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1. Uwagi wst pne

 Ocena ex-ante tak z onego dokumentu, jakim jest wst pny projekt Narodowego Planu

Rozwoju (NPR) na lata 2007-2013 jest zadaniem trudnym. Wynika to z dwóch przes anek:

• problematyka obj ta NPR jest bardzo szeroka, odnosi si  bowiem do ca okszta tu procesów

rozwoju w Polsce w nadchodz cych larach, a zawiera tak e poza „twardymi” zjawiskami

spo ecznymi i gospodarczymi tak e odniesienia do sfery warto ci oraz do instytucjonalnych

uwarunkowa  realizacji NPR;

• za enia NPR s  czynione wzgl dem przysz ci do  odleg ej, która jest obarczona znacznym

stopniem niepewno ci tak w odniesieniu do procesów, które b  zachodzi y w Polsce, jak i w jej

szerokim otoczeniu1.

Ocena ex-ante NR powinna wi c by  prowadzona przy przyj ciu pewnych za  co do

otoczenia gospodarczego, politycznego i instytucjonalnego, w jakim Polska b dzie funkcjonowa  w

horyzoncie obj tym tym planem. Ponadto, ocena ta powinna by  prowadzona w dwóch uk adach:

• koncepcyjnym, tzn. odnosz cym si  do warto ci i za , jakie leg y u podstaw formu owanych w

NPR celów, jak i samych tych celów;

• mo liwo ci realizacyjnych, tzn. realno ci osi gania celów zawartych w Planie.

ci lenia wymaga te zakres przedmiotowy oceny. „Procesy terytorialne” obejmuj  dwa

podstawowe komponenty: te, które zachodz  w uk adzie regionalnym, oraz te, które zachodz  w

uk adzie przestrzennym. Cho  obydwa te uk ady w znacznym stopniu pokrywaj  si , to ich

odró nienie jest istotne z uwagi na odmienne sposoby ich uj cia, analizy oraz oddzia ywania.

 Przez ”uk ad regionalny” b  rozumia  zespó  polskich województw (cho  do analiz czasami

 stosowa  dezagregacj  w skali NTS 3), czyli wyodr bnionych jednostek terytorialnych, którym

przydane s  pewne atrybuty samorz dno ci. Ich wyró nienie jest wi c wynikiem okre lonych decyzji,

ustalaj cych ich delimitacje przestrzenna oraz zakres formalnych i realnych kompetencji. Regiony

(województwa) w ramach przydanych im uprawnie  prowadz  w asn  polityk  rozwoju, wchodz  w

interakcje z organami pa stwa na szczeblu centralnym  - które prowadz  polityk  regionaln  - oraz z

podmiotami samorz du lokalnego, prowadz cymi polityk  rozwoju lokalnego (g ównie gminami,

bowiem powiaty s  prawie pozbawione mo liwo ci prowadzenia tej polityki).

 „Uk ad terytorialny” jest natomiast definiowany przez podej cie funkcjonalno-przestrzenne. Nie

jest mo liwe wydzielenie jednego podmiotu, odpowiedzialnego za jego kszta towanie – ró ne

„poziomy” jego elementów s  kszta towane przez decyzje podejmowane na ró nych szczeblach

zarz dzania terenowego, g ównie przez polityki przestrzenne, które one prowadz .

 O ile wi c w uk adzie przedmiotowym ocena NPR w odniesieniu do uk adu regionalnego

dzie prowadzona wzgl dem samorz dowo-rz dowych województw, o tyle w uk adzie terytorialnym

przedmiotem odniesie  b dzie zespó  wyró nionych elementów funkcjonalno-przestrzennych, takich

jak system osadniczy - a jego ramach uk ady metropolitalne – oraz sieci transportowe i

komunikacyjne.

1 Nie mo emy np.  przewidzie  z wystarczaj ca pewno ci  zdarze  tak nieodleg ych i w zasadzie
prostych, jak wyniki referendów konstytucyjnych w krajach cz onkowskich – a ich rozstrzygni cia b  przecie
silnie wp ywa y na to, co mam by  przedmiotem niniejszej oceny ex-ante, czyli uwarunkowa  realizacji NPR w
horyzoncie ok. 10 lat!
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Zakres tematyczny oceny NPR wynika z jego dwojakich funkcji: jest on redniookresow

strategi  rozwoju kraju, jest tak e programem wykorzystania rodków p yn cych z Unii Europejskiej.

Przyjmuje si  z regu y za enie, i  mi dzy tymi funkcjami panuje pe na zbie no  i zgodno .

Za enie to nale y zweryfikowa , analizuj c, czy pe ne stosowanie zasad obowi zuj cych w UE jest

w ca ci zgodne potrzebami  kraju, jego regionów i uk adów funkcjonalno-przestrzennych.

W szczególno ci, zasady spójno ci spo ecznej, gospodarczej oraz terytorialnej mog  by  w

tylko cz ciowo zgodne z za eniami polskiej polityki przestrzennej i regionalnej. Ekspertyza b dzie

a do wykazania zakresu tej zgodno ci, co b dzie mo liwe w drodze skonfrontowania procesów

obiektywnych z za eniami NPR odnosz cymi si  do regionalnych zró nicowa  rozwoju.

Podobnie, nale y okre li  przewidywany stopie  zgodno ci za  (a raczej doktryny) polityki

przestrzennej EU z obiektywnymi procesami przestrzennymi zachodz cymi w Polsce i wskaza  na

ewentualne rozbie no ci i ich uj cie w NPR 2007-2013.

Takie rozró nienie uk adu regionalnego i przestrzennego jest tak e zawarte – s usznie – w

NPR. na str. 5 czytamy: Osi gni cie tak uj tych celów rozwojowych jest warunkowane harmonizacj

dzia  podejmowanych równocze nie w trzech wymiarach:

  strukturalnym  oddzia ywanie na cechy strukturalne gospodarki,

  przestrzennym  oddzia ywanie na zagospodarowanie przestrzeni kraju,

  regionalnym  oddzia ywanie na rozwój i konkurencyjno  regionów (województw).

Takie ich wyró nienie wynika z odr bnych, specyficznych funkcji.

Je eli chodzi o zakres tematyczny, to ocena odniesie si  do nast puj cych zagadnie ,

skonfrontowanych z za eniami prezentowanymi w NPR 2007-2013:

• dotychczasowe zró nicowania polskich regionów, ich przyczyny i mo liwo ci oddzia ywania na

nie;

• regionalne oblicza zmian strukturalnych w polskich regionach, ich potencja  innowacyjny i

konkurencyjno  w gospodarce opartej na wiedzy;

• kierunki rozwoju najwa niejszych ogniw uk adu osadniczego kraju (w tym relacje uk adów

metropolitalnych z ich zapleczem regionalnym) oraz sieci powi za  transportowych i

komunikacyjnych;

• mi dzynarodowe uwarunkowania rozwoju regionalnego i zagospodarowania przestrzennego;

• instrumentarium NPR a polityka regionalna i przestrzenna pa stwa (operacyjne programy

regionalne, ze szczególnym uwzgl dnieniem tzw. 17. programu regionalnego);

• systemowe i instytucjonalne uwarunkowania rozwoju regionalnego (zakres decentralizacji i

mo liwo ci jej przeprowadzenia);

Wnioski ekspertyzy b  dotyczy y zarówno tre ci  NPR, jak i ewentualnych kierunków,

oddzia ywania Polski na reformy polityki regionalnej i przestrzennej Unii Europejskiej.
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2. Za enia zewn trznych uwarunkowa  rozwoju Polski

 Wst pny projekt NPR 2007-2013 nie zawiera za  co do przysz ych zewn trznych

uwarunkowa  rozwoju Polski. Mo na je sformu owa  nast puj co2, wskazuj c jednocze nie na

stanowisko, jakie w poruszanych ni ej kwestiach zajmuje projekt NPR 2007-2013, i stanowisko to

komentuj c:
1. Je eli nie nast pi  ogólno wiatowe kataklizmy polityczno-militarne, wiat b dzie podlega

post puj cej integracji gospodarczej, a zasi g rynków dóbr, us ug, informacji i pracy b dzie stale

si  poszerza .

2. Rosn cej sile korporacji transnarodowych (zawieraj cych kolejne alianse strategiczne)

regulacyjne d enia organizacji mi dzynarodowych nie b  w stanie przeciwstawi  si  w

stopniu, który prowadzi by do istotnego zwi kszenia regulacji mi dzynarodowych relacji

gospodarczych.

3. Post puj ca integracja gospodarcza b dzie zwi ksza  rol  obrotów wewn trz poszczególnych

uk adów gospodarczych, kosztem wymiany mi dzy nimi3 – tak wi c polskie relacje handlowe i

kapita owe b  koncentrowa  si  w obr bie Unii Europejskiej – co oczywi cie nie znaczy, i  inne

rynki i ród a nap ywu obcego i kierunki lokowania polskiego kapita u nie b  istotne.

Projekt NPR 2007-2013 pomija zewn trzne uwarunkowania rozwoju polskiej gospodarki i jej

regionów. Nie analizuje si  w nim procesów globalizacji, integracji mi dzynarodowej, roli

korporacji multinarodowych w inwestycjach zagranicznych w Polsce i mechanizmów, jakimi si

one kieruj . Zagadnienia te s  na tyle wa ne dla rozwoju kraju i polskich regionów, e nale y ich

rozwa enie wprowadzi  do tego dokumentu.

4. Utrzymywa  si  b dzie segmentacja gospodarki wiatowej, polegaj c na wspó istnieniu dwóch jej

sk adowych: segmentu „innowacyjnego” („wysokiego”) i segmentu „odtwórczego” („niskiego”).

Przenikalno  z mi dzy tymi segmentami jest ograniczona, szczególnie w kierunku od niskiego do

wysokiego, co wi e si  z trudno ciami, jakie napotyka si  przy próbie zwi kszenia potencja u

innowacyjnego. Segment „wysoki”, którego podmioty gospodarcze maj  zdolno  do tworzenia

innowacji, uzyskuje trwa  przewag  konkurencyjn . Wynika to z faktu, i  innowacja ma niezwykle

istotn  cech : tworzy dla siebie popyt. Producenci wytwarzaj cy wyroby o niskim poziomie

zaawansowania technologicznego, znajduj ce si  w segmencie niskim, d c do uzyskania

przewagi komparatywnej, konkuruj  cen . Imperatywem jest wi c obni anie kosztów produkcji, a

poniewa  w wyrobach tradycyjnych, wytwarzanych bez zastosowania zaawansowanych

technologii, koszt robocizny ma relatywnie du y udzia , ten w nie element kosztów jest

minimalizowany. Konkurencj  wygrywaj  producenci, którzy najmniej zap ac  swoim

pracownikom, a wi c ci, którzy zatrudni  pracowników relatywnie biednych.

2 Por. moj  ekspertyz  „Szanse polskich regionów w konkurencyjnej otwartej gospodarce” przygotowan  dla RCSS w
ramach prac nad Koncepcj  przestrzennego zagospodarowania kraju.

3 Obroty handlu zagranicznego wewn trz Unii Europejskiej stanowi  ok. 2/3 ca ci jej wymiany zagranicznej, tak
wi c domkniecie wewn trz tego uk adu integracyjnego jest znaczne (por. Z.Á.Kovács,  Is There Any Convergence in Trade
Structures Following EU Accession?  Some Trade Related Aspects of Enlargement, AIECE Working Group on Longer-Term
Prospects and Structural Change, Kiel, 2004.
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Innowacyjno  polskiej gospodarki jest obecnie szczególnie niska; udzia  wyrobów wysokiej

technologii w eksporcie jest jeden z najni szych w Europie, na poziomie 3-4%; polskie M P

upatruj  swoich szans w konkurowaniu cen , nie za  poziomem technologicznym i

zaawansowaniem innowacyjnym; nak ady na nauk  i badania s  wyj tkowo niskie, a instrumenty

wspierania innowacyjno ci bardzo s abe.

W przypadku Polski orientowanie si  na uzyskiwanie przewagi konkurencyjnej (a raczej –

odwo uj c si  do terminologii M.Portera: „przewagi komparatywnej”) w „niskim” segmencie by oby

strategia zgubna, bowiem nie jest to strategia w ciwa dla kraju wzgl dnie wysoko rozwini tego,

aspiruj cego do klubu najbogatszych krajów wiata, bowiem konkurencje t  Polska musi przegra

z ta szymi krajami o ni szym PKB na mieszka ca. Jedyn  szans  uzyskania trwa ej zdolno ci do

rozwoju jest  zwi kszenie w asnej zdolno ci do tworzenia innowacji i do takiego wykorzystywania

technologii p yn cych z zewn trz, by mog y one tworzy  miejsca pracy wysokiej jako ci.

Jest uderzaj ce, i  w ród wyzwa  stoj cych przed polsk  gospodark  jej niski poziom

innowacyjno ci i zacofanie technologiczne nie s  wymieniane – tak, jakby nie by o to zasadnicz

barier  w uzyskiwaniu stabilnej pozycji konkurencyjnej w gospodarce globalne, co przecie  jest

warunkiem uzyskania sta ego, wysokiego tempa wzrostu.

W tej sytuacji – powszechnie zreszt  znanej - Polska powinna okre li  swoj  strategi

konkurencyjn  w gospodarce wiatowej. Zabiegu takiego jak dotychczas nie dokonano.

Narodowy Plan Rozwoju 2007-2013 nie prezentuje jednoznacznego stanowiska w tej mierze.

Co wi cej, projekt NPR przydaje innowacjom jako czynnikowi rozwoju kraju rol  mniejsz , ni

by oby to po dane. Innowacje s  wymieniane dopiero jako pi ty priorytet strategiczny, po

inwestycjach, zatrudnieniu, eksporcie i przedsi biorczo ci. Mo na natomiast zasadnie

argumentowa , i  bez w czenia si  Polski do wysokiego segmentu gospodarki wiatowej i bez

uzyskania zdolno ci konkurencyjnej w tym segmencie, realizacja pozosta ych priorytetów b dzie

utrudniona, o ile wr cz mo liwa.

Co prawda „Wspieranie rozwoju gospodarki opartej na wiedzy” znalaz o si  na pierwszym

miejscu w ród „kierunków dzia ” NPR, jednak kompleks ten ginie sód nast pnych 29 kierunków

(jest ich zdecydowanie zbyt du o i odnosz  si  one do zupe nie ró nych sfer ycia spo ecznego i

gospodarczego). Nale y postawi  ten w nie kierunków na pierwszym miejscu, uzasadniaj c

jego podstawowe znaczenie w przysz ym rozwoju kraju jako warunku dla powodzenia prawie

wszystkich pozosta ych dzia . Nale y równie  przedstawi  regionalne i terytorialne wymiary

tego zespo u dzia .

Podsumowanie

Projekt NPR na lata 2007-2013 zbyt ma  wag  przydaje zwewn trznym uwarunkowaniom

rozwoju Polski (w tym procesom globalnej konkurencjii, roli transnarodowych korporacji, a tak e samej

integracji europejskiej, która w NPR jest potraktowana has owo o formalnie, nie za  merytorycznie), a

ramach tej problematyki    wspó cze nie najwa niejszym czynników rozwoju,  w tym tak e rozwoju

regionalnego: wiedzy, innowacji, technologii, spo ecze stwu informacyjnemu.

Owszem, czynniki te wyst puj  w projekcie planu, jednak s  one „rozmyte” i nie s

wymieniane jako pierwszoplanowe. By  mo e nie jest to wynikiem niew ciwie dokonanych
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Ryc. 1. Dochody w asne
gmin wraz z udzia ami w
podatkach na mieszka ca,
2003 r.

wyborów strategicznych, lecz jedynie wynikiem przyj tej formy prezentacji. Po to jednak, by NPR

spe ni  swoje edukacyjne a jednocze nie mobilizuj ce zadanie, nale y przekonstruowa  te jego

fragmenty, które odnosz  si  do zasadniczych kierunków rozwoju kraju, wyzwa  i podstawowych

celów rozwoju.

Zasadniczy cel rozwoju kraju w horyzoncie nast pnych kilku lat sformu owa bym nast puj co:

zapewnienie podstaw dla trwa ej konkurencyjno ci polskiej gospodarki i dzi ki temu przywrócenie jej

zdolno ci do tworzenia miejsc pracy.

 Projekt NPR 2007-2013 wiele uwagi po wi ca rozwojowi regionalnemu i procesom

przestrzennym, s usznie uznaj c je za jedne z kluczowych wymiarów procesów rozwoju kraju – tak w

warstwie diagnostycznej, jak i w zakresie formu owania celów a nast pnie ich operacyjnego osi gania.

Te trzy warstwy b  poni ej odr bnie zanalizowane.

3. Diagnoza
3.1. Rozwój regionalny

 Projekt NPR w nast puj cy sposób okre la procesy rozwoju regionalnego w Polsce po 1990

r.: „W ci gu ostatnich kilkunastu lat ma miejsce stopniowe narastanie zró nicowa  poziomu rozwoju

regionalnego. Zjawisko to jest efektem szybkiej poprawy sytuacji regionów zwi zanych z najwi kszymi

aglomeracjami miejskimi przy jednoczesnym wolnym rozwoju tych obszarów, gdzie przedtem

skoncentrowane by y pa stwowe gospodarstwa rolne i rolnicze spó dzielnie produkcyjne. Ni szym

poziomem rozwoju charakteryzuj  si  równie  obszary z dominuj  do niedawna rol  przemys u

obronnego, a tak e regiony historycznie ubogie, o s abo rozwini tych pozarolniczych dzia ach

gospodarki.  (pkt. 42).

 Diagnoza ta jest w zasadzie s uszna - w ród regionów w najtrudniejszej sytuacji poszczególne

ich typy s  wymienione, jednak akcenty nie s  w ciwie roz one.

Otó  w najtrudniejszej sytuacji znajduj  si  peryferyjne regiony Polski Wschodniej,

pozbawione tradycji przemys owych, rolnicze, s abo

zagospodarowane, z nisko wykszta con  ludno ci .

Najwa niejszym ich problemem jest to, i  cechy ich

niedorozwoju maja kilkusetletni  tradycj , a

niedorozwoju tego nie zdo y prze ama  wielokro

podejmowane próby ich aktywizacji (najbiedniejsze

powiaty Polski wyró nione w 1957 r. niemal

dok adnie pokrywaj  si  z najbiedniejszymi

obszarami obecnie). Co wi cej, regiony te s

po one w za du ym oddaleniu od wielkich miast

maj cych wykszta cone powi zania

mi dzynarodowe, a wi c efekty rozprzestrzeniania

rozwoju z tych o rodków regionów tych nie

obejmuj .
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140,1 do 150,0  (17)
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Ryc. 2. Szacunek dynamiki
wzrostu PKB w b. województ-
wach, 1992-1998, 1992=100,
ceny sta e

Ryc. 3. Szacunek dynamiki
wzrostu PKB w 36 NTS 3,
1998-2002 r., 1998=100, ceny
sta e

Mapa pokazuj ca dochody w asne gmin i ich udzia y w podatkach pa stwowych w

przeliczeniu na jednego mieszka ca4 (ryc. 1) potwierdza te prawid owo ci. Miasta Polski Wschodniej

 zbyt s abe, a tak e le  w zbyt biednym otoczeniu, by by y zdolne do indukowania rozwoju w

bezpo redniej swojej blisko ci. Ani Bia ystok, ani te  Lublin czy Rzeszów nie skupiaj  wokó  siebie

gmin wzgl dnie zamo niejszych (obszar na wschód od Bia egostoku notuje relatywnie wysokie

warto ci wska nika w wyniku jego nadgranicznego po enia oraz wysokich warto ci podatku le nego

przeliczonego na niewielka liczb  mieszka ców). Z mapy tej wynika, i  Olsztyn jest otoczony gminami

o wy szym poziomie warto ci wska nika, co jednak wynika z wy szego poziomu rozwoju regionu

Warmii i Mazur ni  Polski Wschodniej.

Z ryc.1 nie wynika, by pozosta e obszary wykazane w diagnozie zamieszczonej w projekcie

NPR rzeczywi cie nale o uzna  za szczególnie nisko rozwini te. Tezy tam zmieszczonej nie

potwierdzaj  tak e analizy dynamiki PKB w okresie lat 1990., prezentowane na ryc. 2 i 3 (na ryc. 3

miasta stanowi ce podregiony w czono do otaczaj cych je NTS 3). Jak wida , najszybszy wzrost

stale notowa  region warszawski (wraz z Warszaw ), oraz po udnikowy pas w zachodniej cz ci kraju,

z Poznaniem i Wroc awiem. Uderza wolny rozwój dwóch „ cian” przygranicznych – wschodniej i

zachodniej - przy czym ten ostatni przypadek jest zaskakuj cy, zwa ywszy na szanse, jaki region ten

uzyska  w wyniku s siedztwa z Niemcami, niez ej dost pno ci z rdzenia Europy oraz nap ywu

rodków w ramach programu Phare Crossborder Cooperation.

Dynamika PKB w okresie 1992-2002 wskazuje jednocze nie, i  obszary popegeerowskie

notowa y zró nicowane, ale w skali kraju nie najni sze tempa wzrostu. Niektóre z nich  w pewnych

okrasach rozwija y si  w tempie zbli onym do redniej krajowej. mapy te wskazuj  tak e i  obszar

dawnego COP – a wi c koncentracja przemys ów obronnych, wspomniana w projekcie NPR, by

zdolny do uzyskania dynamiki wy szej, ni  tereny wschodnie.

4 Jest to kategoria statystyczna dobrze oddaj ca nat enie procesów gospodarczych w gminie. Jest ona tak e bardzo
wysoko skorelowana w skali NTS3 z wielko ci  PKB. Zale no  ta pozwala na szacowanie warto ci PKB w NTS 3 w okresach,
w których te terytorialne jednostki statystyczne jeszcze nie istnia y (por. ryc. 2).
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Mimo tych zastrze  – nale y powtórzy , i  nie odnosz cych si  do ogólnego obrazu

diagnostycznego prezentowanego w projekcie NPR, a jedynie do jego „odcieni” – istota tej diagnozy

jest poprawna. Rzeczywi cie, polska przestrze  by a poddana procesom ró nicowania, zachodz cego

w dwóch wymiarach: wielkie miasta – reszta kraju, b cego nowym wyrazem tradycyjnego podzia u

na miasto-wie , w ciwego dla gospodarki zasoboch onnej (przemys owej), oraz silnie historycznie

ugruntowanego podzia u zachodz cego w uk adzie Wschód-Zachód.

By  mo e celowe by oby zamieszczenie pewnej refleksji nad nieuchronno ci  procesów

polaryzacji, wynikaj  z globalnej tendencji do metropolizacji procesów rozwoju. Warto tak e

wskaza , i  procesy te s  szczególnie wyra ne w krajach post-socjalistycznych, w których w wyniku

przyspieszonej restrukturyzacji zjawiska metropolizacji rozwoju s  wyj tkowo silne.

3.2. Uk ad funkcjonalno-przestrzenny

 Na uk ad funckcjonalno-przestrzenny sk adaj  si  dwojakiego rodzaju elementy: uk ad

osadniczy oraz infrastruktura sieciowa.

Diagnostyczne odniesienia projektu NPR wzgl dem tych dwóch  komponentów s  w zasadzie

ciwe. Podkre la si  w nim, i  Polska charakteryzuje si  policentrycznym systemem osadniczym,

w którym miasto sto eczne nie ma pozycji wysoce dominuj cej („w naszym kraju dynamika i rozwój

gospodarczy nie koncentruje si  w okr gu sto ecznym, lecz dokonuje si  w kilku o rodkach, takich jak:

Kraków, Pozna , Wroc aw, Trójmiasto, Aglomeracja Katowicka, Szczecin czy ód . Jednocze nie

kilka innych o rodków wielkomiejskich ma pewne szanse na rozwini cie si  w nich funkcji

metropolitalnych  Lublin, Rzeszów, Bia ystok i Olsztyn po wschodniej stronie linii Wis y oraz

Bydgoszcz-Toru  po stronie zachodniej

Diagnoza ta jest poprawna, znajduje potwierdzenie w aktualizacji Koncepcji przestrzennego

zagospodarowania kraju. S usznie uznano du e miasta Polski Wschodniej za obszary metropolitalne

dopiero kszta tuj ce si , cho  nale o by  mo e rozró ni  mi dzy Bia ymstokiem i Lublinem z jednej

strony, a Rzeszowem i Olsztynem z drugiej, poniewa  te dwie pary miast charakteryzuj  si  zgo a

odmiennymi potencja ami ludno ciowymi i gospodarczymi. Jednak ju  nast pne stwierdzenia akapitu

212 budz  w tpliwo ci. Czytamy w nich: „Koncentracja przedsi wzi  rozwojowych w o rodkach

metropolitalnych nie musi wi c w Polsce wywo ywa  takich efektów polaryzacyjnych, które

oznacza yby peryferyzacj  znacznych po aci kraju. Tym bardziej, je li podejmowane dzia ania

wspomaga yby w szczególno ci rozwój bipolarnych uk adów metropolitalnych, jak np. Warszawa- ód

czy Kraków-Katowice.

Pierwsze zdanie tego akapitu nie jest prawdziwe. Jak stara em si  to uzasadni  wy ej,

znaczne cz ci kraju s  pozbawione mo liwo ci uzyskania korzy ci w wyniku dyfuzji rozwoju z

wielkich miast. Natomiast zdanie nast pne odwo uje si  raczej do spekulacji5, ni  do obiektywnej

rzeczywisto ci. O ile mo emy mówi  o pewnej komplementarno ci funkcji ska i Krakowa

(niezb dnej dla pojawienia si  uk adu dwu- czy wielopolarnego), to mi dzy odzi  a Warszaw

wspó pracy nie ma (i prawdopodobnie nie b dzie, co wynika tak e z ich znacznej odleg ci i silnego

5 W skrajnej i niczym nieuzasadnionej postaci pojawiaj cych si  w pracy K.Kuci ski, T.Kud acz, T.Markowski,
Z.Ziobrowski: Zintegrowany rozwój aglomeracji a konkurencyjno  polskiej przestrzeni, „Studia KPZK” tom CXI, Warszawa
2002
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„rozg szczenia” rozwoju na obszarach mi dzy nimi), bowiem miasta te nie dope niaj  si

funkcjonalnie.

Projekt NPR w ciw  rol  przydaje procesom metropolizacji rozwoju. Metropolie s

najsilniejszym terytorialnym ogniwem gospodarki globalnej – wiatowej sieci metropolitalnej, w sk ad

której wchodz  du e miasta skupiaj ce funkcje zarz dcze i kontrolne, dostarczaj ce podstawowej

cz ci innowacji oraz tworz ce wzorce kulturowe o zasi gu globalnym. Miejsce  Polski w wiatowej

gospodarce jest i b dzie w przysz ci w znacznym stopniu zdeterminowane rol , jakie polskie

najwi ksze miasta, w tym g ównie Warszawa, uzyskaj  w tej sieci, bowiem polskie metropolie

(ukszta towana warszawska i kszta tuj ce si  krakowska, pozna ska i wroc awska) s  najsilniejszymi

cznikami” Polski z gospodark wiatow , szczególnie za  z jej segmentem innowacyjnym.

 W projekcie NPR rozwa ane s  problemy wynikaj ce z niedostatecznego wyposa enia miast i

wsi w infrastruktur  materialn  oraz z jej dekapitalizacji. Wskazuje si , i : „ abo rozwini ta

infrastruktura techniczna na wsi stanowi jedn  z najpowa niejszych barier wielofunkcyjnego rozwoju

obszarów wiejskich. Nieodpowiedni stopie  rozwoju infrastruktury  nie tylko obni a standard ycia i

gospodarowania, lecz tak e decyduje o s abej atrakcyjno ci obszarów wiejskich dla inwestorów. W

tej s usznej ocenie przecenia si  modne, lecz niewiele znacz ce has o „wielofunkcyjnego rozwoju

obszarów wiejskich” (nie wspomina si  tak e, i  ma ono ró na tre  w poszczególnych typach

obszarów wiejskich, a Polska jest pod tym wzgl dem szczególnie silnie zró nicowana).

W wielu miejscach projekt NPR wskazuje na niedostateczn  jako  infrastruktury

transportowej Polski (akapity 66-68): „Brak sieci dróg o w ciwym standardzie stanowi w tej chwili

niezwykle powa  barier  rozwojow , ograniczaj  mo liwo ci wykorzystania takich szans polskiej

gospodarki, jak po enie  geograficzne czy wielko  rynku. (...) Z y jest równie  stan infrastruktury

kolejowej, co powoduje  wyd enie czasu przewozu towarów, zmniejszaj c konkurencyjno  kolei w

stosunku do transportu drogowego.

Oceny te s  niedostatecznie krytyczne, przeceniaj  tak e rol  po enia Polski w przestrzeni

europejskiej6, a niedoceniaj  znaczenie infrastruktury transportowej dla wewn trznej integracji

przestrzenno-funkcjonalnej kraju na wielu jej poziomach: makroregionalnym (powi zania mi dzy

poszczególnymi najwa niejszymi w ami uk adu osadniczego7), regionalnym (powi zania mi dzy

wielkim miastem a jego regionalnym zapleczem), oraz w skali lokalnej. W projekcie NPR w wielu

miejscach s usznie wskazuje si  na nik  mobilno  mieszka ców Polski, zmniejszaj  mo liwo ci

rozwi zywania problemów na regionalnych i lokalnych rynkach pracy. Nale y podkre li , i

najwa niejsz  chyba barier  w tej sferze s  niesprawne powi zania centrów obszarów

metropolitalnych z o rodkami subregionalnymi, czego Mazowsze jest najjaskrawszym przyk adem.

6 W 2003 r. udzia  importu Unii Europejskiej (15 krajów) z Rosji w warto ci ca ego importu UE wynosi  ok. 6%, z czego
ok. 2/3 stanowi y paliwa, przesy ane g ównie ruroci gami i drog  morsk . Tak wi c jedynie co najwy ej 2% warto ci importu – i
znacznie mniej w wyra eniu wagowym (nie ma jednak takich danych) - UE z Rosji mog o by  przewo one drog  l dowa, w tym
cz ciowo przez Polsk . Podobne proporcje zachodz  tak e w przypadku eksportu UE do Rosji. Znaczenie innych krajów w
potencjalnym tranzycie z i do UE przez Polsk  w kierunku wschód-zachód jest minimalne. Por. External and Intra-European
Union Trade  Statistical Yearbook 1958-2003, EUROSTAT 2004.

7 W aktualizacji Koncepcji przestrzennego zagospodarowania kraju zauwa a si , i  „W powi zaniach
mi dzyregionalnych dominuje uk ad gwia dzisty , w którym Warszawa jest w em skupiaj cym najwa niejsze po czenia,
szczególnie te wzgl dnie wysokiej jako ci. Bezpo rednie po czenia mi dzy najwa niejszymi o rodkami sieci osadniczej Polski

 s abo rozwini te, a ich stan jako ciowy jest wysoce niezadowalaj cy.”
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Dla dope nienia obrazu – i stworzenia podstaw do praktycznych dzia  – nale o by jednak

wskaza , jakie s  niedostatki w tej mierze w  poszczególnych regionach, i jak poprawa ich

wyposa enia w infrastruktur  transportow  – czyli zwi kszenie spójno ci przestrzennej - mo e

prowadzi  do zwieszenia spo ecznej i gospodarczej.

Rola powi za  transportowych w rozwoju uk adów lokalnych uwidocznia si  na ryc. 1.

Wyra nie wida  na nim pasma relatywnie wy szego poziomu rozwoju, ci gn ce si  wzd  niektórych

dróg o znaczeniu krajowym i mi dzynarodowym – A3, A4, a tak e pó nocnej obwodnicy Warszawy.

Nale y jednak zastrzec, i  ten stymuluj cy wp yw dróg trzeba traktowa  jako warunek konieczny, a nie

wystarczaj cy do pobudzenia rozwoju, co oznacza, i  samo wybudowanie lub modernizacja drogi

rozwoju nie pobudzi, je eli nie istniej  inne czynniki „rozwojogenne".

Projekt NPR zupe nie pomija w swojej warstwie diagnostycznej relatywnie s aby rozwój

telekomunikacji – przeci tnie niski, a silnie terytorialnie zró nicowany poziom upowszechnienia

Internetu i jego bardzo nik e wykorzystanie w gospodarce, administracji i edukacji (por. spadaj ca

pozycja Polski w rankingach Network Readiness Index). By  mo e brak ten nale y odczytywa  jako

niezmierzon  zbie no  ze zbyt ma  rang , jak  w projekcie NPR przydaje si  rozwojowi opartemu

na wiedzy i innowacjach, o czym ju  tu wspominano.

Diagnoza pomija tak e problematyk adu przestrzennego, co ogranicza jako ciow  ocen

polskiej przestrzeni. Problematyka ta jest szeroko omawiana w aktualizacji Koncepcji przestrzennego

zagospodarowania kraju, co wskazuje na komplementarno  tych dwóch dokumentów.

4. Cele
4.1. Rozwój regionalny

 Projekt NPR na lata 2007-2013 s usznie zak ada, i  zarówno rozwój regionalny, jak i zmiany w

zagospodarowaniu przestrzennym, powinny s  osi ganiu naczelnego celu rozwoju kraju, jakim

jest szybki i stabilny wzrost gospodarczy, uzyskiwany przy poszanowaniu zasobów rodowiska

przyrodniczego i s cy zaspokajaniu potrzeb mieszka ców Polski. To s uszne powi zanie celów

ciwych dwóm komponentom uk adu terytorialnego pozwala na uzyskanie wewn trznej spójno ci

systemu celów planu (jest to widoczne m.in. w akapicie 93, w którym formu owana jest misja planu).

 Za naczelny cel rozwoju regionalnego w projekcie NPR uznaje si  zwi kszenie

konkurencyjno ci regionów (por. akapity 93, 95). Projekt nie precyzuje jednak bli ej tego obiegowo ju

stosowanego poj cia, co mo e prowadzi  do nieporozumie , a tak e ogranicza  mo liwo  dalszej

jego dezagregacji w postaci celów ni szego szczebla i dzia  operacyjnych.

Region jest konkurencyjny, je eli spe nia dwa dualne wzgl dem siebie warunki: jest w stanie

przyci gn  kapita , szczególnie kapita  innowacyjny, oraz je eli stwarza takie warunki

zlokalizowanym na jego terenie przedsi biorstwom, e s  one w stanie wygra  konkurencj . Stopie

spe nienia tych warunków zale y od zakresu, w jakim cechy regionu s  zgodne z obowi zuj cymi w

danym paradygmacie rozwoju kryteriami lokalizacji, a wi c potrzebami firm wzgl dem ich otocznia.

Regiony, które oferuj  podmiotom gospodarczym warunki, dzi ki którym podmioty te mog  uzyska

przewag  konkurencyjn  w skali, w jakiej funkcjonuj  (a wi c tak e w skali globalnej), same staj  si
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konkurencyjne w walce o kapita , szczególnie o kapita  nios cy inwestycje w segmencie

innowacyjnym.

Konkurencyjno  regionów jest wi c stopniowalna, nie jest tak e niezmienna. Nie w pe ni

zale y od samego regionu, bowiem jest wypadkow  jego do  stabilnych i wolno kszta tuj cych si

cech spo eczno-gospodarczych i przestrzennych oraz zmieniaj cych si  (raczej skokowo, ni

linearnie) kryteriów lokalizacji. Mo na dla ilustracji wskaza , i  silny w gospodarce zasoboch onnej

(przemys owej) region ski sta  si  jednym z regionów problemowych w gospodarce wiedzoch onnej,

mimo tego, e sam region si  nie zmieni  – a zmieni y si  uwarunkowania wzgl dem niego

zewn trzne.

Z powy szego wynika, i  poszczególne polskie regiony maj  silnie zró nicowane mo liwo ci

uzyskania wysokiego poziomu konkurencyjno ci w globalnej gospodarce, w której trwa  przewag

konkurencyjn  uzyskuje si  dzi ki zdolno ci do tworzenia innowacji. Najwy szy poziom

konkurencyjno ci maj  niew tpliwe wielkie miasta – metropolia warszawska i uzyskuj ce cechy

metropolii takie miasta jak Wroc aw, Poznan, Kraków i Trójmiasto, natomiast w najmniej korzystnej

sytuacji s  regiony Polski Wschodniej.

Nie jest przy tym wcale oczywiste, i  w regionach wschodnich zajdzie taka poprawa, i  spe ni

si  za enie, e b dzie mia  miejsce „(...) nap yw bezpo rednich inwestycji zagranicznych, tak e do

tych regionów, które charakteryzowa y si  dotychczas nisk  atrakcyjno ci  inwestycyjn . W

przypadku polskich regionów wschodnich mo e si  tak sta , je eli silnemu przyspieszeniu ulegnie

rozwój naszych wschodnich s siadów, a regiony te stan  si  najbli szym im terytorium Unii

Europejskiej (cho  i  w tym przypadku nie ma pewno ci, czy potencjalni inwestorzy od razu nie ulokuj

si  na Ukrainie czy w Bia orusi, omijaj c Polsk ).

tpliwo ci powstaj  w momencie skonfrontowania tak rozumianych celów zwi kszania

konkurencyjno ci regionów z trzecim celem strategicznym wymienionym w projekcie NPR, który

sformu owano jako „Podniesienie poziomu spójno ci spo ecznej, gospodarczej i przestrzennej.

(akapit 96). W tpliwo ci te prowadz  do refleksji nad poj ciem „spójno ci”.

4.2. Spójno  a konwergencja

Najcz stsza interpretacja „spójno ci” polega na uto samianiu jej z „konwergencj ”, czyli

zbli aniem si  do siebie poziomów ró nych kategorii w krajach czy regionach – w tym g ównie

poziomu PKB na mieszka ca dochodów ludno ci, wska ników odnosz cych si  do rynku pracy,

poziomu zaawansowania technologicznego i zdolno ci do wytwarzania innowacji itp. „Konwergencja”

jest zapisana w najwa niejszych traktatach okre laj cych integracj  europejsk  – nawet je eli ten

termin w nich nie wyst puje, to mówi si  w nich o d eniach do wyrównywania poziomów rozwoju

mi dzy regionami Unii (wcze niej Wspólnoty) Europejskiej przez pomaganie regionom zapó nionym i

przeprowadzaj cym restrukturyzacj  gospodarki. Przy przyj ciu takiego rozumienia „spójno ci”

naturalnym – i dobrze uzasadnionym przez ugruntowan  wiedz  o rozwoju regionalnym - wnioskiem

jest teza o sprzeczno ci mi dzy d eniem do konkurencyjno ci a uzyskiwaniem spójno ci.

Sprzeczno  ta jest pochodn  znanego w literaturze dylematu „równo  czy wydajno ”,
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wskazuj cego, i  efektywno  inwestowania na obszarach ju  wy ej zagospodarowanych jest z regu y

wy sza, ni  na obszarach relatywnie gorzej rozwini tych.

Uto samianie spójno ci z konwergencj  jest jednak niew ciwe. O ile konwergencj  mo emy

rozumie  jako proces zmierzaj cy do zbli ania si  stanów statycznych (ujmowanych w okre lonych

punktach czasowych), o tyle spójno  powinni my traktowa  jako cech  procesów, zachodz cych w

odcinkach czasu. S  to wi c terminy odwo uj ce si  do innych kategorii opisu procesów

gospodarczych, spo ecznych i przestrzennych. Dylemat „równo  czy wydajno ” powinni my wi c

odnosi  do sprzeczno ci mi dzy wzrostem a konwergencj . Relacje mi dzy rozwojem a spójno ci  s

znacznie bardziej z one.

Spójno  mo na przeciwstawi  entropii. Spójno  jest niezb dn  cech  organizmów i

organizacji – bez jej uzyskania i zachowania organizmy te i organizacje przesta yby istnie . Spójno

ma w sobie wymiar harmonii i wspó pracy, braku destruktywnych napi  i nierozwi zywalnych

konfliktów, mo liwo ci wspó istnienia i wspó dzia ania poszczególnych elementów ca ci. W

odniesieniu do takich uk adów, jak kraj czy grupa krajów, spójno  tak rozumiana ma wiele wymiarów.

Najcz ciej wymienia si  trzy rodzaje spójno ci: gospodarcz , spo eczn  i przestrzenn , cho

niektóre uj cia wskazuj  tak e na spójno  kulturow  i polityczn 8.

Wymiar gospodarczy spójno ci odnosi si  do mo liwo ci efektywnej wspó pracy mi dzy

poszczególnymi elementami systemu ekonomicznego, do obni ania kosztów transakcyjnych, do

harmonizowania relacji mi dzy podmiotami gospodarczymi i ich instytucjonalnym otoczeniem.

Spójno  gospodarcza oznacza harmonizacj  funkcjonowania ca ego z onego uk adu

ekonomicznego i mo liwie pe ne wykorzystywanie potencja u tkwi cego w jego cz ciach sk adowych.

Dotychczasowe najwa niejsze dzia ania Unii Europejskiej w sferze budowania spójno ci gospodarczej

to stworzenie Jednolitego Rynku, wprowadzenie wspólnej waluty, a tak e wprowadzanie (cho  z

oporami) ujednoliconych przepisów liberalizuj cych prowadzenie dzia alno ci gospodarczej na ca ym

obszarze Unii.

Istot  spójno ci spo ecznej jest d enie do eliminowania barier w mobilno ci poziomej i

pionowej, polegaj cego na zapewnieniu mo liwo ci przezwyci ania ró nic w poziomie

wykszta cenia, awansu zawodowego i materialnego, atwo ci poruszania si  po obszarze

poszczególnych krajów i mi dzy krajami cz onkowskimi Unii. Osi ganie spójno ci spo ecznej jest

wspomagane przez solidaryzm spo eczny i redystrybucyjne funkcje w adz publicznych ró nych

szczebli.

Osi gnie spójno ci przestrzennej nale y rozumie  jako eliminowanie barier i ogranicze

wynikaj cych z zagospodarowania przestrzennego, ograniczaj cych mo liwo ci uzyskiwania

spójno ci gospodarczej i spo ecznej. Spójno  przestrzenn  mo na wi c osi ga  przez tworzenie

sprawnych i niezawodnych systemów transportowych funkcjonuj cych na ró nych szczeblach

terytorialnych (mi dzynarodowym, krajowym, regionalnym i lokalnym), a tak e przez rozwijanie

powszechnie dost pnych sieciowych powi za  telekomunikacyjnych. G sto  wyposa enia danego

terenu w infrastruktur  transportow  i jej parametry powinny by  oczywi cie dostosowane do

8 D.Tarschys, Reinventing Cohesion. The Future of European Structural Policy, Report No. 17, 2003, Swedish
Institute for European Policy Studies, http://www.sieps.se/_pdf/Publikationer/200317.pdf.

http://www.sieps.se/_pdf/Publikationer/200317.pdf
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rzeczywistych potrzeb gospodarczych i spo ecznych, co pozwoli na uzyskanie racjonalno ci nak adów

ponoszonych na jej budow  i eksploatacj .

Warto zwróci  uwag , i  odrodzenie si  terminu spójno ci w nomenklaturze Unii Europejskiej

(pojawi  si  on ju  w Traktacie Rzymskim) wi za o si  z utworzeniem Funduszu Spójno ci w 1994 r.,

skierowanego do czterech krajów, których poziom PKB na mieszka ca by  ni szy od 90 procent

redniej UE. Fundusz ten, nie wchodz cy w sk ad Funduszy Strukturalnych, wspó finansowa  (i

wspófinansuje) zadania z dwóch dziedzin: ochrony rodowiska i infrastruktury o znaczeniu

ponadregionalnym i ponadkrajowym. Nie s  to zadania bezpo rednio przyczyniaj ce si  do

zwi kszania konwergencji mi dzy krajami cz onkowskimi i ich regionami – celom tym s  inne

rodzaje dzia  wspó finansowanych z innych funduszy, takie jak pomaganie przedsi biorstwom,

okre lonym grupom spo eczno-zawodowym czy wyposa anie uk adów terytorialnych w infrastruktur .

W praktyce Unii Europejskiej poj cie spójno ci zbyt cz sto zostaje sprowadzone do dwóch jej

wymiarów – spo ecznego i gospodarczego, a istota spójno ci zbyt cz sto bywa uto samiania z

eniem do wyrównywania ró nic spo ecznych i gospodarczych, przy czym uj cie regionalne jest

jednym z dominuj cych przekrojów analizowania tych ró nic i dzia  zmierzaj cych do ich

wyeliminowania. Unia wpada wi c w pu apk  uto samiania spójno ci z konwergencj .

Relacje mi dzy konwergencj  a spójno ci  s  jednak bardziej z one. W wi kszo ci

przypadków dzia ania na rzecz jednego z tych wymiarów przyczyniaj  si  do poprawy  drugiego.

Mo na jednak wskaza  na wiele takich relacji, w których skutki s  albo przeciwstawne, lub te  gdy

uzyskanie poprawy w jednej sferze (np. konwergencji w dochodach spo ecznych) zak óca pozytywne

efekty w innej (np. zmniejsza spójno  gospodarcz ).

Wyrównywanie ró nic dochodowych – np. mi dzy grupami spo eczno-zawodowymi lub

zbiorowo ciami terytorialnymi – mo e by  uzyskiwane w drodze redystrybucji dochodów przez finanse

publiczne.  Zbyt intensywna redystrybucja dochodów mo e prowadzi  do ograniczania procesów

inwestowania, relokacji dzia alno ci gospodarczej do innych systemów podatkowych, a tym samym do

zmniejszania zarówno konwergencji gospodarczej, jak i spójno ci we wszystkich trzech

dyskutowanych tu wymiarach. Podobnie, d enie do zwi kszania spójno ci gospodarczej (np. przez

eliminowanie barier celnych) z regu y prowadzi do relatywnego pogorszenia si  pozycji konkurencyjnej

najs abszych uk adów ekonomicznych (firm, regionów, krajów) i relatywnego poprawienia tej sytuacji w

uk adach najsilniejszych – w wi c do os abienia konwergencji (to by o m.in. powodem uruchomienia

Funduszu Spójno ci jako sposobu niwelowania negatywnych skutków wprowadzenia Jednolitego

Rynku dla czterech najs abszych gospodarek ówczesnej Unii Europejskiej).

Mo na  wskaza  tak e na inne sytuacje, w których efekty dzia  zmierzaj cych do poprawy w

jednej z dwóch omawianych dziedzin prowadzi do pogorszenia w drugiej. Budowanie dróg szybkiego

ruchu (autostrady i drogi ekspresowe) i szybkiej kolei mo e mie  efekty dwojakiego rodzaju: z jednej

strony zbli a do siebie punkty, w których znajduj  si  przystanki kolejowe oraz zej cia z autostrady

– z drugiej za  strony relatywnie oddala od nich miejsca po ne mi dzy tymi w ami, czyni c je

wzgl dnie mniej dost pnymi (wyst puje tu tzw. efekt tunelu). Nie zawsze wi c szybka kolej czy

droga szybkiego ruchu, przecinaj ca dany teren – ale nie obs uguj ca go bezpo rednio - jest dla

niego czynnikiem korzystnym i przyczyniaj cym si  do jego rozwoju. D enie do uzyskania
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spójno ci na poziomie mi dzynarodowym czy krajowym (mi dzyregionalnym) mo e zmniejszy

szanse rozwojowe obszarów po onych mi dzy w ami, a tym samym przyczyni  si  do

zmniejszenia konwergencji w skali lokalnej (problem skal terytorialnych jest te  istotny, tu go jednak

tylko zasygnalizujemy).

Racjonalnie prowadzone dzia ania na rzecz spójno ci gospodarczej i przestrzennej powinny

 zwi kszaniu konkurencyjno ci regionów. Nie powinno by  wi c sprzeczno ci w celach

zawartych w projekcie NPR, o ile osi gania spójno ci nie rozumie si  jako d enia do konwergencji.

Co wi cej, dzia ania te mog  tak e prowadzi  do polaryzacji, a wi c do os abienia konwergencji.

Niestety, projekt NPR na lata 2007-2013 zdaje si  uto samia  spójno  z konwergencj .

wiadcz  o tym przynajmniej dwa passusy z tego dokumentu.

W akapicie 43 czytamy: „Wyzwaniem stoj cym przed NPR na lata 2007-2013 jest

zmniejszenie tych ró nic [w regionalnych warto ciach PKB na mieszka ca – przyp. GG] dzi ki

podnoszeniu konkurencyjno ci regionów ubo szych  w sposób nienaruszaj cy jednak fundamentów

wzrostu dotychczasowych liderów . Sprostanie temu wyzwaniu nie jest mo liwe. Ró nice

mi dzyregionalne nie zmniejsz  si  – przeciwnie, musz  wzrosn . Istotne jest to, by regiony

najs absze osi ga y pozytywne tempo wzrostu, by mog y wyrwa  si  ze stagnacji, a nawet z

przed aj cej si  recesji9. Nie mo na jednak zak ada , i  jakiekolwiek dzia ania z zakresu polityki

spo ecznej, gospodarczej, regionalnej czy przestrzennej – je eli nie mia yby „narusza  fundamentów

wzrostu dotychczasowych liderów”, zdo y stworzy  takie warunki rozwoju regionów najs abszych, by

ich tempo wzrostu by o wy sze, ni  owych liderów.

Ponadto, w zestawie mierników stopnia osi gni cia celu „Podniesienie poziomu spójno ci

spo ecznej, gospodarczej i przestrzennej” znajduj  si   takie wska niki jak zró nicowanie poziomu

dochodów i rozwoju regionalnego oraz dost pno  komunikacyjna do regionów peryferyjnych.

Zró nicowanie rozwoju regionalnego ma wi c by  miar  spójno ci przestrzennej – a jest ono przecie

miar  konwergencji regionalnej, podobnie jak zró nicowanie dochodów ma by  miara uzyskiwania

spójno ci spo ecznej (je eli autorzy projektu NPR mieli na my li zró nicowanie dochodów ludno ci, a

nie np. bud etów regionalnych? wymaga to sprecyzowania). W ród wymienionych mierników

dost pno  komunikacyjna do regionów peryferyjnych jest jedyn  w ciw  – cho  niewystarczaj  –

miar  spójno ci przestrzennej.

Nale y wi c sugerowa , by w rozwini tej wersji NPR na lata 2007-2013 mierniki te zosta y

zast pione innymi, w ciwszymi miarami spójno ci – jak np.:

• podniesienie poziomu wykszta cenia m odego pokolenia, poprawa na rynku pracy, zmniejszenie

skali ubóstwa, zmniejszenie przest pczo ci (spójno   spo eczna);

• zwi kszenie udzia u eksportu w PKB kraju, nap yw kapita u zagranicznego do Polski i  jej

regionów (spójno  gospodarcza w obr bie UE);

• pojawianie si  skupisk i gron, zwi kszenie zakresu kooperacji, zmniejszenie kosztów

transakcyjnych (spójno  gospodarcza skali kraju);

9 Formu uje si  tak e warunki, i  rozwój regionów najs abszych nie mo e by  wolniejszy od rozwoju ca ej
Unii, co pozwoli na niepogarszanie si  wzgl dnej pozycji tych regionów w skali zintegrowanej Europy.
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• poprawa powi za  transportowych mi dzy najwa niejszymi o rodkami miejskimi kraju oraz

mi dzy nimi a ich zapleczem regionalnym; upowszechnienie dost pu do sieci

telekomunikacyjnych (spójno  przestrzenna).

Cele w projekcie NPR s   cz sto formu owane w sposób zbyt kategoryczny. Np. w akapicie

93, przedstawiaj cym misj  NPR, czytamy: „Podj cie i uruchomienie przedsi wzi , które zapewni

utrzymanie gospodarki na cie ce wysokiego wzrostu, w nast pstwie umocnienia konkurencyjno ci

regionów i przedsi biorstw oraz wzrostu zatrudnienia, przy zapewnieniu wy szego poziomu spójno ci

spo ecznej, gospodarczej i przestrzennej.” Znacznie bezpieczniejsze i metodologicznie poprawniejsze

by oby u ycie s ów „d eniu do” zamiast „zapewnieniu”. Po pierwsze, nie jest mo liwe uznanie, i  oto

„zaistnia a spójno ”. Wynika to z faktu, i  jej mierniki s  s abo okre lone, oraz i  je eli by nawet

mo na je precyzyjnie zdefiniowa , to zobiektywizowane uznanie ich okre lonych warto ci za

wiadcz ce o „uzyskaniu spójno ci” jest niemo liwe. Ponadto – gdyby nawet jakie  graniczne warto ci

mierników zosta yby arbitralnie przyj te, to ich osi gni cie by oby trudne, a wi c zobowi zanie do ich

osi gni cia by oby ryzykowne. Nale y wi c sugerowa , by takie w nie mniej zobowi zuj ce

sformu owania znalaz y si  w tek cie NPR, co uchroni jego autorów przez zarzutem formu owania

celów nieosi galnych, a ich nast pców przed krytyk  za nieosi gni cie celów zawartych w Planie.

4.3. Gospodarowanie przestrzeni

ród priorytetów strategicznych (nie jest jasne ich znaczenie – czy s  to cele ni szego

szczebla? czy te  rodzaje przedsi wzi  s ce osi ganiu celów?) wymienione jest tak e

„gospodarowanie przestrzeni ” (akapit 106). Sformu owania tam zawarte nie s  wystarczaj co jasne:

„Gospodarowanie przestrzeni  zorientowane na jej ekonomiczn  waloryzacj  przy zapewnieniu

niezb dnej ochrony zasobów przyrodniczych. Priorytet ten obejmie dzia ania odnosz ce si  m.in. do:

kszta towania sieci osadniczej oraz g ównych sieci infrastrukturalnych, rewitalizacji terenów

poprzemys owych, racjonalizacji gospodarki zasobami geologicznymi, regulacji dost pu do zasobów

przyrodniczych, zabezpieczenia odpowiednich zasobów dyspozycyjnych wody oraz zwi kszenia

lesisto ci .

Wyra enie „ekonomiczna waloryzacja przestrzeni” nie jest precyzyjne. „Waloryzacja” oznacza

zmian  warto ci danej kategorii dokonywan  w wyniku zmiany warto ci pieni dza (np. waloryzacja

rent i emerytur to ich przewarto ciowanie uwzgl dniaj ce spadek ich si y nabywczej w wyniku inflacji).

By  mo e wyra enie u yte w projekcie NPR nale y rozumie  jako „kierowanie si  rynkow  warto ci

terenu przy podejmowaniu decyzji lokalizacyjnych”.

Nie jest jasne zakres dzia  wynikaj cy z terminu „niezb dna ochrona”. Jakie standardy

powinny by  stosowane dla sprecyzowania tego, co jest „niezb dne”?  Nie jest tak e jasne co znaczy

„kszta towanie sieci osadniczej” – w jakim kierunku powinno ono by  prowadzone? Koncentracji czy

rozpraszania?

W dokumencie typu NPR nale y unika  niejednoznacznego formu owania celów i zada .

„Priorytet” powinien jednoznacznie wskazywa  – u ywaj c terminologii z mechaniki – nie tylko

kierunek, ale i zwrot prowadzonych dzia . Powinien wi c pozwala  na bezpo rednie dokonywanie

ocen zmian zachodz cych w wyniku jego realizacji. Niestety, odmiennie, ni  w przypadku wi kszo ci
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pozosta ych priorytetów, sformu owania zawarte w odnosz cym si  do przestrzennych uwarunkowa

rozwoju wymogu tego nie spe niaj .

Wi cej wiat a na zawarto  priorytetu „gospodarowanie przestrzeni ” rzuca dekompozycja

jego cz ci („kierunek 1: racjonalizowanie gospodarowania przestrzeni ) w akapicie 137. Tre  tego

akapitu zawiera jednak zbyt wiele zada , s  one cz sto ma o realistyczne, ponadto s  cz sto

formu owane w postaci zbyt kategorycznej.

Priorytet „gospodarowanie przestrzeni ” powinien zosta  przeformu owany. Mo na

sugerowa , by jego tre  zosta a pe niej uzgodniona z celami zawartymi w Koncepcji przestrzennego

zagospodarowania kraju, a tym samym ograniczona do sfery czysto przestrzennej, z pomini ciem

kierunków dzia , które s  w ciwe dla celów i instrumentarium polityki regionalnej. Cele te w

Koncepcji zosta y sformu owane nast puj co: „ ównym celem przestrzennego zagospodarowania

Polski jest wykorzystanie dobrze wykszta conej policentrycznej struktury funkcjonalno-przestrzennej

kraju do dynamizacji rozwoju Polski i prze amanie w ten sposób jej zapó nienia cywilizacyjnego. Cel

ten jest zbie ny ze strategicznym celem NPR 2007-2013.

Zagospodarowanie przestrzenne kraju powinno umo liwia  osi gni cie trwa ego, wysokiego

tempa wzrostu polskiej gospodarki, przy zapewnieniu poprawy stanu rodowiska przyrodniczego i

umo liwieniu obecnym i przysz ym mieszka com kraju równoprawnego dost pu do zasobów przyrody

i dóbr kultury. W szczególno ci, zagospodarowanie przestrzenne powinno umo liwia  tworzenie

gospodarki opartej na wiedzy i budowanie nowoczesnego, obywatelskiego spo ecze stwa

informacyjnego.

Zagospodarowanie przestrzenne powinno zwi ksza  integracj  funkcjonaln  najwa niejszych

ogniw uk adu osadniczego i produkcyjnego kraju, ich relacje z uk adem regionalnym oraz powi zania

Polski z otoczeniem mi dzynarodowym.

Celem zagospodarowania przestrzennego jest zwi kszanie procesów dyfuzji rozwoju z miejsc

i o rodków ju  obecnie najwy ej rozwini tych i maj cych najwi ksze szanse na uzyskanie wysokiej

dynamiki wzrostu do obszarów rozwini tych ni ej, które z o rodkami tymi mog a by  lepiej powi zane

dzi ki rozwojowi infrastruktury transportowej i telekomunikacyjnej, a tak e dzi ki dost powi do

informacji istniej cej w tych o rodkach i  zacie niania kooperacji z instytucjami i firmami w nich

funkcjonuj cymi. Ponadto, celem zagospodarowania przestrzennego jest pomoc w przyspieszenie

wyposa enia w infrastruktur  materialn  regionów, w których efekty dyfuzji docieraj  w mniejszym

stopniu.

5. Realizacja

 Warstwa realizacyjna NPR jest przedstawiona w jego programach operacyjnych,

horyzontalnych, okre laj cych kierunki (cele?) rozwoju, oraz operacyjnych, b cych ich

dezagregacj  i zawieraj cych cele ni szego szczebla.
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5.1. Programy regionalne

  Rozwój regionalny jest jednym z istotnych zespo ów tych programów, i b dzie wspierany

przez program horyzontalny „Wzmocnienie potencja u rozwojowego regionów i przekszta cenia

strukturalne obszarów wiejskich”. Sk ada si  na :

• 16 regionalnych programów operacyjnych,

• RPO Spójno  i konkurencyjno  regionów,

• programy operacyjne wspó pracy przygranicznej i terytorialnej,

• program operacyjny obszarów wiejskich.

Program dotycz cy rybo ówstwa i przetwórstwa ryb zosta  zaliczony do programu

horyzontalnego „Wzmocnienie potencja u rozwojowego regionów i przekszta cenia strukturalne

obszarów wiejskich”. Znalaz  si  tam prawdopodobnie z powodów formalnych, a poniewa  jednak nie

jest program regionalny, lecz „sektorowy”10, nie zostanie tu omówiony.

16 programów regionalnych nie wydaje si  by  wystarczaj co dobrze ustrukturalizowanych.

Sformu owanie, i  programy te b  budowane na podstawie „w asnych priorytetów regionów”

ca kowicie podporz dkowuje programowanie rozwoju regionalnego w adzom samorz du

wojewódzkiego, poddanych presji lokalnych grup nacisku, w tym nacisku politycznego. Je eli w

dodatku nie powiedzie si  decentralizacja finansów publicznych, znajdziemy si  w sytuacji

obserwowanej w okresie 2000-2004, kiedy to w rodki uruchamiane w ramach programów wparcia

finansowa y wy cznie zadania o znaczeniu wewn trzegionalnym, na które w adze samorz dowe

powinny mie rodki w asne, a nie uzyskiwane z zewn trz. Sytuacja taka pozbawia rz d mo liwo ci

sterowania rozwojem regionalnym, co mo e prowadzi  do podejmowania dzia  wzajemnie

niekomplementarnych (nawet w obr bie jednego województwa, nie mówi c ju  o relacjach w skali

ponadwojewódzkiej). Grozi to marnotrawieniem rodków znacznej ju  wielko ci.

W stosunku do Narodowej Strategii Rozwoju Regionalnego na lata 2000-2006 zosta  zrobiony

krok wstecz. Strategia ta wyznacza a 5 kierunków wspierania regionów przez rodki zewn trzne

(bud etowe i pochodz ce z UE), wskazywa a jednocze nie, w jakich proporcjach na te 5 kierunków

 one dzielone. Ponadto, strategie ta okre la a (niezupe nie w ciwie, i ten szczególny b d zosta

w projekcie NPR naprawiony, o czym dalej) sposób podzia u tych funduszy na województwa. W

rezultacie, ka dy region orientowa  si , ile otrzyma zewn trznych rodków i na co powinien je

przeznaczy .

W projekcie NPR aden z tych wymiarów strukturalizuj cych nie jest wystarczaj co jasno

uj ty. By  mo e za wcze nie jeszcze okre la  sposób podzia u funduszy na regiony. Jednak

wymienienie a  8 kierunków, na które mog  one by  przeznaczone (akapit 147) mo e prowadzi  do

rozmycia celów, a nast pnie efektów, tym bardziej, e kierunki te nie s  okre lone jako jedyne

dopuszczalne, ale e fundusze b  na przeznaczane „przede wszystkim” na wymienione cele.

Otwiera to drog  do wszelakiej dowolno ci.

10 Projekt NPR nie u ywa terminu „pogramy sektorowe”, s usznie d c do prze amania resortowej strukturalizacji
proponowanych dzia . Jednak w celu jasnego odró nienia programów regionalnych od pozosta ych  - które b  zarz dzane
na szczeblu rz dowym i b  obejmowa y przedsi wzi cia z jednej tylko dziedziny – b  stosowa  dla ich okre lenia termin
„programy sektorowe”.
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Nale y sugerowa , by zmniejszona zosta a liczba „priorytetów”, które b  wyznacza y

sposób wydatkowania rodków przyznanych województwom. Tak np. kierunek „turystyka” z

powodzeniem mo e by  w czony do „przedsi biorczo ci”, podobnie - dzia  „kultura” mie ci si  w

„infrastrukturze spo ecznej”.

Rodzi si  pytanie, jakie s  relacje 16 regionalnych programów operacyjnych i „sektorowych”

programów horyzontalnych. Czym np. b  ró ni  si  dzia ania podejmowane w programach

regionalnych w priorytecie „zasoby ludzkie” od dzia  podejmowanych w programie horyzontalnym

„Rozwój zasobów ludzkich i kapita u spo ecznego” (w którym maj  by  np. wspierane przedszkola, a

wi c na pewno nie obiekty, na które nale y oddzia ywa  z poziomu rz du!). Relacje te powinny by

znacznie precyzyjniej okre lone, a z programów sektorowych nale y wyeliminowane te

przedsi wzi cia, które mog  i które powinny by  realizowane na ni szych poziomach zarz du

terytorialnego (zgodnie z zasad  subsydiarno ci).

Programy regionalne nie powinny by  wszystko obejmuj cymi programami dora nego rozwoju

poszczególnych regionów, lecz kompleksowymi zespo ami dzia  w tych regionach,

podporz dkowanych priorytetom rozwojowym kraju sprecyzowanymi w NSRR 2007-2013 oraz w

Koncepcji przestrzennego zagospodarowania kraju (które to dokumenty powstaj  w koordynacji w

NPR).

Na uznanie zas uguje pomys  powo ania 17. programu regionalnego – Spójno  i

konkurencyjno  regionów - który ma gwarantowa rodki na wspieranie rozwoju regionalnego przez

pa stwo. Brak mo liwo ci bezpo redniego finansowania przez pa stwo przedsi wzi  w regionach

by  jedn  z zasadniczych niedoskona ci formu y „80+10+10” przyj tej w NSRR 2000-2006.

tpliwo ci budzi jednak zamierzony sposób jego realizacji. Oto czytamy w projekcie NPR, i  ma by

on wdra any przez Konkursy organizowane na poziomie krajowym dla samorz dów terytorialnych.

Poszczególne priorytety zarz dzane b  przez poszczególnych ministrów np. ministra w ciwego

ds. kultury i ochrony dziedzictwa narodowego itd. . Jest to formu a nonsensowna, sprzeczna w

dodatku z (niedoskona ) tre ci  tego programu, okre lon  w akapicie 148 projektu NPR.

17. program regionalny powinien by  przeznaczony na dofinansowanie przedsi wzi

ponadregionalnych, przekraczaj cych  skal  poszczególnych regionów. Ponadto, powinien on by

wykorzystany na finansowanie programów rz dowych, które mo na ustanowi  na podstawie

Koncepcji przestrzennego zagospodarowania kraju11. Programy odnosz ce si  do wsparcia obszarów

problemowych oraz do stworzenia systemu wspierania innowacji i transferu technologii (SWITT) mog

11 Lista tych programów jest nast puj ca:
1. System Wspierania Innowacji i Transferu Technologii, jako program rz dowy w zakresie tworzenia infrastruktury

spo ecznej o znaczeniu krajowym i mi dzynarodowym.
2. Przedsi wzi cia ze sfery infrastruktury transportowej, jako zespó  programów rz dowych w zakresie tworzenia

infrastruktury transportowej o znaczeniu krajowym i mi dzynarodowym.
3. Przedsi wzi cia ze sfery infrastruktury energetycznej, jako zespó  programów rz dowych w zakresie tworzenia

infrastruktury technicznej o znaczeniu krajowym i mi dzynarodowym.
4. Przedsi wzi cia zmierzaj ce do wspierania rozwoju zwartego obszaru problemowego Polski  wschodniej.
5. Przedsi wzi cia zmierzaj ce do wspierania rozwoju zwartego obszaru problemowego Pomorza rodkowego.
6. Przedsi wzi cia zmierzaj ce do wspierania restrukturyzacji zwartego skiego obszaru problemowego.
7. Rewitalizacja miast jako program rz dowy odnosz cy si  do rozproszonego obszaru problemowego.
8. Inwestycje podejmowane w celu zwi kszenia potencja u obronnego kraju.
9. Przedsi wzi cia w zakresie kszta towania przyrodniczych obszarów funkcjonalnych.
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- i powinny – by  podj te w ramach 17. regionalnego programu operacyjnego12 (system SWITT mo e

tak e by  finansowany w ramach podprogramu „Budowanie partnerstwa i tworzenie sieci powi za

mi dzy jednostkami dzia alno ci  innowacyjnej, jednostkami naukowymi oraz biznesem” b cego

elementem horyzontalnego programu „Operacyjny Nauka, nowoczesne technologie i spo ecze stwo

informacyjne” – pod warunkiem, i  program ten uwzgl dni regionalny wymiar SWITT). De facto, 17.

program regionalny to jedyne w miar  pewne ród o finansowania tych programów, bez którego

Koncepcja mo e pozosta  dokumentem martwym.

Zastanowienia wymaga za enie, i  w ramach 17. programu regionalnego wspierane b

„wybrane polskie metropolie i obszary metropolitalne” (akapit 148). Podstawowa rola obszarów

metropolitalnych w prosach rozwoju kraju oraz w kszta towaniu jego struktury funkcjonalno-

przestrzennej jest w projekcie NPR s usznie podkre lana. Jednak w projekcie tym wskazuje si

jednocze nie na konieczno  pomagania obszarom pozametrpolitalnym i potrzeb  zwi kszania dyfuzji

korzystnych procesów rozwojowych z obszarów metropolitalnych do ich otoczenia. Jak jednak

wskazuj  badania13, wspó czesne polskie metropolie (z których jedynie Warszaw  mo na uzna  za

metropoli  ju  ukszta towan ) „odrywaj  si ” od swojego zaplecza regionalnego, co os abia procesy

dyfuzji, a wzmacnia zjawiska „wymywania” (back-wash) zasobów z regionu do jego centralnego

rodka.

Wsparcie dla „wybranych metropolii” (jakie b  kryteria tego wyboru?) powinno zosta

ograniczone do takich tylko interwencji, które rozwijaj  relacje tych o rodków z ich mi dzynarodowym,

krajowym i regionalnym otoczeniem. Nie nale y wi c wspiera  ich rozwoju „w asnego”, realizowanego

przez w adze miejskie (metropolie te s  z regu y do  zamo ne), ale wspó finansowa  tylko

przedsi wzi cia rozwijaj c ich funkcje egzogenne (np. systemy transportu regionalnego, potencja

turystyczny, szczególnie w zakresie turystyki biznesowej - kongresy, wystawy, targi itp.; tak e

potencja  naukowo-badawczy i akademicki, lokowanie siedzib instytucji mi dzynarodowych itd.). Tak

ukierunkowane wsparcie obszarów metropolitalnych pomo e rozwija  ich funkcje metropolitalne, a

tak e umo liwi wzmocnienie procesów dyfuzji rozwoju do terenów s abiej rozwini tych.

Programy operacyjne wspó pracy przygranicznej i terytorialnej s  wa nym elementem

kszta towania rozwoju regionalnego Polski. Impulsy rozwojowe p yn ce spoza granicy do polskich

regionów nadgranicznych s  silnie zró nicowane. S  one najsilniejsze i prawie jednoznacznie

pozytywne na granicy zachodniej, do  s abe pozytywne na granicy po udniowej (co wynika z

ograniczonej wspó pracy polsko-czeskiej i polsko-s owackiej w obliczy podobnych struktur spo eczno-

gospodarczych i zbli onych poziomów rozwoju po obydwu stronach tych granic), prawie adne w

przypadku granicy morskiej. Natomiast trudno jest jednoznacznie okre li  rol  wspó pracy

transgranicznej na polskiej granicy wschodniej. Jak dotychczas, by a ona raczej pozytywna, cho  w

znacznym stopniu polega a ona na spatologizowanych relacjach spo ecznych i gospodarczych –

przemycie, korupcji, oszustwach podatkowych itp. Ponadto, granica ta (wraz z l dow  cz ci  granicy

pó nocnej) jest zewn trzn  granic  Unii Europejskiej, a wi c jej „re im” jest radykalnie odmienny od

12 Zaproponowany w Koncepcji przestrzennego zagospodarowania kraju program „Rewitalizacja miast” nie ogranicza si
jedynie do miast najwi kszych, jak to zapisano w propozycji 17. programu regionalnego NPR. Wsparcia wymagaj  tak e miasta
ma e i rednie, których bud ety s  zbyt ma e, by mog y finansowa  rewaloryzacj  zabudowy o cz sto  bardzo wysokich
walorach kulturowych i wysokiej atrakcyjno ci turystycznej.

13 G.Gorzelak, M.Sm tkowski, Metropolia i jej region, Wyd. Naukowe Scholar, 2005.
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panuj cego na pozosta ych granicach, co skutecznie ogranicza mo liwo ci wspó pracy

transgranicznej..

O ile wi c programy wspó pracy transgranicznej na granicach zachodniej, po udniowej i

morskiej mog  wzmacnia  dotychczasowe impulsy, o tyle programy takie na granicy wschodniej (i

pó nocnej l dowej) musz  wspó prac  t  zmienia  – cywilizowa , racjonalizowa  i kierowa  na tory

oficjalnej, a nie szarej gospodarki. Wymaga to wyj cia poza oddzia ywanie jedynie na infrastruktur

graniczn  (która powinna by  rozwijana w programach „sektorowych”). Wymaga to tak e wyj cia poza

oddzia ywanie jedynie na stron  polsk  i podj cie budowania i instytucjonalizowania nowych form

wspó pracy transgranicznej po stronie naszych s siadów: Rosji, Bia orusi i Ukrainy. Wzorem – na

razie przynajmniej w przypadku Ukrainy – mog  by  do wiadczenia wspó pracy polsko-niemieckiej.

Warstwa realizacyjna 17 programów regionalnych wymaga przebudowania, skonsolidowania,

korelacji z Koncepcj  przestrzennego zagospodarowania kraju oraz z powstaj  Narodow  strategi

rozwoju regionalnego 2007-2013. Kszta t tego ostatniego dokumentu nie jest jeszcze obecnie jasny.

Mo na postulowa , by by  to dokument ci le powi zany zarówno z Narodowym Planem Rozwoju

(aneks przedstawia pewne sugestie pod jej adresem), jak i z Koncepcj  przestrzennego

zagospodarowania kraju.

Program operacyjny „Rozwój obszarów wiejskich” jest zarysowany w sposób bardzo ogólny,

co nie pozwala na formu owaniem jego ocen. W tej sytuacji nale y jedynie wskaza , i  program ten

powinien by  wyra nie zregionalizowany, bowiem mówienie o „polskiej wsi” jest zbyt du ym

uogólnieniem. Tak jak rolnictwo w Polsce, tak i obszary wiejskie s  najsilniej regionalnie

zró nicowanym elementem struktury przestrzennej kraju. Dzia ania podejmowane w ramach tego

programu powinny by  ju  w warstwie programowej zró nicowane w zale no ci od obszaru, do

którego maj  by  adresowane – zupe nie odmienne cele  i formy interwencji powinny zosta

formu owane w odniesieniu do obszarów wiejskich Polski po udniowo-wschodniej, inne za  do

radykalnie od nich ró nych terenów pó nocno-zachodnich.

5.2. Programy „sektorowe”

 Horyzontalne programy „sektorowe”, takie jak „Infrastruktura techniczna” i „Zasoby naturalne”

maj  istotne znacznie dla kszta towania polskiej przestrzeni, jej konkurencyjno ci i spójno ci, a tak e

jako ci zasobów przyrody. Programy te powinny uwzgl dnia  priorytety okre lone w Koncepcji

przestrzennego zagospodarowania kraju.

„Koncepcja” dokonuje pewnych przewarto ciowa  roli uk adu transportowego Polski. Za

najwa niejsze zadanie uznaje uzyskanie wewn trznej spójno ci funkcjonalnej polskiej przestrzeni, na

ró nych jej poziomach: w skali makroregionalnej, regionalnej i subregionalnej (te dwie skale

interwencji powinny by  przedmiotem regionalnych programów operacyjnych, bowiem programy

„sektorowe” maj  – s usznie – odnosi  si  jedynie do skali mi dzynarodowej i ogólnokrajowej).

Jednocze nie w Koncepcji  przyjmuje si  za enie, i  uzyskanie tej spójno ci pozwoli na lepsz

dost pno  i pe niejsze otwarcie polskiej przestrzeni w mi dzynarodowym uk adzie Europy, w której

tranzytowe znaczenie Polski nie jest tak wa ne, jak to tradycyjnie uznawano. Koncepcja zak ada

tak e, i  nie nale y powi ksza  obszarów chronionych, a jedynie racjonalizowa  gospodarowanie
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zasobami przyrody na obszarach ju  uznanych za wymagaj c ochrony. Sformu owane w Koncepcji

za enia przekszta ce  polskiej przestrzeni powinny stanowi  przes anki dla szczegó owych ustale

NPR.

Na uznanie zas uguje ograniczenie w projekcie NPR omawianych programów do

przedsi wzi  maj cych znaczenie ogólnokrajowe. Unikni to cz sto spotykanej (tak e w innych

miejscach NPR, e odwo amy si  do cytowanych ju  przedszkoli jako jednego z zada  programu

horyzontalnego koordynowanego na szczeblu rz dowym) niew ciwej praktyki mieszania skal

zarz dzania i realizacji, i lokowania zarz dzania zadaniami na znacznie wy szych szczeblach, ni  jest

to konieczne.

6. Finansowanie

W projekcie NPR wykazano przewidywane wielko ci nak adów na poszczególne programy

horyzontalne. Niestety, proporcje mi dzy poszczególnymi rodzajami dzia  potwierdzaj  wcze niej

formu owane krytyczne uwagi co do niew ciwej hierarchizacji celów NPR.

Oto trzy programy horyzontalne odnosz ce si  do rozwoju regionalnego, infrastruktury i

zasobów naturalnych konsumuj  prawie 78% ca ci nak adów przewidzianych w NPR, a dzia ania

podejmowane w ramach programów skierowanych do przedsi biorstw i maj cych na celu rozwijanie

zasobów ludzkich jedynie nieco ponad 18% (udzia  PO Nauka, nowoczesne technologii i

spo ecze stwo informacyjne w ca kowitych wydatkach to jedynie 4,2%). Co prawda mo na

powiedzie , e te „mi kkie” cele b  tak e realizowana w ramach programów regionalnych – ale jest

wysoce prawdopodobne e ich udzia  nie przekroczy ¼ wydatków czynionych przez w adze

samorz du wojewódzkiego. W rezultacie, podzia rodków na przedsi wzi cia „twarde” i „mi kkie”

dzie mia  si  jak 2:1, czyli e ok. dwóch trzecich ca ci nak adów zostanie skierowanych na

szeroko rozumiane przedsi wzi cia infrastrukturalne o znaczeniu krajowym regionalnym i lokalnym.

Proporcje te nale y uzna  za niew ciwe, nawet maj c na uwadze zapó nienia Polski w tej sferze.

Odniesienie si  do propozycji finansowych samych regionalnych programów operacyjnych jest

przedwczesne, mo e bowiem by  dokonane po ich przebudowie, okre leniu relacji z innymi

programami horyzontalnymi, a tak e po zako czeniu prac nad Koncepcj  przestrzennego

zagospodarowania kraju i NSRR 2007-2013.

Na uznanie zas uguje finansowa proporcja mi dzy 17. programem regionalnym a pozosta ymi

szesnastoma. Program „rz dowy” koncentruje ok. 20% rodków, które maj   p yn  z funduszy

publicznych do regionów. Jest to udzia  w ciwy, pozwalaj cy na rzeczywiste wp ywanie na

makroproporcje regionalne i przestrzenne ze strony rz du.
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7. Podsumowanie. Wnioski i rekomendacje

Ogólna ocena projektu Narodowego Plany Rozwoju z punktu widzenia kryteriów stosowanych

w praktyce ewaluacyjnej Unii Europejskiej jest zawarta poni ej.

7.1. Znaczenie (relevance)

Projekt NPR jest zorientowany prorozwojowo, co pozwala uzna  go – w najogólniejszym

wyrazie – jako w ciwie identyfikuj cy zasadnicze cele rozwoju kraju w najbli szych dziesi ciu latach.

Jednocze nie, struktura celów ogólnych nie jest w ciwa: zbyt niskie miejsce zajmuj  cele

zwi zane z d eniem do uzyskiwania silniejszej pozycji konkurencyjnej polskiego spo ecze stwa i

polskiej gospodarki w „nap dzanej” innowacjami gospodarce globalnej.

Rekomendacja: nale y uzna , i  nadrz dnym celem rozwoju Polski do 2015 r. jest zapewnienie

podstaw dla trwa ej mi dzynarodowej konkurencyjno ci polskiej gospodarki i dzi ki temu przywrócenie

jej zdolno ci do tworzenia miejsc pracy.

Cele zwi zane z rozwojem regionalnym i struktur  przestrzenno-funkcjonaln  Polski s

nakre lone w ciwie, cho  rozumienie spójno ci nie zawsze jest wystarczaj co konsekwentne.

Rekomendacja: spójno  nale y ujmowa  w kategoriach funkcjonalnych, nie za  jako d enie do

konwergencji. Takie ujmowanie spójno ci pozwoli na unikni cie sprzeczno ci mi dzy celami wzrostu i

konkurencyjno ci a d eniem do uzyskania spójno ci gospodarczej, spo ecznej i przestrzennej,

nieuniknionego w przypadku uto samiania spójno ci z konwergencj .

Przyj ta doktryna polaryzacji i dyfuzji jest w ciw  zasad  wyboru kierunków oddzia ywania

na procesy rozwoju regionalnego i kszta towania przestrzeni spo eczno-gospodarczej. Zasada ta czy

enie do uzyskania szybkiego tempa wzrostu – dzi ki roli obszarów metropolitalnych – oraz do

dynamizacji rozwoju regionów pobawionych takich obszarów, co ma dokonywa  si  w wyniku

rozprzestrzeniania rozwoju z centrów do tych w nie regionów.

Cele odnosz ce si  do rozwoju regionalnego i kszta towania przestrzeni spo eczno-

gospodarczej kraju nie s  wystarczaj co sprecyzowane. Priorytet „gospodarowanie przestrzeni ” jest

niejasny.

Rekomendacja: nale y wskaza  na preferowane kierunki dzia , które maj  by  finansowane w

ramach programów regionalnych. Priorytet „gospodarowanie przestrzeni ” powinien zosta

przeformu owany tak, by mo na by o dokona  ocen dzia  w jego ramach podejmowanych.

7.2. Efektywno  (efficiency)

 Nak ady na osi gniecie celów zawartych w NPR b  bardzo du e – mog  wynie  ok. 560

mld z  (a wi c do 80 mld z  rocznie, czyli a  ok. 9% PKB Polski w 2004 r.). Z tego wzgl du – jak

równie  uwzgl dniaj c inne korzy ci p yn ce z przynale no ci do UE - osi gni cie za onego tempa

wzrostu PKB w skali 5% redniorocznie wydaje si  realne.

 Proporcje wydatków na poszczególne cele nie s  jednak w pe ni w ciwe – zbyt du e nak ady

przeznacza si  na infrastrukturalne czynniki rozwoju, zbyt ma e za  na zwi kszenie innowacyjno ci,

post pu naukowego i podnoszenie kwalifikacji ludno ci.
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Rekomendacja: nale y zwi kszy  finansowanie nauki, tworzenia innowacji, kszta cenia i szkole  oraz

infrastruktury materialnej i instytucjonalnej zwi zanej z tymi sektorami, kosztem wielko ci nak adów na

infrastruktur  techniczn .

7.3. Sprawno  (effectiveness)

 Bardzo wa  i niezwykle pozytywn  cech  projektu NPR jest zwrócenie uwagi, i  osi gni cie

zak adanych celów b dzie mo liwe jedynie w przypadku zasadniczej przebudowy systemu

instytucjonalnego kraju, w tym – w dziedzinie nas interesuj cej – przeprowadzenia decentralizacji

systemu finansów publicznych.

Projekt NPR nie czyni jednak za  co do zdolno ci absorpcyjnej tak znacz cych rodków,

które maj  nap yn  z Unii Europejskiej. Zak ada si  w nim, e mo liwe b dzie wspó finansowanie

projektów zgodnie z zasadami stosowanymi w UE, cho  udzia  sektora prywatnego w tym

wspó finansowaniu nie mo e oczywi cie w chwili obecnej by  potwierdzony (pewn  przes ank  oceny

realno ci za  co do jego udzia u mog aby by  analiza zaanga owania kapita ów prywatnych w

realizacj  NPR 2004-2006).

 Dotychczasowe do wiadczenia pierwszego roku realizacji NPR 2004-2006 nie s  w pe ni

zadowalaj ce. W adze wojewódzkie nie zawsze kieruj  si  racjonalnymi przes ankami w rozdziale

rodków, ami c przy tym obowi zuj ce procedury.  Cz ste s  opó nienia gro ce przepadni ciem

rodków. Projekty nie s  w wystarczaj cym stopniu wzajemnie skoordynowane.

 W projekcie NPR nie wskazuje si  na dzia ania, które nale y podj  w celu zwi kszenia

sprawno ci programowania i realizacji programów i projektów, które maj  zosta  podj te. Nie

wspomina si  o sposobach doskonalenia samego programowania oraz pó niejszego usprawniania

zarz dzania projektami.

Rekomendacja: w diagnostycznej warstwie NPR nale y zawrze  ocen  dotychczasowej praktyki

realizacji NPR 2004-2006 i na tej podstawie okre li  kierunki usprawnienia procesu zarz dzania

programami i projektami oraz zwi kszania tym samym zdolno ci absorpcyjnej rodków p yn cych z

UE i mo liwo ci ich racjonalnego wykorzystania.

16 programów regionalnych operacyjnych jest zbyt g boko zdecentralizowanych, a rola

pa stwa w ich strukturalizowaniu jest zbyt ma a, co grozi niew ciwym wykorzystaniem rodków

przez samorz dy wojewódzkie. 17. program regionalny, który pozostaje na szczeblu rz dowym, nie

jest w pe ni w ciwie zakre lony, a proponowana forma jego realizacji nie jest s uszna..

Rekomendacja: Regionalne programy operacyjne powinny by  formu owane na podatnie jasno

okre lonych priorytetów, wyznaczonych w Narodowej strategii rozwoju regionalnego (mog  one by

zregionalizowane, czyli regionalnie zró nicowane). Program operacyjny Spójno  i  konkurencyjno

regionów nie powinien by  kszta towany „konkursowo”, lecz powinien zosta  podporz dkowany celom

NSRR i Koncepcji przestrzennego zagospodarowania kraju.
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7.4. U yteczno  (utility)

 NPR zak ada podejmowanie dzia  niezb dnych dla ca ego kraju, jego mieszka ców,

regionów i przedsi biorstw. W wymiarze terytorialnym projekt NPR jest zbyt ma o selektywny, bowiem

w zasadzie wszystkie elementy uk ady terytorialnego kraju maj  uzyska  wsparcie.

Rekomendacja:  dzia ania podejmowane w poszczególnych regionach kraju i elementach jego

struktury przestrzennej powinny by  silnie sprofilowane. Tak np. w obszarach metropolitalnych jedynie

ich funkcje egzogenne powinny uzyska  zewn trzne wsparcie. Podobnie, NSRR powinna okre li

priorytetowe kierunki dzia  w poszczególnych regionach, by podejmowane dzia ania by y mo liwie

dobrze dostosowane do ich potencja u i roli, jakie pe ni  w procach rozwoju ca ego kraju.

7.5. Trwa  (sustainability)
 Dzia ania podejmowane w ramach NPR przyczyni  si  do radykalnej poprawy stanu

infrastruktury materialnej Polski. Nie jest jednak jasne, na ile uda si  zreformowa  system

instytucjonalny, a tak e w jakim stopniu wzro nie poziom innowacyjno ci polskiej gospodarki oraz jej

zdolno  konkurencyjna.

Rekomendacja: o szansach trwa ego rozwoju polskiej gospodarki, jej regionów i firm, b dzie

decydowa  ich potencja  innowacyjny. Dlatego te  wszelkie dzia ania zmierzaj ce do jego zwi kszenia

 wzmacnia y trwa  procesów rozwojowych i ich odporno  na zak ócenia.


