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CzZY SPROSTAMY WYZWANIOM?

UWAGI WSTEPNE NT. STRATEGII RozwoJu Krasu 20072015, WSTEPNIE ZAAKCEP-
TOWANEJ PRZEZ RADE MINISTROW W DNIU 27 cZERwcCA 2006 R.

Artykut poddaje analizie wstepna wersjg Strategii Rozwoju Kraju na lata 2007-2015 przyjeta
przez rzad w czerwcu 2006 r. Jest ona najwazniejszym dokumentem planistycznym, od ktorego
skutecznej realizacji w znacznym stopniu moze zaleze¢ pozycja konkurencyjna Polski po uptywie
dekady. Analiza przedstawionej diagnozy, uwarunkowan, celow i priorytetdéw rozwoju kraju oraz
mechanizmu zarzadzania prowadzi do wniosku, Ze jest to strategia nowoczesna i interesujaca,
a jednak nie do$¢ przetomowa, by zapewni¢ polskiej gospodarce wysokie miejsce posrod innych
krajow UE.

Polska jest w szczegolnej sytuacji: akcesja do Unii Europejskiej otworzy-
ta nowe mozliwosci rozwojowe, podniosta szeroko rozumiane bezpieczenstwo
kraju, zaoferowata na najblizszych kilkanascie lat — zapewne po raz pierwszy
i ostatni w historii kraju — spore zewnetrzne bezzwrotne $rodki finansowe na
rozwoj.

Nasz kraj rozwija si¢ szybko. Wzrost PKB o 5% rocznie robi wrazenie.
Jednoczesnie jednak Polska coraz bardziej pozostaje w tyle za innymi, szyb-
ciej rozwijajacymi si¢ krajami, ktore wraz z nig weszty w 2004 roku do Unii.
Swiadczy to, ze polski system instytucjonalny nie wykorzystuje w pehi po-
tencjatu rozwojowego kraju, tak by zapewni¢ rozwdj szybszy niz w unijnych
krajach o$ciennych. Skoro tak, to wysoka jakos$¢ polskich strategicznych do-
kumentow planistycznych nalezy uzna¢ za jeden, ale nie jedyny, z elementow
poprawy systemu instytucjonalnego. W jakim stopniu Strategia Rozwoju Kraju
(SRK), ktorej projekt wstepnie przyjeta Rada Ministrow w czerwcu 2006 r.,
spetnia ten warunek?

SRK to z zatozenia kluczowy dokument polskiej polityki rozwoju,
tworzacy fundament dla pozostalych dokumentéw i przysztych dziatan,
w tym Zaktualizowanej Koncepcji Przestrzennego Zagospodarowania Kraju
i Narodowej Strategii Spojnosci (opisujacej kierunki i sposoby wykorzystania
srodkéw europejskich; NSS'). SRK zostata jednak przygotowana jako ostatni
sposrod tych dokumentow, zatem jej wplyw na pozostate jest dyskusyjny (co
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nie dowodzi, Ze sa one znaczaco sprzeczne). Te trzy dokumenty wraz z wyko-
nawczymi programami regionalnymi i sektorowymi tworza w miar¢ uporzad-
kowany szkielet planistyczny polityki rozwoju, dajacy nadziej¢ na zachowanie
ich wzglednej spdjnosci. Wziawszy pod uwagg, ze niespodziewanie wznowiono
prace nad Narodowym Planem Rozwoju (NPR), dokumentem wymaganym przez
UE w okresie planistycznym 2000-2006, ale zastapionym na lata 2007-2013
strategia NSS, nadzieja ta maleje, gdyz NSS oraz NPR w oczywisty dla kazdego
sposdb musza si¢ w przeszto 90% powiela¢. Juz to niedobrze rokuje koordy-
nacji przysztych dziatan. Jedno z kluczowych do§wiadczen dotychczasowego
okresu planistycznego w Polsce polega bowiem na tym, ze im wigcej wysokich
ranga dokumentoéw regulujacych polityke rozwoju, tym mniejsze szanse na jej
skuteczne i efektywne wykorzystanie. Mnozenie bytow (czesto fasadowych)
jest powazna wada polskiego systemu instytucjonalnego od wielu lat.

Analize¢ SRK nalezy zacza¢ od strony formalne;.

Nowatorskim elementem SRK jest uczynienie dokumentu bardziej przyjaz-
nym dla przecigtnego, nickoniecznie fachowego czytelnika. Eksponowanie naj-
wazniejszych tez strategii na marginesach stron dobrze temu stuzy. Wezesniejsze
dokumenty oficjalne jakby ignorowaly fakt, ze hermetyczna terminologia jest
powazna bariera w konsultacji i komunikacji spolecznej. Zamieszczenie diag-
nozy rozwoju kraju w zataczniku wydaje si¢ posunigciem uzasadnionym ze
wzgledu na wielkie ilosci danych statystycznych, ktére bytyby niepotrzebne
w gldwnym tekscie. Czy jednak nie nalezy ponownie rozwazy¢ przywrdcenia
danych ilosciowych (wskaznikowych) o celach strategii, ktore niezwykle kon-
sekwentnie usunigto z opisu? W efekcie ich braku prezentacja tych celéw brzmi
niezwykle ogdélnikowo, mato przekonujaco. A tu wtasnie konkret bytby dla kaz-
dego czytelnika niezwykle klarownym wskazaniem zamiarow rozwojowych.
W SRK np. pisze sig, ze ,,Gléwnym celem strategii jest podniesienie poziomu
zycia 1 jakosci zycia mieszkancow Polski: poszczegolnych obywateli 1 rodzin”
(s. 19). Dalej wyjasnia si¢ opisowo, co to znaczy, ale trzeba doczyta¢ do strony
60, zeby si¢ dowiedzie¢, ze w porownaniu z rokiem 2005, kiedy dochdod na
glowe mieszkanca wynosit 11,6 tysiaca euro, w 2010 r. dzigki realizacji strate-
gii ma wzrosna¢ do 14,6, a w 2015 — 18,6 tysiaca euro. To jest konkret. Kazdy
Polak chetnie by si¢ tez dowiedzial, ze jego dochdod do dyspozycji ma wzrosnaé
z 706 zt na gtowe w 2004 do 1000 zt w 2010 i 1350 zt w 2015 roku. W tym
zatem przypadku konsekwencja w rugowaniu danych statystycznych z tekstu
glownego przynosi efekt odwrotny do zamierzonego i zamiast przyczynic si¢ do
stworzenia jasnego obrazu, jak Polska bedzie wygladac¢ za 51 10 lat, pozostawia
czytelnika z ogo6lnikami z powodu braku konkretu — czasem wrecz banalnymi.
Temu ostatniemu sprzyja tez unikanie zdecydowanych twierdzen. O ile wizja
(cho¢ bardzo ogolnikowa) jest przekonujaca: ,,Polska w 2015 to kraj o wysokim
poziomie i jako$ci zycia (...)”, o tyle dalej rozwija si¢ wizjg w sposob spra-
wiajacy wrazenie zyczeniowego charakteru, zamiast opisu tego, co ma sig¢ stac.
Stad wielokrotnie powtarzane raz za razem zwroty w rodzaju: Polska musi...,
chcemy, aby..., panstwo musi..., Polska powinna... Tymczasem gtéwna warto$-
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cig wizji powinien by¢ mozliwie zrozumiaty dla kazdego i konkretny (w gra-
nicach zdrowego rozsadku) obraz kraju w 2015 roku dzigki zrealizowaniu tej
strategii. Obecna postulatywna forma nie czyni SRK dokumentem dostatecznie
przekonujacym. Na szczgscie omawiane tu stabosci formy dokumentu sa tatwe
do skorygowania.

Kwestie formalne i prezentacyjne sa oczywiscie istotne, ale mniej znacza-
ce niz strona merytoryczna dokumentu. Sytuacja i pozycja kraju w 2015 roku
w duzym stopniu zalezy od tego, jak dobra bedzie diagnoza, a nastepnie wypro-
wadzony z niej zestaw celow rozwoju i przypisanych im mechanizméw i instru-
mentdéw realizacyjnych.

Warte podkreslenia sa twierdzenia SRK, ze konieczne sa zmiany systemu in-
stytucjonalno-regulacyjnego, ze poziom zycia zalezy od jakosci gospodarki, ze
Polska musi posiada¢ nowoczesna polityke rozwojowa, uwzgledniajaca filozofig
Strategii Lizbonskiej. Niefortunna jest zas teza, zgodnie z ktéra ,,Nowoczesna
polityka rozwoju jest konieczna dla racjonalnego wykorzystania szans plyna-
cych z cztonkostwa Polski w Unii Europejskiej” (s. 5). To instrumentalne po-
dejscie do naszego cztonkostwa i rozwoju (rozumianego czesto jako wydawanie
pienigdzy europejskich, tak typowe dla okresu 2004-2006) powinno by¢ wresz-
cie wyrugowane. A jest zadziwiajaco mocno zakorzenione.

Strategia Rozwoju Kraju w omawianej wersji — wbrew zapewnieniom — nie
moze by¢ w pelni uznana za podstawowa przestanke dla Narodowej Strategii
Spojnosci, Krajowego Planu Strategicznego dla Obszarow Wiejskich i Strategii
Rozwoju Rybolowstwa oraz wynikajacych z nich programéw operacyjnych.
Powstata, niestety, kilka miesigcy po nich, jest zatem raczej ich streszczeniem
niz podstawa. SRK, jesli ma by¢ istotnie strategia rozwoju kraju, nie powinna
si¢ tez redukowaé do programow zwiazanych wytacznie z politykami europe;j-
skimi. Takie znane z minionego okresu zawg¢zenie zakresu dokumentow strate-
gicznych powinno by¢ jak najszybciej wyeliminowane.

Diagnoza powtarza w wigkszo$ci dane znane z wczesniej opublikowanej
Narodowej Strategii Spojnosci i rozwija je szerzej w zataczniku?. Wiele z tych
danych bytoby znacznie bardziej czytelnych, gdyby analizowac je na tle innych
panstw, zwtaszcza najblizszych sasiadow i konkurentow. Cieszy nasze tempo
wzrostu (do 5% PKB rocznie, mimo np. stabej koniunktury gospodarki w tak
waznych dla nas Niemczech), ale wigkszos¢ krajow, ktore weszty z nami do
Unii, rozwija si¢ znacznie szybciej. Bez tej wiedzy grozi nam samozachwyt,
ktory zawsze jest zagrozeniem dla rozwoju. Sporzadzona na podstawie diagno-
zy analiza SWOT przy catej swej ogolnej trafnosci takze brzmi nieco ogolniko-
wo. Niektore informacje staja si¢ tez mato czytelne z powodu ogdlnikowosci,
a nawet w ogole nie powinny si¢ znalez¢ w tej czesci (np. zapowiedz, ze rzad
zamierza radykalnie zmieni¢ sytuacj¢ w administracji publicznej). Do mato

2 Nalezy zauwazyé coraz wyzsza jako$é i spojnosé diagnoz w polskich dokumentach plani-
stycznych oraz opracowaniach naukowych. Por. np. G. Gorzelak, 2006, ,,Zr6znicowania regional-
ne w Polsce i Europie”, w: G. Gorzelak, A. Tucholska (red.), Rozwdj, region, przestrzen, Warsza-
wa: Ministerstwo Rozwoju Regionalnego (w druku).
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trafnych nalezy zaliczy¢ konstatacje o wysokiej przedsigbiorczosci Polakow,
czego dowodem ma by¢ 3,6 mln podmiotéow gospodarczych (okoto 1/3 z nich
w ogole nie dziala, tyle Ze nie wyrejestrowano ich z REGON). Wspomniany na
s. 11 wzrost eksportu zywnosci (wigkszy niz w innych branzach) jest bardzo
wazny, ale nizszy wzrost eksportu w branzach bardziej nowoczesnych §wiad-
czy o utrzymywaniu si¢ strukturalnego zacofania i nienowoczesno$ci gospo-
darki. Wbrew tezie ze s. 11, przysztosé¢ wojewodztw wschodnich (nie Sciany
Wschodniej, jak pisza autorzy) w okresie objetym SRK w ograniczonym stop-
niu zalezy od wspotpracy transgranicznej, za granica wschodnig bowiem (z wy-
faczeniem Litwy) nie wida¢ istotnych impulséw rozwojowych. Na s. 12 stusz-
nie za$ pisze si¢, ze Polska nie powinna opiera¢ zdolnosci konkurencyjnych na
niskich kosztach pracy (chociaz wcze$niejsza diagnoza nie prowadzi do takich
wnioskow; warto zestroi¢ wnioskowanie).

Sposrod wielu bardzo stusznie przedstawionych aspektow zroéznicowania
nie wybrano tych decydujacych wspotczesnie o zacofaniu (i nowoczesnosci).
Tymczasem najwigcej nas dzieli od wyzej rozwinigtych krajow wlasnie w dzie-
dzinach uznawanych na $wiecie za kluczowe czynniki rozwoju: B + R, innowa-
cyjnos¢, zasoby ludzkie, przedsigbiorczo$¢. Strategia w zwiazku z tym mogtaby
si¢ $wietnie obejs¢ bez opisu wielu innych zmiennych (z wytaczeniem ochrony
srodowiska 1 infrastruktury strategicznej), koncentrujac si¢ zas$ na tych kluczo-
wych.

Przedstawione w tekscie szanse i1 zagrozenia rozwoju polskiej gospodarki
obejmuja istotnie kluczowe kwestie zewnetrzne, ich omowienie jest jednak na
ogot nadmiernie ogolne i nie do$¢ konkretne w sformutowaniu skutkow dla kra-
ju, np. ,,(...) wdrazanie Strategii Lizbonskiej bedzie dla Polski zarowno duzym
wyzwaniem, jak rowniez zroédlem przyspieszenia rozwoju gospodarczego”,
s. 14. Jak na analiz¢ SWOT (bo niczym innym ta cze$s¢ SRK w gruncie rzeczy
nie jest) jest ona miejscami nazbyt og6lna i niezdecydowana.

Bardzo interesujacym w zatozeniu zabiegiem jest sformutowanie dylematow,
przed jakimi stoi Polska. Ma to sens oczywiscie wtedy, gdy jest sposobem na
zwigzte przedstawienie na tej podstawie rozstrzygnigé, jakie zdecydowano sig
w tych sprawach przyja¢. Bytaby to wielka sila strategii. Niestety, otrzymujemy
tylko liste dylematéw, zadnych odpowiedzi. Mozna tez mie¢ uwagi do niekto-
rych z omoéwionych dylematow.

Po pierwsze, niektore czasem sa formutowane w sposob nieco nazbyt uprosz-
czony (,,pieniadze na inwestycje czy edukacjg”).

Po drugie, nalezatoby uwzgledni¢ dylematy nie mniej wazne, a moze waz-
niejsze od niektorych wymienionych:

— podnosi¢ komfort zycia czy inwestowac¢ w rozwdj (innowacyjnos¢, przedsig-
biorczos$¢, strategiczna infrastruktura)?

— wydawac $rodki UE na dziatania socjalne w rolnictwie i innych sektorach czy
na rozwoj?

Po trzecie, dylemat ,,czy wspiera¢ regiony silniejsze” nie jest w petni popraw-
nie sformutowany, bo nie chodzi o to, czy wspiera¢, lecz z jakim nat¢zeniem
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i jakimi instrumentami. Czyli jak — wreszcie — wdrozy¢ polityke regionalna,
ktora uwzglednia rzeczywiste zroznicowania rozwojowe regiondow i umie si¢ do
nich dostosowa¢. Dylemat, czy wspiera¢ firmy prywatne, brzmi wrecz prowo-
kacyjnie, wziawszy pod uwage jawne i ukryte dotacje, jakimi od lat zalewa sig
nadal niesprywatyzowane sektory przemystu (zwlaszcza wydobywczego czy
stoczniowego). Podsumowujac, mimo wielu bardzo trafnych uwag dotyczacych
diagnozy rozwoju kraju oraz gtdwnych problemoéw rozwojowych, nie uzyskuje-
my wyrazistej odpowiedzi, na czym Polska powinna skoncentrowa¢ uwagg, by
wykorzysta¢ swe mocne strony i przezwyciezy¢ stabosci. Ktore z problemow
sa wazne, ale ktore sa wazniejsze i przez to wymagaja szybszej badz intensyw-
niejszej akcji? Odpowiedz na te pytania winna rozstrzygaé nie tylko o sformu-
towaniu celow, lecz takze o charakterze niezbednych instrumentéw i podziale
srodkow finansowych, przynajmniej w teorii’. Co powstato?

Wizja, zgodnie z ktora ,,Polska w 2015 roku to kraj o wysokim poziomie i ja-
ko$ci zycia mieszkancoéw oraz silnej i konkurencyjnej gospodarce, zdolnej do
tworzenia nowych miejsc pracy”, nikogo raczej nie porwie, bo sformutowano
ja nazbyt ogoélnikowo. Wolatbym np., zeby mowa w niej byta o nowoczesnych,
nie tylko nowych miejscach pracy. Wezesniejsza diagnoza nie zachgcala do my-
Slenia o silnej 1 konkurencyjnej gospodarce, zatem wizja, jesli ma mie¢ wplyw
na myslenie i zachowanie ludzi, winna przemowi¢ bardziej konkretnym jgzy-
kiem. I czy ten obszar winien by¢ opisywany deklaratywnie (musi, powinno,
chcemy)?

Po przedstawieniu wizji cel sformutowany zostat nastgpujaco: ,,Gtownym
celem strategii jest podniesienie poziomu zycia i jako$ci zycia mieszkancow
Polski: poszczegolnych obywateli i rodzin”. Osiagnigciu tego celu stuzy¢ ma
realizacja sze$ciu priorytetow strategicznych:

1) wzrost konkurencyjnos$ci i innowacyjnosci gospodarki,

2) poprawa stanu infrastruktury technicznej i spotecznej,

3) wzrost zatrudnienia i podniesienie jego jakosci,

4) budowa zintegrowanej wspolnoty spotecznej i jej bezpieczenstwa,
5) rozwoj obszarow wiejskich,

6) rozw¢j regionalny i podniesienie spojnosci terytorialne;j.

Kazdy z tych priorytetow sktada sig¢ z kolei z dziatan stuzacych jego wyko-
naniu. Nie jest jasne, czy kolejnos¢ na liscie priorytetow ma jakie$ znaczenie.
Szkoda, bo przedstawione priorytety, jesli pomina¢ rozwo6j obszaréw wiejskich
(ktory nie powinien by¢ traktowany odrebnie od rozwoju regionalnego), dobrze
odpowiadaja potrzebom rozwoju. Podobnie dzialania stuzace ich wypetnieniu,
aczkolwiek mozna mie¢ uwagi do niektorych z nich.

W odniesieniu do priorytetu 1 nalezy zwroci¢ uwagg, ze sektor B + R (podob-
nie jak sektor ustug ochrony zdrowia) cierpi przede wszystkim z powodu swej
niskiej jakosci, co czyni go nieatrakcyjnym dla biznesu (i nauki §wiatowej). Bez

3 Jak sig okazuje, nie bedzie miata ona znaczenia, $rodki podzielono bowiem miedzy programy
operacyjne, zanim powstatl pierwszy zarys SRK.
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gruntownej reformy instytucjonalnej zwigkszenie naktadow na B + R przynie-
sie raczej wzrost marnotrawstwa niz poprawg sytuacji. Zamykanie najgorszych
placéwek, co zapowiada si¢ w SRK, nie moze zastapi¢ zmian mechanizmu
promowania innowacyjnosci. Podobnie jak w wigkszo$ci panstw, innowacyj-
no$¢ gospodarki zalezy od naktadow na B + R nie tyle sektora publicznego,
ile prywatnego. Trzeba zatem przede wszystkim tworzy¢ mechanizm prostych
i skutecznych zachet dla firm sektora prywatnego, zarowno jako tworcow, jak
1 konsumentéw innowacji.

Nieco jasniejszego podejscia wymaga kwestia prywatyzacji, sam tytut dziata-
nia bowiem ,restrukturyzacja tradycyjnych sektoréw przemystowych i prywa-
tyzacja” sugeruje, ze prywatyzacja nie obejmie tradycyjnych sektorow przemy-
stowych. Po 16 latach restrukturyzacji strategia nie moze nie odpowiedzie¢ na
pytanie, jaka czg$¢ przemystu (i przedsigbiorstw) pozostanie w r¢kach panstwa
w 2015 roku, albo ktore sektory sa uwazane za strategiczne i w jakim stopniu
pozostang panstwowe.

Nadmierna rolg przypisuje si¢ rybotowstwu, ktore wytwarza znikoma czgs$é
dochodu narodowego. Zdaje sig, ze takie uhonorowanie wynika gléwnie z po-
wodu istnienia wspdlnej polityki rybotéwstwa. Ale — skoro podtrzymujemy ele-
menty podej$cia sektorowego — czemu podobnej lub wigkszej wagi nie przywia-
za¢ np. do gospodarki turystycznej, ktora wytwarza znacznie wigcej dochodu
niz rolnictwo i rybotowstwo razem wzigte, rozwija si¢ niezwykle dynamicznie
i jest gldownym eksporterem w polskiej gospodarce? Generalnie rzecz biorac,
relikty podejscia sektorowego powinny by¢ ograniczane w strategii, zwlaszcza
gdy nie dotycza sektoréw przysztosciowych.

Jesli chodzi o priorytet 2 (poprawa stanu infrastruktury technicznej i spotecz-
nej), to osiagnigcie formutowanych w nim dziatan zalezy przede wszystkim od
jakos$ci panstwa, prawa, administracji publicznej, tymczasem w tej czesci o re-
formie instytucjonalnej nie wspomina si¢ ani stowem. Nie mozna tez oczekiwaé
poprawy transportu kolejowego bez radykalnej restrukturyzacji grupy PKP i li-
beralizacji rynku.

W przypadku priorytetu 3 (wzrost zatrudnienia i podniesienie jego jakoS$ci)
pozadana rzecza byloby bardziej konkretne przedstawienie zakresu i tempa
zmian, zwlaszcza w odniesieniu do obnizania pozaptacowych kosztow pracy,
jak tez liberalizacji kodeksu pracy.

Priorytet 4 (budowa zintegrowanej wspdlnoty spotecznej i jej bezpieczen-
stwa) dotyka kwestii tak pozadanych, ze chciatoby si¢ jedynie wiedzie¢ wigcej
0 sposobie ich operacjonalizacji.

Priorytet 5 (rozw6j obszarow wiejskich) 1 6 (rozwdj regionalny i podniesienie
spojnosci terytorialnej) powinny by¢ zintegrowane jako jeden spdjny obszar in-
terwencji. W $wietle nauki, przeciwstawienie wsi miastu nie oddaje w peni cha-
rakteru problemu zréznicowan terytorialnych, jakie ksztattuja si¢ wspotczesnie.
Polska wie$ — pomijajac obszary zagrozone marginalizacja, zwlaszcza popege-
erowskie — bardzo szybko podnosi standard cywilizacyjny i1 podlega procesom
urbanizacji. Obszar, w ktérym rzeczywiscie narastaja roznice, dotyczy relacji
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aglomeracje—reszta kraju. To mate i $rednie miasta, zwlaszcza w regionach sta-
biej rozwinigtych, relatywnie traca na znaczeniu i coraz bardziej oddalaja si¢
od wielkich miast, zarowno ze wzgle¢du na strukturg ekonomiczna, jak i poziom
zycia. Dlatego tez rozdzielanie polityki rozwoju obszarow wiejskich od polityki
rozwoju regionalnego jest decyzja co najmniej kontrowersyjna, ktora zastuguje
na debatg i rewizje¢. Tym bardziej ze sformutowane w SRK cele polityki rozwoju
regionalnego (zwanej wymiennie polityka regionalng) tworza dobre ramy dla
rozwoju kraju w ujgciu terytorialnym, nawet jesli nie ma tu jasnej odpowiedzi
na sformutowany wczesniej dylemat, jakie regiony i obszary wspiera¢ przede
wszystkim. Warto zwréci¢ uwage, iz SRK (w §lad za innymi dokumentami pla-
nistycznymi) zauwaza rol¢ gtownych osrodkéw miejskich Polski wschodniej
i przewiduje ich wsparcie. Podobnie wskazuje na potrzebg wykorzystania szans
rozwoju gtownych polskich aglomeracji, ktore przesadzaja dzi$ o konkuren-
cyjnosci 1 poziomie rozwoju kraju i regionow. Na wyrdznienie zastuguje tez
—w SRK tylko zarysowany — program operacyjny Polska Wschodnia, niewat-
pliwie najbardziej nowatorski program rozwoju w ostatnich latach.

Bardzo cenne jest wskazanie kierunkowych obszaréw wsparcia rozwoju po-
szczegodlnych wojewodztw w ramach polityki regionalnej panstwa. To zapowiedz
nowej jakosci we wspotksztalttowaniu polityki rozwoju w ujgciu przestrzennym
1 uzgadnianiu priorytetow rozwojowych migdzy centrum a regionami. Byloby
rzecza pozadana zarysowanie sposobu wlaczenia tego podejscia w konstruowa-
nie programow operacyjnych i innych dziatan finansowanych z budzetu central-
nego.

W rozdziale zatytutowanym ,,Uwarunkowania realizacji celow strategii” za
glowny warunek stusznie uwaza si¢ poprawe (wolatbym: gruntowna reformg)
systemu instytucjonalno-regulacyjnego. Niestety, zapowiadane zmiany sfor-
mutowano nazbyt ogdlnikowo, by moc ocenié, czy rzeczywiscie nastapi prze-
ksztatcenie (i jakie) w stosunku do stanu obecnego. Przez ,,dobre prawo” czy
»efektywne panstwo” kazdy rozumie pewnie co$ odmiennego. Chciatoby si¢
wiedzie¢, czy model polskiej administracji po reformie bedzie blizszy modelo-
wi szwedzkiemu czy francuskiemu. A moze brytyjskiemu lub niemieckiemu?
Nie wiadomo tez, dlaczego nie udalo si¢ przettumaczy¢ na polski terminow ta-
kich jak good governance czy better regulations.

Cze¢$¢ omawiajaca finansowanie SRK az nadto wyraznie pokazuje, ze stra-
tegia zostala przygotowana gléwnie z mysla o wykorzystaniu srodkoéw polity-
ki spdjnosci Unii Europejskiej. Wktad krajowy okreslono na poziomie 18,4%
(czyli blisko minimalnego limitu wspotfinansowania wymaganego przez prze-
pisy unijne). Podobnie zatem jak w okresie 20042006, rozwdj kraju uzalez-
nia si¢ od Srodkow europejskich, konsekwentnie minimalizujac naktady wias-
ne. Tymczasem $rodki publiczne dostgpne w Polsce na rozwoj sa niewatpliwie
znacznie wigksze niz owe 18,4% (czyli 16,3 mld euro) w okresie 2007-2013.
Gdzie zatem sg te $rodki? Dlaczego nie uwzgledniono ich w SRK? Jaki wptyw
mie¢ bedzie ich wydanie na osiaganie celow strategicznych? Jaka czgs$¢ rzeczy-
wiScie zostanie wydatkowana na przedsigwzigcia o charakterze rozwojowym?
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A sa to niemale kwoty, jesli pamigtac, ze niektore instytucje maja tak wielka
potrzebe przecigcia obszarow chronionych nad Rospuda wielkimi estakadami,
ze sa gotowe finansowac to przedsigwzigcie ze srodkow wihasnych, rezygnujac
ze $srodkow UE. Moim zdaniem strategia powinna da¢ szacunkowy, ale wresz-
cie kompletny obraz publicznych srodkow finansowych dostgpnych na rozwoj.
Ograniczenie analizy wytacznie do dofinansowania z funduszy europejskich nie
daje pelnego obrazu finansow, a zatem utrudnia oceng wykonalnosci i efektyw-
no$ci SRK i stawia pod znakiem zapytania kompletno$¢ obrazu instrumentow
i srodkow, ktore rzeczywiscie w skali kraju mozemy przeznaczaé na rozwoj*.

Strategia w ogole jest strukturalnie bardziej rozbudowana w czg$ciach do-
tyczacych zagadnien ujetych w Narodowej Strategii Spojnosci, czyli wykorzy-
stania srodkéw Unii Europejskiej na potrzeby restrukturyzacji i rozwoju kraju.
Mozna oczekiwaé, ze SRK zdefiniuje i1 blizej omdwi takze te obszary, ktore
w NSS si¢ nie mieszcza, czyli takie, ktore maja znaczenie dla rozwoju kraju, ale
—z jakichkolwiek przyczyn — beda mogly by¢ osiagnigte wytacznie dzigki §rod-
kom wtasnym. Uwazam tez, ze strategia nie powinna zostawia¢ bez odpowiedzi
pytania o strukture alokacji srodkow pomigdzy zasoby ludzkie, przedsigbior-
stwa 1 infrastrukturg. Im wigcej wydatkow na infrastrukturg niestrategiczna, tym
mniejsze prawdopodobienstwo, ze nastapi przyspieszenie rozwoju i poprawa
pozycji konkurencyjnej kraju.

Tam, gdzie mowa o systemie realizacji strategii, zabrakto konkretow. Zabraklo
kryteriow oceny zgodnosci polityk i strategii, chociaz to jeden z kluczowych
problemow shlusznie wymienianych w tekscie. Mechanizm koordynacji (na-
wiasem mowiac, dotyczacy dziatan juz prowadzonych od dawna, programy
operacyjne przygotowano bowiem, nie czekajac na rozstrzygnigcia SRK) jest
ogo6lnikowy i przypomina w swym zarysie rozwigzania z okresu 2004-2006,
zwlaszcza w odniesieniu do centralizacji i rozbudowanych ciat opiniodawczych,
ktore tak zta rolg odegraty w mijajacym okresie®. Zabrakto w opisie miejsca dla
podejscia menedzerskiego, dla wiaczenia instytucji prywatnych, ktore w wielu
przypadkach sa znacznie lepiej przygotowane do realizacji konkretnych dzia-
tan niz administracja panstwowa. Najwyrazniej model zarzadzania nadal oparty
jest na glgbokim przekonaniu, ze administracja (zwlaszcza centralna) nie tylko
najlepiej zaplanuje, lecz takze wtasnorgcznie wykona zadania. To jest podejscie,
ktorego stabos¢ wyszta w petni na jaw w okresie 2004—-2006. Pora, zeby rozdzie-
li¢ wreszcie decyzje strategiczne od operacyjnych, wlaczy¢ instytucje prywatne
w realizacj¢ poszczegdlnych dziatan, jasno okresli¢ zakresy obowiazkow i rozli-
cza¢ bezwzglednie z ich wykonania. Polska administracja ma silna sktonnos¢ do

4 Dotad podijeto tylko kilka prob szacowania $rodkéw na cele rozwojowe w budzecie pafi-
stwa (przez co tu rozumiem takze budzety samorzadowe). Ostatnio w ujgciu regionalnym zob. np.
M. Mackiewicz, E. Malinowska-Misiag, W. Misiag, M. Tomalak, 2005, Dochody i wydatki pub-
liczne. Analiza regionalna, Warszawa: Ministerstwo Gospodarki i Pracy. Zwraca uwagg niebez-
pieczne dla strategii zjawisko trwajacego przez kilka lat niskiego i malejacego poziomu naktadow
inwestycyjnych. Zalozenie, ze mozna to skompensowa¢ srodkami unijnymi, byloby niewlasciwe.

5 Zob. np. M.W. Kozak, 2006, ,,System zarzadzania europejska polityka regionalna w Polsce
w pierwszym okresie po akcesji”, Studia Regionalne i Lokalne, nr 2.
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obrony nawet najgorszych, ale wezesniej przez nig zatwierdzonych projektow,
byle tylko unikna¢ odpowiedzialno$ci za wcze$niejsza nietraftng merytorycznie
decyzje. Otéz, po pierwsze, urzednicy musza mie¢ prawo do popetniania ble-
dow: tatwiej bedzie mozna ich uniknaé w przysztosci i eliminowac¢ ich skutki®.
A jak wiadomo, bledéw nie popeia tylko ten, kto nic nie robi. Po drugie, nie
nalezy — jak to czyniono dotad — taczy¢ kryteribw merytorycznych i politycz-
nych (,,interes spoteczny”) w wyborze projektéw i decyzjach realizacyjnych.
Strategia nie musi wchodzi¢ w szczegoty, ale powinna jasno okresli¢ kluczowe
wytyczne zmian systemu zarzadzania w stosunku do okresu 2004—-2006. Inaczej
grozi nam rownie zte zarzadzanie, ale skutki beda nieporéwnanie gorsze, bo
w znacznie wigkszej skali.

Niezwykle trudnym przedsigwzigciem jest analiza i ocena wartosci docelo-
wych wskaznikdéw osiaggania celow SRK, przedstawionych w tabeli na s. 60-61.
Sktada si¢ na to kilka przyczyn.

Po pierwsze, stabo zarysowane wcze$niej warunki otoczenia. Polska nie jest
samotng wyspa. Jezeli inne kraje, ktore wraz z nami weszty do Unii, zachowaja
tak wysoka dynamikeg rozwojowa jak dotad (a dlaczego nie?), to srednie roczne
tempo wzrostu PKB w Polsce na poziomie 5% nalezy uznac za wynik relatyw-
nie niezadowalajacy, oznaczajacy dalsze wzgledne pogarszanie pozycji kraju
w UE. Ale by¢ moze jest to wlasnie wskaznik realistyczny, zaktadajacy z gory
brak istotnych reform.

Po drugie, niektore wskazniki nie znajduja wsparcia we wezesniejszych par-
tiach strategii, np. czy istotnie, przy takiej strukturze celow i dziatan, mozliwe
jest doprowadzenie do wzrostu naktadow na B + R do poziomu 2,5% PKB?
Trudno znalez¢ w strategii istotne przestanki po temu.

Po trzecie, wykonalnos¢ tej strategii, jak to bardzo stusznie podkresla si¢ wie-
lokrotnie w tekscie, zalezy od reformy systemu instytucjonalnego. Strategia nie
daje jednak klarownej odpowiedzi, jak daleko siggna reformy, kiedy zostana
wprowadzone, czego konkretnie beda dotyczy¢. Sadze, ze gdyby wykona¢ rady-
kalna reformg instytucjonalna, cele zostalyby osiagnigte z naddatkiem, a Polska
wrocitaby do grona liderow transformacji i rozwoju. Za przyktad niech postuza
niezbyt imponujace wskazniki dotyczace zmiany struktury agrarnej: bez refor-
my KRUS oraz rezygnacji z instrumentoéw polityki rolnej o charakterze socjal-
nym nierealistyczne byloby oczekiwanie wigkszych zmian.

Po czwarte, wskaznikow tych jest duzo, co zapewne stanowi konsekwen-
cje rozproszenia celow szczegdlowych. W przypadku priorytetu 4 zdaje sig, ze
w ogole nie wiadomo, jak mierzy¢ integracje i bezpieczenstwo wspolnoty — stad
wielos¢ wskaznikow. Oczywiscie, kazda propozycja ma swoje wady i zalety,
ale by¢ moze warto ograniczy¢ wskazniki do niewielu, za to odnoszacych si¢
do spraw najwazniejszych, np. ilustrujacych poziom i dynamike¢ PKB, wskaznik
zatrudnienia, innowacyjnos¢, autostrady, wyzsze wyksztatcenie.

% Dzieki takiemu rozwiazaniu ma szanse wzrosnaé urzednicza aktywno$¢ skierowana bardziej
na osiaganie celdw niz na zabezpieczanie si¢ przed mozliwa odpowiedzialno$cia za decyzje po-
przez mnozenie zespotdw i komitetow juz to ,.koordynacyjnych”, juz to ,,opiniujacych”.
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Podsumowujac, mozna oceni¢, ze na poziomie ogélnym wstepna Strategia
Rozwoju Kraju jest dokumentem stanowiacym bardzo dobry punkt wyjscia do
przygotowania ostatecznej wersji. Jest §wiadectwem statego postepu polskiej
mysli rozwojowej. Dysponuje dobra diagnoza, skoncentrowana na najwazniej-
szych wspotczesnie kwestiach ekonomicznych i spotecznych, pozostawiajaca
bardziej szczegdtowe informacje w zataczniku. Wprowadza do polskiej prakty-
ki nowa metodg prezentacji utatwiajaca zapoznanie si¢ z glownymi ustaleniami.
Zawiera elementy niewatpliwie nowatorskie. Zarazem jednak pozostawia wiele
pytan i watpliwosci.

Strategia trafnie wskazuje na zjawiska w otoczeniu, ktoére moga mie¢ wptyw
na polska gospodarke, ale na ogét unika odpowiedzi wprost, na czym bedzie on
polega¢. Formutuje dylematy rozwojowe, ale nie dokonuje wyraznego wyboru
zadnej opcji. Definiuje cele 1 wskazniki, ale wobec braku odniesien migdzynaro-
dowych, zwtaszcza do sasiadow i bezposrednich konkurentow, czytelnik spoza
grona specjalistow nie ma podstaw, by trafnie oceni¢ strategi¢. SRK bardzo cel-
nie identyfikuje nieefektywny system instytucjonalny jako gléwna przeszkodg
w osiaganiu celow strategii, ale nie wykracza poza ogolniki, gdy mowa o kie-
runkach jego przeksztatcen’. Strategia jest oszczgdna — nie przeznacza wszyst-
kich dostepnych $rodkéw na rozwdj, ogranicza si¢ tylko do srodkow finanso-
wych Unii Europejskiej oraz wymaganego przez przepisy unijne minimalnego
wspoltfinansowania. Pomimo wszelkiej ostroznosci wymaganej przy ocenie tej
strategii, nie ma watpliwosci, ze nie jest to strategia przetlomu, a raczej kontynu-
acji. Jest tak ostrozna, ze wtasciwie chyba nie mozna jej nie zrealizowac.

Czy najbiedniejszy kraj Unii Europejskiej moze sobie pozwoli¢ na dobra stra-
tegi¢ rozwoju, zblizona do innych panstw europejskich? Nie moze. Musi mie¢
lepsza, i to duzo lepsza. Bardziej lizbonska niz Lizbona; rezygnujaca $wiadomie
z wydawania pienigdzy na cele niezwiazane bezposrednio z rozwojem w XXI
wieku. Jednym z wazniejszych kierunkdéw usprawnien winno tez by¢ poszerze-
nie obszaru planistycznego o kwestie wykraczajace poza Narodowq Strategic
Spojnosci.

Omawiana strategia nie ma wielkiego wplywu na ksztattowanie dokumentow
operacyjnych, powstala bowiem zbyt p6zno. Nie znaczy to jednak, ze mozna
z niej zrezygnowac. Wrecez przeciwnie, bez ambitnej, odwaznej i dobrze zapro-
jektowanej strategii dalszy rozwdj kraju bedzie wypadkowa réznych dziatan,
dla ktorych oceny zabraknie wytycznych i miary, jaka powinna dawac strategia.
Strategia ta nie powinna wszakze ani ukrywac¢ prawdy o sytuacji kraju w ujgciu
porownawczym, ani tym bardziej ograniczac si¢ jedynie do uzasadniania celo-
wosci programow operacyjnych UE.

Polska bedzie za kilka lat na pewno innym krajem. Bez radykalnych zmian
w polityce rozwoju ma szanse mimo to pozostawac najbiedniejszym krajem
Unii. Omawiana strategia jest dobrym dokumentem, ale to juz nie wystarcza,

7 Oczywiscie, strategia nie jest dokumentem stosowanym do szczegdtowego projektowania
systemu instytucjonalnego i zarzadzania, ale powinna wskaza¢ kluczowe rozwiazania, jakie maja
by¢ wprowadzone, wskaza¢ kotwice systemowe.
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by trwale przezwycigzy¢ zacofanie kraju, ma ono bowiem charakter wzgledny
i zalezy w réwnym stopniu od naszych dziatan, jak i od dziatan konkurencji.

SHarLL, WE MEET THE CHALLENGE?

Article analyses draft version of the National Development Strategy
2007-2015 adopted by the GoP in June 2006. This is the most important plan-
ning document. Its implementation may to a large extent influence competitive
position of Poland within a decade. Analysis of presented diagnosis, objectives
and priorities and outlined delivery mechanism leads to a conclusion that it is
modern and interesting strategy, however not ambitious enough to ensure that
Polish economy takes high place among other EU countries.



