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Streszczenie

Autor dokonuje analizy Strategii na rzecz Odpowiedzialnego Rozwoju, procesu jej two-
rzenia oraz miejsca w polityce panstwa. Podejmuje prob¢ odpowiedzi na pytanie o jej
wykonalno$¢, a takze o stopien i kierunek oddziatywania nowej polityki na sytuacje
spoleczno-gospodarczg. Przywoluje inne dokumenty bedace podstawa polityki panstwa
po 1989 1., ze szczegdlnym uwzglednieniem procesu jej tworzenia, cech charakterystycz-
nych oraz roli w éwczesnym otoczeniu instytucjonalnym. Nastepnie omawia proces
tworzenia i przyjmowania Strategii na rzecz Odpowiedzialnego Rozwoju. Bada sp6jnos¢
i wykonalnos¢ celow Strategii. Ponadto instrumenty nowej polityki panstwa poddaje
krytycznej ocenie, co zostalo rozwiniete na wybranych przyktadach pokazujacych sys-
temowe problemy zwigzane z wdrozeniem polityki SOR. Artykul konczy sie postulatami
pod adresem SOR oraz kolejnych projektéw polityki panstwa.
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Evaluation of the Strategy for Responsible Development as a New
Development Model in the Context of the Previous Economic Strategies

Abstract

The author makes an attempt to analyze the Strategy for Responsible Development
(SRD), the process of its creation and its place among state policies. He tries to answer
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the question about its feasibility, degree and direction of the impact of new policies on
the social and economic situation. He refers to previous policy-making documents after
1989, with an empbhasis on the process of their creation, characteristics and role in the
institutional environment. Next, he discusses the process of developing and adopting
the SRD. The coherence and the ability to achieve the objectives of the Strategy are ex-
amined. Additionally, instruments of the new state policy have been critically evaluated,
which has been expanded on selected examples showing system problems with the
implementation of SRD policies. The article concludes with proposals addressed to the
SRD and future state policies.

Keywords: economic policy, strategy, economic planning, development

Dobra koniunktura §wiatowa, ktdrej towarzyszy poprawa nastrojow konsumentow,
przedsiebiorcéw i inwestoréw, stwarza optymalne warunki dla rozwoju gospodar-
czego i planowania strategicznego. We wskazanych warunkach polski rzad przyjat
wiele rozwigzan, ktore wplynely na podzial débr i strukture finanséw publicznych.
Mozna do nich zaliczy¢ programy Rodzina Plus, Mieszkanie Plus, a nawet likwidacje
gimnazjow, obciazajaca budzety gmin. Jednoczesnie dokonano powaznych zmian
w instytucjach zastanych, wptywajac na podstawy funkcjonowania panstwa. Wystar-
czy wymieni¢ dziatania zwigzane z Trybunatem Konstytucyjnym, ale takze zmiany
wieku emerytalnego, kwoty wolnej od podatku dochodowego oraz poziomu mini-
malnego wynagrodzenia. Wymienione wyzej dzialania rzadu i pozostatych organow
administracji publicznej, zgodnie z zalozeniami nowej ekonomii instytucjonalnej,
przektadaja sie na przyszte otoczenie gospodarcze.

Wyniki w gospodarce dla roku 2016 byly pozytywne. Dynamika wzrostu PKB
spadla z poziomu 3 proc. w pierwszym do 2,7 proc. w czwartym kwartale'. Nawet
postepujacy spadek bezrobocia — poza wzmocnieniem pozycji pracownika na rynku
pracy — ujawnil brak dostepne;j sity roboczej w niektorych branzach i lokalizacjach.
Rysunki 1-3 wskazujg, ze w 2017 r. zauwazalny jest powr6t na $ciezke wzrostu, jaka
obserwowano do IV kwartatu 2015r.

Saldo budzetu panistwa w grudniu 2016 r. byto najnizsze od przynajmniej kilku-
dziesieciu lat i wyniosto —18,73 mld PLN. Trudno oceni¢, czy sytuacja ta powtorzy
sie w nastepnych latach, jednak utrzymujace si¢ zalozenie Ministerstwa Rozwoju
o deficycie na koniec 2017 r. mimo nadwyzek po II i IIT kwartale moze wskazywac
na znaczgce pogorszenie si¢ salda budzetu w ostatnich miesigcach roku. Istnieja zatem
przestanki do postawienia tezy o zmianie sposobu zarzadzania budzetem panstwa.

1 Zrédlo: dane GUS.
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Przywolane czynniki koniunkturalne i instytucjonalne stanowia kluczowy punkt
odniesienia do Strategii na rzecz Odpowiedzialnego Rozwoju (SOR). Zgodnie z zapo-
wiedziami cztonkéw Rady Ministréw ma to by¢ najwazniejszy dokument strategiczny,
na podstawie ktorego prowadzona bedzie polityka gospodarcza do 2030 r. SOR sta-
nowi nie tylko strategie rozwoju, ale takze propozycje zmiany modelu gospodarczego
i kierunku polityki panstwa. W zwigzku z tym jest to specyficzny przyklad polityki
publicznej, ktéra wykracza daleko poza sfere dokumentéw w swojej kategorii.
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Zr6dto: Ministerstwo Finansow, SpotData.

W niniejszym artykule podjeto prébe analizy Strategii na rzecz Odpowiedzial-
nego Rozwoju, procesu jej tworzenia oraz miejsca w polityce panstwa. Podjeto probe
odpowiedzi na pytanie o jej wykonalnos¢, a takze o stopien i kierunek oddziatywania
nowej polityki na sytuacje spoteczno-gospodarcza. W pierwszej kolejnosci przywolano
dotychczasowe dokumenty bedace podstawa polityki panstwa po 1989 r., ze szcze-
gélnym uwzglednieniem procesu jej tworzenia, cech charakterystycznych oraz roli
w dwczesnym otoczeniu instytucjonalnym. Nastepnie omdwiono proces tworzenia
i przyjmowania Strategii na rzecz Odpowiedzialnego Rozwoju. W czwartym rozdziale
zbadano spdjnos¢ i mozliwos¢ realizacji celow Strategii. Rozdzial pigty poswiecony
jest instrumentom nowej polityki panstwa. W dalszej kolejnosci na wybranych
przyktadach wskazano systemowe problemy zwigzane z wdrozeniem polityki SOR.

Plany i dokumenty strategiczne po 1989r.

Po 1989 r. stworzono wiele dokumentéw rzadowych, ktére okreslano mianem
»plandw” i ,strategii”. Jednak poréwnywanie ich ze Strategig na rzecz Odpowiedzial-
nego Rozwoju jest klopotliwe i wymaga zastosowania mocnych zalozen. Krotkie
omoéwienie wybranych plandw i strategii jest konieczne do wyznaczenia miejsca
SOR w rzadowej polityce gospodarczej.

Plan Sachsa-Liptona oraz rzadowy program gospodarczy zwany planem Balcerowi-
cza’ koncentrowaly sie na dzialaniach w horyzoncie 12 miesiecy. Bylo to uzasadnione
ich gléwnym celem - transformacjg gospodarki centralnie planowanej do warunkéw

2 Urzad Rady Ministroéw, Program Gospodarczy. Glowne zalozenia i kierunki, Warszawa 1989.

Studia z Polityki Publicznej



Ocena Strategii na rzecz Odpowiedzialnego Rozwoju jako nowego modelu rozwoju... 35

rynkowych w krétkim okresie. Niemniej w obu programach zawarto kilka zadan
o charakterze srednioterminowym. Jeftrey Sachs i David Lipton w drugiej czesci pre-
zentacji przedstawionej w Senacie RP w lipcu 1989 r. wskazali na koniecznos¢ zlikwi-
dowania niedoboréw rynkowych poprzez zaciesnienie polityki fiskalnej i monetarnej,
a nastepnie demonopolizacje, pelng liberalizacje sektora prywatnego, deregulacje
i uwolnienie cen’. Wiele zadan planu Balcerowicza pokrywalo si¢ z wymienionymi
propozycjami. Niestety, oba plany nie wyznaczyty bezwzglednych terminéw pelnej
realizacji. Mozna jedynie wskaza¢, ze wprowadzenie najbardziej zlozonej zmiany
instytucjonalnej - systemu podatkowego - trwato do lipca 1993 r.*. W zwiazku z tym
horyzont planéw mozna okresli¢ jak 3-5 letni. Warto przypomnie¢ specyficzny tryb
przygotowywania — plan Sachsa-Liptona wedlug wspomnien pierwszego z autoréow
powstal w ciggu jednej nocy, podczas ktdrej spisano wnioski z rozmowy z ministrem
pracy i polityki socjalnej Jackiem Kuroniem®.

Pierwszy dokument o charakterze strategii sredniookresowej zostal przyjety
przez rzad koalicji SLD-PSL w 1994 r. Strategia dla Polski autorstwa zespotu pod
kierunkiem Grzegorza Kolodki stanowila zbiér zadan na lata 1994-1997. Jak wska-
zali jej autorzy, gléwnym celem Strategii byto dokonczenie reform rynkowych przy
jednoczesnym obnizeniu ich kosztéw spotecznych®. Wyznaczono trzy priorytety:
(1) szybki wzrost gospodarczy; (2) stabilizacj¢ systemowa i makroekonomiczng;
(3) poprawe warunkow zycia. Nastepnie przywolywano warto$¢ negocjacyjnych
regul podziatu efektow pracy, co moze wskazywac na obecnos¢ czwartego priorytetu
na pewnym etapie prac. Pojawienie si¢ tego zagadnienia w tym miejscu dokumentu
mozna uzna¢ za btad metodologiczny. Szczegélowe cele zwiazane z priorytetami
zostaly ujete w szerokim zakresie: 22-procentowy wzrost PKB w latach 1994-1997
(ok. 5 proc. rocznie); obnizenie dlugu publicznego oraz utrzymanie go na poziomie
do 60 proc. PKB do 2004 roku’; ograniczenie deficytu do 2-3 proc.; wzrost placy
realnej w latach 1994-1997 o 11 proc.; spadek stopy bezrobocia do 14 proc.%; wzrost
inwestycji 0 32,4 proc. w latach 1994-1997.

Strategia dla Polski zostal rozwinigta w dziesi¢ciu programach weztowych dotycza-
cych rynku pracy, pomocy spotecznej, rozwoju obszardéw wiejskich, sektora finansow

3 D. Lipton, J. Sachs, S. Fischer, J. Kornai, Creating a Market Economy in Eastern Europe: The Case
of Poland, “Brookings Papers on Economic Activity” 1990, No. 1, s. 100.

4 5lipca 1993 r. weszla w zycie ustawa z dnia 8 stycznia 1993 r. o podatku od towardw i ustug oraz
o podatku akcyzowym, Dz. U. 1993, nr 11, poz. 50, wprowadzajaca oba rodzaje podatkow.

5 J. Sachs, Poland’s First Economic Reform Plan of July 1989, 13 kwietnia 2015, http://jeffsachs.
org/2015/04/polands-first-economic-reform-plan-of-july-1989/

6 G. Kolodko, Strategia dla Polski, Warszawa 1994, s. 41.

7 Dlug publiczny w roku opracowania Strategii dla Polski wynosil 65 proc. PKB (dane GUS).

8 Stopa bezrobocia na koniec roku opracowania Strategii dla Polski: 16 proc. (dane GUS).
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publicznych, prywatyzacji i konkurencyjnosci polskiej gospodarki. Kazdy program
zostal przedstawiony w ramach schematu Diagnoza — Cele - Srodki - Zagrozenia
- Gléwne kryterium wykonawcze. Gtéwnym $rodkiem osiggania celow szczegoto-
wych miata by¢ aktywnos¢ legislacyjna Rady Ministréw i tworzenie odpowiednich
warunkow instytucjonalnych. Co charakterystyczne, wskazano konkretne ustawy,
ktore mialy zosta¢ znowelizowane lub stworzone od podstaw. Autorzy dodali réwniez
wstepne zalozenia do projektow nowych aktéw prawnych.

W zakresie aktywnosci inwestycyjnej panstwa wskazano kilka obszaréw z zakresu
doébr publicznych: budowe drog i autostrad, modernizacje kolejnictwa, infrastruktury
i budownictwa mieszkaniowego, rozbudowe sieci gazowniczej. Gléwnym narzedziem
realizacji programu ,, Miedzynarodowa konkurencyjnos$¢ polskiej gospodarki” miato
by¢ wzmacnianie pozycji Polski w WTO, wobec Unii Europejskiej oraz w stosunkach
handlowych z innymi pafistwami poprzez rozwdj instytucyjnych ram wolnego handlu.

Proces tworzenia Strategii dla Polski mozna uznac za sprawny i krotki. Szef zespotu
autoréow G. Kolodko zostal powolany na ministra finanséw 28 kwietnia 1994 r.’. Po
42 dniach, 9 czerwca, Strategia zostala zaprezentowana na posiedzeniu Sejmu RP,
ktéry debatowal nad nig dwa tygodnie p6zniej'. Do konca roku Sejm uchwalit cze¢s§é
ustaw realizujacych zamierzenia omawianego dokumentu''.

Kolejnym dokumentem o znamionach strategii gospodarczej byl Program Upo-
rzagdkowania i Ograniczania Wydatkéw Publicznych, znany szerzej jako plan Hausnera.
W istocie nie byl to dokument o charakterze kompleksowej strategii gospodarczej,
a przede wszystkim projekt zmian instytucjonalnych zmierzajacych do sprawniejszego
i efektywniejszego funkcjonowania organéw administracji publicznej. Gtéwnym
obszarem zwigzanym z gospodarka byty zmiany na rynku pracy i w $wiadczeniach
emerytalnych. Program zaktadal zréwnanie wieku emerytalnego kobiet i mezczyzn,
ograniczenie $wiadczen przedemerytalnych i aktywizacje zawodowa 0s6b po 45. roku
zycia. W tzw. planie Hausnera zabraklo rekomendacji dotyczacych pobudzania
gospodarki w celu zwiekszenia dochodéw budzetowych, na co zwracano uwage
w opiniach ekspertéw sejmowych'2.

® M.P. 1994, nr 25, poz. 204.

10 Stenogramy posiedzen Sejmu RP II Kadencji, posiedzenia nr 22 i 23, Warszawa 1994.

11 M.in. pakiet ustaw podatkowych, ustawe z dnia 14 grudnia 1994 r. o zatrudnieniu i przeciwdziataniu
bezrobociu (Dz. U. 1995, nr 1, poz. 1), ustawe z dnia 16 grudnia 1994 r. o negocjacyjnym systemie ksztal-
towania przyrostu przecigtnych wynagrodzen w podmiotach gospodarczych oraz o zmianie niektérych
ustaw (Dz. U. 1995, nr 1, poz. 2), ustawe z dnia 1 grudnia 1994 r. o zasilkach rodzinnych i pielegnacyjnych
(Dz. U. 1995, nr 3, poz. 17).

12 K. Piotrowska-Marczak, Uwagi do ,, Programu Uporzgdkowania i Ograniczenia Wydatkow Publicz-
nych” wedtug stanu na dzie# 27 stycznia 2004 r., Biuro Studiéw i Ekspertyz Kancelarii Sejmu RP, Warszawa
2004, s. 4.
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Mozna wskaza¢, ze wlasciwym dokumentem strategicznym autorstwa zespotu
ministra gospodarki i pracy Jerzego Hausnera byla Narodowa Strategia Rozwoju
na lata 2007-2013, przyjeta przez Rade Ministréw 11 stycznia 2005 r."*. Byla to for-
malna kontynuacja Narodowego Planu Rozwoju na lata 2004-2006, ktora przede
wszystkim zawierala priorytety i kierunki dziatan zwigzanych ze wsparciem z fun-
duszy Unii Europejskiej w nowej perspektywie budzetowej. Jednak jak stwierdzili
autorzy Programu: ,,nie da si¢ oddzieli¢ dwdch proceséw: okreslenia celéw rozwoju
spoleczno-gospodarczego i zmian w ukladzie instytucjonalnym wiladzy. Stad Naro-
dowy Plan Rozwoju na lata 2007-2013 musi by¢ takze programem niezbednych zmian
instytucjonalnych*. W zwigzku z tym czes$¢ Planu stanowila propozycje zmian catego
spektrum instytucji. Do najwazniejszych mozna zaliczy¢ przedluzenie perspektywy
planowania budzetowego na wieloletnie wydatki rozwojowe, ograniczenie liczby
powiatow, zwiekszenie elastycznosci rynku pracy. Istotng zmiang w polityce publicznej
byto zwigkszenie roli samorzadu terytorialnego poprzez konstrukcje regionalnych
programdw operacyjnych, zwiekszenie kompetencji samorzadu wojewddzkiego oraz
wzmocnienie podstaw finansowania jednostek samorzadu terytorialnego. Regio-
nalizacja programowania wydatkowania srodkéw unijnych byta de facto decyzja
o dokonczeniu procesu decentralizacji. Jednocze$nie spotkalo sie to z watpliwosciami
Komisji Europejskiej"’.

Pierwszym dokumentem o znamionach strategii z perspektywa do 2030 r.
byt raport Polska 2030. Wyzwania rozwojowe, stworzony przez Zespét Doradcow
Strategicznych Prezesa Rady Ministréw pod kierownictwem Michala Boniego.
Raport zostal przedstawiony 17 czerwca 2009 1. — po rocznych przygotowaniach.
Na 400 stronach dokumentu mozna odnalez¢ pelng i szczegdtowa diagnoze polskiej
gospodarki oraz probe nakreslenia 10 wyzwan rozwojowych w $rednim okresie.
Jednak, jak w przedmowie stwierdzil 6wczesny prezes RM Donald Tusk, ,,Raportem
POLSKA 2030 otwieramy publiczng debate na temat naszej przyszlosci”'¢. Raport nie
zawieral bowiem konkretnych projektéw w perspektywie do 2030 r. Rekomendacje,
ktére stanowily odniesienie do poszczegolnych czgsci ograniczaly si¢ do ogdlnych
zalecen, jak stworzenie sprawnego systemu edukacji ustawicznej, obnizenie opodatko-
wania nisko platnej pracy, poprawa jakosci infrastruktury transportowej. Konkretng
propozycja byto natomiast wydtuzenie wieku emerytalnego do poziomu 67. r.z. dla
kobiet i mezczyzn.

13 Ministerstwo Gospodarki i Pracy, Projekt Narodowego Planu Rozwoju 2007-2013, Warszawa 2005.

14 Tbidem, s. 4.

15 T.G. Grosse, Narodowy Plan Rozwoju 2007-2013 - czy mozliwa jest regionalizacja zarzgdzania,
»Analizy i Opinie Instytutu Spraw Publicznych” 2004, nr 28, s. 3.

16 Kancelaria Prezesa Rady Ministréw, Polska 2030. Wyzwania rozwojowe, Warszawa 2009.
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Gléwnym celem zawartym w raporcie bylo doscigniecie panistw rozwinigtych
do 2030 r. i wyrwanie sie z dryfu rozwojowego. Cel ogélny mial by¢ mierzony przez
wskazniki celéw szczegétowych, wérod ktorych mozna wymienié: $rednioroczne
tempo wzrostu PKB na poziomie 5 proc.; zwigkszenie stopy inwestycji do 25 proc. PKB,
utrzymanie stopy bezrobocia na poziomie ponizej 5 proc.; pelne upowszechnienie
opieki przedszkolnej; zwigkszenie nakladéw na badania i rozwéj do 4 proc. PKB.

Kompleksowa diagnoza oraz szczegétowe cele bez konkretnych wytycznych
polityki i projektéw mogg sugerowat, ze po przeprowadzeniu dyskusji nad raportem
przewidywano opracowanie dokumentu programujacego $redniookresowg polityke
gospodarcza rzadu. Jednak ostatecznie nie prowadzono dalszych prac w kierunku
konkretyzacji ogolnej strategii.

W réznych komentarzach Strategia na rzecz Odpowiedzialnego Rozwoju byta
poréwnywana do planéw Balcerowicza i Hausnera'. Nie jest to jednak poréwnanie
trafne, poniewaz na podstawie wczesniejszego omoéwienia mozna stwierdzi¢, ze kazdy
ze strategicznych planéw gospodarczych miaf cechy charakterystyczne, ktére utrud-
niajg dokonywanie analogii. Poszczegdlne dokumenty dotyczyly réznych przedziatow
czasowych, a cze$¢ z nich koncentrowata si¢ na wybranym problemie gospodarczym.
Stopien konkretyzacji rekomendacji wahat si¢ od wskazywania konkretnych aktéw
prawnych z zalozeniami zmian do kredlenia ogoélnych kierunkéw pod dalsza dys-
kusje. Mozna wywnioskowac, ze po 1989 r. nie wytworzyt sie polski styl tworzenia
dokumentoéw strategicznych. Strategia na rzecz Odpowiedzialnego Rozwoju wpisuje
sie w te prawidtowos¢ i ustala nowy sposob tworzenia polityki publicznej w srednim
okresie. Nalezy jednak zauwazy¢, ze to pierwszy przyktad dokumentu zawierajacego
zfozong diagnoze, rekomendacje i konkretne zapowiedzi dziatan, co wyrdznia go
pozytywnie sposréd poprzednich przyktadéw.

Proces przyjecia SOR

Omawiane dokumenty rdznily sie nie tylko pod wzgledem materialnym, ale row-
niez w kontekscie procedury ich przygotowania i przyjecia. Mozna wskaza¢ réznice
czasowe — od kilkunastu godzin w wypadku planu Sachsa-Liptona do roku dla raportu
Polska 2030; sposob prezentowania — komisja senacka lub sejmowa, konferencja pra-
sowa, posiedzenie Sejmu RP; tryb przyjecia — uchwaly Rady Ministréw, dokumenty
robocze, akty z upowaznienia ustawy. W tym kontekscie warto przeanalizowa¢ proces
tworzenia i przyjmowania SOR jako zbioru planéw polityki publiczne;.

17 M.in. E. Stankunowicz, Czekamy na konkrety, “Forbes”, 29.02.2016.
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Rada Ministrow popierana przez sejmowa wiekszo$¢ koalicji Prawa i Sprawie-
dliwosci, Solidarnej Polski i Polski Razem zostala powotana 16 listopada 2015 r."®.
Mateusza Morawieckiego powotano na urzad ministra rozwoju, ktéremu powierzono
dzialy administracji rzadowej: gospodarke i rozwdj regionalny. Dwa dni pdzniej
prezes RM Beata Szydlo w exposé zapowiedziala stworzenie planu inwestycyjnego:
»Proponujemy zmiany w sposobie kierowania polityka gospodarcza. Naszym celem
jest rozwdj kraju, rozwdj polskiej gospodarki. Dlatego centralnym miejscem nowego
mechanizmu kierowania bedzie Ministerstwo Rozwoju. Gléwnym zadaniem tego
ministerstwa bedzie przeprowadzenie naszego wielkiego planu inwestycyjnego™".
Plan na rzecz Odpowiedzialnego Rozwoju zostat przedstawiony w formie prezentacji
multimedialnej po posiedzeniu Rady Ministréw 16 lutego 2016 r.*°. W prezentacji
zawarto diagnoze polskiej gospodarki, cel zdefiniowany jako ,,Uwolnienie wlasnego
potencjatu dla odpowiedzialnego rozwoju Polski i podniesienia jakosci zycia Pola-
kow”, rekomendacje i harmonogram, ktéry w istocie stanowil dookreslenie celu
Planu. Wszystkie czesci ograniczaly si¢ do hasel i pobieznych analiz, jednak w czesci
rekomendacji mozna zauwazy¢ zmiane w ksztaltowaniu polityki gospodarczej. Zapre-
zentowano tam kilka przykladowych programéw rozwojowych, ktdére koncentrujg si¢
wokot konkretnych inwestycji w wybranych branzach i lokalizacjach. W ten sposéb
panstwo zasygnalizowalo rezygnacje z prowadzenia polityki publicznej jako ,,zredu-
kowanych sektorowo mechanizméw interwencji publicznej stuzacych rozwigzaniu
jakich$ (...) probleméw funkcjonowania spoteczenstwa wynikajacego z istniejacych
lub spodziewanych zaktdcenn mechanizmu rynkowego™'. Przykladowe programy
rozwojowe, przypominajace wstep do planu biznesowego przedsigbiorcy, wskazywaty
na zmiane¢ paradygmatu w kierunku ,,przedsiebiorczego panstwa’, przedstawianego
w wynikach badan Mariany Mazzucato®. Prezentacja multimedialna Ministerstwa
Rozwoju zakonczyla si¢ kilkoma wskaznikami celéw na rok 2020, czyli w perspek-
tywie niecalych czterech lat.

Ponadto, Rada Ministréw podjeta uchwale w sprawie przyjecia Planu na rzecz
Odpowiedzialnego Rozwoju®, w ktérej powierzyla realizacj¢ Planu ministrowi rozwoju

18 M.P. 2015, poz. 1091.

19 Kancelaria Sejmu RP, Sprawozdanie stenograficzne z posiedzenia Sejmu w dniu 18 listopada 2015,
Warszawa 2015, s. 56.

20 Ministerstwo Rozwoju, Plan na rzecz Odpowiedzialnego Rozwoju, Warszawa 2016, http://www.
mr.gov.pl/media/14840/Plan_na_rzecz_Odpowiedzialnego_Rozwoju_prezentacja.pdf

2 A. Nowak-Far, Kod (y) polityki publicznej Unii Europejskiej, w: Polityka publiczna we wspétczesnym
panstwie, red. J. Osinski, Oficyna Wydawnicza SGH, Warszawa 2014, s. 75.

22 M. Mazzucato, The Entrepreneurial State: Debunking Public vs. Private Sector Myths, Anthem Press
2013.

23 Uchwala nr 14/2016 Rady Ministréw z dnia 16 lutego 2016 r. w sprawie przyjecia ,,Planu na rzecz
odpowiedzialnego rozwoju”, M.P. 2016, poz. 220.
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i zalecila mu przygotowanie informacji o dziataniach w tej sprawie do 31 marca
2017 r. W zalaczniku uchwaty RM zamieszczono streszczenie omawianej wczesniej
prezentacji multimedialnej.

8 marca 2016 . prezes Rady Ministrow utworzyla Komitet Rozwoju jako organ
pomocniczy w realizacji Planu na rzecz Odpowiedzialnego Rozwoju. W jego sklad
weszli ministrowie** oraz Pelnomocnik Rzadu do spraw Strategicznej Infrastruk-
tury Energetyczne;j.

29 lipca 2016 r. opublikowano projekt Strategii na rzecz Odpowiedzialnego Rozwoju
przeznaczony do konsultacji spotecznych. Projekt SOR rdzni si¢ od poprzedniego
dokumentu w sposdb znaczacy. Dokument sklada sie z diagnozy w postaci krétkiej
analizy wyzwan rozwojowych oraz obszaréw rekomendacji potaczonych z celami
szczegolowymi. Stosunkowo skrétowo natomiast opisano sposéb finansowania
i realizacji.

W komunikacie Ministerstwa Rozwoju przewidywano, ze konsultacje projektu
beda przeprowadzane w sierpniu i wrze$niu, natomiast ostateczna wersja Strategii
zostanie przedstawiona Radzie Ministréw w pazdzierniku 2016 r.”. Rzeczywiscie,
w ciggu dwdch miesigcy przeprowadzono wiele konferencji i przyjmowano uwagi
instytucji, organizacji pozarzagdowych oraz obywateli. Jednak ostateczny dokument
zostal przedstawiony Radzie Ministréw dopiero 31 stycznia 2017 r. SOR nie zostat
wowczas przyjety — odpowiednig uchwale podjeto dopiero dwa tygodnie pozniej™.
Jednoczesnie nie uchylono uchwaly w sprawie przyjecia Planu na rzecz Odpowiedzial-
nego Rozwoju z poprzedniego roku. Z formalnego punktu widzenia oba dokumenty
mozna uznac za obowigzujace.

W ostatecznej wersji SOR dodano fragmenty zwigzane z prognozg rozwoju oto-
czenia makroekonomicznego i zmian demograficznych, dokonano proby dookreslenia
zrodet finansowania i sposobu realizacji.

Proces przygotowywania Strategii na rzecz Odpowiedzialnego Rozwoju trwal
14 miesi¢gcy. W podobnym czasie tworzone byly dotychczasowe plany polityki
publicznej oraz cz¢s¢ aktéw prawnych. Jednak sposob przygotowywania SOR nalezy
oceni¢ negatywnie. Od lutego do lipca 2016 r. gléwnym materialem strategicznym
byt plan dotyczacy niewielkiego zakresu polityki gospodarczej, ktory nie dookreslat

24 Minister Rozwoju jako przewodniczacy, Przewodniczacy Statego Komitetu Rady Ministréw jako
wiceprzewodniczacy, ministrowie: finanséw, infrastruktury i budownictwa, skarbu panstwa, energii,
gospodarki morskiej i zeglugi srodladowej, srodowiska, sekretarz stanu w Ministerstwie Spraw Zagra-
nicznych ds. Europejskich.

25 Komunikat Ministerstwa Rozwoju, 29 lipca 2016, http://www.mr.gov.pl/strony/aktualnosci/nowa-
-wizja-rozwoju-polski/

26 Uchwala nr 8 Rady Ministréw z dnia 14 lutego 2017 r. w sprawie przyjecia Strategii na rzecz Od-
powiedzialnego Rozwoju do roku 2020 (z perspektywa do 2030 r.), M.P. 2017, poz. 260.
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sposobu jej wykonania. Zobowigzanie ministra rozwoju do jego realizacji w takim
wypadku prowadzito do braku przewidywalnosci w dziataniach panstwa. Odrebnym
tematem wartym opracowania jest wplyw niepewnosci z tamtego okresu na spadek
poziomu inwestycji.

Drugi okres niepewno$ci mozna datowa¢ pomiedzy zakonczeniem konsultacji
spolecznych we wrzesniu 2016 r. a opublikowaniem Strategii przyjetej przez Rade
Ministréw pod koniec lutego 2017 r.””. Mimo pierwotnych zapowiedzi nie udato
si¢ przygotowa¢ dokumentu w ciggu miesigca od zakonczenia konsultacji. Nie
przekazywano jednak jasnych informacji na temat stanu prac i przyszlosci Strategii.
Czternascie miesigcy bylo stanem zawieszenia pomiedzy niepewnym ksztaltem
SOR a obowigzujacym juz Planem. Opisana procedura przyjecia Strategii na rzecz
Odpowiedzialnego Rozwoju nie przyczynila sie do zwigkszenia zaufania spotecznego
i akceptacji polityki gospodarczej rzadu. Proces ten nie wplynal réwniez na rozpo-
znawalno$¢ Strategii. Slyszalo o niej zaledwie kilkanasdcie procent respondentow,
kilka razy mniej niz w wypadku innej polityki rzagdowej — programu Rodzina 500+%.

Cele SOR

Cel glowny Strategii na rzecz Odpowiedzialnego Rozwoju zostal sformutowany
jako ,tworzenie warunkow dla wzrostu dochodéw mieszkancéw Polski przy jedno-
czesnym wzroécie spdjnosci w wymiarze spofecznym, ekonomicznym, §rodowisko-
wym i terytorialnym”*. Zakladany jest zatem wzrost gospodarczy charakteryzowany
podzialem dobr w ramach szerokiej grupy spoteczenstwa, ktéra dotychczas nie
korzystata w pelni z efektow rozwoju. Jednak juz w nastepnym zdaniu wskazuje
sie triade przedsigbiorstwa — sektor finansowy — panstwo jako gléwnych adresatow
i wykonawcow polityki rozwoju. Trudno wiec okresli¢ znaczenie kluczowego w defi-
nicji terminu ,wzrost spdjnosci”. By¢ moze dotyczy on konwergencji i zmniejszenia
poziomu dyspersji dochodéw w poszczegélnych grupach, zgodnie z rozwazaniami
podrecznikéw ekonomii wzrostu®. Brak wskazania osob nieprowadzacych dziatalnosci
gospodarczej wsrod aktywnych uczestnikow realizacji SOR wzbudza jednak pewne

27 Uchwala zostala przyjeta 14 lutego, jednak SOR podano do publicznej wiadomosci dopiero po ty-
godniu.

28 A. Gromada, Rodzina 500+ jako polityka publiczna, Instytut Studidw Zaawansowanych, 2017, s. 2.

29 Strategia na rzecz Odpowiedzialnego Rozwoju, zalacznik do uchwaty nr 8 Rady Ministréw z dnia
14 lutego 2017 r. w sprawie przyjecia Strategii na rzecz Odpowiedzialnego Rozwoju do roku 2020 (z per-
spektywa do 2030r.), M.P. 2017, poz. 260, s. 35.

3 Np. R. Barro, X. Sala-i-Martin, Economic Growth, MIT Press, 2004.
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watpliwosci, ktore moga by¢ zweryfikowane poprzez analize celéw szczegotowych
i narzedzi realizacji Strategii.
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Rysunek 4. Udzial przemystu w PKB (w proc.)
Zrédto: Bank Swiatowy.

Pierwszym celem szczegélowym jest ,trwaly wzrost gospodarczy oparty coraz
silniej o wiedze, dane i doskonalo$¢ organizacyjng”. W pierwszej wersji Strategii byt
sformulowany inaczej: ,,Irwaly wzrost gospodarczy oparty na dotychczasowych
i nowych przewagach” W ramach tego celu przewiduje si¢ reindustrializacje, roz-
wéj innowacyjnych przedsiebiorstw — zwlaszcza z kategorii MSP - oraz ekspansje
zagraniczng przy zwiekszeniu zasoboéw kapitalu w kraju. Najwicksze watpliwosci
budzi cel w postaci reindustrializacji. Aby mogt by¢ zrealizowany, nalezy najpierw
zdiagnozowac¢ niski poziom industrializacji. SOR nie dochodzi jednak do takich
wnioskow, wskazujac jedynie na prognoze podobnych mechanizméw uprzemysto-
wienia w Polsce i w Niemczech?®'. Z danych nie wynika, zeby udzial warto$ci dodane;j
przemystu w PKB odstawal od poziomu innych gospodarek (rysunek 5), jak réwniez
zatrudnienie w tym sektorze pozostaje na wzglednie wysokim poziomie (rysunek 6).
Co wiecej, w poréwnaniu do $redniej unijnej i wybranych panstw Europy Zachodniej
przemyst w Polsce odgrywa wigksza role gospodarcza. Jego udzial w PKB mimo
kryzysu gospodarczego utrzymywal si¢ na poziomie powyzej 30 proc., co miesci
sie w granicach $redniej dla panstw naszego regionu. Czg¢$ciowo zauwazajg to auto-
rzy SOR*, jednak na podstawie wskaznika gotowosci technologicznej wnioskuja

31 Strategia..., s. 23.
32 Ibidem, s. 53.
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o konieczno$ci przeprowadzenia ,,inteligentnej reindustrializacji”. Reindustrializacja,
niezaleznie od przymiotnikéw, moze by¢ krokiem w kierunku polityki gospodarczej
panstw Europy Srodkowej i Wschodnie;j.
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Rysunek 5. Zatrudnienie w przemysle w 2014 roku (proc. zatrudnionych)
Zrédlo: Bank Swiatowy.

Drugim celem szczegélowym jest ,,Rozwdj spotecznie wrazliwy i terytorialnie
zrownowazony . Zaklada on wlaczenie grup wykluczonych finansowo i terytorialnie.
Cel oraz jego opis zostaly sformutowane trafnie. Poszczegolne regiony Polski nadal
charakteryzuja si¢ znacznymi dysproporcjami w potencjale rozwojowym i ogdlnej
sytuacji spoleczno-gospodarczej®. Polityka gospodarcza, ktérej celem jest jednocze-
sna likwidacja barier komunikacyjnych i inwestycyjnych oraz poprawa warunkow
socjalnych mieszkancow, ma wigksze szanse na efektywna realizacje.

Trzeci cel - ,,Skuteczne panstwo i instytucje stuzace wzrostowi oraz wiaczeniu
spolecznemu i gospodarczemu” - odnosi si¢ bezposrednio do funkcjonowania pan-
stwa i administracji publicznej. Prorozwojowe instytucje, stabilne finanse publiczne,
ustugi e-administracji i efektywno$¢ wykorzystywania §rodkéw Unii Europejskiej
to elementy, poprzez ktore realizacja celu trzeciego warunkuje powodzenie w osia-
gnieciu pozostatych celow. Mozna go traktowac jako pewne ramy instytucjonalne,
ktore powinny si¢ ujawnic juz na poziomie opisu konkretnych dziatan. Zmiany insty-
tucjonalne w omawianym zakresie powinny by¢ zrealizowane jako jeden z pierwszych

3 Wiecej na ten temat m.in. M. Bogdanski, Dysproporcje w poziomie rozwoju gospodarczego regio-
néw w Polsce-ujecie dynamiczne, ,Samorzad Terytorialny” 2012, nr 7-8, s. 42-56; A. Cieslik, B. Rokicki,
Regional Wage Determinants in Poland: The Empirical Verification of the NEG Approach, ,Bank i Kredyt”
2013, nr 44, s. 159-174.
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punktow kazdej strategii gospodarczej. Zgodnie z matrycg Olivera Williamsona
stanowig one drugi stopien ekonomizacji i wchodzg do zastanego systemu od roku
do ok. 10 lat od wprowadzenia*. Dopiero wtedy moga wywiera¢ wplyw na nastepne
poziomy instytucji.

Powyzsze twierdzenie kieruje w strone pytania o perspektywe czasowg osiggniecia
omoéwionych celéw. Jak czytamy, ,w Strategii na rzecz Odpowiedzialnego Rozwoju
nastgpito polaczenie w jednym dokumencie, posiadajacym odpowiednie narzedzia
wdrozeniowe, perspektywy dlugo i Sredniookresowej”*. Jednak w tytule ostatecznej
wersji SOR widnieje przedziat ,,do roku 2020 (z perspektywa do 20301.)”. Jest to zatem
dokument strategiczny na cztery lata z perspektywa do 14 lat. Z punktu widzenia
okresow dostosowawczych w skali mikro mozna uzna¢ ten termin za dlugi. Cala
gospodarka jako zlozony podmiot opisywany przez narzedzia makroekonomiczne
nie jest jednak w stanie dostosowac wszystkich wskaznikéw do zaimplementowanych
bodzcédw. Podobne w kontekscie cykli koniunkturalnych - okres 4-14 lat miesci si¢
w krétkookresowym cyklu Kitchina®* oraz w §redniookresowym cyklu Kuznetsa®.
Mozna stwierdzi¢, ze cele postawione w SOR majg zosta¢ zrealizowane w perspek-
tywie krotkiej i $redniej, co ostabia czeé¢ zatozen, ogranicza ich zakres oraz utrudnia
osiagniecie. SOR wyczerpuje warunki art. 9 pkt 2 i art. 12a ustawy z dnia 6 grudnia
2006 r. o zasadach prowadzenia polityki rozwoju’, zatem réwniez z punktu widzenia
prawodawstwa stanowi strategie sredniookresowa. Ustawa nie precyzuje zaleznos$ci
miedzy strategia dlugookresowg a sredniookresows, jednak pierwsza z nich ma wyz-
szg range formalng ze wzgledu na wlasciwo$¢ prezesa RM w zakresie jej tworzenia.
Mozna zatem zaklada¢, ze strategia $sredniookresowa, jaka jest SOR, powinna by¢
spojna z dlugookresowym dokumentem strategicznym. Autorzy Strategii na rzecz
Odpowiedzialnego Rozwoju utrzymuja, ze dokument ten faczy w sobie obie kategorie.
Ustawa nie przewiduje jednak takich sytuacji. Formalnie obowiazujaca Diugookre-
sowa Strategia Rozwoju Kraju zostala uchwalona w lutym 2013 r.*? i trudno uznac¢ ja
za spojng z SOR oraz aktualnymi $wiatowymi trendami. Jednocze$nie z przebiegu
prac nad SOR nie wynika, by wykorzystano potencjal modelu planowania, ktéry
powstal w wyniku wejscia w zycie ustawy z 2006 r.

3 O. Williamson, The New Institutional Economics: Taking Stock, Looking Ahead, “Journal of Economic
Literature” 2000, Vol. 38, No. 3, s. 597.

3 Strategia..., s. 34.

36 . Kitchin, Cycles and Trends in Economic Factors, “The Review of Economic Statistics” 1923,
s. 10-16.

37 S. Kuznets, Secular Movements in Production and Prices, Boston 1930.

3% Dz. U. 2006, nr 227, poz. 1658 z pézn zm.

3 Uchwata nr 16 Rady Ministréw z dnia 5 lutego 2013 r. w sprawie przyjecia Diugookresowej Strategii
Rozwoju Kraju. Polska 2030. Trzecia Fala Nowoczesnosci. M.P, poz. 121.
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Cele Strategii uzupelniane sg przez wskazniki realizacji ich sktadnikéw. Skory-
gowany realny dochdd do dyspozycji brutto gospodarstw domowych na jednego
mieszkanca na poziomie $redniej unijnej i PKB per capita okoto poziomu unijnego
do 2030 r. to ambitne zalozenia, ktére moga decydowac o niepowodzeniu catej Stra-
tegii. Jak si¢ okazuje, polska gospodarka musiataby nie tylko utrzymac obecne tempo
wzrostu, ale rozwijac si¢ znacznie szybciej, zeby dokona¢ petnej konwergencji w tak
krotkim czasie (rysunek 7).

Roczny wzrost dochodu do dyspozycji
w Polsce (%)

0 1 2 3 4
Roczny wzrost dochodu do dyspozyciji w UE (%)
Rysunek 6. Krzywa konwergencji skorygowanego dochodu rozporzadzalnego brutto
gospodarstw domowych na jednego mieszkanca do roku 2030 (w proc.)
Zrédlo: D. Standerski, Plan Morawieckiego: fiasko juz na starcie?, Fundacja Kaleckiego, 2016, s. 7.

W 2015 . przyrost dochodu rozporzadzalnego w Unii Europejskiej wynidst
2,2 proc.*. Na podstawie rysunku 7 mozna okredli¢, ze w przypadku Polski dla reali-
zacji celow SOR przyrost powinien wynies$¢ ok. 4,9-5 proc. W rzeczywistosci jednak
wzrost wynidst 3,4 proc. - w warunkach dobrej koniunktury.

Z punktu widzenia Strategii jako zbioru zalozen polityki publicznej nie nalezy
jednak konczy¢ analizy na wniosku o jej niewykonalnosci. Cele SOR nadal moga
zosta¢ wykonane w ograniczonym stopniu, ktory bedzie zalezal od narzedzi i procesu
realizacji planowanej polityki.

40 Zrédto: OECD.
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Instrumenty SOR

Najwazniejszym punktem kazdej polityki publicznej jest opis sposobu jej realizacji.
Jest to element odrozniajacy dokumenty strategiczne i ksztaltujace funkcjonowanie
panstwa od publikacji akademickich i analiz gospodarczych. Warto przypomnie¢, ze
ograniczenie si¢ do diagnozy, celéw i ogélnych rekomendacji w raporcie Polska 2030.
Wyzwania rozwojowe okazalo si¢ powazng wadg tego dokumentu. Pdzniejsza proba
uzupelnienia raportu poprzez Diugookresowa Strategie Rozwoju Kraju okazala sie
spozniona i nie wywarla powazniejszego wplywu na biezacg polityke rzadu.

Strategia na rzecz Odpowiedzialnego Rozwoju od momentu pierwszych przykta-
dow na etapie Planu wskazywata na poszczegolne dzialania zmierzajace do realizacji
planowanej polityki. W czasie tworzenia SOR mozna bylo zauwazy¢ koncentracje
kompetencji wokdt jednego osrodka. W 2016 r. wiceprezes Rady Ministrow i minister
rozwoju zostal rbwniez ministrem finanséw, przewodniczagcym Komitetu Rozwoju,
a nastepnie przewodniczacym Komitet Ekonomicznego Rady Ministrow. Koncen-
tracja kompetencji w stopniu wywolujacym watpliwosci konstytucjonalistéw*' moze
wskazywa¢ na priorytetowe znaczenie realizacji Strategii. W jej ramach przewidziano
wykorzystanie réznych narzedzi, czg$ciowo redefiniujacych role panstwa w gospodarce.

SOR definiuje panstwo jako podmiot ,,ustalajgcy warunki procesu podziatu do-
chodu (poprzez polityke spdjnosci spolecznej i terytorialnej, redystrybucje i ustugi)
oraz dziatania wszystkich grup (regulacje, fad instytucjonalny, otoczenie makroekono-
miczne)”*2. W zwigzku z tym mozna oczekiwac, ze wykonanie Strategii ma sie wiazac¢
ze stworzeniem instytucjonalnych warunkéw dla osiagnigcia zakladanych celéw.

Roli panstwa jako prawodawcy i regulatora odpowiada cz¢§¢ proponowanych
rozwigzan. Gléwnymi propozycjami w tej kategorii sa projekty strategiczne ,,100 zmian
dla firm’, pakiet Konstytucja Biznesu oraz Nowe prawo zamoéwien publicznych. Pro-
jekty te zakladajg zmiany legislacyjne, ktére maja poprawi¢ warunki prowadzenia
dzialalnosci gospodarczej, zwiekszy¢ pewnos¢ i jako$¢ prawa gospodarczego oraz
uporzadkowac instytucje zamowien publicznych. Pakiet Konstytucja Biznesu zostat
juz opracowany®. Zawiera projekt ustawy — Prawo przedsigbiorcéw oraz zapowiedzi
opracowania ustaw: o zasadach uczestnictwa przedsigbiorcéw zagranicznych i innych
0s6b zagranicznych w obrocie gospodarczym; o Centralnej Ewidencji i Informacji

4 M.in. prof. Ryszard Piotrowski: http://wiadomosci.onet.pl/tylko-w-onecie/mateusz-morawiecki-
-podwojnym-ministrem-konstytucjonalisci-komentuja/8pxetk

42 Strategia..., s. 35.

4 Ministerstwo Rozwoju, Konstytucja Biznesu, Warszawa 2016, http://www.mr.gov.pl/media/29158/
KONSTYTUCJABIZNESU.pdf
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o Dzialalnosci Gospodarczej oraz o Punkcie Informacji dla Przedsigbiorcéw; o Komisji
Wspolnej Rzadu i Przedsigbiorcéw oraz Rzeczniku Przedsigbiorcéw; o uproszcze-
niach podatkowych dla przedsiebiorcéw; o uproszczeniu procedur wydatkowania
funduszy UE; o uproszczeniach w prawie gospodarczym; o dereglamentacji dzia-
talnosci gospodarczej; o elektronizacji gospodarki. Czgs$¢ z projektow znajduje si¢
juz w procedurze legislacyjnej*. Projekt ustawy Prawo przedsi¢biorcéw wptynat do
Sejmu w listopadzie 2017 r.

Konstytucja Biznesu stanowi przyktad dobrego wprowadzania polityki gospo-
darczej. Cel oraz ogdlny kierunek zmian zostaly nakreslone w SOR, a nastepnie
sformulowane w projekcie aktu prawnego z dokladnym oméwieniem kluczowych
proponowanych przepiséw, co mozna odczyta¢ jako wstepne uzasadnienie. Jedno-
cze$nie zasygnalizowano zmiany w calej gatezi prawa, a podstawowe projekty zostaly
skierowane na tradycyjng $ciezke legislacyjng, umozliwiajacg szerokie konsultacje
spoleczne. Wybrano narzedzia charakterystyczne dla specyfiki Rady Ministrow jako
organu wladzy wykonawczej z uprawnieniem inicjatywy ustawodawczej, a sposob
wprowadzania nowych rozwigzan sprzyja pewnosci i jakoéci prawa, co wypelnia
trzeci cel szczegétowy SOR.

Czg$¢ punktow z kategorii ,, Projekty kluczowe”, ktéra w systematyce SOR znajduje
sie w podrozdziatach , Kierunki interwencji’, opisuje sposéb prowadzenia polityki
rzadu w kierunku podobnym do opisanego wyzej. Przykladem jest projekt ustawy
Kodeks urbanistyczno-budowlany, ktéry réwniez jako projekt rzagdowy zostat skie-
rowany do szerokich konsultacji spotecznych®.

Druga forma realizacji Strategii na rzecz Odpowiedzialnego Rozwoju jest tworzenie
kolejnych, bardziej szczegdtowych programoéw oraz stosowanie narzedzi zwieksza-
jacych efektywnos¢ administracji publicznej. Dokumentem tgczacym obie kategorie
ma by¢ program zintegrowanej informatyzacji panstwa, ktéry w swoich zatozeniach
ma prowadzi¢ do ujednolicenia systeméw informatycznych réznych urzedéw oraz
centralizacji zarzadzania poprzez stworzenie urzedu Gtéwnego Informatyka Kraju.
SOR zapowiada powstanie wielu innych dokumentéw programowych, m.in. nowej
polityki przemystowej, narodowej polityki zbrojeniowej, strategii transformacji do
gospodarki niskoemisyjnej, mapy drogowej w zakresie transformacji w kierunku
gospodarki o zamknietym obiegu. Dywersyfikacja niektdrych galezi polityki do
dokumentéw tematycznych prowadzi do wiekszej elastycznosci i przejrzystosci
w programowaniu strategii. SOR nie podaje jednak terminéw ich powstania. Jezeli
zalozymy, ze powstanie tematycznych dokumentdw nie jest celem, a forma realizacji

4 Numery w wykazie prac Rady Ministréw: UD195, UD197, UD198, UD199.
4 UD135.
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Strategii, powinny one zosta¢ opracowane w takim czasie, aby wplyna¢ na otoczenie
gospodarcze przed terminem realizacji SOR - 2020 i 2030 rokiem. Nie ujawniono
stopnia zaawansowania prac nad programami, jednak w ogromnej wigkszosci nie
zostaly one jeszcze skierowane do konsultacji spotecznych. Na tej podstawie mozna
szacowa¢, ze dokumenty nie zostang przyjete przed koncem 2017 r., co pozwala uznaé
ich wplyw na warunki gospodarcze do roku 2020 za wysoce watpliwy.

Ciekawym rozwigzaniem w kategorii poprawy dzialania szeroko rozumianej
administracji publicznej sg dzialania dedykowane samorzadowi terytorialnemu: sys-
tem kompleksowego doradztwa dla gmin, szkolenia radnych oraz poprawa statystyki
lokalnej i tworzenie nowych narzedzi prognozowania gospodarczego na poziomie
jednostek samorzadu terytorialnego. Problemy z wlasciwa wykladnia i stosowa-
niem coraz bardziej skomplikowanego prawa na poziomie krajowym i europejskim
utrudniajg funkcjonowanie i rozwoj jednostek samorzadu terytorialnego, zwlaszcza
w niewielkich gminach i powiatach. Wsparcie eksperckie w tym zakresie moze przy-
nie$¢ pozytywne skutki w wielu aspektach, zwlaszcza w §rednim i dtugim okresie.
Jednak zbyt daleko idgca ingerencja w funkcjonowanie jst moze by¢ zagrozeniem
zasad samodzielno$ci i subsydiarnos$ci, wyrazonych w art. 16, 163 i 165 Konstytucji
RP*. Szczegdly proponowanych programoéw okaza si¢ decydujace dla uznania ich
zgodnosci z prawem, ale takze dla odpowiedniego odzewu ze strony samorzagdowcow.

Trzecig kategorig instrumentdw realizacji Strategii na rzecz Odpowiedzialnego
Rozwoju jest bezposrednia ingerencja panstwa w gospodarke. Dzialania zostaly
podzielone na trzy grupy: sektory strategiczne, projekty flagowe i Programy Pierwszej
Predkosci w ramach Krajowych Inteligentnych Specjalizacji. Lista sektoréw strate-
gicznych zostala stworzona na podstawie nieostrych determinant, m.in. poziomu
potencjatu globalnego, zasobochtonnosci, efektu linkowania. Doktadna metodologia
ma zosta¢ podana w Nowej polityce przemystowej. Mimo brakéw metodologicznych
wskazano dziesi¢¢ proponowanych sektorow strategicznych, w tym produkgji srodkow
transportu, systemow wydobywczych, zywnosci wysokiej jakosci, systemoéw militar-
nych. Wskazane sektory majg by¢ przedmiotem zintegrowanego i skoncentrowanego
wsparcia pafistwa na podstawie kontraktu branzowego, czyli nowego rodzaju umowy
zawieranej miedzy podmiotami publicznymi a reprezentantami sektora®.

Projekty flagowe odnosza si¢ natomiast do wybranych, konkretnych produktéw lub
technologii, ktore charakteryzuja sie wysokim stopniem wplywu na realizacje celow
strategicznych SOR. W tej kategorii nie wybierano priorytetow sposrod istniejacych
produktéw i ustug, a stworzono nowe propozycje pod dziatalno$¢ gospodarcza.

46 Dz. U. 1997, nr 78, poz. 483 z pdzn. zm.
47 Strategia..., s. 50.
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Wspomniano o znanych z Planu swoistych biznesplanach: LZwirko i Wigura’,
»Batory”, ,Luxtorpeda 2.0”. Dodano inne segmenty rynku, m.in. w ramach projektu
»Polskie meble” lub ,,Samochdd elektryczny”. Obecny stopien zaawansowania badan
czy produkcji w obszarze projektéw flagowych jest zréznicowany. Dla przykladu,
w segmencie samochodow elektrycznych pierwszy producent, Fabryka Samochodow
Elektrycznych Sp. z o0.0., oglosil powstanie 21 marca 2017 r. Spétka niemieckiego
menedzera branzy samochodowej Thomasa Hajeka chce produkowac ok. 1000 oso-
bowych samochodéw elektrycznych rocznie po cenie rynkowej ok. 100 tys. PLN*.
Do konca pierwszego kwartatu 2017 r. nie udalo si¢ znalez¢ zadnego inwestora oraz
wyprodukowano pierwszy egzemplarz FSE 01 na bazie Fiata 500. Inne wymienione
projekty maja podstawowa infrastrukture w postaci istniejacych przedsigbiorstw
w branzy lotniczej i kolejowej oraz elementy zachowane z dawnego przemystu
stoczniowego, jednak brak informacji o analizach optacalnosci i zrédtach know-how.
Programy Pierwszej Predkosci zostaty wybrane na podstawie blizej nieokreslonych
kryteriéw jako$ciowych (synergia z projektami flagowymi i sektorami strategicz-
nymi) oraz ilosciowych (aktywno$¢ przedsiebiorcéw przy ubieganiu si¢ o wsparcie
publiczne, wskaznik sukcesu wnioskéw)*. Wskazano m.in. technologie inzynierii
medycznej, w tym biotechnologie medyczne; rozwigzania transportowe przyjazne
$rodowisku; inteligentne sieci i technologie geoinformacyjne; nowoczesne techno-
logie pozyskiwania, przetwOrstwa i wykorzystywania surowcéw naturalnych oraz
wytwarzanie ich substytutéw. Dzialalno$¢ w ramach Programéw Pierwszej Predko-
$ci ma by¢ przedmiotem likwidacji barier prawnych, coachingu i mentoringu oraz
budowania powigzan z o$rodkami naukowymi. Ponadto panstwo ma stymulowa¢
popyt na innowacyjne rozwigzania, zglaszajac potrzeby z wyprzedzeniem w ramach
nieznanej szerzej kategorii teoretycznej ,,administracji jako inteligentnego klienta™.
Budowanie powigzan biznesu z osrodkami naukowymi nalezy oceni¢ pozy-
tywnie. Instytucja doktoratow wdrozeniowych oraz nowe prawo o szkolnictwie
wyzszym to warunki konieczne nie tylko dla rozwoju innowacyjnej gospodarki, ale
réwniez dla rozwoju polskiej nauki. Wprowadzenie obu propozycji wymaga jednak
$cistej wspolpracy z ministrem nauki i szkolnictwa wyzszego. Nie byt on cztonkiem
Komitetu Rozwoju, a obecnie nie uczestniczy w pracach Komitetu Ekonomicznego
Rady Ministréw, ktérego gléwnym zadaniem jest wprowadzanie Strategii w zycie.

48 Informacje ze strony internetowej producenta, http://fs-e.pl

49 Strategia..., op.cit., s. 67.

50 Tbidem, s. 72. Kategoria administracji jako ,,inteligentnego klienta” zostala przytoczona w: A. Pio-
trowska, Funkcje zamowieri publicznych — organ administracji jako ,inteligentny klient”, ,Zeszyty Naukowe
Uniwersytetu Ekonomicznego w Krakowie” 2014, nr 2(926), s. 137-152. W teorii ekonomii wlasciwszy
bylby termin ,,racjonalnego klienta”, cho¢ i on wzbudza powazne watpliwosci.
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Coaching i mentoring, m.in. w pakiecie ,,Dobry pomys}t”, sa dos¢ specyficznym
rozwigzaniem w kontekscie dziatalnosci administracji publicznej. Jednostki panstwowe
obecnie nie majg do$wiadczenia w prowadzeniu produkeji towardéw i $wiadczenia ustug
wskazywanych w SOR. W zwigzku z tym dziatanie to najprawdopodobniej zostanie
przeprowadzone na zasadzie outsourcingu, w ktérym najwazniejsza role beda petnity
prywatne przedsigbiorstwa przeprowadzajace zajecia ze Srodkéw publicznych. O wiele
bardziej fortunne bytoby zatem stwierdzenie ,,finansowanie szkolen i mentoringu”.

Najwigcej watpliwosci budzi likwidacja barier prawnych i rozwijanie przepisow
ulatwiajacych prowadzenie dziatalnosci w wybranych segmentach. Przepisy tego
rodzaju sg pozadane i korzystne dla przyspieszenia rozwoju, jednak pod warunkiem
zachowania wlasciwej formy i tresci. Zgodnie z teorig prawa, akt normatywny to ,,akt
ustanawiajacy obowigzujace normy postepowania o charakterze ogdlnym, $cislej
abstrakcyjnym i generalnym™'. Strategia tymczasem wymienila branze, a nawet
jednopodmiotowe obszary jako przyszlych adresatéw zmian legislacyjnych. Regu-
lacje ustawowe, ktdre sg korzystne dla konkretnych przedsigbiorstw i branz, podaja
w watpliwos$¢ spelnienie wymienionych zasad aktéw normatywnych. Ponadto,
nieznany jest wptyw na wybor konkretnych branz i obszaréw, wywierany przez
podmioty zainteresowane. Ministerstwo Rozwoju nie opublikowalo bowiem opinii,
ktére wplynety w ramach konsultacji SOR*. Trudno réwniez okresli¢ zgodnos¢
wyboru branz z przepisami o ochronie konkurencji wobec nieznanej metodologii
i braku analizy struktury rynku.

Przedstawione narzedzia realizacji Strategii na rzecz Odpowiedzialnego Rozwoju
zmieniajg role panstwa w gospodarce. Roznice zdan dotyczace miejsca panstwa
w obrocie gospodarczym ksztaltowaly dyskurs ekonomiczny i prawniczy przez cale
stulecia. Korekty w tym zakresie powinny by¢ efektem swiadomej polityki publicznej
lub zmian ustrojowych. W wypadku Polski, mimo powaznych i nadal dokonujacych sie
zmian instytucjonalnych, nie ulegt zmianie ustréj gospodarczy, ktory nadal okreslany
jest mianem spolecznej gospodarki rynkowej. Jednocze$nie, jak wskazano wczesniej,
sama Strategia nie definiuje roli panstwa w gospodarce w sposob odbiegajacy od
wezesniejszych rozwigzan. Tymczasem panstwo wedlug SOR wybiega daleko poza role
regulatora i ustawodawcy, stajac si¢ aktywnym uczestnikiem rynku, ktéry prébuje
wplynaé na jego strukture i kierunek rozwoju. W odniesieniu do projektow flagowych
notuje sie jeszcze wigksza zmiang — panstwo otrzymuje znamiona przedsiebiorcy
planujgcego rozpoczecie kolejnych form dziatalnoéci gospodarczej. Zadna polityka

51 G. Kosiorowski, Normatywny charakter aktu prawnego w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego,
»Panstwo i Prawo” 2010, nr 9, s. 37.

52 Opublikowano jedynie skrocony raport po konsultacjach: Ministerstwo Rozwoju, Strategia na rzecz
Odpowiedzialnego Rozwoju. Raport z konsultacji spotecznych, Warszawa 2016.
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gospodarcza po 1989 r. nie byla tak wysoce etatystyczna. Poza okresem gospodarki
centralnie planowanej podobny rodzaj dziatan przewidywany byl jedynie w Gospo-
darczym Planie Generalnym 1939-1954% i wcze$niejszym planie inwestycyjnym dla
Centralnego Okregu Przemystowego. Nalezy jednak pamigtag, ze ,,jedynym zrédlem
finansowania COP mogtly by¢ zrédla panstwowe. Kapital prywatny, zaréwno krajowy
jak i zagraniczny, na skutek statego zaostrzania sig sytuacji miedzynarodowej w latach
1936-1939 (wojna domowa w Hiszpanii, sprawa Austrii, Monachium) powstrzymy-
waly sie od podejmowania wiekszych inwestycji”>*. Elementy logiki tamtych planow
mozna odnalez¢ w SOR mimo odmiennej wielko$ci i struktury zasobu kapitatu oraz
warunkow gospodarczych, spotecznych i geopolitycznych.

Problemy realizacji

W komunikacie Ministerstwa Rozwoju po przyjeciu SOR przez Rade Ministrow
14 lutego 2017 r. czytamy: ,Wiele inicjatyw i przedsiewzie¢ ujetych w Strategii na rzecz
Odpowiedzialnego Rozwoju jest juz w pelni wdrozonych. Inne sg realizowane lub
opracowywane” . Kilka akapitéw dalej znajduje sie bardziej szczegétowa informa-
cja: ,,Lista wspomnianych projektow liczy obecnie ok. 185 przedsigwzig¢é, zaréwno
z zakresu rozwigzan legislacyjnych, jak i konkretnych inwestycji. Ma ona otwarty
charakter i moze by¢ modyfikowana. Wiele z nich jest juz w trakcie realizacji, ich
wdrazanie odbywalo si¢ réwnolegle do procesu formalnej akceptacji Strategii”*.
Jezeli polityka publiczna jest realizowana przed zakonczeniem procedury planowania,
powstaje pytanie o sens tworzenia planéw. Jezeli natomiast cytowana informacja ma
charakter propagandowy lub mobilizujacy, mozna watpi¢ w wiarygodnos¢ wlasciwych
komunikatéw o stopniu realizacji omawianej polityki panstwa.

W wypadku SOR mozna rozpatrywa¢ druga mozliwos¢. Mimo deklaracji rzado-
wych trudno bowiem odnalez¢ punkt Strategii, ktory zostal calosciowo wykonany
i mozna poréwnywac jego rzeczywisty wplyw na gospodarke z zaktadanymi efektami.
Natomiast wiele szczegotowych planéw po drugim kwartale 2017 r. nadal znajduje sie
we wczesnej fazie opracowywania. Wspomniany wczesniej projekt Kodeksu urbani-
styczno-budowlanego i czes¢ projektow ustaw z Konstytucji Biznesu sg nielicznymi

53 Zalozenia Planu: E. Kwiatkowski, O wielkos¢ Rzeczypospolitej, ,Polityka Gospodarcza” 1938.

¢ Z.Landau, Polityka tzw. nakrecania koniunktury w Polsce w okresie 1936-1939, ,,Najnowsze Dzieje
Polski: Materialy i Studia z Okresu 1914-1939” 1959, nr 2, s. 83.

55 Ministerstwo Rozwoju, Strategia na rzecz Odpowiedzialnego Rozwoju z akceptacjg rzqgdu, 14 lutego
2017, dostep: http://www.mr.gov.pl/strony/aktualnosci/strategia-na-rzecz-odpowiedzialnego-rozwoju-z-
-akceptacja-rzadu/

5 Ibidem.
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wyjatkami, ktére wprowadzono na $ciezke legislacyjna. Pozostale dokumenty polityki
czeka dlugi proces przyjmowania: opracowanie poszczegdlnych programéw, konsultacje
publiczne, procedury wewnatrz Rady Ministréw, proces legislacyjny wymaganych
ustaw od zlozenia projektu Marszatkowi Sejmu do publikacji w Dzienniku Ustaw,
vacatio legis i na koncu dziatania przewidziane w programach i przepisach, w tym
procedury przetargowe. Mozna szacowac, Ze przy zachowaniu $redniego tempa
legislacyjnego zadna z przewidzianych przez SOR strategia polityki inwestycyjnej nie
zostanie wdrozona®. Znane sg przyklady przyspieszania prac i procedur, jednak moze
mie¢ to niekorzystny wptyw na jako$¢ prowadzonej polityki i stanowionego prawa.

Brak konkretnych dzialan zmierzajacych do wykonywania pierwszych punktow
Strategii na rzecz Odpowiedzialnego Rozwoju zagraza nawet cze$ciowej wykonalnosci
przed 2020 r. Przypadek wprowadzania wielu rodzajow polityki jednoczes$nie w skro-
conym trybie moze skutkowa¢ wystgpieniem licznych luk prawnych, zachwianiem
réwnowagi rynkowej oraz jeszcze wigksza destabilizacja instytucji, co prowadzi do
efektow odwrotnych od zamierzonych w SOR.

Istotna przeszkoda w sprawnej realizacji Strategii jest zwigzana z jej szerokim
zakresem przedmiotowym. Planowana polityka dotyczy dziatéw administracji, zatem
wszyscy ministrowie powinni bra¢ czynny udzial w pracach koncepcyjnych i legislacyj-
nych. Skuteczno$¢ koordynacji wspolnych prac przez ministra rozwoju przy pomocy
niereprezentatywnego Komitetu Ekonomicznego RM budzi powazne watpliwosci.
Omawiany wcze$niej przyktad wspolpracy z ministrem nauki i szkolnictwa wyzszego
jest jednym z wielu przyktadow ograniczen w komunikacji miedzyresortowej, ktére
w obecnym systemie pracy rzadu sa kolejnym zagrozeniem wykonania przynajmniej
czesci polityki SOR. Mozna postawi¢ teze, ze wprowadzanie tak ambitnej strategii
w zycie powinno rozpocza¢ si¢ od reformy sposobu funkcjonowania ministrow oraz
innych organéw naczelnych administracji publiczne;j.

* %%

Po 1989r. przyjeto dziesiatki dokumentdw strategicznych na réznych pozio-
mach ogélnosci. Ich wplyw na polityke panstwa mozna ocenic jako zréznicowany,
jednak w kazdym wypadku byl on ograniczany przez czynniki polityczne, biezace

57 Zwyczajowy termin konsultacji spotecznych: 30 dni; $redni czas procesu legislacyjnego w 2016 roku:
77 dni (Barometr stabilnosci otoczenia prawnego w polskiej gospodarce. Edycja 2017, Grant Thornton
2017, s. 9); domy$lny czas vacatio legis: 14 dni (art. 4 ustawy z dnia 20 lipca 2000 r. o ogtaszaniu aktow
normatywnych i niektérych innych aktéw prawnych, Dz. U. 2016, poz. 296), $redni czas procedury
przetargowej: 90 dni (Urzad Zaméwien Publicznych, Sprawozdanie o funkcjonowaniu systemu zaméwier
publicznych w 2014 ., Warszawa 2015, s. 35).
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wydarzenia i nagla zmiane koniunktury gospodarczej. Strategia na rzecz Odpowie-
dzialnego Rozwoju wyréznia sie wérod nich zakresem, stopniem i zasiggiem zmian.
Pod wieloma wzgledami mozna jg nazwa¢ dokumentem okreslajacym kompleksowg
polityke publiczng panstwa, wykraczajacym poza planowanie gospodarcze.
Niespotykane wczesniej warunki polityczne — samodzielna wigkszo$¢ partii
rzadzacej w Sejmie i Senacie, prezydent wywodzacy si¢ z tejze partii i przychylna
linia orzecznicza Trybunalu Konstytucyjnego — moga sugerowac brak ograniczen
w realizacji Strategii i osigganiu zakladanych celéw. Jak jednak mozna zaobserwowac,
proces przyjmowania SOR, kolejne cze¢sci dokumentu oraz dotychczasowe proby
realizacji wskazuja na wiele bledéw uniemozliwiajacych petne wykonanie planowa-
nej polityki. W perspektywie do 12 miesiecy okaze si¢, czy wprowadzenie w zycie
cze$ci programoéw przyniesie pozytywne skutki wobec brakéw w innych miejscach
kompleksowej strategii. Jak bowiem wskazano, cze¢s¢ polityki SOR to dzialania
konieczne dla poprawy funkcjonowania administracji publicznej i przyspieszenia
rozwoju. Z pewnoscia nalezy je wprowadzi¢ niezaleznie od powodzenia cato$ci SOR.
Strategia na rzecz Odpowiedzialnego Rozwoju proponuje nowy model rozwoju
gospodarczego, w ktoérego centrum znajduje si¢ panstwo reprezentowane przez urzedy
administracji centralnej. Wedlug tego modelu panstwo jest jednoczes$nie prawodawca,
regulatorem, inwestorem i przedsi¢biorcag. W ograniczonym zakresie jest rdwniez
planista w rozumieniu modelu selektywnego rozwoju. Panstwo bowiem tworzy
i realizuje plan taczacy ujecie mikro- i makroekonomiczne. Model dla uzyskania
wzrostu wymaga wprowadzenia silnych zalozen: racjonalnosci planisty (panstwa)
i silnej asymetrii informacji na korzy$¢ planisty*®. Na podstawie teorii asymetrii
informacji oraz przywolanych przykladéw historycznych mozna stwierdzi¢, ze oba
warunki sg trudne do zrealizowania, zwlaszcza w $rednim okresie.
Najpowazniejszym problemem Strategii na rzecz Odpowiedzialnego Rozwoju
jest niesp6jno$¢ w podstawowych kwestiach. Na réznych poziomach planowania
przedstawianych jest kilka modeli kapitalizmu. Brak spdjnosci miedzy diagnoza,
celami i rekomendacjami przynosi implikacje, ktére moga dyskwalifikowa¢ SOR
jako racjonalng polityke publiczna. Brak debaty na temat roli panstwa w gospodarce
przy jednoczesnym unikaniu podejmowania jednoznacznych decyzji i przyjmowania
odpowiedzialno$ci za kierunek polityki publicznej moze skutkowa¢ wystepowaniem
nieréwnowagi rynkowej oraz wzrostu niepewnosci.
Poprawa negatywnych prognoz moglaby nastgpi¢ po zmianie perspektywy
czasowej SOR przynajmniej do roku 2040, zorganizowaniu konsultacji i szerokiej

58 'W wypadku réwnego dostepu informacji sektor prywatny — jako szybciej przystosowujacy swoje
decyzje inwestycyjne - zajalby rynek wczesniej niz panstwo.
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dyskusji nad polskim modelem kapitalizmu oraz sformulowaniu jasnej i sp6jnej roli
panstwa w rozwoju gospodarczym. Po ustaleniu podstawy dla wszystkich galezi poli-
tyki, niezaleznej od biezacej walki politycznej, mozna dokona¢ koniecznych korekt,
dzigki ktérym Strategia na rzecz Odpowiedzialnego Rozwoju stanie si¢ zbiorem
wykonalnych zalozen polityki publiczne;.
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