyzej wyma@g planowania strategicznego na poziomie departamentu stanowi element szerszej koncepcji
wigzacej planowanie strategiczne z operacyjnym i pomiarem wynikow. Brass (2012) méwi o 3 produktach poziomu
agencji/departamentu, ktore zostaty usankcjonowane przez GPRA/GPRAMA. Obok omawianego juz 4-letniego planu
strategicznego sg to: Plan wykonawczy agencji (ang. Agency Performance Plan) i Przeglad wykonania planu agencji (ang. Agency
Performance Update). Plan wykonawczy musi zawiera¢ przynajmniej jeden cel operacyjny i wskazniki wykonawcze realizacji
celéw. Obowiagzkowym elementem planu jest wyjasnienie, jak cele operacyjne przyczyniajg sie do realizacji celow ogélnych,
okreslonych w planie strategicznym agencji. Ponadto do kazdego z celéw operacyjnych musi by¢ przypisany lider — osoba
bezposrednio odpowiedzialna za jego osiggniecie. Plan przygotowywany jest na nastepny rok, ale odnosi sie réwniez do
celéw poprzedniego roku i ewentualnie je aktualizuje, dlatego plany postrzegane sg jako dwuletnie. Wykonanie planu
poréwnuje osiggniete wartosci wskaznikow z zaktadanymi, ewentualnie wyjasnia dlaczego cele nie zostaty osiagniete
i jaki jest plan ich osiggniecia. Moze tez uzasadnia¢, dlaczego dany cel okazat sie niewykonalny. Roczny plan wykonawczy
przygotowywany jest rowniez na poziomie catego rzadu (ang. Federal Government Performance Plan).

Plany wykonawcze obejmujg wszystkie programy i funkcje realizowane przez dang agencje (Breul 2007). Liczba
programow federalnych realizowanych przez wszystkie agencje nie jest doktadnie znana, ale jest szacowana na okoto 1000
(Newcomer 2007). Programy zwykle wskazujg cele planu wykonawczego i strategicznego, ktdre realizuja. Nie mozna
natomiast powiedzieé, ze programy federalne powstajg jako konsekwencja, czy tez operacjonalizacja planu strategicznego.
Wiele z nich ma charakter wieloletni, powstaty one w oparciu o odrebne ustawy, uchwalone czasem wczesniej niz GPRA.
W odpowiedzi na zatozenia plandw strategicznego i wykonawczego okreslane sg zatem jedynie szczegdty realizacji i poziom
finansowania.

Uzupetnieniem ciggu planowania strategicznego, operacyjnego i realizacji jest ocena tej ostatniej. Element ten jest rowniez
traktowany rzetelnie w ramach amerykanskiej administracji. Mimo iz mechanizm monitorowania rezultatéw programéw
wynikat juz bezposrednio z GPRA, administracja prezydenta Busha wprowadzita dodatkowe narzedzie Program Assessment
Rating Tool (PART). PART przyjat forme ankiety, w ramach ktdrej menedzerowie musieli przedstawic efekty programéw
wraz z dowodami. W ramach tej inicjatywy wyniki ocen miaty by¢ bezposrednio powigzane z procesem budzetowym
i decyzjami odnos$nie dalszej realizacji programu (Ho 2007)74. Mimo obiecujacych zatozen PART spotkat sie z krytyka
i po 10 latach wycofano sie z jego realizacji. Zastrzezenia budzit m.in. fakt, ze PART skoncentrowat wysitki menedzeréw
na pomiarze efektdw na poziomie programu — interesujgcym dla OMB, a nie departamentu i catego rzadu — interesujacym
dla Kongresu (Posner i Fantone 2007).

Modernizacja GPRA - GPRAMA wprowadzita, w pewnym sensie zamiast PART, obowigzek przegladu celow
i programoOw i prezentacji realizacji planéw wykonawczych. Informacje te dla catego rzadu zebrane sg na stronie
www.performance.gov.

Powigzania programowania na szczeblu krajowym i regionalnym

Szerokie kompetencje i niezalezno$¢ wadz stanowych usankcjonowana jest 10. poprawka do konstytuciji, z ktorej wynika,
ze wszystkie uprawnienia, ktérych konstytucja nie powierzyla rzadowi federalnemu ani nie wytgczyta z wiasciwosci
poszczegolnych standw, przystuguja stanom badz obywatelom. Lista uprawnier (ang. enumerated powers) rzadu federalnego
wskazana jest w art. 1 sekcji 8 konstytucji i jej bardzo waski zakres w zasadzie wyklucza zwierzchniosé wzgledem stanow
w zakresie planowania strategicznego.

Badania pokazujg, ze administracje rzagdow stanowych maja tendencje do adaptowania podobnych rozwiazan w zakresie
planowania/zarzadzania, w krotkim czasie po ich wprowadzeniu na poziomie federalnym. Z catego pakietu reform

74 W oparciu o dokonang ocene programy byty klasyfikowane jako ,,performing” (w podziale na effective, moderately effective, adequate), badz ,,not performing”
(w podziale na ineffective, results not demonstrated). Wyniki oceny wszystkich programéw dostepne byty na stronie www.expectmore.gov. Po wycofaniu sie
z PART wyniki te mozna ogladac na zarchiwizowanej stronie http://georgewbush-whitehouse.archives.gov/omb/expectmore/index.html.
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federalnych lat 90. XX w. planowanie strategiczne wskazuje sie jako najczesciej przenoszone na poziom stanowy (Bryson
et al. 2010).

Takie przenoszenie praktyk federalnych na poziom stanowy miato miejsce tez wczesniej i dotyczyto np. Management
by Objectives (okoto 1970 r.), Zero-Based Budgeting (okoto 1977 r.). Administracje stanowe modyfikowaty i udoskonalaty
federalne metody planowania strategicznego i podejscie to jest powszechne cho¢ zréznicowane miedzy poszczegolnymi
stanami (Young 2003).

Podobnie jak w przypadku rzadu federalnego, stanowa aktywno$¢ w zakresie planowania strategicznego ma najczesciej
charakter sektorowy. Plany i strategie tworzone sg i nastepnie realizowane na poziomie agencji lub departament6w (Bryson
2010). Mozna jednak podac tez przyktady stanowych inicjatyw w zakresie planowania strategicznego. Za zaawansowane
i godne uwagi uwaza sie (Young 2003) dziatania m.in. w stanach Oregon (ich model planowania i benchamarku nazywany jest
Oregon Shines’™®) i Minnesota (Minnesota Milestones’6). Dziatania te nie wykazujg jednak zadnego powiazania z planowaniem
strategicznym na poziomie federalnym. Nie istniejg wymogi uwzgledniania celow/priorytetow dokumentow federalnych
na poziomie strategii stanu.

Tam gdzie koordynacja (przynajmniej z federalnego punktu widzenia) jest konieczna, osigga sie jg najczesciej za pomoca
bodzcéw finansowych — grantéw celowych, w ramach ktérych wiadze stanowe otrzymujg dofinansowanie jedynie jesli
akceptujg warunki pomocy okreslone przez rzad federalny (Chandler 2000).

Dziatajgce na opisanych powyzej zasadach inicjatywy uwzgledniajace aspekt planowania strategicznego prowadzi m.in.
Agencja Rozwoju Gospodarczego (ang. Economic Development Administration — EDA), powotana na mocy Public Works and
Economic Development Act of 1965 (Pub.L. 89-136) celem stymulowania rozwoju na obszarach problemowych. Wsparcie EDA
w ramach programu Economic Adjustment Assistance warunkowane jest przygotowaniem dla danego obszaru strategii (ang.
Comprehensive Economic Development Strategy — CEDS). Wymagania odnosnie przygotowania CEDS zawarte sg w kodeksie
federalnym? i dotycza procedury przygotowania strategii i jej struktury. Nie wymaga sie, by warstwa rozstrzygnie¢
strategicznych dokumentu byta spéjna z dokumentami federalnymi. Natomiast decyzja o udzieleniu wsparcia na konkretne
projekty opiera sie 0 m.in. kryterium zgodnosci z priorytetami inwestycyjnymi EDA8, a wsparcie w zgodzie z intencjami
rzadu federalnego dodatkowo ukierunkowuje katalog narzedzi interwencji okreslonych w kodeksie federalnym. Jako
przyktad efektu omawianego federalno-stanowego dziatania na rzecz planowania strategicznego wskaza¢ mozna Alabama
CEDS™.

Kolejnymi przyktadami sg Metropolitalne Organizacje Planistyczne (ang. metropolitan planning organization — MPO),
finansowane i koordynowane przez rzad federalny lokalne agencje zajmujace sie kreowaniem polityki w obszarze
transportus® oraz Regionalne Organizacje Planistyczne, finansowane przez federalng Agencje Ochrony SrodowiskasL.

Whnioski, lekcje, rekomendacje dla Polski

Prébujac wyciggac jakiekolwiek wnioski na potrzeby systemu planowania strategicznego w Polsce w oparciu o doswiadczenia
Stanéw Zjednoczonych, trzeba pamietac, ze kraje te sa zupetnie nieporéwnywalne. Rozwigzania funkcjonujgce w USA sg
uzasadnione specyficznym kontekstem tego kraju — federalizmem, wiadza dzielong miedzy prezydenta i Kongres, zasada
checks and balances (Radin 2000, 2013).

Brak jednolitego scentralizowanego systemu dokumentdéw strategicznych jest efektem gry intereséw pomiedzy komérkami
administracji prezydenta oraz odpowiadajacymi im komitetami Kongresu w ramach poszczegélnych polityk publicznych
i nie moze byc¢ traktowany jako wskazanie, czy tez dobra praktyka dla Polski. Rowniez kwestie braku wskaznikéw, czy
ram czasowych strategii nalezy postrzega¢ w odpowiednim kontekscie. Realizacja dokumentéw strategicznych (dziatania

5 benchmarks.oregon.gov (29.09.2013).

76 www.mnplan.state.mn.us/mm/aboutmm.html (29.09.2013).

7 13 C.FR. § 303.

78 www.eda.gov/investmentPriorities.htm (29.09.2013).

79 ceds.alabama.gov (29.09.2013).

80 www.fhwa.dot.gov/planning/processes/metropolitan/index.cfm (05.11.2013).
8L www.epa.gov/visibility/regional.html (05.11.2013).
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administracji w tym zakresie) jest kontrolowana przez Kongres, a przedstawiciele administracji sa zobowigzani do
przygotowania rocznych, dwu-, badZ czteroletnich82 sprawozdan z realizacji strategii i ich ewentualnych modyfikacji.
Zaktadane zatem w Polsce mechanizmy monitorowania dziatari w zakresie rozwoju wewnatrz samej administracji (MRR
2009) zastepuje w pewnym sensie $cista kontrola Kongresu nad administracja. Za$ zaktadany w Polsce sposéb koordynacji
zarzadzania strategicznego nie bytby mozliwy do wypracowania w USA, gdzie poszczeg6lne agencje uznajg zwierzchnio$¢
zar6bwno przedstawicieli administracji, jak i Kongresu. Podczas gdy przedstawiciele Kongresu czesto nie uznaja rozstrzygnie¢
strategicznych promowanych przez administracje.

Dobrymi praktykami, ktére powinny zosta¢ rozwazone w kontekscie dziatan podejmowanych w polskiej administracji sa

niewatpliwie:

1. Obowigzek przygotowania przez departamentys3 Sredniookresowych (4-5-letnich) planéw strategicznych o okre$lonej
narzuconej formie i zakresie. Powinny w nich by¢ uwzglednione cele ogélnorzadowe oraz cele przekrojowe, dotykajace
kompetencji kilku departament6w.

2. Przejscie od planowania strategicznego do operacyjnego, poprzez plany roczne powigzane ze strategicznymi.

Sciste powiazanie planéw strategicznych ze wszystkimi programami realizowanymi przez departamenty i agencje.

4. Personalizacja odpowiedzialnosci, tzn. przypisanie lidera do kazdego z celow operacyjnych — osoby bezposrednio
odpowiedzialnej za jego osiggniecie.

5. System monitorowania realizacji programow, planéw rocznych i planéw strategicznych, uwzgledniajacy prezentowanie
petnej informacji spoteczenstwu za posrednictwem internetu.

w
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12. Szwecja

Autor: Katarzyna Wojnar

Wprowadzenie

Szwedzki model planowania strategicznego mozna ze wzgledu na procedury oraz kontekst formalny i instytucjonalny
okresli¢ jako partycypacyjno-sieciowy. Jednoznaczng klasyfikacje modelu utrudnia fakt, ze obecnie system planowania
strategicznego, podobnie jak system administracji publicznej i terytorialnej, jest w fazie zmian i reform. Z uwagi na gteboko
zakorzeniong tradycje szerokich konsultacji spotecznych i wypracowywania konsensusu w procesach decyzyjnych, reformy
te nastepuja stopniowo i ewolucyjnie. Przestankg do zreformowania systemu zarzadzania panstwem oraz uaktualnienia
i uspdjnienia funkcjonujacych w Szwecji strategii szczebla krajowego byt kryzys gospodarczy i potrzeba stworzenia nowej
wizji, pomystu na wyjscie z recesji, jak réwniez nowego sposobu wdrazania tychze strategii. Proces ten natozyt sie na
sformutowanie strategii Europa 2020 na szczeblu unijnym. Cele strategii Europa 2020 staty sie kanwg reformy systemu
planowania strategicznego w Szwecji. Biorac pod uwage wczesniejsze praktyki, mozna méwic o niespotykanej dotychczas
skali integracji strategii unijnej w ramach krajowego systemu w Szwecji.

Kolejng konsekwencjg dostosowania modelu planowania strategicznego do odpowiedzi na wyzwania wynikajace z kryzysu
jest powiazanie planowania strategicznego z polityka strukturalna. Cele polityki strukturalnej szwedzkiego rzadu nawiazuja
bezposrednio do celow strategii Europa 2020. Majg stworzy¢ podstawy inteligentnego i zréwnowazonego rozwoju
sprzyjajacego wigczeniu spotecznemu. Polityka strukturalna w Szwecji koncentruje sie obecnie na wprowadzaniu takich
reform w zakresie struktury gospodarczej, aby wzmaocni¢ jej potencjat rozwojowy, zapobiegaé nierownowadze i przedtuzy¢
gospodarczg koniunkture bez ryzyka przegrzewania sie gospodarki. Ma to prowadzi¢ do zréwnowazonego wzrostu
gospodarczego, petnego zatrudnienia i stabilnosci gospodarczej. Priorytetem jest réwniez zachowanie silnej pozycji sektora
publicznego i zréwnowazonego budzetu kraju.

Przepisy regulujgce funkcjonowanie systemu dokumentéw strategicznych

W Szwecji nie ma Scisle zdefiniowanych przepiséw regulujacych funkcjonowanie systemu dokumentdw strategicznych.
W szwedzkim modelu wazniejsza jest debata i wspdtpraca. Chodzi tu o matrycowe i sieciowe® relacje pomiedzy instytucjami
administracji publicznej w wymiarze wertykalnym (szczebli centralnego, regionalnego i lokalnego) i horyzontalnym
(wspdtpraca miedzysektorowa) oraz ich relacje z ekspertami, partiami politycznymi, partnerami spotecznymi i organizacjami
pozarzadowymi. Stad, dla funkcjonowania systemu dokumentéw strategicznych, kluczowe sa procedury tworzenia
dokumentow strategicznych oparte na szerokich konsultacjach spotecznych oraz zwigzane z tym funkcjonowanie
miedzysektorowych zespotow roboczych i ciat doradczych, jak rowniez konstytucyjna rozdzielno$¢ ministerstw (etap
decyzyjny) i administracji publicznej w formie agend rzadowych (etap wdrazania polityk).

Trzy podsystemy planowania strategicznego: polityka strukturalna, zagraniczna
I spoteczna

Szwedzki system planowania strategicznego moze by¢ postrzegany jako rodzaj laboratoryjnego federalizmu, u ktérego
podstaw lezy przekonanie, ze zdecentralizowane konstruowanie strategii prowadzi do wiekszej innowacyjnosci w zarzadzaniu
(OECD 2010). Laboratoryjny charakter owego planistycznego federalizmu przejawia sie w tym, ze procedura inicjatywy
oddolnej i szerokich konsultacji jest rzadkos$cig w innych krajach. Dotychczas strategie powstawaty, wiec w tych obszarach
i sektorach, w ktdrych gtéwni interesariusze wiedzieli takg potrzebe. Analiza obowigzujacych dokumentéw strategicznych

84 Okreslenie odnosi sie do duzej roli miedzysektorowych zespotéw roboczych i ciat konsultacyjnych, ktére sprawiaja, ze bariery instytucjonalne
wynikajace z formalnych podziatéw resortowych wynikajacych z organizacji administracji publicznej majg relatywnie mate znaczenie. Szczeg6towe
omowienie systemu znajduje si¢ w dalszej czesci rozdziatu.
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wskazuje na istnienie trzech podsystemow o réznych modelach planowania strategicznego. Niezaleznie od podsystemu
i charakteru poszczegdlnych dokumentow strategicznych wszystkie z nich cechuje: (1) precyzyjne zdefiniowanie celow,
wskaznikow i docelowych wartosci tych wskaznikdw; (2) przejrzysta, standardowa struktura dokumentéw; (3) precyzyjne
zdefiniowanie formalnych, instytucjonalnych i budzetowych ram systemu wdrazania strategii; (4) zdefiniowany system
monitoringu i ewaluacji strategii oraz (5) przystepne streszczenia skierowane do obywateli i interesariuszy spozaadministracji
publicznej.

Podsystem scentralizowany — polityka strukturalna

Podsystem polityki strukturalnej, bedacy w domenie szwedzkiego Ministerstwa Przedsiebiorczosci, Energii i Komunikacji,
obejmujacy réwniez polityke spdjnosci i wdrazanie strategii Europa 2020 charakteryzuje sie relatywnie scentralizowanym
systemem planowania i dokumentéw. Pod wptywem wytycznych UE oraz dokumentdw takich jak strategia Europa 2020
proces planowania strategicznego w obszarze rozwoju gospodarczego i polityki strukturalnej w Szwecji coraz czesciej
jest inicjowany przez rzad. Natomiast zdecentralizowana procedura formutowania dokumentéw strategicznych nadal
jest praktyka. Nadrzedng strategig dtugookresowsq jest tu Szwedzka krajowa strategia zréwnowazonego rozwoju z 2002 r.,
ktora nie ma koncowej daty obowigzywania. Strategia definiuje szczegdtowe wartosci docelowe wskaznikéw w réznych
horyzontach czasowych, przewiduje coroczny system raportowania monitoringu i poddawana jest rewizji co 3 lata. Strategia
precyzyjnie wskazuje rowniez zrédia finansowania interwencji w poszczeg6lnych obszarach zarzadzania publicznego.
Strategia ta wykracza poza waskie rozumienie zréwnowazonego rozwoju, ma charakter horyzontalny i integruje cele
rozwojowe z obszaréw takich jak srodowisko, zmiany klimatyczne, zdrowie publiczne, spéjnos¢ spoteczna, dobrobyt
i bezpieczenstwo, zatrudnienie i spoteczenstwo wiedzy, stabilny wzrost gospodarczy i konkurencyjnos¢, rozwoj regionalny
i jego uwarunkowania oraz rozwdj zréwnowazonego planowania lokalnego.

Strategig Sredniookresowg rozwoju kraju jest Krajowa strategia konkurencyjnosci regionalnej, przedsiebiorczosci i zatrudnienia 2007—
2013. Petni ona jednoczesnie role Narodowych strategicznych ram odniesienia i powigzana jest z funduszami strukturalnymi
i programami operacyjnymi UE. Jej cele podporzadkowane sg zrewidowanym celom strategii dtugookresowej i powigzane
sg z celami strategicznymi UE oraz celami strategii Europa 2020. Struktura dokumentu nawiazuje bezposrednio do
struktury strategii dtugookresowej, szczegotowo definiuje wskazniki sukcesu, zrodta finansowania poszczegolnych zadan,
stanowi podstawe do opracowania bardziej szczegétowych dokument6w. Strategia precyzyjnie formutuje system i ramy
instytucjonalne wdrazania jej w sposob zgodny ze szwedzka tradycjg szerokich konsultacji spotecznych i modelu konsensusu
w procesach decyzyjnych. Obie strategie maja forme ustaw, co 0znacza, ze posiadajg parlamentarng legitymizacje i nadrzedny
status w hierarchii dokumentéw strategicznych.

Pozostate dokumenty z obszaru polityki strukturalnej dotycza kwestii, ktére zidentyfikowane zostaty jako te, ktdre
wymagaja szczeg6lnego statusu w wymiarze strategicznym. Sa to dokumenty rzadowe o charakterze sektorowym, dotycza
jednakowoz problemow wymagajacych podejscia horyzontalnego (internet szerokopasmowy, ztoza mineralne, innowacje,
rozwoj obszaréw wiejskich). Dokumenty te opracowane sg w formie komunikatow rzadu, co oznacza, ze ich status jest
nizszy. Nalezy jednak pamigta¢, ze podobnie jak wszystkie inne dokumenty strategiczne w Szwecji, strategie te przyjete
zostaty jako oficjalne dokumenty rzadu jako catosci. W konsekwencji to rzad, a wiec wszystkie resorty, odpowiada za ich
wdrozenie, a Ministerstwo Przedsiebiorczosci, Energii i Komunikacji odpowiada za sprawna koordynacje tego procesu.

Podsystem mieszany — polityka zagraniczna i bezpieczenstwa

Osobny podsystem w planowaniu strategicznym w Szwecji stanowig kwestie zwigzane z politykg zagraniczng w obszarach
strategicznych z geopolitycznego punktu widzenia (np. Arktyka, obszar Morza Baktyckiego) i bezpieczenstwem. Wynika
to ze statusu neutralnosci Szwecji, regulowanego prawem miedzynarodowym i stosownym ustawodawstwem krajowym.
Strategie zwigzane z neutralnoscig i bezpieczenstwem, obszarami peryferii pétnocnych oraz misjg rozwojowg w krajach
rozwijajacych sie formutowane sg od wielu lat jako efekt tradycyjnie zdefiniowanych intereséw geopolitycznych Szwecji.
W tym podsystemie trudno zidentyfikowac¢ jednoznacznie hierarchie obowigzujacych dokumentéw. Ich wzajemng spojnosé
gwarantuje natomiast opisana ponizej procedura opracowywania dokumentow strategicznych oparta na dialogu, konsultacji
i sieciowych procesach decyzyjnych.
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Podsystem zdecentralizowany — polityka spoteczna

Osobny podsystem planowania strategicznego dotyczy polityki spotecznej i wynika ze szwedzkiego modelu panstwa
dobrobytu (Esping-Andersen 1990). Poszczegblne strategie z obszaru polityki spotecznej wdrazane sg w sposéb, ktéry
okresli¢ mozna jako dalece zdecentralizowany. Sg to dokumenty, ktére mozna okresli¢ jako klasyczne strategie sektorowe.
Wiarto podkresli¢, ze mimo zdecentralizowanego i sektorowego charakteru strategie te podlegaja, w sensie hierarchicznym,
pod dtugookresows i Sredniookresowg strategie rozwoju kraju. Ich specyfika polega jednak na tym, ze dotyczg kwestii
wymagajacych osobnych regulacji i ztozonej problematyki wymagajacej koordynacji i wspdtpracy wielu réznych
instytucji.
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Funkcjonowanie osrodka koordynacji prac nad przygotowaniem
I wdrazaniem systemu dokumentow strategicznych oraz wspotpraca
pomiedzy poszczegolnymi jej podmiotami

System strategii rozwojowych wynikajacych ze strategii krajowej i polityk UE stanowi odrebny podsystem koordynacji
prac nad programowaniem strategicznym. Centralng instytucja tworzaca rdzen sieci kooperacji stanowi Ministerstwo
Przedsiebiorczosci, Energii i Komunikacji. Ministerstwo koordynuje prace formalnych i nieformalnych zespotéw roboczych
i ciat konsultacyjnych.

W 2007 r. rzad powotat Krajowe Forum na rzecz prac nad tworzeniem i wdrazaniem Strategii Krajowej, ktérego celem
jest dialog miedzy wiadzami krajowymi, regionalnymi i lokalnymi. Funkcjonowanie forum opiera si¢ na wspolnej
odpowiedzialno$ci przedstawicieli szczebla centralnego, regionalnego i lokalnego, otwartosci na dialog polityczny oraz
wypracowaniu wspolnej wizji waznych kwestii rozwojowych. Jest to charakterystyczny dla szwedzkiego modelu sposéb na
zwiekszenie wptywu i ,poczucia wasnosci” (ownership)8s strategii przez przedstawicieli samorzadu terytorialnego.

W celu utatwienia miedzysektorowej koordynacji wdrazania strategii krajowej powotano grupy tematyczne publicznych
agencji. Powstaty trzy grupy tematyczne analogiczne do priorytetow strategii. Przyczynity si¢ one do polepszenia koordynacji
i wspotpracy miedzy publicznymi i niepublicznymi interesariuszami strategii. Rownolegle miata miejsce reorganizacja
agencji krajowych zaangazowanych we wdrazanie strategii. Trzy agencje — Szwedzka Agencja Wzrostu Gospodarczego
i Regionalnego (Nutek), Szwedzka Krajowa Agencja Rozwoju Obszarow Wiejskich i Szwedzki Instytut Studidw
Politycznych zostaty potagczone w dwie — Szwedzkg Agencje Rozwoju Gospodarczego i Regionalnego (Tillvfixtverket)
i Szwedzka Agencje Analiz Polityki Rozwoju (Tillvaxtanalys). Inne zmiany organizacyjne dotycza takich obszaréw
rozwojowych, jak transport i infrastruktura. Szwecja dazy obecnie w kierunku systemu wiekszego strategicznego nadzoru
krajowych ram inwestycji infrastrukturalnych.

Tworzenie: kolektywne i sieciowe procesy decyzyjne

Analiza dokumentoéw strategicznych funkcjonujacych w Szwecji pokazuje, ze wiekszos¢ z nich ma widoczny zintegrowany
charakter horyzontalny i ponadsektorowy. Jest to efektem rozwigzan regulujacych funkcjonowanie systemu i wzajemne
powigzania dokumentéw strategicznych. O ile robocze prace nad projektami wytycznych do strategii lezag w gestii
poszczegblnych ministerstw, o tyle decyzje rzad podejmuje we wszystkich sprawach wspolnie i kolektywnie. W ten
sposdb kazdy z ministrow posiada mozliwo$¢ wptywania na proces decyzyjny, a rzad odpowiada wspdlnie za wszystkie
decyzje. Uchwalenie strategii przez rzad jest efektem dhugiego i starannego procesu przygotowawczego, ktory odbywa sie
w Kancelarii Rzadu.

8 Chodzi o ,,poczucie wiasnosci” badz tez ,,poczucie zwigzku”, czyli zdolno$¢ do powiazania lokalnych celéw rozwojowych ze strategicznymi celami
regionalnymi, krajowymi i unijnymi poprzez takie dostosowanie dziatar lokalnych do celéw ogdlnych, aby skumulowane dziatania lokalne pozwolity
na osiggniecie zamierzonych rezultatéw na poziomie ogélnym. Jest to do$¢ powszechne okreslenie m.in. w kontekscie krajowej implementacji unijnych
strategii, np. Strategii Europa 2020, oznaczajace jeden z gtdwnych czynnikéw sukcesu wdrazania strategii w skali lokalnej.
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Rycina 9 Rzadowy proces decyzyjny w Szwecji — procedura
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Zrédto: The Swedish Government at Work (2008), Government Offices of Sweden

Inicjatywa zwigzana z opracowaniem strategii wyptywa z danego ministerstwa i zgtaszana jest do Kancelarii Rzadu, gdzie
jest rejestrowana. Nastepnie nastepuje etap rozpatrywania i konsultacji, czyli faktycznego opracowania projektu tresci
strategii. To wihasnie ten etap jest charakterystyczny dla szwedzkiego modelu planowania strategicznego. Proces ten jest
koordynowany przez ministerstwo wychodzace z inicjatywa. Zespdt roboczy gromadzi potrzebne informacje, a osoby
i organizacje, ktérych dotyczy strategia moga przedstawié swoje opinie i propozycje zmian. W kolejnych rundach
konsultacji dochodzi do uwzgledniania stanowisk poszczegélnych interesariuszy uczestniczacych w tym procesie.
Nastepnie przedstawiciel ministerstwa odpowiedzialnego za strategie opracowuje projekt strategii, ktéry w kolejnym etapie
jest omawiany wspélnie z pozostatymi ministrami i ministerstwami. Odbywa sie to w ramach miedzyresortowych grup
roboczych. Tak przygotowany projekt jest formalnie prezentowany na posiedzeniu Rady Ministréw i przyjmowany jako
strategia rzadu.

W zaleznosci od zasiegu, skali i znaczenia politycznego danej strategii przyjmuje ona rozne formy legislacyjne.
Najwazniejsze strategie przyjmowane sg w formie ustaw, co oznacza, ze strategia wypracowana przez rzad skiadana jest
pod obrady parlamentu, kt6ry stosuje standardowa procedure legislacyjng uwzgledniajaca etapy komisji parlamentarnych,
debaty parlamentarnej, interpelacji itp. Forme ustawy badZz rewizji ustawy ma m.in. Krajowa strategia konkurencyjnosci
regionalnej, przedsiebiorczosci i zatrudnienia 2007-2013 czy Szwedzka krajowa strategia zréwnowazonego rozwoju 2002. Strategie
0 wezszym zasiegu, dotyczace bardziej szczeg6towych obszardw zycia publicznego majg forme tzw. ,,komunikatéw rzadu”
— dokumentdw réwnorzednych z rozporzadzeniami rzadu, za pomocg ktérych rzad przekazuje informacje parlamentowi
i spoteczenstwu. Najbardziej szczegotowe strategie skierowane do wyspecjalizowanych grup interesariuszy publikowane
sg w formie raportéw rzadu.
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Konsultacje: miedzysektorowe zespoty robocze i ciata doradcze

Partnerzy spoteczni odgrywajg kluczows role w rozwigzywaniu wielu strategicznych kwestii spoteczno-gospodarczych
i rozwojowych w Szwecji. Partnerzy spoteczni w Szwecji tradycyjnie uzgadniajg je w formie uktadéw zbiorowych bez
interwencji rzadu centralnego ani zaangazowania wtadz publicznych. Odgrywaja réwniez kluczows role we wdrazaniu
dyrektyw i wytycznych UE przez negocjowanie odpowiednich rozwigzann w umowach zbiorowych. Przyktadem sa prace
konsultacyjne w ramach komisji trojstronnej nad wdrazaniem postanowien strategii Europa 2020. Konsultacje odbywaja
sie zarbwno na poziomie politycznym i poziomie wyzszych urzednikdw administracji publicznej, stwarzajagc mozliwos¢
omoéwienia waznych kwestii dotyczacych UE w zwigzku z politykg rzadu i strategiami krajowymi. Rzadowy dialog
z partnerami spotecznymi dotyczacy kwestii strategicznych ma charakter cykliczny i toczy sie, jako proces decyzyjny
W oparciu o tzw. grupe odniesienia, ciato konsultacyjne z udziatem przedstawicieli ministerstw w Kancelarii Rzadu
i partnerow spotecznych (Konfederacja Przedsigbiorstw Szwedzkich, Szwedzka Konfederacja Zwigzkdw Zawodowych,
Szwedzka Konfederacja Specjalistow, Szwedzka Konfederacja Zwigzkow Zawodowych, Stowarzyszenie Wiadz Lokalnych
i Regionalnych (SALAR), Szwedzka Agencja Pracodawcow Rzadowych). Grupa odniesienia spotyka sie regularnie
i podejmuje decyzje w kluczowych kwestiach zwigzanych z planowaniem strategicznym i wdrazaniem strategii Europa
2020 w Szwecji.

Powigzania poziomu programowania strategicznego
Z poziomem operacyjnym

Rozdzielno$¢ tworzenia i wdrazania strategii

W Szwecji istnieje dtuga tradycja rozgraniczenia procesu tworzenia polityki od jej wdrazania i ta sama zasada dotyczy
tworzenia i wdrazania dokumentéw strategicznych. Rzad koncentruje funkcje decyzyjne, za$ rolg niezaleznych agencji
administracji publicznej, jest wdrazanie i monitorowanie realizacji strategii. Szwedzki model administracyjny charakteryzuje
sie wysokim stopniem delegowania kompetencji do agencji. Rzad okre$laich cele, zadania, alokuje Srodki oraz okre$la zasady
sprawozdawczosci. Rzad krajowy sktada sie z ministerstw, ktore wspdlnie tworzag Kancelarie Rzadu. Zakres obowigzkéw
kazdego z ministerstw obejmuje nadzdr nad pewnag liczbg organéw administracji panstwowej. Agencje rzagdowe w Szwecji
maja znaczng autonomie. Wedtug badan OECD, wyzszych urzednikdw w Szwecji charakteryzuje prawdopodobnie
najwyzszy stopien elastycznosci w zarzadzaniu instytucjg wsréd badanych krajow. To wiasnie te organy odpowiadajg za
wprowadzanie w zycie strategii przyjetych przez parlament i rzad.

Wymogi UE a opracowanie dokumentow strategicznych

Aktualnie planowanie strategiczne i zwigzany z nim system dokumentdw strategicznych sg coraz silniej zwigzane
z funkcjonowaniem Krajowej strategii konkurencyjnoéci regionalnej, przedsigbiorczosci i zatrudnienia 2007-2013 bedacej
nadrzedng strategig rozwojowsa Szwecji na lata 2007-2013 oraz stanowigcej Narodowe strategiczne ramy odniesienia polityki
spéjnosci w Szwecji. Pod wptywem ptynacych z UE impulséw zwiazanych z programowaniem strategicznym, obecny
system funkcjonowania dokumentéw strategicznych ulega stopniowej formalizacji, hierarchizacji i porzadkowaniu.
Inng strategig UE silnie oddziatujacg na system planowania strategicznego w Szwecji jest Strategia UE dla regionu Morza
Battyckiego. Krajowa strategia to dokument o charakterze nadrzednym i parasolowym. Jej wage podkresla fakt, ze przyjeta
zostata w formie ustawy. Stala sie ona podstawg stworzenia satelickich, bardziej szczegétowych zintegrowanych strategii
0 wymiarze rozwojowym. Strategia krajowa stata sie rowniez podstawa dialogu i koordynacji w dziedzinie rozwoju na
poziomie krajowym, w szczegdlnosci w odniesieniu do polityki regionalnej, polityki rynku pracy i polityk sektorowych,
takich jak transport i komunikacja. Projektowanie i wdrazanie strategii w Szwecji doprowadzito do zauwazalnej poprawy
koordynacji miedzy szczeblami wiadzy z podmiotami prywatnymi oraz pomiedzy sektorami.
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Powigzania programowania na szczeblu krajowym i regionalnym

System dokumentow strategicznych w Szwecji przeszedt dos¢ istotng zmiane. Proces opracowywania projektow strategii
jest koordynowany na szczeblu ministerialnym. W wymiarze terytorialnym szwedzki model czesto okresla sie jako ,,model
klepsydry”, w ktdrym szczebel rzagdowy i lokalny posiadajg wiekszos¢ kompetenciji, a szczebel regionalny jest stosunkowo
staby. Kwestie strategiczne s przedmiotem wypracowywania szerokiego konsensusu spotecznego koordynowanego przez
rzad. Proces ten do niedawna miat przede wszystkim charakter oddolny, co oznacza, ze inicjatywa dotyczaca potrzeby
sformutowania strategii w obrebie danej dziedziny zycia publicznego powstawata jako efekt szerokich konsultacji, debaty
publicznej, ustalen gtéwnych aktoréw politycznych i spotecznych w ramach powszechnych w szwedzkim modelu
demokratycznym ciat doradczych, konsultacyjnych badz eksperckich. Mimo ze Szwecja jest jednym z najbardziej
zdecentralizowanych krajow pod wzgledem systemu wdrazania polityk publicznych, aktualnie system planowania
strategicznego staje si¢ wzglednie scentralizowany. Dzieje sie to m.in. za sprawa impulséw ptynacych z Unii Europejskiej.

Whnioski, lekcje, rekomendacje dla Polski

Szwedzki model planowania strategicznego uznawany jest w skali $wiatowej jako wzorcowy. Jest to specyficzny model
wynikajacy z wartosci kulturowych i tradycji szwedzkiej administracji publicznej i opiera sie na konsensusie, partycypacji
i dialogu w procesach decyzyjnych. Szwedzka administracja opiera sie na stabilnym systemie instytucji i ma dopracowane
mechanizmy koordynacji. Mimo to mozna sformutowac nastepujace wnioski:

Po pierwsze, w Szwecji mniej wiecej w tym samym czasie co w Polsce dokonywat sie analogiczny proces porzadkowania,
koordynacji i integracji planowania strategicznego i dokumentow strategicznych. Dotyczyto to, co prawda, wylacznie
obszaru polityki strukturalnej, a skala tego procesu byta o wiele mniejsza, bowiem stanowita tylko niewielka kalibracje
dobrze funkcjonujacego systemu. Tendencje i podobienstwa sg natomiast bardzo zblizone.

Po drugie, w Polsce system planowania strategicznego jest w duzej mierze pochodng wytycznych wynikajacych z polityki
spojnosci, a znaczenie tego powigzania wzmacnia ilos¢ srodkéw alokowanych w ramach polityki spojnosci. W Szwecji
$rodki UE majg znaczenie marginalne, ale na poziomie planowania strategicznego zauwazalna jest postepujaca integracja
wytycznych i strategii UE w systemie krajowym.

Po trzecie, w podsystemie polityki strukturalnej w Szwecji funkcjonuje, podobny jak w Polsce, system szczebli
programowania i kategorii dokumentdw strategicznych. W systemie szwedzkim akcent potozony jest jednak zdecydowanie
na procedure opracowywania dokumentdw, a nie na formalne hierarchiczne powigzania pomiedzy poszczegélnymi ich
kategoriami. W szwedzkim systemie planowania strategicznego kluczowe dla sukcesu jest podejscie sieciowe, szeroko
zakrojone konsultacje, rozdzielnosé tworzenia i wdrazania strategii oraz procedura miedzyresortowych konsultacji
wymuszajaca horyzontalny i zintegrowany charakter praktycznie wszystkich dokumentdw strategicznych.

Po czwarte, jezeli chodzi o obszary planowania strategicznego, to w Szwecji zdecydowanie dominuje kwestia programowania
rozwoju spoteczno-gospodarczego. Pozostate obszary zdefiniowane w Zalozeniach systemu zarzadzania rozwojem Polski
(programowanie rozwoju regionalnego i przestrzennego) w modelu szwedzkim nie sg az tak wyeksponowane. Jezeli
chodzi o rozwoj regionalny, to aktualnie trwajg bardzo powolne procesy wzmocnienia stabego w Szwecji szczebla
regionalnego, rozwoj przestrzenny za$ pozostaje w Szwecji domeng administracji lokalnej. Z perspektywy Polski, objecie
ich programowaniem strategicznym nalezy uzna¢ za stuszne z uwagi na zupetnie inny model funkcjonowania systemu
administracji terytorialnej.

Po piate, istniejaca w Polsce typologie dokumentdéw strategicznych nalezy uzna¢ za rozwigzanie, ktére w systemie
szwedzkim, mimo braku jednoznacznego zdefiniowania, funkcjonuje w praktyce, szczegdlnie zas w kwestii wymogu
Scistego powigzania celéw nowopowstajacych dokumentdw z celami Sredniookresowej strategii rozwoju kraju.

Po szoste, rozwigzania w praktyce wzmacniajgce regulacje formalne znajdujace sie w podsystemie programowania
strategicznego Zatozen systemu zarzadzania rozwojem Polski, ktore warto przenies¢ z modelu szwedzkiego dotycza nie
samych regulacji, a procedur tworzenia i wdrazania dokumentéw strategicznych. Jest to kwestia dtugiego procesu
uczenia sie administracji, kultury myslenia strategicznego i zinternalizowanego koordynowania proceséw decyzyjnych
w sposob sieciowy (oparty na miedzyresortowych zespotach roboczych) i partycypacyjny (uwzgledniajacy gtéwnych
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partneréw spotecznych i gospodarczych na mozliwie najwczesniejszych etapach planowania). Wydaje sie, ze polski
system i administracja odpowiedzialna za planowanie strategiczne sg dopiero na poczatku tej drogi, stad funkcjonowanie
szczegdtowych wytycznych dotyczacych samego systemu dokumentéw wydaje sie uzasadnione.

Biorgc pod uwage opisane powyzej do$wiadczenia Szwecji, Polska powinna:

1. Kontynuowaé proces porzadkowania, koordynacji i integracji planowania strategicznego i dokumentéw
strategicznych.

2. Kontynuowac integracje unijnych strategii (np. strategia Europa 2020) i celéw strategicznych w krajowych dokumentach
strategicznych.

3. Utrzyma¢ regulacje tworzace zhierarchizowang typologie dokumentdw strategicznych, rozwigzanie w praktyce
funkcjonujace w Szwecji, w celu zapewnienia przejrzystosci systemu dokumentow strategicznych oraz umozliwienia
rzetelnej ewaluacji strategii.

4. Dazy¢ do zwiekszenia partycypacji i horyzontalnego podejécia w planowaniu strategicznym poprzez szerokie
konsultacje, wykorzystanie szwedzkich do$wiadczen zwigzanych z funkcjonowaniem miedzysektorowych zespotow
roboczych i zapraszanie ekspertdw, przedstawicieli sektora obywatelskiego i gtéwnych interesariuszy strategii do ich
wspottworzenia i wdrazania.

Biorac pod uwage opisane powyzej doswiadczenia Szwecji, Polska nie powinna:

1. Wykorzystywa¢ szwedzkich rozwigzan dotyczacych podziatu kompetencji pomiedzy poszczegdlnymi szczeblami
administracji centralnej i samorzadowej w zakresie planowania strategicznego z uwagi na odmiennos$¢ systeméw
administracyjnych.

2. Ogranicza¢ systemu zintegrowanego planowania strategicznego wytacznie do obszaru polityki strukturalnej i rozwoju
spoteczno-gospodarczego, jak to ma miejsce w Szwecji, poniewaz programowanie w obszarach rozwoju regionalnego
i przestrzennego ma kluczowe znaczenie w skutecznym wdrazaniu polityki spéjnosci i procesach uczenia sie
przedstawicieli polskiej administracji rzagdowej i samorzadowe;j.
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13. Wegry

Autor: Robert Chrabaszcz

Wprowadzenie

Ustrdéj polityczny Wegier zostat okreslony podczas obrad tzw. Tréjkatnego Stotu jesienig 1989 r. Od tego czasu Wegry sa
demokratyczng republika o charakterze gabinetowo-parlamentarnym, przypominajacym model kanclerski. Gtowa panstwa
jest prezydent wybierany przez jednoizbowy parlament. Uprawnienie prezydenta sg bardzo szczupte i ograniczajg sie do
reprezentowania panstwa oraz stricte formalnego ogtoszenia wyboréw parlamentarnych i powotania prezesa Rady Ministrow.
Rzeczywistym organem realnie sprawujacym wiadze wykonawczg jest rzad, ktérego premier wybierany jest przez parlament
i posiadajacy swobode w powotaniu pozostatych cztonkdw gabinetu. Pozycje premiera wzmacnia konstruktywne wotum
nieufnosci — moze zosta¢ odwotany jedynie w przypadku réwnoczesnego wskazania przez parlament nowego szefa rzadu.
Waznym organem jest kancelaria premiera stanowigca obecnie centrum zarzadzania panstwem oraz kilka kluczowych
ministerstw.

Przepisy regulujace funkcjonowanie systemu dokumentow strategicznych

Poza obowiazujaca od 2012 r. konstytucja, nie istnieje jednolita ustawa regulujgca sposob organizacji i dziatania centralnych
organow administracji rzgdowej. O strukturze rzadu decyduje premier, w konsultacji z ministrami. Kwestie przepiséw
regulujacych funkcjonowanie dokumentéw strategicznych regulowane sa w kilku aktach prawnych réznej rangi, w tym
regulaminie dziatania rzadu oraz w Ustawie o ogdlnych procedurach w administracji publicznej (Dziennik Urzedowy Republiki
Wegier, 1957 r.). Regulacje szczegotowe zawarte s3 w rozporzadzeniach rzadu oraz procedurach wewnetrznych okreslajacych
sposob zorganizowania i dziatania centralnych organdéw administracji rzadowej. Wskazuje sie, ze sama jakos$¢ regulacji
prawnych jest stosunkowo niska, nieprzystajgca do nowoczesnych rozwiazan w zakresie programowania strategicznego
oraz nie adresuje ich kompleksowo. Ich rezultatem jest wzrost wiadzy dyskrecjonalnej i niespojno$¢ rozwigzan prawnych
stosowanych w zakresie planowania i zarzadzania strategicznego.

Na Wegrzech nie istnieje jednolita $ciezka przyjmowania dokumentow strategicznych. Opracowywane sg one przez
konkretne ministerstwo, wynikajg z przepisow prawa Unii Europejskiej lub sg rezultatem analiz komitetow
miedzyministerialnych. Zwykle dokumenty tego typu zatwierdza premier, jednak niektore przedstawiane sa do akceptacji
parlamentu (Krajowa strategia zréwnowazonego rozwoju), podczas gdy cze$¢ funkcjonuje jako swego rodzaju deklaracja
programowa danego ministerstwa (np. Strategia bezpieczeristwa narodowego). Nie mozna zatem wykazaé, ze istniejg zreby
spdjnego systemu przepisow regulujacych powstawanie i wdrazanie dokumentow strategicznych.

Przeglad istniejgcych dokumentéw strategicznych

Formalnie kluczowym dokumentem strategicznym zawierajagcym propozycje systemowego uregulowania strategicznego
programowania i zarzadzania panstwem jest przyjety w 2008 r. tzw. Nowy plan rozwoju Wegier. Plan znaczaco zdynamizowat
procesy eurointegracyjne, zwiekszyt poziom absorpcji funduszy Unii Europejskiej oraz wyznaczyt spéjne wytyczne dla
dziatann w obszarze zarzadzania strategicznego. Obecne wiadze Wegier traktujg plan w sposéb selektywny i akcentujg nowe
podejscie do reformy zarzadzania strategicznego®®.

Dokumentami o charakterze strategicznym mozna réwniez okresli¢ dwa programy horyzontalne zawierajace pakiet reform
strukturalnych w obszarze spoteczno-ekonomicznym nalata2011-2014, ktore potocznie nazywano ,,planami ratunkowymi”.

86 Zob. ,,Nowy plan rozwoju \Wegier”.
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Powstata w 2011 . strategia nazwana Planem Kalmana Szélla 1.087 precyzuje obszary, w ktérych nastapi gteboka reorientacja
polityk publicznych, celem zredukowania dtugu publicznego i zapowiada ciecia w kosztach funkcjonowania administracji
publicznej. W wyniku burzliwych negocjacji z Komisja Europejska powstata zmodyfikowana wersja strategii: Plan Kalmana
Szélla 2.0, kt6ra zoperacjonalizowano i uzupetniono o tzw. plan konwergencji i Krajowy plan reform 2012.

Wiekszos¢ dokumentow strategicznych wyznaczajacych kierunki polityki Wegier trudno jest okreslic mianem
dtugookresowych programéw rozwojowych. Kluczowe strategie s wynikiem kryzysu, w jakim znalazto sie panstwo na
przetomie pierwszego i drugiego dziesieciolecia XXI w. i nalezy traktowac je, jako reakcje na biezace problemy spoteczno-
-ekonomiczne wywotane ta sytuacja. Za przyktad moze postuzy¢ Nowy plan Széchenyi’ego (Uj Széchenyi Terv — USZT), ktory
bedac formalnie operacjonalizacjg Narodowych ram odniesienia na lata 2011-2013, stanowi nows propozycje efektywnego
wykorzystania funduszy strukturalnych Unii Europejskiej w sytuacji przebudowy tadu spoteczno-ekonomicznego kraju.

Sposrad kluczowych dokumentdw strategicznych, powstatych w okresie sprawowania wiadzy przez obecna koalicja Fidesz-
KDNP, nalezy wymieni¢ Strategie bezpieczerstwa narodowego przygotowang przez Ministerstwo Spraw Zagranicznych.
Dokument ten deklaruje scista wspotprace w kwestiach militarnych i politycznych z NATO i UE, zwracajac jednoczesnie
uwage na kontrowersyjne kwestie wspoélnej polityki na rzecz bezpieczenstwa energetycznego Europy oraz na problem
imigrantéw i konieczno$¢ ich integracji z krajem, w ktorym zamierzajg sie osiedli€. Istotng z punktu widzenia bezpieczenstwa
socjalnego jest Krajowa strategia inkluzji spotecznej — skrajne ubéstwo, ubdstwo dzieci i mnigjszos¢ romska na lata 2011-2020, ktéra
zwraca uwage taczeniem problemdéw licznej mniejszosci etnicznej z ogdlnospotecznymi problemami socjalnymis,

Jednym z nielicznych sredniookresowych dokumentéw strategicznych przyjetych w drodze uchwaty parlamentu jest
Krajowa strategia zrownowazonego rozwoju na lata2012—-2014, ktéra dokonuje scalenia dziatar prorozwojowych ekonomicznych,
spotecznych i srodowiskowych o charakterze regionalnym i sektorowym.

Funkcjonowanie osrodka koordynacji prac nad przygotowaniem
I wdrazaniem systemu dokumentow strategicznych oraz wspotpraca
pomiedzy poszczegolnymi jej podmiotami

Struktury administracji panstwowej tylko czesciowo odzwierciedlajg systemowe elementy programowania i zarzadzania
strategicznego. Koordynacja dziatan zwigzanych z relacjami z Unig Europejska ulegta poprawie przed 2010 r., jednak
w okresie pézniejszym prowadzona byta w sposéb dorazny i rozproszony problemowo. Pakiet regulacji dotyczacych
przebudowy systemu strategicznego zarzadzania panstwem, przewidziany na wegierskg prezydencje UE w pierwszej
potowie 2011 r. zostat zarzucony i odtozony do czasu rozwigzania biezacych problemdw zarzadczych. W zaistniatej sytuacji,
po przyjeciu nowej konstytucji, funkcjonuje réwnolegle szereg rozwiazan szczegétowych przyjetych przed 2010 r. oraz
przepisy wyzszej rangi, do ktorych dostosowuje sie rozporzadzenia nizszego rzedu.

Kluczowym podmiotem w systemie programowania strategicznego jest premier. Jego pozycja w systemie zarzadzania
panstwem jest bardzo silna, a rozwigzania zarzadcze obowigzujace na Wegrzech pozwalajg okresli¢ istniejacy tam ustrdj
mianem systemu kanclerskiego. Pozycja ustrojowa premiera wynika miedzy innymi z jego niezalezno$ci od ministrow
i partii, z ktérej sie wywodzi. Premier jest liderem partii wiekszosciowej, tworzacej rzad samodzielnie lub w koalicji.

Waznym elementem systemu programowania i zarzadzania strategicznego jest Rada Ministréw, ktérej pracami kieruje
premier. W posiedzeniach Rady Ministrow udziat biora: premier, ministrowie i ministrowie bez teki oraz administracyjny
sekretarz stanu w biurze premiera. Jesli minister nie moze wzig¢ udziatu w spotkaniu, zastepuje go sekretarz stanu. Jako
stali obserwatorzy w posiedzeniach rzadu udziat biora: szef kancelarii prezesa Rady Ministrow, sekretarze stanu kancelarii
premiera, administracyjny sekretarza stanu w kancelarii premiera (odpowiadajacy za kwestie prawne), rzecznik rzadu oraz
przewodniczacy centralnego biura statystycznego. W spotkaniach tych udziat mogg bra¢ réwniez osoby zaproszone przez
premiera (np. doradcy, eksperci) oraz prezes Banku Narodowego. O wzmocnieniu pozycji Rady Ministréw Swiadczy
mozliwosé wydawania dekretow.

87 Warto zauwazy¢, ze oficjalne nazewnictwo plandw strategicznych wigze je z wybitnymi politykami wegierskimi: Istvan Széchenyi — pisarz
i przedsiebiorca, lider ruchu narodowego w pierwszej potowie XI1X w. oraz Kalman Széll — premier Krélestwa Wegier na przetomie XIX i XX w.
88 W krajach o podobnym odsetku ludnosci romskiej zwykle powstajg strategie poswiecone wytacznie jej problemom (patrz Stowacja).
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Pozycja indywidualnych ministrow w systemie zarzadzania strategicznego panstwem zwykle jest ograniczona zasada
kolektywnej odpowiedzialnosci rzadu, silng pozycja premiera i kancelarii premiera oraz brakiem kompleksowych regulacji
prawnych dotyczacych funkcjonowania konkretnych resortéw. Wyjatkiem jest Ministerstwo Rozwoju Kraju, petniace
zadania swoistego ,,superministerstwa” odpowiedzialnego za cato$¢ procesow restrukturyzacyjnych i systemowych.

Szefowie odpowiednich ministerstwodpowiadajazaopracowanie sektorowych dokumentéwstrategicznych. Ich niezalezno$c¢
w tym zakresie ograniczona jest akceptacja premiera, po zasiegnieciu opinii kancelarii premiera. Szczegdlna role w procesie
zarzadzania strategicznego odgrywa Ministerstwo Rozwoju Kraju, odpowiedzialne za koordynacje procesow reform
strukturalnych oraz wytycznych eurointegracyjnych. Planowanie strategiczne prowadzone jest gtéwnie w Ministerstwie
Gospodarki Narodowej i Ministerstwie Spraw Zagranicznych. Odpowiedzialno$¢ za dziatania implementacyjne w zakresie
reformowania administracyjnych zdolno$ci zarzadzania strategicznego panstwem spoczywa na Ministerstwie Administracji
i Sprawiedliwosci. Kancelaria premiera dokonuje monitoringu i ewaluacji wdrozonych reform systemowych.

W sferze programowania i zarzgdzania strategicznego aktywnos$¢ premiera wspierana jest przez kancelarie premiera. Jest
ona instytucja obstugujaca premiera, koordynujaca prace rzadu i poszczegdlnych ministerstw, organizujaca spotkania Rady
Ministréw oraz nadzorujaca wykonanie jej decyzji. Pracami kancelarii premiera kieruje osoba w randze ministra.

W kontekscie istniejacej na Wegrzech demokracji typu kanclerskiego, kancelaria premiera jest instytucjg bardzo silna.
Wyposazona jest ona w duze uprawnienia dotyczace funkcji programujacych rozwdj, zarzadczych oraz monitorujacych.
Dotyczy to kazdego etapu procesu planowania i zarzadzania strategicznego. Kancelaria premiera nabrata duzego
Znaczenia w procesie przygotowania inicjatyw ustawodawczych rzadu, m.in. w zakresie wetowania inicjatyw ministerstw
resortowych.

Strategiczne zadania kancelarii premiera zwigzane s z:

e koordynacja i obstugg dziatan podejmowanych przez premiera,

e wsparciem i koordynacja dziatah merytorycznych rzadu,

e wsparciem merytorycznym i organizacyjnym politycznych sekretarzy stanu funkcjonujacych w strukturach kancelarii.

Wplyw na ksztatt rozstrzygnie¢ strategicznych posiadajg state komisje Rady Ministrow — Komisja ds. Rozwoju Kraju,
Komisja ds. Bezpieczenstwa Narodowego i Komisja ds. Polityki Spotecznej. W zakresie dziatari Komisji ds. Rozwoju Kraju
lezy analiza zagadnien ekonomicznych oraz wypracowanie propozycji spoteczno-ekonomicznych decyzji rzadu. Pracami
komisji kieruje minister rozwoju kraju, a w jego skfad wchodzg ministrowie: gospodarki narodowej, rozwoju obszaréw
wiejskich i zasobdéw ludzkich. Przedmiotem dziatania Komisji ds. Bezpieczenstwa Narodowego jest analiza kwestii,
dotyczacych wszelkich aspektéw obronnosci kraju oraz przygotowanie decyzji rzadu w tym zakresie. Pracami komisji
kieruje minister spraw wewnetrznych. W jej skfad wchodzg ministrowie spraw zagranicznych, obrony, administracji
i sprawiedliwosci oraz minister bez teki, odpowiadajacy za dziatanie stuzb specjalnych. Komisja ds. Polityki Spotecznej
jest w chwili obecnej poddawana kompleksowej restrukturyzacji i najprawdopodobniej jej role przejmie odpowiednia
podkomisja Komisji ds. Rozwoju Kraju. W 2012 r. powotano kolejne komisje Rady Ministréw: Komisje ds. Zréwnowazonego
Rozwoju oraz Komisje ds. Uproszczenia Procedur Administracyjnych. Ich powstanie wynika ze szczegétowych zapiséw
implementacyjnych Krajowego planu reform 2012.

Opro6cz komisji statych ramy instytucjonalne planowania strategicznego tworza tzw. komitety rzadowe, ktére maja
stuzy¢ sprawnej koordynacji miedzyministerialnej, stanowiacej element zarzadzania strategicznego. Ich rola sprowadza
sie do opiniowania przedsiewzie¢ projektowanych przez rzad. Komitety te dziatajg jako struktury koordynujace dziatania
poszczegolnych resortdw oraz struktury swiadczace pomoc doradcza dla Rady Ministrow.

W zakresie koordynacji miedzyministerialnej istotng role odgrywaja podsekretarze stanu. Odpowiadajg oni za wyjasnianie
kwestii spornych z innymi ministerstwami, w trakcie procesu ustawodawczego. Ponadto, zanim projekt ustawy zostanie
przedstawiony na posiedzeniu rzadu, jest on dyskutowany podczas regularnych spotkan podsekretarzy stanu. Ich rola
zostata zwiekszona poprzez utworzenie w 2006 r. Miedzyministerialnej Komisji Koordynacyjnej ds. Europejskich (Eurdpai
Koordinacits Tarcakozi Bizottsag, EKTB). Spotyka sie ona raz w tygodniu celem wypracowania wspdlnego stanowiska wiadz
Wegier wobec polityki prowadzonej przez Unie Europejska. Koordynacja miedzyministerialna przybiera forme spotkan
grup roboczych sktadajacych sie z urzednikdw stuzby cywilnej pracujacych w réznych ministerstwach.
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Powigzania poziomu programowania strategicznego
Z poziomem operacyjnym

Analizujgc  biezagcg sytuacje w aspekcie strategicznego okreSlenia powigzah programowania strategicznego
Z jego operacjonalizacja, warto przywota¢ opracowany w kwietniu 2012 r. Krajowy plan reform, w ktérym, w obszarze
»-Modernizacja administracji”, dla zarzadzania pafnstwem przewidziano odrebne dziatanie, okreslone mianem odnowy
strategicznego zarzadzania krajem. Zapowiedziano w nim kompleksowg ocene zarzgdzania strategicznego administracji
centralnej oraz przygotowanie na tej podstawie wytycznych metodologicznych w obszarze zarzadzania strategicznego
i odpowiednich poradnikéw. Wskazano na konieczno$¢ prowadzenia systemowych dziatan, poswieconych konkretnym
politykom sektorowym oraz zaprojektowanie mechanizméw koordynacji. Poprawe, a raczej odnowe zarzadzania
strategicznego postrzega sie jako czynnik kompleksowo podnoszacy miedzynarodowa konkurencyjnosé Wegier oraz
spoteczno-gospodarczg zdolno$¢ administracji do zarzadzania ryzykiem. W aspekcie procedur administracyjnych zarzadzanie
strategiczne skutkowa¢ ma uproszczeniem dziatan poprzez ich standaryzacje.

W Krajowym planie reform z 2012 r. zapowiedziano stworzenie ogélnokrajowych baz danych, na podstawie badan
monitoringowych wykonanych w kazdym ministerstwie. Dokonana nastepnie ocena jakosci i przydatnosci bazy, postuzy¢
ma za podstawe przygotowania planu strategicznego zarzadzania panstwem w latach 2014-2020. Za najpilniejsza kwestie
uznano skonstruowanie instrumentéw zarzagdzania zmiang, ktorych zestaw powstat w 2013 r. Dziatania uzupetnione maja
by¢ powstaniem metabazy stuzacej za podstawe zarzadzania strategicznego, ktdra systematyzuje istniejace zbiory danych
zwigzane z planowaniem strategicznym oraz jego implementacja.

W aspekcie regularnych corocznych dziatan dostosowawczych w obszarze eurointegracji, w Krajowym planie reform
wskazano dokumenty operacyjne o charakterze sektorowym, przygotowywane przez Ministerstwo Gospodarki Narodowej,
Ministerstwo Administracji i Sprawiedliwosci oraz Ministerstwo Rozwoju Obszarow Wiejskich. Zaktada sie horyzontalna
koordynacje dziatah eurointegracyjnych przez Ministerstwo Rozwoju Kraju. Stanowig one podstawowsg strategie wdrazania
systemu planowania i zarzadzania strategicznego w nadchodzacym okresie programowania Unii Europejskiej.

Powigzania programowania na szczeblu krajowym i regionalnym

Wegry sg panstwem scentralizowanym. Samorzad terytorialny w ponad 90 proc. dotowany jest z budzetu centralnego, co
bardzo ostabia jego pozycje w strukturach wtadzy. Podziat administracyjny Wegier jest trojstopniowy. Obszar panistwa jest
podzielony na 19 komitetdw (megye), ktdére dzielg sie na 168 powiatow (Kistérség), a te z kolei sg na podzielone na gminy
miejskie i wiejskie. Jednostki podziatu administracyjnego Wegier sg zarowno jednostkami administracji rzadowej, jak
i samorzadu terytorialnego. Rada Ministrow rozstrzyga spory pomiedzy organami administracji panstwowej a samorzadem
terytorialnym, jezeli prawo nie przewiduje innego trybu. Rada Ministrow reguluje, w drodze rozporzadzenia, warunki
Swiadczenia ustug publicznych.

W 2006 r. przyjeto Ustawe o samorzadzie terytorialnym, ktdra enumeratywnie wymienia funkcje wtadzy samorzadowe;j.
O jakosci standardéw Swiadczonych ustug decyduje rzad, a ich wdrozenie pozostaje w gestii regionow i powiatow. Istniejacy
na Wegrzech podziat administracyjno-terytorialny, nie koresponduje z rekomendacjami Unii Europejskiej i nie przyczynia
sie do poprawy jakosci wdrazania planowania i zarzadzania strategicznego na poziomie regionalnym i lokalnym.

Nie istnieje jednolity dokument okreslajacy strategie rozwoju regionalnego. Jej elementy mozna odnalez¢ przede wszystkim
w zapisach szczegdtowych Planu rozwoju kraju i Strategii zréwnowazonego rozwoju. Powigzanie programowania strategicznego
na poziomie krajowym utrudnia fakt, ze regionalne programy operacyjne przygotowywane sg dla obszaréw, ktore stanowig jedynie
regiony systemu NUTS — nie sa one formalng jednostka podziatu administracyjnego panstwa. Programowanie rozwoju
regionalnego dokonuje sie na poziomie Ministerstwa Rozwoju Kraju we wspotpracy z odpowiednimi ministerstwami
resortowymi. Przybiera ono strukture siedmiu regionalnych plandw operacyjnych, odzwierciedlajacych podziat panstwa
w systemie NUTS oraz transgranicznych programéw operacyjnych, z ktérych najwazniejszym jest Plan rozwoju Regionu
Dunaju.

Pozycja rzadu centralnego w systemie zarzadzania rozwojem regionalnym jest uprzywilejowana, Rada Ministrow,
przygotowujac strategie rozwoju regionalnego, nie posiada silnego partnera po stronie samorzadowej, lecz jedynie
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mniejsze jednostki terytorialne. Powigzanie planowania strategicznego poziomu centralnego i lokalnego nie ma solidnych
podstaw systemowo-instytucjonalnych, a regionalne programy operacyjne i projekty transgraniczne pozostajg jedynymi
instrumentami scentralizowanego zarzadzania rozwojem paristwa.

Whnioski, lekcje, rekomendacje dla Polski

Istniejgce na Wegrzech rozwigzania w zakresie programowania strategicznego oraz implementacji polityk publicznych,
stanowig w réznym stopniu powigzane elementy systemu zarzadzania rozwojem. Trudno wiec je traktowac jako spojny
i dobrze dziatajagcy mechanizm zarzadzania strategicznego. Zarzadzanie rozwojem strategicznym znajduje sie w fazie
koncepcyjnej, a na jego implementacje wptywaé bedzie ksztattujacy sie system koordynacji naczelnych o$rodkéw wiadzy
centralnej, scentralizowana struktura terytorialna i biezaca sytuacja spoteczno-ekonomiczna. Wymusza to podejmowanie
szeregu dziatan doraznych. System programowania strategicznego wdrazany jest odgornie i w sposéb nieewolucyjny, co takze
moze stanowic o jego niestabilnosci i nieskutecznosci. Lekcja dla Polski moze by¢ zatem umiejetno$¢ niedoprowadzenia do
sytuacji, w ktérej planowanie strategiczne powstaje rdwnolegle z gteboka przebudowa struktur panstwowych, nie stanowiac
kolejnego etapu budowania sprawnego panstwa.

Na podstawie powyzszych wnioskdw nalezy stwierdzi¢, ze Wegry dysponujg obecnie dos¢ dobrze sformutowanymi planami
technokratycznymi, ktérych realizacja podporzadkowana jest jednak biezagcym problemom spoteczno-ekonomicznym. Na
uwage zastuguje proba uporzadkowania systemu zarzadzania naczelnych organéw wiadzy wykonawczej, przejawiajgca
sie skupieniem kompetencji programowania strategicznego oraz monitoringu i ewaluacji w obrebie kancelarii premiera.
Uzupetnieniem systemu zarzadzania strategicznego jest wzmocnienie roli Ministerstwa Rozwoju Kraju, jako instytucji
horyzontalnie koordynujgcej implementacje strategii i plandw operacyjnych oraz stosunkowo czytelne przyporzadkowanie
resortowe sektorowym dokumentom strategicznym i operacyjnym. Rozwigzania te wypracowywane sg jednak w rezultacie
presji Unii Europejskiej i przy niewielkim udziale partneréw spotecznych lub innych aktoréw politycznych. Silna koalicja,
posiadajaca wiekszo$¢ konstytucyjng jest w stanie skutecznie zaprojektowa¢ mechanizmy programowania i zarzadzania
strategicznego. Ich utrwalanie wymaga jednak szerokiej akceptacji wszystkich aktoréw spotecznych oraz instytucjonalizacji
kapitatu spotecznego dla proponowanych zmian.
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14. Wielka Brytania

Autor: Pawet Sliwowski

Wprowadzenie

W pierwszej dekadzie XXI w. Wielka Brytania stangta w obliczu dwéch wydarzen, ktére mozna nazwaé ,,szokami
strategicznymi”e®. Pierwsze z nich to atak terrorystyczny na Stany Zjednoczone Ameryki P6tnocnej — najblizszego sojusznika
Wielkiej Brytanii — oraz zwigzane z tym atakiem zaangazowanie wojsk Zjednoczonego Krolestwa w Iraku i Afganistanie
(mimo ambiwalentnej postawy niekt6érych srodowisk brytyjskich oraz czesci panstw UE). Drugi ,,szok strategiczny” to
kryzys gospodarczy, ktory przynidst kres trzynastoletnich rzaddw Partii Pracy, a nowy rzad koalicyjny (pierwszy w czasach
powojennych) zostat zmuszony do zdecydowanej korekty wydatkéw budzetowych.

To wiasnie te wydarzenia, potgczone z coraz stabsza pozycjg ekonomiczng Wielkiej Brytanii na arenie miedzynarodowej,
byty powaznymi impulsami do rozpoczecia publicznej debaty nad jakoscig brytyjskiego systemu planowania strategicznego.
Areng tej dyskusji staty sie przede wszystkim instytucje publiczne (Izba Gmin), ale takze niezalezne organizacje badawcze
(np. Chatham House) oraz —w mniejszym zakresie — media. Czestym zarzutem byto stwierdzenie, ze administracja brytyjska
jest w istocie skupiona na sprawach biezacych, dominuje w niej logika ,,jako takiego radzenia sobie z problemami” (muddling
through).

Niniejszy rozdziat jest prébg opisu systemu, ktéry spotyka sie z coraz czestszg wewnetrzng krytyka. Jest to jednoczesnie
system, ktory w istotny sposéb wyréznia sie na tle innych europejskich modeli planowania i zarzadzania procesami rozwoju.
Aby przedstawi¢ jego rzetelng charakterystyke, nie mozna ograniczy¢ sie do opisania stanu aktualnego. Trzeba uchwyci¢
szerszg perspektywe siegajaca przynajmniej kilku ostatnich kadencji rzadowych. Za takim przekrojowym podejsciem
deskryptywnym i analitycznym przemawia nastepujacy argument: planowanie strategiczne to ewolucyjny proces, a nie
jednorazowy stan. Opisanie jedynie sytuacji hic et nunc nie pozwolitoby uchwyci¢ wielu istotnych cech systemu, zwlaszcza
w kraju o silnej kulturze proreformatorskiej w obszarze administracji publicznej. Dlatego w rozdziale pojawiajg sie
odniesienia do zmian zachodzacych w tym obszarze od roku 1997 do chwili obecnej (jesier 2013 roku), a wiec w okresie
rzadow Partii Pracy (gabinety Tony’ego Blaira i Gordona Browna) oraz koalicyjnego rzadu Davida Camerona i Nicka
Clegga.

Co wiecej, w rozdziale tym system programowania strategicznego postrzegany jest jako ,,maszyna” produkujaca kolejne
dokumenty. Dlatego analizowane sg struktury systemu (instytucje, zasoby i relacje) oraz mechanizmy prowadzace
do definiowania celdw, ich upowszechniania w $wiadomosci urzednikdéw, a nastepnie osiggania tych celéw na drodze
doskonalenia codziennych praktyk. Takie podejscie wynika z przekonania, ze strategia nie jest planem czy dokumentem
(te mogg by¢ jedynie materialnym wyrazem myslenia strategicznego) — jest przede wszystkim metoda radzenia sobie
Z niepewnoscia i dynamika wspdtczesnego Swiata®.

Omawiane struktury systemu, dziatajgce w nim mechanizmy i ich produkty (dokumenty strategiczne) beda odnosi¢ sie
do Anglii, nie dotykajac kwestii Walii, Szkocji oraz Irlandii Pin. Zgodnie z postepujacym procesem decentralizacji, w tym
wprowadzeniem organdw wiadzy w poszczegolnych czesciach Zjednoczonego Krdlestwa (tzw. devolution process), dziatania
Rzadu Jej Krélewskiej Mosci i tworzone w jego ramach dokumenty strategiczne odnoszg sie do sytuacji w Anglii, co jest
kazdorazowo podkreslane we wszystkich dokumentach publikowanych przez instytucje rzadowe.

89 Terminem ,,szok strategiczny” postugiwat sie Sir Robert Fry, odpowiadajac przed jedna z komisji Izby Gmin. Zapis debaty mozna znalez¢ w: Public
Administration Select Committee (2010), Who does UK National Strategy?, First Report of Session 2010-11. London: House of Commons, s. 29.
% por. Public Administration Select Committee (2010), Who does UK National Strategy?, First Report of Session 2010-11. London: House of Commons, s. 7.
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Przepisy regulujgce funkcjonowanie systemu dokumentow strategicznych

W Wielkiej Brytanii, kolebce nowoczesnych nurtéw reformatorskich w administracji, nie stworzono spojnego systemu
prawnego regulujacego planowanie strategiczne i zarzadzanie politykami rozwoju. W odréznieniu od takich panstw, jak
Stany Zjednoczone, gdzie na poczatku lat 90. wprowadzono The Government Peformance and Results Act®t, czy tez Francji,
w ktdrej na progu nowego tysiaclecia stworzono Loi organique relative aux lois de finances, dziatania brytyjskie opieraty sie na
wielu paralelnych inicjatywach, dotyczacych pojedynczych elementéw i funkcji systemu administracji publiczne;.

Jest to niewatpliwie powigzane z catym systemem prawnym oraz charakterystyka procedur legislacyjnych obowigzujacych
w tym panstwie. Przypomnijmy, ze w Wielkiej Brytanii nie wystepuje spisana konstytucja stanowigca podstawe dla innych
aktow prawnych, obowiazuje za$ system prawa precedensowego, ktéry posrednio implikuje takze pragmatyczne nastawienie
do realizowania polityk publicznych.

Poszczegdlne instytucje wchodzace w sktad rzadu w Wielkiej Brytanii majg silniejsza pozycje od ministerstw panstw
kontynentalnych. Dlatego to wifasnie ministerstwa, wykorzystujac swoje prerogatywy, inicjujg prace nad strategiami
w zaleznosci od zidentyfikowanych potrzeb. Strategie sg prezentowane przed parlamentem przez premiera (np. strategia
bezpieczenstwa) lub sekretarzy stanu sprawujacych nadzér nad konkretnym obszarem, ktérego dotyczy strategia.

Opracowane dokumenty strategiczne wymagaja prac legislacyjnych tylko w przypadku nadania im szczeg6lnego priorytetu
przez rzad. Takie umocowanie prawne ma zapewni¢ realizacje zapiséw strategii przez aktor6w dziatajacych w jej obszarze.
Nie jest to jednak zjawisko czeste. Zmiany te wprowadzane sg w drodze przyjecia jednego lub wiekszej liczby aktow
prawnych. Przyktadem moze by¢ chociazby The Marine Strategy Regulations 2010, przyjete jako UK statutory instrument,
a wiec w podstawowej formie aktu prawnego obowigzujacego w Wielkiej Brytanii. Regulacje te w jednoznaczny sposob
wskazujg delimitacje obszarow, ktére powinny zosta¢ objete strategig. Opisujg tez zakres obowiazkéw stojacych przed
sekretarzem stanu odpowiedzialnym za obszary morskie i wskazujg, do jakich europejskich aktow prawnych nawigzuja
przyjete rozwigzania®2.

Piszac o powigzaniach brytyjskich dokumentow strategicznych z europejskimi, warto odniesc sie do szerszego kontekstu.
Doswiadczenia kilku dekad obecnosci Wielkiej Brytanii w Unii Europejskiej naznaczone sg dystansem i nieufnoscia
w stosunku do wielu rozwiazan, ktore przyjmowane sg na poziomie UE. Eksperci wskazuja, iz dystans ten moze
wynika¢ z dwoch wzajemnie przenikajacych sie zrodet. Po pierwsze, kolejne rzady brytyjskie z przyczyn historycznych
i uwarunkowan kulturowych nie sg otwarte na wspotprace z innymi pafistwami w procesie tworzenia prawa i polityk
publicznych. Po drugie, struktury i mechanizmy wystepujgce w rzadzie, a zwigzane z relacjami z UE, s przestarzate
i niedostosowane do obecnej sytuacji®.

Stan ten ma istotny wptyw na powiazanie strategii brytyjskich z europejskimi. Jezeli strategia dotyka obszaru, w ktorym
istnieja zobowigzania prawne naktadane przez UE, to sa one uwzgledniane. Nigdy jednak nie dochodzi do automatycznego
przektadania prawa unijnego na brytyjskie. Istnieje dokument okre$lajacy sposéb transpozycji regulacji europejskich
na krajowe, ktérego nadrzedne zasady mowig o wprowadzaniu niezbednego minimum regulacji unijnych do regulacji
brytyjskich (a w przypadku, gdzie regulacje brytyjskie idg dalej, postuluje sie analize, czy celowe jest bardziej restrykcyjne
regulowanie danej sfery). Dokument ten zaleca tez szukanie mozliwosci wprowadzenia prawa unijnego na innej drodze,
niz przez zmiany w prawie lub nowe przepisy, kazdorazowe weryfikowanie, czy wprowadzane ujednolicenia prawa nie
stawiajg brytyjskich przedsiebiorstw w gorszej sytuacji, niz znajdujg sie przedsiebiorcy w innych krajach europejskich®4.

Jezelizas chodzi o zawarto$¢ merytoryczna, to strategie brytyjskie, w przeciwienstwie do polskich, nie ktadg tak silnego nacisku
nazgodnos$¢ ze strategiami i inicjatywami podejmowanymiw UE. Przywotajmy przyktad dwoch strategii odnoszacych sie do
rozwoju kapitatu ludzkiego. Dokument brytyjski® niemal nie zawiera odniesier do dziatan podejmowanych w tym obszarze

91 Wiecej o tej regulacji przeczyta¢ mozna w rozdziale poswieconym do$wiadczeniom administracji Standw Zjednoczonych Ameryki Pétnocnej.

92 The Marine Strategy Regulations 2010. Statutory Instruments 2010, No. 1627.

9 Miller V. (2012), How the UK Government deals with EU Business — Commons Library Standard Note, London: House of Commons, s. 1.

9 Department for Business, Innovation and Skills (2013), Transposition Guidance: How to implement European Directives effectively. London: HM
Government.

9% Department for Business, Innovation and Skills (2010), Skills for sustainable growth. London: HM Government.
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w Europie. Dokument polski® w sposéb systematyczny opisuje zgodnos¢ z zatozeniami strategii Europa 2020, pokazuje
zaleznos¢ od proceséw zachodzacych w Europie (np. procesu bolonskiego). Wynika to niewatpliwie z opisanych wczes$niej
powoddw, ale réwniez z faktu, iz polityki prorozwojowe w Wielkiej Brytanii sa w przewazajacym stopniu finansowane ze
Srodkow krajowych, dlatego nie istnieje presja na formatowanie strategii pod katem rozwigzan promowanych w ramach
polityki spéjnosci i innych polityk europejskich.

Przeglad i klasyfikacja dokumentow strategicznych

W 2009 r. na jedno brytyjskie ministerstwo przypadato $rednio ok. 171 dokumentéw majacych charakter strategiczny lub
zwigzanych z zarzadzaniem politykami publicznych®’. Ta liczba pokazuje, jak daleko posunieta jest fragmentaryzacja tego
obszaru.

Nie istnieje jedna, nadrzedna strategia dtugookresowa, okreslajaca wizje panstwa za 15-20 lat. Stan ten coraz czesciej
oceniany jest jako negatywny, zaréwno dla brytyjskiej suwerennosci (sprawy obronnosci i miejsce Wielkiej Brytanii na
arenie miedzynarodowej), brytyjskiej gospodarki i poziomu zycia obywateli. Zdaniem niektorych, brak dtugofalowej
strategii zwigzany jest z atrofig myslenia strategicznego, z dominujacg w brytyjskich ministerstwach kulturg ,,gaszenia
pozaréw”, z nadmiernym skupieniem na dziataniach, ktérych horyzont nie przekracza kilku miesiecy®.

Paradoksalnie nie oznacza to, ze nie istnieje hierarchia dokumentéw. Na szczycie tej umownej quasi-struktury, mozna
umiescic deklaracje koalicji rzadowej przedstawiajaca program rzadu. Po raz pierwszy w czasach powojennych w budynkach
rzadowych ulokowanych w okolicach Whitehall, najwazniejsze gabinety zajmowane sa przez przedstawicieli dwoch
partii (torysow i liberatow). W roku 2010 David Cameron i Nick Clegg ogtosili wspélny dokument The Coalition: our
programme for government. Analize dokument6w strategicznych warto zacza¢ od tej deklaracji. Dlaczego? Tworzenie strategii,
nastepnie przektadanie jej na gramatyke polityk publicznych opiera sie na podejmowaniu decyzji, ktore sg w swojej istocie
polityczne®.

Nawet w systemie brytyjskim, w ktérym funkcjonuje specyficzna grupa profesjonalnych pracownikéw sektora publicznego,
istnieja bardzo silne mechanizmy opierania polityk publicznych na dowodach oraz mechanizmy biznesowego zarzadzania
w sektorze publicznym. W ostatecznym rozrachunku, to przedstawiciele partii rzadzacej dokonujg politycznych wyboréw,
co do kierunkéw prowadzonych dziatan. To naturalny stan dla demokracji parlamentarnej, w ktorej wiadza odpowiada
przed obywatelami za dziatania, ktére podejmuje. Co wiecej, to stan w najwiekszym stopniu gwarantujacy, ze aparat
panstwa zostanie silnie zaangazowany w realizacje polityk publicznych wynikajacych ze strategii. Rzadzacy beda zawsze
z wiekszg determinacjg dazy¢ do realizacji swoich celéw, niz do realizacji zatozen strategii eksperckich, lecz niepowigzanych
z programami politycznymi.

Deklaracja koalicyjna to dokument o przejrzystej strukturze, ktdrg tworzy 31 obszarow (np. przedsiebiorczos¢, zdrowie,
bezpieczenstwo, kultura, energiai ochronaklimatu). Kazdy z obszarow zawiera krotkie wprowadzenie (nie jest to pogtebiony
analityczny wstep, lecz kroétkie narracyjne wprowadzenie kolejnych watkéw) oraz serie deklaracji dotyczacych planowanych
dziatan. Co ciekawe, obszary te uszeregowane zostaty w kolejnosci alfabetycznej, co sprawia, ze na podstawie samej lektury
dokumentu niemozliwe jest wskazanie, ktére z nich sg najwazniejsze w oczach przedstawicieli partii koalicyjnych. Mozna
jednak uznaé, iz nadrzedng zasada warunkujaca realizacje postulatow z deklaracji jest troska o obnizenie wydatkéw parstwa.
Koncowe zastrzezenie z deklaracji wyraznie wskazuje, ze tempo realizacji poszczegdlnych celéw bedzie uwarunkowane
stanem budzetu.

O znaczacej roli omawianego dokumentu $wiadczy fakt, iz jego strukturze i celom w nim zawartym podporzadkowano
kwestie operacyjne w ministerstwach, wprowadzajac modyfikacje do tzw. spending review oraz naktadajac na ministerstwa
obowiazek przygotowywania specyficznych biznes planéw nawiagzujacych do celéw deklaracji (wiecej mozna o tym
przeczyta¢c w podrozdziale poswieconym relacjom miedzy poziomem strategicznym a poziomem wdrazania). Chociaz

% Ministerstwo Pracy i Polityki Spotecznej (2012), Strategia rozwoju kapitatu ludzkiego 2020. Warszawa: MPiPS.

97 Objective Corporation (2010), The Policy Lifecycle Management Process: Streamlining the Process for Document Production and Consultation, s. 14.

% Public Administration Select Committee (2012), Strategic thinking in Government: without National Strategy, can viable Government strategy emerge?, London:
House of Commons.

9 Polityczne zaréwno w rozumieniu klasycznym — arystotelesowskim, jak i bardziej pragmatycznym, zawierajacym sie w definicji Harolda Dwighta
Lasswella okreslajacego polityke jako decydowanie ,,kto dostaje co, kiedy i jak” (who gets what, when and how).
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deklaracja koalicji nie jest strategig sensu stricto, to jednak jej zapisy w istotny sposob wptywaja na dziatania administracji
brytyjskiej.

Innym dokumentem o charakterze horyzontalnym jest Plan wzrostu, tzw. The Plan for Growth. Dokument ten zostat
opublikowany przez nowy gabinet w marcu 2011 r. Za jego powstanie odpowiadato Ministerstwo Skarbu oraz Ministerstwo
Gospodarki, Innowacji i Umiejetnosci. Dokument zrodzit sie z przekonania, ze Wielka Brytania jest panstwem o ogromnym
potencjale rozwoju, ale jednoczes$nie panstwem, ktdre wérdd grupy 20 najbogatszych, poczynito w ostatnich latach krok w tyt
na $ciezce rozwoju. Aby przywréci¢ Wielkiej Brytanii odpowiadajgce jej aspiracjom miejsce wérdd najbardziej rozwinietych
panstw oraz odpowiedzie¢ na wyzwania nadchodzacych lat, rzad koalicyjny zaproponowat dazenie do realizacji 4 gtdwnych
celow strategicznych:

1. Stworzy¢ system podatkowy najbardziej konkurencyjny w grupie panstw G20.

2. Uczyni¢ z Wielkiej Brytanii najlepsze miejsce w Europie do zakfadania, finansowania i rozwoju przedsiebiorstwa.

3. Ozywic inwestycje oraz eksport, jako dwie gtéwne drogi do réwnowagi ekonomicznej.

4. Ksztattowac site roboczg najbardziej wyksztatcong i elastyczng w Europie.

Te cele mowig wiele o tym, jak postrzega sie miejsce Wielkiej Brytanii w $wiecie. Silne jest przekonanie, ze jest to pafistwo
0 ogromnym, lecz niewykorzystanym potencjale, ktére mimo wielu problemoéw i rosnacego deficytu, moze na nowo stanac
w pierwszym szeregu najlepiej rozwijajacych sie panstw na Ziemi.

Istotne jest, iz dokument ten nie wyznacza docelowej daty, w ktdrej powyzsze cele majg by¢ osiggniete. Nie znaczy to, iz
jest to plan abstrakcyjny, nie posiadajacy konkretnych zatozen realizacyjnych. Wrecz przeciwnie, w planie tym wiekszos¢
dziatan ma miec¢ charakter natychmiastowy. Zdecydowana wiekszos¢ deklarowanych dziatan miata by¢ podjeta w ciggu
kilku miesiecy od ogtoszenia planu, badZ w kolejnym roku po jego publikacji. Plan zawiera tez wskazania, w ktdrych
obszarach podjeto juz konkretne dziatania zmierzajace do realizacji wymienionych wyzej 4 punktéw.

Pozawymienionymiwcze$niej dwoma dokumentami, ktre sa w pewnym sensie indykatywne dla catego procesu zarzadzania
rozwojem w Wielkiej Brytanii, istnieje bardzo wiele mniejszych strategii, odnoszacych sie do bardzo konkretnych
procesow (np. ksztattowanie ram bezpieczenstwa cyfrowego), sektoréw (np. budownictwo, transport), czy tez okreslonych
problemdw spotecznych (np. rownosé obywateli).

Syntetyczne opisy kilku wybranych strategii zostaty przedstawione w tabeli ponizej.

Tabela 2. Wybrane strategie obowigzujace aktualnie w systemie brytyjskim

Okres Podmiot
obowigzy- Struktura Zakres tematyczny .
. opracowujacy
wania
Silna Wielka 2010 — bez daty | = Wstep * Bezpieczenstwo miedzynarodowe Gabinet Premiera
Brytania koncowej « Kontekst strategiczny i wewnetrzne
w czasach - Szczegolna rola Wielkiej * Rola UK na arenie migdzynarodowej
niepewnoscl . (w tym relacje z gkéwnymi sojusznikami)
— Narodowa Brytanii . .
Strategia - Zagrozenia dla naszego = Ocena p'otenCJaInych zagrozen
Bezpieczenstwa bezpieczeristwa dla bezpieczenstwa, np. terroryzmu
- Nasza odpowied? . Now_e rozyviqzania dla_ yv_zmocnienia
na zagrozenia bezpieczenstwa (podejscie

. miedzysektorowe
* Aneks metodologiczny: Ocena eazy )

zagrozen dla bezpieczeristwa | * Kontekst ekonomiczny i spoteczny pozycii
narodowego miedzynarodowej UK
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Okres

obowigzy- Struktura Zakres tematyczny Podmm_t
i opracowujacy
wania

Strategia 2013 (wizja * Executive summary < Kierunki rozwoju budownictwa w Wielkiej | Rada Lideréw
Przemystowa: obejmuje rok |, Wtep Brytanii (wykorzystanie aktualnych Budownictwa
partnerstwo 2025) - potencjatow, rozwigzanie stwierdzonych (przewodniczy
rzadu * Naszawizja 2025 problemoéw) Minister Gospodarki,
i przemystu. * Nasze ambicje « Czynniki rozwoju: nowe technologie, Innowacyjnosci
Wizja * Nasze zobowigzania lepszy wizerunek sektora, zaawansowana | | Umniejetnosci)
brli/:yjsklego « Kontekst strategiczny sita robocza, sieci wspotpracy, poszanowanie
sektora

budowlanego . Priorytety strategiczne zasad rozwoju zrownowazonego

w 2025 rokul e Czynniki zmiany
* Przywodztwo

* Rola przywodztwa i wspétpracy rzadu
z sektorem budownictwa

* Aneks: Cztonkowie rady
* Aneks: Plan dziatan

Innowacje 2011 —bez daty | = Wstep * Wyzwania stojace przed UK na drodze Ministerstwo
i Badania dla koncowej « Executive Summary do pozycji jednego z najbardziej Gospodarki,
Rozwoju innowacyjnych panstw $wiata Innowacyjnosci

e Innowacje i Badania dla . . .
Rozwoju - Wiedza, odkrycia, innowacje, I Umiejgtnosci

. - komercjalizacja
= Odkrycia i rozwoj o
) . * WspOtpraca panstwa—nauki—biznesu
* Innowacyjne przedsiebiorstwa

» Sektory wiedzy i technologii, sektory

* Wiedza i Innowacyjnos¢ kreatywne

e Wspdtpraca globalna

* Nowe wyzwania dla
innowacji

* Konkluzje

* Monitoring innowacyjnosci
w Wielkiej Brytanii

Strategia 2010 — bez daty | = Wstep e Rownos¢ ptei, ras, wyznan etc. Miedzyministerialna

réwnosci koricowej « Dziecinstwo, edukacja, « ROWNOSE szans w dostepie do ustug grupa tematyczna

—budujac mobilno$¢ spoteczna publicznych ds. réwnosci
sprawiedliwg (12 wysokich ranga

Wielka Brytanie przedstawicieli
ministerstw)

e Uczciwy i elastyczny rynek * Poprawa bezpieczenstwa,
pracy w tym ograniczenie przemocy zwigzanej
« Ku dostepniejszym z réznicami kulturowymi, rasowymi etc.
ustugom publicznym oraz
wzmocnieniu jednostek
i wspolnot
* Zmieniajac kulture i nawyki

* Wprowadzajgc zmiany

Zrédto: opracowanie whasne

Przedstawione powyzej dokumenty strategiczne nie sg stworzone wedtug jednego wzoru, nie opierajg si¢ na jednolitej
strukturze prezentowania analiz, wnioskow, zatozen i celow strategicznych. W niektérych dotgczony jest action plan,
zawierajacy harmonogram proponowanych dziatan, w innych takiego planu brakuje. To tylko wybrane cechy $wiadczace
0 duzym zréznicowaniu poszczegélnych dokumentéw.

Sg jednak wspdlne cechy tych strategii. Jedna z nich jest brak spéjnosci, co do charakteru celéw opisanych w strategiach. We
wszystkich dokumentach obok siebie wystepuja postulaty o charakterze ogélnym (np. zlikwidujemy bariery dla rozwoju
przedsiebiorczosci) z deklaracjami bardzo szczeg6towymi, np. dotyczacymi stworzenia instytucji finansujacej badania
(wraz ze wskazaniem wielkosci budzetu planowanej instytucji). Istotne jest, ze w kazdej niemal strategii pojawiajg sie jasne
deklaracje, jakie srodki finansowe zostang uruchomione dla osiggniecia celéw oraz jakie struktury i mechanizmy zostang
wykorzystane do alokacji tych funduszy.

100 Strategia przemystowa Wielkiej Brytanii to bardzo ciekawe potwierdzenie tezy o tym, ze strategia nie musi by¢ dokumentem — nakreslone kierunki
rozwoju nie sg spisane w jednym dokumencie. Jest to niepisana ,,strategia parasolowa”, ktéra obejmuje wiele r6znych sektoréw i dziedzin, dla ktérych
przeprowadzane sg oddzielne analizy i plany.
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Charakterystyczne dla wigkszosci dokumentow, ktdre byly poddane analizie na potrzeby niniejszej publikacji, jest fakt,
iz wymienione w strategii dziatania majg by¢ podejmowane natychmiast po jej ogtoszeniu. Rzad brytyjski widzi dtuzszy
horyzont proceséw, na ktére chce oddziatywac, ale wychodzi z zatozenia, ze dziatania trzeba podejmowac od razu. Nawet
jezeli strategia okresla wizje dla roku 2025 (np. strategia dla budownictwa), to opisany w niej plan dziatan wskazuje kroki
na lata 2013-14, a wiec najblizszych kilkanascie miesiecy po ogtoszeniu dokumentu. Jest to zrozumiate i godne docenienia
podejscie biorace pod uwage skomplikowany charakter mechanizmoéw zmiany, ktére obserwujemy w sferach gospodarki
czy spoteczenstwa (w wielu sferach, by osiggna¢ efekt w roku 2020, zmiany trzeba zapoczatkowa¢ juz teraz).

Cechg wspdlng strategii jest takze ich styl. Sg pisane w prostym, komunikatywnym jezyku (plain language). Teksty
wzbogacone sg o cytaty, przyktady dobrych praktyk, czeste sg réwniez zdjecia i grafiki ilustrujace wywaéd. Bardzo ciekawym
zabiegiem stylistycznym jest wykorzystanie formy ,,my” w wielu dokumentach. Sg one pisane tak, aby odbiorca odczuwat,
ze dokument rzeczywiscie dotyczy spraw waznych dla jego zycia, ale by miat tez poczucie, ze jest nie tylko przedmiotem
zmian, ktore planuje rzad, lecz réwniez podmiotem, ktéry moze aktywnie partycypowac w osigganiu zamierzonych celow.
To znaczaco utatwia lekture strategii i stopien ich przyswajalnosci nawet przez ludzi, kt6rzy nie s ekspertami w konkretnej
dziedzinie.

Symptomatyczne jest, iz w wiekszosci analizowanych dokumentéw nie ma odniesieri do wczesniejszych dokumentéw
wyznaczajacych kierunki dziatan w danym sektorze. Taka specyficzna ,,amnezja strategiczna” ma zapewne kilka zrodet.
Jednym z najwazniejszych jest fakt, iz w administracji publicznej, nie tylko brytyjskiej, istnieje silne skoncentrowanie na
biezacych sprawach i wyzwaniach. Stad niewiele czasu poswieca sie na analize przesztosci.

Warto takze zauwazyc¢, ze dokumenty brytyjskie charakteryzuje solidny fundament analityczny. Opisywane sg implikacje
procesow zachodzacych aktualnie w Europie oraz skutki tych trendéw w przysztosci. Wielka Brytania pozycjonowana
jest jednak zawsze nie tylko na tle Unii i jej paristw cztonkowskich, ale takze na tle innych panstw $wiata, w tym przede
wszystkim panstw z grupy najszybciej rozwijajacych sie. Wida¢ wyraznie wptyw silnych sieci wspotpracy ze Srodowiskami
eksperckimi, a takze zakorzeniong kulture opierania wnioskow strategicznych na wiarygodnych dowodach. Dodatkowo
brytyjskie strategie s zasilane nie tylko wiedzg kontekstowg o tym, co dzieje sie aktualnie. Od niemal dwudziestu lat
w ramach tej administracji funkcjonuje program Foresight, ktory dostarcza pogtebionych analiz opisujgcych trendy, jakich
mozna oczekiwac w okreslonych obszarach w kolejnych kilkudziesieciu latach.

Funkcjonowanie o$rodka koordynacji prac nad przygotowaniem
I wdrazaniem systemu dokumentow strategicznych oraz wspotpraca
pomiedzy poszczegolnymi jej podmiotami

W systemie administracji brytyjskiej to poszczegdélne ministerstwa i biura sg w pierwszym rzedzie odpowiedzialne
za realizacje funkcji strategicznej (nie jest to tozsame z procesem tworzenia, wdrazania i monitorowania strategii, ale
obejmuje szeroki zakres dziatari zwigzanych z zarzadzaniem politykami publicznymi). Ostatnie przekrojowe badania
dotyczace potencjatu administracji brytyjskiej wskazuja, iz w wielu instytucjach funkcjonujg komorki odpowiedzialne za
strategie. Jednak tylko w Departamencie Zdrowia jednostka strategiczna odpowiada za dtugookresowe planowanie, natomiast
w innych urzedach kompetencje takich komorek zwigzane sg z zarzadzaniem kwestiami horyzontalnymi i zarzadzaniem
kwestiami nowymi (np. politykami w nowych obszarach kompetencji departamentu (novelty issues)10l. W tabeli ponizej
przedstawiono rozktad funkcji petnionych przez komérki strategiczne w wybranych urzedach administracji brytyjskiej.

Tabela 3. Funkcje realizowane przez komérki strategiczne w brytyjskich ministerstwach

Komérki strategiczne Komorki wdrazajace polityki ,Wolni strzelcy”

(Strategy units) (Policy units) (Flexible pool)

Kwestie horyzontalne | Ministerstwo Srodowiska, Zywnosci Ministerstwo Zdrowia (DH) Ministerstwo Pracy (DWP)
i Obszarow Wiejskich (DEFRA)

Ministerstwo Pracy (DWP)

101 Hallsworth M., Parker S., Rutter J. (2011), Policy making in the real world. Evidence and Analysis, London: IFG, s. 69.
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Komorki strategiczne Komorki wdrazajace polityki ,Wolni strzelcy”
(Strategy units) (Policy units) (Flexible pool)
Nowe obowiagzki Ministerstwo Srodowiska, Zywnosci Ministerstwo Wspolnot Ministerstwo Wsp6lnot i Samorzadu
(novel area) i Obszar6w Wiejskich (DEFRA) i Samorzadu Lokalnego (CLG) Lokalnego (CLG)
Ministerstwo Wspdlnot i Samorzadu Ministerstwo Sprawiedliwosci
Lokalnego (CLG) (MOQJ)
Kwestie dtugookresowe | Ministerstwo Zdrowia (DH) Home Office
Aktualne priorytety — Ministerstwo Zdrowia (DH) Ministerstwo Pracy (DWP)
ministerstwa
Wyzwania Ministerstwo Pracy (DWP) — —
dla aktualnych polityk | ninisterstwo Wspélnot i Samorzadu
Lokalnego (CLG)

Zrédto: Hallsworth M., Parker S., Rutter J. (2011), Policy making in the real world. Evidence and Analysis, London: Institute for Government, s. 69

Widaé wyraznie, ze w brytyjskich ministerstwach nie wyksztatcita sie jednolita struktura zwigzana z programowaniem
kwestii rozwojowych i wdrazaniem polityk publicznych. Ciekawym zjawiskiem obserwowanym w ostatnich latach, jest
wyksztatcenie w ministerstwach specyficznych meta-struktur, tzw. flexible pools. W ich sktad wchodzg eksperci, ktérzy
pracuja w trybie zadaniowym i projektowym nad ré6znymi wyzwaniami realizowanymi w ramach ministerstwa.

Jak juz wczesniej wspomniano, realizacja funkcji strategicznej przez poszczegdlne departamenty nie jest ograniczona
do tworzenia dokumentéw. W 2005 r. zainicjowano proces przegladu potencjatu wybranych instytucji rzadowych, tzw.
Capability Review Programme. Do korica roku 2009 dokonano przegladu dziatania 22 ministerstw (16 instytucji poddano
dwom diagnozom, aby zbada¢ dynamike zmian). Oceniano m.in. zdolno$¢ ministerstw do realizacji funkcji strategicznej,
kt6ra analizowano w trzech wymiarach:

e S1-koncentracja na efektach pracy ministerstwa,

e S2 - opieranie decyzji na wiarygodnych dowodach,

e S3 - partycypacja w osigganiu wspdélnych celéw.

Z capability reviews wynikato, iz najsilniejszym elementem w pracy ministerstw byto opieranie decyzji na wiarygodnych
dowodach oraz partycypacja w osigganiu wspdélnych celéw. Usprawnienn wymagaty natomiast dziatania zwigzane
z koncentracjg na efektach pracy ministerstwa.

Powstanie jednostek strategicznych w wielu departamentach byto wynikiem powotania centralnej jednostki odpowiedzialnej
za planowanie strategiczne w rzadzie. Pod koniec pierwszej kadencji T. Blaira potgczono kilka mniejszych jednostek
odpowiedzialnych za poprawe jakosci planowania i zarzadzania politykami publicznymi. Podstawowa misjg nowopowstatej
jednostki, byto wspieranie premiera w planowaniu strategicznym. Jednostka miata tez wspiera¢ ministerstwa. Dlatego
zakres jej obowigzkow naktadat sie czesciowo z obszarem kompetencji poszczeg6lnych ministerstw, co miato stymulowac
wspdtprace miedzy administracjg premiera a administracjg ministerstw. Bardzo istotnym elementem, sprzyjajacym
realizacji tej misji, byto realizowanie wspdlnych projektow (wdwczas przedstawiciele Strategy Unit pracowali bezposrednio
w ministerstwie bedacym gospodarzem procesu). Trzecim istotnym zadaniem jednostki strategicznej byto wzmacnianie
kultury myslenia strategicznego w catej administracji. Organizowano regularne spotkania dyrektoréw odpowiedzialnych za
strategie, tworzono platformy wspotpracy z ekspertami zewnetrznymi, wzbogacano oferte szkoleniowa dla pracownikéw
zajmujacych sie strategiami. Istotne bylto takze tworzenie ram koncepcyjnych, ktére wzmacniaty myslenie strategiczne
w catej administracji. Podstawg tych dziatari byto opracowywanie podrecznikéw (np. Strategy Survival Guide), czy tez
dokumentéw problemowych wskazujacych nowe pola doskonalenia dziatan administracji, np. Achieving Culture Change:
A Policy Framework (watek ten zostanie pdzniej rozwiniety przez rzad D. Camerona przez utworzenie tzw. Nudge Unit).

Strategy Unitrealizowatatez szczeg6lny program zarzadzaniatalentami. Starano sie do jej prac wiaczaé nie tylko wyrézniajacych
sie urzednikéw z roznych ministerstw, ale przyciaga¢ wybitnych ekspertow spoza kregu administracji. W Wielkiej Brytanii
jestto o tyle tatwiejsze, ze praca w ministerstwach fgczy sie z wysokim prestizem spotecznym, a dodatkowo jest tez relatywnie
wysoko wynagradzana (np. w czasie kryzysu, podczas ogdlnego spadku ptac, wynagrodzenia pracownikéw wyzszego
szczebla w administracji rosty). Czynnikiem zwiekszajgcym mobilnosé jest takze mozliwos¢ podjecia jednoczesnej pracy
nie tylko we wiasnej instytucji, ale takze w innej instytucji rzadowej. Te sieci najlepszych pracownikdéw administracji, ich
kontakty i wspotpraca stanowia jedng z nieformalnych, aczkolwiek niezwykle efektywnych metod koordynacji dziatan
strategicznych.
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Mimo wielu pozytywnych recenzji pracy Strategy Unit, David Cameron podjat decyzje o jej rozwiazaniu. Zespo6t ekspercki
zostat rozproszony, za$ urzednicy znalezli nowe wyzwania w innych instytucjach. Czes$¢ z nich pozostata przy Downing
Street 10, czesC zasilita biuro pierwszego od 1942 r. wicepremiera Nicka Clegga, czes¢ przeszta do Office for Civil Society.
Obserwujac losy jednostki, wida¢ wyraznie, iz zmiany organizacyjne wewnatrz brytyjskiego rzadu sg relatywnie tatwe (nie
wymagajg istotnych zmian w obowigzujacym prawie)102,

Przejscie czesci ludzi z Strategy Unit do Office for Civil Society pokazuje takze, jak silny jest wptyw wybordw politycznych na
uksztattowanie i dziatanie administracji. Aktualny rzad gtosi hasta tworzenia i umacniania fundamentow Big Society. Jest to
paradygmat, zgodnie z ktérym rozwdj tworzg ludzie i przedsiebiorstwa, a jako$¢ zycia nie zalezy jedynie od dziatan rzadu,
ale od odpowiedniej organizacji i kreatywnej wspotpracy w ramach wspdélnot lokalnych. W tym paradygmacie rzad staje sie
jedynie instytucja wspierajaca obywateli w petnym wykorzystywaniu ich potencjatéw jako jednostek i wspélnot.

Ma to swoje przetozenie na strukture gabinetu premiera. Oprdcz wzmocnienia Office for Civil Society utworzono niedawno
réwniez Behavioural Insights Team. Tzw. Nudge Unit we wspotpracy z ministerstwami, wspolnotami lokalnymi i organizacjami
pozarzadowymi ma podejmowac takie dziatania, aby wspiera¢ obywateli w podejmowaniu bardziej racjonalnych wyboréw
zyciowych, ktére majg sprzyja¢ obnizaniu wydatkdw budzetowych na ustugi publiczne. To kolejny dowdd przenoszenia
akcentow w strone wiekszej odpowiedzialnosci ludzi za jako$¢ panstwa, przede wszystkim za stan jego finansow oraz
dostepnos¢ i jako$¢ ustug publicznych. Najprostszym przyktadem wykorzystania wyboréw ludzkich w ograniczaniu
kosztow panstwa jest profilaktyka zdrowotna. Koszt dziatan stuzacych przekonaniu obywatela do rzucenia palenia jest
wielokrotnie nizszy niz koszt procedur medycznych, ktore trzeba zapewnic pacjentowi, gdy cierpi na wynikajace z palenia
choroby uktadu krazenia czy nowotwory. Dziatania Nudge Unit pokazujg nowe trendy w podchodzeniu do zarzadzania
panstwem — sg wynikiem uswiadomienia sobie przez rzadzacych, jak bardzo ich rola ,.sprawcza” jest zredukowana w Swiecie
wspotczesnym, zdominowanym przez wielopoziomowe i dynamicznych relacje miedzy r6znymi aktorami.

Powigzanie poziomu programowania z poziomem operacyjnym

Administracja brytyjska posiada bogate, ponad trzydziestoletnie doswiadczenie w podnoszeniu jakosci i efektywnosci
swojej pracy, w tym przede wszystkim jakosci ustug Swiadczonych obywatelom. W tym czasie w jej obrebie wytworzyt
sie specyficzny typ myslenia o tym, w jaki sposob nalezy ksztattowa¢ dziatania publiczne. Przede wszystkim osadzono
bardzo silnie paradygmat przeniesiony z zarzadzania biznesowego, w ktorym istotne znaczenie ma to, jaki efekt dla klienta
przynoszg dziatania przedsiebiorstwa. W tym przypadku przedsiebiorstwem jest administracja, a klientami obywatele.

Strategie rzadowe wpisujg sie w ten nurt. Nie chodzi jednak o to, iz sg one ,,obmurowane” zestawem wskaznikow
(w wiekszosci strategie nie majg wpisanych policzalnych wskaznikéw docelowych), ktore nalezy osigga¢ na poszczegdlnych
etapach realizacji celéw. Strategie s3 bowiem jedynie kompasami wskazujacymi droge. Statkiem, ktory niesie zmiany, sg
zawsze polityki publiczne, wdrazane przez poszczeg6lne ministerstwa.

Jak dba sie o jakos¢ pracy ministerstw, aby zapewni¢ osiaganie celéw strategicznych w dtuzszym horyzoncie czasowym?
Istotny postep w tym obszarze nastgpit za czasow rzadu Tony’ego Blaira. W 1998 r. zapoczatkowano systematyczne badanie
jakosci wdrazania polityk oraz jeszcze Scislejsze powigzanie efektow z naktadami. Stuzy¢é temu miaty przeprowadzane
w cyklu trzyletnim comprehensive spending reviews (CSR) oraz spending reviews (SR). Przeprowadzane przez Ministerstwo
Skarbu przeglady miaty za zadanie w jednoznaczny i przejrzysty sposdb zaprezentowa¢ opinii publicznej i ministerstwom
kierunki oraz narzedzia wydawania publicznych pieniedzy, ale przede wszystkim potaczy¢ wydatkowanie Srodkow
z osigganiem krétko- i dtugoterminowych celéw rzadu brytyjskiego (w tym przede wszystkim ztotej zasady wydatkowej
mowiacej, ze dtug publiczny nigdy nie moze przekroczy¢ 40% PKB, a pozyczki moga by¢ zaciggane jedynie na potrzeby
inwestycyjne, nigdy konsumpcyjne).

Poszczegblne ministerstwa tworzyly tzw. Public service agreements (PSA), czyli ustrukturyzowane wykazy celow, ktore maja
zostaé osiggniete w trzyletniej perspektywie. PSA zawieraly takze informacje, jak cele majg zosta¢ osiggniete i jak ma by¢
mierzony postep. W wyniku CSR 2007 sformutowano 30 PSA. Ministerstwa odpowiedzialne za poszczeg6lne obszary
przygotowywaty nastepnie tzw. PSA Delivery Agreement zawierajace trzy elementy:

102 pollitt Ch., Bouckaert G. (2011), Public Management Reform..., s. 37.
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1. Wizje (krétka analiza aktualnego stanu rzeczy, odwotanie do istniejgcych strategii rzagdu w danym obszarze, wskazanie
stanu pozadanego).

2. Wskazniki pomiaru (kilka wskaznikéw opisanych szczeg6towo wraz z aneksem zawierajagcym wyjasnienie stosowanych
pojec, a takze zrédta danych i metody obliczania wartosci wskaznikow, okresy pomiaru, wartosci bazowe i docelowe).

3. Strategie wdrazania (priorytetowe dziatania, zaangazowane podmioty).

W przygotowywaniu tych dokumentéw chodzito o naszkicowanie $ciezek prowadzacych do sukcesu w poszczegdlnych
politykach. Dokumenty byty konstruowane w sposdb umozliwiajacy ukazanie relacji miedzy podjetym dziataniem, a jego
oczekiwanym wptywem na rzeczywisto$¢. Za czasow rzadu T. Blaira funkcjonowaty kwartalne spotkania w ramach
Prime Minister Delivery Unit, ktére okreslano mianem stock-takes. Spotkania odbywaty sie w gronie os6b zaangazowanych
we wdrazanie konkretnej polityki wraz z ekipa premiera. Podstawg do rozmowy byty dane zbierane na temat postepu
w realizacji strategicznych celéw. Osoby zaangazowane w te spotkania podkreslaty, ze stuzyty one nie tylko zdawaniu
sprawy z postepow przed premierem, ale takze umozliwiaty zapobieganie mozliwym problemom, lub wspdlne szukanie
rozwigzan dla problemow juz zaistniatych.

Na przetomie lat 2006 i 2007 przeprowadzono Policy Review. Utworzono 6 grup roboczych zajmujacych sie nastepujacymi
obszarami: zmiany ekonomiczne, rola panstwa, ustugi publiczne, bezpieczenstwo, sprawiedliwosé, energia i sSrodowisko,
sprawy zagraniczne. Zbadano, co udato sie osiggna¢ w czasach rzadéw T. Blaira, opisano przewidywane kierunki zmian
w tych obszarach w przysztych 10 latach, wskazano rozwigzania stosowane w innych krajach, a nastepnie opisano wyzwania
stojace przed Wielka Brytania. W ten sposéb dokonano niezwykle istotnego przegladu systemu planowania i zarzadzania
strategicznego w samym centrum wiadzy wykonawcze;j.

Nowy rzad nieco zmienit system wypracowany w minionych latach. Wprowadzono obowigzek przygotowywania
przez poszczegdlne ministerstwa tzw. Structural Reform Plans, ktére miaty w sposéb bezposredni odnosié sie do celow
naszkicowanych w omawianej wczesniej koalicyjnej deklaracji programowej. Na tej podstawie ministerstwa i urzedy
przygotowywaty dokumenty nazywane biznes planami, w ktorych w sposéb wyrazny wskazywano obszary, za ktore
moga by¢ w petni rozliczane (obszary bezposrednio zalezne od dziatah ministerstwa) oraz obszary czesciowej, posredniej
odpowiedzialnosci. Dokumenty te zastapity obowiazujace wezesniej PSA i w ich miejsce weszty do systemu regularnego
planowania i przegladow wydatkow na polityki publiczne.

Ten syntetyczny opis warto jeszcze uzupetnic¢ informacja, iz w systemie brytyjskim istnieje dobrze rozwiniety mechanizm
kontroli realizacji celow strategicznych rzadu. Przede wszystkim dziatania s poddawane ocenie parlamentu. W Izbie
Gmin istnieje komisja oceniajgca efektywnos¢ kosztowa podejmowanych dziatah oraz poszczegdlne komisje oceniajgce
kwestie merytoryczne. Dodatkowo Parlament otrzymuje bardzo liczne raporty tworzone przez Narodowy Urzad Audytu
(National Audit Office — NAO). Rolg tej instytucji jest informowanie Izby Gmin o postepach w pracy rzadu, kontrolowanie
efektywnosci dziatan rzadu, troska o to, aby rzad dziatat na bazie aktualnej wiedzy, podejmowat najbardziej skuteczne kroki,
a takze dziatat w sposob przejrzysty dla opinii publicznej. NAO dokonuje takze okresowych przegladdw realizacji zatozen
zapisanych w strategiach.

Powigzania programowania na szczeblu krajowym i regionalnym

Wielka Brytania to kraj silnie scentralizowany. Rzad Tony’ego Blaira wprowadzit co prawda regulacje dotyczace tworzenia
strategii na poziomie regionalnym, ale wciaz byla to realizacja polityki regionalnej o charakterze top-down, a nie bottom-up.
Na mocy Regional Development Agencies Act z 1998 r. Regionalne Agencje Rozwoju zobligowane byty do tworzenia strategii
dla poszczegoélnych regiondw. Powstato 9 strategii o dwuczesciowej strukturze — pierwsza cze$¢ odnosita sie do zagadnien
planowania przestrzennego (spatial planning), druga za$ — do zagadnien rozwoju spoteczno-ekonomicznego.

Nowy rzad w omawianej juz weczesniej deklaracji koalicyjnej zadeklarowat, ze bedzie promowat podejscie silniej
akcentujace role mniejszych wspoélnot lokalnych w tworzeniu warunkdéw sprzyjajacych ich rozwojowi. Dlatego tez, na
mocy The Localism Act 2011, przeniesiono prerogatywy do planowania przestrzennego na poziom lokalny. Strategie lokalne
maja jednak dotyczy¢ jedynie obszarow, ktore zwigzane sg z przestrzennym zagospodarowaniem (budownictwo, transport,
infrastruktura techniczna), a takze kwestiami ochrony Srodowiska na danym terenie. Dodatkowo na poziomie lokalnym
istnieje pewien specyficzny typ organizacji, tzw. Local Enterprise Partnerships. Organizacje te tworzg strategie wykorzystywania
Srodkéw unijnych. Obecnie trwa proces uzgadniania lokalnych strategii na lata 2014-2020.
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Jezeli chodzi o strategie opracowywane przez ministerstwa, to czesto pomijaja one aspekt regionalny proponowanych
rozwigzan, np. w strategii dla budownictwa ani razu nie pojawiajg sie odniesienia do wymiaru regionalnego, za$ o wymiarze
lokalnym pisze sie tylko w syntetycznej formie w odniesieniu do budownictwa mieszkaniowego, w ktérym to obszarze
wiadze lokalne posiadajg istotne uprawnienia regulacyjne. Podobnie jest w przypadku innych strategii sektorowych.

Jak wida¢ z tego krotkiego przegladu, w Wielkiej Brytanii nie wystepuje obecnie szczebel regionalny w planowaniu. Strategie
sektorowe najczesciej za$ skupiajg sie na kwestiach horyzontalnych. Terytorializacja mechanizmoéw zarzadzania rozwojem
dokonuje sie dopiero na najnizszym, lokalnym poziomie i jest w gestii nie tyle rzadu, ile wspdlnot samorzadowych
i lokalnych partnerstw.

Whnioski, lekcje i rekomendacje dla Polski

Wyzwania, z jakimi we wspdtczesnym Swiecie musi sobie radzi¢ wiadza, wymagaja dziatan angazujacych licznych aktordw,
posiadajacych wiedze i doswiadczenie z r6znych dyscyplin, zdolnych przewidywaé zjawiska, ktdre dzisiaj nie sg jeszcze
widoczne. To sprawia, ze logika uksztaltowania aparatu panstwowego (wydzielone, silosowe urzedy i agencje, strefy
specjalizacji, zarzadzanie statyczne ,,tym, co byto i jest”, zamiast ,,tym, co dopiero sie staje”) w razacy sposéb nie odpowiada
racjonalnosci wspdtczesnych zjawisk, np. demograficznych, na ktére sktadajg sie procesy spoteczne, kulturowe etc. To
wszystko sprawia, ze potrzebne sa nowe mechanizmy koordynacji dziatan publicznych03,

Czesto nawet najlepiej przemyslane strategie przetozone na nowoczesnie zaprojektowane polityki publiczne nie przynosza
efektow. A jednoczes$nie czasami polgczenie nieskoordynowanych dziatan tworzy podstawe do znaczacych sukcesow.
Przyktad przynosi specjalny raport The Economist poswiecony Wielkiej Brytanii. Pokazuje, ze kraj ten stat sie gtdwnym
eksporterem formatéw mediowych (np. talent shows, jak znany takze w Polsce X-Factor). Wielka Brytania jest dzisiaj
Swiatowym liderem produkcji i sprzedazy w gtéwnych sektorach rozrywkowych (muzyka, telewizja), co generuje ogromne
zyski. Jak wskazujg autorzy artykutu, byto to mozliwe dzieki konsekwentnym dziataniom rzadu zwigzanym z regulacja
rynku medialnego. Te konsekwentne dziatania nie byty jednak nigdy spisane, ani nawet wyartykutowane jako strategia. Po
prostu podejmowane na roznych etapach decyzje stworzyly instytucjonalne warunki do rozwoju silnego, konkurencyjnego
w skali globalnej przemystu. A rebours — przygotowane duzym naktadem sit strategie ozywienia Kilku kluczowych sektoréw,
np. lotniczego czy biotechnologicznego, wciaz nie przetozyty sie na jakosciowa zmiane w tych obszarach04,

Wiasnie w takim kontek$cie nalezy ocenia¢ system planowania strategicznego. Jak wykazano w niniejszym rozdziale,
system planowania i zarzadzania strategicznego w brytyjskiej administracji naznaczony jest silng fragmentaryzacja, ktéra jest
pochodnasilngj roli poszczegdlnych ministerstw odpowiadajacych za okreslone pakiety polityk publicznych. Koordynacyjna
rola gabinetu premiera realizuje sie w gtdwnej mierze przez jednoznaczng artykulacje politycznych priorytetéw rzadu,
ktore w ten sposob stajg sie celami sredniookresowymi dla catej administracji. Mimo zmian zachodzacych w tym obszarze
(likwidacja Strategy Unit, odejscie od Public Service Agreements), wida¢ raczej ewolucyjne, niz rewolucyjne podejscie
kolejnych rzadéw do struktur i proceséw planowania strategicznego. Przejawia sie to w fakcie, iz kolejne rzady sa zgodne
co do nadrzednych zasad, takich jak mozliwie silne ograniczanie wydatkdw panstwa, podnoszenie efektywnos$ci dziatan
administracji, zapewnienie jak najlepszych standardéw ustug publicznych dla obywateli (takze na drodze zwiekszania
partycypacji obywateli w finansowaniu tychze ustug).

Klamrg spinajacg planowanie strategiczne w horyzoncie $redniookresowym sg przeglady budzetowe (spending review),
od ktérych zalezy ilo$¢ naktadéw finansowych alokowanych do poszczegdlnych instytucji administracji. Kolejnym
pozytywnym elementem, ktéry nalezy podkresli¢, jest aktywna rola parlamentu (whasciwe komisje House of Commons)
i instytucji kontrolnej (National Audit Office) w monitorowaniu postepow we wdrazaniu strategii (co réwna sie weryfikacji,
czy cele sg osiggane, a jezeli tak, to jaka jest efektywnos$¢ dziatan mierzona wskaznikiem value for money).

W srodowiskach eksperckich rosnie jednak przekonanie, ze konieczne jest przetamywanie barier instytucjonalnych,
silniejsza wspbtpraca miedzysektorowa, rozpoczecie myslenia nie tylko w kategoriach aktualnych wyzwan, ale réwniez

103 Christiansen T., Laegreid P. (2011), Post-NPM reforms: whole of government approaches as a new trend, New Steering Concepts in Public Management
Research in Public Policy Analysis and Management, Volume 21, s. 11-24.
104 The Economist (2013), The exception, [w:] Britain. Special Report. The Economist, November 9/2013.
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tzw. drugiego i trzeciego horyzontu. Postuluje sig, aby liderzy polityczni i eksperci od wdrazania polityk byli wsparci przez
zespoty zajmujace sie jedynie analizowaniem i planowaniem w dtugofalowej perspektywiel0s,

Czego polska administracja moze nauczyc sie od brytyjskiej?

Po pierwsze, do$wiadczenia brytyjskie ucza, iz trzeba bardziej skupic¢ sie na mysleniu strategicznym jako procesie, jako
wspolnej pracy roznych instytucji prowadzacej do okreslania celow rozwojowych, ich korekt, ale takze monitorowania
postepow na drodze do ich osiggania. Chodzi o to, aby planowanie strategiczne nie zostato zredukowane do produkowania
kolejnych dokumentdw — w strategii mozna zapisa¢ wszystko. Jezeli jednak nie istnieje zinternalizowana kultura myslenia
strategicznego, jezeli cele nie sg przektadane na skuteczne polityki publiczne, to nawet najlepiej napisana strategia, opierajaca
sie na wiasciwej diagnozie, wskazujaca najlepsze rozwiazania, nie bedzie po prostu realizowana.

Dlatego tak istotne jest state podnoszenie zdolnosci do planowania strategicznego (strategic capability). Nie chodzi jedynie
0 stworzenie w poszczegblnych ministerstwach komorek odpowiedzialnych za strategie. Potrzeba takze inwestowania
w ludzi, ktérzy bedg zajmowali sie tymi zagadnieniami, pozostajac w pewnym dystansie wobec codziennych wyzwan
i zdroworozsadkowej separacji od sztywnych granic departamentdw i wydziatow. Tacy ludzie, pracujacy pomiedzy réznymi
departamentami, mieliby szanse integrowaé¢ doswiadczenia r6znych jednostek, mogliby tworzy¢ srodowisko wewnetrznych
ekspertow od strategii (wsp6lne kody myslenia, Sciezki rozumienia wyzwan, ale tez wspolny jezyk — zdolnos¢ do artykulacji
celow w okreslony sposob utatwiajacy pozniej ich przetozenie na polityki publiczne).

Po drugie, trzeba takze zwiekszy¢ role ewaluacji (a to wymaga bardziej jednoznacznego powigzania polityk publicznych
ze strategiami), a takze wprowadzi¢ mechanizmy kontroli strategicznej (np. realizowanej przez NIK oraz odpowiednie
komisje sejmowe).

Po trzecie, trzeba dazy¢ do sytuacji, w ktorej politycy zainteresuja sie strategiami, a ich tworzenie i egzekwowanie traktowac
beda jako jedno z narzedzi osiggania pozytywnych celéw dla rozwoju kraju i jego region6w.
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15. Wiochy

Autor: Dominika Wojtowicz

Wprowadzenie

Ustréj Republiki Wihoskiej mozna okresli¢ jako odmiane systemu parlamentarno-gabinetowego. Parlament sktadasie zdwdéch
réwnoprawnych izb: wyzszej (Senatu) i nizszej (I1zby Deputowanych), w gestii ktorych pozostaja funkcje ustawodawcza oraz
kontrolna. Gtéwnym organem wiadzy administracyjno-wykonawczej we Wioszech jest Rada Ministréw. Do kompetencji
Rady Ministréw nalezy m.in. ustalanie ogélnych kierunkéw w zakresie polityki i administrowanie, dziatalnos¢ prawodawcza,
czy uprawnienia wigzace sie z funkcjonowaniem regionow. W jej obrebie wystepuje kilka komitetdw i komisji grupujacych
ministrow wspotodpowiedzialnych za okre$lone problemy i przygotowujacych rozstrzygniecia rzadowe lub wyreczajacych
rzad w prowadzeniu polityki na danym odcinku.

Cho¢ zgodnie z konstytucja, Republika Wioska zachowuje charakter panstwa unitarnego, jest to panstwo silnie
zdecentralizowane. Regiony — wyposazone w szeroki wachlarz kompetencji oraz posiadajace dtugie tradycje rzadzenia —
stanowig istotny szczebel w planowaniu i zarzgdzaniu rozwojem. Istotne znaczenie dla funkcjonowania administracji Wtoch
ma zjawisko ostabienia unitarnego charakteru panstwa. Poprawka konstytucyjna z 2001 r. uprawomocnita ,,naturalne”
tendencje federalistyczne. W konsekwencji tego we Witoszech wystepuje pewien rodzaj ,,regionalfederalizmu o zmiennym
ksztalcie, ale z silnymi elementami autentycznego federalizmu”, a kraj okreSla sie mianem ,panstwa posredniego,
zawieszonego miedzy prawnym regionalizmem a faktycznym federalizmem” (Bojek 2007). Przemawiajg za tym cztery
ptaszczyzny autonomii region6w wskazane w konstytucji: autonomia statutowa, prawotwarcza, administracyjna i finansowa
(art. 116-120). Jak wskazujg badacze ustroju politycznego tego kraju, przyjete w 2001 r. zmiany sg obecnie kontynuowane
na gruncie prawnym i w praktyce, a dalsze zmiany idg w kierunku tworzenia federalismo all’italiana (federalizmu po wiosku)
charakteryzujacego sie mocng pozycja regiondw, tracacych na znaczeniu prowincjach i przekazywaniu coraz wiekszej liczby
zadan gminom.

Art. 117 konstytucji okre$la obszary kompetencji legislacyjnych, ktore sg zarezerwowane dla rzadu (competenza eclusiva) lub
s dzielone pomiedzy rzad a regiony (competenza concorrente). Rzad jest odpowiedzialny za tworzenie prawa i prowadzenie
polityki m.in. w zakresie bezpieczehstwa panstwa, stosunkdw miedzynarodowych, polityki gospodarczej i monetarnej,
ochrony srodowiska, polityki spotecznej i in. Do kategorii obszaréw, w ktérych kompetencije legislacyjne rzadu nakfadaja
sie na kompetencje regionoéw zaliczono m.in.: handel zagraniczny, o$wiata, badania naukowe, porty morskie i lotnicze,
ochrona i bezpieczenstwo pracy, dobra kulturowe. Stanowienie prawa dotyczacego obszarow kompetencji dzielonych
wymaga wspotpracy w ramach Kolegium Panstwo-Regiony (Conferenza Stato-Regioni) — organu, do zadan ktoérego nalezy
wzajemna informacja, konsultacja i osigganie porozumienia. W sktad Kolegium wchodzi prezes Rady Ministrow, minister
ds. regionalnych oraz przewodniczacy sejmiku wszystkich regionow, autonomicznych prowincji i w zaleznosci od zakresu
merytorycznego podejmowanych prac ministrow wiasciwych resortow.

W strukturze regionalnej funkcjonuje 20 regionow, w tym 5 regionéw specjalnych (Sycylia, Sardynia, Trydent-Gérna Adyga,
Dolina Aosta oraz Wenecja Julijska), nastepnie prowincje i gminy (103 prowincje i 8100 gmin). Witadza ustawodawcza
w regionach nalezy do rady regionalnej (consiglio regionale). W skiad rady wchodzi od 30 do 80 cztonkow, wybieranych
w wyborach powszechnych mieszkaicow regionu na piecioletnig kadencje. Inicjatywe ustawodawcza posiadajg cztonkowie
rady, rady prowincjonalne i gminne oraz sami mieszkancy. Organem wykonawczym regionu jest komitet regionalny (giunta
regionale), sktadajacy sie z wybranego w wyborach powszechnych i bezposrednich przewodniczacego oraz resortowych
asesorow, mianowanych przez przewodniczacego komitetu. Przewodniczacy jest oficjalnym reprezentantem regionu,
odpowiedzialnym za realizacje przekazanej regionom administracji pafistwowej. Komitet jest odpowiedzialny za wdrazanie
ustaw i innych aktow przyjmowanych przez rade regionalng, w tym strategii i dokumentow planistycznych. Za biezacy
nadzo6r nad regionami odpowiedzialny jest komisarz rzadu rezydujacy w kazdym z nich. Najczesciej funkcje te sprawuje
prefekt miasta, ktére jest stolica regionu. Komisarz nadzoruje ustawy regionalne (niejako ,,poswiadcza” przyjmowane
na poziomie regionéw ustawy) oraz — dziatajac jako przewodniczacy Komisji Kontroli Administracji Regionalnej — akta
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administracyjne (rady lub komitetu regionalnego), przy czym kontrola ta ogranicza sie praktycznie tylko do weryfikacji
legalnosci przyjmowanych aktéw. Jedynie w wyjatkowych przypadkach dotyczy ona treSci merytorycznej aktow rady
regionalnej, ktére w przypadku jej zakwestionowania moga by¢ przekazane radzie do ponownego rozpatrzenia.

Przepisy regulujgce funkcjonowanie systemu dokumentéw strategicznych

We Whoszech nie istniejg przepisy prawne regulujace funkcjonowanie systemu dokumentéw strategicznych przyjmowanych
na poziomie centralnym. Kierunki i strategiczne cele polityk publicznych, kt6re stanowig wytyczne do prac poszczegéinych
resortdw umieszczane sa w Dokumencie gospodarczo-finansowym (Documento di economia e finanza — DEF)1% opracowywanym
co roku przez rzad. W zatgczniku do tego dokumentu zawarte s informacje o pracach i planach prac podejmowanych
w okre$lonym okresie przez poszczegdlne ministerstwa w celu realizacji stawianych przez rzad przyjetych celow
strategicznych. W praktyce wiec to resorty opracowujg strategie rozwoju sektorow, ktére sg szczegdlnie istotne dla
funkcjonowania gospodarki lub te, ktére wynikajag z dokumentow europejskich. Zaakceptowane przez rzad strategie
dekretowane sg nastepnie w formie rozporzadzenia wykonawczego.

Przyczyn tego, ze Wiochy nie wypracowaty spojnego systemu dtugookresowego planowania strategicznego doszukiwaé
sie mozna w kilku zrodtach. Po pierwsze, jak juz wspomniano, system polityczny Wioch zalicza sie do formy rzadéw
parlamentarno-gabinetowych. Cecha charakterystyczng wioskiego parlamentu jest rozdrobnienie polityczne. Konieczno$¢
tworzenia, niejednokrotnie niestabilnych koalicji sprawia, ze proces legislacyjny obarczony jest czesto wykluczajagcymi sie
warunkami i postulatami, nawet ze strony partii wchodzacych w sktad koalicji rzadowej. Trudno jest osiggnaé konsensus
w wielu waznych dla panstwa kwestiach. Dodatkowo od kilku lat Wiochy przezywajg kolejne kryzysy polityczne (zmiany
rzadu, bedacego naczelnym i podstawowym organem wiadzy administracyjno-wykonawczej), co istotnie utrudnia
funkcjonowanie panstwa i realizacje celow diugofalowych.

Kolejng sprawg jest kryzys ekonomiczny, ktéry z jednej strony od Kilku lat wptywa na funkcjonowanie panstwa, a z drugiej
wymusit na ekipach rzadzacych przyjecie szeregu reform, ktére na nowo definiujg zakres i narzedzia prowadzonych polityk.
11 kwietnia 2013 r. Wochy przedtozyty Program stabilnosci z 2013 r. obejmujacy lata 2012-2017 oraz Krajowy program reform
z 2013 r. Jednak, jak zaznaczyta Komisja Europejska, mimo ze postanowiono wprowadzi¢ istotne reformy majace na celu
wzmocnienie stabilnosci fiskalnej i pobudzenie wzrostu, petne wdrozenie tych reform nadal stanowi dla Wtoch powazne
wyzwanie [Zalecenie...]. Jedno z zalecern wskazanych w przytoczonym dokumencie, dotyczy koniecznosci wzmocnienia
wydajnosci administracji publicznej i poprawy koordynacji miedzy jej poszczeg6lnymi szczeblami. Nie bez znaczenia dla
faktu, ze we Whoszech nie istniejg dokumenty regulujace powstawanie strategii, pozostaje tez opisany w poprzedniej czesci
ustroj polityczny, z wyjatkowo silng pozycjg autonomicznych regionow, ktére we wiasnym zakresie zarzadzajg rozwojem
spoteczno-gospodarczym.

Posiadajac stosunkowo niewielkg liczbg strategii dtugookresowych, panstwo wioskie funkcjonuje natomiast w oparciu
0 system planowania Sredniookresowego (trzyletniego). Dokumenty planistyczne wskazujg cele rzadu w zakresie
prowadzonej polityki gospodarczej oraz srodki finansowe, jakie na ich cel zostaty przeznaczone. Petnig one funkcje
Sredniookresowych strategii dziatania, ale wskazuje sie takze na ich role informacyjna, gdyz zapewniajg transparencje
dziatan podejmowanych przez rzad. Kazdy dokument stanowi cze$¢ systemu wyznaczanego przez cykl zwigzany z realizacjg
budzetu oraz z planowanymi i wdrazanymi zmianami w politykach spoteczno-ekonomicznych. W ostatnich latach kryzys
finansowy, ktory powaznie ostabit Wtochy, wymusit potrzebe wzmocnienia koordynacji krajowych polityk gospodarczych
i spowodowal wprowadzenie istotnych zmian w strukturze i timingu opracowywania dokumentéw planistycznych.
Ewolucje systemu planowania i koordynowania polityk krajowych mozna podzieli¢ na trzy etapy. W pierwszym etapie,
ktory trwat od powstania Republiki do 2009 r. rzad opracowywat szereg dokumentéw planistycznych, wynikajacych
z norm Kkrajowych i europejskich: Raport nt. prognoz i planéw (Relazione Previsionale e Programmatica — RPP), Raport ogdlny
nt. koniunktury gospodarczej kraju (Relazione Generale sulla situazione economica del Paese — RGE), Plan gospodarczy i finansowy
(Documento di Programmazione Economico-Finanziaria — DPEF), Raport nt. stanu gospodarki w poprzednim roku oraz aktualizacja
prognoz na rok biezacy (AGGRPP), ktéry nastepnie zostat zastagpiony Ujednoliconym raportem gospodarczo-finansowym (Relazione
Unificata di Economia e Finanza — RUEF), Plan stabilnosci (Programma di Stabilitf — PS), opracowywany po wstapieniu Wioch
do unii gospodarczo-walutowej, Raport nt. Reform Gospodarczych (Rapporto sulle Riforme Economiche — RER), ktéry od 2005 r.
byt przygotowywany jako cze$¢ Krajowego programu reform w ramach rewitalizacji strategii lizbonskiej. Druga, bardzo krétka

106 O ktorym szerzej w dalszej czesci tego rozdziatu.
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faza, zwigzana z reformg budzetowsa z 2009 r., wprowadzita w miejsce Planu gospodarczego i finansowego (DPEF) Decyzje
o finansach publicznych (Decisione di Finanza Pubblica — DFP), ktdra jest dokumentem planistycznym obejmujacym okres
trzech lat oraz Raport nt. gospodarki i finanséw publicznych (Relazione sull’Economia e la Finanza Pubblica — REF).

Obecna faza, zwana ,,Semestrem europejskim” i zapoczatkowana w kwietniu 2011 r., przewiduje powstanie trzech dokumentéw
planistycznych $cisle zwigzanych z dokumentami europejskimi tj.: Dokument gospodarczo-finansowy (Documento di economia e
finanza— DEF) wraz z jego uaktualnieniem oraz Raport ogélny nt. koniunktury gospodarczej kraju (Relazione Generale sulla situazione
economica del Paese — RGE). Pierwszy z nich wyznacza cele i okres$la srodki polityki gospodarczej na kolejne trzy lata, zawiera
takze (w czesci trzeciej dokumentu) Krajowy program reform (o ktorym szerszej w dalszej czesci tekstu). Harmonogram
opisanych dokumentéw planistycznych oraz ich podstawy prawne przedstawione zostaty w ponizszej tabeli.

Tabela 4. Cykl przyjmowania dokument6w planistycznych — trzy fazy

FAZA I FAZA 111
FAZA | — od powstania Republiki do 2009 r. - reforma — Semestr
budzetowa europejski
ust. 468/78 ust. 362/88 UEM Lsitzrs(t;%isa ust. 196/2009 ust. 39/2011
styczen
luty AGGRPP AGGRPP AGGRPP/RUEF
marzec RGE RGE RGE RGE RGE
kwiecien REF DEF
maj RGE
czerwiec
lipiec
sierpien
wrzesien RPP RPP RPP RPP uaktualnienie DEF
pazdziernik PNR PNR
listopad
grudzien PS ES PS

Zrédto: www.dt.tesoro.it/export/sites/sitodt/modules/documenti_it/analisi_progammazione/documenti_programmatici/ciclo.pdf (dostep 7.11.2013)

Przeglad dokumentow strategicznych

Strategie przyjete przez rzad Wtoch mozna podzieli¢ na trzy rodzaje: strategie rozwoju sektoréw szczeg6lnie waznych
dla funkcjonowania gospodarki, strategie (lub plany) zwigzane z dokumentami przyjetymi przez Unie Europejska oraz
strategie zwigzane z wdrazaniem funduszy unijnych w ramach polityki spojnosci i polityki rolnej.

Przyktademstrategii, ktore nalezy zaliczy¢ do pierwszej kategorii jest Krajowastrategia energetyczna: ku konkurencyjnej i zréwnowazonej
energii (Strategia Energetica Nazionale: per un’energia pili competitiva e sostenibile) przyjeta w marcu 2013 r. Dokument sktada sie
Z pieciu czesci. Pierwsza przedstawia analize kontekstu krajowego i miedzynarodowego dla wtoskiego rozwoju rynku
energii. Dalej wskazano cztery kluczowe cele Krajowej strategii energetycznej oraz powigzanych z nimi siedem priorytetow
operacyjnych z przypisanymi wskaznikami docelowymi, kt6re zaktada sie osiggna¢ w 2020 r. Ostatni rozdziat poswiecony
jest prognozom i przewidywanym scenariuszom rozwoju rynku energii po 2050 r. Innym przyktadem strategii dla sektora
uznanego za kluczowy jest strategia rozwoju turystyki: Turystyka Whochy 2020: Przywddztwo, Zatrudnienie, Potudnie (Turismo
Italia 2020: Leadership, Lavoro, Sud) opracowana przez grupe roboczg w Ministerstwie Spraw Regionalnych, Turystyki
i Sportu. Podobnie jak w przypadku Krajowej Strategii Energetycznej, dokument rozpoczyna analiza sektorowa, w ramach
ktorej wskazuje sie m.in. elementy krytyczne dla rozwoju branzy. W drugiej czesci przedstawione zostaty priorytety
i dziatania, ktorych realizacja ma przyczynic sie do rozwoju turystyki we Wtoszech. Dziatania zostaty podzielone ze wzgledu
na czas wdrozenia oraz szacowany wptyw na gospodarke. | tak wyrézniono 61 dziatan, z ktérych 30 skategoryzowano jako
dziatania o wysokim priorytecie wdrozenia (niezwtoczna implementacja) i wysokim potencjalnym wptywie na gospodarke.
Plan dziatan strategicznych ma by¢ poddawany okresowej rewizji co dwa lata az do 2020 r. Strategia przyjetg na poziomie
centralnym sg takze: trzyletni Krajowy program zdrowia (Piano Sanitario Nazionale 2011-2013), ktéry okresla warunki
i dziatania, jakie nalezy podja¢ w celu umiedzynarodowienia wtoskiego systemu opieki zdrowotnej oraz podniesienia
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jakosci $wiadczonych w ramach funkcjonowania systemu ustug czy Krajowa strategia bioréznorodnosci (Strategia Nazionale
per la Biodiversita) przewidujaca realizacje trzech priorytetéw, majgcych do 2020 r. zapewni¢ bior6znorodnos¢, a ktorej
podstawowa funkcjg jest zapewnienie zintegrowania potrzeb zwigzanych z ochrong i zréwnowazonym rozwojem zasobow
naturalnych, w podejmowanych w ramach krajowej polityki sektorowej dziataniach.

Druga kategorie tworzg strategie, ktore sg niejako przeniesieniem strategii i planéw przyjmowanych na poziomie unijnym
na grunt wioski. Mozna tu wskaza¢ na Krajowy program reform, ktory jest podstawowym instrumentem realizacji na poziomie
panstw cztonkowskich przyjetej w 2010 roku strategii Europa 2020. Jak zaznaczono juz wcze$niej, aktualizacji dokumentu
dokonuje sie w rytmie ,,Semestru europejskiego”, réwnolegle z aktualizacjg programéw stabilnosci lub konwergencji, co daje
mozliwo$¢ powigzania proceséw programowania reform strukturalnych z planowaniem budzetowym. W programie zawarta
jest analiza wskaznikdw makroekonomicznych dajacych obraz kondycji wtoskiej gospodarki oraz plan reform majacych na
celu zblizenie sie do osiggniecia celow przyjetych w strategii Europa 2020.

Innym przyktadem jest czteroletni plan cyfryzacji administracji publicznej Piano E-Gov. Dokument dzieli sie na dwie czesci
— w pierwszej przedstawiony jest kontekst wdrozenia planu, w tym m.in. stan rozwoju cyfryzacji Wtoch w poréwnaniu
z innymi panstwami europejskimi, w drugiej natomiast opisuje 27 projektoéw — obszaréw priorytetowych pogrupowanych
w cztery kategorie: projektéw sektorowych (dotyczacych cyfryzacji szkot, sadownictwa, opieki zdrowotnej, turystyki
itp.), projektéw terytorialnych (bazy danych regionalnych, e-ustugi ponadregionalne itp.) projekty systemowe oraz
miedzynarodowe.

Ostatnig grupg s dokumenty strategiczne, ktore stanowig podstawy do korzystania ze srodkéw finansowych w ramach
polityki spojnosci i polityki rolnej UE. Pierwszym z nich sg Narodowe strategiczne ramy odniesienia 2007—-2013 (Quadro Strategico
Nazionale 2007-2013). Koordynacja opracowania dokumentu lezata w gestii Ministerstwa Rozwoju Gospodarczego.
Dokument zawiera 10 priorytetéw dla wydatkowania srodkéw w ramach polityki spéjnosci UE wdrazanej we Wioszech.

Innym dokumentem strategicznym, Scisle zwigzanym z wdrazaniem polityki spéjnosci we Wihoszech jest Krajowy program

dla Potudnia (Piano Nazionale per il Sud). Priorytety programu zostaty wskazane w Krajowym planie reform i dotycza szesciu

obszarow:

1. Stworzenia warunkéw do wdrozenia krajowych i europejskich standardéw ustug podstawowych dla mieszkaricow
Potudnia (edukacja, sadownictwo, kanalizacja i gospodarka odpadami, transport itp.).

2. Realizacji duzych projektow rozwoju infrastruktury transportowej, zwkaszcza kolejowej.

Zapewnienia dostepu do Internetu co najmniej 50% ludnosci zamieszkatej w potudniowej czesSci Wioch.

4. Powstania 3-4 gtownych osrodkéw badawczych na poziomie miedzynarodowym i wspierania innowacyjnosci
przedsiebiorstw poprzez wprowadzenie finansowania innowacyjnych projektéw uzaleznionego od ich postepow.

5. Wprowadzenia kredytow podatkowych0” majgcych na celu pomoc firmom w przezwyciezeniu przeszkod
utrudniajacych ich rozwdj.

6. Zapewnienia bezpieczenstwa, ochrony i poprawy stanu zasobow naturalnych i kulturowych poprzez wzmocnienie
podmiotow, ktore dziatajg w tym zakresie.

w

Wiochy, podobnie jak kazde panstwo cztonkowskie przygotowuje takze Krajowy plan strategiczny na rzecz rozwoju obszaréw

wigjskich, zgodnie z przyjetymi przez Wspdlnote strategicznymi wytycznymi (Rozporzadzenie KE 1698/2005). Koordynacja

opracowania dokumentu lezata w kompetencjach Ministerstwa Rolnictwa, Zywnosci i Lesnictwa Wioch. Plan obejmuije

okres od 1 stycznia 2007 r. do 31 grudnia 2013 r. i zawiera:

e ocene sytuacji gospodarczej, spotecznej i Srodowiska naturalnego oraz potencjatu rozwoju,

e strategie przyjeta dla wspdlnego dziatania Wspoélnoty i panstwa cztonkowskiego zgodnie ze strategicznymi wytycznymi
Wspdlnoty,

e priorytety tematyczne i terytorialne,

e wykaz programdéw rozwoju obszaréw wiejskich, za pomoca ktérych wdrazany jest krajowy plan strategiczny oraz
przydziat srodkéw z EFRROW dla kazdego programu,

» Srodki majace na celu zapewnienie koordynacji z innymi instrumentami wspoélnej polityki rolnej, EFRR, EFS, FS,
Europejskim Funduszem Rybackim i Europejskim Bankiem Inwestycyjnym,

107 Kredyt podatkowy to mozliwos$¢ niewptacania przez podatnika zaliczek na podatek dochodowy przez dany okres i pézniejszej splaty zobowiazania
podatkowego naleznego od dochodu powstatego w tym czasie.
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e opis rozwiagzan oraz wskazanie kwoty przeznaczonej na utworzenie krajowej sieci obszarow wiejskich, skupiajacej
wszystkie organizacje i struktury administracyjne zaangazowane w rozwaj obszaréw wiejskich.

Krajowy plan strategiczny na rzecz rozwoju obszarow wiejskich bazuje na czterech gtdwnych osiach priorytetowych: poprawi
konkurencyjnosci sektora rolnego i leSnego, poprawie $rodowiska naturalnego i terendw wiejskich, jakosSci zycia na
obszarach wiejskich i r6znicowaniu gospodarki wiejskiej, LEADER.

Funkcjonowanie osrodka koordynacji prac nad przygotowaniem
I wdrazaniem systemu dokumentow strategicznych

Poniewaz we Wioszech nie istnieje spojny system diugofalowego strategicznego zarzadzania rozwojem, nie istnieje takze
o$rodek koordynacji prac nad przygotowaniem i wdrazaniem systemu dokumentdw strategicznych. Za realizacje strategii
sektorowych odpowiedzialne sg wiasciwe resorty.

W koordynowaniu prac nad przygotowaniem i wdrozeniem dokumentow strategicznych (przede wszystkim zwigzanych
z realizacja polityki spéjnosci we Wihoszech) istotng role odgrywa Departament Rozwoju i Spdjnosci Gospodarczej (dawniej
Wydziat Polityki Rozwoju oraz Spéjnosci) powstaty w 1998 r. Z jednej strony departament ten koordynuje realizacje
Narodowych strategicznych ram odniesienia 2007—-2013. Z drugiej — bierze udziat w przygotowaniu dokumentdw planistycznych
i strategii sektorowych, opracowujac analizy trendéw gospodarczych i terytorialnych przeptywow finansowych wspierajacych
rozwaj.

Powigzania poziomu programowania strategicznego
Z poziomem operacyjnym

Przyjmowane na poziomie centralnym dokumenty nie maja przetozenia na programy operacyjne. Kierunki i cele
strategiczne sa punktem odniesienia do dziatan podejmowanych w ramach prowadzonych polityk publicznych. Planowane
przez poszczegdlne resorty na dany rok dziatania zawarte sg w zataczniku do opisanego we wczesniejszej czesci tekstu
Dokumentu gospodarczo-finansowego (Documento di economia e finanza— DEF). W niektérych przypadkach zatozenia strategiczne
realizowane sg poprzez konkretne projekty i dziatania, opisane w samym dokumencie strategicznym (dla przykfadu: plan
cyfryzacji administracji publicznej Piano E-Gov jest wdrazany 27 oddzielnymi projektami).

Wyjatkiem sg oczywiscie Narodowe strategiczne ramy odniesienia 2007-2013 wdrazane w ramach polityki spojnosci
UE. Realizacja zatozen strategicznych tego dokumentu odbywa sie poprzez 66 programéw operacyjnych
(42 wspotfinansowanych ze srodkéw Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego i 24 ze Srodkéw Europejskiego
Funduszu Spotecznego). Programy operacyjne dzielg sie na: krajowe (sektorowe) — 8, regionalne — 42, ponadregionalne
(zarzadzane przez regiony oraz jednostki administracji centralnej) — 2, programy w ramach wspotpracy terytorialnej (3 cel
polityki spéjnosci) — 14.

Powigzania programowania na szczeblu krajowym i regionalnym

Jak wspomniano we wstepie, kompetencje legislacyjne we Wioszech podzielone sg pomiedzy rzad a wiadze regionalne.
Strategie powstajace w ramach obszaréw kompetencji dzielonych wymagaja osiggniecia porozumienia Kolegium Panstwo-
Regiony, ktére wspdlnie z rzadem i wiasciwymi ministrami wigczajg sie w przygotowanie dokumentu. Przyjete strategie
sektorowe czesto kiadg nacisk na konieczno$¢ zapewnienia spojnosci strategii przyjmowanych przez regiony z dziataniami
zaproponowanymiw dokumentach krajowych. Na przyktad, w Krajowym programie zdrowia znajdujg sie zapisy o koniecznosci
weryfikacji (w ramach procesu oceny efektywnosci strategii) na ile regionalne programy spoteczne i zdrowotne ujmuja cele
strategiczne przyjete na poziomie krajowym (Schema di Piano sanitario..., s. 92).

Na poziomie regionéw przyjmowanych jest kilka rodzajow dokumentéw o charakterze strategicznym lub planistycznym.
Sgto strategie rozwoju regionow, programy gospodarczo-finansowe, strategie rozwoju przestrzennego, programy operacyjne
oraz plany realizowane w ramach tzw. planowania negocjacyjnego (programmazione negoziata). Ze wzgledu na autonomie
regionébw w zakresie organizacji struktur administracyjnych, opracowaniem i wdrozeniem strategii zajmujg sie¢ rozne
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departamenty wydzielone w strukturach komitetow regionalnych (giunta regionale). Czestg praktyka jest faczenie zadan
z zakresu programowania strategicznego rozwoju z programowaniem zwigzanym z wykorzystaniem funduszy unijnych
w jednym departamencie.

Zasieg czasowy przyjmowanych strategii najczesciej dotyczy okresu piecioletniego — okresu kadencji wiadz regionu, cho¢
wiele dokumentdw planistycznych ogranicza sie do trzech lat. Wyjatkiem sg oczywiscie strategie zwigzane z wdrazaniem
funduszy unijnych, dla ktérych musi zosta¢ zachowany siedmioletni horyzont czasowy. Kazdy region ma dowolnos¢ przy
opracowaniu strategii rozwoju, jednakze zakres obszarow lezacych w kompetencjach regionéw powoduje, ze dokumenty te
maja dos¢ podobny ukiad. Ponadto wszystkie z nich uwzgledniaja strategiczne kierunki dokumentu Europa 2020. Zatozenia
strategii wdrazane sg poprzez ustawy przyjmowane przez sejmiki regionow, ktore petnig rowniez funkcje dokumentow
operacyjnych, zawieraja bowiem zapisy odnoszace sie do kwestii wykonawczych oraz sposobéw weryfikowania stopnia
osigganych celéw (wskaznikéw i monitoringu).

Inng forma wspdtpracy administracji réznych szczebli w zakresie programowania rozwoju sg plany opracowywane
w oparciu o Porozumienie instytucjonalne w sprawie programowania (I'Intesa Istituzionale di Programma — 11P), ktore jest umowa
pomiedzy administracjg centralng, regionalng lub autonomicznymi prowincjami. W jej ramach podmioty zobowiazujg
sie do wspotpracy na rzecz realizacji wieloletnich planéw dziatan w zakresie interesu publicznego, angazujac w tym celu
dostepne (zarezerwowane) srodki finansowe, zainteresowane strony i przyjmujac niezbedne procedury administracyjne.
Porozumienie daje podstawy do partycypacji réznego rodzaju jednostek w prowadzeniu jednolitej polityki regionalne;.
Okreéla priorytety oraz instytucjonalne ramy wspotpracy na poziomie rzad-region i/lub miedzy kilkoma regionami. Zapisy
porozumienia przewidujg podpisanie umowy dotyczacej Ram odniesienia programu (Accordo di Programma Quadro — APQ) dla
kazdego obszaru interwencji. Ramy okreslaja konkretne dziatania, Srodki finansowe na ich realizacje, jak réwniez procedury
dotyczace monitorowania procesu wdrazania. APQ jest de facto narzedziem realizacji 11P (dokumentem operacyjnym),
dzieki ktéremu rzad centralny, regiony, wtadze lokalne, inne podmioty publiczne i prywatne planuja, a nastepnie realizuja
dziatania, interwencje lub kompleksowe programy, ktérych wdrazanie wymaga zintegrowanego dziatania, zaangazowania
i odpowiedniej koordynacji wszystkich podmiotéw podpisujgcych umowe.

Rycina 10. Schemat wspotpracy réznych podmiotéw w ramach planowania strategicznego we W4oszech

WSPOLPRACA

DECYZYJINA
RZAD < REGIONY
WSPOEPRACA
KONSULTACYJNA
JEDNOSTKI PODMIOTY
SAMORZADU SPOLECZNE
TERYTORIALNEGO | EKONOMICZNE

Zrédto: La programmazione negoziata... (2003), s. 15

Whnioski, lekcje, rekomendacje dla Polski

Ze wzgledu na charakter organizacji podziatu administracyjnego (panstwo zdecentralizowane z silng pozycja regionow)
oraz specyficzng sytuacje ekonomiczno-polityczng (czesta zmiana gabinetow, kryzys gospodarczy, kryzys finanséw
publicznych) Wtochy nie wypracowaty systemu zarzadzania strategicznego rozwojem kraju i nie istnieje dokument, ktory
wyznaczatby dtugookresowg strategie rozwoju kraju. Kierunki, cele i dziatania oraz przyjmowane dokumenty strategiczne
czy Sredniookresowe dokumenty planistyczne sg $cisle zwigzane ze strategiami Unii Europejskiej. Wynika to po pierwsze
ze specyficznej roli Wioch w Unii Europejskiej (jeden z krajéw zatozycieli ugrupowania, aktywnie angazujacy sie
w proces pogtebiania integracji), a po drugie z praktyki traktowania strategicznych dokumentéw unijnych jako punktow
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odniesienia dla dziatar podejmowanych na gruncie krajowym. Kluczowa role przyjmuje tu strategia Europa 2020, do ktorej
nawigzujg wszystkie wioskie strategie krajowe i regionalne. Obecnie wysitki rzadu koncentrujg sie na realizacji planéw
Sredniookresowych, a istniejace, nieliczne strategie dtugookresowe dotyczg sektoréw szczegdlnie istotnych dla gospodarki
tego kraju lub wynikajg z obowigzkdw naktadanych przez Komisje Europejska na parstwa, ktore sa beneficjentami polityki
spdjnosci i polityki rolnej.

System wdrazania polityki spojnosci i polityki rolnej we Wioszech jest podobny do tego funkcjonujacego w Polsce.
Niemniej, liczba i zawarto$¢ merytoryczna priorytetéw przyjetych w Narodowych ramach odniesienia oraz liczba programéw
operacyjnych (66) sa najlepsza egzemplifikacja wysokiego stopnia decentralizacji systemu. Kompetencje w zakresie
planowania strategicznego, w mysl zasady subsydiarnosci i zgodnie z konstytucjg wtoska, administracja centralna ceduje
na wiadze regionalne, posiadajace dtugie tradycje i dosSwiadczenie w zarzadzaniu rozwojem, zostawiajac sobie funkcje
koordynacji dokument6w strategicznych zwigzanych z wdrazaniem funduszy unijnych (sprawowang przez Departament
Rozwoju i Spdjnosci Gospodarczej w Ministerstwie Rozwoju Gospodarczego).

Powyzsze przesadza o ograniczeniach w ewentualnej adaptacji wioskich praktyk w zakresie planowania strategicznego.
Dobre praktyki, ktorych prébe przeniesienia na grunt polski mozna bytoby podja¢, dotyczg rozwigzan zwigzanych
z programowaniem negocjacyjnym. Daje ono mozliwo$¢ wigczenia r6znego rodzaju podmiotéw w proces planowania
i wdrazania cel6w realizujacych interesy publiczne na szerszym niz dana jednostka terytorialna obszarze.
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