Zagospodarowania Kraju Zeszyt 278, rok 2025, s. 259-263
Polska Akademia Nauk

BIULETYN KPZK PAN
@ Komitet Komitet Przestrzennego Zagospodarowania Kraju PAN
Przestrzennego

STANOWISKO KPZK PAN
9 marca 2021 .

Stanowisko

Komitetu Przestrzennego Zagospodarowania Kraju PAN
w sprawie roli samorzadu terytorialnego

w programowaniu i realizacji polityki regionalnej

w procesie konsultacji projektu Umowy Partnerstwa
2021-2027

Komitet Przestrzennego Zagospodarowania Kraju przy Prezydium Polskiej Akademii Nauk (KPZK PAN)
jest komitetem problemowym, stanowigcym niezalezne ciato skupiajace specjalistow z réznych dyscyplin
naukowych zajmujacych sie polityka przestrzenna i regionalng na poziomie zaréwno krajowym, jak
i europejskim. Od wielu lat KPZK PAN wspédtpracuje z administracjg rzadowa i samorzadowa uczestniczac
w debacie nad zakresem oraz formami reguladji i pomocy publicznej panstwa. Szczegdlnie istotnym ob-
szarem tej wspotpracy jest dyskusja na temat celéw i narzedzi polityki spojnosci, jakie wykorzystywane s
w kolejnych okresach jej programowania przez Unie Europejska (UE) i Polske. Cztonkowie KPZK PAN sg
ekspertami naukowymi w obszarze rozwoju regionalnego i polityki regionalnej. Maja réwniez duze do-
$wiadczenie w programowaniu oraz monitorowaniu realizacji dziatan polityki regionalnej przy uwzgled-
nieniu zréznicowanych przestrzennie uwarunkowan, jakie wystepuja na terenie Polski.

W poprzednich stanowiskach (w tym na temat architektury programéw operacyjnych w Polsce w ramach
europejskiej polityki spdjnosci w latach 2021-2027") zwracaliSmy uwage na wymierne korzysci zdecen-
tralizowanego modelu prowadzenia Polityki Spdjnosci w Polsce. KPZK PAN stoi na stanowisku, ze samo-
rzad terytorialny jest gwarantem demokracji i stanowi podstawe skutecznego zarzadzania panstwem.
Sprawnie dziatajacy samorzad terytorialny wspomaga rozwdj spoteczno-gospodarczy oraz poprawia po-
ziom i warunki zycia mieszkaricow. Powinien réwniez prowadzi¢ polityke rozwojowa uwzgledniajaca lo-
kalne uwarunkowania. Znaczenie samorzadu wzrasta w czasach kryzysu, a konsekwencje pandemii
COVID-19 oraz ujawniajace sie coraz wyrazniej negatywne konsekwencje kryzysu klimatycznego z petng
mocg pokazaty jego fundamentalng role w tworzeniu bezpiecznych i efektywnych warunkéw zycia i pra-
cy mieszkaricow. Dlatego tez zawsze powinien byc¢ traktowany przez administracje rzagdowa jako partner
a nie petent. Utrzymanie zasady pomocniczosci jest jednoczesnie gwarancja zachowania przez Polske
bezcennego, 30-letniego doswiadczenia w rozwijaniu samorzadnosci obywatelskiej, ktora jest funda-
mentem nowoczesnego panstwa demokratycznego, a zarazem redukuje ryzyko nietrafionych lub Zle ad-
resowanych interwencji publicznych.

1 Stanowisko Komitetu Przestrzennego Zagospodarowania Kraju Polskiej Akademii Nauk (KPZK PAN) z 6 kwietnia 2020 r. na
temat architektury programow operacyjnych w Polsce w ramach europejskiej polityki spéjnosci w latach 2021-2027.
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Uwazamy, ze zmieniajgce sie uwarunkowania globalne, w tym konsekwencje ekonomiczne i spoteczne
pandemii COVID-19, przemawiaja za zwiekszeniem precyzyjnosci interwencji publicznej, w tym wsparcia
Unii Europejskiej w rozpoczynajacej sie perspektywie finansowej 2021-2027. Problemy przestrzenne beda
powoli traci¢ swdj makroregionalny, a nawet regionalny charakter. Struktury terytorialne stang sie coraz
bardziej mozaikowe. Dowodza tego m.in. badania dostepnosci przestrzennej wskazujace, ze poprawa sy-
tuadji transportowej stolic polskich regionéw, bedzie skutkowata dalszg wyrazna polaryzacjg w tym za-
kresie, jaka wystapi wewnatrz tych wojewddztw. Dobrze dostepne i tym samym powigzane z resztg kraju
beda stolice oraz korytarze transportowe faczace je z centralng Polska, w tym zwiaszcza z Warszawa. Po-
zostate obszary takze poprawig poziom dostepnosci, ale skala zmian bedzie mniejsza i wewnetrzna pola-
ryzacja moze wzrastac. Silne réznice dotycza takze dostepu do réznego rodzaju ustug publicznych,
w tym zwlaszcza do edukadji i ochrony zdrowia. Tym samym skala zr6znicowania terytorialnego czynni-
kéw rozwoju w skali lokalnej ulega pogtebieniu. Czynniki te dodatkowo poddawane s3 silnej presji od-
dziatywania megatrenddw wspdtczesnych globalnych przemian spoteczno-gospodarczych, co prowadzi
do koniecznosci ich przemyslenia i whasciwego definiowania, niezbednego dla efektywnego adresowania
zintegrowanej interwencji publicznej zorientowanej terytorialnie. Przesuwanie sie nieréwnosci terytorial-
nych w dét skali geograficznej jest, zgodnie z zasada subsydiarnosci, silnym argumentem za zachowa-
niem, a nawet wzmocnieniem regionéw jako podmiotéw polityki spdjnosci w kolejnych okresach pro-
gramowania. Elementem dziatar lokalnych jest polityka miejska, ktéra jednak powinna z zatozenia doty-
czy¢ calych obszaréw funkcjonalnych. W warunkach polskich, m.in. na skutek postepujacej i czesto nie-
kontrolowanej suburbanizadji, obszary takie ksztattuja sie nie tylko wokét najwiekszych osrodkédw. Jest to
przestanka do wzmocnienia powigzan funkcjonalnych w otoczeniu miast subregionalnych. Nalezy takze
przemysle¢ mozliwos¢ instytucjonalizadji istniejacych porozumiers metropolitalnych i wzmocnienia ich
roli w projektowaniu, a p6zniej wdrazaniu i ocenie polityki rozwoju.

KPZK PAN ponownie zwraca uwage (uczynilismy to juz bowiem w poprzednim przywotanym na wstepie
stanowisku), ze najwazniejszym dorobkiem polskiej polityki regionalnej jest wpisanie na trwate w system
polityki rozwoju w naszym kraju regionalnych programéw operacyjnych i nadanie samorzadom woje-
woédztw duzej samodzielnosci w ich programowaniu i wdrazaniu, z poszanowaniu przez nie zasad i regut
polityki spéjnosci. Nalezy przypomnie¢, ze poczatkowo mielismy do czynienia ze Zintegrowanym Progra-
mem Operacyjnym Rozwoju Regionalnego (ZPORR) w skréconej dla Polski pespektywie 2004-2006, ze
wzgledu na watpliwosci Komisji Europejskiej do przygotowania i zdolnosci absorpcyjnych polskich woje-
wodztw. Jednak pozytywne efekty tej perspektywy budzetowej i przyjety zdecentralizowany kierunek
programowania i realizacji krajowej polityki regionalnej doprowadzit do realizacji, w kolejnych dwdch
perspektywach budzetowych 2007-2013 i 2014-2020, 16 regionalnych programéw operacyjnych ze
stopniowym zwiekszaniem ich udziatu w finansowaniu polityki spéjnosci. Ten zdecentralizowany model
inspirowat dziatania w innych krajach. Dobrze, ze w kolejnej perspektywie finansowej 2021-2027 beda
kontynuowane regionalne programy operacyjne, ktdre powinny obecnie stopniowo ewoluowac w kie-
runku wiekszej rangi instrumentéw zwrotnych, ktérych srodki pozostawiane samorzadom moga stano-
wi¢ uzupetnienie finansowania polityki intraregionalnej po 2027 r. Jest to szczegdlnie istotne dla tych
polskich regiondw, ktore stracg status regionu o PKB per capita ponizej 75% sredniej UE.

Nalezy zwréci¢ uwage, ze w kolejnych perspektywach budzetowych UE zasada subsydiarnosci opierajaca
sie na decentralizacji nie tylko kompetencji w ramach administracji publicznej, ale réwniez zadan i ich
finansowania, miafa istotne odzwierciedlenie w programowaniu i wdrazaniu polityki spéjnosci, o czym
Swiadczg fakty stworzenia regionalnych programoéw operacyjnych programowanych i zarzadzanych sa-
modzielnie na szczeblu regionalnym. W latach 2007-2013 udziat RPO w finansowaniu polityki spdjnosci
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w Polsce wynosit 25%, natomiast w latach 2014-2020 wzrést do 40%. Nalezy podkresli¢, ze wzrost tego
udziatu nie wywotywat w wymiarze bezwzglednym spadku wsparcia unijnego dla polityki rozwoju reali-
zowanej z poziomu centralnego. Niestety obecne propozycje zawarte w Umowie Partnerstwa (UP) na lata
2021-2027 odwracajg dotychczasowy decentralizacyjny kierunek reform, gdyz do regionalnych progra-
mow operacyjnych alokowano 21,2 mld euro, co stanowi 29% alokadji polityki spdjnosci dla Polski (72,2
mld euro), a uwzgledniajac dotacyjne $rodki unijne dostepne w ramach Recovery and Resilience Facility
i funduszu JTF, udziat ten bedzie jeszcze nizszy i osiggnie poziom jedynie 21%. Oznacza to cofniecie sie do
sytuadji z 2007 r. Zaréwno w ramach funduszy polityki spéjnosci, jak i w ramach catkowitego wsparcia
unijnego dla polityki rozwoju i odbudowy po pandemii wystepuje regres w udziale szczebla regionalne-
go i lokalnego w wartosciach wzglednych i bezwzglednych (32 mld euro vs. 21 mld euro), natomiast istot-
ny wzrost finansowania w dyspozycji szczebla centralnego w wymiarze wzglednym (70,6% funduszy
polityki spdjnosci wobec 60% w poprzedniej perspektywie). Przeczy to zasadzie subsydiarnosci, Swiadczy
o centralizacyjnych kierunkach polityki panstwa, a takze stawia bardzo duze wyzwania dla zdolnosci
wdrozeniowych instytucji rzadowych, gdyz skala projektéw wdrazanych z poziomu centralnego wzrastac
ma z 51,23 mld euro do 72,6 mld euro (czyli 0 41,7%), nawet uwzgledniajac, ze realizacja uzgodnionych
przez Rzad RP kontraktéw programowych (7,1 mld euro) bedzie delegowana do wdrazania w ramach
RPO. Jest to zarazem sprzeczne z wynikami badan naukowych wskazujacych na zrédfa sukcesu polityki
spéjnosci w Polsce, ktore prowadzili czionkowie KPZK. Zwiekszona skala finansowania unijnego dla poli-
tyki rozwoju i odbudowy po pandemii powinna by¢ raczej asumptem do wzmocnienia roli regionéw we
wdrazaniu polityki spéjnosci poprzez wzrost udziatu segmentu regionalnego w $rodkach finansowych
europejskiej polityki spdjnosci do przynajmniej 50%. Takie rozdysponowanie srodkéw UE miedzy szcze-
bel centralny i regionalny w znacznym stopniu zredukowatoby ryzyko nieefektywnego wykorzystania
srodkéw UE wynikajace z duzego wzrostu alokacji i pozwolitoby na poziomie centralnym w wigkszym
stopniu skoncentrowac sie na wykorzystaniu srodkéw KPO, ktdre musza by¢ zakontraktowane i wydane
do konca 2026 .

Istotnym elementem dotychczasowego dziedzictwa w zakresie wykorzystania UE w Polsce (wypracowa-
nego jeszcze w latach 2004-2006, m.in. z udziatem ministréw J. Hausnera i pézniej G. Gesickiej) jest trans-
parentnos¢ w relacjach z wszystkimi partnerami, jakimi byly m.in.: samorzady wojewddztw i innych
jednostek samorzadu terytorialnego, organizacje pozarzadowe, instytucje otoczenia biznesowego i sek-
tor przedsiebiorstw. Efektem byly m.in.: jasny i precyzyjny algorytm oraz szerokie konsultacje z regionami
zasadami alokacji. W opinii KPZK przedtozony obecnie do konsultacji projekt Umowy Partnerstwa nie
Ujawnia w petni algorytmu podziatu srodkéw europejskich na programy regionalne. Przekazany regio-
nom, ministerialny dokument Podziat alokagji na programy regionalne nie zawiera jasnego i zrozumiatego
algorytmu, umozliwiajagcego kazdemu zainteresowanemu podmiotowi i partnerowi wiasne przeliczenia
i sprawdzenie prawidtowosci przyznanej alokacji. Algorytm nie byt tez poddany konsultacjom i negocja-
cjom z regionami. Nie bylo takze mozliwosci dyskusji w trakcie konsultacji spotecznych przyjetej metody
podziatu, w tym ze srodowiskiem ekspertéw i gremiami naukowymi.

Na potrzeby algorytmu dokonano arbitralnego wyboru wielu parametréw oraz zastosowano czysto ma-
tematyczne i mato intuicyjne, a tym samym niemerytoryczne operacje na wartosciach, w tym wprowa-
dzano rézne wspdtczynniki korygujace i inne arbitralne mechanizmy. Jednocze$nie nie wyjasniono
przyczyn proponowanej przez rzad recentralizacji zarzadzania srodkami z UE. W naszej opinii, ze wzgledu
na istotnos¢ i wrazliwos¢, przedmiotowa propozycja ministerialna powinna podlegac dalszym szczegdto-
wym analizom, ktére zidentyfikuja wszystkie jej skutki dla rozwoju kraju w okresie srednim i dtugim. Na
pewno powinna by¢ ona takze przedmiotem powaznej debaty ekspertow.
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Duze watpliwosci budzi tez sposdb rozdysponowania rezerwy 7,1 mld euro pomiedzy regiony. Jest to de
facto ograniczanie samorzadowi wojewddztwa swobody dysponowania srodkami finansowymi w ra-
mach regionalnego programu operacyjnego. Zgodnie z art. 14a Ustawy o zasadach prowadzenia polityki
rozwoju projekt kontraktu programowego przygotowuje minister wiasciwy do spraw rozwoju regional-
nego na podstawie programu opracowanego przez zarzad wojewddztwa, gwarantujac sobie daleko ida-
ce kompetencje w zakresie jego zawartosci, skali finansowania, kontroli i monitoringu. Umieszczanie
ustalers kontraktu programowego w regionalnym programie operacyjnym ma charakter czysto technicz-
ny, gdyz sposob jego ustanowienia i poziom niezaleznosci samorzadu wojewddztwa jest diametralnie in-
ny niz teoria i praktyka regionalnych programéw operacyjnych. Z wyzej wymienionych powodéw rozdys-
ponowanie rezerwy 7,1 mld euro powinno by¢ raczej zaliczone do alokacji centralnej, tak jak to ma miej-
sce w przypadku programu operacyjnego dla Polski Wschodniej, gdzie wystepuja bardzo podobne me-
chanizmy jego tworzenia i wdrazania jak w zapisach ustawowych dla kontraktu programowego.
Umieszczanie kontraktu programowego w regionalnym programie operacyjnym stwarza wrazenie po-
dwdjnego wktadu wiasnego na poziomie regionalnym: z tzw. $rodkéw do rozdysponowania na pézniej-
szym etapie (rezerwy 7,1 mld EUR) i ze srodkéw wiasnych, tym samym oznacza to praktycznie brak wspot-
finansowania z puli rzadu.

KPZK PAN z niepokojem patrzy na zmiany dotyczace terytorialnego wymiaru Umowy Partnerstwa.
W poprzedniej perspektywie finansowej (2014-2020) terytorialne podejscie byto realizowane przez 16 re-
gionalnych programéw operacyjnych i program operacyjny dla Polski Wschodniej jako program wdraza-
ny centralnie. Podstawowym rozpoznanym problemem uznanym réwniez na poziomie Komisji Euro-
pejskiej byt stabszy niz w innych czesciach kraju rozwdj spoteczno-gospodarczy regionéw Polski Wschod-
niej, jednoczesnie peryferyjnych w sensie bliskosci granic zewnetrznych UE. Zupetnie odmienna sytuacja
ma miejsce obecnie. Efekt statystyczny zwigzany z Brexitem, a takze dynamiczny rozwdj spoteczno-gospo-
darczy spowodowaly, ze do regiondéw ,przejsciowych” zostaty zakwalifikowane wojewddztwa dolnosla-
skie i wielkopolskie. Podzielenie wojewddztwa mazowieckiego na dwa obszary typu NUTS 2 sprawito, ze
region warszawski znalazt sie w grupie obszaréw rozwinietych o PKB per capita powyzej sredniej unijnej.
Ma to duze znaczenie dla alokacji funduszy europejskiej polityki spdjnosci dla Polski i moze stanowic ba-
riere wykorzystania polskiego potencjatu wiedzy i badan. Podziat ten, bedac korzystny dla powiatow no-
wego pozastotecznego NUTS 2, moze rodzi¢ istotne wyzwania dla spéjnosci wojewddztwa. Stawia tez
w trudnej sytuadji stabiej rozwiniete podregiony warszawski wschodni i zachodni zaliczone wraz ze stolica
do NUTS 2 stofecznego, w ktérym finansowanie z UE zostanie radykalnie zmniejszone (ok. 10% alokacji
dla wojewddztwa mazowieckiego). W tej sytuacji nalezatoby rozwazy¢ zastosowanie mechanizmu ela-
stycznosciowego, tak aby zwiekszy¢ zasilanie w srodki UE dwoch wymienionych podregionéw. W prze-
ciwnym razie moga pojawic sie negatywne konsekwencje dla spdjnosci catego Mazowsza, w szcze-
gdInosci uktaddw funkcjonalnych (przestrzennych i gospodarczych), w tym powigzar komunikacyjnych.

Jednoczesnie nalezy zauwazy¢, ze polskie regiony,przejsciowe” w 2019 r. tylko nieznacznie przekroczyty
gdrna granice najwiekszej szczodrosci europejskiej polityki spojnosci wynoszacej 75% PKB per capita UE
(Dolny Slask — 79,9%, Wielkopolska — 79,2%) i ich PKB per capita tylko nieznacznie przewyzsza kolejne wo-
jewddztwa: slaskie (74,7%) i pomorskie (71,1%). Dodatkowo w tych wojewddztwach wystepujg obszary
0 znacznych opdznieniach strukturalnych, ktdre wymagaja stymulacji w ramach polityki rozwoju spotecz-
no-gospodarczego. Uzasadnia to wdrozenie mechanizméw przejsciowych, znanych z praktyki polityki
spojnosci, wspierajacych regiony tracace kwalifikowalno$¢ interwencji w danym typie obszaréw proble-
mowych. Z tego powodu terytorialne aspekty nowej UP na lata 2021-2027 nabieraja szczegdlnie istotne-
go charakteru.
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Jednoznacznie opowiadamy sie za zwiekszeniem ogdlnej roli samorzadéw terytorialnych we wdrazaniu
polityki spdjnosci w okresie 2021-2027. Trzeba podkresli¢, Zze decentralizacji i wzmacnianiu wspdtpracy
rzad — samorzad wojewddzki w realizacji UP powinno towarzyszy¢ dalsze pogtebianie wspétpracy na linii
samorzad wojewddztwa - samorzady lokalne. Dobrym i sprawdzonym instrumentem s3 Zintegrowane
Inwestycje Terytorialne (tzw. ZIT-y), ktére powinny by¢ rozwijane i szerzej wykorzystywane w okresie per-
spektywy budzetowej 2021-2027 takze w otoczeniu osrodkéw subregionalnych. Wskazywane przez pro-
jekt UP inne instrumenty terytorialne ukierunkowane na krajowe i regionalne obszary strategicznej
interwencji powinny by¢ jak najszybciej konkretyzowane, w tym takze kategoria IIT (Inne Inwestycje Tery-
torialne) rozwinieta szerzej w projekcie UP.

KPZK PAN zwraca uwage na stopniowo zachodzacg zmiane proporcji dostepnych srodkéw UE na rzecz
tych miekkich. Powinno to by¢ traktowane jako szansa a nie bariera rozwoju. Oznacza to potrzebe przy-
gotowania stosownego gruntu w obecnej perspektywie finansowej. Dlatego uwazamy, ze istotnym wy-
zwaniem dla Polski jest efektywne uruchomienie przynajmniej 25% $rodkéw EFRR na Cel 1 bardziej
inteligentna Europa — innowacyjna transformacja gospodarcza w zakresie: innowadji, wsparcia MSP, cyfry-
zadji oraz jakosci sity roboczej. Poniewaz obszar regionu Stotecznego Warszawskiego skupia ponad 30%
tego potencjatu innowacyjnego Polski, sektora B+R itd. osiggniecie tych wygdrowanych wskaznikéw wy-
Maga zaangazowania potencjatu przede wszystkim Warszawy i innych waznych osrodkéw akademickich.
Jednoczesnie mato zasadne jest alokowanie srodkéw na programy regionalne zgodnie z zasada — im
mniejsze naklady per capita na B+R — tym wieksza alokacja finansowa (parametryzacja alokacji dla CP1),
gdyz oznacza to w duzej mierze alokowanie tym wiekszych srodkéw im stabszy jest potencjat bazy inno-
wacyjnej, co bedzie prowadzito do ich marnotrawstwa.

KPZK PAN w obliczu mnogosci instrumentéw interwencyjnych oraz Zrédet ich finansowania zapowiada-
nych do wykorzystania w okresie 2021-2027 w zakresie polityki rozwoju podkresla konieczno$¢ zintegro-
wanego i terytorialnie wrazliwego (bioracego pod uwage zréznicowania w kapitale terytorialnym)
podejscia do programowania i realizacji planowanych dziatan. Tylko w ten sposéb mozna poprawic efek-
tywnos¢ udzielanego wsparcia i stworzy¢ warunki do ksztattowania efektéw synergicznych, z jednocze-
snym eliminowaniem mozliwosci podwdjnego finansowania oraz brakiem programowej koordynadiji
realizowanej interwengji.

Zwracamy uwage, ze Polska jest najwiekszym beneficjentem europejskiej polityki spdjnosci zarbwno
w latach 2014-2020, jak i w okresie 2021-2027, a takze pozostanie nim w latach 2028-2034. Jakos¢ decen-
tralizacji europejskiej polityki spojnosci w Polsce powinna pozosta¢ wyznacznikiem i odniesieniem reform
wprowadzanych w poszczegdlnych krajach i w catej Unii Europejskiej. Dlatego niezbedne jest kreatywne
stanowisko Polski, bedace wktadem do ksztattowania przysztosci europejskiej polityki spdjnosci, a takze
obrony terytorialnego ukierunkowania interwengji strukturalnej UE w kolejnych dekadach.

Podsumowujac KPZK PAN zauwaza, ze przedstawiony projekt Umowy Partnerstwa, chociaz zachowuje
role regionéw w realizacji polityki spdjnosci, to wymaga zmian zmierzajacych do zwiekszenia alokacji
srodkéw europejskich na poziomie regionalnym oraz do zapewnienia transparentnych i uwzgledniaja-
cych specyfiki terytorialne zasad podziatu srodkéw miedzy wojewddztwami. Uwazamy, ze dorobek
w zakresie terytorialnego wymiaru polskiej polityki spojnosci gromadzony konsekwentnie od 2004 r.
przez kolejne Rzady, jest naszym zasobem narodowym. Powinien by¢ chroniony i wykorzystywany
w kolejnych perspektywach finansowych. KPZK PAN deklaruje petng gotowos$¢ kontynuowania wspdt-
pracy z administracjg rzadowa oraz samorzadowa w zakresie opracowywania dalszych zmian propono-
wanych rozwigzan, a na forum Komitetu (np. posiedzenia plenarne) mozliwe jest prowadzenie meryto-

rycznych konsultacji w przedmiotowym zakresie.
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