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1. Uwagi wstepne
Ocena ex-ante tak ztozonego dokumentu, jakim jest wstepny projekt Narodowego Planu
Rozwoju (NPR) na lata 2007-2013 jest zadaniem trudnym. Wynika to z dwéch przestanek:

problematyka objeta NPR jest bardzo szeroka, odnosi sie bowiem do catoksztaitu proceséw
rozwoju w Polsce w nadchodzacych larach, a zawiera takze poza ,twardymi” zjawiskami
spotecznymi i gospodarczymi takze odniesienia do sfery wartosci oraz do instytucjonalnych
uwarunkowan realizacji NPR;

zatozenia NPR sg czynione wzgledem przysztosci dos¢ odlegtej, ktora jest obarczona znacznym
stopniem niepewnosci tak w odniesieniu do procesow, ktére beda zachodzity w Polsce, jak i w jej
szerokim otoczeniu®.

Ocena ex-ante NR powinna wiec by¢ prowadzona przy przyjeciu pewnych zatozen co do
otoczenia gospodarczego, politycznego i instytucjonalnego, w jakim Polska bedzie funkcjonowaé¢ w
horyzoncie objetym tym planem. Ponadto, ocena ta powinna by¢ prowadzona w dwdch uktadach:

koncepcyjnym, tzn. odnoszacym sie do wartosci i zatozen, jakie legty u podstaw formutowanych w
NPR celdw, jak i samych tych celow;
mozliwosci realizacyjnych, tzn. realnosci osiggania celéw zawartych w Planie.

Uscislenia wymaga tez zakres przedmiotowy oceny. ,Procesy terytorialne” obejmujg dwa
podstawowe komponenty: te, ktére zachodzg w ukladzie regionalnym, oraz te, ktére zachodzg w
uktadzie przestrzennym. Cho¢ obydwa te ukfady w znacznym stopniu pokrywajg sie, to ich
odrdznienie jest istotne z uwagi na odmienne sposoby ich ujecia, analizy oraz oddziatywania.

Przez "ukfad regionalny” bede rozumiat zespét polskich wojewddztw (cho¢ do analiz czasami
bede stosowat dezagregacje w skali NTS 3), czyli wyodrebnionych jednostek terytorialnych, ktérym
przydane sg pewne atrybuty samorzadnosci. Ich wyrdznienie jest wiec wynikiem okreslonych decyzji,
ustalajacych ich delimitacje przestrzenna oraz zakres formalnych i realnych kompetencji. Regiony
(wojewOdztwa) w ramach przydanych im uprawnien prowadza wtasng polityke rozwoju, wchodzg w
interakcje z organami panstwa na szczeblu centralnym - ktore prowadzg polityke regionalng - oraz z
podmiotami samorzadu lokalnego, prowadzacymi polityke rozwoju lokalnego (gtéwnie gminami,
bowiem powiaty sg prawie pozbawione mozliwosci prowadzenia tej polityki).

~Uktad terytorialny” jest natomiast definiowany przez podejscie funkcjonalno-przestrzenne. Nie
jest mozliwe wydzielenie jednego podmiotu, odpowiedzialnego za jego ksztalttowanie — rdzne
.poziomy” jego elementdow sa ksztalttowane przez decyzje podejmowane na réznych szczeblach
zarzadzania terenowego, gtéwnie przez polityki przestrzenne, ktére one prowadza.

O ile wiec w ukladzie przedmiotowym ocena NPR w odniesieniu do uktadu regionalnego
bedzie prowadzona wzgledem samorzadowo-rzgdowych wojewddztw, o tyle w ukladzie terytorialnym
przedmiotem odniesien bedzie zespdt wyrdznionych elementdéw funkcjonalno-przestrzennych, takich
jak system osadniczy - a jego ramach uklady metropolitalne — oraz sieci transportowe i

komunikacyjne.

! Nie mozemy np. przewidzie¢ z wystarczajaca pewnoscia zdarzen tak nieodlegtych i w zasadzie
prostych, jak wyniki referenddw konstytucyjnych w krajach cztonkowskich —aich rozstrzygnigcia bgda przeciez
silnie wptywaty na to, co mam by¢ przedmiotem ninigjszej oceny ex-ante, czyli uwarunkowan realizacji NPR w
horyzoncie ok. 10 |at!



Zakres tematyczny oceny NPR wynika z jego dwojakich funkcji: jest on Sredniookresowg
strategig rozwoju kraju, jest takze programem wykorzystania srodkéw ptynacych z Unii Europejskie;.
Przyjmuje sie z reguly zatozenie, iz miedzy tymi funkcjami panuje petna zbieznos¢ i zgodno$Sc.
Zatozenie to nalezy zweryfikowac, analizujac, czy petne stosowanie zasad obowigzujacych w UE jest
w catosci zgodne potrzebami kraju, jego regiondw i uktadéw funkcjonalno-przestrzennych.

W szczegolnosci, zasady spojnosci spotecznej, gospodarczej oraz terytorialnej moga by¢ w
tylko czesciowo zgodne z zatozeniami polskiej polityki przestrzennej i regionalnej. Ekspertyza bedzie
dazyta do wykazania zakresu tej zgodnosci, co bedzie mozliwe w drodze skonfrontowania procesow
obiektywnych z zatozeniami NPR odnoszacymi sie do regionalnych zréznicowan rozwoju.

Podobnie, nalezy okresli¢ przewidywany stopien zgodnos$ci zatozen (a raczej doktryny) polityki
przestrzennej EU z obiektywnymi procesami przestrzennymi zachodzacymi w Polsce i wskaza¢ na
ewentualne rozbieznosci i ich ujecie w NPR 2007-2013.

Takie rozréznienie uktadu regionalnego i przestrzennego jest takze zawarte — stusznie — w
NPR. na str. 5 czytamy: ,Osiggniecie tak ujetych celéw rozwojowych jest warunkowane harmonizacjg

dziafan podejmowanych réwnoczesnie w trzech wymiarach:

° strukturalnym — oddziafywanie na cechy strukturalne gospodarki,
° przestrzennym — oddziafywanie na zagospodarowanie przestrzeni kraju,
) regionalnym — oddziafywanie na rozwdj i konkurencyjnosc regionéw (wojewddztw).

Takie ich wyrdznienie wynika z odrebnych, specyficznych funkcji.”
Jezeli chodzi o zakres tematyczny, to ocena odniesie sie do nastepujgcych zagadnien,
skonfrontowanych z zatozeniami prezentowanymi w NPR 2007-2013:
dotychczasowe zrdznicowania polskich regiondw, ich przyczyny i mozliwosci oddziatywania na
nie;
regionalne oblicza zmian strukturalnych w polskich regionach, ich potencjat innowacyjny i
konkurencyjno$¢ w gospodarce opartej na wiedzy;
kierunki rozwoju najwazniejszych ogniw uktadu osadniczego kraju (w tym relacje uktadow
metropolitalnych z ich zapleczem regionalnym) oraz sieci powigzan transportowych i
komunikacyjnych;
miedzynarodowe uwarunkowania rozwoju regionalnego i zagospodarowania przestrzennego;
instrumentarium NPR a polityka regionalna i przestrzenna panstwa (operacyjne programy
regionalne, ze szczegdlnym uwzglednieniem tzw. 17. programu regionalnego);
systemowe i instytucjonalne uwarunkowania rozwoju regionalnego (zakres decentralizacji i
mozliwosci jej przeprowadzenia);
Whioski ekspertyzy bedg dotyczyty zaréwno tresci NPR, jak i ewentualnych kierunkéw,

oddziatywania Polski na reformy polityki regionalnej i przestrzennej Unii Europejskiej.



2. Zatlozenia zewnetrznych uwarunkowan rozwoju Polski

Wstepny projekt NPR 2007-2013 nie zawiera zatozen co do przysziych zewnetrznych

uwarunkowan rozwoju Polski. Mozna je sformutowaé nastepujaco®, wskazujac jednoczesnie na

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

komentujac:

1.

Jezeli nie nastgpig ogodlnoswiatowe kataklizmy polityczno-militarne, swiat bedzie podlegat
postepujacej integracji gospodarczej, a zasieg rynkéw débr, ustug, informacji i pracy bedzie stale
sie poszerzat.

Rosnacej sile korporacji transnarodowych (zawierajacych kolejne alianse strategiczne)
regulacyjne dazenia organizacji miedzynarodowych nie beda w stanie przeciwstawi¢ sie w
stopniu, ktdry prowadzitby do istotnego zwiekszenia regulacji miedzynarodowych relaciji
gospodarczych.

Postepujaca integracja gospodarcza bedzie zwigkszac¢ role obrotow wewngtrz poszczegoélnych
uktadéw gospodarczych, kosztem wymiany miedzy nimi® — tak wiec polskie relacje handlowe i
kapitatowe beda koncentrowac sie w obrebie Unii Europejskiej — co oczywiscie nie znaczy, iz inne
rynki i zrédta naptywu obcego i kierunki lokowania polskiego kapitatu nie beda istotne.

Projekt NPR 2007-2013 pomija zewnetrzne uwarunkowania rozwoju polskiej gospodarki i jej
regiondbw. Nie analizuje sie w nim procesOw globalizacji, integracji miedzynarodowej, roli
korporacji multinarodowych w inwestycjach zagranicznych w Polsce i mechanizmow, jakimi sie
one kierujg. Zagadnienia te sg na tyle wazne dla rozwoju kraju i polskich regionéw, ze nalezy ich
rozwazenie wprowadzi¢ do tego dokumentu.

Utrzymywac sie bedzie segmentacja gospodarki swiatowej, polegajac na wspdtistnieniu dwach jej
sktadowych: segmentu ,innowacyjnego” (,wysokiego”) i segmentu ,odtworczego” (,niskiego”).
Przenikalnos¢ z miedzy tymi segmentami jest ograniczona, szczegdlnie w kierunku od niskiego do
wysokiego, co wigze sie z trudnosciami, jakie napotyka sie przy prébie zwiekszenia potencjatu
innowacyjnego. Segment ,wysoki”, ktérego podmioty gospodarcze majg zdolnosé do tworzenia
innowaciji, uzyskuje trwalg przewage konkurencyjng. Wynika to z faktu, iz innowacja ma niezwykle
istotng ceche: tworzy dla siebie popyt. Producenci wytwarzajgcy wyroby o niskim poziomie
zaawansowania technologicznego, znajdujace sie w segmencie niskim, dgazac do uzyskania
przewagi komparatywnej, konkurujg cena. Imperatywem jest wiec obnizanie kosztow produkcji, a
poniewaz w wyrobach tradycyjnych, wytwarzanych bez zastosowania zaawansowanych
technologii, koszt robocizny ma relatywnie duzy udziat, ten wtasnie element kosztow jest
minimalizowany. Konkurencje wygrywajg producenci, ktorzy najmniej zaptaca swoim

pracownikom, a wiec ci, ktdrzy zatrudnig pracownikéw relatywnie biednych.

2 por. moja ekspertyze ,Szanse polskich regionéw w konkurencyjnej otwartej gospodarce” przygotowang dla RCSS w

ramach prac nad Koncepcja przestrzennego zagospodarowania kraju.

8 Obroty handlu zagranicznego wewnatrz Unii Europejskiej stanowig ok. 2/3 catosci jej wymiany zagranicznej, tak

wiec domkniecie wewnatrz tego uktadu integracyjnego jest znaczne (por. Z.A.Kovacs, 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.



Innowacyjnos¢ polskiej gospodarki jest obecnie szczegdlnie niska; udziat wyrobow wysokiej
technologii w eksporcie jest jeden z najnizszych w Europie, na poziomie 3-4%; polskie MSP
upatrujg swoich szans w konkurowaniu ceng, nie za$ poziomem technologicznym i
zaawansowaniem innowacyjnym; naktady na nauke i badania sg wyjatkowo niskie, a instrumenty
wspierania innowacyjnosci bardzo stabe.

W przypadku Polski orientowanie sie na uzyskiwanie przewagi konkurencyjnej (a raczej —
odwotujgc sie do terminologii M.Portera: ,przewagi komparatywnej”) w ,niskim” segmencie bytoby
strategia zgubna, bowiem nie jest to strategia wtasciwa dla kraju wzglednie wysoko rozwinietego,
aspirujacego do klubu najbogatszych krajow swiata, bowiem konkurencje te Polska musi przegra¢
z tanszymi krajami o nizszym PKB na mieszkanca. Jedyng szansg uzyskania trwatej zdolnosci do
rozwoju jest zwiekszenie wtasnej zdolnosci do tworzenia innowaciji i do takiego wykorzystywania
technologii ptyngcych z zewnetrz, by mogty one tworzy¢ miejsca pracy wysokiej jakosci.

Jest uderzajace, iz wsrod wyzwan stojacych przed polskg gospodarka jej niski poziom
innowacyjnos$ci i zacofanie technologiczne nie sg wymieniane — tak, jakby nie byto to zasadniczg
barierg w uzyskiwaniu stabilnej pozycji konkurencyjnej w gospodarce globalne, co przeciez jest
warunkiem uzyskania statego, wysokiego tempa wzrostu.

W tej sytuacji — powszechnie zreszta znanej - Polska powinna okresli¢ swojg strategie
konkurencyjng w gospodarce $wiatowej. Zabiegu takiego jak dotychczas nie dokonano.
Narodowy Plan Rozwoju 2007-2013 nie prezentuje jednoznacznego stanowiska w tej mierze.

Co wiecej, projekt NPR przydaje innowacjom jako czynnikowi rozwoju kraju role mniejsza, niz
byloby to pozadane. Innowacje sa wymieniane dopiero jako pigty priorytet strategiczny, po
inwestycjach, zatrudnieniu, eksporcie | przedsiebiorczosci. Mozna natomiast zasadnie
argumentowac, iz bez wiaczenia sie Polski do wysokiego segmentu gospodarki swiatowej i bez
uzyskania zdolnosci konkurencyjnej w tym segmencie, realizacja pozostatych priorytetéw bedzie
utrudniona, o ile wrecz mozliwa.

Co prawda ,Wspieranie rozwoju gospodarki opartej na wiedzy” znalazio sie na pierwszym
miejscu wsrdd ,kierunkow dziatan” NPR, jednak kompleks ten ginie s6d nastepnych 29 kierunkow
(jest ich zdecydowanie zbyt duzo i odnosza sie one do zupetnie réznych sfer zycia spotecznego i
gospodarczego). Nalezy postawi¢ ten wtasnie kierunkéw na pierwszym miejscu, uzasadniajac
jego podstawowe znaczenie w przysztym rozwoju kraju jako warunku dla powodzenia prawie
wszystkich pozostatych dziatan. Nalezy réwniez przedstawi¢ regionalne i terytorialne wymiary

tego zespotu dziatan.

Podsumowanie

Projekt NPR na lata 2007-2013 zbyt malg wage przydaje zwewnetrznym uwarunkowaniom

rozwoju Polski (w tym procesom globalnej konkurencijii, roli transnarodowych korporacji, a takze samej

integracji europejskiej, ktéra w NPR jest potraktowana hastowo o formalnie, nie zas merytorycznie), a

ramach tej problematyki  wspoétczesnie najwazniejszym czynnikdéw rozwoju, w tym takze rozwoju

regionalnego: wiedzy, innowacji, technologii, spoteczenstwu informacyjnemu.

Owszem, czynniki te wystepuja w projekcie planu, jednak sg one ,rozmyte” i nie sg

wymieniane jako pierwszoplanowe. By¢ moze nie jest to wynikiem niewlasciwie dokonanych



wyborow strategicznych, lecz jedynie wynikiem przyjetej formy prezentacji. Po to jednak, by NPR
spetnit swoje edukacyjne a jednoczesnie mobilizujgce zadanie, nalezy przekonstruowaé te jego
fragmenty, ktore odnoszag sie do zasadniczych kierunkdéw rozwoju kraju, wyzwan i podstawowych
celéw rozwoju.

Zasadniczy cel rozwoju kraju w horyzoncie nastepnych kilku lat sformutowatbym nastepujaco:
zapewnienie podstaw dla trwatej konkurencyjnosci polskiej gospodarki i dzigki temu przywrdcenie jej
zdolnosci do tworzenia miejsc pracy.

Projekt NPR 2007-2013 wiele uwagi poswieca rozwojowi regionalnemu i procesom
przestrzennym, stusznie uznajac je za jedne z kluczowych wymiaréw proceséw rozwoju kraju — tak w
warstwie diagnostycznej, jak i w zakresie formutowania celéw a nastepnie ich operacyjnego osiggania.

Te trzy warstwy beda ponizej odrebnie zanalizowane.

3. Diaghoza
3.1. Rozwoj regionalny

Projekt NPR w nastepujacy sposob okresla procesy rozwoju regionalnego w Polsce po 1990
r.. ,W ciggu ostatnich kilkunastu lat ma miejsce stopniowe narastanie zr6znicowarn poziomu rozwoju
regionalnego. Zjawisko to jest efektem szybkiej poprawy sytuacji regiondw zwigzanych z najwiekszymi
aglomeracjami miejskimi przy jednoczesnym wolnym rozwoju tych obszaréw, gdzie przedtem
skoncentrowane byfy paristwowe gospodarstwa rolne i rolnicze spéfdzielnie produkcyjne. Nizszym
poziomem rozwoju charakteryzujg sie rowniez obszary z dominujgcg do niedawna rolg przemysfu
obronnego, a takze regiony historycznie ubogie, o sfabo rozwinietych pozarolniczych dziafach
gospodarki.” (pkt. 42).

Diagnoza ta jest w zasadzie stuszna - wsrdd regiondw w najtrudniejszej sytuacji poszczegolne
ich typy sa wymienione, jednak akcenty nie sa wtasciwie roztozone.

Ot6z w najtrudniejszej sytuacji znajdujg sie peryferyjne regiony Polski Wschodniegj,

pozbawione tradycji przemystowych, rolnicze, stabo

zagospodarowane, z nisko wyksztatcong ludnoscia.
Najwazniejszym ich problemem jest to, iz cechy ich
niedorozwoju maja kilkusetletnig tradycje, a
niedorozwoju tego nie zdotfaly przetamac wielokro¢
podejmowane proby ich aktywizacji (najbiedniejsze
powiaty Polski wyr6znione w 1957 r. niemal
dokladnie pokrywajg sie z najbiedniejszymi
obszarami obecnie). Co wiecej, regiony te sg
potozone w za duzym oddaleniu od wielkich miast

majacych wyksztatcone powigzania

miedzynarodowe, a wiec efekty rozprzestrzeniania

rozwoju z tych osrodkéw regionéw tych nie Wzt na mieszkarica Ryc. 1 Dochody wilasne
obejmua B 209 | oo e 2 udsidami w
[0 433- 551 (495) podatkach na mieszkanca,
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Mapa pokazujgca dochody wiasne gmin i ich udzialy w podatkach panstwowych w
przeliczeniu na jednego mieszkanca® (ryc. 1) potwierdza te prawidtowosci. Miasta Polski Wschodniej
sg zbyt stabe, a takze lezg w zbyt biednym otoczeniu, by byty zdolne do indukowania rozwoju w
bezposredniej swojej bliskosci. Ani Biatystok, ani tez Lublin czy Rzeszéw nie skupiajg wokot siebie
gmin wzglednie zamozniejszych (obszar na wschéd od Biategostoku notuje relatywnie wysokie
wartosci wskaznika w wyniku jego nadgranicznego potozenia oraz wysokich wartosci podatku lesnego
przeliczonego na niewielka liczbe mieszkancow). Z mapy tej wynika, iz Olsztyn jest otoczony gminami
0 wyzszym poziomie wartosci wskaznika, co jednak wynika z wyzszego poziomu rozwoju regionu
Warmii i Mazur niz Polski Wschodnie;.

Z ryc.1 nie wynika, by pozostate obszary wykazane w diagnozie zamieszczonej w projekcie
NPR rzeczywiscie nalezato uzna¢ za szczegodlnie nisko rozwiniete. Tezy tam zmieszczonej nie
potwierdzajg takze analizy dynamiki PKB w okresie lat 1990., prezentowane na ryc. 2 i 3 (na ryc. 3
miasta stanowigce podregiony wtgczono do otaczajgcych je NTS 3) Jak widaé, najszybszy wzrost
stale notowat region warszawski (wraz z Warszawa), oraz potudnikowy pas w zachodniej czesci kraju,
z Poznaniem i Wroctawiem. Uderza wolny rozwoj dwdch ,scian” przygranicznych — wschodniej i
zachodniej - przy czym ten ostatni przypadek jest zaskakujacy, zwazywszy na szanse, jaki region ten
uzyskat w wyniku sasiedztwa z Niemcami, nieztej dostepnosci z rdzenia Europy oraz naplywu
srodkoéw w ramach programu Phare Crossborder Cooperation.

Dynamika PKB w okresie 1992-2002 wskazuje jednoczesnie, iz obszary popegeerowskie
notowaly zréznicowane, ale w skali kraju nie najnizsze tempa wzrostu. Niektére z nich w pewnych

okrasach rozwijaty sie w tempie zblizonym do $redniej krajowej. mapy te wskazujg takze iz obszar
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dawnego COP - a wiec koncentracja przemystow obronnych, wspomniana w projekcie NPR, byt

zdolny do uzyskania dynamiki wyzszej, niz tereny wschodnie.

4 Jest to kategoria statystyczna dobrze oddajgca natezenie proces6w gospodarczych w gminie. Jest ona takze bardzo
wysoko skorelowana w skali NTS3 z wielkoscig PKB. Zalezno$¢ ta pozwala na szacowanie wartosci PKB w NTS 3 w okresach,
w ktorych te terytorialne jednostki statystyczne jeszcze nie istnialy (por. ryc. 2).



Mimo tych zastrzezen — nalezy powtérzy¢, iz nie odnoszacych sie do ogdlnego obrazu
diagnostycznego prezentowanego w projekcie NPR, a jedynie do jego ,odcieni” — istota tej diagnozy
jest poprawna. Rzeczywiscie, polska przestrzen byta poddana procesom roznicowania, zachodzacego
w dwoch wymiarach: wielkie miasta — reszta kraju, bedacego nowym wyrazem tradycyjnego podziatu
na miasto-wie$, wlasciwego dla gospodarki zasobochtonnej (przemystowej), oraz silnie historycznie
ugruntowanego podziatu zachodzacego w uktadzie Wschod-Zachod.

By¢ moze celowe byloby zamieszczenie pewnej refleksji nad nieuchronnoscig proceséw
polaryzacji, wynikajaca z globalnej tendencji do metropolizacji proceséw rozwoju. Warto takze
wskazac, iz procesy te sg szczegolnie wyrazne w krajach post-socjalistycznych, w ktérych w wyniku

przyspieszonej restrukturyzacji zjawiska metropolizacji rozwoju sg wyjgtkowo silne.

3.2. Uktad funkcjonalno-przestrzenny

Na uktad funckcjonalno-przestrzenny sktadajg sie dwojakiego rodzaju elementy: ukiad
osadniczy oraz infrastruktura sieciowa.

Diagnostyczne odniesienia projektu NPR wzgledem tych dwoch komponentow sg w zasadzie
witasciwe. Podkresla sie w nim, iz Polska charakteryzuje sie policentrycznym systemem osadniczym,
w ktdrym miasto stoteczne nie ma pozycji wysoce dominujacej (,w naszym kraju dynamika i rozwoj
gospodarczy nie koncentruje sie w okregu stofecznym, lecz dokonuje sie w kilku osrodkach, takich jak:
Krakéw, Poznan, Wrocfaw, Trdjmiasto, Aglomeracja Katowicka, Szczecin czy t£6dz. Jednoczes$nie
kilka innych osrodkéw wielkomiejskich ma pewne szanse na rozwinigcie sie w nich funkcji
metropolitalnych — Lublin, Rzeszéw, Biafystok i Olsztyn po wschodniej stronie linii Wisty oraz
Bydgoszcz-Torun po stronie zachodniej”

Diagnoza ta jest poprawna, znajduje potwierdzenie w aktualizacji Koncepcji przestrzennego
zagospodarowania kraju. Stusznie uznano duze miasta Polski Wschodniej za obszary metropolitalne
dopiero ksztattujace sie, cho¢ nalezato by¢ moze rozrézni¢ miedzy Bialymstokiem i Lublinem z jednej
strony, a Rzeszowem i Olsztynem z drugiej, poniewaz te dwie pary miast charakteryzujg sie zgofa
odmiennymi potencjatami ludnosciowymi i gospodarczymi. Jednak juz nastepne stwierdzenia akapitu
212 budza watpliwosci. Czytamy w nich: ,Koncentracja przedsiewzie¢ rozwojowych w osrodkach
metropolitalnych nie musi wiec w Polsce wywofywac¢ takich efektéw polaryzacyjnych, ktére
oznaczafyby peryferyzacje znacznych pofaci kraju. Tym bardziej, jesli podejmowane dziafania
wspomagatyby w szczegdlnosci rozwdj bipolarnych ukfadéw metropolitalnych, jak np. Warszawa-t6dz
czy Krakow-Katowice.”

Pierwsze zdanie tego akapitu nie jest prawdziwe. Jak staratem sie to uzasadni¢ wyzej,
znaczne czesci kraju sg pozbawione mozliwosci uzyskania korzysci w wyniku dyfuzji rozwoju z
wielkich miast. Natomiast zdanie nastepne odwotuje sie raczej do spekulacji’, niz do obiektywnej
rzeczywistosci. O ile mozemy mowi¢é o pewnej komplementarnosci funkcji Slaska i Krakowa
(niezbednej dla pojawienia sie ukladu dwu- czy wielopolarnego), to miedzy todzig a Warszawg

wspotpracy nie ma (i prawdopodobnie nie bedzie, co wynika takze z ich znacznej odlegtosci i silnego

®w skrajnej i niczym nieuzasadnionej postaci pojawiajacych sie w pracy K.Kucinski, T.Kudfacz, T.Markowski,

Z.Ziobrowski: Zintegrowany rozwoj aglomeracji a konkurencyjnos$¢ polskiej przestrzeni, ,Studia KPZK” tom CXI, Warszawa
2002



.fozgeszczenia” rozwoju na obszarach miedzy nimi), bowiem miasta te nie dopetniajg sie
funkcjonalnie.

Projekt NPR witasciwg role przydaje procesom metropolizacji rozwoju. Metropolie sg
najsilniejszym terytorialnym ogniwem gospodarki globalnej — swiatowej sieci metropolitalnej, w sktad
ktorej wchodzg duze miasta skupiajace funkcje zarzadcze i kontrolne, dostarczajace podstawowej
czesci innowacji oraz tworzace wzorce kulturowe o zasiegu globalnym. Miejsce Polski w Swiatowej
gospodarce jest i bedzie w przyszioSci w znacznym stopniu zdeterminowane rolg, jakie polskie
najwieksze miasta, w tym gtownie Warszawa, uzyskajg w tej sieci, bowiem polskie metropolie
(uksztattowana warszawska i ksztaltujgce sie krakowska, poznanska i wroctawska) sa najsilniejszymi
Jacznikami” Polski z gospodarka swiatowa, szczegdlnie zas z jej segmentem innowacyjnym.

W projekcie NPR rozwazane sg problemy wynikajgce z niedostatecznego wyposazenia miast i
wsi w infrastrukture materialng oraz z jej dekapitalizacji. Wskazuje sie, iz: ,Sfabo rozwinieta
infrastruktura techniczna na wsi stanowi jedng z najpowazniejszych barier wielofunkcyjnego rozwoju
obszaréw wiejskich. Nieodpowiedni stopien rozwoju infrastruktury nie tylko obniza standard zycia i
gospodarowania, lecz takze decyduje o sfabej atrakcyjnosci obszaréw wiejskich dla inwestorow.” W
tej stusznej ocenie przecenia sie modne, lecz niewiele znaczace hasto ,wielofunkcyjnego rozwoju
obszaréw wiejskich” (nie wspomina sie takze, iz ma ono rdézna tres¢ w poszczegoélnych typach
obszaréw wiejskich, a Polska jest pod tym wzgledem szczegdlnie silnie zréznicowana).

W wielu miejscach projekt NPR wskazuje na niedostateczng jakos¢ infrastruktury
transportowej Polski (akapity 66-68): ,Brak sieci drég o wfasciwym standardzie stanowi w tej chwili
niezwykle powazng bariere rozwojowg, ograniczajgcg mozliwosci wykorzystania takich szans polskiej
gospodarki, jak pofozenie geograficzne czy wielkos¢ rynku. (...) Z#y jest réwniez stan infrastruktury
kolejowej, co powoduje wydfuzenie czasu przewozu towar6w, zmniejszajgc konkurencyjnosc kolei w
stosunku do transportu drogowego.”

Oceny te sg niedostatecznie krytyczne, przeceniajg takze role potozenia Polski w przestrzeni
europejskiej’, a niedoceniajg znaczenie infrastruktury transportowej dla wewnetrznej integracii
przestrzenno-funkcjonalnej kraju na wielu jej poziomach: makroregionalnym (powigzania miedzy
poszczegdlnymi najwazniejszymi weztami uktadu osadniczego’), regionalnym (powigzania miedzy
wielkim miastem a jego regionalnym zapleczem), oraz w skali lokalnej. W projekcie NPR w wielu
miejscach stusznie wskazuje sie na niktg mobilnos¢ mieszkancow Polski, zmniejszajacg mozliwosci
rozwigzywania problemdéw na regionalnych i lokalnych rynkach pracy. Nalezy podkresli¢, iz
najwazniejsza chyba barierg w tej sferze sa niesprawne powigzania centrow obszaréw

metropolitalnych z o$rodkami subregionalnymi, czego Mazowsze jest najjaskrawszym przyktadem.

® W 2003 r. udziat importu Unii Europejskiej (15 krajow) z Rosji w wartosci catego importu UE wynosit ok. 6%, z czego
ok. 2/3 stanowity paliwa, przesytane gtéwnie rurociggami i drogg morska. Tak wiec jedynie co najwyzej 2% wartosci importu — i
znacznie mniej w wyrazeniu wagowym (nie ma jednak takich danych) - UE z Rosji mogto by¢ przewozone droga ladowa, w tym
czesciowo przez Polske. Podobne proporcje zachodzg takze w przypadku eksportu UE do Rosji. Znaczenie innych krajow w
potencjalnym tranzycie z i do UE przez Polske w kierunku wschdd-zachdd jest minimalne. Por. External and Intra-European
Union Trade — Statistical Yearbook 1958-2003, EUROSTAT 2004.

T w aktualizacji Koncepcji przestrzennego zagospodarowania kraju zauwaza sie, iz ,W powigzaniach
miedzyregionalnych dominuje ukfad ,gwiazdzisty”, w ktérym Warszawa jest wezfem skupiajgcym najwazniejsze pofgczenia,
szczegOlnie te wzglednie wysokiej jakosci. Bezposrednie pofgczenia miedzy najwazniejszymi osrodkami sieci osadniczej Polski
sq sfabo rozwiniete, a ich stan jakosciowy jest wysoce niezadowalajgcy.”



Dla dopetnienia obrazu — i stworzenia podstaw do praktycznych dziatarh — nalezato by jednak
wskazac, jakie sga niedostatki w tej mierze w poszczegdlnych regionach, i jak poprawa ich
wyposazenia w infrastrukture transportowg — czyli zwigkszenie spdéjnosci przestrzennej - moze
prowadzi¢ do zwieszenia spotecznej i gospodarcze;.

Rola powigzan transportowych w rozwoju uktadow lokalnych uwidocznia sie na ryc. 1.
Wyraznie wida¢ na nim pasma relatywnie wyzszego poziomu rozwoju, ciggnace sie wzdtuz niektérych
drég o znaczeniu krajowym i miedzynarodowym — A3, A4, a takze pétnocnej obwodnicy Warszawy.
Nalezy jednak zastrzec, iz ten stymulujacy wptyw drég trzeba traktowa¢ jako warunek konieczny, a nie
wystarczajacy do pobudzenia rozwoju, co oznacza, iz samo wybudowanie lub modernizacja drogi
rozwoju nie pobudzi, jezeli nie istniejg inne czynniki ,rozwojogenne”.

Projekt NPR zupelnie pomija w swojej warstwie diagnostycznej relatywnie staby rozwgj
telekomunikacji — przecietnie niski, a silnie terytorialnie zréznicowany poziom upowszechnienia
Internetu i jego bardzo nikte wykorzystanie w gospodarce, administracji i edukacji (por. spadajaca
pozycja Polski w rankingach Network Readiness Index). By¢ moze brak ten nalezy odczytywac jako
niezmierzong zbieznos¢ ze zbyt matg ranga, jakg w projekcie NPR przydaje sie rozwojowi opartemu
na wiedzy i innowacjach, o czym juz tu wspominano.

Diagnoza pomija takze problematyke fadu przestrzennego, co ogranicza jakosciowa oceneg
polskiej przestrzeni. Problematyka ta jest szeroko omawiana w aktualizacji Koncepcji przestrzennego

zagospodarowania kraju, co wskazuje na komplementarnosé tych dwoch dokumentéw.

4. Cele
4.1. Rozwdj regionalny

Projekt NPR na lata 2007-2013 stusznie zaktada, iz zaréwno rozwdj regionalny, jak i zmiany w
zagospodarowaniu przestrzennym, powinny stuzy¢ osigganiu naczelnego celu rozwoju kraju, jakim
jest szybki i stabilny wzrost gospodarczy, uzyskiwany przy poszanowaniu zasobow srodowiska
przyrodniczego i stuzacy zaspokajaniu potrzeb mieszkancow Polski. To stuszne powigzanie celéw
wtasciwych dwom komponentom uktadu terytorialnego pozwala na uzyskanie wewnetrznej spojnosci
systemu celéw planu (jest to widoczne m.in. w akapicie 93, w ktorym formutowana jest misja planu).

Za naczelny cel rozwoju regionalnego w projekcie NPR uznaje sie zwiekszenie
konkurencyjnosci regionéw (por. akapity 93, 95). Projekt nie precyzuje jednak blizej tego obiegowo juz
stosowanego pojecia, co moze prowadzi¢ do nieporozumien, a takze ogranicza¢ mozliwos¢ dalszej
jego dezagregacji w postaci celéw nizszego szczebla i dziatan operacyjnych.

Region jest konkurencyjny, jezeli spetia dwa dualne wzgledem siebie warunki: jest w stanie
przyciagna¢ kapital, szczegoélnie kapitat innowacyjny, oraz jezeli stwarza takie warunki
zlokalizowanym na jego terenie przedsiebiorstwom, ze sg one w stanie wygra¢ konkurencje. Stopien
spetienia tych warunkéw zalezy od zakresu, w jakim cechy regionu sg zgodne z obowigzujacymi w
danym paradygmacie rozwoju kryteriami lokalizacji, a wiec potrzebami firm wzgledem ich otocznia.
Regiony, ktdre oferujg podmiotom gospodarczym warunki, dzieki ktérym podmioty te mogg uzyskac
przewage konkurencyjng w skali, w jakiej funkcjonujg (a wiec takze w skali globalnej), same stajg sie
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konkurencyjne w walce o kapitat, szczegdlnie o kapitat niosgcy inwestycje w segmencie
innowacyjnym.

Konkurencyjnos¢ regiondw jest wiec stopniowalna, nie jest takze niezmienna. Nie w pehi
zalezy od samego regionu, bowiem jest wypadkowg jego dos¢ stabilnych i wolno ksztattujacych sie
cech spoteczno-gospodarczych i przestrzennych oraz zmieniajacych sie (raczej skokowo, niz
linearnie) kryteriow lokalizacji. Mozna dla ilustracji wskazac, iz silny w gospodarce zasobochtonnej
(przemystowej) region slaski stat sie jednym z regiondw problemowych w gospodarce wiedzochtonnej,
mimo tego, ze sam region sie nie zmienit — a zmienity sie uwarunkowania wzgledem niego
zewnetrzne.

Z powyzszego wynika, iz poszczegdlne polskie regiony maja silnie zr6znicowane mozliwosci
uzyskania wysokiego poziomu konkurencyjnosci w globalnej gospodarce, w ktorej trwatg przewage
konkurencyjng uzyskuje sie dzieki zdolnosci do tworzenia innowacji. Najwyzszy poziom
konkurencyjno$ci majg niewatpliwe wielkie miasta — metropolia warszawska i uzyskujace cechy
metropolii takie miasta jak Wroctaw, Poznan, Krakéw i Trgjmiasto, natomiast w najmniej korzystnej
sytuacji sg regiony Polski Wschodnie;.

Nie jest przy tym wcale oczywiste, iz w regionach wschodnich zajdzie taka poprawa, iz spei
sie zalozenie, ze bedzie miat miejsce ,(...) napyw bezposrednich inwestycji zagranicznych, takze do
tych region6w, ktére charakteryzowaly sie dotychczas niskg atrakcyjnoscig inwestycyjng”. W
przypadku polskich regionéw wschodnich moze sie tak staé, jezeli silnemu przyspieszeniu ulegnie
rozwdj naszych wschodnich sgsiadow, a regiony te stang sie najblizszym im terytorium Unii
Europejskiej (cho¢ i w tym przypadku nie ma pewnosci, czy potencjalni inwestorzy od razu nie ulokujg
sie na Ukrainie czy w Biatorusi, omijajac Polske).

Watpliwosci powstaja w momencie skonfrontowania tak rozumianych celéw zwiekszania
konkurencyjnosci regionéw z trzecim celem strategicznym wymienionym w projekcie NPR, ktory
sformutowano jako ,Podniesienie poziomu spojnosci spofecznej, gospodarczej i przestrzennej.”

(akapit 96). Watpliwosci te prowadzg do refleksji nad pojeciem ,spojnosci”.

4.2. Spbéjnos¢ a konwergencja

Najczestsza interpretacja ,spdjnosci” polega na utozsamianiu jej z ,konwergencjg”, czyli
zblizaniem sie do siebie pozioméw réznych kategorii w krajach czy regionach — w tym gtéwnie
poziomu PKB na mieszkanca dochodéw ludnosci, wskaznikbw odnoszacych sie do rynku pracy,
poziomu zaawansowania technologicznego i zdolnosci do wytwarzania innowac;ji itp. ,Konwergencja”
jest zapisana w najwazniejszych traktatach okreslajacych integracje europejska — nawet jezeli ten
termin w nich nie wystepuje, to mowi sie w nich o dazeniach do wyréwnywania pozioméw rozwoju
miedzy regionami Unii (wczesniej Wspolnoty) Europejskiej przez pomaganie regionom zap6znionym i
przeprowadzajagcym restrukturyzacje gospodarki. Przy przyjeciu takiego rozumienia ,spéjnosci”
naturalnym — i dobrze uzasadnionym przez ugruntowang wiedze o rozwoju regionalnym - wnioskiem
jest teza o sprzecznosci miedzy dazeniem do konkurencyjnosci a uzyskiwaniem spojnosci.
Sprzecznos¢ ta jest pochodna znanego w literaturze dylematu ,réwnos¢ czy wydajnosc”,
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wskazujacego, iz efektywno$¢ inwestowania na obszarach juz wyzej zagospodarowanych jest z reguty
wyzsza, niz na obszarach relatywnie gorzej rozwinietych.

Utozsamianie spojnosci z konwergencja jest jednak niewtasciwe. O ile konwergencje mozemy
rozumie¢ jako proces zmierzajacy do zblizania sie standw statycznych (ujmowanych w okreslonych
punktach czasowych), o tyle spojnos¢ powinnismy traktowac jako ceche proceséw, zachodzacych w
odcinkach czasu. Sg to wiec terminy odwolujgce sie do innych kategorii opisu procesow
gospodarczych, spotecznych i przestrzennych. Dylemat ,réwnos¢ czy wydajnos¢” powinnismy wiec
odnosi¢ do sprzecznosci miedzy wzrostem a konwergencja. Relacje miedzy rozwojem a spdjnosciag sa
znacznie bardziej ztozone.

Spéjnos¢ mozna przeciwstawi¢ entropii. Spojnos¢ jest niezbedng cechg organizmow i
organizacji — bez jej uzyskania i zachowania organizmy te i organizacje przestatyby istnie¢. Spdjnosé
ma w sobie wymiar harmonii i wspotpracy, braku destruktywnych napie¢ i nierozwigzywalnych
konfliktdw, mozliwosci wspdtistnienia i wspoétdziatania poszczegdllnych elementéw catosci. W
odniesieniu do takich uktaddw, jak kraj czy grupa krajow, spojnos¢ tak rozumiana ma wiele wymiarow.
Najczesciej wymienia sie trzy rodzaje spéjnosci: gospodarczg, spoteczng i przestrzenna, choé
niektére ujecia wskazuija takze na sp6jnos¢ kulturowa i polityczna®.

Wymiar gospodarczy spojnosci odnosi sie do mozliwosci efektywnej wspdtpracy miedzy
poszczegolnymi elementami systemu ekonomicznego, do obnizania kosztéw transakcyjnych, do
harmonizowania relacji miedzy podmiotami gospodarczymi i ich instytucjonalnym otoczeniem.
Spéjnos¢ gospodarcza oznacza harmonizacje funkcjonowania catego ztozonego ukfadu
ekonomicznego i mozliwie petne wykorzystywanie potencjatu tkwigcego w jego czesciach sktadowych.
Dotychczasowe najwazniejsze dziatania Unii Europejskiej w sferze budowania spéjnosci gospodarczej
to stworzenie Jednolitego Rynku, wprowadzenie wspdlnej waluty, a takze wprowadzanie (cho¢ z
oporami) ujednoliconych przepisoéw liberalizujagcych prowadzenie dziatalnosci gospodarczej na calym
obszarze Unii.

Istota spojnosci spotecznej jest dazenie do eliminowania barier w mobilnosci poziomej i
pionowej, polegajacego na zapewnieniu mozliwosci przezwycigzania roznic w poziomie
wyksztatcenia, awansu zawodowego i materialnego, tatwosci poruszania sie po obszarze
poszczegolnych krajow i miedzy krajami czionkowskimi Unii. Osigganie spéjnosci spofecznej jest
wspomagane przez solidaryzm spoteczny i redystrybucyjne funkcje wladz publicznych réznych
szczebli.

Osiagnie spojnosci przestrzennej nalezy rozumie¢ jako eliminowanie barier i ograniczen
wynikajacych z zagospodarowania przestrzennego, ograniczajacych mozliwosci uzyskiwania
spojnosci gospodarczej i spotecznej. Spdjnos¢ przestrzenng mozna wiec osiggaé przez tworzenie
sprawnych i niezawodnych systemoOw transportowych funkcjonujacych na réznych szczeblach
terytorialnych (miedzynarodowym, krajowym, regionalnym i lokalnym), a takze przez rozwijanie
powszechnie dostepnych sieciowych powigzan telekomunikacyjnych. Gestos¢ wyposazenia danego

terenu w infrastrukture transportowg i jej parametry powinny by¢ oczywiscie 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.
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rzeczywistych potrzeb gospodarczych i spotecznych, co pozwoli na uzyskanie racjonalnosci naktadéw
ponoszonych na jej budowe i eksploatacje.

Warto zwréci¢ uwage, iz odrodzenie sie terminu spéjnosci w nomenklaturze Unii Europejskiej
(pojawit sie on juz w Traktacie Rzymskim) wigzato sie z utworzeniem Funduszu Spéjnosci w 1994 r.,
skierowanego do czterech krajéw, ktérych poziom PKB na mieszkanca byt nizszy od 90 procent
Sredniej UE. Fundusz ten, nie wchodzacy w sktad Funduszy Strukturalnych, wspéifinansowat (i
wspofinansuje) zadania z dwoéch dziedzin: ochrony $rodowiska i infrastruktury o znaczeniu
ponadregionalnym i ponadkrajowym. Nie sg to zadania bezposrednio przyczyniajace sie do
zwiekszania konwergencji miedzy krajami cztonkowskimi i ich regionami — celom tym stuzg inne
rodzaje dziatan wspoétfinansowanych z innych funduszy, takie jak pomaganie przedsiebiorstwom,
okreslonym grupom spoteczno-zawodowym czy wyposazanie uktadow terytorialnych w infrastrukture.

W praktyce Unii Europejskiej pojecie spdjnosci zbyt czesto zostaje sprowadzone do dwdch jej
wymiarOw — spotecznego i gospodarczego, a istota spdjnosci zbyt czesto bywa utozsamiania z
dazeniem do wyréwnywania réznic spotecznych i gospodarczych, przy czym ujecie regionalne jest
jednym z dominujacych przekrojow analizowania tych roznic i dziatan zmierzajacych do ich
wyeliminowania. Unia wpada wiec w putapke utozsamiania spéjnosci z konwergencja.

Relacje miedzy konwergencjg a spojnoscia s jednak bardziej ztozone. W wiekszosci
przypadkéw dziatania na rzecz jednego z tych wymiardéw przyczyniajg sie do poprawy drugiego.
Mozna jednak wskaza¢ na wiele takich relacji, w ktérych skutki sa albo przeciwstawne, lub tez gdy
uzyskanie poprawy w jednej sferze (np. konwergencji w dochodach spotecznych) zaktdca pozytywne
efekty w innej (np. zmniejsza spdjnos¢ gospodarcza).

Wyréwnywanie réznic dochodowych — np. miedzy grupami spoteczno-zawodowymi lub
zbiorowosciami terytorialnymi — moze by¢ uzyskiwane w drodze redystrybucji dochodéw przez finanse
publiczne. Zbyt intensywna redystrybucja dochodéw moze prowadzi¢ do ograniczania procesow
inwestowania, relokacji dziatalnosci gospodarczej do innych systemoéw podatkowych, a tym samym do
zmniejszania zaréwno konwergencji gospodarczej, jak i spdjnosci we wszystkich trzech
dyskutowanych tu wymiarach. Podobnie, dazenie do zwiekszania spdjnosci gospodarczej (np. przez
eliminowanie barier celnych) z reguty prowadzi do relatywnego pogorszenia sie pozycji konkurencyjnej
najstabszych uktadéw ekonomicznych (firm, regionow, krajow) i relatywnego poprawienia tej sytuacji w
uktadach najsilniejszych — w wiec do ostabienia konwergencji (to bylo m.in. powodem uruchomienia
Funduszu Spogjnosci jako sposobu niwelowania negatywnych skutkéw wprowadzenia Jednolitego
Rynku dla czterech najstabszych gospodarek 6wczesnej Unii Europejskiej).

Mozna wskaza¢ takze na inne sytuacje, w ktorych efekty dziatan zmierzajacych do poprawy w
jednej z dwdéch omawianych dziedzin prowadzi do pogorszenia w drugiej. Budowanie drég szybkiego
ruchu (autostrady i drogi ekspresowe) i szybkiej kolei moze mie¢ efekty dwojakiego rodzaju: z jednej
strony zbliza do siebie punkty, w ktérych znajdujg sie przystanki kolejowe oraz zejscia z autostrady
— z drugiej za$ strony relatywnie oddala od nich miejsca potozne miedzy tymi weztami, czynigc je
wzglednie mniej dostepnymi (wystepuje tu tzw. efekt tunelu). Nie zawsze wiec szybka kolej czy
droga szybkiego ruchu, przecinajaca dany teren — ale nie obstugujaca go bezposrednio - jest dla

niego czynnikiem korzystnym i przyczyniajacym sie do jego rozwoju. Dazenie do uzyskania
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spgjnosci na poziomie miedzynarodowym czy krajowym (miedzyregionalnym) moze zmniejszyc
szanse rozwojowe obszaréw potozonych miedzy weztami, a tym samym przyczyni¢ sie do
zmniejszenia konwergencji w skali lokalnej (problem skal terytorialnych jest tez istotny, tu go jednak
tylko zasygnalizujemy).

Racjonalnie prowadzone dziatania na rzecz spéjnosci gospodarczej i przestrzennej powinny
stuzy¢é zwiekszaniu konkurencyjnosci regionéw. Nie powinno by¢ wiec sprzecznosci w celach
zawartych w projekcie NPR, o ile osiggania spdjnosci nie rozumie sie jako dgzenia do konwergenciji.
Co wiecej, dziatania te moga takze prowadzi¢ do polaryzacji, a wiec do ostabienia konwergenciji.

Niestety, projekt NPR na lata 2007-2013 zdaje sie utozsamia¢ spojnos¢ z konwergencja.
Swiadcza o tym przynajmniej dwa passusy z tego dokumentu.

W akapicie 43 czytamy: ,Wyzwaniem stojgcym przed NPR na lata 2007-2013 jest
zmniejszenie tych réznic [w regionalnych wartosciach PKB na mieszkanca — przyp. GG] dzieki
podnoszeniu konkurencyjnosci regionéw ubozszych — w sposéb nienaruszajgcy jednak fundamentéw
wzrostu dotychczasowych lideréw”. Sprostanie temu wyzwaniu nie jest mozliwe. ROznice
miedzyregionalne nie zmniejsza sie — przeciwnie, muszg wzrosna¢. Istotne jest to, by regiony
najstabsze osiggaly pozytywne tempo wzrostu, by moglty wyrwa¢ sie ze stagnacji, a nawet z
przedtuzajacej sie recesji’. Nie mozna jednak zaktada¢, iz jakiekolwiek dziatania z zakresu polityki
spotecznej, gospodarczej, regionalnej czy przestrzennej — jezeli nie miatyby ,harusza¢ fundamentow
wzrostu dotychczasowych liderow”, zdotaty stworzy¢ takie warunki rozwoju regionéw najstabszych, by
ich tempo wzrostu byto wyzsze, niz owych lideréw.

Ponadto, w zestawie miernikéw stopnia osiggniecia celu ,Podniesienie poziomu spéjnosci
spotecznej, gospodarczej i przestrzennej” znajdujg sie takie wskazniki jak zréznicowanie poziomu
dochoddéw i rozwoju regionalnego oraz dostepnos¢ komunikacyjna do regionéw peryferyjnych.
Zroznicowanie rozwoju regionalnego ma wiec byé miarg spéjnosci przestrzennej — a jest ono przeciez
miarg konwergencji regionalnej, podobnie jak zr6znicowanie dochodéw ma byé miara uzyskiwania
spojnosci spotecznej (jezeli autorzy projektu NPR mieli na mysli zréznicowanie dochodoéw ludnosci, a
nie np. budzetéw regionalnych? wymaga to sprecyzowania). Ws$rod wymienionych miernikow
dostepnos¢ komunikacyjna do regionéw peryferyjnych jest jedyng wtasciwg — cho¢ niewystarczajaca —
miarg spdjnosci przestrzenne;.

Nalezy wigec sugerowac, by w rozwinietej wersji NPR na lata 2007-2013 mierniki te zostaly
zastapione innymi, wtasciwszymi miarami spojnosci — jak np.:

podniesienie poziomu wyksztatcenia miodego pokolenia, poprawa na rynku pracy, zmniejszenie
skali ubostwa, zmniejszenie przestepczosci (spojnos¢ spoteczna);

zwiekszenie udziatu eksportu w PKB kraju, napltyw kapitalu zagranicznego do Polski i jej
regiondw (spojnos¢ gospodarcza w obrebie UE);

pojawianie sie skupisk i gron, zwiekszenie zakresu kooperacji, zmniejszenie kosztow

transakcyjnych (sp6jnos¢ gospodarcza skali kraju);

® Formutuje sie takze warunki, iz rozw6j regionéw najstabszych nie moze by¢ wolniejszy od rozwoju catej
Unii, co pozwoli na niepogarszanie sie wzglednej pozyciji tych regionéw w skali zintegrowanej Europy.
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poprawa powigzan transportowych miedzy najwazniejszymi osrodkami miejskimi kraju oraz
miedzy nimi a ich zapleczem regionalnym; upowszechnienie dostepu do sieci
telekomunikacyjnych (sp6jnos¢ przestrzenna).
Cele w projekcie NPR sg czesto formutowane w sposéb zbyt kategoryczny. Np. w akapicie
93, przedstawiajagcym misje NPR, czytamy: ,Podjecie i uruchomienie przedsiewziec, ktdre zapewnig
utrzymanie gospodarki na s$ciezce wysokiego wzrostu, w nastepstwie umocnienia konkurencyjnosci
regionOw i przedsiebiorstw oraz wzrostu zatrudnienia, przy zapewnieniu wyzszego poziomu spojnosci
spofecznej, gospodarczej i przestrzennej.” Znacznie bezpieczniejsze i metodologicznie poprawniejsze
bytoby uzycie stow ,dazeniu do” zamiast ,zapewnieniu”. Po pierwsze, nie jest mozliwe uznanie, iz oto
,Zaistniata spdjnos¢”. Wynika to z faktu, iz jej mierniki sg stabo okreslone, oraz iz jezeli by nawet
mozna je precyzyjnie zdefiniowac, to zobiektywizowane uznanie ich okreslonych wartosci za
Swiadczace o0 ,uzyskaniu spdjnosci” jest niemozliwe. Ponadto — gdyby nawet jakies graniczne wartosci
miernikow zostatyby arbitralnie przyjete, to ich osiggniecie bytoby trudne, a wiec zobowigzanie do ich
osiggniecia bytoby ryzykowne. Nalezy wiec sugerowa¢, by takie wlasnie mniej zobowigzujace
sformutowania znalazty sie w tekscie NPR, co uchroni jego autoréw przez zarzutem formutowania

celéw nieosiggalnych, a ich nastepcow przed krytyka za nieosiagniecie celow zawartych w Planie.

4.3. Gospodarowanie przestrzenig

Wsrdd priorytetéw strategicznych (nie jest jasne ich znaczenie — czy sg to cele nizszego
szczebla? czy tez rodzaje przedsiewzieé stuzace osigganiu celéw?) wymienione jest takze
~.gospodarowanie przestrzenig” (akapit 106). Sformutowania tam zawarte nie sg wystarczajgco jasne:
.Gospodarowanie przestrzenig zorientowane na jej ekonomiczng waloryzacje przy zapewnieniu
niezbednej ochrony zasobdw przyrodniczych. Priorytet ten obejmie dziafania odnoszace sie m.in. do:
ksztaftowania sieci osadniczej oraz gfownych sieci infrastrukturalnych, rewitalizacji terendw
poprzemysfowych, racjonalizacji gospodarki zasobami geologicznymi, regulacji dostepu do zasobow
przyrodniczych, zabezpieczenia odpowiednich zasobow dyspozycyjnych wody oraz zwiekszenia
lesistosci”.

Wyrazenie ,ekonomiczna waloryzacja przestrzeni” nie jest precyzyjne. ,Waloryzacja” oznacza
zmiane wartosci danej kategorii dokonywang w wyniku zmiany wartosci pienigdza (np. waloryzacja
rent i emerytur to ich przewartosciowanie uwzgledniajace spadek ich sity nabywczej w wyniku inflacji).
By¢ moze wyrazenie uzyte w projekcie NPR nalezy rozumiec¢ jako ,kierowanie sie rynkowa wartoscig
terenu przy podejmowaniu decyzji lokalizacyjnych”.

Nie jest jasne zakres dziatan wynikajacy z terminu ,niezbedna ochrona”. Jakie standardy
powinny by¢ stosowane dla sprecyzowania tego, co jest ,niezbedne™? Nie jest takze jasne co znaczy
.Ksztaltowanie sieci osadnicze]” — w jakim kierunku powinno ono by¢ prowadzone? Koncentracji czy
rozpraszania?

W dokumencie typu NPR nalezy unika¢ niejednoznacznego formutowania celéw i zadan.
.Priorytet” powinien jednoznacznie wskazywa¢ — uzywajac terminologii z mechaniki — nie tylko
kierunek, ale i zwrot prowadzonych dziatan. Powinien wiec pozwala¢ na bezposrednie dokonywanie

ocen zmian zachodzacych w wyniku jego realizacji. Niestety, odmiennie, niz w przypadku wiekszosci
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pozostatych priorytetéw, sformutowania zawarte w odnoszacym sie do przestrzennych uwarunkowan
rozwoju wymogu tego nie spetniaja.

Wiecej swiatta na zawartos¢ priorytetu ,gospodarowanie przestrzenig” rzuca dekompozycja
jego czesci (,kierunek 1: racjonalizowanie gospodarowania przestrzenig) w akapicie 137. Tres¢ tego
akapitu zawiera jednak zbyt wiele zadan, sg one czesto mato realistyczne, ponadto sg czesto
formutowane w postaci zbyt kategoryczne,;.

Priorytet ,gospodarowanie przestrzenig” powinien zosta¢ przeformutowany. Mozna
sugerowac, by jego tres¢ zostata petniej uzgodniona z celami zawartymi w Koncepcji przestrzennego
zagospodarowania kraju, a tym samym ograniczona do sfery czysto przestrzennej, z pominieciem
kierunkow dziatan, ktére sg wiasciwe dla celdw i instrumentarium polityki regionalnej. Cele te w
Koncepcji zostaly sformutowane nastepujgco: ,Gfdwnym celem przestrzennego zagospodarowania
Polski jest wykorzystanie dobrze wyksztafconej policentrycznej struktury funkcjonalno-przestrzennej
kraju do dynamizacji rozwoju Polski i przefamanie w ten sposéb jej zapdznienia cywilizacyjnego. Cel
ten jest zbiezny ze strategicznym celem NPR 2007-2013.

Zagospodarowanie przestrzenne kraju powinno umozliwia¢ osiggniecie trwafego, wysokiego
tempa wzrostu polskiej gospodarki, przy zapewnieniu poprawy stanu Srodowiska przyrodniczego i
umozliwieniu obecnym i przysziym mieszkaricom kraju rownoprawnego dostepu do zasobOw przyrody
i dobr kultury. W szczegdlnosci, zagospodarowanie przestrzenne powinno umoZzliwia¢ tworzenie
gospodarki opartej na wiedzy i budowanie nowoczesnego, obywatelskiego spofeczenstwa
informacyjnego.

Zagospodarowanie przestrzenne powinno zwiekszac integracje funkcjonalng najwazniejszych
ogniw ukfadu osadniczego i produkcyjnego kraju, ich relacje z ukfadem regionalnym oraz powigzania
Polski z otoczeniem miedzynarodowym.

Celem zagospodarowania przestrzennego jest zwiekszanie proceséw dyfuzji rozwoju z miejsc
i osrodkow juz obecnie najwyzej rozwinietych i majgcych najwieksze szanse na uzyskanie wysokiej
dynamiki wzrostu do obszaréw rozwinietych nizej, ktére z osrodkami tymi mogfa byc¢ lepiej powigzane
dzieki rozwojowi infrastruktury transportowej i telekomunikacyjnej, a takze dzieki dostepowi do
informacji istniejgcej w tych osrodkach i zaciesniania kooperacji z instytucjami i firmami w nich
funkcjonujgcymi. Ponadto, celem zagospodarowania przestrzennego jest pomoc w przyspieszenie
wyposazenia w infrastrukture materialng regionéw, w ktorych efekty dyfuzji docierajg w mnigjszym

stopniu.”

5. Realizacja
Warstwa realizacyjna NPR jest przedstawiona w jego programach operacyjnych,
horyzontalnych, okreslajacych kierunki (cele?) rozwoju, oraz operacyjnych, bedacych ich

dezagregacja i zawierajacych cele nizszego szczebla.
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5.1. Programy regionalne
Rozwdj regionalny jest jednym z istotnych zespotéw tych programéw, i bedzie wspierany
przez program horyzontalny ,Wzmocnienie potencjalu rozwojowego regionow i przeksztaicenia
strukturalne obszaréw wiejskich”. Sktada sie nan:
16 regionalnych programéw operacyjnych,
RPO Spdjnos¢ i konkurencyjnosc regiondw,
programy operacyjne wspotpracy przygranicznej i terytorialnej,
program operacyjny obszaréw wiejskich.
Program dotyczacy rybotobwstwa i przetwérstwa ryb zostat zaliczony do programu
horyzontalnego ,Wzmocnienie potencjalu rozwojowego regiondw i przeksztaicenia strukturalne
obszardow wiejskich”. Znalazt sie tam prawdopodobnie z powodéw formalnych, a poniewaz jednak nie

jest program regionalny, lecz ,sektorowy™*

, hie zostanie tu omoéwiony.

16 programéw regionalnych nie wydaje sie byé wystarczajaco dobrze ustrukturalizowanych.
Sformutowanie, iz programy te beda budowane na podstawie ,whlasnych priorytetow regionow”
catkowicie podporzadkowuje programowanie rozwoju regionalnego wtladzom samorzadu
wojewodzkiego, poddanych presji lokalnych grup nacisku, w tym nacisku politycznego. Jezeli w
dodatku nie powiedzie sie decentralizacja finanséw publicznych, znajdziemy sie w sytuacji
obserwowanej w okresie 2000-2004, kiedy to w $rodki uruchamiane w ramach programéw wparcia
finansowaly wytacznie zadania o znaczeniu wewnatrzegionalnym, na ktore wladze samorzgdowe
powinny mie¢ $rodki wlasne, a nie uzyskiwane z zewnatrz. Sytuacja taka pozbawia rzad mozliwosci
sterowania rozwojem regionalnym, co moze prowadzi¢ do podejmowania dziatan wzajemnie
niekomplementarnych (nawet w obrebie jednego wojewddztwa, nie mowigc juz o relacjach w skali
ponadwojewddzkiej). Grozi to marnotrawieniem srodkéw znacznej juz wielkosci.

W stosunku do Narodowej Strategii Rozwoju Regionalnego na lata 2000-2006 zostat zrobiony
krok wstecz. Strategia ta wyznaczata 5 kierunkéw wspierania regionéw przez $rodki zewnetrzne
(budzetowe i pochodzace z UE), wskazywata jednoczesnie, w jakich proporcjach na te 5 kierunkow
beda one dzielone. Ponadto, strategie ta okreslata (niezupetnie wtasciwie, i ten szczeg6lny btad zostat
w projekcie NPR naprawiony, o czym dalej) sposob podziatu tych funduszy na wojewddztwa. W
rezultacie, kazdy region orientowat sie, ile otrzyma zewnetrznych srodkéw i na co powinien je
przeznaczyc.

W projekcie NPR zaden z tych wymiaréw strukturalizujgcych nie jest wystarczajgco jasno
ujety. Byé moze za wczesnie jeszcze okresla¢ sposob podziatu funduszy na regiony. Jednak
wymienienie az 8 kierunkéw, na ktére moga one by¢ przeznaczone (akapit 147) moze prowadzi¢ do
rozmycia celéw, a nastepnie efektow, tym bardziej, ze kierunki te nie sg okreslone jako jedyne
dopuszczalne, ale ze fundusze beda na przeznaczane ,przede wszystkim” na wymienione cele.

Otwiera to droge do wszelakiej dowolnosci.

10 Projekt NPR nie uzywa terminu ,pogramy sektorowe”, stusznie dagzac do przetamania resortowej strukturalizaciji

proponowanych dziatan. Jednak w celu jasnego odréznienia programéw regionalnych od pozostalych - ktére bedg zarzadzane
na szczeblu rzadowym i bedg obejmowaly przedsiewziecia z jednej tylko dziedziny — bede stosowat dla ich okreslenia termin
sprogramy sektorowe”.
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Nalezy sugerowaé, by zmniejszona zostata liczba ,priorytetéw”, ktére beda wyznaczaty
spos6b wydatkowania $rodk6w przyznanych wojewddztwom. Tak np. kierunek ,turystyka” z
powodzeniem moze by¢ wigczony do ,przedsiebiorczosci’, podobnie - dziat ,kultura” miesci sie w
Jnfrastrukturze spotecznej”.

Rodzi sie pytanie, jakie sg relacje 16 regionalnych programoéw operacyjnych i ,sektorowych”
programow horyzontalnych. Czym np. bedg rézni¢ sie dziatania podejmowane w programach
regionalnych w priorytecie ,zasoby ludzkie” od dziatah podejmowanych w programie horyzontalnym
,R0zZW0j zasobdéw ludzkich i kapitatu spotecznego” (w ktérym majg by¢ np. wspierane przedszkola, a
wiec na pewno nie obiekty, na ktére nalezy oddziatywa¢ z poziomu rzadu!). Relacje te powinny by¢
znacznie precyzyjniej okreslone, a 2z programOéw sektorowych nalezy wyeliminowane te
przedsiewziecia, ktdre moga i ktére powinny by¢ realizowane na nizszych poziomach zarzadu
terytorialnego (zgodnie z zasadg subsydiarnosci).

Programy regionalne nie powinny by¢ wszystko obejmujgcymi programami doraznego rozwoju
poszczegblnych regionéw, lecz kompleksowymi zespotami dziatan w tych regionach,
podporzadkowanych priorytetom rozwojowym kraju sprecyzowanymi w NSRR 2007-2013 oraz w
Koncepcji przestrzennego zagospodarowania kraju (ktore to dokumenty powstajg w koordynacji w
NPR).

Na uznanie zastuguje pomyst powofania 17. programu regionalnego — Spojnos¢ i
konkurencyjnosé regiondw - ktdry ma gwarantowac¢ srodki na wspieranie rozwoju regionalnego przez
panstwo. Brak mozliwosci bezposredniego finansowania przez panstwo przedsiewzie¢ w regionach
byt jedng z zasadniczych niedoskonatosci formuty ,80+10+10” przyjetej w NSRR 2000-2006.
Watpliwosci budzi jednak zamierzony sposob jego realizacji. Oto czytamy w projekcie NPR, iz ma by¢
on wdrazany przez ,Konkursy organizowane na poziomie krajowym dla samorzgdéw terytorialnych.
Poszczegllne priorytety zarzgdzane bedg przez poszczeg6lnych ministrow np. ministra wfasciwego
ds. kultury i ochrony dziedzictwa narodowego itd.”. Jest to formuta nonsensowna, sprzeczna w
dodatku z (niedoskonatq) trescig tego programu, okreslong w akapicie 148 projektu NPR.

17. program regionalny powinien by¢ przeznaczony na dofinansowanie przedsiewzie¢
ponadregionalnych, przekraczajacych skale poszczegdélnych regionéw. Ponadto, powinien on by¢
wykorzystany na finansowanie programow rzgdowych, ktére mozna ustanowi¢ na podstawie
Koncepciji przestrzennego zagospodarowania kraju**. Programy odnoszace sie do wsparcia obszaréw
problemowych oraz do stworzenia systemu wspierania innowacji i transferu technologii (SWITT) moga

1 | ista tych programéw jest nastepujaca:
1. System Wspierania Innowacji i Transferu Technologii, jako program rzadowy w zakresie tworzenia infrastruktury
spotecznej 0 znaczeniu krajowym i miedzynarodowym.
2. Przedsiewziecia ze sfery infrastruktury transportowej, jako zespd programéw rzadowych w zakresie tworzenia
infrastruktury transportowej o znaczeniu krajowym i migdzynarodowym.
Przedsiewziecia ze sfery infrastruktury energetycznej, jako zesp6t programéw rzadowych w zakresie tworzenia
infrastruktury technicznej o znaczeniu krajowym i miedzynarodowym.
Przedsigwziecia zmierzajgce do wspierania rozwoju zwartego obszaru problemowego Polski wschodniej.
Przedsigewziecia zmierzajgce do wspierania rozwoju zwartego obszaru problemowego Pomorza srodkowego.
Przedsigewziecia zmierzajgce do wspierania restrukturyzacji zwartego $laskiego obszaru problemowego.
Rewitalizacja miast jako program rzadowy odnoszacy sie do rozproszonego obszaru problemowego.
Inwestycje podejmowane w celu zwiekszenia potencjatu obronnego kraju.

Przedsigewziecia w zakresie ksztattowania przyrodniczych obszaréw funkcjonalnych.

w
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- i powinny — by¢ podjete w ramach 17. regionalnego programu operacyjnego12 (system SWITT moze
takze by¢ finansowany w ramach podprogramu ,Budowanie partnerstwa i tworzenie sieci powigzan
miedzy jednostkami dziatalnosci innowacyjnej, jednostkami naukowymi oraz biznesem” bedacego
elementem horyzontalnego programu ,Operacyjny Nauka, nowoczesne technologie i spoteczenstwo
informacyjne” — pod warunkiem, iz program ten uwzgledni regionalny wymiar SWITT). De facto, 17.
program regionalny to jedyne w miare pewne zrodio finansowania tych programéw, bez ktérego
Koncepcja moze pozosta¢ dokumentem martwym.

Zastanowienia wymaga zatozenie, iz w ramach 17. programu regionalnego wspierane bedg
.wybrane polskie metropolie i obszary metropolitalne” (akapit 148). Podstawowa rola obszaréw
metropolitalnych w prosach rozwoju kraju oraz w ksztattowaniu jego struktury funkcjonalno-
przestrzennej jest w projekcie NPR stusznie podkreslana. Jednak w projekcie tym wskazuje sie
jednoczesnie na konieczno$¢ pomagania obszarom pozametrpolitalnym i potrzebe zwigkszania dyfuzji
korzystnych proceséw rozwojowych z obszaréw metropolitalnych do ich otoczenia. Jak jednak
wskazuja badania'®, wspétczesne polskie metropolie (z ktérych jedynie Warszawe mozna uznaé za
metropolie juz uksztalttowana) ,odrywajg sie” od swojego zaplecza regionalnego, co ostabia procesy
dyfuzji, a wzmacnia zjawiska ,wymywania” (back-wash) zasobow z regionu do jego centralnego
osrodka.

Wsparcie dla ,wybranych metropolii” (jakie beda kryteria tego wyboru?) powinno zostac
ograniczone do takich tylko interwencji, ktére rozwijajg relacje tych osrodkéw z ich miedzynarodowym,
krajowym i regionalnym otoczeniem. Nie nalezy wiec wspiera¢ ich rozwoju ,wtasnego”, realizowanego
przez wladze miejskie (metropolie te sg z reguty dos¢ zamozne), ale wspdifinansowac tylko
przedsiewziecia rozwijajac ich funkcje egzogenne (np. systemy transportu regionalnego, potencjat
turystyczny, szczegoélnie w zakresie turystyki biznesowej - kongresy, wystawy, targi itp.; takze
potencjat naukowo-badawczy i akademicki, lokowanie siedzib instytucji miedzynarodowych itd.). Tak
ukierunkowane wsparcie obszaréw metropolitalnych pomoze rozwija¢ ich funkcje metropolitalne, a
takze umozliwi wzmocnienie proceséw dyfuzji rozwoju do terendw stabiej rozwinietych.

Programy operacyjne wspoétpracy przygranicznej i terytorialnej sa waznym elementem
ksztalttowania rozwoju regionalnego Polski. Impulsy rozwojowe ptyngce spoza granicy do polskich
regiondw nadgranicznych sg silnie zréznicowane. Sa one najsilniejsze i prawie jednoznacznie
pozytywne na granicy zachodniej, dos¢ stabe pozytywne na granicy potudniowej (co wynika z
ograniczonej wspotpracy polsko-czeskiej i polsko-stowackiej w obliczy podobnych struktur spoteczno-
gospodarczych i zblizonych poziomdéw rozwoju po obydwu stronach tych granic), prawie zadne w
przypadku granicy morskiej. Natomiast trudno jest jednoznacznie okreslic role wspotpracy
transgranicznej na polskiej granicy wschodniej. Jak dotychczas, byta ona raczej pozytywna, cho¢ w
znacznym stopniu polegata ona na spatologizowanych relacjach spotecznych i gospodarczych —
przemycie, korupcji, oszustwach podatkowych itp. Ponadto, granica ta (wraz z ladowsa czescig granicy

potnocnej) jest zewnetrzng granicg Unii Europejskiej, a wiec jej ,rezim” jest radykalnie odmienny od

12 Zaproponowany w Koncepcji przestrzennego zagospodarowania kraju program ,Rewitalizacja miast” nie ogranicza sie
jedynie do miast najwigkszych, jak to zapisano w propozycji 17. programu regionalnego NPR. Wsparcia wymagaja takze miasta
mate i $rednie, ktérych budzety sg zbyt mate, by mogly finansowa¢ rewaloryzacje zabudowy o czesto bardzo wysokich
walorach kulturowych i wysokiej atrakcyjnosci turystycznej.

3 G.Gorzelak, M.Smetkowski, Metropolia i jej region, Wyd. Naukowe Scholar, 2005.
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panujacego ha pozostatych granicach, co skutecznie ogranicza mozliwosci wspoétpracy
transgranicznej..

O ile wiec programy wspOipracy transgranicznej na granicach zachodniej, potudniowej i
morskiej mogg wzmacnia¢ dotychczasowe impulsy, o tyle programy takie na granicy wschodniej (i
pétnocnej ladowej) muszg wspdtprace te zmienia¢ — cywilizowaé, racjonalizowa¢ i kierowa¢ na tory
oficjalnej, a nie szarej gospodarki. Wymaga to wyjscia poza oddziatywanie jedynie na infrastrukture
graniczng (ktéra powinna byc¢ rozwijana w programach ,sektorowych”). Wymaga to takze wyjscia poza
oddziatywanie jedynie na strone polska i podjecie budowania i instytucjonalizowania nowych form
wspotpracy transgranicznej po stronie naszych sgsiadéw: Rosji, Biatorusi i Ukrainy. Wzorem — na
razie przynajmniej w przypadku Ukrainy — moga by¢ doswiadczenia wspotpracy polsko-niemieckiej.

Warstwa realizacyjna 17 programéw regionalnych wymaga przebudowania, skonsolidowania,
korelacji z Koncepcjg przestrzennego zagospodarowania kraju oraz z powstajgcg Narodowg strategig
rozwoju regionalnego 2007-2013. Ksztalt tego ostatniego dokumentu nie jest jeszcze obecnie jasny.
Mozna postulowac, by byt to dokument scisle powigzany zaréwno z Narodowym Planem Rozwoju
(aneks przedstawia pewne sugestie pod jej adresem), jak i z Koncepcjg przestrzennego
zagospodarowania kraju.

Program operacyjny ,Rozwdj obszaréw wiejskich” jest zarysowany w sposéb bardzo ogdiny,
co nie pozwala na formutowaniem jego ocen. W tej sytuacji nalezy jedynie wskazac, iz program ten
powinien by¢ wyraznie zregionalizowany, bowiem mowienie o ,polskiej wsi” jest zbyt duzym
uogllnieniem. Tak jak rolnictwo w Polsce, tak i obszary wiejskie sg najsilniej regionalnie
zroznicowanym elementem struktury przestrzennej kraju. Dziatania podejmowane w ramach tego
programu powinny by¢ juz w warstwie programowej zréznicowane w zaleznosci od obszaru, do
ktérego majg by¢ adresowane — zupeinie odmienne cele i formy interwencji powinny zosta¢
formutowane w odniesieniu do obszar6éw wiejskich Polski potudniowo-wschodniej, inne za$ do

radykalnie od nich réznych terenéw péinocno-zachodnich.

5.2. Programy ,sektorowe”

Horyzontalne programy ,sektorowe”, takie jak ,Infrastruktura techniczna” i ,Zasoby naturalne”
majq istotne znacznie dla ksztalttowania polskiej przestrzeni, jej konkurencyjnosci i spojnosci, a takze
jakosci zasobéw przyrody. Programy te powinny uwzglednia¢ priorytety okreslone w Koncepcji
przestrzennego zagospodarowania kraju.

.Koncepcja” dokonuje pewnych przewartosciowac¢ roli ukfadu transportowego Polski. Za
najwazniejsze zadanie uznaje uzyskanie wewnetrznej spdjnosci funkcjonalnej polskiej przestrzeni, na
réznych jej poziomach: w skali makroregionalnej, regionalnej i subregionalnej (te dwie skale
interwencji powinny by¢ przedmiotem regionalnych programéw operacyjnych, bowiem programy
.Sektorowe” majg — stusznie — odnosi¢ sie jedynie do skali miedzynarodowej i ogolnokrajowej).
Jednoczesnie w Koncepcji przyjmuje sie zatozenie, iz uzyskanie tej spojnosci pozwoli na lepszg
dostepnos¢ i pehniejsze otwarcie polskiej przestrzeni w miedzynarodowym uktadzie Europy, w ktorej
tranzytowe znaczenie Polski nie jest tak wazne, jak to tradycyjnie uznawano. Koncepcja zaktada

takze, iz nie nalezy powieksza¢ obszar6w chronionych, a jedynie racjonalizowa¢ gospodarowanie
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zasobami przyrody na obszarach juz uznanych za wymagajac ochrony. Sformutowane w Koncepcji
zatozenia przeksztaicen polskiej przestrzeni powinny stanowi¢ przestanki dla szczeg6towych ustalen
NPR.

Na uznanie zastuguje ograniczenie w projekcie NPR omawianych programow do
przedsiewzie¢ majacych znaczenie ogolnokrajowe. Uniknigto czesto spotykanej (takze w innych
miejscach NPR, Zze odwotamy sie do cytowanych juz przedszkoli jako jednego z zadan programu
horyzontalnego koordynowanego na szczeblu rzgdowym) niewtasciwej praktyki mieszania skal
zarzadzania i realizacji, i lokowania zarzgdzania zadaniami na znacznie wyzszych szczeblach, niz jest
to konieczne.

6. Finansowanie

W projekcie NPR wykazano przewidywane wielkosci naktadéw na poszczeg6lne programy
horyzontalne. Niestety, proporcje miedzy poszczegd6lnymi rodzajami dziatan potwierdzajg wczesniej
formutowane krytyczne uwagi co do niewtasciwej hierarchizacji celéw NPR.

Oto trzy programy horyzontalne odnoszace sie do rozwoju regionalnego, infrastruktury i
zasobow naturalnych konsumujg prawie 78% catosci naktadoéw przewidzianych w NPR, a dziatania
podejmowane w ramach programéw skierowanych do przedsiebiorstw i majacych na celu rozwijanie
zasobéw ludzkich jedynie nieco ponad 18% (udziat PO Nauka, nowoczesne technologii i
spoteczenstwo informacyjne w catkowitych wydatkach to jedynie 4,2%). Co prawda mozna
powiedzie¢, ze te ,miekkie” cele beda takze realizowana w ramach programéw regionalnych — ale jest
wysoce prawdopodobne ze ich udziat nie przekroczy % wydatkbw czynionych przez wiadze
samorzadu wojewddzkiego. W rezultacie, podziat srodkdéw na przedsiewziecia ,twarde” i ,miekkie”
bedzie miat sie jak 2:1, czyli ze ok. dwoch trzecich catosci naktadéw zostanie skierowanych na
szeroko rozumiane przedsiewziecia infrastrukturalne o znaczeniu krajowym regionalnym i lokalnym.
Proporcje te nalezy uzna¢ za niewtasciwe, nawet majac na uwadze zapdznienia Polski w tej sferze.

Odniesienie sie do propozycji finansowych samych regionalnych programéw operacyjnych jest
przedwczesne, moze bowiem by¢ dokonane po ich przebudowie, okresleniu relacji z innymi
programami horyzontalnymi, a takze po zakonczeniu prac nad Koncepcjg przestrzennego
zagospodarowania kraju i NSRR 2007-2013.

Na uznanie zastuguje finansowa proporcja miedzy 17. programem regionalnym a pozostatymi
szesnastoma. Program ,rzadowy” koncentruje ok. 20% srodkoéw, ktére majg pitynaé z funduszy
publicznych do regiondow. Jest to udziat wlasciwy, pozwalajacy na rzeczywiste wptywanie na

makroproporcje regionalne i przestrzenne ze strony rzadu.
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7. Podsumowanie. Wnioski i rekomendacje
Ogolna ocena projektu Narodowego Plany Rozwoju z punktu widzenia kryteriow stosowanych
w praktyce ewaluacyjnej Unii Europejskiej jest zawarta ponizej.
7.1. Znaczenie (relevance)
Projekt NPR jest zorientowany prorozwojowo, co pozwala uzna¢ go — w najog6lniejszym
wyrazie — jako wtasciwie identyfikujacy zasadnicze cele rozwoju kraju w najblizszych dziesieciu latach.
Jednoczesnie, struktura celdow ogdlnych nie jest wlasciwa: zbyt niskie miejsce zajmujg cele
zwigzane z dazeniem do uzyskiwania silniejszej pozycji konkurencyjnej polskiego spoteczenstwa i

polskiej gospodarki w ,napedzanej” innowacjami gospodarce globalnej.

Rekomendacja: nalezy uzna¢, iz nadrzednym celem rozwoju Polski do 2015 r. jest zapewnienie
podstaw dla trwatej miedzynarodowej konkurencyjnosci polskiej gospodarki i dzigki temu przywrdcenie

jej zdolnosci do tworzenia miejsc pracy.

Cele zwigzane z rozwojem regionalnym i strukturg przestrzenno-funkcjonalng Polski sg

nakreslone wtasciwie, cho¢ rozumienie spdjnosci nie zawsze jest wystarczajgco konsekwentne.

Rekomendacja: sp6jnos¢ nalezy ujmowac¢ w kategoriach funkcjonalnych, nie zas$ jako dazenie do
konwergencji. Takie ujmowanie spéjnosci pozwoli na uniknigcie sprzecznosci miedzy celami wzrostu i
konkurencyjnosci a dazeniem do uzyskania spdjnosci gospodarczej, spotecznej i przestrzennej,

nieuniknionego w przypadku utozsamiania spdjnosci z konwergencja.

Przyjeta doktryna polaryzacji i dyfuzji jest wtasciwg zasadg wyboru kierunkdw oddziatywania
na procesy rozwoju regionalnego i ksztattowania przestrzeni spoteczno-gospodarczej. Zasada ta tgczy
dazenie do uzyskania szybkiego tempa wzrostu — dzigki roli obszaréw metropolitalnych — oraz do
dynamizacji rozwoju regiondéw pobawionych takich obszaréw, co ma dokonywa¢ sie w wyniku
rozprzestrzeniania rozwoju z centrow do tych wtasnie regiondéw.

Cele odnoszace sie do rozwoju regionalnego i ksztattowania przestrzeni spoteczno-
gospodarczej kraju nie sg wystarczajaco sprecyzowane. Priorytet ,gospodarowanie przestrzenig” jest

niejasny.

Rekomendacja: nalezy wskaza¢ na preferowane kierunki dziatan, ktére majg byé¢ finansowane w
ramach programéw regionalnych. Priorytet ,gospodarowanie przestrzenig” powinien zosta¢

przeformutowany tak, by mozna byto dokona¢ ocen dziatan w jego ramach podejmowanych.

7.2. Efektywnosé (efficiency)

Nakfady na osiggniecie celow zawartych w NPR beda bardzo duze — mogg wynies¢ ok. 560
mid zt (a wiec do 80 mld zt rocznie, czyli az ok. 9% PKB Polski w 2004 r.). Z tego wzgledu — jak
réwniez uwzgledniajac inne korzysci ptynace z przynaleznosci do UE - osiggniecie zatozonego tempa
wzrostu PKB w skali 5% $redniorocznie wydaje sie realne.

Proporcje wydatkéw na poszczegdlne cele nie sg jednak w peini wtasciwe — zbyt duze nakiady
przeznacza sie na infrastrukturalne czynniki rozwoju, zbyt mate zas na zwigkszenie innowacyjnosci,

postepu naukowego i podnoszenie kwalifikacji ludnosci.
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Rekomendacja: nalezy zwiekszy¢ finansowanie nauki, tworzenia innowacji, ksztatcenia i szkolen oraz
infrastruktury materialnej i instytucjonalnej zwigzanej z tymi sektorami, kosztem wielkosci naktadéw na

infrastrukture techniczna.

7.3. Sprawnos¢ (effectiveness)

Bardzo waznag i niezwykle pozytywna cecha projektu NPR jest zwrdcenie uwagi, iz osiagniecie
zakltadanych celéw bedzie mozliwe jedynie w przypadku zasadniczej przebudowy systemu
instytucjonalnego kraju, w tym — w dziedzinie nas interesujacej — przeprowadzenia decentralizaciji
systemu finanséw publicznych.

Projekt NPR nie czyni jednak zatozeh co do zdolnosci absorpcyjnej tak znaczacych srodkow,
ktére majg naptyna¢ z Unii Europejskiej. Zaktada sie w nim, ze mozliwe bedzie wspdifinansowanie
projektébw zgodnie z zasadami stosowanymi w UE, cho¢ udziat sektora prywatnego w tym
wspotfinansowaniu nie moze oczywiscie w chwili obecnej by¢ potwierdzony (pewna przestankg oceny
realnosci zatozen co do jego udziatlu mogtaby by¢ analiza zaangazowania kapitatdbw prywatnych w
realizacje NPR 2004-2006).

Dotychczasowe doswiadczenia pierwszego roku realizacji NPR 2004-2006 nie sg w petni
zadowalajgce. Wtadze wojewddzkie nie zawsze kierujg sie racjonalnymi przestankami w rozdziale
srodkow, famigc przy tym obowigzujace procedury. Czeste sa opOznienia grozace przepadnieciem
srodkow. Projekty nie sg w wystarczajgcym stopniu wzajemnie skoordynowane.

W projekcie NPR nie wskazuje sie na dziatania, ktére nalezy podja¢ w celu zwigkszenia
sprawnosci programowania i realizacji programow i projektéw, ktére majg zosta¢ podjete. Nie
wspomina sie o sposobach doskonalenia samego programowania oraz pozniejszego usprawniania

zarzadzania projektami.

Rekomendacja: w diagnostycznej warstwie NPR nalezy zawrze¢ ocene dotychczasowej praktyki
realizacji NPR 2004-2006 i na tej podstawie okresli¢ kierunki usprawnienia procesu zarzadzania
programami i projektami oraz zwiekszania tym samym zdolnosci absorpcyjnej srodkéw ptynacych z

UE i mozliwo$ci ich racjonalnego wykorzystania.

16 programéw regionalnych operacyjnych jest zbyt gteboko zdecentralizowanych, a rola
panstwa w ich strukturalizowaniu jest zbyt mata, co grozi niewtasciwym wykorzystaniem srodkéw
przez samorzady wojewddzkie. 17. program regionalny, ktéry pozostaje na szczeblu rzadowym, nie
jest w petni wtasciwie zakreslony, a proponowana forma jego realizacji nie jest stuszna..

Rekomendacja: Regionalne programy operacyjne powinny by¢ formulowane na podatnie jasno
okreslonych priorytetow, wyznaczonych w Narodowej strategii rozwoju regionalnego (moga one by¢
zregionalizowane, czyli regionalnie zr6znicowane). Program operacyjny Spojnosé i konkurencyjnosé
region6w nie powinien by¢ ksztattowany ,konkursowo”, lecz powinien zosta¢ podporzadkowany celom

NSRR i Koncepcji przestrzennego zagospodarowania kraju.
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7.4. Uzytecznosé (utility)
NPR zaklada podejmowanie dziatan niezbednych dla catego kraju, jego mieszkancow,
regiondw i przedsiebiorstw. W wymiarze terytorialnym projekt NPR jest zbyt mato selektywny, bowiem

w zasadzie wszystkie elementy uktady terytorialnego kraju majg uzyska¢ wsparcie.

Rekomendacja: dziatania podejmowane w poszczegolnych regionach kraju i elementach jego
struktury przestrzennej powinny by¢ silnie sprofilowane. Tak np. w obszarach metropolitalnych jedynie
ich funkcje egzogenne powinny uzyska¢ zewnetrzne wsparcie. Podobnie, NSRR powinna okresli¢
priorytetowe kierunki dziatan w poszczegdlnych regionach, by podejmowane dziatania byty mozliwie

dobrze dostosowane do ich potencjatu i roli, jakie petnig w procach rozwoju catego kraju.

7.5. Trwalos¢ (sustainability)

Dziatania podejmowane w ramach NPR przyczynig sie do radykalnej poprawy stanu
infrastruktury materialnej Polski. Nie jest jednak jasne, na ile uda sie zreformowaé system
instytucjonalny, a takze w jakim stopniu wzrosnie poziom innowacyjnosci polskiej gospodarki oraz jej
zdolnos¢ konkurencyjna.

Rekomendacja: o szansach trwatego rozwoju polskiej gospodarki, jej regionéw i firm, bedzie
decydowat ich potencjat innowacyjny. Dlatego tez wszelkie dziatania zmierzajace do jego zwiekszenia

beda wzmacnialy trwato$¢ proceséw rozwojowych i ich odpornos¢ na zakiocenia.
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