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Opracowania typu Policy Brief bazuja na pracach i projektach naukowych. Sa przy-
gotowywane przez Komitet Przestrzennego Zagospodarowania Kraju PAN w od-
powiedzi na dynamicznie zmieniajace sie wspotczesne wyzwania rozwojowe oraz
zapotrzebowanie przedstawicieli wtadz centralnych i samorzadowych wszystkich
szczebli. Dotycza wymiaru przestrzennego aktualnych proceséw spoteczno-gospo-
darczych oraz terytorialnych aspektow rozwigzan legislacyjnych, a takze polityki
rozwoju i polityk sektorowych. Ich celem jest dostarczenie wtadzom publicznym
oraz innym podmiotom uczestniczacym w zagospodarowaniu i organizacji prze-
strzeni, zwartych, obiektywnych informacji opartych na wynikach badan nauko-
wych. W swoim zatozeniu Policy Brief maja by¢ pomocne w podejmowaniu decyzji
z uwzglednieniem ich konsekwencji terytorialnych i przestrzennych.



Wprowadzenie

W kwietniu 2020 r. Komitet Przestrzennego Zagospodarowania Kraju Polskiej
Akademii Nauk (KPZK PAN) przyjat stanowisko na temat architektury programoéw
operacyjnych w Polsce w ramach europejskiej polityki spojnosci w latach 2021-
2027. Jest ono wynikiem dyskusji polskich srodowisk naukowych i praktykéw z ad-
ministracji publicznej zajmujacych sie polityka przestrzenng i regionalng na pozi-
omie regionalnym, krajowym i europejskim, przeprowadzonej 23 stycznia 2020 r.
na posiedzeniu plenarnym KPZK PAN, z udziatem przedstawicieli DG REGIO Komisji
Europejskiej, podczas ktérego omoéwiono Strategic challenges of programming for
regional development after 2020'. KPZK PAN zwrdcit uwage w tym stanowisku na
nastepujace kwestie:

A. Korzystne doswiadczenia naszego kraju w zakresie ksztattowania modelu po-
lityki spéjnosci cieszacego sie uznaniem w catej Europie. Jego istotng cechag oraz
pozytywnym wyréznikiem jest decentralizacja systemu wdrazania programéw UE, ktéra
umozliwita zbudowanie efektywnej i sprawnej polityki regionalnej nie tylko na pozio-
mie centralnym w Warszawie, ale takze w ramach szesnastu polskich wojewdédztw, reali-
zujacych regionalne programy operacyjne.

B. Pozytywne wyniki zdecentralizowanej interwencji UE w Polsce. W tym zakresie
KPZK PAN wskazat m.in. na wazne zmiany strukturalne, istotny wptyw na PKB i rynek
pracy, poprawe dostepnosci przestrzennej oraz inne pozadane zmiany rejestrowane nie
tylko na poziomie krajowym, ale takze regionalnym i lokalnym.

C. Potrzeba wykorzystania w latach 2021-2027 dotychczasowej architektury inter-
wengcji, w tym regionalnych programéw operacyjnych. KPZK PAN pozytywnie oce-
nit zawarte w Strategii na rzecz Odpowiedzialnego Rozwoju i rozwiniete w Krajowej Strategii
Rozwoju Regionalnego 2030 propozycje dotyczace Obszaréw Strategicznej Interwencji.

D. Ryzyka i zagrozenia wynikajace z préb centralizacji instrumentéw rozwoju. KPZK
PAN uznat, ze wspieranie obszaréw marginalizowanych powinno stanowic¢ integralny
element polityki rozwoju regionéw. Dlatego decyzje o rodzaju i wymiarze interwencji
w odniesieniu do tych obszaréw powinny naleze¢ do samorzadéw wojewddztw, ktére
—na podstawie regionalnych strategii rozwoju i w partnerstwie z samorzadem lokalnym
— s3 w stanie optymalnie dostosowa¢ dostepne narzedzia do zidentyfikowanych wy-
zwan.

1 Stanowisko to jest dostepne na stronie KPZK PAN: [www.kpzk.pan.pl/index.php?option=com_conten-
t&view = category&layout=blog&id =36 &ltemid =46 &lang =pl].
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E. Wskazanie obszar6w zagrozonych trwata marginalizacja i miast Srednich traca-
cych funkcje spoteczno-gospodarcze. Zdaniem KPZK PAN wtasciwe jest zatozenie
o centralnym wyznaczeniu tych obszaréw z zastosowaniem jednolitych obiektywnych
kryteriow. Jednoczesnie, wydzielona z myslg o tych obszarach alokacja finansowa PS
powinna zosta¢ wtaczona do regionalnych programoéw operacyjnych.

F. Potrzeba kontynuowania dyskusji odnosnie do sposobu interwencji w Polsce
Wschodniej. Zdaniem KPZK PAN nalezy uwzgledni¢ doswiadczenia i osiagniecia dwoch
programéw operacyjnych dla Polski Wschodniej.

Przedstawione w prezentowanym Policy Brief przemyslenia stanowia kontynuacje
zapoczatkowanej w styczniu 2020 r. dyskusji o pozadanym ksztatcie polityki spo6-
jnosci w Polsce w latach 2021-2027. Dokument bierze pod uwage istniejace, jak
i antycypowane wyzwania oraz potrzebe wspierania transformacji w wymiarze
przestrzennym na wszystkich poziomach zarzadzania w Polsce. Jest on wktadem
srodowisk naukowych i praktykéw polityki rozwoju do toczacej sie w Polsce debaty.

Wrtaczone do tekstu mapy obrazuja, w jaki sposob przyjete w Koncepcji Przestrzennego Zago-
spodarowania Kraju 2030 cele, zatozenia i kierunki dziatan zyskaty wsparcie polityki rozwoju
(w tym polityki spéjnosci), co umozliwito przestrzenne zwiekszenie strefy interakcji spotecz-
nych i gospodarczych, prowadzac do wytworzenia sie wiekszych obszaréw funkcjonalnych
obejmujacych znaczng czesc¢ terytorium Polski.

stowa kluczowe:
przestrzenny wymiar polityki spéjnosci UE, przestrzenna spéjnos¢, zarzadzanie rozwojem,
terytorialne potencjaty rozwojowe, terytorializacja polityk rozwojowych, decentralizacja.



Blaski i cienie Polityki Spéjnosci (PS) w Polsce

1. Polska jest europejskim liderem, jesli chodzi o wielkos¢ alokowanych i inwestowanych w ramach
PS Srodkow. Interwencja PS przyniosta w naszym kraju istotne pozytywne efekty. Udato sie nie
tylko zrealizowac wiele waznych dtugofalowych przedsiewzie¢, ale takze utrzymac wysoki poziom
popytu inwestycyjnego w sektorze publicznym, co znacznie ograniczyto skutki kryzysu 2008 r.
i bedzie miato duze znaczenie dla redukcji negatywnego oddziatywania pandemii COVID-19.
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Ryc. 1. PKB per capita w regionach (2004) oraz dynamika jego przyrostu (2004-2017)
’ w odniesieniu do $redniej dla UE-28
Zrodto: opracowanie Patryk Duma na podstawie danych GUS.

2. Realizacja PS pomaga rozwina¢ potencjat gospodarczy Polski, ufatwiajac dostep przedsie-
biorstw do jednolitego rynku europejskiego i ich wiaczenie w miedzynarodowe fafncuchy war-
tosci. Wspierajac rozbudowe strategicznej infrastruktury, a takze dostosowania na rynku pracy,
w sferze edukacji i naukowo-badawczej, PS sprzyja podejmowaniu waznych decyzji inwesty-
cyjnych przez podmioty gospodarcze, udostepniajac im takze liczne schematy wsparcia bezpo-
sredniego skierowane na poprawe ich produktywnosci i konkurencyjnosci, zwtaszcza w relacjach
eksportowych.

3. Wieloletnie badania z uzyciem modelowania makroekonomicznego potwierdzaja, ze PS cechuje
sie dlugookresowym pozytywnym oddziatywaniem na polska gospodarke. Z drugiej strony
wskazuja one na skromny wplyw PS na jakosciowe przeobrazenie struktury sektorowej PKB
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i rynku pracy. Oddziatywanie PS ma w duzej mierze charakter ilosciowy, sprowadzajacy sie do
wiekszej i efektywniejszej eksploatacji obecnej struktury gospodarczej. Skutecznosé PS w zakre-
sie unowoczesnienia struktur spoteczno-gospodarczych jest redukowana m.in. przez deficyty
i brak koordynacji krajowych polityk publicznych, a takze przez wciaz widoczne stabosci administracji
publicznej. W rezultacie, PS w Polsce raczej amortyzuje procesy dywergencyjne w ujeciu mie-
dzyregionalnym niz stymuluje sp6jnos¢ gospodarcza jako taka.

. Realizacja PS w Polsce, dzieki wyjatkowo duzemu strumieniowi srodkéw, a takze znacznej skali

deficytéw w momencie akcesji do UE, przyniosta wazne pozytywne efekty m.in. w obszarze
transportu i ochrony srodowiska — poprawita sie dostepnos¢ komunikacyjna wielu obszaréw,
zas poziom antropopresji ulegt ostabieniu?. Prawdopodobnie w obszarze transportu efekty
PS byly najbardziej widoczne, przy czym inwestycje drogowe przebiegaty sprawniej niz ko-
lejowe, a ich efekty — skrocenie czasu przejazdu i poprawa dostepnosci — okazaty sie wieksze®.

4.1. Mozna przypuszczaé, ze nadmiernie tranzytowa orientacja inwestycji transportowych
wspieranych w ramach PS przyczynia sie do pogtebiania marginalizacji niektérych obszarow
(efekt tunelowy). Realizacja inwestycji wptynefa na wzrost réznic miedzy terytoriami, ktére
byty ich beneficjentem a pozostatymi czesciami kraju. Polaryzacja przestrzenna w zakresie
dostepnosci ma w coraz wiekszym stopniu wymiar subregionalny lub lokalny. Istotnym pro-
blemem pozostaje przede wszystkim niewystarczajaca integracja sieci TEN-T z sieciami
lokalnymi, co ogranicza wptyw inwestycji transportowych na rozwoj lokalny.

4.2. Pojawity sie problemy z ustaleniem priorytetowych inwestycji transportowych. W ich
selekcji przewazaty kryteria o charakterze krotkookresowym, nie zawsze w wystarczajacym
stopniu ujmujace kontekst i ocene oddziatywania terytorialnego*. Przedsiewziecia trans-
portowe byty zbyt rzadko zintegrowane z komplementarnym wsparciem dla ustug publicz-
nych, zwfaszcza na obszarach peryferyjnych°. Nie zabrakfo tez mato przemyslanych przed-
siewzie¢, cho¢ stanowia one niechlubne wyijatki, nie zmieniajgc ogélnego efektu istotnej
i trwatej poprawy sytuacji.

. Mniejszy od spodziewanego wplyw PS daf sie zauwazy¢ w sektorach, ktére nie byty dotad

traktowane w ramach PS priorytetowo (np. zdrowie) [ub w ktérych obnizona efektywnos¢ in-
terwencji spowodowana byta niesprawnosciami wynikajagcymi z uwarunkowan organizacyjnych
lub politycznych (np. energia, odpady, cyfryzacja).

Realizacja PS w Polsce przyczynifa sie w znacznym stopniu m.in do spadku zuzycia wody, do istotne] redukgji
masy Sciekéw nieoczyszczonych (poprawa jakosci waéd), a takze do poprawy jakosci systemu zarzadzania
odpadami. Nie zmienia to faktu, ze wciaz wiele probleméw srodowiskowych w Polsce jest nierozwigzanych
(np. w zakresie jakosci powietrza).

Dobrze ilustruja to wskazniki dostepnosci przestrzennej. W latach 2007-2015 wartos¢ wskaznika dostepno-
sci potencjatowej drogowej dla Polski wzrosta, tylko w efekcie inwestycji wspartych ze srodkéw PS, 0 9,4%
w transporcie pasazerskim i o 4,8% w towarowym. Prognoza na perspektywe 2014-2020 przewiduje jesz-
cze wieksze wzrosty, odpowiednio o 11,81 6,1%.

Dominowaty parametry zwigzane z juz istniejacym popytem na dang infrastrukture. Dla przykfadu, przy wy-
borze projektéw drogowych najczesciej stosowano takie kryteria, jak: obecne obcigzenie ruchem, uspraw-
nienie pofaczenia na okreslonych kierunkach (np. do stolicy regionu/Warszawy, do przejs¢ granicznych),
kontynuacja ciagu (wzgledem poprzednich inwestycji), stan nawierzchni i poziom gotowosci inwestycji do
realizacji. Duzo rzadziej uwzgledniane byto kryterium obstugi najwiekszych generatoréw ruchu (zaktadéw
pracy, osrodkéw turystycznych, centréw handlowych itp.) lub obstugi relacji o najsilniejszych powigzaniach
funkcjonalnych (np. dojazdy do pracy, dojazdy do szkét itp.).

Jest to przejaw nadmiernej sektorowosci PS, ktéra oznacza m.in. dominujaca role wasko zorientowanych
podmiotéw sektorowych w podejmowaniu decyzji o przedsiewzieciach, ktére maja czesto silne i ztozone
oddziatywanie terytorialne.



6. Mozna wskaza¢ polityki sektorowe, ktérym PS nie byta w stanie nada¢ optymalnego wymiaru
(ukierunkowania) przestrzennego i trwale poprawi¢ efektywnosci. Chodzi m.in. o polityki
skierowane na wzmacnianie miekkich czynnikéw rozwoju, w tym kapitatu ludzkiego i spotecz-
nego. Czynniki te decyduja w dtugim horyzoncie czasu o sukcesie rozwojowym kraju i regiondw.
Zwiazane z nimi dziatania PS zbyt czesto miaty jednak charakter dorazny, bazujac na potrzebach
i problemach definiowanych niezgodnie z zasada programowania opartego na faktach (eviden-
ce-based policy). Dodatkowo, okolicznoscia ktéra nie sprzyjafa trwatosci oddziatywania i jakosci
efektdw PS na obszarach wiejskich byto jej sztuczne rozdzielenie z dziataniami finansowanymi
ze srodkéw Europejskiego Funduszu Rolnego na rzecz Rozwoju Obszaréw Wiejskich.

Miasta gtéwne

stolica - metropolia o znaczeniu
europejskim

Wojewodzkie

metropolie krajowe (o$rodki powyzej
300 tys. mieszkancow)

osrodki krajowe peknigce niektore
. funkcie metropolitalne

Powigzania funkcjonalne
[ 1] ] podstawowe

- uzupelniajace

—— powigzania wybitnie jednokierunkowe

najwazniejsze o$rodki regionalne

skladajgce sie z wigcej niz jednego rdzenia

Uktady dwubiegunowe i wielowierzchotkowe

ksztaltujgce sie

istniejace
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Ryc. 2. Powiazania funkcjonalne gfownych osrodkow miejskich w Polsce w 2010 i 2030 .
Zrodto: Koncepcja Przestrzennego Zagospodarowania Kraju 2030,
dokument przyjety przez Rade Ministréw 13.XI1.2011 r.
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Ryc. 3. Wskaznik drogowej dostepnosci transportowej w latach 2007 i 2023 (po uwzglednieniu realizacji
inwestycji finansowanych ze srodkéw PS
Zrédto: 1. KPZK 2030; 2. Komornicki T., Rosik P, Stepniak M., Sleszynski P., Goliszek P, Pomianowski
W., Kowalczyk K., 2018, Evaluation and monitoring of accessibility changes in Poland using the MAI indicator,
IGSO PAS, MED., Warsaw.

7. Trudna do przecenienia cecha PS w Polsce jest jej skutecznos¢ w praktycznym — bo przez pry-
zmat projektéw realizowanych na terytorium catego kraju — upowszechnianiu idei integra-
¢ji europejskiej rozumianej jako przestrzen budowania wspétpracy oraz dbania o stabszych
uczestnikow wspolnoty. Wciaz jednak pozostaje do wykonania — po stronie wtadz publicznych,
organizacji spotecznych i mediéw — duza praca nad trwata zmiang postrzegania PS z , dystry-
butora srodkéw” na ,madrego inwestora” przyczyniajacego sie do trwatego wzrostu poziomu
i warunkéw zycia mieszkancéw, a takze zapobiegajacego tworzeniu sie obszaréw wykluczonych
z pozytywnych owocédw rozwoju (places that don’t matter)6.

Cechy polskiego modelu realizacji PS:

co wzmocnié, a co zmienié?

8. Polski model realizacji PS wyrdznia sie na tle rozwiazan przyjetych w innych krajach UE. Jego
kluczowa wartoscia jest decentralizacja oraz finansowe i kompetencyjne upodmiotowienie
samorzadow regionalnych. Z jednej strony daje to mozliwos¢ unikniecia btedéw wynikajacych
z uniformizacji prowadzonej centralnie interwencji i jej niedostosowania do specyfiki regionalnej
(terytorialnej), z drugiej zas pozwala akumulowac wiedze i doswiadczenia z realizacji wielu poli-
tyk publicznych na poziomie regiondéw, wzmacniajac i przygotowujac samorzady terytorialne do
stawiania czota wyzwaniom rozwojowym w przysztosci.

6 Zagrozenie to, do niedawna niedoceniane, jest uznawane za przyczyne wielu negatywnych zjawisk obser-

wowanych nie tylko w UE, wywotujac napiecia i frustracje spofeczna.




8.1. Duze zréznicowanie polskich wojewédztw, w tym ich struktury gospodarczej, nie przekta-
da sie na odpowiednia elastycznos¢ regionalnych programéw operacyjnych bedacych
kwintesencja decentralizacji PS w Polsce. Programy te sa realizowane w ciasnym ,,gorsecie”
merytorycznym i finansowym, ktéry nie pozwala w pefni odzwierciedli¢ specyfiki regio-
now’.

8.2. Struktura programéw operacyjnych nie zawsze odpowiada obiektywnie rozpoznanym
potrzebom merytorycznym, co skutkuje redukcja efektywnosci srodkow PS. Przyktadem
s niskobudzetowe krajowe programy operacyjne, ktorych koszt obstugi uzasadnia wtacze-
nie ich interwencji w zakres wiekszych krajowych programéw operacyjnych lub tez w kata-
log dziatan regionalnych programéw operacyjnych.

9. Funkcjonowanie PS w Polsce odblokowato czesciowo potencjat tkwiacy w wieloszczeblowym
systemie zarzadzania publicznego. Dostrzezono korzysci z partnerskiego wtaczenia szerszej
grupy podmiotéw (publicznych, prywatnych, obywatelskich) w przygotowanie, realizacje i oce-
ne polityk, strategii i programéw. Wieloszczeblowy system instytucjonalny oparty na zasadach
porozumienia i wspétpracy miedzy réznymi aktorami ,gry o rozwdj” nalezy upowszechniac
i usprawniac®.

10. Praktyka realizacji PS w Polsce wptyneta istotnie na sposéb funkcjonowania polityk publicz-
nych, promujac m.in. wydtuzenie horyzontu planistycznego, wprowadzenie przejrzystych pro-
cedur programowania strategicznego oraz zasad realizacji programéw i projektéw, jak rowniez
profesjonalizacje kadr, czy zmniejszenie uznaniowosci. Do kanonéw planowania spoteczno-go-
spodarczego weszty takie zasady, jak koordynacja, partnerstwo, rownos¢ szans, terytorializacja,
warunkowos¢, monitoring i ewaluacja.

11. Osiagniecie niektérych celéw PS okazato sie niemozliwe na podstawie polskiego systemu pla-
nowania przestrzennego. Wykonanie duzych inwestycji infrastrukturalnych wymagato wiec
uchwalenia tzw. specustaw (np. drogowej i kolejowej). Dodatkowo, tatwy dostep do srodkéw
na infrastrukture lokalng (np. wodociagowa i kanalizacyjna) sprzyjat procesom niekontrolowa-
nej suburbanizacji.

12. Bez watpienia PS zasadniczo wsparta procesy rozwojowe w Polsce i przyczynita sie do zbudo-
wania modelu zarzadzania strategicznego. Jednak mozna tez dostrzec negatywne zjawisko
silnego i rosnacego w ostatnich latach uzaleznienia publicznych wydatkéw rozwojowych od
obfitosci strumienia Srodkéw PS. W konsekwencji — przy nieakceptowalnie niskim zaanga-
zowaniu krajowych srodkéw publicznych — powstaja dokumenty strategiczne, ktérych tresc
jest determinowana w decydujacej mierze mozliwosciami oferowanymi w PS. Jest to rozwiaza-
nie nieoptymalne, ktdre zmniejsza skutecznosc i efektywnos¢ prowadzenia polityk i interwencji
publicznych. Do odzyskania inicjatywy strategicznej niezbedna jest wiec trwata mobilizacja
(zwiekszenie) krajowych zasobdw rozwojowych.

7 W efekcie, np., regiony z relatywnie wysokim udziatem rolnictwa i niskim poziomem uprzemystowienia
nie rejestrujg najsilniejszych efektow makroekonomicznych wynikajacych z realizacji PS, cho¢ znajduja sie
w czotéwce pod wzgledem wielkosci realnego wsparcia Srodkami finansowymi PS w odniesieniu do ich PKB.

8 Warto podkresli¢ uruchomienie instrumentéw wspierajacych wspoétprace i koordynacje dziatan samorzadu
terytorialnego réznych szczebli, ktdre sg jednak wcigz zbyt stabo inspirowane rozwigzaniami proponowany-
mi przez polityke przestrzenna.
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Polityka Spéjnosci jako katalizator i stabilizator pozyty-
wnych zmian strukturalnych w Polsce: warunki brzegowe

13.

14.

15.

16.

10

PS powinna wpisywac sie w krajowa polityke rozwoju, stanowiac jedno ze zrédet finanso-
wania zmian strukturalnych w gospodarce, prowadzacych do wzrostu znaczenia nowoczesnego
przemystu i ustug rynkowych?®. Aby tak sie stato, musza by¢ spetnione dwa warunki. Po pierwsze,
nalezy okresli¢ krajowa polityke strukturalng skorelowana z polityka przestrzenng i prezentu-
jaca zréznicowane terytorialnie instrumentarium do osiggania zmian w strukturze gospodarczej
regionéw. Po drugie, zmiany struktury gospodarczej regionéw nalezy usytuowac wysoko w hie-
rarchii celéw PS, ktéra nie powinna by¢ wykorzystywana jako podstawowe Zrédto rozwiazywa-
nia problemoéw doraznych lub bezposredniej walki z kryzysami.

Zasadnicza reorganizacja modelu prowadzenia dziatalnosci gospodarczej (w tym Przemyst 4.0),
zmiany w globalnym fafncuchu dostaw i formach $wiadczenia pracy (m.in. w wyniku pandemii
COVID-19), postepujacy wzrost robotyzacji i wydajnosci pracy, a takze wzrost produktywnosci
i towarzyszacy jej przyrost nowych doébr i ustug oraz wptyw tych wszystkich czynnikéw na ten-
dencje demograficzne uksztattuja nowa rzeczywistos¢ przestrzenno-gospodarcza. W tej sytuacji
kluczowa staje sie identyfikacja trwatych determinant uzytecznosci terytorialnej obszaréw
funkcjonalnych oraz weryfikacja ich delimitacji. Umozliwi to prognoze kierunkéw ewolugji
ich struktury przestrzennej'?, stwarzajac przestanki do efektywnej terytorializacji PS opartej na
ustaleniach krajowej polityki przestrzennej i strukturalnej.

Wiasciwe zaadresowanie wymiaru terytorialnego w realizacji PS jest szczegblnie istotne ze
wzgledu na koniecznos¢ aktywizacji zréznicowanych zasobéw technologicznych, instytucjonal-
nych, ekonomicznych, spotecznych i przestrzennych w procesach restrukturyzacji i rozwoju.
W dobie skrocenia fancuchéw dostaw i prymatu bezpieczenstwa w sektorach wrazliwych, praw-
dopodobnie zwigkszy sie znaczenie struktur regionalnych, ktére, dysponujac odpowiedniej
jakosci osrodkami miejskimi silnie powiazanymi z zapleczem, moga zaoferowac dobra prze-
strzen do budowy odpornych systeméw technologiczno-produkcyjnych i ustugowych'.

Przyjmujac jakos$¢ zycia'? i niskoemisyjny, procyrkularny wzrost produktywnosci jako stra-
tegiczny cel PS w Polsce nalezy wskazaé, ze podstawowym motorem zmian powinny by¢ naj-
wieksze miasta generujace impulsy rozwojowe oraz regionalne kompleksy gospodarcze'.

Coraz czesciej akcentowana jest antycykliczna rola PS i jej zdolno$¢ stymulowania gospodarki w krétkim
okresie. Uwydatniany jest wiec koniunkturalny charakter PS kosztem jej fundamentalnej roli, jaka jest trwate
wzmacnianie struktur pozwalajacych krajom i regionom zapéznionym gospodarczo skraca¢ dystans wzgle-
dem tych najbardziej rozwinietych.

Takiej prognozy nie wykonano, jak sie wydaje, dla przygranicznych miast Niemiec wschodnich, gdzie poli-
tyka stymulowania rozwoju, m.in. przez rewitalizacje, rozminefa sie z dtugookresowymi trendami spofecz-
no-gospodarczymi i demograficznymi.

Dane OECD wskazuja, ze takie gospodarczo domkniete ekosystemy regionalne moga odgrywac role lideréw
transformacji i rozwoju. Ich zalety, oparte na integracji sredniej wielkosci osrodkéw miejskich z zapleczem,
mozna dostrzec w Niemczech, Beneluksie czy pétnocnych Wioszech.

Rozumiang szeroko, przede wszystkim przez pryzmat dostepnosci i jakosci ustug publicznych oraz ustug
ekosystemowych.

Instytucje publiczne, okreslajac cele i dobierajac stosowne instrumenty, powinny sprzyjac osigganiu optimum
terytorialnego, czyli maksymalizacji synergicznego wykorzystania potencjatéw obszaréw funkcjonalnych re-
gionu przy danym poziomie ich uzytecznosci terytorialnej, rozumianej przez pryzmat dostepnosci do zasobéw
naturalnych, spotecznych, kulturowych, rekreacyjnych, a takze do rynkéw pracy i ustug publicznych.
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Celem PS w wymiarze terytorialnym powinno wiec stac sie, obok wzmocnienia powiazan miedzy
gtéwnymi osrodkami miejskimi w Polsce i UE, wsparcie tworzenia regionalnych ekosystemoéw
rozwoju zdolnych do tworzenia nowych produktéw i ustug z wykorzystaniem lokalnych zasobow
i na podstawie dostepnych srodkéw i know-how oraz wtaczanie ich do krajowych i miedzynaro-
dowych tancuchéw wartosci'.

Sifa pozytywnego oddziatywania PS oraz efektywnos¢ podejmowanych w jej ramach dziatan
beda tym wieksze, im bardziej beda bazowac na specyficznych cechach kapitatu terytorialnego
roznych obszaréw. Ten kapitat moze by¢ w petni zagospodarowany w warunkach dalszej de-
centralizacji zadan publicznych i wzmocnienia finansowej samodzielnosci samorzadu tery-
torialnego.

Aby wzmocni¢ dtugookresowe odziatywanie PS na konwergencje spoteczno-gospodarcza regio-
néw, nalezy uelastycznié wsparcie finansowe i dostosowa¢é jego specyfike do probleméw
strukturalnych wojewddztw i mniejszych komplekséw terytorialnych, zwfaszcza o charakterze
funkcjonalnym?'®. W tym kontekscie warto doceni¢ podjete w ostatnim czasie przez strone rza-
dowa dziatania zmierzajace do zmiany algorytmu podziatu srodkéw PS na regiony zaktada-
jac, ze minimum 40% tych srodkéw powinno by¢ zarzadzanych bezposrednio przez samo-
rzady wojewoédztw. Dodatkowo, dla poprawy efektywnosci PS istotne bedzie takze wtasciwe
uwzglednienie relacji miedzyregionalnych przez kompleksowe wsparcie komplementarnosci
i konwergencji struktur gospodarczych regionéw'®. Nalezy bowiem poszukiwaé pozytywnych
zaleznosci gospodarczych, nie zas koncentrowac sie na budowaniu ,klubu biednych”.

Waznymi czynnikami determinujacymi skutecznos¢ PS beda precyzja doboru celéw poszcze-
goélnych programoéw i zwiazana z nig zdolnos¢ do koncentracji zasobéw na kluczowych przed-
siewzieciach.

19.1.Wsparcie infrastrukturalne powinno by¢ uwarunkowane dobrym osadzeniem najwiek-
szych projektéw w dokumentach strategicznych szczebla krajowego i regionalnego. Klu-
czowe wiec bedzie zachowanie nadrzednosci polityki rozwoju nad politykami sektorowymi,
a wiec desektoralizacja polityki rozwoju'’.

19.2.Wzmocnienia wymaga wspofpraca intraregionalna jednostek samorzadu terytorialnego
(JST) zapewniajaca warunki do osiagania celéw lokalnych i regionalnych bez ostabiania
szans rozwojowych réznych terytoriéw i cafego regionu. Bardzo istotnym czynnikiem stymu-
lowania kooperacji JST beda dedykowane instrumenty terytorialne, jak np. zintegrowane

Sytuacja Polski jest w tym zakresie korzystna, gdyz dysponuje rozwinieta, policentryczng siecig miast Sredniej
wielkosci. Maja one istotne znaczenie dla powodzenia transformacji i rozwoju regionéw. Niemniej, obecny
poziom ich funkcjonalnej integracji z zapleczem oraz wzajemnych powiazan pozostaje czesto zbyt niski.

Stosowanie tych samych wymogoéw dotyczacych tematycznej koncentracji funduszy dla zréznicowanych
pod wzgledem potencjatu ekonomicznego regionéw ma znamiona bfedu systemowego. Jednak problemy
strukturalne réznych terytoriéw nie zawsze sa poprawnie identyfikowane, co z kolei znacznie utrudnia lub
uniemozliwia wiasciwe okreslenie terytorialnie uwarunkowanych Sciezek rozwojowych i odpowiadajacej im
struktury interwencji publicznej.

Efekty nawet najbardziej optymalnego planu zdyskontowania specyfiki i potencjafu terytorialnego danego
regionu moga by¢ znacznie zredukowane przez nieuwzglednienie w wystarczajgcym stopniu powigzan mie-
dzyregionalnych.

Nie sprzyja temu likwidacja KPZK w ramach nowelizacji Ustawy o zasadach prowadzenia polityki rozwoju.
Dzieki temu tatwiej moga pojawiac sie takie projekty, jak linie kolejowe zwiazane z CPK, ktére, zmieniajac
docelowy ukfad przestrzenny kraju, sa zagrozeniem dla jego policentrycznej struktury, jaka postulowata
KPZK2030.
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inwestycje terytorialne (ZIT). Ich sprawne funkcjonowanie jest warunkiem lepszego wykorzy-
stania dostepnych zasobéw w realizacji waznych ustug publicznych, takich jak np. transport,
gospodarka odpadami, rynek pracy, edukacja, czy adaptacja do zmian klimatu.

19.3.Na obszarach marginalizowanych okreslonych na podstawie krajowych dokumentéw
strategicznych powinno by¢ mozliwe wsparcie kompleksowych dziatan modernizacyjnych,
uwzgledniajacych m.in. lokalng infrastrukture transportowa, w celu przeciwdziatania wymy-
waniu zasobéw rozwojowych tych obszardw.

Pozadane kierunki interwencji PS w Polsce

20.PS powinna wesprzec racjonalna kontynuacje uruchomionych proceséw modernizacyjnych (m.in.
w zakresie infrastruktury technicznej, konkurencyjnosci przedsiebiorstw i sektora B+R, a takze kom-
petencji, zdrowia, integracji spotecznej, rewitalizacji czy systemu instytucjonalnego), ktérych zatrzy-
manie lub wyhamowanie mogfoby zniweczy¢ lub ograniczy¢ efekty dotychczasowych dziatan.

20.1.0graniczenie procesu inwestycyjnego np. w transporcie spowodowatoby, ze sytuacja, mimo
wyraznej poprawy, zacznie sprzyjac¢ r6znicowaniu szans rozwojowych miast i regionow.
Niekorzystne bytoby tez petne przeniesienie wsparcia z infrastruktury drogowej na kolejo-
wa. Rozwdj kolei powinien by¢ bowiem nastawiony gtéwnie na tzw. przesuniecie modalne
z transportu drogowego na szynowy oraz idace za tym ograniczenie emisji CO, i kongestii'®,
a w mniejszym stopniu na wyréwnywanie dysproporcji w zakresie dostepnosci.

20.2.Gtebokiego przemyslenia i uporzadkowania wymaga ukierunkowanie interwencji w zakre-
sie miekkich czynnikéw rozwoju. Duze wyzwania ujawniaja sie z nowa sita szczegélnie
w obszarze edukacji, ksztatcenia ustawicznego, a takze zdrowia oraz integracji osob wyklu-
czonych lub zagrozonych wykluczeniem spofecznym i migrantéw. Po obiektywnym zidenty-
fikowaniu problemoéw i potrzeb niezbedne sa w tym zakresie konsensus oraz dtugookresowa
konsekwencja w dziataniu.

21. PS powinna wspiera¢ dtugofalowa polska odpowiedZ na nowe wyzwania i z petng uwaga trak-
towac istotne uwarunkowania w definiowaniu $ciezek rozwojowych dla poszczegoéinych tery-
toriow.

21.1.Wyludnianie i szybkie starzenie sie¢ wielu miast i regionéw, w tym m.in. ryzyko wynikajace
z przeszacowania skali inwestycji.

21.2.Spodziewany naptyw migrantéw zagranicznych i potrzeba ich integracji.

21.3.Kryzys klimatyczny, w tym koniecznos¢ realizacji kompleksowych inwestycji podnoszacych
bezpieczenstwo [ub redukujacych skutki ekstremalnych zjawisk pogodowych, a takze upo-
wszechniania rozwigzan z zakresu niskoemisyjnej gospodarki obiegu zamknietego.

21.4.Wzrost odpornosci na inne zjawiska kryzysowe, m.in. przez rozwéj kompetencji cyfro-
wych i stosownej infrastruktury oraz wtaczenie inteligentnych specjalizacji w gtéwny nurt
polityki rozwoju regiondw, co bedzie sprzyjac transformacji opartej na innowacjach.

21.5.Zmiany geopolityczne, w tym zmiany kierunkéw i sity powiagzan gospodarczych oraz skro-
cenie tancuchéw logistycznych (wartosci dodanej), a takze idace za tym zmiany potokéw
transportowych i popytu na obstugujaca je nowoczesng infrastrukture.

18 Cele te mozna osiagac przede wszystkim w tych segmentach rynku, gdzie skala przewozéw bedzie duza, zas
na obszarach peryferyjnych transport drogowy (i komunikacja autobusowa) jest skuteczniejszym i czesto
tanszym sposobem wyréwnania roznic terytorialnych i przeciwdziatania wykluczeniu transportowemu.
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21.6.Wzmocnienie pozytywnych impulséw ptynacych z pogtebiania integracji europejskiej,
w tym instytucji europejskich oraz poszanowania prawa i norm, a takze zwalczanie po-
pulizmu.

PS powinna sprzyja¢ kreowaniu dfugofalowych mechanizméw wsparcia obszaréw funkcjo-
nalnych. Ich celem powinna by¢ poprawa dostepu do kluczowych ustug publicznych na tych
obszarach oraz ich spoteczno-ekonomiczna i transportowa integracja'®. Na uwage zastuguja
m.in. obszary o ograniczonych perspektywach rozwojowych, gdzie rodzi sie niezadowolenie,
frustracja oraz chec rozwoju ,,na skroty” (places that don’t matter), a takze obszary przygraniczne,
zarowno te wewnatrz UE, gdzie uksztattowat sie transgraniczny rynek pracy i ustug, a zwfaszcza
te na zewnetrznych granicach UE.

PS powinna aktywnie przeciwdziata¢ utrwalaniu sie peryferii wewnetrznych, gtéwnie w stre-
fach stykowych wojewddztw. Niezbedne jest zwtaszcza wsparcie przedsiewzie¢ poprawiajacych
dostepnos¢ w ukfadach transregionalnych (m.in. w zakresie infrastruktury i ustug transporto-
wych). Celowe jest wiec ukierunkowanie wsparcia PS na integracje sieci TEN-T z sieciami lokal-
nymi°,

PS powinna w wiekszym stopniu i w sposéb dtugofalowy ksztattowac takie determinanty stabili-
zacji pozytywnych zmian strukturalnych w kraju, jak kapitat ludzki i spoteczny, przygotowujac
rozne jednostki terytorialne na nowe wymiary konkurencji i nowe typy zjawisk kryzysowych.

Programy PS nalezy traktowac jak kofa zamachowe transformacji terytorialnych systemow
produkcyjnych, zwracajac uwage na wsparcie dla tych przedsiebiorstw, instytucji, branz
i klastrow, ktore gwarantuja tworzenie odpornych systeméw kooperacji w uktadach regional-
nych, krajowych oraz europejskich.

Mechanizm zarzadzania PS i jej koordynacji

z innymi politykami UE w Polsce: w strone optymalizacji

26

19

20

. Niezbedny jest krajowy masterplan, ktéry wskaze powigzania miedzy PS a innymi instru-

mentami UE uruchomionymi w celu ograniczenia i przeciwdziatania zmianom klimatycznym,
jak tez w celu redukcji i pokonania negatywnych ekonomicznych i spotecznych nastepstw pan-
demii COVID-19. Strategiczna integracja dziatan jest niezbedna dla unikniecia napie¢ kompe-
tencyjnych miedzy réznymi obszarami i poziomami zarzadzania publicznego, a takze dla mak-
symalizacji dfugofalowych efektéw planowanych reform regulacyjnych oraz programéw
inwestycyjnych.

26.1.Zasadniczym wyzwaniem bedzie tematyczne i terytorialne skorelowanie programéw ope-
racyjnych PS z instrumentami wynikajacymi z Krajowego Planu Odbudowy, a takze syner-
giczne powiazanie regionalnych programoéw operacyjnych ze skoncentrowana terytorialnie
i zarzadzang z poziomu regionalnego interwencjg Funduszu Sprawiedliwej Transformacji.

Realizowane przedsiewziecia powinny mie¢ charakter kompleksowy, zas ich profil i zakres powinien wynikac
z poréwnania skutecznosci, efektywnosci i trwatosci konkurencyjnych rozwigzan prowadzacych do realizacji
jasno okreslonych celéw.

Chodzi m.in. o nowe wezty na drogach ekspresowych, taczniki do tych weztéw oraz ewentualnie ,Slepe”
odcinki drég ekspresowych prowadzace do miast spoza docelowej sieci autostrad i drég ekspresowych lub
do obszaréw turystycznych.
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27.Wazne jest zachowanie wysokiej pozycji dziatan o charakterze terytorialnym w ramach polityki
spoteczno-gospodarczej rzadu, w tym zbudowanie stosownych kompetencji do oceny (ex-ante oraz
ex-post) przestrzennych skutkow PS, a takze do prowadzenia systemowej refleksji nt. finansowania
polityki rozwoju w warunkach ,,bez PS”. Nalezy réwniez zbudowac miedzyinstytucjonalny potencjat
kreowania i koordynowania adresowanych do JST instrumentéw wspierania wspétpracy i rozwoju.

28. System instytucjonalny PS wymaga wielu dostosowan, tak aby wspétdziatanie instytucji pu-
blicznych réznych szczebli, nauki oraz podmiotéw niepublicznych opierato sie na kilku filarach.

28.1.Wspoétpraca, ktéra bedzie efektywniejsza po uporzadkowaniu zakreséw kompetencji roz-
nych szczebli wtadz publicznych oraz po analizie i modyfikacji systemu ich finansowania.

28.2.Wszechstronne wykorzystanie badan, analiz, prognoz oraz dobrych praktyk w definio-
waniu kierunkéw i mechanizméw prowadzenia polityk (interwencji) publicznych.

28.3.Strategiczna orientacja na uzgadniane cele, do czego powinien stuzy¢ m.in. mechanizm
porozumien terytorialnych w réznej skali przestrzennej, zawieranych miedzy rzadem a re-
gionami oraz miedzy regionami a samorzadami lokalnymi (np. grupami gmin)?'.

28.4.Duze zaangazowanie samorzadow regionalnych i innych partneréw (w tym samorzaddw
lokalnych), bez ktérych nie jest mozliwe petne i rozsadne zagospodarowanie potencjatu PS.

29.System zarzadzania programami PS powinien by¢ konstruowany z uwzglednieniem kilku zasad?.

29.1.Programy powinny by¢ podporzadkowane strategicznym (spoteczno-gospodarczym, jak
tez przestrzennym) celom oraz priorytetowym obszarom reform, zas instytucje zarzadza-
jace powinny odpowiada¢ zaréwno za realizacje programoéw, jak i za koordynacje zmian
instytucjonalno-regulacyjnych (reform), jesli trzeba w dialogu z KE.

29.2.Liczba programéw (krajowych i regionalnych) powinna by¢ zasadniczo utrzymana, przy
czym powinno nastgpi¢ wchtoniecie tych programoéw krajowych, ktére maja znikome zna-
czenie dla realizacji celéw strategicznych.

29.3.Sprawnos$¢ administracyjna powinna by¢ oceniana nie tylko przez pryzmat zdolnosci wy-
datkowania srodkéw, ale takze jakosci i skutecznosci przygotowania i wdrozenia reform.

30.PS powinna sprzyja¢ tworzeniu i rozwijaniu wieloletnich i innowacyjnych wehikutéw finansowania
rozwoju w sektorze publicznym i prywatnym, takich jak dziatajace juz regionalne fundusze rozwoju.
Wehikuty te powinny w duzej mierze przejac¢ finansowanie rozwoju regionalnego po roku 2030.

31. Nalezy poszukiwac nowych sposobdw identyfikacji i selekcji (wigzek) projektow w réznych
sektorach, biorac pod uwage potrzebe maksymalizacji ich pozytywnego odziatywania w dtugim
okresie?* na okreslonym typie obszaru?* i w zwiazku z jasno sprecyzowanymi kierunkami reform
polityk publicznych (patrz pkt 29.1).

21 Nalezy wyeliminowac porozumienia terytorialne zawierane miedzy rzadem a samorzadem lokalnym z po-
minieciem samorzadu regionalnego. Moga one bowiem prowadzi¢ do naruszenia uktadu kompetencyjnego
i uniemozliwic efektywna realizacje dtugofalowych dziatan rozwojowych w regionach.

22 Systemowi zarzadzania PS nalezy nadac bardziej strategiczny wymiar, dbajac o jego skutecznoé¢. Oznacza to
potrzebe ulokowania obecnej kompetentnej kadry w lepiej zaplanowanych strukturach zarzadczych.

23 Na przyktad w zakresie transportu mozna zacza¢ porownywac inwestycje z réznych gatezi transportu, za-
ktadajac ze kluczowymi kryteriami selekcji beda stopien poprawy dostepnosci danego terytorium i sita
srodowiskowego oddziatywania realizacji projektu w fazie budowy i eksploatacji.

24 Na przykfad w ramach kopert finansowych dla obszaréw przygranicznych lub zmarginalizowanych.
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