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Wstapienie 1 maja 2004 r. do Unii Europejskiej byto dla Polski symbolicznym zakonczeniem
okresu transformacji ustrojowej. Przedtem instytucje naszego panstwa przeszty przemiany
wlaczajace nas nie tylko do europejskiej wspolnoty, ale i do innych struktur miedzynaro-
dowych, zwlaszcza OECD (1996) i NATO (1999), co stanowilo kolejne kamienie milowe
w tym procesie. Po pierwszym okresie przeksztalcen transformacyjnych osiagniecie tych
celow i sprostanie wszystkim wymogom, ktore byly z nimi zwigzane, wyznaczaly gtéwna
0$ strategiczng dla polityk publicznych. Po przystapieniu do UE konieczne bylo pelne
uruchomienie systemu absorbcji srodkéw rozwojowych pochodzacych z funduszy unij-
nych. W procesie ich wykorzystywania, a takze wykorzystywania rozmaitych funduszy
przedakcesyjnych i srodkdéw pomocowych w pierwszym okresie transformacji pojawily sie
w administracji publicznej nie tylko nowe do$wiadczenia i kompetencje w zakresie pro-
gramowania i ewaluacji programéw publicznych, lecz takze refleksja nad prowadzeniem
polityk publicznych w ogoéle. Osiagniecie kluczowych celéw procesu transformacji uwi-
docznilo tez kwesti¢ wizji rozwoju Polski w przyszlosci i budowania jej pozycji w nowych
okoliczno$ciach. Efektem tego byl przeglad dotychczasowych zasad i mechanizméw strate-
gicznego programowania rozwoju oraz zarzadzania tym procesem, zainicjowany wspolnie
przez Ministerstwo Rozwoju Regionalnego (MRR) i m.in. Michala Boniego, kierujacego
Zespotem Doradcow Strategicznych Prezesa RM. Jednym z wnioskow z tego przegladu byla
konieczno$¢ wprowadzenia powaznych zmian w zakresie strategicznego programowania
i zarzadzania rozwojem kraju.

Podrecznik Zarzgdzanie strategiczne rozwojem jest w zamierzeniu autoréw jednym z ele-
mentéw w procesie tej przebudowy. Ma on stanowi¢ wklad w budowe metodologicznych
podstaw zarzadzania strategicznego w polskiej administracji publicznej i przeobrazen
modelu prowadzenia polityki rozwoju panstwa. Z jednej strony ma on na celu przed-
stawienie koncepcji nowoczesnej polityki rozwoju, w tym nowego modelu zarzgdzania
rozwojem wypracowanym przez MRR, z drugiej za$ strony stuzy prezentacji metodologicz-
nych zasad jej programowania, wdrazania i ewaluacji. Publikacja ta zostanie dopetniona
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zestawem poradnikow przedstawiajgcych praktyczne wskazowki dotyczace poszczegdlnych
elementow strategicznego zarzadzania rozwojem, czyli nowoczesnym, opartym na wiedzy
procesie prowadzenia polityk publicznych.

W nawigzaniu do wskazanych wyzej celow w strukturze podrecznika wyrdzniono dwie
zasadnicze czesci. Pierwsza z nich poswiecona zostala przedstawieniu koncepcji systemu
zarzadzania polityka rozwoju panstwa. W drugiej z nich przedstawiono reguly progra-
mowania, implementacji oraz zasady monitorowania i ewaluacji polityk oraz programéw
publicznych w kontekscie systemu strategicznego zarzadzania polityka rozwoju. Elementem
podrecznika jest stownik, w ktérym oméwiono podstawowe terminy dla zagadnien w nim
poruszanych.

W rozdziale I, zatytulowanym Koncepcja modelu polityki rozwoju spoteczno-gospodar-
czego, opisano istote procesow rozwoju spoleczno-gospodarczego oraz zaprezentowano
podstawowe reguly i mechanizmy instytucjonalne, a takze funkcjonalne polityki rozwoju.
Waznym elementem tej czesci podrecznika jest opis funkcji panstwa, stanowigcych obszary
zakorzenienia polityki rozwoju. Opis ten tworzy konceptualne tlo dla przywotania regut
i mechanizméw prowadzenia polityki rozwoju. Wiele uwagi poswiecono przedstawieniu
ram prawnych prowadzenia polityki rozwoju oraz analizie ich praktycznych konsekwencji.
W dalszej czesci zaprezentowano uklad instytucjonalny systemu zarzadzania polityka
rozwoju w jego podmiotowym, funkcjonalnym i terytorialnym ujeciu. Zagadnienie instru-
mentarium polityki rozwoju oraz systemu jej finansowania omdéwiono w kolejnej partii
podrecznika. Dopelnieniem rozwazan nad polityka rozwoju panstwa i systemem zarza-
dzania jest czg$¢ poswigcona jej monitorowaniu i ewaluacji. Cze¢$¢ pierwsza podrecznika
zamyka analiza regionalnego wymiaru strategicznego programowania rozwoju. Mowa jest
w niej o istocie rozwoju regionalnego i dylematach polityki regionalnej w dobie globalnej
konkurencji i o planowaniu strategicznym jako podstawie polityki rozwoju.

Czes¢ II publikacji stuzy usystematyzowaniu zasad projektowania i prowadzenia polityk
publicznych na rzecz rozwoju, a wigc koncepcji metodycznej w dziedzinie zarzadzania
publicznego. Metodologia, jako refleksja nad metodykami dzialania, stuzy ograniczaniu
bledéw i porazek dzieki konceptualizacji i utrwalaniu praktyk, ktore okazaty sie bardziej
owocne lub - w przypadku nowych idei — mogg sie takie okaza¢. W wypadku namystu nad
ksztattowaniem polityk rozwoju w Polsce chodzi o to, aby w oparciu o migedzynarodowe
doswiadczenia, dostepne opracowania naukowe na ich temat i koncepcje normatywne
w dziedzinie zarzadzania politykami rozwoju wprowadzi¢ praktyczne, wykonalne, ale
tez wyraznie nowe w stosunku do dotychczas praktykowanych zasady postgpowania
w administracji publicznej. Do zasad podstawowych nalezy np. wykorzystanie jak naj-
bardziej kompletnej, istotnej w procesie podejmowania decyzji wiedzy, co zaktada z kolei
wariantowos$¢ w procesie programowania. Plan tej czesci jest zwiazany z koncepcja cyklu
polityk publicznych. Sama w sobie koncepcja faz cyklu polityk publicznych jest dos¢ oczy-
wista, gdyz wprost wynika z refleksji nad zasadami sprawnego dziatania. Niemniej jednak
takie refleksyjne zasady nie sg praktykowane. Zadaniem tego podrecznika jest dostarczenie
impulsu do zmiany tego stanu rzeczy.
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Na wstepie tej czesci publikacji poruszono zagadnienie dotyczgce osadzenia polityk
rozwoju (policy) w dynamice proceséw zachodzacych na gruncie klasycznie rozumianej
polityki jako konkurencji i sporu o spoleczng legitymacje do ustanawiania celéw zbioro-
wych i decydowania o sposobie ich osiggania (czyli politics). Nalezy zastanowi¢ si¢ nad
procesem okreslania wyzwan rozwojowych, identyfikacji problemoéw i wreszcie ustalania
priorytetéw rozwojowych, ktére nie tylko zostang zapisane w dokumentach, lecz wokot
ktorych faktycznie bedg mobilizowane zasoby spoteczne. Proces wprowadzania na agende
problemdéw do rozwigzania i realnego ustanawiania celéw jest procesem politycznym
i w demokratycznym panstwie prawa przyjmuje rézne formy dyskursu spolecznego
i politycznego sporu. Dzialaja takze w tej dziedzinie rozmaite mechanizmy instytucjonalne,
ktére oddzialujg na faktyczny ksztalt prowadzonych polityk publicznych. Poddanie tych
zjawisk refleksji i wypracowanie sposobow dzialania moze przystuzy¢ si¢ lepszemu roz-
poznaniu istotnych problemoéw spotecznych i wyzwan oraz legitymizacji polityk rozwoju.

Przedmiotem dalszych rozwazan jest zagadnienie analizy i programowania polityk rozwoju.
Najpierw zostang opisane kwestie oparcia proceséw decyzyjnych na adekwatnej i rzetelnej
informacji, na faktycznych ,,dowodach” Omoéwiono, dlaczego jako$¢ informacji jest wazna,
wskazujac na dobre i zle praktyki zwigzane z wykorzystaniem udokumentowanej wiedzy
w politykach publicznych. Przedstawiono tez elementy skladajace sie na jako$¢ infor-
magcji, na jej trafno$¢ z punktu widzenia potrzeb w procesie decyzyjnym i rzetelnos¢ oraz
czynniki, ktére na t¢ jakos¢ wplywajg. Przeanalizowano ponadto zagadnienie dostgpnosci
i uzytecznosci informacji.

Z ogblnymi zagadnieniami wykorzystania i jakosci informacji jest zwigzana diagnoza stra-
tegiczna. Jest to krytyczny etap procesu tworzenia koncepcji polityk rozwoju. W diagnozie
sg ustalane problemy, rozpoznawany jest mechanizm, ktéry sie za nimi kryje, okreslana
jest ich skala. W konfrontacji z aspiracjami rozwojowymi, w oparciu o analiz¢ procesow
zachodzacych w otoczeniu, identyfikowane s3 wyzwania rozwojowe, rozpoznawane sg
takze zasoby, potencjaly i ryzyka. Dobrze zdefiniowane problemy - potrzeby rozwojowe
- stanowiag podstawe do okreslenia celéw dzialan, ktére nalezy podja¢, oraz kryterium
oceny ich trafnosci. W procesie diagnozowania moga pojawi¢ sie rozmaite pufapki, a naj-
powazniejszg z nich jest skupienie uwagi na opisie zjawisk zamiast rozpoznania probleméw
i mechanizméw. W tym rozdziale zajeto si¢ takze kwestig wskaznikow, ktore stuza dia-
gnozie, konkretyzacji celéw, monitoringowi i ewaluacji.

Bardzo waznym zagadnieniem ogniskujacym debate wokoét wartoéci, zasad i wizji jest
ustalenie kryteridw, wedlug ktérych majg by¢ oceniane wariantowe koncepcje polityk
publicznych. Kryteria te powinny by¢ takze wykorzystywane w ewaluacji efektow polityki.
Krytycznym postulatem odno$nie do procesu programowania jest wprowadzenie zasady
wariantowosci proponowanych rozwigzan - przedstawiono korzysci plynace z takiego
podejscia i wskazdwki dotyczace sposobu tworzenia wariantow.

Przyjeta koncepcja, zanim przybierze ksztalt ostatecznego projektu implementacyjnego,
musi by¢ zaprezentowana - najpierw decydentom, w kontekécie innych rozwazanych
wczesniej wariantow i z dobrym uzasadnieniem propozycji wyboru danego wariantu,
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a nastgpnie innym kluczowym interesariuszom w celu skonsultowania jej ksztaltu, uzy-
skania zrozumienia i poparcia. Ta druga faza powinna przebiega¢ réwnolegle z prowadze-
niem prac nad skonstruowaniem operacyjnego (wdrozeniowego) projektu polityki.

W literaturze poswieconej politykom publicznym ze zmiennym nasileniem pojawiaja sie
uogoélnienia doswiadczen z wdrazania polityk publicznych, ktére analizujg czynniki sprzy-
jajace sukcesom i porazkom. Warto je syntetycznie zebra¢ i odnies¢ do polskich warunkdw,
w tym omoéwionego wczesniej systemu zarzadzania politykami rozwoju. Na ksztalt tego
rozdzialu mialy takze wplyw wyniki ewaluacji programéw realizowanych w ramach
Polityki Spdjnosci, zwlaszcza tych, ktore zostaly poswiecone mechanizmom wdrozenia.
Omowione tu zostaly rowniez praktyczne zasady sprawnego zarzadzania wdroZzeniem,
w tym zasady przeprowadzania zmian w programach adaptujacych je do zmian warunkéow
realizacyjnych.

Dopetnieniem rozwazan odnoszacych sie do tworzenia i realizacji polityk publicznych jest
syntetyczne przedstawienie kluczowych kwestii zwigzanych z monitoringiem oraz ewa-
luacja strategii i programéw publicznych. Monitoring i ewaluacja zostaly przedstawione
w kontekscie metafory polityk publicznych jako zestawu ,teorii dziatania”. Wskazane
zostaly, w ukladzie poréwnawczym, specyficzne zadania monitoringu i ewaluacji oraz
podejscia metodologiczne. Rozdziat konczy refleksja nad warunkami wykorzystania moni-
toringu i ewaluacji w prowadzeniu polityk publicznych.

Do pracy nad tym podrecznikiem zaprosiliémy czofowych naukowcéw zajmujacych sie
omawianymi zagadnieniami, majacych jednoczeénie bogate do$wiadczenie praktyczne
W pracy na rzecz panstwa, a takze w sprawowaniu funkeji publicznych. Ich nietuzinkowa
wiedza i doswiadczenie odciska swoje pietno na sposobie ujecia zagadnien w poszczegol-
nych rozdziatach. Dlatego jesli Autorzy ci niekiedy dotykaja podobnych zagadnien, czego
nie sposdb uniknaé, nawet przy podziale zadan narzucanym przez zaplanowana struktura
podrecznika, to przedstawiajg to w sposob oryginalny i wynikajacy ze zgromadzonych
przez siebie do$wiadczen i przemyslen. Uwaga ta odnosi si¢ takze do sposobu definiowania
poje¢ wystepujacych w naszym podreczniku'. Sadzimy, Ze to wzbogaca publikacje, cho¢
znéw lokuje ja blizej monografii naukowej niz klasycznego elementarza prezentowanej
dziedziny.

Wstep ten warto zakonczy¢ cytatem z ksigzki Geoffa Mulgana — The art of public strategy.
Mobilizing power and knowledge for the common good, ktéry mozna uznaé za motto tego
opracowania: ,,rzady moga by¢ brutalne i glupie. Ale te najlepsze pomogly swoim oby-
watelom zy¢ diuzej, bezpieczniej, zamozniej i swobodniej. Osiagnety swoje sukcesy dzieki
byciu strategicznymi — wiedzac, gdzie chcg zmierzac i jak tam dotrzec”.

Jarostaw Gorniak i Stanistaw Mazur
- redaktorzy naukowi

! Ich ustawowe definigje, jesli takie posiadaja, podajemy w zalacznikach.
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Rozdziat|

Koncepcja modelu
polityki rozwoju
spoteczno- gospodarczego

1.1. Pojecie rozwoju spoteczno-gospodarczego

Pojecie rozwoju spoteczno-gospodarczego sktada si¢ z dwoch komponentéw. Postugujac
sie tym pojeciem sygnalizujemy, Ze rozwodj spoleczny warunkuje rozwdj gospodarczy
i odwrotnie. Bez jednego nie bedzie drugiego, ale tez oba komponenty wspoltworza
mechanizm napedzajacy ,kolo rozwoju” Podkreslamy przez to, iz warunkowanie si¢ obu
podstawowych komponentéw rozwoju jest istotne w dlugiej perspektywie.

Powaznym problemem jest zdefiniowanie rozwoju spolecznego i rozwoju gospodarczego,
ich kryteriow i sposobu pomiaru, jeszcze powazniejszym - okredlenie, jak i pod jakimi
warunkami panstwo moze pobudzaé rozwoj spoteczno-gospodarczy i prowadzi¢ polityke
rozwoju.

Jesli przyjmujemy kategorie rozwoju spoleczno-gospodarczego, to w §lad za rozumowaniem
Karla Polanyiego (1957) uznajemy, ze idea samodostosowujacego si¢ rynku jest jaskrawa
utopig. Rynek samoistnie nie méglby dluzej funkcjonowad, gdyz zniszczylby ludzka i natu-
ralng substancje spoleczenstwa, sprowadzitby ludzkos¢ do stanu dzikosci. Rynek wymaga
wiec innych instytucji i tylko wowczas, gdy jest przez nie ograniczany i regulowany staje
sie napedem rozwoju spoleczno-gospodarczego. Rynek odseparowany od organizacji
spolecznych i instytucji politycznych nie jest mozliwy, mimo ze wigkszo$¢ teorii klasycznej
i neoklasycznej ekonomii bazuje na przeciwnym zalozeniu. To, jak gospodarka faktycznie
dziala i rozwija sie, niekoniecznie jest odzwierciedlone w pogladach ekonomistowi w spo-
tecznych wyobrazeniach. Mozemy ulega¢ zludzeniu samoistnie regulujacego si¢ rynku,
jednocze$nie uczestniczac w réznych instytucjach, ktére rynek na co dzien reguluja.

2 W przygotowaniu tego opracowania wykorzystatem fragmenty rozdzialu XIV (Rozwdj spoteczno-gospodarczy) pracy:
J. Hausner, Zarzgdzanie publiczne, Scholar, Warszawa 2008, s. 368-395.
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Polanyi stwierdza, ze tylko w idealizujacych rzeczywisto$¢ modelach rynek jest samoistnym
i automatycznym mechanizmem konkurencji samodzielnych atoméw, natomiast od innego
wielkiego badacza spotecznego, Emilea Durkheima (1997), wiemy, Ze nie ma tez w rzeczy-
wistosci niczego takiego, jak kompletnie zatomizowane spoleczenstwo. To moze by¢ tylko
czysto myslowy konstrukt, gdyz bez zrzeszania sie i wspolpracy spoteczenstwo nie mogtoby
istnie¢, a ludzko$¢ by nie przetrwala. Firmy i jednostki nie sa fantomami, a gospodarka
i spoleczenstwo moze skladac sie wylacznie z firm i jednostek tylko w naszej wyobrazni.

Odnoszac mysél Polanyiego i Durkheima do jednego z zasadniczych probleméw gospodarki
rynkowej, jakim jest praca, dochodzimy do wniosku, Ze sita robocza nie jest i nie moze by¢
tylko towarem. Z jednej strony bowiem rynek prowadzi do wykluczenia pewnej czesci sity
roboczej, ktorg uwaza za zbedng i ekonomicznie dyskwalifikuje. Z drugiej - gdyby utowa-
rowienie sily roboczej bylo bezwzgledne i absolutne, niczym nieograniczone - obrdcitoby
sie w swoje przeciwienistwo, doprowadzitoby do degradacji spoteczenstwa i uniemozliwito
reprodukcje sity roboczej.

Gdyby ludzie byli tylko sila robocza, czynnikiem produkcji, gospodarka rynkowa nie
moglaby funkcjonowaé. Gdyby jednak rynek nie objal pracy, gospodarka rynkowa nie
mogtaby sie¢ rozwina¢. Uwolnienie ludnosci panszczyZznianej i uruchomienie rynku pracy
jest jednym z tych punktéw zwrotnych, ktére otwieraja mozliwo$¢ formowania sie¢ nowo-
czesnej gospodarki rynkowej. Wynika z tego, ze rozwigzywanie problemu pracy i innych
probleméw gospodarki rynkowej wiaze sie ze wspolzaleznoscia i powigzaniem wielu czyn-
nikéw i mechanizmow, ktére nie majg wyltacznie ekonomicznej czy materialnej natury, ale
przynaleza do kultury, polityki, spoleczeristwa’.

W tym kontekscie badacze spoteczni zajmujacy si¢ rozwojem dyskutuja o pozytywnych
i negatywnych sprzezeniach, okreslanych jako ,koto rozwoju” (virtuous circle) lub ,kolo
zastoju” (vicious circle). Przyktad dzialania kota zastoju podaje Daniel Cohen (1998,
s. 54-55): ,w pierwszych fazach industrializacji wspotczynnik kapitalochlonnosci byl niski.
Inwestycje nie przekraczaly 5-7% PKB. Dzisiaj, aby utrzymac¢ staly stosunek kapitat-pro-
dukt, przy wzroscie ludno$ci wynoszacym 2%, trzeba inwestowac 20% dochodu. To znaczy,
ze kraje biedne muszg uwolni¢ duze zasoby oszczgdnosci, a na to ich poziom rozwoju nie
zawsze pozwala. Powstaje w ten sposdb bledne kolo niedorozwoju: bieda uniemozliwia
inwestowanie i w ludzi, i w maszyny, utrwalajac w ten sposéb pierwotng biede”. Doda¢ mozna,
ze w tym przypadku mechanizm kota zastoju napedza ogromne zadluzenie krajéw najbiedniej-
szych. Jest oczywiste, ze bez zdjecia z nich cigzaru dfugu nie mogg sie one same z niego wyrwac.

Inny przyktad wskazuje Joseph Stiglitz (2006, s. 172), omawiajac obnizenie podatku od
zyskow kapitatowych w USA. Pomagalo ono skupi¢ uwage inwestor6w na ,tu i teraz’, co
z kolei jednak podsycalo szalenstwo nabywania nieruchomosci na kredyt, nadymajac
banke inwestycyjna i jednoczesnie uruchamiajac sity, ktore poglebily spadek koniunktury
po peknieciu banki.

3 W dalszej czg$ci tekstu powrdcono do rozwazan nad istota rynku poprzez jego opisanie jako niezbednego mecha-
nizmu stanowigcego dzwignig¢ rozwoju, a zarazem przedstawienie jego ograniczen, powodujacych, ze sam rynek nie
zapewnia rozwoju.
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Inny wybitny ekonomista, Amartya Sen (1999), podkresla, ze dzialanie kola zastoju nie
jest powodowane kleskami zywiotowymi, lecz napedzane przez caly mechanizm gospo-
darczy. W panstwach, w ktorych ten mechanizm jest sprawny i nie prowadzi do naruszenia
elementarnej spdjnosci spotecznej, rzady i spoteczenstwa potrafig sobie szybko poradzi¢
z takimi kleskami.

Czynnikiem napedzajacym koto zastoju jest wystepowanie negatywnych efektow zewnetrz-
nych dzialalnosci gospodarczej. Mozna by sadzié, ze wystarczy rozpoznacé te efekty, a ich
ograniczanie i usuwanie bedzie stosunkowo fatwe — dzigki wprowadzeniu uméw rekom-
pensacyjnych, ktére wyrdwnaja straty strony obcigZonej, i zacheceniu strony wywolujacej
do takiego profilowania dzialalnoséci, aby negatywny wplyw zostal zminimalizowany.
W praktyce nie jest to jednak takie proste. Po pierwsze nie wszystkie efekty zewnetrzne
fatwo od razu rozpoznaé, wiele ujawnia sie ze znacznym, nawet kilkudziesiecioletnim
opdznieniem, a ich jawne wystapienie jest juz obcigzeniem rozwoju, nawet jezeli mozna je
jakos usuna¢. Po drugie zawieranie umdw rekompensacyjnych zawsze wiaze sie z kosztami
transakcyjnymi, a w przypadku gdy liczba podmiotéw dotknietych efektami zewnetrznymi
jest bardzo duza i sg one rozproszone koszty te moga by¢ bardzo wysokie (Surdej, 2006).
Stad dla pobudzenia kofa rozwoju wazne jest nie tyle rekompensowanie strat wynikajacych
z negatywnych efektéw zewnetrznych, ile raczej dazenie do ich ograniczenia. To wigze
sie z formulg rachunku ekonomicznego i modelem racjonalnosci zachowan uczestnikéw
rynku. Pafstwo moze wplywaé na to poprzez oferowanie okreslonych débr publicznych
(np. powszechna edukacja, ustanawianie standardéw) oraz przez formowanie takiej insty-
tucjonalnej obudowy rynku, ktéra sprzyja¢ bedzie wytwarzaniu bodzcéw blokujacych czy
hamujacych generowanie negatywnych efektéw zewnetrznych.

Po okresie koniunktury nastepuje dekoniunktura, co w konsekwencji wywoluje cykl
koniunkturalny i rozwoéj przez kryzysy. Mamy wowczas do czynienia z klasyczng przemien-
noscig kota rozwoju i kota zastoju. Taki model rozwoju, znany z wczesnej fazy kapitalizmu,
okazal sie kosztowny spotecznie i politycznie grozny. Ingerencja panstwa w gospodarke
byta konieczna, aby przezwyciezy¢ wystepowanie wielkich kryzyséw. Problem nie w tym,
czy panstwo ma oddziatywa¢ na gospodarke, bo to jest od lat trzydziestych XX w. oczywiste,
ale w tym, jak ostabia¢ koo zastoju i wzmacnia¢ koto rozwoju. Czy jest mozliwa i na czym
miataby polega¢ polityka rozwoju?

1.2. Istota rozwoju

DlaJosepha Schumpetera (2005), autora klasycznej teorii rozwoju, wzrost jest stopniowalna
(incremental) zmiana, ktora si¢ nasila lub oslabia, jest trendem. Rozwoj gospodarczy nato-
miast jest zmiang nieciagly (discontinuous) w tym sensie, ze nie jest tylko zmiang natezenia,
ale zerwaniem dotychczasowej rownowagi, wyznaczeniem nowego trendu (vector norm).
Mozna by powiedzie¢, ze rozwdj to zmiana struktury, a nie wylacznie nat¢zenia, ktéra
nie tylko nasila lub spowalnia proces, lecz takze go przeobraza. Przyjmujac to podejscie,
rozwazmy kilka podstawowych zagadnien z niego wynikajacych.
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1. Czy rozwdj jest pozbawiony wartosciowania?

Wydaje sie, ze nie mozna oderwaé wartosciowania od rozwoju, co nie oznacza mozli-
wosci prostego utozsamienia rozwoju z postepem. Rozwdj jest efektem dziatan aktorow
spolecznych, ktorzy kierujg si¢ wartosciami i normami. Bez aksjologii nie byloby rozwoju.
O postepie mozna méwic¢ tylko w tym sensie, ze rozwoj podlega ocenie z okreslonej per-
spektywy normatywnej, co jednak nie znaczy, ze mozna rozwojowi narzuci¢ okreslong
aksjologie i trwale go nig zwiazac.

2. Czy rozwd8j mozna zaprogramowac?

Programowanie rozwoju wydaje si¢ konieczne w tym sensie, ze podejmowanie wszelkich
dzialan zorientowanych na wywolanie zmiany spolecznej musi poprzedzac wizja tej zmiany.
Podejmujac dzialania rozwojowe, programujemy je, co nie oznacza, ze rozwoj przebiega
czy musi przebiega¢ wedlug naszych zamierzen. Zawsze stanowi on wypadkows naszych
zamierzen i dziatan wielu innych aktoréw, warunkdw, ktére kontrolujemy, i okolicznosci,
na ktore nie mamy wplywu lub ktérych nie potrafimy przewidziec.

3. Czy rozwdj ma cel, zmierza do jakiegos punktu?

Aktorom spotfecznym zazwyczaj chodzi o osiagnigcie okreslonego celu lub stanu albo okre-
$lonej sytuacji. Ale to nie oznacza, ze rozwdj ma cel i do jakiego$ celu zmierza.

Reasumujac, mozna powiedzied, Ze rozwo6j ma swoje przyczyny, ale nie jest zdeterminowany
tym, ze aktorzy podejmujacy dziatania rozwojowe maja swoje wizje i zamierzenia, ale rozwoj
nie jest teleologiczny, nie zmierza do zadnego ostatecznego celu, iz rozw6j jest pobudzany
przez wartosci i normy, ale nie nalezy go utozsamia¢ z postepem. Gdybysmy rozwojowi
narzucili raz na zawsze jaka$ uniwersalng aksjologie, to bySmy go zatrzymali. Rozwoj jest
zmiang spoleczng, ktéra stanowi wypadkowa dzialania wielu aktoréw spolecznych. Jest
powodowany, ale nie ma przyczyny, jest $wiadomy i u$wiadamiany, ale nie jest teleolo-
giczny. Nie jest aksjologicznie neutralny, ale nie da sie go zamkna¢ w ramach okreslonej
aksjologii. Chociaz jest przejawem obiektywnych zaleznosci i przez nie jest warunkowany,
to tym samym nie jest konieczny i zdeterminowany, gdyz - jak podkresla Schumpeter (2005,
s.112) - ,pojawienie sie nowosci jako takiej zawsze rodzi niedeterminacje (indeterminacy)”.

Rozwdj ma ewolucyjng nature i w tym sensie jest nieprzewidywalny, nielinearny, niejedno-
lity i nieréwnomierny. Nie mozna nad nim zapanowac¢ ani intelektualnie, ani praktycznie.
Mozna go wywotywac i interpretowac, ale nie kontrolowa¢. Rozwdj jest zmiang utrwalong
i nieodwracalng, co odrdznia go od homeostazy czy oscylacji wokot jakiegos punktu row-
nowagi. Jezeli nawet prowadzi do jakiejs rownowagi, to jest to rOwnowaga innego stanu
i wokdt innego punktu, a zarazem nie jest to rOwnowaga trwata. Rozwoj nie jest grawitacja,
lecz zmiang trajektorii, dokonang za sprawa czynnikoéw i mechanizmoéw, ktore z czasem
doprowadza do kolejnej zmiany. Nie jest on jednorazowym przeskokiem na inng trajek-
torig, ale przesunieciem na zblizong trajektorie, ktdrego nastepstwem beda przesunigcia
dalsze, niemozliwe do zaplanowania i nieprzewidywalne.
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Schumpeter (2005, s. 115) okresla rozwdj jako ,przejscie (transition) od jednej normy*
systemu ekonomicznego do innej, dokonane w taki sposob, ze nie moze zosta¢ roztozone
na dowolnie male i rdwnomierne (infinitesimal) kroki”. Rozwoju nie nalezy wiec miesza¢
z dynamikg czy natezeniem zjawiska. To w przypadku wzrostu czy inflacji mozemy mowic
o mierzalnej dynamice. Ich zmiany maja przede wszystkim iloSciowy charakter, cho¢
posiadajg takze jakosciowe aspekty. Rozwoju nie mozna natomiast zmierzy¢, lecz jedynie
oceni¢ w oparciu o rozne kryteria, poniewaz rozwoj ma charakter jakosciowy, cho¢ ma
swoje liczne aspekty i skutki ilosciowe. Rozwdj implikuje nie tyle nasilenie okreslonych
zjawisk, ile zmiane ich charakteru i relacji.

Schumpeter (2005, s. 117) uwaza, Zze mozemy stworzy¢ generalng teori¢ rozwoju
w tym sensie, ze opiszemy na ogélnym poziomie jego mechanizmy. To pozwala racjonalnie
tworzy¢ scenariusze rozwoju i przewidywaé mozliwe konsekwencje ich wystapienia, nie
pozwoli jednak rozwoju kontrolowa¢. I dodaje on: ,nawet gdyby$my byli w stanie uzmy-
stowi¢ sobie (sense), co si¢ stanie, w mozliwie najwiekszym stopniu, to i tak nie zdolamy
zapanowac nad triada «niedeterminacja, nowos¢, przeskok» (indeterminacy, novelty, leap)”.
Bedac wypadkowa wielu zmiennych i dziatan wielu aktoréw, rozwoj jest losowy, ale wlasnie
dzigki temu prowadzi do nowosci, jest napedzany przez kreatywnos¢ i innowacje.

Schumpeter (2005, s. 118) podkresla przy tym, ze ekonomistom utrudnia badanie
i rozumienie rozwoju obowigzujgca w ekonomii metodologia, nakazujaca - zgodnie
z formuly ceteris paribus — koncentrowaé sie na tym, co niezmienne i poszukiwaé roéw-
nowagi. Poréwnuje on t¢ metodologie do uzywania kamizelki bezpieczenstwa, ktéra
w tym przypadku blokuje mozliwo$¢ glebszego spojrzenia na rzeczywisto$¢ gospodarcza.
W konsekwencji, jesli ekonomisci opisujg zmiany, to przede wszystkim zmiany w warun-
kach systemowej ciaglosci, zmiany oscylacyjne i kroczace, a traca z pola widzenia zmiany
skokowe, nieciagle.

Pojecia rozwoju i cyklu koniunkturalnego odnosza si¢ do zmiany, ale o inny rodzaj
zmiany tu chodzi. Rozwdj jest zmiang nieodwracalng i ewolucyjna. Cykl koniunkturalny
odnosi si¢ do zmiany, ktdra jest oscylacyjna, a tym samym - z zasady - odwracalna. Istote
cyklu koniunkturalnego oddaja pojecia rownowagi i wzrostu, czyli o zmiane ilo$ciowa
i parametryczng. Rozwoj natomiast to zmiana jakosciowa i systemowa. John M. Keynes
(1985, s. 340) opisal istote cyklu koniunkturalnego nastepujaco: ,,przez ruch cykliczny
rozumiemy, Ze w miare jak system gospodarczy zmierza np. w kierunku zwyzkowym, sity
popychajace go wzwyz poczatkowo staja sie mocniejsze i wywieraja na siebie wzajemnie
wplyw kumulatywny, ale pdzniej traca stopniowo moc, az w pewnym momencie pojawiajg
sie zamiast nich sity dzialajace w kierunku przeciwnym. Te znéw z kolei stopniowo rosng
i wzmacniajg sie¢ wzajemnie, dopoki i one, po osiagnieciu maksymalnego poziomu, nie
zanikng i nie ustapig miejsca sifom przeciwnym”

Rozwdj gospodarczy powoduje przy tym zmiane modelu cyklu koniunkturalnego,
poniewaz oznacza istotng zmiane struktury dzialalnosci gospodarczej, jej czynnikow
i produktu, a to musi prowadzi¢ do zmiany cyklu koniunkturalnego. Nie oznacza to jednak,

* Pojecie normy uzyte jest jako metafora wektora.
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ze rozwoj gospodarczy moze doprowadzi¢ do jego zaniku. Wahania koniunktury sg nieod-
taczng cecha gospodarki rynkowej, a ta z kolei stanowi w czasach nowozytnych fundament
rozwoju gospodarczego.

Rynek jest niezbednym mechanizmem, dzwignia rozwoju. Nie znaczy to jednak, ze rynek
zapewnia rozwoj. Nie chodzi tylko o to, ze rynek nie zawsze dziala efektywnie, zatem efekty
jego dziatania mogg by¢ niekorzystne, na co zwraca uwage wielu wybitnych ekonomistow,
jak np. Joseph Stiglitz (2006). Chodzi takze o to, ze gospodarka nie réwna si¢ pojeciu
»Iynek” i nie wszystko, co ma warto$¢ ekonomiczng oraz stuzy dzialalnosci gospodarczej
jest wytworem czy efektem rynku. Gospodarka, w tym rynek, korzysta i musi korzysta¢
np. z wartosci, zasobow i débr, ktére sa wytworem kultury, niekoniecznie materialnym.
Gospodarka i rynek nie wytwarzajg sie same i same nie reprodukuja. Wymagaja znacznie
szerszej spoteczno-instytucjonalnej obudowy. Bez tego rynek nie méglby dziataé, a gospo-
darka rozwijac sie.

Na aksjologiczny kontekst rozwoju gospodarczego zwraca uwage m.in. Amartya Sen (1999,

s. 263), ktory wskazujac na nierozerwalny zwigzek rozwoju i wolnosci, eksponuje w kon-

tekscie podstawowych wolnosci trzy kwestie:

1) immanentne znaczenie wolnosci,

2) ich role inspirujaca, gdyz staja si¢ one impulsami do politycznych poczynan, ktére maja
na wzgledzie bezpieczenstwo ekonomiczne,

3) ich role konstytutywna, gdyz staja si¢ zrodtem wartosci i priorytetow.

Rozwdj si¢ wiaze z aksjologia takze w tym sensie, ze nie jest mozliwy, jesli obywatele
i uczestnicy rynku nie przestrzegaja norm, a tym samym nie maja do siebie elementar-
nego zaufania. Nie jest bowiem tak, jak glosza zwolennicy wolnorynkowej ortodoksji,
ze ludzie kieruja si¢ jedynie chciwoscia i dgzeniem do maksymalizacji korzysci (zysku).
Dla funkcjonowania dojrzalej gospodarki rynkowej niezbedna jest rozwinieta przestrzen
instytucjonalna, w tym zlozona struktura motywacyjna, odwolujaca sie do wielu wartosci
i norm. Juz Adam Smith w swoim dziele wigzal ,bogactwo narodéw” z ,,ugruntowanymi
zasadami postegpowania” A mial na wzgledzie m.in. takie cechy, jak poczucie ludzkosci,
sprawiedliwo$¢, wspaniatomyslno$é, poczucie obywatelskie (Smith, 1989).

Rozwoj spoteczno-gospodarczy ma swoj kontekst i wymiar polityczny. Z jednej strony
chodzi o przestrzeganie w panstwie praw cztowieka i wolnosci obywatelskich, z drugiej za$
o respektowanie demokratycznych regul, w tym zasad partycypacji obywatelskiej i respon-
sywnosci panstwa wobec obywateli. Gdyby nawet tych deficytéw politycznych nie uznawac
za kryterium $wiadczace o braku rozwoju, to jednak trzeba przyjaé, ze nieprzestrzeganie
praw politycznych i demokratycznych regut w dlugiej perspektywie blokuje rozwéj — m.in.
dlatego, ze oznacza pozbawienie jednostek i grup niezbednej autonomii, a spofeczenstwa
obywatelskiego podmiotowosci.

Szczegolnie wazna wypowiedz na temat zalezno$ci miedzy rozwojem i wolnoscig stanowi
ksigzka Sena Rozwdj i wolnosé (1999, s. 315), ktorej przestanie autor ujal nastepujaco:
»T0Zwoj to gigantyczny proces mnozacy mozliwosci, w ktorych speinia si¢ wolnosc¢”
W swej pracy konsekwentnie dowodzi, ze ,,najlepszym lekarstwem na problemy spoteczne
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jest poszerzenie sfery wolnosci - takze w dziedzinie publicznej dyskusji i politycznego
uczestnictwa” Podkresla on takze, iz kazda dyktatorska wladza argumentuje, ze gdyby
ubogim ludziom pozwala¢ wybiera¢ ,,swobody polityczne czy zaspokojenie potrzeb ekono-
micznych’, z pewnoscia wybraliby to drugie. Problem w tym, ze kiedy dyktatura si¢ utrwali,
nie bedzie ani swobod politycznych, ani zaspokojenia potrzeb ekonomicznych. I dodaje:
»(...)kleskagtodunigdyniewydarzalasiewniezaleznymkraju, gdzierzadysa demokratyczne,
a prasa przynajmniej wzglednie wolna” (Sen, 1999, s. 176). Inny, réwnie celny argument,
dotyczy nadmiernego przyrostu naturalnego, ktéry stanowi bariere rozwoju wielu najbied-
niejszych krajow i regionéw: ,,z poréwnania ponad trzystu indyjskich dystryktow wynika,
ze dochdd na glowe mieszkanca nie ma prawie Zadnego wplywu na przyrost naturalny
w zestawieniu z wplywem takich czynnikow, jak edukacja kobiet i ich niezalezno$¢ ekono-
miczna” (Sen, 1999, s. 235).

Sen (1999) stwierdza wiec jasno i zdecydowanie, Ze ,,usuwanie zniewolen ma konstytu-
tywne znaczenie dla rozwoju”. Zwigzek wolnosci i rozwoju rozpatruje on z dwdch stron:
aksjologicznej — kryterium rozwoju jest pomnazanie ludzkiej wolnosci, oraz narzedziowej —
rozwdj dokonuje si¢ wylacznie za sprawg wolnej dziatalnosci ludzi. W konsekwencji uznaje
ubostwo i bezrobocie za zjawiska antyrozwojowe, poniewaz ograniczaja one jednostkows,
a w masowej skali réwniez spoteczng, wolnos¢, inicjatywe i zdolno$¢.

Sen (1999, s. 53) wyroznia nastepujace rodzaje wolnosci instrumentalnych:
1) swobody polityczne,

2) mozliwo$ci ekonomiczne,

3) sposobnoéci spoleczne,

4) gwarancje jawnosci,

5) zabezpieczenia.

Autor ten podkresla jednoczesnie, ze wiazg si¢ one wzajemnie ze sobg — zasadniczo kazda
przyczynia sie do pomnozenia innej.

Rozwdj ma swoich kreatorow. Aby mogli oni wypelni¢ swoja role, musza mie¢ niezbedny

poziom autonomii. Adaptujac schemat zaproponowany przez Lena Doyala i Iana Gougha

(1991), mozna uznaé, ze uzyskanie przez aktoréw spotecznych minimalnego poziomu

autonomii wigze si¢ ze spetnieniem nastepujacych warunkow:

o maja intelektualng zdolno$¢ formutowania swoich celéw i wspdlnych przekonan odno-
szacych sie do formowania zycia spolecznego,

o majg wystarczajacg pewnos¢ siebie, aby dziala¢ i uczestniczy¢ w formowaniu zycia
spolecznego,

o rzeczywiscie i systematycznie formulujg swoje cele i przekonania, komunikujac to
innym aktorom,

o postrzegajg dziatania jako swoje wtasne, a nie czynione przez innych,

o 53 wstanie rozumie¢ ograniczenia determinujgce powodzenie swych dziafan,

o potrafig wzia¢ odpowiedzialno$¢ za swoje dzialania.
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Struktury spoleczne sa strukturami ludzkich dzialan i - jak wskazuje Anthony Giddens
(1984, s. 24-28) - maja dualng nature: bez zdolnosci jednostek do dzialania struktury
spoleczne nie powstana, a bez struktur spotecznych nie bedzie zdolnosci jednostek do dzia-
tania. Strukturalne wlasciwosci systemu spolecznego — wedlug Giddensa (1982, s. 36-37)
- sg zarazem warunkiem (medium) i rezultatem (outcome) dziatan konstytuujacych system
spoleczny. W konsekwencji zycie spoteczne jest samonapedzajacym sie¢ i interaktywnym
procesem. Aktorzy spoteczni dziatajac tworza przestrzen rozwoju (modalnosé), ktdra
zwrotnie ksztaltuje warunki ich dziatania i ich samych. Rozw6j wynika zatem z dzialania
i interakcji podmiotow spolecznych, jest zatem swoistym ludzkim, spotecznym wytworem,
lecz nie jest produktem, czyms$ zaplanowanym i $wiadomie osigganym. Spoteczne ,wytwa-
rzanie” rozwoju rodzi si¢ za sprawg zrozumienia zmienno$ci $wiata spolecznego. Nie
wystarczy przy tym przyjecie tego, ze $wiat, jaki jest, ma swojg genealogie, wynika z tego,
co bylto przedtem. Niezbedne jest rowniez przekonanie, ze w przysztoéci bedzie inny, ze
historia nie ma konca, zmiana nie jest zas tylko odtwarzaniem si¢ $wiata, ale tez jego prze-
obrazeniem. Kiedy tej przyszlosciowej perspektywy nie ma, wowczas idea rozwoju staje
sie — jak np. w $redniowieczu — schematyczna, arbitralna i bezowocna (Huizinga, 1992,
s. 240-241).

1.3. Model rozwoju

Modele rozwoju nie sa planowane, sg raczej odkrywane, co oznacza, ze sa wypadkowa roz-
nych oddzialywan. Po czeéci wynikaja z refleksji, uczenia sie, ale takze imitowania cudzych
rozwigzan. Nie wchodzi w rachube mozliwo$¢ faktycznego narzucenia modelu rozwoju
przez jeden nadrzedny podmiot. Takg probe stanowita gospodarka planowa, ale w praktyce
to jak sie rzeczywiscie gospodarka rozwijala znacznie, a z czasem jeszcze bardziej odbie-
galo od wyobrazen i zamierzen centralnego planisty. Pastwo moze oczywiscie opracowaé
i probowac wdrozy¢ okreslong koncepcje rozwoju gospodarki. Nowoczesne panstwo tak
najczesciej postepuje, ale to nie oznacza, ze dysponuje ono w tym zakresie nieograniczonym
czy nawet bardzo duzym zakresem swobody. Przeciwnie, probujac wykreowaé pewien
model rozwoju, zawsze dziala w okreslonym kontekscie strukturalnym i instytucjonalnym,
co stwarza konkretne mozliwosci, ale zarazem silne ograniczenia.

Ksztattowanie modelu rozwoju przypomina mechanizm demokracji politycznej, w ktérym
dokonuje sie procedowanie wielu konfliktow. Rezultat zalezy od tego, co uczestnicy
tego procedowania czynig, ale zadna pojedyncza sila nie jest w stanie tego kontrolowac.
W przypadku rozwoju gospodarki mamy przy tym do czynienia z jeszcze silniejszymi, bo
strukturalno-materialnymi uwarunkowaniami.

Ksztaltowanie modelu rozwoju zawsze dokonuje si¢ w warunkach niepewnos$ci i jest
obarczone niepewnoscig, co wynika nie tylko z tego, Ze jest nastepstwem postepowania
i oddziatywania wielu réznych aktoréw o zréznicowanych interesach, ale takze dlatego,
ze majg oni zrdznicowang wiedze, czesto o charakterze lokalnym i trudno transferowalna
oraz prowadzg dzialalno$¢ o zréznicowanej skali przestrzennej i czasowe;j.



Rozdziat |. Koncepcja modelu... | 1.3. Model rozwoju

Powyzsze tezy nie oznaczajg jednak, ze ksztaltowanie modelu rozwoju prowadzi do cat-
kowicie przypadkowych, dowolnych efektéw - nie jest w pelni przewidywalne, ale nie jest
tez w pelni nieprzewidywalne. Poniewaz dokonuje si¢ w okreslonych warunkach struktu-
ralnych i instytucjonalnych, swiadome tego podmioty sg w stanie oznaczy¢, co w zakresie
rozwoju gospodarczego jest mozliwe i prawdopodobne. Nie sg jednak w stanie przesadzi¢
tego, co si¢ w rezultacie stanie (Przeworski, 1991).

Pojecie ,,model rozwoju” trudno wpisa¢ w paradygmat neoklasycznej ekonomii. Zaktada
ono bowiem, ze gospodarka — pod wplywem dzialtania sit rynkowych - oscyluje wokot
jakiego$ punktu réwnowagi — czasami si¢ od niego oddala, a czasami zbliza. Dzialanie
podmiotdw politycznych (publicznych), w tym w szczegolnosci panstwa, moze ten proces
stymulowac¢ lub go zakltdcac, ale tez jest zorientowane na jaki$§ punkt ekonomicznej réw-
nowagi. Takie ujecie pozostaje w sprzeczno$ci w rozumieniem rozwoju gospodarczego
jako nieuniknionej, nieprzewidywalnej, nieodwracalnej i nielinearnej zmiany. Jezeli takie
rozumienie rozwoju si¢ przyjmuje, wowczas pojecie modelu rozwoju wychodzi poza
schemat regulacji koniunktury i staje si¢ potrzebne i przydatne jako ztozony, kompleksowy
mechanizm zmiany strukturalno-instytucjonalnej w gospodarce. Jest to mechanizm, ktory
nie ma czysto rynkowego ani tez pozarynkowego charakteru. Jego kompleksowos¢ wynika
z tego, ze formujg go i napedzajg jego dziatanie roéznego rodzaju podmioty i czynniki —
gospodarcze, polityczne, spoleczne i kulturowe.

Wrtadza publiczna moze i powinna wplywaé na formowanie modelu rozwoju, m.in.
poprzez partnerskie wypracowywanie i wdrazanie strategii rozwoju na poziomie mie-
dzynarodowym, krajowym, regionalnym i lokalnym. Trzeba jednak mie¢ §wiadomosc,
ze ,wplywa¢” nie oznacza narzuci¢ czy wykreowaé. Zadna, nawet najlepiej dopracowana
strategia rozwoju nie przesadza, pozwala jednak w jakiej$ mierze go kierunkowac.

Uksztaltowanie si¢ innego modelu rozwoju jest w istocie procesem rekombinacji
dostepnych zasobdéw réznych form kapitatu i rekompozycja istniejgcych struktur. Taka
rekombinacja i rekompozycja sa i musza by¢ procesami spontanicznymi, w ktorych rézne
podmioty podejmujg dzialania, kierujac sie swojg kalkulacja, na swoja odpowiedzialnos¢.
Wrtadza publiczna (panstwo) moze natomiast tworzy¢ dogodne warunki dla tych pro-
cesOw, zwlaszcza oddzialujac na instytucjonalne ramy i reguly postepowania okreslonych
podmiotéw.

Nie da si¢ omawianej wczesniej rekombinacji i rekompozycji narzuci¢ i odgdrnie wdrozy¢.
Dobrze pokazuja to doswiadczenia rozwoju landéw niemieckich nalezgcych do b. NRD.
Ich mieszkancy z trudem wlaczaja si¢ w dzialania rozwojowe, pozbawieni podmiotowosci
reaguja pasywnoscig i roszczeniami, nie uczestniczag w dokonujacej si¢ spoleczno-go-
spodarczej zmianie. Podobne spoleczne enklawy biernosci i rozwojowej inercji mozna
z tatwoscig odnalez¢ we wszystkich spoleczenstwach pokomunistycznych. W Polsce pod
tym wzgledem wyrdéznic trzeba obszary i ludnos¢ popegeerowska.

Warunki, o ktorych wyzej mowa, dotycza m.in. wolnosci gospodarczej, w tym rozpoczecia
i prowadzenia dzialalno$ci gospodarczej. Jednym z autordw, ktory przekonujaco dowodzi
znaczenia tej kwestii jest Hernando de Soto (2002). W tym celu czlonkowie jego zespotu
badawczego podjeli eksperymentalne dziatania w Peru. Zacz¢li wypelnia¢ formularze,

23



24

Czes¢ 1. System zarzadzania rozwojem Polski

odstawac¢ w kolejkach i jezdzi¢ autobusami do centrum Limy, aby uzyska¢ wszystkie doku-
menty niezbedne do prowadzenia - zgodnie z litera prawa — malej firmy. Po$wigcali na to
6 godzin dziennie i ostatecznie udalo im si¢ zarejestrowa¢ firme — po 289 dniach. Mimo
ze warsztat krawiecki mial planowo zatrudnia¢ tylko jednego robotnika, koszt legalnej
rejestracji wynidst 1231 dolaréw - trzydziesci jeden razy tyle, ile wynosi miesieczna placa
minimalna. Z kolei uzyskanie legalnego zezwolenia na budowe domu, na ziemi bedacej
wlasnoscig panstwa, zabralo 6 lat i 11 miesiecy, wymagajac dopetnienia 207 formalnosci
administracyjnych w 52 urzedach (de Soto, 2002, s. 38-39). To uksztaltowanie odpowied-
nich warunkéw aktywnosci gospodarczej roéznego rodzaju podmiotéw stwarza mozliwosé
przeksztalcania zasobow w kapital, czyli niezbedny czynnik wytwarzania wartosci dodat-
kowej. Niezbedne dla tego jest uregulowanie praw wilasnosci, w tym - co wspotczesnie
coraz wazniejsze — praw wlasnosci intelektualnej. Bez takiej regulacji obieg gospodarczy
i inwestowanie sg stabe. Nikt tez nie moze niczego zaoszczedzié, jezeli nie nabedzie
jakiej$ wlasnoséci, o czym pisat John M. Keynes (1985, s. 109). Dobrze uksztaltowany
system formalnej wlasnosci znaczaco obniza koszty transakcyjne zwigzane z mobilizacjg
i wykorzystaniem zasobow (de Soto, 2002, s. 80). Uregulowanie praw wlasnosci przy tym
nie powinno mie¢ wylacznie na celu ochrone istniejacego porzadku gospodarczego, lecz
tworzy¢ takze warunki do jego zmieniania. Przykladowo zatem regulacja praw wlasnosci
nie moze sprzyja¢ monopolowi, lecz konkurencji, ktéra dynamizuje aktywnos¢ i struktury
gospodarcze. Uregulowanie praw wlasnosci nie jest tylko konsekwencja ustanowienia
okreslonego rezimu prawnego. De Soto (2002, s. 195) trafnie podkresla, ze: ,rdzen insty-
tucji wlasno$ci stanowia niekwestionowane i w znacznej mierze nie u§wiadamiane praktyki
spoleczne i ekonomiczne, ktére musza by¢ zakorzenione w dzialaniach pozaprawnych”.
I, za Richardem A. Posnerem (1989), dodaje, ze wlasno$¢ jest konstruowana spolecznie.

Jednym z probleméw nowoczesnego modelu rozwoju jest sprzeczno$¢ miedzy traktowaniem
wiedzy jako prywatnej wlasnosci intelektualnej (intellectual property) oraz wspolnotowe;j
wartosci intelektualnej (intellectual commons) (Jessop, 2000). Te sprzecznos¢ i sprzecznosci
tego typu Bob Jessop wigze z wystepowaniem towaréw jednocze$nie w dwoch postaciach:
wartosci wymiennej i wartosci uzytkowej. Sadzi tez, ze napigcia z tego wynikajace mozna
w rozny sposob oddziatywa¢ w ramach odmiennych przestrzenno-czasowych uktadow
(spatio-temporal fixes). Takie uktady tworza instytucjonalne warunki fagodzace lub zaostrza-
jace omawiang sprzeczno$¢, jak tez inne sprzecznosci funkcjonowania i rozwoju gospodarki
rynkowej. Jessop rozpatruje funkcjonowanie owych przestrzenno-czasowych ukladéow
w plaszczyznie strategicznej oraz strukturalne;.

Innym kluczowym aspektem nowoczesnego modelu rozwoju jest — zdaniem Jessopa
(Jossep, 2000) - ,,ekonomia sieci” (economies of network). Wykreowanie takiego mecha-
nizmu rozwojowego wymaga wystepowania w gospodarce wielopodmiotowych, policen-
trycznych i wieloskalarnych horyzontalnych sieci koordynacji dziatan. I nie wystarcza do
tego wertykalnie uformowane organizacje, ktore stuza gtéwnie mechanizmowi ekonomii
skali (economies of scale).
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1.4. Polityka rozwoju a rola panstwa

Zasadniczy spor toczy si¢ o to, czy polityka panistwa ma si¢ koncentrowac po stronie makro-
ekonomicznego ksztaltowania popytu, polega¢ na redystrybucji i wydatkach publicznych,
co zapewni splaszczenie, zlagodzenie cyklu koniunkturalnego i przyczyni si¢ do utrzy-
mywania réwnowagi, czy tez na ksztaltowaniu bodzZcéw mikroekonomicznych po stronie
podazowej, aby pobudzaé restrukturyzacje i produktywno$¢, a tym samym zapewniac
wysoka konkurencyjnos¢ i trwaly wzrost gospodarczy. Te dwie perspektywy wyznaczajg 0$
sporéw ekonomicznych od kilkudziesieciu lat.

Polityka strukturalna (podazowa) bazuje na przekonaniu Schumpetera, ze koniunktura
przychodzi samorzutnie, a tym samym nie mozna jej wywola¢ srodkami polityki redy-
strybucyjnej i dochodowej, regulowaniem popytu. Oczywiscie mozna w ten sposob troche
nakreci¢ lub ostabi¢ koniunkture, ale to nie czynniki popytowe, lecz czynniki podazowe
i dostosowania strukturalne decyduja o jej wystapieniu i trwalosci. Jesli polityka gospo-
darcza chce doprowadzi¢ do ozywienia gospodarczego, musi przede wszystkim odnie$¢
sie do strukturalnej konkurencyjnosci gospodarki, jej innowacyjnosci i produktywnosci,
do fundamentéw dziatalnosci gospodarczej, do przedsigbiorczosci. I to odnies¢ si¢ poprzez
stymulowanie okreslonych rozwigzan instytucjonalnych i mikroekonomicznych bodzcéw
restrukturyzacji (konkurencyjnoé¢ instytucjonalna). To wasnie zbliza polityke strukturalng
do polityki rozwoju. Jest ona bowiem zorientowana na dostosowanie i restrukturyzacje,
na zmiane i rozwdj, podczas gdy polityka redystrybucyjna i dochodowa — na réwnowage
i koniunkture, co oddala ja od polityki rozwoju.

Dla polityki rozwoju kluczowe znaczenie ma charakter i réznorodnos¢ otoczenia insty-
tucjonalnego gospodarki, determinujaca efektywnos¢ adaptacyjng i innowacyjnosé
podmiotdéw gospodarczych. Wage tego zagadnienia jako jedni z pierwszych dostrzegli eko-
nomisci zajmujacy si¢ problematyka rozwoju regionalnego. Przez dlugi okres obowigzujacy
w regionalistyce paradygmat nakazywal wigza¢ rozwdj regionu z korzysciami lokalizacji
i efektem aglomeracji, co odpowiadato dominujagcemu w ekonomii akcentowaniu eko-
nomii skali. Z czasem dostrzezono jednak, ze dynamizm i innowacyjno$¢ wiaze si¢ nie
tyle z aglomeracja, ile z urbanizacja, nie tyle z wielkg skala, ile z r6znorodnoscia, zwlaszcza
instytucjonalng, co koresponduje ze wspolczesnym akcentowaniem ,.ekonomii zakresu”
(Domanski, 1997). Oczywiécie aglomeracja tkwi u podstaw urbanizacji, ale nie wszystkie
os$rodki miejskie rozwijaja si¢. Dotyczy to tych, w ktorych uksztaltowalo si¢ zréznicowane
(aniejednorodne) otoczenie instytucjonalne. Te osrodki przemystowe, ktore byly wylacznie
rezultatem aglomeracji i staly si¢ o§rodkami monokultury przemystowej, z czasem upadaty,
o ile wlasnie nie rozwinety réznorodnosci instytucjonalnej, ktéra umozliwita im innowa-
cyjne wykorzystanie nagromadzonych zasobow i adaptacje w zmienionych warunkach
rynkowych. Historia gospodarcza dostarcza mnostwa tego rodzaju przyktadéw — zaréwno
w ramach gospodarki kapitalistycznej, jak i gospodarki pokomunistyczne;.

Dyskusji o rozwoju spoleczno-gospodarczym nie da si¢ oderwa¢ od rozwazan nad relacjg
miedzy panstwem i rynkiem. Podejmujac ten temat niektorzy majg sktonnos¢ do widzenia
tych instytucjonalnych komplekséw (metainstytucji) jako absolutnych przeciwienstw
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i przypisuja im wyltaczne przeciwstawne cechy, a przeciez tak nie jest. Historia gospo-
darcza i polityczna wykazuja jak czesto dobre i zte wzorce uksztaltowane w jednym z nich
przenikaly do drugiego - wystarczy przypomnie¢ korespondencje miedzy taylorowska
organizacjg gospodarcza a weberowska biurokracjg. Innym przyczynkiem do rozwiniecia
tej tezy moze by¢ celna i obrazoburcza dla neoliberaléw uwaga Stiglitza (2006, s. 166): ,,przy
przestepstwach, jakie popetnily Enron i WorldCom - a takze Citigroup i Merrill Lynch -
wiekszos¢ aktow nieuczciwosci w $wiecie polityki wydaje sie malo znaczaca. Typowy skorum-
powany urzednik panstwowy bierze do kieszeni marne pare tysiecy dolaréw — najwyzej kilka
milionéw. Kwoty ukradzione w wyniku spladrowania Enronu, WorldComu i innych korporacji
w latach dziewie¢dziesigtych szty w miliardy dolaréw — przekraczaty PKB niejednego kraju”

Trzeba zatem zdecydowanie odrzuci¢ mechaniczne przeciwstawianie panstwa i rynku.
Polityka rozwoju musi bowiem umiejetnie pogodzi¢ domene rynku i domene publiczna,
polaczy¢ rynkowg konkurencje i partnerskie zarzadzanie publiczne. Nie polega ona jednak
na scentralizowanym planowaniu gospodarczym i odgérnym narzucaniu form i profilu
gospodarowania. Jezeli wybitni regionalisci dowodza, Ze rozwdj lokalny czy regionalny
w decydujgcej mierze zalezy od czynnikéw endogennych, nie za$ egzogennych, to jest
jasne, ze rozwoju w skali lokalnej czy regionalnej nie mozna centralnie zaprogramowac
i pobudzi¢. Mozna natomiast ustanawia¢ takie rozwigzania instytucjonalne i inicjowa¢
przedsiewziecia infrastrukturalne, ktére umozliwig i ufatwig lokalnym czy regionalnym
elitom wykorzystanie i pomnozenie dostepnych zasobow.

Teza ta wskazuje na to, ze skuteczna polityka gospodarcza polega na dostrzezeniu,
iz rozwdj spoteczno-gospodarczy jest konsekwencja proceséw zachodzacych rownolegle w wielu
skalach czasowo-przestrzennych i Ze nie da sie go uchwyci¢ w jednej skali. Skale te zazebiaja
si¢, poniewaz dziataja w nich czesto ci sami aktorzy, cho¢ w roznych konfiguracjach, s jednak
wzglednie autonomiczne. Panstwo, redukujgc ich autonomie w celu programowania rozwoju
i sterowania nim, w istocie go hamuje. Rozsadng reakcjg na wystepowanie wielu coraz to nowych
skal aktywnosci spoleczno-gospodarczej nie jest ich blokowanie, lecz odwrotnie — pobudzanie.
To jednak oznacza, Ze panstwo musi by¢ zdolne do uczestnictwa — zasadniczo na partnerskich,
a nie wladczych zasadach - w sieciach koordynacji dziatan, ktdre wyznaczaja rozne skale
aktywnoéci (governance). Jednocze$nie powinno by¢ zdolne do ustalania nadrzednych regul,
ktore uczestnikom tych sieci pozwalajg zachowa¢ inicjatywe i wzgledna autonomie. Bez tego nie
wykaza sie oni innowacyjnoscia (metagovernance).

Na ogot przyjmuje si¢, ze zdywersyfikowana gospodarka jest bardziej odporna na ryn-
kowe szoki. Pytanie jednak, czy jest to bezposrednim nastepstwem rzeczowej struktury
gospodarki, czy raczej tego, ze wystepowanie wyzszej dywersyfikacji wiaze sie ze znacznie
bardziej rozbudowana i funkcjonalnie zréznicowang instytucjonalng obudowg rynku,
wystepowaniem wielu sieci koordynacji dzialan o réznej skali czasoprzestrzennej. Wtedy
wywolanie odpowiedniej i szybkiej reakcji na szok rynkowy staje si¢ o wiele bardziej praw-
dopodobne. Polityka rozwoju nie uchroni zadnego spofeczenstwa i zadnej gospodarki od
zagrozen, szokow i kryzysow. Dobrze prowadzona polityka tworzy zasoby instytucjonalne,
ktoére umozliwiajg uruchomienie reakcji obronnej i dostosowanie. Rozwdj spoleczno-go-
spodarczy nie jest i nigdy nie bedzie procesem linearnym. Nie da si¢ nim sterowa¢, ale
mozna tworzy¢ sprzyjajace warunki, dzieki ktérym nieuniknione i czgsto skokowe zmiany
nie prowadzg do rozkladu i katastrofy.
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1.5. Polityka rozwoju a spdjnosc spoteczna

Liczne badania wykazuja, ze osigganie wyzszych wskaznikéw rozwoju spoteczno-go-

spodarczego jest pozytywnie i silnie skorelowane z dochodem narodowym na glowe

mieszkanca. Bardziej szczegotowe analizy wskazujg jednak, ze dla wystgpienia tej korelacji

istotne znaczenie ma wplyw dwoéch zmiennych:

1) poziom ubdstwa,

2) poziom wydatkéw publicznych, zwlaszcza na ochrone zdrowia (Anand, Ravallion, 1993).
Mozna z tego wyprowadzi¢ dwa podstawowe wnioski:

1) wzrost gospodarczy jest konieczny dla rozwoju, ale to rozwoj stymuluje wzrost; liczy sie
tym samym nie tylko tempo wzrostu, ale tez sposdb wykorzystania jego owocow;

2) dla polityki rozwoju kluczowe znaczenie ma Polityka Spdjnosci, co w szczegdlnosci
odnosi si¢ do ograniczania spofecznego ubodstwa i zapewnienia wysokiego poziomu
zdrowia publicznego.

Sen (1999) komentujac rezultaty tego rodzaju badan i wynikajace z nich wnioski, konklu-
duje, zZe wydatki na ustugi publiczne, szczegdlnie na edukacje i ochrone zdrowia sg w istocie
produktywne, a nie konsumpcyjne, i tym samym determinujg wzrost gospodarczy.

Zarazem te same nakfady na ustugi publiczne przyczyniaja si¢ do rozwiazywania pro-
blemoéw spotecznych. Doswiadczenia panstw UE, ktore maja rozne modele zabezpieczenia
spolecznego, wykazuja generalnie, Ze im nizszy poziom wyksztalcenia $redniego, tym
wyzsze ryzyko ubdstwa. Zakres redystrybucji odgrywa wigc w tym zakresie jedynie drugo-
rzedna role (Sapir, 2005).

Nie jest jednak tak, ze wysoki udzial wydatkéw publicznych w PKB zapewnia wysoki
wzrost gospodarczy. Stanowi to potwierdzenie kluczowego spostrzezenia Gesty Esping-
-Andersena (1993, s. 103), ze ,,panstwo opiekuncze musi by¢ rozpatrywane nie tylko przez
to, co oferuje, ile wydaje oraz jak jest prawnie umocowane, ale takze poprzez to, jakie sg
jego relacje z rynkiem i alternatywnymi wobec publicznych instytucjami prywatnymi”

Polityka Spojnosci nie polega na wyréwnywaniu dochoddéw, lecz na wyréwnywaniu szans.
Jej istoty nie stanowig transfery socjalne, lecz rozwigzania instytucjonalne i przedsiewziecia
infrastrukturalne, ktore przyczyniajg sie¢ do zwiekszenia dostepu jednostek do réznych
form kapitatu i usuwaja wszelka dyskryminacje. Fundamentem Polityki Spojnosci nie jest
wiec tradycyjnie rozumiana pomoc socjalna. Nawet jezeli w okreslonym zakresie jest ona
uzasadniona i konieczna, rodzi powazne negatywne konsekwencje, do ktérych Sen (1999,
s. 154-155) zalicza:

o Dbledy informacji - zle adresowanie pomocy,

o blokade inicjatywnosci — zachecanie do pasywnosci,

o poczucie bezwartosciowosci i stygmatyzacje,

o koszty administracyjne, naruszanie swobod, korupcje — ogdlnie biurokratyzacje,

o nietrwalo$¢ polityczng programéw pomocy.
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Efektywna Polityka Spdjnosci powinna posiadaé nastepujace atrybuty:

o zindywidualizowane systemy (schematy) niwelowania nieréwnosci, bedace produktem
funkcjonalnego zréznicowania instytucji,

o wielowymiarowos¢ dzialania (przestrzenna, czasowa, przedmiotowa i podmiotowa),

o faktyczna, a nie tylko formalna réwno$¢ wobec prawa, ktéra jest fundamentem, a nie
celem Polityki Spojnosci, i tworzy jej niezbedna przestanke,

o prawa majace swoj aspekt wolnosciowy oraz aspekt wspdlnotowy, gwarantowane
z dwdch stron - swobody od i zobowigzania do,

o koncentracja na wyposazeniu w kapital, a nie na dochodach,

o kluczowe znaczenie kapitatu ludzkiego i kapitatu spolecznego,

o traktowanie jednostki jako obywatela, a nie podopiecznego.

Polityka rozwoju nie moze si¢ orientowa¢ tylko na jeden wskaznik, jakim miataby by¢
miara wzrostu gospodarczego (np. PKB). Niezbedne dla jej prowadzenia sg rézne kryteria
i wskazniki, w tym odnoszace si¢ do rozwoju spotecznego (np. HDI). Przyjety w projekto-
waniu, monitorowaniu i ewaluacji polityki rozwoju zestaw miernikéw powinien odnosic¢ sie
zaréwno do przeplywow i przyrostow, jak i do zakumulowanych zasoboéw. Wazne jest, aby
informowat o tym, co bylo (spojrzenie retrospektywne) oraz o aktualnej sytuacji (spojrzenie
prospektywne). Dzigki uwzglednieniu zakumulowanego kapitalu i podwdjnej perspektywy
czasowej mozliwe staje si¢ zorientowanie polityki nie tylko na wzrost, lecz takze na dobrobyt
i jako$¢ zycia. Tradycyjne mechanizmy redystrybucyjne tych aspektéw nie uwzgledniaja,
dlatego majg charakter interwencyjny i pomocowy, a nie systemowy i strukturalny.

Nowoczesny model rozwoju powinien faczy¢ aspekty gospodarcze i spoteczne. Wydaje sie,
ze jednym z tego warunkoéw sg publiczne inwestycje spoleczne, na co zwracajg uwage m.in.
Paul Bernard i Guillaume Boucher (2007). Z miedzynarodowych badan poréwnawczych
przeprowadzonych przez tych autoréw w 20 panstwach OECD wynika, ze inwestycje spo-
teczne korzystnie wplywajg na instytucjonalng konkurencyjnos¢ gospodarki.

Inna konstatacja cytowanych autoréw dotyczy tego, ze tradycyjne ustugi sg co prawda
pracochfonne, co pozwala ograniczy¢ strukturalne bezrobocie, zarazem jednak sg wyraznie
mniej produktywne niz sektor wytworczy. Jesli zatem w gospodarce rozwija si¢ szybko
sektor ustug, a kurczy sektor wytwdrczy, to albo trzeba ogranicza¢ wzrost wynagrodzen
w ustugach jako sektorze relatywnie mniej produktywnym, albo gospodarka zacznie traci¢
swa konkurencyjnos¢.

W moim przekonaniu osfabienie tego problemu moze wynikac z rozwoju tych ustug, ktére
wspomagaja sektor wytwodrczy, poprzez pobudzanie potencjatu kreatywnego spoteczen-
stwa. Dzieki temu w nowoczesnej gospodarce moga sie szybko rozwija¢ tzw. przemysty
kreatywne. Wejscie na taka $ciezke rozwoju wymaga jednak stworzenia warunkéw rozwoju
nie tylko ustug prywatnych, ale takze komplementarnych ustug publicznych. Rozwoj
samych ustug prywatnych prowadzi bowiem do relatywnie niskich plac, co pracujacym
w tym sektorze znacznie ogranicza mozliwosci korzystania z ustug (dobr) edukacyjnych,
kulturalnych i zdrowotnych, przyczyniajac si¢ zwrotnie do osfabiania kapitatu ludzkiego
w tym sektorze, a w konsekwencji takze spolecznego kapitatu kreatywnego. Inwestycje
w infrastrukture spoteczng s przy tym kluczowym czynnikiem rozwijania wysokiej jakosci
ustug publicznych.
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Dla powigzania rozwoju gospodarczego i spdjnoéci spotecznej podstawowe znaczenie ma
kapital spoteczny. Tworza go takie skladniki i cechy struktury spolecznej, jak sieci, normy
i zaufanie, ktore umozliwiajg wzajemnie korzystng koordynacje dziatan i wspodtprace jed-
nostek i grup. Liczne i prowadzone w réznych krajach badania pokazuja, Ze powodzenie
przedsiewzie¢ gospodarczych warunkujgcych rozwoj lokalny, np. zwigzanych z irygacja,
kanalizacja czy ochrong $rodowiska, jest warunkowanych aktywnym zaangazowaniem
wspolnot lokalnych, czyli wystepowaniem kapitatu spotecznego.

Wedtug definicji opracowanej w ramach projektu CONSCISE (2000) kapital spoteczny
tworzg takie zasoby wspolnot spotecznych (communities), ktére sa generowane przez
wystepowanie na wysokim poziomie: zaufania, wdziecznosci i wzajemnosci, wspolnych
norm postepowania, wzajemnych zobowigzan i naleznosci (belongings), formalnych i nie-
formalmych sieci spotecznych oraz efektywnych kanaléw komunikowania sie, co pozwala
jednostkom i grupom podejmowaé dziatania dla korzysci jednostek, grup i szerszej
wspdlnoty.

Paul Bullen i Jenny Onyx (1998) wyodrebniaja nastepujace parametry kapitatu spotecz-
nego: uczestnictwo w sieciach spotecznych; wzajemnos¢, wzajemne oparcie (reciprocity);
zaufanie w stosunku do innych czlonkéw spolecznosci, szczegdlnie istotne przy podej-
mowaniu wspolnych dzialan; normy spoleczne, dostarczajace mozliwo$¢ nieformalnej
kontroli spolecznej, co eliminuje potrzebe sformalizowanej kontroli prawnej czy sankcji;
wspolnotowos¢ (the commons): polaczenie wplywu zaufania, sieci spotecznych, norm
i wzajemnosci tworzy wspolnotowos¢ prowadzaca do wspdlnej wlasnosci srodkow, nazy-
wang the commons (s to $rodki ,nieposiadane przez nikogo i uzywane przez wszystkich’,
np. parki); aktywno$¢; tworzenie kapitatu spolecznego wymaga aktywnego i zaangazowa-
nego udziatu cztonkéw wspélnoty.

Role kapitatu spotecznego w napedzaniu kota rozwoju obrazuje ponizszy rysunek 1. Wynika
z niego, ze kapital spoleczny pobudza formowanie innych form kapitatu (fizycznego, finanso-
wego, ludzkiego i organizacyjnego), a zarazem jest produktem ich efektywnego wykorzystania.

Rysunek 1. Koto rozwoju kapitatu spotecznego
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Zrédlo: C. Leadbeater, The rise of the social entrepreneur, Demos, London 1997, s. 68.
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W analizach i charakterystykach kapitalu spolecznego czesto siega si¢ do podejscia Roberta
Putnama (1993), ktory rozroznia dwa rodzaje kapitatu spolecznego: wiazacy (wyklucza-
jacy - bonding), w ktorym pojawiaja sie wiezi w obronie intereséw zamknietej grupy,
oraz pomostowy (faczacy - bridging), w ktérym pojawia si¢ zdolno$¢ do tworzenia gestej,
otwartej sieci wymiany spoleczne;j.

To podejscie taczy kapital spoteczny ze spoleczenistwem obywatelskim. Nowsze koncepcje
teoretyczne eksponuja przede wszystkim te funkcje spoleczenstwa obywatelskiego, ktora
polega na generowaniu kapitalu spotecznego jako podstawowego czynnika rozwoju spo-
teczno-gospodarczego, wplywajacego na obnizenie kosztéw transakcyjnych i innowacje
instytucjonalne w gospodarce (Marody, Wilkin, 2002, s. 75).

Spoiwem zapewniajacym spoleczenstwu obywatelskiemu autonomie i aktywnos¢ sg wiezi

spoleczne rozwijajace sie w formie sieci horyzontalnych, co czasami bywa okre$lane jako

»spofeczenstwo sieciowe” Wspolczesne teorie spoteczne akcentujg dominujace znaczenie

tych sieci w ksztaltowaniu jednostkowych i zbiorowych zachowan, i - szerzej — aktoréw

zycia spolecznego oraz ich strategii. Na ten drugi aspekt zwracaja uwage m.in. Erik-Hans

Klijn i Joop EM. Koppenjan (2000, s. 141), odwolujac si¢ tez do prac Elinor Ostrom (1986)

oraz Martina Reina i Donalda A. Schéna (1992). Ich zdaniem w sieciach horyzontalnych

formowane mogga by¢ strategie prowadzace do:

o innego pozycjonowania aktorow zycia spolecznego i wlaczania do sieci nowych aktoréw,
ktérzy wnosza nowe spojrzenie, ale takze mogg powodowac zmiang modelu interakeji,

o zmiany formalnych lub nieformalnych regut, a w konsekwencji do ustanowienia innych
wzorcow koordynacji dziatan zbiorowych,

o fundamentalnej rekonstrukcji sieci, rOwnoznacznej ze zmiang systemows.

Wspolczesna gospodarka jest okreslana mianem gospodarki opartej na wiedzy.
Najwazniejszymi czynnikami jej rozwoju sg informacja i wiedza, a gléwnymi mechani-
zmami napedowymi - uczenie si¢ i adaptacja. Dzialanie tych czynnikéw i mechanizméw
jest osadzone na komunikacji i zaufaniu. Bez takiego fundamentu nie mogg one wystapi¢
w znaczacej skali. Ta teza bardzo wyraznie wskazuje na wage kapitalu spotecznego dla
rozwoju nowoczesnej gospodarki informacyjne;j.

Podstawe cywilizacji informacyjnej stanowi sieciowo$¢. Rozwdj tej cywilizacji i wiasciwych
jej form gospodarowania w znacznej mierze zalezy wiec od kapitalu spolecznego, ktoérego
fundamentem jest zaufanie. Kapital spoleczny jest kapitatem relacyjnym, gdyz generuja
go spoleczne interakcje. Jednostka moze z niego korzysta¢ tylko wchodzac w relacje
z innymi ludZzmi. Oznacza to wspdltworzenie kapitalu spolecznego, ktérego poziom zalezy
od uczestnikow, czestotliwosci i warunkow tych relacji.

W duzej mierze to zasoby i wykorzystanie kapitalu ludzkiego i spolecznego decyduja

o0 spdjnosci spotecznej. Janusz Czapinski (2008) w zwigzku z tym sformutowal nastepujace

zasadnicze dla tych rozwazan tezy, odnoszace si¢ bezposrednio do rozwoju Polski:

o kapital spoleczny moze zwieksza¢ indywidualny dobrobyt materialny, ale tylko
w pewnych grupach spotecznych, wyréznionych ze wzgledu na poziom wyksztalcenia
i status na rynku pracy,

o kapital spoleczny w Polsce pozostaje od poczatku transformacji systemowej bardzo
niski, ro$nie natomiast szybko kapitat ludzki.
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W konsekwencji - wedlug Czapinskiego — rozwdj Polski oparty jest w gtéwnej mierze
na kapitale ludzkim. Ma on zatem charakter molekularny, a nie wspdlnotowy, jest prosta
pochodng indywidualnej zaradnosci obywateli i firm, a nie efektywnych inwestycji gru-
powych w dobro wspdlne, w tym szczegdlnie publicznych inwestycji w infrastrukture
spoteczng. Taki model rozwoju Polski niewatpliwie dal w okresie 20 lat transformacji
silny przyrost PKB i wzrost dochodéw, wynidst Polske na relatywnie wysoka trajektorie.
Widac jednak wyraznie, ze Polska pod wieloma wzgledami rozwija si¢ nierbwnomiernie, ze
dynamika rozwoju stabnie i mozna wprost méwic¢ obecnie o dryfie rozwojowym. Wyjscie
z niego i przejcie na wyzszg trajektorie rozwojowa wymaga jednak istotnych zmian
molekularnego modelu rozwoju - takich, aby mechanizmy typowe dla domeny prywatnej
zostaly uzupelnione i wzmocnione przez mechanizmy charakterystyczne dla domeny
publicznej oraz obywatelskiej.

Jak podkresla Czapinski, ta konstatacja jest zgodna z twierdzeniami wielu badaczy
spotecznych, jak np. Laster C. Thurow (1999), ktérzy uwazaja, ze jesli wspolczesnie
o rozwoju decydujg w takim stopniu wiedza i kwalifikacje, to model rozwoju typowy dla
indywidualnej orientacji kapitalizmu powszechnie wyczerpuje swoje mozliwo$ci, poniewaz
migkkie kapitaly (w tym takze kapital ludzki i spoleczny) réznig si¢ od kapitatow twardych,
charakteryzujacych si¢ tym, ze nie mozna ich mie¢ i zawtaszcza¢, mozna nimi posrednio
dysponowac¢, a tradycyjni kapitali$ci nie inwestujg w co$, czego nie moga posiada¢, tym
bardziej, ze inwestowanie w migkkie kapitaly wymaga dlugiego horyzontu czasowego
i nie moze by¢ rozumiane oportunistycznie, utylitarnie. Dlatego tego rodzaju inwestowanie
ma miejsce tam, gdzie domena publiczna i obywatelska aktywnie uczestniczg w rozwoju
spoleczno-gospodarczym oraz ksztalttuja jego model.

1.6. Rozwdj i globalizacja

Bob Jessop (2000) charakteryzuje globalizacje nastepujaco: ,towarzyszy jej poglebiajaca
sie kompleksowos$¢ cyrkulacji kapitalu a zarazem powigkszajaca si¢ elastycznos¢ reakcji
rynkow kapitatowych na zakldcenie wywotywane przez tg cyrkulacje” Benjamin R. Barber
(2000), glosny krytyk globalizacji, podkreslal natomiast, ze gospodarka zostata zgloba-
lizowana, ale bez globalizacji demokracji, co oznacza, ze kapitalizm wydostat si¢ z ram
i uruchomit sily niszczace nie tylko dla demokracji, ale rowniez dla niego samego.

W warunkach globalizacji bardziej oczywiste staje sie, ze ubodstwo jest zjawiskiem glo-
balnym i ze przeciwdzialanie mu wymaga globalnej odpowiedzialnosci. Takie rozumienie
problemu proponujg najwazniejsze organizacje miedzynarodowe, w tym Bank Swiatowy.
Proponowane przez nie dzialania lacza sie w cztery gléwne obszary:

o stabilno$¢ finansowa, w tym redukcja dtugu krajéw najstabiej rozwinietych,

o wzrost zorientowany na potrzeby ludzi (people centered growth),

o wzmocnienie kontroli i aktywnosci obywatelskiej (empowerment),

o ochrona srodowiska.
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Stad mozemy moéwic o potrzebie globalnej polityki rozwoju, ktdra ma polega¢ na oddziaty-
waniu selektywnym, ale w globalnej skali.

Kolonializm byl polityczna forma globalizacji gospodarki wczesnej epoki industrialnej.
Podbite i wlaczone do $wiatowego handlu spoleczenstwa nie znajdowaly innej formuty
ochrony swego $wiata spolecznego niz dgzenie do niepodlegltoéci i ustanowienie panstwa
narodowego, ktére wylaczyloby je z narzuconej silg globalizacji. Wspoélczesna postindu-
strialna forma globalizacji gospodarki nie polega na militarnym i administracyjnym uza-
leznieniu. Wigze si¢ z uzaleznieniem ekonomicznym i politycznym, ktéremu same panstwa
narodowe spoleczenstw postkolonialnych nie s3 w stanie skutecznie sie przeciwstawic,
chyba Ze za cene¢ ekonomicznej autarkii, prowadzacej nieuchronnie do jakiejs$ formy zide-
ologizowanej dyktatury. Pozytywna odpowiedzig moze by¢ jedynie ustanowienie i prze-
strzeganie takich regul globalnego gospodarowania, ktére nie peryferyzuja i nie uzalezniaja
biednych i stabiej rozwinietych spoleczenstw. Moze to nastgpi¢ tylko pod warunkiem uru-
chomienia §wiatowego dialogu i partnerstwa, ktérego uczestnikiem bedg zaréwno panstwa
narodowe, jak i organizacje migdzynarodowe oraz autonomiczne reprezentacje spoleczne.
Pozytywnym rozwigzaniem nie jest zablokowanie globalizacji, lecz takie jej uregulowanie,
aby nie byta oparta na dyskryminacji i eksploatacji stabszych i aby stwarzala im mozliwosci
wyjécia z kola zastoju.

Globalizacja gospodarki wymusza na panstwach podjecie wysitkow na rzecz globalnej
koordynacji polityk i globalnego zarzadzania. Proby reformowania istniejacych instytucji
miedzynarodowych i formowania nowych pod tym katem, cho¢ na razie mato skuteczne,
sa bardzo widoczne. Stanowig one odpowiedz na wiele globalnych wyzwan, do ktorych
mozna zaliczy¢ spolteczne przepasci dochodowe, wzrost populacji, upadajace panstwa,
zmiany klimatyczne, niedostateczne zasoby wody, nowy typ sprywatyzowanych wojen, nie-
stabilnos¢ rynkow finansowych, ekonomiczng marginalizacje niektorych krajow (Zybala,
2007, s. 10).

Znaczacym przykladem podejmowania wysitkéw na rzecz sprostania tym wyzwaniom
i formowania globalnych sieci koordynacji oraz tworzenia globalnych débr publicznych jest
przyjecie na szczycie ONZ w 2000 r. tzw. Deklaracji Milenijnej, w ktérej przywodcy panstw
cztonkowskich zobowigzali sie do realizacji w horyzoncie 2015 r. O$miu Milenijnych
Celow: redukeji ubdstwa i gtodu, zapewnienia réwnego statusu kobiet i mezczyzn, poprawy
stanu zdrowia, poprawy poziomu edukacji, walki z AIDS, ochrony $rodowiska naturalnego,
a takze zbudowania globalnego partnerstwa miedzy narodami na rzecz rozwoju.

Wraz z globalizacja gospodarki i komunikacji postepuje globalizacja polityki, czego $wia-
dectwem jest upowszechnienie si¢ pojecia globalnych débr publicznych. Zajmujacy si¢ tym
problemem eksperci okreslili kilka priorytetéw w procesie generowania tych débr:

1) zapobieganie rozprzestrzenianiu si¢ choréb zakaznych,

2) zapobieganie zmianom klimatycznym,

3) rozszerzanie miedzynarodowej stabilno$ci finansowej,

4) wzmacnianie mi¢dzynarodowego systemu handlowego,

5) wzmacnianie pokoju i bezpieczenstwa,

6) generowanie wiedzy.
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W praktyce oznacza to pojawienie si¢ miedzynarodowego wymiaru niektérych polityk
publicznych i ich stopniowe ,,odnarodowienie”, co zarazem bedzie prowadzi¢ do koniecz-
no$ci wejscia w przestrzen globalnych polityk publicznych innych spolecznych aktorow.
Trzeba si¢ w konsekwencji liczy¢ z wprowadzeniem za jaki$ czas form globalnego opodat-
kowania jako zrddta finansowania globalnych débr publicznych (Zybata, 2007).

Przyktadowo Doyal i Gough (1991, s. 107) zaproponowali, by wzorem narodowego panistwa
opiekunczego wprowadzi¢ ,,miedzynarodowy podatek na rzecz zaspokojenia podstawo-
wych potrzeb” (international need tax), ktory miatby stuzy¢ po czesci udzielaniu pomocy;,
a po czesci uruchamianiu odpowiednich inwestycji. Mozna by powiedzie¢, ze - siegajac do
analogii europejsko-unijnej - taki podatek tworzylby globalny fundusz spéjnoséci. Taka idea
to jednak melodia przyszlosci, w sytuacji kiedy nadal wiele krajow o najnizszym poziomie
rozwoju ugina si¢ pod ciezarem dlugéw zagranicznych, a miedzynarodowe programy
ich oddluzenia, jak Highly Indebted Poor Countries Initiative (HIPC) okazuja sie¢ malo
skuteczne, cho¢ niewatpliwie przynosza ulge. Staje si¢ coraz bardziej oczywiste, ze reguly
globalnej gospodarki i globalnego handlu s3 dla najbiedniejszych krajow bariera nie do
pokonania.

Globalizacja wymusza wiele dostosowan w funkcjonowaniu panstw narodowych, m.in.
ogranicza ich mozliwo$ci prowadzenia polityki fiskalnej jako polityki nastawionej na redy-
strybucje i ksztaltowanie dochodéw. Sprawia bowiem, ze wielu grupom podatnikow jest
tatwiej glosowaé nogami i wychodzi¢ spod wladztwa podatkowego narodowego fiskusa.
Szczegdlnie odnosi si¢ to 0sdb dysponujacych znacznym kapitalem finansowym i opodat-
kowywania dochodéw kapitalowych (Tanzi, 2006).

Nie oznacza to jednak, ze wraz z globalizacja zanikaja narodowe panstwa i interesy.
Wskazuje na to Stiglitz (2006, s. 64): ,,cho¢ nasza gospodarka nie ostabta, to nasza globalna
strategia nie miafa szans powodzenia. Opierala si¢ bowiem na wywieraniu nacisku na kraje
Trzeciego Swiata, zeby przyjely rozwigzania znacznie réznigce sie od stosowanych przez nas
samych - zeby zastosowaly fundamentalistyczne rozwigzania rynkowe, takie, przeciwko
ktérym administracja prezydenta Clintona walczyla w kraju. Opierala si¢ na odkladaniu
przez nas na bok zasad sprawiedliwosci spolecznej, rownosci, uczciwosci po to, aby jak
najwiecej uzyskac dla amerykanskich grup interesu”.

Globalizacja wymusza jakie$ uporzadkowanie $wiatowego handlu i wspoélpracy gospo-
darczej. Swiatowy tad gospodarczy jest jednak tak formowany, ze przynosi jednostronne
korzysci najsilniejszym panstwom. Dotyczy to np. kwestii wlasnosci intelektualnej. Runda
Urugwajska uregulowala ja w sposob, ktory jest korzystny dla producentéw kosztem
uzytkownikow (Stiglitz, 2004). Tak ksztaltowane regulacje w konsekwencji stajg si¢ bariera
rozwoju nie tylko panstw najsilniejszych, ale swiatowej gospodarki w ogole.

Jedna z najpowazniejszych konsekwencji globalizacji stalo si¢ poglebienie nieréwnosci
w poziomie rozwoju panstw najbogatszych i najbiedniejszych oraz poziomie dochodéw
ludnosci najbogatszej i najubozszej. O ile w 1960 r. 20% ludzi najbogatszych miato do
dyspozycji 70,2%, za$ 20% najubozszych tylko 2,3% globalnego PKB, co dawalo stosunek
30 : 1, to w 2000 r. kwintyl najbogatszych mial do dyspozycji juz 85%, a kwintyl najuboz-
szych zaledwie 1,1% globalnego PKB, co dawato stosunek 80 : 1 (Hart, 2005, s. XL).
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Narastanie nieréwnosci spotecznych, co mozna tez okredli¢ jako zjawisko polaryzacji
spolecznej, wystepuje w przypadku o najwyzszym poziomie rozwoju gospodarczego. Istote
tego zjawiska mozna ujgé w ten sposdb, ze dokonuje sie w tych panstwach trwate zroz-
nicowanie zdolnosci do generowania zysku miedzy réznymi sektorami gospodarki oraz
zroznicowanie zdolno$ci zarobkowej pracownikow (Sassen, 2004, s. 35). Zdaniem Saskii
Sassen (2004, s. 34) ta polaryzacja ujawnia si¢ w szczegélnosci w trzech wymiarach:

1) organizacji przestrzennej,

2) strukturach reprodukcji spotecznej oraz

3) organizacji procesu pracy.

Spoteczno-gospodarcze tego konsekwencje sa bardzo powazne i silnie rzutuja na wspol-
czesny model rozwoju, zwlaszcza w skojarzeniu z nastepstwami globalizacji gospodarczej,
m.in. prowadzi to do koncentracji globalnej aktywnosci gospodarczej w wielkich miej-
skich metropoliach. Sassen (2004, s. 39) podkresla, Ze mamy w rezultacie do czynienia
z narzuceniem nowej dynamiki waloryzacji, czyli nowego zbioru kryteriéw oceny lub
wyceny réznych dzialan i wynikéw gospodarczych, co ma niszczycielski wplyw na tra-
dycyjne duze sektory gospodarki miejskiej oraz przyczynia si¢ do dewaloryzacji sektora
produkcyjnego, poniewaz nie jest on w stanie przynosi¢ bardzo wysokich zyskow typowych
dla sektora ustug finansowych. W rezultacie pojawia si¢ tendencja do zwigkszonej polary-
zacji gospodarczej — na gorze rozwija si¢ wysoko rentowna gospodarka profesjonalna, a na
dole nisko rentowna gospodarka nieformalna (Sassen, 2004, s. 56), ktérej swoiste wrastanie
w struktury spoleczne i swoista instytucjonalizacja poglebia polaryzacje gospodarcza
i dezintegracje spoteczna.

Koncentracja dziatalnosci gospodarczej wiodacych sektorow ma szczegdlnie miejsce
w centrach duzych miast, w biurowych kompleksach na przedmiesciach oraz na obrzezach
tych miast (edge cities) (Sassen, 2004, s. 48). Autor zwraca uwage, ze ,w ciggu ostatnich
pietnastu lat ta nieréwna przestrzenna dystrybucja wzrostu byla znacznie wyrazniejsza niz
w przeszlosci, kiedy we wszystkich wielkich miastach rozwijalo si¢ bardzo wiele lokalnych
obszaréw gospodarczych, zwykle obejmujacych dziatalnos¢ handlowa i produkeyjng.
Ponadto dominacja wysoko rentownych branz, takich jak finanse i ustugi specjalistyczne,
przyczynita sie do wzrostu cen powierzchni handlowej i innych kosztéw dziatalnosci
gospodarczej w centrach wielkich miast, wskutek czego malych, nisko rentownych firm
nie sta¢ na powierzchni¢ w centrum, nawet gdy rzeczywiscie istnieje tam popyt na ich
produkty lub ustugi”. Podczas gdy gospodarczo rosng — cho¢ w specyficzny opisany wyzej
sposdb — metropolitalne obszaru wzrostu, to rownocze$nie w ubogich spoleczno$ciach
wzrost gospodarczy prawie nie wystepuje.

Konsekwencja jest zablokowanie mozliwosci awansu spolecznego i ekonomicznego duzych
grup mlodziezy i narastajaca frustracja. Czesto jedyna szansa dla miodych ludzi staje
sie aktywno$¢ w gospodarce szarej strefy, gospodarce nieformalnej, co jednak poglebia
procesy polaryzacji i dezintegracji spolecznej. Opisane tendencje rozwojowe pobudzaja
deformalizacje bardzo wielu galezi dzialalnosci gospodarczej, ktora - jak trafnie to
wmuje Sassen (2004, s. 54) — jest przejawem wystepowania zbioru maksymalizujacych
elastycznos¢ strategii przyjmowanych przez jednostki i firmy, a takze przez konsumentow
i producentow, wskutek rosngcego zréznicowania zarobkéw i zdolnosci przedsigbiorstw do
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osiggania zyskow. Ogdlnokrajowe ankietowe badania gospodarstw domowych wykazaly,
ze w polowie lat osiemdziesigtych XX w. 83% amerykanskich gospodarstw domowych korzy-
stalo z nieformalnie wyprodukowanych lub $wiadczonych doébr i ustug (Sassen, 2004, s. 51).

Deformalizacja gospodarki zwrotnie staje si¢ zrodtem poglebiania strukturalnych defi-
cytéw budzetowych i gtebokiego zadluzenia panstw, ktdre tracg zdolnos¢ do ksztattowania
wlasnego modelu rozwoju. Pod tym wzgledem szczegdlnie charakterystyczne sg doswiad-
czenia Gregcji po jej wejsciu do UE w polowie lat siedemdziesigtych XX w.

Szczegdlnie istotna wydaje mi si¢ takze teza Sassen (2004, s. 54) na temat odmiennosciiwza-
jemnej zaleznosci miedzy deformalizacjg i deregulacja gospodarki. Jej zdaniem ,,zaréwno
deregulacja, jak i deformalizacja wprowadzaja do gospodarki ogromna elastycznos¢ -
jednakze z pewng roznica. Pierwsza jest kosztownym zbiorem dzialan, ktére przyniosty
olbrzymie zyski wybranej grupie firm i profesjonalistow. Druga stanowi tani odpowiednik,
ktory opiera sie na nisko rentownych firmach i nisko opfacanych pracownikach”

Niewatpliwie deformalizacja i deregulacja gospodarki sa procesami odzwierciedlajagcymi
dostosowywanie si¢ uczestnikow rynku do warunkéw wytwarzanych przez globalizacje
gospodarki, ktdrej jednym z aspektow jest wzmozenie wieloetnicznej i wielokulturowej
migracji zarobkowej. Bledem jest jednak sadzi¢, ze to imigranci z panstw slabo rozwinietych
powodujg deformalizacje gospodarki. Ta ma swoje strukturalne Zzrédla w dominujacym
w panstwach wysoko rozwinietych modelu rozwoju, jednak imigracja proces deformali-
zacji niewatpliwie przyspiesza i utrwala.

Wida¢ zatem wyraznie, ze rozwoju spoleczno-gospodarczego nie zapewniajg same panstwa
czy sam rynek, lecz spoteczenstwa zorganizowane w panstwo i funkcjonujace w warunkach
gospodarki rynkowej. Jezeli wiec wspolczesnym wyzwaniem ludzkosci staly sie problemy
globalne, to nie da si¢ ich rozwiazac tylko za sprawa panstw narodowych i globalnego rynku,
bez jakiej$ formy globalnego spoleczenstwa. Za przejaw ksztaltowania si¢ spoteczenstwa
globalnego uzna¢ mozna ruch alterglobalistyczny, ktorego sita jest jednak zorientowana
bardziej na zablokowanie globalizacji nizZ na jej ukierunkowanie i regulacje. Tak czy owak,
jeste$my na progu formowania si¢ spoteczenistwa globalnego. I w tym nadzieja.

1.7. Podsumowanie

Rozwdj to nie tylko reaktywne dostosowanie do zmieniajacych sie warunkéw dziatania.
Skoro rozwdj jest instytucjonalnie warunkowany, to znaczy, ze jest pobudzany takze przez
wartoéci i regulowany przez normy. Laczy w sobie element adaptacyjnosci i element kre-
atywnosci — nie jest tylko wyborem innej formuly postepowania w ramach dostepnych
algorytmow, ale tez zasadniczg ich zmiang. Rozwdj nie ma celu, ma ciag, nie jest trendem,
tendencja, lecz przeobrazeniem.

Préba prowadzenia wspoélczesnie polityki gospodarczej poza zinstytucjonalizowanymi
sieciami koordynacji bedzie nie tyle nieskuteczna, ile przeciwskuteczna. Musi bowiem
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doprowadzi¢ do wystgpienia nieprzewidzianych efektow, wzmacnianych przez sieci dzia-
tajace w réznych skalach. W tym sensie polityka gospodarcza, aby by¢ skuteczna, powinna
stawac si¢ coraz bardziej polityka rozwoju, a nie polityka rownowagi.

Liczne badania wykazuja wystepowanie na poziomie ogoélnospotecznym silnej korelacji

miedzy jakos$cig zycia i dochodem per capita. Nalezy uzna¢ tym samym, Ze wzrost gospo-

darczy jest warunkiem koniecznym dobrobytu. Stopy wzrostu gospodarczego nie nalezy

jednak uwazac za jedyny i wystarczajacy czynnik i wskaznik rozwoju. Aksjomaty nowocze-

snej polityki rozwoju to:

e rozwdj, a nie rownowaga,

o rynek jako instytucja spoleczna, a nie jako niewidzialna reka,

o efektywno$¢ adaptacyjna, a nie tylko alokacyjna,

o spoleczenstwo i kultura nie sg tylko instytucjami posredniczacymi miedzy panstwem
a rynkiem - jesli nie uzyskujg niezbednego poziomu samoorganizacji i autonomii, to
ani panstwo, ani rynek nie bedzie funkcjonowaé wiasciwie.

Polityka rozwoju musi obecnie bra¢ pod uwage poglebiajacy sie proces globalizacji
gospodarki. Nie moze zlekcewazy¢ problemu miedzynarodowej i strukturalnej konku-
rencyjnosci. Oznacza to konieczno$¢ zdecydowanego przesuniecia punktu ciezkosci
polityki gospodarczej - ze strony redystrybucyjnej i koniunkturalnej na strone podazowa
i strukturalng. Takie przestawienie wektora polityki gospodarczej jest warunkowane
odpowiednimi zmianami instytucjonalnymi odnoszacymi si¢ do roli panstwa w gospo-
darce i instrumentarium polityki gospodarczej. W przeszto$¢ odchodzi model panstwa
interwencjonistyczno-redystrybucyjnego.

Procesy globalizacyjne wywoluja potrzebe i koniecznos¢ wytwarzania globalnych débr
publicznych oraz formowania si¢ organizacji, ktore bylyby w stanie takie dobra wytwarzac,
np. w celu zwalczania miedzynarodowej korupcji. Jest coraz bardziej oczywiste, ze bez glo-
balnej koordynacji polityk i dobr publicznych $§wiatowa gospodarka jest systemem skrajnie
niestabilnym i nieprzewidywalnym, a tym samym stanowi bardziej zagrozenie dla rozwoju
niz jego naped.

Rozwdj wymaga komplementarnos$ci réznych systemow spolecznych, ale tez ich wzglednej
autonomii. Cywilizacja przemystowa rozwijala si¢ dzigki wszechogarniajagcemu urynko-
wieniu roznego rodzaju zasobdw, w tym ziemi i pracy, ktére przeciez — co mocno pod-
kresla Polanyi (1957) - nie sa produktami gospodarki. Postepujaca komercjalizacja, stajac
sie motorem napedowym wzrostu gospodarczego, wymusza okreslone dostosowania po
stronie innych systemoéw spolecznych - kultury, spoteczenistwa i polityki. To jednak rodzi
takze wiele negatywnych zjawisk, ktore odczuwane i dostrzezone sklaniajg rézne grupy
i struktury spoleczne do podjecia przeciwdziatan i nakladania ograniczen na gospodarke
rynkows, poddania jej regulacjom. Komercjalizacja nie zostaje cofnigta, lecz uregulowana.
Nie jest to proces linearny, przeciwnie — ma on swoje przyspieszenia, spowolnienia i zawi-
rowania oraz meandryczng nature. Jest jednak zorientowany na funkcjonalne réznicowanie
sie systemOw spolecznych i ustanawianie takich nowych rozwiazan instytucjonalnych, ktére
umozliwiaja miedzysystemowag komunikacje i koordynacje, formujac zarazem cywilizacje
informacyjna.
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Rozwdj zalezy od spolecznego eksperymentowania i spolecznych innowacji, czyli od
instytucjonalnej ewolucji. To co dzisiaj jest uznawane za niemozliwe i niedopuszczalne,
moze si¢ okaza¢ w przysztosci wlasciwg $ciezka wychodzenia z kryzysu lub zastoju. Wielu
intelektualistow-wizjonerow jest przekonanych, ze nie tak daleki jest moment, w ktérym
zniesiemy wiek emerytalny, wynagradza¢ bedziemy prace we wlasnym gospodarstwie
domowym i dopuscimy miedzygeneracyjne kontrakty zawierane z udzialem przysztych
pokolen. Aby tak sie¢ jednak stato, podobne rozwigzania muszg sta¢ si¢ sktadowymi spo-
tecznego dyskursu - sporéw i analiz. Rozwdj zaczyna sie od idei, debaty i sporu, a konczy
na instytucjonalizacji nowych rozwigzan i zmianie tozsamosci aktoréw spotecznych. Po
drodze jest polityka i rzadzenie, ale to nie one sg esencja rozwoju, lecz co najwyzej jednym
z jego trybow, waznym, ale nie najwazniejszym.

Dla rozwoju fundamentalne znaczenie ma niezaleznos¢ i autonomia instytucji, w tym
instytucji regulacyjnych. Nalezy jednak stale pamieta¢, ze chodzi o niezalezno$¢ w ramach
funkcjonalnej réznorodnosci otoczenia instytucjonalnego gospodarki - taka, ktéra pro-
wadzi do komplementarnoéci i wspélodpowiedzialnosci. Poszczegdlne instytucje nie moga
by¢ zamknietymi, niezdolnymi do komunikacji i wspoldziatania strukturami (monadami),
lecz autonomicznymi podmiotami zdolnymi do partnerstwa i koordynacji swych funkcjo-
nalnie wyspecjalizowanych dziatan, w ramach szerzej ujetej przestrzeni wspotuczestnictwa
i wspdtodpowiedzialnosci (modalnosci). Jezeli sa to instytucje publiczne, to maja by¢ one
zdolne do wspdlrzadzenia i kreowania przestrzeni metarzadzenia, a nie do ignorowania
i zwalczania si¢. Od tego bowiem zalezy jako$¢ zarzadzania publicznego, jako$¢ rzadzenia.
Poszukiwanym modelem jest za$ rzadzenie interaktywne, a nie imperatywne.
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Hubert Izdebski

Rozdziat Il

Ramy prawne dla
prowadzenia polityki '0zZWOoju

2.1. Rozumienie polityki rozwoju

Polityka rozwoju, jak kazda z polityk publicznych, musi by¢ prowadzona zgodnie z zasada
legalizmu. Zasade legalizmu - jedng z podstaw wspolczesnego demokratycznego panstwa
prawnego - formuluje art. 7 Konstytucji RP, ktory stwierdza, iz ,,organy wtadzy publicznej
dzialajag na podstawie i w granicach prawa”. Na podstawie wielokrotnych w tej materii
wypowiedzi Trybunatu Konstytucyjnego istote zasady, a zatem takze i rozumienia praw-
nych ram prowadzenia polityki rozwoju, mozna scharakteryzowaé w nastepujacy sposob:
wlasciwy ,,organ wladzy publicznej nie moze podejmowaé zadnej decyzji bez podstawy
prawnej, w powolaniu jedynie na wzgledy natury ekonomicznej, politycznej czy nawet
moralnej. Jednoczes$nie nie moze on unika¢ podejmowania decyzji, jesli wiazace normy
prawne nakladaja na niego taki obowiazek. Niekiedy prawo daje organowi upowaznienie
do decydowania (wladze dyskrecjonalng), z ktérej organ moze skorzysta¢ zgodnie z potrze-
bami i wlasna ocena sytuacji. Jednak i w tym przypadku niedopuszczalne jest naruszenie
przez organ wyznaczonych prawem jego kompetencji, granic decyzji lub niedopelnienie
wymogoéw procedury decyzyjnej” (Winczorek, 2008), a w zalezno$ci od rodzaju dzialania
lub zaniechania organu zawsze wystepuje sankcja za naruszenie zasady legalizmu, nakla-
dana przez Trybunal Konstytucyjny, sad administracyjny lub sad powszechny.

Zasada legalizmu, zgodnie z ktdra zakazane jest wszystko, co nie jest dozwolone przez
prawo, odrdznia sektor wladz publicznych od sektoréw niepublicznych — przedsigbiorcow
i organizacji pozarzadowych oraz od obywateli, wobec ktérych obowiazuje zasada prze-
ciwna - dozwolone jest wszystko, co nie jest przez prawo zakazane. Zasada legalizmu
wymaga zatem dysponowania przez wiasciwe podmioty publiczne odpowiednia podstawa
prawng dla podejmowanych przez nie czynnosci. W pierwszej kolejnosci dotyczy ona
wydawanych przez nie aktéw wladczych, zawierajacych - skierowane do okreslonych
ogolnie (akty normatywne) albo konkretnie (akty indywidualne, w szczegdlnosci decyzje
administracyjne) — odpowiednio dotyczace sytuacji ogélnej albo konkretnej, nakazy lub
zakazy okreslonego zachowania si¢ ich adresatéw badz upowaznienia do okreslonego
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zachowania si¢ tam, gdzie nie jest ono ogdlnie dopuszczalne. Akty normatywne moga
przy tym mie¢ moc powszechnie obowigzujacy (z aktéw wydawanych przez organy RP sa
to ustawy, rozporzadzenia i akty prawa miejscowego - art. 87 Konstytucji RP) albo moc
wewnetrzng, wigzacg podmioty organizacyjnie podlegte organowi wydajacemu te akty
(art. 93 Konstytucji RP). Dotyczy ona jednak takze réznego rodzaju aktow niewtadczych
(z zakresu ,,administracji $wiadczacej” czy ze sfery prawa cywilnego), jak réwniez szcze-
golnej kategorii, takze bardzo zréznicowanych aktéw planowania publicznego, ktorych
charakter prawny mozna ocenia¢ jedynie na gruncie wprowadzajacych je przepisow.
W zakresie prowadzenia polityki rozwoju przewazajg wlasnie te ostatnie akty, a obok nich
wystepuja takze istotne dokumenty o charakterze programowo-politycznym, jak ZafozZenia
systemu zarzgdzania rozwojem Polski przyjete przez Rade Ministréw 27 kwietnia 2009 r.
Klasyczne akty wladcze wykorzystuje si¢ tu bardziej na zasadzie wyjatku.

Konstytucja RP zawiera takze przepisy, ktore mozna bezposrednio odnies¢ do materii
prowadzenia polityki rozwoju. Dotyczy to w szczeg6lnosci nakazu kierowania si¢ zasada
zrownowazonego rozwoju (art. 5) oraz zasada spolecznej gospodarki rynkowej (art. 20),
jak rowniez natozenia na wladze publiczne obowigzku prowadzenia polityki zmierzajacej
do pelnego, produktywnego zatrudnienia (art. 65 ust. 5) oraz polityki zapewniajacej bez-
pieczenstwo ekologiczne wspolczesnemu i przysztym pokoleniom (art. 74 ust. 1)°.

»Prowadzenie polityki rozwoju” jest terminem jezyka prawnego — terminem prawnym®,
wystepujacym, poczynajac od tytutu, w podstawowym polskim akcie prawnym z tego
zakresu, mianowicie w ustawie z 6 grudnia 2006 r. o zasadach prowadzenia polityki roz-
woju (tekst jedn. Dz.U. 2 2009 r. Nr 84, poz. 712 z pézn. zm.). Artykul 2 tej ustawy — w obo-
wigzujgcym obecnie brzmieniu, nadanym, ogdlnie wprowadzajacg bardzo istotne zmiany,
ustawg z 7 listopada 2008 r. o zmianie niektérych ustaw w zwigzku z wdrazaniem fun-
duszy strukturalnych i Funduszu Spéjnosci (Dz.U. Nr 216, poz. 1370) — definiuje polityke
rozwoju jako ,zespol wzajemnie powiazanych dzialan podejmowanych i realizowanych
w celu zapewnienia trwalego i zrdwnowazonego rozwoju kraju, spojnosci spoleczno-go-
spodarczej, regionalnej i przestrzennej, podnoszenia konkurencyjnosci gospodarki oraz
tworzenia nowych miejsc pracy w skali krajowej, regionalnej lub lokalnej”.

Pierwotnie przepis mial nastepujace brzmienie: ,przez polityke rozwoju rozumie sie
zespot wzajemnie powigzanych dzialan podejmowanych i realizowanych w celu zapew-
nienia trwalego i zréwnowazonego rozwoju kraju oraz spojnosci spoteczno-gospodarczej
i terytorialnej, w skali krajowej, regionalnej lub lokalnej, w szczegdlnosci w zakresie:
(1) ochrony srodowiska; (2) ochrony zdrowia; (3) promocji zatrudnienia, w tym przeciwdzia-
tania bezrobociu, lagodzenia skutkéw bezrobocia i aktywizacji zawodowej bezrobotnych;
(4) rozwoju kultury, kultury fizycznej, sportu i turystyki; (5) rozwoju miast i obszaréw
metropolitarnych; (6) rozwoju obszaréw wiejskich; (7) rozwoju nauki i zwigkszenia inno-
wacyjnosci gospodarki, w tym rozwoju sektorow opartych na wykorzystaniu nowoczesnych

> ‘W przedmiocie zasad: spolecznej gospodarki rynkowej i zréwnowazonego rozwoju — zob. Izdebski, 2010, s. 276 i nast.
oraz s. 316 i nast.

© W teorii prawa przyjete jest rozrdznienie jezyka prawnego, uzywanego w obowiazujacych zrédlach prawa
(. w naszym przypadku jezyka uzywanego w aktach normatywnych, przede wszystkim w ustawach), od jezyka
prawniczego, uzywanego w dyskursie prawniczym, tj. w doktrynie i w orzecznictwie — zob. Izdebski, 2011, s. 200-201.
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technologii; (8) rozwoju zachowan prospolecznych wspdlnot lokalnych oraz budowy
i umacniania struktur spoleczenstwa obywatelskiego; (9) rozwoju zasobéw ludzkich,
w tym podnoszenia poziomu wyksztalcenia spoleczenistwa, kwalifikacji obywateli, jak row-
niez zapobiegania wykluczeniu spotecznemu oraz fagodzeniu jego negatywnych skutkéw;
(10) stymulowania powstawania nowych miejsc pracy; (11) tworzenia i modernizacji
infrastruktury spotecznej i technicznej; (12) wspierania i unowocze$niania instytucji pan-
stwa; (13) wspierania rozwoju przedsiebiorczo$ci; (14) wspierania wzrostu gospodarczego;
(15) zwigkszania konkurencyjnosci gospodarki”.

Zmiana brzmienia, jak wynika z uzasadnienia projektu ustawy nowelizujacej z 2008 r.,
byta podyktowana checig doprecyzowania definicji polityki rozwoju w kierunku kom-
pleksowego okreslenia jej zakresu przez silniejsze zaakcentowanie potrzeby zapewnienia
spojnosci regionalnej i przestrzennej, wlaczenie celdw nakierowanych na podnoszenie
konkurencyjnosci gospodarki oraz tworzenie nowych miejsc pracy, wynikajacych z reali-
zacji Odnowionej Strategii Lizbonskiej. Trafnie w uzasadnieniu zaznaczono, ze ,polityka
rozwoju powinna obejmowac wszystkie obszary tematyczne, zaréwno te bedace w zakresie
odpowiedzialno$ci poszczegolnych resortdw, jak i te, ktore sg obszarami ponadresorto-
wymi, dlatego tez zrezygnowano z dotychczasowego, zbyt waskiego katalogu obszaréw, do
ktérych odnosita sie polityka rozwoju”

Juz z samego tytulu ustawy z 7 listopada 2008 r. wynika, ze polskie ustawodawstwo doty-
czgce polityki rozwoju funkcjonuje w ramach prawa UE. Prawo to ma pierwszenstwo przed
prawem wewnetrznym RP, jako panstwa czlonkowskiego UE. Pierwszenstwo to wynika,
z jednej strony, z Konstytucji RP, ktora przyznaje ratyfikowanej umowie mi¢dzynarodowej,
a wiec takze aktom prawa pierwotnego UE, poczynajac obecnie od Traktatu o UE oraz
Traktatu o funkcjonowaniu UE, pierwszenstwo przed ustawami, jezeli ustawy nie da si¢
pogodzi¢ z umowg (art. 91 ust. 2), oraz zapewnia pierwszenstwo przed ustawami, stoso-
wanych bezposrednio, jezeli wynika to z ratyfikowanej umowy miedzynarodowej, aktow
organizacji miedzynarodowej, tj. rozporzadzen wydawanych przez wlasciwe organy UE
(art. 91 ust. 3). Z drugiej strony, co zostalo potwierdzone w ogtoszeniu Prezesa RM z 11 maja
2004 r. w sprawie stosowania prawa Unii Europejskiej (M.P. Nr 20, poz. 359), ,,podstawowsa
zasadg prawa wspdlnotowego, ustalong w orzecznictwie ETS, jest zasada nadrzednosci,
ktora przewiduje, ze prawo pierwotne oraz akty wydane na jego podstawie beda stosowane
przed prawem krajowym”

Unia Europejska — przy zastosowaniu zasad pomocniczosci i proporcjonalnoéci’ - ma
»dziala¢ na rzecz trwatego rozwoju Europy, ktdrego podstawg jest zréwnowazony wzrost
gospodarczy oraz stabilno$¢ cen, spoteczna gospodarka rynkowa o wysokiej konkuren-
cyjnoséci zmierzajaca do pelnego zatrudnienia i postepu spolecznego oraz wysoki poziom
ochrony i poprawy jakosci srodowiska naturalnego; (...) wspiera spéjnos¢ gospodarcza,
spoleczng i terytorialng oraz solidarnos$¢ miedzy panstwami czlonkowskimi” (art. 3
ust. 3 Traktatu o UE). W konsekwencji polityka rozwoju nie moze by¢ przez wlasciwe
organy wiadz publicznych RP prowadzona catkowicie autonomicznie. Prowadzi¢ ja mozna
w ramach przepiséw prawa UE, tym bardziej, ze nastepuje to przy wykorzystaniu funduszy

7 O ogblnym oraz odnoszacym si¢ do UE rozumieniu tych zasad - zob. Izdebski, 2010, s. 215 i nast. oraz s. 266 i nast.
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UE, przeznaczonych na zapewnienie spojnosci tej polityki w skali calej UE. Z tego powodu
przedstawienie prawnych ram prowadzenia polityki rozwoju — po zarysowaniu jej konsty-
tucyjnych podstaw — zacza¢ trzeba od omoéwienia odpowiednich aktéw prawa UE.

2.2. Akty prawa Unii Europejskiej

W terminologii prawa UE termin ,rozwdj’, a w konsekwencji ,,polityka rozwoju”, ma -
tak jak to jest w terminologii przyjmowanej przez globalne organizacje miedzynarodowe,
poczynajac od ONZ - swoiste w duzej mierze znaczenie, ktére odnosi si¢ do krajow
Trzeciego Swiata, okre$lanych jako ,kraje rozwijajace si¢”®. To tych krajéw dotyczy rozdziat
Traktatu o funkcjonowaniu UE, zatytutowany Wspélpraca na rzecz rozwoju (art. 208-211),
w ktorym za gléwne cele polityki UE w tej dziedzinie uwaza si¢ zmniejszenie, a docelowo
likwidacje ubdstwa. W zwigzku z tym jezeli w niniejszej partii opracowania bedzie mowa
o polityce rozwoju, podstawa do rozumienia tego terminu bedzie powoltana na wstepie
definicja polskiej ustawy o zasadach prowadzenia polityki rozwoju, a nie rozumienie
wystepujace w wielu dokumentach UE, z tym zastrzezeniem, w sferze pierwotnego prawa
UE, prawnymi podstawami dziatan UE w dziedzinie polityki rozwoju sg, poza powotanymi
ogolnymi formutami Traktatu o UE oraz podobng formulg art. 9 Traktatu o funkcjonowaniu
UE (,,przy okreslaniu i realizacji swoich polityk i dzialan Unia bierze pod uwage wymogi
zwigzane ze wspieraniem wysokiego poziomu zatrudnienia, zapewnianiem odpowiedniej
ochrony socjalnej, zwalczaniem wylaczenia spolecznego, a takze z wysokim poziomem
ksztalcenia, szkolenia oraz ochrony zycia ludzkiego”) oraz art. 120 tego Traktatu (,panstwa
czlonkowskie prowadzg swoje polityki gospodarcze, majac na wzgledzie przyczynianie
sie do osiagania celoéw Unii okreslonych w art. 3 Traktatu o UE [...]”), przede wszystkim
postanowienia art. 174-178 Traktatu o funkcjonowaniu UE. Majg one za przedmiot spdj-
nos¢ gospodarcza, spoleczng i terytorialng. Jako podstawowy cel dzialan w tym zakresie
okreslono wspieranie harmonijnego rozwoju catej UE. Wspieranie ma w szczegdlnosci
zmierza¢ ,,do zmniejszenia dysproporcji w poziomie rozwoju réznych regionéw oraz zaco-
fania regionéw najmniej uprzywilejowanych” (art. 174).

Istotne znaczenie ma sformutowanie art. 175, wprost odnoszace si¢ takze do RP: ,,panstwa
cztonkowskie prowadzg swoje polityki gospodarcze i koordynuja je w taki sposdb, aby osig-
gnac takze cele okreslone w art. 1747, jak rowniez zawierajace generalne stwierdzenie: ,,Unia
wspiera takze osigganie tych celéw przez dzialania, ktére podejmuje za posrednictwem
funduszy strukturalnych (Europejskiego Funduszu Orientacji i Gwarancji Rolnej - Sekcja
Orientacji, Europejskiego Funduszu Spotecznego, Europejskiego Funduszu Rozwoju
Regionalnego), Europejskiego Banku Inwestycyjnego oraz innych istniejacych instru-
mentéw finansowych”. W art. 176 Traktatu bezposrednio wskazano cel utworzenia i dzia-
tania Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego (,,przyczynianie si¢ do korygowania
podstawowych dysproporcji regionalnych w Unii poprzez udziat w rozwoju i dostosowaniu

8 Zob. Konsensus europejski w sprawie rozwoju — Wspolne o$wiadczenie Rady i przedstawicieli rzadéow panstw
cztonkowskich 2006/C 46/01 (Dz.Urz. UE C Nr 46/2006, s. 1).
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strukturalnym regionéw opdznionych w rozwoju oraz w przeksztatcaniu upadajacych
regionéw przemystowych”), a w art. 177 przyznano Parlamentowi Europejskiemu i Radzie
kompetencje okreslania w drodze rozporzadzen zadan, celéw priorytetowych oraz orga-
nizacji funduszy strukturalnych - z zachowaniem odpowiedniej kompetencji wynikajacej
z art. 178 w odniesieniu do Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego oraz art. 164
w odniesieniu do Europejskiego Funduszu Spotecznego (ktéremu w Traktacie po$wigcono
odrebny rozdzial - art. 162-164).

Nalezy réwniez zwroci¢ uwage na inne, majace znaczenie dla prowadzenia polityki roz-
woju, postanowienia Traktatu o funkcjonowaniu UE - w szczegdlnosci dotyczace sieci
transeuropejskich (art. 170-172), przez ktdre rozumie si¢ sieci w infrastrukturach trans-
portu, telekomunikacji i energetyki.

Na podstawie powyzszych aktow prawa pierwotnego UE wydane zostaly dotyczace obecnej
perspektywy finansowej liczne akty prawa wtdérnego, ktorymi w materii wykorzystywania
powolywanych funduszy sa rozporzadzenia wlasciwych organéw UE’.

Jak stwierdza si¢ w powolanym obwieszczeniu Prezesa RM z 11 maja 2004 r., ,,rozporza-
dzenie jest aktem wigzacym w calosci i jest bezposrednio stosowane w kazdym panstwie
czlonkowskim. Oznacza to, ze akty te staja si¢ czescig krajowych systemdéw prawnych
bez potrzeby dokonywania jakichkolwiek czynnoéci transpozycyjnych i wywieraja
skutki bezposrednie w stosunku do jednostek. Rozporzadzenia maja taka samg moc

? W szczegolnoéci nalezy wymieni¢: (1) obszerne (108 artykuldéw) rozporzadzenie Rady (WE) Nr 1083/2006
z 11 lipca 2006 r. ustanawiajace przepisy ogoélne dotyczace Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego,
Europejskiego Funduszu Spolecznego oraz Funduszu Spéjnosci i uchylajace rozporzadzenie (WE) Nr 1260/1999
(Dz.Urz. UELNr210/2006,s. 25z pdzn. zm.) - okresla ono cele dziatania funduszy orazinnych instrumentéw finansowych
UE: cel priorytetowy Konwergencja (ktéry ma obejmowa¢ panstwa cztonkowskie i regiony opdéznione w rozwoju),
jak réwniez Konkurencyjno$¢ regionalna i zatrudnienie oraz Europejska wspolpraca terytorialna; wskazuje zasady
pomocy z funduszéw, uzupelniajacej dziatania krajowe: przyjmowanie w panstwach czlonkowskich formy programéow
operacyjnych w ramach Narodowych Strategicznych Ram Odniesienia, spdjnos¢ z dziataniami, politykami i priorytetami
UE, komplementarno$¢ z innymi wspdlnotowymi instrumentami finansowymi, koncentracja oraz koordynacja,
a takze okre$la m.in. ramy finansowe pomocy z funduszy, prawne instrumenty zapewnienia sp6jnoéci, w tym NSRO
i programy operacyjne, zasady dotyczace wkladu funduszy oraz zasady dotyczace zarzadzania, monitorowania
i kontroli; (2) przepisy szczegélne dotyczace powyzszych funduszy: rozporzadzenie Nr 1080/2006 Parlamentu
Europejskiego i Rady z 5 lipca 2006 r. w sprawie Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego (Dz.Urz. UE L
Nr 210/2006, s. 12 z pdzn. zm.), rozporzadzenie Nr 1081/2006 Parlamentu Europejskiego i Rady z tego samego dnia
w sprawie Europejskiego Funduszu Spofecznego (Dz.Urz. UE L Nr 210/2006, s. 12 z pézn. zm.) oraz rozporzadzenie
Nr 1084/2006 Rady z 11 lipca 2006 r. ustanawiajace Fundusz Spéjnoéci (Dz.Urz. UE L Nr 210/2006, s. 79);
(3) rozporzadzenie Komisji (WE) Nr 1828/2006 z 8 grudnia 2006 r. ustanawiajace szczegélowe zasady wykonania
powotanych rozporzadzen: Rady Nr 1083/2006 oraz Parlamentu Europejskiego i Rady Nr 1080/2006 (Dz.Urz. UE L
Nr 371/2006, s. 1 z p6zn. zm.); (4) rozporzadzenie Rady (WE) Nr 1290/2005 z 21 czerwca 2005 r. w sprawie finansowania
wspolnej polityki rolnej (Dz.Urz. UE L Nr 209/2005, s. 1 z pézn. zm.), dotyczacy Europejskiego Funduszu Rolnego
na rzecz Rozwoju Obszaréw Wiejskich (EFRROW) oraz Europejskiego Funduszu Rolniczego Gwarancji (EFRG);
(5) rozporzadzenie Rady (WE) Nr 1698/2005 z 20 wrzesnia 2005 r. w sprawie wsparcia rozwoju obszaréw wiejskich
przez EFRROW (Dz.Urz. UE L Nr 277/2005, s. 1 z pdzn. zm.); (6) rozporzadzenie Rady (WE) Nr 1198/2006 z 27 lipca
2006 r. w sprawie Europejskiego Funduszu Rybackiego (Dz.Urz. UE L Nr 223/2006, s. 1 z p6zn. zm.); (7) rozporzadzenie
Parlamentu Europejskiego i Rady (WE) Nr 1638/2006 z 24 pazdziernika 2006 r. okreslajace przepisy ogolne w sprawie
ustanowienia Europejskiego Instrumentu Sasiedztwa i Partnerstwa (Dz.Urz. UE L Nr 310/2006, s. 1); (8) decyzje Rady
ustalajgce Strategiczne wytyczne Wspdlnoty na okres 2007-2013: dla spdjnosci — decyzja z 6 pazdziernika 2006 r.
Nr 2006/702/WE (Dz.Urz. UE L Nr 201/2006, s. 11) oraz dla rozwoju obszaréw wiejskich — decyzja z 20 lutego 2006 .
Nr 2006/144/WE (Dz.Urz. UE Nr 55/2006, s. 20 z p6zn. zm.).
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obowigzujaca we wszystkich panstwach cztonkowskich i sg zintegrowane z systemami
prawnymi panstw czlonkowskich. Ich obowigzywanie zalezy jedynie od ogloszenia
w Dzienniku Urzedowym Unii Europejskiej”. Trybunat Sprawiedliwoéci UE ustalit przy
tym zasade, ze w zakresie unormowanym rozporzadzeniem panstwa cztonkowskie nie
moga wydawac zadnych wlasnych aktow normatywnych, chyba ze s3 do tego wyraznie
upowaznione w tekscie rozporzadzenia. O ile poczatkowo istniaty podstawy do $cistego
oddzielania od siebie, odpowiednio do oddzielania instrumentéw finansowych, Polityki
Spdéjnosci, polityki strukturalnej i polityki regionalnej, w obecnym stanie prawnym zakresy
tych polityk silnie krzyzuja si¢ ze soba (Zdanukiewicz, 2010), co nie dotyczy jednak polityki
rolnej i rybotéwstwa — takze w odniesieniu do rozwoju obszaréw wiejskich.

2.3. Ustawa o zasadach prowadzenia polityki rozwoju

Majaca podstawowe znaczenie dla przedmiotu niniejszego opracowania ustawa z 6 grudnia
2006 r. okresla zasady prowadzenia polityki rozwoju, w szczegélnosci w odniesieniu do
strategii rozwoju oraz programoéw operacyjnych i programéw rozwoju, podmioty prowa-
dzace te¢ polityke (Rada Ministrow ze szczegolng rolg w jej ramach ministra wlasciwego
do spraw rozwoju regionalnego, samorzad wojewodztwa, samorzad powiatowy i samorzad
gminny) oraz tryb wspolpracy miedzy tymi podmiotami'®. Uchylita ona ustawe z 20 marca
2002 r. o finansowym wspieraniu inwestycji (Dz.U. Nr 41, poz. 363 z p6zn. zm.).

Ustawa odnosi si¢ do $rodkéw funduszy strukturalnych i Funduszu Spéjnosci - ze wska-

zanym wyzej zastrzezeniem, ze moze to czyni¢ w zakresie nieuregulowanym w rozporzadze-

niach UE lub gdy z rozporzadzenia wynika mozliwos¢ unormowania. Ustawa zasadniczo

nie stosuje si¢ do programoéw wspotfinansowanych ze sSrodkéw EFRROW i Europejskiego

Funduszu Rybackiego, poza przepisami ogdlnymi, przepisami o strategiach rozwoju oraz

przepisami o realizacji programéw. Ustawa przewiduje (rozdzial 2) sporzadzanie nastepu-

jacych strategii rozwoju:

o Dlugookresowej Strategii Rozwoju Kraju (DSRK) - na okres co najmniej 15 lat,

« Sredniookresowej Strategii Rozwoju Kraju (SSRK) - na 4-10 lat (z uwzglednieniem
jednak okresu programowania UE, a wiec w praktyce na 7 lat) - Rada Ministréw przy-
jeta 29 listopada 2006 r. Strategie Rozwoju Kraju na lata 2007-2013,

o innych strategii rozwoju w obszarach wskazanych w strategii sredniookresowej, odno-
szacych sie do rozwoju regionow, rozwoju przestrzennego, sektoréw lub dziedzin —
w tym Krajowej Strategii Rozwoju Regionalnego (KSRR), strategii ponadregionalnej,
atakze strategii rozwoju wojewodztwa, o ktorej mowa wart. 11 ustawyz 5 czerwca 1998r.
o samorzadzie wojewddztwa (tekst jedn. Dz.U. z 2001 r. Nr 142, poz. 1590 z pézn. zm.),

a ponadto - zgodnie z wymogami prawa UE — Narodowej Strategii Spojnosci (przed nowe-

lizacja z 2008 r. byta ona nazywana NRSO).

19O rozwigzaniach tej ustawy — zob. Wlazlak, 2010.
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Strategie sg uchwalane przez Rade Ministrow — z wyjatkiem strategii regionalnych, uchwa-
lanych przez sejmiki wojewddztw. Sredniookresowa Strategia Rozwoju Kraju, jak réwniez
inne strategie rozwoju, sg realizowane przy pomocy programow (rozdzial 3). Ustawa
definiuje programy jako dokumenty o charakterze operacyjno-wdrozeniowym, okreslajace
dzialania przewidziane do realizacji zgodnie z ustalonym systemem finansowania i realizacji,
stanowigcym element programu. Wyro6zniajac programy operacyjne (krajowe i regionalne)
i programy rozwoju (w tym programy wojewddzkie, o ktérych mowa w ustawie o samorzg-
dzie wojewodztwa, oraz programy wieloletnie, o ktérych mowa w przepisach o finansach
publicznych), wskazuje si¢ procedure dochodzenia do ich przyjecia przez wlasciwe organy.
Na nowo unormowana zostala instytucja kontraktu wojewodzkiego, zawieranego na pod-
stawie uchwaty Rady Ministrow przez ministra wtasciwego do spraw rozwoju regionalnego
i zarzad wojewodztwa w celu realizacji programoéw lub przedsiewzie¢ wymagajacych
dofinansowania ze srodkow pochodzacych z budzetu panstwa lub ze zrodel zagranicznych.
Okreslone wreszcie zostaly (rozdzial 5) zasady i tryb realizacji programéw, w tym pro-
cedura wylonienia projektéw do dofinansowania oraz procedura odwotawcza. Rozdziat
zawiera takze rozwigzania o charakterze instytucjonalnym.

Przepisy rozdziatlu 5 ustawy (mimo istotnej nowelizacji w 2008 r., majacej rozstrzygnac
sporne wczeéniej kwestie stosowania konstytucyjnego prawa do sadu) budza watpliwosci
co do charakteru prawnego niektérych wprowadzonych nimi instytucji, jak - oglaszanych
jedynie poprzez Internet - wytycznych ministra wlasciwego do spraw rozwoju regionalnego
dotyczacych programéw operacyjnych oraz ,,dokumentdw stanowiacych system realizacji
programu” ustalanych przez instytucje zarzadzajaca (tj. wlasciwego ministra albo zarzad
wojewodztwa)!!. Ustalenie tego charakteru ma istotne znaczenie dla ustalenia zakresu
kontroli sgdowo-administracyjnej w materii projektow.

Na podstawie art. 21 ust. 3 ustawy (,wlasciwy minister albo minister wlasciwy do spraw
rozwoju regionalnego — w zakresie programow operacyjnych, w ramach ktérych zarzad
wojewodztwa pelni funkcje instytucji zarzadzajacej lub instytucji posredniczacej, okresli,
w drodze rozporzadzenia, szczegdlowe przeznaczenie, warunki i tryb udzielania pomocy
[w ramach finansowania projektdw], majgc w szczegolnosci na uwadze konieczno$¢ zapew-
nienia zgodnosci udzielanej pomocy z warunkami jej dopuszczalnosci, w przypadku gdy
odrebne przepisy nie okreslajg szczegdtowych warunkow i trybu udzielania tej pomocy”)
wydanych zostato prawie 40 rozporzadzen. Moc obowigzujacg ma 28 rozporzadzen.

' Naczelny Sad Administracyjny przypisuje tym dokumentom cechy zrédta prawa w szerszym znaczeniu (wyroki
z: 20 pazdziernika 2010 r. i 27 pazdziernika 2010 r. — odpowiednio II GSK 1110/10 i II GSK 1097/10, Lex nr 746073
i 746069), podczas gdy cech tych odméwil im Wojewddzki Sad Administracyjny w Lodzi (postanowienie z 8 wrze$nia
2010 r., IT SA/Ed 973/10, Lex nr 737342).
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2.4. Ustawa o Narodowym Planie Rozwoju

Do czasu zakonczenia wszelkich czynnosci zwigzanych z jej wykonywaniem (obecnie
w istocie dokonczenia rozliczen), obowiazuje, wraz z licznymi przepisami wykonawczymi,
ustawa z 20 kwietnia 2004 r. o Narodowym Planie Rozwoju (Dz.U. Nr 116, poz. 1206
z pdzn. zm.), dotyczaca realizacji ustalenn Narodowego Planu Rozwoju na lata 2004-2006.
Ustawa ta m.in. szczegétowo unormowata instytucje kontraktu wojewodzkiego.

2.5. Ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym

Tradycyjnym, wykorzystywanym co najmniej od XIX w. instrumentem stwarzania
warunkow i prowadzenia polityki rozwoju, jest planowanie przestrzenne. Podstawowe
przepisy z tego zakresu sg zawarte w ustawie z 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospoda-
rowaniu przestrzennym (Dz.U. Nr 80, poz. 717 z pdzn. zm.).

Ustalany przez rade gminy, w ramach jej ,wladztwa planistycznego”, miejscowy plan
zagospodarowania przestrzennego ma range aktu prawa miejscowego, a zatem nalezy
do nielicznych - jak zaznaczono na wstepie — aktdw o mocy powszechnie obowigzujacej.
Zarazem ustawa wskazuje inne kategorie aktow planistycznych ze swojego zakresu —
nakazuje uwzglednienie w obligatoryjnym dokumencie planistycznym, obejmujacym caly
obszar gminy, z ktérym plany miejscowe muszg by¢ zgodne, tj. w studium uwarunkowan
i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego gminy, zasad okreslonych w Koncepcji
Przestrzennego Zagospodarowania Kraju, ustalen strategii rozwoju i planu zagospodaro-
wania przestrzennego wojewddztwa oraz strategii rozwoju gminy, o ile gmina dysponuje
takim opracowaniem (art. 9 ust. 2), jak réwniez stwierdza, Ze ustalenia planu zagospodaro-
wania przestrzennego wojewddztwa wprowadza sie do planu miejscowego po uprzednim
uzgodnieniu terminu realizacji inwestycji celu publicznego o znaczeniu ponadlokalnym
i warunkow wprowadzenia ich do planu miejscowego (art. 44 ust. 1). W zwigzku z tym
w ustawie unormowane s3 zasady i tryb ustalania planu zagospodarowania przestrzen-
nego wojewodztwa (art. 38-45) oraz Koncepcji Przestrzennego Zagospodarowania Kraju
(art. 46-48).

Zgodnie z art. 47 ustawy minister wlasciwy do spraw rozwoju regionalnego, uwzgled-
niajgc cele zawarte w rzadowych dokumentach strategicznych, sporzadza Koncepcje
Przestrzennego Zagospodarowania Kraju, ktéra uwzglednia zasady zréwnowazonego
rozwoju kraju w oparciu o przyrodnicze, kulturowe, spoteczne i ekonomiczne uwarunko-
wania, o ktérych mowa w przepisach odrebnych. Koncepcja okresla uwarunkowania, cele
i kierunki zréwnowazonego rozwoju kraju oraz dziatania niezbedne do jego osiagniecia,
a w szczegdlnoéci podstawowe elementy krajowej sieci osadniczej, z wyodrebnieniem
obszaréw metropolitalnych, wymagania z zakresu ochrony $rodowiska i zabytkow,
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z uwzglednieniem obszaréw podlegajacych ochronie, rozmieszczenie infrastruktury spo-
tecznej o znaczeniu migdzynarodowym i krajowym, rozmieszczenie obiektoéw infrastruktury
technicznej i transportowej, strategicznych zasobéw wodnych i obiektow gospodarki wodnej
o znaczeniu migdzynarodowym i krajowym, obszary problemowe o znaczeniu krajowym,
w tym obszary zagrozen wymagajacych szczegélowych studiow i planéw. Koncepcje
Przestrzennego Zagospodarowania Kraju przyjmuje Rada Ministrow, ustalajac, w jakim
zakresie koncepcja bedzie stanowila podstawe sporzadzania programéw zawierajacych
zadania rzadowe, stuzace realizacji inwestycji celu publicznego o znaczeniu krajowym,
ktére — na podstawie art. 48 ust. 1 - sporzadzaja wlasciwi ministrowie i centralne organy
administracji rzagdowej (art. 48 ust. 3).

W dniu 13 grudnia 2011 r. Rada Ministréow przyjeta Koncepcje Przestrzennego
Zagospodarowania Kraju 2030, ktora - jak sie w niej stwierdza — prezentuje nowe podejscie
do polityki przestrzennego zagospodarowania panstwa, wprowadzajac zasade wspol-
zaleznosci celow polityki przestrzennej z celami polityki regionalnej, wiaze planowanie
strategiczne z dzialaniami w ramach programoéw rozwoju i programéw operacyjnych
wspotfinansowanych ze $srodkow UE.

Istotny zakres zadan w dziedzinie planowania przestrzennego ma réwniez minister wla-
$ciwy do spraw budownictwa, gospodarki przestrzennej i mieszkaniowej (od 2011 r. jest to
Minister Transportu, Budownictwa i Gospodarki Morskiej), ktory koordynuje zgodnosé
planéw zagospodarowania przestrzennego wojewddztw z Koncepcja Przestrzennego
Zagospodarowania Kraju oraz w porozumieniu z ministrem wlasciwym do spraw rozwoju
regionalnego prowadzi wspolprace transgraniczng i przygraniczng w zakresie zagospodaro-
wania przestrzennego, a takze przygotowuje okresowe raporty o stanie zagospodarowania
przestrzennego kraju (art. 46 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym).
Podzial zadan w omawianej dziedzinie miedzy dwdch ministrow moze budzi¢ watpliwosci.

2.6. Ustawy dotyczqce rozwoju w obszarze rolnictwa

Ustawa o zasadach prowadzenia polityki rozwoju, jak byta o tym mowa, zasadniczo nie
odnosi si¢ do programéw wspotfinansowanych z EFRROW. Kwestie te, w celu umozli-
wienia wykonywania przepisdw powolanego w pkt 3 rozporzadzenia Rady Nr 1290/2005
normuje ustawa z 22 wrzeénia 2006 r. o uruchamianiu srodkéw pochodzacych z budzetu
Unii Europejskiej na finansowanie wspdlnej polityki rolnej (Dz.U. Nr 187, poz. 1381
z poézn. zm.). W odniesieniu do korzystania z EFFROW wiele materii jest unormowanych
w ustawie z 7 marca 2007 r. o wspieraniu rozwoju obszaréw wiejskich z udzialem $rodkow
tego Funduszu (Dz.U. Nr 64, poz. 427 z pdzn. zm.). Ustawa stwarza mechanizmy wyko-
nania przepisow powotanego w pkt 3 rozporzadzenia Rady Nr 1698/2005.

Podobnie ustawa o zasadach prowadzenia polityki rozwoju zasadniczo nie odnosi si¢ do
korzystania ze $rodkéw Europejskiego Funduszu Rybackiego. I w tym zakresie, ktérego
dotyczy powolane rozporzadzenie Rady Nr 1198/2006, w ramach dostepnych dla polskiego
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ustawodawcy (okreslenie zadan i wlasciwos$ci organow polskich, unormowanie warunkow
itrybu przyznawania wyplaty oraz zwracania pomocy finansowej w zakresie nieokreslonym
w przepisach UE lub przewidzianych w tych przepisach do okreélenia przez panstwa
czlonkowskie), zostala wydana ustawa z 3 kwietnia 2009 r. o wspieraniu zréwnowazonego
rozwoju sektora rybackiego z udziatem Europejskiego Funduszu Rybackiego (Dz.U. Nr 72,
poz. 619 z pdézn. zm.).

Osobno nalezy wymieni¢ dwie ustawy dotyczace srodkéw pochodzacych z Sekcji Gwarancji
Europejskiego Funduszu Orientacji i Gwarancji Rolnej: ustawe z 30 lipca 2003 r. o urucha-
mianiu tych §rodkéw (Dz.U. Nr 166, poz. 1611 z pézn. zm.) oraz ustawe z 28 listopada
2003 r. o wspieraniu rozwoju obszardéw wiejskich z tych $rodkow (Dz.U. Nr 229, poz. 2273
z pozn. zm.). Na podstawie art. 2 tej ostatniej ustawy Rada Ministréw zatwierdzita,
a Komisja Europejska przyjeta Plan Rozwoju Obszaréw Wiejskich'>.

2.7.Inne ustawy

Prezentacja ram prawnych dla prowadzenia polityki rozwoju nie bylaby pelna bez wska-
zania odpowiednich rozwigzan ustaw o charakterze ogélnym.

Zacza¢ nalezatoby od art. 23a ustawy z 4 wrzesnia 1997 r. o dzialach administracji rza-
dowej (tekstjedn. Dz.U.z2007 r. Nr 65, poz. 437 z pdzn. zm.), ktéry okresla w sposob ogdlny
zakres dzialania ministra wlasciwego do spraw rozwoju regionalnego. Kierowany przez
tego ministra dzial administracji rzadowej ,,obejmuje sprawy: (1) programowania i koor-
dynacji polityki rozwoju, w szczegélnosci opracowywania projektow strategii rozwoju;
(2) programowania i realizacji polityki regionalnej; (3) opracowywania dokumentéw pro-
gramowych z zakresu spoleczno-gospodarczego rozwoju kraju, w tym bedacych podstawa
do pozyskiwania srodkéw rozwojowych z Unii Europejskiej i z innych Zrddet zagranicznych;
(4) wykonywania, o ile ustawa nie stanowi inaczej, zadan panstwa czlonkowskiego
okreslonych w przepisach Unii Europejskiej dotyczacych funduszy strukturalnych
i Funduszu Spéjnosci; (5) opracowywania analiz i prognoz rozwoju spoleczno-gospodar-
czego, regionalnego i przestrzennego, w tym raportu o rozwoju spoleczno-gospodarczym,
regionalnym i przestrzennym kraju; (6) opiniowania zgodno$ci rzadowych strategii
i programdéw rozwoju, w rozumieniu przepiséw o zasadach prowadzenia polityki rozwoju,
ze SSRK; (7) zarzadzania programami wspdlfinansowanymi z funduszy strukturalnych
i Funduszu Spdjnosci, w tym sektorowymi programami operacyjnymi, z wyjatkiem
programow zarzadzanych przez zarzady wojewodztw, ministra wlasciwego do spraw roz-
woju wsi oraz ministra wlasciwego do spraw rybolowstwa; (8) zawierania, kontrolowania
realizacji i rozliczania kontraktow wojewddzkich; (9) wspdlpracy z jednostkami samorzadu
terytorialnego oraz organizacjami je zrzeszajacymi, a takze z partnerami spoteczno-go-
spodarczymi, w zakresie dotyczacym rozwoju spofeczno-gospodarczego, regionalnego

12 Zalacznik do obwieszczenia Ministra Rolnictwa i Rozwoju Wi z 15 listopada 2004 r. (M.P. Nr 56, poz. 958).
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i przestrzennego kraju; (10) koordynacji opracowywania przez samorzady wojewodztw
Regionalnych Programéw Operacyjnych, zawierania regionalnych porozumien programo-
wych, a takze monitorowania i oceny przebiegu ich wykonywania”.

Powotywana juz ustawa z 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie wojewodztwa wyraznie wska-
zuje na ten samorzad jako istotny podmiot prowadzenia polityki rozwoju. Wspomniany
juz w zwigzku z instytucjg strategii rozwoju wojewodztwa art. 11 ustawy formutuje zasade
ogolna, zgodnie z ktéra wykonywanie zadan zawigzanych z rozwojem regionalnym na
obszarze wojewddztwa nalezy do samorzadu wojewddztwa (ust. 5), jak rowniez wskazuje
przedmioty prowadzonej przez samorzad wojewodztwa polityki rozwoju wojewddztwa
(ust. 2). Zasady, tryb i harmonogram opracowania strategii rozwoju wojewodztwa okresla
sejmik (art. 21a). Zadania z zakresu prowadzenia polityki rozwoju wojewddztwa sg wyko-
nywane przez organy wojewodztwa we wspolpracy z zainteresowanymi podmiotami, ktére
sg przykladowo wymienione w art. 12.

Szczegblne miejsce w systemie ogolnych przepiséw prawa odnoszacych si¢ do materii
prowadzenia polityki rozwoju zajmuje ustawa z 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicz-
nych (Dz.U. Nr 157, poz. 1240 z p6zn. zm.). Ustawa catkowicie wykracza juz poza tra-
dycyjna roczng perspektywe budzetowa i wprowadza, normujac te instytucje, obowigzek
uchwalania Wieloletniego Planu Finansowego Panstwa (WPFP - na 4 lata budzetowe),
uwzgledniajacego cele SSRK (art. 103 ust. 1 pkt 1) oraz wieloletniej (na co najmniej
3 lata) prognozy finansowej kazdej jednostki samorzadu terytorialnego (art. 226-232).
Wprowadzono tym samym instrumenty zakladanego w Zalozeniach systemu zarzgdzania
rozwojem Polski wigzania ze sobg planowania rozwoju i — wykraczajacego poza tradycyjne
ramy jednego roku budzetowego — planowania finansowego. Pozostaje jednak istotna
wada polskiego ustawodawstwa, réwniez dostrzezony w Zatozeniach systemu zarzgdzania
rozwojem Polski, brak skoordynowania przepisow o finansach publicznych z przepisami
o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym. W szczegolnos$ci zaciaganie, poprzez
uchwalenie planu miejscowego, réznego rodzaju zobowigzan przez gminy (poczynajac
od kosztéw wykupu gruntéw pod drogi), przekraczajacych ich mozliwosci finansowe,
jest jednym z powoddw, dla ktérych plany miejscowe sg uchwalone tylko dla nieznacznej
cze$ci obszaru nawet duzych gmin miejskich. Jednym z przedmiotéw unormowania
ustawy o finansach publicznych sg zasady gospodarowania $rodkami publicznymi
pochodzacymi z budzetu UE oraz z innych zrddel zagranicznych. Zgodnie z art. 5
ust. 3 ustawy s3 to:
1) $rodki pochodzace z funduszy strukturalnych, Funduszu Spdjnoéci i Europejskiego

Funduszu Rybackiego, z wylaczeniem $rodkéw, o ktorych mowa w pkt 51lit. aib,
2) niepodlegajace zwrotowi $rodki z pomocy udzielanej przez panstwa czlonkowskie

Europejskiego Porozumienia o Wolnym Handlu (EFTA), z wylaczeniem s$rodkéw,

o ktorych mowa w pkt 5 lit. ¢ i d:

a) Norweskiego Mechanizmu Finansowego 2009-2014,

b) Mechanizmu Finansowego Europejskiego Obszaru Gospodarczego 2009-2014,

¢) Szwajcarsko-Polskiego Programu Wspotpracy,
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3) $rodki przeznaczone na realizacje programéw przedakcesyjnych oraz Programu Srodki

Przejsciowe,

4) $rodki na realizacje Wspolnej Polityki Rolnej:

a) Europejskiego Funduszu Orientacji i Gwarancji Rolnej Sekcja Gwarancji,

b) Europejskiego Funduszu Rolniczego Gwarancji,

¢) Europejskiego Funduszu Rolniczego Rozwoju Obszarow Wiejskich,

5) s$rodki przeznaczone na realizacje:

a) programoéw w ramach celu Europejska Wspolpraca Terytorialna, o ktérych mowa
w rozdziale III powotanego w pkt 3 rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego
i Rady Nr 1080/2006 w sprawie Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego,

b) programoéw, o ktérych mowa w rowniez juz powotanym rozporzadzeniu Parlamentu
Europejskiego i Rady Nr 1638/2006 okreslajacym przepisy ogélne w sprawie ustano-
wienia Europejskiego Instrumentu Sasiedztwa i Partnerstwa,

¢) Norweskiego Mechanizmu Finansowego 2004-2009,

d) Mechanizmu Finansowego Europejskiego Obszaru Gospodarczego 2004-2009.

W szczegdlnosci w ustawie jest mowa o wyodrebnieniu wydatkéw budzetu panstwa na
realizacje programow finansowanych z udzialem $rodkéw europejskich i innych $rodkéw
zagranicznych (art. 124 ust. 1 pkt 6 w zw. z art. 116 ust. 2 pkt 2), o budzecie srodkéw euro-
pejskich i jego wykonywaniu (art. 117 i 184-194), o uyjmowaniu programéw finansowanych
ze srodkow europejskich w zataczniku do ustawy budzetowej (art. 121) oraz o gospodaro-
waniu §rodkami europejskimi i innymi srodkami pochodzacymi ze zrédel zagranicznych
(art. 202-210). Ustawa przewiduje takze obowigzek odrebnego okreslenia, w zatgczniku do
uchwaly w sprawie prognozy finansowej jednostki samorzadu terytorialnego, odpowied-
nich danych dotyczacych kazdego ,,przedsiewziecia”. Przedsiewzigciami s w szczegolnosci
wieloletnie programy, projekty lub zadania, w tym zwiazane z programami finansowanymi
z udziatem $rodkéw pochodzacych z budzetu UE, jak tez niepodlegajacych zwrotowi
$rodkéw z pomocy udzielanej przez panstwa cztonkowskie EFTA oraz inne $rodki pocho-
dzace ze zrodel zagranicznych niepodlegajace zwrotowi, umowy o partnerstwie publiczno-
prywatnym oraz umowy, ktoérych realizacja w roku budzetowym i w latach nastepnych jest
niezbedna do zapewnienia cigglosci dziatania jednostki i z ktérych wynikajace ptatnosci
wykraczajg poza rok budzetowy. Wymagane dane to: nazwa i cel, jednostka organizacyjna
odpowiedzialna za realizacj¢ lub koordynujaca wykonywanie przedsiewziecia, okres
realizacji i laczne naklady finansowe, limity wydatkéw w poszczegdlnych latach oraz limit
zobowigzan. Ustawa tworzy w art. 231 mechanizmy powigzania uchwal budzetowych
z realizacjg prognozy.

Obowigzujace przepisy prawa przewiduja réwniez wystepowanie innych wyspecjalizo-
wanych instrumentéw planistycznych, majacych znaczenie dla prowadzenia polityki
rozwoju®. Na poziomie samorzadu terytorialnego mozna wymieni¢ takie instrumenty, jak:

13 Zob. H. Izdebski, Wykonywanie zadan publicznych przez gminy w formie spotek prawa handlowego a planowanie
strategiczne, przestrzenne i finansowe, [w:] D. Kaminska (red.), A. Nelicki, I. Zachariasz, Integracja planowania
finansowego i przestrzennego w samorzqdzie wielkomiejskim [w druku].
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o wojewddzkie, powiatowe i gminne programy ochrony srodowiska, uchwalane, zgodnie
z art. 17 1 18 ustawy z 27 kwietnia 2001 r. - Prawo ochrony $rodowiska (tekst jedn.
Dz.U. z 2008 r. Nr 25, poz. 150 z pdzn. zm.), przez organy stanowigce odpowiednich
jednostek samorzadu terytorialnego;

o wieloletni plan rozwoju i modernizacji przedsiebiorstwa wodno-kanalizacyjnego
(art. 21 ustawy z 7 czerwca 2001 r. o zbiorowym zaopatrzeniu w wode i zbiorowym
odprowadzaniu $ciekow, tekst jedn. Dz.U. z 2006 r. Nr 123, poz. 858 z pdzn. zm.),
uzgadniany z organem wykonawczym gminy;

o akty planowania i organizacja zaopatrzenia w cieplo, energi¢ elektryczna i paliwa
gazowe na obszarze gminy, planowanie o$wietlenia miejsc publicznych i drog znaj-
dujgcych sie na terenie gminy oraz finansowanie o$wietlenia ulic, placow i drég
publicznych (poza autostradami i drogami ekspresowymi) znajdujacych sie na terenie
gminy, nalezace do zadan wlasnych gminy, zgodnie z art. 18 ustawy z 10 kwietnia
1997 r. - Prawo energetyczne (tekst jedn. Dz.U. z 2006 r. Nr 89, poz. 625 z pdzn. zm.)
- gmina ma wykonywac¢ te zadania zgodnie z miejscowym planem zagospodarowania
przestrzennego, a w razie braku planu - ze studium, jak réwniez z programem ochrony
powietrza przyjetym na podstawie powotanej ustawy — Prawo ochrony srodowiska;
instrumentem planistycznym sa uchwalone przez rade gminy: zalozenia do planu
zaopatrzenia w cieplo, energie elektryczng i paliwa gazowe oraz plan zaopatrzenia
w cieplo, energie elektryczng i paliwa gazowe (zob. Szydlo, 2004; zalozenia do planu
zaopatrzenia, uchwalane przez organ wykonawczy, s3 dokumentem obligatoryjnym,
obejmujacym caly obszar gminy na co najmniej 15 lat, aktualizowanym co 3 lata);
plan zaopatrzenia uchwala si¢ dla obszaru gminy lub jej czesci jedynie wowczas, gdy
plany przyjete przez przedsigbiorstwa energetyczne nie zapewniaja realizacji zalozen
- gdy nie jest mozliwa realizacja planu na podstawie umdéw zawieranych przez gmine
z przedsiebiorstwami energetycznymi; rada gminy dla zapewnienia zaopatrzenia
w cieplo, energie elektryczng i paliwa gazowe moze wskaza¢ w drodze uchwaly te czes¢
planu, z ktérg musza by¢ zgodne dziatania prowadzone na obszarze gminy;

o plan transportowy (plan zréwnowazonego rozwoju transportu zbiorowego -
art. 9-14), wprowadzony przez ustawe z 16 grudnia 2010 r. o publicznym transporcie
drogowym (Dz.U. z 2011 r. Nr 5, poz. 13 z pdzn. zm.), ustalany przez kazdego orga-
nizatora publicznego transportu zbiorowego (,wlasciwy organ” w rozumieniu rozpo-
rzadzenia Nr 1370/2007 Parlamentu Europejskiego i Rady z 23 pazdziernika 2007 r.
w sprawie ustug publicznych w zakresie kolejowego i drogowego transportu pasazer-
skiego, Dz.Urz. UE L Nr 315/2007, s. 1); organizatorem jest, w szczegdlnosci, wlasciwa
jednostka samorzadu terytorialnego, a wiec i wieksza gmina; plan transportowy ma
m.in. okres$la¢ sie¢ komunikacyjnag, na ktdrej planowane jest wykonywanie przewozow
o charakterze uzyteczno$ci publicznej, a przy jego ustaleniu nalezy uwzgledni¢ takze
ustalenia studium i planu miejscowego.

Wspomnie¢ réwniez mozna np. o planie zagospodarowania przestrzennego morskich
wod wewnetrznych, morza terytorialnego i wylacznej strefy ekonomicznej, ktéry moze
by¢ ustalony przez ministra wlasciwego do spraw budownictwa, gospodarki przestrzennej
i gospodarki morskiej (art. 37a-37b ustawy z 21 marca 1991 r. o obszarach morskich
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Rzeczypospolitej Polskiej i administracji morskiej, tekst jedn. Dz.U. z 2003 r. Nr 153,
poz. 1502 z pézn. zm.) oraz o planie ochrony parku narodowego, rezerwatu przyrody albo
parku krajobrazowego, ustalanym na podstawie art. 18-21 ustawy z 16 kwietnia 2004 r.
o ochronie przyrody (tekst jedn. Dz.U. z 2009 r. Nr 151, poz. 1220 z pdézn. zm.).

W Zalozeniach systemu zarzgdzania rozwojem Polski podkreslano brak wystarczajacych
wzajemnych powigzan miedzy réznymi instrumentami planistycznymi, w tym oderwanie
planowania przestrzennego od planowania spoteczno-gospodarczego, przy braku instru-
mentdéw prowadzenia polityki miejskiej. Mimo wskazanych postepéw w postaci nowych
rozwigzan ustawy o finansach publicznych oraz uchwalenia Koncepcji Przestrzennego
Zagospodarowania Kraju 2030, ramy prawne prowadzenia polityki rozwoju wcigz nie sg
wystarczajaco spdjne i skoordynowane. Tymczasem prowadzenie polityki rozwoju oznacza
wykonywanie jednej z podstawowych obecnie funkcji administracji, tj. wykonywania
zadan ,administracji na rzecz rozwoju” (administration of/for development) — innej niz
w systemie realnego socjalizmu, lecz oczywistej, zwlaszcza wobec deklarowania zasady
spolecznej gospodarki rynkowej (Izdebski, 2006).
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Rozdziat Il

Ukfad instytucjonalny
| aktorzy polityki rozwoju

3.1. Uwagi wstepne

W rozdziale tym opisano uklad instytucjonalny polityki rozwoju, przedstawiajac zaréwno
zadania i strukture organizacyjna gléwnych aktoréw polityki rozwoju (UE i jej admini-
stracja, wladza panstwowa i jej administracja, jednostki samorzadu terytorialnego), jak
i charakter relacji gtéwnych aktoréw miedzy soba oraz ich wspoélprace z innymi partne-
rami zewnetrznymi, takimi jak instytucje obywatelskie, instytucje otoczenia biznesu oraz
wybrane instytucje miedzynarodowe.

Przez uklad instytucjonalny polityki rozwoju rozumiemy zaréwno strukture podmiotéow
bioracych udziat w ksztaltowaniu i realizacji polityki rozwoju panstwa, jak i ustanowione
relacje (wspotdziatania) miedzy poszczegolnymi podmiotami zaangazowanymi w polityke
rozwoju (zaréwno wewnetrzne, jak i zewnetrzne). Gtéwnym celem opisanego ponizej
ukladu instytucjonalnego jest zapewnienie sprawnego wspotdziatania poszczegolnych
podmiotdw, majacych wplyw badz bezposrednio uczestniczacych w ksztatltowaniu i reali-
zacji polityki rozwoju panstwa.

3.2. Unia Europejska i jej administracja

W wyniku wejscia w zycie 1 grudnia 2009 r. Traktatu Lizbonskiego istotnej modyfikacji
ulegla struktura instytucjonalna UE. W ksztaltowaniu polityk Wspdlnoty, w tym Polityki
Spoéjnosci, podstawowa role odgrywa Rada Europejska i Rada UE, ktdre reprezentuja
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rzady panstw cztonkowskich, Komisja Europejska oraz Parlament Europejski, a w tym
trojkacie decyzyjnym po 1 grudnia 2009 r. zasadniczo zwiekszyl sie wplyw Parlamentu
Europejskiego. Dla polityki rozwojowej Wspdlnoty Europejskiej istotne znaczenie maja
takze nastepujace instytucje: Europejski Komitet Ekonomiczno-Spofeczny, Komitet
Regionéw, Trybunal Obrachunkowy oraz Europejski Bank Inwestycyjny. Uzupelniajaca
role odgrywa Europejski Urzad Statystyczny (EUROSTAT), odpowiadajacy za dokumento-
wanie przebiegu procesow spoteczno-gospodarczych w UE.

Rada Europejska jest wedlug Traktatu Lizbonskiego najwazniejszg instytucja Wspolnoty
Europejskiej, ustalajaca priorytety polityki UE. Jest ona kierowana przez nominowanego na
kilkuletnig kadencje przewodniczacego. W sktad Rady Europejskiej wchodza, poza prze-
wodniczacym Rady Europejskiej i przewodniczgcym Komisji Europejskiej, szefowie panstw
lub rzadéw UE. Rada Europejska podejmuje decyzje na posiedzeniach, odbywajacych sie
nie rzadziej niz raz na pot roku, w drodze konsensusu, a w przypadku najwazniejszych
ustalen politycznych - jednoglosnie. Funkcja Rady Europejskiej jest wyznaczanie ogélnych
kierunkéw polityk i priorytetéw UE oraz pelnienie roli arbitra przy rozwigzywaniu pro-
bleméw miedzynarodowych, ktorych nie dato si¢ skutecznie uzgodni¢ na nizszych szcze-
blach decyzyjnych. Ze wzgledu na spoteczno-gospodarczy charakter integracji europejskiej
instytucja ta generuje roznorodne impulsy polityczne dla aktywnej polityki rozwojowej na
poziomie calej Wspolnoty i jej panstw cztonkowskich. Ustalenia Rady Europejskiej, w tym
dotyczace polityki rozwojowej, sg nastepnie wdrazane przez poszczegdlne instytucje UE.

Parlament Europejski (PE) sklada si¢ z postow wybieranych w wyborach bezpo$rednich na

5 lat. Parlament Europejski pelni trzy funkcje, m.in. debatuje nad aktami prawa europej-

skiego i uchwala je wraz z Radg. Po wej$ciu w zycie Traktatu Lizbonskiego zakres zagadnien

o najszerszej odpowiedzialnosci PE, objetych procedurg wspoétdecydowania, uzupetniono

o ponad 40 nowych sfer, obejmujgcych m.in. Polityke Spdjnosci, w tym fundusze Wspolnoty

Europejskiej. Oznacza to, ze Parlament Europejski:

1) wspdlpracuje z Radg przy podejmowaniu decyzji o treéci aktow prawnych i ich ofi-
cjalnym przyjeciu;

2) sprawuje nadzor nad innymi instytucjami UE, w szczegolnoséci nad Komisja Europejska,
aby mie¢ pewno$¢, ze dzialaja one w sposdb demokratyczny (proponowani czlonkowie
Komisji Europejskiej moga obja¢ swoje funkcje po zatwierdzeniu ich przez PE; ten
z kolei moze réwniez wezwa¢ Komisje Europejska do dymisji w trakeie jej kadencji oraz
sprawuje biezacg kontrole, badajac przedstawiane przez Komisje Europejska sprawoz-
dania i kierujac zapytania do poszczegolnych komisarzy);

3) debatuje nad rocznym budzetem UE i przyjmuje go wraz z Radg - oznacza to zasadnicze
poszerzenie kompetencji Parlamentu Europejskiego w ksztaltowaniu polityki rozwo-
jowej Wspolnoty Europejskiej.

Komisja Europejska maza zadanie reprezentowanie i ochrone intereséw calej UE. W jej sktad
wchodzi 27 komisarzy reprezentujacych poszczegélne kraje czlonkowskie, ktorzy powoly-
wani sg na piecioletnig kadencje. Komisja Europejska sktada si¢ z Dyrekcji Generalnych,
spelniajacych funkcje ministerstw, ktore odpowiadaja za poszczegdlne polityki. Szczegdlne
znaczenie dla polityki rozwojowej Wspodlnoty Europejskiej majg nastepujace Dyrekeje
Generalne: Polityki Regionalnej (REGIO), Badan i Innowacji (RTD), Budzetu (BUDG),
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Konkurencji (COMP), Mobilnoéci i Transportu (MOVE), Przedsigbiorstw i Przemystu

(ENTR), Rolnictwa i Rozwoju Obszarow Wiejskich (AGRI), Spoteczenstwa Informacyjnego

i Mediéw (INFSO), Spraw Gospodarczych i Finansowych (ECFIN), Srodowiska (ENV) oraz

Zatrudnienia, Spraw Spolecznych i Wlaczenia Spotecznego (EMPL). Komisja Europejska

nadzoruje wdrazanie polityk UE poprzez:

1) przedstawianie wnioskéw dotyczacych nowych aktow prawnych Parlamentowi i Radzie
(inicjatywa ustawodawcza jest bardzo silng kompetencjg, szczegdlnie istotng w sferze
ksztaltowania podstaw polityki rozwojowej Wspdlnoty);

2) zarzadzanie budzetem UE i rozdysponowywanie srodkéw finansowych (na podstawie
wieloletniej perspektywy budzetowej jest przygotowywany projekt budzetu rocznego,
ktéry musi by¢ zrownowazony pod wzgledem wielko$ci dochodow i wydatkow. Komisja
Europejska nadzoruje takze sposob wydatkowania srodkéw finansowych przez poszcze-
gélne agencje oraz wladze krajowe i regionalne);

3) egzekwowanie we wspolpracy z Trybunalem Sprawiedliwosci UE przestrzegania prawa
unijnego (w przypadku naruszania traktatéw Komisja Europejska podejmuje stosowne
procedury wobec panstw czlonkowskich) oraz

4) reprezentowanie UE na arenie miedzynarodowej, w tym takze na forum organizacji
miedzynarodowych.

Rada UE sklada si¢ z ministréw wszystkich panstw czlonkowskich, ktérzy wspotpracuja

w jej ramach w celu przyjmowania aktéw prawnych i koordynowania polityki w poszcze-

golnych obszarach. Rada UE zajmuje sie:

1) uchwalaniem aktéw prawnych zaproponowanych przez Komisj¢ Europejska wspolnie
z Parlamentem Europejskim,

2) koordynacja polityki gospodarczej panstw cztonkowskich,

3) podpisywaniem umoéw miedzy UE a innymi panstwami,

4) zatwierdzaniem wspolnie z Parlamentem Europejskim rocznego budzetu UE,

5) okreslaniem kierunkéw polityki zagranicznej i polityki obronnej Wspdlnoty oraz

6) koordynacjg wspolpracy miedzy sagdami i organami policji panstw cztonkowskich.

Rada nie ma statych czlonkdw, na kazde posiedzenie Rady wszystkie panstwa deleguja
ministréw odpowiedzialnych za dany obszar polityki. Koordynacja polityki gospodarczej
zajmuja si¢ ministrowie gospodarki i finanséw 27 panstw cztonkowskich.

Komitet Regiondw jest organem doradczym, reprezentujacym lokalne i regionalne samo-
rzady. Sktada sie z 344 cztonkow i takiej samej liczby zastepcow, reprezentujacych 27 panstw
Wspolnoty, mianowanych na pigcioletnig kadencje na podstawie wniosku rzagdow panstw
czlonkowskich. Zadaniem tego komitetu jest wyrazanie opinii na temat aktéw prawnych
UE z perspektywy lokalnej i regionalnej. Odbywa si¢ to juz na etapie poprzedzajacym
sam proces legislacyjny. Komisja Europejska jest zobowigzana do ponownego zasi¢gniecia
opinii Komitetu Regionéw po przedstawieniu wniosku legislacyjnego. Ze wzgledu na
wiodacg role Europejskiej Polityki Spdjnosci komitet ten odgrywa bardzo istotng role
w ksztaltowaniu polityki rozwojowej Wspdlnoty Europejskie;j.

Europejski Komitet Ekonomiczno-Spoteczny (EKES) jest zgromadzeniem pelnigcym
funkcje doradcze, bedac wyrazicielem opinii pracodawcow, pracownikéw oraz innych grup
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interesow (rolnicy, konsumenci, ekolodzy, organizacje pozarzadowe itd.). Komitet skfada
sie z identycznej jak Komitet Regionéw liczby przedstawicieli, powolywanych na taki sam
okres, w takim samym trybie. Opiniuje on wszystkie projekty legislacyjne Wspoélnoty, two-
rzac pomost miedzy spolteczenstwem obywatelskim panstw czlonkowskich a instytucjami
Unii Europejskiej. Opinie i dokumenty konsultacyjne EKES sg publikowane oraz przekazy-
wane do Rady, Komisji Europejskiej i Parlamentu Europejskiego.

Trybunal Obrachunkowy kontroluje finanse UE, przedkladajac Parlamentowi Europejskiemu
i Radzie coroczne sprawozdanie za poprzedni rok budzetowy. Trybunat Obrachunkowy jest
uprawniony do kontroli kazdej osoby i organizacji dysponujacej srodkami Unii Europejskiej.
Trybunal Obrachunkowy wydaje réwniez opinie dotyczace przepisow prawa w kwestiach
finansowych oraz wspiera dzialania Wspolnoty zwigzane ze zwalczaniem naduzy¢. Raporty
Trybunatu Obrachunkowego wskazuja na rézne nieprawidtowosci procesu finansowania
poszczegolnych polityk Unii Europejskiej, przyczyniajac sie do wzrostu efektywnosci
dzialan rozwojowych Wspdlnoty.

Najwazniejszg instytucja UE udzielajacg pozyczek na programy i projekty rozwojowe
Wspolnoty jest Europejski Bank Inwestycyjny. Europejski Bank Inwestycyjny (EBI) jest
wlasnoscig 27 panstw cztonkowskich Wspoélnoty Europejskiej. Ciato nadzorcze stanowi
Rada Gubernatoréw, sktadajaca sie z 27 ministrow finanséw panstw cztonkowskich.
Rada Dyrektoréw podejmuje decyzje odnosnie do zacigganych i udzielanych pozyczek
oraz gwarancji kredytowych. Skiada sie ona z 28 dyrektoré6w mianowanych przez kraje
cztonkowskie i Komisje Europejskg oraz 18 zastepcdw, wszystkich mianowanych na 5 lat.
Decyzje podejmowane sa wiekszo$cia glosow, reprezentujacych przynajmniej 1/3 cztonkow
oraz 50% kapitalu. Europejski Bank Centralny zarzadzany jest przez dziewiecioosobowy
Komitet Zarzadzajacy, ktory jest ciatem kolegialnym, skladajacym sie z prezydenta (beda-
cego réwnoczesnie szefem Rady Dyrektordw) oraz 8 wiceprezydentéw, mianowanych na
6 lat. Europejski Bank Centralny dzigki temu, Ze ma doskonaly rating pozyskuje tanio
$rodki na rynkach kapitalowych, ktore moze nastepnie udostepniac na bardzo korzystnych
warunkach beneficjentom, poniewaz jest organizacja nienastawiona na zysk. Bank ten
udziela pozyczek na programy i projekty realizowane w sektorze publicznym i prywatnym,
oferuje pomoc techniczna oraz udziela gwarancji kredytowych. W ramach grupy EBI funk-
cjonuje takze Europejski Fundusz Inwestycyjny, ktdry wspiera sektor matych i $rednich
przedsiebiorstw.

Wspdlnota na podstawie zapiséw Traktatu Rzymskiego z 1957 r., konstytuujgcego euro-
pejskie wspdlnoty, podjeta polityke strukturalng. W Traktacie Rzymskim znalazt si¢ naste-
pujacy zapis: ,panstwa czlonkowskie pragng wzmocnienia jednosci swoich gospodarek i
zabezpieczenia ich harmonijnego rozwoju, poprzez redukowanie zréznicowan istniejacych
miedzy regionami oraz tagodzenie zacofania mniej uprzywilejowanych regionow”™'.
Wspolnota zasadniczo zmodyfikowala swoje polityki, w tym takze Europejska Polityke

4 Dla tej sfery dzialan Wspdlnoty Europejskiej uzywane s3 niemal zamiennie trzy terminy: (1) polityka strukturalna
- tradycyjne pojecie wprowadzone od roku 1957 (Traktat Rzymski), (2) polityka regionalna - podstawowa
cze$¢ interwencji jest bowiem zorientowana regionalnie, a kryteria wyboru priorytetéw sg takze regionalne oraz
(3) Polityka Spéjnosci — co wskazuje na podstawowy cel interwencji, jakim jest zmniejszenie zréznicowan gospodarczych,
spotecznych oraz terytorialnych we Wspdlnocie.
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Spéjnosci, po przeprowadzeniu reformy, nazywanej pakietem Delorsa w 1988 r. Reforma
ta umozliwila znaczne poglebienie poziomu integracji w ramach tej organizacji, czego
wyrazem bylo zastgpienie Europejskiej Wspolnoty Gospodarczej UE oraz zasadnicze
zwiekszenie skali wydatkow budzetowych na poziomie Wspdlnoty Europejskiej, przezna-
czanych na finansowanie dziatan o charakterze rozwojowym.

Podstawowg role w stymulowaniu proceséw rozwojowych we Wspolnocie Europejskiej
od 1989 r. zaczeta odgrywac Polityka Spdjnosci, ktdrej udzial w wydatkach budzetowych
zwiekszyt sie z okoto 5% do okoto 1/3. Poszczegolne polityki i budzet Wspolnoty zaczety
by¢ programowane w wieloletnim horyzoncie czasowym, a kolejne perspektywy finansowe
dotyczyly lat: 1989-1993, 1994-1999, 2000-2006 oraz 2007-2013. Nastepne wieloletnie
ramy budzetowe beda takze siedmioletnie, obejmujac lata 2014-2020. Zgodnie z zapisami
obowiazujacego obecnie Traktatu Lizbonskiego Unia Europejska programuje swoje polityki
i budzet w wieloletnim horyzoncie czasowym, jednak nie krétszym niz 5 lat".

Podstawowymi instrumentami Europejskiej Polityki Spdjnosci staly sie Cele oraz Inicjatywy
Wspdlnoty. Srodki przeznaczone na Cele zdecydowanie dominowaty w alokacji i trafialy
do panstw beneficjentéw jako tzw. koperty krajowe, natomiast Inicjatywy Wspdlnoty, sta-
nowiace zaledwie kilka procent wydatkéw Europejskiej Polityki Spojnosci, byly zarzadzane
na poziomie calej Wspodlnoty Europejskiej. Wsrod Celéw zdecydowanym priorytetem byta
Konwergencja, skupiajaca okoto 3/4 srodkéw Europejskiej Polityki Spojnosci. Wynikato
to z zapisoéw traktatowych, gdzie bardzo wysoka range przyznano spéjnosci gospodarczej
i spofecznej. W grudniu 2009 r. wszedt w zycie Traktat z Lizbony, a w jego art. 3, dotyczacym
celow UE, znalazl si¢ nastepujacy zapis: ,,(Unia) wspiera spojno$¢ gospodarcza, spoleczng
i terytorialng oraz solidarno$¢ miedzy panstwami czlonkowskimi”. Europejska Polityka
Spojnosci zostala bardziej szczegétowo rozpisana w art. 174-178 (dawne art. 158-162),
bezposrednio dedykowanych tej polityce.

W ramach europejskiej Polityki Spdjnosci postugiwano si¢ funduszami strukturalnymi,
a poczynajac od okresu programowania na lata 1994-1999 — takze Funduszem Spdjnosci.
We wszystkich wymienionych wczedniej okresach programowania w ramach tej polityki
wystepowaly dwa fundusze strukturalne: Europejski Fundusz Rozwoju Regionalnego
i Europejski Fundusz Spoteczny. Dwa inne fundusze strukturalne dedykowane rozwojowi
obszaréw wiejskich oraz wspieraniu rybotéwstwa, stanowiace od 1989 r. instrument euro-
pejskiej Polityki Spojnosci, po zmianach jakie wprowadzono od 2007 r. zostaly przesuniete
do odpowiednich polityk sektorowych — Wspdlnej Polityki Rolnej i Wspélnej Polityki
Rybackiej.

W latach 1989-2006 warunkiem otrzymania wsparcia ze strony funduszy strukturalnych
bylo przygotowanie przez panstwa, bedace ich beneficjentami wieloletnich strategii, odpo-
wiadajgcych wyznaczonym wczesniej okresom programowania, nazywanych narodowymi
planami rozwoju, ktére po negocjacjach z Komisja Europejska przybieraly posta¢ Podstaw
Wsparcia Wspdlnoty (Community Support Framework) - dokumentu sygnowanego

'*]. Barcz, Przewodnik po Traktacie z Lizbony. Traktaty stanowigce Unig Europejskg. Stan obecny oraz teksty
skonsolidowane w brzmieniu Traktatu z Lizbony, LexisNexis, Warszawa 2008.
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przez rzad kraju beneficjenta i Komisje Europejska. Podstawy Wsparcia Wspdlnoty byly
wdrazane za pomoca programow operacyjnych, ktére mogly mie¢ charakter sektorowy,
regionalny, wspdtpracy transgranicznej oraz pomocy technicznej. Poszczegolne programy
mogly by¢ zarzadzane na poziomie krajowym lub regionalnym.

Od 2007 r. zaproponowano zasadniczag modyfikacje modelu programowania. Komisja

Europejska przygotowata, a Parlament Europejski akceptowal Strategiczne Wytyczne

Wspolnoty (SWW) dotyczace spdjnosci's. Dokument ten mial bardzo wysoka range

polityczng, stanowigc odniesienie dla kierunkow interwencji strukturalnej, podejmowanej

w poszczegolnych panstwach czlonkowskich. Wytyczne te dotyczyly:

1) poprawy atrakcyjnosci panstw czlonkowskich, regionéw i miast poprzez poprawe
dostepnosci, zapewnienie odpowiedniej jakosci i poziomu ustug oraz zachowanie ich
potencjatu srodowiskowego,

2) rozwoju wiedzy i innowacyjnosci na rzecz wzrostu gospodarczego oraz

3) tworzenia wigkszej liczby lepszych miejsc pracy.

Dodatkowo w SWW podjeto sprawy terytorialnego wymiaru Polityki Spojnosci poprzez
okreslenie priorytetow w tym zakresie. Na tej podstawie poszczegdlne kraje czlonkowskie
przygotowywaly Narodowe Strategiczne Ramy Odniesienia (NSRO), uwzgledniajace:
Europejski Fundusz Rozwoju Regionalnego, Europejski Fundusz Spoteczny oraz Fundusz
Spojnosci’. Instrumentami wdrazania NSRO byly, tak jak w poprzednich latach, programy
operacyjne: sektorowe, regionalne, makroregionalne, wspoélpracy transgranicznej oraz
pomocy technicznej. Ze wzgledu na krytyke odno$nie do niedostatecznej elastycznosci
Europejskiej Polityki Spojnosci, wprowadzono mozliwo$¢ opcjonalnego tworzenia przez
kraje cztonkowskie dwu rodzajow rezerw:

1) na pokrycie nadzwyczajnych strat i nieprzewidzianych wydatkéw oraz

2) rezerwy wykonania, zalezng od sprawno$ci wdrazania funduszy.

Finansowanie uruchamiane w ramach Europejskiej Polityki Spojnosci zostalo poddane
réznorodnym rygorom. Doswiadczenia wskazywaly, Ze w najstabszych krajach Wspélnoty
Europejskiej wystepuja roznorodne bariery w zakresie potencjalu absorpcyjnego, ktére
warunkujg efektywne wykorzystanie srodkéw Europejskiej Polityki Spoéjnosci, dlatego
skala dostepnych w ramach tej polityki funduszy powinna by¢ limitowana. W latach
2007-2013 srednioroczny putap transferéw na rzecz panstw beneficjentéw zostal okreslony
jako ekwiwalent niecatych 4% ich produktu krajowego brutto. Postugiwanie si¢ w polityce
rozwojowej bezzwrotnymi grantami latwo prowadzilo do patologii, stad wprowadzono
zasade montazu finansowego, polegajaca na koniecznosci zapewnienia wkladu wilasnego.
W regionach Celu Konwergencja w latach 2000-2006 bylo to (w przypadku funduszy
strukturalnych) 25%, w szczegdlnych przypadkach istniala mozliwo$¢ obnizenia tego
wktadu do 20%, a w przypadku Funduszu Spéjnosci — 15%. Od 2007 r. zunifikowano ten

1o Strategiczne Wytyczne Wspdlnoty dla spéjnosci na lata 2007-2013, Decyzja Rady z 6 pazdziernika 2006 r., MRR,
Warszawa 2007.

'7 Rozporzadzenie Rady (WE) Nr 1083/2006 z 11 lipca 2006 r. ustanawiajace przepisy ogélne dotyczace Europejskiego
Funduszu Rozwoju Regionalnego, Europejskiego Funduszu Spolecznego oraz Funduszu Spdéjnosci i uchylajace
rozporzadzenie (WE) Nr 1260/1999, [w:] Zbior aktow prawnych WE w zakresie funduszy strukturalnych i Funduszu
Spéjnosci na lata 2007-2013, MRR, Warszawa 2006.
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minimalny poziom na 15%. Aby sprawnie wdraza¢ fundusze, wprowadzono zasade n+2 lub
n+3, co oznaczalo, ze zobowigzania finansowe z danego roku musialy zosta¢ przeznaczone
na platnosci w danym roku i w dwoch lub trzech kolejnych latach, co przyspieszylo wra-
zanie programéw wspolfinansowanych ze srodkéow UE.

Regionalny charakter interwencji Europejskiej Polityki Spoéjnosci oznaczat potrzebe
pewnego zunifikowania terytorialnych jednostek interwencji w ramach catej Wspdlnoty
Europejskiej. W zwiazku z tym wprowadzono uniwersalng regionalizacje catej UE, nazy-
wang Nomenklaturg Jednostek Statystyki Terytorialnej (Nomenclature of Units for Territorial
Statistics - NUTS)*. W ramach tej klasyfikacji wyrdzniono pie¢ pozioméw: NUTS 1, czyli
makroregiony, NUTS 2 - regiony oraz NUTS 3 - subregiony. Pozostale dwa poziomy mialy
charakter lokalny, poniewaz NUTS 4 réwnoczes$nie nazwano LAU 1 (Local Administration
Units), czyli Lokalnymi Jednostkami Administracyjnymi, a NUTS 5 nazwano odpowiednio
LAU 2. W Polsce system ten zostal nazwany Nomenklaturg Terytorialng Statystyki (NTS).
Podstawowe znaczenie w Europejskiej Polityce Spojnosci majg obszary typu NUTS 2,
w tym bowiem ukfadzie terytorialnym prowadzona jest polityka rozwojowa Wspdlnoty
Europejskiej — identyfikowane sg obszary problemowe, okreslane sg putapy procentowe
dopuszczalnoéci pomocy publicznej oraz przygotowywane s dokumenty strategiczne
i programowe. Pomocnicze znaczenie, ktore jest szczegdlnie istotne w przypadku wspol-
pracy transgranicznej, w ramach UE majg obszary typu NUTS 3. Aktualna klasyfikacja
obowigzujaca od 1 stycznia 2008 r. do 31 grudnia 2011 r. wyrdzniala 97 regionow typu
NUTS 1, 271 regionéw typu NUTS 2 oraz 1303 regionéw typu NUTS 3 (w Polsce bylo to
odpowiednio 6, 16 i 66 obszarow).

Unia Europejska w coraz szerszym zakresie ingeruje w polityke rozwojowa panstw
cztonkowskich. W koncu XX w. w UE dojrzewala stopniowo $wiadomos$é potrzeby
znacznie szerszego oparcia rozwoju spoleczno-gospodarczego o nowoczesne czynniki,
poniewaz tradycyjne stymulanty zasadniczo wyczerpaly swoje mozliwosci. Wyrazem tego
byta przyjeta w 2000 r. na szczycie w Lizbonie strategia, zakladajaca przeksztalcenie UE
w ciagu zaledwie 10 lat w najbardziej nowoczesna gospodarke §wiatowa. Strategia ta zostala
uzupelniona w 2001 r. na szczycie w Goeteborgu o elementy trwalego i zréwnowazonego
rozwoju. Miala ona wprowadzi¢ w szerokim zakresie do polityk publicznych, wdrazanych
w UE i jej panstwach cztonkowskich takie kategorie, jak: gospodarka oparta na wiedzy,
spoleczenstwo informacyjne, regiony uczace sie, czyli podatne na innowacje (learning
regions), informacyjne i komunikacyjne technologie, dyfuzja innowacji, zielenienie polityk
itd. Jednak w praktyce strategia ta nie miata poczatkowo istotnych przetozen na Europejska
Polityke Spdjnosci i fundusze Wspodlnoty.

W 2005 r., ze wzgledu na zbyt niska skuteczno$¢ wdrazania oryginalnej strategii, przy-
jeto Odnowiong Strategie Lizbonska (OSL)". Zakladala ona podporzadkowanie tej
strategii wszystkich polityk Wspdlnoty Europejskiej oraz prowadzila do przygotowania

'8 Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (WE) Nr 176/2008 z 20 lutego 2008 r. zmieniajace rozporzadzenie
WE Nr 1059/2003 w sprawie ustalenia wspdlnej klasyfikacji jednostek terytorialnych do celow statystycznych (NUTS),
w zwigzku z przystapieniem Republiki Bulgarii i Rumunii do Unii Europejskiej.

19 Wspdlne dziatania na rzecz wzrostu gospodarczego i zatrudnienia. Nowy poczqtek strategii lizboriskiej, Komunikat na
wiosenny szczyt Rady Europejskiej, Komisja Wspdlnot Europejskich, COM(2005)24 final, Bruksela 2005.
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zintegrowanych wytycznych na rzecz wzrostu i zatrudnienia, ktére dotycza przestanek
makroekonomicznych, mikroekonomicznych oraz rynku pracy®. Pierwsza edycja 24
wytycznych stala si¢ podstawg krajowych programéw reform (KPR), przygotowywanych
przez wszystkie kraje czlonkowskie Wspolnoty na lata 2005-2008. W dokumencie tym
kraje cztonkowskie szczegdtowo opisywaly, w jaki sposdb zamierzaja wdrazac kazdg z tych
wytycznych. Kolejna edycja KPR na lata 2008-2011 odnosila si¢ do tego samego zestawu
zintegrowanych wytycznych.

Kierujac si¢ zalozeniami OSL, przyjeto indykatywne zalozenie, aby w latach 2007-2013,
w ramach programéw operacyjnych Celu Konwergencja Europejskiej Polityki Spdjnosci,
przynajmniej 60% funduszy bylo przeznaczane na priorytety lizbonskie. Wymagalo to
dokonania bardzo szczegélowej dezagregacji wszystkich pozycji kierunkéw wydatkow,
okreslenia, ktére z nich majg charakter priorytetéw lizbonskich, a nastepnie policzenia
sumy takich wydatkow dla kazdego programu operacyjnego. Zdecydowano takze o zlo-
kalizowaniu w latach 2007-2013 srodkéw na wdrazanie OSL w ramach Polityki Spojnosci.
Oznaczalo to istotng zmiane filozofii Europejskiej Polityki Spoéjnosci z wyréwnawczej,
ktdéra rekompensuje zacofanie spoleczno-gospodarcze, na rozwojows, czyli stuzacg m.in.
wspieraniu konkurencyjnosci, wykorzystaniu endogenicznych potencjaléw rozwojowych
regionéw oraz usuwaniu barier.

W czerwcu 2010 r. Rada przyjeta Strategie Europa 2020 jako kolejng generacje progra-

mowania, zastepujaca strategie z Lizbony i Goeteborga®'. Strategia Europa 2020 ma by¢

podstawa ksztaltowania polityk Wspolnoty, w tym takze Europejskiej Polityki Spdjnosci,

w najblizszym dziesiecioleciu. Na jej podstawie zostanie przygotowana nowa edycja zinte-

growanych wytycznych na rzecz wzrostu i zatrudnienia. Jako priorytety okreslono:

1) rozwoj gospodarki opartej na wiedzy i innowacjach,

2) promocje gospodarki oszczedzajacej zasoby, zielonej i konkurencyjnej oraz

3) sprzyjanie gospodarce o wysokim zatrudnieniu, zapewniajacej wysoka sp6jno$¢ spo-
teczna i terytorialng.

Cele okreslono nastepujaco:

1) wskaznik zatrudnienia dla grupy wiekowej 20-64 na poziomie 75%,

2) 3% PKB przeznaczanego na badanie i rozwoj,

3) ,20/20/20” w zakresie klimatu i energetyki (zmniejszenie emisji CO, o 20%, zwigkszenie
udziatu odnawialnych zrddel energii do 20% oraz poprawe efektywnosci energetycznej
020%),

4) obnizenie udzialu mtodziezy konczacej wezesniej edukacje ponizej 10% oraz osiggniecie
minimum 40% udziatu mlodziezy w odpowiednich rocznikach kohorty wiekowej 30-34
lata konczacej edukacje na poziomie wyzszym, a takze

5) zmniejszenie liczby 0sob pozostajacych w strefie ubdstwa ze 120 do 100 miliondéw.

20 Zintegrowane Wytyczne na rzecz wzrostu i zatrudnienia na lata 2005-2008 (Dz.Urz. UE L Nr 205/2005), MRR,
Warszawa 2007.

I Europe 2000. A Strategy for Smart, Sustainable and Inclusive Growth, European Commission, Communication from
the Commission to the European Council, KOM(2010)2020 final, Brussels 2010; po polsku: Europa 2000. Strategia
na rzecz inteligentnego i zréwnowazonego rozwoju sprzyjajgcego wlgczeniu spotecznemu, Komunikat Komisji, Komisja
Europejska, KOM(2010)2020 final, Bruksela 2010.
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Strategia Europa 2020 ma by¢ wdrazana za pomoca 7 flagowych inicjatyw, jakimi sa:
1) innowacyjna Europa,

2) mtodzi w ruchu,

3) digitalna agenda dla Europy,

4) oszczedzajaca zasoby Europa,

5) polityka przemystowa dla ery globalizacji,

6) agenda dla nowych umiejetnoéci i miejsc pracy oraz

7) europejska platforma przeciw biedzie.

Strategia Europa 2020 stata si¢ w zwigzku z tym podstawa wszystkich polityk Wspolnoty
Europejskiej, ktore stymulujg pozytywne zmiany w gospodarce i spoleczenstwie UE
w obecnej dekadzie.

3.3. Wtadza panstwowa i jej administracja

Jednym z najistotniejszych wspolczesnie zadan rzadu jest sprawne i skuteczne ksztattowanie
i realizacja spdjnej polityki rozwoju kraju. Podkreslenia wymaga odréznienie dwoch istot-
nych funkeji rzgdu* funkcji administracyjnej, sprowadzajacej sie¢ do wykonywania zadan
publicznych, okreslonych ustawami, oraz funkcji politycznej, zwigzanej z ksztaltowaniem
réznych polityk publicznych, majacych wptyw na osiaganie celéw polityki rozwoju (polska
polityka rozwoju) oraz zwigzanej z negocjacjg z organami UE dzialan w ramach realizacji
polityk unijnych na terytorium Polski. W obrebie wladzy wykonawczej mozemy wigc
wyrozni¢ dwa poziomy organizacyjne: wladze polityczng (political power), ktora wigze sie
z pojeciem rzadzenia oraz administracje publiczng, traktowang jako ,wykonawce wladzy
wykonawczej”.

Warto w tym miejscu podkresli¢, ze rozdzielenie odpowiedzialnosci za skuteczna realizacje
obu - wymienionych powyzej — funkcji panstwa. Osoby wykonujace funkcje administra-
cyjna panstwa odpowiadajg za — zgodne z zasadami nalezytego zarzadzania finansami® -
wykonywanie dzialan majgcych umocowanie w konkretnej podstawie prawnej. Konkretnos¢
i szczegotowo$¢ podstawy prawnej zalezy od kategorii organu wladzy publicznej badz
jednostki sektora publicznego oraz od charakteru danego dziatania. Jak stusznie zauwaza
H. Izdebski*, ,,(...) w nauce prawa administracyjnego wskazuje si¢ na daleko idace zrdz-
nicowanie podstaw prawnych dzialania organéw administracji publicznej” Dzialania
o charakterze wltadczym (np. akty administracyjne badZ normatywne) sa zwykle bardziej
zdeterminowane w prawie materialnym niz dzialania podejmowane przez administracje
w innych formach (np. w formie dzialan materialno-technicznych), natomiast w przy-
padku dziatan w sferze prawa cywilnego regulowanie wzajemnych stosunkéw odbywa sie
na zasadach réwnorzednosci i autonomii stron.

2 H. Izdebski, Fundamenty wspotczesnych patistw, LexisNexis, Warszawa 2007, s. 212.
# Art. 44 ust. 3 ustawy z 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (Dz.U. Nr 157, poz. 1240 z pozn. zm.).
* H. Izdebski, Fundamenty wspotczesnych paristw, op. cit., s. 109.
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Wymienione dwie funkcje panstwa (polityczna i administracyjna) wzajemnie si¢ uzupet-
niajg i stanowig integralng calos¢, zwlaszcza ze w polskim systemie prawnym ministrowie sa
jednocze$nie - jako czlonkowie rzadu - twércami polityk publicznych (funkeja polityczna)
oraz odpowiadajg za osigganie celow tych polityk w spoleczenstwie — stoja oni bowiem na
czele okreslonych dzialow administracji rzagdowej (funkcja administracyjna).

Polska administracja rzagdowa zbudowana jest z systemow dzialowych, na czele ktérych
stoja ministrowie wlasciwi do spraw okreslonego dziatu administracji rzadowej*. W skltad
systemu dzialowego wchodzg ministerstwa, bedace aparatem pomocniczym ministra, oraz
organy, urzedy i jednostki podporzadkowane ministrowi lub przez niego nadzorowane?.
Oprocz organéw oraz urzedow centralnych ministrowie nadzorujg réwniez agencje wyko-
nawcze, dysponentéw panstwowych funduszy celowych oraz panstwowe osoby prawne.
Organom centralnym podlegajg terenowe organy administracji rzadowej, w tym stuzby,
inspekgcje i straze. Cze$¢ z nich na poziomie regionalnym jest podlegla wojewodzie jako
organowi wladzy ogolnej i wykonuje zadania w jego imieniu (tzw. wojewddzka admini-
stracja zespolona), cze$¢ podlega bezposrednio organowi centralnemu (tzw. administracja
niezespolona). Oprdcz wojewody oraz zespolonych i niezespolonych organéw administracji
rzadowej zadania administracji rzadowej w wojewddztwie wykonuja takze (jako zadania
ustawowo zlecone) jednostki samorzadu terytorialnego, starosta oraz samorzady zawodowe.

Spojrzenie systemowe pozwala nam widzie¢ polskg administracje jako hierarchiczny uktad
wielopoziomowych struktur, w ktérym poszczegélne poziomy roznig sie pod wzgledem
stopnia ztozonosci wykonywanych zadan publicznych. Na kazdym poziomie spotykamy
podsystemy, ktére sg zintegrowanymi calo$ciami, skfadajacymi sie z mniejszych elementow,
ale rdwnoczes$nie same stanowig czesci wiekszych catosci. Pomiedzy wszystkimi pozio-
mami istnieja wzajemne zwiazki i zaleznosci, a ponadto kazdy z poziomoéw niezaleznie
wspoldziala z otoczeniem (czyli ze spoteczenstwem). Kazdy podsystem systemu admini-
stracyjnego mozna wiec traktowac jako wzglednie niezalezny, ale réwnoczesnie bedacy
elementem wigkszego systemu?.

Uzyskane przez administracje rezultaty rowniez tworzg drzewo systemowe. To, co jest naj-
istotniejsze, to odrdznienie rezultatéw wytworzonych w jednostkach (czynnosci dziatania
i przedsiewziecia organizatorskie i wykonawcze) od rezultatow, ktore sa osiggane w spo-
teczenstwie lub w gospodarce dzigki holistycznej sumie tych czynnosci, dzialan i przedsie-
wzieé. Za osiaganie celow strategicznych odpowiadajg zwykle poszczegdlni ministrowie,
wlasciwi do spraw zdefiniowanych przedmiotowo w okre§lonych dzialach administracji
rzadowej, natomiast za realizacje celow operacyjnych - kierownicy jednostek w dziale.

Poniewaz funkcje administracyjna i polityczna wzajemnie si¢ uzupelniaja, stanowiac
integralng calos¢, powinny by¢ wykonywane w ramach jednolitego systemu planistycznego
i realizacyjnego. Nie ma potrzeby traktowania tych funkcji rozlacznie, stuzg one bowiem
jednemu celowi strategicznemu, jakim jest polepszenie warunkéw zycia oséb mieszkaja-
cych na terytorium Polski.

» Ustawa z 4 wrze$nia 1997 r. o dziatach administracji rzadowej (tekst jedn. Dz.U. z 2007 r. Nr 65, poz. 437 z p6zn. zm.).
* Definicj¢ jednostki w dziale znalez¢ mozna w art. 2 pkt 7 ustawy z 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych.

77 Wiecej na ten temat: J. Ploskonka, Zafozenia modelowe dla systemu budzetowania zadaniowego w Polsce,
[w:] M. Postuta, P. Perczyniski (red.), Wdrazanie budzetu zadaniowego, Ministerstwo Finansow, Warszawa 2009, s. 103-139.
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Znaczacym uzupelnieniem, wspierajgcym osigganie zaplanowanych rezultatow, jest
realizacja na terytorium Polski Polityki Spéjnosci UE, ukierunkowanej na realizacje celow
wspolnotowych. Z formalnego punktu widzenia dzialania zwigzane zaréwno z planowa-
niem, jak i realizowaniem programoéw, stuzacych implementacji Polityki Spojnosci na tery-
torium Polski, wchodzg w sktad zaréwno funkgji politycznej (procesy ustanawiania NSRO
oraz programowania w ramach poszczegolnych programoéw operacyjnych), jak i funkcji
administracyjnej (okreslone dzialania w ramach ustanowionego, dla kazdego programu
operacyjnego, systemu zarzadzania i kontroli czy tez realizacja Wspdlnej Polityki Rolnej
oraz innych polityk unijnych). Niemniej jednak czgsto sa one postrzegane jako odrebne
zadania panstwa, a nie jako narzedzie stuzace osigganiu zaplanowanych celéw i wspomaga-
jace rozwdj. Funkcje polityczng mozemy rozdzieli¢ na dwa podobszary - zwiazane odpo-
wiednio z krajowg polityka rozwoju oraz polska polityka europejska. Istotne przy tym jest,
aby koncepcja polityki rozwoju uprawianej w Polsce byta kompatybilna z koncepcja unijng
tej polityki, tak aby$my mogli w pelni wykorzystac istniejace instrumenty europejskie.
Jest oczywiste, iz aby programy wspoétfinansowane ze srodkéw UE mogly by¢ skutecznym
narzedziem wspomagajacym realizowane w Polsce polityki publiczne, tworzac okreslong
warto$¢ dodana, muszg one by¢ wdrazane (obok stalych zadan panstwa i obok polskiej
polityki rozwoju) we wspdlnym systemie planistycznym i realizacyjnym. To jest warunek
konieczny, aby w sposob optymalny uzyska¢ efekt warto$ci dodane;j.

Kluczowe kompetencje w obszarze koordynacji polityki rozwoju posiada Minister Rozwoju
Regionalnego. Dokonuje on bowiem® oceny zgodnosci opracowanych strategii rzadowych
oraz programéw rozwoju ze SSRK. Badana zgodno$¢ dotyczy zgodnosci celéw, instru-
mentéw realizacji oraz systemu wdrazania i monitorowania. Ponadto Minister Rozwoju
Regionalnego opiniuje? projekty inwestycyjne o wartosci przekraczajacej 300 mln zt.

Szczegélna rola Ministra Finanséw wynika z faktu, ze odpowiedzialny on jest za sporza-
dzenie WPFP. Plan ten zawiera prognoze wydatkéw budzetu panstwa, w tym na realizacje
dziatan polityki rozwoju kraju, sporzadzang na 4 lata budzetowe, przy uwzglednieniu celow
SSRK.

Kluczowe dla skutecznosci prowadzenia polityki rozwoju i osiggania postawionych przez
nig celéw jest zapewnienie odpowiedniego systemu wdrazania, monitoringu i oceny. Sg one
podstawowym elementem systemu realizacji zasad i procedur obowiazujacych instytucje
uczestniczace we wdrazaniu strategii rozwoju oraz programow (obejmujgcego zarzadzanie,
monitoring, ewaluacje, kontrole i sprawozdawczo$¢ oraz sposob koordynacji dziatan tych
instytucji). Ustawa o zasadach prowadzenia polityki rozwoju® opisuje poszczegolne instru-
menty wdrazania, monitoringu i oceny.

# Na podstawie art. 14 oraz 19 ust. 1 ustawy z 6 grudnia 2006 r. o zasadach prowadzenia polityki rozwoju (tekst jedn.
Dz.U. 22009 r. Nr 84, poz. 712 z pézn. zm.).

¥ Na podstawie art. 135 ustawy z 26 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych.

¥ Ustawa z 6 grudnia 2006 r. o zasadach prowadzenia polityki rozwoju.
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Za koordynacje wykorzystania srodkéw zagranicznych, w tym z budzetu UE, przeznaczonych
na dofinansowanie programoéw operacyjnych (z wyjatkiem programoéw wspoétfinansowanych
z Europejskiego Funduszu Rolnego na rzecz Rozwoju Obszaréw Wiejskich i Europejskiego
Funduszu Rybackiego) odpowiada minister wlasciwy do spraw rozwoju regionalnego.
Wykonuje on zadania panstwa cztonkowskiego, okreslone w przepisach rozporzadzenia
Rady (WE) Nr 1083/2006 z 11 lipca 2006 r., ustanawiajacego przepisy ogolne dotyczace
Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego, Europejskiego Funduszu Spolecznego
oraz Funduszu Spdéjnosci i uchylajacego rozporzadzenie (WE) Nr 1260/1999, a takze
opracowuje i przedstawia Radzie Ministrow do zatwierdzenia, po zasiegnieciu opinii
wlasciwego ministra albo zarzadu wojewoddztwa, propozycje podziatu srodkéow budzetu
panstwa i $rodkéw pochodzacych z budzetu UE miedzy poszczegdlne programy opera-
cyjne, zapewnia zgodno$¢ programow operacyjnych z przepisami UE oraz prowadzi, we
wspotpracy z wlasciwymi ministrami i zarzagdami wojewodztw, negocjacje z Komisjg
Europejska majace na celu uzgodnienie tresci programoéw operacyjnych. Poza wspotpraca
w zakresie przygotowywania regionalnych programoéw operacyjnych monitoruje i kon-
troluje on przebieg ich realizacji oraz zwraca si¢ do zarzagdéw wojewddztw z wnioskami
dotyczacymi usprawnienia sposobu ich realizacji. Na wniosek wiasciwej instytucji zarzg-
dzajacej wystepuje do Komisji Europejskiej z wnioskiem o dokonanie przesunie¢ srodkow
miedzy programami operacyjnymi lub miedzy priorytetami. Certyfikuje on tez Komisji
Europejskiej prawidlowos$¢ poniesienia wydatkéw w ramach programéw operacyjnych
oraz przeprowadza kontrole w celu zapewnienia prawidtowej realizacji tego procesu.

Nalezy podkredli¢, ze zobowigzania o charakterze strategicznym, wynikajace z cztonkostwa
Polski w UE, realizowane sa rowniez przez innych ministréw. I tak, Minister Finanséw odpo-
wiada za Program Konwergencji (polityka makroekonomiczna), a Minister Gospodarki za
realizacje Strategii Lizbonskiej (KPR). Programowanie strategiczne, w ramach poszczegdl-
nych dzialéw administracji rzadowej, jest rowniez obowigzkiem poszczegdlnych ministrow.

3.4. Jednostki samorzqdu terytorialnego

Konstytucja RP ustanowila jako podstawe ustroju terytorialnego Polski zasade pomoc-
niczo$ci (subsydiarnosci), ktdrej istota jest takie rozlozenie zadan publicznych, zgodnie
z ktorym panstwo jako calos¢ wykonuje tylko te zadania, ktére nie moga by¢ zrealizowane
przez samych obywateli lub przez ich wspdlnoty czy organizacje. Z zasady pomocniczosci
wynika zasada decentralizacji wladzy publicznej (art. 15 Konstytucji RP) - jako regula
organizacji terytorialnej administracji publicznej. Podstawowa forma decentralizacji
jest samorzad terytorialny, wystepujacy w Polsce na wszystkich stopniach zasadniczego
podzialu terytorialnego panstwa. Kazda jednostka samorzadu terytorialnego jest samo-
dzielna i nie pozostaje w stosunku zaleznosci od innej. Oznacza to takie roztozenie zadan
miedzy poszczegdlnymi stopniami administracji, w ktérym nie wystepuje hierarchiczne
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podporzadkowanie organdéw ani w zakresie osobowym, ani rzeczowym, organy szczebli
nizszych korzystaja za$ z prawem ustanowionej samodzielnosci i niezaleznosci, podlegajac
jedynie nadzorowi okreslonych organéw administracji rzagdowej, sprawowanemu wedtug
kryterium legalnosci.

Ustréj samorzadu terytorialnego uksztaltowany normami Konstytucji RP oparty jest na

nastepujacych zasadach®":

1) og6l mieszkancéw jednostek zasadniczego podziatu terytorialnego (j.s.t.) stanowi
z mocy prawa wspolnote samorzagdowa,

2) podstawowy j.s.t. jest gmina, inne jednostki samorzadu regionalnego albo lokalnego
i regionalnego okresla ustawa,

3) samorzad terytorialny uczestniczy w sprawowaniu wtadzy publicznej,

4) samorzad terytorialny wykonuje zadania publiczne nie zastrzezone przez Konstytucje
RP lub ustawy dla organdw innych wtadz publicznych,

5) przystugujacag mu cze$¢ zadan publicznych samorzad wykonuje w imieniu wlasnym i na
wlasng odpowiedzialnos¢,

6) j.s.t. maja osobowo$¢ prawng, przystuguje im prawo wlasnosci i inne prawa majatkowe,
a samodzielno$¢ j.s.t. podlega ochronie sadowe;j.

Kazda j.s.t. posiada osobowo$¢ prawna i wynikajaca z tego atrybutu pelnie praw do
samodzielnego uczestniczenia w obrocie cywilnoprawnym. Réwnoczesnie kazda j.s.t. jest
podmiotem wtadzy publicznej, dlatego tez posiada prawo do projektowania, uchwalania
i wykonywania wlasnego budzetu, bedacego rocznym planem finansowym, uchwalanym
przez organ stanowiacy j.s.t. (rade gminy, rade powiatu lub sejmik wojewddztwa). Budzet
jest gldownym instrumentem realizacji prawa do wykonywania zadan publicznych we wia-
snym imieniu i na wlasng odpowiedzialnos¢. Z prawem do wlasnego budzetu silnie wigza
sie gwarancje dotyczace majatku j.s.t., dochoddw j.s.t., wladztwa podatkowego i ogolnie
rozumianej ,swobody” gospodarowania j.s.t. jako wspolnoty samorzadowej. Szeroko
interpretowana samodzielnos¢ j.s.t. jest jej dobrem osobistym i jako taka podlega ochronie
sadowej.

Cele i zadania samorzadu wojewddztwa jako samorzadu regionalnego sa odmienne niz
samorzadu lokalnego. Gminy i powiaty zaspokajajg zbiorowe potrzeby swoich mieszkancow.
Celem dzialania samorzadu wojewddztwa jest rozwoj cywilizacyjny regionu, na co sktada
sie jego rozwdj ekonomiczny i gospodarczy, prowadzacy w konsekwencji do podnoszenia
standardu Zycia mieszkancéw. Samorzad wojewddztwa okredla strategie rozwoju woje-
wodztwa, ktorej realizacja nastepuje poprzez programy wojewoddzkie. Samorzad prowadzi
takze polityke rozwoju wojewddztwa, a ponadto wykonuje klasyczne zadania administracji
publicznej o zasiegu regionalnym, majace charakter tzw. administracji $wiadczacej, jak np.
prowadzenie regionalnych instytucji kultury czy placéwek stuzby zdrowia.

31 Z. Gilowska, D. Kijowski, M. Kulesza, W. Misiag, S. Prutis, M. Stec (red.), J. Szlachta, J. Zaleski, Podstawy prawne
funkcjonowania administracji publicznej w RB, Samorzad Terytorialny 2002, nr 1-2.
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Zgodnie z art. 11 ustawy z 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie wojewddztwa (tekst jedn. Dz.U.

22001 r. Nr 142, poz. 1590 z p6zn. zm.) strategia rozwoju wojewddztwa powinna uwzgled-

nia¢ takie cele, jak:

1) pielegnowanie polsko$ci oraz rozwdj i ksztaltowanie swiadomosci narodowej, obywatel-
skiej i kulturowej mieszkancow, a takze pielegnowanie i rozwijanie tozsamosci lokalnej,

2) pobudzanie aktywnosci gospodarczej,

3) podnoszenie poziomu konkurencyjnosci i innowacyjnosci gospodarki wojewddztwa,

4) zachowanie wartosci $rodowiska kulturowego i przyrodniczego przy uwzglednieniu
potrzeb przysztych pokolen,

5) ksztaltowanie i utrzymanie fadu przestrzennego.

Wyliczenie to ma charakter przykltadowy i nie ogranicza mozliwosci innego ujecia zakresu
i priorytetow strategii. Zasadniczym zadaniem strategii jest okreslenie celéw rozwoju, a nie
instrumentdéw ich realizacji, ktére powinny zosta¢ okreslone w programach wojewddzkich,
bedacych dokumentami wykonawczymi strategii.

Zgodnie z ustawa z 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie wojewodztwa wykonywanie zadan

zwigzanych z rozwojem regionalnym na obszarze wojewodztwa przypisane jest do wytacz-

nych kompetencji samorzadu wojewddztwa. Ustawa przewiduje jednak wspdtprace samo-

rzadu z innymi instytucjami i jednostkami zaréwno przy opracowywaniu strategii rozwoju

wojewodztwa, jak i przy realizacji polityki rozwoju. Samorzad wojewddztwa powinien

wspdlpracowaé w tym zakresie w szczegdlnoéci z:

o jednostkamilokalnego samorzadu terytorialnego z obszaru wojewoddztwa oraz z samo-
rzadem gospodarczym i zawodowym,

o administracjg rzadows, szczegdlnie z wojewoda,

o innymi wojewodztwami,

o organizacjami pozarzadowymi,

o szkolami wyzszymi i jednostkami naukowo-badawczymi.

Ustawa nie gwarantuje jednak wymienionym w niej partnerom, a szczegdlnie samorzadom
lokalnym, mechanizméw zapewniajacych ich skuteczny udzial w przygotowaniu i realizacji
strategii rozwoju wojewddztwa w ramach wskazanej wspolpracy. Pozostawia to przygo-
towanie strategii w wylgcznej kompetencji sejmiku wojewddztwa. Chociaz dodatkowe
sprecyzowanie zasad tej wspOlpracy ograniczaloby swobode samorzadu regionalnego
w podejmowaniu w tym zakresie decyzji, ale jednoczesnie ustalifoby jednakowe dla catego
kraju zasady, chroniace przede wszystkim prawo do wspotpracy wymienionych ustawa
podmiotéw. Jak wskazujg to praktyczne doswiadczenia w niektorych wojewddztwach, zapis
ten sprowadza¢ si¢ moze jedynie do sformalizowania wypelnienia tego warunku, a nie
rzeczywistych zasad uczestnictwa i wspolpracy catego regionu. Rozwigzanie to prowadzi¢
moze — przy decentralizacji podejmowania decyzji - do ponownej centralizacji, tylko
ze tym razem nie w skali kraju, a w skali regionu.

Gminy i powiaty moga réwniez przygotowywac swoje strategie rozwoju, mimo iz ich opra-
cowywanie i uchwalanie nie jest nakazane ustawami, lecz moze wynika¢ ze statutu danej
jednostki samorzadu terytorialnego. Zwykle sa to dokumenty programowe o charakterze
podobnym do strategii rozwoju wojewddztwa. Uchwalane sg one przez rady gmin badz
powiatéw i stanowig podstawe okreslenia celéw na okresy wieloletnie. Istnienie jasno
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sprecyzowanych kierunkéw rozwoju nadaje niewatpliwie inny wymiar dokumentom
opracowywanym i uchwalanym przez rady, takim jak coroczne uchwaly budzetowe czy
plany zagospodarowania przestrzennego i moze przyczyni¢ si¢ do lepszego zarzadzania
majatkiem rzeczowym i $rodkami finansowymi j.s.t.

Warto tez zwroci¢ uwage na fakt, iz na mocy niektérych ustaw j.s.t. s3 zobowigzane do
przygotowania i uchwalenia programoéw sektorowych, czego przykladami sa: gminne
plany zaopatrzenia w cieplo, energie elektryczna i paliwa gazowe przewidziane w prawie
energetycznym?*, powiatowe programy dzialan na rzecz oséb niepelnosprawnych® czy
wojewodzkie programy ochrony powietrza®.

Organy j.s.t. moga réwniez zdecydowac o potrzebie okresowego opracowywania innych
dokumentéw programowych, okreslajacych strategie j.s.t. w odniesieniu do wybra-
nych zagadnien dzialalno$ci samorzadowej albo strategie zarzadzania finansami j.s.t.
Przykladami takich dokumentéw moga by¢:

1) gminne programy gospodarcze,

2) gminne i powiatowe programy rozwoju ustug komunalnych,

3) strategie finansowania inwestycji,

4) strategie zarzadzania diugiem.

Zakres tych dokumentoéw, ich horyzont czasowy oraz tryb ich opracowywania okreslaja
samodzielnie j.s.t., dostosowujac te ustalenia do przyjetych zasad programowania rozwoju
j.s.t. i zasad zarzadzania jej mieniem.

3.5.Inni partnerzy

3.5.1. Instytucje obywatelskie

Koncepcja spoleczenstwa obywatelskiego siega czaséw antycznych. Przez wieki historii
pojecie to nabieralo nowych, czesto odmiennych znaczen. Obecnie za jedng z podstawo-
wych cech spoleczenstwa obywatelskiego uwaza si¢ jego zainteresowanie sprawami spo-
fecznosci oraz poczucie odpowiedzialnosci za jej dobro. Jednym ze sposobow zapewnienia
trwalego i skutecznego rozwoju, zaréwno w skali lokalnej, regionalnej, jak i ponadregio-
nalnej, moze stanowi¢ zaangazowania obywateli w Zycie publiczne, szczegdlnie gdy sie to
odbywa poprzez instytucjonalne zorganizowanie takiej dziatalnosci. W spoteczenstwach
demokratycznych coraz wigksza uwage przywiazuje si¢ do wzmacniania roli organizacji
pozarzadowych oraz zapewnienia wspolpracy tych instytucji z administracja publiczng.
W odrdznieniu od administracji publicznej (pierwszy sektor) i podmiotéw gospodarczych
(drugi sektor) organizacje spoleczne okresla sie jako trzeci sektor, stanowiacy dopelnienie
dwdch pierwszych.

32 Art. 20 ustawy z 10 kwietnia 1997 r. — Prawo energetyczne (tekst jedn. Dz.U. z 2006 r. Nr 89, poz. 625 z pdzn. zm.).
¥ Art. 35a ustawy z 27 sierpnia 1997 r. o rehabilitacji zawodowej i spolecznej oraz zatrudnianiu 0sob niepelnosprawnych
(tekst jedn. Dz.U. z 2010 r. Nr 214, poz. 1407 z pozn. zm.).

* Art. 91 ust. 3 ustawy z 27 kwietnia 2001 r. - Prawo ochrony $rodowiska (tekst jedn. Dz.U. z 2008 r. Nr 25, poz. 150
z pozn. zm.).
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Instytucje spoteczne, dzialajgc w réznych formach organizacyjnych (np. stowarzyszenia,
fundacje, zwigzki stowarzyszen, podmiot ko$ciota lub zwigzku wyznaniowego prowadzacy
dzialalnos¢ $wiecka, spotdzielnia itd.), m.in. wyrazaja i reprezentujg interes grupowy oraz
okreslaja potrzeby spoteczne i bronig ich wartosci. Moga nie tylko kontrolowa¢ dziatal-
no$¢ administracji publicznej, ale coraz czesciej réwniez przejmujg cze$¢ jej zadan do
bezposredniej realizacji. Wspdtuczestniczg tez w podejmowaniu decyzji. Czesto wiaczaja
sie w postepowania administracyjne, opiniuja projekty réznego rodzaju dokumentow czy
dzialan. Przejecie realizacji ustug publicznych przez instytucje spoleczna moze nie tylko
by¢ zrodtem ograniczenia kosztow, ale takze zapewnia¢ moze poprawe jakos$ci.

Chociaz instytucje spoleczne zajmujg si¢ wieloma roéznymi dziedzinami, takimi jak
edukacja i wychowanie, kultura i sztuka, pomoc spoleczna, sport, rozwéj spoteczno-
-ekonomiczny zbiorowosci lokalnych, ochrona zdrowia, dziatalnos¢ religijna, dziatalno$¢
naukowo-badawcza, aktywizacja zawodowa, to najczesciej organizacje pozarzadowe
(NGO) kojarzone sa z dzialalnoscig na rzecz ochrony $rodowiska. Wynika to z licznych
i mocno naglo$nionych interwencji organizacji ekologicznych, blokujacych inwestycje
podejmowane réwniez i w interesie spolecznym. Akcje te wykazujg skutecznos¢ i sprawna
organizacje zaangazowanych w nie instytucji, w wyniku czego nawet przeciwstawiajace
sie im niezorganizowane spolecznosci lokalne czy sami inwestorzy stoja zazwyczaj na
przegranej pozycji. Jako negatywny efekt dziatania instytucji i organizacji spotecznych
(szczegolnie tych o lokalnym i ograniczonym zasiegu oddzialywania) moze tez by¢ efekt
»NIMBY”?. Nie negujac koniecznosci podejmowania okreslonych dzialan, sa przeciwne,
by byly one dokonywane w ich bliskim otoczeniu. Oba te przyklady dzialan nie znalazly
jeszcze skutecznych i optymalnych mechanizméw postgpowania pozwalajacego na kom-
promis i bezproblemowe przygotowanie lub realizacje przedsiewzie¢, ktorych interes
spoleczny jest wazniejszy.

3.5.2. Instytucje otoczenia biznesu

Zadaniem instytucji otoczenia biznesu jest pomoc przedsiebiorcom w tworzeniu, prowa-
dzeniu lub rozwoju przedsiebiorstwa. Ze wzgledu na forme organizacyjng oraz cel dziatal-
nosci zaliczy¢ do nich mozna m.in.:

o  stowarzyszenia przedsiebiorcow,

o izby gospodarcze,

o samorzady przedsigbiorcow,

o centra wspierania przedsigbiorczosci,

o centra i o$rodki transferu technologii,

o instytucje sfery badawczo-rozwojowej,

o parki naukowo-technologiczne i przemystowe,

o agencje rozwoju regionalnego,

« instytucje finansowe wspierajace te dziatalnos¢.

* Ang. Not In My Back Yard — nie na moim podworku.
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Odrebng grupe stanowig inkubatory przedsiebiorczosci, ktérych podstawowym celem jest
zapewnienie poczatkujacym przedsigbiorcom z sektora MSP pomocy w uruchomieniu
i prowadzeniu firmy (czesto tez z zastrzezeniem, aby produkt lub ustuga takiej firmy
powstawala w wyniku zastosowania nowej technologii).

Instytucje otoczenia biznesu posiadajg baze materialng, techniczng, zasoby ludzkie oraz
kompetencje niezbedne do $wiadczenia ustug na rzecz przedsigbiorcéw. Oferowaé moga
wsparcie merytoryczne, pomoc w sprawach urzedowych i prawnych, szkolenia i doradztwo.
Stwarzajg tez warunki dla poprawy wspotpracy miedzy przedsigbiorstwami, wspieraja
powigzania kooperacyjne czy tez promuja innowacje.

3.5.3. Instytucje miedzynarodowe

Poza UE istnieje duza liczba réznych organizacji miedzynarodowych, ktére ksztaltuja
otoczenie zewnetrzne dla polityki rozwojowej prowadzonej w naszym kraju. Wplyw tych
instytucji jest pozytywny, poniewaz ich obecno$¢ stabilizuje i cywilizuje polityke rozwo-
jowa najwazniejszych panstw $wiata, a takze Polski. Nasza analiza koncentruje uwage
na kluczowych dla pohtykl rozwoju organizacjach, jakimi s3: OECD, Mi¢dzynarodowy
Fundusz Walutowy, Bank Swiatowy, Europejski Bank Odbudowy i Rozwoju oraz Swiatowa
Organizacja Handlu. Polska jest aktywnym czlonkiem wszystkich tych organizacji.

OECD (Organisation of Economic Cooperation and Development), nazywana w Polsce
Organizacja Wspdlpracy Gospodarczej i Rozwoju, zostata zalozona w 1961 r. Obecnie liczy
34 krajow cztonkowskich, uwazanych powszechnie za najwyzej rozwiniete pafistwa Swiata.
Polska stata si¢ cztonkiem OECD w 1996 r. Organizacja ta odgrywa wiodaca role w $wiecie,
m.in. w zakresie ksztaltowania standardow polityki ekonomicznej panstw rozwinigtej
gospodarki rynkowej oraz w sferze dokumentowania i prognozowania najwazniejszych
procesow spoleczno-gospodarczych na $wiecie. W zwigzku z tym jest nieocenionym zro-
dlem najlepszych praktyk (best practices), transferowanych nie tylko miedzy panstwami
cztonkowskimi. Misja OECD jest promowanie wysokiej jakosci polityk publicznych, ktére
poprawig dobrobyt gospodarczy i spoteczny na $wiecie. Jednym z wiodacych elementéw
aktywnosci OECD jest wsparcie wysokiej jakosci polityki rozwojowej prowadzonej przez
poszczegdlne kraje i regiony.

Miedzynarodowy Fundusz Walutowy (MFW - International Monetary Fund) zostal

powotany w ramach ONZ w 1944 r., a dzialalno$¢ rozpoczal w 1946 r. Liczy obecnie

ok. 190 panstw cztonkowskich. Jego misjg jest stabilizacja sytuacji ekonomicznej na $wiecie

poprzez realizacje funkcji:

1) regulacyjnej — polegajacej na ustanawianiu norm i wzorcow dziatania w sferze miedzy-
narodowych stosunkéw finansowych,

2) kredytowej — przez dostarczenie krajom czlonkowskim dodatkowych Zrédet finanso-
wania w postaci kredytow,

3) konsultacyjnej — poprzez ustugi konsultacyjne i wspétprace krajow cztonkowskich oraz
jako forum wymiany doswiadczen miedzy poszczegélnymi krajami, a takze

4) kontrolnej - polegajacej na nadzorowaniu przez MFW uzgodnionych programoéw dosto-
sowawczych i realizacji celow, na jakie zostaly przeznaczone kredyty.
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Procedury decyzyjne i gtosowania MFW uwzgledniaja wielko$¢ zaangazowanego kapitatu
poszczegdlnych panstw cztonkowskich. Miedzynarodowy Fundusz Walutowy wielokrotnie
podejmowat dziatania interwencyjne w sytuacji kryzysow walutowych, zalaman gospodar-
czych, nieréwnowag bilanséw platniczych, uzalezniajac pomoc od wprowadzenia czesto
bardzo bolesnych programéw naprawczych.

Bank Swiatowy (The World Bank) jest jedna z agend ONZ. Zostal powolany w 1944 r.,
a dziatalno$¢ rozpoczat w 1946 r. W grupie Banku Swiatowego najwieksze znaczenie ma
Miedzynarodowy Bank Odbudowy i Rozwoju, do ktorego nalezy okoto 190 krajow. Wérod
celéw Banku Swiatowego dominuja zadania wynikajace z Deklaracji Milenijnej ONZ,
ktére dotycza przede wszystkim kwestii spolecznych i srodowiskowych. Jednak skuteczna
realizacja celéw spolecznych i srodowiskowych w poszczegdlnych krajach jest w istotnym
zakresie uwarunkowana jakoscig polityki gospodarczej i wprowadzeniem panstwa na trwala
$ciezke wzrostu gospodarczego. Dlatego Bank Swiatowy wspiera polityke gospodarcza
zorientowang na rozwdj w wielu krajach $wiata. Bank Swiatowy pomaga wymianie naj-
lepszych do$wiadczen oraz tworzeniu standardéw nowoczesnych polityk. Bank Swiatowy
postuguje sie poza pomocg techniczng takze grantami oraz pozyczkami zorientowanymi na
restrukturyzacje réznych sektoréw gospodarki oraz lepsze wykorzystanie endogenicznego
potencjatu rozwojowego.

Europejski Bank Odbudowy i Rozwoju (EBOiR - European Bank for Reconstruction and
Development) zostal utworzony w 1991 r., a cztonkami jest ok. 50 panstw, w tym wszystkie
kraje czlonkowskie UE oraz sama UE. Misja tej instytucji finansowej jest wspieranie prze-
mian gospodarczych w kierunku gospodarki rynkowej w postkomunistycznych krajach
Europy Srodkowej i Wschodniej. Kierunki dziatania tej instytucji sa nastepujace: udzielanie
kredytow i gwarancji kredytowych, wspieranie inwestycji oraz pomoc techniczna. Kredyty
sg udzielane zaréwno rzadom na wzajemnie uzgodnione projekty dotyczace budowy infra-
struktury, restrukturyzacje sektoréw gospodarczych oraz przeksztalcenia wlasnosciowe,
jak i podmiotom prywatnym. Instytucja ta stopniowo przesuwa swoja aktywno$¢ z krajow
takich, jak Polska do panstw postkomunistycznych znacznie mniej zaawansowanych
w procesach transformacji ustroju gospodarczego.

Swiatowa Organizacja Handlu (WTO - World Trade Organisation) powstala w 1995 r.
jako nastepca GATT (Ukladu Ogdlnego w sprawach Taryf Celnych i Handlu). Do WTO
nalezy ok. 150 krajow, w tym wszystkie panistwa cztonkowskie UE oraz sama UE . Misja
WTO jest liberalizacja handlu towarami i ustugami. Dzi¢ki obnizaniu poziomu cel oraz
stymulowaniu wolnego handlu bez barier organizacja ta ma istotny wptyw na globalizacje
proceséw ekonomicznych na $wiecie oraz wynikajace z tego tytulu modyfikacje polityki
rozwojowej panstw czlonkowskich.
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Rozdziat IV

Mechanizmy i instrumenty
polityki rozwoju
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4.1. Wprowadzenie

W rozdziale tym zdefiniowano i przedyskutowano podstawowe pojecia, zasady i mecha-
nizmy zwigzane z polityka rozwoju oraz podstawowe instrumenty stuzace do jej realizacji.
W pierwszej czesci przedstawiono koncepcje polityki rozwoju, oméwiono cykl jej usta-
nawiania i realizacji oraz kluczowe procesy realizowane w ramach systemu zarzadzania
polityka rozwoju. Procesami tymi sg: programowanie, zarzadzanie, implementacja i finan-
sowanie oraz monitorowanie i ewaluacja.

W nastepnej czesci omowiono podstawowe zasady, ktdre organizujg przebieg ustanawiania
i realizacji polityki rozwoju, poczynajac od okreslania celow i priorytetéw, poprzez procesy
wdrazania, monitorowania i oceny uzyskanych rezultatow. Te podstawowe zasady to:

o zasada zréwnowazonego rozwoju,

o zasada niedyskryminacji w Zyciu politycznym, spotecznym i gospodarczym,

o zasada solidarno$ci,

o zasada spojnosci,

o zasada dobra wspdlnego i demokratycznego panstwa prawnego.

W kolejnej czesci przedstawiono trzy istotne dla realizacji polityki rozwoju mechanizmy,
rozumiane jako sposob wykorzystania réznorakich czynnikoéw (strukturalnych, organiza-
cyjnych, proceduralnych), stuzacych do skutecznego i efektywnego osiggniecia zaplanowa-
nych celow. Jest to:

o mechanizm zarzadzania poprzez rezultaty,

o mechanizm koordynowania dziatan,

o mechanizm wieloletniego planowania.
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Nastepna cze$¢ poswiecona jest omdwieniu podstawowych instrumentéw polityki roz-
woju, stanowigcych narzedzie do okreslenia i realizacji celow tej polityki. Sa nimi zaréwno
formalnie przyjete przez organy wladzy publicznej dokumenty strategiczne oraz programy
(strategie rozwoju, Narodowe Strategiczne Ramy Odniesienia na lata 2007-2013, programy
operacyjne i rozwoju, KPR, programy rzadowe), jak réwniez umowy zawierane w celu
realizacji programow lub przedsiewzie¢ wymagajacych dofinansowania ze srodkow kra-
jowych budzetu panstwa (kontrakty wojewodzkie, porozumienia celowe) oraz z innych
niz budzet panstwa zrodel finansowania (fundusze celowe, fundusze ochrony srodowiska),
wymagajacych innych partneréw zaréwno gospodarczych, jak i spotecznych (specjalne
strefy ekonomiczne, stowarzyszenia i fundacje).

4.2. Koncepcja polityki rozwoju

Kluczowym elementem dla zbudowania koncepcji polityki rozwoju (development policy)
jest znaczenie, jakie nadajemy stowom ,,polityka” oraz ,,rozwoj”. Znaczenie to wpisane jest
zardbwno w przyjeta w Polsce metode wykonywania zadan publicznych (w obu ich aspek-
tach - rzadzenia i wykonywania administracji), jak i koncepcje polityki gospodarczej oraz
przyjeta przez UE koncepcje prowadzenia polityk rozwoju. Te elementy ksztattujg zaréwno
istote, jak i charakter pojecia ,,polityka rozwoju”

Poprzez pojecie ,polityka” (policy) w sferze publicznej rozumie¢ bedziemy calosciowe
podejscie do kwestii zaspakajania istotnych potrzeb spolecznych, ktérego rezultatem - po
stronie wladzy wykonawczej — jest przedstawienie okre$lonego zobowigzania (intencji
przedstawionej w postaci zarowno logicznego lancucha przyczynowo-skutkowego pro-
ponowanych dziafan, jak i spodziewanych rezultatéw), na ktérym oparte zostang decyzje
wykonawcze realizowane przez administracje. Zwykle do stowa ,,polityka” dodaje si¢ przy-
miotnik ,,publiczna”, co oznacza, Ze koncentrujemy si¢ na zaspokajaniu potrzeb, w tym
poprawie jakosci zycia okreslonej wspdlnoty™.

W opracowaniu M. Ben-Gery*” pod pojeciem ,,polityka” rozumie si¢ ,celowe dziatanie
rzadu, ktére w okreslony sposdb zmienia lub wplywa na spoleczenstwo lub gospodarke”.
Nalezy jednak zwroci¢ uwage na fakt, ze ksztaltowanie polityki publicznej to ztozony
i wieloptaszczyznowy proces, w ramach ktérego zainteresowane podmioty (organizacje
spoleczenstwa obywatelskiego, niezalezne o$rodki badawczo-analityczne [think-tanks]
oraz grupy intereséw) staraja si¢ wplyna¢ na politykéw ustalajacych polityke publiczna
w okreslonej przestrzeni.

% Mozna wyrdzni¢ wiele istotnych polityk publicznych prowadzonych w okreslonych, wyodrebnionych obszarach
przestrzeni publicznej. Ich przeglad znalez¢ mozna np. w podreczniku: J. Hausner, Zarzgdzanie publiczne, Wydawnictwo
Naukowe Scholar, Warszawa 2008.

7M. Ben-Gera, The role of ministries in the policy system. Policy development, monitoring and evaluation, Sigma Paper
2007, No. 39, s. 10.
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Stowo ,,rozw6j” oznacza w kontekscie polityk publicznych nieodwracalng i utrwalona
zmianeg. Rozwdj zawsze ma nature ewolucyjng, mozna go wywolywac i opisywac, ale nigdy
do konca nie jest kontrolowany®. Wedltug J. Hausnera® polityka rozwoju faczy zaréwno
element adaptacyjnosci, jak i element kreatywnosci, zalezy wiec od spotecznego ekspery-
mentowania i spolecznych innowacji. W polskim porzadku prawnym polityka rozwoju
zdefiniowana jest w art. 2 ustawy z 6 grudnia 2006 r. o zasadach prowadzenia polityki
rozwoju (tekst jedn. Dz.U. z 2009 r. Nr 84, poz. 712 z pdzn. zm., nazywang dalej ustawa
o rozwoju) jako ,,zespdt wzajemnie powigzanych dziatan podejmowanych i realizowanych
w celu zapewnienia trwatego i zrdwnowazonego rozwoju kraju, spojnosci spoleczno-go-
spodarczej, regionalnej i przestrzennej, podnoszenia konkurencyjnosci gospodarki oraz
tworzenia nowych miejsc pracy w skali krajowej, regionalnej lub lokalnej”. Jest to definicja
funkcjonalna, przedstawiajaca polityke rozwoju od strony zarzadczej (,zespdt dziatan
podejmowanych i realizowanych”), pokazujaca szerokie spektrum celéw ogdlnych, zwia-
zanych zaréwno z réznymi politykami publicznymi, odnoszacymi si¢ do poszczegolnych
sektordw i funkcji panstwa (,,spojnos¢ spoleczno-gospodarcza, przestrzenna, podniesienie
konkurencyjnosci gospodarki, tworzenie nowych miejsc pracy”), jak i z réznymi teryto-
riami, a co za tym idzie — wtadzami publicznymi (,,w skali krajowej, regionalnej i lokalnej”).

Poszczegdlne polityki publiczne wchodzace w sktad polityki rozwoju musza sie¢ w sposob
oczywisty wzajemnie uzupelnia¢, aby polityka rozwoju stala sie synteza wszystkich szczego-
towych polityk. To wzajemne uzupelnianie poszczegolnych polityk dotyczy rowniez dwdch
podstawowych podej$¢ do polityki rozwoju - sektorowego i terytorialnego. Podejscie
sektorowe stawia nacisk na rozwdj wybranych dziedzin, takich jak rolnictwo, transport czy
energetyka. Podejscie terytorialne natomiast zwigzane jest z ,,silnym ukierunkowaniem
interwencji publicznej na wzmacnianie konkurencyjnosci regionéw oraz odblokowaniem
procesow wzrostowych przez petniejsze wykorzystanie przewag konkurencyjnych i poten-
cjalow rozwojowych™. Silne ukierunkowanie polityk publicznych na wymiar terytorialny
rozwijane jest w UE, gdzie wrecz przyjeto pewne metodologiczne zasady znacznie wzmac-
niajace to ukierunkowanie®'.

To, co jest jednak najwazniejsze, to potrzeba wprowadzenia wlasciwej koordynacji zaréwno
w wymiarze komplementarnosci celéw, jak i uzytych do ich osiagniecia instrumentéw
miedzy wymiarem terytorialnym, wskazujacym cele polityki rozwoju w ukladzie prze-
strzennym, a krajowymi politykami sektorowymi oraz réznymi politykami UE, ukierun-
kowanymi przede wszystkim na realizacje celéw wspdlnotowych (spojnosci, konkurencji,
Wspolna Polityka Rolna itp.).

Zaréwno polityka rozwoju, jak i wchodzace w jej sktad szczegdlowe polityki publiczne
tworzone sg w ramach systemu zarzadzania polityka rozwoju kraju w okreslonym procesie,
ktéry mozna przedstawi¢ w formie pewnego cyklu dziatan. Cykl ten rozpoczyna si¢ zwykle
od decyzji politycznej (czgsto w formie wstepnego ustalenia pewnych celéw gléwnych),

. Hausner, Zarzgdzanie publiczne, op. cit., s. 391.

¥ Ibidem, s. 369-373.

* Krajowa Strategia Rozwoju Regionalnego 2010-2020 - dokument przyjety przez Rade Ministrow 13 lipca 2010 r.,
Warszawa 2010, s. 16.

! Ibidem, s. 17.
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a po spolecznej dyskusji nastepuje uszczegdtowienie celow gléwnych, co otwiera pole do
przyjecia bardziej konkretnych decyzji w formie opracowanych strategii. Decyzje te sa
wdrazane w procesie zarzadzania publicznego poprzez réznorakie dziatania, a uzyskane
rezultaty s3 monitorowane i oceniane, co prowadzi¢ moze do modyfikacji przyjetych ele-
mentdw danej polityki, w tym celow gtéwnych. W ramach cyklu procesu okreslonej polityki
ustala si¢: po pierwsze, co ma by¢ osiagniete (cele gléwne danej polityki publicznej), a po
drugie - co powinno by¢ zrobione, aby to osiaggna¢, jak to zrobi¢ i kto powinien to zrobi¢
(strategia osiggania przyjetych celéw gtéwnych polityki publicznej). Nastepnym krokiem
jest realizacja przyjetej strategii w ramach ustalonego systemu instytucjonalnego, w tym
monitorowanie dokonan oraz ewaluacja osiagnietych rezultatow.

Z przedstawionego powyzej modelu cyklu ustanawiania polityk wynika, ze procesem ini-
cjujacym okreslong polityke publiczng jest decyzja polityczna, oparta zaréwno o polityczne
zobowigzania, jak i analizy merytoryczne. Podejmowanie decyzji politycznej zwigzane jest
z réznorodnymi procesami, zachodzgcymi zaréwno wewnatrz elit politycznych (kom-
promis wewnatrzkoalicyjny, uzgodnienia), jak i miedzy elitami politycznymi a zewnetrz-
nymi grupami intereséw (akceptacja, przyzwolenie, konsensus). Decyzje polityczne bardzo
rzadko sg rezultatem pragmatycznej analizy eksperckiej problemu, czesciej sg rezultatem
kompromisu zaréwno miedzy grupami politykéw, jak i z zewnetrznymi grupami interesow.
We wspolczesnym spoleczenstwie, w ktéorym rola rozmaitych grup interesu jest coraz
wieksza, rzady w zasadzie utracily mozliwo$¢ samodzielnego narzucania swoich rozwigzan.

Poszczegdlne polityki publiczne, bedace produktem dziatan opisanych powyzej, sa czesto
zwigzane z procesem rownoczesnego wprowadzenia okreslonych zmian w powszechnie
obowigzujacym prawie. Mozna tez — odwracajac sytuacje — powiedzieé, ze kazda zmiana
w prawie odzwierciedla okreslong polityke wiadzy publicznej, aczkolwiek nie zawsze
w sposob koherentny. Dobrym przyktadem*” jest ustawowe wprowadzenie zmniejszonej
predkosci maksymalnej dla uzytkownikéow okreslonego typu drogi publicznej. Warto
zwrdci¢ uwage na fakt, Ze zmiana ta moze by¢ niezbedna dla wprowadzenia réznego rodzaju
polityk, np. zwigzanej z bezpieczenstwem na drogach, zmniejszeniem liczby wypadkoéw, ale
tez dotyczy¢ moze polityki energetycznej, z ktérej wynika koniecznos¢ redukcji zuzycia
benzyny czy polityki stuzacej zmniejszaniu hatasu. Wprowadzenie bagdZz modyfikacja
obowigzujacej normy prawnej jest klasycznym narzedziem stuzacym wdrozeniu okreslonej
polityki, chociaz - jak pokazuje przykltad — wprowadzenie nowej normy w celu osiagniecia
celu jednej okreslonej polityki moze wplywac (zarowno korzystnie, jak i niekorzystnie) na
rezultat wielu polityk publicznych, ale generalnie przyjeta norma prawna jest narzedziem
lub - precyzyjniej - jednym z wielu narzedzi do osiaggania celéw danej polityki w okreslonej
grupie docelowej. I jak kazde narzedzie moze by¢ dobrane optymalnie lub moze by¢ cat-
kowicie bezuzyteczne, generujac dodatkowe koszty zarowno w wymiarze ekonomicznym,
jak i spotecznym.

4 Przyktad ten rozwazany jest w opracowaniu: M. Ben-Gera, op. cit., s. 12.
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W ramach takiego calo$ciowego systemu zarzadzania polityka rozwoju kraju wyrdzni¢

nalezy trzy — wyraznie wyodrebnione - podsystemy*:

o podsystem programowania, stuzacy inicjowaniu kierunkéw dziatan, opracowaniu
dokumentow strategicznych i przyjeciu tancucha celéw,

o podsystem instytucjonalny, stuzacy okresleniu instytucji zaangazowanych w realizacje
dzialan majgcych doprowadzi¢ do osiagniecia zaplanowanych celéw,

o podsystem realizacji, w sktad ktorego wchodzg procesy zarzadzania i kontroli, monito-
rowania, ewaluacji, sprawozdawczo$ci oraz finansowania poszczegdlnych dziatan.

Podsystem programowania sluzy do realizacji funkcji strategicznej okreslonej polityki
publicznej, czyli powinien pozwoli¢ na wilasciwe skierowanie srodkéw i dziatan na klu-
czowe dla danej polityki potrzeby, natomiast podsystemy instytucjonalny i realizacji sa
niezbednym narzedziem funkcji wdrozeniowej, czyli sprawnego wykonania przyjetych
w strategii $rodkéw i dzialan. W podsystemie realizacji mamy do czynienia z procesem
ewaluacji, stuzacym do realizacji funkeji refleksyjnej, ktora wspiera zaréwno funkcje
strategiczna, jak i wdrozeniowa poprzez wyciaganie wnioskow z badan ewaluacyjnych,
rozwigzywanie biezacych probleméw oraz korygowanie strategicznych wizji*’. Ponizej
zdefiniujemy i omoéwimy kluczowe procesy realizowane w ramach systemu zarzadzania
polityka rozwoju kraju. Procesami tymi s3: programowanie, zarzadzanie, implementacja
i finansowanie oraz monitorowanie i ewaluacja.

4.2.1. Programowanie

Warto zwroci¢ uwage na mozliwe trudno$ci w rozrdéznieniu pojecia ,,polityka publiczna”
czy tez szerzej — ,polityka rozwoju”, od pojecia ,strategia publiczna” badz ,strategia roz-
woju”. Pod pojeciem strategii kryje si¢ ogolny proces decydowania, co chcemy osiagna¢
i jak chcemy tego dokona¢. Istotg kazdej strategii jest dokonanie wyboru kierunkéw dzia-
fania z punktu widzenia realizacji przyjetych celéw. Polityka publiczna artykutuje intencje
dokonania zmian oraz okresla polityki, ktore powinny by¢ wspolnie wdrazane w celu
osiagniecia zakladanych zmian, natomiast strategia okresla cele, wybiera najbardziej odpo-
wiednie narzedzia do ich osiggniecia i uszczegélawia ich praktyczne stosowanie. Relacja
miedzy ,,polityka” i ,,strategia” jest bardzo §cista i interakcyjna.

W naszym opracowaniu pojecia ,strategia” bedziemy uzywali — zgodnie z podejsciem
prezentowanym przez M. Ben-Gere® — do dokumentéw definiujacych cele ogdlne, ktorych
osiagniecie wymaga udzialu wielu organéw wladzy publicznej w co najmniej $rednim
horyzoncie czasowym. Osiagnigcie zaplanowanych celéw ogélnych tak rozumianej strategii
wymaga rozwiniecia wielu polityk publicznych. Programowanie strategiczne natomiast

# Zalozenia sytemu zarzgdzania rozwojem Polski — dokument opracowany przez MRR we wspotpracy z Kancelarig
Prezesa RM i Zespolem Doradcow Strategicznych Prezesa RM, przyjety na posiedzeniu Rady Ministrow 27 kwietnia
2009 r., Warszawa 2009, s. 6-9.

* K. Olejniczak, Rola ewaluacji w krajowych politykach publicznych - analiza systemowa lat 1999-2010, [w:] A. Haber,
M. Szataj (red.), Ewaluacja w strategicznym zarzgdzaniu publicznym, PARP, Warszawa 2010, s. 44.

* M. Ben-Gera, op. cit., s. 10.
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okresli¢ mozna jako ,,dziatalno$¢ panstwa polegajaca na opracowaniu i realizacji réznego
rodzaju dokumentow strategicznych (strategii, programow etc.)”*. Jest to wigc strategiczna
diagnoza oparta o wykorzystanie wiedzy (zaklada to wariantowo$¢ w procesie programo-
wania), opisujgca wyzwania rozwojowe, ustalajaca priorytety rozwoju oraz identyfikujaca
mozliwe problemy. Ustawa o rozwoju stwierdza wprost: ,,polityke rozwoju prowadzi si¢ na
podstawie strategii rozwoju, przy pomocy programéw stuzacych osigganiu celow™.

Programy s3 dokumentami o charakterze operacyjno-wdrozeniowym, ustanawianymi
w celu realizacji przyjetych strategii rozwoju kraju, okreslajagcymi dziatania przewidziane
do realizacji zgodnie z ustalonym systemem finansowania i realizacji, stanowigcym element
programu. Dzialania te zwykle pogrupowane sg w projekty, traktowane jako najnizszy
element ukfadu realizacji okreslonej strategii. Sg one realizowane na podstawie decyzji
lub zawartej umowy. Ustawa o rozwoju dzieli programy realizujace strategie rozwoju na
programy operacyjne, ktore sg wspotfinansowane z budzetu UE, oraz programy rozwoju,
finansowane wytgcznie ze srodkéw krajowych (w tym tzw. programy wieloletnie*®).

Przyjety w Polsce sposob koordynacji procesow programowania polityki rozwoju, jak
to zapisano w dokumencie przekazanym Sejmowi przez Rade Ministrow®, ,polega na
uwalnianiu i wspomaganiu proceséw rozwojowych, w ktorych kluczowa rola przypada
jednostkom, ich zwigzkom i podmiotom gospodarczym” Jest to tzw. otwarta metoda
koordynacji (OMC), wymuszajaca realizacje zasady partnerstwa poprzez wspotdziatanie
podmiotéw réznych szczebli administracji publicznej oraz struktur pozarzadowych, oparta
na tzw. zarzadzaniu wielopoziomowym (multi-level governance). Gléwnymi podmiotami
publicznymi, ktore uczestniczag w ramach rzadu w procesie koordynacji polityki rozwoju
kraju, s3: Prezes RM oraz jego organ opiniodawczo-doradczy, czyli Komitet Koordynacyjny
do spraw Polityki Rozwoju, Minister Rozwoju Regionalnego oraz inni ministrowie, w tym
zwlaszcza Minister Finansow.

4.2.2. Zarzqdzanie

Termin ,zarzadzanie” zwigzany jest z koordynowaniem dziatan, ktére sa wykonywane
przez okreslone podmioty (ludzi, ich zespoly, jednostki organizacyjne, systemy administra-
cyjne) oraz stuza osiggnieciu okreslonego celu, nakierowanego na uzyskanie oczekiwanej
wartosci publicznej. Czesto dla podkreslenia specyfiki obszaru wprowadza si¢ pojecie
zarzadzania publicznego, rozumianego jako organizacja procesu realizacji strategii publicz-
nych zaspakajajacych istotne potrzeby spoleczne. Zarzadzanie, traktowane jako proces,
oparte jest na przyjetych strategiach i stuzy ich pelnej implementacji, a uzyskana trwata
warto$¢ publiczna (traktowana jako element rozwoju) jest najwazniejszym osiggnietym
rezultatem. W procesie zarzadzania wyrdznia si¢ zwykle nastepujace funkeje: planowanie,

4 Zalozenia sytemu zarzgdzania rozwojem Polski, op. cit.,s. 11.

47 Art. 4 ust. 1 ustawy o rozwoju.

8 Art. 136 ustawy z 26 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (Dz.U. Nr 157, poz. 1240 z pdzn. zm.).

¥ Informacja rzgdu na temat polityki rozwoju — dokument przyjety przez Rade Ministréw i przekazany Sejmowi
18 stycznia 2010 r., Druk Sejmowy Nr 2671, s. 36-40.
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organizowanie, podejmowanie decyzji, delegowanie zadan, koordynowanie, kontrolowanie
oraz monitorowanie. W ramach kazdej z tych funkcji mozna wykorzystywaé okreslone
instrumenty stuzace do ich realizacji.

Zarzadzanie publiczne realizowane jest przez grupe menadzerow publicznych, czyli 0oséb
zarzadzajacych sferg publiczng. Menadzerowie publiczni pelnig funkcje organéw wiadzy
wykonawczej i (lub) zajmuja stanowiska kierownicze w jednostkach organizacyjnych
sektora finanséw publicznych. Ich podstawowym narzedziem zarzadzania w sensie praw-
noadministracyjnym jest uprawnienie do nadzoru wykonywanych zadan albo uprawnienia
decyzyjne w zakresie reformy okreslonej czesci administracji publicznej™.

Cele strategiczne przyjete w strategiach osiggane sa zwykle badz w okreslonej grupie doce-
lowej spoleczenstwa, badz w calym spoleczenstwie, natomiast rezultaty celéw operacyjnych,
stuzace do osiggniecia celow strategicznych, realizowane sg w poszczegdlnych podmiotach
(jednostkach organizacyjnych) sektora publicznego. GIéwnym zadaniem zarzadzania jest
zapewnienie realizacji opracowanej strategii, jak roéwniez biezace rozwiazywanie szczegé-
fowych problemodw, ktore nie zostaly ujete w planie ogdlnym na poziomie strategicznym.
Zarzadzanie polityka rozwoju jest wiec $cisle powiazane ze strategiami rozwoju, gdyz
konkretyzuje i weryfikuje poszczegdlne koncepcje przyjete w dokumentach strategicznych.

Przyjmujemy wiec, Ze zarzadzanie polityka rozwoju, stuzace realizacji przyjetej polityki
rozwoju, zapisanej w postaci okreslonych strategii stanowi®": ,,zespot dziatan zmierzajacych
do efektywnego wykorzystania zasobow ludzkich i érodkéw materialnych, podejmowanych
w skoordynowany sposob przez jednostki administracji publicznej réznych szczebli, we
wspolpracy z przedstawicielami partneréw spoleczno-gospodarczych oraz organizacji poza-
rzadowych, w oparciu o zasade partnerstwa, w celu osiggniecia wezesniej zatozonych celow”

Zadna polityka, w tym zwlaszcza polityka rozwoju, nie moze by¢ prowadzona bez aktyw-
nego udzialu spoteczenstwa. Rozwdj bez spotecznych dyskusji i sporéw nie jest mozliwy,
a realizowany wylacznie sitami aparatu panstwa bardzo rzadko jest optymalny. Ponadto
- w czasach globalizacji i wzajemnych powiazan w ramach europejskiej przestrzeni admi-
nistracyjnej — nalezy wzig¢ pod uwage fakt istnienia kontekstu narodowego. Odnosi sie to
zaréwno do mentalno$ci kulturowej, jak i do historycznego przebiegu proceséw demokra-
tyzowania panstwa.

Poziom podejmowania decyzji politycznej jest poziomem, na ktérym powinien si¢ odbywa¢
dialog wladzy i obywateli, dialog rozumiany jako postawienie konkretnych propozycji
i wspolne ich rozpatrywanie. Przez wspolzarzadzanie publiczne rozumie¢ bedziemy
rézne formy dyskursu spotecznego i sporu politycznego, stuzace zaréwno do identyfikacji
problemow spoteczenstwa, jak i do realnego ustanowienia celéw gléwnych poszczegdlnych
polityk. Ten pierwszy etap cyklu ustanawiania okreslonej polityki, wchodzacej w skfad poli-
tyki rozwoju, zalezy wiec zaréwno od umiejetnosci klasy politycznej, jak i od prawidtowego

% A. Bosiacki, Strategiczne zarzgdzanie w sferze publicznej a zagadnienia teorii prawa. Cele i kierunki ewolucji,
[w:] A. Bosiacki (red.), H. Izdebski, A. Nelicki, I. Zachariasz, Nowe zarzgdzanie publiczne i public governance w Polsce
i w Europie, Liber, Warszawa 2010, s. 53.

51 Zalozenia systemu zarzgdzania rozwojem Polski, op. cit., s. 3.
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przeprowadzenia szerokiej debaty publicznej, nastawionej na analize propozycji konkretnych
zmian, a nie na wyrazaniu niezadowolenia z dotychczasowych dziatan wladzy publicznej.

Nalezy podkresli¢, ze miedzy zarzadzaniem a rzadzeniem istnieje klarowna relacja przy-
czynowo-skutkowa, poniewaz aktywno$¢ wtadz publicznych musi uklada¢ sie w logiczny
taiicuch dziatan, a ich sprawna i skuteczna realizacja powinna powodowa¢ — zaplanowane
w lancuchu logicznym - nastepstwa spoteczne, ktdre odpowiadajg na oczekiwania spote-
czenstwa. Osiggniecie zaplanowanych w spoleczenstwie i dla spoleczenstwa rezultatow jest
najwazniejszym wymiarem pojecia sprawnego dziatania®.

4.2.3. Implementacja i finansowanie

W ramach przyjetego systemu zarzadzania polityka rozwoju kraju wyrdznia sie podsystem
instytucjonalny, opisujacy zaréwno strukture organizacyjng systemu (podmioty, urzedy,
jednostki organizacyjne sektora finanséw publicznych), jak i zadania poszczegolnych insty-
tucji w systemie oraz podsystem wdrazania, na ktdry skladaja si¢ procesy monitorowania
oraz oceny uzyskanych rezultatow.

Struktura organizacyjna jest podstawowym narzedziem zarzadzania, obejmujacym calo-
ksztalt zagadnien zwigzanych zaréwno z organizacja, jak i realizacja procesu zarzadzania.
Przez strukture organizacyjng rozumiemy ogél ustalonych zaleznosci funkcjonalnych
i hierarchicznych miedzy elementami systemu zarzadzania, ktory stanowia jednostki orga-
nizacyjne, w sposob umozliwiajacy osigganie celow catosci®. Zaleznosci funkcjonalne sa
wynikiem przyjetego podziatu przedmiotowego i w sferze publicznej zwigzane sg z odreb-
nymi organami wladzy publicznej (ministrowie wasciwi do spraw okreslonych dzialow
administracji rzadowej, organy samorzadu terytorialnego). Zaleznosci hierarchiczne
dotycza natomiast relacji podleglosci i podporzadkowania i zwiazane s z realizowaniem
dzialan, majacych wplyw na osiagniecie zaplanowanego celu przez jednostki podlegle badz
nadzorowane przez okreslone organy wladzy publiczne;j.

Warto tez zwroci¢ uwage na sposob finansowania wdrazanych polityk. Nowoczesny system
finansowania powinien opiera¢ si¢ na wieloletnim planowaniu, dotyczagcym myslenia
zar6wno w kategoriach celéw i priorytetow, jak i dziatan stuzacych do ich osiagania. Zaréwno
mechanizmy planowania, jak i procesy finansowania powinny wzmacnia¢ relacje miedzy
finansowaniem a osiggnietymi rezultatami poprzez systematyczne korzystanie z informacji
o dokonaniach - tak w aspekcie skutecznosci, jak i efektywnosci gospodarczej dziatan.

To co jest najwazniejsze — w sferze operacyjnej i strategicznej — to sprawne polaczenie
rezultatow zunifikowanego procesu planowania osiagniecia okreslonych rezultatow, na
okreslonych szczeblach hierarchii zadaniowej, z procesami budzetowymi. Obowigzujaca

52 A. Schick, Paristwo sprawne. Rozmyslania nad koncepcjg, ktéra nie doczekala sie jeszcze realizacji, cho¢ jej czas juz
nadszedt, Stuzba Cywilna 2004, nr 8, s. 11-56 lub J. Czaputowicz (red.), Administracja publiczna. Wyzwania w dobie
integracji europejskiej, PWN, Warszawa 2008, s. 23-51.

5 ]. Dziadon, Okreslenie struktury organizacyjnej dla potrzeb jej diagnozowania i projektowania, Zeszyty Naukowe AE
w Krakowie 1986, nr 234, s. 111.
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klasyfikacja budzetowa oparta jest o definiowanie niezbednych zasobéw dla juz istniejacych
instytucji publicznych i nie pokazuje celu przeznaczenia srodkéw. Podstawowym nato-
miast kryterium podzialu srodkéw powinny sta¢ si¢ zadania, ktére muszg by¢ wypelniane
przez panstwo, w tym zadania zwigzane z rozwojem. Wdrazany obecnie uklad zadaniowy
budzetu, o ile zostanie wlasciwie zaimplementowany do systemu zarzadzania panstwem,
pozwoli na takie zaprojektowanie mechanizméw i proceséw finansowania sektora publicz-
nego, ktére wzmocnig relacje miedzy finansowaniem a osiggnietymi rezultatami (produktami
i wynikami) poprzez systematyczne korzystanie z informacji o dokonaniach oraz spowoduja
wzrost alokacyjnej i technicznej skutecznosci wydatkéw publicznych.

Konsekwencja pelnego wdrozenia do polskiej administracji publicznej programowania
oraz realizacji zadan publicznych przedstawionych w ukladzie zadaniowym budzetu bedzie
przyjecie zasady, iz proces ustalania budzetu stuzy do racjonalizowania celow i polityki
rzadu. Budzet panstwa stanie sie wtedy instrumentem do okreslenia najbardziej efektyw-
nych wydatkéw na istniejacym zbiorze celow™.

4.2.4. Monitorowanie i ewaluacja

Podstawowym zadaniem osoby odpowiedzialnej za badany system (podsystem) lub jed-
nostke organizacyjng jest wdrozenie najbardziej oszczednych, wydajnych i skutecznych
dzialtan, przy pomocy ktorych ,,przerabia” dostepne zasoby finansowe oraz niefinansowe na
takie rezultaty, ktore w sposdb optymalny wplywaja na osiagniecie celow wyzszego stopnia.

Zakladamy wiec, Ze wymiar dzialan jest wymiarem operacyjnym, tzn. iz kazde dziatanie

konczy si¢ na osiagnieciu okreslonego rezultatu (produktu) oraz ma wplyw na osiggniecie

rezultatu wyzszego poziomu (wyniku, oddziatywania). Uzyskane rezultaty mozna opisac
konkretnymi miernikami dokonan zaréwno pod wzgledem ilo$ciowym, jak i jakosciowym.

Problem oceny konkretnego dokonania zwykle rozwaza si¢ w dwdch aspektach:

o miernika (-6w) dokonania, czyli sposobu opisania uzyskanego rezultatu (zwykle
w kategoriach mierzalnych) w celu pordwnania tego, co zamierzalismy, z tym, co
osiagneli$my jako rezultat naszych dzialan,

o miernika (-6w) jakosci dokonania, czyli sposobu opisania jako$ci uzyskanego rezultatu,
najczesciej jest to jako$¢ rozumiana w kategoriach ekonomicznych, czyli zwiazana
z efektywnoscia dziatan (produktywnos¢ kosztowa, skuteczno$¢ kosztowa — value for
money).

Stosowanie zasady stalego monitorowania efektywnosci i skutecznoéci dziatan publicz-
nych jest podstawowym, niezbednym warunkiem koniecznym wlasciwego zarzadzania
rozwojem kraju. Pod pojeciem monitorowania rozumie¢ nalezy zorganizowany sposob
- zwykle ciagly i dlugoterminowy - okreslania aktualnej wartosci przyjetych miernikéw.
Proces monitorowania jest klasycznym procesem wspomagajacym zarzadzanie publiczne

% Zob. m.in.: M. Postula, P. Perczynski (red.), Budzet zadaniowy w administracji publicznej, European Institute
of Public Administration, Ministerstwo Finanséw, Warszawa 2008 oraz T. Lubinska (red.), Nowe zarzgdzanie publiczne
— skutecznos¢ i efektywnos¢, Difin, Warszawa 2009.
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na wszystkich poziomach, na ktérych zdefiniowano cele i stuzy systematycznemu zbieraniu,
raportowaniu i interpretacji miernikéw, opisujacych postep i rezultaty dokonan zaréwno
w ich aspekcie rzeczowym, jak i finansowym.

Pod pojeciem ewaluacji rozumiemy natomiast zaréwno analityczng ocene rezultatéw uzy-
skanych w wyniku prowadzenia polityk publicznych, dziatalnos$ci jednostek organizacyj-
nych czy realizowanych programoéw, zwlaszcza pod katem ich rzetelnosci i uzytecznosci, jak
réwniez ocene, czy zaprojektowane podsystemy programowania (instytucjonalny i reali-
zacji) sg zdolne do osiggania zaplanowanych rezultatéw. Réznorodno$¢ celéw ewaluacji
powoduje, Ze wyrdznia sie rozne jej rodzaje™ — poczawszy od ewaluacji systemu tworzenia
strategii, poprzez ewaluacje strategii, ewaluacje¢ oddzialywan, ewaluacje rezultatow czy tez
ewaluacje systemu realizacji celow.

Warto podkresli¢, ze ewaluacja, w przeciwienstwie do monitoringu i kontroli, nie skupia
sie na aspekcie finansowym i rzeczowym uzyskanych rezultatow ani wylacznie na moni-
torowaniu jego postepow, ale przede wszystkim na rezultatach $rednio- i dlugotermino-
wych. Zakres przedmiotowy badan ewaluacyjnych, w tym problemy, ktére musza zostaé
rozwigzane dzigki realizacji badania, okreslaja tzw. pytania ewaluacyjne. Grupuje sie je
zazwyczaj wedlug 5 klasycznych kryteriow ewaluacyjnych: skutecznosci, efektywnosci,
odpowiedniosci, uzytecznosci oraz dlugotrwalosci (perspektywicznosci).

4.3. Podstawowe zasady polityki rozwoju

Polityka rozwoju powinna by¢ prowadzona w mys$l zasad (regul), ktére organizuja jej
przebieg, poczynajac od okreslania celéw i priorytetéw, poprzez procesy wdrazania, moni-
torowania i oceny uzyskanych rezultatow. Pod pojeciem zasad rozumiemy gtéwne zato-
zenia, zasady logiczne i wymagania badZ wytyczne, ktére obowigzuja w calym omawianym
systemie, organizujac jego strukture oraz przebieg dziatan.

Ponizej przedstawimy krotka charakterystyke gtéwnych zasad stanowigcych podstawe do
ustanawiania i realizacji polityk publicznych®. Sa to:

o zasada zrownowazonego rozwoju,

o zasada niedyskryminacji w Zyciu politycznym, spolecznym i gospodarczym,

o zasada solidarnodci,

o zasada spdjnosci,

o zasada dobra wspdlnego i demokratycznego panstwa prawnego.

5 K. Opolski, P. Modzelewski, Zastosowanie ewaluacji w procesie projektowania strategii, [w:] A. Haber, M. Szalas (red.),
Ewaluacja w strategicznym zarzgdzaniu publicznym, PARP, Warszawa 2010, s. 23-37.

% Zasady te wyrdznione zostaly — jako te, ktére powinny by¢ uwzgledniane w dziataniach wszystkich strategii oraz
programéw rozwoju — w rzagdowym opracowaniu: Plan uporzgdkowania strategii rozwoju, op. cit., s. 4.
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4.3.1. Zasada zréwnowazonego rozwoju

Zasada zrownowazonego rozwoju wymaga poszukiwania rownowagi miedzy celami roz-
woju ekonomicznego, spojnosci spolecznej oraz ochrony $rodowiska. Zasada ta zyskala
w Polsce range konstytucyjng®”, a definicje zréwnowazonego rozwoju przedstawiono
w art. 4 pkt 50 ustawy z 27 kwietnia 2001 r. - Prawo ochrony $rodowiska (tekst jedn. Dz.U.
22008 r. Nr 25, poz. 150 z pozn. zm.) jako: ,taki rozwdj spoteczno-gospodarczy, w ktorym
nastepuje proces integrowania dziatan politycznych, gospodarczych i spotecznych, z zacho-
waniem réwnowagi przyrodniczej oraz trwalosci podstawowych proceséw przyrodniczych,
w celu zagwarantowania mozliwosci zaspokajania podstawowych potrzeb poszczegolnych
spotecznosci lub obywateli zaréwno wspotczesnego pokolenia, jak i przysztych pokolen”

Najszerszg definicje zrownowazonego rozwoju stanowi zbidr 27 zasad zamieszczonych
w dokumencie podpisanym podczas Szczytu Ziemi w Rio de Janeiro w 1992 r. w sprawie
$rodowiska i rozwoju przez ministréow wiekszosci krajow, nazwanym Deklaracjg z Rio™.
Deklaracja z Rio i powyzsze zasady zostaly uzupetnione o zbiér 2500 rekomendacji dla
panistw, rzadow, organizacji miedzyrzadowych i miedzynarodowych oraz dla spoteczenstw,
znanych pod nazwa Agenda 21 - plan dziatas dla zrownowazonego rozwoju globalnego na
wiek XXI. Zbior ten, znany bardziej jako Agenda 21, stanowi wytyczne dla opracowania
regionalnych, narodowych i lokalnych strategii zréwnowazonego rozwoju™.

Agenda 21 podzielona zostala na cztery sekcje, z ktorych kazda dotyczy osobnych, cho¢
zintegrowanych ze sobg sfer rozwoju, tzn.:

o ekonomicznej i spolecznej,

o zasobow naturalnych, ich racjonalnego wykorzystywania i ochrony,

«  roli gtéwnych grup spotecznych, realizatoréw rozwoju zréwnowazonego,

o instrumentdw realizacji rozwoju zréwnowazonego.

Warto zwrdci¢ uwage na fakt, ze zréwnowazony rozwoj zostat wskazany w dtugofalowym
programie spoleczno-gospodarczym UE - Strategii Europa 2020 jako jeden z trzech
priorytetow: ,rozwoj zréwnowazony: wspieranie gospodarki efektywniej korzystajacej
z zasobow, bardziej przyjaznej srodowisku i bardziej konkurencyjnej™.

Zasada zrownowazonego rozwoju opiera si¢ na zasadach demokracji i pafistwa prawnego,
jak rowniez na poszanowaniu praw podstawowych, w tym wolnoéci i réwnosci szans dla
wszystkich. Zapewnia solidarno$¢ wewnatrz- i miedzypokoleniowa. Stuzy wspieraniu
dynamicznej gospodarki, petnego zatrudnienia, wysokiemu poziomowi edukacji, ochrony
zdrowia, spdjnosci spotecznej i terytorialnej, jak réwniez ochronie srodowiska w bez-
piecznym i spokojnym $wiecie, przy poszanowaniu réznorodnosci kulturowe;.

7 Art. 5 Konstytucji RP stanowi: ,Rzeczpospolita Polska strzeze niepodleglosci i nienaruszalnosci swojego terytorium,
zapewnia wolnosci i prawa cztowieka i obywatela oraz bezpieczenstwo obywateli, strzeze dziedzictwa narodowego oraz
zapewnia ochrone $rodowiska, kierujac sie zasada zréwnowazonego rozwoju”

¢ Hhttp://www.mipe.oswiata.org.pl/rozwoj/doc/deklaracja_z_rio.pdf.

¥ Http://www.un.org/esa/dsd/agenda21.

% EUROPA 2020. Strategia na rzecz inteligentnego i zrownowazonego rozwoju sprzyjajgcego wlgczeniu spolecznemu,
KOM(2010)2020, Bruksela 2010, http://ec.europa.eu/eu2020/pdf/1_PL_ACT_partl_v1.pdf.
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4.3.2. Zasada niedyskryminacji w zyciu politycznym, spotecznym
i gospodarczym

Zgodnie z Konstytucjg RP wszyscy sag wobec prawa rowni®'. Zasada rdwnosci wobec prawa
jest réwniez podstawowa zasadg prawa wspoélnotowego®. Rownos¢ wobec prawa, czyli
jednakowe traktowanie osob, ktore znalazty sie w tej samej sytuacji faktycznej i prawnej,
stanowi podstawowa warto$¢ wspolczesnego $wiata, regute ksztaltowania pozycji jednostki
wobec panstwa oraz zasade wyznaczajaca relacje miedzy poszczegolnymi jednostkami.
Negatywnym aspektem zasady réwnosci jest zakaz dyskryminacji w zyciu politycznym,
spolecznym i gospodarczym z jakiejkolwiek przyczyny.

Dyskryminacja oznacza nierdwne, zréznicowane traktowanie, ktdre nie jest uzasadnione
obiektywnymi przyczynami ani prawnie usprawiedliwione. Jest to wszelkie rozréznienie,
wylaczenie lub uprzywilejowanie, ktorego skutkiem jest zniweczenie albo naruszenie
réwnosci szans lub rownego traktowania. Polityka réwnego traktowania i przeciwdzialania
dyskryminacji ma znaczenie strategiczne dla wspdtczesnego panstwa, zapewniajac zréwno-
wazony rozwoj spoleczny i sprawiedliwy dostep do dobr i ustug dla wszystkich obywateli.

Zasada réwnosci szans jest w prawie i dokumentach strategicznych UE rozumiana badz jako
zasada rownego traktowania i niedyskryminacji ze wzgledu na ple¢, rase¢ lub pochodzenie
etniczne, religie lub §wiatopoglad, niepelnosprawnos¢, wiek lub orientacje seksualng, badz
jako obowigzek planowania konkretnych dziatan wyréwnawczych, w przypadku stwier-
dzenia nieréwnosci, ktérych doswiadcza konkretna grupa oséb lub w przypadku doswiad-
czania specyficznych barier dostepu, mogacych powodowaé¢ wykluczenie spoleczne®.
Faktyczne wyréwnywanie szans i przeciwdzialanie dyskryminacji polega zaréwno na sku-
teczniejszym przestrzeganiu prawa, jak i stosowaniu narzedzi politycznych. Obejmuja one:
podnoszenie $wiadomosci, wprowadzanie polityki réwnosci do gléwnego nurtu dziatan
w kazdym obszarze, zbieranie i analizowanie danych oraz stosowanie konkretnych dziatan
wyréwnawczych.

Waznym zagadnieniem jest rowno$¢ szans kobiet i mezczyzn. Komisja Europejska przyjela
w 2010 r. Strategie na rzecz rownosci kobiet i mezczyzn 2010-2015%, w ktorej zapisano:
»brak réwnosci kobiet i mezczyzn jest pogwalceniem praw podstawowych. Bardzo nega-
tywnie wplywa to rdwniez na gospodarke i prowadzi do niedostatecznego wykorzystywania
bogactwa talentéw kobiet. Tymczasem réwnos$¢ plci moze by¢ atutem ekonomicznym
i gospodarczym. Aby osiagna¢ cele Strategii Europa 2020, a mianowicie inteligentny, trwaty
i sprzyjajacy wlaczeniu spotecznemu wzrost, nalezy czeéciej i skuteczniej wykorzystywaé
potencjal i umiejetnosci kobiet”.

' Art. 32 Konstytucji RP stanowi: ,,1. Wszyscy sa wobec prawa rowni. Wszyscy maja prawo do réwnego traktowania
przez wladze publiczne. 2. Nikt nie moze by¢ dyskryminowany w zyciu politycznym, spotecznym lub gospodarczym
z jakiejkolwiek przyczyny”

> Art. 23 Karty Praw Podstawowych UE (Dz.Urz. UE C Nr 303/2007).

© Komunikat Komisji do Parlamentu Europejskiego, Rady, Europejskiego Komitetu Ekonomiczno-Spolecznego
i Komitetu Regionéw, Niedyskryminacja i rowno$¢ szans. Odnowione zobowigzanie, COM(2008)420, Bruksela 2008.
¢ Komunikat Komisji do Parlamentu Europejskiego, Rady, Europejskiego Komitetu Ekonomiczno-Spolecznego
i Komitetu Regionow, Strategia na rzecz réwnosci kobiet i mezczyzn 2010-2015, COM(2010)491, Bruksela 2010.
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4.3.3. Zasada solidarnosci

Zasada ta reguluje stosunki spoteczne w kierunku realizacji dobra wspolnego, jak i w kie-
runku rozwoju osoby ludzkiej, poprzez wzajemng wspotprace i wspéldziatanie wszystkich
w obrebie danych spoteczno$ci. Zaklada ona wzajemne zrozumienie i wspotprace miedzy
jednostkami, ugrupowaniami spotecznymi i panstwami. W nauce spolecznej Kosciota kato-
lickiego solidarnos¢ to ,mocna i trwata wola angazowania si¢ na rzecz dobra wspodlnego,
czyli dobra wszystkich i kazdego, wszyscy bowiem jesteSmy naprawde odpowiedzialni za
wszystkich™®.

W wymiarze pafistwowym realizacja zasady solidarnosci dotyczy dbalosci panstwa i jego
instytucji o realizacje dobra wspdlnego, w tym wspierania polityki zréwnowazonego
rozwoju kraju, zwalczania bezrobocia, dostarczania débr i niezbednych ustug wszystkim
potrzebujacym, solidarnosci wewnatrz- i miedzypokoleniowej, zwalczania wykluczenia
spolecznego, zabezpieczenia godnosci osoby ludzkiej, jej praw, jak rowniez praw spotecz-
nosci lokalnych czy regionalnych.

Zasada solidarnosci dotyczy réwniez wzajemnych relacji miedzy panstwami. Narody
majg wobec siebie wzajemne prawa i obowigzki, dlatego stosunki miedzy nimi powinny
sie uklada¢ wedlug zasady solidarnosci. W warunkach UE zasada ta zaklada, ze wartosci,
na jakich opiera si¢ UE, stanowia dobro nadrzedne nad partykularnymi interesami
poszczegolnych panstw. Stosowanie zasady solidarnosci zobowiazuje paiistwa czlonkowskie
do podejmowania wszelkich wlasciwych $rodkéw o charakterze ogdélnym i specjalnym
w celu realizacji zobowiazan traktatowych. Zgodnie z orzecznictwem Trybunalu
Sprawiedliwosci UE panstwa czlonkowskie nie moga powolywac si¢ na interesy narodowe
lub trudnosci wewnetrzne w celu usprawiedliwienia niewykonania prawa wspdolnotowego
lub jednostronnego wycofania si¢ z podjetych zobowigzan.

Dobrym przykladem stosowania tej zasady jest zintegrowane podejscie Komisji Europejskiej
w ramach polityki gospodarczej, spotecznej i finansowej, dotyczace polaczenia i synergii
miedzy emeryturami i 0ogolng Strategia Europa 2020 na rzecz inteligentnego i zréwnowazo-
nego wzrostu sprzyjajacego wlaczeniu spotecznemu®. Za przepisy dotyczace emerytur sa
odpowiedzialne panstwa cztonkowskie, Komisja nie podwaza prerogatyw panstw w kwestii
emerytur lub roli partneréw spolecznych i nie sugeruje, ze istnieje jeden idealny model dla
wszystkich systemow emerytalnych. Zwraca jedynie uwage, ze kluczowe w tym wzgledzie
jest stosowanie zasady solidarnosci wewnatrz- i miedzypokoleniowej. Zgodnie z tg zasada
nalezy odpowiada¢ na potrzeby obecnych pokolen, nie ograniczajac mozliwosci przysztych
pokolen do zaspokajania ich potrzeb tak w UE, jak i poza nia.

® Jan Pawel II, Sollicitudo Rei Socialis, http://izajasz.pl/dk,21,,sollicitudo_rei_socialis.html.
% Zielona Ksigga na rzecz adekwatnych, stabilnych i bezpiecznych systeméw emerytalnych w Europie, KOM(2010)365,
Bruksela 2010.
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4.3.4. Zasada spdjnosci

Pojecie ,,spojno$¢” oznacza istnienie okreslonej zgodnosci w ramach pewnej wybranej
cechy. W roznych zastosowaniach termin ten odwoluje si¢ do réznych zaleznosci (kontek-
stow). Mozna mowic o spdjnosci spotecznej (zwigzanej z kapitalem ludzkim), ekonomicznej
(zwiazanej z aktywno$cia gospodarczg) czy przestrzennej (zwigzanej np. z infrastrukturg
techniczng). Czesto wyrdznia si¢ spdjnos¢ terytorialng czy tez spojnosé rozwigzan regula-
cyjnych. Wedlug Zielonej Ksiggi®” spdjno$¢ terytorialng nalezy rozumieé jako zapewnienie
harmonijnego rozwoju wszystkich czesci UE oraz gwarancje, ze jej mieszkancy beda mogli
jak najlepiej wykorzysta¢ charakterystyczne cechy obszaréw lezacych w granicach panstw
cztonkowskich. Spojnosé¢ terytorialna w sposob oczywisty zalezy od spojnosci spotecznej
i gospodarczej, ponadto wymdg spojnosci terytorialnej powoduje potrzebe zintegrowa-
nego podejscia do rozwigzywania probleméw na odpowiednim szczeblu terytorialnym, co
wymaga wspolpracy wtadz lokalnych, regionalnych oraz krajowych, a takze wzmocnienie
spojnosci terytorialnej wymaga lepszej koordynacji miedzy politykami sektorowymi
i polityka terytorialng oraz wiekszej spdjnosci pomiedzy dziataniami terytorialnymi.

Wzmacnianie spdjnosci w ujeciu tradycyjnym osiaga sie poprzez zmniejszanie nieréwnosci
w obrebie cechy, ktorg wyrézniamy, zwykle poprzez prowadzenie okreslonej polityki roz-
woju. Spdjnos¢ rozumiana jest jako proces wyrdwnywania czy zmniejszania nieréwnosci.
W bardziej nowoczesnym podejsciu do spdjnosci zamiast procesu wyrdwnujacego defi-
niuje si¢ proces polegajacy na harmonijnym rozwoju spofeczno-gospodarczym, uwzgled-
niajacym wtlasny kapital terytorialny, zaréwno lokalny, jak i regionalny®.

Zasada spdjnosci wymaga, aby w trakcie realizacji poszczegdlnych polityk postepowac
w taki sposdb, aby minimalizowa¢ potencjalne konflikty miedzy poszczegdlnymi obsza-
rami badz podmiotami (np. konflikty ekologiczne, konflikty miedzy interesami indywidu-
alnymi i spolecznymi itp.). Zasada ta, nazywana czasami zasada zgodno$ci, odnosi sie¢ do
istniejacych zwigzkéw miedzy politykami prowadzonymi na réznych poziomach, takich
jak polityka regionalna, a polityka makroekonomiczng prowadzong przez panstwo. W mysl
zasady spojnosci panstwo powinno prowadzi¢ i koordynowac swoje polityki gospodarcze
w taki sposob, by zmierzaly do redukowania réznic w stopniu rozwoju poszczegélnych
regiondéw.

Celem polityki spéjnosci gospodarczej i spotecznej UE, jako wyrazu solidarnosci miedzy
panstwami cztonkowskimi UE i ich regionami, jest zapewnienie zréwnowazonego rozwoju
spoleczno-gospodarczego w calej UE. Zgodnie z art. 7 Traktatu o funkcjonowaniu UE Unia
zapewnia spojnos¢ swoich poszczegdlnych polityk i dziatan, uwzgledniajac wszystkie swoje
cele izgodnie z zasada przyznania kompetencji. Spéjnos¢ gospodarcza i spoleczna, zgodnie
z definicja zawartg w art. 158 Traktatu o funkcjonowaniu UE®, jest konieczna dla ,har-
monijnego rozwoju calej Wspolnoty” i wymaga zmniejszenia ,,dysproporcji w poziomach

7 Zielona Ksigga w sprawie spdjnosci terytorialnej. Przeksztalcenie réznorodnosci terytorialnej w site, COM(2008)616,
Bruksela 2008.

% Spojnoé¢ wewnetrzna a konkurencyjnos¢ regionu t6dzkiego Diagnoza strategiczna, Instytut Badan Strukturalnych,
Warszawa 2009, http://www.ewaluacja.gov.pl/Wyniki/Documents/1_071.pdf.

® Art.158 Traktatu WE.



Rozdziat IV. Mechanizmy i instrumenty... | 4.3. Podstawowe zasady polityki rozwoju

rozwoju réznych regiondéw’, tzn. ,zacofania regionéw najmniej uprzywilejowanych’, do
ktoérych nalezg takze obszary wiejskie. Aby osiagnac te cele, w Traktacie przewidziano takie
narzedzia, jak koordynacje polityk gospodarczych, wdrazanie polityk wspdlnotowych,
zwlaszcza rynku wewnetrznego oraz wykorzystanie istniejacych funduszy strukturalnych
oraz Funduszu Spojnosci.

4.3.5. Zasada dobra wspdlneqo i demokratycznego paristwa prawnego

Zasada dobra wspolnego wynika wprost z tresci art. 1 Konstytucji RP: ,,Rzeczypospolita
Polska jest dobrem wspolnym wszystkich obywateli”. Oznacza to, ze panstwo powinno
stanowi¢ wspolnote wszystkich obywateli, zapewniajac im podstawowe prawa demokra-
tycznego panstwa prawnego oraz powinno by¢ tak zorganizowane, aby aparat wladzy
publicznej nie mogt by¢ zawlaszczony przez jedna, chocby stanowiaca wigkszosé, grupe
czy orientacje’®. Zasada dobra wspolnego zaklada jak najdalej idace wspoluczestnictwo
obywateli w funkcjonowaniu instytucji publicznych ze stosowaniem zasady, ze wszelkie
decyzje wazne dla obywateli powinny by¢ podejmowane na mozliwie najnizszym szczeblu
- jak najblizej grupy spolecznej, ktorej ma decyzja dotyczy¢ (zasada subsydiarnosci).

Pojecie demokratycznego panstwa prawnego stanowi natomiast zbiorcze wyrazenie wielu
regul i zasad obowigzujacych w panstwie prawnym. Pierwszoplanowe znaczenie przypisuje
sie godnosci i wolnosci cztowieka oraz systemowi ochrony tych wartosci przed ich narusze-
niem ze strony wladzy panstwowej. Obszar praw i wolnoéci ma stanowi¢ sfere swobodnego
dzialania jednostki, w ktory to obszar pafistwo moze ingerowa¢ tylko w razie koniecznosci
i tylko w koniecznym wymiarze (zasada proporcjonalnosci). Nalezy réwniez rozwijaé
odpowiednie kanaly zapewniajace konsultacje i uczestnictwo wszystkim zainteresowanym
stronom i stowarzyszeniom.

W oparciu o przedstawione powyzej zasady funkcjonujg réwniez instytucje wspolnotowe,
wymagajac ich respektowania od panstw czlonkowskich. Artykut 6 Traktatu o UE (TUE)
stanowi, ze UE opiera si¢ na zasadach wolno$ci, demokracji poszanowania praw czlowieka
i podstawowych wolnosci oraz rzagdéw prawa. Ponadto, zgodnie z respektowang w UE
zasadg subsydiarnosci (pomocniczosci), instytucje wspdlnotowe podejmujg dziatania
tylko wtedy, gdy cele Wspdlnoty nie moga by¢ osiagniete na nizszym szczeblu, a wigc przez
panstwa czlonkowskie. Poza tym, zgodnie z ta zasada, podejmowane $rodki powinny by¢
jak najprostsze i realizowane na szczeblu mozliwie najblizszym obywatelowi.

7 H. Izdebski, Fundamenty wspotczesnych paristw, op. cit., s. 48.
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4.4, Mechanizmy prowadzenia polityki rozwoju

Pod pojeciem ,,mechanizm” rozumiemy sposéb wykorzystania roznorakich czynnikéw
(strukturalnych, organizacyjnych, proceduralnych), stuzacych do skutecznego i efektyw-
nego osiggniecia zaplanowanych celow zaréwno poszczegolnych polityk publicznych, jak
i megapolityki, czyli polityki rozwoju.

Ponizej przedstawimy charakterystyke trzech najbardziej istotnych mechanizméw, ktérych
stosowanie prowadzi¢ powinno do efektywnego i skutecznego osiggania zaplanowanych
celow polityk publicznych: zarzadzania poprzez rezultaty, koordynowania dziatan i wielo-
letniego planowania.

4.4.1. Mechanizm zarzqdzania poprzez rezultaty

Istnieja rozne mozliwe mechanizmy stuzace do osiggania sprawnosci w dziataniu.
Najbardziej rozpowszechnionym jest zarzadzanie zorientowane na osigganie zaplanowa-
nych rezultatéw (performance management)”. Sila zarzadzania poprzez rezultaty oznacza,
iz pozwala ono skojarzy¢ okreslone rezultaty dziatania administracji (tak na poziomie
jednostki organizacyjnej, jak i systemu, w sktad ktorego wchodzi dana jednostka) ze zuzy-
wanymi zasobami, a realizacje budzetu - z zarzadzaniem publicznym.

Bazujac na wspdlczesnych modelach zarzadzania, cele jednostki podzieli¢ mozna na naste-

pujace cztery kategorie™:

1) cele operacyjne - osiggane poprzez czynnosci, ktore s3 wykonywane w jednostce
z dostepnych jej zasobow — bezposrednie rezultaty tej dziatalnosci to produkty (outputs),

2) cele strategiczne - zwykle osiagane poprzez synergie produktéw wytwarzanych przez
wspoldzialajace jednostki, w ramach okres$lonego systemu administracyjnego — sa to
tzw. rezultaty sredniookresowe (outcomes) oraz — w dalszej kolejnosci — rezultaty diugo-
okresowe, nazywane czasami oddziatywaniem (impact)”,

3) cele w obszarze sprawozdawczosci — wiarygodno$¢ sprawozdan finansowych, w tym
réwniez sprawozdan z wykonania budzetu, bilansow i innych dokumentow tego typu,
przeznaczonych do uzytku wewnetrznego i zewnetrznego,

4) cele w obszarze zgodnosci — przestrzeganie wlasciwych ustaw i przepiséw, obowigzek
dzialania zgodnie z prawem i regulacjami wewnetrznymi.

' In search of results. Performance management practices, PUMA/OECD, Paris 1997; J. Ploskonka, Zarzgdzanie przez
rezultaty jako metoda wykonywania zadan publicznych, Stuzba Cywilna 2005, nr 12, s. 7-34 oraz J. Czaputowicz (red.),
Administracja publiczna. Wyzwania w dobie integracji europejskiej, PWN, Warszawa 2008, s. 171-188.

2 COSO, Enterprise Risk Management — Integrated Framework, Executive Summary, September 2004, http://www.coso.
org.

73 Czasami - zwlaszcza w dokumentach UE - zamiast pojecia ,,outcome” uzywa si¢ pojecia ,,result”. W tym opracowaniu
konsekwentnie uzywamy nastepujacego tancucha rezultatoéw: produkt (output) - rezultat $redniookresowy (outcome)
—> oddziatywanie lub rezultat dtugookresowy (impact).



Rozdziat IV. Mechanizmy i instrumenty... | 4.4. Mechanizmy prowadzenia polityki rozwoju

Nacisk na podejscie zadaniowe (pierwsze dwie kategorie celow) wynika z obowigzku
rozliczania si¢ przed spoleczenstwem z uzyskanych rezultatéw, zaréwno wykonywanych
bezposrednio przez jednostke (produktéw), jak i tych spowodowanych przez produkty
w spoleczenstwie (rezultatow diugo- i sredniookresowych). Cele te powinny by¢ osiagane
poprzez dziatania zgodne z zasadami nalezytego zarzadzania finansami, a wiec zgodnie
z zasadami oszczednosci, wydajnosci i skuteczno$ci™.

Nacisk na sprawozdawczo$¢ wynika z obowigzku stalego rozliczania si¢ z uzyskanych
$rodkéw finansowych, ktére zwykle pochodzg ze Zrddet zewnetrznych. Ostatnia kategoria
celow wynika z oczywistego dla kazdego dziatania obowiazku dziatania zgodnego z prawem.

Do opisu wszelkich dzialan zwiazanych z podej$ciem zadaniowym stosuje si¢ zwykle
perspektywe wzorowang na ogolnym opisie procesu wytwarzania, nazywang w literaturze
modelem ,naklad - wynik” (input - output model). Model ten jest szeroko stosowany
zaréwno przy wdrazaniu reform z obszaru zarzadzania publicznego”, jak i przy opisie pro-
ceséw audytu wykonania zadan’®, a takze przy programowaniu i zarzadzaniu programami
i projektami wspétfinansowanymi z funduszy strukturalnych UE”. W modelu tym przyj-
muje sie, ze ustalone dla poszczegélnych jednostek zasoby przetwarzane sa przez wlasciwe
procesy w okre$lone produkty, bedace poczatkowym ogniwem zaplanowanego tanicucha
rezultatow, prowadzacego do zaspokojenia potrzeb spoleczenstwa przez osiaganie rezultatow
$redniookresowych (wyniki) i dlugookresowych (oddzialywanie). Waznym elementem
modelu jest analiza zwigzkéw przyczynowo-skutkowych, tworzacych tzw. logiczny fancuch
rezultatow. Przez fancuch rezultatow (results chain) bedziemy rozumie¢ ulozone w porzadku
przyczynowo-skutkowym elementy tworzace strukture, bedaca zestawem poszczegélnych
rodzajow rezultatow. Lancuch rezultatéw pozwala na przeprowadzenie logicznej analizy
nastepstw okreslonych dziatan. Poszczegdlne ogniwa tanicucha opisujgcego realizacje zadan
publicznych przedstawi¢ mozna, poczynajac od czynnosci, jakie wykonuje pojedynczy
urzednik, a konczac na realizowaniu funkcji panstwa. Lafcuch ten mozemy analizowaé
w ramach trzech wzajemnie powigzanych elementéw: tanicucha celéw (cel operacyjny, cel
szczegOtowy, cel gtéwny), fancucha realizacji (czynnosci, procesy, dzialania, podzadania,
zadania, funkcje) oraz fancucha osiagnietych rezultatéw (produkty, wyniki, oddzialywanie).

Klasyczny przyktad struktury omawianego powyzej modelu, stosowany przy zarzadzaniu
projektami wspolfinansowanymi z funduszy strukturalnych UE, przedstawiono na rysunku
ponizej (rysunek 2).

7 W polskim prawie zasada nalezytego zarzadzania finansami zdefiniowana zostala w art. 44 ust. 3 ustawy o finansach
publicznych.

7> In search of results. Performance management practices, op. cit.; A. Binnendijk, Results based management in the
development co-operation agencies. A review of experience, OECD 2002.

76 Ch. Pollitt [et al.], Performance or compliance? Performance audit and public management in five countries, Oxford
University Press Inc., New York 1999.

77 Indicators for Monitoring and Evaluation. An Indicative Methodology. The New Programming Period 2000-2006,
Methodological Working Papers No. 3, European Commission, Directorate-General XVI.

8/



88

Czes¢ 1. System zarzadzania rozwojem Polski

Rysunek 2. Lancuch logiczny rezultatow, stanowigcy sekwencje produktow (uzyskiwanych
przez pojedyncze jednostki w systemie) oraz rezultatow sredniookresowych i dlugookreso-
wych (bedacych efektem synergicznego dziatania wielu jednostek)

ditugookresowe

Rezultaty
sredniookresowe

A
| 2 Produkty

Zrédlo: Opracowanie wlasne na podstawie: Indicative Guidelines on Evaluation Methods. Monitoring and
Evaluation Indicators, European Commission, Working document 2006, No. 2.

v

Warto podkresli¢, Ze programowanie oraz zarzadzanie realizacja programoéw i projektow
wspotfinansowanych z budzetu UE jest - zgodnie z prawem unijnym - realizowane
w rezimie zarzadzania przez rezultaty’, co oznacza, ze wyznaczonym celom przypisuje sie
okreslone $rodki oraz dziatania. Polska po wej$ciu do UE wlaczyla si¢ w realizacje polityk
unijnych, w tym Polityki Spojnosci. Na podstawie wytycznych unijnych, okreslajacych
gltéwne cele Polityke Spojnosci oraz uwzgledniajagc uwarunkowania spoleczno-gospo-
darcze Polski, przygotowano dokument o nazwie Narodowe Strategiczne Ramy Odniesienia
2007-2013". Cele w nim okreslone sg realizowane za pomocag pieciu Krajowych Programow
Operacyjnych oraz 16 regionalnych programéw operacyjnych, a takze programéw
Europejskiej Wspotpracy Terytorialnej (EWT) i wzmacniaja osiaganie zaplanowanych
celéw krajowej polityki rozwoju.

W przypadku dziatan polskiej administracji, zwiazanych z wykonywaniem okreslonych
w prawie materialnym kompetencji wladzy publicznej, dotyczacych badz sfery nakazo-
wo-rozdzielczej, badz sfery ustug publicznych, badz dziatan wspomagajacych procesy rza-
dzenia oraz realizacji tzw. programoéw wieloletnich, podstawowym narzedziem stuzacym
do sprawnego i skutecznego osiagniecia zaplanowanych celéw jest wdrazany od kilku lat
uklad zadaniowy budzetu panstwa. Pojecie ukladu zadaniowego oraz zasady i tryb spo-
rzadzania budzetu panstwa w tym ukladzie przedstawiono w ustawie z 24 wrzeénia 2009 r.
o finansach publicznych (nazywanej ustawg o finansach). Za uktad zadaniowy przyjmuje

8 Rozporzadzenie Rady (WE) Nr 1083/2006 z 11 lipca 2006 r. ustanawiajace przepisy dotyczace Europejskiego
Funduszu Rozwoju Regionalnego, Europejskiego Funduszu Spolecznego oraz Funduszu Spojnosci i uchylajace
rozporzadzenie (WE) Nr 1260/1999 (Dz.Urz. UE L Nr 210/2006).

7 Dokument strategiczny okreélajacy priorytety i obszary wykorzystania oraz system wdrazania funduszy unijnych
w Polsce na lata 2007-2013: Narodowe Strategiczne Ramy Odniesienia 2007-2013, zostaly zatwierdzone decyzja Komisji
Nr CCI 2007PL16UNS001 z 7 maja 2007 r.
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sie zestawienie odpowiednio wydatkéw budzetu panstwa lub kosztéw jednostki sektora

finanséw publicznych sporzadzone wedlug funkcji panstwa, oznaczajacych poszczegolne

obszary dziatan panstwa oraz:

o zadan budzetowych grupujacych wydatki wedtug celow,

o podzadan budzetowych grupujacych dziatania umozliwiajace realizacje celéw zadania,
w ramach ktorego podzadania te zostaly wyodrebnione.

Zestawienie to zawiera¢ powinno rowniez opis celow zadan i podzadan, a takze warto$ci
bazowe i docelowe przyjetych miernikéw stopnia realizacji ustanowionych celéw dzia-
talnosci panstwa, oznaczajace wartosciowe, ilosciowe lub opisowe okreslenie bazowego
i docelowego poziomu efektéw z poniesionych naktadow.

Uklad zadaniowy budzetu nalezy traktowad jako narzedzie wspomagajace zarzadzanie
przez rezultaty w biezacym dziataniu administracji. Warto w tym obszarze zwrdci¢ uwage
na dwa zagadnienia. Po pierwsze zdefiniowane w ukladzie zadaniowym budzetu zadania
budzetowe obejmuja dzialania finansowane zaréwno w catoéci ze zrodel krajowych, w tym
dziatania w ramach programoéw rozwoju, jak i dziatania realizowane w ramach programow
operacyjnych, wspoltfinansowanych ze srodkéw UE®. Na osiagniecie celéw okreslonego,
zdefiniowanego poprzez uktad zadaniowy budzetu, zadania budzetowego moga mie¢ wiec
wplyw zaréwno biezgce dzialania jednostek sektora finanséw publicznych, jak i dzialania
w ramach realizacji programéw rozwoju oraz dzialania w ramach realizacji programéw
operacyjnych.

Po drugie nalezy wzia¢ pod uwage, ze za osiagniecie celow zadan budzetowych odpowia-
daja ministrowie wlasciwi do spraw okreslonego dzialu administracji rzadowej. Planujac
wydatki na realizacje dziatan stuzacych do osiggnigcia celéw zadan, dla ktorych dany mini-
ster jest wiodacy, planuja oni wydatki zaréwno ujete w cze$ci budzetowej, ktorg zarzadzaja
(realizowane przez podlegltych ministrowi dysponentdw trzeciego stopnia), jak i wydatki
umieszczone w planach finansowych (w tym réwniez $rodki inne niz przekazane z budzetu
panstwa) nadzorowanych przez siebie jednostek sektora finansow publicznych (takich jak:
agencje wykonawcze, instytucje gospodarki budzetowej, panstwowe fundusze celowe oraz
inne panstwowe osoby prawne, utworzone na podstawie odrebnych ustaw w celu wykony-
wania zadan publicznych, z wylaczeniem przedsigbiorstw, instytutow badawczych, bankow
i spolek prawa handlowego).

Doswiadczenia krajow wprowadzajacych mechanizm zarzadzania przez rezultaty do zarza-
dzania realizacjg zadan publicznych pokazuja, ze metoda ta nie jest fatwa do wdrozenia.
Dziatania w kierunku kultury zorientowanej na rezultaty oraz pomiar dokonan w sektorze
publicznym postrzegane sg jako bardzo duze wyzwanie, a wprowadzanie dobrego raporto-
wania dokonan wymaga wiele czasu i wysitku. Najbardziej ztozonym aspektem do osiagniecia
w zarzadzaniu rezultatami jest ustanawianie (przyjmowanie) spodziewanych rezultatow.
Waznym krokiem poczatkowym jest wiec osiggniecie (na etapie politycznych dyskusji) roz-
sadnego stopnia konsensusu w stosunku do kluczowych rezultatéw, jakie majg by¢ osiagniete.

% Zgodniezrozporzadzeniem Ministra Finanséwz 12 marca 2010 r. w sprawie szczegétowego sposobu, trybui termindw
opracowania materialéw do projektu ustawy budzetowej na rok 2011 (Dz.U. Nr 42, poz. 245) do zadaniowego ukladu
wydatkéw wlaczono budzet $rodkéw europejskich, ktory jest rocznym planem dochodéw i podlegajacych refundacji
wydatkow przeznaczonych na realizacj¢ programéw finansowanych z udzialem $rodkéw europejskich, z wylaczeniem
$rodkéw przeznaczonych na realizacje projektéw pomocy technicznej.
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4.5. Mechanizm koordynowania dziatan

Petne polgczenie (zespolenie) obszaréw zarzadzania publicznego w zakresie zaspokajania
biezacych potrzeb spoteczenstwa oraz prac na rzecz rozwoju (zaréwno tych zwigzanych
z krajowymi politykami publicznymi, jak i tych wykorzystujacych polityki stuzace realizacji
celow wspdlnotowych) nastepowad powinno w ramach jednolitego systemu planistycznego
i realizacyjnego. W ramach tego systemu osigganie celow strategicznych zwigzane by¢
powinno logicznym tancuchem przyczynowo-skutkowym, z konkretnymi dzialaniami
realizowanymi przez poszczegdlne jednostki organizacyjne sektora finanséw publicznych.

Patrzac ,,od dotu do gory”, kazde dzialanie wykonywane w ramach sfery rzadowej zwigzane
jest ze zdarzeniami gospodarczymi (transakcjami) realizowanymi przez poszczegdlne
jednostki sektora finanséw publicznych w ramach srodkéw publicznych, ktérych Zrédia
tkwia w budzecie panstwa, w dochodach panstwowych jednostek budzetowych posiada-
jacych osobowos¢ prawng, we wplywach na rachunki funduszy celowych badz w budzecie
$rodkow europejskich lub niepodlegajacych zwrotowi srodkéw z pomocy udzielanej Polsce
przez panstwa czlonkowskie Europejskiego Porozumienia o Wolnym Handlu (EFTA).
Dziatania te pogrupowa¢ mozna w trzy rozlaczne obszary.

Obszar pierwszy to dzialania zwigzane z wykonywaniem okreslonych w prawie mate-
rialnym kompetencji wladzy publicznej, zwigzanych badz ze sfera nakazowo-rozdzielcza,
badz ze sferg ustug publicznych. Ich korzenie tkwig w zapisach konstytucyjnych zwigza-
nych z prawami i obowigzkami obywateli i panstwa. Aktualnie w obszarze tym trwa wdro-
zenie uktadu zadaniowego budzetu, wymagajace definiowania celéw w czteroszczeblowej
strukturze celow (,idac od gdéry” - hierarchia celéow jest nastepujaca: funkcje, zadania
budzetowe, podzadania oraz dzialania), jak réwniez ustalenia miernikéw dokonan oraz ich
wartosci docelowych na poszczegolnych szczeblach hierarchii celéw.

Obszar drugi dotyczy dzialan zwigzanych badz z zarzadzaniem na terytorium Polski (tzw.
zarzadzanie dzielone) programami unijnymi w ramach ustanowionych systemoéw zarza-
dzania i kontroli, badz z bezposrednia realizacja przez administracje projektéow w ramach
poszczegolnych programéw operacyjnych UE. Nalezy jeszcze raz podkresli¢, ze zaréwno
programowanie, jak i realizowanie tych projektow odbywa sie zgodnie z przyjeta w UE
procedurg zarzadzania przez rezultaty. Obszar ten jest rowniez objety przyjeta w Polsce
metodyka ustalania ukladu zadaniowego budzetu panstwa, niemniej jednak zaréwno
programowanie, jak i realizowanie programéw operacyjnych odbywalo si¢ do tej pory
niezaleznie od ustalania ukladu zadaniowego budzetu panstwa.

Obszar trzeci zwigzany jest z realizacja przez administracje dziatan w ramach przyjetych
celow i miernikéw dla poszczegdlnych programéw rozwoju, w tym programoéw wielolet-
nich. Zgodnie z metodyka planowania ukladu zadaniowego budzetu panstwa programy
wieloletnie przedstawiane sg w uktadzie zadaniowym budzetu na poziomie podzadan®.

81 Rozporzadzenie Ministra Finanséw z 12 marca 2010 r. w sprawie szczegélowego sposobu, trybu i termindw
opracowania materiatéw do projektu ustawy budzetowej na rok 2011 (pkt 47).
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Podstawowym wyzwaniem jest zbudowanie - zaréwno na poziomie strategicznym, jak
i operacyjnym - jednolitego systemu programowania (planowania) oraz realizacji dla tych
trzech (przedstawionych powyzej) obszardw. Tylko jednolito$¢ programowania i realizacji
w ramach tych obszaréw, a wiec zwigzanych z:

o  osigganiem celow zadan okreslonych w ramach tzw. uktadu zadaniowego,

o krajowymi politykami publicznymi, w tym programami wieloletnimi,

o  realizacjg projektow i programdéw w ramach polityk unijnych,

pozwoli nam na uzyskanie wlasciwej wartosci dodanej, ktdra jest przeliczalna na miliardy
zlotych.

Jedynym mozliwym systemem instytucjonalnym, stuzacym do realizacji dzialan w ramach
tych trzech zasadniczych obszaréw zadan panstwa, jest istniejacy w Polsce system wladz
publicznych i ich administracji, a jedynym skutecznym srodkiem realizacji jest system
finanséw publicznych, w tym wprowadzone wieloletnie planowanie finanséw publicznych.
To w ramach obowigzujacego systemu finanséw zdefiniowano uklad zadaniowy oraz
wprowadzono takie narzedzia jak system kontroli zarzadczej, ktéry buduje si¢ zaréwno
na poziomie jednostki organizacyjnej, jak i systemu administracyjnego opartego na okre-
$lonym dziale administracji rzagdowej badz w obrebie — majacej wymiar stricte terytorialny
- jednostki samorzadu terytorialnego.

Problem unifikacji przedstawionych powyzej trzech obszaréw dziatan nalezaloby zacza¢
zaréwno od dotu (tzw. podejécie bottom up), jak i od géry (podejscie top-down). Patrzac
»0d gory”, podstawowym problemem jest sposob koordynacji proceséw programowania
tych trzech obszaréw zadan panstwa. Wymaga to konsekwentnego i skutecznego wdro-
zenia mechanizmu zarzadzania przez rezultaty na podstawowych szczeblach struktury
zarzadzania rozwojem w Polsce, a wiec na poziomie premiera, na poziomie ministréw
dzialowych oraz na poziomie kierownikow jednostek sektora finanséw publicznych.

Warto zauwazy¢, ze procesy stuzace do osiggania celéw operacyjnych jednostki (zaplano-
wanych produktéw) ,,zanurzone sa” w — przyjetym przez system administracji, w ktorym
dziala jednostka - zespole pewnych ogdlnych zasad, wartosci etycznych czy tez filozofii
zarzadzania oraz w przyjetych w jednostce rozwigzaniach organizacyjnych (podzial na
komorki organizacyjne, departamenty itp.).

Zbudowanie — w danym systemie administracyjnym — okreslonego ,,fadu organizacyjnego”
jest warunkiem koniecznym, lecz niewystarczajacym do sprawnego uzyskiwania zaplano-
wanych rezultatow. Niezbedne sg jeszcze dwa procesy: umiejetne przeprowadzenie analizy
ryzyka oraz adekwatne zarzadzanie u$wiadomionym sobie ryzykiem (m.in. poprzez
mechanizmy kontrolne: zapobiegajace oraz wykrywajace). Suma tych proceséw nosi nazwe
systemu kontroli zarzadczej®?, a w terminologii unijnej — systemu zarzadzania i kontroli®.
Wriasciwie skonstruowany system wspomagajacy zarzadzanie daje kierownikowi jednostki
racjonalng pewnos¢, ze ,,panuje nad jednostka” w obszarze realizacji jej celow (tak pro-
duktow, jak i rezultatow $redniookresowych), zasobow i dziatan - co jest jednoznaczne

8 Art. 69 ustawy o finansach publicznych.
% Rozporzadzenie Komisji Nr 438/2001 z 2 marca 2001 r. ustanawiajace szczegotowe zasady wykonania rozporzadzenia
Rady WE Nr 1260/1999 dotyczacego systemow zarzadzania i kontroli (Dz.Urz. UE L Nr 63/2001, s. 21-43).
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z faktem, ze ustanowiony system sprawnie i skutecznie zarzadza mozliwymi ryzykami*.
Mozna wigc powiedzie¢, ze przyjete zasady, rozwigzania organizacyjne i procesy sg narze-
dziem do osiggniecia okres$lonego (zaplanowanego) rezultatu.

4.6. Mechanizm wieloletniego planowania

Model systemu programowania i realizacji polityki rozwoju kraju, jaki wybrany zostat
w Polsce, przedstawiony jest w ustawie o rozwoju. Zgodnie z tg ustawg polityke rozwoju
tworzy si¢ na podstawie przygotowanych strategii rozwoju, przy czym wyrdzniono trzy
rodzaje strategii. Pierwsza to strategia dlugookresowa, ,,okreslajaca glowne trendy, wyzwania
i scenariusze rozwoju spoleczno-gospodarczego kraju oraz kierunki przestrzennego zago-
spodarowania kraju z uwzglednieniem zasady zréwnowazonego rozwoju, obejmujacy okres
co najmniej 15 lat”. Ustawa nakazuje réwniez, aby strategia dlugookresowa uwzgledniata uwa-
runkowania wynikajace z czlonkostwa Polski w UE. Ponadto ustawa wprowadza obowigzek
przygotowania SSRK, okreslajacej podstawowe uwarunkowania, cele i kierunki rozwoju kraju
w okresie od 4 do 10 lat, oraz definiuje tzw. inne strategie rozwoju jako dokumenty okreslajace
podstawowe uwarunkowania, cele i kierunki rozwoju w obszarach wskazanych w SSRK odno-
szace si¢ do rozwoju regiondw, rozwoju przestrzennego, sektoréw lub dziedzin.

Bazujac na tych ustawowych zapisach, Rada Ministrow przyjeta dokument przedstawiajacy
propozycje modelu systemu zarzadzania rozwojem w Polsce — Zalozenia systemu zarzgdzania
rozwojem Polski®. W dokumencie tym przewiduje si¢ dwa krajowe dokumenty strategiczne,
okreslajace w $rednim i dlugim horyzoncie cele rozwojowe kraju®® oraz 9 strategii rozwoju®
dotyczacych realizacji osiggania celéw zawartych w tych dwoch dokumentach strategicznych.
Obszary spraw publicznych objete przez poszczegolne strategie oraz wyznaczeni wsréd mini-
strow koordynatorzy, kierujacy pracami nad poszczegdlnymi strategiami przedstawieni s
w przyjetym przez Rade Ministréw dokumencie — Plan uporzgdkowania strategii rozwoju™.

Przedstawiony nowy model zarzadzania rozwojem kraju rézni sie od dotychczasowych

rozwigzan przede wszystkim:

o zintegrowanym, ponadsektorowym podejsciem do probleméw spoteczno-gospodar-
czych, scalajgcym rdzne aspekty tych problemoéw i podkreslajagcym potrzebe skoordy-
nowanych dzialan po stronie administracji,

o dlugookresowym, miedzypokoleniowym horyzontem czasowym, wybiegajacym poza
siedmioletnie ramy planistyczne UE®.

8 7. Ploskonka, Pojecie kontroli w ujeciu zarzgdczym, Kontrola Pafistwowa 2006, nr 2, s. 3-28.

Zatozenia systemu zarzgdzania rozwojem Polski, MRR, Warszawa 2009.

Beda to zgodnie z ustawg o zasadach prowadzenia polityki rozwoju: DSRK o co najmniej 15-letniej perspektywie
oraz SSRK o 4-10-letniej perspektywie realizacji.

% Zgodnie z ustawg o zasadach prowadzenia polityki rozwoju s3 to tzw. inne strategie rozwoju o 4-10-letniej
perspektywie realizacji.

8 Plan uporzgdkowania strategii rozwoju, Warszawa 2010, s. 4-12.

% Uchwala Rady Ministrow Nr 36 z 5 kwietnia 2011 r. w sprawie aktualizacji wieloletniego planu finansowego panstwa
na lata 2011-2014 (M.P. Nr 29, poz. 324).
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Ramy nowego modelu zarzadzania rozwojem kraju stanowig Diugookresowa Strategia
Rozwoju Kraju oraz Koncepcja Przestrzennego Zagospodarowania Kraju i Plan
Zagospodarowania Przestrzennego Kraju. W tak zdefiniowanych granicach miesci sig
SSRK z 10-letnim horyzontem czasowym, w korelacji z europejskim dokumentem pro-
gramowym Europa 2020, oraz 9 zintegrowanymi strategiami dotyczacymi Innowacyjnosci
i Efektywnosci Gospodarki, Rozwoju Transportu, Bezpieczenstwa Energetycznego
i Srodowiska, Rozwoju Regionalnego, Rozwoju Kapitatu Ludzkiego, Rozwoju Kapitatu
Spotecznego, Zréwnowazonego Rozwoju Wsi, Rolnictwa i Rybactwa, Sprawnego Panstwa
oraz Rozwoju Systemu Bezpieczenstwa Narodowego. Waznym elementem porzadku
planowania strategicznego w odniesieniu do dokumentu Europa 2020 jest KPR, a takze
cyklicznie aktualizowane: WPFP oraz Aktualizacja Programu Konwergencji. Na rysunku 3
przedstawiono schematycznie przyjety model zarzadzania rozwojem kraju.

Rysunek 3. Struktura modelu zarzadzania rozwojem panstwa

Dtugookresowa Strategia Kraju

v v v

Sredniookresowa Strategia Rozwoju Kraju

\ \ v

Strategia innowacyjnosci S . Strategir Rozwoju
; i prawne Panstwo .
i Efektywnosci (MSWiA) Kapitatu Spotecznego
Gospodarki (MG) (MKiDN)

Strategia Rozwoju Krajowa Strategia Strategia Bezpieczenstwa
Kapitatu Ludzkiego Rozwoju Regionalnego Narodowego RP
(KPRM) (MRR) (PRM/MON)

Strategia
Zréwnowazonego
Rozwoju Wsi, Rolnictwa
i Rybactwa (MRiRW)

Bezpieczenstwo
Energetyczne
i Srodowisko (MG)

Strategia Rozwoju
Transportu (MI)

Koncepcja Przestrzennego . Plan Zagospodarowania

Zagospodarowania Kraju Przestrzennego Kraju

Zrédlo: Uchwala Rady Ministréw Nr 36 z 5 kwietnia 2011 r. w sprawie aktualizacji wieloletniego planu
finansowego patistwa na lata 2011-2014 (M.P. Nr 29, poz. 324).
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4.7. Instrumenty polityki rozwoju

Instrumenty polityki rozwoju stanowig narzedzie do okreslenia i realizacji celow polityki
rozwoju. Ich katalog wynika zaréwno z istniejacych uregulowan prawnych, jak i zdobytych
juz doswiadczen realizacji polityki rozwoju.

4.7.1. Strategie rozwoju

Ustawa z 6 grudnia 2006 r. o zasadach prowadzenia polityki rozwoju (tekst jedn. Dz.U.
z 2009 r. Nr 84, poz. 712 z pdin zm.) przewiduje mozliwo$¢ programowania rozwoju
kraju poprzez tworzeniu dokumentdw strategicznych. Wyrdznia trzy zasadnicze kategorie
strategii rozwoju:

« DSRK,

« SSRK oraz

e inne strategie rozwoju.

Dtugookresowa Strategia Rozwoju Kraju jest dokumentem okreslajacym gtowne trendy,
wyzwania i scenariusze rozwoju spoleczno-gospodarczego kraju oraz kierunki przestrzen-
nego zagospodarowania kraju, z uwzglednieniem zasady zréwnowazonego rozwoju. Musi
réwniez uwzglednia¢ uwarunkowania wynikajace z cztonkostwa w UE. Okres programo-
wania powinien obejmowa¢ co najmniej 15 lat. Dlugookresowa Strategia Rozwoju Kraju
zawiera w szczegolnosci:

o gléwne trendy i wyzwania, wynikajace zaréwno z rozwoju wewnetrznego kraju, jak
i zmian w jego otoczeniu zewnetrznym,

o kompleksowg spoteczno-gospodarcza koncepcje rozwoju kraju w perspektywie dtugo-
okresowej, z uwzglednieniem wymiaru spotecznego, gospodarczego, srodowiskowego,
terytorialnego i instytucjonalnego,

o scenariusze rozwoju spoteczno-gospodarczego, uwzgledniajace cele i zasady zréwno-
wazonego rozwoju,

o uwarunkowania wewnetrzne i zewnetrzne przestrzennego rozwoju kraju,

o cele, kierunki i priorytety przestrzennego rozwoju i zagospodarowania kraju oraz
sposoby ich realizacji.

W zakresie rozwoju przestrzennego strategia ta okresla natomiast m.in.:

o podstawowe elementy struktury przestrzennej kraju,

o zasady realizacji i koordynacji polityk zmierzajacych do zapewnienia ladu prze-
strzennego,

« rekomendacje do uwzglednienia w SSRK, w tym wskazania obszaréw problemowych
o znaczeniu krajowym.

Dlugookresowa Strategia Rozwoju Kraju jest przyjmowana przez Rade Ministréw w drodze
uchwaly. Projekt strategii na kolejny okres powinien zosta¢ przyjety (w drodze uchwaly) co
najmniej 12 miesiecy przed uptywem okresu objetego poprzednig Diugookresowq Strategia
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Rozwoju Kraju. Strategia moze by¢ tez aktualizowana w dowolnym momencie, jesli taka
koniecznos$¢ wynika z sytuacji spoleczno-gospodarczej kraju. Za koordynacje przygoto-
wania i uzgodnienia projektu strategii odpowiada Prezes RM lub wyznaczony przez niego
przedstawiciel. W czasie trwania procedury opracowywania i uzgadniania dokumentu
Sejm i Senat sg uprawnione do przeprowadzenia debaty na temat polityki rozwoju.

Sredniookresowa Strategia Rozwoju Kraju ustala strategiczne zadania panstwa i zasady
uwzgledniania ich w programach. Réwnoczesnie uwzglednia ona ustalenia zawarte
w Dlugookresowej Strategii Rozwoju Kraju. Jest dokumentem, ktéry okresla podstawowe
uwarunkowania, cele i kierunki rozwoju kraju w wymiarze spolecznym, gospodarczym,
regionalnym i przestrzennym. Jej realizacja nastepuje poprzez strategie rozwoju oraz przy
pomocy programéw. Obejmowac powinna okres 4-10 lat, jednak z zastrzeZeniem uwzgled-
nienia okresu programowania UE. Sredniookresowa Strategia Rozwoju Kraju zawiera

w szczegolnosci:

o diagnoze sytuacji spotecznej, gospodarczej, regionalnej i przestrzennej kraju,
z uwzglednieniem stanu srodowiska,

o prognoze trendow rozwojowych w okresie objetym strategia,

o informacje¢ o sposobie uwzglednienia rekomendacji wynikajacych z raportu ewalu-
acyjnego, zawierajgcego szacunkowg ocene skutkow strategii, sporzadzonego przed
rozpoczeciem jej realizacji,

o okreslenie celow strategicznych w okresie realizacji strategii w wymiarze spolecznym,
gospodarczym, regionalnym i przestrzennym,

o wskazniki realizacji,

o okreslenie kierunkow polityki panstwa stuzacych osiaganiu celéow strategicznych
polityki rozwoju,

o okreslenie kierunkéw interwencji podmiotéw prowadzacych polityke rozwoju, stu-
zacej osigganiu celow strategicznych polityki rozwoju,

o wyznaczenie obszaréw problemowych o znaczeniu krajowym i ponadregionalnym,
wymagajacych interwencji panstwa,

o zalozenia systemu realizacji oraz ram finansowych.

Sredniookresowa Strategia Rozwoju Kraju jest przyjmowana przez Rade Ministréw
w drodze uchwaly. Jej projekt jest opracowywany i uzgadniany przez ministra wlasci-
wego do spraw rozwoju regionalnego, we wspolpracy z wlasciwymi ministrami. Podlega
okresowej aktualizacji co najmniej raz na 4 lata. Moze by¢ tez aktualizowana w dowolnym
momencie, je$li taka konieczno$¢ wynika z sytuacji spoleczno-gospodarczej kraju.
W czasie trwania procedury opracowywania i uzgadniania dokumentu Sejm i Senat sg
uprawnione do przeprowadzenia debaty na temat polityki rozwoju. Ustawa o zasadach pro-
wadzenia polityki rozwoju nakiada réwniez na Prezesa RM obowigzek corocznego przeka-
zywania Sejmowi i Senatowi informacji o realizacji SSRK, z uwzglednieniem stopnia osig-
gniecia celéw Diugookresowej Strategii Rozwoju Kraju w roku poprzednim.

Pozostale strategie rozwoju ustawa o zasadach prowadzenia polityki rozwoju ujela w jednej
grupie, okreslonej jako inne strategie rozwoju. Sg to dokumenty ustalajace podstawowe
uwarunkowania, cele i kierunki rozwoju w danych obszarach, wskazanych w SSRK,
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odnoszace si¢ do rozwoju regiondw, rozwoju przestrzennego, sektoréw lub dziedzin,

realizowane przy pomocy programoéw. Strategiami rozwoju dotyczacymi regionéw sa w

szczegolnosci:

1) KSRK,

2) strategia ponadregionalna,

3) strategia rozwoju wojewodztwa, o ktdrej mowa w ustawie z 5 czerwca 1998 r. o samorzg-
dzie wojewddztwa (tekst jedn. Dz.U. z 2001 r. Nr 142, poz. 1590 z pdzn. zm.).

Inne strategie rozwoju musza by¢ spéjne ze SSRK i okre$laé w szczegélnosci:

o diagnoze sytuacji w odniesieniu do zakresu objetego programowaniem strategicznym,
z uwzglednieniem stanu $rodowiska oraz zréznicowan przestrzennych,

o prognoze trenddéw rozwojowych w okresie objetym strategia,

o cele rozwoju w zakresie objetym strategia,

o wskazniki realizacji,

o kierunki interwencji, odpowiednio do rodzaju strategii, w ujeciu wojewddzkim lub
terytorialnym,

o systemy realizacji i ramy finansowe,

« inne elementy, jesli wynika to ze zobowigzan migdzynarodowych.

Krajowa Strategia Rozwoju Regionalnego okresla ponadto:

o uwarunkowania, cele i kierunki rozwoju regionalnego,

o polityke panstwa wobec regiondw, ich grup lub obszaréw problemowych,

o zasady oraz mechanizmy wspoélpracy oraz koordynacji dzialan podejmowanych przez
Rade Ministréw na poziomie krajowym z dziataniami podejmowanymi przez samo-
rzad terytorialny na poziomie regionu.

Krajowa Strategia Rozwoju Regionalnego powinna rozpatrywac elementy, ktére sg wyma-
gane od innych strategii rozwoju w ujeciu regionalnym, oraz uwzglednia¢ ustalenia zawarte
w SSRK i innych strategiach rozwoju.

4.8. Narodowe Strategiczne Ramy Odniesienia

W rozdziale dotyczacym strategii rozwoju ustawa o zasadach prowadzenia polityki rozwoju
wspomina réwniez o Narodowej Strategii Spojnosci. Jest to wedtug tej ustawy dokument,
ktérego zadaniem ma by¢ zapewnienie realizacji w Polsce Europejskiej Polityki Spojnosci.
Konieczno$¢ jego opracowania wynika z rozporzadzenia Rady (WE) Nr 1083/2006
z 11 lipca 2006 r. ustanawiajacego przepisy ogolne dotyczace Europejskiego Funduszu
Rozwoju Regionalnego, Europejskiego Funduszu Spolecznego oraz Funduszu Spoéjnosci
i uchylajacego rozporzadzenie (WE) Nr 1260/1999.

Na podstawie wytycznych UE okreslajacych gléwne cele Polityki Spojnosci oraz uwzgled-
niajac uwarunkowania spoleczno-gospodarcze Polski dla perspektywy programowania
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2007-2013 przygotowano Narodowe Strategiczne Ramy Odniesienia na lata 2007-2013,
wspierajace wzrost gospodarczy i zatrudnienie. Dokument ten okreslit kierunki wsparcia
ze $rodkow finansowych z budzetu UE dostepnych w okresie 7 lat w ramach Europejskiego
Funduszu Rozwoju Regionalnego, Europejskiego Funduszu Spolecznego oraz Funduszu
Spoéjnosci. Narodowe Strategiczne Ramy Odniesienia stanowily instrument odniesienia
dla przygotowania programoéw operacyjnych, uwzgledniajac jednoczesnie zapisy Strategii
Rozwoju Kraju na lata 2007-2015 oraz Krajowego Programu Reform na lata 2005-2008,
odpowiadajacego na wyzwania zawarte w Strategii Lizbonskiej. Dokument przedstawia
analize sytuacji spoteczno-gospodarczej kraju i jego regiondw, formuluje najwazniejsze
wyzwania dla kraju w perspektywie lat 2007-2013 oraz okresla cele zmierzajace do osia-
gniecia spdjnosci spoteczno-gospodarczej i terytorialnej z krajami i regionami Wspdlnoty,
prezentuje alokacje srodkéw finansowych na poszczegolne programy oraz ramy systemu
realizacji. Dodatkowo tez zawiera syntetyczny opis programow operacyjnych, realizujacych
zaktadane w NSRO cele.

4.9. Programy operacyjne i rozwoju

Ustawa o zasadach prowadzenia polityki rozwoju wskazuje, ze te polityke prowadzi sie na
podstawie strategii rozwoju, przy pomocy programéw stuzacych osigganiu celéw tej poli-
tyki. Programy sa dokumentami o charakterze operacyjno-wdrozeniowym, ustanawia-
nymi w celu realizacji SSRK oraz innych strategii rozwoju, okre$lajagcymi dzialania przewi-
dziane do realizacji, zgodnie z ustalonym systemem finansowania i realizacji, stanowigcym
element programu.

Rozrdznia si¢ programy operacyjne i programy rozwoju. Programem operacyjnym jest
dokument, o ktérym mowa w art. 37 rozporzadzenia Rady (WE) Nr 1083/2006 z 11 lipca
2006 r. ustanawiajacego przepisy ogodlne dotyczace Europejskiego Funduszu Rozwoju
Regionalnego, Europejskiego Funduszu Spotecznego oraz Funduszu Spojnosci i uchylajg-
cego rozporzadzenie (WE) Nr 1260/1999. Realizuje on cele zawarte w Narodowej Strategii
Spéjnosci oraz innych strategiach rozwoju. Programami operacyjnymi sg krajowe pro-
gramy operacyjne i regionalne programy operacyjne. Programem rozwoju jest natomiast
dokument, ktdry realizuje cele zawarte w innych strategiach rozwoju, w tym programy
wojewodzkie w rozumieniu ustawy z 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie wojewddztwa oraz
programy wieloletnie o ktérych mowa w przepisach o finansach publicznych. Program
obejmuje okres niewykraczajacy poza okres obowigzywania SSRK lub strategii rozwoju,
ktore realizuje. Program okreéla w szczegdlnosci:
o diagnoze sytuacji spoteczno-gospodarczej w odniesieniu do zakresu objetego pro-
gramowaniem strategicznym oraz wyniki raportu ewaluacyjnego, ktéry poprzedza
przyjecie programu (ewaluacja skutecznosci i efektywnosci realizacji programu),

% Polska. Narodowe Strategiczne Ramy Odniesienia 2007-2013 wspierajgce wzrost gospodarczy i zatrudnienie. Narodowa
Strategia Spéjnosci, MRR, Warszawa 2007.
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o cel gléwny i cele szczegétowe w nawigzaniu do SSRK, Narodowej Strategii Spojnosci
lub innych strategii rozwoju, wraz z okreslonymi wskaznikami,
o priorytety oraz kierunki interwencji w zakresie terytorialnym, w tym w ujeciu
wojewodzkim,
o sposdb monitorowania i oceny stopnia osiggania celu gléwnego i celow szczegotowych,
o plan finansowy, w tym:
» zrddla finansowania realizacji programu,
» kwote srodkéw przeznaczonych na finansowanie realizacji programu i jej podziat
miedzy poszczegdlne priorytety,
> informacje o wysokos$ci wspotfinansowania na poziomie programu i priorytetow,
» podstawowe zalozenia systemu realizacji.

W przypadku krajowego programu operacyjnego projekt programu opracowuje oraz
uzgadnia minister wlasciwy do spraw rozwoju regionalnego we wspdlpracy z wlasciwymi
ministrami. W przypadku regionalnego programu operacyjnego za realizacje tego zadania
odpowiada zarzad wojewddztwa, we wspdtpracy z ministrem wlasciwym do spraw rozwoju
regionalnego. Dla programdéw rozwoju kompetencja ta nalezy do wlasciwego ministra lub
zarzadu wojewodztwa.

Krajowy program operacyjny jest przyjmowany w drodze decyzji przez Komisje Europejska.
Przed skierowaniem do Komisji Europejskiej jego projekt jest przyjmowany, w drodze
uchwaly, przez Rade Ministrow. Analogiczna procedura dotyczy regionalnego programu
operacyjnego. W tym jednak przypadku jego projekt, przed skierowaniem do przyjecia przez
Komisje Europejska, przyjmuje w drodze uchwaly zarzad wojewddztwa. Minister wladciwy
do spraw rozwoju regionalnego, wykonujac zadania panstwa czlonkowskiego, prowadzi
negocjacje dotyczace regionalnych programoéw operacyjnych z Komisja Europejska w uzgod-
nieniu oraz przy udziale przedstawiciela instytucji zarzadzajacej regionalnym programem
operacyjnym.

Program rozwoju opracowany przez wlasciwego ministra jest natomiast przyjmowany przez
Rade Ministréw, w drodze uchwaty, po uzyskaniu opinii ministra wtasciwego do spraw roz-
woju regionalnego o zgodnosci projektu programu ze SSRK. Program rozwoju, opraco-
wany przez wlasciwy zarzad wojewodztwa, jest przyjmowany przez zarzad wojewodztwa
w drodze uchwaly. Projekt regionalnego programu operacyjnego, w ktérym przewiduje sie
dofinansowanie pochodzace z budzetu panstwa, zarzad wojewddztwa musi przygotowywac
oraz uzgadnia¢ we wspolpracy z ministrem wlasciwym do spraw rozwoju regionalnego.

4.10. Krajowy program reform

Krajowe programy reform (KPR) sa gtéwnym narzedziem realizacji unijnej strategii
gospodarczej na szczeblu panstw cztonkowskich. Program taki powinien zawieraé $red-
niookresowy scenariusz makroekonomiczny, opis krajowych celow w zakresie 5 celow
strategii gospodarczej UE, okreslenie gléwnych przeszkod dla wzrostu i zatrudnienia oraz
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dzialania dla ich przezwyciezenia, harmonogram realizacji reform oraz ocene skutkdw
finansowych proponowanych dziatan. Pierwotnie poprzez KPR realizowana byla Strategia
Lizbonska, ktérg obecnie zastgpil nowy diugookresowy program rozwoju spoteczno-
gospodarczego UE Strategia Europa 2020. W kwietniu 2011 r. panstwa czlonkowskie
UE przygotowaly i przekazaly do Komisji Europejskiej KPR na rzecz realizacji Strategii
Europa 2020. Ich gtéwnym celem jest stworzenie trwalych podstaw wzrostu gospodar-
czego, taczacych cele unijne z priorytetami krajowymi. Krajowe programy reform beda co
roku aktualizowane i przekazywane w kwietniu do Komisji Europejskiej razem z aktuali-
zacja Programow Stabilnosci i Konwergencji. Polski KPR przyjety przez Rade Ministrow
26 kwietnia 2011 r.”' stanowi element systemu zarzadzania krajowa polityka rozwoju,
a zaproponowane w nim reformy, w powigzaniu z realizacjg DSRK i SSRK oraz 9 zinte-
growanymi strategiami krajowymi, umozliwig koncentracje na obszarach priorytetowych
z punktu widzenia rozwoju spoteczno-gospodarczego Polski®.

4.11. Programy rzqdowe

Ustawa o finansach publicznych uzywa pojecia programéw wieloletnich. Programy te

sa ustanawiane przez Rade Ministréw w celu realizacji strategii przyjetych przez Rade

Ministréow, w tym w zakresie obronnosci i bezpieczenstwa panstwa. Rada Ministréw, usta-

nawiajac program, wskazuje jego wykonawce. Programy wieloletnie corocznie wykazywane

sa w zalaczniku do ustawy budzetowej w ukladzie zadaniowym. Zestawienie to zawiera:

1) nazwe programu i podstawe prawng jego utworzenia,

2) jednostke (lub grupe jednostek) organizacyjng realizujacg program lub koordynujaca
jego wykonanie,

3) cel programu,

4) zadania programu,

5) okres realizacji programu,

6) taczne naklady, w tym z budzetu panstwa, na realizacj¢ programu.

4.12. Kontrakty wojewddzkie

Poczatkowo podstawy prawne wspierania przez rzad rozwoju regionalnego w Polsce oraz
wspotpracy administracji rzadowej i samorzadowej okreslala ustawa z 12 maja 2000 r.
o zasadach wspierania rozwoju regionalnego (Dz.U. Nr 48, poz. 550 z p6zn. zm.). Zgodnie
z t3 ustawa rzad odpowiadal m.in. za przyjecie NSRR oraz zawarcie z samorzadami
kontraktow wojewddzkich. Staba pozycja ministra do spraw rozwoju regionalnego nie

! Krajowy Program Reform. Europa 2020, Warszawa 2011.
%2 Http://www.mg.gov.pl/Gospodarka/Krajowy+Program+Reform.
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pozwolita jednak na skoordynowanie wszystkich dziatan sektorowych ukierunkowanych
na regiony, w tym rowniez $rodkéw pomocowych UE. Skomplikowana i niezrozumiala
dla samorzgddéw procedura, jak i ograniczony poziom zaplanowanych na Program Wsparcia
$rodkéw byly zrodlem konfliktow i redukowaly rzeczywisty efekt wdrozenia programu.
Budzet Programu Wsparcia obcigzaly przede wszystkim wydatki na kontynuacje inwestycji
wieloletnich przekazanych samorzagdom w 1999 r.

Przystapienie Polski do UE w 2004 r. wymagato korekty rozwigzan prawnych i dostoso-
wania ich do mozliwoéci wydatkowania funduszy strukturalnych i Funduszu Spojnosci
UE. Ustawa z 20 kwietnia 2004 r. o Narodowym Planie Rozwoju (Dz.U. Nr 116, poz. 1206
z pdzn. zm.) powstata z mysla o ujednoliceniu zasad dotyczacych programowania i wydat-
kowania tych funduszy. Mniejsza uwage skupiono na mozliwosci koordynowania dziatan
krajowych i wspieranych ze $srodkow UE, jak tez programoéw regionalnych i sektorowych.
Rozwigzania zawarte w ustawie potraktowano jako tymczasowe, gdyz obejmowaly tylko
krotki okres obowigzywania zasad UE przyjetych dla lat 2000-2006.

Pomimo zdobycia kolejnych doswiadczen w kreowaniu i realizacji polityki regionalnej,
ustawa z 6 grudnia 2006 r. o zasadach prowadzenia polityki rozwoju powielita cze$¢
probleméw wynikajacych z wczesniejszych przepisow. Ustawa ta przyjmuje, Ze kontrakt
wojewodzki jest zawierany w celu realizacji programoéw lub przedsiewzie¢ wymagajacych
dofinansowania ze srodkéw krajowych budzetu panstwa. Zawiera go minister wlasciwy do
spraw rozwoju regionalnego z zarzagdem wojewddztwa. Zakres i warunki dofinansowania
programu opracowanego przez zarzad wojewodztwa srodkami pochodzacymi z budzetu
panstwa wynika z uchwaly uchwalonej przez Rade Ministréw, na wniosek ministra wlasci-
wego do spraw rozwoju regionalnego.

Kontrakt wojewodzki powinien okresla¢ co najmniej:

+ kwote dofinansowania programu opracowanego przez zarzad wojewodztwa srodkami
pochodzacymi z budzetu panstwa lub ze zZrddet zagranicznych,

o warunki przekazywania srodkéow,

o sposdb wykonywania przez ministra wlasciwego do spraw rozwoju regionalnego nad-
zoru nad prawidlowoscig wykorzystania przekazanych srodkow,

o zakres i tryb sprawozdawczosci z realizacji kontraktu,

o sposob wykonywania przez ministra wlasciwego do spraw rozwoju regionalnego kon-
troli i monitoringu nad realizacjg kontraktu wojewodzkiego.

Kontrakt wojewddzki okresli¢ powinien réwniez kwote:

o dofinansowania cze$ci zadan realizowanych przez samorzad wojewodzki w ramach
krajowego programu operacyjnego,

o wkiadu wlasnego jednostek samorzadu terytorialnego w ramach realizacji regional-
nego programu operacyjnego.

Ustawa o zasadach prowadzenia polityki rozwoju przewiduje mozliwos¢ przekazania wla-
$ciwemu miejscowo wojewodzie okreslonych w kontrakcie wojewodzkim zadan ministra
wlasciwego do spraw rozwoju regionalnego, a w szczegolnosci dotyczacych nadzoru nad
prawidlowoscig wykorzystania przekazanych srodkow.
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4.13. fFundusze celowe

Ogolne zasady funkcjonowania panstwowych funduszy celowych okresla ustawa
z 24 wrzesnia 2009 r. o finansach publicznych. Funduszem celowym jest fundusz utwo-
rzony na mocy ustawy. Nie posiada on jednak osobowosci prawnej. Panstwowy fundusz
celowy stanowi wyodrebniony rachunek bankowy, ktérym dysponuje minister wskazany
w ustawie tworzacej fundusz albo inny organ wskazany w tej ustawie. Przychody funduszu
pochodzg ze $rodkéw publicznych, a koszty sa ponoszone na realizacje wyodrebnionych
zadan panstwowych. Do panstwowych funduszy celowych nie zalicza si¢ jednak funduszy,
ktorych jedynym zrédlem przychodow, z wylaczeniem odsetek od rachunku bankowego
i darowizn, jest dotacja z budzetu panistwa. Zrédlem przychodéw funduszu celowego sa
zatem zaréwno przychody wiasne (podatki i optaty), jak i dotacja budzetowa. O ile ustawa
tworzaca fundusz tak stanowi, fundusz celowy moze tez zaciagac kredyty i pozyczki.

W ramach funduszy celowych gromadzone sg wigc srodki ze $cisle okreslonych zrodet
i przeznaczane na $cile okreslony cel (cele). Fundusze celowe moga pelni¢ funkcje®:
alokacyjna, redystrybucji, mobilizacyjng i racjonalizacji wydatkéw publicznych. Z uwagi
na kryterium dochodéw mozna wyrézni¢ fundusze z dominujgcym udziatem dochodow
wlasnych lub z dominujgcym udzialem dochodéw budzetowych.

Ze wzgledu na cele dzialania fundusze celowe mozna podzieli¢ na takie, ktore stuzg celom
spolecznym przeznaczonym na infrastrukture spoleczng, oraz wyrdznié takie, ktorych
celem jest wsparcie okreslonej dziedziny gospodarki. Do tej grupy instrumentéw nie
zalicza si¢ obecnie funduszy, ktérych celem jest ochrona $rodowiska. Stanowia one bowiem
odrebng grupe instrumentéw polityki rozwoju.

4.14. Fundusze ochrony srodowiska

Narodowy Fundusz Ochrony Srodowiska i GospodarkiWodnej (NFOSiGW) dziataw Polsce
juz od ponad 20 lat. Jest ustanowiony na mocy ustawy z 27 kwietnia 2001 r. - Prawo ochrony
$rodowiska (Dz.U. Nr 62, poz. 627 z p6zn. zm.). Wraz z wojewo6dzkimi funduszami ochrony
srodowiska i gospodarki wodnej (WFOSiGW) stanowil w tym okresie gtéwne zrédto
finansowania w Polsce dziatan na rzecz ochrony $rodowiska. Narodowy Fundusz Ochrony
Srodowiska i Gospodarki Wodnej oraz WFOSiGW zaliczone s3 do instytucji ochrony $ro-
dowiska, przy czym NFOSiGW jest paristwowa osoba prawng, a fundusze wojewddzkie sg
samorzadowymi osobami prawnymi.

Narodowy Fundusz Ochrony Sroowiska i Gospodarki Wodnej oraz fundusze wojewd6dzkie
prowadza samodzielng gospodarke finansowa, pokrywajac z posiadanych srodkow
i uzyskiwanych wplywéw wydatki na finansowanie zadan okreslonych w ustawie — Prawo

% Http://www.nbportal.pl/prezentacje/fundusze-celowe/funduszeCelowe.html.
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ochrony srodowiska oraz kosztow dziatalnosci. Ich przychodami sg wplywy z tytutu oplat
za korzystanie ze srodowiska i administracyjnych kar pienieznych pobieranych na pod-
stawie ustawy — Prawo ochrony srodowiska oraz przepiséw szczegolnych. Mogg to by¢ tez
dobrowolne wplaty, zapisy, darowizny, swiadczenia rzeczowe i wplywy pochodzace z fun-
dacji, wplywy z przedsiewzie¢ organizowanych na rzecz ochrony $rodowiska i gospodarki
wodnej, srodki pochodzace z budzetu UE oraz srodki pochodzace ze Zrédet zagranicznych,
niepodlegajace zwrotowi, inne niz $rodki pochodzace z budzetu UE. Narodowy Fundusz
Ochrony Sroowiska i Gospodarki Wodnej oraz fundusze wojewddzkie moga réwniez
otrzymywa¢ dotacje z budzetu panstwa w zakresie okreslonym w odrebnych ustawach.
Przychodami Narodowego Funduszu i funduszy wojewodzkich moga by¢ takze przychody
z tytutu emisji obligacji wlasnych oraz inne przychody zwigzane z dziatalnoscig tych fun-
duszy, moga one réwniez zaciagac kredyty i pozyczki.

4.15. Porozumienia celowe | zwiqzki celowe

Prowadzenie polityki rozwoju wymaga zaangazowania wielu podmiotéw i instytucji.
Wynika¢ to moze np. z ukierunkowania dziatan na terytorium wykraczajgce poza granice
podzialu administracyjnego, gdy realizacja zadan przekracza mozliwosci pojedynczej
instytucji, z koniecznosci przekazania kompetencji innym instytucjom badz tez z checi
zapewnienia poprzez takie wlasnie rozwigzanie wigkszej skutecznosci osiagniecia zalozo-
nych celéw. Instrumentem prowadzenia polityki rozwoju mogg by¢ zatem réwniez poro-
zumienia celowe lub zwigzki celowe. Samorzady terytorialne, zgodnie z przepisami okre-
$lajacymi ich wlasciwosci i kompetencje, wykonuja zadania publiczne we wlasnym imieniu
i na wlasng odpowiedzialno$¢.

Wykonywanie zadan publicznych moze by¢ réwniez realizowane w drodze wspdldziatania
miedzy jednostkami samorzadu terytorialnego. W celu wspolnego wykonywania zadan
publicznych gminy moga tworzy¢ zwiazki miedzygminne. Zwiazek miedzygminny wyko-
nuje zadania publiczne w imieniu wlasnym i na wlasng odpowiedzialnos¢ oraz posiada
osobowos¢ prawng. Prawa i obowiazki gmin uczestniczacych w zwigzku miedzygminnym,
zwigzane z wykonywaniem zadan przekazanych zwigzkowi, przechodza na zwigzek z dniem
ogloszenia statutu zwigzku. Zazwyczaj utworzenie zwigzku gmin jest dobrowolne, moze
by¢ jednak nalozony w trybie ustawy obowigzek utworzenia zwigzku. Ustawa ta okresla
wowczas zadania zwiazku i tryb zatwierdzenia jego statutu. W celu wspolnego wykony-
wania zadan publicznych réwniez powiaty moga tworzy¢ zwigzki z innymi powiatami.

4.16. Specjalne strefy ekonomiczne

Specjalna strefa ekonomiczna (SSE) jest wydzielong administracyjnie czescig terytorium
kraju, w ktorej dziatalno$¢ gospodarcza moze by¢ prowadzona na preferencyjnych warun-
kach. Tworzy sie ja w celu zdynamizowania rozwoju gospodarczego wybranego regionu
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kraju poprzez polaczenie okreslonych potrzeb inwestoréw z potrzebami regionu na
przyspieszenie rozwoju spoteczno-gospodarczego. Specjalne strefy ekonomiczne istniejg
w wielu krajach $wiata. W Polsce dziatalno$¢ SSE reguluje ustawa®. Zgodnie z nig specjalng
strefg ekonomiczng jest wyodrebniona, zgodnie z przepisami ustawy, niezamieszkata czes¢
terytorium RP, na ktdrej terenie moze by¢ prowadzona dzialalnos¢ gospodarcza w zasadach
okreslonych ustawg. Strefa moze by¢ ustanowiona w celu przyspieszenia rozwoju gospo-
darczego czesci terytorium kraju. Specjalng strefe ekonomiczng ustanawia Rada Ministrow
na drodze rozporzadzenia, okreslajagc w nim m.in. nazwe, teren i granice strefy oraz czas, na
jaki si¢ ja ustanawia. Muszg zostac tez ustalone przedmioty dzialalnoéci gospodarczej, jak
i maksymalna wielko$¢ pomocy publicznej, ktéra mozna udzieli¢ przedsiebiorcy.

Zarzadzajacym SSE moze by¢ wylacznie spdtka akcyjna lub spotka z ograniczong odpo-
wiedzialnosécig, w ktorej Skarb Panstwa albo samorzad wojewddztwa posiada wiekszosé
glosow, ktére moga by¢ oddane na walnym zgromadzeniu lub zgromadzeniu wspdlnikow.

Podstawa do korzystania z pomocy publicznej udzielanej zgodnie z ustawg o specjalnych
strefach ekonomicznych jest zezwolenie na prowadzenie dzialalnosci gospodarczej na
terenie danej strefy, uprawniajace do korzystania z pomocy publicznej. Zezwolenie moze
by¢ udzielone, jezeli podjecie dzialalnosci na terenie strefy przez przedsiebiorce przyczyni
sie do osiggniecia celéw okreslonych w planie rozwoju strefy. Ustalenie przedsiebiorcow,
ktorzy uzyskuja zezwolenie, nastepuje w drodze przetargu lub rokowan podjetych na pod-
stawie publicznego zaproszenia.

Ulatwienia, ktdre s3 udostepniane inwestorom, maja przede wszystkim na celu zintensy-
fikowanie w danym regionie inwestycji, a w ten sposdb maja sprzyja¢ przyspieszonemu
rozwojowi gospodarczemu oraz zmniejszaniu bezrobocia. Stuza tez rozwojowi i wykorzy-
staniu nowych rozwiazan technicznych i technologicznych, zwigkszeniu konkurencyjnosci
produktow i ustug oraz zagospodarowaniu majgtku poprzemystowego i infrastruktury®.

4.17. Stowarzyszenia i fundacje

Stowarzyszenie nalezy uzna¢ za podstawowy typ organizacji spofecznej. Stowarzyszenie
jest dobrowolnym, samorzadnym i trwalym zrzeszeniem o celach niezarobkowych.
Samodzielnie okresla swoje cele, programy dziatania i struktury organizacyjne oraz
uchwala akty wewnetrzne dotyczace jego dziatalnoéci. Opiera swojg dzialalnos$¢ na pracy
spolecznej czlonkéw, do prowadzenia swoich spraw moze jednak zatrudniaé pracow-
nikéw*. Stowarzyszenie ma prawo wypowiadania si¢ w sprawach publicznych. Ustawy
samorzadowe (o samorzadzie gminnym, powiatowym i wojewodzkim), poza tworzeniem
zwigzkow celowych, dopuszczajg rowniez tworzenie stowarzyszen. Moga by¢ one tworzone

% Ustawa z 20 pazdziernika 1994 r. o specjalnych strefach ekonomicznych (tekst jedn. Dz.U. z 2007 r. Nr 42, poz. 274
z pdzn. zm.).

% Http://www.paiz.gov.pl/strefa_inwestora/sse.

% Ustawa z 7 kwietnia 1989 r. — Prawo o stowarzyszeniach (tekst jedn. Dz.U. z 2001 r. Nr 79, poz. 855 z pdzn. zm.).
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w celu wspierania idei samorzadu terytorialnego oraz obrony wspdlnych interesow.
Wspolne stowarzyszenie moga tworzy¢ samorzady réznych szczebli, przy czym dla zato-
zenia stowarzyszenia wymaganych jest co najmniej 3 zatozycieli. Stowarzyszenia funkcjo-
nuja na podstawie przepiséw ustawy z 7 kwietnia 1989 r. - Prawo o stowarzyszeniach.

Fundacje moga ustanawia¢ osoby fizyczne, niezaleznie od ich obywatelstwa i miejsca
zamieszkania, badZ osoby prawne majace siedziby w Polsce lub za granicg. Fundacja moze
by¢ ustanowiona do realizacji zgodnych z podstawowymi interesami RP celéw spolecznie
lub gospodarczo uzytecznych, w szczegolnosci takich, jak: ochrona zdrowia, rozwdj gospo-
darki i nauki, o$wiata i wychowanie, kultura i sztuka, opieka i pomoc spoleczna, ochrona
$rodowiska oraz opieka nad zabytkami. Ustanowienie fundacji nastepuje w postaci o$wiad-
czenia woli fundatora w formie aktu notarialnego lub w testamencie. W o$wiadczeniu woli
fundator wskazuje cel fundacji oraz sktadniki majatkowe przeznaczone na jego realizacje.
Sktadnikami majatkowymi moga by¢ pieniadze, papiery wartosciowe, a takze oddane
fundacji na wlasnos¢ rzeczy ruchome i nieruchomosci””. Fundacja ma osobowo$¢ prawna
i moze prowadzi¢ dzialalnos¢ gospodarczg w rozmiarach stuzacych realizacji jej celow.

7 Ustawa z 6 kwietnia 1989 r. o fundacjach (tekst jedn. Dz.U. z 1991 r. Nr 46, poz. 203 z pdzn. zm.).
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5.1. Prawo finansow publicznych

Ustawa z 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (Dz.U. Nr 157, poz. 1240 z p6zn. zm.)
okresla m.in. zasady funkcjonowania jednostek sektora finanséw publicznych w zakresie
gospodarki finansowej, zasady i tryb kontroli proceséw zwigzanych z gromadzeniem i roz-
dysponowywaniem srodkéw publicznych oraz gospodarowaniem mieniem, zasady zarza-
dzania panstwowym dlugiem publicznym, wraz z procedurami ostrozno$ciowymi i sana-
cyjnymi, zasady i tryb opracowywania oraz uchwalania WPFP, a takze zakres i szczego-
towo$¢ oraz zasady i tryb planowania, uchwalania i wykonywania budzetu panstwa oraz
budzetéw jednostek samorzadu terytorialnego.

5.1.1. Srodki europejskie

W ustawie o finansach publicznych w ramach $rodkéw publicznych wyrdzniono $rodki
pochodzace z budzetu UE. Sg to $rodki pochodzace z funduszy strukturalnych UE, Funduszu
Spojnosci, Europejskiego Funduszu Rybackiego oraz srodki na realizacje Wspdlnej Polityki
Rolnej. ,,Budzet srodkéw europejskich jest rocznym planem dochodéw i podlegajacych refun-
dacji wydatkéw przeznaczanych na realizacje programéw finansowanych z udziatem $rodkéw

europejskich”®. Dochody i wydatki §rodkéw europejskich ujmuje si¢ w ustawie budzetowe;.

% Art. 117 ust. 1 ustawy o finansach publicznych.
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Programy finansowane z udziatem $rodkéw europejskich sg ujmowane w zalaczniku do

ustawy budzetowej. Dla kazdego programu w tym zataczniku okresla si¢ m.in.:

o instytucje zarzadzajaca,

o $rodki na realizacje programu, w tym srodki europejskie, srodki pochodzace z budzetu
panstwa, $rodki pochodzgce z budzetéow jednostek samorzadu terytorialnego, inne
publiczne $rodki krajowe oraz inne $rodki.

5.2. System dochodow wtasnych jednostek
samorzqadu terytorialnego

Podstawa finansowania dziatalno$ci jednostek samorzadu terytorialnego s ich wlasne
dochody, jak réwniez uzyskiwane subwencje i dotacje. Dochodami publicznymi sa wedlug
ustawy o finansach publicznych: daniny publiczne, do ktdrych zalicza sie podatki, sktadki,
oplaty, a takze inne $wiadczenia pieni¢zne, ktérych obowiazek ponoszenia wynika z odreb-
nych ustaw; inne dochody budzetu panstwa, jednostek samorzadu terytorialnego oraz
innych jednostek sektora finanséw publicznych, nalezne na podstawie odrebnych ustaw
lub umoéw miedzynarodowych; wplywy ze sprzedazy wyrobow i ustug swiadczonych przez
jednostki sektora finanséw publicznych; dochody z mienia jednostek sektora finansow
publicznych; spadki, zapisy i darowizny w postaci pienieznej na rzecz jednostek sektora
finanséw publicznych; odszkodowania nalezne jednostkom sektora finanséw publicznych;
kwoty uzyskane przez jednostki sektora finanséw publicznych z tytulu udzielonych pore-
czen i gwarancji oraz dochody ze sprzedazy majatku, rzeczy i praw. Dochodami mogg tez
by¢ inne $rodki okreslone w odrebnych przepisach. Odrebnego zaznaczenia wymaga fakt,
ze dochodami wlasnymi jednostek samorzadu terytorialnego sa rowniez udziaty we wply-
wach z podatku dochodowego od 0s6b fizycznych oraz z podatku dochodowego od 0séb
prawnych.

5.3. Zasady wspotfinansowania

Przepisy o finansach publicznych roéznicujg pojecie finansowania i dofinansowania.
Realizacja zadan i inwestycji przez jednostke sektora finanséw publicznych (jak réwniez
i inne podmioty dzialajace na rynku) odbywa sie przewaznie za $rodki wlasne. Nie zawsze
jednak instytucja dysponuje wystarczajacym budzetem, by podja¢ takie dzialanie, wykona¢
je w pelnym zakresie lub przy zachowaniu dobrej jakosci. Jesli moze sie ubiega¢ o wsparcie
finansowe w innych instytucjach, jest w stanie podja¢ si¢ realizacji. Tego typu dodatkowe
$rodki przewaznie dostepne s3 w postaci wspolfinansowania z wymaganym udziatem
$rodkéw wlasnych. Mozliwo$¢ ubiegania si¢ o dofinansowanie ze Zrédel zewnetrznych
stanowi¢ moze zachete i inicjowac realizacje okreslonych przedsiewzie¢ i projektow.
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Poziom udzialu i forma dofinansowania s zrdznicowane, a gorny pulap wspolfinanso-
wania okreslaja zazwyczaj odpowiednie przepisy lub regulaminy. Ustawa z 13 listopada
2003 r. o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego (tekst jedn. Dz.U. z 2010 r.
Nr 80, poz. 526 z p6zn. zm.) ustala, ze jednostki samorzadu terytorialnego moga otrzy-
mywac dotacje z budzetu panstwa na dofinansowanie zadan wlasnych objetych kontraktem
wojewodzkim. Moga réwniez otrzymywac dotacje celowe z budzetu panstwa na dofinan-
sowanie zadan wlasnych m.in. z zakresu zadan inwestycyjnych szkot i placowek oswia-
towych. Ustawa zastrzega, ze w takim przypadku dotacje z budzetu panstwa moga by¢
udzielane do wysokos$ci 50% planowanych wydatkéw jednostki samorzadu terytorialnego
na realizacje danego zadania (chyba Ze odrebne przepisy stanowia inaczej). W przypadku
dotacji w zakresie innych zadan ustawa o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego
odsyla do odrebnych przepiséw, w tym rozporzadzen, zastrzegajac tez, ze srodki pocho-
dzace ze zrddet zagranicznych niepodlegajace zwrotowi oraz srodki pochodzace z budzetu
UE przekazywane sg zgodnie z procedurami zawartymi w umowie miedzynarodowej lub
w umowie z przekazujacym $rodki albo z innymi procedurami obowigzujacymi przy ich
wykorzystaniu.

Zasady dotyczace wspdtfinansowania okresla tez ustawa o finansach publicznych. Wskazuje,
ze kwota dotacji na dofinansowanie zadan wtasnych, biezacych i inwestycyjnych nie moze sta-
nowic wiecej niz 80% kosztéw realizacji zadania (chyba Ze odrebne ustawy stanowia inaczej).
Ustala rowniez, ze w przypadku dofinansowania ze srodkéw niepochodzacych z budzetu
UE inwestycji, realizowanej przez jednostke niezaliczang do sektora finanséw publicznych,
faczna kwota dotacji przyznanych w kolejnych latach nie moze by¢ wyzsza niz 50% plano-
wanej warto$ci kosztorysowej inwestycji (chyba ze odrebne ustawy stanowia inaczej).

5.4. Wieloletnie planowanie finansowe

System finanséw publicznych wynikajacy z ustawy o finansach publicznych oparty jest na
budzetach planowanych w uktadzie roku kalendarzowego. Budzety te maja zaréwno forme
tradycyjng, opartg o czesci, dzialy, rozdzialy i paragrafy, jak i mogg by¢ przedstawione
w formie ukladu zadaniowego, w rozbiciu na funkcje, zadania budzetowe, podzadania
budzetowe i dziatania. Ustawa o finansach publicznych wprowadza réwniez mechanizm
planowania wieloletniego w postaci WPFP oraz wieloletniej prognozy finansowej jednostki
samorzadu terytorialnego.

Jak juz podkreslali$my, nowoczesny system finansowania powinien opierac¢ si¢ na wielo-
letnim planowaniu, dotyczacym myslenia zaréwno w kategoriach celéw i priorytetow, jak
i dziatan stuzacych do ich osiggania. Planowanie wieloletnie jest niezbednym instru-
mentem nowoczesnego zarzadzania finansami publicznymi. W ramach planowania
$redniookresowego wprowadzono obowigzek przygotowywania® Wieloletniego Planu

% Art. 103-108 ustawy o finansach publicznych.
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Finansowego Panstwa (WPFP)'. Jest to plan dochoddéw i wydatkéw oraz przychoddw
i rozchodéw budzetu panstwa, rozpisany na 4 lata budzetowe. Jest sporzadzany w ukfadzie
obejmujgcym funkcje panstwa (zdefiniowane w uktadzie zadaniowym budzetu), wraz
z celami i miernikami stopnia wykonania danej funkcji, z uwzglednieniem zaréwno
celéw SSRK, jak i kierunkéw polityki spoteczno-gospodarczej Rady Ministréw. Wieloletni
Plan Finansowy Panstwa w podziale na poszczegdlne lata budzetowe okresla: podstawowe
wielko$ci makroekonomiczne, kierunki polityki fiskalnej, prognozy dochodéw oraz
wydatkéw budzetu panstwa, kwote deficytu i potrzeb pozyczkowych budzetu panstwa oraz
zrodta ich sfinansowania, prognozy dochodéw i wydatkow budzetu srodkéw europejskich,
wynik budzetu $rodkéw europejskich, skonsolidowang prognoze bilansu sektora finanséw
publicznych, kwote panstwowego diugu publicznego. Dokument ten ma charakter kro-
czacy i kazdorazowo obejmuje dany rok budzetowy oraz 3 kolejne lata. Uktad zadaniowy
budzetu natomiast, przyjmowany co roku przez Rade Ministrow i prezentowany w uza-
sadnieniu do ustawy budzetowej, stanowi czes¢ informacyjng o wielkosciach wydatkow
na poszczegdlne dzialania pogrupowane w podzadania, stuzgce realizacji okreslonych
zadan w rocznej perspektywie. Okreslenia ,,budzet w ukladzie zadaniowym” uzywa sie¢
do takiego przedstawienia budzetu panstwa, w ktdrym wszystkie wydatki budzetowe sa
traktowane jako instrumenty realizacji ustalonego zestawu zadan i celéw. Zadania powinny
zosta¢ sformulowane w sposdb, ktory zapewni latwe ustalenie stopnia oraz kosztow ich
realizacji. Takie podejscie do ukladu budzetu pozwala na uzasadnienie ponoszenia
poszczegdlnych wydatkow, a takze prezentacje relacji miedzy wariantowymi sposobami
dzialania a ksztaltem budzetu'”. Budzet zadaniowy pozwala na ocene efektywnosci
nakladéw ponoszonych na realizacje réznych celow oraz na dyskusje nad skutkiem wyboru
konkretnych kierunkéw dziatan i rozwoju. Tradycyjna struktura budzetu oparta jest na
uktadzie klasyfikacji budzetowej, a nie zadan czy celu ponoszonych wydatkow. Nie stanowi
to jednak, ze musi ona by¢ przeciwstawna dla ukladu zadaniowego. Oba te rozwigzania
sie uzupetniajg, realizujac rézne funkcje. Uktad klasyfikacji budzetowej umozliwia biezace
zarzadzanie i kontrole budzetu, a uklad zadaniowy pozwala na powigzanie wieloletniej
perspektywy rozwoju z budzetem oraz na okredlenie rzeczywistych kosztéw podejmo-
wanych dziatan, a tym samym zapewnia to mozliwos¢ oceny zaréwno skutecznosci, jak
i efektywnosci wydatkow.

Wazne jest, aby WPFP ewoluowal w kierunku instrumentu strategicznego, porzadkujacego
$redniookresowa polityke finansowa panstwa. Warto wiec rozwazy¢ wydluzenie okresu
trwania WPFP (do okresu planistycznego obowigzujacego w UE) oraz objecie planem
calosci sektora finanséw publicznych, tak aby obejmowal on zaréwno wydatki jednostek
sektora finanséw publicznych zapisane w ustawie budzetowej, jak i koszty jednostek przy-
gotowujacych plany finansowe.

1 Pierwszy WPFP na lata 2010-2013 przyjeto uchwala Nr 119 Rady Ministréw z 3 sierpnia 2010 r. w sprawie
Wieloletniego Planu Finansowego Panstwa 2010-2013.

101 Z. Gilowska, D. Kijowski, M. Kulesza, W. Misiag, S. Prutis, M. Stec, J. Szlachta, J. Zaleski, Podstawy prawne
funkcjonowania terytorialnej administracji publicznej w RP, Samorzad Terytorialny 2002, nr 1-2, s. 115.
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Wieloletnia prognoza finansowa jednostki samorzadu terytorialnego powinna okresla¢ dla

kazdego roku objetego prognoza co najmnie;j:

o dochody biezgce oraz wydatki biezace budzetu jednostki samorzadu terytorialnego,
w tym na obstuge dlugu, gwarancje i poreczenia,

o dochody majatkowe, w tym dochody ze sprzedazy majatku oraz wydatki majatkowe
budzetu jednostki samorzadu terytorialnego,

« wynik budzetu jednostki samorzadu terytorialnego,

o przeznaczenie nadwyzki albo sposéb sfinansowania deficytu,

o przychody i rozchody budzetu jednostki samorzadu terytorialnego, z uwzglednieniem
dlugu zaciagnietego oraz planowanego do zaciagnigcia,

o kwote dtugu jednostki samorzadu terytorialnego, w tym jego relacje do planowanych
dochodéw.

W opisie wydatkow wyszczegdlnione powinny by¢ réwniez:

o kwoty wydatkéw biezacych i majatkowych, wynikajacych z limitéw wydatkéw na
planowane i realizowane przedsiewzigcia oraz

o kwoty wydatkow na wynagrodzenia i sktadki od nich naliczane oraz wydatki zwigzane
z funkcjonowaniem organdéw jednostki samorzadu terytorialnego.

Kazde z przedsiewzie¢ wymienionych w wieloletniej prognozie powinno by¢ opisane
poprzez okreélenie jego nazwy i celu, jednostki organizacyjnej odpowiedzialnej za realizacje
lub koordynujacej wykonywanie przedsiewziecia, okresu realizacji i tacznych naktadow
finansowych, limitu wydatkéw w poszczegdlnych latach oraz limitu zobowigzan.

Przez pojecie ,,przedsiewzigcie” moga by¢ rozumiane zaréwno wieloletnie programy, pro-
jekty lub zadania, w tym zwigzane z umowami o partnerstwie publiczno-prywatnym,
umowy, ktérych realizacja w roku budzetowym i w latach nastepnych jest niezbedna do
zapewnienia ciaglosci dzialania jednostki i z ktérych wynikajace ptatnosci wykraczaja poza
rok budzetowy, jak i gwarancje i poreczenia udzielane przez jednostki samorzadu teryto-
rialnego. Wieloletnia prognoza finansowa obejmowaé powinna okres roku budzetowego
oraz co najmniej 3 kolejne lata.

5.5. Zrédfa finansowania polityki rozwoju

System regulujacy finanse publiczne w obszarze rozwoju wigze sie z ogdlnym ustrojem
finanséw publicznych okre§lanym ustawa o finansach publicznych, jak réwniez ustawa
o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego.

Finansowanie polityki rozwoju przy tych uwarunkowaniach odbywa sie¢ z réznych dostep-
nych zrédel. Sq to m. in.:

1) $rodki pochodzgce z budzetu panstwa,

2) $rodki pochodzace z budzetu UE,

3) srodki pochodzace ze Zrédel zagranicznych niepodlegajace zwrotowi,
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4) $rodki pochodzace ze zrodel zagranicznych podlegajace zwrotowi,

5) $rodki wlasne jednostek samorzadu terytorialnego,

6) $rodki NFOSiGW i wojewddzkich funduszy ochrony $rodowiska,

7) $rodki wlasne podmiotéow gospodarczych i instytucji zaangazowanych w realizacje
polityki rozwoju.

Problemem, ktéry od poczatku stanowil bariere w realizacji przez wojewddztwa poli-
tyki regionalnej, byly $rodki finansowe, jakimi mogly one dysponowa¢ na ten cel. Przede
wszystkim byly to bowiem $rodki przekazywane jako dotacja badZz w ramach Programu
Wsparcia i Kontraktéw Wojewddzkich, badz jako srodki pozyskiwane na realizacje konkret-
nych projektéw w ramach funduszy strukturalnych i Funduszu Spéjnosci. Przygotowywane
przez samorzady wojewddzkie strategie rozwoju czy nawet programy nie mogly zatem,
nawet w dos¢ ogdlnym zarysie, pokazac rzeczywistych strumieni finansowych przeznacza-
nych na ich realizacje, co stanowito o ich stabosci i niskim prawdopodobienstwie zrealizo-
wania wszystkich zamierzen. Brak odniesienia do mozliwosci budzetéw jednostek samo-
rzadu terytorialnego nie zmuszal tez do wyboru najistotniejszych dla regionu priorytetéw
mozliwych do realizacji ze wzgledu na zakres finansowania.

5.6. Srodki krajowe

Ze wzgledu na sytuacje budzetu panstwa srodki krajowe na prowadzenie polityki rozwoju
od lat byly bardzo ograniczone. Dzieki wydzieleniu celéw i mechanizméw finansowania
ich realizacji, poprzez odpowiednie przepisy prawne, powstaly tez mechanizmy, ktdre
umozliwily rozwéj w wybranych dziedzinach, takich jak np. ochrona $rodowiska (fundusze
ochrony srodowiska i gospodarki wodnej) czy infrastruktura drogowa (Krajowy Fundusz
Drogowy). Poza srodkami UE mozna jednak réwniez wskaza¢ strumienie srodkéw finan-
sowych przeznaczanych na rozwoéj pochodzace ze zrodet krajowych. Publiczne $rodki kra-
jowe sg to $rodki finansowe pochodzace z budzetu panstwa oraz panstwowych funduszy
celowych, $rodki budzetéw jednostek samorzadu terytorialnego, srodki innych jednostek
sektora finanséw publicznych, a takze inne $rodki jednostek oraz form organizacyjno-
-prawnych sektora finanséw publicznych.

5.7. Srodki unijne

Jak juz stwierdzono wczesniej, podstawowym instrumentem wspierania rozwoju przez UE
sg fundusze strukturalne i Fundusz Spdjnosci. Sq one Zrédtem finansowania za pomoca
bezzwrotnych dotacji w krajach cztonkowskich Wspdlnoty, bedacych beneficjentami tej
polityki. Regulacje prawne dotyczace poszczegolnych instrumentdw zmieniajg si¢ w rytmie
kolejnych wieloletnich perspektyw budzetowych, obecnie obowiazujacy pakiet regulacyjny
dotyczy lat 2007-2013. Utrwalifa si¢ zasada uchwalania jednego rozporzadzenia ogdlnego
oraz kilku rozporzadzen szczegétowych dotyczacych poszczegdlnych funduszy.
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Oddziatywanie konkretnych funduszy UE w poszczegdlnych krajach Wspdlnoty nie ma
kompleksowego i zintegrowanego charakteru. W latach 2007-2013 obowiazuje formuta
jednofunduszowosci, co oznacza, Ze program operacyjny nie moze by¢ finansowany row-
noczesnie ze srodkéw Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego i Europejskiego
Funduszu Spolecznego, co powoduje zasadniczg komplikacje dla polityki rozwoju.
Dodatkowo fundusz dedykowany obszarom wiejskim zostal przesuniety do Wspolnej
Polityki Rolnej, co zasadniczo utrudnia prowadzenie kompleksowej polityki rozwojowej
na obszarach wiejskich.

W Polsce w latach 2007-2013 znaczaca wielko$¢ alokacji tych 3 funduszy przy relatywnie
niewielkiej skali prorozwojowych wydatkow budzetowych sprawia, Ze stanowig one zrodto
finansowania ponad 40% inwestycji publicznych, a jesli uwzglednimy wktad wlasny, to sta-
nowi to okoto potowe catoéci naktadow.

5.8. Zasady zamawiania prac publicznych

Ustawa o finansach publicznych wymaga, aby przy udzielaniu zamoéwien, w ktérych
wydawane sg $rodki publiczne, stosowane byty odrebne przepisy prawne, ujete w ustawie
z 29 stycznia 2004 r. — Prawo zamoéwien publicznych (tekst jedn. Dz.U. z 2010 r. Nr 113,
poz. 759 z pdzn. zm.). Ustawa ta okresla zasady i tryb udzielania zamdwien publicznych,
$rodki ochrony prawnej oraz kontrole udzielania zamdéwien publicznych. Stosowanie jej
przepiséw ma na celu zapewnienie zachowania uczciwej konkurencji oraz réwnego trakto-
wania wszystkich zainteresowanych uzyskaniem zamoéwienia. Przede wszystkim ma jednak
gwarantowac efektywno$¢ i oszczednosé wydatkowania srodkow publicznych. Zachowana
jest tez zasada jawno$ci. Réwniez podmioty ubiegajace sie 0 zamdwienie musza, poza posta-
wieniem okreslonych wymagan zamawiajacemu, spetnic¢ niezbedne kryteria. Zapewniona
powinna by¢ przede wszystkim wykonalno$¢ planowanego przedsiewzigcia. Powierzenie
zamowienia nastgpi¢ moze tylko dla takiego podmiotu, ktéry dysponuje odpowiednimi
uprawnieniami, do§wiadczeniem i wiedzg oraz potencjatem technicznym i personelem
zdolnym do wykonania zamoéwienia. Wazne jest tez, aby oferent nie zalegal z uiszczeniem
podatkdw, oplat lub skladek na ubezpieczenia spoteczne lub zdrowotne, jak tez wykonywat
nalezycie i terminowo dotychczas podjete zobowigzania. Chociaz ustawa przewiduje mozli-
wos¢ stosowania i innych kryteriéw oceny ofert oraz wyboru z nich najkorzystniejszej, pod-
stawowym jest jednak cena. Takie rozwigzanie ma zapewnia¢ efektywnos¢ i oszczednosé
wydatkowania §rodkéw publicznych, gdyz przy precyzyjnym opisie przedmiotu zamoéwienia
i postawionych warunkach jego realizacji wszyscy oferenci spetniajacy kryteria gwarantuja
dostarczenie podobnego produktu. System wyboru najkorzystniejszej oferty przewidziany
w ustawie w wiekszoéci poprawnie przygotowanych postepowan przetargowych sie
sprawdza. Dotyczy to przede wszystkim jednak tzw. projektow twardych, w ktérych moz-
liwe jest precyzyjne okreélenie przedmiotu zamdéwienia (projekt techniczny, kosztorysy,
specyfikacja wykonania i odbioru robot, normy, warunki techniczne wykonania i odbioru
w postaci odpowiednich przepiséw itd.) oraz oczekiwanych standardéw zamawianych
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robdt, ustug lub dostaw. Niestety przepisy ustawy nie sg skuteczne przy tzw. projektach
miekkich (bezinwestycyjnych), gdy np. zamawiany produkt trudny jest do opisania, a jego
forma i ksztalt w rowniej mierze zalezy od oczekiwan zamawiajacego, jak i wiedzy oraz
umiejetno$ci wykonawcy, a takze jego uczciwosci. Dotyczy to np. zamoéwienia opracowan,
szkolen, dokumentacji, badan ocen czy ustug eksperckich. Wybor oferty najtanszej wigze
sie z ograniczeniem co do jakosci i standardu wykonanego zamoéwienia. W $wietle zasad
ustawy — Prawo zamowien publicznych zamawiajacy, ktdory zdaje sobie sprawe, ze korzystna
ze wzgledu na cene oferta nie zapewni otrzymania produktu o jako$ci gwarantujacej jego
przydatno$¢, nie ma w zasadzie mozliwosci jej odrzucenia.

5.9. Techniki i metody finansowania zadan rozwojowych

Najpowszechniejsza techniky finansowania przedsiewzie¢ rozwojowych jest stosowanie
montazu finansowego z réznych dostepnych zrodel, w tym w pierwszej kolejnosci z wymie-
nionych wczesniej (zob. 5.5.). Technika montazu finansowego stuzy do obnizenia udzialu
wlasnego jednostki w finansowaniu zadania rozwojowego, w ktérym przez udzial wlasny
rozumiane jest finansowanie z dochodéw wiasnych. Technika montazu finansowego to sig-
ganie przez podmiot publiczny do zewnetrznych zrédet finansowania, ktére z racji reali-
zacji swoich celdéw i programéw rozwojowych moga by¢ gotowe uczestniczy¢ w finansowaniu
danego zadania rozwojowego. W pierwszej kolejnosci w technice montazu finansowego poszu-
kuje sie zrédet finansowania o charakterze dotacyjnym, a wiec niewymagajacych zwrotu.

W przypadku gdy montaz finansowy ze zrodel bezzwrotnych nie pokrywa kosztow reali-
zacji zadania rozwojowego konieczne jest siegniecie do innych instrumentéw finansowania
projektow (project financing'®), ktére pozwalajg na realizacje przedsiewzie¢ rozwojowych
przy dostepie do srodkéw wlasnych i dotacyjnych, niewystarczajacych na realizacje
przedsiewziecia.

Najpowszechniejszg technika siegania po $rodki zwrotne sg kredyty bankowe zawierane
w bankach rozwojowych krajowych i miedzynarodowych lub komercyjnych. Podstawowa
réznicg miedzy pozyczkami tych dwdch typdw jest na ogét koszt pozyczkii system zabezpie-
czenia kredytu. Korzystniejsze warunki sa oferowane przez banki rozwojowe i celowe fun-
dusze publiczne. Nalezy podkredli¢, ze uzyskanie finansowania w postaci kredytu z banku
wiaze sie zarowno z procedurg badania oplacalnosci projektu, jak rowniez z badaniem
wiarygodnosci kredytowej kredytobiorcy. Nalezy podkresli¢, ze podstawowym warunkiem
jest posiadanie przez podmiot realizujgcy zadania rozwojowe zdolno$ci do zaciggania
kredytow.

Inng metoda uzyskania finansowania zwrotnego jest emisja obligacji, polegajaca na emisji
papieréw wartosciowych przez emitenta (na ogét podmiot publiczny realizujacy zadanie
rozwojowe), i zbycie ich poprzez instytucje przeprowadzajaca proces emitowania (z reguty

12 PK. Nevitt, F. Fabozzi, Project Financing, Euromoney Books, London 2000.
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jeden z bankéw komercyjnych) na rynku papieréw wartosciowych. W efekcie emitent uzy-
skuje potrzebne $rodki finansowe w zamian za gwarancje wykupu obligacji, wraz z wypta-
caniem nabywcom odpowiednich zyskow, wynikajacych z posiadania przez nich papieréw
warto$ciowych emitenta. Metoda uzyskiwania finansowania poprzez emisje obligacji jest
stosowana przy projektach rozwojowych o wysokiej wartosci (np. lotniska, infrastruktura
komunalna etc.) przez duze podmioty publiczne (np. duze osrodki miejskie w przypadku
samorzadow terytorialnych).

Wazng metoda finansowania zadan rozwojowych moze by¢ partnerstwo publiczno-
-prywatne. W dobie deficytu $rodkéw publicznych na finansowanie przedsiewzie¢ roz-
wojowych jest to funkcjonujgca metoda angazowania srodkéw finansowych inwestoréw
prywatnych. W Polsce przez dlugi okres metoda ta praktycznie nie byla stosowana, gdyz
brak regulacji prawnych narazat decydentéw strony publicznej na ryzyko zwigzane z tym
podejsciem (zarzuty narazania strony publicznej na straty). Pewnym przetomem bylo
uchwalenie ustawy z 28 lipca 2005 r. o partnerstwie publiczno-prywatnym (Dz.U. Nr 169,
poz. 1420 z pézn. zm.). Ustawa ta ukazuje mozliwos$¢ funkcjonowania podmiotu prywat-
nego przy realizacji zadania publicznego finansowanego ze srodkéw publicznych. Ustawa
o partnerstwie publiczno-prywatnym reguluje zasady wyboru partnera prywatnego, przez
co wchodzi w obszar juz istniejgcej regulacji, opisujacej $ciezki zawierania umow o zamo-
wienie publiczne, a wiec w obszar regulowany przez ustawe — Prawo zaméwien publicznych.
Podkresli¢ jednak nalezy, iz w partnerstwie publiczno-prywatnym (ppp) chodzi o inny cel,
jakim jest wybor partnera prywatnego, a nie zakup okreslonej ustugi itp.

Partnerstwo publiczno-prywatne w $wietle ustawy jest ztozonym procesem, obejmujacym
caloksztalt dzialan organizacyjnych, poczawszy od sporzadzania analiz, az do zawarcia
umowy o ppp i nastepnie wspolnego faktycznego realizowania przedsiewziecia. Istota ppp
jest wspolpraca dwdch stron w celu realizacji zadania publicznego. Oznacza to wspdlna
realizacje zadania poprzez uzgodnione wspoldziatanie partneréw na réznych etapach pro-
jektu i stanowi gtéwng ceche odmiennosci ppp od umow zawieranych na podstawie ustawy
- Prawo zamoéwien publicznych. Wybor partnera prywatnego poprzedza jego weryfikacja,
umozliwiajaca nawet badanie jego wiarygodnosci finansowej i ekonomicznej. Okreslanie
zasad wspoOlpracy opiera si¢ na negocjacjach stron, a sama umowa jest wspottworzona
przez obydwu partneréw. W efekcie zawarcia takiej umowy realizacja przedsiewzigcia
publicznego moze by¢ finansowana ze srodkéw prywatnych, a umowa okresla sposob ich
odzyskania i naleznego zysku przez inwestora prywatnego, ktory zastepuje finansowanie
publiczne.
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Rozdziat VI

Regionalny wymiar strategicznego
programowania rozwoju

Celem tego rozdzialu jest charakterystyka czynnikéw majacych wplyw na wspdlczesne
planowanie rozwoju w wymiarze regionalnym oraz ewolucji, jakiej podlega w tym wzgle-
dzie polska polityka rozwoju, a wreszcie przyktadowych probleméw w formutowaniu
dokumentow strategicznych. Na zakonczenie proponujemy przeglad elementarnych zasad
przygotowania strategii oraz tzw. analize czterech kapitaléw jako uzyteczne narzedzie
porzadkujace podejscie do planowania.

Wymiar regionalny, czgsto z uproszczeniem zamiennie okre§lany mianem terytorialnego
lub przestrzennego, stanowi coraz wazniejszy element prac planistycznych na calym
$wiecie. Szczegdlnie UE w ostatnich dokumentach przywiazuje wielka wage do terytoriali-
zacji rozwoju (zob. np. Barca, 2009; Samecki, 2010; 5 Raport nt. Spdjnosci 2010).

6.1. Istota rozwoju regionalneqgo i dylematy
polityki regionalnej w dobie globalnej konkurencji

6.1.1. Wspotczesny paradygmat rozwoju

Wrhaczenie si¢ Polski w obieg gospodarki globalnej - co nastgpito po 1990 r. - mialo
oczywiste szerokie konsekwencje w kazdej sferze zycia spoteczno-gospodarczego. Jedna
z najwazniejszych z nich jest niewatpliwe rozwdj regionalny i lokalny, poniewaz kazdy
proces i kazde zjawisko spoleczne i gospodarcze jest ,,zakorzenione” w okreslonym miejscu
i jednoczesnie jest poddane wielostronnym relacjom przestrzennym.
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W najwiekszym skrécie cechy wspoélczesnego modelu rozwoju mozna zrekapitulowaé
nastepujaco:

trwalg przewage konkurencyjng mozna uzyskac gtéwnie dzieki wysokiemu poziomowi
innowacyjnosci gospodarki. We wspoétczesnym modelu rozwoju ,jako$¢” produktu
jest wyznaczana przez jego nowoczesnos¢, nie zas — jak to mialo miejsce jeszcze kil-
kadziesiat lat temu — przez trwalo$¢. Szybki postep technologiczny oraz rozpowszech-
nienie si¢ postaw konsumeryzmu powoduja, ze zuzycie moralne, nie za$ zuzycie tech-
niczne, staje sic powodem decyzji o zakupie. Produkty i ustugi o wysokim poziomie
innowacyjnosci sa relatywnie drogie, a wiec koszt produkcji nie jest wyznacznikiem
przewagi konkurencyjnej. Oznacza to, ze wynagrodzenie czynnikéw produkeji moze
by¢ ,hojne”, a wiec takze, iz ptace — a tym samym dochody - pracownikéw zaanga-
zowanych w wytwarzanie takich produktéw czy ustug moga by¢ wzglednie wysokie;
przewaga uzyskiwana dzigki niskim kosztom produkcji (w terminologii zapropo-
nowanej przez M. Portera — tzw. przewaga komparatywna) jest chwiejna, co wynika
z wlaczania w obieg gospodarki globalnej coraz to nowych krajow, znajdujacych sie
na niskim poziomie rozwoju, a wigc biednych, czyli o niskich pfacach i o niskich kosz-
tach produkgji, ktore sg w stanie dostarczy¢ tradycyjne produkty i ustugi po nizszych
cenach. Taniego producenta moze wigc z rynku wyprzec¢ jeszcze tanszy konkurent,
poniewaz tani produkt nie wymaga wysokiego zaawansowania technologicznego ani
organizacyjnego i moze by¢ wytwarzany przez wielu;

podobnie trwalej przewagi nie s3 w stanie uzyskac kraje, ktorych gospodarka jest
oparta o eksport surowcoéw, mimo krétkotrwatych korzysci wynikajacych z okresdow
koniunktury rynkowej i wzrostu cen. Kraje te, po pierwsze, zaleza od proceséw zacho-
dzacych poza nimi (zmiany cen, zmiany popytu, spekulacja rynkowa). Po drugie sg to
z reguly gospodarki funkcjonujace w niekorzystnym otoczeniu instytucjonalnym, nie-
zdolnym do wykorzystania dochodéw z eksportu do zmian strukturalnych i uzyskania
zdolnosci do wytwarzania wyrobow i ustug o wyzszym poziomie innowacyjnosci, co
powoduje trwate uzaleznienie od sektoréow pierwotnych. Po trzecie z reguly ich sys-
temy polityczne prowadzg do koncentracji dochodéw z eksportu w rekach waskich
elit i poglebiajacej sie dualizacji spotecznej. Wreszcie tzw. holenderska choroba nie-
korzystnie wplywa na poziom ich konkurencyjnoséci w obliczu wyeksploatowania ztéz
lub zmiany koniunktury;

poszerzanie si¢ gospodarki globalnej, nadmiar kapitalu oraz zmiana technologiczna
powoduja znaczne zwigkszenie swobody lokalizacyjnej dzialalnosci gospodarczej.
Kapital stat si¢ mobilny, umiejscawia si¢ tam, gdzie uzyskuje najlepsze warunki
gospodarowania. Rola ilo$ciowych czynnikéw lokalizacji maleje na rzecz czynnikéw
jakosciowych - zachety finansowe majg ograniczone znaczenie i najsilniej oddziatuja
jedynie na segment ,niski’, w ktérym koszty produkcji maja zasadnicze znaczenie.
Segment wysoki poszukuje ,,obudowy” firmami kooperujacymi (tzw. advanced business
services), w tym blisko$ci zaplecza naukowo-badawczego i edukacyjnego, oraz dobrych
warunkow zycia dla ,klasy tworczej”. Powoduje to, ze gospodarka ,idzie za ludzmi’,
co jest sytuacja odmienng od tej, w ktorej masowe przeptywy ludnosci kierowaty sie
do miejsc wydobycia lub przerobu surowcéw, miast portowych czy innych osrodkow
dynamicznego przemystu;
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o wazng role w gospodarce globalnej pelnia korporacje transnarodowe, bedace twor-
cami nowych technologii, wzorcéw organizacyjnych, a jednoczesnie tworzace miejsca
pracy, dostarczajace wpltywow z eksportu i — o ile uznajg za stosowne placi¢ podatki
w danym miejscu (stosuja bowiem wewnetrzne ceny transferowe) — takze wpltywow
podatkowych. Jednocze$nie panstwo, wycofawszy sie z bezposredniego prowadzenia
dzialalnosci gospodarczej, moze na decyzje lokalizacyjne wptywa¢ jedynie posrednio
i to glownie dzieki stwarzaniu korzystnych warunkéw dla gospodarki, poniewaz ma
to duze znaczenie dla jakosciowych czynnikéw lokalizacji.

Jak wynika z powyzszego przegladu, tylko niektére uklady terytorialne moga staé sie
atrakcyjne dla dziatalno$ci gospodarczej, a jeszcze mniej liczne dla tej dziatalno$ci, ktora
mozna okredli¢ przemystem technicznie zaawansowanym i uslugami wiedzy. Sg to te
obszary, ktérych cechy sa zgodne z obowigzujacymi kryteriami lokalizacji i ktére dzieki
temu sa w stanie przyciagna¢ kapital (w tym najcenniejszy — niosacy innowacje) oraz ktére
stwarzajg warunki zwiekszajace konkurencyjnos¢ przedsigbiorstw dzialajacych na ich
terenie. Obszary takie rozwijaja si¢ dynamicznie zaréwno dzieki czynnikom endogennym,
jak i egzogennym. Nie wymagajg zewnetrznej interwencji, a ich dynamika pozwala na state
zmienianie struktury gospodarczej, spotecznej i przestrzennej w taki sposob, ze zaréwno
stajg si¢ coraz bardziej atrakcyjne dla kapitatu zewnetrznego, jak i stwarzajg coraz korzyst-
niejsze warunki dla firm juz w nich zlokalizowanych.

Mozna to przedstawi¢ takze nieco inaczej. Po to, aby dany obszar uzyskal zdolnos¢ do
rozwoju, na jego szeroko rozumiane zasoby musi istnie¢ zewnetrzny popyt. Popyt ten moze
dotyczy¢ albo dobr i ustug wytwarzanych w danym obszarze (teza ta jest w pewnym sensie
zbiezna z teorig bazy ekonomicznej), albo nieprzenoszonych zasobéw danego obszaru
(surowcow, zasobow pracy, waloréw turystycznych itp.). O ile popyt taki si¢ nie pojawi,
region nie moze szybko si¢ rozwija¢, poniewaz nie przygotuje zasilen z zewnatrz (w postaci
zaplaty za wyeksportowane dobra i ustugi badz kapitatu inwestycyjnego).

6.1.2. Koncentracja i dekoncentracja procesow rozwoju

Teorie rozwoju regionalnego wskazuja, Ze zachodza zaréwno procesy przestrzennej kon-
centracji, jak i dekoncentracji dziatalnosci gospodarczej oraz rozmieszczenia ludnosci. Nie
sg to stanowiska sprzeczne — odnoszg si¢ bowiem do proceséw majacych miejsce w roznych
skalach terytorialnych.

Teoria neoklasyczna wskazuje, iz w dazeniu do maksymalizacji zysku przedsiebiorcy
poszukuja tanszych lokalizacji, przenoszac swoja dzialalno$¢ z miejsc drozszych (czyli
wyzej rozwinietych) do tanszych (nizej rozwinietych), stymulujac tym samym ich wzrost.
Nawigzujac do wspomnianej juz koncepcji Portera (1990), mozna wskazac, ze przedsie-
biorcy kieruja si¢ dazeniem do wykorzystania przewagi wynikajacej z niskich kosztow
produkcji. W rezultacie nastepuje ,naturalne” wyréwnywanie si¢ poziomu rozwoju
w uktadach terytorialnych, czyli jego przestrzenna dekoncentracja.
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Caly szeroki wachlarz uje¢ teoretycznych formuluje tezy przeciwne, wskazujac na prze-
wage tendencji do koncentracji nad dekoncentracja, czego najwazniejszym przejawem jest
powstawanie i wzrost miast, a wspolczesnie metropolii i miast $wiatowych. Czyz jednak
dazenie do przewagi komparatywnej nie ma miejsca? Oczywiscie tak jest, poniewaz
dazenie to jest wyraznie widoczne w przeplywach kapitatu inwestycyjnego z miejsc droz-
szych (krajow wyzej rozwinietych) do tanszych (krajéw nizej rozwinietych), co w jezyku
naukowym, a takze politycznym (w tym ostatnim uzyskujac wyraznie negatywne zabar-
wienie) nazywa sie delokacja. Jest ona rezultatem tego, Ze relacja produktywnosci do kosztu
produkgji jest wyraznie korzystniejsza w kraju nizej rozwinietym — produktywnos¢ zalezy
bowiem gléwnie od zastosowanej technologii, czyli w kraju docelowym niekoniecznie musi
by¢ nizsza niz w kraju macierzystym (vide montownie samochodéw), koszt produkeji za$
jest bezposrednig pochodng poziomu rozwoju i wysokosci PKB na mieszkanca, chociaz
kraj docelowy musi przedstawia¢ akceptowalny dla potencjalnego inwestora poziom roz-
woju infrastruktury materialnej i instytucjonalnej oraz zaawansowania technologicznego
i organizacyjnego.

Nie jest wiec prawda, iz w gospodarce $wiatowej wystepuje wylgcznie tendencja do kon-
centracji. Jednak dekoncentracja zachodzi gtéwnie w ukladzie miedzynarodowym, bo juz
wewnatrz poszczegdlnych krajow wyraznie przewaza tendencja do koncentracji. To miasta
i regiony miejskie sg gtéwnym obszarem lokowania si¢ inwestycji zewnetrznych, poniewaz
juz w warunkach danego systemu panstwowego relacja produktywnosci do kosztu jest
korzystniejsza w mieécie niz w peryferyjnym regionie zacofanym, bedacym czesto regionem
rolniczym. Stad tez polaryzacja miedzyregionalna i ,odrywanie” si¢ najwigkszych miast od
ich nizej rozwinigtego regionalnego zaplecza. Wewnatrz danego kraju dominuje dazenie
do uzyskania przewagi konkurencyjnej, uzyskiwanej dzieki korzystaniu z jakosciowych
czynnikow lokalizacji.

Pierwszej wskazowki dotyczacej Zrodel przewagi konkurencyjnej udzielil Alfred Marshall,
opisujac tzw. dystrykty przemyslowe, pierwowzor Porterowskich ,gron” (zob. McCann,
2004). Miasto stwarza okreslone korzysci zewnetrzne, przezwyciezajace niekorzysci wyni-
kajgce z drozszych czynnikéw produkcji. Korzy$ciami tymi sa: dostep do informacji gdzie
indziej niewystepujacej, ekonomika skali oraz dostepnos¢ wykwalifikowanej sity roboczej.
Zasada aglomeracji brzmi wiec nastepujaco: blisko$¢ przestrzenna uruchamia caly zespot
korzystnych czynnikéw rozwoju. Dodajac do tego koncepcje F. Perrouxa o przemystach
wiodacych i towarzyszacych oraz jej przestrzenng konkretyzacje J. Boudevilla, tatwo mozna
wyjas$ni¢ nieograniczony wrecz rozwdj miast przemystowych, koncentrujacych wyspecjali-
zowane galezie i branze przemystu, korzystajace z korzysci lokalizacyjne;j.

Jednak - jak zauwazyta Jacobs (1984) — to nie specjalizacja dziatalnosci gospodarczej,
a jej réznorodno$¢ stala si¢ zrodlem korzysci konkurencyjnych. Mamy tu do czynienia
z korzy$ciami urbanizacyjnymi, na ktére sktadajg sie mniejsze zespoly wewnatrzbranzo-
wych korzysci lokalizacyjnych (przywotany wyzej paryski przykiad sektora kultury jest
doskonala wspolczesng ilustracjg tej koncepcji). Korzysci urbanizacyjne moga wystapi¢
jedynie w wielkich miastach - i stad ich rosngca rola w gospodarce ,wielo$ci i nowosci’, jak
mozna okresli¢ wspdlczesny paradygmat rozwoju.
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Rola réznorodnosci podkreslana jest w najnowszych ujeciach teoretycznych, wsrod kto-
rych najwigksza role odgrywa ostatnio ,nowa geografia ekonomiczna” (Fujita, Krugman,
Venables, 1999). Podkresla sie w niej, iz tendencja do koncentracji uzyskuje dalsze wsparcie
dzigki zmniejszaniu si¢ kosztow transakcyjnych, co jest rezultatem relatywnego spadku
kosztow transportu (jednostka wagi produktu ma coraz wiekszg warto$¢ - jednostka
warto$ci produktu wazy coraz mniej) oraz uchylania barier w handlu miedzynarodowym.
W rezultacie korzysci aglomeracji (lokalizacji i urbanizacji) relatywnie przewazaja nad nie-
korzysciami oddalenia miejsc produkeji od rynku, bo niekorzysci te staja sie relatywnie
mniejsze, co powoduje dalsze impulsy do koncentracji dziatalno$ci gospodarczej w obsza-
rach juz wysoce zainwestowanych — w miastach wiasnie.

6.1.3. Dylematy polityki regionalnej i przestrzennej

Powyzsze prawidlowosci powoduja, ze klasyczny juz dylemat polityki regionalnej —
réwnos¢ czy wydajno$¢ — nie stracit na znaczeniu, przeciwnie — mozna postawi¢ teze,
ze w wiekszosci krajow - szczegdlnie takich jak Polska, znajdujacych si¢ na $rednim
poziomie rozwoju, wrecz ulegla zaostrzeniu. Wynika to z faktu, iz modernizacja gospo-
darki moze dokonywac sie w znacznej mierze dzigki kapitalowym i handlowym kontaktom
z zagranicy, a s3 one skoncentrowane w miastach (szczegdlnie w najwiekszych), podczas
gdy stabiej rozwiniete obszary peryferyjne nie znajduja ani zagranicznego, ani tez krajowego
popytu na swoje zasoby. Jak czytamy w raporcie Banku Swiatowego (World Bank, 2009, s. 3),
»geograficzne zroznicowanie — pierwsza cecha procesu rozwoju — implikuje, iz rzady nie moga
jednoczenie stara¢ si¢ pobudza¢ produkeje i dazy¢ do jej bardziej rownomiernego roz-
mieszczenia”

Rzadowa polityka regionalna stoi wiec przed wyborem koncentracji srodkow wokot celow
zwigzanych w podnoszeniem konkurencyjnosci catej narodowej gospodarki — co bedzie
promowac najsilniejsze juz regiony, w tym najwieksze miasta — lub tez moze orientowac
sie na wspieranie regionéw najstabszych, wzglednie zacofanych, co w obliczu ograniczo-
nosci $rodkéw musi powodowaé wolniejsza modernizacje gospodarki narodowej i jed-
nocze$nie nie prowadzi do trwalego przyspieszenia rozwoju tych regionéw, ma zna-
czenie bowiem giownie socjalne (zob. np. Gorzelak, 2009). Stosujagc nomenklature przyjeta
w Polityce Spéjnoséci UE, mozemy wiec méwic¢ o wyborze konkurencyjnosci (catego kraju
lub poszczegdlnych jego regionéw) lub tez o konwergencji (miedzy regionami wewnatrz
danego kraju) - jako o celach Polityki Spdjnosci (bedacej w istocie polityka regionalng).

Jak wskazuja badania (EPRC-EUROREG, 2010), poszczegolne kraje w rozny sposob
okreslaja swoje wybory w tej mierze. I tak, kraje najwyzej rozwiniete, o najbardziej
zaawansowanym poziomie technologicznych swoich gospodarek (Luksemburg, Dania,
Holandia, Austria), za cel swojej Polityki Spojnosci uznaja podnoszenie ogélnokrajowej
konkurencyjnosci, a réznice miedzyregionalne nie s3 traktowane jako istotny wymiar tej
polityki. Konkurencyjno$¢ regionéw promuje grupa krajow, w ktérych warunki naturalne,
geopolityczne lub tez tradycje polityki regionalnej wskazuja na potrzebe wzmocnienia
wymiaru regionalnego (Finlandia, Szwecja, Francja, Wielka Brytania). Z kolei kilka krajow
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opowiada si¢ raczej za celem konwergencji - s3 to kraje o szczegolnie duzych réznicach
miedzyregionalnych, ktore stanowig istotny problem ekonomiczny, polityczny czy spo-
teczny (sg to Niemcy, Wtochy i Hiszpania). W koncu szczegdlng grupe krajow stanowia
najubozsi cztonkowie UE - wszystkie nowe kraje czlonkowskie oraz Grecja i Portugalia, dla
ktérych srodki UE stanowig istotng cze$¢ nakladow na rozwoj — wszystkie one deklarujg
opowiadanie si¢ za prymatem konwergencji nad konkurencyjnoscia, cho¢ - szeroko korzy-
stajac ze wsparcia UE — w rzeczywisto$ci czesto realizuja polityke znacznie bardziej pro-
konkurencyjng niz wynikaloby to z dokumentow strategicznych i deklaracji politycznych.

Powyzsze dylematy nie sa tylko domeng wladz krajowych - ich rozstrzygniecia muszg
takze zapada¢ w skali regionalnej, a nawet lokalnej. Wtadze wojewddztwa, opracowujac
strategie regionu, muszg okresli¢, czy ich gtéwnym zadaniem bedzie pomaganie najstab-
szym ukladom lokalnym, czy tez wspieranie rozwoju catego wojewoddztwa, co oznacza kon-
centracje wysitkdw na rzecz rozwoju miasta wojewddzkiego i najsilniejszych ogniw uktadu
regionalnego. Podobne rozstrzygniecia muszg by¢ podjete podczas opracowywania pro-
gramow rozwoju gmin. Dylematy nie sg obce takze terytorialnemu wymiarowi Polityki
Spdjnosci. Wprowadzona do formalnego obiegu Traktatem Lizbonskim spdjnos¢ teryto-
rialna stwarza nowe pole do interpretacji i uscislen, jest to bowiem termin ciagle jeszcze
nie w pelni jasny.

Jak w przypadku polityki regionalnej, tak i w sferze polityki przestrzennej (ktora razem

z polityka regionalng skiadajg sie na terytorialne ujecia polityki rozwoju) rysuja si¢ dwa

odmienne stanowiska: prowyréwnawcze (konwergencyjne) oraz funkcjonalne rozumienie

spojnosci terytorialnej. W my$l pierwszego spdjnos¢ terytorialng uzyskujemy, dazac

do zmniejszania rozni¢ przestrzennych (w poziomie rozwoju badz w dostepie do ustug

spolecznych). Ujecie funkcjonalne méwi natomiast, Ze spdjnoé¢ terytorialna uzyskujemy

przez eliminowanie barier i ograniczen wynikajacych z zagospodarowania przestrzennego,

zmniejszajacych mozliwosci uzyskiwania spojnosci gospodarczej i spotecznej. Polega to

wiec m.in. na:

o usuwaniu barier transportowych tam, gdzie ich istnienie ogranicza mozliwosci roz-
woju gospodarczego i zaspokajania potrzeb spotecznych,

o powiazaniu najwazniejszych ogniw przestrzennego uktadu Europy i kraju — osrodkow
metropolitalnych - i tych o$rodkéw z ich regionalnym zapleczem,

o rozwijaniu sieci wspdtpracy naukowej oraz sieci powigzan miedzy sfera B+R ibiznesem.

Takie rozumienie spdjnoéci (zaprezentowane po raz pierwszy w opracowaniu Gorzelak,
2005, 2009) uwzglednia jedng z zasadniczych przemian, jaka zaszta w modelu rozwoju:
gospodarke miejsc zastepuje gospodarka przeptywéw. Polityka Spdjnosci powinna wiec
przechodzi¢ od interweniowania w okres$lonych, wyodrebnionych uktadach terytorial-
nych do zwiekszania funkcjonalnych powigzan miedzy ich gospodarczymi i spotecznymi
elementami.

Funkcjonalne ujecie spdjnosci terytorialnej przenikneto do najwazniejszych polskich
dokumentéw strategicznych. W najnowszej wersji materiatu Polska 2030 - Trzecia fala
nowoczesnosci czytamy np.: ,Sp6jnos¢ rozumiana jest wiec nie jako wylacznie wyréwny-
wanie poziomu dochodéw, ale w kategoriach funkcjonalnych. Odnosi si¢ do budowania
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intensywnych powigzan spoleczno-gospodarczych i wykorzystania komplementarnych
zasobdw w uktadzie terytorialnym” (s. 215). Podobne stanowisko wczesniej zajeto MRR w
odpowiedzi na tzw. Green Paper, opublikowany przez DG Regio Komisji Europejskiej: ,,(...)
nowym i najwazniejszym elementem zwigzanym ze spdjnoscia terytorialng jest przede
wszystkim ujecie funkcjonalne powigzan i relacji pomiedzy elementami tworzgcymi tery-
torium, powigzania sieciowe, funkcjonalne oraz koordynacja polityk posiadajacych wptyw
terytorialny” (MRR, 2008, s. 4)'%.

6.1.4. Relacje rzqd — samorzqd w polityce rozwoju'*

Polityka regionalna panstwa jest czeécig polityki rozwoju i powinna przyczyniaé sie do
utrzymania wysokiego tempa wzrostu, poglebiania zmian strukturalnych i zwigkszania
konkurencyjnosci polskiej gospodarki. Stad tez jednym z imperatywow polityki regionalnej
panistwa jest wspieranie wszystkich tych procesdw, ktore zwiekszaja role wiedzy w rozwoju
oraz wzmacniajg potencjat innowacyjny kraju i regionéw.

Z doktryny koncentracji i dyfuzji wynika, ze nie nalezy przeciwstawia¢ si¢ nieuniknionym
i naturalnym procesom metropolizacji, a nalezy je wspiera¢ i wykorzystywa¢ do przyspie-
szenia rozwoju calego kraju. Ciezar polityki regionalnej przesuwa si¢ wigc ku utatwianiu
i wspomaganiu rozprzestrzeniania rozwoju z ukfadéw metropolitalnych i innych dyna-
micznych o$rodkéw miejskich do ich regionéw i przeciwdzialaniu wymywaniu zasobow
przez najsilniejsze osrodki.

Jednoczesnie obszary, ktore sg zbyt stabe i (lub) zbyt odlegle od o$rodkéw wzrostu,
powinny uzyska¢ dodatkowe wsparcie, ale nienastawione prosocjalnie, a prorozwojowo.
Pomoc dla obszaréw slabo rozwinietych nie powinna by¢ bezwarunkowa — powinna ona
by¢ kierowana gléwnie do obiecujacych ukladéw lokalnych, do dynamicznych sektoréw, na
infrastrukture i na edukacje. Mozna wskaza¢ kilka pozadanych kierunkow takiej pomocy:
kazde dziecko w przedszkolu, Internet w kazdej szkole, szczegolnie na obszarach wiejskich,
stypendia dla najzdolniejszych, wyrownywanie roznic w kapitale kulturowym, wspoma-
ganie sieci wspotpracy nauki.

Wazng cecha polityki regionalnej panstwa powinna by¢ koncentracja na niewielu kluczo-
wych priorytetach i zdecydowane przeciwdzialanie silnej obecnie tendencji do rozpra-
szania srodkéw na mate, lokalne, punktowe projekty bez znaczenia dla rozwoju. Zasada ta
jest zgodna z obecnie formutowanymi zaleceniami dla Polityki Spdjnosci.

Istotne sg relacje miedzy politykami rozwoju prowadzonymi przez poszczegolne szczeble
terytorialne. Nalezy przyja¢ zasade, Ze krajowa polityke regionalng prowadzi rzad. Polityka
ta powinna dotyczy¢ wylacznie zagadnien o znaczeniu ogoélnokrajowym. Wynika z tego,

195 Trzeba przy tym zauwazy¢, ze nie wszystkie rzadowe dokumenty podzielaja takie ujecie, np. w projekcie SSRK
dominuje konwergencyjne podejscie do spojnosci terytorialnej, co stawia ten material w sprzecznosci z intelektualnie
nadrzedng Strategia Polska 2030, a takze z oficjalnie gtoszong doktryng uprzednio przyjeta w MRR.

104 Zob. EUROREG, 2010.
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ze rzad powinien stara¢ si¢ wplywaé na polityke rozwoju prowadzong przez regiony
w zakresie, w jakim polityka ta odnosi si¢ do zagadnien o znaczeniu ponadregionalnym,
a szczegllnie ogdlnokrajowym.

Jednoczes$nie rzad panstwa unitarnego, jakim jest Polska, powinien podejmowaé wszelkie
starania, by ogdlny system instytucjonalny byt reformowany w kierunku tworzenia warunkéw
do realizacji publicznych i prywatnych przedsiewzie¢ rozwojowych na wszystkich szczeblach
zarzadzania publicznego, a tzw. specustawy nie sg rozwigzaniem pozadanym.

Zgodnie z ustawg o samorzadzie wojewddztwa polityke spoteczno-ekonomicznego rozwoju
regionow prowadza samorzady wojewddzkie. Poczgtkowo udzial samorzadu wojewodztw
w finansach publicznych byt niewielki i pozostawal w oczywistej dysproporcji do ustawo-
wych zadan. Tymczasem regiony powinny mie¢ srodki wystarczajace do prowadzenia wta-
snej polityki rozwoju, co wymaga dalszej decentralizacji finanséw publicznych. W pewnym
zakresie $rodki na rozwoj regionow sg zapewniane przez fundusze uzyskiwane w ramach
Polityki Spojnosci UE w formie regionalnych programéw operacyjnych, jest to jednak roz-
wigzanie nieoptymalne i powinno by¢ traktowane jako swego rodzaju przejsciowa proteza
rzeczywistej decentralizacji. Rosngca ztozonos¢ proceséw rozwojowych i otoczenia (regio-
nalnego, krajowego, europejskiego i globalnego), w jakim si¢ one dokonuja, prowadzi do
rozwoju nowych form rzadzenia, pozwalajacych na lepsze wykorzystanie zasobow sektora
publicznego i prywatnego, koordynacje dziatan réznych interesariuszy w relacjach hory-
zontalnych i wertykalnych. Stad coraz modniejsze i czesciej wdrazane w administracji kon-
cepcje new public governance czy multi-level governance. Wbrew niektérym opiniom nowe
podejscie jest jedynie uzupelnieniem i rozwinigciem klasycznych teorii i mimo wszystko
hierarchicznych uktadéw terytorialnych, dajacych pierwszenstwo interesom ogélnym nad
partykularnymi. Zreszta problemem w Polsce nie jest $cista hierarchia, pod- i nadrzed-
no$¢ szczebli administracji i dokumentéw planistycznych, a wrecz przeciwnie — ustawowa
catkowita autonomia jednostek terytorialnych. Méwimy nie o odrzuceniu tradycyjnego,
Weberowskiego modelu administracji, lecz o niezbednym dostosowaniu go do wymogow
wspotczesnosci.

Oferty rzadu wobec wojewodztw powinny by¢ kierowane w ramach formuly: ,,polityka
regionalna panstwa bedzie wspierala te przedsiewzigcia podejmowane w regionie, ktdre
bedg zmierzaé do (...)"

Inicjatywa do podejmowania wspdlnych z rzadem dzialan moze takze leze¢ po stronie
wojewodztw — moga one wskazywac na takie swoje zamierzenia rozwojowe, ktore moga
sta¢ si¢ przedmiotem zainteresowania rzadu. Szczegdlng pozycje powinny mie¢ inicjatywy
multiregionalne, jako te, ktore dotycza zagadnien ponadwojewddzkich i ktére sktaniaja
wladze wojewddztw do wspdlpracy i koordynacji swoich dziatan.

Wspdlne przedsiewziecia rzadu i wojewddztw powinny sta¢ si¢ przedmiotem kontraktow
regionalnych, zawieranych na zasadach rownoprawnego partnerstwa rzadu i zainteresowa-
nego samorzadu wojewodzkiego (samorzadow).
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Srodki na kontrakt regionalny powinny pochodzié¢ z funduszy stojacych do dyspozycji woje-
wodztwa (np. z RPO) oraz z rezerwy, zajetej dla dyspozycji rzadu, przeznaczonej na polityke
regionalng rzgdu (moze to by¢ co$ w rodzaju 17. Regionalnego Programu Operacyjnego).
Srodki rzagdowe mogg (i powinny) by¢ wspierane zasileniami z sektorowych programéw
operacyjnych. Srodki finansowe przeznaczane do dyspozycji wojewddztw powinny by¢
dzielone na wojewodztwa wedtug algorytmu, ktéry moze przyjmowac obecnie stosowang
formute ,80 : 10 : 10” lub inng, mozliwie najprostsza, uzgodniong z samorzagdami woje-
wodzkimi.

6.2. Planowanie strategiczne jako podstawa
polityki rozwoju

6.2.1. Korzysci z akcesji

W powszechnym odczuciu okres po akcesji byt i jest niewatpliwie okresem niezwykle
pomyslnym dla Polski. Na ogét przypisuje sie to przede wszystkim korzysciom finansowym
w postaci transferéw z budzetu unijnego, ale poglad ten jest réwnie uproszczony, co falszywy.
Na sytuacje Polski ogromny wptyw bowiem mialy takze inne zjawiska - intensyfikacja kon-
taktow handlowych, przyspieszony naplyw kapitalu, otwarcie rynkéw pracy w wiekszosci
panstw UE-15, korzystna koniunktura na rynkach globalnych, transfer technologii, know
-how i wzoréw kulturowych, wreszcie umiarkowana polityka rozwoju. Eksperci od spraw
rozwoju szybko wszakze zauwazyli, ze wprawdzie Polska po okresie powaznych poczat-
kowych trudnosci osiggneta wysoka sprawnos¢ w wydatkowaniu europejskich pieniedzy,
ale $rodek zaczal coraz bardziej zastepowac cel. Pienigdze to tylko $rodek, narzedzie, ale
liczy sie tylko najwyzszej jakosci rezultat. Tymczasem pod presja wydawania za wszelka
ceng zabraklo statej kontroli efektow i ich zgodnosci ze strategicznymi celami. Tymczasem
- mimo szybkiego rozwoju - Polska nadal zajmuje jedno z ostatnich miejsc w UE,
a w miedzynarodowych rankingach cech decydujacych wspdlczesnie o sukcesie rozwo-
jowym, jak innowacyjnos¢, konkurencyjnos¢, jakos¢ systemu instytucjonalnego czy goto-
wos¢ informacyjna, zajmuje odlegle pozycje w 7. i nastepnych dziesigtkach. To jest rodzaj
problemu, ktérego nie da si¢ rozwiaza¢ bez sformulowania jasnych, skoncentrowanych
celow strategicznych. Dotyczy to takze planowania regionalnego, ktére nie moze traci¢
z pola widzenia kontekstu globalnego.

6.2.2. System krajowego planowania strategicznego i jego ewolucja

Cztonkostwo w UE ma istotne znaczenie nie tylko z punktu widzenia proceséw ,mate-
rialnych’, ale takze z uwagi na postep w warstwie instytucjonalnej. Jedna z takich dziedzin
jest planowanie strategiczne, ktére niewatpliwie uleglo znacznemu wzmocnieniu podczas
przygotowywania si¢ do akcesji, jak i w 2004 r.
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Po 1990 r. planowanie strategiczne w zasadzie nie istnialo. Owszem, pojawilo sie ono na
szczeblu gmin (w 1995 r. okolo potowa polskich gmin miafa opracowane strategie roz-
woju), a nastepnie na szczeblu wojewodztw, ktére w 2000 r. opracowaly swoje strategie
regionalne. Planowanie strategiczne pojawilo si¢ wigc w niewlasciwej kolejnosci, poniewaz
szczeble ,,nizsze” nie mialy gotowych ram, w ktérych moglyby umiejscowi¢ swoje strategie.

Podobny proces zachodzil na szczeblu krajowym. Pierwszym przedsiewzieciem opra-
cowania dlugofalowej strategii byly prace nad Koncepcjg Polityki Przestrzennego
Zagospodarowania Kraju (KPPZK, 2001), podjete w potowie lat dziewiecdziesigtych przez
owczesny Centralny Urzad Planowania, wkrotce zastgpiony przez Rzadowe Centrum
Studiow Strategicznych o stosunkowo waskich kompetencjach (np. w odniesieniu do roz-
woju regionalnego — ograniczonych do ustalania zasad polityki, ale nie planéw strategicz-
nych). Koncepcja ta, bedgca przelomowym krokiem w mysleniu o polskiej przestrzeni
i rozwoju regiondw, zrywajaca z zasadg opracowywania planéw przestrzennych przedsta-
wiajacych jedynie stan docelowy, niepokazujacych natomiast $ciezek dojscia do niego — nie
miala Zadnego zakotwiczenia w SRK, takiej bowiem nie bylo. Zespot autorski, pod kierun-
kiem niezyjacego juz Jerzego Kolodziejskiego, musial wigc samodzielnie opracowac cele
i zalozenia rozwoju kraju, uznajac, ze celem nadrzednym jest uzyskanie stalego, wysokiego
tempa rozwoju i poglebienia zmian strukturalnych po to, by moc niwelowac¢ historycznie
uksztaltowane zapodznienie cywilizacyjne Polski wzgledem wyzej rozwinietych krajow
Europy. W konsekwencji przyjeto, ze cel ten nalezy realizowa¢, nawet jezeli bedzie temu
towarzyszy¢ zwiekszenie réznic miedzyregionalnych, co — na owe czasy dominacji para-
dygmatu ,wyréwnawczego” - bylo koncepcja prawie ze rewolucyjna.

Przetom dekad byl okresem szczegdlnego wzrostu aktywnosci w zakresie planowania stra-
tegicznego, gtownie ze wzgledu na przewidywang akcesje do UE. Efektem bylo powstanie
6 dokumentow strategicznych, podporzadkowanych wymogom dostepu do srodkéw
owczesnej polityki strukturalnej (nazywanej pdzniej regionalng, a wreszcie — Polityka
Spojnosci). Liczba ta nie byla przypadkowa - tyle strategii, ile funduszy europejskich
(regionalny, spoteczny, rolny, ,,rybny” i Fundusz Spdjnoséci, podzielony wéwczas na dwie
odrebne czesci — sieci transportowe i ochrone $rodowiska). Do$¢ niefortunnie, wbrew
zasadom rzemiosta planistycznego (ale stalo si¢ to juz u nas powszechng praktyka), dopiero
po powstaniu 6 wspomnianych strategii opracowano wymagany przez UE Narodowy Plan
Rozwoju, o charakterze strategicznym, ale ograniczonym jedynie do tej czesci polityki
rozwoju kraju i regionéw, ktora miata by¢ wspolfinansowana przez Polityke Spdjnosci UE.
Wyraznie zabraklo ogélnej SRK, niezredukowanej do pomystéw wydania $rodkéw euro-
pejskich. Przygotowania do udzialu w politykach europejskich skutkowaly tez masowym
tworzeniem nowych edycji rozmaitych planéw lokalnych (strategii, planéw rozwoju lokal-
nego), czesto nizszej jako$ci niz strategie oryginalne. Po$piech i brak doswiadczenia kfadty
sie cieniem na jako$ci dokumentdw tego okresu. Jakosci nie sprzyjal takze chaotyczny
proces reorganizacji na szczeblu centralnym i przenoszenie dzialu administracji Rozwoj
regionalny do kolejno przebudowywanych ministerstw (Grosse, 2004; Kozak, 2004; Kozak,
2006).
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W nieco mniejszym zakresie, ale takze w czasie przygotowan do okresu programowania
2007-2013 stabosci instytucjonalne oraz skutkujgca pospiechem kumulacja biezacego
zarzadzania programami Polityki Spdjnosci oraz planowania nowego okresu mialy spory
wplyw na nadal istniejace podporzadkowanie polityki regionalnej (nawet szerzej — rozwoju)
Europejskiej Polityce Spojnosci. Powstajace wowczas dokumenty strategiczne odnoszgce
sie do rozwoju regionalnego (na szczeblu kraju) oraz drugie ujecia strategii wojewddzkich
powstawaly zanim gotowe byly dokumenty ogélnokrajowe (NSRO, SRK)'®*. Dokumenty te
wykazuja zaréwno zalety, jaki wady, sa takze odzwierciedleniem zmieniajgcej sie doktryny
polskiej polityki regionalnej, przesuwajacej sie od bieguna ,,réwnoséci” do ,wydajnosci” (co
zostalo zapoczatkowane przez KPPZK). Nalezy tu od razu zasygnalizowad, ze zwlaszcza
w sytuacji, gdy strategie powstajg rownolegle lub z opdznieniem do dokumentéw opera-
cyjnych, istnieje powazne prawdopodobienstwo, ze nawet najbardziej nowoczesna i trafna
strategia nie zostanie zadowalajgco odzwierciedlona w programach operacyjnych, co moze
prowadzi¢ do tego, ze cele strategiczne nie zostana w pelni osiagniete.

Mowiac o systemie planowania strategicznego, nalezy uwzgledni¢ jeszcze dwa aspekty.
Pierwszy dotyczy prawa. Planowanie, o ktéorym tu mowa, byto regulowane przez 3 kolejne
ustawy. Ustawa z 12 maja 2000 r. o zasadach wspierania rozwoju regionalnego (Dz.U.
Nr 48, poz. 550 z pdzn. zm.) byla pierwsza probg uporzadkowania tego obszaru, wpro-
wadzajac m.in. koncepcje kontraktu wojewddzkiego jako formuly uzgadniania wsparcia
dla projektow planowanych lub realizowanych w wojewoddztwach'®. Okres przygotowan
do akcesji ujawnil znaczace rozbieznosci miedzy wieloma polskimi aktami prawnymi
a regulacjami europejskimi. Dotyczylo to takze wspomnianej ustawy, wymagajacej istot-
nych dostosowan. Zamiast ja dostosowac, legislator zdecydowal si¢ na charakterystyczng
dla tego okresu decyzje o stworzeniu zupelnie nowego aktu prawnego pod nazwg ustawa
o Narodowym Planie Rozwoju (przyjeta w ostatniej chwili przed akcesja — 20 kwietnia
2004 r.). Ustawa ulatwita wdrazanie programéw Polityki Spdjnosci (aczkolwiek nie byta do
konca potrzebna, poniewaz sprawy te byly regulowane rozporzadzeniami europejskimi,
a takie akty prawne obowigzujg z pierwszenstwem wobec prawa krajowego). Ustawa ta —
nawet przez sama nazwe, odwolujaca si¢ do incydentalnego dokumentu Polityki Spdjnosci,
obowigzujacego zresztg tylko do konca okresu 2000-2006 - stala si¢ jednak swiadectwem
szczytowego podporzadkowania polskiej polityki rozwoju polityce europejskiej.

Zmiana zasad prowadzenia Europejskiej Polityki Spdjnosci w okresie 2007-2013 i wynika-
jaca stad niezgodno$¢ polskiej ustawy wymusita prace nad nowg ustawg, tym razem wolna
od obcigzen incydentalnymi rozwigzaniami Polityki Spdjnosci. Ustawa — zgodnie z niefor-
tunnag tradycjg — zostala przyjeta w ostatniej chwili (ale na czas, przyznajmy), 6 grudnia

195 "W 2005 r. przygotowano pod kierunkiem J. Hausnera, dwczesnego wicepremiera, nowy Narodowy Plan Rozwoju
w wersji poszerzonej poza obszar Polityki Spojnosci i bliskiej formule SRK. Przygotowywano go jeszcze wtedy, gdy bylo
jasne, ze w okresie 2007-2013 dokument o takiej nazwie w Polityce Spojnosci nie byl juz przewidywany (miaty powstaé
w kazdym kraju NSRO). Narodowy Plan Rozwoju po utworzeniu rzadu koalicji PiS-LPR-Samoobrona zostat odlozony
na potke, podobnie zreszty jak Zaktualizowana Koncepcja Przestrzennego Zagospodarowania Kraju, przygotowana
w 2005 r. w CUP przez zespdl pod kierunkiem G. Gorzelaka (ZKPZK, 2005).

1% Ten drugi motyw poczatkowo dominowal, poniewaz wstepnie wiekszos¢ srodkow kontraktu zostata skierowana
na zakonczenie tzw. inwestycji centralnych, rozpoczetych jeszcze przed 1989 i nieskoniczonych, np. budowane z reguty
przez ok. 20 lat szpitale itp.). Bylo to zatem w czgéci rozwigzanie problemow raczej centralnych niz regionalnych.
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2006 r., lecz w stanie wymagajacym pilnej nowelizacji, ktéra dokonata si¢ kilka miesigcy
pozniej (ustawa z 6 grudnia 2006 r. o zasadach prowadzenia polityki rozwoju, Dz.U.
Nr 227, poz. 1658, opublikowana nastepnie w tekscie jedn. Dz.U. z 2008 r. Nr 216,
poz. 1370 z pdzn. zm.). Wydaje sie, Ze ustawa ta nie straci uzytecznosci w zwigzku z nowymi
regulacjami Polityki Spojnosci na okres 2014-2020.

Aspekt drugi dotyczy instytucjonalnego okreslenia osrodka analiz i planowania strategicz-
nego. Po okresie sprzed 1989 r. zachowat si¢ Centralny Urzad Planowania, przeksztatcony
w styczniu 1997 r. w Rzagdowe Centrum Studidow Strategicznych (RCSS). Obie instytucje
mialy znacznie ograniczone kompetencje w sferze planowania (do analiz i stanowienia co
najwyzej zasad rozwoju) i stopniowo byly coraz bardziej obarczane biezacymi pracami.
W miare postepow prac przygotowawczych do akcesji, w zwiazku ze skalg i znaczeniem
oczekiwanych transferow w ramach Polityki Spojnosci, funkcja strategiczna cigzyta coraz
bardziej w strone instytucji odpowiadajacych za polityke regionalna. Poczatkowo bylo
to Ministerstwo Rozwoju Regionalnego i Budownictwa (2000-2001), potem chaotycznie
reorganizowane ministerstwa odpowiadajace za dzialy administracji gospodarki i rozwoj
regionalny. W zwigzku z nienajlepszymi poczatkowymi doswiadczeniami wdrazania
Polityki Spoéjnosci, ktore odkryly stabo$¢ dotychczasowych rozwigzan instytucjonalnych
na wszelkich poziomach, takze strategicznym, w 2005 r. wrécono do koncepcji zarzu-
conej w 2001 r. i jesienig 2005 r. powolano - wreszcie — MRR, ktére stopniowo skupito
w swoich rekach wigkszo$¢ funkeji zwiazanych z zarzadzaniem rozwojem regionalnym,
a wrosngcym stopniu takze obszarem analiz i planowania strategicznego rozwoju. Logiczna
wtedy byta likwidacja RCSS w marcu 2006 r. Nie zmienia to faktu, ze wiele stabosci okresu
2000-2006 daje si¢ wigza¢ wlasnie z brakiem silnego o$rodka strategicznego na poziomie
centrum.

Od 2005 r. w odpowiedzi na strategiczne wyzwania, wynikajace z nowej pozycji Polski
w Europie i w $wiecie, obserwujemy znaczng poprawe w ilosci i jako$ci analiz i doku-
mentéw strategicznych, dla ktérych oé$rodkiem inicjatywnym, organizacyjnym, czesto
tez wykonawczym stalo sie MRR. Znaczaca i doceniana funkcja MRR jako o$rodka mysli
strategicznej nie zostala jednak w zaden sposdb usankcjonowana, a ostateczne rozwigzanie
nadal wymaga zaprojektowania.

Dlugofalowy plan rozwoju kraju przekazano do wykonania w strukturach KPRM przez
kierowany przez m.in. Michata Boniego Zespdt Doradcow Strategicznych, ktory — skta-
dajac si¢ niemal wylacznie z ekspertéw zewnetrznych — opracowal w 2009 r. nowatorski
raport diagnostyczny, formulujacy strategiczne wyzwania stojace przed Polska (Polska
2030), a latem 2011 r. - kolejny dokument diagnostyczny w miejsce oczekiwanej stra-
tegii. Paradoksalnie znow doszto do sytuacji, gdy gléwny dokument strategiczny powstaje
z opoznieniem w stosunku do planéw nizszego rzedu (w 2010 r. powstata KSRR, jak dotad
jedyna strategia sposrod wielu planowanych).

Na poziomie wojewodzkim problem planowania jest o tyle prostszy, ze funkcja ta jest skon-
centrowana w samorzadach wojewddzkich (i odpowiednio - lokalnych), ktore korzystajac
z wlasnych i zewnetrznych zasobdéw wiedzy, przygotowuja wlasne dokumenty strategiczne.
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Interesujgcym rozwigzaniem jest rozpoczeta w Malopolsce budowa obserwatoriow roz-
woju regionalnego jako narzedzia statego i fachowego monitoringu zmian zachodzacych
w regionie i jego szeroko pojmowanym otoczeniu.

6.2.3. Kluczowe dokumenty strategiczne rozwoju
regionalnego i polityki przestrzennej — syntetyczny przeglqd

Narodowa Strategia Rozwoju Regionalnego (NSRR, 2000) oraz Koncepcja Przestrzennego
Zagospodarowania Kraju (takze zaniechana jej aktualizacja z 2005 r.'”) to najwazniejsze
dokumenty strategiczne odnoszace si¢ do problematyki rozwoju regionalnego, ksztaltujace
podstawy doktryny polskiej polityki regionalnej i przestrzennej. Ich nastepcami i w duzym
stopniu kontynuatorami sa Krajowa Strategia Rozwoju Regionalnego 2010-2020 (KSRR
2010) i projekt Koncepcji Przestrzennego Zagospodarowania Kraju do 2030 r. (KPZK 2011),
ktéra w najblizszym czasie, z niewieloma zapewne zmianami, stanie si¢ obowigzujacym
dokumentem (mimo trudnych, a nawet kontrowersyjnych poczatkéw w formie prac
eksperckich).

Role KSRR nalezy rozpatrywa¢ w kontekécie tworzonego obecnie systemu zarzadzania roz-
wojem Polski. System (ktorego zalozenia w 2009 r. przyjeta Rada Ministrow) w zatozeniu
obejmuje Dlugookresowg Strategie Rozwoju Kraju, SSRK (aktualizacja SRK 2007-2015
z listopada 2006 r.), 8 strategii sektorowych/horyzontalnych (transport, bezpieczenstwo
narodowe, bezpieczenstwo energetyczne i $rodowisko, kapital spoteczny, innowacyjno$é
i efektywnos¢ gospodarki, zrownowazony rozwoj wsii rolnictwa, zasoby ludzkie, sprawne
panstwo)'® oraz KSRR, ktorej szczegolna rola polega na wskazaniu celéw polityki rozwoju
w ukladzie przestrzennym i wskazaniu punktéow odniesienia dla pozostalych 8 strategii,
ktérych przygotowanie, przynajmniej w teorii, jest koordynowane przez wlasciwych
ministrow.

Krajowa Strategia Rozwoju Regionalnego jest wyrazem ksztaltowania si¢ nowego, sygnali-
zowanego w NSRR podejscia do rozwoju regionalnego. Do gtéwnych zasad nowej polityki
zaliczono koncentracje geograficzng i tematyczng, partnerstwo i wspdtprace, warunkowoscé,
podejmowanie decyzji w oparciu o rzetelne dane (w Polityce Spojnosci: evidence-based),
zintegrowane podejscie terytorialne (w Polityce Spdjnosci: integrated, place-based), koor-
dynacja, subsydiarnos¢, wieloszczeblowe zarzadzanie, zréwnowazony rozwoj.

17 Moze zachodzi¢ tu pewna konfuzja terminologiczna. Otéz zgodnie z ustawg z 7 lipca 1994 r. o zagospodarowaniu
przestrzennym (Dz. U. Nr 89, poz. 415) RCSS miato opracowa¢ KPPZK, natomiast na mocy obowigzujacej do dzis
ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym dokument ten jest nazwany Koncepcja Przestrzennego
Zagospodarowania Kraju (usunigto wiec stowo ,,polityka”). Dokument przygotowany pod kierunkiem J. Kotodziejskiego
(zatwierdzony dopiero w 2000 r.) byl tworzony na mocy ustawy z 1994 r., natomiast jego aktualizacja na mocy ustawy
22003 r. - stad réznice w nazwach obydwu koncepcji.

198 Strategie te zastepuja ponad 400 uprzednio istniejacych strategii, utworzonych przez najrozmaitsze agendy centralne.
Strategie te byly fragmentaryczne, wzajemnie nieuzgodnione, a czesto sprzeczne, nie stanowily Zadnej podstawy do
prowadzenia polityki rozwoju w jakimkolwiek ukfadzie sektorowym czy funkcjonalnym.
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Cele strategiczne KSRR to:

1) wspomaganie konkurencyjnosci regionéw (,,konkurencyjnos¢”),

2) budowanie spdjnosci terytorialnej i przeciwdzialanie marginalizacji obszaréw proble-
mowych (,,sp6jnosc”),

3) tworzenie warunkow dla skutecznej, efektywnej i partnerskiej realizacji dziatan rozwo-
jowych ukierunkowanych terytorialnie (,,sprawnosc”).

Whbrew uporczywemu odwotywaniu si¢ do dawnych, na ogét politycznie warunkowanych
ogolnych celéow wyréwnywania poziomu rozwoju, wspdlczesna polityka europejska
i polska wyraznie odchodzi od koncepcji wyréwnywania, pierwszenstwo dajac podno-
szeniu konkurencyjnosci. Cele KSRR doskonale mieszczg si¢ w tym nurcie przemian.

Z kolei projekt KPZK 2030 formutuje nastepujace cele:

1) podwyzszenie konkurencyjnosci gléwnych osrodkéw miejskich Polski w przestrzeni
europejskiej przez ich integracje funkcjonalna, przy zachowaniu policentrycznej struk-
tury systemu osadniczego, sprzyjajacej spdjnosci,

2)poprawa spdjnosci wewnetrznej kraju przez promowanie integracji funkcjonalnej, two-
rzenie warunkéw do rozprzestrzeniania sie czynnikéw rozwoju oraz wykorzystanie
potencjatu wewnetrznego wszystkich terytoriow,

3) poprawa dostepnosci terytorialnej kraju w réznych skalach przestrzennych przez rozwi-
janie infrastruktury transportowej i telekomunikacyjnej,

4) ksztaltowanie struktur przestrzennych wspierajacych osiagniecie i utrzymanie wysokiej
jakosci $rodowiska przyrodniczego i walorow krajobrazowych Polski,

5) zwigkszenie odpornosci struktury przestrzennej kraju na zagrozenia naturalne i utraty
bezpieczenstwa energetycznego oraz ksztaltowanie struktur przestrzennych wspieraja-
cych zdolnosci obronne panstwa,

6) przywrdcenie i utrwalenie tadu przestrzennego.

Z chwilg sformutowania i przyjecia obu tych dokumentéw, ktére wzajemnie warunkuja
mozliwos¢ racjonalnego zarzadzania rozwojem terytorialnym, polska polityka regionalna
- przy zachowaniu niezbednej zgodnosci planéw nizszego rzgdu — ma szanse stac si¢ poli-
tyka wiodaca w rozwoju kraju, co wigcej — skuteczng i efektywng. Opracowanie obu tych
strategii w jednej instytucji (MRR) moze ulatwi¢ harmonijng realizacje.

Takze inne dokumenty MRR, np. stanowisko w sprawie spojnosci terytorialnej, stawiaja
Polske w gronie prekursorow reform Polityki Spdjnosci w UE. Funkcjonalne podejscie
do spdjnosci zwraca szczegolna uwage, szczegdlnie do spdjnosci terytorialnej. Stanowi to
istotny wktad do europejskiej debaty o nowym terytorialnym podejsciu do rozwoju (zob.
Bachtler, Gorzelak, 2007). Warto podkresli¢, ze polska mysl regionalna, postawiona wobec
nowych wyzwan, osigga co najmniej europejski poziom. Wypada jeszcze popracowaé nad
implementacjg, ale tu mamy do czynienia z bardzo wieloma zlozonymi czynnikami - od
ogolnego systemu instytucjonalnego poczynajac, a na czynnikach intelektualnych konczac.
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6.3. Zasady budowy strategii”

Stowo ,,strategia” jest okresleniem pochodzenia greckiego, oznaczajacym przygotowanie
i prowadzenie wojny jako calosci oraz poszczegélnych jej kampanii i bitew. Strategia
militarna powinna okresli¢ cele w ich wzajemnym hierarchicznym i chronologicznym upo-
rzagdkowaniu oraz wyznaczy¢ $rodki, ktdre trzeba wykorzysta¢ do osiagniecia tych celow.
Strategia powinna by¢ opracowana po rozpoznaniu wszelkich uwarunkowan wptywajacych
na cele oraz na mozliwo$¢ pozyskania i wykorzystania $rodkow.

Wspdlczesne pojecie strategii zostalo rozszerzone na inne zastosowania. Strategie -
podobne w swojej istocie i konstrukeji do strategii wojskowych - zaczely by¢ opracowywane
przez jednostki gospodarcze oraz podmioty terytorialnej administracji publicznej, w tym
przez wladze krajowe, regionalne i lokalne. Strategie te maja rézne horyzonty czasowe - od
diugofalowych strategii krajowych (o horyzoncie 20-30 lat), przez strategie rozwoju woje-
wodztw (z horyzontem 10-15 lat), do strategii lokalnych (ktére nie powinny wykracza¢
poza okresy 10-letnie).

Jaki powinien by¢ zakres strategii, czego ona powinna dotyczy¢? Czy zakres ten rozni sig
w zaleznosci od tego, dla kogo strategia jest tworzona, np. dla jednostki wojskowej, przed-
siebiorstwa, instytucji, uktadu terytorialnego (gminy, regionu, panstwa)? Zakres strategii
jest wyznaczony przez kompetencje wladzy, ktéra ma strategie realizowac. Kazda wtadza
ma wplyw bezposredni na pewne zjawiska i procesy, na inne ma wplyw posredni. Poza
zakresem strategii powinno wiec znalez¢ si¢ wszystko to, co od wladzy tej jest zupetnie
niezalezne, co jest jej otoczeniem i bedzie si¢ zdarza¢ w wyniku decyzji podejmowanych
przez podmioty zewnetrze wzgledem podmiotu realizujgcego strategie.

Strategie rozwoju opracowuje si¢ po to, by podmiot ja tworzacy dysponowal wlasnym
sformalizowanym pomyslem rozwojowym zapisanym w formie dokumentu, dzigki kto-
remu bedzie mdgt racjonalnie organizowac swoje przyszle dzialanie. Dlatego tez w stra-
tegii dominujace miejsce powinny zaja¢ te przedsiewziecia, ktore wladza (krajowa, regio-
nalna, lokalna) moze sama podja¢ i za ktdre moze odpowiada¢. Strategia nie powinna wiec
zawierac celow, ktdrych realizacja uwarunkowana jest decyzjami podmiotéw od danego
podmiotu wladzy zupelnie niezaleznych (np. organizacji migdzynarodowej, rzadu, innych
wojewodztw, gmin, przedsiebiorstw, prywatnych inwestoréw). Jedyny uprawniony sposéb
odwolywania si¢ do dziatalnosci takich podmiotéw polega na ujeciu wariantowym typu:
»jezeli Unia Europejska bedzie prowadzifa okreslong polityke wspierania swoich cztonkdw,
to wykorzystamy uzyskane $rodki w taki to a taki sposob” albo ,,jezeli co$ si¢ stanie [np.
zostanie zbudowana autostrada], to na rozwoju wojewddztwa odbije sie to w nastepujacy
sposdb (...)”. Podmiot tworzacy strategie moze — i powinien - oddziatywa¢ na te jednostki,
jednak nie moze bra¢ na siebie odpowiedzialnosci za skutki autonomicznych decyzji przez
nie podejmowanych. Strategia powinna odnies¢ si¢ do najwazniejszych impulsow (pozy-
tywnych i negatywnych) ptynacych z otoczenia.

109 Zob. Gorzelak, Jalowiecki, 2000.
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Jednak nie wszystkie procesy i zjawiska spofeczno-gospodarcze, ktdre znajduja si¢ w kom-
petencjach wladz publicznych, powinny znalez¢ swoje miejsce w strategii. Nie powinna ona
obejmowac¢ rutynowych zadan wladzy danego szczebla, ktore musi ona spetniac niezaleznie
od okolicznosci, a powinna ograniczy¢ sie¢ do gléwnych wyborow, ktorych rozstrzygniecie
okresla kierunki rozwoju kraju, wojewddztwa, gminy.

Podsumowujac, strategia powinna obja¢ swoim zakresem te procesy zachodzace w regionie,
na ktére wladza publiczna ma wplyw bezposredni lub co najmniej posredni i ktore nie
wchodzg w zakres rutynowych dziatan tej wladzy.

Budowa strategii rozwoju sprowadza si¢ do odpowiedzi na trzy podstawowe pytania,
wystepujace we wzajemnym powigzaniu sekwencyjnym. I tak, punktem wyjscia prac
nad strategia jest okreslenie stanu pozadanego, ktdrego osigganie bedzie istota realizacji
strategii. W fazie tej zostaje zarysowany stan docelowy, nazywany takze wizjg, bedacy
pierwszym przyblizeniem celéw rozwoju regionu. Wizja ta powinna by¢ odwazna, a jedno-
cze$nie realistyczna.

Kolejnym krokiem jest udzielenie odpowiedzi na pytania: w jakim stanie znajduje si¢
kraj (region, uklad lokalny) i jaka bedzie prawdopodobna droga jego rozwoju? Jest to
faza diagnozy prospektywnej, ujmujacej przeszle i przewidywane przyszte wewnetrzne
i zewnetrzne uwarunkowania rozwoju. Diagnoza powinna przedstawia¢ dynamiczny
bilans korzystnych i niekorzystnych cech regionu i na tym tle identyfikowa¢ jego gtéwne
przewagi konkurencyjne (szanse) oraz ograniczenia (bariery) rozwoju. Znanym narze-
dziem jest tu analiza SWOT.

Formulowane sa tezy, iz diagnoza powinna poprzedzaé okreélenie wizji. Sadzimy, ze nie
jest to stuszne, jedynie okreslenie stanu pozadanego pozwala bowiem na uzyskanie mozli-
wosci oceny elementéw diagnozy. Prosty przyktad moze by¢ dobrym wyjasnieniem tej tezy:
zwiekszanie liczby ludnosci moze by¢ réznie oceniane w réznych kontekstach spotecznych
czy gospodarczych - dla przeludnionego miasta wysoka dynamika demograficzna (w tym
naplyw migracyjny) to zjawisko niekorzystne, a dla obszaru stabo zaludnionego mogtoby
to by¢ zjawiskiem korzystnym.

Konkretyzacja wizji, a jednocze$nie weryfikacja mozliwosci realizacyjnych, nastepuje
w trakcie prac diagnostycznych. Mamy tu wigc do czynienia z procesem iteracyjnym,
polegajacym na ,urealnianiu” wizji w miare postepu prac diagnostycznych. Rozpoczecie
prac nad strategia od opracowania wizji jest potrzebne takze po to, by strategia rozwoju nie
zostala juz na samym poczatku budowania strategii ,,przykrojona” do ograniczen rozwoju,
lecz by odpowiadalta na wyzwania, ktérych podjecie moze przyczyni¢ sie do dynamizacji
i racjonalizacji proceséw spoteczno-gospodarczych zachodzacych w horyzoncie strategii.

Trzecim etapem budowy strategii jej udzielanie odpowiedzi na pytanie: w jaki sposob
osiggnac¢ pozadany stan? Jest to wlasciwa strategia, okreslajaca sposoby wykorzystania
atutéw i oslabienia negatywnego wplywu barier. Strategia formutuje cele rozwoju w ich
wzajemnym uporzadkowaniu hierarchicznym, moze takze przedstawia¢ opis poszczegdl-
nych standéw posérednich oraz wskaza¢ punkty w czasie, w ktorych powinny one wystapic.
Strategia identyfikuje réwniez $rodki osiggania celow.
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Produktem koncowym strategii jest opracowanie zestawu konkretnych programoéw, opi-
sujacych praktyczne dzialania, ktére powinny by¢ podjete przez wiasciwe instytucje czy
organizacje. Programy te powinny wskazywac¢ cele, ktore majg by¢ osiggniete dzieki ich
realizacji, sposoby ich osiggania (w tym — w miare mozliwosci — koszty), instytucje odpo-
wiedzialne za ich realizacje, zrodla finansowania, prezentacje ewentualnych rozwigzan
alternatywnych. Programy powinny zawiera¢ zestawy miernikéw, umozliwiajacych precy-
zyjne $ledzenie procesu osiggania poszczegdlnych celow.

Jednym z celéw rozwoju przyjmowanym w strategiach jest poprawianie jakosci zycia
mieszkancow lub tez — jak formulowano to poprzednio - ,coraz pelniejsze zaspokajanie
ich materialnych i duchowych potrzeb”. Wspdlczesnie dodajemy, Ze cel ten powinien
by¢ osiggany bez czynienia szkéd w $rodowisku naturalnym, co zreszty bezposrednio
wynika z definicji jakosci zycia, ktérej jako$¢ srodowiska przyrodniczego i kulturowego
jest istotnym elementem. Powstaje jednak pytanie, w jakim zakresie éw cel nadrzedny,
powszechny i niebudzacy wigkszych kontrowersji powinien by¢ uwzgledniony w strategii
rozwoju kraju czy regionu. Cel ten nie powinien by¢ traktowany jako gléwny cel strategii,
prowadzi to bowiem do jej nieokreslonosci, poniewaz takie sformutowanie celu nie poddaje
sie operacjonalizacji. Cele powinny by¢ tak sformulowane, by ich realizacja przyczyniata
sie, za posrednictwem przyspieszania i racjonalizacji rozwoju spoleczno-gospodarczego,
do poprawy warunkow zycia mieszkancow.

Jednym z czgsciej stosowanych ostatnio pojec jest ,,rozwodj zréwnowazony’. Jest to termin
niepoprawny. Rozwdj z natury rzeczy jest niezrownowazony, czesto jest wrecz spolaryzo-
wany, a zrbwnowazony jest jedynie bezruch. Jezeli rozwija sie¢ bowiem tak skomplikowany
uklad spoleczno-gospodarczy, jakim jest kraj czy region, miasto czy tez gmina wiejska, to
dzieje sie to w wyniku szybszego wzrostu jednych segmentdw ich gospodarki i stagnacji lub
nawet zanikowi innych. Podobnie nie jest mozliwe uzyskanie rozwoju zréwnowazonego
przestrzennie, rozumianego jako wyréwnanie poziomu rozwoju poszczegolnych czesci
danego terytorium. Jedyng rozsagdng dyrektywa jest dazenie do réwnowazenia rozwoju,
polegajace na harmonizowaniu jego struktury branzowo-galeziowej przez usuwanie barier
(»waskich gardet”), a takze struktury przestrzennej dzigki budowie infrastruktury i (lub)
podejmowaniu interwencji (np. edukacyjnej czy wrecz socjalnej) w obszarach zagrozonych
trwala marginalizacjg spoteczna.

Opracowane juz lub bedace w przygotowaniu strategie rozwoju polskich miast, gmin
i wojewddztw roznig si¢ pod wzgledem liczebnoéci zawartych w nich celéw. W niekto-
rych z nich wymienia si¢ ich nawet kilkanascie, co powoduje, ze cele te formutowane sg
wasko i bardzo szczegélowo. W innych ograniczono si¢ do schematycznego podzialu
celéw na ,,gospodarczy”, ,,spoleczny” i ,terytorialny”, powielajac trzy wymiary spdjnosci
formulowane w Polityce Spdjnosci UE. W wielu przypadkach znaczna liczba celéw jest
odzwierciedleniem dgzenia do uwzglednienia wszystkich mozliwych aspektéw i kierunkow
rozwoju danego ukladu terytorialnego. Rozwdj jednak zawsze dokonuje si¢ w sytuacji ogra-
niczonych $rodkow i dlatego istotg strategii jest dokonywanie najwazniejszych dla regionu
czy miasta wyborow, nie za$ dazenie do zrealizowania wszystkich zglaszanych potrzeb.
Wynikiem dokonania tych wyboréw - i ograniczenia ich do zagadnien najwazniejszych
- powinna by¢ niewielka liczba celow strategicznych. Nie mozna oczywiscie wskaza¢ na
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jakakolwiek liczbe ,wlasciwg” — moze to by¢ jeden cel, moze ich by¢ kilka. Nie ma przy tym
zaleznosci miedzy stopniem skomplikowania ukltadu terytorialnego a ,wlasciwg” dla niego
liczba celow.

Strategie przygotowuja wladze — najczesciej sa to wladze samorzadowe. Nie zawsze jednak
przygotowanie fachowe pracownikéw urzedéw administracji samorzadowej jest wystar-
czajace do tego, by mozna byto uwzglednic¢ wszystkie aspekty rozwoju lokalnego czy regio-
nalnego. Trudno jest takze osobom uwiklanym ,,od wewnatrz” dokona¢ chlodnej, obiek-
tywnej oceny szans i mozliwosci rozwoju ich regionu, miasta czy gminy wiejskiej, a czesto
jest to znacznie tatwiejsze dla specjalistow zewnetrznych.

Z tych tez powodow w wigkszosci przypadkéw w przygotowaniu strategii rozwoju ukladow
terytorialnych aktywnie uczestnicza eksperci zewnetrzni. Ich rolg nie powinno jednak by¢
zastepowanie przedstawicieli samorzadu terytorialnego w przygotowaniu strategii, powinni
oni raczej przyjac role ,,konstruktywnych krytykéw” oraz — ewentualnie - redaktoréw osta-
tecznego materialu. Wybor kierunkéw rozwoju, formutowanie celéw oraz wskazywanie
na mozliwe do uzyskania $rodki na ich realizacje wchodzg w zakres obowigzkow wiladz
samorzadowych, ktdre nie powinny wyreczac si¢ w tej mierze ekspertami zewnetrznymi.

Pojawia si¢ w tym miejscu zagadnienie tzw. mobilizacji spotecznej, tj. zakresu, w jakim
spoleczno$¢ lokalna czy zbiorowo$¢ regionalna powinna uczestniczy¢ w przygotowywaniu
strategii rozwoju, czy proces ten powinien by¢ ,uspoleczniony’, a jezeli tak, to w jakim
stopniu. Uznajac mobilizacje spoleczng za czynnik korzystny, nie nalezy jednak rozumie¢
jej jako bezposéredniej dziatalnosci mozliwie duzej liczby mieszkancédw w pracach nad okre-
$laniem kierunkéw rozwoju regionu, przygotowywaniem strategii jego rozwoju i konkret-
nych programéw operacyjnych (czy nawet planéw poszczegolnych przedsiewzieé). Takie
ujmowanie mobilizacji spolecznej moze prowadzi¢ nawet do niezamierzonych efektow
negatywnych, polegajacych gléwnie na tym, ze prace szerokiego zespotu czesto koncza sie
»koncertem zyczen’, poniewaz kazde $rodowisko - jezeli tylko ma takg mozliwos¢ — pre-
zentuje swoje (z reguly bardzo rozbudzone) potrzeby i pdzniej domaga si¢ wlaczenia ich
do ,,strategii”. Prace koncepcyjno-strategiczne powinny raczej by¢ prowadzone w wezszych
gremiach, w ktérych duzg role powinny odgrywa¢ kompetencje.

Bedac ,wlasnym dokumentem wladzy”, strategia rozwoju jest dokumentem politycznym,
przygotowanym i realizowanym przez okreslong partie lub koalicje wyloniong w demo-
kratycznych wyborach. Horyzont strategii wykracza jednak poza kadencje¢ parlamentu
czy samorzadu regionalnego. Z tego tez wzgledu strategia powinna — w miare moznosci
- uwzgledniaé cele i zadania, ktore znajduja mozliwie szerokie poparcie polityczne, co
umozliwi przyjecie jej podstawowych zalozen przez nastepne ekipy wiadzy.

Na zakonczenie nalezy wskaza¢, ze realizacja strategii bedzie dokonywala si¢ w zmienia-
jacym sie otoczeniu, takze kraj czy region bedzie ulegal przeksztalceniom. Nie mozna
ich wszystkich przewidzie¢ z duzym wyprzedzeniem i ze znaczng precyzjg. Dlatego tez
strategia powinna by¢ traktowana elastycznie, juz na wstepie powinno si¢ zalozy¢ stale
monitorowanie jej realizacji i dopusci¢ mozliwos¢ wprowadzania korekt.
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6.3.1. Planowanie strategiczne na poziomie regionalnym

Planowanie strategiczne na poziomie regionow stalo si¢ mozliwe w poczatkach minionej
dekady dzieki stworzeniu w 1999 r. 16 samorzadowo-rzadowych wojewddztw o kompe-
tencjach w zakresie planowania rozwoju spoleczno-ekonomicznego. Planowanie to stato
sie takze konieczne z uwagi na to, iZ zgodnie z zasadg programowania srodki UE moga by¢
wydawane jedynie na takie przedsiewziecia, ktdre sg zawarte w strategii rozwoju — strategie
te nalezalo wiec mie¢. Zapewne nie bylo to bez wplywu na motywacje przy$wiecajace
budowie strategii regionalnych (i w efekcie lokalnych) oraz wyraznie widoczna na poziomie
operacyjnym skfonnos$¢ do koncentrowania si¢ na obszarach zwiazanych z infrastrukturg
techniczng (podejscie typowe dla starego paradygmatu rozwoju, wigzacego rozwdj z roz-
wojem infrastruktury), podnoszeniem jakosci zycia i dotacjami dla przedsiebiorstw. W ten
sposob dotykamy kwestii motywacji przy$wiecajacych procesowi planowania.

6.3.2. Motywacje planowania

Jak wspomniano, gwaltowny wzrost liczby regionalnych i lokalnych strategii, planéw
i programéw mial miejsce w okresie tuz przed i zwlaszcza po akcesji. Zanim odpowiemy,
co moglo by¢ przyczyng, rozwazmy motywy planowania strategicznego w sektorze
publicznym. Warto przypomnie¢, ze koncepcje planowania na duza skale przeszto do
administracji z biznesu dopiero w ciagu ostatnich kilku dekad. Nie jest tez prosta kopia
- z oczywistych wzgledéw, inaczej niz w biznesie, planowanie publiczne w znacznie
wigkszym stopniu musi bra¢ pod uwage aspekt spoteczny i polityczny. Dlatego niektorzy
twierdza, ze w administracji mozna mowi¢ co najwyzej o quasi-strategiach.

Najczesciej spotykane motywy budowy strategii mozna sformulowa¢ nastepujaco:

o optymalizacja wykorzystania potencjatu i zasoboéw dla osiggania dtugofalowych celéw,
racjonalizacja interwencji,

o stworzenie ramy odniesienia dla dziatan operacyjnych, okreslania zgodnosci z wyty-
czonymi celami strategicznymi, zasadami etc.,

o uzyskanie dostepu do publicznych srodkéw interwencji dzigki spelnieniu podstawo-
wego wymogu (posiadania strategii, planu),

o promocja regionu wérdd inwestorow,

o integrowanie spolecznosci wokot wytyczonych celéw strategicznych.

Czesto w praktyce spotykamy wigcej niz jeden motyw. Motywem wysoce niepozadanym,
a zwlaszcza w okresie okotoakcesyjnym, powszechnie wystepujacym, byl motyw uzyskania
dostepu do pieniedzy europejskich. Przyjecie tego motywu mialo wplyw na z reguly nad-
miernie szeroki zakres analiz i zamierzen (,wszystkoizm” planistyczny, by méc uzasadnic,
ze na cokolwiek przeznaczone sa srodki interwencji; polski plan to uwzglednia jako silng
albo stabg strone). Niestety, mimo ze mozna byto laczy¢ motywy, motyw dostepu wypart
w znacznym stopniu motyw optymalizacji wykorzystania wlasnych zasobdw i poprawy
konkurencyjnosci. Strategie podporzadkowane wydawaniu $rodkéw unijnych w wielu
przypadkach okazaly sie schematyczne i do$¢ wasko zakrojone.
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Na szczedcie z uptywem czasu motyw ten wyraznie tracil na znaczeniu, co nie znaczy,
ze zostal w zupelnosci wyparty przez pozostale. Zeby tak sie stato, konieczna bytaby w gre-
miach decyzyjnych i elitach wladzy internalizacja nowego paradygmatu, wigzacego rozwoj
z budowg gospodarki opartej o wiedze, rozpowszechnianiem technologii informacyjnych
i komunikacyjnych, podnoszeniem jako$ci zasobdw ludzkich i spotecznych, ktore to czyn-
niki - jak na razie - zajmujg nieréwnie wyzsze miejsce w retoryce méwienia o rozwoju,
niz w podziale srodkow. Odbicie tego zjawiska w dokumentach strategicznych znajdziemy
z reguly juz na etapie budowy diagnozy i analizy SWOT. Analiza niemal kazdego planu
strategicznego powstatego w ostatniej dekadzie prowadzi do konstatacji, ze analiza SWOT
obejmuje dziesigtki, a czesto wigcej niz sto ,,kluczowych” cech''?, a jesli wszystko jest wazne,
nic nie jest wazne.

Nie jest to tylko problem motywacji strategii. Problem polega tez na tym, ze stabo$¢ dia-
gnozy (zwienczanej w Polsce z zasady analiza SWOT) prowadzi do niezdolnosci sformuto-
wania niewielu, ale rzeczywiscie strategicznych celoéw, kierunkéw interwencji. A to wlasnie
zdolno$¢ koncentracji na niewielu celach czyni strategie. Traktujac kazdy dokument stra-
tegiczny jako model logiczny, analiza jego jako$ci powinna obejmowac takze wewnetrzna
zgodno$¢ (adekwatnos¢) miedzy przyjetym paradygmatem a diagnoza, diagnoza a celami,
celami a zasobami.

6.3.3. Analiza spojnosci i wykonalnosci dokumentow na wybranych
przyktadach (relacja zgodnosci motywow, diagnozy, celdw i zasobow)

Pomimo ujawniajacego si¢ nowego podejscia do planowania strategicznego, obowiazujace
regionalne dokumenty strategiczne nadal wykazuja pewne charakterystyczne stabosci.
Ich poznanie jest uzytecznym sposobem doskonalenia prac strategicznych. Najczesciej
problemy te dotyczg uproszczen (czasem bledéw) w analizie zwigzkéw miedzy wizjga dia-
gnozy, dalej — miedzy diagnoza a celami strategicznymi, a w efekcie takze miedzy celami
a doborem priorytetéw, dzialan, instrumentéw. Takze tryb planowania (przygotowywanie
nowych edycji mimo braku pelnej lub przynajmniej znaczacej wiedzy o efektach poprzed-
niego okresu) mial wplyw na poépiech w opracowaniu i obnizenie jakosci dokumentdw
strategicznych. Rozumienie potrzeby zmiany podejscia staje si¢ coraz powszechniejsze, co
nie znaczy, ze powszechne. Skromne rozmiary tego opracowania nie pozwalaja na wyczer-
pujaca analize calych strategii, zatem dalej przedstawione sg tylko wybrane przyklady.

» Przypadek 1. Paradygmat a sformutowanie celdw strategii

Rozwdj innowacyjnosci, uznawany za jeden z kluczowych czynnikéw rozwoju i glowny
element nowego paradygmatu (zob. Gorzelak, 2007), niewatpliwie wymaga w Polsce
intensywnej stymulacji. W latach 2002-2005 przy wsparciu finansowym rzadu i programu

119" Zob. np. analize przyktadowych projektéw SWOT - Kudlacz, 2007.
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ramowego UE powstalo 15 regionalnych strategii innowacji (16. - mazowiecka — pojawifa

sie nieco pdzniej), zawierajacych analizy diagnostyczne, definicje celéw i priorytetow, sys-

temu zarzgdzania, czasem tez niezbednych zasobow. Zostaly one na zlecenie MRR poddane

ewaluacji. W jednej z badanych strategii okazalo sie, ze formalnie przyjmujac za punkt

wyjécia nowy paradygmat rozwoju, przechodzac do definiowania celéw strategicznych

w obszarze innowacji sformutowano je nastepujaco:

1) wzrost przedsiebiorczo$ci w regionie,

2) poprawa efektywnosci rolnictwa tradycyjnego,

3) rozwoj sektora produktéw ekologicznych,

4) wzrost konkurencyjnosci oferty naukowo-dydaktycznej (zob. Gorzelak [et al.], 2006,
s. 46)M.

Mimo wszystko trzeba duzej wyobrazni lub braku rozeznania w problemach innowacyj-
nosci, by przyjac takie cele (zwlaszcza rolnictwo).

Sprzecznoéci w rozumieniu paradygmatu mozemy obserwowaé w wielu dokumentach
strategicznych. Na ogét nowy paradygmat stuzy formutowaniu celow strategicznych. Kiedy
przejdziemy do bardziej operacyjnych pozioméw dokumentu strategicznego, nie jest wcale
trudno znalez¢ fragmenty wrecz sprzeczne ze ,,strategicznym” paradygmatem. Czesto jest
tak np. w strategiach rozwoju turystyki, w ktérych od kilku lat akcentuje si¢ strategiczne
podejscie do rozwoju turystyki przez rozwdj produktéw turystycznych, by potem wraca¢
do starego paradygmatu, ktory glosit, ze rozwoj turystyki warunkowany jest przez zasoby
przyrodnicze, rzadziej tez autentyczne zasoby dziedzictwa kulturowego. Tymczasem
wspolczesna turystyka ma silng tendencje do koncentrowania si¢ w miastach i przejawiania
sie w bardzo wielu formach, niewiele majacych wspdlnego z rekreacja i wypoczynkiem
na lonie natury, a dotyczaca przede wszystkim uczestnictwa w imprezach kulturalnych czy
sportowych, konferencjach, turystyce biznesowej, gastronomicznej, zakupowej, rozryw-
kowej i innych, ktdre najtatwiej realizowaé wlasnie w miastach, zwlaszcza wielkich, gdzie
zawsze jest co robi¢, bez wzgledu na pogode i pore roku. Rola miast w turystyce jest potwier-
dzana statystyka ukazujacg kierunki i cele ruchu turystycznego (zob. Instytut Turystyki,
2011). Tymczasem nadal mozna przeczyta¢ np.: ,dzigki niepowtarzalnym widokom oraz
pieknie przyrody wojewodztwo mazowieckie przycigga coraz wigksze rzesze turystow.
Ludzie uciekaja od zgietku i wrzawy wielkich miast, po to aby zaszy¢ si¢ wérdd zielonych
fak i mazowieckich laséw [oryginalna sktadnia]” albo: ,najbardziej wartosciowe obszary
wskazane dla rozwoju funkcji turystycznych i rekreacyjnych o znaczeniu regionalnym
tworza Kampinoski Park Narodowy, dziewie¢ parkéw krajobrazowych, a takze doliny rzek.
Naturalne predyspozycje do rozwoju turystyki wystepuja rowniez w pdtnocno-wschodniej
czesci wojewodztwa”, Turysci zapewne tego nie czytaja, bo jedli przyjezdzaja na Mazowsze,
to w zdecydowanej wiekszosci do Warszawy. Kolejnym przykladem jest: ,region nie jest
wysoko zurbanizowany, co sprzyja rozwojowi réznych form aktywnosci turystycznej” czy
tez: ,,role wspomagajaca walory naturalne stanowia wszelkiego rodzaju obiekty zabytkowe,
muzea, ciekawe miejsca, imprezy kulturalne organizowane w regionie”. Uporczywosc,
z jaka uznaje sie walory przyrodnicze za kluczowe dla rozwoju turystyki, jest zadziwiajaca

11 Zob. takze omoéwienie w Studiach Regionalnych i Lokalnych (Gorzelak [ef al.], 2007).
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w $wietle danych statystycznych o rzeczywistych zachowaniach turystow (zob. Kozak,
2010). Wyttumaczenie jest chyba najprostsze z mozliwych - niewiedza. Jest to jednak
wytlumaczenie smutne, jezeli na takiej watlej, btednej podstawie majg by¢ wydawane
czesto znaczne $rodki publiczne.

Konczac ten watek, zadajmy jeszcze pytanie: co wchodzi w sklad pojecia ,, strategia rozwoju”?
Z zasady to wzrost konkurencyjnosci, miejsc pracy i dochodu, a w nastepstwie tego — pod-
niesienie jako$ci zycia. Przegladajac liczne dokumenty strategiczne, fatwo zauwazy¢, ze pod
termin ,,rozwdj” podklada si¢ takze pojecia, ktore nie tworzg ani miejsc pracy, ani nowych
zrodet dochodu, nie majg zadnych skutkéw podazowych, za to niewatpliwie stuza poprawie
jakosci zycia. Krotko méwigc, np. srodki europejskie, ktore mozna by wyda¢ na innowacyj-
nos¢ i konkurencyjnos¢ gospodarki, stuza masowemu finansowaniu zgota innych przedsie-
wzieé, np. rondo w kazdej wsi albo $ciezka rowerowa ,,donikad”. Kto nie wierzy, jaka skale
moga przyja¢ pseudorozwojowe, nieprzemyslane przedsiewziecia, niech obejrzy zbudo-
wany w Szczecinie przed 10 laty most tramwajowy na trasie nr 10 nad Regalicg, po ktéorym
do dzi$ nie przejechal zaden tramwaj (ani nic innego) i ma szanse juz nie przejechac.

» Przypadek 2. Adekwatnos¢ diagnozy i celow

Gl6éwna kwestia, od ktérej problem tego przypadku si¢ zaczyna, to absolutna niezdolno$¢
do podsumowania diagnozy w formie analizy SWOT, ograniczonej do istotnie waznych
i trafnie dobranych czynnikéw. W jednym z wojew6dztw Polski Srodkowej, z przyczyn cat-
kowicie niezrozumiatych zakwalifikowanym do Polski Wschodniej, w analizie SWOT stra-
tegii rozwoju regionu uwzgledniono 147 czynnikéw (36 silnych stron, 60 stabych, 36 szans
i 15 zagrozen). Jakkolwiek na to nie patrze¢, na podstawie takiej analizy SWOT nie mozna
sformutowa¢ zadnych uzasadnionych celéw rozwoju lub przeciwnie - mozna sformutowaé
dowolng strukture celow. Dla poréwnania: Strategia Rozwoju Polski Wschodniej, obejmu-
jaca terytorium sktadajace si¢ z 5 wojewddztw (30% obszaru kraju) zadowolila si¢ 31 czyn-
nikami w analizie SWOT. Pominmy kwesti¢ prawidtowego przyporzadkowania czynnikéw
do wlasciwych kategorii SWOT, w tym zakresie bowiem rzadko spotyka sie strategie wolne
od btedéw. Na podstawie tak zakreslonej, jak w omawianym wojewodztwie, analizy SWOT
sformutowano nastepujace cele strategiczne:

1) przyspieszenie rozwoju bazy ekonomicznej i wzrostu innowacyjnosci wojewodztwa,

2) rozwdj zasobdw ludzkich,

3) ochrona i racjonalne wykorzystanie zasoboéw przyrody i débr kultury,

4) wzmocnienie potencjalu instytucjonalnego wojewddztwa,

5) rozwdj infrastruktury technicznej i spolecznej,

6) aktywizacja rolnictwa i wielofunkcyjny rozwoj obszardéw wiejskich.

Podobnie jak analiza SWOT zajmowala sie wszystkimi mozliwymi czynnikami, tak i cele
»strategiczne” dotycza wszystkich mozliwych obszaréw interwencji. Wszystko jest wazne.
Zeby sformutowac tak szeroko cele, nie potrzeba analizy SWOT. Stad i brak jakiegokolwiek
dowodu lub przynajmniej argumentacji logicznego zwiazku dokonanego wyboru celow ze
147 czynnikami (lub przynajmniej wigkszo$cia) uwzglednionymi w analizie.
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W innym wojewddztwie, na podstawie rownie szerokiej diagnozy, wyrdzniono na potrzeby
strategiczne 8 strategicznych obszaréw, wymagajacych objecia dziataniami, a w tychze
facznie 30 priorytetow. Tego rodzaju ,,wszystkoizm” niewiele daje nadziei na rozwdj woje-
wodztwa dzigki strategii, nie za$ inercji proceséw rozwojowych.

» Przypadek 3. Adekwatnos¢ celdw i zasobow w dyspozydji

Jeden z podstawowych problemdéw decyzyjnych konstruowania strategii dotyczy kwestii
zgodnosci zamierzen i Zrédel. Planowanie strategii bez wskazania konkretnego zrédta albo
z ogolnym zalozeniem, Ze inne instytucje i podmioty w regionie wydadzg jakies $rodki
w zgodzie z jej celami jest niczym wiecej, niz stawianiem babek z piasku. Tak konstru-
owane strategie nie majg zadnych szans na osiagniecie celow, niemajgcych pokrycia w §rod-
kach w dyspozycji. Dodatkowo wymuszaja konstruowanie skomplikowanych systemow
instytucjonalnych zarzadzania, podnoszac koszt operacji.

W przypadku wymienionego wczes$niej wojewodztwa (o 8 obszarach strategicznych oraz
30 strategicznych priorytetach) nie mozna sie dziwi¢, ze laczny szacowany koszt realizacji
strategii w latach 2007-2013, okreslony na 15,2 mld zl, zostanie poniesiony przez UE,
budzety samorzadow, budzet panstwa, fundusze i agencje, a takze przedsiebiorcow. Czy
jest to jednak faktyczny koszt tak szerokiej strategii, czy za$§ maksymalna kwota, jaka
teoretycznie mozna i trzeba zmobilizowa¢ wokét srodkéw europejskich przyznanych
wojewodztwu na ten okres? I czy rzeczywiscie wszystkie wymienione podmioty sa gotowe
do kontrybuowania w celu realizacji strategii? W dokumencie na ten temat niczego nie ma.

6.3.4. Ewolucja regionalnych doswiadczen strategicznych

Pierwsze, nie zawsze najlepsze dos§wiadczenia z planowaniem staly si¢ impulsem do ewolucji
podejscia do planowania strategicznego. Przejawia si¢ ono w obserwowanym w niektérych
regionach odchodzeniu od orientacji na pozyskanie i zagospodarowanie srodkéw europej-
skich. Coraz czesciej $rodki te sg traktowane jako jedno z wielu narzedzi rozwoju. Zmiany
obejmuja tez poziom instrumentarium, lepszego dostosowania do celéw i potrzeb (np.
wigkszy nacisk na instrumenty dtuzne). Poszukuje si¢ tez lepszych form koordynacji dziatan
i wspolpracy miedzy réznymi podmiotami i inspiracji z doswiadczen miedzynarodowych.

6.3.5. Koncepcja czterech kapitatow jako metoda tworzenia strategii
i ewaluacji jej wykonania
Wspolczesna teoria ekonomii przyjmuje, ze kapital to zgromadzona w przesztosci, w rdznej

postaci, warto$¢, ktéra odpowiednio zastosowana w procesach gospodarczych moze przy-
nie$¢ nowg wartos¢ zawartg w produktach i ustugach (Wilkin, 2003, s. 18). Istotg kapitatu
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jest zatem to, ze stuzy on do wytwarzania nowych dobr (te dobra takze moga by¢ uzyte do
wytwarzania innych nowych débr, a zatem tez moga by¢ kapitalem). W najwezszym sensie
kapitat to $rodki (aktywa) finansowe. Klasyczna teoria ekonomii uwazala tak pojmowany
kapital za jeden z trzech srodkéw produkcji (pozostate dwa to ziemia i praca). W miare
rozwoju nauk spoleczno-ekonomicznych powstaly koncepcje innych form kapitatu,
np. kapitat ludzki, intelektualny, spoleczny, kulturowy, zaufania, organizacyjny — wszystkie
one podkreslajg znaczenie migkkich, jakosciowych czynnikéw dla rozwoju gospodarczego.
Obecnie wskazuje si¢ coraz czesciej na znaczenie niematerialnych form kapitatu, takich jak
m.in. marka, know-how czy reputacja.

Prébe zsyntetyzowania dociekan na temat réznych form kapitatu podjat Paul Ekins (1992),

tworzac model czterech kapitaléw. Wyrdznil on kapital naturalny, gospodarczy, ludzki

i spoteczny. O potrzebie wyrdznienia co najmniej czterech rodzajow kapitatu piszg rowniez

Ismail Serageldin i Andrew Steer (1994, s. 30-31) w raporcie Banku Swiatowego. Ogélnie

rzecz ujmujac, istota tego modelu jest przekonanie, ze w procesie tworzenia dobrobytu

istotne s nastepujace cztery rodzaje kapitatu''%

o kapitat gospodarczy, ktory obejmuje wszystko to, co tradycyjnie rozumiane jest jako
kapital (wytworzone zasoby, ktére sa wykorzystywane do produkeji innych débr
i uslug). Do tego kapitalu zalicza si¢ np. maszyny, narzedzia, budynki, infrastrukture;

o kapitat naturalny, ktéry obejmuje wszystkie formy ekosystemu i zasobéw naturalnych,
ktére uczestnicza w tworzenia spolecznego dobrobytu. A zatem, poza tradycyjnie
rozumianymi zasobami naturalnymi (takimi jak drewno, woda, energia i zasoby
mineralne), do kapitatu naturalnego zalicza si¢ takze zasoby naturalne, ktdre nie daja
sie fatwo wyceni¢, np. bioréznorodno$¢ czy tez ekosystem, ktory jest dostarczycielem
ekologicznych ustug, takich jak np. filtrowanie wody i powietrza;

o kapitat ludzki, odnoszacy si¢ do zdrowia, dobrobytu i potencjalu produkcyjnego
poszczegdlnych ludzi. Elementami tego kapitatu sg np. zdrowie fizyczne i psychiczne
czlowieka, wyksztalcenie, motywacja i umiejetnosci. Elementy te nie tylko przyczyniaja
sie do budowy szczesliwego, zdrowego spoleczenstwa, lecz takze poprzez dostarczenie
produktywnej sily roboczej stwarzaja mozliwosci dla rozwoju gospodarczego;

o kapitat spoteczny, rozumiany jako system sieci i zwigzkdw, opartych na zaufaniu oraz
formalnych i nieformalnych zasadach, ktére umozliwiajg jednostkom lub grupom
dostep do zasobow. Podobnie jak kapital ludzki, kapitat spoleczny odnosi si¢ do
spolecznego dobrobytu, lecz bierze pod uwage cale spotecznosci, a nie indywidu-
alnych ludzi. Kapital spoteczny odnosi si¢ do tych zasobow spolecznego zaufania,
norm i relacji, z ktérych ludzie mogg korzystaé, by rozwiazywa¢ wspélne problemy
i tworzy¢ spojnosc spoleczng. Przyktadowe elementy tego kapitatu to: stowarzyszenia
sasiedzkie i obywatelskie oraz spétdzielnie. Polityczne i prawne struktury, ktére sprzy-
jaja politycznej stabilnosci, demokracji, wydajnemu zarzadzaniu oraz sprawiedliwosci
spolecznej sg takze czedcig kapitatu spotecznego.

12 P. Ekins, K. Dahlstrom, Nature of the 4 Capitals Model, 2005, tekst nieopublikowany — materialy robocze projektu
SRDTOOLS, http://www.srdtools.info.
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W raporcie Banku Swiatowego Monitoring Environmental Progress (World Bank, 1995)
znajdujemy probe oszacowania Zrodet §wiatowego bogactwa w kontekscie trzech rodzajow
kapitatu (naturalnego, gospodarczego i ludzkiego — ten ostatni obejmuje kapitaly spo-
teczny i ludzki w rozumieniu modelu czterech kapitalow). Wedtug tego zrédta 20% swia-
towego bogactwa przypada na kapital naturalny (natural capital), 16% na kapital gospo-
darczy (produced assets), natomiast reszta — 64% — na kapitat ludzki (human resources). Jak
wida¢ z powyzszego przykiadu, ludzie i ich zdolnosci sg najwazniejszym zasobem i pod-
stawg funkcjonowania gospodarki.

Model czterech kapitatéw, zastosowany dla wyjadnienia trwalego rozwoju, zaklada,
ze rozwoj (czyli zaspokajanie potrzeb i aspiracji czlowieka), zachodzi dzigki rdézno-
rakim ustugom dostarczanym przez kapital ludzki, gospodarczy, spoleczny i naturalny.
Zaspokajanie potrzeb ludzi i wzrost jakosci zycia mogg by¢ postrzegane jako wzrost
spolecznego dobrobytu lub uzytecznosci (poprzez konsumpcje, satysfakcjonujacg prace,
dobre zdrowie, satysfakcjonujace stosunki miedzyludzkie, dobrze funkcjonujgce instytucje
spoleczne oraz zapewniony dostep do pelnego zakresu zasobdw i ustug dostarczanych
przez srodowisko naturalne). Zachowanie trwalosci rozwoju wymaga, by zasoby kapitatu,
dzigki ktéremu potrzeby ludzkie sg zaspakajane i wzrasta jako$¢ zycia, byly utrzymywane
na staltym poziomie lub tez powigkszaly sie w czasie.

Istotne jest pytanie, na jakim poziomie zaséb kapitalu musi zosta¢ zachowany oraz czy
i do jakiego stopnia mozemy zastapi¢ dany kapital innym rodzajem kapitalu? Czy niektére
komponenty kapitalu sg niezastepowalne, czy istniejg takie elementy, ktdre przyczyniajg
sie do dobrobytu w unikalny sposob i nie moga by¢ zastapione czyms innym? Prébujac
odpowiedzie¢ na te pytania, mozemy stwierdzi¢, ze zastepowalnos¢ kapitalow jest mozliwa,
jednak ograniczona, np. zastepowanie kapitatu naturalnego gospodarczym jest ograniczone
poprzez takie cechy srodowiska naturalnego, jak nieodwracalnos¢ czy istnienie , krytycz-
nych” skladowych kapitalu naturalnego (odpowiedni poziom tlenu w atmosferze), ktore
wnoszg unikalny wktad w dobrobyt. W odniesieniu do zastepowalno$ci kapitatow mozemy
wyrdzni¢ dwie koncepcje trwaltoéci rozwoju - silng i stabg. Pierwsza koncepcja zaklada, ze
dzialalnos¢ cztowieka nie moze prowadzi¢ do uszczuplenia kapitalu naturalnego. Wedtug
drugiej konieczne jest tylko to, aby catkowita suma zasobéw byla zachowana. Innymi
stowy, wyczerpywanie kapitalu przyrodniczego moze by¢ zgodne z koncepcja stabej trwa-
toéci rozwoju tak diugo, jak diugo wyréwnywane jest akumulacja pozostatych rodzajow
kapitatu (Zylicz, 2004, s. 197). Serageldin i Steer (1994, s. 32) bardziej szczegdtowo wyrdz-
niaja cztery rodzaje trwaltoéci: staba, rozsadna, silng i absurdalnie silna. Pierwsza z nich
dopuszcza nieograniczong zastepowalno$¢ kapitatow, druga zastepowalnos¢ kapitatow
ogranicza wystepowaniem pewnych progoéw, ktérych przekroczenie wyklucza zastepowal-
nos$¢, trzecia postuluje catkowitg niezastepowalno$¢ réznych rodzajow kapitatu, a czwarta
wzywa do niezuzywania zasobéw nieodnawialnych.

W trakcie budowy strategii refleksja nad ewentualng (a raczej nieunikniong) sprzeczno-
$cig celdéw jest istotnym sprawdzianem wewnetrznej spojnosci owej strategii. Najczesciej
pojawiajace si¢ sprzecznosci mozna syntetycznie przedstawi¢ na ponizszym diagramie
(rysunek 4).
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Rysunek 4. Sprzecznos$¢ celow

Kapitat gospodarczy

(majatek trwaty i infrastruktura)

Kapitat ludzki Kapitat spoteczny

(pracownicy i ich umiejetnosci) : (zaufanie i spojnosc spoteczna)

Kapitat naturalny
(zasoby naturalne oraz ekosystemy)

Zrédlo: Opracowanie wlasne.

Najbardziej oczywista sprzecznoscia jest potencjalny konflikt miedzy rozwojem gospodar-
czym (kapital spoteczny) a srodowiskiem przyrodniczym (kapitat naturalny). Wymienmy
kilka takich sytuacji: eksploatacja zasobéw naturalnych prowadzi do ich wyczerpania, co
czasem ma dalekosiezne skutki (np. zmiany klimatu), zanieczyszczenia majg niszczace
dziatanie na przyrode, w tym moga prowadzi¢ do zmian klimatycznych (hipoteza glo-
balnego ocieplenia), a infrastruktura zajmuje teren, ogranicza swobode zwierzyny, za$
nadmierny ruch turystyczny zmniejsza walory przyrodnicze, ktére go warunkuja - liste te
mozna oczywiscie znacznie wydtuzy¢.

Kapital spoleczny moze ulega¢ deterioracji w wyniku szybkiego rozwoju gospodarczego
i rosngcego rozwarstwienia spolecznego, czemu moze takze sprzyjaé elitarne wyksztal-
cenie. Nierownomierny rozwoj w przestrzeni z reguly prowadzi do wymywania zasobdw
(gtéwnie ambitnych osdb) z miejsc slabiej do wyzej rozwinietych, co prowadzi do zakldcen
w funkcjonowania spotecznos$ci na obszarach wyludniajacych sie.

Napie¢ i sprzecznosci moze by¢ oczywiscie wiecej — moga one zachodzi¢ takze wewnatrz
poszczegdlnych kapitatéw (np. handel wielkopowierzchniowy ogranicza mozliwosci
rozwoju matlych sklepéw ,rodzinnych” czy osiedlowych, zbudowanie obwodnicy miasta
z jednej strony poprawia jakos¢ zycia w tym miescie — z drugiej za§ prowadzi do jego
peryferalizacji, ograniczajac popyt w placéwkach handlowych, autostrada dzieli przestrzen,
powodujac ,.efekt tunelu”, oddalajac od siebie miejsca potozone dalej od zjazddéw - znowu
lista takich przykltadéw moze by¢ diuga). A koncepcja czterech kapitalow moze by¢ takze
z powodzeniem stosowana w ocenie poziomu osiagniecia celow strategicznych (zob.
Gorzelak, Ploszaj, Smetkowski, 2006). Metoda ta dobrze strukturalizuje poszczegoélne
dziatania podejmowane w trakcie realizacji strategii, pozwalajac na dokonanie obiektywnej
samooceny osiggnie¢ i niedociagnie¢ w okresie poddanym analizie.
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Teza, ze planowanie strategiczne jest koniecznym, nieodzownym elementem polityki roz-
woju jest tezg banalng, a przynajmniej tak by¢ powinno. Niestety obserwujemy, iz teza ta
jest zbyt rzadko traktowana powaznie, a jeszcze czg$ciej jest stosowana jedynie formalnie
i instrumentalnie.

Dzieki inicjatywie rzadu (a szczegélnie m.in. dzigki Michatowi Boniemu) skonczylismy
z proliferacjg ,,strategii’, rado$nie tworzonych przez ministerstwa i agendy centralne. Bylo
ich ponad 400 (sic!), czgsto byly wzajemnie sprzeczne, a chyba nigdy wzajemnie uzgod-
nione. Dokumenty te w momencie ich opracowania byly martwe, nie stanowily Zadnej
podstawy do praktycznych dziatan. Ich miejsce ma zaja¢ 9 strategii ogdlnokrajowych, opra-
cowywanych w réznych horyzontach czasowych, w zalozeniu zakotwiczonych w bardzo
dobrym materiale Polska 2030, ktory obecnie uzyskuje swoja druga odstone. Jednak czy
zabieg ten zastuzy na stwierdzenie, ze planowanie strategiczne zajmuje rzeczywiscie wazne,
a nie tylko pozorne miejsce w polskiej polityce rozwoju, jest jeszcze sprawg otwarta.

Watpliwos$ci budza si¢ podczas czytania poszczegdlnych strategii lub ich projektow. Czesto
sprawiajg one wrazenie ,,koncertow zyczen’, czyli nie daja $wiadectwa, ze dokonano rzeczy-
wistych - czasem bolesnych — wyborow. Jak pisali$my wczeéniej, strategia to wlasnie $wia-
dectwo wyboru. Stusznych celéw jest znacznie wigcej niz mozliwoséci ich realizacjii osia-
ganie jednych jest mozliwe tylko przy rezygnacji z innych lub ich odtozeniu. Jezeli nato-
miast strategia obiecuje zbyt wiele, a opracowane lub przygotowywane strategie cierpia,
niestety, na t¢ dolegliwo$¢, to jest pewne, Ze nie zostang zrealizowane i Ze je przygotowano
raczej jako dokumenty PR-owskie, a nie po to, by organizowac przyszte dzialanie wladzy,
ktéra je opracowata.

Dotykamy tu istotnego problemu horyzontu czasowego, w jakim wtadza prowadzi swoja
polityke rozwoju - czy dominuja ujecia krotkookresowe, podporzadkowane biezacym
potrzebom (a czesto dgzeniu do wygrania najblizszych wyboréw), czy tez przewage maja
ujecia dlugofalowe, wynikajace z przeswiadczenia o koniecznosci dokonania glebokich
zmian nie tylko ilo$ciowych (wzrost), ale takze jakosciowych (zmiany strukturalne).
W przypadku pierwszego ujecia strategiczne s malo wazne, poniewaz decyzje zapadaja
pod presja chwili, w drugim przypadku bez strategii mozna popelni¢ bltedy w wielkiej skali
- takiej, w jakiej prowadzone sa dziatania reformatorskie.

Mozemy obserwowa¢ ,,przyplywy” i ,odplywy” mysli strategicznej. W swojej najsilniej-
szej formalnie, ale slabej substancjalnie postaci my$l ta byla prezentowana w realnym
socjalizmie, ktorego planisci stawiali sobie ambitne zadania bilansowania wszystkiego
ze wszystkim (a dzialo sie to przed powszechnym uzyciem komputeréw), np. ogorkow,
octu, stoikéw i zakretek do nich itp. Oczywiscie sporzadzenie takiego bilansu, nawet na
krotki czas, byto niemozliwe, a co dopiero w planie perspektywicznym, w ktorym starano
sie zaplanowa¢ m.in. wielko$¢ krajowego zuzycia soli za 30 lat (sic! - to nie zmy$lenie, to
prawda).
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Przejscie do gospodarki rynkowej, zapoczatkowane po 1990 r., oznaczalo zmierzch ujec
strategicznych, co byto naturalng psychologiczng reakcja na wynaturzenia planowania
»socjalistycznego™ Dalsza ich ewolucje opisaliémy w poprzednich partiach tekstu, nie
podejmujac jednak refleksji nad sytuacja obecna.

Refleksja ta jest niewesota. Oto kryzys finansowy, ktdry z rozng sila dotknat kraje wysoko
i $rednio rozwiniete, a ktéry - jak na razie — Polske oszczedzit, doprowadzit do istotnego
skrécenia czasowego horyzontu refleksji nad kierunkami rozwoju spoleczno-gospodar-
czego. Dalekosiezne plany przegrywaja — nie tylko w Polsce - z poszukiwaniem doraznych
rozwigzan, ktore przywrdcityby rownowage fiskalna, uchronityby kraje przed gospodarcza
katastrofa, przywrocityby wzrost gospodarczy i zmniejszytyby globalng nieréwnowage.
W naszym kraju taka postawa uzyskala oficjalne wsparcie polityczne w postaci doktryny
»tu i teraz” - dokonujemy matych zmian (czy ich efekty sa w ogodle widoczne?), nie
narazajac duzych grup spolecznych na koszty (niepodejmowanych) reform, co musimy
robi¢ w obliczu finansowych napie¢ (a w rzeczywistosci po to, by nie przegra¢ wybordw).
Owszem, piszmy ,wszystkoistyczne” strategie, ale poniewaz sa, jakie s3, nie bedziemy
musieli ich wcielaé w zycie.

By¢ moze ten obraz jest przerysowany i zbyt gorzki. Fakt, ze Polska nie jest tu wyjatkiem,
nieco ostabia jego negatywna wymowe. Ale nalezy w tym kontekscie wskazad, ze nawet
w naszej czesci Europy znajdziemy kraj, ktéry z kryzysu ,,ucieka do przodu”, inwestujac
w nauke, szkolnictwo wyzsze, postep technologiczny, sieci informatyczne i Internet szero-
kopasmowy. To Stowenia — najbardziej rozwiniety kraj Europy Srodkowej i Wschodniej,
w ktorym zdaja sobie sprawe, ze ,tanie” czynniki rozwoju i proste rezerwy nie wystarcza
w $wiecie po kryzysie, ktdry jeszcze silniej bedzie uzalezniony od innowacji i w ktérym
konkurencja bedzie jeszcze ostrzejsza (zob. Wostner, 2011).

Wracamy w ten sposdb do pierwszych punktéw naszych rozwazan. Strategie nie sa
potrzebne po to, by byly i by mozna bylo na ich podstawie uzyska¢ srodki zewnetrzne'"?
i spelni¢ ustawowe wymogi. Strategie powinny stuzy¢ nakresleniu kierunku odwaznych
i glebokich reform, ktére trzeba stale podejmowaé, poniewaz $wiat idzie naprzdd, skom-
plikowane relacje migdzy krajami, regionami i podmiotami stale si¢ zmieniaja, a my ciagle
jestesmy wérod krajow opdznionych. Strategie powinny okresla¢ innowacyjne $ciezki roz-
woju-w gospodarce, nauce, administracji, zyciu spolecznym, opiece socjalnej itp. — tak na
szczeblu krajowym, jak i regionalnym czy lokalnym.

W szybko zmieniajacym si¢ $wiecie ten, kto nie idzie naprzéd, cofa sie. Strategia ma wyzna-
cza¢ wlasciwy kierunek i racjonalne tempo tego marszu. Bez dobrej, racjonalnej, a jedno-
cze$nie odwaznej strategii drepcze sie¢ w miejscu albo popetnia si¢ btedy o dalekosi¢znych
konsekwencjach.

'3 Niestety utrwala si¢ w Polsce postawa zebracza, w my¢l ktdrej za modernizacj¢ kraju odpowiedzialna jest tylko
i wylacznie UE, poniewaz w calosci ma finansowa¢ naklady w tym celu ponoszone. Postawe te wspierata ostatnio
prowadzona kampania wyborcza do Sejmu i Senatu, w ktérej jednym z punktéw byla licytacja, ktora partia Sciagnie
wigcej srodkéw UE do Polski. Jest to szkodliwe — ubezwlasnowolnia wlasny wysitek, utwierdza zalezno$¢ od zewnetrznej
pomocy i pomija prawdziwe korzyéci z naszego cztonkostwa — dostep do rynkéw, naplyw kapitalu i technologii,
integracje spoleczng z innymi narodami Europy, wymiang kulturalng i naukows itd.
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Rozdziat VIl

Polski model polityki rozwoju
a polityka Unii Europejskiej

/.1. Podstawowe metody zarzqdzania w Unii Europejskiej

Polska polityka rozwoju odbywa si¢ w szerszych ramach, wynikajacych z integracji europej-
skiej. Znajomo$¢ metod zarzgdzania w UE jest warunkiem wykorzystania polityk europej-
skich do celéw krajowej polityki rozwoju. W niniejszym tekscie przedstawie dwie gléwne
metody zarzadzania w UE — wspdlnotowg oraz OMC. Przywotam takze wybrane przyklady
zastosowania tych metod w gospodarce. W warunkach integracji europejskiej dominujace
znaczenie ma metoda wspolnotowa, ktdra jest Zrédlem hierarchii w zarzadzaniu polity-
kami publicznymi w UE. Posiada silny komponent technokratycznego podejscia do zarza-
dzania, czego wyrazem jest duzy zakres uprawnien, delegowany do réznego typu europej-
skich instytucji administracyjnych. Z kolei OMC jest uznawana za mniej hierarchiczna,
a takze bardziej miedzyrzadowa w pordwnaniu do metody wspdlnotowej. Pozwala ona
zachowa¢ wigkszg autonomie panstwom cztonkowskim w procesach zarzadzania gospo-
darczego, co jest trudniejsze w przypadku metody wspdlnotowej. W obu typach zarza-
dzania obserwujemy zaréwno rywalizacje, jak i kooperacje (negocjacje) miedzy gtéwnymi
aktorami.

W literaturze przedmiotu (Borzel, 2010, s. 191-219) mozna spotka¢ opinig, ze zaréwno
wspotpraca, jak i rywalizacja odbywaja sie w Europie w ,,cieniu hierarchii” prawa unijnego
i instytucji wspdlnotowych. Dotyczy to réwniez woluntarystycznych sposobow zarza-
dzania, do ktérych zalicza sie OMC. Z uwagi na ograniczong objeto$¢ tekstu nie mogtem
przedstawi¢ szerzej sieciowych form zarzadzania w UE'"*. Sa one stosunkowo liczne

14 ‘Wiecej na ten temat — zob. Grosse, 2008.
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i wystepuja w wielu obszarach polityk europejskich. W najwiekszym stopniu demonstruja
sktonno$¢ do kooperacyjnego sposobu zarzadzania. Niemniej jednak wiele sposrod nich
stanowi uzupelnienie metody wspdlnotowej. Na przyktad sieci polityczne organizowane
przez Komisje Europejska lub organizacje lobbingu europejskiego w duzym stopniu
uczestniczg w wypracowywaniu legislacji europejskiej lub monitoruja jej pézniejsza imple-
mentacje. Takze sieci agencji europejskich i narodowych niejednokrotnie wdrazajg prawo
UE lub upowszechniajg informacje na temat jego wyktadni. Sg przyktadem napiecia miedzy
podejsciem technokratycznym oraz miedzyrzadowym do zarzadzania gospodarczego.
Demonstrujg takze dwie przeciwstawne tendencje - do wzmacniania instytucji europej-
skich lub do zachowania autonomii instytucji narodowych. Wszystkie wyzej wymienione
zjawiska sg widoczne réwniez w przypadku metody wspélnotowej oraz OMC.

7.1.1. Metoda wspdlnotowa

Dominujacym mechanizmem integracji europejskiej jest metoda wspolnotowa (Caporaso,
Wittenbrinck, 2006). Opiera si¢ ona na dzialaniach regulacyjnych, ktdére sa wiazace dla
panstw cztonkowskich. Eksperci (Pollack, 2000) zwracaja uwage na systematyczny wzrost
iloéci regulacji europejskich i coraz szerszy zakres przedmiotowy objety prawem europej-
skim. Procesy te sa okreslane w literaturze anglojezycznej mianem tzw. competence creep.
Wynikaja one przede wszystkim z kolejno wprowadzanych zmian traktatowych i skokowego
wzrostu prawa wtornego, wynikajacego z nowych traktatéow (tzw. pozytywna integracja).
Najbardziej intensywnie sfera regulacji jest rozwinieta w odniesieniu do wspolnej polityki
rolnej (i rybackiej), wspdlnego rynku i ochrony konkurencji na tym rynku oraz regulacji
handlu zagranicznego (poza Europe)' .

Wazng cechg metody wspdlnotowej jest najwiekszy, w poréwnaniu do innych metod
zarzadzania, udzial instytucji wspdlnotowych, w szczegolnosci Komisji Europejskiej (KE)
i Trybunatu Sprawiedliwosci UE (TSUE). Oprocz tego w procesie decyzyjnym uczestniczy
Rada i Parlament Europejski. Badania (Thomson, Hosli, 2006) wskazuja takze na to,
ze mimo rosnacego wplywu Parlamentu instytucje miedzyrzadowe posiadaja w dalszym
ciggu dominujacy wplyw na ostateczny ksztalt regulacji unijnych. Duze znaczenie ma réw-
niez KE - posiada wylgczne prawo inicjatywy legislacyjnej, opracowuje ksztalt rozwigzan
prawnych i propozycje dotyczace strategicznego ukierunkowania polityk europejskich. Ma
znaczacy wplyw nawypracowywanie porozumien miedzy Rada i Parlamentem Europejskim.
Dysponuje tez wiedzg ekspercka i informacjami niezbednymi do podjecia decyzji, co sta-
nowi atut w prowadzeniu dialogu z przedstawicielami innych instytucji wspdlnotowych.
Komisja Europejska umiejetnie wykorzystuje réznice zdan miedzy partnerami z tych
instytucji, w tym m.in. sprzecznosci miedzy panstwami cztonkowskimi. Zrecznie positkuje
sie opinig organizacji spotecznych i lobbystycznych, jak réwniez w razie potrzeby — opinia
spoleczng (np. badaniami Eurostatu). Posiada ona tez istotne kompetencje w zakresie
kontrolowania procesu implementowania prawa unijnego przez panstwa czlonkowskie.

5 Zob. badania na ten temat: Alesina, Angeloni, Schuknecht, 2005.
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Polaczenie kompetencji w zakresie inicjatywy legislacyjnej z monitorowaniem implemen-
tacji polityk i prawa unijnego stwarza KE mozliwoséci stosunkowo efektywnego realizo-
wania wlasnych pomystéw politycznych. W metodzie wspdlnotowej mamy wiec obecny
zaréwno silny komponent zarzadzania technokratycznego, jak réowniez miedzyrzadowego.
Oba sktadniki zarzadzania wzajemnie si¢ uzupetniaja, ale sg takze przedmiotem rywalizacji
o poszerzenie wlasnych kompetencji i wptywu na omawiang metode zarzadzania. Swiadcza
o tym propozycje KE dotyczace usprawnienia dzialania metody wspdlnotowe;j''e.

Duza skuteczno$¢ metody wspdlnotowej jest zwigzana z rozbudowanym systemem egze-
kucji implementowania prawa UE oraz interpretacja sedziowska rozszerzajaca zakres jego
stosowania (tzw. negatywna integracja — zob. Scharpf, 1996). Wazng cechg omawianej
metody jest wigzaca panstwa cztonkowskie regulacja prawna. W pordéwnaniu do innych
metod zarzadzania jest to najbardziej sitowy (coercive) sposéb prowadzenia polityk
publicznych. Polega on na hierarchicznym (odgérnym) narzucaniu okreslonych regulacji
i dziatan w sferze publicznej z UE do panstw cztonkowskich. System egzekucji metody
wspolnotowej opiera si¢ na sagdowym wymuszaniu stosowania prawa UE poprzez odpo-
wiednie sankcje karne oraz dwupoziomowy system monitoringu. Jest on prowadzony przez
KE z jednej strony, z drugiej — przez partneréw krajowych i lokalnych, czesto wywodza-
cych sie ze srodowisk pozarzadowych. Informuja oni KE o réznego rodzaju niebezpieczen-
stwach dla efektywnego implementowania prawa wspolnotowego lub wdrazania polityk
unijnych w krajach czlonkowskich. W razie potrzeby gotowi sg dochodzi¢ poprawnosci
implementowania prawa europejskiego na drodze sadowej (Borzel, 2006).

Metoda wspolnotowa opiera si¢ na doktrynie supremacji prawa wspélnotowego nad kra-
jowym. Skutecznie wymusza ona implementacje prawa europejskiego. Na jej podstawie
oraz w oparciu o dzialania monitorujace KE ma prawo wnoszenia spraw przeciwko pan-
stwom czlonkowskim przed TSUE dotyczacych niewlasciwego realizowania prawa UE'".
Podobne prawo majg réwniez wzajemnie wobec siebie panstwa czlonkowskie!*s. Komisja
Europejska moze wnosi¢ przed TSUE o nalozenie kary finansowej na panstwo cztonkow-
skie, jesli panstwo nie zastosowalo si¢ do wyroku TSUE!”. Zwigkszenie kompetencji KE w
zakresie monitorowania i egzekwowania poprawno$ci implementowania oraz harmonizacji
prawa unijnego nastapito w polowie lat osiemdziesiatych XX w. oraz w wyniku Traktatu z
Maastricht'.

Uzupetnieniem powyzszej procedury jest doktryna bezposredniego stosowania prawa
wspdlnotowego, polegajaca na tym, ze prawo europejskie moze by¢ stosowane nie tylko
miedzy panstwami, ale réwniez osobami prywatnymi i prawnymi. Oznacza to, ze jednostki
moga dochodzi¢ swoich praw na podstawie prawa unijnego, ale przed sadami krajowymi
(tzw. legalizm kontradyktoryjny). Moga réwniez wnosi¢ o odszkodowanie od rzadow
narodowych w przypadku niewlasciwego wprowadzenia prawa UE do krajowego porzadku

116 Zob. European Governance. A White paper, Commission of the European Communities, COM(2001)428 final,
Brussels 2001, s. 18-21.

117 Zob. art. 258, wersja skonsolidowana traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej (Dz.Urz. UE C Nr 83/2010).

'8 Zob. art. 259, ibidem.

19 Zob. art. 260, ibidem.

% Szerzej na ten temat: Borzel, 2003.
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prawnego. Omawiana procedura opiera si¢ na wykladni prawa europejskiego przez
TSUE i pytaniach prejudycjalnych wnoszonych przez sady krajowe do TSUE z prosba
o wykltadnie prawa UE™!.

Przyklad metody wspoélnotowej. Koordynacja gospodarcza i Pakt Stabilnosci i Wzrostu

Metoda wspolnotowa dotyczy sfery legislacyjnej, a wiec wptywa na gospodarke i polityki
panstw czlonkowskich przede wszystkim w warstwie regulacyjnej. Przykladem wyko-
rzystania omawianej metody jest koordynacja polityki gospodarczej miedzy panstwami
czlonkowskimi, o ktérej wspomina Traktat o funkcjonowaniu UE'2 Instrumentami tej
koordynacji s m.in. coroczne programy stabilnosci, przygotowywane przez panstwa
czlonkowskie strefy euro oraz programy konwergencji, opracowywane przez pozostale
panstwa czlonkowskie UE. Sg one przedktadane przez rzady narodowe do Komisji i Rady
Europejskiej. Innym przyktadem aplikacji metody wspoélnotowej w sferze gospodarczej jest
wprowadzenie kryteriéw Paktu Stabilnosci i Wzrostu (PSiW) wobec czlonkéw strefy euro,
a w zakresie ograniczenia deficytu i dlugu publicznego takze wobec pozostalych panstw
UE. Instrumentem kontroli i egzekwowania tych kryteriéw jest m.in. procedura wielo-
stronnego nadzoru oraz procedura nadmiernego deficytu — obie wymienione w Traktacie
o funkcjonowaniu UE'Z.

Uznaje sie, ze metoda wspdlnotowa, w poréownaniu do innych metod zarzadzania, w naj-
wigkszym stopniu zapewnia harmonizacj¢ polityk publicznych w skali zjednoczonej
Europy. Jest to zwigzane z centralizacjg zarzadzania (z wyjatkiem oddolnych mechanizmdw
legalizmu kontradyktoryjnego) i daleko idaca szczegélowoscia rozwigzan regulacyjnych
oraz wytycznych politycznych. Jest to rowniez metoda zarzadzania, zapewniajaca naj-
wigkszy transfer zewnetrznych instytucji i polityk do panstw czlonkowskich. Jest uznawana
za najbardziej efektywny sposob realizowania polityk europejskich'*. Jest tez traktowana
jako najsilniejszy mechanizm europeizowania administracji panstw czlonkowskich,
tj. wplywania na zmiang procedur, struktur organizacyjnych i metod zarzadzania w naro-
dowych administracjach publicznych. Jednocze$nie standardy europeizacji nie sg jednolite,
a niekiedy nawet wewnetrznie sprzeczne. Przykladem jest podejscie zintegrowane, ktére
koordynuje dzialania publiczne réznych podmiotéw w wielu aspektach spraw publicznych.
Odmiennym standardem jest podejscie sektorowe, skupione na dos¢ waskim zakresie
merytorycznym oraz najczesciej realizowane w obrebie administracji resortowej'?. Polityki
europejskie ksztaltujg wiec kierunki interwencji publicznej i standardy zarzadzania, co
moze mie¢ niebagatelne konsekwencje dla efektywnosci dziatan oraz dla skutecznosci
proceséw modernizacyjnych w poszczegdlnych panstwach.

1 Zob. art. 267, wersja skonsolidowana Traktatu o funkcjonowaniu UE.

22 Zob. art. 121 Traktatu o funkcjonowaniu UE.

» Zob. art. 121, 126 Traktatu o funkcjonowaniu UE.
124 Zob. Bulmer, Padget, 2005.

» Szerzej na temat: Grosse, Hardt, 2010.
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Z tym wigze sie problem adekwatnosci regulacji wspélnotowych do lokalnych uwarun-
kowan i ich uzyteczno$ci dla rozwigzywania miejscowych probleméw gospodarczych
i spolecznych. Krytycy metody wspdlnotowej wskazuja na konieczno$¢ wprowadzenia
bardziej elastycznych dziatan integracyjnych, ktére w wiekszym stopniu uwzglednialyby
specyfike administracyjng i inne uwarunkowania poszczegdlnych krajow (Jones, 2003).
Uznajg bowiem, ze bardziej elastyczne planowanie polityk unijnych na szczeblu krajowym
(i samorzadowym) pozwoli na ich efektywniejsza realizacj¢, a takze pelniejsze wykorzy-
stanie do rozwigzywania zréznicowanych probleméw spotecznych i gospodarczych panstw
cztonkowskich. Dlatego wiele krajéw spowalnia rozwo6j metody wspdlnotowej, co jest zwig-
zane m.in. z pragnieniem obrony intereséw narodowych. Sposobem unikniecia metody
wspolnotowej moze by¢ kierowanie polityk europejskich w strone ,,miekkich” metod zarza-
dzania (okreslanych jako ,,migkkie regulacje” — soft law). W mniejszym stopniu opieraja
sie one na wigzacej i szczegolowej regulacji prawnej (hard law), sa mniej hierarchiczne,
bardziej zdecentralizowane pod wzgledem implementacyjnym i dajg wigksze mozli-
wosci elastycznego dostosowania do lokalnych uwarunkowan (Eberlein, Grande, 2005).
Stosowanie ,,mi¢ckkich” metod zarzadzania odnosi si¢ w szczegdlny sposob do obszaréow
kompetencyjnych uznawanych za wrazliwe politycznie i spolecznie. Wystepuja tutaj naj-
wigksze sprzecznosci miedzy narodowymi modelami kapitalistycznymi, a panstwa nie chca
zrezygnowac ze swoich dotychczasowych uprawnien. Metoda wspolnotowa nie obejmuje
wiec wielu istotnych spraw publicznych, co okresla sie mianem ,,luki regulacyjnej” w prawie
wspolnotowym (Eberlein, Grande, 2005).

Wyrazem krytyki wobec harmonizujgcej funkcji metody wspdlnotowej byto wprowadzenie
w 1985 r. mniej szczegdtowych tzw. dyrektyw ramowych. Ponadto zapewniono wicksza
swobode w transpozycji dyrektyw (w stosunku do rozporzadzen) do krajowego porzadku
prawnego. Wiaza one czlonkéw UE jedynie co do rezultatu regulacji unijnej. Pozostawia
to panstwom mozliwos¢ wyboru formy prawnej implementacji danej dyrektywy, natomiast
problem ,,luki regulacyjnej” w prawie wspolnotowym miata rozwigzaé zasada wzajemnego
rozpoznania, wprowadzona do unijnego rezimu prawnego na przelomie lat siedem-
dziesigtych i osiemdziesigtych XX w. Nakazuje ona otwarcie granic dla towardéw i ustug
pochodzgcych z innych panstw cztonkowskich, pod warunkiem spetnienia przez nie norm
wyznaczanych w prawie krajowym dla analogicznych towaréw i ustug krajowych. Zasada
ta miafa stuzy¢ rozwojowi wspdlnego rynku w obszarach, w ktérych panstwa cztonkowskie
nie zgadzaly sie na harmonizacje przepiséw przez prawo wspdlnotowe'.

Od poczatku istnienia omawianej zasady uwidocznily si¢ dwie przeciwstawne tendencje.
Z jednej strony instytucje wspolnotowe, zwlaszcza KE i TSUE, wykorzystywaly ja do
liberalizacji wymiany gospodarczej na wspélnym rynku, m.in. poprzez usuwanie barier
protekcyjnych w dostepie do rynkéw krajowych. Z drugiej strony zasada wzajemnego
rozpoznania stuzyta utrzymaniu autonomii panstw czlonkowskich nad procesami gospo-
darczymi toczgcymi si¢ na ich terytorium, co bylo zwigzane z checig zachowania kontroli i
sterownosci nad gospodarka przez rzady narodowe. W tym sensie zasada byla postrzegana
jako alternatywa wobec hierarchiczno$ci metody wspdlnotowej oraz harmonizacyjnej

126 Zob. Schmidt, 2007.
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funkcji prawa europejskiego. Panstwa cztonkowskie stosowaly ja do ochrony krajowych
interesow gospodarczych lub spotecznych (np. konsumenckich) w obszarach uznawanych
za wrazliwe, m.in. poprzez tworzenie wysokich kosztow wejscia na rynek krajowy dla
zewnetrznych producentéw lub ustugodawcow. Niekiedy jednak kraje usuwaly bariery i
obciazenia biurokratyczne w celu tworzenia jak najlepszych warunkéw dla zewnetrznych
inwestycji. Tego typu dzialania sa okreslane mianem rywalizacji regulacyjnej, a ze wzgledu
na tendencje do obnizania standardéw pracowniczych lub §wiadczen spotecznych - ,wysci-
giem do dna” (race to the bottom).

W przypadku wymiany towarowej, w tym réwniez w obszarach uznawanych za wrazliwe'?’,

$cista kontrola TSUE i monitoring KE ogranicza mozliwosci nadmiernej autonomii wladz
narodowych. Przykladowo instytucje europejskie poszerzaja zakres standaryzacji towardw,
co faktycznie niweluje zasade wzajemnego rozpoznania. Ponadto KE wymaga notyfikacji
wszystkich zmian prawa krajowego, ktore moga wprowadza¢ bariery na wspolnym rynku.
Panstwa czlonkowskie sg bardzo aktywne w zakresie regulacji rynku krajowego, czego
ilustracja bylo ponad 800 notyfikacji zgloszonych w samym tylko 2005 r. (Pelkmans, 2007).
Dowodzi to zdaniem ekspertéw (Nicolaidis, Schmidt, 2007) stalej tendencji rzagdéw naro-
dowych do utrzymania kontroli nad procesami gospodarczymi na wtasnym terytorium,
a takze ochrony krajowych intereséw i narodowych systemdw instytucjonalnych.

Przyklad zasady wzajemnego rozpoznania. Ustugi

Zasada wzajemnego rozpoznania prowadzita faktycznie do utrzymania rozmaitych barier
w dostepie do rynku, zwlaszcza w krajach cechujacych si¢ najwyzszym stopniem instytu-
cjonalizacji w sferze gospodarczej. Celem dyrektywy ustugowej zaproponowanej w 2004 r.
przez komisarza Fritsa Bolkesteina miata by¢ liberalizacja rynku ustug w oparciu o zasade
kraju pochodzenia. Debata nad ta regulacja w Parlamencie Europejskim doprowadzita
najpierw do wprowadzenia rozlicznych wyjatkéw od tej zasady, a nastepnie do jej catko-
witego wykreslenia i przywrdcenia wezesniejszej praktyki interpretacji zasady wzajemnego
rozpoznania. Za odrzuceniem liberalnego ksztattu dyrektywy ustugowej opowiedzieli sie
eurodeputowani wywodzacy sie z najwiekszych panstw cztonkowskich (Niemiec i Francji),
intensywnie wspierani przez wlasne rzady narodowe. Zdaniem ekspertéw (Hopner, Schifer,
2007; Nicolaidis, Schmidt, 2007) byto to podyktowane ochrong krajowych intereséw
gospodarczych i spotecznych przed konkurencja ustugodawcéw z Europy Srodkowej.

Podsumowujgc dotychczasowe rozwazania, nalezy zauwazy¢, ze regulacje europejskie
silnie oddziatuja na narodowe polityki gospodarcze i system instytucjonalny gospodarki
(narodowy model kapitalistyczny; Hopner, Schifer, 2007, s. 8, 22). Jest to oddziatywanie
zroznicowane w zaleznosci od uwarunkowan lokalnych. Jesli polityki unijne nie s zgodne
z miejscowa logika systemu gospodarczego, prowadzi to do powaznych kosztéw, obnizania
wewnetrznej racjonalnosci dzialania tego systemu lub jego stopniowej deinstytucjonalizacji.

127 SHEC - ang. Safety (bezpieczenstwo), Health (zdrowie), Environment (srodowisko), Consumer (konsument).
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Jest to rowniez przykiad wykorzystywania polityk europejskich do maksymalizowania
korzysci przez poszczegdlne panstwa na wspolnym rynku, w tym poprzez takie ksztal-
towanie regulacji unijnych, ktére bedzie wzmacnia¢ krajowe przewagi konkurencyjne i
ostabia¢ ewentualne koszty wprowadzania przepiséw unijnych'*®. Wymaga to od rzadow
narodowych aktywnej polityki na forum UE oraz jej $cistej koordynacji z krajowa polityka
rozwoju.

Metoda wspoélnotowa jest obszarem rywalizacji gospodarczej miedzy panstwami czlon-
kowskimi. Rozbiezne interesy oraz zrdznicowane instytucje gospodarcze i spoleczne
w poszczegolnych panstwach przyczyniaja sie¢ do powaznych sporéw o ksztalt regulacji
europejskich'®. Jednym z celow tej rywalizacji jest proba przenoszenia krajowych insty-
tucji, rozwigzan prawnych lub mechanizméw krajowych polityk publicznych na szczebel
unijny, co wiaze si¢ z oczekiwanymi korzysciami dla narodowej gospodarki (Smith, 2005;
Bulmer, Padgett, 2004; Callaghan, Hopner, 2005). Innym przyktadem jest blokowanie
niekorzystnych dla krajowych grup intereséw rozwigzan prawnych podejmowanych na
szczeblu europejskim. Zdaniem KE (European Governance, 2001, s. 18) jednym z najwiek-
szych probleméw dotyczacych metody wspdlnotowej jest wlasnie blokowanie rozwigzan
regulacyjnych w okreslonych sektorach spraw publicznych lub opéznianie przyjmowania
tych regulacji w wyniku niekonczacych sie negocjacji miedzy panstwami cztonkowskimi.

Sposobem ochrony interesow krajowych przed skutkami funkcjonowania metody wspdl-
notowej jest takze opdznianie implementowania regulacji unijnych do krajowego porzadku
prawnego. Stosowane sg i inne formy ograniczania negatywnych skutkéw tych regulacji dla
krajowych intereséw gospodarczych, m.in. powierzchowne lub niewtasciwe wdrozenie unij-
nych przepiséw, wprowadzanie srodkéw kontrolnych i administracyjnych utrudniajacych
stosowanie tych przepisow itp."’. Warto podkresli¢, ze wspomniane dziatania wynikajg niejed-
nokrotnie z checi obrony waznych interesow krajowych, a takze sg podyktowane potrzebg
zachowania spojnosci krajowego systemu gospodarczego. Czesto sg rowniez zwiazane
z pragnieniem utrzymania sterownosci nad kluczowymi procesami gospodarczymi. Dlatego
im wieksza skala nieadekwatnosci prawa unijnego do krajowych probleméw rozwojowych
i interesow spolecznych, tym wieksze prawdopodobienstwo niewfasciwego stosowania prawa
UE, a tym samym wieksze utrudnienia dla realizowania metody wspolnotowe;j'*".

Jak wczeéniej wspomnialem, metoda wspdlnotowa jest obszarem silnej rywalizacji
regulacyjnej miedzy poszczegdlnymi krajami czltonkowskimi. Najczesciej wiaze sig to
z uatrakcyjnieniem warunkéw dla inwestoréw zagranicznych i przyczynia si¢ do libera-
lizacji niektorych przepiséw krajowych. Wsrdd specjalistow panujg jednak zréznicowane
opinie na temat zakresu i kierunku zmiany prawa w krajach czlonkowskich. Wedlug
jednych jest to wyrazny trend liberalizacyjny, zwlaszcza odnoszacy si¢ do obcigzen
fiskalnych i zobowigzan spotecznych (np. praw pracowniczych), ktéry oznacza tendencje
réwnania do najnizszego standardu obowigzujacego na obszarze Unii (mechanizm race to

8 Zob. Smith, 2005; Callaghan, Hopner, Schifer, 2007, s. 8, 22.
¥ Zob. Callaghan, Hopner, 2005.

30 Zob. Schmidt, 2005.

131 Zob. Grosse, 2004; Grosse, 2005.
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the bottom; Scharpf, 1999). W opinii innych badaczy (Radaelli, 2004) zakres liberalizacji
regulacyjnej jest umiarkowany. Krajowe rezimy prawne cechuje bowiem duzy poziom
inercji. Ponadto podwyzszona rywalizacja na wspolnym rynku prowadzi do wewnatrzsys-
temowej adaptacji (a nie bezrefleksyjnego obnizania standardéw), przy jednoczesnej probie
zachowania sterowno$ci nad procesami gospodarczymi przez wladze panstwowe (takze w
wymiarze regulacyjnym). Zagrozone interesy krajowe wywierajg rowniez presje na wladze
polityczne w celu zachowania dotychczasowych praw. Dotyczy to zwlaszcza obszarow
objetych zasada wzajemnego rozpoznania, a wiec takich, ktore w duzym stopniu sg wyjete
poza harmonizujace prawo wspolnotowe. Jesli jest to uzasadnione, wspomniane grupy
spoleczne wspierajg proby wprowadzenia odpowiednich standardéw do prawa unijnego.
Przyktadem tej tendencji sg proby takiego ksztaltowania regulacji wspolnotowych, aby
odgoérnie wptywa¢ na warunki konkurencyjnosci na wspolnym rynku. W obliczu skutkdw
kryzysu gospodarczego (2008-2010) takie dziatania podejmowaly m.in. najsilniejsze pan-
stwa w zakresie wzmocnienia koordynacji gospodarczej lub poprzez regulacje unijnego
pakietu energetyczno-klimatycznego.

Przyklad metody wspolnotowej. Zmiana warunkow konkurencyjnosci

Niektore regulacje europejskie, cho¢ zasadniczo nie pociagaja wydatkéow z budzetu UE,
przyczyniaja sie do powaznych wydatkow inwestycyjnych ze strony panstw czlonkowskich
lub przedsiebiorstw. Przykltadem s3 regulacje tzw. pakietu energetyczno-klimatycznego.
Jego realizacja ma by¢ dokonana przez inwestycje podmiotéw gospodarczych, m.in.
w oparciu o system aukcyjny uprawnien do emisji oraz rozwoj rynku wewnetrznego energii
w UE™. Inwestycje publiczne sa przewidywane w formie uzupelniajacej, np. w sytuacji,
kiedy nie sg wystarczajaco atrakcyjne dla finansowania rynkowego lub kiedy fundusze
publiczne stuza pobudzeniu inwestycji rynkowych. Takie podejscie oznacza, ze inwestycje
energetyczne i ekologiczne moga powodowac¢ drastyczny wzrost ceny pradu dla przemystu
i odbiorcow indywidualnych. Reguly pakietu niosa przy tym nieréwne konsekwencje
wobec poszczegolnych panstw cztonkowskich. Przynosza korzysci dla wyzej rozwinietych
i dysponujacych przewaga technologiczng krajow, a jednocze$nie naktadaja nadmierne
koszty na gospodarki stabiej rozwiniete i opierajgce sie na weglu, obnizajac w ten sposdb
ich konkurencyjnos$¢ cenowo-kosztowa. W ten sposob regulacje europejskie moga wspieraé
konkurencyjnos¢ jednych panstw UE na wspoélnym rynku i jednoczesnie ostabia¢ innych.
Ma to duze znaczenie dla zatrudnienia i tempa wzrostu gospodarczego w poszczegolnych
krajach'®.

132 Zob. Conclusions, European Council, EUCO 2/11, Brussels 2011, s. 3.
13 Zob. Grosse, 2011.
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7.1.2. Otwarta metoda koordynadji

Otwarta metoda koordynacji (OMC - Open Method of Co-ordination) jest probg przenie-
sienia metodyki zarzadzania miedzyrzadowego do polityk gospodarczych i spotecznych.
W stosunku do metody wspolnotowej OMC miata by¢ bardziej elastycznym sposobem
rozwigzywania probleméw lokalnych i zapewnia¢ wieksza adekwatno$¢ polityk europejskich
do miejscowych uwarunkowan spotecznych i gospodarczych. Miata by¢ rowniez w wiekszym
stopniu zdecentralizowana i umozliwia¢ wieksza efektywnos¢ realizowania polityk unijnych.

Najbardziej znanym przykladem zastosowania OMC jest Strategia Lizboniska, ktora zostala
zainicjowana na szczycie UE w 2000 r. Byla ona zaczerpnieta z elastycznego koordynowania
polityk narodowych w obszarze europejskiej unii walutowej oraz Europejskiej Strategii
Zatrudnienia, wprowadzonej Traktem z Maastricht i z Amsterdamu. Otwarta metoda koordy-
nacji bazuje na wspdolnym ustanowieniu celéw i warunkéw brzegowych implementacji danej
polityki, pozostawiajac swobode jej realizowania panstwom czltonkowskim. Jednoczesnie
metoda opiera si¢ na cyklicznym monitorowaniu wdrazania danej polityki i raportach na ten
temat, przygotowywanych przez rzady krajowe i Komisje Europejska (Mosher, 2000; Jesien,
2004; Grosse, 2005). Jej uzupelnieniem jest wymiana do$wiadczen miedzy krajami czlon-
kowskimi, prowadzona m.in. poprzez wzajemne wizyty monitorujgce (proces peer review)"*.
Otwarta metoda koordynacji zmierza do takiej zmiany i koordynacji krajowych polityk
publicznych, aby byly one zgodne z celami UE i przynosily nowa jako$¢ w skali europejskie;j.

Zasadnicza cecha OMC jest odejscie od jednolitego i wspdlnego dla wszystkich krajow
mechanizmu implementacji polityk, w tym odgdrnie narzucanego regulacyjnego wdrazania
szczegolowych rozwigzan. Zamiast tego preferowanym sposobem jest wymiana najlepszych
doswiadczen i poszukiwanie krajowych sposobéw implementowania polityk unijnych.
Metoda jest wigc przyktadem zastosowania do praktyki UE zasady subsydiarnosci, zgodnie
z ktorg poszczegdlne kompetencje publiczne powinny by¢ realizowane na mozliwie najniz-
szym szczeblu administracyjnym. Metoda jest stosowana w wielu obszarach polityk unijnych,
m.in. w politykach ekonomicznych (podatkowej, monetarnej, energetycznej i telekomunika-
cyjnej), ochronie srodowiska, badaniach i rozwoju technologicznym, polityce imigracyjnej,
przeciwdziatania bezrobociu, zdrowotnej i innych wymiarach polityki spolecznej, rozwoju
transportu i polityce regionalnej. W zaleznosci od obszaru politycznego widoczna jest
rézna precyzja wskaznikéw implementacji i monitorowania dzialan publicznych oraz zakres
mozliwych sankeji za niewlasciwe postepy wdrazania zobowigzan przyjetych przez kraje
czlonkowskie (zwykle ograniczaja si¢ one do publicznego napi¢tnowania outsidera'®).

Otwarta metoda koordynacji wykorzystuje stosowane wczeéniej techniki ,,miekkiego” zarzg-
dzania w UE. Przykladem takich dzialan s3 m.in. poréwnywanie realizowania polityk euro-
pejskich w poszczegdlnych krajach (peer review), wyznaczanie zakreséw implementowanych

13 Zob. Casey, Gold, 2005.

1% Najsilniejsze sankcje za nieprzestrzeganie zobowigzan w zakresie polityki makroekonomicznej groza panstwom
cztonkowskim w przypadku polityki gospodarczej, przyjmowanej w Broad Economic Guidelines, stabsze — w ramach
Europejskiej Strategii Zatrudnienia, a najstabsze w polityce innowacyjnej i koordynacji systeméw emerytalnych (zob.
Borras, Grave, 2004). Na temat zréznicowania srodkéw wspierajacych efektywnosé OMC, a wiec rowniez zwiekszajacych
poziom koordynacji miedzy krajami cztonkowskimi - Citi, Rhodes, 2007, http://www.connex-network.org.
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zadan (benchmarking) itp. (Marcussen, 2004). W odniesieniu do wczesniej stosowanych
»miekkich” technik zarzadzania OMC ma wyrazne ukierunkowanie strategiczne (istotnym
aspektem jest przygotowywanie dlugofalowych planéw dziatan politycznych). Metoda ta
stara sie taczy¢ wiele polityk (np. w Strategii Lizboniskiej), rézne poziomy wtadz publicznych,
w tym réwniez wspolprace horyzontalng miedzy poszczegdlnymi administracjami naro-
dowymi. Opiera si¢ na cyklicznym poréwnywaniu wynikéw miedzy réznymi krajami oraz
wielostronnej wymianie informacjii doswiadczen (Borras, Jacobsson, 2004).

Jak dowodza specjaliSci (Schifer, 2006), OMC pozwala zachowaé poszczegdlnym krajom
znacznie wiekszy zakres suwerennych decyzji, anizeli metoda wspdlnotowa. Podstawowym
zalozeniem OMC jest bowiem dobrowolnos$¢ uczestnictwa panstw w dziataniach objetych
przez te metode, a takze rezygnacja z wiazacego prawa jako spoiwa tej metody. Otwarta
metoda koordynacji pozwala wiec panistwom cztonkowskim zachowa¢ wigkszy poziom kon-
troli nad inicjatywami europejskimi realizowanymi w ich krajach, a wiec daje wigksze moz-
liwosci sterownosci procesami gospodarczymi. Umozliwia takze bardziej elastyczne dosto-
sowanie polityk unijnych do uwarunkowan lokalnych. Nie zawsze jednak ten aspekt zarza-
dzania jest w petni wykorzystywany w praktyce. Wiele zalezy od kompetencji administracji
rzagdowej i umiejetnosci wykorzystania tej metody dla celéw polityk krajowych. W niekto-
rych przypadkach elastycznos¢ OMC i jej dopasowanie do lokalnych uwarunkowan jest
pozorne, np. dlatego, ze nie ma odpowiedniej wspotpracy miedzy dyplomatami uzgadnia-
jacymi kierunki dziatan strategicznych na szczeblu unijnym a urzednikami poszczegolnych
ministerstw realizujacych polityki krajowe (Schifer, 2006).

Otwarta metoda koordynacji jest szczegdlnie korzystna dla najbardziej aktywnych krajow
cztonkowskich. Dzigki wlasnej inwencji w trakcie wypracowywania zalozen danej polityki,
jak réwniez szybkiego wprowadzenia w zycie wlasnych pomystéw maja duzy wplyw na cele
unijne i rozwigzania adoptowane w innych krajach cztonkowskich. W ten sposob moga
wspoltworzy¢ najbardziej przez siebie preferowany wymiar polityk europejskich. Warto
zauwazy¢, ze mimo tego, iz zasadnicze decyzje podejmujg panstwa cztonkowskie, omawiana
metoda pozostawia takze pewng role dla KE. Definiuje ona cele Wspdlnoty dla poszcze-
golnych dzialan, jest ich koordynatorem, a takze odpowiada za cykliczne nadzorowanie
wdrazania kolejnych etapéw stosowania metody. Rola KE wzrasta zwlaszcza w stosunku do
krajow biernych, ktére nie majg wlasnych pomystéw na wykorzystanie omawianej metody'**.
Otwarta metoda koordynacji jest takze oceniana jako sposob powstrzymania ekspansji
metody wspolnotowej i twardych regulacji europejskich, bedacych gtéwnym mechanizmem
rozwoju integracji europejskiej'?’. Z tej perspektywy OMC moze by¢ wigc uznana za probe
odbudowania przez kraje cztonkowskie wptywu na kierunek dalszego rozwoju integracji
europejskiej. Omawiana metoda jest takze pojmowana jako rezultat kryzysu dotychcza-
sowego zarzadzania w UE, wynik nadmiernych sprzecznoéci miedzy interesami krajow
cztonkowskich, trudnosci podejmowania decyzji oraz innych stabosci metody wspdlnotowej

13 Zob. Rosa, 2005.
3 Zob. Hodson, Maher, 2001; Leisink, Hyman, 2005; Schifer, 2004, http://eiop.or.at/eiop/local_old.html; Peters,
Pagotto, 2006, http://www.eu-newgov.org/.
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(Schifer, 2006). Tylko nieliczni eksperci traktujg OMC jako mozliwo$¢ zainicjowania procesu
legislacyjnego, wiazacych regulacji europejskich oraz sposéb intensyfikowania wspoétdzia-
fania i deliberacji w Europie (Trubek, Trubek, 2005).

Otwarta metoda koordynacji jest uznawana za szybszy sposoéb podejmowania decyzji na
szczeblu europejskim i uzgadniania polityk krajowych, zwlaszcza w obszarach wrazliwych
politycznie lub zwigzanych z silnymi réznicami intereséw i instytucji miedzy panstwami
cztonkowskimi (Schéfer, 2006). Wsrod najwigkszych problemdéw wymienia si¢ jednak niski
poziom efektywnosci'*®. Chodzi zwlaszcza o nieskuteczne egzekwowanie wspdlnie okreslo-
nych celéw politycznych. Omawiana metoda niezbyt dobrze koordynuje polityki publiczne
miedzy panstwami cztonkowskimi, a zwlaszcza nie ma odpowiednich mechanizméw egze-
kwowania przez instytucje unijne zobowigzan poszczegdlnych krajow. Rozbudza ona oczeki-
wania spoleczne w zwigzku z fatwiejszym przyjmowaniem wspodlnych strategii we wrazliwych
spolecznie sprawach, ale nie zapewnia skutecznego zrealizowania obietnic w praktyce.

Przyklady OMC. Europejskie strategie

Przyktadem ilustrujacym wszystkie wyzej wymienione wady jest nieskuteczno$¢ reali-
zacji celéw przez Strategie Lizbonska'*. Miata ona uczyni¢ z Europy najbardziej dyna-
miczny i konkurencyjny region gospodarczy na $wiecie. Jednak nieskuteczne mechanizmy
zarzadzania zniweczyly ten zamysl. Dlatego w kolejnych odstonach tej strategii, a pozniej
w ramach przyjetej w 2010 r. Strategii Europa 2020, starano si¢ uzupelni¢ mechanizm OMC
przez inne metody zarzadzania — przede wszystkim zaczerpniete z metody wspdlnotowe;.
Dotyczy to m.in. wzmocnionych regulacji w zakresie koordynacji zarzadzania gospodarczego,
pakietu energetyczno-klimatycznego oraz silniejszego powigzania celéw strategii gospodar-
czej UE z unijnymi politykami redystrybucyjnymi. W ten sposéb najpierw odnowiona Strategia
Lizbonska (z 2005 r.), a pdzniej Strategia Europa 2020 w coraz wiekszym stopniu byty obszarem
stosowania roznych metod zarzadzania w odniesieniu do europejskiej gospodarki.

Zblizone s3 doswiadczenia OMC w odniesieniu do unijnej polityki zatrudnienia
(i Europejskiej Strategii Zatrudnienia). O ile widoczny byt transfer celéw politycznych ze
strategicznych dokumentdw europejskich do dokumentéw narodowych, o tyle praktycznie
nie byto wzajemnego uczenia si¢ i nasladowania doswiadczen miedzy krajami cztonkowskimi
(Casey, Gold, 2005; Lopez-Santana, 2006). Ponadto sposob realizowania strategii narodowych
pozostawial wiele do zyczenia. Takze w obszarze polityki spolecznej (emerytur) i spoleczen-
stwa informacyjnego odnotowano niska efektywno$¢ omawianej metody'. Gléwna tego
przyczyna byla stabo$¢ mechanizméw kontroli i egzekucji postanowien, zbyt duza liczba
wskaznikow i rozbiezno$¢ metod mierzenia efektywnosci, niewlasciwy przeptyw informacji
i staba modyfikacja poszczegolnych dziatann w wyniku prowadzonego monitoringu.

13 Caporaso, Wittenbrinck, 2006; Bulmer, Padgett, 2004.
13 Zob. Grosse, 2010.
140 Zob. Lodge, 2007.
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Efektywno$¢ OMC w duzym stopniu zalezy od woli wspdlpracy, o co nie jest tatwo w
przypadku sprzecznych interesow lub rozbieznych instytucji gospodarczych miedzy
poszczegdlnymi panstwami'*'. Efektywno$¢ ta zalezy w duzym stopniu od adekwatnosci
implementowanych norm do krajowych uwarunkowan instytucjonalnych (m.in. admini-
stracyjnoprawnych'#), spotecznych i gospodarczych'. W ramach OMC fatwiej implemen-
tuja polityki te kraje, ktérych interesy narodowe oraz cele krajowych polityk publicznych sa
zgodne z europejskimi'*.

Podsumowujac, nalezy uznaé, ze OMC nie likwiduje sprzecznosci miedzy krajami czlon-
kowskimi, a jedynie zdaje si¢ je maskowa¢ pod ogdlnymi strategiami politycznymi.
W opinii ekspertow (Schifer, 2006) omawiana metoda w niewielkim stopniu efektywnie
realizuje wspolne europejskie cele, dobrze natomiast zabezpiecza interesy narodowe
i kompetencje panstw czlonkowskich. Staje si¢ obszarem przenoszenia krajowych celow
i instytucji gospodarczych do polityki europejskiej, co stwarza nadzieje na to, Ze z czasem
stang sie one standardami ogolnoeuropejskimi i prawnie wigzacymi. Problemem dysku-
towanej metody jest brak wyraznego przywodztwa politycznego na szczeblu unijnym,
ktére mogtoby przezwyciezad te sprzecznosci i zapewni¢ jej skuteczniejsze funkcjonowanie
w praktyce (Leisink, Hyman, 2005). Dlatego coraz czg¢sciej OMC zostaje wzmocniona
przez instrumenty regulacyjne lub redystrybucyjne metodyki wspdlnotowej. Dzialania te sa
niejednokrotnie wypracowywane w gronie wiodacych panstw czlonkowskich, a nastepnie
powierzane do realizacji np. KE.

/.2. Zmiany zarzqdzania w okresie kryzysu (2008=2011)

Zmianom zarzadzania w UE najcze$ciej towarzyszg dwa gtowne cele. Po pierwsze jest to
che¢ poprawy efektywnosci polityk europejskich, a po drugie — dazenie do zwiekszenia
wladzy nad procesami integracji europejskiej, w tym poprzez wigksza kontrole i sterownos¢
nad politykami unijnymi. Kryzys gospodarczy (rozpoczety w 2008 r.) wyostrzyl problemy
niewlasciwej sterownosci nad gospodarka w UE. Jest to pochodna sprzecznosci intereséw
i nadmiernego zroznicowania instytucji gospodarczych miedzy panstwami cztonkow-
skimi. Wspomniane zréznicowania poglebity sie w wyniku wschodniego poszerzenia UE
(2004-2007).

4 Pollack, 2005; Risse, 2000.

142 Zob. Knill, 1998; Casey, Gold, 2005; Bulmer, Padgett, 2004.
143 Zob. Borras, Grave, 2004; Lopez-Santana, 2006.

!4 Zob. Citi, Rhodes, 2007.
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Przyklad zmian zarzadzania wzmacniajacych metode wspolnotowsa

W wyniku kryzysu wspdlnej waluty (2010 r.) wprowadzono dzialania stuzace poprawie
zarzadzania gospodarczego w UE. Wiekszos¢ podjetych decyzji stuzylo wzmocnieniu
implementacji PSiW. Juz wcze$niej prawo europejskie'*® przewidywalo m.in. sankgje finan-
sowe za nieprzestrzeganie Paktu. Rada Europejska'*® opowiedziala si¢ za wzmocnieniem
dotychczasowych i natozeniem nowych sankcji. Zaproponowano m.in. kare depozytu
(najpierw oprocentowanego, a pozniej nieoprocentowanego), ktory w przypadku braku
reform moze zosta¢ zamieniony na grzywne. Obejma one poczatkowo tylko panstwa strefy
euro, a od 2013 r. wszystkich pozostalych cztonkéw UE (z wyjatkiem Wielkiej Brytanii).
Nowoscig jest mozliwo$¢ natozenia depozytu juz w procedurze wielostronnego nadzoru,
a takze wzmocnienie i przyspieszenie nakladania kar w ramach procedury nadmiernego
deficytu. Wedlug wstepnej oceny specjalistow (Nowak-Far, 2010, s. 317-349) maksymalna
wielkos¢ sankeji w obu procedurach zostata powiekszona z poziomu 0,5 do 0,7% PKB
w danym kraju. Implementacja zasad europejskich ma by¢ tatwiejsza, gdyz ich ewentualne
cofniecie przez Rade bedzie mozliwe jedynie kwalifikowang wiekszo$cig glosow (wczesniej
takiej decyzji wymagalo wprowadzenie sankgji, a nie ich odwotanie).

Kolejnym elementem wzmacniajacym implementacje kryteriow makroekonomicznych
jest wprowadzenie Europejskiego Semestru oceny polityk budzetowych i reform fiskal-
nych w panstwach cztonkowskich. Jest to mechanizm nadzoru nad polityka rzadéw naro-
dowych w oparciu o dzialania proponowane przez nie w KPR, programach stabilnosci
i konwergencji, a takze ich powigzanie z ocena zalozen budzetu poszczegdlnych panstw.
Tak skonstruowana ocena bedzie w wigkszym niz dotad stopniu warunkowala otrzy-
mywanie pomocy strukturalnej UE (na Polityke Spdjnosci, rozwoju obszaréw wiejskich
i rybacka)'¥’. Wzmocniono réwniez europejskie zdolnosci administracyjne w zakresie
zbierania odpowiednich danych statystycznych na terenie UE.

W ramach poprawy zarzadzania gospodarczego zaproponowano szerszy zakres monito-
ringu sytuacji makroekonomicznej. Obejmuje on w szczegélnosci zaburzenia réownowagi
w zakresie bilansu platniczego, konkurencyjnosci cenowej i kosztowej, a takze skale zadlu-
zenia zagranicznego, poziom efektywnego realnego kursu walutowego, wzrost realnych
cen nieruchomosci itp.'*. Rozwigzanie tych problemdéw pozostawiono w calosci polityce
gospodarczej poszczegdlnych panstw czlonkowskich. Gdyby jednak ktorys rzad mial
ktopoty z tym zadaniem, Rada moze natozy¢ grzywne w wysokosci 0,1% PKB (Nowak-Far,
2010, s. 343). Stabiej rozwijajace si¢ i pograzone w kryzysie finansowym panstwa prawdo-
podobnie nie beda mogty podota¢ samodzielnie takiemu wyzwaniu. Zwraca na to uwage
sama KE', uznajac, ze konieczno$¢ dokonania cig¢ budzetowych w panstwach o najwiek-
szej skali zadluzenia publicznego pozostawia niewiele miejsca na polityke strukturalng,
majaca zwiekszy¢ konkurencyjnos¢ gospodarcza.

!4 Zob. art. 126 Traktatu o funkcjonowaniu UE.

146 Strengthening Economic Governance in the EU. Report of the Task Force to the European Council, Brussels, 2010;
Konkluzje, Rada Europejska, 28-29 pazdziernika 2010 r., EUCO 25/10.

147 Zob. Whioski z pigtego sprawozdania w sprawie spdjnosci gospodarczej, spotecznej i terytorialnej. Przysztos¢ polityki
spéjnosci, Komisja Europejska, COM(2010)642/3, Brussels 2010.

148 Zob. Enhancing economic policy coordination for stability, growth and jobs - Tools for stronger EU economic governance,
Communication from the Commission to the European Parliament, the Council, the European Central Bank, the
European Economic and Social Committee and The Committee of the Regions, COM(2010)367 final, Brussels 2010,
s. 4; Strengthening Economic Governance in the EU. Report of the Task Force to the European Council, Brussels 2010, s. 8.
149 Surveillance of Intra-Euro-Area Competitiveness and Imbalances, European Economy 2010, vol. 1, European
Commission, Brussels 2010, s. 4.
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Jak wezesniej wspomniatem, w UE brakuje przywddztwa politycznego i odpowiednio silnej
wladzy wykonawczej. W tej sytuacji trudnosci gospodarcze zmusily rzady najwiekszych
panstw do przejecia inicjatywy politycznej. Daza one do odzyskania kontroli nad proce-
sami gospodarczymi na wlasnym terytorium, a takze do zwigkszenia wplywu na zarza-
dzanie gospodarcze w UE. W warunkach integracji europejskiej trudno bowiem sterowaé
rozwojem wlasnej gospodarki bez odpowiedniej kontroli nad polityka unijng. W rezultacie
wzmocnilo to role wspolpracy miedzyrzadowej, zwlaszcza w kregu najwiekszych panstw
czlonkowskich. Sposobem odzyskania wplywu politycznego na integracje europejska jest
takze ograniczenie roli unijnych instytucji technokratycznych (przede wszystkim KE),
a takze ograniczenie kregu panstw uczestniczacych w podejmowaniu kluczowych decyzji
dotyczacych zarzadzania gospodarczego. Przyktadem tego zjawiska jest poglebienie wspol-
dzialania w gronie panstw strefy euro (m.in. poprzez organizacje nieformalnych szczytow
przywodcédw). W ten sposob tatwiej jest wiodagcym panstwom uzgodni¢ nowe mechanizmy
koordynacji gospodarczej lub instrumenty antykryzysowe, ktére w czesci obowiagzuja takze
panstwa nieuczestniczgce w unii walutowej. Prowadzi to do wzmocnienia osrodka wtadzy
w UE, skupionego wokot najwigkszych panstw cztonkowskich, a takze rosnacej asymetrii
wplywow politycznych w UE miedzy krajami centralnymi i peryferyjnymi.

Poglebia si¢ rowniez tendencja do silniejszej integracji politycznej panstw strefy euro
w stosunku do innych czlonkéw UE. Jest to okreslane przez politologéw jako podziat UE
na dwie predkosci integracyjne lub dwa kregi integracji. Polska, ktéra w okresie kryzysu
byta poza unig walutg, w wyniku wyzej wymienionych proceséw jest spychana coraz dalej
od centrum politycznego w UE. Przed politykami polskimi pojawit sie¢ w zwigzku z tym
bolesny dylemat. Czy wspiera¢ ratowanie wspolnej waluty za cene poglebienia procesu
dwoch predkosci integracyjnych w UE? Czy przylaczy¢ sie do wzmacnianej wspdtpracy
fiskalnej w strefie euro (nawet bez przyjmowania euro) za ceng rosnacej kontroli nad poli-
tyka fiskalng ze strony UE oraz mozliwej utraty konkurencyjnosci gospodarczej (w przy-
padku harmonizacji podatkowej w Eurolandzie)?

Konsekwencja kryzysu gospodarczego jest wzrost rywalizacji politycznej i ekonomicznej
miedzy panstwami czlonkowskimi. Niektére rzady intensywnie angazujg sie¢ w procesy
ksztaltowania polityk i regulacji europejskich, aby w jak najwigkszym stopniu wzmac-
nialy ich pozycje konkurencyjng na wspdlnym rynku. Ponadto dbajg one o zachowanie
wewnetrznej racjonalnosci dzialania narodowych systeméw kapitalistycznych, a takze sta-
raja sie przenies¢ krajowe wzorce instytucjonalne do polityk unijnych. W ten sposob wspie-
rajg krajowe interesy gospodarcze i spolfeczne, a takze daza do wykorzystania regulacji
i polityk unijnych do stymulowania wzrostu i zatrudnienia we wtasnych krajach. Elementem
wspdlzawodnictwa miedzy panstwami cztonkowskimi jest ,,oddolna” rywalizacja regula-
cyjna, ktora zmierza do stworzenia jak najbardziej zachecajgcych warunkow dla zagranicz-
nych inwestoréw. Stosowane sg takze réznorodne formy ochrony krajowych instytucji lub
interesow gospodarczych i spotecznych przed presja instytucjonalng ze strony europeizacji.

Coraz bardziej widoczne sg proby siegania po instrumenty metody wspolnotowej,
ktore stuza podwyzszaniu konkurencyjnoséci wlasnej gospodarki w stosunku do pozycji
innych panstw czlonkowskich na wspélnym rynku. Przykladem tej tendencji sa niektére
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propozycje dotyczace wzmocnienia koordynacji gospodarczej w UE, jak réwniez przepisy
pakietu energetyczno-klimatycznego. Panstwa czlonkowskie wykorzystuja metody wspot-
pracy miedzyrzadowej, w tym rowniez OMC, dla inicjowania celow politycznych. Sg one
nastepnie powierzane do realizacji instytucjom europejskim, a takze wzmacniane przez
instrumenty regulacyjne lub redystrybucyjne metody wspolnotowej. Przyktadem takiego
podejécia jest hybrydowa konstrukcja Strategii Europa 2020, ktéra bedzie realizowana
zaréwno poprzez OMC, jak i instrumenty wspolnotowe.

Przyklad zmian zarzadzania. Otwarta metoda koordynacji

Przyktadem zastosowania OMT w okresie kryzysu byl tzw. Pakt Euro Plus, przeznaczony
dla czlonkéw unii walutowej, ale otwarty dla pozostalych panstw UE™. Jego cechg cha-
rakterystyczng byla dobrowolna forma wspolpracy miedzy czlonkami UE, cho¢ istnieje
duza presja polityczna, aby niektore zobowigzania rzadéw wzmocni¢ poprzez regulacje
europejskie (a wiec metode wspdlnotowa). Pakt stuzyl wzmocnieniu zbieznosci polityk
gospodarczych i spotecznych w UE, w tym m.in. w odniesieniu do polityki podatkowej,
funkcjonowania systemdéw emerytalnych, zniesienia obowiazku indeksacji ptac w stosunku
do inflacji, wprowadzenia unijnych kryteriow fiskalnych do narodowych konstytuciji itp.
Dziatania zmierzajace do zbieznosci polityk publicznych w wymienionych obszarach nie
tylko stuza ograniczeniu deficytu i dtugu publicznego (np. poprzez zmniejszenie dofinan-
sowywania z budzetu panstwa systemow emerytalnych) - oddzialujg takze na konkuren-
cyjnos¢ gospodarczg. Przykladem jest propozycja zroéwnania wysoko$ci podatku od przed-
siebiorstw. W przypadku niektorych panstw moze to oznaczaé podwyzke podatkow, a wiec
pogorszenie warunkow dla inwestycji zagranicznych, a tym samym obnizenie przewag
konkurencyjnych. W ten sposéb kryzys stat si¢ okazja do wykorzystywania instrumentow
Unii do ,,odgérnego” sterowania konkurencyjnosciag w Europie, w tym poprawiania pozycji
jednych i pogarszania innych panstw cztonkowskich na wspolnym rynku.

/.3. Polski model rozwoju w Unii Europejskiej

Jednym z podstawowych dylematow zarzadzania w UE jest utrzymanie odpowiedniej row-
nowagi miedzy konieczno$cig zachowania spojnosci politycznej (i harmonizacji regula-
cyjnej) a potrzebg autonomii wewnetrznej poszczegdlnych panstw (i elastyczno$cig rozwig-
zywania probleméw lokalnych; Olsen, 2004; Andersen, Sitter, 2006, s. 313-330). Dylemat
ten jest szczegolnie dobrze widoczny po ostatnim poszerzeniu UE (2004-2007) i zwigk-
szeniu zroznicowan wewnetrznych, uwypuklajacych podzial na obszary centralne i pery-
feryjne. Odmiennos¢ typow zarzadzania w UE jest do pewnego stopnia odpowiedzig na ten
dylemat. Metoda wspdélnotowa wzmacnia tendencje do harmonizowania, a stabosci i luki

150 Zob. Konkluzje szefow paristw lub rzqdow strefy euro z dnia 11 marca 2011 r., Bruksela 2011.
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w tej metodzie ograniczajg spojnos¢ polityk i regulacji w UE. ,,Miekkie” sposoby zarza-
dzania, zwlaszcza OMC, s3 natomiast zwigzane z potrzebg decentralizacji i oddolnego
ksztaltowania polityk publicznych'".

Z punktu widzenia peryferiow UE kluczowe znaczenie ma to, czy instrumenty europejskie
beda odpowiednio adresowane wobec ich potrzeb rozwojowych, czy tez stang sie Zrédtem
korzysci przede wszystkim dla zewnetrznych podmiotéw gospodarczych. Nalezy pamietad
bowiem, ze dziatania UE, w tym réwniez te kierowane do panstw peryferyjnych lub stabiej
rozwijajacych sie, s3 wynikiem negocjacji instytucji wspolnotowych i 27 panstw cztonkow-
skich. Sa wiec wypadkowsa réznych interesoéw gospodarczych i celéow politycznych, przy
czym to panstwa centralne, a nie peryferyjne majg najwiekszy udzial w wypracowywaniu
decyzji politycznych w UE.

Polski model rozwoju zostal uksztaltowany pod wplywem integracji europejskiej
w skutek implementacji regulacji i polityk europejskich. Na ksztalt tego modelu oddzia-
tywaly w duzym stopniu specyficzne warunki towarzyszace procesom integracji Polski ze
Wspdlnota. Integracja oznaczata dla naszego kraju przede wszystkim ogromny transfer
zewnetrznych instytucji i regulacji. Jednocze$nie byly one w ograniczonym stopniu
dopasowane do miejscowych uwarunkowan, co potegowalo kilka powigzanych ze soba
zjawisk. Bylo to zwiazane przede wszystkim z dominacjg przymusowego i hierarchicznego
transferu instytucjonalnego, opierajacego si¢ na przyjeciu przez te panstwa w calosci
dorobku prawnego Wspdlnot Europejskich (acquis communautaire). Ponadto wynikalo to
z asymetrycznos$ci procesu akcesyjnego'®, tj. koniecznosci przyjecia warunkow cztonko-
stwa przy niewielkich mozliwosciach negocjacyjnych (Schimmelfennig, Sedelmeier, 2005,
s. 215-217; Sedelmeier, 2006; Schimmelfennig, Sedelmeier, 2007). Kolejnym czynnikiem
byta specyficzna strategia polityczna Polski wobec integracji europejskiej. Najwazniejsze
byly cele geopolityczne, przede wszystkim zwiazane z osiagni¢ciem samego czlonkostwa
w UE. Duzo mniejsze znaczenie mialo negocjowanie szczegélowych warunkéw gospo-
darczych i spolecznych, a wiec réwniez dostosowywanie polityk i prawa europejskiego do
uwarunkowan krajowych. Bardzo szybkie bylo tempo wprowadzanych zmian. Ponadto
zauwazalne byly niewystarczajace kompetencje elit politycznych i urzedniczych do wlasci-
wego adoptowania zewnetrznych instytucji do uwarunkowan krajowych. Wigzata sie z tym
tendencja do imitacyjnego importu zewnetrznych doswiadczen, czesto przede wszystkim
w celu podwyzszenia akceptacji u partneréw zagranicznych.

Problemy slabego dostosowania polityk europejskich do uwarunkowan lokalnych w Polsce
sa wigc w duzym stopniu zwigzane z oparciem procesu integracyjnego gtéwnie na imple-
mentacji prawa europejskiego. Dla tych celow wykorzystano przede wszystkim metode
wspdlnotowa (cho¢ faktycznie bez etapu wypracowywania i negocjowania regulacji
prawnych). Zastosowanie tej metody zwiekszalo szybko$¢ i skale implementowania prawa
i polityk europejskich, a jednoczesnie ostabialo mozliwosci elastycznego dostosowania
tych instrumentéw do uwarunkowan lokalnych.

131 Zob. Knill, Lenschow, 2005.
192 Zob. na temat asymetrycznos$ci pozycji i warunkéw negocjacyjnych miedzy nowymi krajami cztonkowskimi a UE:
Wiener, 2003, s. 157-201; Schimmelfennig, Sedelmeier, 2002; Scott, 2004; Moravvcsik, 1993.



Rozdziat VII. Polski model... | 7.3. Polski model rozwoju w Unii Europejskiej

W rezultacie polski model rozwoju, zwlaszcza w poczatkowym okresie, cechowat sie silng
sktonnoscig do imitacji zewnetrznych wzorcéw, bez odpowiedniego uwzglednienia krajowej
specyfiki rozwojowej. Ponadto sktaniat sie w wigkszym stopniu do implementacji europej-
skich wzorcéw zamiast aktywnego ksztaltowania polityk europejskich. Taka postawe mozna
okresli¢ mianem pasywnej lub reaktywnej na impulsy ptynace z UE (zwlaszcza w ramach
hierarchicznych mechanizméw zarzadzania). Ponadto polski model rozwoju mozna okre-
§li¢ mianem egzogenicznego (silnie nastawionego na zewnetrzne wzorce i srodki inwe-
stycyjne). Jest to powigzane ze slaboscig identyfikowania strategicznych intereséw roz-
woju kraju, a takze staboscia zrozumienia potrzeby wykorzystywania polityk europejskich
do krajowych celéw rozwoju. Wynika to ze stosunkowo niewielkiej umiejetnosci kontroli
i oddzialywania na europejskie mechanizmy polityk publicznych. Polski model rozwoju
dos¢ dobrze absorbuje metody zarzadzania hierarchicznego w UE, zwlaszcza metode
wspolnotowa. W niewielkim stopniu wykorzystuje dobrowolne metody zarzadzania, czego
przykladem jest staby udzial w realizacji Strategii Lizbonskiej'*. Jak pokazuja badania',
stosowanie OMT w przypadku Polski i innych nowych panstw cztonkowskich jest zwigzane
z duzo wigkszymi kompetencjami KE i wigkszym zakresem hierarchicznego sterowania,
zwlaszcza na etapie programowania polityk publicznych. Komisja zdaje si¢ ,wyreczac”
wladze krajowe w zadaniach planistycznych, a takze narzuca cele merytoryczne, wskazniki,
terminy i instrumenty realizacyjne — niekiedy nieadekwatne do lokalnych uwarunkowan.
Jest to rowniez zwigzane z brakiem do$wiadczenia i aktywnosci krajowej administracji
oraz przyzwyczajeniem do bezrefleksyjnego przyjmowania wytycznych europejskich. W
ramach polskiego modelu rozwoju wladze RP w nieco wigkszym stopniu angazuja si¢ we
wspotprace na forum unijnym, natomiast stabiej podejmujg rywalizacje, w tym rowniez
regulacyjna. Polski model rozwoju jest szczegdlnie silnie podatny na wzorce europejskie w
obszarze Polityki Spojnoéci oraz w ramach liberalnego podejscia do wspolnego rynku.

Stopniowo Polska zmienia swdj schemat dziatania w ramach wielopoziomowego systemu
rzadzenia w UE. Widoczne jest coraz wieksze doswiadczenie i aktywno$¢ polskich przed-
stawicieli na etapie wypracowywania polityk europejskich. Nadal jednak brakuje dtugofa-
lowej Krajowej Strategii Rozwoju, ktéra bylaby podstawg dla ukierunkowania polityki na
arenie UE. Nie ma odpowiednich struktur instytucjonalnych planowania i realizacji poli-
tyki krajowej, koordynacji dziatan poszczegélnych resortow, a takze umozliwiajacych pro-
wadzenie polityki na szczeblu UE, zgodnie z priorytetami krajowej polityki rozwoju. Polska
w dalszym ciggu w niewystarczajacym stopniu wykorzystuje ,,migkkie” metody zarza-
dzania europejskiego, w tym OMT i wspolprace sieciowa. Dowodzi to stosunkowo niskiej
aktywnos$ci w polityce europejskiej. Niewystarczajace jest zaplecze dla polskiej polityki
w UE, zwlaszcza wspolpraca z organizacjami pozarzadowymi, samorzadami terytorial-
nymi i partnerami spoltecznymi.

193 Zob. Lisbon Strategy evaluation document, Commission Staff Working Document, SEC, 2010, 114 final, Brussels 2010.
134 Zob. Rosa, 2005.
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/4. Podsumowanie

Zachowanie strategicznej sterowno$ci nad politykami publicznymi realizowanymi w UE
(zaréwno na poziomie europejskim, jak i narodowym) wymaga jednolitej i silnej wladzy
politycznej na szczeblu unijnym. Obecny system wiadz europejskich jest rozproszony i wie-
lopoziomowy, bez wyraznego podzialu kompetencji oraz przywoédztwa politycznego. Jest
nieadekwatny do aktualnej wielkoéci UE i zakresu jej polityk publicznych (Olsen, 2004).
Widoczna jest rywalizacja kompetencyjna, co wynika z otwartej debaty ustrojowej w UE
i wielu, niekiedy sprzecznych koncepcji dotyczacych przysztosci integracji europejskie;j.
Metody zarzadzania sg przedmiotem tej rywalizacji.

Zadna z tych metod nie daje gwarancji sprawnej interwencji w sytuacjach kryzysowych,
co wynika przede wszystkim ze stabosci centrum politycznego. Jednym z podstawowych
probleméw zarzadzania politykami europejskimi sg trudnosci podejmowania decyzji oraz
problemy zwigzane z ich realizacja. Trudnosci te wynikajg z réznorodnosci i rywalizacji
intereséw spolecznych reprezentowanych na szczeblu unijnym. Jest to takze zwigzane
z adekwatnos$cig transferowanych instytucji zewnetrznych do lokalnych uwarunkowan,
co okreslam jako ,adekwatnos$¢ instytucjonalna™®*. Dotyczy to zgodnosci zewngtrznych
instytucji z wewnetrzng racjonalnoscia krajowego systemu gospodarczego. System ten
stwarza ramy korzysci i kosztow dla krajowych przedsiebiorstw i konsumentéw, w tym
réwniez struktury mozliwosci (opportunity structures), od ktérej w duzej mierze zaleza
przewagi konkurencyjne danego panstwa na wspolnym rynku.

Obecnie zmieniajgce si¢ metody zarzadzania majg ograniczone mozliwosci dopasowania
polityk europejskich do uwarunkowan lokalnych w krajach peryferyjnych i stabiej rozwi-
jajacych sie'*. Metody zarzadzania pozwalaja na duzy zakres transferu instytucjonalnego
do tych krajow. W znacznie slabszy sposdb uzgadniajg polityki unijne z celami krajowymi
oraz umozliwiaja zwiekszenie efektywnosci rozwiazywania lokalnych probleméw przy
wykorzystaniu instrumentéw europejskich. W duzym stopniu jest to zwigzane z brakiem
odpowiednich kompetencji i aktywnoéci po stronie administracji krajéw peryferyjnych.
Wynika to rowniez z asymetrii wladzy w unijnych procesach decyzyjnych na korzys¢
panstw centralnych.

Panistwa Europy Srodkowej maja zbyt stabg pozycje polityczng w UE, a takze zbyt niskie
kompetencje polityczne i administracyjne, aby skutecznie wptywac na ksztattowanie polityk
gospodarczych w UE. Moze to skutkowa¢ brakiem adekwatno$ci instytucjonalnej, a wiec
pogorszeniem mozliwosci rozwoju gospodarczego tych panstw w warunkach integracji
europejskiej. Wspomniane zjawisko poglebia si¢ pod wplywem kryzysu gospodarczego
w Europie. Rola polityczna peryferii maleje. Przykladem jest wzmocniona wspolpraca
polityczna w gronie unii walutowej, ktéra faktycznie marginalizuje znaczenie wielu krajow
Europy Srodkowej nienalezacych do unii walutowej. Ale maleje takze znaczenie pafistw
peryferyjnych strefy euro, przede wszystkim ze wzgledu na ich przedluzajace si¢ klopoty

155 Zob. Grosse, 2004; Grosse, 2005.
156 Zob. réwniez oméwienie przyktadéw europejskiej polityki innowacyjnej i Polityki Spéjnosci w: Grosse, 2007.
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gospodarcze i fiskalne. Dodatkowym utrudnieniem dla nowych panstw cztonkowskich jest
to, ze w wyniku kryzysu podstawowym wyzwaniem gospodarczym dla Europy jest rato-
wanie wspolnej waluty. Spychajg one na drugi plan wyzwania modernizacyjne i klopoty
gospodarcze Europy Srodkowej. Moze si¢ to niekorzystnie odbi¢ na politykach redystry-
bucyjnych UE kierowanych wobec tego obszaru, zwlaszcza w nowym okresie budzetowym
po 2013 r.'".

Szczegblnego znaczenia nabiera zmiana polskiego modelu rozwoju w warunkach inte-
gracji europejskiej. Jest on obecnie zbyt silnie egzogeniczny, a wiec zorientowany na
implementacje zewnetrznych wzorcow, instytucji i srodkéw finansowych. Nalezatoby go
zmieni¢ w kierunku modelu endogenicznego, dla ktdrego podstawg dziatania beda przede
wszystkim krajowe interesy gospodarcze i wlasna strategia rozwoju. Niezbedne jest zbu-
dowanie krajowego wielopoziomowego systemu rozwoju, bazujacego na wlasnych srod-
kach finansowych i autonomicznie okreslanych priorytetach rozwoju. Udzial w polityce
europejskiej powinien by¢ istotnym instrumentem wsparcia realizacji krajowych celow.
Do tego niezbedna jest wszechstronna wiedza o specyfice ksztaltowania polityk europej-
skich, ich réznorodnosci tematycznej i metodach zarzadzania. Niezbedne jest rowniez
monitorowanie zmiany klimatu wokol integracji europejskiej, najwazniejszych procesow
politycznych i kierunkéw reform mechanizméw zarzadzania.

197 Szerzej na temat — zob. Grosse, 2010.

161






Reguty programowania,
implementacji oraz zasady
monitorowania i ewaluacji
polityk i programow publicznych






Rozdziat VIIl. Agenda polityczna... | 8.2. Agenda polityczna — legitymizacja 165

Krzysztof Szczerski

Rozdziat VIl

Agenda polityczna
a polityki rozwoju

......................................................................................... o]

8.1. Wprowadzenie

Prowadzenie polityki rozwoju we wspolczesnym panstwie demokratycznym nie polega
wylgcznie na skutecznym wdrozeniu w zycie strategii zaprogramowanych przez fachowe
zespoly eksperckie, postugujace sie odpowiednimi wskaznikami, instrumentami i kwan-
tyfikatorami skuteczno$ci. Na kwestie rozwoju spoleczno-gospodarczego nalezy spojrze¢
znacznie szerzej, uwzgledniajac jego wielowymiarowy charakter, odpowiadajacy na zr6zni-
cowane potrzeby obywateli, ktdrzy sa ostatecznymi mocodawcami instytucji publicznych.

8.2. Agenda polityczna — legitymizacja

Jesli przyjmiemy taki punkt widzenia (a wydaje sie on wlasciwy, gdy méowimy o metodzie
politycznej zgodnej z wartosciami naszego kregu cywilizacyjnego), to oznacza on otwarcie
polityki rozwoju na demokratyczny mechanizm rozstrzygnie¢ w odniesieniu zaré6wno do
jej celow, jak i uzywanych metod. Méwiac inaczej, wskazuje to tym samym, ze wspolczesne
prowadzenie polityki rozwoju otwiera ja na ,agende polityczng’, tzn. wpisuje ja w szerszy
kontekst politycznych procesow decyzyjnych. Przez agenda polityczng nalezy zatem w tym
kontekscie rozumie¢ nie tyle ,,upolitycznienie” strategii rozwoju, co raczej uwzglednienie
w dziataniach aparatu panstwa decyzji podjetych w prawomocnym procesie demokratycz-
nego decydowania, w ramach ktorego obywatele rozstrzygaja o polityce kraju, zgodnie
ze swoimi preferencjami, odzwierciedlonymi nastepie w osobowym skltadzie przedstawi-
cielskich organéw panstwa, a w konsekwencji takze — w politycznej kompozycji organéow
wykonawczych, czyli korpusu politycznego administracji publicznej kierujacego decy-
zyjnie polityka rozwojowa panstwa.
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Nie chodzi tu jedynie o spelnianie pewnych standardéw normatywnych (prowadzenie
polityki zgodnej z zasadami ustrojowymi panstwa demokratycznego), ale takze o pragma-
tyczny postulat skutecznosci. Polityka rozwoju, aby by¢ efektywna, musi by¢ bowiem legi-
tymizowana, tzn. spotkac si¢ z uznaniem spolecznym. W przeciwnym wypadku dochodzi
bowiem do zmiany przywddztwa prowadzacego te polityke (w wyniku wybordw) i do jej
przeformulowania, tak by byla bardziej przystajaca do woli demokratycznej wiekszosci,
czyli do politycznej porazki poprzedniej strategii. Rzecz jasna mechanizm legitymizo-
wania polityki rozwoju nie jest prosty i z pewnoscig nie jest automatyczny — nalezy bra¢
bowiem pod uwage wiele elementdw interweniujacych w jego przebieg (poziom informacji
publicznej, wplyw osrodkéw ksztaltujacych opinie publiczng, nastroje i oczekiwania spo-
teczne) - nie wystarczy zatem powiedzie¢, ze polityka rozwoju to wynik wolnych, otwar-
tych i powszechnych wyborczych decyzji obywateli. Proces rozstrzygnie¢ zapadajacych we
wspotczesnej sferze publicznej jest bardzo skomplikowany. Warto jednak mie¢ na uwadze
koniecznos¢ unikniecia ,,btedu klerkéw”™*¥, czyli przekonania, ze najlepsza dla obywateli
metodg prowadzenia polityki jest — jak mawiat pewien francuski minister na poczatku lat
dziewiecdziesigtych XX w. — ,,oéwiecony despotyzm’”

8.3. Miejsce i istota polityki rozwoju

Polityka rozwoju we wspolczesnym panstwie lokuje si¢ zatem miedzy dwoma uwarun-
kowaniami - z jednej strony realizacja demokratycznej woli, wyrazajacej si¢ w politycz-
nych decyzjach obywateli, a z drugiej — procedurami zarzadzania efektywno$ciowego przez
struktury wykonawcze, kierujace sie pragmatyka operacyjng oraz skumulowang wiedza
i do$wiadczeniem.

Dlatego tez warto przeprowadzi¢ analize kwestii relacji miedzy strategia polityczna, jako
narzedziem rzadzenia panstwem i programowania rozwoju, a modelami wspolczesnej
sfery publicznej, rozumianej jako domena politycznych rozstrzygnie¢ w demokracji. Istota
tego rozdzialu jest zatem pytanie, w jaki sposéb dokonujg sie procesy rzadzenia i jak powia-
zane sg one z demokratyczng agorg, ktora rozstrzyga¢ powinna o kierunkach rozwoju pan-
stwa. Zagadnienie to dotyczy takze takich kwestii, jak: osadzenie polityk rozwoju (policies)
w dynamice proceséw zachodzacych na gruncie klasycznie rozumianej polityki - jako kon-
kurencji i sporu o spoteczng legitymacje do ustanawiania celéw zbiorowych i decydowania
o sposobie ich osiggania (politics).

Wazny jest tu zardbwno model procesu wprowadzania na agende polityczng probleméw do
rozwigzania, jak i ustanawiania celéow w demokratycznym dyskursie.

Odrebnym zagadnieniem sg kwestie instytucjonalne, dotyczace modelu zarzadzania poli-
tyka rozwoju w ramach agendy polityczne;j.

%8 Odwoluje si¢ tu do stynnej ksiazki J. Bendy, Zdrada klerkéw, wydanej w 1927 r. w Paryzu. Klerkowie (czyli wolne
zawody i inteligencja) poddaja si¢ politycznej namigtnosci, bedac przekonani, ze ich rolg jest decyzyjne przewodzenie
ludowi.
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Niniejszy rozdzial dotyczy¢ bedzie zatem wplywu decydowania politycznego na strategie
rozwoju panstwa, rozumiang jako plan osiggniecia efektow zgodnych z zalozona wizja
i celami'.

Definicja ta, przylozona do rzeczywisto$ci demokratycznego panstwa, stawia trzy zasad-
nicze pytania, na ktére odpowiedz okresla pole wptywu agendy politycznej na rozwoj, two-
rzac zespol jego istotnych uwarunkowan.

Po pierwsze nalezy zada¢ pytanie: w jaki sposdb w panstwie, rozumianym jako organizacja
celowa, wyznaczane sa wspdlne cele i jak tworzona jest wizja jego przyszlosci? Po drugie:
kto i w jaki sposdb ma wypracowac¢ plan osiggniecia owych celow i w jaki sposob poszcze-
golni aktorzy systemu maja wspotuczestniczy¢ w planowaniu? Po trzecie zas: jakie instru-
menty s3 do dyspozycji, aby plan éw byl wprowadzany w zycie i jakie warunki muszg by¢
spelnione, by byt skuteczny?

Pytania powyzsze zarysowuja ogolny zakres namystu nad relacjami miedzy agenda poli-
tyczng a strategia rozwoju, a w najszerszym ich rozumieniu sg to jedne z kilku najbardziej
fundamentalnych kwestii, ktore rozstrzyga kazda wspdlnota polityczna posiadajaca wlasne
panstwo zdolne do samodzielnego istnienia. Pytania te odnoszg si¢ bowiem do samego
sensu istnienia panstwa i natury decydowania politycznego w jego ramach.

W niniejszym rozdziale pominigta zostanie toczona od starozytnoéci debata myslicieli
politycznych i ogromny dorobek z zakresu doktryn panstwa i prawa. Skupimy si¢ natomiast
na praktycznym wymiarze tak postawionych pytan.

Podstawowg tezg, na ktdrej opiera si¢ ten rozdzial, jest przekonanie, ze to wlasnie agenda
polityczna jest tu rozstrzygajaca, szczegélnie w zakresie okreslania zbiorowych celow

i wypracowywania wizji.

8.4. Sfera publiczna — podstawowa kategoria
agendy politycznej

Punktem wyjscia bedzie przekonanie, ze proces decydowania politycznego odbywa sie
w ramach sfery publicznej w panstwie i jednoczesnie on wlasnie definiuje jej podsta-
wowe wymiary: zakres sfery publicznej (czyli podzial na ,,prywatne” i ,,publiczne”), wzo-
rzec decydowania publicznego (ksztalt systemu politycznego) oraz model obywatelstwa
(prawa i obowiazki ksztaltujace nastepnie obszar polityk publicznych i obowigzkéw wladzy
publicznej).

Wynik przyjetego dyskursywnie wzorca dzialania sfery publicznej okresla jednoczesnie
pole, na ktérym odbywa si¢ ,,gra o legitymizacje¢” wladzy publicznej (a tym samym i poli-
tyki rozwoju), ktdrej istotg jest udzielanie (lub nie) przez obywateli zgody na ,,uprawnione
rzadzenie”

199 Zob. Wright, 1997.
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Pytanie podstawowe w kontekscie zakresu tresci podrecznika brzmi: w jaki sposob we
wspolczesnym panstwie dokonuje si¢ dw proces ksztaltowania sfery publicznej?

Kluczowe znaczenie dla powigzan miedzy agenda polityczna a polityka rozwoju ma ksztalt
sfery publicznej, a wiec obszaru, w ktérym powolane do tego instytucje, osoby, grupy
spoleczne lub wspolnoty dzialaja na rzecz osiagniecia celow o charakterze nie-indywi-
dualnym, realizujac zdefiniowane przez siebie interesy, w ramach powszechnie obowia-
zujacych regulacji prawnych i norm spolecznych, pod zbiorowa kontrol3.

Sfera publiczna rozumiana moze by¢ poprzez trzy wyznaczniki, ktére decyduja o jej
zakresie. Po pierwsze istotna jest dychotomia publiczny - prywatny. W tym sensie roz-
rost sfery publicznej powoduje kurczenie sie domeny prywatnej. To, co zostanie przeka-
zane przez obywateli mocg ich decyzji do domeny publicznej, staje si¢ nastepnie przed-
miotem dzialania instytucji publicznych realizujacych polityki publiczne. Relacja pry-
watny - publiczny jest w kazdej wspdlnocie politycznej bardzo dynamiczna. Z kazdym
kolejnym prawem ustanawianym w panstwie dochodzi do nowego przewarto$ciowania
w tym zakresie. Mozna powiedzie¢, Ze toczy si¢ tu swoista gra na dwdch polach — prze-
strzenn prywatna jest sferg indywidualnej wolnoéci powiazanej wszakze z indywidualng
odpowiedzialnoscig. To, co przekazujemy na rzecz sfery publicznej, przestaje by¢ nasza
wlasnoscig, ktéra mozemy dowolnie dysponowaé, ale w zamian instytucje publiczne
uwalniajg nas (po cze$ci) od bezposredniej odpowiedzialnosci za wynik naszych dziatan
(np. edukacje naszych dzieci albo opieke nad niedoteznymi rodzicami itp.). Rozstrzygniecia
w tym zakresie majg zatem fundamentalne znaczenie dla polityki rozwoju, rozumianej
jako polityka publiczna. Wyznaczaja bowiem zakres instrumentéw i pole realizacji stra-
tegii. Bedzie ona dotyczy¢ tego, co obywatele przekazali do domeny publicznej. Warto réw-
noczesnie pamietac, ze dychotomia publiczny - prywatny w praktyce wspolczesnych kon-
cepcji zarzadzania politycznego (governance) nie jest juz tak ostra, gdyz celem jest budo-
wanie partnerstwa miedzy domeng prywatng i publiczng oraz tworzenie nowych instru-
mentdw laczenia potencjaléw obu domen (o czym ponizej).

Po drugie sfera publiczna rozumiana by¢ moze jako obszar rozstrzygania politycznego,
w tym znaczeniu ,publiczny” oznacza ,polityczny”. Jest tak dlatego, poniewaz ,tym sie
(...) charakteryzuja uczestnicy stosunkow politycznych, ze ich celem jest okreslony tad
spoleczny, ktory ksztaltuja zgodnie z wlasnymi wyobrazeniami, uzywajac do tego wszelkich
dostepnych im zasobdw, a takze sit, jakie mogg zmobilizowac. (...) [Charakter i ostateczny
ksztalt owego tadu] ustalaja we wzajemnych interakcjach uczestnicy ukltadu sit okresla-
jacego porzadek przestrzeni stosunkdw spotecznych w okreslonym czasie” (Skarzynski,
2006). To, co zostanie umieszczone w sferze publicznej, jednoczesnie zostaje poddane pro-
cedurze decyzyjnej, odpowiedniej do modelu ustrojowego panstwa. Jest to o tyle istotne,
Ze oznacza, iz polityka rozwojowa, poniewaz realizowana jest w domenie publicznej, musi
liczy¢ sie z koniecznoscig poddania decyzji co do jej celow czy narzedzi, demokratycznemu
dyskursowi z calym bagazem jego wspolczesnego charakteru - tabloidyzacji, dominacji
marketingu politycznego ponad dyskursem obywatelskim itp.

Po trzecie istotne jest, ze sfera publiczna to obszar realizacji pojecia obywatelstwa. O ile
bowiem w sferze prywatnej kazdy jest indywidualng jednostka, o tyle w sferze publicznej
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ludzie sa obywatelami. Cechy, ktére w naturalny sposéb réznicujg osoby w ich dziataniach
prywatnych (majatek, uroda, madros¢, spryt) nie powinny zatem mie¢ wpltywu na ich
pozycje w sferze publicznej, w ktorej kazdy ma takie sama prawa i obowigzki. W sytuacji
gdy przymioty prywatne wplywaja na pozycje w sferze publicznej uznac nalezy za patologie
- najpowszechniejsza z nich jest korupcja, w tym kumoterstwo, nepotyzm i powszechnie
kultywowana ,,reguta znajomosci”.

8.5. Modele uzgodnien w sferze publicznej

Wzorzec sfery publicznej i model decydowania politycznego ksztaltowa¢ beda w efekcie
wzorzec funkcjonowania wspolczesnego panstwa, ktéry odpowiada¢ powinien na kilka
zasadniczych pytan:

1) co decyduje o wyniku procesu politycznego - partycypacyjna deliberacja czy liberalny
przetarg interes6wy?,

2) jak nalezy tworzy¢ agende polityki w panstwie — odgornie, poprzez sieci ekspertow, czy
oddolnie, poprzez wole wyborcow?,

3) co zapewnia lepsza skutecznos¢ strategii — jej skoncentrowanie instytucjonalne i przed-
miotowe czy zarzagdzanie sieciowe?,

4) jaka jest rola przywodztwa politycznego — sterowanie czy wiostowanie?

Model partycypacyjnej deliberacji oznacza posiadanie przez sfere publiczng (a tym samym
realizowang w jej ramach polityke rozwoju) dwdch cech konstytuujacych: po pierwsze
otwartych kanaléw uczestnictwa réznorodnych aktoréw spolecznych (interesariuszy)
w procesie podejmowania decyzji oraz otwartych kanaléw komunikacyjnych (medidw,
w pierwotnym znaczeniu tego stowa, wypaczonym przez obecny typ medidéw, uznawanych
za manipulatoréw opinii, a nie neutralnych przekaznikéw deliberacji), ktére umozliwiajg
istnienie w sferze publicznej réznorodnych opinii i ich wzajemng perswazje.

Liberalny przetarg interesow jest odmienng koncepcja decydowania publicznego, zakta-
dajaca przede wszystkim umozliwienie samoorganizacji grup interesow (zwlaszcza eko-
nomicznych) oraz ich rbwnowazenie si¢ w toku publicznych negocjacji, prowadzonych na
zasadzie ,,dlugich ciggéw decyzyjnych” (co umozliwia wzajemne ustepstwa). Warunkami
sfery publicznej, umozliwiajacymi taki proces nieustannych przetargdw, jest przede
wszystkim dobrowolno$¢ uczestnictwa, rowno$é, przejrzystosé, wzajemne zaufanie oraz
niskie koszty sktaniajace do wejscia do systemu. Bez tych warunkéw wstepnych przetarg
interesow zamienia si¢ w dominacje grup uprzywilejowanych i jest antyrozwojowy.
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8.6. Polityka rozwoju a proces decydowania politycznego

Decydowanie polityczne w zakresie strategii rozwoju jest we wspoélczesnych panstwach
demokratycznych rozpigte niejako miedzy czterema biegunami - wolg polityczna, techno-
kratyczna sifg struktur administracyjnych, sieciami intereséw i zewnetrznymi wobec poli-
tyki uwarunkowaniami $rodowiska decyzyjnego.

Weszystkie te bieguny znajduja si¢ wobec siebie w funkcjonalnym napigciu, wynikajacym
z odmiennej roli w systemie politycznym, sposobu dochodzenia do decyzji, odpowie-
dzialnosci i ciagtosci (lub nieciaglosci) cyklu decyzyjnego, sktadu osobowego, trwalosci
systemowej, legitymizacji, zakorzenieniu w systemie, sily i wplywu. To wiasnie powo-
duje, ze namyst nad zestawieniem agendy politycznej i strategii rozwoju dotyka w istocie
samej zasady pierwszej funkcjonowania wspodtczesnych panstw — ksztaltu sfery publicznej
i instrumentéw wladczego rozstrzygania kierunkow jej ksztattowania.

Rysunek 5. Bieguny decydowania politycznego

wola polityczna

zewnetrzne uwarunkowania sita struktur

sSrodowiska administracyjnych

sieci interesow

Zrédlo: Opracowanie wlasne.

Wola polityczna'® w demokracji powinna by¢ rezultatem wolnej decyzji wigkszosci oby-

wateli, a takze powinna by¢ realizowana w ramach porzadku konstytucyjnego, prowadzona
przez przywddztwo polityczne, powinna realizowaé dyskutowane cele, wynikajace z racji
stanu, czyli dbania o istnienie i rozwoj wspélnoty politycznej. Jej moc jest ostateczna.

Technokratyczna sifa administracji wynika z jej przekonania, ze wola polityczna nie moze
by¢ sprzeczna z rozsadkiem strukturalnym, reprezentowanym przez system instytucji
panstwowych.

190 Zob. T. Zyro, Wola polityczna, Warszawa 2008.
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Sieci interesu znajdujg si¢ jednocze$nie wewnatrz systemu, jak i dzialajg w jego otoczeniu,
oplatajac instytucje decyzyjne. Sg jednoczes$nie samoorganizujace sie, co oznacza, ze pel-
nigc polityczng role, jednoczes$nie nie posiadajg silnej politycznej legitymizacji pocho-
dzacej z demokratycznego wyboru.

Znaczenie uwarunkowan zewnetrznych wynika ze stopnia powigzan systemowych pan-
stwa z otoczeniem, czyli zakresu niepodlegloéci, rozumianej jako posiadanie zdolnosci
materialnych i politycznych do wywotywania efektow zgodnych z wtasng wolg polityczna.

Spektakularnym przykladem takiego napiecia sg protesty w Grecji w zwigzku z pakietem
reform wymuszonym przez kryzys zadluzenia publicznego w tym kraju. Mamy tu wszystkie
powyzsze elementy ustawione w bezposredniej konfrontacji - lud, biurokratdw, sieci inte-
resOw oraz uwarunkowania i instytucje zewnetrzne's'.

8.7. Polityczne uwarunkowania strategii
rozwojowych — przeksztatcenia modelu panstwa

Do realizacji strategii rozwoju istotnym czynnikiem interweniujagcym, nalezacym do
obszaru agendy politycznej, sa przeksztalcenia modelu wladzy publicznej, ktérych naj-
istotniejszym elementem jest jej rozproszenie, powodujace zmiane paradygmatu polityki,
w ramach ktdrej wyodrebnione i skupione o$rodki decyzyjne, wspierane przez wyspecjali-
zowany aparat administracyjny, wciaz pozostaja istotnym elementem wladzy, ale tracg swa
wylacznos¢ na wywolywanie skutkdw politycznych.

Ma to dwa wymiary:

1) fragmentacji dominium wladzy publicznej,

2) zacierania si¢ ostrego podziatu miedzy instytucjami wladzy publicznej a ich spotecznym
otoczeniem'®.

Oba te zalozenia, lezace u podstaw tradycyjnie rozumianej metody rzadzenia, dzi$ ule-

gaja istotnym przeksztalceniom. Powoduje to takze, ze system zarzadzania politykami

w panstwie to nie tylko tagodzenie napiecia politycznego (biurokratycznego), ale szukanie

balansu miedzy réznymi sieciami.

To rozproszenie wladzy politycznej, nazywane procesem ,wydrazenia panstwa narodo-
wego” (hollowing out of the nation-state'®’), mozna schematycznie uja¢ w ksztalt nastepuja-
cego »,atomu wladzy’, na ktorego sktadaja si¢ procesy:

'l Http://biznes.onet.pl/grecy-wiedza-ze-oszczednosci-sa-potrzebne-ale-i-ta,18493,3221902,3219970,199,1,news-detal;
http://www.polityka.pl/swiat/analizy/1517628,1,grecki-narod-ma-dosc.read;  http://www.gazetaprawna.pl/wiadomosci/
artykuly/472180,grecy_protestuja_przeciwko_reformom_i_oszczednosciom_bitwa_w_atenach_zdjecia.html.

192 Zob. Serensen, Torfing (red.), 2007; Soerensen, 2006.

193 Zob. Jessop, 2004.
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o integracji politycznej, skutkujace ucieczkg wladzy ku politycznym strukturom
ponadnarodowym, posiadajacym wtasng podmiotowo$¢ i podejmujacym polityczne
decyzje, skutkujace bezposrednio takze w polityce wewnetrznej panstw (np. Unia
Europejska),

o globalizacji, w wyniku ktorej wladza zostaje przejeta przez transnarodowych aktorow
rynkowych o rozproszonym akcjonariacie inwestycyjnym, dziatajacych globalnie, bez
ograniczajacego kontekstu terytorialnej przynaleznosci, a tym samym wtadzy naro-
dowej i uzaleznienia od regulacji pafistwowej administracji,

o demokratyzacji, ktdra powoduje, ze z jednej strony powstaja miedzynarodowe organi-
zacje spoleczne zdolne do uruchamiania proceséw politycznych (o charakterze zaan-
gazowania pozytywnego, np. ruchy praw czlowieka, lub o charakterze negatywnym,
a nawet niebezpiecznym, jak sieci terrorystyczne), a z drugiej - w wewnetrznym zyciu
politycznym panstwa coraz wigksze jest znaczenie wspétadministrowania, taczacego
dziatania wladzy publicznej i organizacji spotecznych,

o decentralizacji — przekazujacej wladze w rece wspolnot samorzadowych rozmaitego
charakteru, w tym szczegélnie istotnych wspolnot terytorialnych,

o menedzeryzmu i dekoncentracji - sklaniajacych do delegowania uprawnien decyzyj-
nych do agencji czy funduszy publicznych i innych form administrowania rozpro-
szonego.

W tym kontekscie pojawia si¢ pojecie zarzadzania politycznego jako poszukiwania stanu
systemowej rownowagi miedzy rozproszonymi osrodkami wladzy, przy zachowaniu cen-
tralnej roli panstwa i jego administracji publicznej, ale bez monopolu politycznego.

Zarzadzanie polityczne moze by¢ zatem zdefiniowane jako ,zbiorowy proces decyzyjny
oparty na formalnych i nieformalnych normach oraz regulacjach, w ktérym uczestniczy
wielu aktoréw indywidualnych i organizacyjnych, pozbawiony dominujacego osrodka
w pelni zdolnego do dyktowania regut relacyjnych pomiedzy uczestnikami”'¢*.
Wytwarzaja si¢ wspodlzaleznosci, ktore powoduja odejscie od Weberowskiego modelu
hierarchicznego zarzadzania przez fancuch polecen, a zatem mozna wigc powiedzie¢, ze
~wladze panstwowe [tzn. centralne] nie monopolizujg, a raczej dzielg [z inni aktorami]
kontrole nad réznorodnymi procesami, jakie zachodza na wiasciwych im terytoriach”
(Hooghe, Marks, 2001, s. 4).

W ramach teorii zarzadzania politycznego szczegdlnie wyrézni¢ mozna teorie sieciowosci.
Jak pisal R.A.W. Rhodes, ,zarzadzanie polityczne odnosi si¢ do samoorganizujacych sie,
miedzyorganizacyjnych sieci”, wobec ktorych panstwo moze by¢ jedynie zdolne do ,nie-
bezposredniego i niedoskonalego kierowania (steering)” (Rhodes, 1997, s. 53).

Grzegorz Rydlewski przedstawia wlasna liste uwarunkowan, ktdre ztozyly sie na zasadnicza
przemiane myslenia o wspotczesnym modelu decydowania politycznego, ktorg nazywa on

164 Zob. Chhotray, Stoker, 2009, s. 3.
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wprost ,,$wiatem megazmian’, czyli ,zmasowanym i skoncentrowanym w czasie wielo-

poziomowym i wieloptaszczyznowym atakiem na fundamenty dotychczasowego modelu

rzadzenia”'®:

1) demokratyzacja (nowe standardy, nowa legitymizacja, nowi uczestnicy),

2) globalizacja (oderwanie rzadzenia od granic panstw, zmierzch dominacji polityki nad
gospodarka),

3) informatyzacja (radykalne innowacje w zakresie pozyskiwania, zarzadzania i komuni-
kacji informacji),

4) integracja ponadnarodowa,

5) transnarodowy terroryzm,

6) mediatyzacja i tabloidyzacja sfery publicznej.

8.8. Metoda polityczna

Kolejnym waznym elementem interakcji miedzy agenda polityczng a politykami rozwoju
jest kwestia wzorcow przekonywania, czyli tego, co jest metoda polityczna.

Mozemy méwi¢ we wspdlczesnych panstwach o czterech podstawowych rodzajach metod
politycznych:

1) tradycyjny wzorzec ,0$wieceniowy”, ktory opiera si¢ na asymetrii miedzy rzadzacymi
i rzadzonymi - w tym znaczeniu rzadzacy posiadaja wiedze i strategie rozwoju, ktorej
odbiorcami sg obywatele; demokratyczny wymiar tej metody sprowadza sie zatem do
tego, ze wladza prowadzi swa polityke ,dla ludu”, cho¢ nie koniecznie z nim; przy-
kladem takiej metody sa projekty odgdrnej modernizacji (np. strategie uprzemysto-
wienia terenéw rolniczych); gtéwnym problemem tej metody jest oczywiscie niebezpie-
czenstwo arogancji wladzy oraz wyraznie zwiekszone ryzyko decyzyjne;

2) metoda argumentacyjna - nie chodzi o prowadzenie polityki wyltacznie ,,dla ludu”, ale
réwniez ,,z jego poparciem’, tzn. z przekonaniem obywateli do prezentowanych celow
rozwojowych; istotnym elementem bedzie w tym przypadku wlasciwy dyskurs i jezyk
debaty politycznej wokot strategii rozwojowej i instrumenty wymiany opinii (media);

3) metoda wymiana preferencji — jej istota jest odejscie od jednosektorowego przekazu,
jak w poprzednich metodach (od wtadz do obywateli), i stworzenie pola do wzajemnych
uzgodnien réznych grup interesu i opinii na zasadzie negocjacji, majacych na celu zna-
lezienie punktu réwnowagi; warunkiem skutecznosci tej metody jest umiejetno$¢ pro-
wadzenia ustrukturalizowanych negocjacji i dialogu spotecznego;

4) metoda ciagtej obywatelskiej deliberacji i zbudowaniu mechanizmu spotecznych kon-
sultacji, ktorych celem jest stworzenie stale rozwijajacej si¢, kroczacej strategii rozwoju,
weryfikowanej na biezaco; wymaga to duzej dojrzatosci w relacjach wtadza — obywatele
i wysokiej jakosci instytucji publicznych; ma ona najbardziej otwarty i inkluzywny
charakter.

195 Zob. Rydlewski, 2009.
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Powyzsze metody sg szczegdlnie istotne z punktu widzenia potrzeby powigzania ustalania
przedmiotu procesu politycznego (agenda setting) z potrzeba ciaglej komunikacji z otocze-
niem poprzez instrumenty dialogu spolecznego i ,,czulego panstwa’, zdolnego do politycz-
nego reagowania na zmieniajaca sie rzeczywisto$¢ spoteczna.

8.9. Demokracja i pragmatyka rzqdzenia

Prowadzenie polityki rozwoju we wspolczesnym panstwie oznacza przede wszystkim
koniecznos¢ dialogu — w demokracji nie da si¢ po prostu wydawac rozkazow, trzeba ludzi
przekonac do swoich racji. W zwigzku z powyzszymi uwarunkowaniami, powodujgcymi, ze
przedmiot decydowania politycznego ulega ciagtej komplikacji, przy jednoczesnej koniecz-
nos$ci podejmowania decyzji w coraz szybszym tempie, pojawia si¢ koniecznos$¢ faczenia
decydowania demokratycznego z decyzjami zapadajacymi w sieciach eksperckich (epi-
stemic communities) oraz z wiedza i dos$wiadczeniem zakumulowanym w instytucjach
publicznych (administracji publicznej).

Permanentne rzady ludu (demokracja w rozumieniu egalitarno-powszechnym) w dzi-
siejszym $wiecie jesli nie doprowadzilaby w konsekwencji do dyktatury najsilniejszych,
to z pewnoscia przyniostyby upadek panstwa w wyniku nieefektywnosci systemu decy-
zyjnego i jego wysokich kosztow. Poziom organizacji struktury politycznej, wymagany do
jego trwania, przekresla takze utopie ,.czystej demokracji matych wspdlnot” Wysoki sto-
pien skomplikowania szczegdtowych decyzji powoduje réwniez, ze alternatywg nie sg tez
wylaczne rzady legislatywy — przyjmowanie wszystkich praw w drodze parlamentarne;.
Pozostaje zatem konieczno$¢ wspoldziatania podmiotéw demokracji przedstawicielskiej,
posiadajacych legitymacje do rzadzenia, udzielong w drodze demokratycznych wyboroéw,
ze strukturami biurokratycznymi oraz aktami demokracji bezposredniej. Proces decyzyjny
we wspolczesnych systemach demokratycznych musi taczy¢ w sobie wszystkie te elementy.
Zadaniem dobrego systemu politycznego jest odnalez¢ punkt réwnowagi, czyli miejsce,
w ktorym koszty i ryzyko beda do przyjecia.

Dzisiejsze demokracje maja zatem do dyspozycji trzy warianty proceséw decyzyjnych —
administracyjny, poprzez zinstytucjonalizowane zgromadzenia (parlamenty) i poprzez
rozproszong zbiorowos¢ wyborcza (czyli obywateli; Sartori, 1996, s. 292). Kazde panstwo,
zaleznie od stanu swej polityki, inaczej dobiera proporcje tych trzech drég decyzyjnych.
Poszczegolne drogi w réznym stopniu nadaja si¢ do podejmowania réznych merytorycznie
decyzji, ale w demokracji jest miejsce dla nich wszystkich.
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8.10. Strategia polityczna (polityka rozwoju)
we wspofczesnych systemach politycznych

Wspomniane powyzej rozmaite konteksty przeksztalcen, zachodzace w ramach i wokot
decydowania politycznego we wspdlczesnych demokracjach, mozna ostatecznie odnie$¢
bezposrednio do kwestii tworzenia strategii politycznych, w tym strategii rozwojowych.

Za punkt wyjscia zostanie tu przyjeta koncepcja Henryego Mintzberga (Mintzberg, 1998),
okreslajaca 5 elementow skladajacych si¢ na rézne rozumienie strategii:

o zlozony plan,

« realizowany wzorzec,

o obejmowane miejsce,

« zalozona perspektywa,

o wariantowa taktyka.

Dla wspolczesnej strategii politycznej proponuje si¢ szczegdlny zestaw wyznacznikow: czas —
166

dtugoterminowy, aktorzy — uczestniczacy, przedmiot — calosciowy, wdrozenie — responsywne'.
Analitycy Fundacji Bertelsmanna proponuja zestawienie 5 segmentéw w ramach procesu
decydowania politycznego, obecnych we wspolczesnym panstwie, w ramach ktérych réw-
nolegle toczy sie dyskurs strategiczny'®”:

1) segment | - strategia rzadowa (utrzymac polityczne poparcie i pozosta¢ przy wiladzy),
narzedzia: skoncentrowane (centrum strategii rzadu) lub rozproszone, powiazane cia-
fami koordynacyjnymi;

2) segment || - strategie partyjne (kontrola rzadu, przygotowywanie si¢ do wiadzy),
narzedzia: think-tanki, aparat partyjny;

3) segment IIl - strategie administracj,
narzedzia: instrumenty bedace w dyspozycji aparatu biurokratycznego;

4) segment |V - strategie indywidualne i przywddztwo,
narzedzia: zindywidualizowane dziatania;

5) segment V - strategia narodowa,
narzedzia: koordynacja dziatan w ramach systemu politycznego.

Wazny jest sposob organizacji aparatu rzadowego. Struktury rzagdowe ani nie powinny by¢
zbyt sztywne i dziata¢ jedynie w ramach szczegétowo okreslonych procedur, ani tez nie
nalezy pozostawia¢ im zbyt wielkiego pola do swobodnego manewru. Przeciwnie - rola apa-
ratu administracyjnego przy wdrazaniu strategii rozwoju jest ,,prowadzenie, przewodzenie
i wspieranie dlugoterminowych celdw strategicznych organizacji panistwowej. Sktada si¢ na
to polaczenie obowigzkdow, odpowiedzialnosci, struktur, procesow, przeptywdw informacji,
wladzy i celow” (MacAuslan, Addison, 2010).

166 Zob. Fischer, Schmitz, Seberich (red.), 2007, s. 176.
167 Ibidem.
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W tym celu system rzgdowej administracji powinien spelnia¢ cztery standardy (MacAuslan,

Addison 2010):

1) by¢ zgodny z generalng funkcja rzadu w panstwie i jego rolg w systemie politycznym
(w tym odpowiedzialnoscig polityczng przed parlamentem, rolg przywddcza premiera),

2) jasnosci w okreslaniu rél poszczegolnych struktur i urzednikow,

3) wewnetrznej i zewnetrznej odpowiedzialnosci i przejrzystosci,

4) posiada¢ zdolno$¢ do podejmowania decyzji o wysokiej jakosci, wynikajacej z umiejet-
nosci polaczenia wiedzy, kompetencji oraz wielu perspektyw spojrzenia na przedmiot
decydowania.

Dotyczy to takich spraw, jak:

1) przy formulowaniu agendy - przywddztwo, umiejetno$¢ analizy momentow sprzyjaja-
cych szans (technologiczne, naukowe odkrycia, historyczne zmiany, otwarcia tematdw,
porazki przeciwnikéw), zaufanie spoleczne, zdolnosci organizacyjne, metody dyskur-
sywnego wspoldziatania z otoczeniem,

2) przy implementacji strategii - odpowiedzialnos¢ (kompetencje) rzadu, presja rzeczy-
wistosci, okna mozliwo$ci, zarzadzanie z interesariuszami, skuteczna komunikacja.

Do tych uwarunkowan nalezy jeszcze dolaczy¢ osobiste cechy lideréw politycznych, wply-
wajgce na ksztalt politycznej agendy, ich wizje, my$lenie analityczne, otwarto$¢ oraz umie-
jetnosci.

Sg wreszcie takze negatywne uwarunkowania agendy politycznej, bedace blokadami stra-
tegicznymi — krotkowzroczno$¢ zwiazana z krotkim okresem cyklu politycznego (wybor-
czego), przewaga my$lenia partykularnego, plytkos¢ medidw, brak czasu, brak kompetencji
strategicznych, przeszkody instytucjonalne, brak kontaktu z otoczeniem spolecznym.

8.10.1. Wprowadzanie polityki w Zycie — dowodzenie czy wspoftworzenie
polityki rozwoju

Jezeli wspolnota polityczna zdota okresli¢ cele rozwojowe, ktére maja by¢ realizowane
w ramach sfery publicznej, nastepuje kolejny etap, taczacy agende polityczng ze strategia
rozwoju, a mianowicie problem politycznych instrumentéw realizacji owych celow.
Szczegolnie istotne beda tu techniki decydowania politycznego, nastawione na poszuki-
wanie réwnowagi systemowe;.

Kluczowym pojeciem, ktoére pojawia si¢ we wspolczesnym opisie metody decydowania
politycznego w panstwie i strukturach ponadnarodowych, jest governance, czyli zarza-
dzanie polityczne.

Termin ten zyskatl wiele definicji jako ,,zinstytucjonalizowany sposéb koordynacji, poprzez
ktéry sa przyjmowane i wprowadzane w zycie wzajemnie wigzace decyzje polityczne”
(Mayntz, Scharpf, 1995, s. 9). Sklada si¢ nan zaréwno struktura, jak i proces decydowania.
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Istotg zarzgdzania politycznego jest szczegdlny sposob koordynowania uczestnictwa
aktoréw i dochodzenia do wspolnych rezultatéw procesu decyzyjnego, ktéry odrdznia ten
model zaréwno od klasycznego decydowania hierarchicznego, rynkowego wzorca konku-
rencyjnosci i negocjacyjnego ustalania w ramach koncepcji grup interesu.

Bazujac na zaproponowanym przez Tanje¢ A. Boerzel rozréznieniu na metody zarzadzania
politycznego w ramach aparatu panstwa i wokdt aparatu panstwa'®®, mozna wskaza¢ na
kilka zasadniczych mechanizméw tak funkcjonujacego wzorca decydowania w systemach
politycznych:

o w ramach panstwa: regulacje publiczne (bez udzialu aktoréw prywatnych), lobbing
aktoréw prywatnych w kierunku instytucji publicznych (préby uzyskania wptywu),

o wokot panstwa: konsultacje, kooptacje (uczestnictwo aktoréw prywatnych w decydo-
waniu w sferze publicznej), koregulacje i wspoéldziatanie aktoréw publicznych i pry-
watnych (partnerstwa publiczno-prywatne, wspoldecydowanie), delegowanie upraw-
nien, samoregulacja aktoréw prywatnych w ramach porzadku publicznego, publiczne
uznawanie prywatnych regulacji, prywatne regulacje.

Szczegolnie interesujace sa miekkie narzedzia realizacji strategii politycznej, do ktérych

zaliczamy:

o ,kontrakty relacyjne” - zgoda na wspolne dzialanie z pozostawieniem szczegdtowych
decyzji na czas pdzniejszy'®’,

« samoorganizujace si¢ sieci bez ,,gtéwnego dowodcy’,

o przejscie z zasady ,,dowodzenie i kontrola” na wzorzec ,zacheta i bodziec”, ,,kontrak-
towanie’,

o nowe metody zdobywania informacji learning by doing.

8.11. Agenda polityczna a zarzqdzanie rozwojem
— administracja spéjnosciowa

Praktycznym modelem rozwigzan, podsumowujacym powyzsze rozwazania o relacjach
miedzy decydowaniem politycznym a prowadzeniem polityki rozwoju, jest oméwiona
w tej czedci koncepcja ,zarzadzania spdjnosciowego” w politologicznym rozumieniu
pojecia spdjnosci, odnoszacym sie do calosci systemu politycznego panstwa, a nie jedynie
do kwestii jakosci i ekonomicznego poziomu Zycia. Jest to odniesienie kwestii zasadniczych
do praktyki dzialania administracji publicznej we wspdlczesnym panstwie demokratycznym.

Dzisiejszy $wiat decydowania politycznego charakteryzuje sie daleko idaca zlozono-
$cia czynnikow interweniujacych w prace systemu. Jest to §wiat wielokrotnie ztozonych

168 Zob. Boerzel, 2010, s. 78.
169 Zob. Gibson, Goodin, 1999, s. 357-385.

177



178

Czes¢ 1. Reguty programowania, implementacji oraz zasady monitorowania i ewaluadji...

wzajemnych zaleznosci miedzy plaszczyzng polityki, gospodarki, mediow, $wiata spolecz-
nego itp. oraz jednoczesnego rozproszenia i punktowego, chaotycznego, spontanicznego
skupiania si¢ wiedzy, instrumentéw decydowania oraz materialnych $rodkow oddziaty-
wania na rzeczywisto$¢. Powoduje to zasadnicza trudnos¢ dla rzadzacych w tworzeniu
spdjnej wizji fadu politycznego i strategii rozwojowych. Otwiera si¢ tym samym szansa,
by w procesie politycznego rozstrzygania okresli¢ ,,generalny i spojny cel rozwojowy”, na
ksztatt dawnych jednowymiarowych wieloletnich planéw dziatania.

Powoduje to, ze wspdlczesny model prowadzenia polityki w panstwie blizszy jest ,,zarza-
dzaniu dla r6wnowagi’, tzn. jego zasadniczym celem jest usilne dgzenie do uzyskania sta-
bilnoéci poprzez odnajdywanie punktéw wewnetrznej rownowagi w systemie (miedzy
sprzecznymi interesami, wieloma plaszczyznami dziatan) i préba zbudowania z tych poje-
dynczych punktow jakiego$ ogolnego schematu - ,konstelacji punktéw oparcia’, ktore
powigzane ze sobg w calo$¢ beda w stanie zachowac owg stabilnos¢.

W ten sposob agenda polityczna istotnie okresla potencjalne pole realizacji strategii roz-
wojowych — muszg one miesci¢ si¢ w ogolnym schemacie rownowagi wewnetrznej sys-
temu politycznego. Wykroczenie poza ,,pole réwnowagi” (np. poprzez wyrazne fawory-
zowanie intereséw jednych grup spolecznych wobec innych lub zaniedbywanie realizacji
potrzeb pewnych segmentéw spoleczenstwa) nieuchronnie prowadzi do wynaturzenia sys-
temu, a w efekcie — do utraty jego stabilnosci i — w najlepszym wypadku - do demokra-
tycznej zmiany elit rzadzacych (niekiedy nawet ich catkowitego zanikniecia jako istotnej
sily na scenie politycznej, co miato takze miejsce w Polsce po 1989 r.) albo do gwaltownej
rekonfiguracji catego systemu poprzez mniej lub bardziej rewolucyjne procesy politycz-
nego rozstrzygania.

Tak opisane ograniczenie w rozstrzygnieciach strategicznych — wyrazajace si¢ w koniecz-
nosci zachowania stabilno$ci — stanowi bardzo daleko idace wyzwanie dla polityki rozwo-
jowej. Dzieje si¢ tak z dwoch powoddow:

o znajdujac si¢ w takim porzadku decyzyjnym, w ktérym nieustannie powstaja i zanikaja
nowe uklady rownowazacych sie zaleznosci (kurs waluty, koszty dtugu, stan budzetoéw
innych panstw, koszt kredytéw, poziom popytu wewnetrznego, nastroje spoleczne,
kampanie polityczne opozycji itp.), zarzadzajacy strategia polityczng nie sg w stanie
podja¢ realnego wysitku okreslenia docelowego modelu rozwoju wspélnoty polityczne;.
Moga oni jedynie zakresla¢ obszary, w ktérych rozwdj ten powinien by¢ lokowany, na
ksztalt szerokich pol na mapie, gdzie nalezy prowadzi¢ poszukiwania (np. cennych
z167). Jest to tym trudniejsze, Ze - z zalozenia - usilne skupianie si¢ na konstelacji row-
nowagi ,tu i teraz” ma charakter ,wsobny”, a nie ,,projekcyjny”. Oznacza to, ze ogra-
nicza si¢ do zastanego zestawu instrumentow i skierowany jest ku ich optymalizacji,
a gdy wykracza poza dotychczasowy schemat, to tylko po to, by znalez¢ nowy punkt
zaczepienia, ktory stanowitby osrodek rownowagi dla tych juz istniejacych, a zatem
zawsze bedzie on powigzany z ograniczeniami obecnego stanu. W tym sensie nawet
najbardziej odwazne reformy polityczne w wigkszo$ci przypadkow sa ,wykroczeniem
poza schemat’, po to, aby do niego powrdci¢ w nowej konstelacji réwnowagi (co mozna
dostrzec w kolejnych tzw. reformach finanséw publicznych);
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o dla programowania strategii rozwoju wyzwaniem jest takze fakt, iz zarzadzanie poli-
tyka w panstwie wspodtczesnym, ponadto silnie zintegrowanym z otoczeniem (Unia
Europejska), nie moze opiera¢ si¢ na skupieniu si¢ w ramach centrum decyzyjnego
i zakfadaniu, Ze jego spojna strategia dziatania zrealizuje cele, takie jak: zgoda, jedno-
lito$¢, porzadek i diugotrwato$é.

Strategia rozwojowa, w ramach tak rozumianych uwarunkowan, powinna wspomagac

sterowno$¢ calego systemu poprzez budowanie instytucji panstwa:

» zakorzenionych w otoczeniu spotecznym,

o potrafigcych wykorzystywaé zasoby poprzez odpowiednio tworzone partnerstwa
publiczno-prywatne i partnerstwa obywatelskie,

o laczacych, we wspolnie regulowang sie¢, rézne osrodki coraz bardziej rozpraszajacej
sie, zdecentralizowanej i integrujacej si¢ ponadnarodowo wtadzy.

Rola wladz publicznych takiego panstwa powinna sprowadza¢ si¢ do:

1) koordynacji osigganej poprzez priorytetyzacje celow (przywodztwo polityczne),

2) osiggania zgody spolecznej (fagodzenie konfliktow),

3) zachowywania obiektywnie rownych warunkow dla wszystkich podmiotow i ich
egzekwowania (rzady prawa),

4) gwarancji obrony obywateli, fadu i porzadku publicznego (bezpieczenstwo),

5) tworzenia kanalow komunikacji i ustanawiania polaczen w ramach sieci spolecznej
(pluralizm).

Tak opisane zadania panstwa wymagaja odpowiedniego oprzyrzadowania wlasnie
w obszarze zarzadzania polityka. Strategia, majaca za punkt wyjscia zalozenia two-
rzenia pozadanego modelu funkcjonowania panstwa, powinna wychodzi¢ od przyjecia
podstawowych zalozen, bedacych konsekwencjami uznania, ze administracja publiczna
jest podsystemem panstwa jako wlasnosci wspdlnoty politycznej. Po pierwsze to wspol-
nota polityczna (nardéd obywatelski) ma prawo i powinna okresla¢ zadania dla admini-
stracji publicznej — w przypadku systemdéw demokracji przedstawicielskiej czyni to poprzez
posrednie wylonienie politycznego skfadu rzadu kierujgcego administracjg. Po drugie to
od jakosci wspolnoty politycznej zaleze¢ bedg cele strategii rozwojowej i kierunki dzialan
instytucji ja realizujacych. Po trzecie istniejg samoistne zadania administracji publicznej
(jako depozytariusza pamieci instytucjonalnej pafistwa) w zakresie strategii rozwojowych,
ktére nie powinny poddawane by¢ namietnosciom politycznym demokracji. Po czwarte
strategia musi uwzglednia¢ potrzeby oraz jakos$¢ spoleczenstwa, jego stopient samoorgani-
zacji i samodzielnosci, oczekiwan wobec panstwa, postaw i kultury politycznej — w prak-
tyce oznacza to, ze nie mozna aplikowaé rozwigzan nieadekwatnych do stanu spolecznego,
gdyz moze to okazac sie przeciwskuteczne i zrodzi¢ patologie. Po piate strategia rozwoju
nie jest planem rewolucji - powinna uwzglednia¢ konieczno$¢ zachowania fundamentalnej
cigglosci instytucjonalnej i realizacji obowiazku gwarantowania stabilnosci wewnetrznej
w panstwie. W praktyce oznacza to, ze powinna w sobie taczy¢ w odpowiedniej proporcji
»segmenty twarde” (zajmujace si¢ podstawowsy, statyczng funkcja panstwa - jego trwa-
niem) oraz ,,segmenty elastyczne” (zajmujace si¢ funkcja dynamiczng - jego rozwojem).
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Wspolczesny politologiczny ,,typ idealny” polityki publicznej bedzie zatem modelem,

w ktorym udaje si¢ powiaza¢ rozne oblicza funkcjonowania panstwa:

1) polaczy¢ rosnaca ilo$¢ niezaleznych, zindywidualizowanych o$rodkéw samoorganizacji
spolecznej, w postaci organizacji obywatelskich czy ruchéw spotecznych w stabilng sie¢
regulowang przez jednolite zasady prawa i minimalng zgode proceduralna,

2) trwale wlaczy¢ do polityki panstwowej zdecentralizowane osrodki wladzy (samorzady
terytorialne, autonomie, czesci sktadowe federacji), przy jednoczesnym uznaniu ich
podmiotowosci i niezaleznosci,

3) wlaczy¢ w jednolitg sfere publiczng sieci powigzan gospodarczych, czesto pozostajace
dzi$ poza kontrola, poprzez nowe okreslenie relacji miedzy polityka a rynkiem, ktére
wzmacniatoby wolno$¢ wyboru w obu tych obszarach,

4) przywrdci¢ reprezentatywnos¢ i sterownos¢ osrodkom centralnej wladzy panstwowe;j
poprzez usprawnienie administracji publicznej oraz nowoczesne formy uczestnictwa
obywateli w sprawowaniu wladzy (oparte o nowoczesne technologie oraz stale wspot-
uczestnictwo aktywnych obywateli i ich organizacji w procesie planowania polityki jako
partnerdw instytucji wladzy publicznej),

5) umozliwi¢ kontynuowanie, poprzez nowe okreslenie zadan i funkeji poszczegdlnych
poziomow polityki, wspolpracy ponadnarodowej (np. w formie procesu integracji euro-
pejskiej) przy zalozeniu, ze wspdtpraca ta przynosi uczestnikom realny pozytek, uczest-
nictwo w niej ma charakter dobrowolny i opiera si¢ o zasad¢ rownoprawnosci wszyst-
kich podmiotow.

Jak wspomniano powyzej, model ten kwestionuje tradycyjny, scentralizowany paradygmat
prowadzenia polityki opary o rzad (government) na rzecz harmonijnego zarzadzania spra-
wami publicznymi (governance) przez struktury ponadnarodowe, panstwa cztonkowskie,
samorzady terytorialne, organizacje obywatelskie i gospodarcze.

Tradycyjny model oparty o dominacje rzadu zaktadal: statocentryzm, instytucjonalng
separacje struktur wtadzy publicznej od kontekstu spolecznego (jako ,,otoczenia systemu”),
homogenicznos¢ systemu politycznego, oparcie definiowania relacji miedzynarodowych
na zasadzie suwerennosci i nadrzednosci relacji miedzypanstwowych, przewage struktur
panstwa nad innymi o$rodkami decyzyjnymi.

Z zatozen tych wynikalo, ze panstwo (struktury wladzy publicznej) jest w oczywisty sposob
centrum wszelkich decyzji politycznych. Zaréwno pod wzgledem ilo$ci petnionych funkeji,
jak i stosunku wobec innych podmiotéw publicznych - struktury panstwa mialy pozycje
dominujaca. Od decyzji politycznych osob sprawujacych wladze zalezal typ relacji pafistwa
z innymi partnerami i ich rola.

Wydaje sie, ze taki model jest juz dzi$ nie do utrzymania. Nie oznacza to wszak, ze pan-
stwo przestalo odgrywac istotng role i mamy do czynienia z jego powolnym odchodze-
niem w przeszto$¢. Jest wrecz odwrotnie. Podlegajac przeksztalceniom, systemy panstwowe
zyskuja na znaczeniu jako primus inter pares — podstawowe o$rodki koordynacji dziatan
publicznych, posiadajace istotne zasoby materialne i mobilizacyjne, wyposazone w upraw-
nienia do egzekwowania praw i porzadku, pozostajg wciaz domeng struktur panstwowych.
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Dla takiej roli wspolczesnego panstwa potrzebny jest sprawny system administracyjny, ktory
powinien by¢ zbudowany na zasadzie funkcjonalnego potaczenia kultury rdzeniai kultury
organicznej, zgodnie z wlasciwoscia polityk prowadzonych przez wladze publiczne.

8.12. Administracja na rzecz spdjnosci jako model
zarzqdzania rozwojem

Jednym z modeli prowadzenia polityk publicznych, uwzgledniajacych relacje miedzy
agenda polityczna a strategicznym zarzadzaniem rozwojem, jest proponowany ponizej
model administracji na rzecz spéjnosci.

Rozumie¢ przez to nalezy zdolno$¢ podsystemu administracyjnego do strategicznego
zarzadzania rozwojem, w zréznicowanym i zmiennym otoczeniu, przy zachowaniu
spojnosci $rodowiska i regul dzialania, uzyskiwang poprzez partnerstwo dla mobilizacji
zasobdw wlasnych oraz wspétadministrowanie w przestrzeni europejskie;.

Dla definicji tej kluczowe sg nastepujace wyznaczniki. Po pierwsze cel dzialania admini-
stracji okreslony jest jako ,strategiczne zarzadzanie”, a zatem nie méwimy tu o klasycznej
administracji (modelu biurokratycznym M. Webera), zajmujacej si¢ przede wszystkim
wprowadzaniem w zycie regul prawa, ale o administracji rozumianej jako aktywny uczestnik
procesow spoteczno-gospodarczych o charakterze regulacyjno-wspomagajacym. Po drugie
definicja ta zwraca uwage na szczegdlny charakter otoczenia dziatania wspotczesnej admi-
nistracji publicznej (szczegolnie w ramach UE), jakim jest niestabilnos¢ otoczenia, roz-
norodnos¢ (niehomogenicznos¢) i rozproszenie o$rodkow decyzyjnych (globalizacja, inte-
gracja, decentralizacja, samoorganizacja spoteczna). Po trzecie okresla ona cel spdjnosci
administracyjnej, ktérym jest zachowanie jednosci srodowiska i regut dzialania przy réz-
norodnosci podmiotéw w tym $rodowisku dziatajacych. Jest to podstawowy wymiar tak
rozumianej spdjnosci — chodzi mianowicie o to, by bez wprowadzania jednego, dopusz-
czalnego prawem wzorca podmiotu uprawnionego do dziatania (bez monopolizacji prze-
strzeni publicznej), np. instytucji panstwowej, zachowac¢ stabilnos¢ catego systemu poprzez
okreslanie wspdlnych dla wszystkich zasad dziatania w tym zréznicowanym, wzajemnie
konkurencyjnym srodowisku. Stabilnos¢ t¢ uzyska¢ mozna poprzez dwa podstawowe ele-
menty, a mianowicie partnerstwo wewnetrzne (na poziomie regionalnym i panistwowym)
i wspotadministrowanie w wymiarze ponadnarodowym.

W tym tez sensie méwimy tu o nowym modelu dzialania administracji (zarzadzania
publicznego), ktéry moze by¢ postrzegany jako alternatywny dla klasycznych w tym
zakresie wzorcow, wynikajacy z nowego spojrzenia na relacje wtadcze w systemach poli-
tycznych. Alternatywa nie oznacza w tym przypadku rozlacznosci - méwimy tu raczej
o pewnej modyfikacji w ramach istniejacego opisu stanu wspoélczesnej polityki.
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To nowe spojrzenie na relacje spoteczne i stosunki wladcze we wspolczesnych systemach
decyzyjnych definiuje zarzadzanie w sferze publicznej jako ,wzorce [funkcjonalne], ktére
wylaniajg sie z dzialan wladczych (rzgdzenia) podejmowanych przez rdznych aktoréw spo-
tecznych, politycznych i administracyjnych. Sposoby spoteczno-politycznego zarzadzania
zawsze s3 (...) wynikiem interakcji publiczno-prywatnych. Rzadnos¢ (zdolnos¢ do rzg-
dzenia) systemu polityczno-spolecznego moze by¢ widziana jako proces rownowazenia si¢
[w ktorym uczestniczg rozne sektory spoteczenstwa]” (Kooiman, 1993, s. 2). Stad tez Jan
Kooiman odroéznia zarzadzanie publiczne od rzadzenia, ktére rozumie przede wszystkim
jako ,dziatania zmierzajace do przewodzenia, kierowania, sterowania i kontrolowania
spoteczenstw” (Kooiman, 1993, s. 2).

Szczegdlng uwage zwraca si¢ obecnie na utrate przez instytucje panstwa zdolnosci do
tradycyjnego rzadzenia w zlozonych i dynamicznych systemach spoleczno-politycznych.
Do najwazniejszych przyczyn tego stanu rzeczy zaliczy¢ mozna: niezdolno$¢ panstwa do
egzekwowania i implementacji powzietych decyzji wobec oporu lub braku zainteresowania
ze strony spoleczenstwa (skuteczno$¢ decyzji obnizana jest przez reakcje spoleczng),
niezdolno$¢ do rozwigzywania problemoéw (decyzja skuteczna — problem pozostaje) lub
przewidywania skutkéw ubocznych (decyzja skuteczna - problem pojawia si¢ w innym
obszarze)'”’. Jako trzy fundamentalne przestanki zycia spotecznego, ktére wplywaja na
te istotne problemy jakosciowe w klasycznym rzadzeniu, wskazywane sa: dynamika spo-
teczna, ztozonos¢ wspolczesnych spoteczenstw i réznorodno$¢ spoteczna'”.

Prezentowana tu perspektywa spojrzenia od strony spdjnosci administracyjnej skupia
sie na przeksztalceniach sposobu prowadzenia polityki we wspdlczesnym panstwie,
analizujgc zmieniajgce sie wzorce dziatania wladzy publicznej w odmiennych modelach
spoleczno-politycznych.

Uwarunkowania te prowadza do ulozenia nowych relacji miedzy wtadza publiczng
a obywatelami, w ramach ktorej najwicksze znaczenie przywigzywane jest do zblizenia
tych dwoch $wiatéw poprzez podkreslanie dziatania instytucji politycznych w interesie
publicznym, wspierania dyskursu publicznego i partycypacji obywatelskiej, ktore maja
prowadzi¢ do osiggania konsensu spotecznego w wyniku technik deliberatywnych,
negocjacyjnych, usystematyzowanego przetargu interesow, przekonywania i zarzadzania
zdecentralizowanego'”2.

170 Zob. Mayntz, 1993, s. 13.
7! Zob. Kooiman, 1993, s. 35-51.
172 Szerzej o administracji ponowoczesnej — zob. Fox, Miller, 1995; zob. takze Rhodes, 1995.
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8.13. Sieci zewnetrzne w polityce rozwoju

Odrebnym zbiorem dziatan zwigzanych z administracja na rzecz spéjnosci jest administro-
wanie z wykorzystaniem sieci zewnetrznych'”. Opiera si¢ ono na kilku podstawowych
zalozeniach.

Po pierwsze wprowadza elementy wspotzaleznosci organizacyjnej miedzy réznymi rodza-
jami podmiotéw dzialajacych w sferze publicznej. Stosuje sie w tym zakresie rézne formy
uregulowanego prawnie partnerstwa, np. partnerstwo publiczno-prywatne, ktére umoz-
liwia polaczenie w ramach jednej logiki dziatania dwdch sieci.

Po drugie ciagle interakcje miedzy réznego rodzaju partnerami prowadza do poczucia
wspotodpowiedzialnosci, a co za tym idzie - do wymiany informacji, zasobow, negocjacji.
Stad opisywany model administracji na rzecz spojnosci duza wage przywiazuje do stoso-
wania specjalnych narzedzi prowadzenia polityki, jak np. wielostronne komisje.

Uzyskuje sie to dzigki takim technikom zarzadzania, jak: ,,migkkie prawo” — w miejsce
restrykcyjnych przepisow, rozbudowane techniki komunikacyjne, elastyczno$¢ struktury,
techniki adaptacji innowacji, zdolno$¢ do uczenia si¢, plaskie struktury organizacyjne
oparte o sieci.

8.14. Podsumowanie

Dzialanie w sferze publicznej, takie jak prowadzenie polityki rozwoju, musi odbywac sie
zgodnie z systemowymi uwarunkowaniami, do ktorych nalezy m.in. realizacja demokra-
tycznie przyjetej agendy politycznej.

Zadaniem osob prowadzacych polityke rozwoju jest zatem odpowiednie jej zaprogramo-
wanie zaréwno co do procesu podejmowania decyzji, instrumentdw ich realizacji, jak i for-
muly politycznej odpowiedzialnosci, aby wpisujac sie¢ w wyznaczone ramy agendy poli-
tycznej w ramach sfery publicznej, by¢ zdolnym do efektywnej realizacji dobra wspolnego.

Dzialanie takie nie oznacza prostego poddania strategii rozwojowej panstwa jednorazowym,
rozproszonym decyzjom w ramach demokracji bezpo$redniej, lecz umiejetne powigzanie
réznych proceséw decyzyjnych z udziatem wszystkich zainteresowanych stron, aby uzyskac
legitymizacje podejmowanych dziatan, a tym samym zrealizowa¢ polityczny cel strategii
rozwdj, czyli by¢ zdolnym do jej realizacji w warunkach otwartego systemu politycznego.

173 Zob. ibidem.
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Rozdziat IX

Analiza polityk publicznych
| programowanie w obszarze
strategii rozwoju

.................................................................................... o

9.1. Wprowadzenie

Przedmiotem tego rozdzialu jest ta faza w przebiegu polityk publicznych, ktéra zwigzana
jest z ich koncepcyjnym uksztaltowaniem. Strategie rozwoju sa koncepcjami powigzanych,
zorientowanych na diugofalowe cele rozwojowe polityk publicznych, dlatego podlegaja tym
samym ogolnym zasadom, ktdre dotycza polityk publicznych w ogdle.

Funkcjami analizy polityk publicznych s3: diagnoza probleméw i potrzeb spolecznych,
opracowanie w oparciu o najlepsza dostepna wiedze, z uzyciem metod i wiedzy eksperckiej
koncepcji dziatan regulacyjnych, alokacyjnych i administracyjnych, zmierzajacych do osia-
gniecia celow wynikajacych z diagnozy, poréwnanie opracowanych koncepcji, analiza ich
potencjalnych konsekwencji i odniesienie ich do sformufowanych kryteriéw politycznych,
ekonomicznych i etycznych, rekomendacja decydentom rozwigzania uznanego za naj-
lepsze i — wreszcie — opracowanie koncepcji wdrozenia rozwigzania ostatecznie przyje-
tego do realizacji. Analiza polityk publicznych wystepuje spontanicznie w procesie prowa-
dzenia polityk publicznych w Polsce, jednak nie jest dzialaniem systematycznym i ujetym
w system procedur administracyjnych oraz opartym o planowo alokowane zasoby. Dobrze
prowadzona analiza polityk publicznych wymaga oparcia na systematycznie gromadzonej,
krytycznie weryfikowanej, opartej o metody naukowe wiedzy i umiejetnym korzystaniu
z wiedzy ekspertdw, przy jednoczesnym powiazaniu ze sfera polityki, w ktérej debatowane
i negocjowane sg definicje i pilno$¢ problemdéw spotecznych oraz legitymizowane wybory
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dotyczace celow polityk i srodkéw ich osiagania (szerzej pisze o tym w rozdziale VIII
Krzysztof Szczerski). Wskaznikiem obecnosci systematycznej analizy polityk publicz-
nych w procesach rzadzenia jest zakres stosowania zasady wariantowo$ci w programo-
waniu polityk.

W kolejnych dwdch rozdziatach tej ksigzki omdwiony jest proces implementacji i ewalu-
acji polityk publicznych. Bez dobrze funkcjonujacej analizy polityk publicznych implemen-
tacja jest slepa, a ewaluacja bezsilna. Wdrozenie polityk publicznych jest tym skuteczniejsze
i efektywniejsze, im lepiej jest ono koncepcyjnie przygotowane, im jasniej sformutowane
sg cele, rozpoznane zalezno$ci przyczynowo-skutkowe, kryjace sie za problemami spotecz-
nymi i mozliwe konsekwencje stosowania okreslonych dziatan publicznych, oszacowane
zasoby niezbedne do skutecznego wdrozenia i zdiagnozowane spoleczne poparcie i punkty
oporu. Dobra analiza stuzy, ale nie jest warunkiem wystarczajagcym sprawnej implemen-
tacji. Z kolei ewaluacja dostarcza wiedzy na temat jako$ci opracowanej koncepcji polityki
ijej wdrozenia (ex-ante), natury problemdw pojawiajacych sie w toku wdrozenia (on-going)
i uzyskanych efektow (ex-post). Ewaluacja ex-ante w sytuacji braku zinstytucjonalizowanej
analizy polityk publicznych przejmuje czesto czes¢ jej funkcji i jest traktowana jako
wsparcie procesu tworzenia rozwigzan — zamiast by¢ oceng jako$ci opracowanej osta-
tecznie koncepcji polityki i planu wdrozenia, stuzaca ich ulepszeniu przed rozpoczeciem
implementacji. Ewaluacja ex-post, bez narzucenia jej ram pozwalajacych na budowanie
kumulatywnej wiedzy o mechanizmach rzadzacych sprawnoscig polityk publicznych
i w oderwaniu od analizy polityk publicznych wykorzystujacych te wiedze, zacznie by¢
wczesniej czy pozniej traktowana jako aktywno$¢ niewnoszaca specjalnej warto$ci dodanej,
gdyz nie bedzie dostrzegana mozliwo$¢ skorzystania z jej ustalen, czynionych w stosunku
do dawno zakonczonych programéw. Decydenci sg zawsze bardziej zainteresowani tworze-
niem przestanek dla przysztych sukceséw niz rozpoznawaniem przyczyn porazek i nie ma
w tym nic dziwnego.

Analiza polityk publicznych w procesie strategicznego zarzadzania rozwojem jest gtéwnym
mechanizmem podnoszenia jakos$ci decyzji podejmowanych przez wladze publiczne
i angazowania najlepszej dostepnej wiedzy do definiowania i osiggania celow polityk.
Prawidtowo stosowana analiza polityk publicznych jest do pogodzenia z réznymi mecha-
nizmami sprawowania wladzy i nie determinuje modelu imperatywnego zarzadzania sfera
publiczng przez kaste ,,o$wieconych technokratéw”. Koncepcja strategii i zarzadzania stra-
tegicznego zrodzita sie na gruncie sztuki wojskowej. Tak jak trudno sobie wyobrazi¢ dobra,
nowoczesng armie bez dobrego wywiadu i sztabu, tak trudno wyobrazi¢ sobie dobre strate-
giczne zarzadzanie rozwojem bez analizy polityk publicznych.
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9.2. Dostepnosc i jakos¢ informacji
jako podstawa strategicznego rzqdzenia

Rzadzenie i zarzadzanie opiera si¢ na podejmowaniu decyzji. Strategiczne rzadzenie
jest sztuka dokonywania wyboréw o doniostych, perspektywicznych konsekwencjach
w obliczu ograniczonych zasobéw. Na etapie programowania dotycza one wyboru prio-
rytetowych probleméw i wyzwan, ustanowienia celéw i wyboru wariantu polityki czy pro-
gramu. Sprowadzenie decyzji w sferze polityk publicznych do reakcji na narzucajace sie
problemy spoleczne moze sta¢ w konflikcie z diugofalowymi wyzwaniami spotecznymi.
Dlatego rozwigzywaniu pilnych biezacych probleméw musi towarzyszy¢ myslenie strate-
giczne o interesach panstwa i wyzwaniach, ktére przed nim stoja. Na podstawie analizy
mocnych i stabych stron swojego zaplecza instytucjonalnego i dostepnych zasobéw mate-
rialnych i spolecznych oraz szans i zagrozen, ktore niosa zjawiska zachodzace we wlasnym
spoleczenstwie oraz w szerokim otoczeniu politycznym, gospodarczym i spolecznym,
wladze publiczne, w oparciu o administracje i z udziatem ekspertéw oraz znaczacych inte-
resariuszy, powinny tworzy¢ i realizowac strategiczne plany dziatan publicznych.

Istota strategicznego zarzadzania jest ,dopasowywanie zasobow (competences) organizacji
do szans i ryzyk stwarzanych przez zmiany w otoczeniu w sposob skuteczny i efektywny
w czasie, w ktorym zasoby te bedg alokowane” (Steiss, 1978, s. 4). Zmiany moga by¢ zapla-
nowane lub wytaniajace si¢. Z planowang zmiang mamy do czynienia, gdy jest ona ,,wyni-
kiem systematycznego procesu penetrowania otoczenia i okreslania sposobow, w jaki orga-
nizacja powinna si¢ zmienia¢”. Zmiany wylaniajace si¢ natomiast w organizacji sa odpo-
wiedzig na ,zmiany w ich otoczeniu, ktére pozostajg poza ich kontrolg” (Osborne, Brown,
2005, s. 25). Charles W. Hofer i Dan Schendel w swojej klasycznej juz pracy stoja na sta-
nowisku, ze okre$lanie celéw jest kwestig ,,strategicznie” wazna, ale odrebna od formuto-
wania strategii, ktora jest wyborem drogi do ich osiagniecia. Ustanawianie celéw, formuto-
wanie strategii i planowanie okreslajg mianem ,wielkiego projektu” (Hofer, Schendel 1978,
s. 20). Jak zgrabnie ujmuje to Geoft Mulgan, ,,strategia przeksztalca zyczenia w rezultaty,
mobilizujac wladze i zasoby” (Mulgan, 2009, s. 9). Ten sam autor definiuje strategie jako
»Systematyczne wykorzystanie zasobow i wladzy przez podmioty publiczne dla osiagnigcia
publicznych celéw” (Mulgan, 2009, s. 19).

W konstruowaniu strategii koncentrujemy si¢ jednak nie tylko na okresleniu sposobu osia-

gniecia celdw, ale i samych celach i ich zasadnosci, a wiec strategie konstytuuje - w uprosz-

czeniu — zestaw nastepujacych elementow:

1) identyfikacja problemu i szacowanie zasadnosci podjecia interwencji publicznej na rzecz
jego rozwigzania,

2) okreslenie zasad i celow projektowanej polityki publicznej,

3)wskazanie instrumentarium i zasobow koniecznych do osiggnigcia ustanowionych celow
oraz ocena ich zasadno$ci.

John Bryson definiuje planowanie strategiczne jako: ,zdyscyplinowany wysitek na rzecz
przeprowadzenia fundamentalnych decyzji i dziatan, ktére tworzg organizacje (lub inng
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jednostke) i wskazuja, czym ona jest, co robi i dlaczego to robi. W najlepszym swoim

wydaniu planowanie strategiczne wymaga skutecznego zgromadzenia informacji na sze-

roka skale, wyjasnienia misji, ktora ma by¢ realizowana, i spraw, ktore maja zostac podjete

w trakcie, stworzenia i rozeznania alternatyw strategicznych i akcentu na przyszte konse-

kwencje obecnych decyzji” (Bryson, 2004, s. 6). Strategia powinna odpowiada¢ na pytania:

1) gdzie bylismy i w jakiej jeste$Smy sytuacji, gdzie ukierunkowujg nas nasze dotychcza-
sowe plany?,

2) dokad zmierzamy, co chcemy osiagnacz,

3) jak rozdysponujemy zasoby i jakie ustanowimy regulacje, by osiggna¢ to, czego chcemy?,

4) jak przekujemy plan w dzialanie?,

5) jak nasze wyniki wygladaja na tle plandw i co trzeba skorygowaé, poniewaz strategia
powinna takze podlegac¢ ciaglej analizie i modyfikacjom w toku jej realizacji.

To sa elementy podejscia strategicznego, wynikajace z ogolnej prakseologii. W przy-
padku strategii podmiotéw publicznych wazne jest odniesienie do obowigzku wzgledem
wyborcow. Latwo dostrzezemy w definicji strategii elementy wspdlne z politykami czy pro-
gramami publicznymi (Netting [et al.], 2008). Strategia stanowi skoordynowany zestaw
polityk publicznych stuzacych przyjetej misji rozwojowej i opartych o zidentyfikowane
potrzeby, problemy i wyzwania spoleczne. Polityki stanowig zbior ogdlnych celow i regut
ustanowionych przez rzad w okreslonej dziedzinie rzadzenia, ktére wyznaczajg ramy
dla programoéw rzadowych. Programy ustalajg zbiory diugofalowych dziatan, regulacyj-
nych i alokacyjnych, ktore stuzy¢ maja osiagnieciu zestawu celéw wynikajacych z polityk.
Programy realizowane s3 poprzez poszczegélne projekty, ktére sg konkretnymi, realizo-
wanymi wigzkami dzialan, stuzacymi osigganiu celéw autoryzowanych przez programy
i polityki. Poszczegdlne szczeble tego hierarchicznego ukladu réznig si¢ nie tylko stop-
niem ztozonosci, lecz takze horyzontem czasowym - strategia ma najdluzszy, projekt — naj-
krotszy. Bez dobrze opracowanego zestawu polityk, programéw i projektow strategia jest
bezsilna, a bez dobrze przemyslanej strategii polityki, programy i projekty tracg spdjnos¢.
Na poziomie koncepcyjnym kazdemu z tych elementéw hierarchii programowania roz-
woju odpowiadaja stosowne koncepcje i plany.

Tak w teorii, jak i w praktyce programowania strategicznego — a w tej kategorii lokuje sie
programowanie polityki rozwoju — dominuje podejscie, ktdre okresla si¢ jako ,racjonalne”
(Netting [et al.], 2008). Kontekstem dla stosowania tego podejécia jest przekonanie, iz rzeczy-
wisto$¢ spoleczna jest stabilna, wysoce przewidywalna, a hierarchiczne instrumenty programo-
wania, kierowania i kontroli zmiany spotecznej przynosza zaktadany rezultaty (Mulgan, 2009).
Postugiwanie si¢ tym sposobem programowania przez znaczng czes¢ XX w. zasadniczo uznaé
nalezy za uprawnione. Swoja role ma ono do spelnienia réwniez w dobie wspdlczesnej.

W nowej rzeczywisto$ci spotecznej, cechujacej si¢ kompleksowoscia, dynamicznymi zmia-
nami, nieprzewidywalnoscia i ryzykiem oraz zerwaniem z linearnym modelem rozwoju
podejscie racjonalne jest zawodne. Poszukuje si¢ nowych podejs¢, takich jak planowanie
interpretatywne (Netting [et al.], 2008) czy deliberatywne (Hajer, Wagenaar, 2003). Jesli
chcemy wplywaé na ksztatti dynamike zmiany spofecznej, konieczne staje si¢ przyjecie dyna-
micznej perspektywy rozumienia proceséw spolecznych i zatozenie elastycznych formut
oddzialywania na nie. Do podstawowych funkcji paiistwa nalezy zaliczy¢ programowanie
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polityki rozwoju oraz kreowanie warunkow dla jej prowadzenia, jak réwniez inicjowanie
tych przedsiewzieé, ktdre posiadaja znaczenie strategiczne dla panstwa, i tylko ono jest
w stanie je zrealizowa¢. Programowanie strategii rozwoju nie oznacza namystu nad tym, jak
agendy panstwa maja zastgpi¢ wolne podmioty — obywateli, stowarzyszenia, firmy — w ich
aktywnosci, lecz jak odblokowaé procesy rozwojowe, usuwaé przeszkody i zabezpieczad
dlugofalowe warunki dziatania, wykraczajace poza mozliwosci angazowania sie¢ mikropod-
miotow. Jednym z btedéw popelnianych na gruncie polityk publicznych jest tzw. btad trze-
ciego rodzaju, czyli zajmowanie si¢ niewlasciwymi problemami (Dunn, 2007).

Wybory i decyzje strategiczne maja zawsze wymiar polityczny, tzn. s3 podejmowane
w kontekscie systemu wartosci politycznych, konfliktowych intereséw, konsekwencji
wyborczych, napie¢ miedzy konsekwencjami krétkofalowymi i dtugofalowymi, ale przede
wszystkim racji stanu u wizji rozwojowych panstwa. Decydenci postuguja si¢ kryteriami
wyboru, wynikajacymi z ich preferencji ksztaltowanych przez przyjmowane warto$ci
i uzasadniajace je ideologie. Opieraja si¢ tez na zasadach sprawnego dziatania - skutecz-
nosci i efektywnosci. Jednak po to, by dobrze oceni¢ problem - jego znaczenie, zasieg
i przyczyny, by moc oceni¢ potencjalne konsekwencje réznych mozliwych sposobéw dzia-
tania, aby pozna¢ dostepne zasoby i poparcie spoteczne — potrzebna jest wiedza: ,,zdolnos¢
rozpoznania ukltadéw przyrodniczych i spotecznych i zrozumienia ich natury, jak réwniez
stosunkéw przyczynowo-skutkowych wlasciwych tym ukladom” (Ubogu, 2001). Wiedza
oparta jest na informacjach, czyli danych - faktach i warto$ciach przystugujacym obiektom
- zaopatrzonych w znaczenie w okreslonym kontekscie, w relacji do innych danych. Niekiedy
wyrdznia sie jeszcze szczegdlny rodzaj wiedzy, ktéry w podejmowaniu decyzji odgrywa role
zasadniczg —- madro$¢. ,,Madros¢ pojawia sie wowczas, gdy sie rozumie fundamentalne zasady
odpowiedzialne za uklady stanowigce wiedze takimi, jakimi one sg. (...) Te fundamentalne
zasady sg uniwersalne i catkowicie niezalezne od kontekstu” (Bellinger [s.a.]).

Warunkiem prawidlowego procesu strategicznego programowania i zarzadzania roz-
wojem jest, obok osobistej madrosci kluczowych decydentéw, jak najlepsze wyposazenie
ich w wiedze o otoczeniu, opartg na systematycznie gromadzonych, organizowanych i prze-
twarzanych informacjach oraz regulach i zasadach pozwalajacych lepiej rozpoznawac pro-
blemy, wyzwania i mozliwoéci oraz przewidywac i ocenia¢ skutki wyboru poszczegélnych
wariantow dziatan. Podstawa procesu strategicznego rzadzenia jest uporzadkowany, zinsty-
tucjonalizowany proces uczenia sie i budowania bazy wiedzy po to, by decyzje o dlugofa-
lowych konsekwencjach dla kraju (a takze dla regionu czy wspolnoty lokalnej) byly podej-
mowane w oparciu o mozliwie racjonalne i pelne podstawy informacyjne. Wymiar strate-
giczny nadawany jest decyzjom dotyczacym wyboru celéw i sposobdw ich osiggania przez
ditugofalows, wybiegajaca w przyszlos¢ perspektywe czasowg oraz systemowe podejécie,
obejmujace wzajemne powigzania zachodzace miedzy realizowanymi politykami (Bober
[et al.], 2008). Geoff Muglan w ksiazce The Art of Public Strategy argumentuje, ze ,rzady
powinny zabiega¢ o precyzyjne rozumienie natury obszaréw, na ktore si¢ oddzialuje: na
ile sg stabilne, zfozone lub chaotyczne; ile wiadomo o przyczynach i skutkach, na ile rzad
musi dziata¢, sam czy wesp6t z innymi. Gdzie rzad ma zaréwno wladze, jak i wiedze, tam
moze dziata¢ w bardziej dyrektywny sposdb niz tam, gdzie ma tylko jedng z nich lub zadng.
(...) Duza cze$¢ bledéw popelnionych przez rzady wynikata z przecenienia zakresu ich
wladzy i wiedzy” (Mulgan, 2009, s. 10).
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Jak by$my nie definiowali programowania strategicznego czy strategicznego rzadzenia,
zawsze kluczowym elementem tego procesu musi by¢ zbudowanie odpowiedniej bazy
wiedzy: o skutecznosci dzialan podejmowanych w przesztosci, o aktualnych warun-
kach dziatania i o projekcjach dotyczacych mozliwego rozwoju sytuacji w przyszlosci.
Podkre$lmy przy tym rzecz oczywista, aczkolwiek zbyt rzadko wzbudzajaca refleksje:
decyzje podejmowane w obszarze polityk publicznych s zawsze skierowane ku przyszlosci
i oparte na ciagle zbyt czesto przyjmowanych bez systematycznych analiz zatozeniach co do
ksztaltu przyszlosci. Dlatego - jak bedziemy sie starali wykaza¢ — kluczowym wyzwaniem
dla strategicznego rzadzenia, a w tym programowania strategicznego, jest zbudowanie sys-
temu badan i analiz dla potrzeb polityk publicznych, dostarczajacego decydentom podstaw
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do dokonywania wybordow'”.

Dobrym punktem wyjscia dla takiego systemu sg rozwijajace si¢ badania ewaluacyjne.
Ewaluacja stuzy budowaniu bazy wiedzy przydatnej w programowaniu strategicznym
wtedy, gdy spoglada na kazda interwencje publiczng jak na swoistg ,teori¢”, moéwiaca,
ze w danych warunkach podjecie dzialan wynikajacych z projektu interwencji dopro-
wadzi do osiagniecia zalozonych skutkéw. Polityki publiczne opieraja sie na takich przy-
czynowych konstrukcjach. Nie zawsze sg one wyrazane explicite, wrecz przeciwnie — czesto
ukryte s3 pod powierzchnig formutowanych celéw i przyjmowanych sposobéw dziatania.
»leoria programu” to zbidr zalozen co do zwigzkoéw przyczynowych miedzy podejmowa-
nymi dziataniami a pozadanymi efektami, ktorym towarzyszy na ogoél zbior przekonan
dotyczacych najbardziej wlasciwych sposobdéw wdrozenia interwencji: struktur wdrozenia
(np. scentralizowane v. zdecentralizowane), sposobu zarzadzania, organizacji monitoringu,
kontroli finansowej itp.

Koncepcje dziatania, ktére pomyslnie przejda ewaluacje, tworza korpus wiedzy podno-
szacej skuteczno$¢ polityk publicznych. O ewaluacji jest mowa w rozdziale XI.

9.3. Identyfikacja i opracowanie problemdw, wyzwarn
i celdw rozwojowych — diagnoza

9.3.1. Wykorzystanie wiedzy w ksztattowaniu strategii
— polityka oparta na dowodach
Wladza i zasoby tworzg potencjal implementacyjny. O dobrym programowaniu stra-

tegii przesadza jednak dysponowanie i zdolno$¢ do wykorzystania wiedzy. Kluczowymi
przedmiotami decyzji w procesie planowania strategicznego jest okreslenie podstawowych

17+ 'W Wielkiej Brytanii tylko w departamentach i agencjach rzagdowych pracuje 4000 badaczy spotecznych i innych
analitykow, z czego 1000 to rzadowi badacze spoteczni. Rzad Wielkiej Brytanii wydaje rocznie ponad 150 mln
funtéw na badania spofeczne i ekonomiczne, a dodatkowe 50 min funtéw wydaje przez Rade Badan Spolecznych
i Ekonomicznych. Jeszcze wigcej pieniedzy wydawanych jest przez inne rady badan: medyczng (MRC) i Rade
Nauk Fizycznych i Inzynieryjnych, ktére w wiekszosci dostarczaja takze faktow i dowodéw dla prowadzenia polityk
publicznych (Davies, 2004).
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wyzwan i spraw, ktore majg by¢ przedmiotem aktywnosci, oraz wybdr celéw i sposobu
wdrozenia. Wybor spraw i problemoéw ksztaltuje sie w debacie spotecznej i procesie poli-
tycznym, ktory stawia je na agendzie. Rolg analitykdw - zaréwno zwigzanych z poszcze-
gélnymi agendami wiladzy publicznej, jak i dzialajacych poza nimi, np. na uczelniach,
w sektorze pozarzagdowym, w podmiotach komercyjnych - jest zasilanie debaty publiczne;j
dobrze opracowanymi diagnozami.

Funkcje analizy polityk publicznych w przygotowaniu strategii wymagaja skomentowania.
Mozna podej$¢ do tego zagadnienia z punktu widzenia opisowego lub normatywnego.
W podejsciu opisowym konkuruja ze sobg dwa modele: technokratycznego przewodnictwa
(technocratic guidance) i technokratycznego adwokata (technocratic counsel). To pierwsze
podejscie wskazuje, Ze w warunkach rosngcej ztozonosci, tempa zmian spotecznych i szyb-
kiej dezaktualizacji wiedzy konieczne jest oparcie si¢ na specjalistycznym zapleczu anali-
tycznym i naukowym, a tym samym eksperci uzyskuja rosngcy wptyw na wybory doko-
nywane w dziedzinie polityk publicznych, budujac w ten sposob swoja faktyczng wladze
kosztem jej erozji wérdd politykéw. Drugie ze wspomnianych podej$¢ wskazuje, ze dyle-
maty dotyczace wyboréw w dziedzinie polityk publicznych wynikajg z konfliktu wartosci
miedzy poszczegdlnymi segmentami spolecznymi, co jest nierozwigzywalne w sposob
zadowalajacy wszystkich w oparciu o wyrafinowane analizy, lecz wymaga rozstrzygniecia
politycznego. Decydenci wykorzystuja opracowania eksperckie i naukowe do wyciszania
konfliktéw i legitymizacji dokonanych wyboréw, ktdre faktycznie oznaczajg polityczne
zwyciestwo jednych segmentéw nad innymi. Takie uzasadnienia muszg by¢ prezentowane
jako dokumenty techniczne, obiektywne i apolityczne. Analitycy sa w praktyce zbedni lub
nadaja si¢ na kozlty ofiarne w wypadku porazek (Dunn, 2007).

W praktyce dostrzegamy przejawy obu tych modeli. Kazdy z nich mozna traktowa¢ jako
przejaw degeneracji mechanizmoéw ksztaltowania strategii i programoéw. Z normatywnego
punktu widzenia potrzebna jest synteza profesjonalnych zdolnosci analizy informacji
i tworzenia wiedzy z politycznym przywoédztwem i odpowiedzialnoscia za wybory oparte
na warto$ciach. Analitycy nie powinni petni¢ funkeji adwokata czy rzecznika politykéow
ani tez nie powinni uzurpowa¢ sobie uprawnien czy by¢ obdarzani i obcigzani uprawnie-
niami i odpowiedzialno$cig za dokonywanie kluczowych wyboréw. Maja oni dysponowac
$wietnym warsztatem metodologicznym i glteboka znajomoscig przedmiotu, by tworzy¢
dobrze zbudowang, adekwatng do potrzeb baz¢ wiedzy do dyspozycji decydentow.
Przechyly w obu wskazanych kierunkach beda wystepowaly i warto mie¢ ich $wiadomos,
by mdc utrzymac je w ryzach. W rzeczywistosci decyzje dotyczace polityk publicznych
wcigz w wigkszej mierze sg ksztaltowane przez wzgledy polityczne (warunkowane kompro-
misem i mozliwo$ciami wdrozenia) niz przestankami wynikajacymi z wiedzy naukowej,
wskazujgcej co moze by¢ rozwigzaniem efektywniejszy i skuteczniejszym (Stoker, 1999).

Moze to prowadzi¢ do wniosku, ze stosowanie zasad oparcia polityk publicznych na dowo-
dach jest zbyt trudne, niepraktyczne badz tez wystarczajace efekty przynosza inne sposoby
podejmowania decyzji, oparte o subiektywne oceny, doswiadczenie, stanowisko ekspertow,
zwyczaje i tradycje, praktyke i uwarunkowania administracyjne, ocene zasobow i w reakeji
na naciski grup interesow, a takze nieoczekiwany rozwéj wypadkow. Nie bez znaczenia sg
tez przeciez wyznawane warto$ci (Davies, 2004). Niebagatelng role odgrywaja jednak takze
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dwa inne czynniki: z jednej strony niewystarczajacy potencjal analityczny, zaréwno pod
wzgledem ilosciowym, jak i adekwatnosci kompetencji oraz — z drugiej strony — bardzo
wysoka zlozono$¢ i zmienno$¢ zycia spofeczno-gospodarczego, ktdrg mozna rozeznad
tylko cze$ciowo, ale nie mozna poznawczo opanowac.

Wybor celéw, zardwno ogdlnych, jak i celéw operacyjnych okreslajacych $rodki osiagniecia
celow ogdlnych'”” ma z natury rzeczy silniejszy komponent polityczny, natomiast wybdr
sposobu wdrozenia — techniczno-administracyjny, cho¢ w wielu wypadkach stanowi takze
istotny przedmiot decyzji politycznych. Podstawg dokonywania wyboréw i podejmo-
wania decyzji jest informacja, a $cislej — informacja przeksztalcona w uzytecznag wiedze.
Wiedza zmniejsza niepewno$¢ decydenta, ulatwia podjecie decyzji. Wazne jest przy tym,
by byla jak najbardziej trafna, czyli odzwierciedlata faktyczny stan rzeczy i prowadzila
do skutecznych dziatan. Informacje, zintegrowane i usystematyzowane w postaci wiedzy
udostepniane]j przez analize polityk publicznych, powinny dotyczy¢ zaréwno przebiegu i
efektow strategii, polityk i programow realizowanych w przesztosci (dostarcza ich ewalu-
acja), biezacej realizacji dzialan (Zrédiem jest monitoring) i sytuacji w danej dziedzinie
rzadzenia (diagnoza) oraz spodziewanego scenariusza rozwoju sytuacji w przyszlosci
(prognoza, ang. forsight). Bardzo wazne jest dysponowanie jak najlepsza wiedza na temat
zwigzkéw przyczynowo-skutkowych miedzy zjawiskami i dotychczasowych efektow sto-
sowania roznych instrumentéw - efektéw odseparowanych od oddzialywania rozmaitych
dodatkowych czynnikéw. Podejmowanie decyzji w oparciu o tak budowang baze wiedzy
okresla si¢ mianem ,,polityki opartej na dowodach” (evidence based Policy)".

Polityka oparta na dowodach ,pomaga ludziom podejmowa¢é, w oparciu o dobrg infor-
macje, decyzje dotyczace polityk, programow i projektow poprzez wnoszenie najlepszych
dostepnych dowodéw z badan do serca tworzenia i implementacji polityki” (Davies, 2004).
Opiera si¢ ona na rygorach naukowych i empirycznej weryfikacji hipotez. Odrdznia si¢
ja od polityki opartej na opiniach, ktéra uzywa dowodow w sposéb selektywny, nie zwa-
zajac na jakos¢ badan lub na niesprawdzonych pogladach jednostek lub grup, ktore odwo-
tuja sie do ideologii, przesadow i spekulacji (Davies, 2004). Jak to ujeto w brytyjskim doku-
mencie programowym, ,,(...) decyzje polityczne powinny by¢ oparte na solidnych dowo-
dach. Podstawowym skladnikiem dowodu jest informacja. Stanowienie dobrej jakosci poli-
tyki zalezy od wysokiej jakosci informacji pochodzacej z réznych zrédet — wiedzy eks-
pertow, krajowych i miedzynarodowych badan, statystyk, opinii interesariuszy, konsultacji
i ewaluacji polityk juz zrealizowanych” (Office, 1999).

Nie chodzi przy tym o ,naukowy $wiatopoglad’, zakladajacy, ze dostepna jest wiedza
umozliwiajaca centralne planowanie i kierowanie procesami spolecznymi i gospodar-
czymi. Chodzi raczej o to, by interwencje, ktore wtadze publiczne podejmujg, zeby
poradzi¢ sobie z problemami spolecznymi wymagajacymi rozwiazania, byly tak skuteczne
i efektywne, tak jak na to pozwala dostepna wiedza, najlepiej oparta na dowodach uzyska-
nych metodg naukowa w obszarach, w ktérych jest dostepna. Nie wyklucza to stosowania

175 Np. wybdr prywatyzacji szpitali jako cel operacyjny, stuzacy poprawie jakosci opieki zdrowotnej.
176 Zagadnienie polityk publicznych opartych na dowodach przedstawione jest przez autoréw szerzej w: Goérniak,
Mazur, 2010.
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metod gromadzenia wiedzy, ktérych adwokatami sa zwolennicy podej$¢ opartych na
deliberacji, partycypacji czy jakosciowym wgladzie (insight) w spoteczne postawy i relacje
(Hajer, Wagenaar, 2003; Netting [et al.], 2008).

Dostepna wiedza i naukowe metody badan nie sg panaceum. Nie rozstrzygng tez bez-
wzglednie dylematéw zwigzanych z wyborami wartosci. Jednak proces budowania strategii
polega na znalezieniu najlepszej przy danym stanie wiedzy racjonalnej i spotecznie akcep-
towalnej konstrukeji dziatan odnoszacych sie do waznych spolecznie wyzwan, problemow
i szans rozwojowych. Plan strategiczny mozna okreéli¢ mianem terazniejszego modelu
przyszlych dziatan. Model ten powinien podlega¢ modyfikacjom w toku $cierania sie ze
zmienng, zlozong rzeczywistoscig. Jesli nawet decydenci muszg sobie radzi¢ z rzeczywisto-
$cig, brnac przez nig z trudem, to im wiecej sprawdzonej wiedzy beda mieli do dyspozycji,
tym wigksze prawdopodobienstwo (cho¢ nie pewno$¢), ze powiodg panstwowg karawane
do oazy, a nie na ruchome piaski.

Polityki publiczne powstaja w wyniku splotu inicjatywy i tworczych idei politykow ze zra-
cjonalizowanym, opartym o wiedze¢ ekspercka dziataniem administracji i ograniczeniami
narzucanymi przez warunki dziatania. Cele polityk publicznych nie wynikaja automa-
tycznie z diagnoz prowadzonych przez surowych, obiektywnych analitykow. Cele sg wyni-
kiem wizji politycznych, ideologii rozwojowych, gry intereséw i konkurencji politycznej.
Ekspercka diagnoza spoleczna i analiza polityk publicznych powinna sprawdza¢ prawi-
diowos¢ diagnoz i definicji sytuacji przyjmowanych przez politykéw, ustalaé zaleznosci
przyczynowe, bilansowaé zasoby niezbedne do dzialania, rysowaé scenariusze wynika-
jace z proponowanych dzialan. Wazna funkejg diagnoz jest zwracanie uwagi na nierozwia-
zane problemy spoleczne i wzbudzanie dyskursu spolecznego. Diagnozy stanowig jednak
zawsze tylko wsparcie dla inicjatywy politykow. Bez tej inicjatywy sa w oczywisty sposob
nieskuteczne.

9.3.2. Diagnoza strategiczna

Diagnoza powinna identyfikowaé kluczowe problemy do rozwigzania, wobec ktorych
staje wladza publiczna. Rzeczywisto$¢ spoteczna czy nawet jej wycinek, ktérego dotyczy
okreslony program operacyjny, jest zbyt zlozona, by w diagnozie uchwyci¢ wszystkie jej
aspekty. Bardzo wazne jest zatem nadanie analizie takiego ksztaltu, by jak najlepiej kore-
spondowata z kwestiami prezentowanymi jako istotne w debacie publicznej o wyzwaniach
dostrzeganych przez politykow jako strategiczne. Diagnoza nie moze jednak ograniczaé
sie do statystycznego opisu spraw uznawanych za wazne i merytorycznie zwigzane
z zamierzonym obszarem oddzialywania programu. Efektem prac nad diagnoza powinno
by¢ jasne zdefiniowanie problemdw, czyli wskazanie precyzyjnie, co nie dziala w sposdb
zgodny z oczekiwaniem. Trzeba takze wskazaé: co, zdaniem tworcow analizy, jest przy-
czyng pojawienia si¢ problemu i jakie dzialania sa potrzebne, by go rozwigza¢ - to sta-
nowi osnowe tzw. teorii programu (Birckmayer, Weiss, 2000), ktéra nawet jesli nie jest
explicite zapisana, faktycznie przesadza o doborze srodkow dzialania.
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Diagnoza nie moze by¢ zamknieta przed ustanowieniem celow strategii, lecz powstaje
w toku pracy nad celami i nad analizg sposobéw i warunkoéw ich osiagniecia. Pomiedzy
diagnoza a czescig strategiczng powinna zachodzi¢ iteracja w toku przygotowania pro-
gramu. Dlatego w ostatecznej wersji dokumentu programowego diagnoza powinna by¢
dobrze zintegrowana ze strategiczna czescig tego dokumentu. To samo dotyczy analizy
mocnych i stabych stron, szans i zagrozen (SWOT), ktdra jest popularng heurystyka w dia-
gnozie strategicznej i doczekata si¢ wielu odmian, szczegétowych podejs¢ i konkurencji'””.

Last but not least, problemem w diagnozie jest aktualno$¢ danych. Z punktu widzenia wielu
zjawisk spotecznych dane czerpane ze statystyki publicznej sa bardziej ,historyczne” niz
aktualne (ze $cisle gospodarczymi jest troche lepiej, lecz dotyczy to tylko pewnej grupy
wskaznikow i to na poziomie ogdlnokrajowym). Bez rozwigzania tego problemu trudno
bedzie stworzy¢ dobrg baze faktograficzng dla diagnozy. Dostepny zakres danych takze jest
w wielu wypadkach niewystarczajacy dla potrzeb polityk publicznych.

9.3.3.Od opisu do analizy przyczynowej

Podkreslmy bardzo wazng funkcje diagnozy - ustalanie prawidlowych zaleznosci przy-
czynowych, wywolujacych okreslone problemy spoleczne. Bez takiej wiedzy bardzo
trudno jest prawidlowo zaprogramowa¢ dziatania. Bledna diagnoza dotyczaca zaleznosci
przyczynowych prowadzi w oczywisty sposob do nieskutecznych dziatan. To ze wzgledu na
deficyt diagnoz dotyczacych zwiazkéw przyczynowych i trafnych scenariuszy wariantéw
rozwoju sytuacji w przyszlosci, strategie rozwoju bywaja czgstokro¢ dokumentami mato
praktycznymi. Opieranie si¢ na zweryfikowanych ,teoriach programéw” podnosi prawdo-
podobienstwo sukcesu, cho¢ ze wzgledu na zmienno$¢ warunkéw dziatania nie gwarantuje
idealnego powtorzenia efektow.

Rozpoznawanie zwigzkéw przyczynowych jest czym$ naturalnym w naukach przyrod-
niczych czy inzynierskich'”®. W dziedzinie nauk spotecznych ambicje tego rodzaju sa
réwniez stale obecne, cho¢ niemala grupa uczonych sugeruje, ze podstawowym celem
badan w tym obszarze jest ,rozumienie” zjawisk, a nie ich przyczynowe ,wyjasnienie” Z
praktycznego punktu widzenia w przypadku polityk publicznych, co do ktérych stawiany
jest wymog sprawnoéci, dobrze jest dysponowaé wiedzg o zaleznosciach przyczynowych,
wytwarzajacych lub podtrzymujacych problemy, a takze o oddzialywaniu przyczynowym
wykorzystywanych narzedzi. W tym pierwszym obszarze — diagnostycznym, napotykamy
zaréwno na mechanizmy o charakterze przyrodniczym (np. mechanizmy ocieplania
klimatu), jak i spolecznym. Dobierajac narzedzia interwencji, logicznie biorac, decydent
nie tylko zaktada okreslony zwigzek migdzy uzyciem narzedzia a spodziewanym efektem,
lecz takze lezacy faktycznie u podstaw spodziewanej skutecznosci mechanizm generujacy
okreslony problem, bedacy przedmiotem interwencji. Bo to z natury tego mechanizmu
przyczynowego wynika zakladana skuteczno$¢ remedium.

177 Techniczne wskazowki dotyczace wykorzystania analizy SWOT i ogélniej — planowania strategii zawiera odrebnie
przygotowana publikacja W. Dziemianowicza (red.), Planowanie strategiczne, MRR, Warszawa 2012.

78 Pomijamy tutaj rozwazania filozoficzne nad natura przyczynowosci i komplikacje epistemologiczne
i ogolnometodologiczne z tym zwigzane.
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W tym kontekscie nie jest zaskoczeniem oczekiwanie, ze w diagnozie strategicznej celem
jest nie tyle opis rzeczywistosci w kategoriach pewnych wyselekcjonowanych wymiardw,
ile raczej zidentyfikowanie probleméw (problemem moze by¢ tez luka miedzy poziomem
aspiracji rozwojowych w pewnym obszarze a faktycznymi osiggnieciami) i okredlenie
mechanizmoéw, ktére nimi rzadza. Z tego wyprowadzana jest tzw. teoria programu, czyli
zbidr zalozen dotyczacych zalezno$ci miedzy przyjeta koncepcja dziatania a oczekiwanymi
efektami.

Z tej samej logicznej zalezno$ci wynika, ze wglad w mechanizm przyczynowy problemu
moze da¢ takze ewaluacja juz zrealizowanych interwencji. Konieczne jest jednak spraw-
dzenie, jaki jest faktyczny skutek dziatania interwencji. Nie jest to proste — konieczne jest
odseparowanie oddzialtywania wszystkich innych czynnikéw, ktére mogly naptynaé na
efekt konicowy. Nie jest mozliwe przy tym zrealizowanie testu w warunkach w petni kon-
trolowanego eksperymentu laboratoryjnego, lecz musimy opiera¢ si¢ ma wynikach badan
obserwacyjnych, cho¢ odpowiednio zaplanowanych. W tej dziedzinie ciagle intensywnie
rozwijana jest metodologia i praktycy dostaja stopniowo do reki coraz bardziej wyrafino-
wane metody oraz techniki badania i opracowywania wynikow.

James Heckman zwraca uwage na to, ze ewaluacja polityk publicznych staje wobec trzech

kluczowych problemoéw, do ktérych naleza:

1) ewaluacja wplywu (przyczynowego) przeszlych interwencji na obserwowane efekty,
w tym ich wplyw na dobrobyt osob, na ktére interwencja jest ukierunkowana,

2) przewidywanie wplywu interwencji juz wdrozonych w jednym $rodowisku - w innych
$rodowiskach, z uwzglednieniem dobrobytu,

3) przewidywanie efektow interwencji nigdy niewprowadzanych w nowych warunkach $rodo-
wiskowych, z uwzglednieniem skutkéw dla dobrobytu (Heckman, 2005; Heckman, 2008).

Takie podejscie do ewaluacji stawia ja w centrum diagnostycznego przygotowania polityk
publicznych. Dotyczy to zwlaszcza pkt 3, ktéry wymaga jednak spelnienia trudnego
warunku - dysponowania koncepcjami teoretycznymi ujetymi w mozliwie pelne modele
strukturalne zalezno$ci przyczynowych w programie, a zatem faktycznie modelu zjawiska
objetego interwencja. Mocno akcentowana jest kwestia wlasciwego pomiaru wynikéw pro-
gramu, w tym problem adekwatnego wykorzystania wskaznikow. Nacisk kladziony jest
zatem na metody ilosciowe, obiektywne i dajace mozliwos¢ poréwnania wynikéw ewa-
luacji takze miedzy krajami cztonkowskimi. Podkresla sie w szczegdlnosci potrzebe usta-
lenia efektu netto — zmiany wywolanej bezposrednio interwencja, ktérej nie mozna przy-
pisa¢ samoistnemu oddzialywaniu innych czynnikéw. Jednym z kluczowych zadan ewalu-
acji jest ustalenie zwigzku przyczynowego miedzy podjeta interwencja a obserwowanymi
wynikami. Ustalenie przyczynowego wplywu interwencji wymaga:
1) zmierzenia efektu catkowitego interwencji jako ogdlnej zmiany w zakresie zdefinio-
wanym przez cel (zmiany na poziomie przyjetych wskaznikéw),
2) oddzielenia zmiany niezaleznej od podjetej interwencji od zmiany, ktérag mozna przy-
pisa¢ wplywowi interwencji (efekt netto).

Efekt netto jest to zatem roznica migdzy efektem catkowitym programu w grupie poddanej
oddzialywaniu a efektem w przypadku nie poddania tej grupy oddzialywaniu. Ustalenie
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efektu netto (pomiar oddzialywania przyczynowego) wymaga zmierzenia jego wielkosci
w sytuacji, ktéra nie moze mie¢ miejsca w grupie docelowej, czyli tzw. stanu kontrfak-
tycznego'”. Stuzg temu specjalne techniki doboru prob i analizy danych'®. Zaniedbywanie
prawidlowego rozpoznania zaleznos$ci przyczynowych jest powodem slabosci diagnozy
problemow.

9.3.4. Wskazniki — dobdr i wykorzystanie

Wskazniki sg poddajacymi si¢ pomiarowi zmiennymi, ktére pozwalaja uchwyci¢ poziom
jakiej$ cechy. Cecha bedaca przedmiotem zainteresowania moze by¢ niedostepna pomia-
rowi — jest wtedy zmienng ukrytg. Wazne jest to, by miedzy mierzong cecha a jej miernikiem
(wskaznikiem) istnial zwigzek przyczynowy - zmiany wskaznika powinny nastepowac
wtedy i w takiej skali, jak zmiany na poziomie cechy wskaznikowanej. Ten ideal trudno
zrealizowa¢ w stopniu doskonalym, natomiast zawsze wazne jest to, jak trafnie i rzetelnie
zmienno$¢ wskaznika oddaje zmiennos¢ rozmiaréw mierzonej cechy.

Przy pomocy wskaznikéw opisujemy analizowana rzeczywistos¢ w kategoriach pomiaru
jej cech, dlatego wykorzystywane sg zaréwno przy sporzadzaniu diagnozy, jak i dla potrzeb
formufowania celéw i w ich ewaluacji. W przypadku diagnozy wskazniki pozwalajg spre-
cyzowacé opis problemow i ich zasieg. W przypadku ujecia celéw stuzg przedstawieniu ich
w postaci opisu oczekiwanych efektow w kategoriach zestawow wartosci docelowych.
W ewaluacji wykorzystuje si¢ wskazniki do pomiaru i analizy naktadéw, produktéw, rezul-
tatow i oddziatywan interwencji.

Agendy Komisji Europejskiej sktaniajg si¢ obecnie do zacierania réznicy miedzy wskaz-
nikami rezultatu i oddziatywania, okreslajac je wspdlnym mianem wskaznikéw efektow
(ang. outcome inddicators; Barca, McCann, 2011). Rzeczywiécie w dotychczasowym ujeciu
kryta sie pewna niespdjnoéé, gdyz oddzielenie rezultatéw (natychmiastowych i bezposred-
nich) od lokalnych oddziatywan bylo oparte faktycznie na niejasnym kryterium czasu od
wystapienia interwencji. Wydaje sie jednak, ze warto pozostawi¢ rozrdznienie na wskazniki
rezultatéw w odniesieniu do pomiaru zamierzonych efektéw na poziomie uktadow doce-
lowych (niezaleznie od czasu, po ktorym wystapia, dzielac je z tego wzgledu na natychmia-
stowe i opdznione) oraz wskazniki oddzialywan mierzace zmiany w innych uktadach oraz
rozmaite niezamierzone konsekwencje interwencji, co pozwala pelniej uchwyci¢ uzytecz-
nos¢ interwencji.

Po to, aby prawidlowo stosowaé wskazniki, trzeba przede wszystkim usystematyzowac
opis analizowanej rzeczywistosci pod katem jej aspektéow, bedacych przedmiotem uwagi.
Nie nalezy mechanicznie wykorzystywa¢ wskaznikéow prezentowanych w przykladowych
zestawieniach lub dostepnych od reki w opracowaniach GUS. Nie oznacza to, ze nie mozna
z nich korzysta¢. Wrecz przeciwnie — ze wzgledu na to, ze sg one nierzadko juz dobrze
sprawdzone, a poza tym mozna uzyska¢ dostep do danych z ich pomiaru, bywaja dobrym

17 Poglebienie problematyki wnioskowania przyczynowego w analizach spotecznych - zob. Winship, Sobel, 2004.
180 Szerzej na ten temat — zob. Gorniak, 2009; Trzcinski, 2009.
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rozwigzaniem. Punktem wyjscia ma by¢ jednak konstrukcja modelu pomiarowego, tzn.
zestawu cech, o ktorych chcemy uzyska¢ wiedze (czesto bezposrednio nieobserwowalnych)
iich przyczynowego powiazania z mierzalnymi zmiennymi - wskaznikami.

O cechach, ktore powinny posiada¢ dobre wskazniki efektow, wiele juz napisano (zob.
Gorniak, Keler, 2007, 2008). O niektérych wspomina takze Karol Olejniczak w roz-
dziale XI.Dobry zbior kryteridw oceny jakosci wskaznikoéw sformutowal miedzynarodowy
zespot ekspertéw dla potrzeb OMC UE w dziedzinie polityk spotecznych (Atkinson [et
al.], 2002)'®!. Nalezy przede wszystkim dba¢ o to, by wskazniki byly takimi mozliwymi do
zmierzenia cechami, ktorych wartosci podlegaja zmianom pod wplywem tego aspektu rze-
czywistosci, ktory chcemy zbadad i by dobrze oddawaly istote celow do ktorych zmierzamy.
Niemniej wazne jest to, by przy obliczaniu ich warto$ci opiera¢ si¢ na rzetelnych danych,
pochodzacych z badan o wysokich standardach. Wazne jest tez to, by uzyskane wartosci
mozna bylo poréwna¢ z wynikami uzyskanymi w innych regionach czy panstwach lub z
jakims$ jasnym kryterium odniesienia, pozwalajgcym na ocene, co wiasciwie znaczy uzy-
skany wynik. Z liczbg wskaznikow nie nalezy przesadza¢. I tak, przy podejmowaniu decyzji
i ocenach kierujemy sie zaledwie kilkoma kluczowymi. Jesli chcemy ilustrowaé rozmaite
zagadnienia szczegolowe, lepiej jest skonstruowaé hierarchiczny system wskaznikow z
wyrozniong grupa kilku - do dziesieciu, najwazniejszych, zestawowo lustrujacych réozne
obszary szczegolowe. Warto dba¢ o to, by wyniki prezentowane z uzyciem wybranych
wskaznikow byly zrozumiale dla decydentéw i dla opinii publicznej i nie prowadzity do
blednych interpretacji, a w konsekwencji — blednych dziatan'®.

9.3.5. 0d problemdw do celow

Polityki publiczne stuza rozwigzywaniu problemdw. Strategie zatem w swej istocie
stuzg temu samemu. Problemem w politykach publicznych jest to - jak pisze William
N. Dunn - ,niezrealizowana warto$¢ lub mozliwo$¢ poprawy osiggalna przez dzialanie
publiczne” I dodaje: ,wiedza na temat problemu do rozwigzania wymaga informacji
na temat warunkow poprzedzajacych problem (np. przedwczesne konczenie nauki jako
warunek poprzedzajacy bezrobocie), jak rowniez informacji o cenionych efektach, ktorych
osiggniecie moze prowadzi¢ do rozwigzania problemu. Informacja na temat problemoéw
w politykach odgrywa krytyczng role w analizie polityk publicznych, gdyz sposob, w jaki pro-
blem jest zdefiniowany, ksztattuje poszukiwanie dostepnych rozwigzan” (Dunn, 2007, s. 3-4).

Czy to oznacza, ze problemy po prostu sa dane, a zadanie sprowadza si¢ do dobrania
$rodkéw dla ich rozwigzania? Tak nie jest. Punktem wyjscia prac nad strategia i poszcze-
gélnymi programami czy projektami jest zawsze praca nad identyfikacjg, rozpoznaniem
i sformutowaniem probleméw. Na ogét punktem wyjscia jest odczuwanie i dostrzeganie
napie¢, dysfunkeji czy niesprawnosci w rozmaitych obszarach zycia spotecznego lub

81 Wiecej na temat stosowania wskaznikéw i ich pozadanych cech mozna przeczyta¢ w: Gorniak, Keler, 2007; Gérniak,
Keler 2008a; Gorniak, Keler 2008b.

182 Przyktad katalogu wskaznikéw pomocnych w uzyskaniu takiego waloru (chociaz niepowigzanego z zadng konkretna
strategia, a wiec bez wyrdznienia portfela kluczowego i pomocniczych) mozna znalez¢ w publikacji dostepnej takze on-
-line: Goérniak, Mazur, 2007.
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gospodarczego. Bywa tez, ze problem pojawia si¢ na skutek zmiany poziomu aspiracji
spolecznych pod wpltywem wzorcéw zewnetrznych czy nawet spolecznie konstruowanych
i propagowanych wyobrazen i idei. Problemem dla polityki publicznej staje si¢ ostatecznie
to, co zostanie postawione jako problem na agendzie politycznej, cho¢ zrédta poczucia dys-
komfortu moga leze¢ zaréwno w sferze realnej, jak i symbolicznej. W ten sposéb godzimy
spor miedzy realistami a konstruktywistami'® na plaszczyznie agendy politycznej. W
zyciu spolecznym jest zawsze wigcej probleméw niz podejmowanych dzialan na rzecz ich
rozwigzania. Czasami tez decydenci polityczni obierajg rozwigzywanie problemu, ktérym
zajmowac sie nie powinni (jestesmy dalecy od przekonania, Ze agendy panstwa powinny
zajmowac si¢ wszystkim) tylko dlatego, ze jest on eskalowany w publicznej debacie, cho¢
nie dysponujg metodami i srodkami jego skutecznego rozwigzania.

W procesie przygotowania strategii problemy odczuwane musza zostaé przeksztalcone
w problemy ustrukturowane. Strukturacja problemu (mozemy okresli¢ to zadanie takze
jako zrozumienie istoty i definicja problemu) polega na ,odkrywaniu ukrytych zalozen,
diagnozowaniu przyczyn, dopasowywaniu poszczegdlnych celéw, syntezie konfliktowych
punktéw widzenia i uwidacznianiu, odkrywaniu i projektowaniu nowych mozliwosci
w zakresie polityk” (Dunn, 2007, s. 57). Jak powiada Eugene Bardach, chodzi o przejscie
od retoryki spraw spolecznych formulowanych w toku debat (issue rethoric) do takiej defi-
nicji problemu, by mégl by¢ przedmiotem dalszych analiz i miat sens w kontek$cie dostep-
nych $rodkéw dzialania (Bardach, 2007, s. 29-30). Niekiedy stajemy przed sytuacjami
jasnego wyboru miedzy alternatywami, a problem jest klarownie ustrukturowany, jednak
na ogot dojscie do tego wymaga wysitku.

Eugene Bardach, w tej samej publikacji, daje kilka praktycznych rad, ktére utatwiajg unik-

ni¢cie ktopotdéw z problemami:

1) nalezy dazy¢ do tego, by problemy byly okreslone w kategoriach nadmiaru lub nie-
doboru. W diagnozie nie wystarczy zaprezentowa¢ wartosci wskaznikow w réznych
wymiarach. Nalezy dokona¢ oceny wzgledem przyjetych kryteriow, czy zaobserwowany
stan jest w granicach akceptacji, czy tez poza nimi - stanowiac problem;

2) sugeruje, by problemy definiowa¢, tak by nadawaly sie do oceny pod wzgledem przyje-
tych kryteriow. Nie wszystko, co jest definiowane jako zte z prywatnego punktu widzenia,
jest problemem dla polityk publicznych;

3) jesli tylko to jest mozliwe, problemy nalezy okresla¢ ilosciowo, nawet jesli mozliwe jest
to tylko z przyblizeniem. Trzeba wiedzie¢, na ile duze jest ,,zbyt duze” Wymaga to czesto
zebrania dodatkowych informacji, co przy okazji pozwala lepiej zrozumie¢ problem
i okresli¢ potencjalng skale interwencji;

4) nalezy zbada¢ warunki, ktére tworza problem. O potrzebie rozpoznania mechanizméw
przyczynowych w diagnozie byta juz mowa wczesniej. Warto tu zatem przytoczy¢ ostrze-
zenie, ze bledy w diagnozie przyczyn problemu mogg mie¢ zgubne konsekwencje dla
skutecznosci interwencji;

' Na temat probleméw spolecznych, bedacych zwlaszcza przedmiotem zainteresowania polityk spolecznych
i pracy socjalnej, ich roznego rozumienia w nauce i sposobéw podejs¢ badawczych, mozna szerzej przeczyta¢ m.in.
w podrecznikowej pracy Krzysztofa Frysztackiego (Frysztacki, 2009) i monografii Lucjana Misia (Mi$, 2007).
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5) nalezy odkry¢ nowe, nieujawnione mozliwoéci rozwojowe — co jest bardzo wazne
z punktu widzenia budowania strategii. Dodajmy, kreatywno$¢ w dziedzinie okreslania
mozliwo$ci rozwojowych jest rzadka kwalifikacja. Jej przeksztalcenie w site sprawcza
wymaga wsparcia umiejetnosciami przywddczymi — swoista polityczng przedsigbior-
czo$cig. Nie zawsze obie te funkcje musza spotykac sie w jednej osobie, ale dobrze by
byto, gdyby sie spotkaly w sprawnie dziatajagcym zespole.

E. Bardach przestrzega tez przed pulapkami, ktére tatwo popetni¢ przy definiowaniu pro-
bleméw. Nalezy do nich ujmowanie probleméw w kategoriach jednego z mozliwych roz-
wigzan. W ten sposob nastepuje ,,przemycanie implicite rozwiazania do definicji problemu”
Nie nalezy zatem moéwi¢, ze jest za mato schronisk dla bezdomnych, lecz ze zbyt wiele oséb
pozbawionych jest mieszkania (przypomnijmy: to ,,zbyt” dobrze jest precyzyjniej okreslic).
Inng pulapka jest zbyt latwe akceptowanie wyjasnien przyczynowych, ktore oparte s3 na
zalozeniach, a nie dowodach (Bardach, 2007). O ryzykach pochopnej analizy przyczynowej
byta juz mowa.

Problemy spoleczne s3 wspdtzalezne z innymi problemami. Koncentracja uwagi na okre-
$lonym problemie polega na wyabstrahowaniu go z calej sytuacji problemowej. Trzeba o tym
pamietaé, gdyz ignorowanie ztozonosci powigzan spotecznych jest jedng z przyczyn niepo-
wodzen w politykach publicznych. Problemy spoleczne sg zawsze efektem procesu ich spo-
tecznego definiowania. Cho¢ ich powody moga by¢ jak najbardziej realne, wrecz tkwigce
w przyrodzie, to ujecie ich jako problemu do rozwigzania jest ludzkim sagdem. Definicje pro-
blemow, niezaleznie od ich zrédta, sg spolecznie konstruowane, podtrzymywane i zmieniane.
Wreszcie nawet raz rozwigzane problemy nie muszg pozosta¢ rozwigzane. Niekiedy rozwia-
zania mogg sie zestarze¢, podczas gdy problemy zyja wiecznie (Dunn, 2007).

W planowaniu strategicznym mamy do czynienia na ogoét z problemami stabo ustruk-
turyzowanymi, w ktoérych brak jest wystarczajacej informacji o mechanizmach przyczy-
nowych, dostepnych mozliwosciach, gdzie nie ma zgody zainteresowanych stron co do
znaczenia problemu i wartoéci opcji, a takze trudno zbudowac jednolitg skale preferencji.
W takiej sytuacji jeszcze wiekszego znaczenia nabiera praca nad zrozumieniem natury pro-
blemu,a niezbytszybkie przeskakiwanie do technicznych operacji programowania dzialan.
Wazne jest, by nie popelnia¢ bledu polegajacego na rozwiazywaniu niewlasciwych
problemdw.

Gdy sobie poradzimy z ustrukturyzowaniem probleméw, tatwiejsze powinno by¢ posta-
wienie celow, ktore nalezy osiagna¢ w wyniku wprowadzenia strategii. Cele nie sg tozsame
z ,odwrdceniem” problemu. Nie zawsze problem moze by¢ w pelni rozwigzany. Niekiedy
jest wielowymiarowy i w przyjetej perspektywie rozne wymiary mogg by¢ w réznym stopniu
przedmiotem dziatan. Nawet w sytuacji braku pelnej wiedzy o naturze i rozmiarach problemu
cele nie muszg by¢ stabo okreslone i niekonkretne. Wreszcie cele wyznaczajg efekt oczekiwany
od podjetych dzialan, natomiast to, czy to rzeczywiscie zaadresuje wlasciwie problem, jest
kwestig otwartg. Cele pozostaja w relacji do probleméw. Te relacje okresla si¢ jako trafnos¢
sformulowania celéw, czyli stopien, w jakim osiagniecie celu interwencji rzeczywiscie ogra-
niczy problem, np. jest kwestig otwarta, na ile upowszechnienie procedur przetargowych (cel)
zdotalo ograniczy¢ problem korupcji w sektorze publicznym (problem).
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Cele powinny dobrze ukierunkowywa¢ dzialania w ramach strategii, utatwia¢ monitoro-
wanie postepow przez odniesienie ich do zaplanowanego efektu oraz dawa¢ podstawe do
ewaluacji pod wzgledem skutecznosci. Po to, by te warunki mogly spelni¢, cele powinny
by¢ przede wszystkim zrozumiale, skonstruowane przy pomocy jednoznacznych lub jasno
zdefiniowanych poje¢. Na poziomie ogdlnym mogg by¢ formutowane w sposob jakosciowy
i z uzyciem niemierzalnych bezposrednio poje¢, cho¢ lepiej — jesli znajdg one wyraz
w postaci przedstawienia pewnego obserwowalnego stanu rzeczy oczekiwanego w przy-
szlosci. Takie cele ogolne majg w strategii charakter rozwinigcia misji - ogélnie ukierun-
kowuja myslenie o rozwoju. Jednak po to, by takie ogdlne cele — wyzwania (goals) mozna
byto skutecznie realizowa¢, potrzebne jest przeozenie ich na cele wymierne (objectives). Te
powinny spetnia¢ wiele wymogow. Czesto podsumowuje si¢ je zestawem 5 kryteriow, okre-
$lanych (w oparciu o pierwsze litery angielskich nazw) jako SMART:

« Specific - konkretne — co chcemy osiagna,

» Measurable — mierzalne — trzeba umie¢ zmierzy¢ to, co si¢ chce osiagnac,
* Achievable - osiagalne,

* Realistic - realistyczne przy istniejacych zasobach,

« Time-bounded - okreslone w czasie.

Postulat konkretnosci i wymierno$ci celu ponownie zwraca nasza uwage ku wskaznikom.
Konkretnos¢ wymaga bowiem ujecia celéw w kategoriach definicji empirycznej przysztego
stanu rzeczy w efekcie interwencji. Konkretnos¢ wymaga takze tego, by jasne bylo, do czego
sie faktycznie zmierza (zaprzeczeniem konkretnosci jest stosowanie konstrukeji typu ,,0sig-
gniecie x poprzezy” - nie wiadomo zatem, czy faktycznie mamy dazy¢ do osiggniecia x, czy
y z nadziejg, Ze to automatycznie spowoduje zaktadane x. Jest to pomieszanie formutowania
celéw z prezentacja logiki cele — $rodki, czyli teorii programu). Wymierno$¢ oznacza za$
mozliwos¢ okreslenia, na ile cel udalo si¢ zrealizowac, najlepiej w kategoriach ilosciowych,
a jesli to jest niemozliwe, to przynajmniej na dobrze zdefiniowanych skalach porzadko-
wych. W definiowaniu celéw wymiernych postugiwaé si¢ bedziemy zatem wskaznikami.
Niekiedy wystarczy jeden wskaznik, ale tez moze to by¢ ryzykowne. Osiagniecie wartosci
docelowej, po zwigzaniu z nagrodami lub zwlaszcza karami, fatwo prowadzi do przenie-
sienia celow — uzyskanie efektu na poziomie wskaznika moze zosta¢ uznane za cel sam
w sobie. To jest bezproblemowe tylko w sytuacji, gdy wskaznik ma rzeczywiscie charakter
definicyjny, ale tak jest rzadko. Wskazniki najczesciej reprezentujg zmienne, ktére sa trudno
dostepne obserwacji lub sg ukrytymi konstruktami (np. innowacyjno$¢, konkurencyjnose,
kreatywnos¢ itp.). Dobry pomiar takich zjawisk wymaga skonstruowania skal, opartych
zwykle na wigkszej liczbie wskaznikéw, sprawdzonych statystycznie pod wzgledem swojej
rzetelnosci i trafnosci. W przypadku celow ztozonych, wielowymiarowych nalezy dobrze
wyodrebni¢ kluczowe wymiary i przypisa¢ im wskazniki.

W dyskusjach nad planowaniem strategicznym pojawia si¢ pytanie, czy w ogole nalezy
konkretyzowac¢ cele w kategoriach docelowych wartosci wskaznikéw (targets). Ustalajac
cel, zadajemy sobie pytanie, gdzie jestesmy, jezeli chodzi o dang kwestie (diagnoza sytuacji)
i co chcemy osiggna¢ (pozadany stan w przysziosci). Stawiajac sobie cele, chcemy zmieni¢
zastang sytuacje. Warto podja¢ trud zwymiarowania tych ambicji w odniesieniu do dostep-
nych zasobow i w obliczu pojawiajacych sie szans i zagrozen. Przy dynamicznym podejsciu



Rozdziat IX. Analiza polityk... | 9.4. Formutowanie kryteriow wyboru rozwiqzar

do strategii i jej ukierunkowujacej roli w zarzadzaniu rozwojem — wartosci te moga ulega¢
aktualizacji w obliczu systematycznej analizy sytuacji strategicznej. Kazda taka zmiana
parametréw wymaga jednak analizy i uzasadnienia, a to prowadzi do nasycenia procesu
zarzadzania wiedza. Zatem chocby z tego powodu nalezy zapisywac w strategiach wartosci
docelowe wskaznikow, reprezentujgce cele do osiagniecia (niekoniecznie z nimi tozsame).

Precyzyjne okreslenie warto$ci docelowych efektow strategii z wieloletnim wyprzedze-
niem jest bardzo trudne lub niemozliwe. Z jednej strony sporzadzenie prognozy przysztego
stanu wiekszych ukladéw spotecznych czy gospodarczych i ustalenie, w jakim stopniu
odstepstwo od prognozy ceteris paribus mozna przypisa¢ interwencji jest trudne, a czesto
wrecz niemozliwe przy zatozeniu jakiego$ przyzwoitego poziomu precyzji, ze wzgledu na
bogactwo i ztozono$¢ wzajemnych oddzialywan rozmaitych czynnikéw. Dodatkowo nawet
na poziomie rezultatow istnieje pokusa, by podawa¢ wartosci ,,bezpieczne’, najlepiej bedgce
do osiagnigcia nawet bez udziatu interwencji. Takie zachowawcze podejscie autoréw pro-
gramow zmiany spolfecznej pozostaje praktycznie bez konsekwencji, gdy nie podejmujemy
w trakcie ewaluacji badan nad efektem netto interwencji. Nie ma bowiem w takiej sytuacji
mozliwo$ci wykazania, ze fundusze publiczne wydawane sg bezsensownie i nieefektywnie.

Pojawia si¢ w zwigzku z tym pytanie: kto i dlaczego mialby ustala¢ wartosci docelowe?
Stoimy na stanowisku, ze ustalanie tych wartosci jest i celowe, i mozliwe, i powinien by¢ to
wyraz aspiracji decydentow politycznych, skonfrontowany z ekspercka diagnoza warunkow
realizacji, nawet jesli ostatecznie mozliwe bedzie tylko ogdlne stwierdzenie, czy sprawy
poszly w zatozonym, czy w innym kierunku.

9.4. Formufowanie kryteriow wyboru rozwiqgzari

9.4.1. Znaczenie kryteriow wyboru

Kompleksowos¢ zdarzen i zjawisk spolecznych, ich zalezno$ci oraz czesto trudne do prze-
widzenia ich konsekwencje nakiadajg na wladze publiczne i ich agendy administracyjne
powinno$¢ myslenia wariantowego i scenariuszowego. Formulowanie kryteridéw, stano-
wiacych podstawe wyboru okreslonych rozwigzan (wariantéw), to czynno$¢ o znaczeniu
podstawowym dla jakosci projektowania polityki publicznej. Aby poprawnie odczytaé
znaczenie tych kryteriow, przywola¢ nalezy miejsce, ktére zajmujg one w procesie jej sta-
nowienia. Kryteria wyboru powinny by¢ ustanowione przed etapem tworzenia wariantow
rozwigzan oraz analizy i oceny ich konsekwencji. Stuzg one bowiem weryfikacji wstepnie
okreslonych wyzwan i celow rozwojowych polityki publicznej, a takze sg przewodnikiem
w poszukiwaniu rozwigzan.

Kryteria wyboru to swoiste filtry, ktérych zastosowanie pozwala uzyska¢ odpowiedz na
pytanie: co z tego, co wstepnie zakladano, nalezy pomina¢, a co uczyni¢ przedmiotem ana-
lizy i dalszych prac projekcyjnych? Stuza one takze do rozstrzygania i wyboru technik, przy
pomocy ktérych okreslone rozwigzanie bedzie wdrazane. Efektem ich zastosowania jest
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zatem okre$lenie nowego zbioru wyzwan i celow rozwojowych, konstytuujacych podstawe
dla konstruowania wariantowych rozwigzan oraz kierunkowe okreslenie sposobow, przy
pomocy ktorych zostang one implementowane.

Kryteria oceny i wyboru rozwigzan muszg mie¢ aprobate kluczowych decydentéw. W par-
tycypacyjnej metodzie podejmowania decyzji i wyboréw jest to jednoznaczne réwniez
z aprobatg uczestniczacych w procesie decyzyjnym beneficjentow oraz interesariuszy poli-
tyki publicznej. W ten sposob sa one legitymizowane, co warunkuje ich prawomocnos¢,
stuzy ich instytucjonalizacji, a tym samym zwieksza prawdopodobienstwo ich stosowania.

9.4.2. Charakter kryteriow wyboru

Kryteria wyboru maja dwojakiego rodzaju charakter. W ich zbiorze wystepuja kryteria
odwolujace sie do aksjologii, wyrazajace okre$lona orientacje normatywna (stanowia
one ekspozycje okreslonego sposobu pojmowania wartoséci, takich jak: réwno$¢, spra-
wiedliwo$¢, wolnosé, legalnosé, praworzadnosé). Obok kryteridw wyboru o zabarwieniu
normatywnym wystepuja kryteria prakseologiczne. Najczeéciej ujmuje sie w ich zbiorze:
efektywnos¢, skutecznosé, wykonalno$c.

Zbior kryteriow wyboru moze by¢ bardzo bogaty i rozbudowany. Nie oznacza to,
ze wszystkie jego skltadowe kazdorazowo znajduja zastosowanie w procesie tworzenia lub
modyfikowania polityki publicznej. Zbiér ten nalezy raczej traktowa¢ jako szerokie menu,
z ktérego wybiera si¢ to, co w danym momencie jest potrzebne. Podstawg decyzji o zasto-
sowaniu okreslonych kryteriéw wyboru sa warto$ci, preferencje, interesy i pozycje nego-
cjacyjne kluczowych decydentéw procesu tworzenia polityki publicznej, jej beneficjentow
i interesariuszy. One to przesadzajg, ktérym kryteriom nadaje si¢ znaczenie podstawowe,
a ktdre postrzega sie jako mniej znaczace. W istocie dobdr kryteriow wyboru determi-
nuje zakres i charakter dalszych prac projekcyjnych, ktorych zwienczeniem jest polityka
publiczna (program publiczny).

W rozwazaniach nad kryteriami wyboru nie sposdéb pomina¢ problemu ich spéjnosci.
Nierzadko bowiem ich zastosowanie prowadzi do normatywnej kolizji. Praktyczng impli-
kacja tego zjawiska jest przedkladanie rozwigzan promujacych np. efektywnos¢ pojmowang
ekonomicznie nad rozwigzania stuzace np. budowaniu solidarnosci spotecznej. Tworcy
polityki publicznej, jej beneficjenci i interesariusze nieomal zawsze postawieni sg przed
koniecznoscig rozstrzygania tych trudnych dylematéw. Zazwyczaj konsensus (nierzadko
minimalny), co do tego, jakie kryteria wyboru (ich wartosci) stanowi¢ beda podstawe
wyboru okreslonych rozwiazan (alternatyw) dotyczacych polityki publicznej wymaga
zmudnych konsultacji. Ich wynikiem sg niefatwe uzgodnienia i wymagajace wielu ustepstw
kompromisy, ktére na ogé! nikogo w pelni nie satysfakcjonuja.

W przypadku wigkszosci kryteriéw wyboru ich operacjonalizacja polega na przyporzadko-
waniu im wskaznikéw. Moga one przybra¢ posta¢ miernikow prostych lub syntetycznych.
Informacje i dane do oszacowania wartosci tych wskaznikow na ogét pochodza tak z badan
ilosciowych, jak i jako$ciowych (zwazywszy, ze zagadnienie dotyczace wskaznikdow poru-
szamy w dalszej czg¢$ci podrecznika, pominieto tutaj omawianie tej kwestit).
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Ponizej przedstawiono podstawowe kryteria wyboru, wraz z komentarzem dotyczgcym ich
zastosowania.

Tabela 1. Kluczowe kryteria wyboru polityki publicznej

Kryterium Definicja Trudnosci w stosowaniu
przewidywany stopien osiag-  niepewno$¢ i zmienno$¢ uwa-
Skutecznos¢ gniecia zakladanych celow runkowan implementacyjnych
polityki publicznej (wewnetrznych i zewnetrznych)
poréwnanie wielko$ci szaco-  nie zawsze mozliwy jest pomiar
wanych nakfadow koniecz-  wszystkich kosztow i korzysci,
nych do wdrozenia polityki ~ pomiar czeéci z nich jest nieprecy-
publicznej z planowanymi zyjny ze wzgledu na réznice dekla-
Efektywnos¢ korzy$ciami (relacja kosztow  racji od rzeczywistych zachowan,
do korzysci) - kryterium a ponadto decyzje dotyczace
to pozwala oceni¢ poziom polityk publicznych w réwnej
ekonomicznosci polityki mierze warunkujg wzgledy poli-
publicznej tyczne i racje efektywnosciowe
ocena, w jakim stopniu precyzyjne okreslenie rzeczywi-
przyjete cele polityki stych potrzeb beneficjentow (inte-
publicznej odpowiadaja resariuszy) jest trudne i nie zawsze
Trafno$¢ zidentyfikowanym, oczeki- mozliwe, a ich potrzeby cechuja
wanym i (lub) rzeczywistym  sie wysoka zmienno$cia, pre-
potrzebom beneficjentéw ferencje zas nie sg trwate
(interesariuszy)
ocena stopnia, w jakim wielo$¢ beneficjentéw oraz
oddzialywanie polityki interesariuszy, ich odmienne
Uytecznose publicznej stuzy potrzebom  oczekiwania i interesy utrud-
beneficjentéw i celom inte- niajace wypracowanie sp6jnego
resariuszy oraz rozwigzuje rozumienia uzytecznosci polityki
zidentyfikowane problemy (programu, rozwigzania)
ocena stopnia, w jakim jednoznaczne zdefiniowanie
polityka publiczna dotyczy pojecia interesu publicznego
. zagadnien spotecznie waz-
Waznos¢ . .
nych (kryterium to odnosi
sie do szeroko pojmowanego
interesu publicznego)
analiza stopnia spolecznej problem z pomiarem w sytuacji
Obywatelskie aprobaty dla celow zroznicowania przekonan, opinii,
uprawomocnienie i metod wdrazania polityki ~ postaw i intereséw beneficjentow
publicznej oraz interesariuszy
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Kryterium Definicja Trudnosci w stosowaniu
ocena stopnia, w ktéorym trudna do okreslenia, warun-
politycy akceptuja kowana wieloma zmiennymi
i popieraja okreslong poli- czynnikami (np. percepcja opinii

Wykonalnos¢

polityczna tyke publiczng oraz podej- publicznej, uwarunkowaniami

mujg decyzje, w tym legisla- spolecznymi, ekonomicznymi,
cyjne i finansowe, stuzagce do  politycznymi i prawnymi)
jej realizacji

badanie i ocena potencjatu opiera si¢ o analiz¢ zasobow,
B implementacyjnego pod- kompetencji, doswiadczenia
Wykonalnos¢ . . . s . . .
. . miotu, ktéry ma odpowiada¢ | iintereséw podmiotu, ktory ma
administracyjna T M o ] )
za wdrozenie polityki wdraza¢ polityke publiczna
publicznej
B ocena potencjatu technolo-  problemy z prognozowaniem
Wykonalnos¢ . : .. . . ..
techniczna gicznego dla implementacji = zmian technologicznych iich
polityki publicznej wplywem na proces implementacji
ocena stopnia spolecznego trudno$ci zwigzane z pomiarem
podziatu kosztow, korzysci stosowania reguly sprawiedli-
Sprawiedliwos¢ i zagrozen zwigzanych wodci; niezgoda co do tego, czy
z implementacja polityki sprawiedliwos$¢ oznacza réwnosé
publicznej szans czy rownos$¢ korzysci
stopien, w jakim polityka ocena wplywu polityki publicznej
publiczna poszerza lub ogra- = na wolnos¢ jest czgsto determino-
nicza prywatno$cé wana przez ideologicznie warun-
Wolnos¢ i indywidualne prawo do kowane przekonania na temat roli
wyboru wladzy publiczne;j

w zyciu spolecznym; trudnos¢
w obiektywizacji oceny.

Zrédlo: Opracowanie wlasne.

9.4.3. Selekcja kryteriow wyboru'

Z bogatej palety kryteriow wyboru musimy wyselekcjonowac te, ktére najbardziej odpo-
wiadaja celom projektowanej polityki publicznej. Dokonujac tej selekcji, stoimy przed
koniecznoscig wyboru miedzy dwiema perspektywami. Pierwsza odwoluje si¢ do kryte-
riéw zwigzanych z obiektywnymi faktami (np. kryteria ekonomicznosci czy skutecznosci).
Perspektywa druga ma charakter normatywny i opiera si¢ na subiektywnych wyobraze-
niach (np. kryteria sprawiedliwo$ci, wolnosci). Do$wiadczenia zwigzane z projektowaniem
polityk publicznych uzmystawiaja nam, ze w doborze kryteriéw wyboru obie te perspektywy
znajduja zastosowanie. Stanem optymalnym jest sytuacja, w ktorej wystepuje rownowaga
migdzy tymi kategoriami kryteriow.

'8¢ Interesujgce rozwazania na temat kryteriéw wyboru znalez¢ mozna w pracy: Bardach, 2007, s. 53-63.
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W procesie selekeji kryteriow wyboru nierzadko pojawia si¢ problem ich kolizji. Mozliwe

sg trzy sposoby jej rozwiazania:

1) politycy i decydenci publiczni okreslajg, ktorym z kryteriéw wyboru przyznaje si¢ pierw-
szenstwo, a ktdre majg znaczenie drugorzedne,

2) hierarchig kryteriow wyboru okresla ekspert,

3) waga poszczegdlnych kryteriow wyboru jest wypracowana w procesie konsultacji
z udzialem politykow, decydentow, interesariuszy oraz ekspertow.

W naszym przekonaniu wskazany jako trzeci sposob rozwiazywania kolizji kryteriow
wyboru jest sposobem najbardziej warto$ciowym, aczkolwiek — co podkreslamy - jest on
zarazem najbardziej ztozony i czasochlonny.

9.5. Tworzenie wariantow polityk publicznych

9.5.1. Uwagi wstepne

W rozwazaniach nad projektowaniem wariantéw polityk publicznych i konstruowaniem
ich instrumentarium implementacyjnego nie sposéb poming¢ instytucjonalnych prze-
ksztalcen, ktorym poddawane jest panstwo i jego instytucje, oraz wynikajacych z tego
konsekwencji dla tego procesu.

Przeobrazenia te trafnie odzwierciedla pojecie zarzadzania wielopoziomowego. Jest ono
pojmowane jako konfiguracja relacji i wymiana zasobéw miedzy zréznicowanymi akto-
rami systemu politycznego, ulokowanymi na jego réznych poziomach, sektorach i polach
(Hooghe, Marks, 2003, s. 233-243). W tej perspektywie obywatele i ich zbiorowosci sa
postrzegani jako podmioty aktywnie zaangazowane w sprawy publiczne. W tym modelu
panstwo i administracja publiczna traca monopol na zarzadzanie sprawami publicznymi.
Ich potencjat do samodzielnego (bez udziatu innych aktoréw gospodarczych i spotecz-
nych) rozwigzywania problemdw zbiorowych ulega ograniczeniu.

9.5.2. Menu polityk publicznych

W zbiorze polityk publicznych zasadniczo wyrdzni¢ mozna ich cztery podstawowe typy:

1) dystrybucyjna (dystrybucja nowych zasobow),

2) redystrybucyjna (modyfikacja sposobu dystrybucji istniejacych zasobow),

3) regulacyjna (tworzenie warunkow i ograniczen dla zachowan jednostkowych i zbiorowych),

4) konstytutywna (tworzenie i przeksztalcanie struktur rzadzenia, ustanawiania regut dzia-
tania wladzy publicznej i procedur zarzadzania sprawami publicznymi; Lowi, 1964, s. 72).
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Z tego swoistego menu wybiera¢ moga podmioty inicjujace proces projektowania polityki
publiczne;j.

Polityka publiczna to specyficzny rodzaj polityki, ktorg prowadza organy wladzy publicznej
przy pomocy zroznicowanych form i narzedzi prawno-organizacyjnych. Sg one wyprowa-
dzane z dokumentéw o charakterze strategicznym, okreslajacych ksztalt aktywnosci pan-
stwa i jego agend w przedmiotowo lub podmiotowo wyodrebnionych segmentach rze-
czywisto$ci spotecznej. Polityka publiczna odnosi si¢ do celowych dzialan prowadzonych
przez urzednikéw publicznych przy udziale jej beneficjentdw i interesariuszy. To na etapie
projektowania polityki publicznej stawia si¢ pytanie o to, co powinno si¢ zrobi¢ odno$nie
do danego problemu. To na tym etapie mozna wypracowa¢ rozwigzanie okreslonego pro-
blemu lub podja¢ decyzje o zaniechaniu tego z powodu braku poparcia politycznego lub
niedostatku odpowiednich zasobow (Beverly, Schultz, 2003).

W procesie budowania polityk publicznych z naciskiem na opracowanie ich wariantéw

nalezy unikac:

1) nadmiernego polegania na doswiadczeniach podmiotéw stosujacych wczesniej imple-
mentowane scenariusze,

2) pospiesznego zamykania etapu definiowania problemu,

3) krytykowania nowych idei,

4) przyjmowania rozwigzan zanim rozpoznane zostaly wszystkie warianty,

5) zbyt pochopnego odrzucania nowych i nowatorskich (innowacyjnych) wariantow,

6) nalezy wnikliwie rozwazy¢ wszystkie warianty, w szczegélnosci, kiedy zmianie ulegty
uwarunkowania zewnetrzne i wewnetrzne projektowanej polityki.

9.5.3. Tworczy charakter projektowania polityk publicznych

Tworzenie wariantow polityk publicznych nie jest jedynie dzialaniem technicznym, ktére
mozna pojmowaé w sposob instrumentalny i mechaniczny. Jest to sposéb refleksyjnego
integrowania zasobdw wielu autonomicznych aktoréw (nie zawsze pozostajacych wzgledem
siebie w pozycji symetrycznych statuséw), majacych wzgledem siebie komplementarne
zasoby. Jej podstawa jest kreowanie zdolnosci kazdego z tych aktoréw do osiggniecia celdw,
ktérych samodzielnie nie byliby w stanie osiagnac.

Tak pojmowane tworzenie polityk publicznych ma dwa istotnie rézne wymiary. Pierwszy
z nich dotyczy potencjalu do wypracowania wariantowych rozwigzan, cieszacych sig
wystarczajacym dla ich wprowadzenia poparciem kluczowych aktoréw, beneficjentow
i interesariuszy. Wymiar drugi odnosi si¢ do procedur warunkujacych sposéb wykorzy-
stania tego potencjatu (reguly i mechanizmy), okreslajacych formy interakeji stron zaanga-
zowanych w proces tworzenia polityki publicznej i powigzanych z nig alternatyw'®.

'8 Interesujgce rozwazania na ten temat znalez¢ mozna w pracy: M. Howlett, Designing Public Policies. Principles and
Instruments, Taylor & Francis, Routledge 2010, s. 4.
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W procesie projektowania polityki publicznej nalezy dazy¢ do tego, aby proponowane roz-

wigzania:

1) uwzgledniaty wspotzaleznosci i kompleksowos¢ swiata spotecznego,

2) odnosily sie do analizy konkretnych problemow,

3) nie aspirowaly do odkrywania regul pozwalajacych na skuteczng organizacje calosci
zycia spotecznego,

4) mialy charakter dziatan aplikacyjnych i koncentrowaty sie na poszukiwaniu praktycz-
nych rozwigzan,

5) za kryterium sukcesu uznawaly rozwigzanie problemu spotecznego,

6) byly spotecznie legitymizowane i praktycznie wykonalne,

7) mialy zakodowane mechanizmy refleksji i korekty.

9.5.4. Tworzenie scenariuszy polityk publicznych

Istotg procesu programowania polityki publicznej jest budowanie jej scenariuszy, czyli
jej opisywanie w ujeciu wielowariantowym. Scenariusze stanowia alternatywne werbali-
zacje mozliwych modeli przysztoéci, ksztattujacych ja determinant i wynikajacych z niej
konsekwencji. Podejscie scenariuszowe to sposéb na innowacyjne strukturyzowanie rze-
czywisto$ci, wykraczajace poza dominujace przekonania i stereotypy. Umozliwia ono zro-
zumienia przysztoéci, a tym samym antycypacyjng i kreatywna adaptacje. Programowanie
scenariuszowe stuzy reedukowaniu niepewnosci co do przysztosci, poszerza pole widzenia,
oferuje alternatywne sposoby interpretacji oraz nowe konwencje budowania wyobrazen
o przyszlosci. Scenariusze powstajg jako efekt tworczej kontestacji dominujacych strategii
i praktyk operacyjnych, sa wyjsciem poza ugruntowane schematy poznawcze i interpreta-
cyjne. Jako takie wiazg sie z wyznaczaniem nowym celéw i poszukiwaniem innowacyjnych
sposobow ich osiggania. Planowanie scenariuszowe polega na analizowaniu wielu poten-
cjalnych scenariuszy, tworzeniu alternatyw celéw i konstruowaniu réznych sposobow ich
osiggania. Tworzenie scenariuszy to — jak trafnie zauwazajg H. Storch, R. Tol, G. Floser
- kombinacja sztuki i wiedzy (Storch, Tol, Floser, 2008, s. 22).

To, co wyrodznia podejécie scenariuszowe od tradycyjnego prognozowania, to koncentracja
tego pierwszego na niejednoznacznosci, niepewnosci i kompleksowosci rzeczywisto$ci spo-
tecznej, odnoszonych do zagadnien o znaczeniu strategicznym. Przyjmuje sig, ze istnieje
nieredukowalna i niedeterministyczna niepewno$¢, a skuteczna strategia radzenia sobie
z tym moze by¢ jedynie konstruowana i rekonstruowana w procesie uczenia si¢i zwrotnej
refleksji. Scenariusze polityk publicznych nie s3 prognozami, lecz kierunkowymi wyobra-
zeniami o przyszloséci i o tym, co bedzie determinowac jej ksztalt. Atrybutem determini-
stycznego programowania jest z kolei dgzenie do eliminowania niepewnosci i ztozonosci,
poprzez przyjecie zalozenia o zdolno$ci umystu ludzkiego do relatywnie precyzyjnego
przewidywania przeszlosci i dokladnego oszacowania wynikajacych z niej konsekwencji,
poprzez wykorzystanie logiki ekstrapolacji (Heijden, 1996, s. 16 i nast.). Podejscie scena-
riuszowe do polityk publicznych odbiega od podejscia prognostycznego. W przypadku
tego ostatniego prognozowanie opiera si¢ na analizie danych zastanych oraz ich ekstrapo-
lacji. Ten sposdb okreslania przysztoéci sprawdza sie, do pewnego stopnia, w przypadku
srodowisk, w ktérych dominujg powtarzalne i proste dziatania. Kiedy rzeczywisto$¢ staje
sie kompleksowa, ten sposob prognozowania staje si¢ zawodny.
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Tworzenie scenariuszy to proces uczenia si¢, na ktory sktadajg sie dwa podstawowe elementy,
tj. konstruowanie kwestionariuszy polityk publicznych oraz ich powigzanie z procesami
decyzyjnymi. Jego istota jest nie tyle wytwarzanie i nabywanie wiedzy, ale jej praktyczne
zastosowanie. Ten sposob uczenia si¢ stawia decydentéw i aktoréw proceséw programo-
wania strategicznego wobec koniecznosci rewizji ugruntowanych przekonan i utrwalonych
schematéw dzialania, skfania ich do sformulowania pytan wczesniej niepostawionych,
prowadzi do kontestacji potocznej wiedzy, historycznego sposobu mysélenia i ugrunto-
wanych przekonan na temat waznych spraw. W procesie tworzenia scenariuszy centralne
miejsce zajmuja dyskusja i dialog. Uczestnicy tego procesu dzielg si¢ ideami, pomystami
i obawami. W sposdb nieunikniony wywotuje to napiecia, ktére w istocie sg jadrem kolek-
tywnego uczenia sie i refleksji (Fahey, Randall, 1998).

W planowaniu scenariuszowym wyrézni¢ mozemy dziewieé etapow:

1) etap 1 — stworzenie zespolu,

2) etap 2 - identyfikacja problemu konstytutywnego polityki publicznej,

3) etap 3 — okreslenie kluczowych decydentdw, beneficjentow i interesariuszy polityki
publicznej,

4) etap 4 - ustalenie podstawowych determinant przysztosci,

5) etap 5 - identyfikacja kluczowych niepewnosci,

6) etap 6 — analiza trend6w, determinant i niepewnosci,

7) etap 7 — tworzenie scenariuszy,

8) etap 8 — wybor scenariuszy,

9) etap 9 — przygotowanie strategii dzialania.

Stworzenie zespotu

W sktad zespolu pracujgcego nad scenariuszami powinny wejs¢ osoby o réznych kom-
petencjach, prezentujace odmienne profile zawodowe oraz zréznicowane do$wiadczenie
zawodowe. Przyjmuje si¢, ze im szerszy zakres kompetencji czlonkéw zespotu i czym bar-
dziej zréznicowane ich do$wiadczenia zawodowe, tym wigksze prawdopodobienstwo
wypracowania wartosciowych scenariuszy. Sposob zarzadzania pracami zespotu powinien
sprzyjac¢ otwartosci, wymianie opinii i propozycji, formutowaniu krytycznych uwag oraz
motywowaé do przedstawiania propozycji nowych, wykraczajacych poza te zwyczajowo
prezentowane. Kultura konserwatywna, hierarchiczna i imperatywna nie stuza jakosci prac
tego rodzaju zespotdw.

Identyfikacja problemu konstytutywnego polityki publicznej

Jednym z pierwszych dzialan wspomnianego zespotu jest wybor zagadnienia, ktore kon-
stytuowa¢ bedzie okreslong polityke publiczng, czyli poprawne zdefiniowanie problemu.
Wybdr ten warunkowaé bedzie zakres problemowy prac analitycznych. Wokét tego zagad-
nienia (zagadnien) tworzone beda scenariusze, zazwyczaj w 5-10-letnim horyzoncie cza-
sowym. Istotne jest, aby zbidr tych problemdéw nie byl nazbyt rozbudowany, co mogtoby
prowadzi¢ do zamazania ich wyrazisto$ci i utrudnia¢ ocene ich waznosci.
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Identyfikacja kluczowych decydentéw, beneficjentow i interesariuszy

Na tym etapie okresli¢ nalezy kluczowych decydentdw, beneficjentéw i interesariuszy,
ktorzy wplywaé moga w znaczny sposob na ksztalt rzeczywistosci spolecznej w przyszlosci.
Ich analizy dokonywa¢ powinno sie w sposéb typologicznie uporzadkowany, co wigze sie
z przypisaniem ich do odpowiedniej kategorii, oszacowaniem ich potencjatu wplywu na
rzeczywisto$¢ oraz estymacja ich postaw wobec problemu konstytuujacego dang polityke
publiczng. Elementem tej analizy powinno by¢ takze okreslenie sposobéw, w jaki mozna
budowac¢ koalicje z kluczowymi decydentami, beneficjentami i interesariuszami na rzecz
okreslonych polityk publicznych.

Identyfikacja podstawowych determinant przysztosci

Na tym etapie nastepuje identyfikacja i strukturyzacja determinant wptywajacych na pro-

jektowang rzeczywisto$¢. Polega ona na okre$leniu tych czynnikéw, ktére w stopniu naj-

wiekszym wplywac beda na rzeczywistos¢. Czynniki te typologizowa¢ mozna na wiele

sposobdw. Na ogot wyrdznia si¢ te, na ktore mozna wplywad, i te, na ktoére wplywac nie

jeste$Smy w stanie. Inny sposob to specyfikacja tych determinant ze wzgledu na ich rodza-

jowy charakter. W oparciu o te typologie wskazuje si¢ na determinanty:

1) spoleczne (np. trendy demograficzne),

2) polityczne (np. profil koalicji rzadzacej, jej polityka podatkowa),

3) gospodarcze (np. trendy makroekonomiczne i mikroekonomiczne),

4) technologiczne (np. przewidywany rozwdj technologii komunikowania si¢, rozwdj bio-
technologii),

5) $srodowiskowe (np. zanieczyszczenie srodowiska),

6) kulturowe (np. zmiany preferowanych spotecznie wartosci, ewolucja oczekiwan spotecz-
nych wobec panstwa).

Identyfikacja kluczowych niepewnosci

Na typ etapie okresla sie kluczowe niepewnosci, wskazuje prawdopodobne zdarzenia, sza-
cuje ich konsekwencje. Estymaciji tej dokonuje si¢ w sytuacji braku mozliwo$ci parame-
tryzacji wspomnianych determinant. Ocena tych niepewnosci, trudna w okoliczno$ciach,
ktérym przypisuje sie binarny charakter (co$ si¢ zdarzy lub nie), staje si¢ wysoce proble-
matyczna, kiedy rzeczywistos¢ ma charakter kompleksowy. Ten rodzaj niepewnosci wigze
sie z radykalnymi zmianami dominujgcych wzorcéw produkcyjnych, zarzadczych i orga-
nizacyjnych i niesie za sobg konsekwencje o znaczeniu podstawowym dla dominujacych
rozwiazan.

Analiza znaczenia i adekwatnosci trendow, determinant i niepewnosci

Istota tego etapu jest analiza znaczenia i adekwatnosci zidentyfikowanych trendéw, deter-
minant i niepewno$ci dla problemu konstytutywnego polityki publicznej. To na tym etapie
nastepuje weryfikacja wstepnych zalozen, czesto z wykorzystaniem diagraméw macierzo-
wych. Jej celem jest zredukowanie zbioru determinant i niepewnosci oraz ich powiazanie.
Te, ktére w wyniku tej reedukacji uznane zostang za podstawowe, w dalszych etapach prac
stang si¢ przedmiotem poglebionej eksploracji. Pomocne na tym etapie analizy okazuja sie
takie techniki badawcze, jak burze mézgéw, gry symulacyjne, badania ewaluacyjne.
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Budowanie scenariuszy

Budowanie scenariuszy to istota planowania scenariuszowego. Polega ono na opisywaniu
determinant, szacowaniu ich sity oddzialywania, analizie niepewnoéci i estymacji prawdo-
podobienstwa ich wystapienia i potencjalnych konsekwencji. Analiza determinant i nie-
pewnosci powinna odbywac¢ sie w kontekscie problemu, ktory stanowi sedno projektowane;j
polityki publicznej. Innymi stowy, wazne jest, aby w sposdb komunikatywny nakresli¢ $ciezke
dziatania do osiggniecia celow uznanych za wazne, z uwzglednieniem wspomnianych deter-
minant i niepewnosci. To sposéb optymalizacji planowanych dziatan na rzecz osiggniecia
celéw uznanych za wazne.

Zazwyczaj przyjmuje si¢, ze do rozwigzania okreslonego problemu nalezy stworzy¢ 4-5
scenariuszy. Wazniejsze jest, aby cechowaly sie one wyrazistoscia (np. poprzez wykorzy-
stanie formuly metafory), niz odznaczaty si¢ analityczng wnikliwoscia, co oczywiscie nie
oznacza, ze ta ostatnia nie ma znaczenia. Warto pamieta’, ze scenariusze sg formg komu-
nikowania sie z decydentami, beneficjentami i interesariuszami, a wiec tymi, ktérzy maja
istotny wplyw na proces podejmowania decyzji o ksztalcie polityki publicznej. Nalezy
zatem zadbac o ich walor komunikacyjny, warunkujacy pozyskanie ich poparcia na rzecz
okreslonego rozwigzania.

Wyb6r scenariuszy

Wybor scenariuszy dokonuje sie w oparciu o kryteria wyboru. Wybor ten poprzedza decyzja
odnoszaca si¢ do hierarchizacji kryteriow wyboru. O wyborze okreslonych scenariuszy
przesadza charakter kryteriow, ktorym przypisano znaczenie podstawowe. W zaleznosci
od preferencji decydentéw zatwierdzajacych kryteria wyboru dokonuje si¢ selekeji tych
lub innych scenariuszy. Wybdr ten nie oznacza, ze wybrane scenariusze s bardziej warto-
$ciowe intelektualnie i metodologicznie poprawniejsze od tych, ktére nie zostaly wybrane.
Oznacza jedynie, ze rozklad preferencji decydentdéw, wyrazony poprzez hierarchizacje
kryteriow wyboru, uksztaltowat si¢ w okreslony sposdb.

Strategia dziatania

Wybrany scenariusz stawowi podstawe opracowania strategii rozwigzania okreslonego pro-
blemu spotecznego. Przybiera ona posta¢ polityki lub programu publicznego. Zalozenia
tego scenariusza wytyczaja konceptualne ramy tworzenia polityki publicznej, wyznaczaja
jej strategiczne parametry i jej kierunkowq orientacje programowa.

Pomimo niezaprzeczalnych waloréw podejscia scenariuszowego do programowania poli-

tyki publicznej, nie sposob nie wspomnie¢ o trudnos$ciach zwiazanych z jego stosowaniem.

Sa to w szczegdlnosci:

o  problemy z integrowaniem scenariuszy z procesami decyzyjnymi,

o konieczno$¢ dysponowania relatywnie rozbudowanym, interdyscyplinarnym zespotem
urzedniczo-eksperckim,

o czasochlonno$¢ i pracochlonno$¢ procesu programowania scenariuszowego,

o problemy z kwantyfikowaniem efektéw programowania scenariuszowego,

o brak mozliwosci weryfikacji scenariuszy w krotkich horyzontach czasowych, prefero-
wanie przez decydentéw myslenia krétkookresowego nad podejsciem dtugookresowym,

o  preferowanie przez zarzadzajacych metod statystycznych i ilosciowych, a zarazem
marginalizowanie metod jako$ciowych.
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9.5.5. Projektowanie sposobu implementacji polityk publicznych

Na etapie programowania polityki publicznej wstepnie okresli¢ nalezy model jej imple-

mentacji. W literaturze przedmiotu wskazuje si¢ trzy podstawowe modele:

o podejscie scentralizowane (Pressman, Wildavsky, 1973; Bardach, 1977; Mazmanian,
Sabatier, 1983) — eksponuje sie¢ w nim zdolnos$¢ decydentéw centralnych do osiagniecia

zamierzonych efektow i efektywnej kontroli procesu implementacji,

o podejscie zdecentralizowane (Lipsky, 1980) - podkreslajace znaczenie tzw. urzednikow
liniowych jako kluczowych aktoréw w procesie implementacji polityki w negocjacjach

z partnerami spolecznymi,

o model hybrydowy (Mayntz, Derlien, 1989) - integrujacy przywolane powyzej
podejscia.

Ponizej przedstawiono charakterystyke dwoch biegunowych podejs¢ do implementacji
polityk i programéw publicznych, tj. podejscia scentralizowanego i zdecentralizowanego.

Tabela 2. Modele implementacji polityk publicznych

Podejscie scentralizowane

Korzysci

« silniejsza presja na realizacje

polityk publicznych (pro-
gramo6w publicznych),

« standaryzacja procesu imple-

mentacji polityki publicznej
(programéw publicznych),
scentralizowany system
gromadzenia informacji

o procesie implementacji
polityki publicznej (pro-
gramow publicznych) ufatwia
podejmowanie decyzji,
lepsza koordynacja i monito-
ring procesu implementacji
polityki publicznej (pro-
gramOw publicznych)

Zagrozenia

ograniczona elastyczno$¢ procesu
implementacji polityk publicznych
(programéw publicznych), co
utrudnia osigganie ich celéw,
nadmierne usztywnienie poprzez
procedury - dzialanie staje sie
jedynie wypelnianiem regul,
wprowadzanie zbyt rozbudowa-
nego zakresu raportowania pro-
wadzi do marnowania zasobow,
brak rzeczywistego wsparcia
procesu implementacji polityki
publicznej (programéw publicz-
nych) ze strony urzedéw (agenciji),
tworzenie zachet do zachowan
dysfunkcjonalnych w procesie
implementacji polityki publicznej
(programow publicznych) ze
strony urzedow (agencji),

czeste niedostosowanie
stosowanych metod i ksztaltu
polityki publicznej do potrzeb
beneficjentow
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Korzysci Zagrozenia

o wigksza elastycznos$¢ w pro- o inercja spowodowana brakiem

Podejscie zdecentralizowane

cesie implementacji polityki
publicznej (programow
publicznych),

zdolnos¢ dostosowania
ksztattu polityki publicznej
(programéw publicznych) do
potrzeb jej odbiorcodw

i zmian zachodzacych w jej
$rodowisku,

wiegkszy poziom responsyw-
nosci wzgledem oczekiwan
odbiorcow polityki publicznej
(programoéw publicznych),
urzedy (agencje) wdrazajace
polityke publiczng (programy

presji implementacyjnej,
o zbyt trudny i czasochtonny
staje si¢ proces implementacji
polityki publicznej (programow
publicznych),
brak koordynacji procesu
implementacji polityki publicznej
(programéw publicznych),
o brak na poziomie centrum infor-
macji dla podejmowania decyzji,
brak spojnosci procesu imple-
mentacji polityki publicznej (pro-
gramoéw publicznych) ze strony
urzedow (agencji) i prezentacji
jego wynikow

publiczne) czuja sie ich
wspotautorami

Zrédlo: Opracowanie wlasne.

9.5.6. Ograniczenia w projektowaniu polityki publicznej

W procesie tworzenia polityki publicznej wystepuje wiele ograniczen. Pierwsze z nich
zwigzane jest z ambicjami aktorow tego procesu. Zazwyczaj kazdy z nich zabiega o to, aby
w stopniu mozliwie pelnym zaspokojone zostaly jego potrzeby. W tym celu wykorzystuje
dostepny mu repertuar zachowan i technik.

Dazac do osiagniecia celow, ktdre uznaje za wazne, nielatwo przychodzi mu czynienie
ustepstw na rzecz innych aktoréw. Zjawisko to wywiera szczegélnie istotny wplyw na
polityki publiczne, gdy aktor eksponujacy jednostkowe interesy wyposazony jest w zasoby
lub umiejetnosci stuzace do ich ochrony lub promocji (Moran, Rein, Goodin, 2008, s. 5).
Drugie wazne ograniczenie wystepujace w procesie projektowania polityk publicznych
wigze si¢ z koniecznoécig umiejetnego komunikowania si¢ z opinig publiczng i pozyskania
jej przychylnosci dla okreslonego rozwigzania. W modelu demokracji proceduralnej, czgsto
nazywanej demokracja wyborcza, inicjowanie dzialan stuzacych interesowi publicznemu,
a nierzadko naruszajacych status quo, korzystny dla waznych grup spotecznych, staje sie
coraz trudniejsze. Dodatkowo utrudnia je powszechnie obserwowane zjawisko deficytu
charyzmatycznych mezow standw, podejmujacych sie rozwigzywania problemoéw rozwojo-
wych obarczonych wysokim ryzykiem politycznym (o tym juz po czesci wspominalismy).
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Trzecie z ograniczen zwigzane jest z odchodzeniem od monolitycznego i hierarchicznego
sposobu rzadzenia w kierunku rzadzenia wielopoziomowego (pisalismy o tym w czesci
dotyczacej przeobrazen panstwa). W tym paradygmacie rzadzenia jedni aktorzy w tej sieci
sg usytuowani w jej centralnych punktach, inni zajmuja pozycje peryferyjne. Istota tego
sposobu rzadzenia, a zarazem swoisty paradoks, polega na tym, ze nawet ci aktorzy, ktdrzy
zajmujg centralne miejsce w sieci, nie s3 w pozycji umozliwiajacej im dyktowanie innym
warunkow. Szeroka kooperacja wielu niezaleznych aktoréw jest konieczna dla kazdego
z nich, aby osiagnac¢ swdj cel (Moran, Rein, Goodin, 2008, s. 5).

Czwarte ograniczenie zwigzane jest z presja redukowania wydatkow publicznych i poszuki-
wania alternatywnych (na ogét rynkowych) mechanizmoéw dostarczania dobr i swiadczenia
ustug publicznych. Prywatyzacja, ograniczenie wielkosci sektora publicznego, redukowanie
jego wydatkow, jego demonopolizacja oraz pomiar jakosci jego dzialania, w tym poprzez
badania satysfakeji obywateli, niosa za sobg wiele wymiernych korzysci. Zarazem jednak
ograniczaja mozliwosci prowadzenia polityk publicznych, przynajmniej jesli myslimy o ich
klasycznych wzorcach uprawiania.

Ograniczenie pigte dotyczy symbolicznego wymiaru polityki publicznej. Wiele przykladow
wskazuje, ze dla opinii publicznej nierzadko réwnie wazne, jak wymierne, materialne
i konkretne cele osiggane poprzez polityke publiczng, sa kwestie symboliczne. Mozliwos¢
wplywania na nie w sposdb zyskujacy spoteczne poparcie jest niezwykle trudny i wymaga,
jesli nie ma sie to sprowadzi¢ do populistycznej symboliki i retoryki, sporej finezji i umie-
jetno$ci perswazyjnych, nie zawsze przynalezacych decydentom publicznym.

9.6. Analiza, prognozowanie i ocena przysztych
konsekwencji wariantow

Opracowane opcje strategiczne przed dokonaniem wyboru powinny zosta¢ przeanalizo-
wane pod katem spodziewanych efektow i zaangazowania zasobow. W przypadku strategii
rozwoju, w zwiazku z ich (z natury) dtuzszym horyzontem czasowym, nie jest to zadanie
tatwe i czgsto zbliza si¢ do spekulacji, wprawdzie opartej na wiedzy eksperckiej, dotyczacej
aktualnie dziatajacych mechanizméw spotecznych i ekonomicznych, ale jednak spekulaciji.
Konstruowanie wariantéw dziafan i przewidywanie ich efektow jest jednym z najtrudniej-
szych elementow analizy polityk publicznych, takze w przypadku programéw o krétszym
horyzoncie i wezszym zakresie oddzialywania niz strategie rozwoju. Mimo to bronimy
stanowiska o wariantowaniu rozwigzan i ocenie ich przyszltych konsekwencji.

Analiza polityk publicznych wykorzystuje w maksymalnym stopniu wiedze z zakresu nauk
spotecznych, a takze przyrodniczych do kreslenia mozliwych scenariuszy. Prognozowanie
przyszlych zjawisk, w zaleznos$ci od stosowanych metod i rodzaju uzyskiwanych efektow,
mozna podzieli¢ na trzy gtéwne typy: projekcje, predykcje i przypuszczenie (hipoteze).
Projekcja oparta jest na ekstrapolacji trendéw historycznych lub aktualnych, zblizonych
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przypadkéw. Bywa ona dodatkowo wzmacniana opiniami eksperckimi lub odwotaniami
do teorii, ale ma zasadniczo eksploracyjny, empiryczny charakter. Predykecja jest przewi-
dywaniem opartym na jawnych podstawach teoretycznych, identyfikujgcych mechanizmy
przyczynowe lub zachodzace procesy. Przypuszczenia (hipotezy dotyczace przysztosci)
oparte sg na intuicji ekspertéw positkujacych sie zgromadzong wiedzg i doswiadczeniami,
ale dokonujacych kreatywnych, osobistych ocen ksztaltowania sie zjawisk w przyszlosci
(Dunn, 2007). W analizie strategicznej wykorzystywany jest kazdy z tych typow przewi-
dywan. Trudno sobie wyobrazi¢ planowanie strategiczne bez projekeji demograficznych.
Zlozone, wielorownaniowe modele dynamiki zjawisk ekonomicznych stuzg budowaniu
predykeji dotyczacych ksztaltowania si¢ przyszlych wielkosci ekonomicznych (z rézng
skuteczno$cia). Duzg role odgrywaja w politykach publicznych predykcje dotyczace ksztal-
towania si¢ w przyszlosci klimatu, co jest przykladem wykorzystania wiedzy z zakresu
nauk przyrodniczych. Budowaniu strategii towarzysza réwniez projekty typu forsight czy
spotkania oparte na metodzie delfickiej, a takze konferencje eksperckie, w ramach ktérych
eksperci przedstawiajg hipotetyczny rozwoj przyszlej sytuacji w obszarach objetych analizg.
Do technik szacunkowego prognozowania nalezg takze analizy wykonalnosci.

Ograniczenia mozliwosci przewidywania zjawisk spotecznych metodami dostarczanymi
przez nauke sg dobrze znanym problemem. W latach siedemdziesigtych XX w. krytyke
mozliwosci wykorzystania w politykach publicznych popularnego modelowania ekono-
metrycznego przeprowadzil noblista, Robert Lucas. Pisal on tak: ,zakladajac, ze struktura
modelu ekonometrycznego sklada si¢ z optymalnych regul decyzyjnych podmiotéw
gospodarczych i ze optymalne reguly decyzyjne zmieniajg sie systematycznie wraz ze zmia-
nami w strukturach szeregéw adekwatnych dla decydenta, konsekwentnie kazda zmiana
w polityce publicznej systematycznie zmieni strukture modelu ekonometrycznego” (Lucas,
1983). Ta krytyka znana jest na gruncie ekonomii i analizy polityk publicznych jako tzw.
krytyka Lucasa.

Reakcjg na te krytyke byly prace nad nowym rodzajem modelowania, m.in. nad modelami
dynamicznej stochastycznej réwnowagi ogdlnej (DSGE - Dynamic Stochastic General
Equilibrium). Sa one obecnie wykorzystywane do prognozowania i analizy polityk
publicznych w wielu krajach, np. przez banki centralne, a takze przez Komisje Europejska
i organizacje miedzynarodowe. W tym kontekscie znamienna jest wypowiedz jednego
z najwybitniejszych ekonomistow, noblisty Roberta Solowa przed Komisjg do spraw Nauki
i Technologii Izby Reprezentantow Kongresu Stanow Zjednoczonych w kontekscie kryzysu
finansowego: ,teoria ekonomiczna jest zawsze i z konieczno$ci zbyt prosta; temu nie mozna
zaradzi¢. Lecz jest tym bardziej wazne, by stale wskazywaé glupstwa gdziekolwiek sie
pojawia. Szczegolnie gdy przychodzi do spraw tak istotnych jak makroekonomia, ekono-
mista gléwnego nurtu, jak ja, utrzymuje, ze kazda hipoteza musi przejs¢ egzamin dobrego
nosa (smell test): czy to rzeczywiScie ma sens? Nie sadze, ze popularne obecnie modele
DSGE zdajg egzamin dobrego nosa. Przyjmuja one za oczywisto$¢ to, ze cala gospodarka
moze by¢ pomyslana jakby byla pojedyncza, spdjng osoba lub dynastig realizujacg racjo-
nalnie zaprojektowany dtugofalowy plan, od czasu do czasu zaktdcany przez nieoczekiwane
szoki, ale adaptujacy sie do nich w racjonalny i spojny sposob. Nie sadze, ze ten obraz zdaje
egzamin dobrego nosa. (...) Adwokaci [tej idei] bez watpienia wierza w to, co moéwia, ale
zdaje sig, ze przestali weszy¢ lub w ogdle stracili zmyst wechu” (Solow, 2010).



Rozdziat IX. Analiza polityk... | 9.6. Analiza, prognozowanie i ocena przysztych konsekwencji wariantéw

Wspominamy o tych ograniczeniach nie po to, by zniecheca¢ do wykorzystania osiagnie¢
nauki, lecz by przestrzec przed nadmiernym optymizmem co do jej mozliwosci (moze
nawet, ze wzgledu na warto$¢ wolnoéci — cate szczescie). Strategia stuzy m.in. temu, by
osiagac to, co jeszcze nie bylo osiagniete. W zwigzku z tym modele oparte na danych
historycznych nie zawsze bedg adekwatne. Mimo wszystko warto przy przewidywaniu
konsekwencji poszczegdlnych opcji strategicznych postugiwaé si¢ analizami ilo$ciowymi,
zdajac sobie sprawe, ze bedzie to w najlepszym wypadku przyblizenie mozliwych do
uzyskania wielkosci. Warto podja¢ trud w miare precyzyjnego, ilo§ciowego okreslenia spo-
dziewanych efektow, zestawi¢ je z nakladami na kazda z opcji i szansg sukcesu oraz okresli¢
minimalne wymagania dotyczace skutecznosci, ktére powinien spelni¢ dany program
w obrebie strategii. Dobrze jest nakresli¢ rozne scenariusze rozwoju sytuacji w przypadku
poszczegdlnych wariantow, nie tylko te optymistyczne, lecz takze zakladajace wystapienie
rozmaitych mozliwych przeszkod. Wazne jest przeprowadzenie symulacji dotyczacych
odpornosci poszczegdlnych wariantéw na krytyczny zestaw parametréow sytuacji, ktdre
moga mie¢ miejsce (stress-test; Bardach, 2007).

Najwiekszym problemem w kreowaniu polityk publicznych jest beztroska wynikajaca z nie-
dostatecznego zaangazowania w ocene potencjalnych skutkéw dokonywanych wyboréw.
Dotyczy to takze procesu legislacyjnego, w ktorym obowigzuje zasada oceny skutkow legi-
slacji. Towarzyszacy wnioskom legislacyjnym dokument, zawierajacy ocene skutkow legi-
slacji, jest traktowany czesto jak piate koto u wozu. A powinien to by¢ jeden z najstaran-
niej opracowywanych dokumentéw. Zapisane w nim wnioski powinny by¢ efektem poréw-
nania réznych opcji oraz oceny ich kosztéow i oddziatywania. Wymaga to jednak stwo-
rzenia profesjonalnych stuzb analitycznych wspierajacych politykéw — nie po to, by zwiek-
szaé ingerencje panstwa w zycie spoteczne, lecz po to, by byla ona podejmowana wtedy, gdy
rzeczywiscie z duzym prawdopodobienistwem mozna oczekiwacé jej pozytywnych efektow.

Na mocy ustawy z 6 grudnia 2006 r. o zasadach prowadzenia polityki rozwoju zaréwno
strategie, jak wynikajace z nich programy operacyjne podlegaja ewaluacji ex-ante, ktora
powinna oszacowaé potencjalng skuteczno$¢ i efektywno$¢ programoéw. Ocena ex-ante
takze dokonuje prognozowania wynikéw. Nie nalezy jej jednak utozsamiaé z pracami
analitycznymi przedstawionymi wyzej. Ewaluacja ex-ante prowadzona jest przez podmiot
zewnetrzny w stosunku do podmiotu programujgcego strategie. Koncentruje si¢ ona na
ostatecznie wybranym wariancie strategii czy programu i przeprowadza krytyczng analize
dokumentu programowego pod katem jakosci diagnozy, sformutowania celéw i ich traf-
nosci w stosunku do zdefiniowanych potrzeb, spdjnosci logiki programu i zabezpieczenia
wdrazania, rozmiaru i sposobu alokacji $rodkéw i spodziewanych efektow, wraz z ich
odniesieniem do nakladéw. Ewaluator moze wnies¢ istotny wkiad w udoskonalenie planu stra-
tegicznego, ale raczej nie cofnie si¢ do samego momentu wyboru wariantu. Zapewne ewaluacja
ex-ante moze wykorzysta¢ materialy zgromadzone w toku pracy nad wariantami polityki.

Prognozowanie wynikow interwencji to ciagle obszar eksploracji badawczej. Wymaga
duzej wiedzy i wyobrazni, ale tez dobrego przygotowania metodologicznego. Jest jednak
bardzo potrzebne jako warsztatowe dopelnienie fazy wyboru opcji.
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9.7. Poréwnanie wariantow i wybor rekomendowanej
polityki

Prognozowanie potencjalnych efektéw dla kazdego z wariantéw przygotowuje wazny
etap, ktorym jest wybor wariantu rekomendowanego do realizacji. Jesli dobrze zostang
przeprowadzone poprzednie fazy, dysponujemy kryteriami wyboru, ktére kodujg istotne
preferencje decydentow oraz prognozowanym w kazdym wariancie poziomem kluczowych
efektow i koniecznych nakladéw. W przypadku strategii rozwoju, ktére s3 dokumentami
zlozonymi, o rozbudowanej hierarchii celéw, wyzwaniem jest zawsze podjecie decyzji
o strukturze alokacji niewystarczajacych zasobéw na konkurujace cele. Strategia jest
sztukg wyboru. Czesto jest to np. wybdr miedzy lagodzeniem biezacych dotkliwosci
a inwestycjami rozwojowymi o diuzszym okresie zwrotu, ktére jednak pozwola - z opdz-
nieniem - sfinansowac¢ takze te odczuwane na biezgco dotkliwoséci. Bardzo wazne jest to,
by ujawnic te dylematy i poréwnac ze sobg poszczegoélne opcje. Nie jest to zadanie tatwe.
Rzadko bywa tak, ze ktory$ wariant jest pod wszystkimi wzgledami lepszy od innych.
Najczesciej warianty konkurujg ze sobg wyzszym spodziewanym efektem w odmiennych
obszarach. Nie zawsze tez da si¢ wycenié te efekty w poréwnywalnych jednostkach, np.
w pienigdzu. Dlatego dokonanie wyboru powinno by¢ starannie przygotowane. W takich
zlozonych sytuacjach praktyczny E. Bardach sugeruje wprowadzenie do analizy punktéw
krytycznych dla poziomu osiagniecia réznych konkurujacych ze soba celow: jaki jest naj-
nizszy akceptowalny poziom efektéw w kazdym z obszaréw. Warianty mozna poréwna¢ pod
wzgledem tego, w jakim zakresie osiggaja te minimalne progi. W procesie poréwnywania
warto jest po wstepnej analizie wyeliminowa¢ najstabsze opcje po to, by skupi¢ uwage na
poréwnaniu najlepszych. Nalezy zawsze jako punkt odniesienia analizowa¢ i poréwnywac
opcje bazowa — niewprowadzania zmian (Bardach, 2007). Jedna z technik pomocnych
w przypadku poréwnywania wariantéw jest analiza kosztéw i korzysci, w ktérej wyko-
rzystuje si¢ szacunkowe wyceny pozycji, ktére nie podlegaja transakcjom rynkowym i nie
maja rynkowej wyceny.

W przypadku podejmowania decyzji o rekomendacji okreslonego wariantu strategii czy
programu operacyjnego bardzo wazne jest, by przy poréwnaniach uwage koncentrowa¢
na spodziewanych efektach, odniesionych nastepnie do szacowanych kosztow, a nie na
poréwnywaniu dziatan. Trzeba bra¢ pod uwage nie tylko zaplanowane efekty, ale sprébowac
zdefiniowa¢ mozliwos¢ wystapienia efektow niezamierzonych. Kazda polityka publiczna
przynosi i jedne, i drugie. Moga by¢ one oceniane pozytywnie lub negatywnie (przy czym
mozemy przyjaé, ze nie zamierza si¢ celowo uzyskiwa¢ efektow ocenianych negatywnie).

Rekomendowanie wyboru okreslonego wariantu jest udzielaniem odpowiedzi na funda-

mentalne pytanie: co robi¢? Faktyczna rekomendacja jest ze swej natury:

o mozliwa do wcielenia w Zycie i sformutowana jako dyrektywa dziatania, wychodzaca
poza proste podsumowanie faktow i prognoz w kierunku powinnosci i aspiracji,

o zorientowana na przyszlos¢ (w przeciwienstwie do ewaluacji i monitoringu),

o odwotujaca sie do wartosci.
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William L. Dunn wskazuje jeszcze na ztozono$¢ etyczng rekomendacji, wynikajaca ze
skomplikowanych relacji migedzy wartosciami, ktére moga wystepowaé zaréwno jako
warto$ci ostateczne, jak i instrumentalne (Dunn, 2007).

Prezentowane tutaj podejscie jest pewnym kompromisem miedzy racjonalnym modelem
wyboru a inkrementalizmem orientacji na reaktywne radzenie sobie z pojawiajacymi sie
problemami (Lindblom, 1959). Zblizone jest do proponowanego przez Amitai Etzioniego
modelu ,,mieszanego przegladu” (,,mixed scanning” model), ktéry polega — w duzym skrocie
- na kompromisie miedzy podejsciem racjonalnym i inkrementalnym - ,optymalne
decyzje moga wynikna¢ z pobieznego przeszukania («przegladu») alternatyw, a nastepnie
szczegotowego sprawdzania najbardziej obiecujgcych alternatyw” (Howlett, Ramesh, 2003,
s. 174). W empirycznych analizach proceséw decyzyjnych w administracji wskazuje sie
m.in. na silng predylekcje dla modelu irracjonalnego, ktory zostat okreslony ,wdziecznym”
mianem modelu kosza na $§mieci (Cohen [et al.], 1972). Prezentowane tu ujecie ma jednak
przede wszystkim praktycznie zorientowany, normatywny charakter.

Na zakonczenie punktu po$wieconego dokonywaniu wyboru rekomendowanego wariantu
strategii czy programu trudno nie zacytowa¢ dowcipnej, ale jakze pouczajacej dyrektywy,
sformulowanej przez niezawodnego Bardacha pod nazwg ,,test banknotu dwudziestodola-
rowego’: ,,teraz analityk powinien podda¢ swoja preferowang alternatywe polityki «testowi
banknotu dwudziestodolarowego». Nazwa tego testu pochodzi od starego dowcipu doty-
czacego ekonomistow. Dwaj przyjaciele spaceruja ulicg, gdy jeden z nich pochyla sig, zeby
podnies¢ co$ z chodnika. «Co powiedzialby$ na banknot dwudziestodolarowy!» — méowi.
«Nie moze by¢» — twierdzi drugi, ktdry jest ekonomista. «Gdyby tutaj si¢ znajdowat, ktos
inny juz by go wczesniej podnidst». Analogia jest nastepujaca: jesli preferowana przez
analityka alternatywa polityki jest takg wspanialg idea, to dlaczego nie zostata juz zrealizo-
wana?” (Bardach, 2007, s. 80).

9.8. Konsultacja i uzgodnienie polityk publicznych

9.8.1. Partycypacja obywatelska

Istotnym zagadnieniem w rozwazaniach nad mechanizmami konsultacji propozycji polityk
publicznych jest kwestia partycypacji obywatelskiej. Wiele na to wskazuje, ze w nowozyt-
nych demokracjach obywatele niespecjalnie cenig sobie obywatelskg aktywno$¢ i polityczng
partycypacje. Jak bowiem zauwazaja badacze tego zjawiska, ,(...) partycypacja wymaga
czasu i energii, ktore moga by¢ spozytkowane przez obywateli na realizacje ich prywatnych
aspiracji i czerpanie osobistych przyjemnosci” (Fung, 2008, s. 670).

Energia obywateli nie powinna by¢ zatem, je$li literalnie interpretowaé przywolana powyzej
opinie, pozytkowana na realizacje nazbyt romantycznych oczekiwan od obywatelskiej
aktywnosci w sytuacji, gdy sprawy publiczne moga by¢ dobrze prowadzone przez posia-
dajacych demokratyczny mandat politykow i profesjonalnych urzednikéw administracji
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publicznej. Takie wyobrazenie byloby jednak nieuprawnione. Wizja rzgdu zorganizowa-
nego na modfe technokratyczna, dzialajacego w sposob odpowiedzialny i responsywny, jest
utopijna, podobnie jak utopijna jest wizja radykalnej partycypacji i w pelni deliberatywne;
demokracji.

Budowany z mozotem i nieustannie doskonalony w ramach demokratycznego porzadku
prawnego (od ponad dwoch stuleci) aparat panstwa i jego administracji w pewnych
polach jego dziatania zawodzi, wykazuje immanentng sktonno$¢ do autonomizowania
sie i nabywania cech technokratycznie pojmowanego zarzadzania sprawami publicznymi.
Skutecznym remedium na ten rodzaj przypadiosci jest obywatelska aktywno$¢ i partycy-
pacja w sprawach publicznych (Fung, 2008, s. 670).

Pytanie o to, w jakim zakresie i charakterze partycypacja obywatelska powinna by¢ obecna
w procesie projektowania propozycji dotyczacych ksztaltu polityk publicznych tylko
pozornie brzmi banalnie. Pierwsza odpowiedz, ktdra si¢ nasuwa, brzmi: ,,partycypacja oby-
watelska powinna zawiera¢ sie w tym procesie w stopniu mozliwie szerokim”. Jeéli jednak
dostrzezemy, ze postulat ten jest nazbyt romantyczny, a to gtéwnie za sprawg moznosci
jego wypelnienia, odpowiedz na to samo pytanie moze brzmie¢: partycypacja obywatelska
powinna mie¢ miejsce w kluczowych momentach tego procesu. Kiedy obywatele sg dobrze
poinformowani, posiadaja stabilne preferencje, komunikacja miedzy nimi a politykami
tworzy wzajemne zrozumienie i zaufanie, dziatania politykéw sa zgodne z preferencjami
wyborcow, a biurokracja ma potencjat do rozwigzania tego problemu, wtedy zakres obywa-
telskiej partycypacji moze by¢ mniejszy. Istnieje jednak wiele przypadkéw, w ktorych nie
wszystkie te warunki sg spelnione. Pelniejsze wykorzystanie mechanizméw obywatelskiej
partycypacji i deliberacji moze wtedy okazac si¢ niezbedne (Fung, 2008, s. 683).

Partycypacja i deliberacja nie sg alternatywami wobec standardowych mechanizméw dzia-
tania panstwa i jego aparatu administracyjnego. Nalezy postrzega¢ je w sposdb komple-
mentarny - jako kombinacje instytucji, praktyk operacyjnych i procedur administracyj-
nych, ktorych umiejetne kontekstowe wykorzystanie stuzy jakosci prowadzenia spraw
publicznych i wzmacnianiu responsywnosci panstwa.

9.8.2. Mechanizmy uzgadniania polityk publicznych

Kluczowym stadium projektowania polityki publicznej jest jej uzgadnianie. Mozna
wyroznic trzy jego rodzaje:

e perswazja,

e negocjacje,

o obustronne korzysci (Susskind, 2008, s. 269).

Perswazja, w przypadku uzgadniania polityki publicznej, to dtugotrwatly proces przed-
kladania racji i argumentow. Jego wyrdznikiem sg: otwarta debata, szerokie konsultacje
oraz przekonywanie decydentdw, beneficjentéw i interesariuszy do wyrazenia aprobaty dla
proponowanego rozwigzania. Najczesciej zabiegajacy o aprobate odwoluje si¢ do systemu
aksjonormatywnego, eksponuje znaczenie interesu publicznego i dobra wspélnego. Forma
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uzgadniania polityki publicznej, oparta przede wszystkim o argumentacje normatywna,
rzadko okazuje sie by¢ na tyle skuteczna, aby przekona¢ innych do stusznosci prezentowa-
nych racji i celowosci proponowanych rozwigzan.

Negocjacje polegaja na uzyskaniu przez aktordw polityki publicznej zadawalajacych ich
rezultatéw poprzez mechanizm osiagania korzysci, a zarazem czynienia ustepstw. Repertuar
wykorzystywanych instrumentéw jest bardzo rozbudowany. Mieszczg si¢ w nim m.in.:

1) polityczna mobilizacja zwolennikéw,

2) wywieranie presji spolecznej,

3) ksztaltowanie opinii publicznej,

4) manipulowanie informacjami,

5) radykalizm w ocenie okreslonych problemoéw spotecznych.

Wiele polityk publicznych jest uzgadnianych poprzez mechanizm negocjacji. Jego wyniki
przybierajg najczesciej postac rozwigzan suboptymalnych.

Trzecie z podej$¢ mozna okreslic mianem strategii osiggania wzajemnych korzysci.
Pojawiaja si¢ w nim elementy charakterystyczne dla perswazji i negocjacji. Nie one jednak
rozstrzygaja o specyfice tego podejscia. Jest nim zalozenie o podzielanym przez aktoréw
przekonaniu o zasadnosci dzialania na rzecz dobra publicznego i uwzglednianiu tego
w staraniach o osiggniecie ich partykularnych celow. Réwnie waznym jego wyréznikiem
jest podmiotowe traktowanie sie aktoréw polityki publicznej. W podejsciu tym wazniejsze
od sporu i konfliktu, silnie wystepujacych w przypadku negocjacji, jest koncyliacja i kon-
sensus. Aktorzy, dzialajac w oparciu o tego rodzaju logike, podzielaja poglad o koniecznosci
wspoldzialania dla osiagniecia wlasnych celéw. W tym upatruja mozliwosci maksymalizo-
wania tak wlasnych, jak i wspolnych korzysci. Uznaje sie, ze polityki publiczne uzgodnione
poprzez ten mechanizm sg trwalsze, a proces ich implementacji cechuje si¢ wyzsza skutecz-
noscig, efektywnoscia i trwaloscia (Susskind, 2008, s. 269).

Miejsce szczegolne w procesie uzgadniania polityki publicznej przypada politykom posia-
dajacym demokratyczne uprawomocnienie i jednoczes$nie przekonanie do dzialania na
rzecz interesu publicznego. Na nich to spoczywa powinno$¢ agregacji spolecznych ocze-
kiwan i intereséw. To oni inicjujg i prowadza prace nad projektowaniem polityki publiczne;.
Wreszcie to oni odpowiadaja przed opinig publiczng za jako$¢ i efekty tych polityk. Innymi
stowy, to od jakosci ich przywddztwa zalezy jako$¢ polityki publiczne;.

Coraz wiekszego znaczenia w procesie projektowania polityk publicznych nabiera rola
ekspertow (w tym naukowcéw). Polega ona na dostarczaniu dowodéw, uzyskiwanych
poprzez zastosowanie procedur naukowych, stanowiacych argument w debacie publiczne;j
i podstawe decyzji podejmowanych przez decydentéw publicznych. Nie jest to zatem
filozofia myslenia o sprawach publicznych bliska pogladom utozsamiajacych sie ze scjenty-
zmem i wyrazajacych przekonania, ze ,,(...) wszystkie wazne problemy, przed ktérymi stoi
cywilizacja ludzka, sg problemami technicznymi, stad tez mozna je wszystkie rozwigzac¢
na gruncie juz istniejacej badz tatwo dostepnej wiedzy, o ile tylko ma si¢ do dyspozycji
wystarczajace srodki” (Crick, 2004, s. 125).

219



220

Czes¢ 1. Reguty programowania, implementacji oraz zasady monitorowania i ewaluadji...

9.9. Uwagi koricowe

Przedstawiona w tym rozdziale podstawowa charakterystyka funkcji i miejsca analizy
polityk publicznych w strategicznym zarzadzaniu rozwojem jest z koniecznosci skrotowym
zarysem tego zagadnienia. Nie wchodzilismy glebiej w wiele zagadnien technicznych,
gdyz to wymagaloby napisania odrebnego podrecznika, a nie rozdzialu. Pomineli$émy
taka praktyczng kwestie, jak charakterystyka dokumentu zawierajacego strategie oparta
na przyjetych ostatecznie do realizacji wariantach i zasady prezentacji rozwigzan. Czg§é
zagadnien praktycznych znajdzie si¢ w odrebnie opracowywanym praktycznym poradniku
dotyczacym budowania strategii.

Kluczowym przestaniem tego rozdzialu jest postulat instytucjonalizacji analizy polityk
publicznych w dzialalnoéci polskiej administracji publicznej. Jednym z jej aspektow
bedzie wprowadzenie zasady opracowywania wariantow w procesie programowania stra-
tegii i poszczegdlnych polityk czy programoéw publicznych. Wprowadzenie analizy polityk
publicznych do praktyki administracyjnej pozwoli lepiej wykorzystywa¢ wiedz¢ w proce-
sach podejmowania decyzji. W konsekwencji powinno to da¢ lepsze efekty rzadzenia na
réznych szczeblach.
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10.1. Polityka jako przedmiot implementagji

Miarg sukcesu realizacji polityk publicznych jest stopien, w jakim przyczyniaja si¢ one do
likwidacji probleméw, ktdre byly powodem podjecia tych polityk. O skutecznoéci w roz-
wigzywaniu probleméw decyduja:

o wybdr optymalnej polityki (co nalezy zrobic?),

o sposdb wdrozenia polityki (jak nalezy to zrobi¢?).

O ile wyborem optymalnej polityki zajmuje si¢ analiza polityki, o tyle zagadnienia sposobu
wdrozenia polityki stanowia przedmiot implementacji polityk publicznych.

Mianem implementacji okresla si¢ ogot zaplanowanych i niezaplanowanych dziatan, ktére
nastepuja od momentu wyboru polityki publicznej planowanej do wdrozenia (intencja),
az do uzyskania rezultatow tego wdrozenia (efekty). To, co dotyczy implementacji polityk,
miesci si¢ w przestrzeni cyklu polityki publicznej, usytuowanej miedzy pytaniami: o to, ,,co
powinno by¢ wykonane?”, a ,,co zostalo wykonane?” (Smith, Larimer, 2009, s. 155). Istote
implementacji najpelniej charakteryzuja zatem pytania: co si¢ dzieje? lub co powinno sie
dzia¢? podczas wdrazania polityk publicznych i powstawania ich efektow.

Teorie implementacji nalezy wyraznie oddzieli¢ od oceny wdrazania polityk publicznych.
Nie zajmuje si¢ ona oceng wptywu polityki na stopien ograniczenia problemu lub wsparcia
grup docelowych, ktérym polityka ta stuzy, ale tez nie ogranicza si¢ jedynie do procesu
wdrazania polityki. Jej aspiracja jest rdwniez ocena, wyjasnianie i zrozumienie mechani-
zmow rzadzacych wdrazaniem polityk publicznych. Zamierzenia te ilustruja pytania: ,,czy
to, co sie dzieje jest tym, co bylo zalozone i pozadane?” oraz ,dlaczego to, co si¢ dzieje
przebiega w taki, a nie inny sposéb?” (Werner, 2010, s. 1).
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Implementacj¢ polityk publicznych inicjuje uchwalenie ustawy czy zatwierdzenie pro-
gramu do realizacji. Gléwnym zadaniem podmiotéw odpowiedzialnych za implementacje
polityki pozostaje wowczas translacja, interpretacja i adaptacja do rzeczywistych warunkow
intencji, wyrazonej w uchwalonych aktach prawnych czy dokumentach programowych.
Warto dostrzec, ze nie ma ogdlnej zgody co do momentu, od ktérego implementacja si¢
rozpoczyna. Zdaniem niektorych implementacja polityki rozpoczyna sie wtedy, kiedy akt
organu stanowigcego (np. parlamentu) trafia do egzekutywy, gdzie podlega dalszej adaptacji
i uszczegolowieniu. Inni znawcy problematyki twierdzg natomiast, Ze taki sposdb rozumo-
wania jest jednak zbyt uproszczony, gdyz pomija polityki, ktore formutuje wylgcznie aparat
biurokratyczny, bez bezposredniego udziatu legislatur.

Celem tego rozdzialu jest przedstawienie podstawowych zagadnien problematyki imple-
mentacji polityk publicznych. Rozdzial sktada sie z trzech podrozdzialéw. W pierwszym
omoéwiona zostata geneza i ewolucja badan nad implementacjg polityki. Proces i aktorzy
implementacji polityk publicznych oraz instrumentarium implementacyjne stanowia
przedmiot rozwazan w czesci drugiej. Tematyka trzeciego punktu rozdziatu koncentruje
sie na zarzadzaniu implementacja polityki, czynnikach sprzyjajacych i zagrazajacych
implementacji oraz zmianom w implementacji.

10.2. Podejscia do implementacji polityk publicznych

Geneza badan implementacyjnych siega wczesnych lat siedemdziesigtych XX w. W 1973 r.
Jeffrey Pressman i Aaron Wildavsky opublikowali prace - Implementation, uwazang za
pierwsza, znaczacg publikacje w calosci dedykowana problematyce wdrazania polityk
publicznych (Pressman, Wildavsky, 1973). W 1975 r. Erwin Hargrove okreslitimplementacje
mianem brakujacego ogniwa w badaniach nad procesem polityki publicznej (Hargrove,
1975), a w 1977 r. E. Bardach przedstawit wyniki pionierskich badan nad problemem kon-
fliktéw i réznic intereséw uczestnikow procesu implementacji (Bardach, 1977).

Najcze$ciej przyjmuje sie, ze na problematyke implementacji polityk publicznych mozna
patrze¢ z trzech nastepujacych perspektyw:

1) perspektywy odgorne;j,

2) perspektywy oddolnej,

3) perspektywy syntezujacej, nazywanej rowniez perspektywa hybrydowa.

Najwazniejsze charakterystyki i implikacje dla implementacji postrzeganej z tych trzech
perspektyw zostang przedstawione w kolejnych podrozdziatach.

10.2.1. Perspektywa odgorna — bariery w implementacji

Implementacja z perspektywy odgodrnej jest traktowana jako ciag zdarzen nastepujacych
od momentu podjecia decyzji politycznej, do jej wdrozenia przy udziale aparatu wyko-
nawczego (z reguly administracyjnego). Implementacja widziana z tej perspektywy
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jest procesem, ktory moze i powinien by¢ w decydujacym stopniu ksztaltowany przez
kierownictwo - autoréw polityk publicznych. Odgérne spojrzenie na wdrazanie polityki
publicznej cechuje ,racjonalnos¢”, rozumiana w ten sposob, ze najpierw formulowane sa
cele polityk publicznych, a nastepnie przeprowadzana jest analiza barier utrudniajgcych
osiaganie tych celéw (Hill, Hupe, 2002, s. 44). Identyfikacja czynnikéw utrudniajacych
czy sprzyjajacych implementacji, jak rowniez wzajemnych relacji miedzy nimi jest jednym
z istotniejszych obszaréw zainteresowania implementacji.

Skuteczno$¢ implementacji zalezy od charakteru relacji miedzy lokalnymi organiza-

cjami uczestniczagcymi we wdrazaniu programu. Przeprowadzona przez Pressmana

i Wildavskyego analiza wdrozenia w kalifornijskim Oakland federalnego programu roz-

woju gospodarczego pozwolila sformulowaé nastepujace wnioski:

o w przypadku, kiedy powodzenie okres§lonego dzialania zalezy od wielu podmiotow
uczestniczgcych w procesie implementacji, to wspolpraca miedzy wszystkimi ogni-
wami tego procesu musi by¢ bardzo bliska,

o jezeli chociaz jedno ogniwo procesu implementacji przestaje funkcjonowaé w sposob
prawidlowy, kleska przedsiewziecia wdrozeniowego staje sie wysoce prawdopodobna,

o przyczyny niepowodzen w implementacji nie leza wytacznie po stronie samego procesu
wdrazania, ale s3 one rowniez spowodowane blednym doborem lub Zle dziatajacych
instrumentéw implementacyjnych (Hill, Hupe, 2002, s. 44-45).

Polityki publiczne roznig si¢ pod wzgledem trudno$ci implementacyjnych. Implementacje
polityk bedzie ulatwia¢ pordwnanie zakresu zmiany oczekiwanej na skutek wdrozenia
polityki z poziomem akceptacji dla tej polityki. Sukces implementacji polityki bedzie zatem
tym wiekszy, im mniejsze sg oczekiwania co do zakresu zmiany, jakg ona spowoduje, oraz
im wyzszy jest konsens w sprawie zasadno$ci realizacji okreslonej polityki (Hill, Hupe,
2002, s. 45-46).

Zblizona typologia pozwala okresli¢ wzorce implementacji polityk publicznych na pod-
stawie poziomu niejednoznacznosci polityk oraz poziomu konfliktu wobec jej celéw czy
zatozen (tabela 3).

Tabela 3. Poziom niejednoznacznosci i konfliktu wokél polityk publicznych a wzorce
implementacji

Poziom konfliktu

wdrazanie wdrazanie

. niski . . .
Poziom administracyjne polityczne

niejedno-
e ---

Zrédto: Martland, 1995, [za:] de Leon, de Leon, 2002, s. 485.
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Praktyczna uzyteczno$¢ tego dwuwymiarowego ujecia cech polityk polega na tym,

ze w zalezno$ci od zidentyfikowanego stopnia jednoznacznosci polityk oraz poziomu

akceptacji jej celow i zalozen, mozliwe jest zastosowanie jednego z nastepujacych wzorcow
implementacji polityk publicznych:

o wdrazanie administracyjne - czytelne, jednoznaczne polityki oraz powszechna akcep-
tacja ich celow i zalozen umozliwia zastosowanie rutynowych wzorcéw implementacji,
ktdrej ciezar spoczywa na administracji,

o wdrazanie polityczne - czytelne, jednoznaczne polityki oraz wysoki poziom sporu
wokot ich celéow i zalozen sktania do wdrazania polityk przy aktywnym udziale
segmentu politycznego, ktéry dazy do ograniczenia poziomu konfliktu wokét celow
polityki,

o wdrazanie eksperymentalne - polityki niejednoznaczne, ale ogdlnie akceptowane
i popierane, sg wdrazane $ciezkami eksperymentalnymi - efekty tych polityk sg trud-
niejsze do przewidzenia,

o wdrazanie symboliczne - polityki niejednoznaczne i budzace konflikt wokoét ich celow
i zalozen wdrazane sg z reguly w sposob deklaratywny, bez angazowania pokaznych
$rodkow oraz nie rokujgcy uzyskania znaczacych efektow.

Odgdrny wzorzec implementacji akcentuje role czynnikéw wplywajacych na rezultaty imple-

mentacji oraz zalezno$ci miedzy nimi. Do kluczowych dla implementacji polityki czynnikéw,

dostrzeganych z odgérnej perspektywy wdrazania, nalezg (Hill, Hupe, 2002, s. 45-46):

1) cele i standardy polityk, czyli cele polityk oraz wynikajace z nich klarowne wytyczne do
oceny efektow implementacji polityk,

2) dostepne zasoby i bodzce,

3) jakos¢ relacji miedzy organizacjami uczestniczacymi w implementacji,

4) charakter agencji wdrozeniowych, ich uprawnienia kontrolne oraz wiezi formalne i nie-
formalne tgczace je z podmiotami kreujgcymi polityki i egzekwujacymi efekty,

5) otoczenie ekonomiczne, spoteczne i polityczne,

6) stosunek podmiotéw wdrazajacych do implementacji, tj. sklonnosci poznawcze (zdol-
no$¢ i wola zrozumienia materii) oraz rodzaj i intensywno$¢ poczucia odpowiedzialnosci
za implementacje (akceptacja, neutralnos¢, niechec).

Wazna zasadg implementacji jest zdolno$¢ legislatywy do strukturyzacji procesu implemen-

tacji polityki publicznej oraz ograniczania trudnosci implementacyjnych. O skutecznosci

implementacji polityki $wiadczy istnienie klarownego rozdziatu miedzy formutowaniem

polityki, jej wdrazaniem i uzyskiwaniem informacji zwrotnej (Sabatier, Mazmanian, 1980,

s. 544). Projektujac dzialania implementacyjne, nalezy wiec postawi¢ pytania dotyczace

(Sabatier, 1986, s. 22):

o spojnosci dzialan podejmowanych przed podmioty implementujace i beneficjentow
polityk z intencjami twdércow polityk,

o osiggalnosci celow polityk w czasie, wyrazanej m.in. spojnoscig relacji miedzy efektami
(oddzialywaniem) polityki a jej celami,

o czynnikow wplywajacych na produkty i oddzialywanie polityk,

o zmiany polityk w czasie na podstawie zgromadzonych do$wiadczen.
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10.2.2. Perspektywa oddolna — ograniczenia biurokratyczne
i aktorzy implementacji

Nurt oddolny implementacji koncentruje uwage na ,,najnizszym” poziomie implementacji,
a wiec miejscu styku, w ktérym produkty polityk publicznych sa dostarczane ich odbiorcom
- obywatelom, przedsiebiorcom itd. Implementacja widziana z perspektywy oddolnej eks-
ponuje wplyw, jaki na efekty polityk publicznych wywieraja pracownicy nizszych szczebl,
bezposrednio uczestniczacy w implementacji polityk (Winter, 2002, s. 153).

Przyczyna trudnosci w implementacji polityk publicznych jest ograniczone mozliwosci
kontrolowania dziatan biurokratéw wdrazajacych polityki publiczne. Problemem tym zaj-
muje si¢ tzw. teoria biurokracji ulicy (street-level bureaucracy; Lipsky, 1980). Dla praktyki
wdrazania polityk publicznych istotne znaczenie ma konstatacja, Ze w naturze urzednikéw
nizszych szczebli lezy koncentrowanie si¢ na wykonywanej pracy, a nie na uczestnictwie
w realizacji jakiej$ polityki. Dla biurokratéw nizszego szczebla, przywyktych do swobody
dzialania oraz utrzymywania bliskich kontaktéw z obywatelami czy klientami, realizacja
polityki publicznej jest obowigzkiem trudnym do zaakceptowania. W rezultacie wszelkie
proby hierarchicznego kontrolowania biurokratéw zwigkszajg ich sktonno$¢ do lekcewa-
zenia potrzeb ich klientéw (Hill, Hupe, 2002, s. 53).

Termin ,biurokracja ulicy” nalezaloby w powyzszym kontekscie rozumie¢ rozszerzajaco,
czyli odnosi¢ go nie tylko do pracownikéw aparatu administracyjnego, ale réwniez nie-
publicznych i parapublicznych podmiotéw, realizujacych zadania publiczne na podstawie
kontraktow lub innych form wspolpracy z administracjg. Idac tropem koncepcji biurokracji
ulicy, mozna postawi¢ teze, ze fundamentalnym dla implementacji polityk publicznych
wyzwaniem jest znalezienie zlotego $rodka, polegajacego na takim zintegrowaniu zadan
rutynowych i tych dotyczacych realizacji polityki publicznej (jezeli ich rozdzielnos¢ jest
immanentng cecha polityki), ktdre sklonitoby ,biurokratéw ulicy” do przywigzywania
jednakowej wagi do obydwu rodzajow zadan.

Odpowiedzi na wynikajace z koncepcji biurokracji ulicy problemy implementacyjne
mozna poszukiwa¢ w teorii ,krétkowzrocznosci zarzadczej”, ktéra dowodzi dominacji
motywacji do osiggania celéw natychmiastowych nad celami dalekosieznymi (Hrebiniak,
Joyce, 1986, s. 5). O ile tendencja ta jest uznawana za naturalng i zdrows, o tyle sposobem
jej opanowania jest zapewnienie rownowagi miedzy strategia (implementowana polityka)
a dzialaniami biezacymi poprzez wdrozenie systemu kontroli strategicznej, opartego na
miernikach krotkookresowych, pozwalajacego szacowac postep osiagania zamierzen dlu-
gookresowych (Goold, Quinn, 1990, s. 45).

Dla powodzenia implementacji wazna jest wiedza o interesariuszach probleméw publicz-
nych, rozumienie ich znaczenia i oczekiwan oraz relacji miedzy nimi. W tym celu na etapie
poprzedzajacym implementacje prowadzone sg analizy, polegajace np. na projektowaniu
sieci powigzan miedzy aktorami publicznymi i prywatnymi oraz politykami wdrazanymi
w celu rozwigzania problemu. Rezultatem tego rodzaju analiz sg sporzadzane empirycznie
mapy struktur implementacyjnych. Ich zaleta jest to, Ze uwzgledniaja one réwniez wiezi
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nieformalne, wykraczajace poza formalne czy hierarchiczne relacje (Winter, 2006, s. 153-
154). Konstruowanie map tego rodzaju powinno znajdowa¢ uzasadnienie w przypadku
wdrazania szczegdlnie ztozonych polityk, ktérych interesariuszami sg podmioty o zrézni-
cowanych oczekiwaniach wzgledem tych polityk.

10.2.3. Perspektywa syntezujqca — sieci implementacji

Naturalng $ciezka ewolucji myslenia o implementacji byto dostrzezenie korzysci, jakie
dla tej dziedziny moze przynies$¢ integracja odgdrnego i oddolnego spojrzenia na imple-
mentacje¢ polityk publicznych. Metodologicznie zrecznie probowal to ujmowaé Richard
Elmore, ktérego zdaniem projektanci polityk publicznych powinni uwzglednia¢ w swych
analizach instrumentarium implementacyjne i zasoby dostepne dla wdrozenia polityki,
ale rowniez podatnos¢ grup docelowych na rézne bodzce czy tez zdolnos¢ urzednikow
nizszych szczebli do odpowiedniego stosowania tych bodzcéw wobec grup docelowych
i problemdéw im doskwierajacych (Elmore, 1985).

Efektem rozwoju myslenia syntezujacego jest kategoryzacja dzialan implementacyjnych,
polegajaca na rozrdznieniu i zdefiniowaniu implementacji jako zarzadzania systemami,
procesu biurokratycznego, rozwoju organizacyjnego oraz przestrzeni konfliktu i negocjacji
(Hiil, Hupe, 2002, s. 57-58).

Za sprawg Fritza Sharpfa i innych na implementacje zaczeto patrzec takze jak na sie¢ prze-
nikajacych si¢ intereséw. Jego zdaniem ,kierunki polityki oraz efekty jej implementacji sa
wynikiem interakcji, jakie zachodzg miedzy wieloscig niezaleznych aktoréw posiadajacych
odrebne interesy, cele i strategie” (Sharpf, 1978, [za:] Hill, Hupe, 2002, s. 59).

Postrzeganie implementacji jako sieci powigzan zainspirowalo Paula Sabatiera i Hanka
Jenkinsa-Smitha do zbudowania teorii struktury koalicji intereséw (Advocacy Coalition
Framework). Ta ogloszona w 1993 r. koncepcja zajmuje si¢ wyjasnianiem interakcji
zachodzacych miedzy konkurujacymi grupami intereséw (Sabatier, Jenkins-Smith, 1993).
W skfad koalicji intereséw wchodza reprezentanci podmiotéw publicznych réznych
szczebli administracyjnych i podmiotéw niepublicznych, ktérzy majg okreslone ocze-
kiwania wobec ksztattu wdrazanych polityk. Z tej przyczyny koalicje, dazac do realizacji
wlasnych interesow, probujg wplywac na proces formowania i wdrazania polityk, a nawet
nim manipulowaé. To, w jakim stopniu koalicje osiagna zamierzone cele, zalezy od tego,
w jakim stopniu inne sity polityczne, spoteczne czy ekonomiczne bedg skfonne im to uta-
twi¢ lub w tym przeszkodzié. Teoria struktury koalicji interesow zaklada, ze ksztalt wdrazanej
polityki z biegiem czasu ulega zmianom, ktére zalezg od mozliwosci wywierania wpltywu na
kierunek tej polityki przez zainteresowane nia koalicje (Kraft, Furlong, 2009, s. 68-69).

Teoria struktury koalicji intereséw ma istotne znaczenie dla implementacji z racji jej
uzytecznosci praktycznej, ktéra odzwierciedla duza liczba analiz przeprowadzonych
z jej pomocy, zawlaszcza w takich sektorach gospodarki, jak rolnictwo, telekomunikacja
i ochrona $rodowiska.
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10.3. Proces, aktorzy i instrumenty implementacji
polityk publicznych

10.3.1. Proces implementacji polityki

Procesem implementacji polityk publicznych jest dziatalnos¢ aparatu administracyjnego
polegajaca na przenoszeniu do praktyki zobowiazan wynikajacych z tytulu zatwierdzonej
do realizacji polityki publicznej. Implementacja jest inicjowana w nastepstwie wyboru
polityki publicznej i okreslenia jej celow przez decydentéw politycznych. W tym znaczeniu
ideg przewodnig procesu implementacji jest doprowadzenie do wyegzekwowania celow

zaplanowanej polityki.

Rysunek 6. Proces implementacji polityk publicznych

Wptywy nieoficjalne

(m.in. grupy
intereséw, media)

Zrédto: Anderson, 2011, s. 212.
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v
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parlamentarne,
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Przyjmuje sig, ze proces implementacji polityk publicznych (rysunek 6) rozpoczyna sig
z chwilg ustanowienia prawa. Agencje, ktére zostalty wskazane jako podmioty implemen-
tujgce polityki, okreslaja wlasne mechanizmy (zasady, przepisy szczegolowe), ktérymi beda
sie kierowa¢ w toku implementacji polityki. W kolejnym etapie procesu implementacji
polityki mechanizmy te sg stosowane w praktyce. Zaréwno na etapie projektowania, jak
i stosowania mechanizmy implementacyjne sa ksztaltowane poprzez wplyw, jaki jest
wywierany na agencje implementujace przez oficjalne i nieoficjalne dzialania i grupy
interesow, co analizuje teoria struktury koalicji intereséw. Efektami koncowymi procesu
implementacji s produkty oraz zalozone i niezamierzone rezultaty implementacji.

10.3.2. Uczestnicy implementacji polityki

Polityki publiczne wdraza gtownie aparat biurokratyczny. Agencje odpowiedzialne za
wdrozenie sa okre$lane na etapie projektowania polityk. Moga nimi by¢ zaréwno podmioty
istniejace, wyspecjalizowane we wdrazaniu okreslonych polityk publicznych, jak i pod-
mioty specjalnie powolywane do wdrazania nowej polityki publicznej. Zakres uprawnien
decyzyjnych przekazywanych agencjom implementacyjnym jest zréznicowany, przy czym
zawsze dysponuja one kompetencjami do szczegdtowego dookreslania mechanizméw
wdrozeniowych, ktdre stosuja.

Uczestnikami procesu implementacji polityk publicznych sg réwniez inne podmioty
publiczne (parlament, sady), jak i podmioty prywatne i spoleczne (organizacje poza-
rzadowe i spoleczne, grupy intereséw itd.; Anderson, 2011, s. 217-218). Udzial tych
podmiotéw w implementacji polityk publicznych jest odpowiedni do rdl statutowych,
jakie podmioty te petnig. Parlament, stanowigc prawo, tworzy warunki wdrozeniowe dla
realizowanych polityk publicznych. Sady, wydajac orzeczenia w rozstrzyganych sprawach,
réwniez ksztattuja porzadek prawny, w ktérym polityki publiczne sg implementowane.
Grupy interesow wywierajg naciski na agencje wdrozeniowe, wplywajac tym samym na
sposob implementacji polityk. Z kolei podmioty prywatne bywaja m.in. dostarczycielami
produktéw wdrozeniowych na podstawie uméw zawieranych z implementujacymi polityki
agencjami.

10.3.3. Instrumenty implementacji polityk publicznych

Centralne miejsce w teorii implementacji polityk publicznych zajmujg instrumenty imple-
mentacyjne. W toku ewolucji podej$¢ do implementacji zainteresowanie instrumentami
nie bylo jednakowe. Dobdr odpowiedniego instrumentarium wdrozeniowego jest aktualnie
uwazany za jeden z istotniejszych czynnikéw warunkujacych powodzenie przedsigwziec
wdrozeniowych.
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Tabela 4. Kategorie i typy narzedzi i instrumentéw implementacyjnych

Kategoria

Prawo

Ustugi

Srodki
pieniezne

Podatki

Typ

narzedzia
wiadzy
bezposredniej

ustugi

$wiadczenia

kontrakty

wydatki
ogolne

operacje ryn-
kowe i majat-
kowe

podatki

Opis

dzialania w sferze polityki
publicznej, ktére zmuszaja
do okreslonych zachowan
i uleglosci

ustugi dostarczane ich
odbiorcom bezposrednio
przez wladze publiczna

transfer publicznych
$rodkoéw pienieznych do
réznych kategorii benefi-
cjentow

kontrakty z firmami pry-

watnymi na dostarczanie
dobr i ustug

biezace wydatki publiczne
osobowe na zakup débr

i ustug, zapewniajace reali-

zacje zadan publicznych

dzialania wladz publicz-
nych we wspolpracy

z podmiotami prywatnymi,
ktdére maja okreslone skutki

ekonomiczne i w sferze
polityk publicznych

polityki nakierowane na
zmianeg zachowan poprzez

uczynienie okreslonych ak-
tywnosci bardziej lub mniej
ekonomicznie pozadanych

Przykfady

prawo kryminalne,
regulacje srodowiskowe

ustugi pocztowe, kontro-
la ruchu drogowego

system zabezpieczenia
spolecznego

kontrakty na dostarcza-
nie débr i ustug dla ad-
ministracji publicznej

wynagrodzenia pracow-
nikoéw, zakup materia-
téw i wyposazenia

dziatalnos¢ spétek
z udzialem kapitatu
publicznego

ulgi podatkowe, zwol-
nienia podatkowe,
odliczenia od podatku,
polityka podatkowa,

np. dotyczaca stref prze-
mystowych
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Inne
instrumenty
ekonomiczne

Instrumenty
perswazyjne

pozyczki

dotacje

ubezpieczenia

zachety

naklanianie
i sankcje

narzedzia
wzmacniania
potencjatu

narzedzia
uczenia si¢

licencjono-
wanie

nieformalne
procedury

pozyczki stymulujace ak-
tywizacje gospodarczg lub
inne pozadane efekty
platnos$ci zapewniajace
rentowno$¢ dziatalno$ci,
szczegdlnie gdy dziatalnos¢
ta wplywa na osiaganie
kilku celéw polityki pu-
blicznej

zapewnianie ubezpieczenia
w przypadkach, gdy zwy-
kle nie s3 one dostepne na
rynku

proby przekonania ludzi do
podjecia lub zaniechania
okreslonych zachowan
instrumenty, ktore na sku-
tek bodzcow finansowych
sklaniaja do podjecia okre-
$lonych dziatan

szkolenia, doradztwo,
programy edukacyjne

i informacyjne niezbedne
do implementacji polityk
publicznych

narzedzia pozwalajace zro-
zumie¢ okreslone aspekty
wdrazania polityk

uprawnienia organdw wta-
dzy publicznej do udziela-
nia zgody na prowadzenie
dziatalnosci, ktéra bez
licencji jest zabroniona
procedury nieokreslone

w przepisach prawnych,
ktore sg uzyteczne do roz-
wigzania problemdw pu-
blicznych

pozyczki studenckie,
pozyczki na rozwdj ma-
tych firm

dotacje dla rolnictwa,
dotacje dla podmiotow
gospodarczych prowa-
dzacych dziatalno$¢ na
okreslonym obszarze

ubezpieczenia powo-
dziowe, ubezpieczenia
depozytow

antynikotynowe lub
antynarkotykowe kam-
panie spoleczne
grzywny za naruszenie
przepisow, dodatkowe
premie za terminowe
wykonanie kontraktow

transfer technologii,
szkolenia, pakiety infor-
macyjne dla samorzadu
lokalnego

grupy fokusowe, badania
opinii publicznej, spisy,
badania podstawowe

i stosowane

wydawanie prawa jazdy,
udzielanie licencji zawo-
dowych (prawniczych,
inzynieryjnych itd.),
wydawanie zezwolen

wymiana koresponden-
¢cji miedzy interesariu-
szami polityki

Zrédio: Birkland, 2011, s. 248-250; Anderson, 2011, s. 242-252.
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W tabeli 4 przedstawiona zostala systematyka narzedzi i instrumentéw implementacyj-
nych. Z natury rzeczy uwzglednia ona jedynie ogélne kategorie narzedzi i instrumentow.
Szczegbdlowe systematyki instrumentow polityk publicznych sa bowiem konstruowane
w relacji do konkretnych rodzajow polityk publicznych i w takim kontekscie sg rowniez
analizowane pod wzgledem celowo$ci, efektownosci czy skutecznosci ich stosowania.

10.4. Zarzqdzanie implementacjq polityki

10.4.1. Zasady implementacji

Podstawowa przestanka rozwoju badan nad politykami publicznymi bylo zapotrzebowanie
wladz publicznych na praktyczng i tatwa do aplikacji wiedze wspomagajaca rzadzenie.
Dlatego znaczng czes¢ dorobku implementacyjnego stanowia charakterystyki czynnikéw
warunkujgcych wdrozenie oraz zasady i rekomendacje dla zarzadzajacych implementacja
polityk publicznych. Kluczowe znaczenie dla procesu implementacji polityki majg takie
czynniki, jak: rozumienie intencji polityki, zasoby, ograniczona liczba uczestnikow, rozli-
czalno$¢ (Gerston, 2002, s. 113-114).

Podmioty odpowiedzialne za implementacj¢ muszg rozumie¢ istote powierzonych im
zadan, aby moc je realizowa¢ zgodnie z intencja twoércow polityki. Odpowiednie zarza-
dzanie implementacjg jest mozliwe jedynie wtedy, kiedy udato sie osiagna¢ porozumienie
miedzy autorami i jednostkami wdrazajacymi polityke co do jej istoty i celow. Osiaganie
oczekiwanych efektow wdrozenia polityki nie bedzie mozliwe, jezeli ten podstawowy
warunek nie zostanie spetniony.

Do realizacji polityk niezbedne sg réznorodne zasoby - ludzkie, finansowe, techniczne
(np. technologie i urzadzenia) czy organizacyjne (np. uprawnienia decyzyjne). Agencje
wdrazajace polityki z reguly nie dysponuja wlasnymi mozliwo$ciami wytwarzania lub
gromadzenia zasobow. Odpowiedzialno$¢ za ich zapewnienie spoczywa na decydentach
politycznych - autorach polityk. Truizmem jest stwierdzenie, ze skuteczno$¢ polityk
publicznych wzrasta proporcjonalnie do wzrostu zasobéw przeznaczonych na ich reali-
zacje. Ale niewystarczajaca ilo$¢ zasobow kierowanych na realizacje polityk sprawia, ze ich
efekty sg nikle, co prowadzi do frustracji i alienacji odbiorcéw polityk publicznych.

O powodzeniu polityk publicznych decyduje ograniczona liczba podmiotéw uczestni-
czacych w implementacji. Struktury implementacyjne zlozone z licznych podmiotéw
wdrazajacych sg zrodlem konfuzji natury koordynacyjnej i niezdrowej rywalizacji.
W takich uktadach organizacje wdrozeniowe czgsto nie podejmujg wieluniezbednych dziatan
w przekonaniu lub wierze, ze odpowiedzialno$¢ za nie spoczywa na innych wspoétuczestni-
kach procesu implementacji. Dlatego obowigzkiem twdrcow polityk publicznych jest takie
ich projektowanie, aby odpowiedzialno$¢ za implementacje spoczywala na pojedynczych,
a co najwyzej — niewielkich grupach agencji lub oséb.
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W toku zarzadzania implementacjg polityki kluczowg role odgrywaja mechanizmy roz-
liczalno$ci. Organizacje implementujace polityki (z reguly biurokratyczne) nie ponosza
bezposredniej odpowiedzialnosci przed wyborcami, tak jak ma to miejsce w przypadku
wybieralnych politykéw. Ale silne mechanizmy rozliczalnosci moga by¢ ustanawiane réwniez
miedzy podmiotami administracyjnymi (wdrozeniowymi) i politycznymi, ktére formutuja
polityki, dostarczaja zasoby na ich realizacje oraz nadzorujg proces ich implementacji.
Do praktycznych mechanizméw rozliczalnosci naleza m.in.: wystgpienia i przestuchania
publiczne przed rozpoczeciem implementacji, sprawozdania okresowe oraz spotkania.
W przypadku rozbieznosci w ocenach postepu i efektéw realizacji polityk miedzy agen-
cjami wdrazajacymi a tworcami polityk podejmowane s3 $rodki zaradcze poczawszy od
wizytacji w terenie, az po grozby redukcji naktadow na dziatalno$¢ agencji i zmiang ich
kierownictwa (Gerston, 2002, s. 114).

Do innych istotnych warunkéw skutecznej implementacji polityk publicznych naleza:

o przejrzyste i spdjne cele polityk publicznych oraz merytoryczne kryteria rozstrzygania
potencjalnych konfliktéw wokét tych celéw, ktdre powinny by¢ precyzyjnie okreslane
jeszcze w procesie legislacyjnym lub na etapie stanowienia prawa nizszego rzedu,

o ustawodawstwo przyjazne implementacji powinno okresla¢ najwazniejsze elementy
zalezno$ci przyczynowo-skutkowych polityki publicznej i ich wptywu na cele tej poli-
tyki, dostarcza¢ podmiotom implementujacym odpowiednie uprawnienia wobec grup
docelowych oraz zapewnia¢ inne srodki pomagajace osiggna¢ planowane cele polityki,

o ustawodawstwo przyjazne implementacji powinno okre$la¢ ramy procesu implemen-
tacji w sposob, ktory bedzie maksymalizowal prawdopodobienstwo, ze podmioty
wdrazajace polityki oraz grupy docelowe beda postepowaly zgodnie z oczekiwaniami
tworcow polityk, a w tym celu potrzebne jest przypisanie odpowiedzialnosci za
implementacje agendom przychylnym wdrazanej polityce, nadanie im odpowiednich
uprawnien kierowniczych i ulatwiajacych podejmowanie decyzji, a takze zapewnienie
odpowiednich srodkéw finansowych i udzielenie wsparcia z zewnatrz,

«  kierownictwo agencji wdrazajacych powinno posiada¢ niezbedne kwalifikacje mene-
dzerskie, merytoryczne i polityczne oraz akceptowa¢ cele wdrazanych polityk,

o implementacja polityk publicznych powinna by¢ wspierana przez grupy wyborcow
oraz przedstawicieli organéw stanowigcych i wykonawczych,

o na priorytetowe traktowanie wdrazanych polityk publicznych nie powinny wplywa¢
nieuchronne w czasie zmiany warunkéw spoteczno-gospodarczych czy tez inne roz-
poczynane polityki (Sabatier, Mazmanian, 1983, s. 41-42).

Powyzsze zestawienie mocno eksponuje role legislacji w procesie formulowania polityk
publicznych, co wskazuje na silne wigzi taczace implementacje z analizg polityki.

10.4.2. Niepowodzenia w implementacji

Intrygujacym dla analitykéw polityk publicznych zagadnieniem s3 przyczyny niepowo-
dzen we wdrazaniu polityk. Pozwalaja one identyfikowa¢ obszary ryzyka w implementacji
polityk, jak réwniez formutowa¢ zalecenia umozliwiajace zapobieganie takim ryzykom,
a co najmniej ograniczanie ich negatywnych konsekwencji. Porazki w implementacji



233

Rozdziat X. Implementacja polityk... | 10.4. Zarzqdzanie implementacjq polityki

polityk publicznych najczeéciej opisywane sg takimi synonimicznymi pojeciami, jak: ,,luka
implementacyjna’, ,,niepowodzenia w implementacji” lub ,,deficyty implementacyjne”. Ogélng
kategoryzacje przyczyn niepowodzen we wdrazaniu polityk publicznych zawiera tabela 5.

Tabela 5. Przyczyny niepowodzen w implementacji polityk publicznych

Przyczyna niepowodzenia

Polityki alternatywne do
realizowanej

Wptyw zmieniajacych sie
warunkow

Relacje miedzy politykami

Kwestia granic

Nadmierne oczekiwania
wobec polityk

Wykonalnos¢ polityk

Poprawnos¢ teorii
przyczynowo-skutkowe;j

Wybor skutecznych
narzedzi
implementacyjnych

Nieprzewidywalnos¢
implementacji

Stabos¢ instytucji
politycznych

Interpretacja

Ocena niepowodzenia we wdrazaniu polityki powinna by¢
dokonywana przez pryzmat poréwnania jej efektow

z szacunkowymi efektami polityk alternatywnych do reali-
zowanej, nie wylaczajac trendu naturalnego (Swiadome
niepodejmowanie interwencji).

Przyczyna niepowodzen w realizacji polityk sg trudno
przewidywalne zmiany w otoczeniu zewnetrznym polityk.
Miedzy politykami publicznymi zachodzg interakcje,
ktére - o ile nie sg brane pod uwage - moga prowadzi¢ do
porazki we wdrazaniu.

O szansach powodzenia polityk moze decydowa¢ mapa
polityczna, tj. polozenie, sasiedztwo i granice (miedzy
panstwami, regionami itd.).

Nader czgsto spodziewane efekty wdrazanych polityk
bywaja przeszacowywane.

Polityki niekiedy konczg si¢ niepowodzeniem z uwagi na
to, ze zakladaja wiecej niz to, co wiemy, iz jest w danym
momencie osiggalne. Stawianie nadmiernych celéw bywa
jednak racjonalne wtedy, gdy poza celami materialnymi
zamierzeniem jest wzrost innowacyjnosci.

Polityki konczg si¢ niepowodzeniem, kiedy nie sa

oparte na poprawnie sformutowanych zwigzkach
przyczynowo-skutkowych.

Zastosowanie nieskutecznych narzedzi implementa-
cyjnych z reguly konczy sie kleska wdrazania polityki.
Wybor ten czgsto bywa jednak ograniczony zawieranymi
kompromisami lub barierami ideologicznymi.
Immanentng cechg implementacji polityk jest jej nie-
przewidywalnos¢, chimerycznosé, co moze samo w sobie
bywac przyczyng niepowodzen w implementacji.
Niepowodzenia w implementacji polityk bywaja objawem
glebszych dolegliwosci instytucji politycznych, m.in.

w obszarze rozkladu wladzy w systemie partyjnym czy
decentralizacji wladzy.

Zrédto: Ingram, Mann, 1980, [za:] Birkland, 2011, s. 2740.
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Przyczyny niepowodzen w implementacji polityk publicznych cechuje znaczne zrdz-

nicowanie i niedookreslenie pod wzgledem ich znaczenia, mozliwosci ich antycypacji

i zapobiegania. Ale czy zbudowanie ogélniejszej teorii strukturalizujgcej i wartosciujgcej

przyczyny niepowodzen w implementacji jest w ogéle mozliwe? Wayne Parsons zdaje si¢

przeczy¢ temu zatozeniu, kiedy w sposdb metaforyczny i nieco humorystyczny wymienia

przyczyny niepowodzen w implementacji polityki (Parsons, 1995, [za:] Hill, Hupe, 2002,

s. 10). Jego zdaniem bywaja one skutkami:

o blednego fancucha decyzji, problemdéw natury strukturalnej i wypetnianych rél (meta-
fora maszyny),

o trudnosci w relacjach personalnych i tkwigcych w otoczeniu zewnetrznym (metafora
organizmu),

o slabego przeptywu informacji oraz ograniczen poznawczych (metafora umystu),

o konfliktéw miedzy pracownikami i przetozonymi (metafora dominacji),

o kultury organizacyjnej (metafora kultury),

o dziatania sit pod$wiadomych, przemyslen grupowych, obrony ego lub tlumienia
instynktow (metafora psychiki),

o autoreferencyjnosci systemu implementacji (metafora autopojezy),

o wladzy tkwigcej wewnatrz i w otoczeniu procesu implementacji (metafora wladzy).

Nie trudno dostrzec, ze powyzsze kategorie wydaja sie dobrze opisywa¢ spektrum poten-
cjalnych przyczyn, ktére mogag powodowaé deficyty implementacyjne, co nie zmienia
jednak ogdlnego wydzwigku, ze ich praktyczna uzyteczno$¢ nie jest wysoka.

10.4.3. Zmiany w implementacji

O powodzeniu dziatan implementacyjnych decyduje umiejetnos¢ analizowania przyczyn
niepowodzen we wdrazaniu polityk publicznych oraz wyciaganie z nich wnioskéw na
przyszlos¢. Pod tym wzgledem implementacja czerpie z nauk organizacyjnych, w kto-
rych rozwazane s3 zagadnienia: uczenia sig, organizacji uczacej si¢ i zarzadzania wiedza.
I'wimplementacji, i w naukach organizacyjnych proces uczenia si¢ rozumiany jest podobnie
- jako umiejetno$¢ wnioskowania z przeszlych doswiadczen w celu lepszego rozumienia
istniejacych mechanizmdw i antycypacji zagrozen ich dotyczacych (Birkland, 2011, s. 273).

Kwestig sporng pozostaje to, czy organizacje moga si¢ uczy¢, czy tez uczenie si¢ jest cecha
charakteryzujaca wylacznie ludzi. Pomijajac istote tego sporu, przyjmuje sie, ze ludzie
uczg si¢, gromadzac w swych umyslach wiedze i dos§wiadczenie. Z kolei organizacje ucza
sie, nabywajac doswiadczenie w trakcie projektowania i implementacji polityk, ich ewa-
luacji i wykorzystywania wynikow tych ewaluacji. Dzialania te stwarzaja organizacjom
mozliwosci zmiany dotychczasowych wzorcéw postepowania. Organizacje ucza sie,
przetwarzajac zgromadzone zasoby informacyjne, naprawiajac popetnione bledy, a przede
wszystkim siegajac do ,pamieci instytucjonalnej”, bedacej funkcjg doswiadczenia i wiedzy,
ktdra posiada kluczowy i dtugotrwale zatrudniony w organizacji personel (Birkland, 2011,
5. 273-274).
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Wyrdznia sie dwa rodzaje procesow uczenia sie organizacji uczestniczacych w realizacji
polityk publicznych - tzw. pojedyncza i podwdjng petle uczenia sie. Naturg pojedynczej
petli uczenia si¢ jest nabywanie przez organizacje wiedzy o tym, jak dziata wdrazana poli-
tyka publiczna i proces jej implementacji, co jest wykorzystywane w celu wprowadzania
niezbednych usprawnien. W ramach pojedynczej petli uczenia si¢ organizacja zdobywa
wiedze w sprawach praktycznych implementacji polityki, a kwestie natury fundamentalnej
dotyczacej tej polityki nie sg przedmiotem jej zainteresowania. Dokonywanie ulepszen
rodzaju wdrazania nowych technologii czy narzedzi zarzadzania jest oznaka, ze organizacja
uczy sie metodg pojedynczej petli. Podwojna petla uczenia obejmuje natomiast zaréwno
zdobywanie wiedzy pragmatycznej - o mechanizmach wdrazania polityk, jak réwniez
wiedzy refleksyjnej — o przestankach wdrazania polityk, jej celach i wartosciach oraz innych
podstawowych charakterystykach, ktére sg obiektem przemyslen, wnioskowania i zmiany.

Prébe definicyjnej syntezy poje¢ polityki publicznej i uczenia sie podjat Sabatier, ktérego
zdaniem polityka publiczna uczaca sie (policy learning) to polityka zapewniajgca wzglednie
trwale zmiany myslenia lub wzorcéw dzialania, ktére wynikaja z do$wiadczen oraz sa
skutkiem osiagniecia (lub rewizji) celow wdrazanej polityki (Birkland, 2011, s. 274-276).

Krokiem w kierunku lepszego rozumienia istoty uczenia si¢ w implementacji polityk
jest wyodrebnienie trzech typdéw polityk uczacych sie, a mianowicie (Birkland, 2011,
s. 275-276):

1) instrumentalnie uczaca si¢ polityka publiczna (instrumental policy learning) — uczenie
sie o skutecznosci interwencji i narzedzi polityk,

2) spolecznie uczaca si¢ polityka publiczna (social policy learning) — uczenie si¢ o spotecz-
nych przyczynach problemow i interwencjach, jakie moga by¢ podejmowane w celu ich
rozwigzywania,

3) proces polityczny uczacy sie (political learning) — uczenie si¢ o tym, jak uczyni¢ argu-
menty polityczne bardziej skutecznymi w debacie politycznej.

10.5. Podsumowanie

Od blisko czterech dekad implementacja polityki jest ekscytujacym zagadnieniem poznaw-
czym, budzacym zainteresowanie tyle $wiata nauki, co i polityki, i administracji. Ale czy
dorobek teoretyczny i empiryczny implementacji uprawnia do $mialej konstatacji, ze dys-
ponujemy wiedzg, ktora jest w stanie istotnie wspieraé wspolczesne panstwo w realizacji
licznych wyzwan przed nim stojagcych? Odpowiedz na tak postawione pytanie niestety nie
jest jednoznacznie pozytywna.

Niewatpliwymi osiggnieciami teorii implementacji sa koncepcje powstate na gruncie trzech
perspektyw w implementacji. Polaryzacja, cechujaca relacje miedzy odgérnym i oddolnym
podejsciem do implementacji (tabela 6), przerodzila si¢ z czasem w podejscie syntezujace,
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w ktérym integruje sie centralne sterowanie implementacjg z zapewnieniem oddolnej auto-
nomii wykonawczej. Taka wizja implementacji polityki jest aktualnie najbardziej dojrzata.

Tabela 6. Odgérna i oddolna perspektywa implementacji — synteza

Perspektywa odgdrna ‘ Perspektywa oddolna
odgodrna - od decyzji oddolna - od indywidual-
Strategia badawcza politycznych do egzekucji nych biurokratéw do sieci
administracyjnej administracyjnych

prognozowanie, dostarczanie

Cel analiz rekomendacji dla polityk

opis i wyjasnianie
Model procesu

politycznego etapowy mieszany

Charakter procesu . . . zdecentralizowane
. ; przewodnictwo hierarchiczne . . .
implementacji rozwigzywanie problemow

Dominujacy model

elitaryzm demokracja uczestniczaca
demokratyczny

Zrédto: Piilzl, Treib, 2007, s. 94.

Wiadomo takze, ze operacyjne koncepcje wdrazania polityk publicznych powinny przywia-
zywacé jednakowa wage zaréwno do celéw polityk i mechanizmoéw kontroli hierarchicznej,
jak 1 do oczekiwan biurokratéw wdrazajacych polityki publiczne oraz efektow negocjacji
w sieciach interesariuszy polityk.

Implementacja nie jest juz postrzegana czysto mechanicznie, wykonawczo. Moze ona
bowiem podlega¢ albo fagodnym zmianom, albo zasadniczym rewizjom, co upodabnia
implementacje do procesu politycznego, w ktérym formutowane sg cele polityk. Zatozenie
o hierarchicznej relacji migdzy definiowaniem celéw polityki publicznej a jej imple-
mentacjg zostalo zakwestionowane jeszcze w latach osiemdziesigtych XX w., m.in. za
sprawg Giandomenico Majone’a. Obecnie utrwalone jest juz przekonanie, Ze uznawanie
zdefiniowanych w procesie stanowienia prawa celéw polityk publicznych jako sztywne
i niepodlegajace zmianom przy koncentracji na elastycznosci procesu implementacji nie
jest wlasciwe. Dlatego formulowanie celéw polityk publicznych i ich implementacje nalezy
traktowac jako proces interakcyjny, w ktorym ma miejsce wzajemne uczenie si¢ i adaptacja.

Pomimo ewidentnych osiggnie¢, teorii implementacji nie sposéb uznaé za dyscypling
wykrystalizowang. Ramy przedmiotowe teorii implementacji wciaz sa nader pltynne i nie-
dookreslone. Swiadczy o tym chocby to, ze wazne dla wiedzy o implementacji prace s3
firmowane hastem ,,implementacji polityki”, ale powstajg réwniez na innych polach, ktére
dojrzewajgca dyscyplina implementacji nie zawsze dostrzega. Ponadto analizy implemen-
tacji polityk publicznych prowadzone sa najczesciej w formie studidow przypadkéw. Ich
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wyniki niestety nie pozwalajg poki co formutowa¢ wnioskow natury ogélniejszej, wyja-
$niajacych cos$ wigcej niz pojedyncze, gruntownie analizowane przypadki.

Z perspektywy Polski warto réwniez dostrzec fakt, ze refleksja empiryczna i teoretyczna
nad implementacjg byta przez dtugie lata prowadzona gtéwnie w Stanach Zjednoczonych.
Owe amerykanskie czy okazjonalnie prowadzone w Europie analizy dotyczyly zwykle
wdrazania polityk publicznych w panstwach narodowych. Dopiero w pierwszej polowie
XXI w. problematyka implementacji zainteresowali si¢ rowniez specjalisci od wdrazania
polityk w UE. Prowadzone w tym nurcie analizy poréwnawcze (krajow, regiondw, struktur
lokalnych) wskazuja m.in. na istnienie oryginalnych, wlasciwych dla konkretnych admini-
stracji stylow implementacji. Takze i te spostrzezenia zdajg si¢ potwierdza¢, ze oczekiwania
zbudowania uniwersalnej teorii implementacji polityki nie s uzasadnione.

W 2004 r. ukazata si¢ w Polsce wazna ksigzka wspomnianego Majone’a — Dowody, argu-
menty i perswazja w procesie politycznym (Majone, 2004). Jej gldwna teza jest taka, ze
argumentacja i perswazja odgrywaja w polityce publicznej nie mniej istotng role niz fakty
i dowody. Mysl ta pozostaje aktualna réwniez w odniesieniu do zdobyczy implementacji.
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Karol Olejniczak

Rozdziat X|

Monitoring i ewaluacja

11.1. Wprowadzenie

Celem prowadzonych polityk publicznych jest rozwigzywanie konkretnych kwestii z pola
relacji spoleczno-gospodarczych, uznanych w debacie publicznej za wazne (zwykle proble-
mowe; Bryner, 2007, s. 190). Ujmujac to w inny sposéb, celem interwencji publicznych jest
pozytywna zmiana w obszarze uznanym za problemowy.

Zmiana ta ma by¢ wywotana konkretnymi dzialaniami - czy to w formie ustawodawstwa,
czy wdrazanych dziatan publicznych'¢. Politycy i decydenci podejmujgc decyzje o danej
polityce, przyjmuja zalozenie, ze dana forma i sposob interwencji jest najlepszym moz-
liwym podejsciem do zidentyfikowanego problemu. Zalozenie to, niezaleznie od tego, na
jak mocnych opiera si¢ przestankach, pozostaje tylko optymistycznym zalozeniem dopdty,
dopdki nie zweryfikuje go rzeczywisto$¢. Autorytet z pola zarzadzania publicznego, Eugene
Bardach, pisze wprost o politykach publicznych jako o ,procesie eksperymentowania
metodg préb i bledéw” (Bardach, 2006, s. 350-351).

Przyjmujac, ze kazde z dziatan publicznych jest swoistym eksperymentowaniem, natych-
miast pojawiaja si¢ praktyczne pytania: jakimi narzedziami sprawdzana jest poprawnos¢
przebiegu ,eksperymentu”?, jakie narzedzia umozliwiaja weryfikacje efektéw ,ekspe-
rymentu”?, jakie narzedzia pozwalaja wyciaga¢ wnioski z udanych dzialan (powielajac
sukces) lub nieudanych eksperymentéw (unikajac dalszych bledéw)? Innymi stowy, jakie
sa narzedzia uczenia si¢? W praktyce wdrazania interwencji publicznych tymi narzedziami
s3 monitoring i ewaluacja. To im wlasnie po$wiecony zostat niniejszy rozdziat.

Poniewaz tematyka jest bardzo szeroka, dlatego zdecydowano si¢ skoncentrowa¢ na podsta-
wowych pojeciach i gtéwnych zagadnieniach, pomijajac szczegélowe kwestie narzedziowe

1% W niniejszym tekscie jako dziatania publiczne rozumiemy zaréwno polityki, programy, jak i projekty. Synonimem
jest interwencja publiczna.
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i metodyczne. Czytelnik zainteresowany tematem moze je odnalez¢ w kompendiach
w calo$ci poswieconych ewaluacji i monitoringowi dziatan sektora publicznego'®’.

W dalszej czesci rozdzialu omoéwione zostana:

1) ramy koncepcyjne — ujmowanie interwencji publicznych jako zestawu teorii,

2) rola monitoringu i poszczegdlnych typow ewaluacji,

3) podstawy metodyki stosowanej w monitoringu i ewaluacji,

4) czynniki, ktére determinuja rzeczywiste wykorzystanie ustalen z monitoringu i ewaluacji
w procesie decyzyjnym polityk publicznych.

Tym czterem zagadnieniom odpowiadaja cztery kolejne podrozdziaty.

11.2. Ramy koncepcyjne — interwencje publiczne jako
zestaw teorli

Jak zasygnalizowano juz we wstepie, kazdg interwencje publiczng, niezaleznie od stopnia
jej ztozonosci 1 struktury celéw, mozna okresli¢ jako ,,optymistyczng hipoteze”. Dlaczego
optymistyczna? Poniewaz zawsze zaklada ona pozytywna i znaczacg zmiane (spoteczng,
gospodarczg, ekologiczna), ktdra ma nastgpic dzieki zainwestowanym $rodkom publicznym.
A dlaczego jest to ,,hipoteza”? Poniewaz zalozenie o relacji przyczynowo-skutkowej miedzy
podejmowanym dziataniem publicznym a rozwigzaniem adresowanego problemu jest
zalozeniem a priori, budowanym na bardziej lub mniej wiarygodnych przestankach. Jego
stusznos¢ jest weryfikowana przez rzeczywisto$¢, po zakonczeniu danej interwencji.

Tak definiowang interwencj¢ publiczng mozemy ujaé jako pewien spojny ciag logiczny.
Przedstawia go rysunek 7.

Rysunek 7. Interwencja publiczna jako ciag logiczny

Teoria wdrazania

ol
wykorzystamy
je prowadzac

... | DZIEKI
TEMU
nastapi

pozadana
zmiana

OPIERAJAC SIE
na tym,

...JESLI
zaangazujemy

..TO

- osiggniemy
co wiemy,

uznajemy, ze...

okreslone
produkty...

okreslone

nakfady... konkretne

dziatania...

o : :
Teorie bazowe I Teoria zmiany

Zrédlo: Opracowanie wlasne.

'87Godne polecenia publikacje na temat ewaluacji to trzy amerykanskie poradniki: Rogers, Funnell, 2011; Rossi [ef al.],
1999; Wholey, 2010. Dobrym poradnikiem z pola monitoringu jest natomiast ksigzka profesora Xiaohu, 2009.



Rozdziat XI. Monitoring i ewaluacja | 71.2. Ramy koncepcyjne — interwencje publiczne jako zestaw teorii

Zapisanie interwencji publicznej w taki sposob zwraca uwage na trzy kwestie.

Po pierwsze w ramach tego ciggu mozna zidentyfikowac trzy typy zalozen lezace u pod-
staw kazdej interwencji. Idac za anglosaska literatura tematu, nazwano je ,teoriami” (zob.
Bickman, 1987; Chen, 2005; Donaldson, 2007)'®. Przedstawiono je w ponizszej tabeli
(tabela 7), opatrujac przyktadami.

Tabela 7. Typy zalozen lezace u podstaw interwencji publicznych

Element |

Teorie bazowe

Teoria zmiany

Opis
Wiedza, doswiadczenia, przeswiadczenie decydentow (oséb lub grup intere-
sariuszy, ktore tworza dang interwencje publiczng) na temat mechanizmoéw,
paradygmatéw rozwoju i czynnikéw, ktére powoduja pozytywng zmiane
spoteczno-gospodarczg. W oparciu o te przeswiadczenia budujg oni swoj
osad o kierunku interwencji i stuszno$ci jej rozpoczecia.

Przyktad 1. Przeswiadczenie decydentéw o tym, Ze rozwdj regionalny jest
Z natury rzeczy nierdwnomierny i zawsze powstaje w centrach prowadzi do
ich konstatacji, ze najlepszym sposobem wspierania rozwoju bedzie urucho-
mienie programéw wzmacniajgcych funkcje metropolitarne najsilniejszych
osrodkéw w danym regionie.

Przyktad 2. Decydenci wierzg, ze czynnikiem, ktéry najsilniej wspiera rozwdj
gospodarczy, jest innowacja, zas najbardziej konkurencyjnym sektorem jest
IT. Wychodzgc z tego zatozenia, uznajqg, ze najlepszym sposobem rozwigzania
problemu niskiego rozwoju gospodarczego bedzie uruchomienie interwencji
wspierajgcych innowacje w sektorze IT.

Przyjete przez tworcow danej interwencji konkretne zatozenie o mechani-
zmie przyczynowo-skutkowym miedzy tym, co konkretnie chcemy zrobi¢
w ramach danej interwencji, a tym, jakg zmiane chcemy osiagna¢. Te teorie
mozna zwykle zapisa¢ wyrazeniem: ,jedli..., to...”

Przyklad 1. Zalozenie stojgce za jednym z programéw wspierajgcych rozwdj
metropolii jest nastgpujqgce: jesli bedziemy wspieral zintegrowany transport
publiczny, to tatwos¢ przeplywow w obszarze metropolitarnym zwigkszy sig,
a dzigki temu metropolia zacznie sig rozwijac.

Przyktad 2. Teoria zmiany lezgca u podstaw interwencji wspierajgcej inno-
wacyjnosé¢ moze brzmie¢ nastepujgco: jesli stworzymy platforme wspétpracy
lokalnych srodowisk naukowych z lokalnymi MSP, to pojawig si¢ praktyczne
innowacje prowadzgce do rozwoju gospodarczego.

18 Jest to potoczne znaczenie terminu ,teoria’, rozumianego jako ,,spekulacja, poglad, teza wymagajaca potwierdzenia

w praktyce”.
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Konkretny, operacyjny plan wdrazania interwencji krok po kroku, zaplano-
wana sekwencja technicznych dziatan, organizacja pracy w ramach konkret-
nego programu, umozliwiajaca zagospodarowanie przeznaczonych srodkow
i transformacj¢ ich w planowane produkty.

Przyktad 1. Wdrazanie projektu zintegrowanego transportu publicznego
wymagac bedzie takich dziala#, jak: analiza aktualnych przeplywéw oraz
stanu réznych typow transportu miejskiego, stworzenie planu integracji (roz-
ktady jazdy, polgczenia), zakup oprogramowania sterujgcego ruchem, testy
systemu itp.

Teoria wdrazania

Przyktad 2. Krokami w budowaniu wspélpracy srodowisk naukowych i MSP
bylyby: warsztaty z interesariuszami nt. barier komunikacyjnych miedzy
srodowiskiem naukowym i biznesowym, stworzenie platformy internetowej
i punktu kontaktowego, przygotowanie planu spotkan tematycznych biz-
nesmendw i pracownikéw miejscowej politechniki, wydawanie newslettera,
zbudowanie bazy kontaktow itp.

Zrédlo: Opracowanie wlasne.

Po drugie taki schemat uwidacznia kolejne logiczne kroki w realizowaniu interwencji. Sa
to: naklady a dzialania, produkty, pozadana zmiana (zwykle nazywana efektem). Ten kla-
syczny podzial nazywany jest modelem logicznym i funkcjonuje jako standard planowania
interwencji od lat szes¢dziesigtych XX w. (Kellogg Foundation, 2004; Knowlton, Phillips,
2008; Rogers, 2005). Krotkie definicje tych elementéw zawiera tabela 8.

Tabela 8. Definicje elementéw modelu logicznego

Element Opis

Zasoby zaangazowane w realizacje danej interwencji (Srodki finansowe,
Naktady ;
zasoby ludzkie, lokale, sprzet).
Konkretne czynnosci, interakcje i procedury wdrazane w trakcie pro-
Dziatania wadzonej interwencji, majgce prowadzi¢ do osiagania kolejnych etapow
i kamieni milowych projektu.
Wartosci, rzeczy, elementy infrastruktury, ustugi, ktore zostaly wytwo-
Produkty rzone i dostarczone beneficjentom danej interwencji w trakcie jej
wdrazania.
Skutek interwencji — zmiana, ktdra nastapita w grupie docelowej, w adre-
sowanym obszarze, dzigki dzialaniom przeprowadzonym w ramach
danej interwencji.

Efekty Efekty czasami sg rozgraniczane na rezultaty i oddzialywanie. Te pierwsze

sg bezposrednim skutkiem interwencji dla jej odbiorcow. Te drugie sg
skutkiem dlugookresowym widocznym po jakims$ czasie i majg zwykle
charakter zmiany strukturalnej.

Zrédto: Opracowanie wlasne na podstawie European Commission, 2006; Knowlton, Phillips, 2008, s. 37.



Rozdziat XI. Monitoring i ewaluacja | 71.2. Ramy koncepcyjne — interwencje publiczne jako zestaw teorii

Trzecig kwestia, ktdrg implikuje cigg logiczny przedstawiony na rysunku 7, jest potrzeba
okreslenia wskaznikéow. Kazdy z elementéw modelu musimy zdefiniowaé, czyli opisa¢
w taki sposdb, bysmy wiedzieli, czy nastepuje postep, czy dany element zmienia sie. Aby
moc zarzadza¢ wdrazaniem, abstrakcyjne terminy ,naklady” i ,dzialania” musimy wiec
zamieni¢ na konkretne, mierzalne elementy - wskazniki finansowe, czasowe, odsetek
wykonanej pracy etc. Podobnie, aby moc oceni¢, czy nasza interwencja zakonczyta sie
sukcesem, musimy zdefiniowaé, po czym poznamy efekt naszego dzialania (np. co kon-
kretnie oznacza ,wigksza innowacyjnos¢ MSP”, ,lepszy system transportu” czy ,,rozwoj
regionalny”). Do definiowania elementéw ciagu logicznego stuzg wilasnie wskazniki. Jak
zauwaza Gorniak (2009), ,,centralnym wyzwaniem w procesie ustanawiania wskaznikow
dla interwencji publicznej jest trafnos¢ wskaznikéw, czyli zdolnos¢ do wyrazania w postaci
liczbowej istoty celu”

Podstawowe wskazania metodyczne przy formutowaniu wskaznikéw przedstawia popu-
larna, anglosaska zasada SMART (szerzej byta o tym mowa w rozdziale IX).

Bardziej szczegdtowe wyzwania w precyzowaniu i kwantyfikacji wskaznikéw dzialan
publicznych obejmuja: aktualno$¢ wskaznikéw, ich podatno$¢ na blad systematyczny,
wplyw czynnikéw nieprzewidywalnych czy innych czynnikéw niezaleznych (Goérniak,
Keler, 2008, s. 118-119).

Oczekiwane efekty sg zwykle definiowane zestawem kilku wskaznikéw, np. ,jako$¢
zycia” zdefiniowana przez The Economist i uzywana do corocznych rankingéw jakosci
zycia w poszczegdlnych krajach sklada si¢ z 9 wskaznikéw, w tym PKB na osobe, stanu
zdrowia, stabilnosci politycznej i bezpieczenstwa, stabilnosci zatrudnienia, jakos$ci klimatu.
Nalezy wiec pamieta¢, ze dobra definicja oczekiwanej zmiany zalezy od jakosci wszystkich
wskaznikow, ktore zostaty uzyte do jej opisania (tzw. portfel wskaznikow). Krajowi eksperci
sformutowali trzy gléwne zasady konstruowania portfela wskaznikéw. Przedstawiono je
w tabeli 9.

Tabela 9. Kluczowe zasady portfela wskaznikow

e Liczba wskaznikow w portfelu nie powinna by¢ zbyt duza. Zbiér powinien jednak
ujmowa¢ mozliwie kluczowe obszary problemowe, bedace przedmiotem danej
interwencji.

e Wskazniki powinny si¢ wzajemnie uzupelnia¢, nie powinny powiela¢ tej samej
informaciji.

e  Kazdy wskaznik powinien mie¢ przypisang wage — portfel powinien by¢ podzielony
na wskazniki kluczowe, pomocnicze i — ewentualnie — uzupelniajace.

Zrédto: Gérniak [et al.], 2009.
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Na zakonczenie warto podkresli¢, ze jakos¢ wskaznikow determinuje pdzniejsza jakosé
monitoringu, jak i ptynnos¢ i uzytecznos¢ badan ewaluacyjnych. Wrocimy do tej kwestii
w ostatniej cze$ci rozdziatu.

11.3. Rola monitoringu i ewaluacji w refleksji nad
politykami publicznymi

Kluczowym dla eksperymentowania i uczenia si¢ zaréwno ludzi, jak i instytucji jest pojecie
sprzezenia zwrotnego. Sprzezenie zwrotne to informacje i sygnaty, ktére informuja dang
jednostke o jej stanie, jej dziataniu i ich skutkach (Ambrose [et al.], 2010; Sawyer, 2009).
W literaturze tematu wyrézniane s dwa ich rodzaje: pojedyncze i podwojne (Argyris,
1999; Klincewicz 2008). Pojedyncze sprzezenia zwrotne wywoluja refleksje dotyczaca
widocznych skutkéw sytuacji i prowadza do prostej adaptacji, skorygowania prowadzo-
nych dzialan, tak by zminimalizowa¢ réznice migdzy tym, co zakladano, a tym, co zaob-
serwowano. Podwdjne sprz¢zenia zwrotne oznaczaja refleksje nad glebszymi przyczynami
zaistnialej sytuacji, w tym sensem przyjetych zalozen i obranego kierunku, prowadza do
dziatann doskonalgcych i zmian o strukturalnym charakterze. Monitoring i ewaluacja to
wlasnie narzedzia bedace sprzezeniami zwrotnymi, niezbednymi dla uczenia si¢ instytucji
i doskonalenia dziatan publicznych (Stern, 2005).

Odwolujac sie do pordéwnania uzytego na poczatku tego rozdziatu, monitoring jest wiec
narzedziem sprawdzajacym poprawnos$¢ przebiegu ,eksperymentu”. Jego zadaniem jest
sprawdzanie poprawnosci wdrazania interwencji i korygowanie, je$li proces odbiega od
zalozonego planu (Kearney [et al.], 1996). Monitoring dziala wiec jak pojedyncze sprze-
zenie zwrotne.

Ewaluacja jest natomiast narzedziem weryfikacji efektow ,eksperymentu” i wyjasnieniem
mechanizmu stojacego za sukcesem lub niepowodzeniem. Zadaniem ewaluacji jest ocena
wartosci i jako$ci interwencji publicznej i zweryfikowanie trafnosci zalozen, na ktdrych sie
ona opierala (tzw. teorii; Chelimsky, 1985, s. 7; Forunier, 2005). Ewaluacja pelni wigc role
podwdjnego sprzezenia zwrotnego.

Mimo tej podstawowej réznicy monitoring i ewaluacja maja tez wiele podobienstw.
W praktyce niektore z typow ewaluacji zblizaja si¢ w do dziatant monitoringowych. Bardziej
szczegdlowe roznice, jak i podobienstwa miedzy monitoringiem i ewaluacja najlepiej jest
wigc pokazaé, odpowiadajac na klasyczne pie¢ dziennikarskich pytan: kto?, co?, kiedy?,
jak?, po co? (Yeager, 2008).
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11.4. Kto wykonuje monitoring, a kto ewaluacje?

Monitoring jest prowadzony przez menedzeréw wdrazajacych dang interwencje publiczna.
Jest wiec realizowany ,wewnetrznymi” zasobami instytucji, natomiast ewaluacje sa zwykle
wykonywane przez niezaleznych ekspertéw, badaczy, konsultantéw. Instytucja wdrazajaca
lub nadzorujaca dana interwencje zwykle zleca badania ewaluacyjne w formie kontraktu
i na zakonczenie badania otrzymuje raport z wynikami. Takie rozwigzanie pozwala
zachowac¢ obiektywizm analiz i sagdow. Zlecanie ewaluacji ,,na zewnatrz” nie oznacza wcale,
ze ewaluatorzy izolujg si¢ calkowicie od badanej instytucji, jak to ma miejsce w pozyty-
wistycznym paradygmacie badan naukowych. Dobra praktyka badan jest ciagly dialog
i partycypacyjne podejscie w relacji badacze — badani.

11.5. Co jest monitorowane i poddawane ewaluacji?

Przedmiotami zaréwno monitoringu, jak i ewaluacji moga by¢ rézne typy dziatan publicz-
nych - pojedyncze projekty, grupy dziatan, programy, jak i cate polityki publiczne. W przy-
padku ewaluacji najbardziej rozpowszechnionym sg ewaluacje catych programéw, gdyz
daja mozliwo$¢ agregacji danych z pojedynczych projektoéw, poréwnan i szerszego obrazu
sytuacji. Monitoring jest prowadzony zaréwno w odniesieniu do projektow, jak i dzialan
i programéw (monitoring zagregowany). Nalezy jednak podkresli¢ silng zalezno$¢ miedzy
dziataniami prowadzonymi na réznych poziomach interwencji. Zbierane dane i analizy
prowadzone na poziomie pojedynczych projektéw sa zwykle baza dla poziomu programu.

W przypadku monitoringu rozrézniamy monitoring finansowy i monitoring rzeczowy. Ten
pierwszy weryfikuje ptynno$¢ wydatkowania funduszy (tzw. poziom absorpcji srodkow
publicznych), ten drugi — postepy rzeczowe zgodne z zatozonymi wyjsciowymi wskazni-
kami dzialan, produktéw, a czasami rowniez rezultatow.

W przypadku badan ewaluacyjnych ich przedmiotem moga by¢ réwniez tematyczne
aspekty programow. Sg to tak zwane ewaluacje horyzontalne (np. ewaluacja zastosowania
zasady partnerstwa w roznych programach rozwoju regionalnego). Ponadto coraz czestsza
praktyka sa ewaluacje ewaluacji, a wigc badania analizujace wyniki calej grupy wczeéniej-
szych ewaluacji dotyczacych danego tematu, sektora, kwestii problemowe;j. Sg to tak zwane
metaewaluacje stuzace syntezie wnioskow i obserwacji.
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11.6. Kiedy prowadzony jest monitoring, a kiedy
ewaluacja?

Monitoring jest prowadzony w trakcie realizacji danej interwencji, ktérej dotyczy. W przy-
padku ewaluacji kwestia ta jest bardziej skomplikowana — badania sa wykonywane zaréwno
przed formalnym rozpoczeciem interwencji (ewaluacja ex-ante), w jej trakcie (ewaluacje
biezace — on-going), jak réwniez po jej formalnym zakonczeniu (ex-post). Przedstawiono
to na rysunku 8.

Rysunek 8. Momenty prowadzenia monitoringu i ewaluacji

Ewaluacja
biezaca
Ewaluacja Ewaluacja Ewaluacja b4 Ewaluacja Ewaluacja
exante biezaca biezaca biezaca ex post
. . . ) )
Ewaluacja

biei.qca

Monitoring interwengji

Poczatek Koniec
wdrazania wdrazania
interwencji interwencji

Zrédlo: Opracowanie wlasne.

Kazdy z tych trzech typéw ewaluacji stuzy innym celom. Kwestie te omowiono w kolejnym
podrozdziale.

11.7. Po co monitorujemy i poddajemy ewaluagji
interwencje publiczne?

Jak juz wskazano na poczatku tej czesci, monitoring prowadzony jest po to, by interwencja
przebiegala zgodnie z wyjsciowym planem. Odnoszac to do rysunku 7, monitoring dba
o to, by ,teoria wdrazania” byta realizowania ptynnie.

Ewaluacje natomiast prowadzone sg po to, by weryfikowa¢ zasadno$¢ wszystkich trzech
teorii programu (bazowych, wdrazania, teorii zmiany). Funkcje pojedynczych badan r6znia
si¢ jednak w zaleznosci od tego, na jakim etapie wdrazania znajduje si¢ dana interwencja.
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I tak, ewaluacja ex-ante ma na celu oceni¢ trafnos¢ diagnozy oraz plan interwenciji.
Weryfikuje i poprawia wiec a priori teorie bazowe, teorie wdrazania i teori¢ zmiany plano-
wanych dziatan publicznych.

Ewaluacje ex-post sg po to, by pokazac rzeczywiste efekty zrealizowanych interwencji i na tej
podstawie wyciagnac¢ wnioski na przysztos¢. Ich nadrzednym celem jest wiec doskonalenie
teorii bazowych i teorii zmiany pod katem przyszlych dzialan publicznych. W praktyce
Funduszy Strukturalnych z lat 2004-2009 ta nadrzedna funkeja refleksyjna zostata zdomi-
nowana przez funkcje rozliczania (czyli pokazywania efektow; Batterbury, 2006).

W przypadku ewaluacji on-going (biezacych, realizowanych w trakcie wdrazania pro-
gramu) mozliwosci s dwie. Badania interwencji, ktore sa w poczatkowej fazie wdrazania
lub interwencji, ktdre maja powazne problemy z wdrazaniem (sygnalizowane przez wyniki
monitoringu) — koncentruja si¢ na diagnozie problemdw i zidentyfikowaniu mechanizméw
mogacych poprawi¢ plynnos¢ wdrazania. Badania takie sa wiec podobne do monitoringu,
z tg réznicg, ze ich analizy idg glebiej i Zrodet opdznien poszukujg nie tylko w teorii wdra-
zania, ale rowniez w wadach teorii bazowych i teorii zmiany, natomiast biezace ewaluacje
zaawansowanych interwencji koncentruja sie zwykle na ocenie pierwszych widocznych
efektow. Spelniajg wiec role analogiczng jak ewaluacje ex-post.

W europejskiej praktyce, literaturze tematu, jak i najnowszych dokumentach Komisji
Europejskiej (European Commission, 2011), rozrdznienie czasowe powoli zaciera sig,
natomiast coraz silniej eksponowane jest rozroznienie funkcjonalne na trzy typy ewaluacji:
1) ewaluacje wspierajace planowanie,

2) ewaluacje procesowe — wspierajace wdrazanie,

3) ewaluacje efektoéw — oceniajace i wyciagajace wnioski pod katem przyszlych interwencji.

Nalezy wyraznie podkresli¢, ze funkcje te sg roztaczne. Pojedyncze badanie moze by¢
nakierowane albo na kwestie procesowe, albo na kwestie oceny efektow. Koniecznosé
rozdzielenia biezacego wsparcia proceséw od oceny calosciowych wynikéw wiaze sig
z odmienng w tych badaniach rolg ewaluatoréw, metodyka, jak i grupg odbiorcow i ich
potrzebami informacyjnymi (zob. Olejniczak, 2008, s. 29-34).

Ostatnim pytaniem, z otwierajacej ten podrozdzial dziennikarskiej listy, jest pytanie o to,
jak prowadzony jest monitoring, a jak ewaluacja? Z uwagi na rozleglos¢ tej tematyki,
szczegOlnie w odniesieniu do ewaluacji, poswiecono jej cala kolejng czes¢ niniejszego
rozdziatu.

11.8. Procesy i podejscia metodyczne

Proces i metodyka monitoringu znaczaco rézni si¢ od ewaluacji. Metodyka monitoringu
jest duzo mniej kompleksowa i w duzej czesci, przy spelnieniu okreslonych minimalnych
warunkow, zestandaryzowana i powtarzalna. Co wigcej, cigglos$¢ i powtarzalno$¢ w nie-
zmienionej formie jest warunkiem skutecznosci monitoringu. Ewaluacje natomiast — mimo
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pewnych standardéw metodycznych - wymagaja ciaglej modyfikacji i dostosowywania
metodyki do stawianych pytan i przedmiotéw badania.

Patrzac na relacje migdzy procesem monitoringu a ewaluacji, w optymalnej sytuacji wyniki
monitoringu sg punktem wyjscia i jednym ze zrodel wykorzystywanych w ewaluacji.
W praktyce czesto jednak stabe definicje wskaznikow i brak ich konstruktywnych korekt
na etapie ewaluacji ex-ante prowadza do luk w monitoringu, ktore to z kolei sprawiaja, ze
biezace badania ewaluacyjne sg stosowane jako srodek zastepczy dla niesprawnych dziatan
monitoringowych. Zaréwno teoria, jak i praktyka pokazuja wiec silng zalezno$¢ miedzy
jakoscig proceséw monitoringu i ewaluacji.

Proces monitoringu zwykle przebiega wedlug kilku etapéw. Przedstawiono je na poniz-
szym rysunku.

Rysunek 9. Proces monitoringu

Przygotowanie Prowadzenie Wykorzystanie
monitoringu monitoringu monitoringu

Doprecyzowanie

wskaznikow Agregacja danych

i generowanie zestawien

Regularne
raportowanie

Przygotowanie procedur

(kto, jak i kiedy zbiera
dane)

Wprowadzanie

danych

Przygotowanie
struktury bazy Dyskusja na poziomie
komitetow

Analiza i ocena monitorujacych

Pilotaz przyjetych
rozwigzan

Zrédto: Opracowanie wlasne.

Kluczowe w procesie monitoringu jest zdefiniowanie jego ram — chodzi zaréwno o dopre-
cyzowanie systemu wskaznikéw, wedtug ktérych raportowane bedg postepy interwencji,
jak i funkcjonalno$¢ baz danych, w ktérych gromadzone bedg informacje.

Od strony metodyczno-narzedziowej monitoring to przede wszystkim analizy statystyki
deskryptywnej, analiza trendéw danych w ujeciu czasowym, pordwnanie w réznych prze-
krojach (tematycznych, czasowych, typow interwencji) kolejnych okreséw raportowania
z wyjsciowym planem. Ocena jest dokonywana wedtug dwdch kryteriéw: skutecznosci
(poziomu realizacji planu) i wydajnosci (relacji rzeczywistych kosztéw do planowanych;
Taylor [ef al.], 2001, s. 7).
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Proces ewaluacji jest nieco bardziej komplikowany. Przedstawiono go na rysunku 10.

Rysunek 10. Proces ewaluacji

Zlecenie Prowadzenie Uzycie
ewaluagji badania badania

Decyzja Strukturyzacja 3:

o badaniu raport metodyczny Wewnetrzna dyskusja

nad wynikami

Strukturyzacja 1:

Obserwacja i zbieranie

przygotowanie danych

zamowienia na badanie

Strukturyzacja 2: {-\naliza
przygotowanie ofert locena

Konkurs ofert i wybor Whioski
wykonawcy i rekomendacje

Przyjecie
raportu

Wdrozenie strategii
upowszechniania
wynikow

Zrédlo: Opracowanie wlasne na podstawie: Olejniczak, 2008.

Jak wida¢ na powyzszym rysunku, kluczowa dla procesu ewaluacji jest powtarzana

az trzykrotnie ,,strukturalizacja’, czyli postawienie pytan badawczych, okreslenie metodyki

badania oraz jego organizacji. Etap ten, ktory w tradycyjnych badaniach naukowych zalezy

wylacznie od prowadzacego badanie (nazywany czesto ,konceptualizacjg”), w ewaluacji

jest wypadkowg pomystoéw zlecajacego, oferentéw i ostatecznego wykonawcy. To decyduje

o bogactwie badan ewaluacyjnych (zréznicowaniu perspektyw), ale jest tez wyzwaniem

dla spojnosci. Badania empiryczne pokazujg, Ze dobra strukturalizacja powinna wywazy¢

cztery elementy (Ferry, Olejniczak, 2008, s. 70-72):

1) potrzeby informacyjne instytucji zlecajacej badanie i zakres pytan badawczych, na ktore
analiza ma przynie$¢ odpowiedz,

2) zakres badania, czyli ramy czasowe analizowanych interwencji, skala przestrzenna
badania (regionalne, lokalne, ogdlnopolskie),

3) podejscie badawcze i metody, ktore maja zostaé zastosowane w badaniu,

4) ograniczenia operacyjne — budzet, czas dany na badanie, dostepni eksperci.

Tym, co wyraznie odrdznia ewaluacje od badan spotecznych, jest etap oceny. W badaniach
naukowych poszukiwane sa odpowiedzi na pytania eksploracyjne, a czasami réwniez rela-
cyjne. W ewaluacji odpowiedzi na pytania opisowe i relacyjne sa baza, w oparciu o ktorg
formutowane sg sady normatywne (ocena interwencji) i preskryptywne (rekomendacje
dziatan udoskonalajacych).
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W badaniach ewaluacyjnych do oceny konkretnej interwencji stosowanych jest kilka stan-
dardowych kryteriéw. Przedstawiono je w ponizej w tabeli 10.

Tabela 10. Kryteria oceny interwencji publicznych

Nazwa kryterium Opis

Ocenia adekwatno$¢ planowanych celéw interwencji
L. i metod jej wdrazania do probleméw i wyzwan spotfeczno-

Trafnos¢ . . . . .

(relevance) -ekonomicznych, ktore zostaty zidentyfikowane w diagnozie.
Analiza tego kryterium jest prowadzona przed rozpoczeciem
i w pierwszych fazach wdrazania interwencji.

SKutecznodd Ocenia stopien realizacji zakladanych celéw (czy osiagnigto

. to, co zaplanowano), skuteczno$¢ uzytych metod, instytucji

(effectiveness) Ny
oraz wplyw czynnikéw zewnetrznych na ostateczne efekty.

Wydainosé Ocenia relacje miedzy nakladami, kosztami, zasobami

yeal (finansowymi, ludzkimi, administracyjnymi) a osiagnietymi

(efficiency) . .
efektami interwencji.

Ocenia calo$¢ rzeczywistych efektéw wywolanych przez
interwencje (zaréwno tych planowanych, jak i nieplanowa-
. ., nych - tzw. ubocznych), odnoszac je do wyjsciowej sytuacji

Uzytecznos¢ . . .

(wtility) oraz wyzwan spoteczno-ekonomicznych, ktére byly przed-
miotem interwencji. W odréznieniu od kryterium trafnosci,
ocena uzytecznosci jest prowadzona po zamknieciu inter-
wencji lub w jej koncowej fazie wdrazania.

Trwatode Ocenia ciaglo$¢ efektéw (przede wszystkim pozytywnych)

o danej interwencji w perspektywie srednio- i dtugookresowej

(sustainability) : . o "

(a wiec po zakonczeniu interwencji — zwykle w 2-3 lata).

Zrédlo: Opracowanie wlasne na podstawie European Commission, 2007.

Powyzsze kryteria ukierunkowuja dyskusje o ocenie. Zmuszajg tez do jasnego okreslenia
punktu odniesienia w ocenie. Nie wszystkie kryteria majg zastosowanie przy kazdym
badaniu ewaluacyjnym, a wrecz przeciwnie — niektdre z nich sg rozdzielne.

Od strony metodyczno-narzedziowej ewaluacja opiera si¢ na bogactwie réznych nurtéw
w badaniach spoteczno-ekonomicznych. Zaréwno dobér metodyki, jak i rola, ktéra przyj-
muje ewaluator w badaniu, zalezne sg od kilku kwestii: momentu, w ktérym prowadzone
jest badanie w relacji do cyklu wdrazania interwencji (tzw. typ czasowy ewaluacji), przed-
miotu badania, postawionych pytan ewaluacyjnych oraz odbiorcéw wynikdéw. Syntetyczne
zestawienie tych kwestii przedstawiono w tabeli 11.
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11.9. Determinanty skutecznego wykorzystania
monitoringu i ewaluacji

Na zakonczenie warto okresli¢ czynniki, ktére determinujg uzytecznos¢ stosowania moni-
toringu i ewaluacji w doskonaleniu dziatan publicznych. Warunki skutecznego monito-
ringu i ewaluacji najlepiej bedzie oméwi¢, odwolujac sie do dotychczasowych do$wiadczen
miedzynarodowych i krajowych.

Warunkiem sine qua non dla stosowania monitoringu i ewaluacji jest istnienie szerszego
systemu zarzadzania zorientowanego na wyniki (zarzadzania strategicznego, programo-
wania dzialan, finansowania zadaniowego). Monitoring i ewaluacja moga pomagac¢ tylko
dzialaniom publicznym, ktdére sa zorganizowane na zasadzie zadaniowej. Ten warunek
potwierdza zaréwno bogata literatura tematu (Ferlie [et al.], 2005; Julnes [et al.], 2007),
jak i krajowa praktyka — monitoring i ewaluacja w Polsce byly dotychczas stosowane tylko
w polu programéw wspotfinansowanych ze srodkéw UE, poniewaz tylko te programy byly
stworzone i realizowane wedlug zasad wspotczesnego zarzadzania publicznego.

Miedzynarodowe badania prowadzone w polu zarzadzania funduszami strukturalnymi
pokazuja, ze tym, co determinuje skuteczno$¢ monitoringu, sg trzy kwestie (Taylor, 2003).
Po pierwsze sa to stworzone ramy wskaznikow, a wiec filozofia i sposdb kwantyfikacji plano-
wanych naktadéw, dziatan, produktéw i efektow. Po drugie jest to system zbierania danych
obejmujacy zaréwno infrastrukture danych (bazy danych), jak i procedury ich wprowa-
dzania, przechowywania, weryfikacji, obrébki, agregacji. Wreszcie, po trzecie, jest to jako$¢
kadr urzedniczych zajmujacych sie¢ monitoringiem - ich umiejetnoscii doswiadczenie.

Polskie doswiadczenia z pola funduszy strukturalnych wdrazanych w latach 2004-2009
pokazuja wage tych czynnikéw. Poczatki byly bardzo trudne, gdyz polska administracja nie
miata zadnego doswiadczenia w polu monitoringu. Rozwigzania — oparte na zamknigtej
platformie informatycznej i stworzone w oparciu o do$wiadczenia francuskie — okazaly
sie niepowodzeniem. Stopniowo MRR i Ministerstwu Finanséw udalo sie wprowadzi¢
efektywny system monitorowania finansowego — postepy w absorpcji srodkéw byty wiec
$ledzone na biezaco, a wnioski z raportow skutecznie wykorzystywane w dyskusjach i dzia-
taniach komitetow monitorujacych. Dzieki temu Polska zagospodarowala catos$¢ srodkow
przeznaczonych dla niej z budzetu UE.

Monitoring rzeczowy natomiast nie zadziatal. System SIMIK opieral si¢ na bardzo roz-
budowanej liczbie wskaznikéw (np. ponad kilkaset w programie ZPORR), ktorych zbie-
ranie w praktyce okazalo si¢ bardzo czasochlonne i obcigzajace dla beneficjentéw. Pula
wskaznikow - mimo, iz tak rozlegla — nie definiowala jednak dobrze zaktadanych celow
programow ani nawet projektow. Co wiecej, zréznicowanie wskaznikéw uniemozliwito ich
agregacje na poziomie programéw. W praktyce wiec monitoring rzeczowy nie zrealizowat
swojej funkcji informacyjnej, a luke te starano sie zapelni¢ badaniami ewaluacyjnymi
zlecanymi ad hoc (Kozak [et al.], 2009). Analogiczne problemy monitoringu doswiadczaty
réwniez inne nowe kraje UE.
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Krajowe losy systemu monitorowania funduszy strukturalnych pokazujg tez pozytywna role
kadr. Wnioski z niepowodzenia SIMIK 2004-2009 zostaly wyciagniete i — dzieki trwatosci
kadr zarzadczych polskich ministerstw - zastosowane w nowym okresie programowania
(EGO s.c., 2010). Biezacy system opiera si¢ na prostej liscie wskaznikéw kluczowych, funk-
cjonalnej platformie wprowadzania danych i przyjaznym systemie agregacji wynikéw oraz
sporzadzania raportow.

Kwestia uzytecznosci ewaluacji jest bardziej skomplikowana, gdyz jest wypadkowsa relacji
réznych uczestnikow zaréwno samego procesu badawczego (instytucja zlecajaca badanie,
wykonawca badania), jak i szerszej grupy odbiorcow (decydenci polityczni, media, opinia
publiczna, srodowiska akademickie). Sposrod szerokiej listy czynnikdéw przedstawianej
w literaturze tematu (Olejniczak, 2008) wyloni¢ mozna cztery gtéwne kwestie.

Pierwsza rzecza jest merytoryczna jako$¢ raportu. Chodzi zaréwno o zgodnos¢ ze stan-
dardami badan spotecznych, jak i wiarygodno$¢ argumentdéw prezentowanych przez
ewaluatoréw w oczach odbiorcéw raportu (Weiss, Bucuvalas, 1980).

W odniesieniu do polskich do$wiadczen dotychczasowe analizy pokazujg, ze (w ocenie
odbiorcéw badan - administracji publicznej) polskie ewaluacje sg oparte na stosunkowo
rzetelnym warsztacie, a co za tym idzie — dajg wiarygodne informacje. Co wiecej, jako$¢
ewaluacji powoli ro$nie (Bienias, Lewandowska, 2009, s. 164-165). Ponadto inicjatywy
podejmowane przez gtéwne krajowe jednostki ewaluacyjne (np. cykl publikacji PARP,
doroczne konferencje ewaluacyjne i studia podyplomowe organizowane przez MRR) spra-
wiajg, ze polska ewaluacja bardzo pozytywnie wyrdznia sie na tle krajow UE.

Kwestig druga, wplywajaca na uzycie ewaluacji, jest forma komunikacji wynikéw - chodzi
0 jasno$¢ struktury wywodu i wnioskéw, przystepnosc jezykows i graficzng prezentowa-
nych materiatéw. Wyniki najnowszych analiz pokazujg, ze jezyk krajowej ewaluacji jest
mato komunikatywny. Raporty ewaluacyjne sg pisane jezykiem trudnym i nieprzystepnym,
nie s3 dostosowane do wymagan i kompetencji komunikacyjnych odbiorcéw i zwykle
brakuje w nich jasnych streszczen (Broda [ef al.], 2011). W opinii praktykéw, jak i dzien-
nikarzy ewaluacja staje si¢ coraz bardziej ezoteryczng praktyka, zarezerwowang gléwnie
dla $rodowisk eksperckich, naukowych i urzedniczych, a majacg znikomy wplyw na debaty
publiczne (MRR, PARP, 2010). Najnowsze analizy wskazuja, jako glebsza przyczyne tego
stanu rzeczy, problem z formulowaniem jasnych i znaczacych dla opinii publicznej pytan
badawczych (Olejniczak, w druku). Dlugie listy pytan badawczych dotyczacych gtéwnie
kwestii zarzadzania, a nie rzeczywistych efektéw interwencji skutkujg przetadowanymi,
technicznymi raportami. Najnowsze inicjatywy ministerstwa, jak i srodowisk eksperckich
probuja zmienic ten stan rzeczy.

Wreszcie trzecig kwestia, determinujacg uzycie ewaluacji, s3 mechanizmy korzystania
z informacji i wiedzy w instytucjach publicznych. Jest to szersza kwestia tego, jak ucza
sie polskie instytucje publiczne. Dotychczas nie byla ona jeszcze calosciowo badana
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empirycznie na polskim gruncie'®. Niemniej jednak do$wiadczenia z pola funduszy
europejskich pokazuja, ze polskie ministerstwa gromadza gléwnie wiedzg operacyjna i to
taka, ktora sie szybko dezaktualizuje. Wcigz niski jest wsrdd polskich instytucji i osrodkéw
decyzyjnych (w tym politycznych decydentéw) popyt na wiedze¢ o otoczeniu (o trendach,
dlugookresowych zmianach i mozliwych kierunkach proceséw spoleczno-gospodarczych),
jak i wiedze strategiczna — o efektach polityk publicznych, rzeczywistej skutecznosci wdra-
zanych dziatan i mechanizmach, ktére prowadzg do pozytywnych zmian.

'8 Pierwsza proba takiego badania jest projekt Ministerstwa Uczgce Sie - MUS (http//:www.mus.edu.pl). Jest to
wieloletni projekt innowacyjno-testujacy wspétfinansowany z Programu Operacyjnego Kapitat Ludzki. Jego celami sa:
1) zbada¢ mechanizmy uczenia sie, 2) zidentyfikowa¢ czynniki wplywajace na uczenie sie, 3) stworzy¢ i przetestowac
rozwigzania optymalizujgce uczenie si¢ polskich instytucji.
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» Zatqcznik 1. Sfownik pojec zwiqzanych z politykq rozwoju

W stowniku znajdujg sie wazniejsze terminy bezposrednio lub posrednio dotyczace
polityki rozwoju (zarzadzania strategicznego rozwojem). Przedmiotowe definicje zostaly
zaczerpnigte z regulacji prawnych oraz literatury.

ACQUIS COMMUNAUTAIRE™® - catoksztalt dorobku prawnego Wspolnot Europejskich
i Unii Europejskiej obejmujacy: prawo pierwotne (tj. traktaty zalozycielskie wraz z ich
pézniejszymi zmianami, traktaty akcesyjne panstw cztonkowskich), prawo wtérne (tj. akty
prawne stanowione przez instytucje Wspdlnot Europejskich), umowy mie¢dzynarodowe
zawierane z organizacjami miedzynarodowymi i z pafistwami trzecimi oraz umowy miedzy
panstwami cztonkowskimi UE dotyczace spraw stricte zwigzanych z funkcjonowaniem
Wspolnot Europejskich i UE. W skfad acquis communautaire wchodza takze ogdlne wspol-
notowe zasady prawne i prawo zwyczajowe oraz orzecznictwo Trybunalu Sprawiedliwosci UE.

AGENCJE ROZWOJU LOKALNEGO/REGIONALNEGO - kapitatowe spdtki handlowe, ktorych
udziatowcami albo akcjonariuszami sg podmioty publiczne (powiat, wojewodztwo).

AUDYT WEWNETRZNY - niezalezna i obiektywna dzialalnos¢, ktérej celem jest wspieranie
ministra resortowego lub kierownika jednostki w realizacji celow i zadan przez systema-
tyczng oceng kontroli zarzadczej (kryterium adekwatnosci, skutecznosci i efektywnosci)
oraz czynnosci doradcze™".

BENEFICJENT - osoba fizyczna, osoba prawna lub jednostka organizacyjna nieposiadajaca
osobowosci prawnej, realizujaca projekty finansowane z publicznych srodkéw wspolno-
towych, ze zrddel zagranicznych lub z budzetu panstwa na podstawie decyzji lub umowy
o dofinansowanie projektu'®>.

190 Acquis communautaire, http://encyklopedia.pwn.pl, http://www.funduszeeuropejskie.gov.pl.

11 Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (Dz.U. Nr 157, poz. 1240 z pdzn. zm.) — art. 272 ust. 1-2.
192 Ustawa z dnia 6 grudnia 2006 r. o zasadach prowadzenia polityki rozwoju (tekst jedn. Dz.U. z 2009 r. Nr 84, poz. 712
z pdzn. zm.) — art. 5 pkt 1.
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BUDZET ZADANIOWY - przedstawienie dochodéw i wydatkéw oraz przychodéw i roz-
chodéw w rozbiciu na poszczegolne zadania publiczne, wraz ze wskazaniem: celu ich
realizacji, czynnosci do wykonania, podmiotu odpowiedzialnego za realizacje, termindw
wykonania, zrédta finansowania oraz wskaznikow realizacji (uzyskanych efektow).

CYKL POLITYK PUBLICZNYCH - nastepujace po sobie czynno$ci w procesie planowania,
implementacjiioceny polityki publicznej. Na cykl ten sktadaja si¢: identyfikacja problemdw,
ustalanie sposobow jego rozwigzania, zapewnienia zasobéw po temu koniecznych (ludz-
kich, finansowych, technologicznych), podjecie decyzji o dziataniu na rzecz rozwigzania
zidentyfikowanego problemu, jego monitorowanie oraz ewaluacja jego efektow.

DOBRE RZADZENIE™* - wiasciwe identyfikowanie i rozwigzywanie probleméw spoleczno-
-gospodarczych przez organy wladzy publicznej przy udziale interesariuszy (beneficjentow
ustug publicznych) i partneréw spoteczno-gospodarczych. Elementami (plaszczyznami)
dobrego rzadzenia sg m.in.: otwarto$¢, przejrzysto$¢, partycypacja, spojnosé, skutecznosé
i efektywno$¢. W polityce rozwoju zasada good governance zapewnia sprawne i partnerskie
sprawowanie wladzy (konsultacje i uzgadnianie stanowisk), a przez to faktyczng realizacje
SRK™,

DOBRO PUBLICZNE/INTERES PUBLICZNY - pewne podstawowe wartosci danej wspolnoty;
»cel dazen i dzialan, uwzgledniajacych zobiektywizowane potrzeby ogdtu spoteczenstwa

lub lokalnych spoleczno$ci™*®.

EUROPA 2020 - zob. STRATEGIA EUROPA 2020.

EUROPEJSKI INSTRUMENT SASIEDZTWA | PARTNERSTWA™® - inicjatywa Komisji
Europejskiej, ktorej celem jest rozwoj wspélpracy miedzy Unia Europejska a panstwami
spoza Unii Europejskiej poprzez zapewnienie zintegrowanego i zréwnowazonego roz-
woju regionalnego (wspieranie przeobrazen politycznych oraz reform gospodarczych
i spolecznych).

MECHANIZM FINANSOWY EUROPEJSKIEGO OBSZARU GOSPODARCZEGO/NORWESKI
MECHANIZM FINANSOWY - dwa instrumenty finansowe, nazywane potocznie funduszami
norweskimi - bezzwrotna zagraniczna pomoc finansowa krajéow EFTA nalezacych do
EOG (tj. Liechtensteinu, Norwegii, Islandii) zasadniczo skierowana do nowych i najmniej
zamoznych krajow UE, ktorej celem jest zmniejszanie réznic gospodarczych i spolecznych
w obrebie EOG. W zamian za pomoc kraje EFTA korzystaja ze swobod jednolitego rynku,
przy czym fundatorem w ramach Norweskiego Mechanizmu Finansowego jest tylko
Norwegia.

19 Na podstawie: M. Zawicki, J. Bober, St. Mazur, A. Mitus, T. Potkanski, P. TOMCzak, B. Turowski, M. Wdjcik, Analiza
instytucjonalna gminy. Metoda Planowania Rozwoju Instytucjonalnego, MSAP UEK, Krakéw 2010, s. 15.

194 Zatozenia systemu zarzgdzania rozwojem Polski, MRR we wspotpracy z Kancelarig Prezesa RM i Zespotem Doradcow
Strategicznych Prezesa RM. Dokument przyjety na posiedzeniu Rady Ministrow 27 kwietnia 2009 r., Warszawa 2009,
s. 16.

195 Zob. ustawa z 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym (Dz.U. Nr 80, poz. 717 z péin.
zm.) — art. 2 pkt 4.

19 Http://www.interreg.gov.pl.
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EUROPEJSKIE STOWARZYSZENIE WOLNEGO HANDLU (EFTA - European Free Trade
Association) - miedzynarodowa organizacja gospodarcza powstala na mocy Konwencji
Sztokholmskiej z 4 stycznia 1960 r., majgca na celu stworzenie strefy wolnego handlu miedzy
jej panstwami czlonkowskimi poprzez znoszenie ograniczen w wymianie handlowe;j.
Na mocy porozumienia podpisanego w maju 1992 r. w Porto, EFTA wraz ze Wspolnotami
Europejskimi utworzyla Europejski Obszar Gospodarczy (EOG). Europejski Obszar
Gospodarczy (European Economic Area) to strefa wolnego handlu (forma integracji euro-
pejskiej) obejmujaca 3 kraje EFTA (z wyjatkiem Szwajcarii) i 27 krajow UE.

EWALUACJA"™” — ocena wartosci interwencji publicznej (zestawienie potrzeb i wielkosci
interwencji z osiggnietymi efektami) dokonywana przy uwzglednieniu przyjetych kryte-

riow'® i standardéw.

EUROPEJSKA WSPOLPRACA TERYTORIALNA (EWT)™ - jeden z celéw polityki regionalnej
(Polityki Spojnosci) UE na lata 2007-2013, bedacy kontynuacja Inicjatywy Wspdlnotowej
INTERREG I1I, finansowany ze srodkéw EFRR, a osiggany poprzez realizacje programow
wspolpracy transgranicznej (rozwijanie wspolnych inicjatyw lokalnych i regionalnych),
transnarodowej i miedzyregionalnej. Europejska Wspolnota Terytorialna polega na
promocji, wspieraniu i realizacji projektéw wspolnych o charakterze miedzynarodowym
w obrebie UE.

FUNDUSZE UE

1) Europejski Fundusz Rozwoju Regionalnego (EFRR) - fundusz strukturalny UE, majacy
na celu zmniejszanie dysproporcji w poziomie rozwoju regionéw UE. Zostat on powo-
tany dopiero w 1975 r., a obecnie jest najbogatszym ze wzgledu na wielkos¢ $rodkéw
funduszem Europejskiej Polityki Spdjnosci. Jego zakres finansowania ulegal w ostat-
nich dwu dekadach jedynie niewielkim korektom. Celem EFRR jest: ,finansowanie
pomocy majacej na celu wzmocnienie spojnosci gospodarczej i spotecznej w drodze
korygowania podstawowych dysproporcji regionalnych poprzez wspieranie rozwoju
oraz dostosowania strukturalnego gospodarek regionalnych, w tym przeksztalcania
upadajacych regiondéw przemystowych i regionéw opéznionych w rozwoju, jak réwniez
wspieranie wspolpracy transgranicznej, transnarodowej i miedzyregionalnej. W dziala-
niach tych EFRR kieruje si¢ priorytetami Wspolnoty, a szczegolnie potrzeba zwiekszenia
konkurencyjnosci i innowacyjnosci, utworzenia i ochrony trwatych miejsc pracy oraz
zapewnienia zréwnowazonego rozwoju’ %,

7 MRR, Narodowe Strategiczne Ramy Odniesienia na lata 2007-2013. Wytyczne nr 6 w zakresie ewaluacji programow
operacyjnych na lata 2007-2013, MRR/H 2007, nr 6(1)05, s. 4.

19 Klasycznymi kryteriami ewaluacyjnymi sa: skuteczno$¢, efektywnosé, odpowiednio$¢ (trafnosc¢), uzytecznos¢ oraz
diugotrwato$¢ (perspektywiczno$¢). Zob. K. Ekiert, Ewaluacja w administracji publicznej. Funkcje, standardy i warunki
stosowania, Rzadowe Centrum Studiéw Strategicznych, Departament Spraw Spotecznych i Ustrojowych, s. 11-12,
http://www.pte.org.pl.

19 Http://www.interreg.gov.pl, http://www.malopolska.uw.gov.pl.

20 Rozporzadzenie (WE) Nr 1080/2006 Parlamentu Europejskiego i Rady z 5 lipca 2006 r. w sprawie Europejskiego
Funduszu Rozwoju Regionalnego i uchylajace rozporzadzenie (WE) Nr 1783/1999, [w:] Zbior aktéw prawnych WE
w zakresie funduszy strukturalnych i Funduszu Spéjnosci na lata 2007-2013, MRR, Warszawa 2006.
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W latach 2007-2013 EFRR wspotfinansuje: inwestycje produkeyjne przyczyniajace sie
do tworzenia i ochrony trwalych miejsc pracy, przede wszystkim poprzez bezposrednie
wspieranie inwestycji, inwestycje w infrastrukture, rozwoj potencjatu endogenicznego
poprzez dzialania wspierajace rozwdj regionalny i lokalny, a takze pomoc techniczna.
Szczegdlnie szeroki zakres priorytetow tematycznych dotyczy regiondéw celu konwer-
gencja, czyli przede wszystkim regionéw typu NUTS 2, w ktérych produkt krajowy
brutto na mieszkanca wedlug parytetu sily nabywczej nie przekracza 75% dla UE 27, co
dotyczy wszystkich wojewodztw Polski w tym okresie programowania. Finansowanie
EFRR obejmuje: (1) badania i rozwdj technologiczny, innowacyjnos¢ i przedsiebiorczo$c,
(2) szeroko definiowane spoteczenstwo informacyjne, (3) inicjatywy lokalne w zakresie
rozwoju, (4) $rodowisko przyrodnicze, (5) zapobieganie zagrozeniom, (6) turystyke,
(7) inwestowanie w kulture, (8) inwestycje transportowe, (9) inwestycje energetyczne,
(10) inwestycje w edukacje oraz (11) inwestycje w ochrong zdrowia. W sferze europej-
skiej wspolpracy terytorialnej EFRR stuzy ograniczeniu negatywnych konsekwencji dla
rozwoju spoleczno-gospodarczego granic pomiedzy panstwami Wspdlnoty. Europejski
Fundusz Rozwoju Regionalnego skupia swoja pomoc na nastepujacych priorytetach:
(1) rozwoju transgranicznej dzialalnosci o wymiarze gospodarczym, spotecznym
i $rodowiskowym, (2) ustanowieniu i rozwoju wspolpracy transnarodowej obejmujacej
innowacje, $rodowisko, dostepno$¢ oraz zréwnowazony rozwdj obszarow miejskich,
a takze (3) wzmocnieniu skuteczno$ci polityki regionalnej za pomoca wspoipracy mie-
dzyregionalnej, wymiany doswiadczen dotyczacej najlepszych praktyk oraz dziatan typu
obserwatoriow tendencji rozwojowych we Wspdlnocie. Jak wida¢ z tego opisu, EFRR
stuzy finansowaniu hardware polityki rozwojo

2) Europejski Fundusz Spoteczny (EFS) - fundusz strukturalny UE majacy na celu poprawe

jako$ci miejsc pracy i mozliwo$ci zatrudnienia. Zostal on powotany juz w 1958 r. Zadania
EFS to: ,przyczynianie sie do realizacji priorytetow Wspdlnoty w zakresie wzmac-
niania spojnosci gospodarczej i spolecznej przez poprawe mozliwosci zatrudnienia
i pracy, stymulowanie wysokiego poziomu zatrudnienia oraz tworzenia liczniejszych
i lepszych miejsc pracy”™®'. W realizacji tych zadan EFS wspiera priorytety Wspodlnoty
w zakresie wzmocnienia spdjnosci spolecznej, zwigkszenia wydajnosci i konkurencyj-
nosci oraz promowania wzrostu gospodarczego i trwatego rozwoju. W latach 2007-2013
EFS wspiera dzialania objete nastepujacymi priorytetami: (1) zwiekszanie zdolnosci
adaptacyjnych pracownikéw, przedsiebiorstw i przedsiebiorcow w celu lepszego prze-
widywania zmian gospodarczych i pozytywnego zarzgdzania nimi, (2) zwigkszanie
dostepu do zatrudnienia oraz trwala integracja na rynku pracy osob poszukujacych
pracy i nieaktywnych zawodowo, zapobieganie bezrobociu, zach¢canie do aktywnosci
w starszym wieku i dluzszej aktywnosci zawodowej oraz zwiekszanie uczestnictwa
w rynku pracy, (3) zwigkszanie integracji spolecznej oséb znajdujacych sie w nieko-
rzystnej sytuacji w celu ich integracji oraz zwalczanie wszelkich form dyskryminacji na
rynku pracy, (4) wzmacnianie kapitatu ludzkiego poprzez wspieranie opracowywania
i wprowadzania reform systeméw edukacji i szkolen oraz tworzenia sieci obejmujacych

0! Rozporzadzenie (WE) Nr 1081/2006 Parlamentu Europejskiego i Rady z 5 lipca 2006 r. w sprawie Europejskiego
Funduszu Spofecznego uchylajace rozporzadzenie (WE) Nr 1784/1999, [w:] Zbiér aktow prawnych w zakresie funduszy
strukturalnych i Funduszu Spojnosci na lata 2007-2013, MRR, Warszawa 2006.
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instytucje szkolnictwa wyzszego, centra badawczo-technologiczne oraz przedsigbiorstwa,
(5) wspieranie partnerstwa, paktéw i inicjatyw poprzez tworzenie sieci obejmujacych
partnerdw spotecznych i organizacje pozarzgdowe na poziomie transnarodowym, kra-
jowym, regionalnymilokalnym wcelumobilizacjinarzeczreform wobszarze zatrudnienia
i integracji na rynku pracy, (6) zwiekszenie i poprawa inwestycji w kapitat ludzki poprzez
wspieranie realizacji reform systemow edukacji i szkolen, wickszego uczestnictwa
wedukacjiiszkoleniach przez cate zycie, rozwoju potencjatuludzkiego w dziedzinie badan
i innowacji, (7) wzmacnianie zdolnosci instytucjonalnej i skutecznosci administracji
publicznej oraz stuzb publicznych na poziomie krajowym, regionalnym i lokalnym oraz
partnerdw spofecznych i organizacji pozarzadowych w celu przeprowadzenia reform,
lepszych uregulowan prawnych oraz dobrego zarzadzania. Jak wynika z przedstawio-
nego menu interwencji, EFS stuzy finansowaniu software polityki rozwojowej dzieki
poprawie jakosci kapitatu ludzkiego i wspieraniu rozwoju kapitatu spotecznego. Zakres
finansowania EFS dotyczy zaréwno dzialan socjalnych, jak tez tworzacych podstawe sity
konkurencyjnej panstw i regionow Wspolnoty, a ich proporcja zalezy przede wszystkim
od wyboru dokonanego ze strony panstwa beneficjenta.

3) Fundusz Spéjnosci (FS) - instrument polityki strukturalnej (ale nie fundusz strukturalny)
UE wdrazany na poziomie wybranych panstw, ulatwiajacy integracje stabiej rozwinie-
tych krajow. Fundusz Spojnosci zostal powolany dopiero w 1994 r. w wyniku realizacji
ustalen traktatu z Maastricht. Dostepno$¢ do srodkéw tego funduszu jest zalezna od
wielkosci dochodu narodowego brutto na mieszkanca na poziomie panstw cztonkow-
skich, ktora nie przekracza 90% sredniej UE 27. W krajach takich jak Polska FS stanowi
1/3 alokacji dostgpnej w ramach Europejskiej Polityki Spojnosci. Pomoc z FS w latach
2007-2013 jest udzielana na dziatania w nastepujacych dziedzinach: (1) transeuropej-
skich sieci transportowych, (2) srodowiska w ramach priorytetéw wspolnotowej polityki
ochrony $rodowiska. W tym kontekscie FS moze takze udziela¢ wsparcia w dziedzinach
zwigzanych ze zréwnowazonym rozwojem, czyli efektywnosci energetycznej i energii
odnawialnej, a w sektorze transportowym, poza sieciami transeuropejskimi, kolei,
transportu rzecznego i morskiego, intermodalnych systemdéw transportowych i ich inte-
roperacyjnosci, zarzadzania ruchem drogowym, morskim i lotniczym, ekologicznego
transportu miejskiego i transportu publicznego®”. Fundusz Spojnosci pozwala wiec na
zasadnicze poprawienie jakosci infrastruktury transportowej i srodowiskowej w bied-
niejszych krajach Wspolnoty Europejskie;.

4) Europejski Fundusz Rolny Rozwoju Obszaréw Wiejskich (EFRROW) w latach 2007-2013
stanowi podstawe drugiego filaru Wspdlnej Polityki Rolnej?”. W UE rolnictwo tworzy
okoto 2% produktu krajowego brutto, udziat tego sektora gospodarki w zatrudnieniu
siega okoto 3%, ale obszary wiejskie zamieszkuje okoto 56% ludnosci, a ponad 90%
powierzchni Wspdlnoty Europejskiej to obszary rolne i lesne. Ze srodkéw EFRROW

22 Rozporzadzenie (WE) Nr 1084/2006 Parlamentu Europejskiego i Rady z 11 lipca 2006 r. ustanawiajace Fundusz
Spojnosciiuchylajace rozporzadzenie (WE) Nr 1164/1994, [w:] Zbiér aktow prawnych w zakresie funduszy strukturalnych
i Funduszu Spéjnosci na lata 2007-2013, MRR, Warszawa 2006.

23 Rozporzadzenie Rady (WE) Nr 1698/2005 z 20 wrzesnia 2005 r. w sprawie wsparcia rozwoju obszaréw wiejskich
przez Europejski Fundusz Rolny na rzecz Rozwoju Obszaréw Wiejskich (Dz.Urz. UE L Nr 277/2005, s. 1-40).
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finansowane s3 projekty majace na celu zréwnowazony rozwoj sektordw rolnictwa
i le$nictwa, poprawe konkurencyjnosci gospodarki rolno-zywnosciowej, a takze paleta
dzialan na obszarach wiejskich zorientowanych na: wzrost zatrudnienia i rozwoj przed-
siebiorczo$ci, poprawe stanu $rodowiska, rozwoj turystyki, rozbudowe infrastruktury,
ulatwienie dostepu do ustug oraz podniesienie jakosci zycia. Zgodnie z cytowanym
rozporzadzeniem w latach 2007-2013 wyrdzniono trzy osie tematyczne interwencji
EFRROW: poprawe konkurencyjnosci sektora rolnego i lesnego, poprawe stanu $rodo-
wiska terendéw wiejskich i poprawe jakosci zycia na obszarach wiejskich oraz wspieranie
dywersyfikacji gospodarki wiejskiej. Dodatkowo wyrézniono o$ tematyczna Inicjatywy
Leader, zorientowang na opracowywanie i wdrazanie indywidualnych projektow przez
lokalne partnerstwa w celu rozwigzania lokalnych problemdéw rozwojowych. Podstawa
Programéw Rozwoju Obszaréw Wiejskich na lata 2007-2013 sg Strategiczne Wytyczne
Wspdlnoty dla rozwoju obszarow wiejskich?*.

5) Europejski Bank Inwestycyjny (EBI) - jest podstawowym zrodtem migkkich kredytow
i gwarancji udzielanych w ramach UE. Dzialania EBI zorientowane sa obecnie na 6 celow
priorytetowych: (1) spdjnos¢ i konwergencja, (2) wsparcie dla matych i srednich przed-
siebiorstw, (3) promowanie zréwnowazonego i trwalego rozwoju, wdrazanie inicjatywy
Innowacje, (5) wspieranie rozwoju transeuropejskich sieci transportowych i energetycz-
nych oraz (6) zréownowazony, konkurencyjny i bezpieczny sektor energetyki. Obecnie
ponad 90% aktywnos$ci EBI podejmowane jest w ramach 27 panstw cztonkowskich,
a pozostale 10% dotyczy panstw kandydackich i krajow partnerskich. Europejskie Bank
Inwestycyjny jest wlasno$cig 27 panstw cztonkowskich Wspdlnoty Europejskiej. Decyzje
podejmowane sg wiekszoscig gtosow, reprezentujacych przynajmniej 1/3 cztonkéw oraz
50% kapitalu. W ramach grupy EBI funkcjonuje takze Europejski Fundusz Inwestycyjny,
ktory wspiera sektor matych i $rednich przedsigbiorstw.

6) Europejski Fundusz Rybacki (EFR) - instrument Wspolnej Polityki Ryboléwstwa UE,
majacy na celu wsparcie rozwoju sektora rybotowstwa.

GMINNE PLANY OPERACYJNE** - dokumenty zawierajace opis sposobu osiggniecia celow
szczegotowych okreslonych w strategii rozwoju gminy. Gminne plany operacyjne zawie-
raja: opis zadan do wykonania, oczekiwane rezultaty realizacji tych zadan, harmonogramy
rzeczowo-finansowe realizacji zadan, wskazanie komdrek organizacyjnych urzedu nadzo-
rujacych ich realizacje. Przyktadem gminnych plandéw operacyjnych sg w szczegdlnosci
gminne programy i plany sektorowe.

GMINNE PROGRAMY | PLANY SEKTOROWE*® - dokumenty sporzadzane (obligatoryjne
albo fakultatywnie) na podstawie przepisow ustaw, okreslajace szczegotowa polityke gminy
w danym obszarze (sektorze). Do katalogu gminnych programéw i plandéw sektorowych
nalezg: gminny plan zarzadzania kryzysowego, studium uwarunkowan i kierunkow zago-
spodarowania przestrzennego gminy, miejscowe plany zagospodarowania przestrzennego,

204 Strategiczne Wytyczne Wspélnoty dla rozwoju obszarow wiejskich na lata 2007-2013 (Dz.Urz. UE L Nr 55/2006,
s. 20), MRR, Warszawa 2007.

25 Na podstawie: Analiza instytucjonalna gminy, op. cit., s. 20.

6 Na podstawie: ibidem.
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gminna strategia rozwigzywania problemdéw spotecznych, gminny program wspétpracy
z organizacjami pozarzagdowymiiinnymi podmiotami prowadzacymi dzialalnos¢ pozytku
publicznego, gminny plan gospodarki odpadami, wieloletni plan rozwoju i modernizacji
urzadzen wodociggowych i kanalizacyjnych, gminny program ochrony srodowiska, plan
zaopatrzenia w cieplo, energie elektryczng i paliwa gazowe, gminny plan rozwoju sieci
drogowej, program gospodarowania mieszkaniowym zasobem gminy, gminny program
opieki nad zabytkami, gminny program rozwigzywania probleméw alkoholowych, gminny
program usuwania i unieszkodliwiania odpadéw zawierajacych azbest.

GOSPODARKA PRZESTRZENNA?"” — caloksztalt zagadnien, idei, kwestii do rozstrzygniecia
oraz koncepcji i wizji dotyczacych gospodarczej sfery dziatalnosci cztowieka, odniesione
do przestrzeni (ujecie teoretyczne); planowanie przestrzenne majace charakter statyczny
i zarzadzanie przestrzenig majace charakter dynamiczny (ujecie praktyczne).

INTERWENCJA PUBLICZNA - dzialania podejmowane przez wladze publiczne (réznych
szczebli) stuzgce rozwigzywaniu problemdéw zbiorowych oraz tworzeniu warunkéw dla
rozwoju spoteczno-gospodarczego.

INSTRUMENTY INZYNIERII FINANSOWEJ - zwrotne instrumenty finansowe, ktérych celem
jest zwiekszenie rozwoju sektora malych i $rednich przedsigbiorstw oraz jednostek samo-
rzadu terytorialnego poprzez umozliwienie im tatwiejszego i korzystniejszego dostepu do
kapitatu. Instrumenty inzynierii finansowej — w odréznieniu od dotacji — s3 odnawialne
(rewolwingowy system wsparcia)®®.

INSTYTUCJA AUDYTOWA - organ administracji publicznej organizacyjnie i funkcjonalnie
niezalezny od instytucji zarzadzajacej oraz instytucji certyfikujacej, wyznaczany dla pro-
gramu operacyjnego, ponoszacy odpowiedzialno$¢ za prawidlowe i skuteczne dzialanie

systemu zarzadzania i kontroli*”.

INSTYTUCJE UE

1) Rada Europejska (RE) - jest wedlug Traktatu Lizbonskiego najwazniejsza instytucja
Wspolnoty Europejskiej, ustalajaca priorytety polityki UE. Jest ona kierowana przez
nominowanego na 2,5-letnig kadencje¢ przewodniczacego. W sklad RE wchodzg, poza
przewodniczacym RE i przewodniczacym Komisji Europejskiej, szefowie panstw lub
rzagdéw UE. Rada Europejska podejmuje decyzje na posiedzeniach, odbywajacych si¢
nie rzadziej niz raz na pét roku, w drodze konsensusu, a w przypadku najwazniejszych
ustalen politycznych - jednogltoénie. Funkcja RE jest wyznaczanie ogoélnych kierunkow
polityk i priorytetow UE oraz pelnienie roli arbitra przy rozwigzywaniu problemdw

27 Na podstawie: T. Bajerowski, R. Cymerman, Zarzgdzanie przestrzeniq planistyczng jako forma gospodarki
przestrzennej, [w:] A. Klasik (red.), Zarzgdzanie rozwojem lokalnym i regionalnym w kontekscie integracji europejskiej,
Polska Akademia Nauk Komitet Przestrzennego Zagospodarowania Kraju, Biuletyn 2003, z. 208, s. 214-215.

208 Instytut Badan nad Gospodarka Rynkowa, Mechanizmy inzynierii finansowej w podnoszeniu efektywnosci absorpcji
Srodkéw UE i ich znaczenie w polityce spéjnosci po 2013 roku, Gdansk 2010, s. 4.

29 Zob. art. 5 pkt 4a ustawy o zasadach prowadzenia polityki rozwoju. Instytucja audytowa odpowiada w szczegdlnosci
za zadania, o ktorych mowa w art. 62 rozporzadzenia Rady (WE) Nr 1083/2006 z 11 lipca 2006 r. ustanawiajacego
przepisy ogoélne dotyczace Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego, Europejskiego Funduszu Spotecznego oraz
Funduszu Spéjnoéci i uchylajacego rozporzadzenie (WE) Nr 1260/1999 (Dz.Urz. UE L Nr 210/2006, s. 25-78).
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miedzynarodowych, ktérych nie dato sie skutecznie uzgodni¢ na nizszych szczeblach
decyzyjnych. Ze wzgledu na spoleczno-gospodarczy charakter integracji europejskiej
instytucja ta generuje réznorodne impulsy polityczne dla aktywnej polityki rozwojowej
na poziomie calej Wspdlnoty i jej panstw czlonkowskich. Ustalenia RE, w tym doty-
czace polityki rozwojowej, s3 nastepnie wdrazane przez poszczegélne instytucje UE.

2) Parlament Europejski (PE) - sklada si¢ z postow wybieranych w wyborach bezposrednich

na 5 lat. Parlament Europejski debatuje nad aktami prawa europejskiego i uchwala je
wraz z Radg. Po wej$ciu w zycie Traktatu Lizbonskiego zakres zagadnien o najszerszej
odpowiedzialnosci PE objetych procedurg wspoétdecydowania uzupetniono o ponad
40 nowych sfer, obejmujacych m.in. Polityke Spdjnosci, w tym fundusze Wspodlnoty
Europejskiej. Oznacza to, ze PE pelni trzy funkcje: (1) wspdtpracuje z RE przy podejmo-
waniu decyzji o tresci aktow prawnych i ich oficjalnym przyjeciu, (2) sprawuje nadzor
nad innymi instytucjami UE, w szczegdlnosci nad KE, aby mie¢ pewnos¢, ze dzialaja
one w sposob demokratyczny; proponowani cztonkowie KE moga obja¢ swoje funkcje
po zatwierdzeniu ich przez PE; PE moze réwniez wezwaé KE do dymisji w trakcie jej
kadencji oraz sprawuje biezacg kontrole, badajac przedstawiane przez KE sprawozdania
i kierujac zapytania do poszczegolnych komisarzy oraz (3) debatuje nad rocznym
budzetem UE i przyjmuje go wraz z RE. W sumie oznacza to zasadnicze poszerzenie
kompetencji PE w ksztaltowaniu polityki rozwojowej Wspoélnoty Europejskiej.

3) Komisja Europejska (KE) — ma za zadanie reprezentowanie i ochrone intereséw catej UE.

W jej sklad wchodzi 27 komisarzy reprezentujacych poszczegdlne kraje cztonkowskie,
ktorzy powolywani sg na 5-letnig kadencje. Komisja Europejska sklada si¢ z Dyrekcji
Generalnych, spetniajacych funkcje ministerstw, ktdre odpowiadajg za poszczegdlne
polityki. Szczegdlne znaczenie dla polityki rozwojowej Wspdlnoty Europejskiej maja
nastepujace Dyrekcje Generalne: Polityki Regionalnej (REGIO), Badan i Innowacji
(RTD), Budzetu (BUDG), Konkurencji (COMP), Mobilnosci i Transportu (MOVE),
Przedsigbiorstw i Przemystu (ENTR), Rolnictwa i Rozwoju Obszarow Wiejskich
(AGRI), Spoleczenstwa Informacyjnego i Mediéw (INFSO), Spraw Gospodarczych
i Finansowych (ECFIN), Srodowiska (ENV) oraz Zatrudnienia, Spraw Spotecznych
i Wlaczenia Spolecznego (EMPL). Komisja Europejska nadzoruje wdrazanie polityk
UE poprzez: (1) przedstawianie wnioskéw dotyczacych nowych aktéw prawnych PE
i RE (inicjatywa ustawodawcza jest bardzo silna kompetencja, szczegolnie istotna
w sferze ksztaltowania podstaw polityki rozwojowej Wspdlnoty); (2) zarzadzanie
budzetem UE i rozdysponowywanie $rodkéw finansowych (na podstawie wieloletniej
perspektywy budzetowej jest przygotowywany projekt budzetu rocznego, ktory musi
by¢ zréwnowazony pod wzgledem wielkosci dochodéw i wydatkéw; KE nadzoruje takze
sposdb wydatkowania $rodkow finansowych przez poszczegdlne agencje oraz wladze
krajowe i regionalne); (3) egzekwowanie we wspdlpracy z Trybunalem Sprawiedliwosci
UE przestrzegania prawa unijnego (a w przypadku naruszania traktatéw KE podejmuje
stosowne procedury wobec panstw cztonkowskich) oraz (4) reprezentowanie UE na
arenie miedzynarodowej, w tym takze na forum organizacji miedzynarodowych.
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4) Rada UE - sktada si¢ z ministréw wszystkich panstw cztonkowskich, ktorzy wspot-

5

6

~—

~—

pracuja w jej ramach w celu przyjmowania aktéw prawnych i koordynowania polityki
w poszczegolnych obszarach. Rada UE zajmuje sie: (1) uchwalaniem aktow prawnych
zaproponowanych przez KE wspolnie z PE, (2) koordynacja polityki gospodarczej
panstw cztonkowskich, (3) podpisywaniem uméw pomiedzy UE a innymi panstwami,
(4) zatwierdzaniem wspolnie z PE rocznego budzetu UE, (5) okreslaniem kierunkéw
polityki zagranicznej i polityki obronnej Wspolnoty oraz (6) koordynacja wspdtpracy
miedzy sadami i organami policji panstw czlonkowskich. Rada UE nie ma statych
cztonkoéw, na kazde jej posiedzenie wszystkie panistwa delegujg ministrow odpowiedzial-
nych za dany obszar polityki. Koordynacja polityki gospodarczej zajmuja si¢ ministrowie
gospodarki i finansow 27 panstw czlonkowskich.

Komitet Regionéw - jest organem doradczym, reprezentujacym lokalne i regionalne
samorzady. Skltada si¢ z 344 czlonkéw i takiej samej liczby zastepcow, reprezentujacych
27 panstw Wspdlnoty, mianowanych na 5-letnig kadencje na podstawie wniosku rzgdow
panstw cztonkowskich. Zadaniem tego komitetu jest wyrazanie opinii na temat aktow
prawnych UE z perspektywy lokalnej i regionalnej. Odbywa si¢ to juz na etapie poprze-
dzajacym sam proces legislacyjny. Komisja Europejska jest zobowigzana do ponownego
zasiegniecia opinii Komitetu Regiondw po przedstawieniu wniosku legislacyjnego. Ze
wzgledu na wiodacg role Europejskiej Polityki Spojnosci komitet ten odgrywa bardzo
istotng role w ksztaltowaniu polityki rozwojowej Wspdlnoty Europejskiej.

Europejski Komitet Ekonomiczno-Spoteczny (EKES) - jest zgromadzeniem pelnigcym
funkcje doradcze, bedac wyrazicielem opinii pracodawcéw, pracownikéw oraz innych
grup interesow (rolnicy, konsumenci, ekolodzy, organizacje pozarzadoweitd.). Europejski
Komitet Ekonomiczno-Spoteczny skfada si¢ z identycznej, jak Komitet Regionéw, liczby
przedstawicieli powotywanych na taki sam okres, w takim samym trybie. Opiniuje on
wszystkie projekty legislacyjne Wspdlnoty Europejskiej, tworzac pomost miedzy spote-
czenstwem obywatelskim panstw cztonkowskich a instytucjami UE. Opinie i dokumenty
konsultacyjne EKES sa publikowane oraz przekazywane do RE, KE i PE.

7) Trybunat Obrachunkowy - kontroluje finanse UE, przedkladajac PE i RE coroczne spra-

wozdanie za poprzedni rok budzetowy. Trybunal Obrachunkowy jest uprawniony do
kontroli kazdej osoby i organizacji dysponujacej srodkami UE. Trybunat Obrachunkowy
wydaje réwniez opinie dotyczace przepisow prawa w kwestiach finansowych oraz
wspiera dzialania Wspolnoty zwigzane ze zwalczaniem naduzy¢. Raporty Trybunalu
Obrachunkowego wskazujg na rézne nieprawidlowosci procesu finansowania poszcze-
gélnych polityk UE, przyczyniajac si¢ do wzrostu efektywnosci dziatan rozwojowych
Wspolnoty Europejskie;.

8) Europejski Urzad Statystyczny (European Statistical Office) - nazywany Eurostatem jest

urzedem KE. Odpowiada on m.in. za opracowywanie prognoz i analiz statystycznych.
W zakresie jego kompetencji znajduje sie takze koordynowanie dziatann narodowych
urzeddéw statystycznych w wymiarze metodologicznym.
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INSTYTUCJA CENTRALNA SYSTEMU ZARZADZANIA ROZWOJEM* — instytucja zajmujgca si¢
kompleksowo zarzadzaniem rozwojem, posiadajgca instrumenty prawne, umozliwiajace
efektywne koordynowanie proceséw zarzadzania w plaszczyznie wertykalnej i horyzon-
talnej, majaca faktyczny wplyw na jako$¢ i ksztalt podejmowanych dziatan przez inne
podmioty (jednostki, instytucje itd.) na etapie planowania (programowania), wdrazania
i ewaluacji wdrozonych rozwigzan.

INSTYTUCJA POSREDNICZACA?" - organ administracji publicznej lub inna jednostka sek-
tora finansow publicznych, ktorej zostala powierzona, w drodze porozumienia zawartego
z instytucja zarzadzajaca, czes¢ zadan zwigzanych z realizacja programu operacyjnego.

INSTYTUCJA ZARZADZAJACA - wlasciwy resortowo minister, w szczegolno$ci Minister
Rozwoju Regionalnego lub zarzad wojewddztwa (w przypadku regionalnego programu
operacyjnego), odpowiedzialny za przygotowanie i realizacje programu operacyjnego*'.

INSTYTUCJA WDRAZAJACA - podmiot publiczny lub prywatny, ktéremu w ramach pro-
gramu operacyjnego, na podstawie porozumienia lub umowy, zostala powierzona reali-
zacja zadan odnoszacych si¢ bezposrednio do beneficjentéw. Instytucja wdrazajaca pelni
réwniez funkcje instytucji posredniczacej II stopnia®'?.

INWESTYCJA CELU PUBLICZNEGO - dzialania o znaczeniu lokalnym, ponadlokalnym,
krajowym, a takze miedzynarodowym, stanowiace realizacj¢ celéw publicznych w rozu-
mieniu art. 6 ustawy o gospodarce nieruchomosciami*!, bez wzgledu na status podmiotu
podejmujacego te dziatania oraz zrédla ich finansowania”.

KOMITET KOORDYNACYJNY DO SPRAW POLITYKI ROZWOJU - organ opiniodawczo-do-
radczy Prezesa RM, ktdrego zadaniem jest zapewnienie efektywnej koordynacji (uzgad-
nianie, harmonizowanie) programowania i wdrazania polityki rozwoju oraz zapewnienie
strategicznego monitorowania i oceny instrumentow realizacji tej polityki®'c.

KONCEPCJA PRZESTRZENNEGO ZAGOSPODAROWANIA KRAJU 2030 (KPZK 2030) - dokument
strategiczny okreslajacy uwarunkowania, cele i kierunki polityki przestrzennej kraju,
zawierajacy plan dzialan i mierniki realizacji, taczacy elementy zagospodarowania prze-
strzennego kraju z czynnikami rozwoju spoleczno-gospodarczego®”’.

210 Na podstawie: Zalozenia systemu zarzgdzania rozwojem Polski, op. cit.,s. 71 15.

211 Zob. art. 5 pkt 3 ustawy o zasadach prowadzenia polityki rozwoju. W my$l ustawy z 6 grudnia 2006 r. o zasadach
prowadzenia polityki rozwoju instytucja posredniczaca pelni funkgcje instytucji posredniczacej w rozumieniu art. 2
pkt 6 rozporzadzenie Rady (WE) Nr 1083/2006.

212 Zob. art. 5 pkt 2 ustawy o zasadach prowadzenia polityki rozwoju.

213 Zob. art. 5 pkt 4 ustawy o zasadach prowadzenia polityki rozwoju.

214 Ustawa z 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomo$ciami (tekst jedn. Dz.U. z 2010 r. Nr 102, poz. 651
z pozn. zm.).

215 Ustawa z 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym (Dz.U. Nr 80, poz. 717 z pdzn. zm.) —
art. 2 pkt 5.

216 Zob. art. 35a ust. 1 ustawy o zasadach prowadzenia polityki rozwoju.

217 Koncepcja Przestrzennego Zagospodarowania Kraju 2030. Projekt dokumentu rzgdowego przeznaczony do konsultacji,
MRR, Warszawa 2011, s. 5.
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KONSULTACJE SPOLECZNE*® - relacja dwukierunkowa, polegajaca na przedstawieniu przez
administracje publiczng projektu aktu normatywnego, strategii, programéw, decyzji itp.,
gromadzeniu uzyskanych opinii oraz ich uwzglednianiu przy podejmowaniu rozstrzygniec.
Konsultacje daja mozliwos¢ udziatu zainteresowanym podmiotom w procedurze opraco-
wywania okreslonego dokumentu i moga przybra¢ forme udzialu w konferencji, spotkaniu,
przestania pisemnej opinii itp.

KONTRAKT WOJEWODZKI — umowa o dofinansowanie programu operacyjnego $rodkami
pochodzgcymi z budzetu panstwa, panstwowych funduszy celowych lub ze Zrédet zagra-
nicznych, zawierana przez MRR z zarzagdem wojewddztwa, w zakresie i na warunkach
okreslonych przez Rade Ministréw?". Kontrakt wojewddzki jest zawierany w celu realizacji
programow (przedsiewzied) wymagajacych dofinansowania ze $rodkéw budzetu panstwa.
Kontrakt wojewddzki powinien okresla¢ co najmniej*:

1) kwote dofinansowania programu $rodkami pochodzgcymi z budzetu panstwa lub ze
zrodet zagranicznych,

2) warunki przekazywania $rodkow,

3) sposob wykonywania przez Ministra Rozwoju Regionalnego nadzoru nad prawidlowo-
$cig wykorzystania przekazanych $rodkéw oraz kontroli i monitoringu nad realizacja
kontraktu wojewddzkiego,

4) zakres i tryb sprawozdawczosci z realizacji kontraktu,

5) kwote dofinansowania cze$ci zadan realizowanych przez samorzad wojewddzki
w ramach krajowego programu operacyjnego oraz wysoko$¢ wkiadu wlasnego jednostek
samorzadu terytorialnego w ramach realizacji regionalnego programu operacyjnego.

Zgodnie z art. 20a ust. 1 ustawy o zasadach prowadzenia polityki rozwoju dziatania

z zakresu polityki rozwoju, stanowigce zadania wlasne jednostek samorzadu terytorial-

nego, a nieujete w kontrakcie wojewodzkim, czy tez regionalnym programie operacyjnym

moga by¢ finansowane z dotacji celowych budzetu panstwa, pod warunkiem ze dzialania te:

o trwale przyczynia si¢ do podniesienia rozwoju oraz konkurencyjnosci regionu lub

o pozostaja w zwiazku z dziataniami realizowanymi w ramach regionalnego programu

operacyjnego.

KOORDYNOWANIE REALIZACJI POLITYKI - podejmowanie krokéw majacych na celu harmo-
nizowanie dziatan poszczegdlnych jednostek administracji publicznej i innych podmiotéw
wlaczonych w realizacje danej polityki.

KRAJOWY PROGRAM REFORM (KPR) - narzedzie umozliwiajace efektywng realizacje
zalozen strategii gospodarczej UE (Strategia Europa 2020) na poziomie panstw cztonkow-
skich. Celem KPR, laczacego cele unijne z priorytetami krajowymi, jest przezwyciezenie
zidentyfikowanych barier i budowa trwatego wzrostu gospodarczego. Kazdy KPR zawiera
$redniookresowy scenariusz makroekonomiczny, krajowe cele w zakresie 5 nadrzednych
celow Strategii Europa 2020, harmonogram realizacji reform oraz ocene skutkéw finanso-

2221

wych proponowanych dziatan

18 Na podstawie: Analiza instytucjonalna gminy, op. cit., s. 74.

219 Zob. art. 5 pkt 5 ustawy o zasadach prowadzenia polityki rozwoju.

20 Art. 20 ust. 6-7 ustawy o zasadach prowadzenia polityki rozwoju.

2! Ministerstwo Gospodarki, Krajowy Program Reform/Europa 2020, Strategia na rzecz inteligentnego i zrownowazonego
rozwoju sprzyjajgcego wlgczeniu spotecznemu, s. 11.
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KULTURA ADMINISTRACYJNA - sposoby postepowania, wzorce i warto$ci istniejace w dzia-
taniu administracji; okresla stopien sprawnosci i etycznosci dziatania administracji oraz jej
stosunek do przestrzegania prawa i beneficjenta ustug publicznych.

LAD PRZESTRZENNY - ,takie uksztaltowanie przestrzeni, ktore tworzy harmonijng catos¢ oraz
uwzglednia w uporzadkowanych relacjach wszelkie uwarunkowania i wymagania funkcjo-
nalne, spoleczno-gospodarcze, srodowiskowe, kulturowe oraz kompozycyjno-estetyczne™.

MONITORING - systematyczne $ledzenie oraz analiza ilosciowych i jakosciowych zmian
badanych wielkosci, celem pozyskania informacji o stopniu realizacji celéw strategii, pro-
gramow i projektow??.

NARODOWE STRATEGICZNE RAMY ODNIESIENIA (NSRO)/NARODOWA STRATEGIA

SPOJNOSCI - dokument strategiczny dla przygotowania programowania funduszy, ktory:

o zapewnia, by pomoc funduszy byla zgodna i spdjna ze strategicznymi wytycznymi
Wspolnoty,

o okresla zwigzek pomiedzy priorytetami Wspolnoty a krajowym programem reform?*.

Ogolnie ujmujac, NSRO okresla, na co powinny by¢ przeznaczone pieniadze otrzymane

z funduszy strukturalnych (EFRR, EFS) oraz Funduszu Spéjnosci.

NOWE WSPOtZARZADZANIE PUBLICZNE (New Public Governance) - nowe podejécie do
zarzadzania sprawami publicznymi, eksponujace znaczenie partycypacjii bezposredniego
obywatelskiego zaangazowania w wytwarzanie ustug publicznych i rozwigzywania pro-
bleméw spoleczno-gospodarczych.

NUTS - w ramach tej klasyfikacji wyrdzniono 5 pozioméw: NUTS 1, czyli makroregiony,
NUTS 2 - regiony oraz NUTS 3 - subregiony. Pozostate dwa poziomy mialy charakter
lokalny, poniewaz NUTS 4 réwnoczesnie nazwano LAU 1 (Local Administration Units),
czyli Lokalnymi Jednostkami Administracyjnymi, a NUTS 5 nazwano odpowiednio
LAU 2. W Polsce system ten zostal nazwany Nomenklaturg Terytorialng Statystyki (NTS).
Podstawowe znaczenie w Europejskiej Polityce Spojnosci majg obszary typu NUTS 2,
poniewaz w tym ukladzie terytorialnym prowadzona jest polityka rozwojowa Wspdlnoty
Europejskiej: identyfikowane sa obszary problemowe, okreslane sa putapy procentowe
dopuszczalnoéci pomocy publicznej oraz przygotowywane sa dokumenty strategiczne
i programowe. Pomocnicze znaczenie, ktore jest szczegdlnie istotne w przypadku wspol-
pracy transgranicznej w ramach UE, majg obszary typu NUTS 3. Aktualna klasyfikacja
obowigzujaca od 1 stycznia 2008 r. do 31 grudnia 2011 r. wyrdznia 97 regionéw typu NUTS
1, 271 regionéw typu NUTS 2 oraz 1303 regionéw typu NUTS 3 (w Polsce jest to odpo-
wiednio 6, 16 i 66 obszarow).

OBSZAR METROPOLITALNY - ,,obszar wielkiego miasta oraz powigzanego z nim funkcjo-
nalnie bezpo$redniego otoczenia, ustalony w Koncepcji Przestrzennego Zagospodarowania
Kraju™>.

22 Ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym - art. 2 pkt 1.
* Na podstawie: Analiza instytucjonalna gminy, op. cit., s. 13.

24 Zob. art. 27 rozporzadzenia Rady (WE) Nr 1083/2006.

225 Art. 2 pkt 9 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym.
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OBSZAR PRZESTRZENI PUBLICZNEJ - ,,obszar o szczegdlnym znaczeniu dla zaspokojenia
potrzeb mieszkancow, poprawy jakosci ich zycia i sprzyjajacy nawigzywaniu kontaktow
spotecznych ze wzgledu na jego polozenie oraz cechy funkcjonalno-przestrzenne, okre-
$lony w studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego gminy”*.

OBSZAR STRATEGICZNEJ INTERWENCJI**” - to obszar wymagajacy interwencji rzadu ze
wzgledu na zakres, ktorego dany region nie jest w stanie udzwigna¢ lub obszar, ktory ze
wzgledéw gospodarczych, srodowiskowych itp. wywiera lub moze w przysztosci wywiera¢
znaczacy wplyw na rozwoj kraju.

OCENA ZGODNOSCI - osad, czy okreslone dziatanie jest zgodne z przyjetymi miarami
odniesienia (np. czy projekt jest zgodny z politykami Wspoélnoty Europejskiej; czy plano-
wana pomoc jest zgodna z przepisami prawnymi w zakresie dopuszczalnosci udzielenia
pomocy publicznej; czy systemy zarzadzania i kontroli funduszy wspélnotowych sa zgodne
z przepisami prawa i gwarantuja skuteczne wdrazanie srodkéw wspolnotowych).

PARADYGMAT - zbidr pojec, teorii i metod dominujacych w danej dziedzinie nauki.

PARTNERSTWO PUBLICZNO-PRYWATNE - forma wspoélpracy podmiotu publicznego z pod-
miotem prywatnym, ktorego przedmiotem jest wspolna realizacja przedsiewzigcia oparta
na podziale zadan i ryzyk miedzy podmiotem publicznym i partnerem prywatnym?®*.
Partnerstwo to wspoluczestniczenie, wspotdecydowanie i wspolodpowiedzialnosc.

PARTNERZY SPOLECZNI | GOSPODARCZY** - reprezentatywne organizacje zwiazkowe
i organizacje pracodawcoéw?, samorzady zawodowe, izby gospodarcze, organizacje poza-
rzadowe oraz jednostki naukowe?!.

PARTYCYPACJA SPOLECZNA (UCZESTNICTWO PUBLICZNE)*? - wudzial spoleczenistwa
w zarzadzaniu sprawami publicznymi, ktory najczesciej przybiera forme konsultacji spo-
tecznych, wspotdecydowania lub delegowania podejmowania decyzji.

PLANOWANIE PRZESTRZENNE - narzedzie zarzadzania stuzgce formulowaniu celéw i zadan
polityki przestrzennego zagospodarowania kraju oraz okreslajace sposob jej realizacji**’;
identyfikacja zjawisk przestrzennych i ich planowanie.

226 Art. 2 pkt 6 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym.

»7 Na podstawie: Krajowa Strategia Rozwoju Regionalnego 2010-2020. Regiony, miasta, obszary wiejskie, Dokument
przyjety przez Rade Ministréw 13 lipca 2010 r., MRR, Warszawa 2010, s. 73.

228 Ustawa z 19 grudnia 2008 r. o partnerstwie publiczno-prywatnym (Dz.U. z 2009 r. Nr 19, poz. 100 z pézn. zm.) -
art. 1 ust. 2.

29 Zob. art. 5 pkt 7 ustawy o zasadach prowadzenia polityki rozwoju.

#0 Ustawa z 6 grudnia 2006 r. o zasadach prowadzenia polityki rozwoju stanowi, ze maja to by¢ ,organizacje
pracodawcow i organizacje zwigzkowe reprezentatywne” w rozumieniu ustawy z 6 lipca 2001 r. o Tréjstronnej Komisji
do Spraw Spoteczno-Gospodarczych i wojewddzkich komisjach dialogu spotecznego (Dz.U. Nr 100, poz. 1080 z pdzn.
zm.).

31 Ustawa z 6 grudnia 2006 r. o zasadach prowadzenia polityki rozwoju stanowi, ze maja to by¢ ,,jednostki naukowe”
w rozumieniu art. 2 pkt 9 ustawy z 30 kwietnia 2010 r. o zasadach finansowania nauki (Dz.U. Nr 96, poz. 615 z p6zn. zm.).
22 Na podstawie: Analiza instytucjonalna gminy, op. cit., s. 74.

33 Koncepcja Przestrzennego Zagospodarowania Kraju 2030. Projekt dokumentu rzqdowego przeznaczony do konsul-
tacji, MRR, Warszawa 2011, s. 14.
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POLITYKA MIEJSKA - czgs¢ polityki rozwoju zorientowana na rozw6j miast i ich otoczenia.

POLITYKA PUBLICZNA - dziatania podejmowane przez wladze publiczne, ktérych celem
jest rozwigzywanie waznych probleméw spofeczno-ekonomicznych. Sa one uzgadniane
z beneficjentami i interesariuszami tych dziatan.

POLITYKA ROZWOJU WOJEWODZTWA (POLITYKA INTRAREGIONALNA)?* — sktada si¢ na
nia: 1) tworzenie warunkéw rozwoju gospodarczego, 2) utrzymanie i rozbudowa infra-
struktury spolecznej i technicznej o znaczeniu wojewddzkim, 3) pozyskiwanie $rodkow
publicznych i prywatnych w celu realizacji zadan z zakresu uzytecznosci publicznej,
4) wspieranie i prowadzenie dzialan na rzecz podnoszenia poziomu wyksztalcenia obywa-
teli, 5) racjonalne korzystanie z zasobow przyrody oraz wlasciwe ksztaltowanie srodowiska
naturalnego, 6) wspieranie rozwoju nauki i jej wykorzystania w gospodarce, 7) popieranie
innowacji i postepu technologicznego, 8) wspieranie rozwoju kultury, 9) promocja waloréw
i mozliwosci rozwojowych wojewodztwa, 10) wspieranie i prowadzenie dzialan na rzecz
integracji spolecznej i przeciwdzialania wykluczeniu spolecznemu.

POLITYKA ROZWOJU - ,,zesp6t wzajemnie powigzanych dziatan podejmowanych i realizo-
wanych w celu zapewnienia trwalego i zréwnowazonego rozwoju kraju, spdjnosci spotecz-
no-gospodarczej, regionalnej i przestrzennej, podnoszenia konkurencyjnoséci gospodarki
oraz tworzenia nowych miejsc pracy w skali krajowej, regionalnej lub lokalnej”>%.

POMOC PUBLICZNA*® — jednostronne i dobrowolne przysporzenie korzysci wymiernej
finansowo na rzecz przedsigbiorcy poprzez: pomniejszenie srodkéw publicznych, dokonane
przez panstwo lub inny podmiot dysponujacy srodkami publicznymi, powodujace uprzy-
wilejowanie przedsiebiorcy w stosunku do jego konkurentéw, naruszajace lub zagrazajace
konkurencji i wywierajace lub mogace wywiera¢ wplyw na swobode przeptywu dobr, ustug
i towaréw miedzy panstwami Wspoélnoty Europejskiej.

PROGRAM - dokument operacyjno-wdrozeniowy (narzedzie realizacji SSRK oraz strategii
rozwoju), konkretyzujacy cele strategii, okreslajacy dzialania przewidziane do realizacji,
posiadajacy szczegdtowe harmonogramy rzeczowo-finansowe, system wskaznikow reali-
zacji 1 zrodla finansowania. Program jest przyjmowany w drodze decyzji lub uchwaty
wlasciwego organu na okres niewykraczajacy poza okres obowigzywania strategii, ktéra
realizuje*’.

Kazdy program przed jego przyjeciem wymaga przygotowania raportu ewaluacyjnego,
zawierajacego uprzednia ewaluacje skutecznosci i efektywnosci jego realizacji. Raport ewa-
luacyjny — w zalezno$ci od programu - jest przekazywany do wiadomosci Radzie Ministrow
albo sejmikowi wojewddztwa wraz z projektem programu. W uzasadnionych przypadkach,
w porozumieniu z Ministrem Rozwoju Regionalnego, instytucja opracowujaca program
moze odstapi¢ od opracowywania raportu, bioragc pod uwage w szczegolnosci wartosé

2% Ustawa z 5 czerwcea 1998 r. o samorzadzie wojewodztwa (tekst jedn. Dz.U. z 2001 r. Nr 142, poz. 1590 z p6zn.
zm.) —art. 11 ust. 2.

25 Art. 2 ustawy o zasadach prowadzenia polityki rozwoju.

3 Na podstawie: W. Lachiewicz, Pojecie ,,pomocy publicznej” oraz jego znaczenie w praktyce, LexPolonica nr 470315.
7 Zob. art. 15 ust. 1 ustawy o zasadach prowadzenia polityki rozwoju.
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nakladéw przewidzianych na realizacje danego programu, wysoki stopien realizacji celu

publicznego oraz skale oddzialywania na gospodarke i spoteczenstwo®*.

Kazdy program w szczegdlnosci okresla®:

o diagnoze spofeczno-gospodarcza w odniesieniu do przedmiotu objetego programowa-
niem strategicznym oraz wyniki raportu ewaluacyjnego,

o« cel gtéwny i cele szczegdtowe nawigzujace do SSRK, Narodowej Strategii Spéjnosci lub
strategii rozwoju,

o  priorytety oraz kierunki interwencji w zakresie terytorialnym,

o sposdb monitorowania i oceny stopnia osiggania celu glownego i celow szczegdtowych,

o plan finansowy (zrodlta finansowania programu, kwote srodkéw przeznaczonych na
finansowanie programu i jej podzial na poszczegdlne priorytety, informacje o wyso-
kosci wspoétfinansowania na poziomie programu i priorytetéw),

o podstawowe zalozenia systemu realizacji.

PROGRAM OPERACYJNY* — dokument realizujacy cele zawarte w Narodowej Strategii
Spoéjnosci i strategiach rozwoju, okreslajacy priorytety i wieloletnie dziatania wdrazane
poprzez fundusze strukturalne i inne instrumenty finansowe. Programami operacyjnymi
sg krajowe i regionalne programy operacyjne. Skladajg si¢ one przede wszystkim z: analizy
sytuacji kwalifikowalnego obszaru lub sektora (mocne i stabe strony), uzasadnienia wybra-
nych priorytetéw, informacji o osiach priorytetowych i ich celach okreslonych ilo$ciowo,
indykatywnego podzialu wykorzystania wkladu funduszy w program operacyjny, planu
finansowego, przepiséw wykonawczych dla programu operacyjnego, indykatywnego
wykazu duzych projektéw, ktérych przekazanie KE do zatwierdzenia jest oczekiwane
w trakcie okresu programowania.

PROGRAMY WIELOLETNIE - programy ustanawiane przez Rade Ministréw w celu realizacji

strategii przyjetych przez Rade Ministrow, w tym w zakresie obronnosci i bezpieczenistwa

panstwa**!. Programami wieloletnimi sa takze programy rozwoju. Programy wieloletnie

corocznie wykazywane sg w zalgczniku do ustawy budzetowej w ukladzie zadaniowym.

Zestawienie to zawiera:

1) nazwe programu i podstawe prawng jego utworzenia,

2) jednostke (lub grupe jednostek) organizacyjng realizujacg program lub koordynujaca
jego wykonanie,

3) cel programu,

4) zadania programu,

5) okres realizacji programu,

6) faczne naklady (w tym z budzetu panstwa) na realizacj¢ programu.

PROGRAMY WOJEWODZKIE — dokumenty o charakterze wykonawczym, stuzace realizacji
strategii rozwoju wojewodztwa i zawierajace wykaz zadan do wykonania (np. program
opieki nad zabytkami). Realizacja i finansowanie zadan zawartych w programach woje-
wodzkich moze odbywac si¢ w formie kontraktu wojewddzkiego.

28 Zob. art. 15 ust. 8 ustawy o zasadach prowadzenia polityki rozwoju.

#9 Art. 17 ust. 1 pkt 1-5 ustawy o zasadach prowadzenia polityki rozwoju.
0 Na podstawie art. 37 rozporzadzenia Rady (WE) Nr 1083/2006.

21 Zob. art. 136 ust. 2-3 ustawy o finansach publicznych.
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PROJEKT - ,zestaw dzialan podejmowanych w okreslonym czasie dla osiggniecia okre-
$lonych rezultatow (produktéw) zdefiniowanych wskaznikami, przy wykorzystaniu
okreslonych zasoboéw osobowych, rzeczowych i finansowych”*2. Projekt to przedsiewziecie
realizowane w ramach programu operacyjnego na podstawie decyzji lub umowy o dofinan-
sowanie, zawieranej miedzy beneficjentem a instytucjg zarzadzajaca, instytucjg posredni-
czaca lub instytucjg wdrazajaca”.

PROJEKT PARTNERSKI - projekt realizowany wspdlnie przez co najmniej dwa podmioty
wnoszace do projektu zasoby ludzkie, finansowe, organizacyjne i techniczne. Zawarta
umowa partnerska lub porozumienie okresla cel partnerstwa, zasady wspotpracy i wspdl-
nego zarzadzania projektem, zadania partnerdw, sposob przekazywania srodkow finanso-
wych na realizacj¢ zadan w ramach projektu®*.

PRZESTRZEN PUBLICZNA - ,dobro wspdlne, ogélnie dostepne (uzytkowane przez ogét
spoleczenstwa)”*®.

RAPORT EWALUACYJNY - dokument z przeprowadzonej ewaluacji, zawierajacy co najmniej:
opis przedmiotu i cele ewaluacji, metodologie, opis procesu badawczego, wyniki ewaluacji
oraz wnioski i rekomendacje.

ROZWOJ LOKALNY - wzrost potencjatu lokalnego (gospodarczego, spotecznego) poprzez
systematyczne i zharmonizowane dziatanie wladzy i spotecznoscilokalnej oraz innych pod-
miotéw, zmierzajace do kreowania nowych lub polepszenia istniejacych wartosci (np. nowe
miejsca pracy, nowi pracodawcy, nowe lub wyzszej jakosci ustugi, nowa infrastruktura,
podniesienie kwalifikacji i umiejetnosci cztonkéw lokalnej wspolnoty) poprzez tworzenie
warunkow dla rozwoju przedsiebiorczosci, zapewnienie tadu przestrzennego itp.*¢.

SPOJNOSC SPOLECZNO-GOSPODARCZA - jedna z polityk rozwoju, majaca na celu zaréwno
wzrost gospodarczy, jak i wlaczenie spoleczne poprzez poprawe perspektyw rozwojowych
mieszkancow roznych regionéw UE?. Spdjnos¢ spoleczno-gospodarcza osiggana jest
poprzez eliminacje réznego rodzaju barier spolecznych i gospodarczych oraz wyréwny-
wanie rdéznic, np. poprzez podnoszenie poziomu wyksztalcenia, podnoszenie poziomu
i warunkéw zycia, réwny dostep do rynku pracy, dzialania przeciwdziatajgce wykluczeniu
spolecznemu i zawodowemu, wspieranie innowacyjnosci i przedsigbiorczosci, utworzenie
wspolnego rynku, wprowadzenie wspdlnej waluty itp.

SPOJNOSC SPOLECZNO-GOSPODARCZA i TERYTORIALNA - wedlug rzadu RP nalezy
ja postrzegaé w dwodch plaszczyznach: po pierwsze jako ,stan rozwoju terytorium,
do ktdrego si¢ dazy, w ktdrym procesy wymiany i przeptywow w sferze gospodarczej

2 Analiza instytucjonalna gminy, op. cit., s. 47.

3 Zob. art. 5 pkt 9 ustawy o zasadach prowadzenia polityki rozwoju.

24 Zob. art. art. 28a ust. 1-3 ustawy o zasadach prowadzenia polityki rozwoju.

5 Analiza instytucjonalna gminy, op. cit., s. 35.

26 R. Brol (red.), Zarzgdzanie rozwojem lokalnym - studium przypadkéw, Wydawnictwo Akademii Ekonomicznej
im. Oskara Langego we Wroctawiu, Wroctaw 1998, s. 9-10.

7 Najwazniejsze wnioski z seminarium zorganizowanego w ramach polskiej prezydencji. ,Wymiar terytorialny
w politykach rozwoju”, MRR, Ostréda 2011 (th. robocze key messages przygotowanych w jezyku angielskim), s. 2.
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i spotecznej przebiegajg sprawnie, gwarantujgc spotecznie i gospodarczo efektywna alo-
kacje zasobow”**®, a po drugie jako ,,proces polegajacy na takim ksztaltowaniu przestrzeni
UE, aby zapewni¢ najlepszy rozwoj unikalnego potencjatu poszczegdlnych terytoriow UE
dla osiggania celow rozwojowych UE, w tym spdjnosci spoteczno-gospodarczej, poprzez
zintegrowane zarzadzanie rozwojem™*. W powyzszym znaczeniu spojno$¢ terytorialna —
jako trzeci filar Polityki Spéjnosci — ma zmierza¢ do zapewnienia wszystkim podmiotom,
niezaleznie od terytorium jakie zamieszkuja, optymalny podziat débr i réwny dostep do
réznego rodzaju uslug publicznych (eliminacja barier geograficznych). Spojnos¢ teryto-
rialna zapewnia harmonijny i policentryczny rozwdj réznych obszaréw (terytorium) oraz
gwarantuje, Ze ludnos¢ tych obszaréw bedzie mogta w jak najwigkszym stopniu wykorzysta¢
cechy charakterystyczne tych obszar6w?’. Spdjnos¢ terytorialna, oparta na réznorodnosci
terytorialnej UE, jest srodkiem do osiggania celow spdjnosci spolecznej i gospodarczej™’,
przyczyniajace si¢ do zréwnowazonego rozwoju UE*2,

STANDARDY - ,,zbiory i zakresy wymagan dotyczacych opracowan i dokumentéw plani-
stycznych oraz zasady stosowania w nich parametrow”>>.

STRATEGIA (DOKUMENT STRATEGICZNY) - dokument kompleksowy okreslajacy uwarun-
kowania (selektywna i dynamiczna diagnoza sytuacji spoleczno-gospodarczej lub prze-
strzennej kraju) i kierunki rozwoju kraju lub jego czesci albo danego sektora gospodarki,
okreslajacy cele strategiczne i dzialania stuzace osiggnieciu zalozonych celow przy pomocy
réznych instrumentéw prawnych, finansowych, organizacyjnych itd. Strategia, zawierajac
»konkretne i wyselekcjonowane cele i priorytety”®*, tworzy ramy dla systemu monitoro-
wania. W zalezno$ci od hierarchii jakg zajmuje wsréd dokumentéw strategicznych — jest
mniej lub bardziej szczegdtowa, zawierajac wiele elementéw mierzalnych, jak harmonogramy
rzeczowo-finansowe, wskazniki efektywnosci, wskazniki stopnia realizacji itp.

28 Spojnosé terytorialna wyzwaniem polityki rozwoju Unii Europejskiej. Polski wklad w debate, do Komunikatu
Komisji do Rady, Parlamentu Europejskiego, Komitetu Regionéw i Komitetu Ekonomiczno-Spotecznego. Zielona ksiega
w sprawie spéjnosci terytorialnej — Przeksztatcenie réznorodnosci terytorialnej w site COM(2008)616 zaakceptowane
przez Komitet Europejski Rady Ministrow 24 lutego 2009 r., MRR, Warszawa 2009, s. 33.

29 Spojnosé terytorialna, op. cit., s. 33.

»0 Komunikat Komisji do Rady, Parlamentu Europejskiego, Komitetu Regionéw i Komitetu Ekonomiczno-Spoltecznego,
Zielona ksigga w sprawie spéjnosci terytorialnej. Przeksztalcenie réznorodnosci terytorialnej w site [SEC(2008) 2550], s. 3.
»! Koncepcja: sita UE w réznorodnoéci terytorialnej, przeksztalcenie réznorodnosci w korzysci (wzrost gospodarczy
i dobrobyt).

»2 Zielona ksiega w sprawie spdjnosci terytorialnej, op. cit., s. 3.

3 Zob. art. 2 pkt 15 ustawy o zasadach prowadzenia polityki rozwoju.

>4 Zatozenia systemu zarzgdzania rozwojem Polski, op. cit., s. 17.
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PODZIAL STRATEGII ZE WZGLEDU NA ZASIEG CZASOWY:

DtUGOOKRESOWA STRATEGIA ROZWOJU KRAJU (DSRK) - dokument kompleksowy,

obejmujacy okres co najmniej 15 lat, okreslajacy**:

o gtéwne trendy i wyzwania rozwoju kraju,

o koncepcje rozwoju kraju w wymiarze spolecznym, gospodarczym, terytorialnym itd.,

o scenariusze rozwoju spoleczno-gospodarczego kraju, uwzgledniajace cele i zasady
zréwnowazonego rozwoju,

o cele, kierunki i priorytety przestrzennego rozwoju i zagospodarowania kraju.

SREDNIOOKRESOWA STRATEGIA ROZWOJU KRAJU (SSRK) — dokument kompleksowy,
okreslajacy podstawowe uwarunkowania (diagnoza sytuacji spoteczno-gospodarczej
i przestrzennej kraju) i kierunki rozwoju kraju oraz cele strategiczne i dziatania stuzace
ich osiggnieciu, obejmujacy okres 4-10 lat, realizowany przez strategie rozwoju oraz przy
pomocy programéw, uwzgledniajacy okresu programowania UE**. Sredniookresowa
Strategia Rozwoju Kraju jest dokumentem uwzgledniajacym ustalenia zawarte
w DSRK. Pierwsza SSRK - to Strategia Rozwoju Kraju 2007-2015, wykraczajaca poza
okres perspektywy finansowej UE (zasada n+2), okreslajaca cel gléwny (,podniesienie
poziomu i jakosci zycia mieszkaficow Polski”) i priorytety, zrodla finansowania dziatan
oraz wskazniki realizacji*’.

STRATEGIA ROZWOJU - dokument kompleksowy, spéjny ze SSRK, okreslajacy podsta-
wowe uwarunkowania (diagnoze sytuacji), cele i kierunki rozwoju w danych obszarach,
a odnoszace si¢ do rozwoju przestrzennego, rozwoju regionow, sektorow lub dziedzin,
realizowane przy pomocy programow?®®. Strategie te sa opracowywane przez centralna
administracje rzadowa na okres nie dtuzszy niz istniejagca SSRK, chyba ze specyfika
obszaru objetego strategia wymaga opracowania na diuzszy okres. Strategia musi by¢
zgodna z SSRK.

W ramach strategii rozwoju odnoszacych si¢ do regionéw wyrdznia si¢ KSRR, strategie
ponadregionalne oraz strategie rozwoju wojewodztw.

Sredniookresowa Strategia Rozwoju Kraju oraz strategie rozwoju s3 realizowane poprzez
programy, badz tez na podstawie umoéw lub porozumien miedzynarodowych, programow
operacyjnych oraz programéw realizowanych w ramach celu Europejska Wspotpraca
Terytorialna® i programéw krajowych, wielokrajowych, tematycznych i transgranicz-
nych, wieloletnich programéw indykatywnych, wspdlnych programéw operacyjnych

#5 Art. 9 pkt 1 w zw. z art. 10 ust. 1 ustawy o zasadach prowadzenia polityki rozwoju.

26 Zob. art. 9 pkt 2 ustawy o zasadach prowadzenia polityki rozwoju.

#7 Raport z konsultacji spotecznych Projektu Strategii Rozwoju Kraju 2007-2015, wstepnie zaakceptowany przez Rade
Ministréw 27 czerwca 2006 roku, MRR, Warszawa 2006, s. 3-4.

28 Zob. art. 9 pkt 3 ustawy o zasadach prowadzenia polityki rozwoju.

»% Rozdzial III rozporzgdzenia Parlamentu Europejskiego i Rady (WE) Nr 1080/2006 z 5 lipca 2006 r.
w sprawie Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego i uchylenia rozporzgdzenia (WE) Nr 1783/1999 (Dz.Urz. UE
L Nr 210/2006, s. 1).
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w dziedzinie wspoélpracy transgranicznej*

o ktérych mowa w przepisach UE.

oraz instrumentéw prawnych i finansowych,

PODZIAL STRATEGII ZE WZGLEDU NA ZASIEG TERYTORIALNY:

KRAJOWA STRATEGIA ROZWOJU REGIONALNEGO (KSRR) - dokument kompleksowy
okreslajacy: podstawowe uwarunkowania (diagnoza sytuacji spoteczno-gospodarczej
i przestrzennej regionu) i kierunki rozwoju regionalnego, okreslajacy cele strategiczne,
ustalajacy polityke panstwa wobec regionéw, zasady wspotpracy z samorzadem teryto-
rialnym na poziomie regionu. Krajowa Strategia Rozwoju Regionalnego przyjmowana
jest w drodze uchwaly przez Rade Ministréw, na okres niewykraczajacy poza okres
obowigzywania SSRK.

STRATEGIA PONADREGIONALNA - strategia rozwoju odnoszaca si¢ do regiondéw, przyj-
mowana w drodze uchwaly przez Rade Ministrow, na okres niewykraczajacy poza okres
obowigzywania SSRK.

STRATEGIA ROZWOJU WOJEWODZTWA - dokument okreslajacy podstawowe uwa-
runkowania rozwoju wojewddztwa (diagnoza sytuacji spoleczno-gospodarczej
i przestrzennej), jego cele strategiczne, kierunki dziatan podejmowanych i stuzacych
osiagnieciu celow strategicznych - z uwzglednieniem celéw SSRK, KSRR i odpowied-
nich strategii ponadregionalnych, a ponadto spdjny z planem zagospodarowania
przestrzennego wojewddztwa®®. Strategia rozwoju wojewodztwa jest realizowana przez
regionalny program operacyjny i programy wojewodzkie.

STRATEGIA LIZBONSKA - program spoteczno-gospodarczy UE przyjety podczas szczytu
Rady Europejskiej w Lizbonie w marcu 2000 r., ktéry pierwotnie wytyczyl kierunki
i priorytety wzrostu gospodarczego UE do 2010 r. Celem strategii bylo: podniesienie
konkurencyjnosci i zdynamizowanie rozwoju gospodarczego w UE (poprzez stworzenie
gospodarki opartej na wiedzy), zapewnienie trwalego wzrostu gospodarczego, likwidacje
bezrobocia (trwaly wzrost zatrudnienia), osiagniecie wiekszej spojnosci spotecznej oraz
dbalos¢ o zréwnowazony rozwdj. Jednak brak realizacji kluczowych zadan Strategii
Lizbonskiej wymusit zredefiniowanie jej celéw, ograniczajac je do osiggniecia zréwnowa-
zonego wzrostu gospodarczego i trwatego wzrostu zatrudnienia.

STRATEGIA EUROPA 2020 - dlugookresowa strategia rozwoju UE (wizja spolecznej gospo-
darki rynkowej), ktora zastapila Strategie Lizbonska. Zaklada sie, ze dzigki Strategii Europa
20201 wspolnemu dziataniu panstw cztonkowskich nastgpi przyspieszenie wyjscia z kryzysu
gospodarczego, a ,,gospodarka UE stanie sie inteligentna i zrownowazona, bedzie sprzyjaé
wlaczeniu spolecznemu, bedzie sie mogla pochwali¢ wysokimi wskaznikami zatrudnienia

i wydajnosci oraz wieksza spdjnoscig spoteczng’2.

%0 Zob. rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (WE) Nr 1638/2006 z 24 pazdziernika 2006 r. okresla-
jacym przepisy ogdlne w sprawie ustanowienia Europejskiego Instrumentu Sgsiedztwa i Partnerstwa (Dz.Urz. UE L
Nr 310/2006, s. 1).

1 Zob. art. 11 ustawy o samorzadzie wojewoddztwa.

262 Komunikat Komisji, Europa 2020. Strategia na rzecz inteligentnego i zréwnowazonego rozwoju sprzyjajgcego wlgczeniu
spotecznemu, Bruksela 2010, s. 5.
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Osiggnieciu powyzszych zalozen maja stuzy¢ trzy podstawowe, wzajemnie powigzane

priorytety, tj. rozwdj inteligentny (rozwoj gospodarki opartej na wiedzy i innowacji),

rozwdj zrownowazony (wspieranie gospodarki efektywniej korzystajacej z zasobow, bar-

dziej przyjaznej srodowisku i bardziej konkurencyjnej) oraz rozwdj sprzyjajacy wlaczeniu

spolecznemu (wspieranie gospodarki o wysokim poziomie zatrudnienia, zapewniajacej

spojnos¢ spoteczng i terytorialng)®®.

Do oceny postepdw realizacji wyzej wymienionych priorytetow KE zaproponowata 5 nad-

rzednych, wymiernych celow**:

1) osiggniecie wskaznika zatrudnienia osob w wieku 20-64 lat na poziomie 75%,

2) przeznaczanie na inwestycje w badania i rozw6j 3% PKB UE,

3) zwigkszenie do 20% udziatu energii odnawialnej w zuzyciu energii, zwigkszenia efektyw-
nosci energetycznej o 20% oraz ograniczenie emisji dwutlenku wegla o 30%,

4) zmniejszenie liczby oséb przedwczesnie konczacych nauke szkolng do 10% oraz zwiek-
szenie do 40% odsetka osob posiadajacych wyzsze wyksztalcenie,

5) zmniejszenie liczby 0sob zagrozonych ubdstwem o 20 mln.

STRATEGIA ROZWOJU GMINY** - dlugookresowy plan rozwoju gminy, opracowywany
przy wspotudziale mieszkancdw gminy i partneréw spoleczno-gospodarczych, zawierajacy
syntetyczny opis uwarunkowan i kierunkéw rozwoju gminy oraz celéw strategicznych
i dzialan stuzacych ich osiagnieciu.

STRATEGICZNE WYTYCZNE WSPOLNOTY - kompleksowy dokument strategiczny, ktéry
wyznacza ogélne zasady i priorytety Polityki Spdjnosci UE oraz okreéla ramy programo-
wania rozwoju w kazdym z panstw czltonkowskich. Dzieki jego indykatywnemu charak-
terowi panstwa cztonkowskie moga dokonywa¢ wyboru priorytetow adekwatnych do ich
potrzeb rozwojowych. Strategiczne Wytyczne Wspoélnoty okreslajac, na co powinny zostaé
przeznaczone dotacje unijne, sg podstawg do przygotowania dokumentéw krajowych
(tj. NSRO, programy operacyjne).

STRATEGICZNE ZARZADZANIE PUBLICZNE*® — proces dostosowywania celéw organizacji
publicznej i rozwigzywania jej probleméw zarzadzania zwigzanych z wplywem otoczenia
na jej dzialalno$¢ przez wdrazanie polityk, planéw i procedur posiadajacych racjonalnosé
polityczna (tj. akceptowalno$¢ przez istniejacy uktad polityczny), wykonalno$¢ techniczna
oraz zgodno$¢ z prawem i normami etycznymi.

STUDIUM UWARUNKOWAN | KIERUNKOW ZAGOSPODAROWANIA PRZESTRZENNEGO
GMINY - opracowanie planistyczne okreslajace polityke przestrzenng gminy.

SUBSYDIARNOSC (POMOCNICZOSC) - idea siegajaca starozytno$ci, odgrywajaca istotng
role w katolickiej nauce spolecznej, a opierajaca sie na zalozeniu, ze kazdy szczebel danej
struktury organizacyjnej powinien realizowac tylko te zadania, ktérych nie jest w stanie

3 Ibidem.

64 Ibidem.

5 Na podstawie: Analiza instytucjonalna gminy, op. cit., s. 20.

6 Na podstawie: B. Kozuch, Typologie strategii organizacji publicznych, [w:] A. Klasik (red.), Zarzgdzanie rozwojem
lokalnym i regionalnym w kontekscie integracji europejskiej, Polska Akademia Nauk Komitet Przestrzennego
Zagospodarowania Kraju, Biuletyn 2003, z. 208, s. 133.
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wykona¢ szczebel nizszy, w tym poszczegdlne jednostki danego spoteczenstwa. Szczebel
wyzszy realizuje dane zadanie tylko wtedy, gdy wiaze si¢ to z wigksza skutecznoscig i efek-
tywnoscig jego realizacji. Za mozliwoécig wykonywania okreslonych zadan idzie moznos¢
podejmowania samodzielnych decyzji, w tym w zakresie stanowienia prawa.

SYSTEM REALIZACJI STRATEGII ROZWOJU ORAZ PROGRAMOW - ,zasady i procedury
obowigzujace instytucje uczestniczace w realizacji strategii rozwoju oraz programoéw, obej-
mujace zarzadzanie, monitoring, ewaluacje, kontrole i sprawozdawczos¢ oraz sposob koor-
dynacji dziatan tych instytucji; system realizacji okresla rowniez srodki odwolawcze przy-
stugujace wnioskodawcy w trakcie naboru projektéw” wytanianych w trybie konkursu®®’.

SYSTEM ZARZADZANIA ROZWOJEM?**® — zesp6l dziatan dazacych do efektywnego wyko-
rzystania zasobow ludzkich, finansowych i organizacyjnych, podejmowanych w skoor-
dynowany sposdb przez jednostki administracji publicznej we wspdtpracy z partnerami
spolecznymi i gospodarczymi, w oparciu o zasade partnerstwa, w celu osiagniecia
zalozonych celow. W procesie zarzadzania mozna wyréznié: planowanie, organizowanie,
podejmowanie decyzji, koordynacje, monitorowanie i kontrolowanie. System zarzadzania
rozwojem sktada si¢ z trzech podsystemdéw: programowania strategicznego, instytucjonal-
nego i wdrazania.

PODSYSTEM PROGRAMOWANIA STRATEGICZNEGO - ,dziatalno$¢ panstwa (admi-
nistracji publicznej) polegajaca na opracowywaniu i realizacji réznego rodzaju doku-
mentdw strategicznych (strategii, programdw etc.), stanowi jedno z gléwnych narzedzi
polityki rozwoju, ktére warunkuje konkurencyjnos¢ gospodarki i jej zréwnowazony

rozwo;j” .

PODSYSTEM INSTYTUCJONALNY - sktada sie ze wspotdziatajacych podmiotéw w ksztat-
towaniu i realizacji polityki rozwoju. W takim systemie powinna istnie¢ instytucja
centralna systemu zarzadzania rozwojem?*”.

PODSYSTEM WDRAZANIA - skfada sie z realizacji dokumentéw strategicznych, moni-
torowania wdrazanych programoéw strategicznych (jednolity system wskaznikow),
sprawozdawczosci oraz ewaluacji (ocena efektywnosci i stopnia ich realizacji)*.

ZARZADZANIE PRZESTRZENIA - realizacja planu, tj. zespot przedsiewzie¢, ktorych celem jest
realizacja prawa miejscowego, pod postacia planéw zagospodarowania przestrzennego®’2.

%7 Zob. art. 5 pkt 11 ustawy o zasadach prowadzenia polityki rozwoju.

% Na podstawie: Zatozenia systemu zarzgdzania rozwojem Polski, op. cit.,s. 316.

29 Jbidem, s. 11.

20 Ibidem, s. 7.

2" Ibidem, s. 9.

22 T, Bajerowski, R. Cymerman, Zarzqdzanie przestrzeniq planistyczng, op. cit., s. 215.
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ZASADY POLITYKI ROZWOJU REGIONALNEGO?” - zasada programowania (tzn. finanso-
wane sg zintegrowane przedsiewzigcia realizowane na podstawie wieloletnich strategii,
programéw i plandéw rozwoju), subsydiarnosci (tzn. zarzadzanie strategiczne jest pro-
wadzone na takim poziomie, szczeblu administracyjnym, ktéry najbardziej odpowiada
istniejacym potrzebom), partnerstwa (tzn. w polityke rozwoju regionalnego wiaczone sa
wszystkie zainteresowane podmioty: spolecznosci regionalne i lokalne, podmioty spo-
teczne i gospodarcze itd.), koncentracji (tzn. srodki na realizacje polityki rozwoju lokowane
sg na realizacje okreslonych celow, najczesciej w obszarach o mato korzystnych warunkach
rozwojowych, z zachowaniem efektywnosci ekonomicznej) i dodatkowosci (tzn. $rodki
UE kierowane na realizacj¢ dzialan w ramach polityki rozwoju nie zastepuja dotychczas
przeznaczanych srodkow krajowych).

ZROWNOWAZONY ROZWOJ - ,taki rozwéj spoleczno-gospodarczy, w ktérym nastepuje
proces integrowania dziatan politycznych, gospodarczych i spolecznych, z zachowaniem
réwnowagi przyrodniczej oraz trwatoéci podstawowych proceséw przyrodniczych, w celu
zagwarantowania mozliwosci zaspokajania podstawowych potrzeb poszczegdlnych spo-
tecznosci lub obywateli zaréwno wspolczesnego pokolenia, jak i przysztych pokolen”.

WIELOLETNI PLAN FINANSOWY PANSTWA (WPFP) - plan finansowy dochodéw i wydatkéw
oraz przychodow i rozchodow budzetu panstwa sporzadzany na 4 lata budzetowe w ukla-
dzie obejmujacym funkcje panstwa wraz z celami i miernikami stopnia wykonania danej
funkcji, uwzgledniajacy cele SSRK i kierunki polityki spoteczno-gospodarczej?”>. Wieloletni
plan finansowy zapewniajacy przewidywalno$c¢ i stabilnosci Zrédet finansowania*® mozna
okresli¢ ,budzetem wieloletnim”. Wieloletni Plan Finansowy Panstwa, w podziale na
poszczegdlne lata budzetowe, okresla: podstawowe wielkosci makroekonomiczne, kierunki
polityki fiskalnej, prognozy dochodéw oraz wydatkéw budzetu panstwa ujetych wedlug
gltéwnych kategorii dochodow i wydatkdow, kwote deficytu i potrzeb pozyczkowych budzetu
panstwa oraz zrédla ich sfinansowania, prognozy dochodéw i wydatkéw budzetu srodkow
europejskich, wynik budzetu srodkéw europejskich, skonsolidowang prognoze bilansu
sektora finanséw publicznych, kwote panstwowego dlugu publicznego®”. Wieloletni Plan
Finansowy Panstwa przygotowuje Minister Finanséw, a uchwala go Rada Ministrow.

WIELOLETNIA PROGNOZA FINANSOWA - realistyczna prognoza wieloletniego budzetu
jednostki samorzadu terytorialnego, obejmujaca co najmniej dochody i wydatki biezace,
dochody i wydatki majatkowe, wynik budzetu jednostki samorzadu terytorialnego, prze-
znaczenie nadwyzki albo sposéb sfinansowania deficytu, przychody i rozchody, kwote
dlugu jednostki samorzadu terytorialnego i sposéb sfinansowania splaty dtugu oraz obja-

3 Na podstawie: M. Fic, Problemy spoteczne w polityce regionalnej, [w:] E. Bojar, B. Plawgo (red.), Zarzgdzanie rozwojem
regionalnym i lokalnym, Nauka-Edukacja, Warszawa 2000, s. 37; J. Kot, Zarzgdzanie rozwojem gmin a praktyka
planowania strategicznego, Wydawnictwo Uniwersytetu Lodzkiego, £6dz 2003, s. 70-71.

74 Art. 3 pkt 50 ustawy z 27 kwietnia 2001 r. - Prawo ochrony $rodowiska (tekst jedn. Dz.U. z 2008 r. Nr 25,
poz. 150 z pézn. zm.).

75 Zob. art. 103 ust. 1-2 ustawy o finansach publicznych.

216 Zatozenia systemu zarzqdzania rozwojem Polski, op. cit., s. 18.

211 Zob. art. 104 ust. 1 pkt 1-8 ustawy o finansach publicznych.
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$nienia przyjetych wartosci’’®. W wieloletniej prognozie finansowej odrebnie dla kazdego
przedsiewziecia (programu, projektu, zadania) okresla sie: jego nazwe i cel, jednostke orga-
nizacyjng odpowiedzialng za realizacje lub koordynacje, okres realizacji i faczne naklady
finansowe, limity wydatkow w poszczegolnych latach oraz limit zobowigzan®”.

WSPIERANIE ROZWOJU REGIONALNEGO - kompleks dziatan na rzecz trwatego i zrow-
nowazonego rozwoju wojewddztw (regionéw), podejmowanych na jednolitych zasadach
dostepu do publicznych srodkéw krajowych i wspolnotowych, ktérych przeznaczenie
okreslaja priorytety ustalone w Narodowej Strategii Spojnosci.

WYDATEK KWALIFIKOWALNY - wydatek poniesiony w ramach programu operacyjnego,
ktory jest spojny z postanowieniami programu operacyjnego oraz spelnia szczegétowe kry-
teria kwalifikowalnosci okreslone przez instytucje zarzadzajaca. W przypadku programéw
finansowanych ze zrddet zagranicznych moze istnie¢ obowiazek spelnienia dodatkowych
kryteriow przewidzianych dla danego zrodta finansowania*®.

WYMIAR TERYTORIALNY - $rodek dostosowania prowadzonych polityk publicznych (roz-
wojowych) do cech charakterystycznych okreslonego terytorium®'. Celem tego narzedzia
jest rozwoj danego terytorium?? (w rezultacie nastepuje takze osigganie celéw wspolno-
towych) poprzez maksymalne wykorzystanie jego potencjalu rozwojowego (pofozenie
geograficzne, zasoby naturalne, lokalny potencjal gospodarczy i intelektualny, dziedzictwo
kulturowe itd.). Aby w pelni wykorzysta¢ swoj niepowtarzalny potencjat rozwojowy, kazde
terytorium potrzebuje dostosowanych do jego specyfiki polityk i strategii. Wymiar tery-
torialny wymusza faktyczne wprowadzenie zintegrowanego zarzadzania rozwojem, gdzie
planowanie dzialan rozwojowych w ramach réznych polityk wspoélnotowych (spdjnosci,
sektorowe, horyzontalne) uwzglednia potrzeby i wymagania danego terytorium?®?. Wymiar
terytorialny Polityki Spdjnosci powoduje, ze rozwdj spoteczno-gospodarczy jest nie tylko
trwaly i zréwnowazony miedzy regionami, ale réwniez jest policentryczny i harmonijny
wewnatrz samych regionéw?*. Podejscie terytorialne oznacza wielowymiarowo$¢ procesow
rozwojowych, zarzadzanie wielopoziomowe, dostrzeganie réznorodnoséci i koniecznosci
rdznicowania polityk i strategii.

ZARZADZANIE WIELOPOZIOMOWE (MULTI-LEVEL GOVERNANCE) - proces wypracowywania
optymalnych rozstrzygnieé, w oparciu o procedury formalne i nieformalne, dotyczacych
polityk publicznych z udzialem beneficjentéw interesariuszy tychze polityk.

778 Zob. art. 226 ust. 1 pkt 1-7 ustawy o finansach publicznych.

79 Zob. art. 226 ust. 3 ustawy o finansach publicznych.

280 Zob. art. 5 pkt 6 ustawy o zasadach prowadzenia polityki rozwoju.

21 Najwazniejsze wnioski z seminarium, op. cit., s. 1-2.

22 Terytorium jest rozumiane nie jako wyodrebniona jednostke administracyjng, lecz jako obszar funkcjonalny,
ktéremu tworzy si¢ warunki do harmonijnego rozwoju pozwalajacego na wykorzystywanie jego endogenicznych
zasobow. Zob. MRR, Spéjnosé terytorialna wyzwaniem polityki rozwoju Unii Europejskiej, op. cit., s. 33.

#3 Ibidem, s. 36.

24 Opinia Komitetu Regiondw, Pigte sprawozdanie w sprawie postepéw w dziedzinie spojnosci gospodarczej i spolecznej
(2009/C 76/08), Dz.Urz. UE C Nr 76/2009, s. 38.
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» Zatqcznik 2. Wykaz podstawowych aktow prawnych
zwiqzanych z politykq rozwoju

Zasadnicze miejsce wérdd aktow prawnych z zakresu polityki rozwoju i zarzadzania strate-
gicznego rozwojem zajmuje ustawa o zasadach prowadzenia polityki rozwoju.

Ustawa z 6 grudnia 2006 r. o zasadach prowadzenia polityki rozwoju (tekst jedn. Dz.U.
22009 r. Nr 84, poz. 712 z pézn. zm.)

Konstytuuje ona ramy prawne dla systemu prowadzenia polityki rozwoju, m.in.:

o okresla najwazniejsze obszary, cele i sposoby prowadzenia polityki rozwoju,

o wymienia podmioty prowadzace polityke rozwoju, w tym podmioty zobowigzane do
prowadzenia polityki rozwoju,

o okresla tryb wspolpracy miedzy podmiotami prowadzacymi polityke rozwoju oraz
mechanizmy koordynacji prowadzenia polityki rozwoju,

o definiuje podstawowe terminy z zakresu polityki rozwoju,

o wymienia podstawowe dokumenty z zakresu realizacji polityki rozwoju.

Akty prawne wykonawcze

» Rozporzadzenie Ministra Srodowiska z 8 stycznia 2009 r. w sprawie udzielania pomocy
de minimis na wsparcie systemow zarzadzania srodowiskowego w ramach Programu
Operacyjnego Infrastruktura i Srodowisko (Dz.U. Nr 9, poz. 55).

> Rozporzadzenie Ministra Gospodarki z 26 stycznia 2009 r. w sprawie udzielania pomocy
publicznej na inwestycje w zakresie budowy lub przebudowy jednostek wysokospraw-
nego wytwarzania energii (Dz.U. Nr 21, poz. 111).

> Rozporzadzenie Ministra Gospodarki z 3 lutego 2009 r. w sprawie udzielania pomocy
publicznej na inwestycje w zakresie budowy lub rozbudowy jednostek wytwarzajacych
energie elektryczng lub ciepto z odnawialnych zrédet energii (Dz.U. Nr 21, poz. 112).

> Rozporzadzenie Ministra Infrastruktury z 25 lutego 2009 r. w sprawie pomocy na pro-
jekty infrastrukturalne w zakresie portéw lotniczych w ramach Programu Operacyjnego
Infrastruktura i Srodowisko na lata 2007-2013 (Dz.U. Nr 35, poz. 273).

> Rozporzadzenie Ministra Rozwoju Regionalnego z 17 marca 2009 r. w sprawie udzielania
pomocy na inwestycje w zakresie transportu multimodalnego w ramach regionalnych
programéw operacyjnych (Dz.U. Nr 52, poz. 430).

> Rozporzadzenie Ministra Gospodarki z 8 maja 2009 r. w sprawie udzielania pomocy
finansowej dla inwestycji o duzym znaczeniu dla gospodarki w ramach Programu
Operacyjnego Innowacyjna Gospodarka 2007-2013 (Dz.U. Nr 75, poz. 638).
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Rozporzadzenie Ministra Rozwoju Regionalnego z 20 maja 2009 r. w sprawie udzielania
pomocy na wzmacnianie potencjatu instytucji otoczenia biznesu w ramach regional-
nych programéw operacyjnych (Dz.U. Nr 85, poz. 719).

Rozporzadzenie Ministra Sportu i Turystyki z 30 czerwca 2009 r. w sprawie szczego-
fowego przeznaczenia, warunkow i trybu udzielania pomocy publicznej na wspieranie
inwestycji w produkty turystyczne o znaczeniu ponadregionalnym w zakresie regionalnej
pomocy inwestycyjnej oraz pomocy de minimis w ramach Programu Operacyjnego
Innowacyjna Gospodarka 2007-2013 (Dz.U. Nr 107, poz. 893).

Rozporzadzenie Ministra Infrastruktury z 7 wrzesnia 2009 r. w sprawie pomocy na
projekty w zakresie transportu intermodalnego w ramach Programu Operacyjnego
Infrastruktura i Srodowisko na lata 2007-2013 (Dz.U. Nr 150, poz. 1212).

Rozporzadzenie Ministra Rozwoju Regionalnego z 8 pazdziernika 2009 r. w sprawie
udzielania pomocy na inwestycje w zakresie portéw lotniczych w ramach regionalnych
programéw operacyjnych (Dz.U. Nr 174, poz. 1356).

Rozporzadzenie Ministra Gospodarki z 15 pazdziernika 2009 r. w sprawie udzielania
pomocy publicznej na budowe instalacji do wytwarzania biokomponentéw i biopaliw
cieklych (Dz.U. Nr 183, poz. 1429).

Rozporzadzenie Ministra Gospodarki z 15 pazdziernika 2009 r. w sprawie udzielania
pomocy publicznej na inwestycje w zakresie budowy i przebudowy sieci dystrybucyjnej
gazowej oraz prawidlowego funkcjonowania systemu dystrybucyjnego gazowego (Dz.U.
Nr 183, poz. 1430).

Rozporzadzenie Ministra Gospodarki z 15 pazdziernika 2009 r. w sprawie udzielania
pomocy publicznej na inwestycje w zakresie budowy lub rozbudowy przedsiebiorstw
produkujacych maszyny i urzadzenia stuzace do wytwarzania energii z odnawialnych
zrodet energii oraz biokomponentéw i biopaliw cieklych (Dz.U. Nr 183, poz. 1431).

Rozporzadzenie Ministra Rozwoju Regionalnego z 7 grudnia 2009 r. w sprawie udzie-
lania pomocy na inwestycje w zakresie: energetyki, infrastruktury telekomunikacyjnej,
infrastruktury sfery badawczo-rozwojowej, lecznictwa uzdrowiskowego w ramach
regionalnych programéw operacyjnych (Dz.U. Nr 214, poz. 1661).

Rozporzadzenie Ministra Gospodarki z 16 kwietnia 2010 r. w sprawie udzielania
pomocy publicznej na inwestycje w zakresie budowy lub przebudowy sieci dystrybu-
cyjnej elektroenergetycznej albo sieci cieptowniczej (Dz.U. Nr 72, poz. 461).

Rozporzadzenie Ministra Rozwoju Regionalnego z 17 czerwca 2010 r. w sprawie
udzielania pomocy na projekty w zakresie badan i rozwoju w ramach regionalnych
programéw operacyjnych (Dz.U. Nr 113, poz. 754).

Rozporzadzenie Ministra Rozwoju Regionalnego z 9 czerwca 2010 r. w sprawie udzie-
lania pomocy na rewitalizacje w ramach regionalnych programéw operacyjnych (Dz.U.
Nr 117, poz. 787).
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Rozporzadzenie Ministra Sportu i Turystyki z 15 lipca 2010 r. w sprawie szczegdtowego
przeznaczenia, warunkéw i trybu udzielania pomocy publicznej na wspieranie inwe-
stycji w produkty turystyczne o znaczeniu ponadregionalnym w zakresie wspierania
kultury i dziedzictwa kulturowego w ramach Programu Operacyjnego Innowacyjna
Gospodarka 2007-2013 (Dz.U. Nr 131, poz. 887).

Rozporzadzenie Ministra Gospodarki z 15 lipca 2010 r. w sprawie szczegdtowego prze-
znaczenia, warunkow i trybu udzielania pomocy finansowej na udziat przedsigbiorcow
w programach promocji w ramach poddzialania 6.5.2. Programu Operacyjnego
Innowacyjna Gospodarka 2007-2013 (Dz.U. Nr 133, poz. 892).

Rozporzadzenie Ministra Rozwoju Regionalnego z 26 sierpnia 2010 r. w sprawie udzie-
lania ograniczonej kwoty pomocy zgodnej ze wspdlnym rynkiem w ramach Programu
Operacyjnego Kapitat Ludzki (Dz.U. Nr 163, poz. 1105).

Rozporzadzenie Ministra Spraw Wewnetrznych i Administracji z 16 wrzeénia 2010 r.
w sprawie udzielania przez Wladz¢ Wdrazajaca Programy Europejskie pomocy finan-
sowej na dostarczenie ustugi szerokopasmowego dostepu do Internetu na odcinku
»ostatniej mili” w ramach Programu Operacyjnego Innowacyjna Gospodarka 2007-2013
(Dz.U. Nr 170, poz. 1147).

Rozporzadzenie Ministra Rozwoju Regionalnego z 8 grudnia 2010 r. w sprawie udzie-
lania pomocy na szkolenia w ramach regionalnych programéw operacyjnych (Dz.U.
Nr 234, poz. 1535).

Rozporzadzenie Ministra Rozwoju Regionalnego z 1 grudnia 2010 r. w sprawie udzie-
lania pomocy na ustugi doradcze dla mikroprzedsiebiorcéw oraz matlych i $rednich
przedsigbiorcéw w ramach regionalnych programéw operacyjnych (Dz.U. Nr 235, poz.
1549).

Rozporzadzenie Ministra Rozwoju Regionalnego z 8 grudnia 2010 r. w sprawie udzie-
lania pomocy de minimis w ramach regionalnych programéw operacyjnych (Dz.U.
Nr 236, poz. 1562).

Rozporzadzenie Ministra Gospodarki z 9 grudnia 2010 r. w sprawie udzielania pomocy
publicznej na inwestycje w zakresie budowy lub przebudowy sieci elektroenergetycz-
nych oraz przylaczy umozliwiajacych przylaczanie jednostek wytworczych energii
z odnawialnych zrédet energii do systemu elektroenergetycznego oraz przesyl energii
z odnawialnych Zrodet energii (Dz.U. Nr 239, poz. 1596).

Rozporzadzenie Ministra Rozwoju Regionalnego z 15 grudnia 2010 r. w sprawie udzie-
lania pomocy publicznej w ramach Programu Operacyjnego Kapital Ludzki (Dz.U.
Nr 239, poz. 1598).

Rozporzadzenie Ministra Rozwoju Regionalnego z 15 grudnia 2010 r. w sprawie udzie-
lania regionalnej pomocy inwestycyjnej w ramach regionalnych programéw operacyj-
nych (Dz.U. Nr 239, poz. 1599).
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> Rozporzadzenie Ministra Rozwoju Regionalnego z 21 grudnia 2010 r. w sprawie udzie-
lania regionalnej pomocy inwestycyjnej przez fundusze rozwoju obszaréw miejskich
w ramach regionalnych programéw operacyjnych (Dz.U. Nr 254, poz. 1709).

> Rozporzadzenie Ministra Rozwoju Regionalnego z 26 pazdziernika 2011 r. w sprawie
udzielania pomocy ze $rodkéw instrumentéw inzynierii finansowej w ramach regio-
nalnych programéw operacyjnych (Dz.U. Nr 245, poz. 1461).

Polityke rozwoju prowadzi si¢ z wykorzystaniem $rodkéw publicznych, na podstawie
strategii rozwoju, przy pomocy programéw stuzacych spoéjnosci spoleczno-gospodar-
czej, regionalnej i przestrzennej, osiaganiu trwalego i zréwnowazonego rozwoju kraju,
podnoszeniu konkurencyjnosci gospodarki oraz tworzenia nowych miejsc pracy (art. 4
ust. 1 ustawy o zasadach prowadzenia polityki rozwoju). Polityka rozwoju moze by¢ row-
niez prowadzona na podstawie innych instrumentéw prawnych i finansowych okreslonych
w innych regulacjach prawnych niz ustawa o zasadach prowadzenia polityki rozwoju
(art. 4 ust. 3).

Wiele aktéw normatywnych zobowigzuje do przygotowania dokumentéw pod nazwa stra-
tegii lub polityki. Sg to dokumenty wymagane w poszczegolnych obszarach czy sektorach.
Do aktéw prawnych zobowiazujacych do ich opracowania nalezy m.in. zaliczy¢ ponizej
wymienione akty.

Ustawa z 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (Dz.U. Nr 157, poz. 1240
Z pozn. zm.)

O ile polityke rozwoju prowadzi si¢ na podstawie strategii rozwoju, o tyle zasady wielo-
letniego finansowania realizacji polityki rozwoju okreslajg przepisy z zakresu finanséw
publicznych. Na mocy art. 75 ustawy o finansach publicznych Minister Finanséw opraco-
wuje 4-letnig ,,strategie zarzadzania dlugiem Skarbu Panstwa oraz oddzialywania na pan-
stwowy dlug publiczny” W przedmiotowej strategii nalezy przede wszystkim uwzglednic:
uwarunkowania zarzadzania dlugiem, ksztaltowanie struktury zadluzenia, analiz¢ poziomu
panstwowego diugu publicznego, prognozy poziomu panstwowego dlugu publicznego
i dlugu Skarbu Panstwa, prognozy kosztow obstugi dtugu Skarbu Panstwa oraz prognozy
i analiz¢ niewymagalnych zobowigzan z tytulu poreczen i gwarancji Skarbu Panstwa.

Strategia zarzadzania dlugiem Skarbu Panstwa oraz oddzialywania na panstwowy diug

publiczny jest dokumentem, ktory po zatwierdzeniu przez Rade Ministrow jest przedsta-

wiany Sejmowi wraz z uzasadnieniem projektu ustawy budzetowej (art. 75 ust. 2 i 3 ustawy

o finansach publicznych). Ponadto ustawa ta okresla:

« zasadyitryb opracowywania oraz uchwalania WPFP oraz wieloletniej prognozy finan-
sowej jednostki samorzadu terytorialnego,

o zasady gospodarowania $rodkami publicznymi pochodzacymi z budzetu UE oraz
z innych zrddel zagranicznych,

o elementy umowy o dofinansowanie projektu,

o zasady i tryb opracowywania oraz uchwalania wieloletniej prognozy finansowej jed-
nostki samorzadu terytorialnego,

o zasady i tryb sporzadzania budzetu panstwa w ukladzie zadaniowym.
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Akty prawne wykonawcze

> Rozporzadzenie Ministra Finanséw z 17 grudnia 2009 r. w sprawie platnosci
w ramach programéw finansowanych z udzialem $rodkéw europejskich oraz przekazy-
wania informacji dotyczacych tych ptatnosci (Dz.U. Nr 220, poz. 1726).

> Rozporzadzenie Ministra Rozwoju Regionalnego z 18 grudnia 2009 r. w sprawie
warunkow i trybu udzielania i rozliczania zaliczek oraz zakresu i terminéw skladania
wnioskéw o platno$¢ w ramach programéw finansowanych z udziatem srodkéw euro-
pejskich (Dz.U. Nr 223, poz. 1786).

> Rozporzadzenie Ministra Finansow z 23 czerwca 2010 r. w sprawie rejestru podmiotoéw
wykluczonych z mozliwosci otrzymania srodkéw przeznaczonych na realizacje pro-
gramow finansowanych z udzialem $rodkéw europejskich (Dz.U. Nr 125, poz. 846).

> Rozporzadzenie Ministra Rozwoju Regionalnego z 3 sierpnia 2010 r. w sprawie
szczegotowych warunkdw, sposobu, trybu, kryteriéw i termindéw dokonywania oceny
zgodnosci planowanych inwestycji ze strategiami rozwoju (Dz.U. Nr 150, poz. 1009).

> Rozporzadzenie Ministra Finansow z 9 grudnia 2010 r. w sprawie wnioskdw o zapew-
nienie finansowania lub dofinansowania z budzetu panstwa projektéw finansowanych
z udziatem $rodkow pochodzgcych z budzetu Unii Europejskiej oraz niepodlegajacych
zwrotowi $rodkéw z pomocy udzielonej przez panstwa czlonkowskie Europejskiego
Porozumienia o Wolnym Handlu (EFTA) (Dz.U. Nr 238, poz. 1583).

Ustawa z 10 kwietnia 1997 r. - Prawo energetyczne (tekst jedn. Dz.U. z 2006 r.
Nr 89, poz. 625 z pézn. zm.)

Na mocy art. 12 ustawy — Prawo energetyczne minister wlasciwy do spraw gospodarki
zobowigzany jest do przygotowania projektu polityki energetycznej panstwa i koordyno-
wania jej realizacjg. Polityke energetyczng panstwa przyjmuje Rada Ministrow.

Sama ustawa nie definiuje terminu polityka energetyczna, a tylko wskazuje jej cele, ktérymi
sq: zapewnienie bezpieczenstwa energetycznego kraju, wzrost konkurencyjnos$ci gospodarki
i jej efektywnosci energetycznej oraz ochrona $rodowiska (art. 13 Prawa energetycznego).
Polityka energetyczna panstwa okresla m.in. bilans paliwowo-energetyczny kraju, zdolnosci
wytworcze krajowych Zrddel paliw i energii, efektywnos¢ energetyczng gospodarki, rozwoj
wykorzystania odnawialnych Zrddet energii, wielkosci i rodzaje zapaséw paliw, kierunki
restrukturyzacji i przeksztalcen wlasnosciowych polskiego sektora paliwowo-energetycz-
nego (art. 14 Prawa energetycznego).

Polityka energetyczna panstwa opracowywana jest co 4 lata, zgodnie z zasadg zréwnowazo-

nego rozwoju kraju, i zawiera (art. 15):

1) ocene realizacji polityki energetycznej panstwa za uprzedni okres,

2) prognoze¢ obejmujaca okres co najmniej 20 lat,

3) program dziatan wykonawczych, ktére zostang podjete w okresie, na jaki zostala opra-
cowana polityka energetyczna panstwa wraz ze wskazaniem i opisem instrumentow jej
realizacji.
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Ustawa z 27 kwietnia 2001 r. - Prawo ochrony srodowiska (tekst jedn. Dz.U. z 2008 r.
Nr 25, poz. 150 z pézn. zm.)

Ustawa — Prawo ochrony $rodowiska naklada obowiazek przygotowania, przyjeciai reali-
zacji polityki ekologicznej panstwa, ktdrej celem jest stworzenie warunkéw stuzacych
ochronie §rodowiska (art. 13 Prawa ochrony $rodowiska). Polityka ekologiczna panstwa
sklada sie z dwdch zasadniczych czgsci, tj.: czg$ci wykonawczej, obejmujacej plan (program)
dzialania na najblizsze 4 lata, oraz z czesci perspektywicznej, obejmujacej kolejne 4 lata.

Polityka ekologiczna panstwa musi okresla¢ co najmniej: cele i priorytety ekologiczne,
poziomy celéw dlugoterminowych, rodzaj i harmonogram dziatan proekologicznych oraz
$rodki niezbedne do osiagniecia celow, w tym w szczegdlnosci mechanizmy prawno-eko-
nomiczne i $rodki finansowe (art. 14 ust. 1 Prawa ochrony srodowiska).

Projekt polityki ekologicznej panstwa opracowuje minister wlasciwy do spraw srodowiska,
po zasiegnieciu opinii marszatkéw wojewodztw, a polityke ekologiczna panstwa uchwala
Sejm, na wniosek Rady Ministréw. Co ciekawe, w pracach nad przygotowaniem projektu
polityki ekologicznej panstwa zapewnia sie¢ mozliwos$¢ udzialu spoleczenstwa, na zasadach
i w trybie okreslonych w ustawie z 3 pazdziernika 2008 r. o udostepnianiu informacji
o $rodowisku i jego ochronie, udziale spoteczenstwa w ochronie $rodowiska oraz o oce-
nach oddziatywania na $rodowisko (Dz.U. Nr 199, poz. 1227 z p6zn. zm.).

W celu realizacji polityki ekologicznej panstwa sporzadza si¢ wojewddzkie, powiatowe
i gminne programy ochrony $rodowiska, ktére sa uchwalane - odpowiednio - przez
sejmik wojewddztwa, rade powiatu albo rade gminy.

Projekty programéw ochrony S$rodowiska podlegaja zaopiniowaniu - odpowiednio
- przez: ministra wlasciwego do spraw $rodowiska — w przypadku wojewodzkich pro-
gramow ochrony $rodowiska, organ wykonawczy wojewodztwa — w przypadku powiato-
wych programéw ochrony srodowiska, organ wykonawczy powiatu — w przypadku gmin-
nych programéw ochrony srodowiska (art. 17 ust. 2 pkt 1-3 Prawa ochrony srodowiska).

Ustawa z 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym (Dz.U.
Nr 80, poz. 717 z pézn. zm.)

Ustawa z 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym okresla

(art. 1 ust. 1 pkt 1-2):

» zasady ksztaltowania polityki przestrzennej przez jednostki samorzadu terytorialnego
i organy administracji rzadowej,

> zakres i sposoby postepowania w sprawach przeznaczania terendéw na okreslone cele
oraz ustalania zasad ich zagospodarowania i zabudowy.
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Akty prawne wykonawcze

> Rozporzadzenie Ministra Infrastruktury z 26 sierpnia 2003 r. w sprawie wymaganego
zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego (Dz.U. Nr 164,
poz. 1587).

» Rozporzadzenie Ministra Infrastruktury z 26 sierpnia 2003 r. w sprawie sposobu usta-
lania wymagan dotyczacych nowej zabudowy i zagospodarowania terenu w przypadku
braku miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego (Dz.U. Nr 64, poz. 1588).

> Rozporzadzenie Ministra Infrastruktury z 26 sierpnia 2003 r. w sprawie oznaczen
i nazewnictwa stosowanych w decyzji o ustaleniu lokalizacji inwestycji celu publicz-
nego oraz w decyzji o warunkach zabudowy (Dz.U. Nr 164, poz. 1589).

> Rozporzadzenie Ministra Infrastruktury z 28 kwietnia 2004 r. w sprawie zakresu pro-
jektu studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego gminy
(Dz.U. Nr 118, poz. 1233).

> Rozporzadzenie Ministra Infrastruktury z 7 maja 2004 r. w sprawie sposobu uwzgled-
niania w zagospodarowaniu przestrzennym potrzeb obronnosci i bezpieczenstwa
panstwa (Dz.U. Nr 125, poz. 1309).

> Rozporzadzenie Ministra Infrastruktury z 13 maja 2004 r. w sprawie wzoru rejestru
decyzji o warunkach zabudowy oraz wzordéw rejestréw decyzji o ustaleniu lokalizacji
inwestycji celu publicznego (Dz.U. Nr 130, poz. 1385).

Ustawa z 12 grudnia 2003 r. o Funduszu Rozwoju Inwestycji Komunalnych (Dz.U.
Nr 223, poz. 2218 z p6zn. zm.)

Ustawa o Funduszu Rozwoju Inwestycji Komunalnych okresla zasady wspierania roz-
woju regionalnego przez udzielanie preferencyjnych kredytéw na przygotowanie przez
gminy, zwigzki gmin, powiaty i zwigzki powiatéw dokumentacji niezbednej do przy-
gotowania projektow inwestycji komunalnych przewidzianych do wspolfinansowania
z funduszy UE, $rodkéw pochodzacych z Mechanizmu Finansowego Europejskiego
Obszaru Gospodarczego 2009-2014 oraz Szwajcarsko-Polskiego Programu Wspotpracy.

Ustawa z 30 kwietnia 2004 r. o postepowaniu w sprawach dotyczacych pomocy
publicznej (tekst jedn. Dz.U. z 2007 r. Nr 59, poz. 404 z p6zn. zm.)

Ustawa o postepowaniu w sprawach dotyczacych pomocy publicznej okresla zasady poste-

powania w sprawach dotyczacych pomocy publicznej, a w szczegdlnosci:

> postepowanie w sprawie przygotowania do notyfikacji projektéw programéw pomoco-
wych, projektéw pomocy indywidualnej i indywidualnej na restrukturyzacje,

» zasady wspolpracy organow w zakresie spraw dotyczacych pomocy publicznej,

> zasady monitorowania oraz zasady i tryb zwrotu pomocy publiczne;.
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Akty prawne wykonawcze

> Rozporzadzenie Rady Ministrow z 13 pazdziernika 2006 r. w sprawie ustalenia mapy
pomocy regionalnej (Dz.U. Nr 190, poz. 1402).

> Rozporzadzenie Rady Ministréw z 22 grudnia 2006 r. w sprawie ustanowienia pro-
gramu pomocowego w zakresie regionalnej pomocy publicznej na niektore inwestycje
w ochronie srodowiska (Dz.U. Nr 246, poz. 1795).

Ustawa z 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie wojewodztwa (tekst jedn. Dz.U. z 2001 r.
Nr 142, poz. 1590 z p6zn. zm.)

Ustawa ta przepisach art. 11-12a okre$la:

o elementy konstrukcyjne strategii rozwoju wojewodztwa®®: a) diagnoze sytuacji spo-
teczno-gospodarczej wojewddztwa, b) cele strategiczne, c) kierunki dziatan podejmo-
wanych przez samorzad wojewddztwa dla osiggniecia celow strategicznych;

o cele strategii rozwoju danego wojewddztwa (m.in. Pielegnowanie polskosci, rozwoj
i ksztaltowanie $wiadomosci narodowej, pielegnowanie i rozwijanie tozsamosci
lokalnej, podnoszenie poziomu konkurencyjnosci i innowacyjnosci gospodarki
wojewddztwa, pobudzanie aktywnosci gospodarczej, ksztaltowanie i utrzymanie tadu
przestrzennego);

o« zasade spéjnosci strategii rozwoju wojewddztwa z celami SSRK, KSRR, strategii
ponadregionalnych i planem zagospodarowania przestrzennego wojewddztwa;

o elementy polityki rozwoju wojewodztwa;

o obowigzek wspolpracy ze wszystkimi podmiotami z terenu wojewddztwa przy
formulowaniu strategii rozwoju wojewddztwa i realizacji polityki jego rozwoju. Sa
to m.in.: jednostki lokalnego samorzadu terytorialnego z obszaru wojewddztwa,
samorzad gospodarczy i zawodowy, administracja rzadowa w wojewddztwie, sasiednie
wojewodztwa, podmioty spofeczne, w tym organizacje pozarzadowe, szkoly wyzsze
i jednostki naukowo-badawcze.

285 Zgodnie z art. 11 ust. 3 ustawy o samorzadzie wojewddztwa strategia rozwoju wojewddztwa jest realizowana
przez programy wojewddzkie i regionalne programy operacyjne (instrumenty realizacji strategii) w rozumieniu ustawy
z 6 grudnia 2006 r. o zasadach prowadzenia polityki rozwoju. Realizacja strategii rozwoju wojewddztwa finansowana
jest przez samorzad wojewodztwa, ktory moze wystepowaé o dofinansowanie realizacji zaréwno programéw
wojewodzkich, jak i regionalnego programu operacyjnego $rodkami budzetu panstwa (np. kontrakt wojewddzki)
i $rodkami pochodzacymi z budzetu UE oraz innymi $rodkami pochodzacymi ze zrddel zagranicznych, w trybie
okres$lonym w odrebnych przepisach. Wykonywanie zadan z zakresu rozwoju regionalnego na obszarze wojewddztwa
nalezy do samorzadu wojewddztwa, przy czym zasady finansowania oraz zrédta dochodéw wojewddztwa na te zadania
okreslaja odrebne ustawy.
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Ustawa z 9 listopada 2000 r. o utworzeniu Polskiej Agencji Rozwoju Przedsiebiorczosci
(tekst jedn. Dz.U. z 2007 r. Nr 42, poz. 275 z pézn. zm.)

Zgodnie z art. 4 ust 1 pkt 3 tej ustawy PARP realizuje zadania z zakresu administracji rza-
dowej, ktore zostaly okreslone dla niej w programach rozwoju gospodarki, w szczegdlnosci
w zakresie wspierania rozwoju regionalnego i dzialalno$ci innowacyjnej.

Uczestniczy takze w realizacji programéw operacyjnych, o ktéorych mowa w ustawie
z 6 grudnia 2006 r. o zasadach prowadzenia polityki rozwoju i w ustawie z 20 kwietnia
2004 r. o Narodowym Planie Rozwoju jako instytucja posredniczaca, udzielajgca pomocy
finansowej beneficjentom albo wdrazajaca (instytucja posredniczaca II stopnia) lub jako
beneficjent.

Akty prawne wykonawcze

> Rozporzadzenie Ministra Gospodarki z 2 grudnia 2006 r. w sprawie udzielania
przez Polska Agencje Rozwoju Przedsiebiorczosci pomocy finansowej niezwigzanej
z programami operacyjnymi (Dz.U. Nr 226, poz. 1651).

> Rozporzadzenie Ministra Rozwoju Regionalnego z 8 pazdziernika 2008 r. w sprawie
udzielania przez Polska Agencje Rozwoju Przedsigbiorczosci pomocy finansowej
w ramach Programu Operacyjnego Rozwdj Polski Wschodniej 2007-2013 (Dz.U.
Nr 187, poz. 1152).

Ustawa z 19 grudnia 2008 r. o partnerstwie publiczno-prywatnym (Dz.U. z 2009 r.
Nr 19, poz. 100 z pézn. zm.)

Ustawa okresla zasady wspolpracy podmiotu publicznego i partnera prywatnego przy
wspolnej realizacji przedsiewzie¢, opartych na podziale zadan i ryzyk pomiedzy tymi
podmiotami. Zgodnie z art. 28 ust. 9 tej ustawy w ramach programu operacyjnego dofinan-
sowane moga by¢ takze projekty realizowane w formie partnerstwa publiczno-prywatnego.

Ustawa z 3 kwietnia 2009 r. o wspieraniu zréwnowazonego rozwoju sektora
rybackiego z udzialem Europejskiego Funduszu Rybackiego (Dz.U. Nr 72, poz. 619
Z poin. zm.)

Ustawa okresla zadania oraz wlasciwo$¢ organéw w zakresie wspierania zrownowa-
zonego rozwoju sektora rybackiego z udzialem $rodkéw finansowych pochodzacych
z Europejskiego Funduszu Rybackiego okreslonym w rozporzadzeniu Rady (WE)
Nr 1198/2006 z 27 lipca 2006 r. w sprawie Europejskiego Funduszu Rybackiego (Dz.Urz.
UE L Nr 223/2006, s. 1) oraz w rozporzadzeniu Komisji (WE) Nr 498/2007 z 26 marca
2007 r. ustanawiajagcym szczegolowe zasady wykonania rozporzadzenia Rady (WE)
Nr 1198/2006 w sprawie Europejskiego Funduszu Rybackiego (Dz.Urz. UE L Nr 120/2007,
s. 1), a takze warunki i tryb przyznawania, wyplaty oraz zwracania pomocy finansowej na
realizacje srodkow objetych osiami priorytetowymi zawartymi w programie operacyjnym,
w tym pomocy technicznej (art. 1 pkt 1-2 cytowanej ustawy).
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Ustawa z 28 listopada 2003 r. o wspieraniu rozwoju obszaréw wiejskich ze srodkow
pochodzacych z Sekcji Gwarancji Europejskiego Funduszu Orientacji i Gwarancji
Rolnej (Dz.U. Nr 229, poz. 2273 z poézn. zm.)

Ustawa okres$la zadania oraz wlasciwo$¢ organdw i jednostek organizacyjnych w zakresie
wspierania rozwoju obszaréw wiejskich ze srodkéw pochodzacych z Sekcji Gwarancji
Europejskiego Funduszu Orientacji i Gwarancji Rolnej, dotyczace m.in.: wspierania dzia-
talnosci rolniczej na obszarach o niekorzystnych warunkach gospodarowania, wspierania
gospodarstw niskotowarowych, dostosowania gospodarstw rolnych do standardéw UE,
pomocy technicznej dla jednostek organizacyjnych i organéw realizujacych zadania zwia-
zane z rozwojem obszarow wiejskich (art. 1 ust. 1 cytowanej ustawy).

Akty prawne wykonawcze

> Rozporzadzenie Ministra Rolnictwa i Rozwoju Wsi z 30 marca 2004 r. w sprawie
wzoréw wnioskow o przyznanie platnosci oraz szczegétowych warunkéw przyznawania
ptatnosci (Dz.U. Nr 52, poz. 523).

» Rozporzadzenie Rady Ministrow z 14 kwietnia 2004 r. w sprawie szczegélowych
warunkoéw i trybu udzielania pomocy finansowej na wspieranie dzialalno$ci rolniczej
na obszarach o niekorzystnych warunkach gospodarowania objetej planem rozwoju
obszarow wiejskich (Dz.U. Nr 73, poz. 657).

> Rozporzadzenie Rady Ministrow z 30 kwietnia 2004 r. w sprawie szczegdtowych
warunkow i trybu udzielania pomocy finansowej na uzyskiwanie rent strukturalnych
objetej planem rozwoju obszaréw wiejskich (Dz.U. Nr 114, poz. 1191).

> Rozporzadzenie Ministra Rolnictwa i Rozwoju Wsi z 8 lipca 2004 r. w sprawie wzoréw
wnioskow o udzielenie pomocy finansowej na uzyskiwanie rent strukturalnych objetych
planem rozwoju obszaréw wiejskich (Dz.U. Nr 161, poz. 1684).

> Rozporzadzenie Rady Ministrow z 20 lipca 2004 r. w sprawie szczegdtowych warunkow
i trybu udzielania pomocy finansowej na wspieranie przedsiewzie¢ rolno-$rodowisko-
wych i poprawy dobrostanu zwierzat objetej planem rozwoju obszaréw wiejskich (Dz.U.
Nr 174, poz. 1809).

> Rozporzadzenie Rady Ministréow z 11 sierpnia 2004 r. w sprawie szczegdtowych
warunkow i trybu udzielania pomocy finansowej na zalesianie gruntéw rolnych objetej
planem rozwoju obszardéw wiejskich (Dz.U. Nr 187, poz. 1929).

> Rozporzadzenie Ministra Rolnictwa i Rozwoju Wsi z 25 sierpnia 2004 r. w sprawie
wzoru wniosku o pomoc na zalesianie gruntéw rolnych oraz zawartosci planu do tego
dzialania (Dz.U. Nr 187, poz. 1941).

> Rozporzadzenie Rady Ministrow z 24 sierpnia 2004 r. w sprawie szczegdtowych
warunkow i trybu udzielania pomocy finansowej na pomoc techniczng dla jednostek
organizacyjnych i organéw realizujacych zadania zwigzane z rozwojem obszaréw wiej-
skich (Dz.U. Nr 198, poz. 2036).
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Rozporzadzenie Ministra Rolnictwa i Rozwoju Wsi z 22 wrze$nia 2004 r. w sprawie
wzoru wniosku o udzielenie pomocy technicznej (Dz.U. Nr 211, poz. 2150).

Rozporzadzenie Rady Ministrow z 19 pazdziernika 2004 r. w sprawie szczegétowych
warunkow i trybu udzielania pomocy finansowej na wspieranie grup producentdéw
rolnych objetej planem rozwoju obszaréw wiejskich (Dz.U. Nr 238, poz. 2391).

Rozporzadzenie Ministra Rolnictwa i Rozwoju Wsi z 4 listopada 2004 r. w sprawie
wzoru wniosku o przyznanie pomocy finansowej na wspieranie grup producentdéw
rolnych objetej planem rozwoju obszaréw wiejskich (Dz.U. Nr 245, poz. 2464).

Rozporzadzenie Rady Ministrow z 7 grudnia 2004 r. w sprawie szczegdtowych warunkéw
i trybu udzielania pomocy finansowej na wspieranie gospodarstw niskotowarowych
objetej planem rozwoju obszaréw wiejskich (Dz.U. Nr 286, poz. 2870).

Rozporzadzenie Ministra Rolnictwa i Rozwoju Wsi z 7 stycznia 2005 r. w sprawie
szkolen dla podmiotéw, ktorych dotyczg dzialania objete planem rozwoju obszardw
wiejskich, oraz doradzania tym podmiotom (Dz.U. Nr 13, poz. 100).

Rozporzadzenie Ministra Rolnictwa i Rozwoju Wsi z 13 stycznia 2005 r. w sprawie
wzoru wniosku o pomoc finansowg na dziatanie ,wspieranie gospodarstw niskotowa-
rowych” (Dz.U. Nr 14, poz. 120).

Rozporzadzenie Rady Ministrow z 18 stycznia 2005 r. w sprawie szczegofowych
warunkow i trybu udzielania pomocy finansowej na dostosowanie gospodarstw rolnych
do standardéw Unii Europejskiej objetej planem rozwoju obszaréw wiejskich (Dz.U.
Nr 17, poz. 142).

Rozporzadzenie Ministra Rolnictwa i Rozwoju Wsiz 27 stycznia 2005 r. w sprawie wzoru
wniosku o pomoc finansowa na dostosowanie gospodarstw rolnych do standardéw Unii
Europejskiej (Dz.U. Nr 17, poz. 153).

Rozporzadzenie Rady Ministrow z 16 lutego 2010 r. zmieniajace rozporzadzenie
w sprawie szczegolowych warunkoéw i trybu udzielania pomocy finansowej na wspie-
ranie przedsiewzie¢ rolno$rodowiskowych i poprawy dobrostanu zwierzat objetej
planem rozwoju obszaréw wiejskich (Dz.U. Nr 31, poz. 158).

Rozporzadzenie Ministra Rolnictwa i Rozwoju Wsi z 11 marca 2010 r. w sprawie
szczegotowych wymagan, jakie powinny spelnia¢ wnioski o przyznanie platnosci
z tytulu realizacji przedsiewzie¢ rolnosrodowiskowych i poprawy dobrostanu zwierzat,
oraz zawartosci planu tego dziatania (Dz.U. Nr 39, poz. 210).

Rozporzadzenie Ministra Rolnictwa i Rozwoju Wsi z 10 marca 2011 r. w sprawie
szczegdtowych wymagan, jakie powinien spetnia¢ formularz wniosku o przyznanie
pomocy finansowej na wspieranie przedsiewzie¢ rolno$rodowiskowych i poprawy
dobrostanu zwierzat, umieszczany na stronie internetowej Agencji Restrukturyzacji
i Modernizacji Rolnictwa, oraz szczegétowych warunkow i trybu sktadania wniosku za
pomoca tego formularza (Dz.U. Nr 55, poz. 287).
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Ustawa z 7 marca 2007 r. o wspieraniu rozwoju obszaréw wiejskich z udzialem srodkow
Europejskiego Funduszu Rolnego na rzecz Rozwoju Obszarow Wiejskich (Dz.U. Nr 64,
poz. 427 z pozn. zm.)

Ustawa okres$la zadania oraz wlasciwo$¢ organdw i jednostek organizacyjnych w zakresie
wspierania rozwoju obszaréw wiejskich z udziatem srodkéw pochodzacych z Europejskiego
Funduszu Rolnego na rzecz Rozwoju Obszaréw Wiejskich, okreslonym w rozporzadzeniu
Rady (WE) Nr 1698/2005 z 20 wrze$nia 2005 r. w sprawie wsparcia rozwoju obszaréw wiej-
skich przez Europejski Fundusz Rolny na rzecz Rozwoju Obszaréw Wiejskich (EFRROW)
(Dz.Urz. UE L Nr 277/2005, s. 1) oraz w przepisach UE wydanych w trybie tego rozporza-
dzenia, a takze warunki i tryb przyznawania, wyplaty oraz zwracania pomocy finansowej
w ramach dzialan objetych programem rozwoju obszaréw wiejskich oraz na realizacje
zadan w zakresie tzw. pomocy technicznej (art. 1 pkt 1-2 cytowanej ustawy).

Akty prawne wykonawcze

> Rozporzadzenie Ministra Rolnictwa i Rozwoju Wsi z 20 kwietnia 2007 r. w sprawie
szczegotowych warunkoéw i trybu przyznawania pomocy finansowej w ramach dzia-
tania Grupy producentéw rolnych, objetej Programem Rozwoju Obszaréw Wiejskich na
lata 2007-2013 (Dz.U. Nr 81, poz. 550).

> Rozporzadzenie Ministra Rolnictwa i Rozwoju Wsi z 19 czerwca 2007 r. w sprawie
szczegolowych warunkéw i trybu przyznawania pomocy finansowej w ramach dzia-
tania Renty strukturalne, objetego Programem Rozwoju Obszarow Wiejskich na lata
2007-2013 (Dz.U. Nr 109, poz. 750).

> Rozporzadzenie Ministra Rolnictwa i Rozwoju Wsi z 6 sierpnia 2007 r. w sprawie
szczegolowego zakresu zadan instytucji zarzadzajacej wykonywanych przez niektore
podmioty jako zadania delegowane oraz sposobu ich wykonywania w ramach Programu
Rozwoju Obszarow Wiejskich na lata 2007-2013 (Dz.U. Nr 150, poz. 1067).

> Rozporzadzenie Ministra Rolnictwa i Rozwoju Wsi z 31 sierpnia 2007 r. w sprawie
szczegolowego sposobu sprawowania nadzoru nad podmiotami, ktére wykonuja jako
delegowane zadania instytucji zarzadzajacej w ramach Programu Rozwoju Obszaréw
Wiejskich na lata 2007-2013 (Dz.U. Nr 163, poz. 1160).

> Rozporzadzenie Ministra Rolnictwa i Rozwoju Wsi z 17 pazdziernika 2007 r.
w sprawie szczegélowych warunkéw i trybu przyznawania pomocy finansowej
w ramach dziatania Modernizacja gospodarstw rolnych, objetego Programem Rozwoju
Obszarow Wiejskich na lata 2007-2013 (Dz.U. Nr 193, poz. 1397).

> Rozporzadzenie Ministra Rolnictwa i Rozwoju Wsi z 17 pazdziernika 2007 r.
w sprawie szczegotowych warunkow i trybu przyznawania pomocy finansowej w ramach
dzialania Réznicowanie w kierunku dziatalnosci nierolniczej, objetego Programem
Rozwoju Obszaréw Wiejskich na lata 2007-2013 (Dz.U. Nr 200, poz. 1442).
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Rozporzadzenie Ministra Rolnictwa i Rozwoju Wsiz 17 pazdziernika 2007 r.w sprawie
szczegdtowych warunkdéw i trybu przyznawania pomocy finansowej w ramach dzia-
tania Ulatwianie startu miodym rolnikom, objetego Programem Rozwoju Obszaréw
Wiejskich na lata 2007-2013 (Dz.U. Nr 200, poz. 1443).

Rozporzadzenie Ministra Rolnictwa i Rozwoju Wsiz 17 pazdziernika 2007 r.w sprawie
szczegotowych warunkow i trybu przyznawania pomocy finansowej w ramach dzia-
tania Zwigkszanie wartosci dodanej podstawowej produkcji rolnej i lesnej, objetego
Programem Rozwoju Obszarow Wiejskich na lata 2007-2013 (Dz.U. Nr 200, poz. 1444).

Rozporzadzenie Ministra Rolnictwa i Rozwoju Wsi z 22 stycznia 2008 r. w sprawie
szczegotowych warunkow i trybu przyznawania oraz wyplaty pomocy finansowej
w ramach dzialania Uczestnictwo rolnikow w systemach jakosci zZywnosci, objetego
Programem Rozwoju Obszaréw Wiejskich na lata 2007-2013 (Dz.U. Nr 20, poz. 119).

Rozporzadzenie Ministra Rolnictwa i Rozwoju Wsi z 14 lutego 2008 r. w sprawie
szczegotowych warunkéw i trybu przyznawania pomocy finansowej w ramach dzia-
tania Odnowa i rozwéj wsi, objetego Programem Rozwoju Obszaréw Wiejskich na lata
2007-2013 (Dz.U. Nr 38, poz. 220).

Rozporzadzenie Ministra Rolnictwa i Rozwoju Wsi z 14 marca 2008 r. w sprawie szcze-
gotowych warunkéw i trybu przyznawania oraz wyplaty pomocy technicznej w ramach
Programu Rozwoju Obszaréow Wiejskich na lata 2007-2013 (Dz.U. Nr 54, poz. 329).

Rozporzadzenie Ministra Rolnictwa i Rozwoju Wi z 1 kwietnia 2008 r. w sprawie szcze-
gotowych warunkéw i trybu przyznawania oraz wyplaty pomocy finansowej w ramach
dzialania Podstawowe ustugi dla gospodarki i ludnosci wiejskiej, objetego Programem
Rozwoju Obszaréw Wiejskich na lata 2007-2013 (Dz.U. Nr 60, poz. 373).

Rozporzadzenie Ministra Rolnictwa i Rozwoju Wsi z 17 kwietnia 2008 r. w sprawie
szczegdtowych warunkoéw i trybu przyznawania pomocy finansowej w ramach dziatania
Korzystanie z ustug doradczych przez rolnikéw i posiadaczy lasow, objetego Programem
Rozwoju Obszaréw Wiejskich na lata 2007-2013 (Dz.U. Nr 78, poz. 470).

Rozporzadzenie Ministra Rolnictwa i Rozwoju Wsi z 24 kwietnia 2008 r. w sprawie
szczegOtowych warunkoéw i trybu przyznawania pomocy finansowej w ramach dzia-
tania Poprawianie i rozwijanie infrastruktury zwigzanej z rozwojem i dostosowywaniem
rolnictwa i lesnictwa przez scalanie gruntéw, objetego Programem Rozwoju Obszaréw
Wiejskich na lata 2007-2013 (Dz.U. Nr 80, poz. 480).

Rozporzadzenie Ministra Rolnictwa i Rozwoju Wsi z 7 maja 2008 r. w sprawie szkolen
dla podmiotow, ktérych dotycza dziatania objete Programem Rozwoju Obszaréw
Wiejskich na lata 2007-2013, oraz doradzania odnos$nie do sporzadzania dokumentacji
niezbednej do uzyskania pomocy finansowej (Dz.U. Nr 89, poz. 545).

Rozporzadzenie Ministra Rolnictwa i Rozwoju Wsi z 7 maja 2008 r. w sprawie akredy-
tacji podmiotéw $wiadczacych ustugi doradcze w ramach dziatania Korzystanie z ustug
doradczych przez rolnikéw i posiadaczy laséw, objetego Programem Rozwoju Obszaréw
Wiejskich na lata 2007-2013 (Dz.U. Nr 89, poz. 546).
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Rozporzadzenie Ministra Rolnictwa i Rozwoju Wi z 20 maja 2008 r. w sprawie szcze-
gotowych warunkéw i trybu przyznawania pomocy finansowej w ramach dziatania
Odtwarzanie potencjatu produkcji lesnej zniszczonego przez katastrofy oraz wprowadzanie
instrumentow zapobiegawczych, objetego Programem Rozwoju Obszaréw Wiejskich na
lata 2007-2013 (Dz.U. Nr 103, poz. 658).

Rozporzadzenie Ministra Rolnictwa i Rozwoju Wi z 23 maja 2008 r. w sprawie szcze-
gotowych kryteriow i sposobu wyboru lokalnej grupy dzialania do realizacji lokalnej
strategii rozwoju w ramach Programu Rozwoju Obszaréw Wiejskich na lata 2007-2013
(Dz.U. Nr 103, poz. 659).

Rozporzadzenie Ministra Rolnictwa i Rozwoju Wsi z 23 maja 2008 r. w sprawie szcze-
goétowych warunkéw i trybu przyznawania oraz wyplaty pomocy finansowej w ramach
dziatania Funkcjonowanie lokalnej grupy dziatania, nabywanie umiejetnosci i aktywi-
zacja, objetego Programem Rozwoju Obszaréw Wiejskich na lata 2007-2013 (Dz.U.
Nr 103, poz. 660).

Rozporzadzenie Ministra Rolnictwa i Rozwoju Wsi z 25 czerwca 2008 r. w sprawie
szczegotowych warunkoéw i trybu przyznawania pomocy finansowej w ramach dzia-
tania Poprawianie i rozwijanie infrastruktury zwigzanej z rozwojem i dostosowywaniem
rolnictwa i lesnictwa przez gospodarowanie rolniczymi zasobami wodnymi, objetego
Programem Rozwoju Obszaréw Wiejskich na lata 2007-2013 (Dz.U. Nr 122, poz. 791).

Rozporzadzenie Ministra Rolnictwa i Rozwoju Wsi z 25 czerwca 2008 r. w sprawie
szczegotowych warunkow i trybu przyznawania oraz wyplaty pomocy finansowej
w ramach dzialania Wdrazanie projektéw wspélpracy, objetego Programem Rozwoju
Obszarow Wiejskich na lata 2007-2013 (Dz.U. Nr 128, poz. 822),

Rozporzadzenie Ministra Rolnictwa i Rozwoju Wsi z 8 lipca 2008 r. w sprawie szczego-
fowych warunkéw i trybu przyznawania oraz wyplaty pomocy finansowej w ramach
dziatania Wdrazanie lokalnych strategii rozwoju, objetego Programem Rozwoju Obszaréw
Wiejskich na lata 2007-2013 (Dz.U. Nr 138, poz. 868),

Rozporzadzenie Ministra Rolnictwa i Rozwoju Wi z 17 lipca 2008 r. w sprawie szcze-
gotowych warunkow i trybu przyznawania oraz wyplaty pomocy finansowej w ramach
dziatania Tworzenie i rozwdj mikroprzedsigbiorstw, objetego Programem Rozwoju
Obszarow Wiejskich na lata 2007-2013 (Dz.U. Nr 139, poz. 883).

Rozporzadzenie Ministra Rolnictwa i Rozwoju Wi z 26 lutego 2009 r. w sprawie szcze-
gétowych warunkéw i trybu przyznawania pomocy finansowej w ramach dzialania
Program rolno srodowiskowy, objetego Programem Rozwoju Obszarow Wiejskich na lata
2007-2013 (Dz.U. Nr 33, poz. 262).

Rozporzadzenie Ministra Rolnictwa i Rozwoju Wi z 11 marca 2009 r. w sprawie szcze-
gétowych warunkéw i trybu przyznawania pomocy finansowej w ramach dziatania
Wipieranie gospodarowania na obszarach gérskich i innych obszarach o niekorzystnych
warunkach gospodarowania (ONW), objetego Programem Rozwoju Obszaréw Wiejskich
na lata 2007-2013 (Dz.U. Nr 40, poz. 329).
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Rozporzadzenie Ministra Rolnictwa i Rozwoju Wsi z 18 marca 2009 r. w sprawie
podziatu $rodkéw Programu Rozwoju Obszaréw Wiejskich na lata 2007-2013 (Dz.U.
Nr 48, poz. 388).

Rozporzadzenie Ministra Rolnictwa i Rozwoju Wsi z 19 marca 2009 r. w sprawie szcze-
gotowych warunkéw i trybu przyznawania pomocy finansowej w ramach dzialania
Zalesianie gruntéw rolnych oraz zalesianie gruntow innych niz rolne, objetego Programem
Rozwoju Obszarow Wiejskich na lata 2007-2013 (Dz.U. Nr 48, poz. 390).

Rozporzadzenie Ministra Rolnictwa i Rozwoju Wsi z 8 czerwca 2009 r. w sprawie
szczegdtowych warunkow i trybu przyznawania oraz wyptaty pomocy finansowej
w ramach dzialania Dziatania informacyjne i promocyjne, objetego Programem Rozwoju
Obszarow Wiejskich na lata 2007-2013 (Dz.U. Nr 99, poz. 830).

Rozporzadzenie Ministra Rolnictwa i Rozwoju Wsi z 7 lipca 2009 r. w sprawie
szczegotowych warunkéw i trybu przyznawania pomocy finansowej w ramach dzia-
tania Szkolenia zawodowe dla 0s6b zatrudnionych w rolnictwie i lesnictwie, objetego
Programem Rozwoju Obszaréw Wiejskich na lata 2007-2013 (Dz.U. Nr 113, poz. 944).

Rozporzadzenie Ministra Rolnictwa i Rozwoju Wsi z 28 pazdziernika 2009 r. w sprawie
szczegdlowego sposobu sprawowania nadzoru nad Agencja Restrukturyzacji
i Modernizacji Rolnictwa w zakresie wykonywania zadan zwigzanych z wdrazaniem
pomocy technicznej w ramach Programu Rozwoju Obszaréw Wiejskich na lata 2007-
2013 (Dz.U. Nr 192, poz. 1487).

Rozporzadzenie Ministra Rolnictwa i Rozwoju Wsi z 11 marca 2010 r. zmieniajace
rozporzadzenie w sprawie szczegélowych warunkow i trybu przyznawania pomocy
finansowej w ramach dzialania Program rolnosrodowiskowy, objetego Programem
Rozwoju Obszaréw Wiejskich na lata 2007-2013 (Dz.U. Nr 39, poz. 218).

Rozporzadzenie Ministra Rolnictwa i Rozwoju Wsi z 11 marca 2010 r. w sprawie
zakresu sprawozdan dotyczacych realizacji Programu Rozwoju Obszaréw Wiejskich na
lata 2007-2013 oraz trybu i termindéw przekazywania tych sprawozdan (Dz.U. Nr 56,
poz. 346).

Rozporzgdzenie Ministra Rolnictwa i Rozwoju Wsi z 13 wrzeénia 2010 r. w sprawie
szczegdtowych warunkéw i trybu przyznawania pomocy finansowej w ramach dzia-
tania Przywracanie potencjatu produkcji rolnej zniszczonego w wyniku wystgpienia
klesk zywiotowych oraz wprowadzenie odpowiednich dziatan zapobiegawczych, objetego
Programem Rozwoju Obszaréw Wiejskich na lata 2007-2013 (Dz.U. Nr 169, poz. 1141).

Rozporzgdzenie Ministra Rolnictwa i Rozwoju Wiz 10 marca 2011 r. w sprawie dziafan,
w ramach ktérych wnioski o przyznanie pomocy lub o ptatnos¢ moga by¢ skladane za
pomoca formularza umieszczonego na stronie internetowej Agencji Restrukturyzacji
i Modernizacji Rolnictwa, wymagan, jakie powinien spelnia¢ ten formularz, oraz
warunkow i trybu sktadania wnioskow za pomoca tego formularza (Dz.U. Nr 55, poz. 288).
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POLITYKA REGIONALNA UNII EUROPEJSKIEJ

1) Rozporzadzenie Rady (WE) Nr 1083/2006 z 11 lipca 2006 r. ustanawiajgce przepisy
ogolne dotyczace Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego, Europejskiego
Funduszu Spotecznego oraz Funduszu Spoéjnosci i uchylajace rozporzadzenie (WE)
Nr 1260/1999 (Dz.Urz. UE L Nr 210/2006, s. 25).

2) Rozporzadzenie Komisji (WE) Nr 1828/2006 z 8 grudnia 2006 r. ustanawiajgce
szczegolowe zasady wykonania rozporzadzenia Rady (WE) Nr 1083/2006 ustanawia-
jacego przepisy ogdlne dotyczace Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego,
Europejskiego Funduszu Spotecznego oraz Funduszu Spéjnosci oraz rozporzadzenia
(WE) Nr 1080/2006 Parlamentu Europejskiego i Rady w sprawie Europejskiego
Funduszu Rozwoju Regionalnego (Dz.Urz. UE L Nr 371/2006, s. 1).

3) Rozporzadzenie Rady (WE) Nr 1084/2006 z 11 lipca 2006 r. ustanawiajgce
Fundusz Spdéjnosci i uchylajace rozporzadzenie (WE) Nr 1164/94 (Dz.Urz. UE L
Nr 210/2006, s. 79).

4) Rozporzadzenie (WE) Nr 1080/2006 Parlamentu Europejskiego i Rady z 5 lipca 2006
r. w sprawie Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego i uchylajace rozporza-
dzenie (WE) Nr 1783/1999 (Dz.Urz. UE L Nr 210/2006, s. 1).

5) Rozporzadzenie (WE) Nr 1081/2006 Parlamentu Europejskiego i Rady z 5 lipca 2006
r. w sprawie Europejskiego Funduszu Spolecznego i uchylajace rozporzadzenie (WE)
Nr 1784/1999 (Dz.Urz. UE L Nr 210/2006, s. 12).

6) Rozporzadzenie (WE) Nr 1082/2006 Parlamentu Europejskiego i Rady z 5 lipca
2006 r. w sprawie europejskiego ugrupowania wspoltpracy terytorialnej (EUWT)
(Dz.Urz. UE L Nr 210/2006, s. 19).

7) Rozporzadzenie Rady (WE) Nr2012/2002 z 11 listopada 2002 r. ustanawiajace Fundusz
Solidarnosci Unii Europejskiej (Dz.Urz. UE L Nr 311/2002, s. 3).

8) Rozporzadzenie (WE) Nr 1927/2006 Parlamentu Europejskiego i Rady z 20 grudnia
2006 r. ustanawiajace Europejski Fundusz Dostosowania do Globalizacji (Dz.Urz. UE
L Nr 406/2006, s. 1).

9) Rozporzadzenie (WE) Nr 1638/2006 Parlamentu Europejskiego i Rady z 24 paz-
dziernika 2006 r. okreslajace przepisy ogolne w sprawie ustanowienia Europejskiego
Instrumentu Sgsiedztwa i Partnerstwa (Dz.Urz. UE L Nr 310/2006, s. 1).

10) Rozporzadzenie (WE) Nr 1905/2006 Parlamentu Europejskiego i Rady z 18 grudnia
2006 r. ustanawiajacego instrument finansowania wspdlpracy na rzecz rozwoju
(Dz.Urz. UE L Nr 378/2006, s. 41).

11) Rozporzadzenie (WE) Nr 1717/2006 Parlamentu Europejskiego i Rady z 15 listo-
pada 2006 r. ustanawiajgce Instrument na rzecz Stabilnos$ci (Dz.Urz. UE L
Nr 327/2006, s. 1).
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» Zatqcznik 3. Zestawienie instytucji o kluczowym znaczeniu
dla programowania i realizacji polityki rozwoju

1. Instytucje programowania i realizacji polityki rozwoju

PODMIOT /

INSTYTUCJA

Rada Ministréw

Prezes RM

Tabela 12. Instytucje programowania i realizacji polityki rozwoju

— okresla w drodze uchwaly, na wniosek Ministra Rozwoju Regionalnego, zakres

ZADANIA | KOMPETENCJE

przyjmuje, w drodze uchwaly, DSRK (dotyczy to tez jej projektu),

przyjmuje, w drodze uchwaly, SSRK,

przyjmuje, w drodze uchwaly, SRK opracowywane przez ministréw
resortowych,

przyjmuje, w drodze uchwaly, KSRR oraz strategie ponadregionalne,
przyjmuje, w drodze uchwaly, programy rozwoju opracowane przez ministréw
resortowych,

przyjmuje, w drodze uchwaly, Krajowy Program Operacyjny (przed skierowa-
niem do KE),

i warunki dofinansowania programu opracowanego przez zarzad wojewddztwa
$rodkami pochodzacymi z budzetu panstwa lub ze zrodet zagranicznych,
podejmuje zasadnicze decyzje w zakresie zarzadzania strategicznego (doko-
nuje zatwierdzenia celow strategicznych panstwa,

przyjmuje, w drodze uchwaly, raport o rozwoju spoleczno-gospodarczym,
regionalnym oraz przestrzennym kraju,

ksztaltuje i prowadzi polityke przestrzenng panstwa, wyrazong w Koncepcji
Przestrzennego Zagospodarowania Kraju

koordynuje przygotowanie i uzgadnianie projektu DSRK (art. 11 ust. 1 ustawa
o zasadach prowadzenia polityki rozwoju), w tym celu moze wyznaczy¢
przedstawiciela,

informuje Sejm i Senat o przyjeciu przez Rade Ministréw DSRK,
przewodniczy Komitetowi Koordynacyjnemu do spraw Polityki Rozwoju
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Komitet
Koordynacyjny
do spraw
Polityki
Rozwoju

Ministerstwo
Rozwoju
Regionalnego
i Minister
Rozwoju
Regionalnego

Komitet Koordynacyjny do spraw Polityki Rozwoju (Komitet Koordynacyjny)
- organ opiniodawczo-doradczy Prezesa RM, ktorego zadaniem jest zapew-
nienie efektywnej koordynacji programowania i wdrazania polityki rozwo-
ju oraz zapewnienie strategicznego monitorowania i oceny instrumentéw
jej realizacji (art. 35a ust. 1 ustawy o zasadach prowadzenia polityki rozwo-
ju). W jego prace moga by¢ - na zaproszenie Przewodniczacego Komitetu
Koordynacyjnego (Prezes RM lub wyznaczony przez niego przedstawiciel przed-
stawicieli) — wlaczone samorzady i partnerzy spoleczno-gospodarczy. Do szcze-
gotowych zadan Komitetu Koordynacyjnego nalezy m.in. (art. 35a ust. 2 ustawy
o zasadach prowadzenia polityki rozwoju):

okreslanie potrzeb i inicjowanie dziatan w zakresie programowania i realizacji
polityki rozwoju,

ocena realizacji DSRK i SSRK,

ocena spdjnosci realizacji polityki rozwoju,

ocena uwarunkowan rozwoju kraju,

ocena skutecznosci przyjetych rozwiazan ksztaltowania i realizacji polityki
rozwoju,

monitorowanie realizacji strategii i programoéw, w tym poszczegoélnych instru-
mentow dla prowadzenia polityki rozwoju,

inicjowanie opracowywania prognoz i raportéw o rozwoju spoleczno-gospo-
darczym i terytorialnym,

ocena potencjatu administracyjnego instytucji uczestniczacych w zarzadzaniu
procesami rozwoju kraju,

formulowanie opinii, postulatow, rekomendacji dotyczacych ksztaltowania
oraz realizacji polityki rozwoju.

Ministerstwo Rozwoju Regionalnego — na mocy ustawy o zasadach prowadzenia
polityki rozwoju jest kluczows instytucja w zakresie programowania (strategicz-
nego) i realizacji polityki rozwoju®’. Jest odpowiedzialne za opracowanie SRK
oraz koordynacje w zakresie programowania i wykorzystania srodkéw unijnych.
Jednak brak stosownych narzedzi (instrumentéw prawnych) uniemozliwia podej-
mowanie skutecznych dzialan wobec innych instytucji w zakresie programowania
i realizacji polityki rozwoju.

Na mocy art. 3a ustawy o zasadach prowadzenia polityk rozwoju Minister
Rozwoju Regionalnego jest zobowigzany do koordynowania realizacji strate-
gii rozwoju wspétfinansowanych zaréwno ze $rodkéw budzetu panstwa, jak i ze
$rodkéw rozwojowych pochodzacych z UE i innych Zrddet zagranicznych. Do
jego zadan nalezy (art. 3a pkt 1-7 tej ustawy):

podejmowanie inicjatyw w zakresie programowania strategicznego,
programowanie i realizacja polityki regionalnej,

okresowa ocena realizacji strategii rozwoju (DSRK, SSRK i innych strategii
rozwoju w rozumieniu cytowanej ustawy) w odniesieniu do celéw i priory-
tetéw SSRK oraz przedstawianie opinii o zgodnosci strategii i programéw ze
SSRK,

monitorowanie i ocena rozwoju kraju w ujeciu regionalnym i przestrzennym
oraz przedstawianie Radzie Ministrow rekomendacji w tym zakresie,
opracowywanie raportu o rozwoju spoleczno-gospodarczym, regionalnym
oraz przestrzennym wraz z rekomendacjami dla polityki rozwoju,
wyznaczanie obszaréw problemowych o znaczeniu krajowym i ponadregio-
nalnym wymagajacych interwencji panstwa,

podejmowanie innych dziatan (instrumentéw) okre§lonych w odrebnych
ustawach.

26 Zob. art. 23a ustawy z 4 wrzeénia 1997 r. o dziatach administracji rzadowej (t.j. Dz.U. z 2007 r. Nr 65, poz. 437

z pézn. zm.).
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Ministerstwo
Rozwoju
Regionalnego
i Minister
Rozwoju
Regionalnego

Ponadto Minister Rozwoju Regionalnego:

opracowuje i uzgadnia (we wspélpracy z wlasciwymi ministrami) SSRK,
opiniuje pod wzgledem zgodnosci ze SSRK strategie (inne niz diugo- i $red-
niookresowe) opracowywane przez ministrow resortowych,

opracowuje projekty KSRR oraz strategii ponadregionalnych w konsultacji
z jednostkami samorzadu terytorialnego oraz partnerami spolecznymi
i gospodarczymi,

pelni funkcje instytucji zarzadzajacej dla programoéw, w ktérych na podstawie
decyzji KE instytucja zarzadzajaca zostata umiejscowionaw RP,

pelni role koordynatora krajowego dla programéw, w ktérych na podstawie
decyzji KE instytucja zarzadzajaca zostala umiejscowiona poza RP,
opracowuje oraz uzgadnia, we wspdlpracy z wlasciwymi ministrami, projekt
Krajowego Programu Operacyjnego,

przedstawia Radzie Ministrow opini¢ o zgodnosci projektu programu rozwoju
(opracowanego przez wlasciwego ministra) ze SSRK,

ogtasza w Dzienniku Urzedowym RP ,,Monitor Polski” wymagane przepisami
prawa komunikaty dotyczace przyjmowanych programoéw,

prowadzi negocjacje regionalnych programéw operacyjnych z KE (w uzgod-
nieniu oraz przy wspotudziale przedstawiciela instytucji zarzadzajacej regio-
nalnym programem operacyjnym),

przekazuje regionalny program operacyjny do wiadomosci cztonkom Rady
Ministréw (po przyjeciu przez KE),

zawiera z zarzagdem wojewddztwa kontrakt wojewddzki w zakresie i na
warunkach okre§lonych w uchwale o dofinansowanie programu $rodkami
pochodzacymi z budzetu panstwa lub ze zrédet zagranicznych,

dokonuje kontroli i monitoringu realizacji kontraktu wojewddzkiego oraz
nadzoru w zakresie prawidlowosci wykorzystania przekazanych srodkéw
z budzetu panstwa,

prowadzi konsultacje w zakresie przygotowania SRK,

jezeli pelni funkcje¢ instytucji zarzadzajacej, odpowiada za prawidlowa
realizacj¢ programu operacyjnego (szczegélowe zadania — zob. instytucja
zarzadzajaca),

zamieszcza na stronie internetowej liste projektéw indywidualnych realizowa-
nych w ramach krajowych programéw operacyjnych,

oglasza w Dzienniku Urzedowym RP ,,Monitor Polski” komunikat o stronie
internetowej, na ktdrej zostanie zamieszczona lista projektow indywidualnych
realizowanych w ramach krajowych programéw operacyjnych,

co 3 lata opracowuje raport o rozwoju spoleczno-gospodarczym, regio-
nalnym oraz przestrzennym i przedktada go do zaopiniowania Komitetowi
Koordynacyjnemu, a po uzyskaniu opinii przedktada raport Radzie Ministréw,
zapewnia kontrole wykorzystania srodkéw pochodzacych ze Zrédel zagranicz-
nych, w tym z budzetu UE,

przewodniczy Komitetowi do spraw Kontroli i Audytu Funduszy
Strukturalnych i Funduszu Spéjnoéci,

powoluje Komitet Monitorujacy.
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Ministerstwo
Rozwoju
Regionalnego
i Minister
Rozwoju
Regionalnego

Minister
resortowy

Wojewoda

Na podstawie art. 35 ust. 1-2 ustawy o zasadach prowadzenia polityki rozwoju
Minister Rozwoju Regionalnego:

odpowiada za koordynacj¢ wykorzystania srodkéw zagranicznych przeznaczo-
nych na dofinansowanie programéw operacyjnych (z wyjatkiem programéow
wspotfinansowanych z Europejskiego Funduszu Rolnego na rzecz Rozwoju
Obszaréw Wiejskich i Europejskiego Funduszu Rybackiego),

wykonuje zadania panstwa cztonkowskiego okreslone w przepisach rozporza-
dzenia Rady (WE) Nr 1083/2006,

opracowuje i przedstawia do zatwierdzenia Radzie Ministrow (po zasi¢gnieciu
opinii ministra resortowego albo zarzadu wojewddztwa) propozycje podziatu
$rodkow miedzy poszczegolne programy operacyjne,

zapewnia zgodno$¢ programow operacyjnych z przepisami UE,

prowadzi, we wspdlpracy z ministrami resortowymi i zarzadami wojewddztw,
negocjacje z KE, majace na celu uzgodnienie tre§ci programoéw operacyjnych,
wspolpracuje z zarzadami wojewddztw w zakresie przygotowywania regional-
nych programéw operacyjnych,

monitoruje i kontroluje realizacje regionalnych programéw operacyjnych oraz
kieruje wnioski w zakresie usprawnienia sposobu ich realizacji,

wystepuje z wnioskiem do KE o dokonanie przesunie¢ $rodkéw finansowych
miedzy programami operacyjnymi lub miedzy priorytetami,

certyfikuje KE prawidtowo$¢ poniesienia wydatkéw w ramach programéow
operacyjnych oraz przeprowadza kontrole w celu zapewnienia prawidtowej
realizacji tego procesu,

opracowuje i przedstawia Radzie Ministrow do zatwierdzenia projekt
Narodowej Strategii Spojnosci,

prowadzi negocjacje z KE,

wydaje wytyczne dotyczace programéw operacyjnych (w okreslonych
obszarach - ich wydanie wymaga zasiegni¢cia opinii lub wspotpracy z innym
organem).

W odniesieniu  do poszczegélnych sektoréw gospodarki kluczowa role
w zakresie programowania i realizacji polityki rozwoju odgrywaja poszczegdlne
ministerstwa.

Projekt strategii rozwoju opracowuje oraz uzgadnia wlasciwy minister (z wlasnej
inicjatywy lub w wykonaniu zobowigzania nalozonego przez Rade Ministréw)
i przedklada go Ministrowi Rozwoju Regionalnego w celu zaopiniowania.

Wilasciwy minister opracowuje oraz uzgadnia program rozwoju. Jezeli petni funk-
cje instytucji zarzadzajacej, odpowiada za prawidltowg realizacje programu roz-
woju.

moze na mocy porozumienia wykonywaé zadania Ministra Rozwoju
Regionalnego okreslone w kontrakcie wojew6dzkim,

moze na mocy porozumienia wykonywaé zadania Ministra Rozwoju
Regionalnego w zakresie certyfikacji KE prawidlowosci poniesienia wydatkow
w ramach programéw operacyjnych oraz przeprowadza¢ kontrole w celu
zapewnienia prawidowej realizacji tego procesu
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Sejmik
wojewodztwa

Zarzad
wojewddztwa

Samorzad
powiatowy

Samorzad
gminny

Komisja
Europejska

Strategie rozwoju opracowywane i uzgadniane przez zarzad wojewodztwa przyj-
muje sejmik wojewddztwa. Taky strategig jest strategia rozwoju wojewodztwa.

Sejmik wojewodztwa:

okresla zasady, tryb i harmonogram opracowania strategii rozwoju woje-
wodztwa, uwzgledniajagc m.in. zadania organdéw samorzadu wojewddztwa
przy okreélaniu strategii rozwoju wojewodztwa oraz tryb i zasady wspolpracy
z podmiotami spoleczno-gospodarczymi,

przyjmuje, w drodze uchwaly, program rozwoju opracowany przez zarzad
wojewddztwa,

uchwala plan zagospodarowania przestrzennego wojew6dztwa,

uchwala strategie rozwoju wojew6dztwa i programy wojewddzkie.

Zarzad wojewodztwa:

opracowuje oraz uzgadnia, we wspolpracy z Ministrem Rozwoju Regionalnego,
projekt regionalnego programu operacyjnego,

opracowuje oraz uzgadnia program rozwoju,

oglasza w wojewddzkim dzienniku urzgdowym wymagane przepisami prawa
komunikaty dotyczace podjetych programow,

przygotowuje oraz uzgadnia, we wspolpracy z Ministrem Rozwoju
Regionalnego, projekt regionalnego programu operacyjnego, przewidujacego
dofinansowanie pochodzace z budzetu panstwa,

przyjmuje projekt regionalnego programu operacyjnego w drodze uchwaly
(przed skierowaniem do przyjecia przez KE),

przekazuje sejmikowi wojewoddztwa, do 30 czerwca kazdego roku, informacje
o realizacji regionalnego programu operacyjnego w roku poprzednim,

jezeli pelni funkcje instytucji zarzadzajacej, odpowiada za prawidtowy reali-
zacje programu operacyjnego i programu rozwoju,

zamieszcza na stronie internetowej liste projektow indywidualnych realizowa-
nych w ramach regionalnych programéw operacyjnych,

oglasza w wojewodzkim dzienniku urzedowym komunikat o stronie inter-
netowej, na ktorej zostanie zamieszczona lista projektéow indywidualnych
realizowanych w ramach krajowych programéw operacyjnych,

powoluje Komitet Monitorujacy,

ksztaltuje i prowadzi polityke przestrzenna w wojewddztwie,

przygotowuje projekt strategii rozwoju wojewddztwa, plany zagospodarowania
przestrzennego i programy wojewddzkie.

Samorzad powiatowy:

organ wykonawczy opracowuje strategie rozwoju lokalnego, a uchwala
go organ stanowiacy,
opracowuje programy stuzace realizacji strategii.

Samorzad gminny:

organ wykonawczy opracowuje strategie rozwoju lokalnego, a uchwala
go organ stanowiacy,
opracowuje programy stuzace realizacji strategii.

Komisja Europejska:

okresla zasady programowania i wykorzystania funduszy strukturalnych,
przyjmuje krajowy program operacyjny, ktéry nastepnie w drodze decyzji
jest przekazywany do wiadomosci czlonkom Rady Ministrow (art. 19
ust. 5 ustawy o zasadach prowadzenia polityki rozwoju),

przyjmuje, negocjuje i zatwierdza programy operacyjne oraz uzupelnienia
programu operacyjnego,

dokonuje platnosci ze srodkéw funduszow.

Zrédlo: Przepisy aktéw normatywnych, w szczegdlnosci ustawy o zasadach prowadzenia polityki rozwoju.
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2. Instytucje realizacji programow operacyjnych

Dla kazdego programu operacyjnego wyznacza si¢ instytucje zarzadzajaca, certyfikujaca
i audytowa®.

Tabela 13. Instytucje realizacji programéw operacyjnych

Zadania i kompetencje

Do zadan instytucji zarzadzajacej nalezy w szczegdélnosci (art. 26 ust. 1 ustawy

o zasadach prowadzenia polityki rozwoju):

— zarzadzanie programami operacyjnymi i gwarantowanie, ze ich realizacja jest
zgodna z zasada nalezytego zarzadzania finansami — w tym zakresie instytucja
zarzadzajaca, ponoszac pelng odpowiedzialno$¢, zobowigzana jest do spel-
nienia wielu obowigzkéw wynikajacych z art. 60 rozporzadzenia Rady (WE)
Nr 1083/20006,

— przygotowanie szczegdlowego opisu priorytetéw programu operacyjnego oraz
ewentualnie ich zmian,

— opracowywanie propozycji zmian w programie operacyjnym,

— przygotowanie kryteriéw wyboru projektow i przekazanie ich do zatwierdzenia
Komitetowi Monitorujacemu,

— wybdr projektow dofinansowanych w ramach programu operacyjnego
w oparciu o zatwierdzone przez Komitet Monitorujacy kryteria,

— zawieranie z beneficjentami uméw o dofinansowanie projektu lub podejmowanie
decyzji jako podstawy dofinansowania projektu,

— okreslenie kryteriow kwalifikowalnosci wydatkéw objetych dofinansowaniem
w ramach danego programu operacyjnego,

— okreslenie poziomu dofinansowania projektu,

— okreslenie systemu realizacji programu operacyjnego,

Instytucja — zarzadzanie $rodkami finansowymi przeznaczonymi na realizacje programu
zarzadzajaca operacyjnego,

— dokonywanie platnosci ze $rodkéw finansowych programu operacyjnego na
rzecz beneficjentow,

— monitorowanie postepow realizacji, ewaluacji programu operacyjnego oraz
stopnia osiggania zalozonych celow,

— prowadzenie kontroli realizacji programu operacyjnego,

— odzyskiwanie kwot podlegajacych zwrotowi (w tym wydawanie decyzji
o zwrocie $rodkéw finansowych przekazanych na realizacje programoéw, pro-
jektow lub zadan),

— ustalanie i naktadanie korekt finansowych?®,

— zapewnienie wlasciwej informacji i promocji programu operacyjnego.

Ponadto instytucja zarzadzajgca (art. 27 ust. 24, art. 30a ust. 2):

— ponosi odpowiedzialnoé¢ za prawidtowos¢ wykonywanych zadan przez insty-
tucj¢ posredniczaca,

— zatwierdza procedury dokonywania czynnosci w ramach powierzonych zadan,
opracowane przez instytucje posredniczaca,

— oglasza na swojej stronie internetowej liste projektow wylonionych i zakwalifiko-
wanych w drodze konkursu do dofinansowania,

— moze powierzy¢ wykonywanie czynnoéci technicznych zwigzanych z obstuga
swoich zadan innym podmiotom na podstawie porozumienia lub umowy.

#7 Art. 59 rozporzadzenia Rady (WE) Nr 1083/2006 z 11 lipca 2006 r. ustanawiajacego przepisy ogolne dotyczace
Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego, Europejskiego Funduszu Spofecznego oraz Funduszu Spéjnosci
i uchylajacego rozporzadzenie (WE) Nr 1260/1999.
288 Zob. art. 98 rozporzadzenia Rady (WE) Nr 1083/2006 z 11 lipca 2006 r. ustanawiajacego przepisy ogdlne dotyczace
Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego, Europejskiego Funduszu Spofecznego oraz Funduszu Spéjnosci
i uchylajacego rozporzadzenie (WE) Nr 1260/1999
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Instytucja
posredniczaca

Instytucja
wdrazajaca

Instytucja
audytowa

Komitet
Koordynacyjny
do spraw
Polityki
Rozwoju

W drodze porozumienia instytucja zarzadzajaca moze powierzy¢ instytucji posred-
niczacej czes¢ zadan zwigzanych z realizacja programu operacyjnego, a w szczegol-
noéci (art. 27 ust. 1 ustawy o zasadach prowadzenia polityki rozwoju):

przygotowanie propozycji szczegdlowego opisu priorytetéw programu
operacyjnego,

przygotowanie i przekazanie Komitetowi Monitorujagcemu propozycji kryteriow
wyboru projektu,

dokonywanie wyboru projektéw dofinansowywanych w ramach programu
operacyjnego,

zawieranie umoéw o dofinansowanie projektu z beneficjentem,

kontrole realizacji dofinansowanych projektow,

dokonywanie platnosci ze $rodkéw finansowych programu operacyjnego na
rzecz beneficjentow,

wydawanie decyzji o zwrocie §rodkéw przekazanych na realizacje programoéw,
projektow lub zadan oraz odzyskiwanie kwot nienaleznie wyplaconych
beneficjentom,

prowadzenie dziatan informacyjnych i promocyjnych,

a ponadto:

oglasza na swojej stronie internetowej liste projektow wylonionych i zakwalifiko-
wanych w drodze konkursu do dofinansowania.

Instytucja wdrazajaca — podmiot publiczny lub prywatny, ktéremu w ramach pro-
gramu operacyjnego, na podstawie porozumienia lub umowy, zostala powierzona

realizacja zadan odnoszacych si¢ bezposrednio do beneficjentéw

290

. Instytucja

wdrazajaca pelni réwniez funkcje instytucji posredniczacej II stopnia i jest odpowie-
dzialna za nabér i ocene wnioskéw o dofinansowanie.

Funkcje instytucji audytowej pelni Generalny Inspektor Kontroli Skarbowe;j.
Generalny Inspektor Kontroli Skarbowej jest organem wyzszego stopnia nad dyrek-
torami urzedow kontroli skarbowej?!.

Komitet Koordynacyjny do spraw Polityki Rozwoju (Komitet Koordynacyjny)
- organ opiniodawczo-doradczy Prezesa RM, ktorego zadaniem jest zapewnienie
efektywnej koordynacji programowania i wdrazania polityki rozwoju oraz zapew-
nienie strategicznego monitorowania i oceny instrumentow jej realizacji (art. 35a
ust. 1 ustawy o zasadach prowadzenia polityki rozwoju). W jego prace moga by¢ - na
zaproszenie Przewodniczacego Komitetu Koordynacyjnego (Prezes RM lub wyzna-
czony przez niego przedstawiciel przedstawicieli) - wlaczone samorzady i partnerzy
spoleczno-gospodarczy. Do szczegdtowych zadan Komitetu Koordynacyjnego nale-
zy m.in. (art. 35a ust. 2):

okreslanie potrzeb i inicjowanie dzialan w zakresie programowania i realizacji
polityki rozwoju,

ocena realizacji DSRK i SSRK,

ocena spojnosci realizacji polityki rozwoju,
ocena uwarunkowan rozwoju kraju,

ocena skutecznosci przyjetych rozwigzan
rozwoju,

monitorowanie realizacji strategii i programéw, w tym poszczegolnych instru-
mentéw dla prowadzenia polityki rozwoju,

inicjowanie opracowywania prognoz i raportéw o rozwoju spoleczno-gospodar-
czym i terytorialnym,

ocena potencjalu administracyjnego instytucji uczestniczacych w zarzadzaniu
procesami rozwoju kraju, formulowanie opinii, postulatéw, rekomendacji doty-
czacych ksztattowania oraz realizacji polityki rozwoju.

ksztaltowania i realizacji polityki

29 Zob. art. 5 pkt 4 ustawy o zasadach prowadzenia polityki rozwoju.
20 Ustawa z dnia 28 wrzesnia 1991 r. o kontroli skarbowej (Dz.U. z 2011 r. Nr 41, poz. 214 z pdzn. zm.).
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Komitet do
spraw Kontroli
i Audytu
Funduszy
Strukturalnych
i Funduszu
Spdéjnosci

Komitet
Monitorujacy

Komitet do spraw Kontroli i Audytu Funduszy Strukturalnych i Funduszu
Spdéjnosci (Komitet) — organ opiniodawczo-doradczy Ministra Rozwoju Regionalnego
w zakresie zapewnienia kontroli wykorzystania srodkéw pochodzacych ze zrodet za-
granicznych, w tym z budzetu UE (art. 35¢ ust. 1 ustawy o zasadach prowadzenia
polityki rozwoju).

Do zadan Komitetu nalezy w szczegolnosci (art. 35¢ ust. 2):

wymiana informacji i do$wiadczen miedzy instytucja zarzadzajaca, certyfikujaca
i audytowa oraz organami kontroli panstwowej w zakresie przeprowadzonych
kontroli,

opiniowanie planéw  kontroli instytucji zarzadzajacych  programami
operacyjnymi,

opiniowanie zasad kontroli w zakresie weryfikacji réwnoleglego finansowania
wydatkéw ponoszonych w ramach réznych programéw wspolnotowych oraz
w ramach réznych okreséw programowania,

inicjowanie dzialan na rzecz zwigkszenia efektywnosci kontroli przeprowadza-
nych w ramach poszczegélnych programoéw operacyjnych,

analiza sprawozdan i raportéw z kontroli w obszarze funduszy strukturalnych
i Funduszu Spdjnosci, przekazywanych do KE.

Zadania, jakie zobowiazany jest wypelni¢ Komitet Monitorujacy, okreéla art. 65
rozporzadzenia Rady (WE) Nr 1083/2006 z 11 lipca 2006 r. ustanawiajacego przepisy
ogdlne dotyczace Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego, Europejskiego
Funduszu Spotecznego oraz Funduszu Spdjnosci i uchylajacego rozporzadzenie
(WE) Nr 1260/1999 (Dz.Urz. UE L Nr 210/2006, s. 25-78).

Zgodnie z art. 65 rozporzadzenia Komitet Monitorujacy upewnia sie co do sku-
tecznosci i jakodci realizacji programu operacyjnego, zgodnie z nastepujacymi
przepisami:

analizuje i zatwierdza kryteria wyboru finansowanych operacji w terminie
6 miesigcy od zatwierdzenia programu operacyjnego i zatwierdza wszelkie
zmiany tych kryteriéw zgodnie z potrzebami programowania,

dokonuje okresowego przegladu postepéw na drodze do osiagniecia konkretnych
celow programu operacyjnego na podstawie dokumentoéw przedkladanych przez
instytucje zarzadzajaca,

analizuje wyniki wdrazania, w szczegdlnosci osiagniecie celéw okreslonych dla
kazdej osi priorytetowej oraz oceny, o ktérej mowa w art. 48 ust. 3,

analizuje i zatwierdza roczne i koricowe sprawozdania z realizacji, o ktorych
mowa w art. 67,

jest informowany o tresci rocznego sprawozdania audytowego lub jego czesci
odnoszacej sie do danego programu operacyjnego i o wszelkich istotnych uwa-
gach, jakie KE moze przedstawi¢ po przeanalizowaniu tego sprawozdania lub
odnoszacych sie do tej czeéci sprawozdania,

moze wystepowaé do instytucji zarzadzajacej z wnioskiem o przeprowadzanie
wszelkiego rodzaju przegladow lub analizy programu operacyjnego, mogacych
prawdopodobnie przyczynic si¢ do osiagniecia celéw funduszy, o ktorych mowa
w art. 3, lub do usprawnienia jego zarzadzania programem, w tym zarzadzania
finansowego,

analizuje i zatwierdza wszelkie wnioski o zmiane treéci decyzji KE w sprawie
wktadu funduszy.

Zrédlo: Przepisy aktéw normatywnych, w szczegdlnosci ustawy o zasadach prowadzenia polityki rozwoju.
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