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Pawet Churski

Nowe uwarunkowania polskiej polityki regionalnej
w okresie po pandemii COVID-19

Streszczenie: Pandemia COVID-19, ktéra rozpoczela sie na przelomie 2019 i 2020 r.
w Chinach, obejmujac caly $wiat, przynosi wieloaspektowe konsekwencje. Dotycza one
réwniez wymiaru ekonomicznego i spotecznego, a jej nastepstwa w tym zakresie beda zde-
cydowanie glebsze i dalej idace niz poprzednich szokéw ekonomicznych, przez ktére prze-
chodzila gospodarka $§wiatowa. Odpowiedzia na ten wyjatkowy co do zakresu i skutkéw
kryzys jest zmiana ukierunkowania oraz katalogu instrumentéw interwencji polityk pu-
blicznych, w tym polityki regionalnej, ktére maja stuzy¢ tagodzeniu negatywnych skutkéw
kryzysu oraz lepszemu dostosowaniu si¢ do nowych uwarunkowan rozwojowych. Zmiany
te w wyjatkowy sposoéb dotycza polityki spdjnosci Unii Europejskiej, tworzac nowe moz-
liwosci programowania i realizacji polskiej polityki regionalnej. Celem opracowania jest
przyblizenie nowych uwarunkowan polskiej polityki regionalnej w okresie po pandemii
COVID-19, ze szczeg6lnym uwzglednieniem szans oraz wyzwan dla skutecznie i efektyw-
nie realizowanej interwencji rozwojowej.

Czarny tabedz pandemii COVID-19

Wspoblczesne uwarunkowania proceséw rozwoju spoteczno-gospodarczego co-
raz czedciej ksztaltowane sa przez nieregularne zdarzenia o ogromnej skali i po-
teznych konsekwencjach, nieoczekiwane dla danego obserwatora, bardzo mato
prawdopodobne, ale jednoczesnie powodujace dotkliwie negatywne efekty eko-
nomiczne i spoteczne. Zaczynaja one dominowa¢ nad powszechnie znanymi
uwarunkowaniami, ktére wynikaja ze zdarzen charakteryzujacych sie rozktadem
normalnym. Te pierwsze okresla sie mianem Czarnych Labedzi a te drugie nosza
miano Biatych Labedzi (Taleb 2008). Tworcg tych metafor jest libansko-amery-
kanski matematyk, ekonomista i gracz gietdowy prof. Nassim Nicholas Taleb,
ktory w ksigzce ,,Antykrucho$¢” przekonuje, ze wlasnie takie nieprzewidywalne
zdarzenia tworzg historie. Niestety nadal skupiamy sie na jak najdoktadniejszym
zrozumieniu tego, co zwyczajne, dlatego nasze modele, teorie i interpretacje nie
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mogg ich wychwyci¢ ani zmierzy¢ mozliwo$ci wystgpienia tego rodzaju wstrza-
SOW. ,,... Czarne Labedzie opanowuja nasze mysli, przez co mamy wrazenie, ze
prawie albo tak jakby je przewidzieliSmy, bo z perspektywy czasu potrafimy je
wyjasni¢. Z powodu tego ztudzenia przewidywalnos$ci nie zdajemy sobie sprawy
z ich roli w naszym zyciu. Tymczasem zycie jest labiryntem - i to w znacznie
wiekszym stopniu, niz wskazywalyby na to nasze wspomnienia. Ludzki umyst
zajmuje sie zmienianiem historii w regularng, liniowa opowie$¢, przez co nie do-
ceniamy wagi przypadkowosci. A kiedy ja dostrzezemy, czujemy strach i reaguje-
my zbyt mocno. Ze wzgledu na éw lek oraz pragnienie porzadku niektére systemy
ludzkie, zaktocajac niewidoczna lub malo widoczng logike wydarzen, narazajg sie
na negatywne skutki Czarnych Labedzi, niemal nigdy nie czerpiac z nich korzy-
$ci. Szukajac porzadku, odnajdujg tylko pseudoporzadek; jedynie oswajajg przy-
padkowo$¢, zyskujac pewien stopien kontroli i porzadku...” (Taleb 2015, s. 25).
Pandemia COVID-19 z pewnoscia jest swoistym Czarnym Labedziem, niosac ze
sobg wszystkie wskazane powyzej nastepstwa. Nalezy jednak pamietad, ze jak
kazdy tego typu wstrzgs moze ona sta¢ sie impulsem dla pozytywnych zmian,
w tym ksztaltowania z czasem korzystnych warunkdéw dla przysztych proceséw
przeobrazen spoleczno-ekonomicznych. Wymaga to jednak zmiany sposobu my-
$lenia i dziatania zapewniajacych adaptacje do nowych uwarunkowan wpltywa-
jacych na przemiany czynnikéw rozwoju. Kolejne fale pandemii COVID-19 i po-
dejmowane w zwigzku z nimi dzialania przygotowawcze i adaptacyjne pokazuja,
jak aktualny kryzys zmienia swoj charakter, stajac sie Bialym Labedziem, czyli
zdarzeniem o coraz lepiej rozpoznanym przebiegu i nastepstwach, zdarzeniem
oczekiwanym, do ktérego staramy sie jak najlepiej przystosowaé, przygotowujac
alternatywne scenariusze minimalizujagce negatywne nastepstwa. Zmieniajace
sie w wyniku pandemii COVID-19 dotychczasowe zachowania i relacje nie maja
jedynie negatywnego charakteru. Cze$¢ z nich, przyktadowo zmiany organizacji
pracy poprzez upowszechnienie pracy zdalnej, tworzy nowe mozliwosci, ktore
mogg sta¢ sie waznymi impulsami rozwojowymi dla obszaréw dotychczas sta-
gnujacych, przyczyniajac sie do poprawy konwergencji spoteczno-ekonomicznej
na réznych poziomach przestrzennych.

Odpowiedzig na konsekwencje pandemii COVID-19, bedacej wyjatkowym
co do zakresu i skutkéw kryzysem, jest zmiana ukierunkowania oraz katalogu
instrumentéw interwencji polityk publicznych, w tym polityki regionalnej, kté-
re majg stuzy¢ tagodzeniu negatywnych konsekwencji zmian oraz lepszemu do-
stosowaniu sie do nowych uwarunkowan rozwojowych. Zmiany te w wyjatkowy
sposéb dotycza polityki spojnosci Unii Europejskiej (UE), tworzac nowe mozli-
wosci programowania i realizacji polskiej polityki regionalnej. Celem opracowa-
nia jest przyblizenie nowych uwarunkowan polskiej polityki regionalnej w okre-
sie po pandemii COVID-19, ze szczegdlnym uwzglednieniem szans oraz wyzwan
dla skutecznie i efektywnie realizowanej interwencji rozwojowej.

Pandemia COVID-19, ktdra rozpoczela si¢ na przetomie 2019 i 2020 r. w Chi-
nach, obejmujac caly $wiat, przynosi wieloaspektowe konsekwencje. Dotycza one
réwniez wymiaru ekonomicznego i spolecznego, a jej nastepstwa w tym zakresie
beda zdecydowanie glebsze i dalej idace niz poprzednich szokéw ekonomicznych
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przez ktére przechodzila gospodarka $wiatowa, w tym wielkiego kryzysu (1929-
1933), kryzysu naftowego (1973) czy tez kryzysu finansowego (2007-2009) (Thor-
pe i in. 2020). Relatywnie duzy zakres kwarantanny, powszechne ograniczenia
w swobodzie przemieszczania sie oraz niespotykany na taka skale globalny stres
i strach spoteczenstwa spowodowaly gwattowny spadek wydatkéw konsumenc-
kich i biznesowych, co, jak sie wydawatlo, nieuchronnie musiato doprowadzi¢ do
powszechnej i glebokiej recesji ekonomicznej (Brzeski, Smith 2020). Zapowiada-
no, ze bedzie ona stanowila de facto przediuzenie okresu kryzysu wywolanego
bezposrednimi nastepstwami pandemii COVID-19, ktéry w swojej fazie medycz-
nej w 2020 r. juz cze$ciowo opanowany w Chinach i Azji Srodkowo-Wschodniej,
czyli miejscach Zrédtowych, czego nie mozna bylo powiedziec o jego fazie spotecz-
no-ekonomicznej. Bezpo$rednimi konsekwencjami tej fazy miat by¢ trwaly spa-
dek dochodéw, bankructwa i likwidacja podmiotéow gospodarczych, gwattowny
wzrost bezrobocia i znacznie wyzszy popyt na $wiadczenia spoleczne. Zjawiska te
mialy wywieraé rosnacg presje na system bankowy i finansowy oraz sektor inwe-
stycji publicznych postrzeganych jako skuteczna forma oddziatywania na popyt in-
westycyjny w okresach recesji (Garcia-Herrero, Ribakova 2020). Wszystko wska-
zywalo na to, ze podjete w wielu krajach dziatania takie jak Pakiet Mamuci w USA
czy tez tarcze antykryzysowe w Polsce, zmierzajace do utrzymania miejsc pracy
i popytu inwestycyjnego oraz ztagodzenia polityki pienieznej, beda miaty bardzo
ograniczony wplyw na zmiane niekorzystnych trendéw makroekonomicznych.
Krytycy podkreslali, ze szok wywotany COVID-19 ma inng geneze niz poprzedni
w sferze finanséw i rynku nieruchomosci. Zwalczanie skutkéw nowego kryzysu
tymi samymi narzedziami co poprzedniego moglo doprowadzi¢ do odwrotnych
od zamierzonych i gleboko niekorzystnych konsekwencji ekonomicznych (Pietrzy-
kowski 2020). Zwracano rowniez uwage, ze pola transmisyjne obecnego kryzysu
znacznie gtebiej i w sposob bardziej bezposredni obejmuja sfere realnej gospodar-
ki, a poprzez nig sfere finanséw publicznych (CNBC 2020, Economist 2020).
Obawy te okazaly sie nie w pelni uzasadnione. Co prawda w wiekszosci kra-
jow $wiata w drugim kwartale 2020 r. zanotowano ujemna dynamike wzrostu go-
spodarczego mierzonego wskaznikiem PKB (kwartat do kwartalu), ktérej wartosé
zamykala sie w przedziale od -20,4% w przypadku Wielkiej Brytanii do — 0,1%
w przypadku Hongkongu (warto$¢ dla Polski wynosita —8,9%). Jednakze gtebokos¢
i trwalo$¢ recesji okazaly sie mniej pesymistyczne od wczesniejszych zapowiedzi.
Wedlug prognoz Komisji Europejskiej PKB strefy euro spadto o 6,8% w 2020 r.,
ale juz w 2021 r. wzroénie o 3,8% i taki poziom wzrostu ma réwniez utrzymac sie
w 2022 r. W roku 2021 straty majg odrabia¢ wszystkie gospodarki Wspoélnoty. Naj-
szybciej proces ten ma zachodzi¢ w Polsce, Irlandii, Luksemburgu oraz na Litwie.
W przypadku Polski dynamika wzrostu PKB przybiera historycznie niespotykane
warto$ci. W IT kwartale 2021 r. wzrost gospodarczy Polski wyniést 10,9% rok do
roku i byt wyzszy o 1,9% w stosunku do poprzedniego kwartatu. Przed pande-
mia tylko w Chinach obserwowano wzrosty gospodarki o tak wysokiej dynamice.
W konsekwencji mozna przyjaé, ze polska gospodarka nadrobita juz straty pande-
mii. Na $wiecie podobnym stanem moze sie pochwali¢ niewiele krajéw z Chinami
na czele, w Europie — poza Polska — podobne sukcesy zanotuje prawdopodobnie
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tylko Irlandia (Business Insider 2021). Trzeba jednak pamietaé, ze w okresie hi-
storycznie wysokiego tempa wzrostu gospodarczego w Polsce notuje sie rownole-
gle historycznie wysoka inflacje, ktéra w lipcu 2021 r. przekroczyta 5% i jest naj-
wyzsza od dekady. Poki towarzyszy jej wysoka dynamika wzrostu gospodarczego,
nie stanowi ona zagrozenia dla stabilnosci gospodarki, ostabiajac jednak w coraz
wiekszym stopniu efekty rozwojowe. Jej poziom i zmiany wymagaja statego mo-
nitoringu, w tym oceny czynnikéw jg ksztattujacych, w ktdérych dotychczas, jak
uwaza Narodowy Bank Polski, przewazaja uwarunkowania zewnetrzne nad kon-
sekwencjami wewnetrznej polityki gospodarczej. Wymagajg one tez podejmowania
dziatan ostonowych, ktére niestety wydaja sie by¢ bardzo spdznione.

Niezaleznie od zarysowanych trendéw zmian makroekonomicznych, ktérych
dtugookresowe nastepstwa trudno jednoznacznie ocenié, szczegdlnie wazna sta-
je sie odpowiedZ na pytanie o konsekwencje spoteczno-ekonomiczne kryzysu
COVID-19 dla trendéw mikroekonomicznych w poszczegdlnych terytoriach, dla
poszczegodlnych branz, sektoréw oraz lokalnych rynkow pracy. Z pewnoscig ich
nastepstwa zmieniajg cechy kapitatu terytorialnego danych obszaréw, a w konse-
kwencji wplywaja na wielko$¢ i charakter zréznicowan przestrzennych rozwoju.
Prowadzilo to do weryfikacji aktualnego ukierunkowania polityki spéjnosci (Po-
sition Statements... 2020b), krajowej polityki regionalnej i realizowanych lokalnie
polityk rozwoju. Polityka spéjnosci z pewno$cia ma potencjat tagodzenia sytuacji
kryzysowych. Dowodem jest wykorzystanie jej instrumentéw podczas np. ,,powo-
dzi tysigclecia” w Polsce (1997), kryzysu migracyjnego w Europie (2014-2015) czy
tez trzesienia ziemi w $rodkowych Wtoszech (2009 i 2016). Przyktady te pokazuja,
Ze moze ona szybko reagowac na sytuacje nadzwyczajne. Nalezy jednak pamietac,
ze jej nadrzednym zadaniem jest osiaganie w horyzoncie dtugookresowym popra-
wy spéjnosci ekonomicznej, spolecznej i terytorialnej UE. Kazdy kryzys powinien
by¢ zauwazany przez polityki wspdlnotowe, ale nie powinien ich modyfikowa¢
w sposéb nieprzemyslany i instrumentalny. Kazda polityka UE, w tym polityka
spdjnosci, powinna konsekwentnie realizowaé swoje cele diugookresowe, dosto-
sowujac sie elastycznie do biezacych uwarunkowan i potrzeb, w tym wzmacniania
skuteczno$ci instrumentéw uruchamianych w formie interwencji celowej ukie-
runkowanej bezposrednio na przyczyny i konsekwencje danego kryzysu.

Polityka spdjnosci w procesie przemian polityk unijnych w odpowiedzi
na pandemie COVID-19

Pierwszg reakcja UE na Czarnego Labedzia pandemii COVID-19 byly biezace
decyzje zmierzajace do zwigkszenia elastyczno$ci w stosowaniu polityk wspélno-
towych perspektywy 2014-2020 w kierunku bezposredniego tagodzenia pierw-
szych skutkéw spoteczno-ekonomicznych nowego kryzysu. Dotyczyto to m.in.
polityki spojnosci, z ktdrej budzetu 2014-2020 w trybie natychmiastowym prze-
znaczono 54 mld euro na dorazna pomoc regionom panstw cztonkowskich maja-
cg stanowi¢ odpowiedZ na nowe wyzwania zwigzane z konsekwencjami pande-
mii, w tym zakupy $rodkéw ochrony osobistej dla stuzby zdrowia, wzmocnienie
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ochrony stanowisk pracy oraz krétkookresowe kryzysowe zatrudnienie osob
tracagcych prace. Dodatkowo Parlament Europejski i Rada z dniem 1 kwietnia
2020 r. wprowadzily zmiany w obowiazujacych regulacjach unijnych, ktére po-
zwalaly szybko udostepnié $rodki z budzetu Wspdlnoty na walke z kryzysem wy-
wolanym koronawirusem (Dziennik Urzedowy UE L99 2020)!. Nowe regulacje
zwiekszyly elastyczno$é wykorzystania funduszy strukturalnych, co pozwalato
panstwom czlonkowskim na przekazywanie $rodkéw miedzy réznymi fundu-
szami i regionami w celu zaspokojenia ich potrzeb w zakresie tagodzenia spo-
tecznych i gospodarczych szkéd wywotanych pandemia. Panstwa czlonkowskie
mogtly réwniez wnioskowaé o dofinansowanie z budzetu UE do 100% na ini-
cjatywy dotyczace skutkéow epidemii COVID-19. Podjeto réwniez decyzje o za-
stosowaniu pelnej elastycznosci unijnych przepiséw podatkowych, aby pomoéc
wladzom panstw czlonkowskich wzmocni¢ wsparcie systeméw opieki zdrowot-
nej i przedsiebiorstw oraz utrzymac zatrudnienie w czasie kryzysu. Wszystkie
te dziatania zwiekszaly mozliwosci wykorzystania interwencji polityki spojnosci
w ograniczaniu negatywnych nastepstw kryzysu.

Skala wyzwan szybko okazala sie historycznie niespotykana, a dorazne dzia-
tania daleko niewystarczajgce. Stato sie oczywiste, ze wieksze wyzwania musza
by¢ pokonywane przy zaangazowaniu wiekszych $rodkéw oraz petnej koordyna-
cji wszystkich polityk wspélnotowych. 24 kwietnia 2020 r. przywodcy panstw
cztonkowskich uzgodnili pakiet 540 mld euro, ktéry zostat przeznaczony na dzia-
tania zwiazane z czterema priorytetami: (1) ograniczeniem rozprzestrzeniania sie
wirusa, (2) zapewnieniem zaopatrzenia w sprzet medyczny, (3) promowaniem
badan nad terapiami i szczepionkami oraz (4) wspieraniem miejsc pracy, przed-
siebiorstw i gospodarki. Pakiet finansowano z trzech zrédel:

* 100 mld euro - fundusz wsparcia majgcego na celu ograniczenie ryzyka bezro-
bocia w sytuacji kryzysowej (SURE),

* 200 mld euro - paneuropejski fundusz gwarancyjny dla pozyczek dla przedsie-
biorstw (Europejski Bank Inwestycyjny),

* 240 mld euro - fundusz wsparcia wobec kryzysu pandemicznego dla panstw
cztonkowskich (Europejski Mechanizm Stabilnosci).

Wymienione decyzje stanowily pierwszy element wiekszego planu (The
Recovery Plan For Europe), ktéry zmierza do zwiekszenia naktadéw budzetu
wspoélnotowego zaréwno na dzialania majgce na celu natychmiastows napra-
we szkéd gospodarczych i spolecznych wyrzadzonych przez pandemie koro-
nawirusa, jak i zapewnienia mozliwosci podjecia inwestycji prowadzacych do

! Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2020/460 z dnia 30 marca 2020 r. zmienia-
jace rozporzadzenia (UE) nr 1301/2013, (UE) nr 1303/2013 oraz (UE) nr 508/2014 w odniesieniu
do szczegdlnych $rodkéw w celu uruchomienia inwestycji w systemach ochrony zdrowia panstw
cztonkowskich oraz w innych sektorach ich gospodarek w odpowiedzi na epidemie COVID-19
(Inicjatywa inwestycyjna w odpowiedzi na koronawirusa) oraz Rozporzadzenie Parlamentu Euro-
pejskiego i Rady (UE) 2020/461 z dnia 30 marca 2020 r. zmieniajace rozporzadzenie Rady (WE) nr
2012/2002 w celu zapewnienia pomocy finansowej panstwom czlonkowskim i panstwom prowa-
dzacym negocjacje w sprawie przystapienia do Unii znaczaco dotknietym w zwigzku z powaznym
stanem zagrozenia zdrowia publicznego.
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dtugookresowego ozywienia gospodarczego (The EU Budget... 2020). Obok
wskazanych nakladéw jego realizacja ma by¢ finansowana przez wieloletnie ramy
finansowe Wspoélnoty 2021-2027 (ok. 1100 mld euro) oraz tymczasowe specjalne
wzmocnienie tego budzetu NextGenerationEU (ok. 750 mld euro), ktére ma by¢
ukierunkowane na inwestycje w zielong, cyfrowg i odporna Europe. Wymaga to
zmiany architektury polityk wspoélnotowych i wigczenia nowych dziatan w ramy
wstepnie okreslonych zatozen polityki spojnosci 2021-2027, interwengji the Just
Transition Mechanism, przy wykorzystaniu koordynujacej roli European Seme-
ster oraz Europejskiej Polityki Rolnej na rzecz tworzenia warunkéw dla osiggania
zalozen European Green Deal. Nadrzednym celem podejmowanych dzialan jest
zapewnienie warunkéw dla wzrostu nakladéw inwestycyjnych. Komisja Euro-
pejska szacuje, ze w latach 2020-2021 wymienione naklady musza osiggnaé co
najmniej 1500 mld euro, aby doprowadzi¢ do zakladanego poziomu ozywienia
gospodarczego. Szczegdlne znaczenie w realizacji zaplanowanych dzialan beda
mialy Recovery and Resilience Facility, ktéry maja pomdc wyjs¢ krajom czlon-
kowskim ze stanu kryzysu wywolanego pandemia za pomoca grantéw i pozyczek,
oraz REACT-EU stanowiacy specjalny instrument wzmocnienia polityki spojnosci
jako podstawowego narzedzia w dgzeniu do bardziej zielonej i bardziej cyfrowej
Europy, dzieki elastycznemu systemowi grantéow dostepnych bezposrednio dla sa-
morzadow i przedsiebiorcow. Nie bez znaczenia jest réwniez konieczno$ci zaan-
gazowania nauki w walke z konsekwencjami kryzysu i poszerzenia aktywno$ci
panstw cztonkowskich w zakresie realizacji zintegrowanych programéw rozwoju
badan nad lekami oraz ochrong zdrowia. Potrzebg chwili staje sie uruchomienie
sprawnego instrumentarium elastycznych narzedzi interwencji kryzysowej. Maja
go tworzy¢ Solidarity and Emergency Aid Reserve — stanowiacy finansowe zaple-
cze szybkiego reagowania na doraZne potrzeby (roczny budzet ok. 3 mld euro),
Solidarity Fund - stanowigcy Zrdédto finansowania dziataii uruchamianych w od-
powiedzi na potrzeby tagodzenia katastrof naturalnych (roczny budzet ok. 1 mld
euro) oraz European Globalisation Adjustment Fund — bedacy finansowym instru-
mentem wsparcia w przypadku zwolnien grupowych powyzej 250 pracownikow
(roczny budzet ok. 386 mln euro). Rada Europejska potwierdzita zmiany w bu-
dzecie 2014-2020 oraz przyjeta zatozenia budzetu 2021-2027 na swoim szczycie
17-21 lipca 2020 r. Ostateczne zaakceptowanie nowej perspektywy finansowej UE
ukierunkowanej na skuteczng walke z konsekwencjami pandemii COVID-19 mia-
to miejsce na szczycie Rady Europejskiej 10 grudnia 2020 r.?

Nowy wieloletni budzet Wspdlnoty w potaczeniu z NextGenerationEU, two-
rzacym tymczasowy instrument pobudzajacy ozywienie gospodarki, jest naj-
wiekszym pakietem $rodkéw finansowych, jaki zostal dotychczas sfinansowany
z unijnego budzetu. Laczna kwota ponad 1,8 bln euro ma poméc odbudowaé
gospodarke Europy po kryzysie wywotanym COVID-19. Nowa Europa wzmoc-
niona dzieki tej pomocy ma by¢ bardziej przyjazna dla §rodowiska, bardziej cy-
frowa i odporniejsza na kolejne kryzysy. NextGenerationEU ma pomodc naprawié

2 17 grudnia 2020 r. Rada przyjela rozporzadzenie okre$lajace wieloletnie ramy finansowe UE na
okres 2021-2027. Wczeéniej zgode wyrazit Parlament Europejski.
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bezposrednie szkody gospodarcze i spoteczne spowodowane pandemia korona-

wirusa. Jego struktura opiera sie na trzech elementach, takich jak:

* Europejski Instrument na rzecz Odbudowy i Zwiekszania Odpornosci, bedacy
najwazniejszym sktadnikiem NextGenerationEU, zwany tez Funduszem Odbu-
dowy UE. Jego budzet wynosi 672,5 mld euro w formie pozyczek i dotagji, ktére
przeznacza sie na wsparcie reform i inwestycji podejmowanych przez panstwa
cztonkowskie. Nadrzednym celem tych dziatan jest ztagodzenie gospodarczych
i spotecznych skutkéw pandemii COVID-19 oraz wzmocnienie europejskiej go-
spodarki i spoteczenstwa w celu zapewnienia warunkéw dla bardziej zréwno-
wazonego rozwoju spolteczno-gospodarczego, odpornego i lepiej przygotowane-
go na wyzwania i mozliwosci zwigzane z transformacja ekologiczna i cyfrowa.
Warunkiem dostepu do $rodkéw Funduszu Odbudowy jest opracowanie przez
panstwo czlonkowskie krajowego planu odbudowy i zwiekszania odpornosci,
ktéry musi zostaé zaakceptowany przez Komisje Europejska,

* REACT-EU - Wsparcie na rzecz Odbudowy Stuzacej Spojnosci oraz Teryto-
riom Europy. NextGenerationEU obejmuje rowniez 47,5 mld euro na nowg
inicjatywe REACT-EU. Jest ona kontynuacja i wzmocnieniem dla doraznych
dziatan podjetych na wiosne 2020 r., tworzac zaplecze finansowe dla instru-
mentéw reagowania kryzysowego uruchamianych dla bezposredniej walki
z konsekwencjami pandemii COVID-19. Narzedzie to ma réwniez wspierad
dtugookresowa odpornos¢ gospodarki panstw cztonkowskich budowana na
wzmacnianiu jej aspektéw ekologicznych i cyfrowych. Fundusze tej inicjatywy
zostang udostepnione poprzez zwiekszenie budzetéw:

— Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego (EFRR),

- Europejskiego Funduszu Spotecznego (EFS),

— Europejskiego Funduszu Pomocy Najbardziej Potrzebujacym (FEAD)

w latach 2021-2022, stanowiac uzupetnienie srodkéw nadal dostepnych w ra-

mach programéw na lata 2014-2020 oraz bedac dodatkowa pula $rodkéw do

alokacji na lata 2021-2027.

*  Wsparcie innych wspélnotowych programéw lub funduszy: Horyzont 2020
(5 mld euro), InvestEU (5,6 mld euro), programy rozwoju obszaréw wiejskich
(7,5 mld euro), RescEU (1,9 mld euro) czy Fundusz na rzecz Sprawiedliwej
Transformacji (FST) (10 mld euro). Waznym elementem NextGenerationEU
jest rowniez wsparcie w Iacznej kwocie 30,0 mld euro innych wspélnotowych
programéw i funduszy w celu ich wzmocnienia oraz poprawy zintegrowane-
go oddzialywania budujgcego trwatg i dtugookresowa odpornos¢ gospodarki
i spoteczenstwa Wspolnoty w warunkach kolejnych kryzyséw.

Wykorzystanie tak zlozonego systemu instrumentéw interwencyjnych bedzie
prawdziwym wyzwaniem wymagajacym przyjecia skutecznego paradygmatu po-
stepowania oraz nadrzednych priorytetow tworzacych warunki do skutecznej
i efektywnej koordynacji dzialan. Wazne wskazéwki w tym zakresie zawarto
w Agendzie Terytorialnej 2030 (2020), przyjetej na nieformalnym spotkaniu mi-
nistréw odpowiedzialnych za planowanie przestrzenne, rozwdj terytorialny lub
spéjnos¢ terytorialng w grudniu 2020 r. W dokumencie tym podkreslono, ze nad-
rzednym celem interwencji rozwojowej Wspoélnoty jest ograniczenie nierownosci,
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ktére uniemozliwiajg panstwom, regionom i gminom urzeczywistnienie ich pet-
nego potencjatu. Pandemia COVID-19 i jej nastepstwa wykazujg istotne zrdéznico-
wania przestrzenne wynikajace z roznych uwarunkowan lokalnych. Uzasadnia to
wzmocnienie jako podstawowego i nadrzednego paradygmatu w polityce spdjno-
$ci podejscia zorientowanego terytorialnie (place-based policy). Faktyczna i oparta
na obiektywnej diagnozie terytorializacja dziatan interwencyjnych staje sie w no-
wych okoliczno$ciach warunkiem brzegowym, ktérego nieuwzglednienie bedzie
prowadzilo do ograniczenia efektéw podejmowanych dziatan. Za nadrzedne dla
rozwoju UE i jej terytoriéw przyjmuje sie dwa cele: Sprawiedliwa Europa i Zielona
Europa. W priorytetach dotyczacych Sprawiedliwej Europy ktadzie sie nacisk na
wktad wymiaru terytorialnego i planowania przestrzennego w realizacje gtow-
nych priorytetéw polityki Wspdlnoty zwigzanych z: dazeniem do spdjnosci gospo-
darczej, spolecznej i terytorialnej, europejskim filarem praw socjalnych, Europa
blizszg obywatelom, dziataniami sprzyjajacymi wiaczeniu spotecznemu, zréwno-
wazonym i zintegrowanym rozwojem obszaréw, sprawiedliwg transformacjg i in-
tegracja terytorialng w Europie. W ramach priorytetéw Zielonej Europy podkresla
sie wymiar terytorialny i wktad planowania przestrzennego w gléwne prioryte-
ty polityki UE, takie jak: cele zréwnowazonego rozwoju ONZ, konwencja o réz-
norodnosci biologicznej, Europejski Zielony Lad, porozumienie paryskie, unijna
strategia na rzecz bioréznorodnosci 2030, europejska konwencja krajobrazowa
i strategia le$na. Inne istotne priorytety dotycza Europy na miare ery cyfrowej,
mobilnosci zgodnej z zasadami zréwnowazonego rozwoju i w pelni zintegrowanej
europejskiej sieci transportowej, przejécia na gospodarke o obiegu zamknietym
w Europie oraz stosowania podej$cia ekosystemowego.

Przyjety katalog celow i priorytetéw dziatan jest bardzo szeroki i pozwala kaz-
demu panstwu czlonkowskiemu, w tym Polsce, w pelni wykorzystaé, historyczng
co do wartosci, europejska pomoc publiczna zgodnie z potrzebami rozwojowymi
danego panstwa i jego regionéw. Rosnacy jednak poziom skomplikowania me-
chanizméw i instrumentéw bedzie stanowit powazny test sprawno$ci instytucjo-
nalnej na kazdym poziomie przestrzennym programowania i realizacji polityki
spojnoéci. Otwarta pozostaje tez odpowiedZ na pytanie o role polityki spéjnosci
w nowym okresie programowania polityk wspélnotowych. Jej zauwazalna margi-
nalizacja w obliczu walki z konsekwencjami kryzysu pandemii COVID-19 moze
by¢ powaznym biedem niosacym za soba dtugofalowe negatywne konsekwencje.

Wyzwania polskiej polityki regionalnej w okresie po pandemii COVID-19

Wyzwania polskiej polityki regionalnej w okresie po pandemii COVID-19 mozna
podzieli¢ na dwie zasadnicze grupy: zewnetrzne i wewnetrzne.

Wséréd wyzwan zewnetrznych za gléwne uznaé nalezy rosnace skompliko-
wanie procesu programowania i realizacji dzialan interwencyjnych w ramach
wieloletnich ram finansowych przygotowanych na lata 2021-2027, ktérym to-
warzyszy specjalny unijny instrument odbudowy NextGenerationEU przewiduja-
cy wykorzystanie zaréwno pomocy bezzwrotnej, jak i instrumentéw zwrotnych.
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Efektywne wykorzystanie zaplanowanego wsparcia wymaga przemyslanej koor-
dynacji sprzyjajacej powstawaniu synergii wzmacniajgcej jako$¢ i zwiekszajacej
trwalto$¢ uzyskiwanych rezultatéw. Niezbedne jest réwniez zapewnienie $rod-
kéw na pokrycie wktadu wiasnego lub sptate zobowigzan zwrotnych, bez ktérych
cze$¢ potencjalnych beneficjentéw bedzie zmuszona do odstapienia od przygoto-
wywania aplikacji projektowych i zaniechania realizacji inwestycji. Niestety ob-
serwowanemu wzrostowi naktadéw na dziatania interwencyjne finansowanych
z europejskich $rodkéw publicznych towarzyszy zmniejszenie zainteresowania na
poziomie unijnym problematyka rozwoju regionalnego i spdjnosci terytorialnej
przy zauwazalnych tendencjach do centralizacji zarzadzania, ktére ostabiajg po-
zycje regionéw i samorzadow lokalnych. Wynika to z jednej strony z negatyw-
nej oceny efektywno$ci dotychczasowych dziatan polityki spdjnosci (Fiaschi i in.
2017), a z drugiej strony z koncentracji uwagi na politykach uwazanych obec-
nie za bardziej istotne dla rozwoju Wspdlnoty, a dotyczacych zmian klimatu,
dekarbonizacji i sprawiedliwej transformacji, cyfryzacji, czy tez narastajacych
probleméw spotecznych. Niestety, pomimo wielu opracowan przygotowywa-
nych przez Komisje Europejska i sSrodowisko naukowe podkreslajacych znaczenie
wymiaru terytorialnego dla skutecznego ich prowadzenia (Bachtler i in. 2019),
w opiniach decydentéw rozwigzywanie tych probleméw moze by¢ realizowane
aprzestrzennie.

Wséréd uwarunkowan wewnetrznych tworzeniu wiasciwych warunkéw dla
programowania i realizacji polityki regionalnej z pewnoscig nie sprzyjaja ogra-
niczone co do zakresu zmiany legislacyjne, ktére dodatkowo niekorzystnie wpi-
saly sie w harmonogram zmian dokumentéw strategiczno-programowych. Obo-
wigzujgca od listopada 2020 r., a przygotowana przez Ministerstwo Funduszy
i Polityki Regionalnej ustawa z dnia 15 lipca 2020 r. o zmianie ustawy o zasa-
dach prowadzenia polityki rozwoju oraz niektérych innych ustaw (Dz.U. 2020
poz. 1378) jest na pewno potrzebng regulacja wprowadzajaca w Polsce podstawy
zintegrowanego planowania rozwoju. Niestety jej zakres oraz sposéb wdrozenia
trzeba oceni¢ krytycznie. Po pierwsze trudno zaakceptowaé asymetrie propono-
wanych rozwigzan koncentrujacych sie na sferze planowania strategicznego przy
jednoczesnym pozostawieniu bez zmian bardzo niedoskonalej sfery planowania
przestrzennego (Kowalewski i in. 2018), a nawet jej ostabieniu poprzez zniesienie
obowigzywania na poziomie krajowym Koncepcji Przestrzennego Zagospodaro-
wania Kraju. Asymetria regulacji jest konsekwencja trwajacego wiele lat, nieuza-
sadnionego merytorycznie, nieefektywnego i sprzecznego z ideg zintegrowanego
planowania rozwoju, rozdzialu kompetencji polskiej administracji rzadowej do-
tyczacych planowania strategicznego i planowania przestrzennego miedzy dwa
ministerstwa. Po drugie wprowadzenie omawianych zmian legislacyjnych po
rozpoczeciu przez samorzady regionalne procesu aktualizacji strategii rozwoju
wojewoddztw przygotowywanych pod potrzeby wyzwan kolejnej dekady i kolej-
nego okresu programowania budzetu unijnego z pewnoscig wptywa na koniecz-
nos¢ przeprowadzenia wymuszonej i doraznej aktualizacji tych dokumentoéw, co
nie poprawia warunkéw dla realizacji przemyslanej i opartej na faktach polityki
regionalnej w Polsce. Sytuacji nie utatwia fakt, ze dwa polskie regiony: Dolny
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Slask i Wielkopolska, przeszly do grupy regionéw przejéciowych, co w nowym
budzecie 2021-2027 UE ograniczy dla nich wielkos¢ alokacji i zwiekszy potrzeby
zwiazane z konieczno$cia pokrycia wiekszego wkladu wilasnego, co zasadniczo
zmieni dotychczasowe uwarunkowania programowania i realizacji polityki re-
gionalnej®. Dodatkowe wyzwanie stanowi fakt, Ze proces przygotowywania kra-
jowych polityk, w tym polityki regionalnej, do uczestnictwa w nowym okresie
programowania polityk wspdlnotowych 2021-2027 nie przebiega bez zaklécen.
Opracowany zgodnie z unijnymi wytycznymi przez polski rzad i przyjety na po-
siedzeniu 30 kwietnia 2021 r. Krajowy Plan Odbudowy i Zwiekszania Odporno-
$ci (2021) (KPO) do wrze$nia 2021 r. nie doczekat sie akceptacji ze strony Komi-
sji Europejskiej. Niezaleznie od ostatecznych decyzji duzy niedosyt budzi wymiar
terytorialny zaplanowanych w tym dokumencie dziatan (Szlachta, Nowak 2021).
Za niewystarczajace uznaé nalezy bardzo ogélne zalozenia dotyczace komple-
mentarnosci dzialan polityki spéjnosci z przyjetym w KPO ukierunkowaniem
interwencji, jakie zawarto w Projekcie Umowy Partnerstwa dla Realizacji Polityki
Spoéjnosci 2021-2027 w Polsce (2021) (Umowa Partnerstwa). Dodatkowe wyzwa-
nie wiaze sie z faktem, ze budzet KPO oraz Umowy Partnerstwa maja stanowic
zasadnicze zrédlo finansowania wielu dziatan sygnalizowanych w ramach tzw.
Polskiego badu®, ktéry poprzez zapowiadane reformy ekonomiczno-spoteczne
oraz uruchomienie znacznych naktadéw finansowych sta¢ sie ma podstawa two-
rzenia nowych, lepszych perspektyw rozwojowych Polski®. Ze wzgledu na brak
uszczegblowien trudno obiektywnie oceni¢ ich realno$¢ i przyszie konsekwencje.
Cze$¢ z nich nalezy uznaé za potencjalnie wazne w ksztattowaniu konwergencji
spoleczno-ekonomicznej na réznych poziomach przestrzennych. O ostatecznej
ich skutecznosci decydowa¢ bedzie mozliwos$¢ ich wdrozenia warunkowana uzy-
skaniem dostepu do Zrdédet finansowania oraz sposéb ich implementacji.
Przedstawiony katalog wyzwan, przed ktérymi staje polska polityka regio-
nalna, z pewnoscia nie jest kompletny. Wskazuje on jednak na wazne prawidlo-
wosci, ktére pozwalajg sformutowaé rekomendacje dla programowania i realiza-
cji polskiej polityki regionalnej w okresie po pandemii COVID-19. Z pewnoscia

3 Dzieki przeprowadzonemu w 2018 r. podzialowi Mazowsza na dwie jednostki statystyczne NUTS
2, region warszawski stoteczny trafit do regionéw lepiej rozwinietych, a region mazowiecki regio-
nalny do regionéw stabiej rozwinietych. Podzial ten nie zmienia podziatu administracyjnego Polski
na 16 wojewodztw i ograniczajac alokacje dla obszaru funkcjonalnego Warszawy, zwigksza jg dla
znacznej liczby jednostek wojewddztwa mazowieckiego.

+ Po kilku zmianach terminu do prezentacji zalozen programu (bez udostepnienia tresci tego doku-
mentu) doszto ostatecznie 15 maja 2021 r. podczas konwengji politycznej koalicji rzadzacej Zjed-
noczonej Prawicy, czyli trzech ugrupowan politycznych Prawa i Sprawiedliwosci, Porozumienia
Jarostawa Gowina oraz Solidarnej Polski. Program zostal zaprezentowany pod inng od pierwotnej
(Polski Nowy Lad) nazwa ,Polski Lad”. Niestety nalezy uzna¢ go za program polityczny koncen-
trujacy sie na sposobach wydatkowania $rodkéw publicznych, a nie program rozwoju okreslajacy
sposoby budowania dochodéw i mozliwosci ich redystrybucji wpisujacy sie w system dokumentdw
strategiczno-programowych na poziomie krajowym przewidzianych w zmienionej ustawie o zasa-
dach prowadzenia polityki rozwoju.

5 W tym miejscu nalezy podkresli¢, ze Polsce ze wszystkich zrodel, tj. wieloletnich ram finansowych
UE 2021-2027 oraz NextGenerationEU, ma przypas¢ okoto 136,4 mld euro dotagji i ok. 34,2 mld
euro pozyczek, co stanowi blisko 770 mld zlotych.
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skutecznos¢ i efektywno$é wykorzystania historycznej co do wartosci alokacji eu-
ropejskich srodkéw publicznych warunkowana jest pelnym zastosowaniem podej-
$cia zorientowanego terytorialnie. Faktyczna, a nie fikcyjna terytorializacja dziatan
(territory matters), opierajaca sie na wynikach rzetelnie przeprowadzonych diagnoz
(evidence-based policy) powinna sta¢ sie powszechna praktyka polskiej polityki regio-
nalnej. Tylko obiektywne rozpoznanie charakteru kapitatu terytorialnego, w tym
jego wrazliwosci i odpornosci na zjawiska kryzysowe, pozwala na efektywne pro-
gramowanie dziatan ograniczajgcych bariery i wzmacniajacych potencjaty lokalne.
Operacjonalizacja tak sformutowanych zalozen wymaga decentralizacji kompeten-
gji i $rodkéw, zapewniajac mozliwos¢ podejmowania decyzji i finansowania ich reali-
zacji na tym samym poziomie przestrzennym, na ktérym identyfikuje sie specyficzne
i zrbznicowane przestrzennie cechy kapitatu terytorialnego warunkowanego czynni-
kami rozwoju danego obszaru oraz zakresem ich zmian, jakie zaszty w konsekwencji
oddziatywania pandemii COVID-19. Wymaga to wzmocnienia samorzadu terytorial-
nego, ktéry zostal wyjatkowo do$wiadczony konsekwencjami kryzysu COVID-19.
W tym miejscu nalezy zgodzi¢ sie w pelni z autorami Raportu Samorzad... (2020: 63)
»--.samorzad terytorialny jest gwarantem demokracji i stanowi podstawe skuteczne-
go zarzadzania panstwem. Skutecznie dziatajacy, wspomaga rozwdj spoteczno-gospo-
darczy, poprawia poziom i warunki zycia mieszkancéw. Prowadzi polityke rozwojowa
uwzgledniajacg lokalne uwarunkowania. Znaczenie samorzadu wzrasta w czasach
kryzysu, a konsekwencje pandemii COVID-19 z pelng moca pokazaly jego funda-
mentalng role dla tworzenia bezpiecznych i efektywnych warunkéw dla zycia i pracy
mieszkancéw. Dlatego tez powinien by¢ traktowany przez administracje rzagdowa jako
partner, a nie petent....”. Wzmocnienie pozycji samorzadu terytorialnego w ramach
budowania realnego partnerstwa w programowaniu i realizacji polityki regionalnej
w Polsce staje sie¢ warunkiem efektywnej i skutecznej poprawy spojnosci ekonomicz-
nej, spolecznej i przestrzennej w paradygmacie polityki regionalnej zorientowanej te-
rytorialnie oraz odpowiadajacej na wspélczesne wyzwania i szoki rozwojowe.
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