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Abstract: Demographic challenges of regional development of Poland. The goals of the
article are dichotomous. First of all, it is the recognition of the main problems of regional
development in Poland, resulting from the current and forecast demographic and settlement
situation, including depopulation and population aging. An increasing mismatch between
jobs, housing, education and services, increasingly scattered and inefficient settlement and
inefficiency of the administrative and territorial system in terms of income and expenditure
balancing and ensuring an adequate standard of services resulting from the administrative hi-
erarchization of the settlement network, territorial delimitation and spatial accessibility have
been identified. Then, in the second place, an attempt was made to formulate remedial meas-
ures related mainly to the optimization of spatial development and stimulation of innovative
economic growth based in particular on endogenous poles of growth. In the article, among
others the results of the author’s research and analyzes were used, which were carried out for
practical purposes for government diagnostic and strategic documents in the years 2000-2017
[incl. “Report of the spatial development of Poland”, “Concept of Spatial Development of Po-
land 2030”, “National Strategy for Regional Development 2010-2020”, delimitation of “State
Intervention Strategic Areas: Growth Areas and Problem Areas” and “Responsible Develop-
ment Strategy”].
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organization, growth poles
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Wprowadzenie

W najblizszych dekadach w Polsce spodziewane sg powazne zmiany demograficz-
ne, niosgce konsekwencje dla wszystkich sfer zycia spoleczno-gospodarczego, a tym
samym organizacji przestrzennej w roéznych skalach geograficznych. Przewidywany
powazny spadek liczby ludnosci bedzie wspétwystepowal ze starzeniem sie struktury
biologicznej. Przy tym zmiany bedg bardzo zréznicowane w przestrzeni. Niemal pew-
na jest dalsza depopulacja tradycyjnych regionéw peryferyjnych oraz wysoce prawdo-
podobne wyludnianie sie wiekszo$ci miast, w tym duzych i $rednich.
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Odwrécenie trendow demograficznych jest niewatpliwie najistotniejszym czyn-
nikiem rozwojowym z punktu widzenia zasadniczo wszystkich elementéw szeroko
rozumianego systemu spoleczno-gospodarczego i zagospodarowania przestrzenne-
go. Depopulacja i starzenie si¢ populacji wplynie bowiem na aktywnos$¢ cztowieka
w przestrzeni, a zatem na rynek pracy, mobilno$¢, popyt na towary i ustugi, inwesty-
¢je itd. Zmiany beda ilo$ciowe, tj. dotyczace natezenia pewnych zjawisk i procesow,
oraz jako$ciowe, dotyczace ich struktury.

Celem niniejszego artykulu jest zatem identyfikacja grup probleméw zwiazanych
ze zmianami demograficznymi w perspektywie najblizszych kilku dekad, ktére w naj-
istotniejszy sposob beda wplywaly na rozwoj regionalny. Zostana tez zaproponowa-
ne rozwigzania, mogace przeciwdziala¢ ich negatywnym skutkom lub hamowa¢ ich
wystepowanie.

1. Rozmiary depopulagji i jej skutki przestrzenne

Wedlug prognozy GUS [2014], liczba ludno$ci ma spas¢ w latach 2013-2050
z 38,5 do 34,0 mln mieszkancéw, a wiec o 4,5 mln i blisko 12%. To bardzo duzo,
jednak sa powazne przeslanki, by uzna¢, ze skala depopulacji jest niedoszacowana.
Prognoza GUS uwzglednia bowiem rejestrowang (zameldowana) liczbe ludnosci, a ta
jest zawyzona z powodu niewymeldowania sie¢ duzej liczby oséb pozostajacych fak-
tycznie na stale poza granicami kraju. Populacja ta wedtug BAEL jest szacowana na
2,5 mln 0séb [GUS 2017a], z czego okolo 3/4 pozostaje tam powyzej 12 miesigcy.
Réwnoczesdnie szacuje sie, ze 50-75% tych oséb nie powrdci juz do kraju. A zatem
stan wyjsciowy prognozy GUS nalezaloby obnizy¢ o okoto 1-1,5 mln oséb, a tym sa-
mym zmniejszy¢ przewidywany poziom urodzen dzieci tych oséb i wnukéw [o kolej-
ne ok. 1-1,5 mln oséb]. W efekcie mozna szacowad, ze w 2050 r. liczba ludno$ci Pol-
ski moze si¢ zmniejszy¢ nawet o 6,5-7,5 mln do stanu 31-32 mln, a wiec o 17-20%
[Sleszynski 2014a].

Regionalne zréznicowania szacowanych zmian ludnosci do 2050 r. zaprezentowa-
no na rycinach 11i 2. Z przedstawionych map wynika, ze silnie wyludnia si¢ nie tylko
peryferyjne obszary wiejskie, ale takze wiele miast, w tym duzych i $rednich, przy
czym spodziewana depopulacja moze okaza¢ si¢ bardzo drastyczna. Z aktualnych
12,6 mIn mieszkancéw miast powiatowych grodzkich ubedzie 3,0 mln mieszkancow,
a wiec prawie 1/4 populacji. Znaczacy ubytek, siegajacy nawet potowy ludnosci, be-
dzie dotyczyt m.in. niektérych miast konurbacji katowickiej (Bytom, Swietochtowice,
Zabrze) i Tarnowa. Symptomatyczne jest, ze zadne z miast nie odnotuje wzrostu.
W praktyce takie szanse ma jedynie Warszawa, w ktdrej istnieje pewna nadwyz-
ka mieszkancow wynikajaca z nierejestrowanych migracji wewnetrznych, w grani-
cach 110-230 tys. [Sleszynski 2011a]. Trzeba jednak zwroci¢ uwage, ze nadwyzka
ta réwnocze$nie oznacza zawyzenie liczby mieszkancéw w innych regionach kraju,
a wiec odpowiednio gorsze przewidywania prognostyczne dla innych obszaréw. Nie
wiadomo, w jakim stopniu Warszawa , odbiera” zameldowanych mieszkancéw tere-
néw wiejskich, a w jakim wiekszych miast. Ponadto mapy pokazuja, ze tylko w nie-
ktérych aglomeracjach spadek liczby ludnosci miasta bedzie czesciowo hamowany
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odwrotnymi procesami suburbanizacji stref podmiejskich (Warszawa, Tréjmiasto,
Poznan, Wroctaw, Krakéw, Lublin, Bydgoszcz/Torun).

Jesli chodzi o proces starzenia sie, liczba 0séb w wieku poprodukecyjnym wzrosnie
w kraju o 30-40%, a udzial tej kategorii w niektérych powiatach przekroczy 25%.
W przypadku procesu starzenia sie silna nierejestrowana emigracja zagraniczna spo-
woduje, ze osoby te w perspektywie 2050 r. wplyna na obnizenie faktycznej popula-
¢ji w wieku poprodukcyjnym w Polsce, o ile zechca w wieku emerytalnym pozostaé
w krajach, do ktérych wyjechaly.

Oprocz bardzo szczegdlowej i wyczerpujacej pod wzgledem metodologicznym
analizy z 2014 r. GUS wykonat jeszcze dwie nowsze prognozy. Pierwsza z nich [GUS

Szacowane zmiany
liczby ludnosci (2015-2050)

10 -10 -20 -30 -50%

- - - powiaty o obliczonym spadku powiekszonym ,
.00 20% i wiecej, niz zakkada prognoza GUS opr. P. Sleszyriski (IGiPZ PAN,)

Ryc. 1. Przewidywane zmiany liczby ludnosci w powiatach w latach 2013-2050
(z uwzglednieniem nierejestrowanej emigracji zagranicznej)
Zrédlo: na podstawie danych GUS [prognoza demograficzna 2013-2050], dane o emigracji czasowej
z BAEL [GUS, 2017a], dane NSP 2002 i 2011).
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Ryc. 2. Przewidywane zmiany liczby ludnosci w miastach na prawach powiatu w latach
2015-2050 (z uwzglednieniem nierejestrowanej emigracji zagranicznej)

Zrédto: na podstawie danych GUS [prognoza demograficzna 2013-2050], dane o emigracji czasowej
z BAEL [GUS 2017a], dane NSP z 2002 i 2011.

2016], pomimo ze dotyczy ludnosci tzw. rezydentnej, a wigc w pewnym stopniu
uwzgledniajacej faktyczne stany ludnosci, populacje w roku 2050 okresla na 34,9
mln, a wiec korzystniej niz projekcja z 2014 r. Podobnie prognoza sporzadzona dla
gmin [GUS 2017b] daje stosunkowo korzystny wynik 37,6 mln mieszkancéw Pol-
ski w 2030 r. (wobec 37,1 mln w prognozie z 2014 r.). Wynika to m.in. z zalozo-
nej wyzszej dzietno$ci. Jeszcze bardziej optymistyczne sg prognozy Osrodka Badan
nad Migracjami UW, ktére wskazujg na dodatni bilans migracji netto do Polski po
2030 r., ktéry moze wzrosnaé¢ nawet do poziomu 80-120 tys. 0oséb rocznie [Anacka
iin. 2017].
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2. Gléwne zagrozenia rozwojowe zwiazane z depopulacja

Nawet jesli spetnig sie bardziej korzystne szacunki rozwoju ludnosciowego kraju,
problem depopulagji i starzenia si¢ spoleczenstwa pozostanie najpowazniejszy, jesli
chodzi o wplyw na rozwoj spoleczno-gospodarczy regionéw Polski. Mozna ziden-
tyfikowa¢ nastepujace 3 gldwne zagrozenia wynikajace ze zmian demograficznych
(w tym depopulacji regiondéw peryferyjnych) dla organizacji terytorialnej, zagospoda-
rowania i planowania przestrzennego:

1. Rosnace niedopasowanie miejsc pracy, zamieszkania, edukacji i uslug przy po-
wiekszajacej sie luce podazowej (niedobér zasobdw pracy w stosunku do popytu
na prace).

2. Coraz bardziej rozproszone i nieefektywne osadnictwo, powiekszajace i tak juz
rosnace koszty obslugi w zwigzku z postarzaniem sie struktury wieku.

3. Coraz bardziej niewydolny system administracyjno-terytorialny pod wzgledem
réwnowazenia dochodéw i wydatkéw oraz zapewnienia odpowiedniego standar-
du ustug wynikajacych z administracyjnej hierarchizacji sieci osadniczej, delimita-
gji terytorialnych i dostepnosci przestrzennej.

Luka podazowa na rynku pracy oznacza nadwyzke miejsc pracy nad zasobami,
wynikajacymi ze zmniejszania si¢ populacji w wieku produkcyjnym, zwlaszcza mo-
bilnym (18-39 lat). Wedlug prognozy GUS, bazujacej na zarejestrowanym (a wiec
przeszacowanym w stosunku do rzeczywistosci) stanie ludnosci, liczba oséb w wieku
18-60/65 lat zmniejszy sie w latach 2013-2050 z 24,4 do 16,6 mln, a wiec az o0 7,8
mln (32,1%). Tak duzy ubytek oznacza odpowiedni spadek zasobéw pracy, ktory tyl-
ko w czesci bedzie mogt by¢ rekompensowany podniesieniem wieku emerytalnego
i wzrostem aktywno$ci ekonomicznej. Szacunki wykonane dla réznych scenariuszy
w tym zakresie (a takze w zalezno$ci od spodziewanej liczby miejsc pracy) wskazuja
na luke podazowa w granicach 2,2-6,9 mln oséb, przy najbardziej prawdopodobnej
liczbie 3,4 mln oséb (tab. 1).

Skutki tego niedopasowania ilustruja kolejne mapy (ryc. 3). W kazdym z warian-
téw w zdecydowanej wigkszosci powiatow wystepuje luka podazowa, a jedynie nie-
ktére obszary metropolitalne charakteryzuje wzgledne zréwnowazenie, jesli bra¢ pod

Tabela 1
Warianty symulacyjne luki podazowej na rynku pracy w roku 2050
Zatozenia dla 2050 . Wyniki dla 2050 r. (w mIn 0s6b)
Wariant . - - . luka
popyt na prace |  podaz pracy (wskaznik zatrudnienia) | popyt | podaz (iedobér)
1. Kontynuacyjny 16,0 min 52,1% (WZ bez zmian)* 16,3 9,4 -6,9
2. Podazowy 16,0 min 56,1% (WZ=WAE; zerowe bezrobocie)* 16,3 | 10,7 -5,6
3. Popytowy 16,0 min 70% (bezrobocie pomijane)** 16,3 | 141 -2,2
4. Realistyczny 14,5 min** | 62% (WZ+10 p.p.)* 14,7 | 11,3 =34

*$rednio dla kraju, faktycznie brane pod uwage wskazniki dla powiatow,
**faktycznie przyjmowano +18 punktéw procentowych w kazdym powiecie,
***spadek liczby pracujacych o 10%, zwigzany ze zmniejszeniem funkcji endogenicznych.

Zrodio: opracowanie wiasne.
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Ryc. 3. Bilans popytu miejsc pracy i podazy zasobéw pracy w roku 2050
wedltug 4 wariantow (opisanych w tab. 1)

Zrédlo: opracowanie wiasne.

uwage dojazdy do pracy ze stref podmiejskich do rdzeni. Na tej podstawie, zaktadajac
kontynuacje wystepujacych obecnie zjawisk i proceséw oraz wzgledne utrzymanie
lub niewielka znizke miejsc pracy, wynikajacg ze spadku popytu endogenicznego (do-
tyczacego obsltugi ,wewnetrznej” ludno$ci), mozna przypuszczaé o wzroscie presji
pracodawcow na pozyskiwanie pracownikéw. Moze to by¢ zaspokojone na dwa spo-
soby: poprzez wieksza konkurencje o zasoby migracyjne (wzglednie o dojezdzajacych
do pracy) albo poprzez imigracje pracownikdéw spoza kraju. Jak sie wydaje, obydwa
sposoby sg realne w przyszlosci, gdyz juz sg obserwowane na polskim rynku pracy.
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Pierwszy z nich uwidacznia si¢ w postaci dalekich dojazdéw do pracy, w przypad-
ku Warszawy siegajacych powyzej 50 km i tworzacych na mapie $redniej odleglosci
przemieszczania sie [Sleszyfiski 2012] do$¢ zwarty obszar, siegajacy terenéw pery-
feryjnych péinocnego Mazowsza, Podlasia i Lubelszczyzny. Drugi ze sposobéw jest
realizowany poprzez imigracje ukrainska.

Wraz z silng zmiang struktury wieku powiekszal sie bedzie dysonans miedzy
potrzebami spolecznymi a siecia ustug, zwlaszcza publicznych. Dotyczy¢ to bedzie
sieci szkol, placowek zdrowotnych, opiekunczych itd. Jednoczesnie moga zaistnieé
strukturalne niedopasowania rynku pracy, zwigzane z podaza oséb o odpowiednich
kwalifikacjach.

Rosnace niedopasowanie miejsc pracy, zamieszkania i ustug bedzie prawdopodob-
nie najpowazniejszym czynnikiem, ktéry moze przyczyni¢ sie do powaznych zmian
w strukturze spoleczno-gospodarczej regionéw Polski, w tym intensyfikacji proceséw
zwiazanych z mobilnoscig, depopulacja, strukturg etniczng itd. Istnieje tutaj powaz-
ne ryzyko dalszej polaryzacji spoteczno-gospodarczej kraju, zwigzanej z ,,wyplukiwa-
niem” zasobéw w regionach peryferyjnych i koncentracja rozwoju na wybranych,
nielicznych obszarach, zwtaszcza w metropoliach tzw. ,wielkiej pigtki” (Warszawa,
Tréjmiasto, Poznan, Wroclaw, Krakéw).

Drugi gléwny problem rozwojowy, zwiazany bezposrednio z procesami demo-
graficznymi, wigze sie ze strukturg osadnicza w skali lokalnej. Z powodéw histo-
rycznych, takich jak m.in. przeludnienie agrarne i polityka panstw zaborczych w XIX
w., wiekszo$¢ obszaru Polski (byle Krolestwo Kongresowe, Galicja) charakteryzuje
dos¢ silne rozdrobnienie struktury osadniczej. Zostalo ono pogtebione najpierw po II
wojnie $wiatowej poprzez brak oddzialywania renty gruntowej, a po 1990 r. — przez
praktyczne zarzucenie racjonalnego planowania przestrzennego przy silnej presji na-
plywu migracyjnego na nowe tereny osiedlencze. To drugie jest powodowane zwtlasz-
cza zla struktura przeznaczania terenéw w dokumentach planistycznych, w tym silna
nadpodazg gruntéw budowlanych w miejscowych planach zagospodarowania prze-
strzennego [Sleszynski i in. 2012], przy nieskutecznosci ograniczania tego zjawiska
za pomocy istniejacych srodkéw prawno-administracyjnych.

W efekcie tej nieodpowiedzialnej polityki samorzadéw, skutkujacej znacznym
przeszacowaniem terenéw mieszkaniowych, po 1990, a zwtaszcza po 2000 r., nasta-
pila silna dekoncentracja osadnictwa nie tylko na obszarach podmiejskich w postaci
ekstensywnej suburbanizacji i chaotycznego urban sprawl, ale takze w regionach tu-
rystycznych i w niektérych korytarzach transportowych. Skutkuje to znacznym pod-
wyzszeniem ekonomicznych kosztéw obstugi (infrastruktura, transport, ustugi pu-
bliczne itd.) oraz stratami spolecznymi i $rodowiskowymi [Kowalewski i in. 2014].
Problem ten moze narasta¢ w zwigzku z wyzszymi wydatkami budzetéw samorzadéw
na obstuge w warunkach starzejacego sie spoteczenstwa i rownoczesnego spadku do-
chodéw wskutek pogarszania sie wskaznikéw obcigzenia demograficznego.

Trzecie zagrozenie powodowane zmianami demograficznymi wiaze sie przede
wszystkim z bezwzglednym spadkiem liczby ludnosci, ktéry dotknie nie tylko ty-
powych terendéw wiejskich, ale takze réznej wielkosci miast. Oznacza to, Ze miasta
generalnie beda mniejsze pod wzgledem bazy ekonomicznej, gdyz mniejsza liczba
pracujacej ludnosci odpowiednio obnizy wytwarzany potencjal dochodowy (sita
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nabywcza, podatki itp.). Przy tym dynamika tych proceséw nie bedzie jednorodna,
ale zréznicowana w réznych regionach kraju i typach miast. W najlepszym poloze-
niu beda najwigksze i najbardziej rozwiniete aglomeracje, a w najgorszym — $rednie
miasta. Oznacza¢ to bedzie dla pewnej czesci osrodkéw spadek w hierarchii osadni-
czej, a tym samym zagrozenie utrzymania pozycji administracyjnej, szczegdlnie dla
dotychczasowych stolic powiatdéw. System administracyjno-terytorialny moze okazaé
sie niewydolny pod wzgledem réwnowazenia dochodéw i wydatkéw oraz zapewnie-
nia odpowiedniego standardu ustug wynikajacych z administracyjnej hierarchizacji
sieci osadniczej, delimitacji terytorialnych i dostepnosci przestrzennej

3. Sposoby przeciwdzialania

W warunkach poglebiajacego sie kryzysu demograficznego trudne jest prowadze-
nie efektywnej polityki rozwoju bez specjalnych rozwigzan i zwiekszonego wysitku
spolecznego. Wynika to miedzy innymi z faktu, Ze procesy ludnosciowe sa diugo-
terminowe oraz charakteryzujg sie duzg inercja i nawet jesli udaje sie dokonac po-
zytywnych zmian w podstawach rozwojowych, efekty tego sa odlozone zazwyczaj
na kilka dekad naprzéd. Wydaje sie jednak, ze mozna wskaza¢ kilka grup dzialan,
ktére przy zdecydowanej i konsekwentnej polityce rozwoju regionalnego moglyby
sie okaza¢, jesli nie catkowicie skuteczne w odwréceniu niekorzystnych trendéw spo-
teczno-gospodarczych, to z pewnoscig znacznie ograniczylyby negatywne skutki ten-
dencji demograficznych i osadniczych w przestrzeni kraju. Sa to innowacyjny wzrost
gospodarczy oparty m.in. na endogenicznych biegunach wzrostu oraz optymalizacja
zagospodarowania przestrzennego w réznych skalach terytorialnych.

3.1. Innowacyjny wzrost gospodarczy i bieguny wzrostu

Podstawowym warunkiem rozwoju spoleczno-gospodarczego jest systematyczny
i wysoki wzrost gospodarczy, widomy empirycznie zaréowno w postaci bezwzgledne-
go powiekszania PKB, jak i wskaZnika per capita. Tymczasem coraz czesciej uwaza sie,
ze Polska wpadta w tzw. pulapke sredniego dochodu [Bukowski i in. 2012]. Polega
ona na tym, ze w kraju z grupy tzw. rynkéow wschodzacych, przechodzacym najcze-
$ciej transformacje od kraju rolniczo-przemystowego do ustugowo-przemystowego,
wyczerpuja sie dotychczasowe Zrodla wzrostu, oparte najczesciej na konkurencyjnej
taniej sile roboczej, a dalszy rozwdj jest coraz bardziej uzalezniony od zwiekszenia
innowagcji i wydajnosci przy rosnacych kosztach placowych aspirujacego do wyzszej
konsumpcji spoleczenstwa. Wedlug modeli ekonometrycznych, koncepcja rozwoju
opartego na odtwarzaniu technologii zamiast na kreowaniu nowych konkurencyjnych
rozwigzan w przemysle, uslugach itd. wyczerpuje si¢ przy poziomie 15-16 tys. USD
per capita dla danych z kilkudziesieciu krajéw z lat 1970-2000 [Eichengreen i in.
2013], po czym nastepuje znaczne spowolnienie wzrostu gospodarczego, stagnacja
lub nawet recesja. W 2016 r. PKB per capita w parytecie sily nabywczej Polski wyniést
27,7 tys. USD (blisko 70% $redniej UE), a PKB per capita nominalny - 12,4 tys. USD
(blisko 40% $redniej UE).
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W obliczu nadchodzacych probleméw demograficznych w Polsce zauwazenie tego
jest kluczowe, gdyz wskazuje na ograniczenia zwiazane z poprawa lub utrzymaniem
wskaznikow jakosci zycia na dotychczasowym poziomie. Gdyby nie to, mozna by-
toby bowiem zaklada¢, ze rosnace indeksy dochodu narodowego bedg réwnowazyé
jakosciowe straty demograficzne, czyli Ze bardziej réwnomierne roztozenie przyrostu
dobrobytu zapewni utrzymanie dotychczasowego poziomu zycia dla wiekszej liczby
niepracujacych obywateli.

Wobec powyzszego kluczowe sg dzialania zwiazane z pobudzaniem wzrostu
gospodarczego, oparte na innowacyjnosci i przewadze technologicznej [Chojnic-
ki, Czyz 2007]. Tymczasem model rozwoju ekonomicznego Polski, forsowany po
1990 r., zakladal — mniej lub bardziej intencjonalnie — silne uzaleznienie sie od kapi-
talu zagranicznego i imitacje wzrostu na rozwigzaniach zachodnich, na ogét o prze-
cietnej technologicznej i innowacyjnej wartosci dodanej (w przypadku przemystu byt
to najcze$ciej montaz z pétproduktéw — prefabrykatéw, podzespoldw itd.). Polska
ze swoim blyskawicznie sprywatyzowanym przemyslem weszla w miedzynarodowe
cykle zycia produktéw [Vernon 1966], lokujac sie najpierw w ich koncowych, a na-
stepnie srodkowych czesciach. W tym kontekscie kierowane do Polski bezposrednie
inwestycje zagraniczne nie stuzyly przesuwaniu sie gospodarki do najbardziej ko-
rzystnych, poczatkowych faz tych cykli, czyli awansowi z roli podwykonawcy do roli
kreatora. Przedsiebiorstwa zagraniczne, kontrolujgce wigkszo$¢ polskiej gospodarki,
szczegblnie w sektorze najwiekszych przedsiebiorstw, byly zainteresowane wdraza-
niem wlasnych osiggnie¢ technologicznych i know-how, na ktére poniosly naklady
w krajach macierzystych. Juz na przetomie ubieglego i obecnego wieku pojawialy sie
glosy, ze inwestycje zagraniczne sa nakierowane w duzym stopniu na przejecie ryn-
kéow zbytu [Domarniski 2001], ale byly to glosy odosobnione, zwtaszcza w stosunku
do tzw. mainstreamu ekonomicznego. Wspoélczesdnie sytuacje, w ktorej kraje Europy
Srodkowo-Wschodniej uzaleznily sie od kapitatu zagranicznego, nazywa sie coraz
czesciej forma neokolonializmu lub postkolonializmu [Harvey 2007, Kiezun 2013,
Jodko 2015].

Dla przetamania pulapki $redniego dochodu konieczne jest zatem podniesienie
innowacyjnosci gospodarki i przejécie z imitacyjnego na innowacyjny model rozwo-
ju. Powinno sie to opiera¢ na reindustrializacji w branze wysokotechnologiczne oraz
wiekszym wykorzystaniu potencjaléw endogenicznych. Z punktu widzenia rozwoju
regionalnego zalecane jest wykorzystanie koncepcji biegunéw wzrostu. W opracowa-
niu P. Sleszynskiego i in. [2017] wskazano w przestrzeni Polski okoto 20 potencjal-
nych lokalizacji - terenéw koncentracji dzialan na rzecz pobudzenia lokalnych i regio-
nalnych przewag spolecznych, ekonomicznych, infrastrukturalnych itp., ktére moga
by¢ ,kolami zamachowymi” rozwoju regionalnego i wydzwignaé z kryzysu obszary
problemowe (tab. 2, ryc. 4). Zaproponowano tam, ze tradycyjne zaglebia i okregi
przemystowe powinny w wiekszym stopniu wspiera¢ i finansowa¢ branze technolo-
giczne, powigzane w jaki§ sposob z dotychczasowa dziatalnoscig. W szczegdlnosci
dotyczy to spéltek z pakietem akeji Skarbu Panstwa, takich jak KGHM S.A. (LGOM)
czy PKN Orlen (Plock). Przy zrozumialym braku zainteresowania spoétek zagranicz-
nych to wlasnie polskie najwieksze przedsiebiorstwa powinny w pierwszym rzedzie
kreowa¢ innowacje technologiczne.
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Tabela 2

Propozycje biegundéw wzrostu w Polsce

Profil wsparcia

Nazwa Lokalizacja . Uzasadnienie
strategicznego
Wezet Lodzki MOF todzi, gminy | logistyka, przemyst a) bardziej efektywne zdyskontowanie renty
w rejonie Strykowa | przetwérczy, funkcje potozenia, jaka ujawnita sig po lokalizacji
metropolitalne (mozna | gldwnego wezta drogowego w kraju, w tym
pozniej to réznicowaé | bardziej efektywne i racjonalne zagospoda-
na funkcje wiodace rowanie terendw w okolicy; b) koniecznos$é
i uzupetniajace) pobudzenia funkcji przemystowej (inwestycje
strategiczne, w tym z udziatem spotek Skar-
bu Pafstwa) w celu uzyskania wigkszej kom-
plementarnosci funkcjonalnej; c) ozywienie
wyludniajacej sie todzi poprzez tworzenie
miejsc pracy
Konurbacja 14 miast na prawach | przemyst wysokich restrukturyzacja metropolii w celu uzyskania
Katowicka powiatu, ewentual- | technologii, funk- bardziej nowoczesnego i konkurencyjnego

nie MOF

cje metropolitalne,
logistyka

profilu spoteczno-gospodarczego

Zespot Portowo- | MOF Szczecina, logistyka, przemyst, aktywizacja rozwoju, mozliwo$¢ kooperacji

-Miejski Szcze- | Swinoujécie funkcje metropolitalne | z partnerami niemieckimi, w tym ,0dzyska-

cin-Swinoujscie nie” czesci zyskéw z handlu morskiego

LGOM Zagtebie Miedziowe | przemyst wysokich klasyczny biegun wzrostu oparty na rozwoju
wraz z otoczeniem | technologii, funkcje i ekspansji wielkiego przedsiebiorstwa

(w tym jako rdzenio-
we osrodki Legnicy,
Polkowic, Glogowa)

metropolitalne

(KGHM), zdoInego do ponoszenia inwestycji
w innych sektorach

Dolina Nadwi-
$lanska

Kozienice-Putawy—
Kra$nik-Stalowa
Wola-Tarnobrzeg-
Mielec-Rzeszow

przemyst wysokich
technologii, zwtaszcza
lotniczy, elektroniczny
i ewentualnie infor-
matyczny, przemyst
motoryzacyjny

synergia wielkich, czesto panstwowych
przedsiebiorstw, aktywizacja SSE Mielec
i czgSci Doliny Lotniczej

Kielecki Klaster
Budowlany

MOF Kielc

przemyst mineralny

dodatkowe wsparcie sektora przemystowe-
go w celu zwigkszenia konkurencyjnosci
i ekspansji

Podlaski Klaster

region miedzy

przemyst przetworczy

a) zdyskontowanie posiadania najwigkszego

Mleczarski Grajewem, Kolnem, regionu mleczarskiego w Europie, zdolnego
tapami, Wysokiem do jeszcze silniejszej ekspansji eksportowey;
Mazowieckiem, b) rozw¢j rodzimego sektora rolno-spozyw-
Ostrowig Mazo- czego w oparciu o wielkie przedsiebior-
wieckg stwa tego typu z polska wtasnoscig (m.in.
Mlekovita, Mlekpol); c) pobudzanie rozwoju
w regionie depopulacyjnym
Beskid Niski jak w nazwie, m.in. | turystyka pobytowa, potrzeba dekoncentracji turystycznej, ozy-
(i ewentualnie Gorlice, Krynica- turystyka leczniczo- wienie podupadajacego regionu
Sadecki) -Zdréj rehabilitacyjna
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Zachodnie Wy-
brzeze

Miedzyzdroje—Koto-
brzeg-Koszalin

turystyka leczniczo-re-
habilitacyjna

mozliwo$¢ dalszego silnego rozwoju funkcji
leczniczo-rehabilitacyjnych, gtéwnie na
eksport (w sensie turystyki zagranicznej,
zwlaszcza z Niemiec)

Mazurski Klaster | Kraina Wielkich ,czyste” przemysty wykorzystanie (jak w ,dolinach krzemowych”
Technologiczno- | Jezior Mazurskich | elektroniczno-infor- na $wiecie) zalet wysokiej jakosci Srodowi-
-Turystyczny matyczne, turystyka ska, a ponadto ,sentymentu turystycznego”
aktywna, turystyka mieszkancow metropolii warszawskiej
pobytowa
Zrédto: Sleszynski i in. [2017], zmodyfikowane.
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Ryc. 4. Wyznaczone Obszary Strategicznej Interwencji-Obszary Wzrostu (OSI-OW)
w powiazaniu z proponowanym (docelowym) zdefiniowaniem Polskiej Metropolii Sieciowej
(KPZK 2030)

Oznaczenia: 2 - Swietokrzyski Klaster Ceramiczno-Budowlany, 3 — Legnicko-Glogowski Okreg Prze-
mystowy, 4 — Ziemia Klodzka, 5 — Sudecki Okreg Przemystowy, 6 — Przemystowo-Energetyczny Klaster
Lubelski, 7 — Lubelski Region Rolniczy, 8 - Lubusko-Brandenburski Obszar Transgraniczny, 9 — Zaglebie
Belchatowskie, 10 — Tatrzanski Obszar Transgraniczny, 11 — Podkarpacka Dolina Lotnicza, 12 — Region
Turystyczny Wschodnich Karpat, 13 — Podlaski Klaster Mleczarski, 14 — Dolina Dolnej Wisly, 15 — Po-
morska Strefa OZE, 16 — Tygrys Warminsko-Mazurski, 17 — Zachodnie Wybrzeze, 18 [1D w tabeli 7.4]
— Konurbacja Katowicka [Konurbacja KRB — Katowicko-Rybnicko-Bielsko-Bialska], 19 [1F w tabeli 74] -
Wezet £odzki. Numer 1 zostal zarezerwowany dla Polskiej Metropolii Sieciowej

Zrédto: $leszyr’15ki iin. [2017].
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3.2. Optymalizacja zagospodarowania przestrzennego

Wedlug zgodnej opinii naukowcéw i ekspertéow, gospodarka przestrzenna Polski
jest w stanie kryzysu, a przestrzen otaczajaca czlowieka pograzona jest w chaosie
przestrzennym. Przyczyn tego jest wiele i mozna je pogrupowa¢ jako historyczne
i wspolczesne, a te ostatnie na prawno-planistyczne, modernizacyjne oraz psycholo-
giczno-spoteczne [Sleszynski 2015a]. Przyczyny historyczne wynikaja z tradycji osad-
niczych (silne rozdrobnienie osadnicze, zwlaszcza w bytym Krélestwie Kongresowym
i Galicji, nieskoordynowany i chaotyczny rozwoj miast), rabunkowej polityki panstw
zaborczych w XIX w. oraz w czasie dwdch wojen XX w., ekstensywnej i szkodliwej
dla $rodowiska gospodarki w calym okresie PRL (w tym silnego uprzemystowienia).

Wspdlczesne przyczyny prawno-planistyczne wynikaja wprost ze Zle skonstru-
owanej obowiazujacej ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym
z 2003 r., jak tez zwiazanego z nig orzecznictwa i skutkuja m.in. brakiem mozli-
wosci efektywnego zahamowania rozpraszania zabudowy. Przyczyny modernizacyj-
ne polegaja na uniwersalnym dazeniu cztowieka do poprawy warunkéw egzystencji
i w okresie transformacji wiazaly sie z szybkim bogaceniem sie czesci spoleczenstwa
i poszukiwaniem lepszych lokalizacji do zamieszkania oraz lepszych standardéw tych
mieszkan. Wraz ze wzrostem motoryzacji przyczynilo sie to w najwiekszym stopniu
do znacznej intensyfikacji proceséw suburbanizacji i rozwoju budownictwa jednoro-
dzinnego na obrzezach miast wszystkich kategorii wielkosciowych. Wsrédd przyczyn
psychologiczno-spolecznych wymienia sie niskg $wiadomo$¢ i edukacje spoleczng
[Kajdanek 2012], ale takze czynniki wynikajace z hierarchii potrzeb [Maslow 1954],
polegajace w przypadku ksztaltowania fadu przestrzennego na zaspokajaniu w pierw-
szej kolejnosci potrzeb bytowych, a dopiero na koncu — potrzeb estetycznych, ale pod
warunkiem, ze te potrzeby nizszego rzedu zostang spetnione [Sleszynski 2011b].

Chaos przestrzenny, w tym niekontrolowana i ekstensywna urbanizacja, przy-
czynia sie do wzrostu kosztéw $rodowiskowych, spotecznych i ekonomicznych. Do-
kiadna skala zwlaszcza tych ostatnich nie jest jeszcze znana!, ale pojawiajg sie juz
pierwsze szacunki, wedlug ktérych podwyzszone koszty dojazdéw do pracy, obstugi
transportowej, budowy i utrzymania dodatkowej, zbednej infrastruktury moga sie-
ga¢ kilkudziesieciu miliardéw ztotych rocznie [Kowalewski i in. 2014, Sleszynski,
Sudra 2016]. Wydatki te ponosza mieszkancy, przedsiebiorstwa i samorzady. Jest za-
tem oczywiste, ze poprawa ladu przestrzennego, w tym ograniczenie rozpraszania
zabudowy, powinno spowodowac oszczednosci w zakresie pokrywania strat i obstugi
réznego rodzaju systemow, szczegdlnie osadniczo-infrastrukturalnych. Jest to realna
alternatywa, ktéra mozna wykorzysta¢ wraz z postepujacymi procesami koncentracji
i depopulagji, o ile procesy rozpraszania zabudowy nie zaszly juz za daleko.

W powyzszym kontekscie duzego potencjalnie znaczenia nabiera kwestia tzw. nie-
dokonczonej urbanizacji w srodkowej i wschodniej Polsce [Dziewonski, Korcelli 1981].
Wiaze si¢ ona z wyhamowaniem badZ zatrzymaniem sie¢ proceséw urbanizacyjnych

! W chwili opracowywania tego tekstu w Komitecie Przestrzennego Zagospodarowania PAN byl przy-

gotowywany wieloosobowy, interdyscyplinarny raport na temat kosztéw ekonomicznych beztadu
przestrzennego w Polsce, nawiazujacy do raportu Fundacji Rozwoju Demokracji Lokalnej i Instytutu
Geografii i Przestrzennego Zagospodarowania PAN [Kowalewski i in. 2014].
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w regionach stabo zainwestowanych i peryferyjnych, z wciaz duzym udzialem rolnic-
twa o nieraz przestarzalej i nieefektywnej strukturze agrarnej. W wiekszosci powiatéw
wskaznik urbanizacji statystycznej w tych regionach nie przekracza 30-40%, a w nie-
ktérych osigga zaledwie 10-20%, podczas gdy w zachodniej Polsce jest to nieraz po-
wyzej 70%. Depopulacja wschodniej i czesciowo péinocnej Polski mogtaby by¢ pewna
szansa na wzmocnienie mniejszych miast, kosztem niestety miejscowosci wiejskich.
Ale z dwojga zlego, w obliczu nieuchronnych proceséw wyludniania sie, lepiej stara¢
sie sterowa¢ procesami naptywu i odplywu oraz poswieci¢ wie$, niz doprowadzi¢ do
glebokiego kryzysu miast.

W powyzszym kontekscie powinno pas¢ pytanie o efektywnosé tego typu dzia-
tan, tj. czy w ogdle da sie sterowaé procesami migracyjnymi, zwlaszcza w skali lo-
kalnej i regionalnej. Nawet do$wiadczenia poprzedniego ustroju wskazuja, ze jest
to niezwykle trudne, o ile w ogdle mozliwe, i nie zawsze przynosi pozadane skutki
[Dziewonski, Korcelli 1981]. Poniewaz koncentracja oznacza wigksza efektywnosé
[Domanski 1980], zaréwno w zakresie poprawy obstugi publicznej (ustugi publicz-
ne, transport, opieka spoleczna itd.), jak i warunkéw prowadzenia dzialalnosci go-
spodarczej na zasadach wolnorynkowych (nizsze koszty), nalezaloby zastanowic¢ sie,
dlaczego ten ekonomicznie naturalny mechanizm nie dziata lub dlaczego procesy te
zachodza zbyt wolno na stabo zaludnionych obszarach wiejskich.

Z drugiej strony sg juz wypracowywane instrumenty, ktére pozwalaja na prowa-
dzenie polityki migracyjnej. Jedng z zachet do ukierunkowanego przemieszczania sie
ludno$ci mégtby staé sie planowany rzagdowy program Mieszkanie Plus, ktérym po-
winny by¢ objete miasta $rednie i mniejsze, a nie najbardziej rozwiniete aglomeracje,
takie jak np. Warszawa czy Wroclaw, ani tez obszary najstabiej zaludnione. Powin-
na by¢ utworzona lista miast szczegdlnie waznych z punktu widzenia prawidlowego
funkcjonowania sieci osadniczej, dla ktérych pozadane byloby zwiekszenie ich atrak-
cyjnosci osiedlenczej. W tym kontekscie depopulacja moze si¢ jawi¢ dla niektdrych
regionéw kraju nawet jako szansa na koncentracje zbyt rozproszonego osadnictwa na
obszarach wiejskich.

Przy$pieszenie urbanizacji nie bedzie efektywne, jesli we wspieranych osrodkach
nie powstana miejsca pracy. Stad tez istnieje wyraZzna potrzeba reindustrializacji
osrodkéw miejskich, zwlaszcza w przedziale 50-100 tys. mieszkancéw. Po 1990 r.
Polska okazata si¢ krajem, w ktérym doszlo do jednej z najglebszych dezindustria-
lizacji w historii powojennej Europy [Karpinski i in. 2013]. Przy braku polityki pro-
przemystowej w poczatkowym okresie transformacji, likwidacji lub upadkowi ulegty
nie tylko kapitalo- i zasobochtonne branze przemystu ciezkiego, ale takze dziedziny
stosunkowo technologicznie zaawansowane u schylku lat 80. ubieglego wieku, takie
jak np. przemyst precyzyjny i farmaceutyczny w Warszawie [Misztal 1998]. Wedlug
badan Karpinskiego i in. [2015], Polska wciaz moze odbudowa¢ potencjat przemysto-
wy, szczegblnie w takich dziedzinach, jak energetyka odnawialna, elektronika uzyt-
kowa, wyroby telekomunikacyjne, przemyst , ekologiczny” i produkujacy urzadzenia
dla ochrony $rodowiska, biotechnologie, aparatura medyczna oraz produkcja gier
komputerowych.

Wsparcie $rednich miast w zakresie tworzenia miejsc pracy jest konieczne réwniez
z powodu poglebiajacego sie przestrzennego niezréwnowazenia rynku pracy. Wedtug
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danych za 2006 r. przecietna odleglo$¢ dojazdow do pracy w linii prostej miedzy miej-
scem zamieszkania i wykonywanej pracy wynosita nieco ponad 40 km, a 13,1% pra-
cownikéw najemnych dojezdzato z odlegtoéci ponad 50 km [Sleszyniski 2012]. Nawet
jesli dane te sg zawyzone z powodu bleddéw rejestracji (kwestia meldunku oséb oraz
lokalizacji siedzib i oddzialéw zakladéw pracy), to i tak pokazujg skale problemu,
zwiazanego z olbrzymimi kosztami, nie tylko ekonomicznymi (koszty paliwa i amorty-
zacji pojazdéw, na ogél w ruchu indywidualnym), ale takze spolecznymi i rodzinnymi
W postaci strat czasu na dotarcie pracownikéw do pracy. Stad trudno zgodzi¢ sie z wy-
suwanymi niekiedy postulatami zwiekszania mobilnosci przestrzennej jako remedium
na poprawe sytuacji obszaréw peryferyjnych i problemowych [Eyson 2009].

Sposobem na tworzenie bardziej atrakcyjnych miejsc pracy powinna by¢ dekon-
centracja funkcji administracyjnych, zaréwno publicznych, jak i niepublicznych, np.
w postaci gospodarczych funkeji kontrolnych. Wskutek daleko posunigtej hipertro-
fii wiekszo$¢ siedzib wazniejszych spoiek koncentruje sie w Warszawie [Sleszynski
2015b]. Niesie to ze soba ryzyko niespdjnosci systemu osadniczego, w tym braku
czytelnej hierarchii i powigzan funkcjonalnych, a nawet ,,p(;km(;aa na rézne podsys-
temy [Sleszynski 2008]. Tymczasem dla osiagniecia spojnosci przestrzennej niezbed-
ne byloby wykorzystanie cech policentrycznosci, w tym oparcie rozwoju na tzw. pol-
skim heksagonie [Korcelli i in. 2010], czyli powiazanym ze sobg siecig transportowa
o wysokich parametrach ruchu ukladzie najwiekszych aglomeracji miejskich. Wedtug
koncepcji Korcellego wierzchotki tego uktadu sa zlokalizowane w Troéjmiescie, Pozna-
niu, Wroctawiu, Katowicach, Krakowie i Warszawie. Uklad ten jest otwarty i zapewnia
powiazania wewnatrz i na zewnatrz, w tym do osrodkéw takich, jak Szczecin, Olsztyn,
Biatystok, Lublin i Rzeszéw.

Jak wskazuja badania, z punktu widzenia spdjnosci i dostepnosci przestrzennej,
minimalizacji kosztéw przejazdu oraz uzyskiwania efektow synergii w wigzaniu sie-
ci osadniczej najbardziej pozadane s koncentryczno-radialne uklady transportowe
[Domanski 1963, Ratajczak 1999]. Potrzeba zatem w Polsce spojnego miedzyaglo-
meracyjnego systemu powigzan, nastawionego na rozwdj kraju, zapewniajacego mak-
symalizacj(; efektywnosci systemu transportowo-osadniczego i mogacego przeciw-
stawi¢ sie np. tendencjom dominacyjnym Berlina nad systemem osadniczym Europy
Srodkowej [Korcelli- Olejmczak 2004]. Takie niekorzystne dla Polski procesy utatwia
ksztattowanie sie sieci drog wysokiego rzedu w Europie Srodkowej. Uktad gtéwnych
autostrad i drég ekspresowych na terenie kraju jest bowiem generalnie szachownico-
wy (potudnikowo-réwnoleznikowy), podczas gdy z punktu widzenia Berlina jest to
efektywny uktad koncentryczno-radialny [Sleszynski 2013].

Wedlug szacunkéw na podstawie wszystkich powojennych spiséw powszechnych,
w latach 1950-1960 wyludnialo sie okolo 15% powierzchni kraju, podczas gdy w okre-
sie 2002-2011 odsetek ten wzrést do okolo 70% (ryc. 5). W zwiazku z przewidywana
i raczej nieodwracalna depopulacjg przewazajacej czesci terenéw wiejskich i peryferyj-
nych, nalezy tez pilnie podja¢ prace analityczne nad krajowym planem optymalizacji
zagospodarowania przestrzennego obszaréw tego typu [Sleszyfiski 2016a]. Powinien
on uwzglednia¢ przede wszystkim takie kwestie, jak:

e kwerenda i ocena najwazniejszych dokumentéw strategicznych pod katem
uwzgledniania proceséw demograficznych i osadniczych, w tym prognoz,
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Ryc. 5. Odsetek powierzchni kraju objety procesami wyludniania (dane dla lat 1951-2011
zagregowane z gmin, z lat 2012-2050 - z powiatow)

Zrédto: na podstawie danych GUS ze spiséw powszechnych oraz prognozy GUS na lata 2014-2050 [GUS
2014].

 diagnoza dotychczasowego zainwestowania,

 analiza efektywnosci lokalizacji publicznych placowek ustugowych,
* optymalizacja sieci infrastruktury do zmieniajacych sie potrzeb,

* mozliwo$ci zagospodarowania porzucanej infrastruktury.

Jesli chodzi o zagospodarowanie porzucanej infrastruktury, zwlaszcza budynkow
mieszkalnych i gospodarskich, to potencjalnie duze mozliwosci daloby pobudzenie
funkgji ,,drugich domoéw”, co bytoby tez korzystne z powodu spodziewanych transfe-
réw finansowych do lokalnych gospodarek [Heffner, Czarnecki 2011]. Na przeszko-
dzie wciaz stoi zbyt slaba dostepno$¢ przestrzenna obszaréw peryferyjnych z naj-
wiekszych, najzasobniejszych ekonomicznie aglomeracji [Wieckowski i in. 2012].
Ozywienie funkgji rekreacyjnych miatoby takze duzy sens ze wzgledéw spolecznych,
gdyz mogloby by¢ polaczone z potrzebami wzmacniania wiezi miedzypokoleniowych
dla zapewnienia efektywniejszej opieki, nie tylko w ramach rodzin, ale réwniez po-
mocy miedzysgsiedzkiej. Rozwdj funkgji turystyczno-letniskowych poprzez wzmac-
nianie wiezi z regionem wydaje sie w sumie rozsadna alternatywa dla zagospodaro-
wania obszaréw depopulacyjnych.

O ile problem zagospodarowania miast w kontekscie ich depopulagji jest juz przed-
miotem szerszej debaty [Krzysztofik 2013, Stryjakiewicz 2014, Bartosiewicz 2016],
o tyle do wyludniajacych sie terenéw typowo wiejskich i peryferyjnych przywiazuje
sie juz znacznie mniejszg wage i dopiero nastepuja proby implementacji rozwigzan
zachodnich [Wilczynski 2015]. Istniejace programy odnowy wsi dotycza raczej lo-
kalnych projektéw rewitalizacyjnych niz kompleksowych rozwigzan dla wigekszych
obszaréw, odnoszacych sie do przebudowy modelu wiejskiej sieci osadniczej. Nie
jest w tym zakresie prowadzony monitoring planowania przestrzennego, np. w kwe-
stii racjonalno$ci lokalizacji nowej zabudowy na obszarach ,opustoszalych”. Jak
wspomniano, wystepuja wrecz odwrotne tendencje, w postaci rozpraszania budow-
nictwa wiejskiego. W latach 2003-2014 w gminach rolniczych i z funkcjami przyrody
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»odrolniono” tereny o powierzchni 60 tys. ha, co stanowi 1/10 tego typu dzialan
w catym kraju. Daje to rezerwy nowych terenéw mieszkaniowych dla okoto 1 min
potencjalnych mieszkanicow [Sleszynski i in. 2017].

4. Problemy podzialu administracyjno-terytorialnego

Ostatnig, najbardziej zlozona kwestia jest wybdr optymalnej hierarchizacji sieci
osadniczej i ustalenia wladztwa terytorialnego, stad tez wyodrebniono te zagadnienia
w postaci osobnego podrozdziatu. Generalnie opinie ekspertéw na temat optymalnej
sieci administracyjno-osadniczej i terytorialnej oraz obligatoryjnosci i fakultatyw-
nosci form wtadztwa publicznego sa podzielone [Kaczmarek 2016]. Réwnocze$nie
w Europie wystepujg réznorodne tradycje organizacyjno-terytorialne w tym zakresie
i nie mozna wskaza¢ jednego optymalnego modelu zarzadzania administracyjno-tery-
torialnego [Swianiewicz 2012]. Brak jednomyslnosci naukowo-eksperckiej nie zwal-
nia jednak od potrzeby krytycznego spojrzenia na problem podziatu terytorialnego
Polski. Potrzebne jest postawienie nastepujacych pytan:

1. czy aktualna sie¢ osadnicza i system terytorialno-administracyjny sprzyja rozwo-
jowi kraju?

2. jak uzyskiwaé wysoka efektywnos¢ tych uktadow?

3. czy w powyzszym kontekscie potrzebne sg korekty podzialu terytorialnego, czy
raczej powinno to dotyczy¢ zakreséw kompetencyjnych poszczegdlnych szczebli
hierarchicznych?

4. czy i jakie zmiany w podziale terytorialnym i hierarchii sieci osadniczej moglyby
skuteczniej przeciwdzialaé¢ negatywnym procesom polaryzacyjnym?

5. jak optymalnie ksztaltowa¢ sie¢ osadnicza i granice regionéw administracyjnych
réznego rzedu wobec spodziewanej depopulacji?

Pytania te wynikaja z tego, ze w $wietle coraz wiekszej liczby opracowan skut-
ki reformy z 1999 r. i przyjetych rozwiazan administracyjno-terytorialnych nie sa
w pelni zadowalajgce. Krytyka dotyczy zaréwno podzialu kompetencyjnego (w tym
zwlaszcza upoéledzenia pod tym wzgledem powiatéw), jak i liczby oraz zasiegow
geograficznych poszczegélnych jednostek [Zaborowski 2014, Sokotowski 2014, Sle-
szynski 2015c]. Wraz z rozwojem spoteczno-gospodarczym kraju rosnie polaryza-
¢ja i pogtebiaja sie roznice w poziomie zycia i warunkach prowadzenia dziatalnosci
gospodarczej [Czyz, Hauke 2010], co jest szczegdlnie nlekorzystne dla miast $red-
nich [Sleszynsk1 2017]. Jak sie wydaje, przyczyna takiego réznicowania sie jest mie-
dzy innymi przyjecie podzialu terytorialnego na zbyt duze jednostki, a takze silne
wzmacnianie si¢ tylko wybranych o$rodkéw osadniczych, kosztem innych szczebli
hierarchicznych, z ktérych skutecznie wyptukiwane sa funkcje, zwlaszcza wyzszego
rzedu [Sleszynski 2007]. Dlatego nalezatoby podja¢ dyskusje i przeprowadzi¢ bar-
dziej doglebne analizy, czy bardziej efektywny nie bylby jeden z dwéch nastepuja-
cych modeli, zaktadajacych:

* zwiekszenie liczby wojewddztw przy likwidacji powiatow,

* zmniejszenie liczby wojewddztw przy zwiekszeniu wielkosci powiatéow i zmniej-
szeniu ich liczby.
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Analizy cigzen grawitacyjnych wskazujg, ze w pierwszym przypadku optymalny
bylby prawdopodobnie przedziat miedzy 20 a 25 jednostkami [Sleszynski 2015c].
Z kolei w drugim przypadku badania dojazdéw do pracy i zwiazanych z tym natural-
nych dziennych systeméw miejskich dajg przestanki do podziatu na okoto 120-150
powiatéw [Gruchociak 2012, Sleszynski 2014b]. Ponadto specjalny status, Wynlkajqcy
ze stolecznosci, powinno mie¢ wojewddztwo warszawskie (Lyson 2017; rozwigzania
tego typu zastosowane sa m.in. we Francji i Niemczech), okrojone do strefy najwiek-
szego odzialywania Warszawy (jest to mniej wiecej obszar pomiedzy Nowym Dworem
Mazowieckim, Wyszkowem, Gréjcem i Sochaczewem; od wschodu, potudnia i zacho-
du ograniczony droga krajowa nr 50).

W wielu strategiach rozwoju i planach zagospodarowania przestrzennego woje-
wodztw wyréiniany jest poziom subregionalny jako komplementarny z punktu wi-
dzenia spojnosci terytorialnej oraz uzyteczny w planowaniu polityki I‘OZWO]U np. de-
limitacji obszaréw strategicznej interwencji [Churski 2012, Sleszyniski i in. 2017b].
W tym kontekécie mozna zastanawia¢ sie, na ile przydatne byloby powolanie re-
gionéw funkcjonalnych miast subregionalnych. O ile nie skomplikowatoby to zarza-
dzania na dotychczas istniejacych trzech poziomach administracyjno-terytorialnych,
wraz z uplywem czasu subregiony te w naturalny i ewolucyjny sposéb moglyby nawet
zastapi¢ podzial powiatowy.

Wraz z postepem proceséw depopulacji i zmian w rozmieszczeniu potencjalu
demograficznego zasadne sta¢ sie moze pytanie, na ile efektywny jest podzial na
blisko 2,5 tys. gmin. Takie watpliwo$ci moga okaza¢ sie uzasadnione w regionach
najrzadziej zaludnionych i peryferyjnych, o zbyt stabych zasobach endogenicznych
dla podtrzymania rozwoju i standardéw jakosci zycia. Problemem jest jednak wcigz
zapewnienie dostatecznej dostepnos$ci przestrzennej, gdyz aktualnie najbiedniejsze
gminy w Polsce sg z reguly juz duze powierzchniowo, co wynika wlasnie z niskiego
potencjatu ludno$ciowego.

Najbardziej pilne wydajg si¢ jednak potrzeby korekt podzialu administracyjne-
go, wynikajace z coraz wiekszego znaczenia weztowych obszaréw funkcjonalnych
w postaci rdzeni miejskich i ich stref podmiejskich. Strefy te w ostatnich dwéch de-
kadach wyraZnie wyksztalcily sie — poza istniejacymi od znacznie diuzszego czasu
przy najwiekszych osrodkach, takze na nizszych szczeblach hierarchii osadniczej, np.
w miastach powiatowych [Sleszynski 2014c]. Sprzezone zarzadzanie jest tu koniecz-
ne nie tylko ze wzgledu na splot wspdlnych spraw komunalnych, ale takze z powodu
oszczednosci, gdyz nie ma sensu dublowanie administracji w sytuacji, gdy caly obszar
jest de facto wspdlnym organizmem spoleczno-gospodarczym. Mozna tu zastosowac
idee regionu domknietego, ktéry dzieki wewnetrznym powiazaniom tworzy efektyw-
ny ,region ekonomiczny typu funkcjonalnego” [Dziewonski 1967, s. 44] i powinien
stanowi¢ podstawe planowania regionalnego [Dziewonski 1967, s. 46].

Powyzsze uwagi w zastosowaniu praktycznym w pierwszej kolejnosci dotyczg tzw.
gmin obwarzankowych, ktérych jest w kraju 157. Sg to gminy miejskie i otaczajace je
gminy wiejskie, zazwyczaj o tej samej nazwie (np. Bolestawiec, Siedlce, Zambroéow).
Ich siedziby w zdecydowanej wigkszosci potozone sa w tych samych miejscowo-
$ciach, a nawet w tych samych budynkach (!). Za pozytywny przyklad moze postu-
zy¢ Zielona Goéra, w ktorej w 2015 r. nastgpilo dobrowolne przylaczenie sie gmin,
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co spowodowalo znaczne usprawnienie administracyjne [Lisowski 2017]. Ostatnio
Walczak [2016] wykazuje, ze obwarzankowe gminy wiejskie wokél miast, mimo sil-
nego nieraz naplywu ludnosci, maja stosunkowo gorsze wskazniki finansowe.

Generalnie, najbardziej optymalny wydawalby sie podziat, w ktérym kazde miasto
jest stolicg mikroregionu wezlowego. Wowczas zasadne byloby zwigkszenie liczby
miast w Polsce do okoto 1200-1300 oraz dotaczenie do tych nowych o$rodkéw po-
zostalych gmin wiejskich. Ulegltyby one likwidacji, a funkcjonowalyby jedynie gminy
miejskie (miasta) i gminy miejsko-wiejskie (miasto i obszar wiejski). Ze wzgledu
na tradycje i silne juz umocowanie gminy w polskim systemie prawnym i zZyciu spo-
teczno-gospodarczym, zwlaszcza po reformie samorzadowej 1990 r., pomyst ten jest
zapewne malo realny do wprowadzenia w zycie. Argumentem za byloby z pewnoscia
zwigkszenie znaczenia wielu zdegradowanych miejscowosci, natomiast argumentem
przeciw — slabo wyksztalcona sie¢ osadnicza na terenach péinocnej i wschodniej Pol-
ski oraz w niektérych rejonach gorskich, skutkujaca duza rozlegtoscia potencjalnie
nowych gmin.

5. Problem imigracji zagranicznej

Spodziewana depopulacja nastapi, o ile nie zajdzie powazniejszy wzrost imigracji
zagranicznej. Jest to w chwili obecnej jedyny realny sposéb na zatrzymanie nieko-
rzystnych proceséw spoleczno-demograficznych, zwigzanych m.in. z prognozowany-
mi niedoborami na rynkach pracy [Iglicka 2013]. Zjawisko to jest pozadane, o ile imi-
granci moga podlega¢ asymilacji i integracji kulturowej. Dotychczasowe obserwacje
sa obiecujace, gdyz gtéwna fala naplywu migrantéw zarobkowych pochodzi z krajéw
b. ZSRR, w tym Ukrainy. Wedlug oficjalnych danych MSWiA z 2017 r., 200-300 tys.
obywateli Ukrainy otrzymuje rocznie pozwolenie na prace, a nieoficjalne szacunki
mdwig nawet o okolo 1 mln pracujacych. Moze to by¢ znaczacym uzupelnieniem
przewidywanych ubytkéw demograficznych [Brunarska i in. 2016].

Substytucja imigracjg zagraniczng ma wigksze szanse w przypadku miast niz ob-
szarow wiejskich. Mozna spodziewac sig, ze o ile dzieki naptywowi z zagranicy dato-
by sie wyhamowa¢ spadek liczby ludnosci miast wigkszych i $rednich, o tyle najgor-
sza sytuacja charakteryzowa¢ bedzie mniejsze o$rodki. Szansa dla nich mogtaby by¢
wieksza koncentracja osadnicza przy aktualnie niskiej urbanizacji (wschodnia i cen-
tralna cze$¢ kraju), ale musialoby sie to odbywac kosztem terenéw wiejskich.

Niewatpliwie olbrzymim potencjalnym zasobem migracyjnym jest Polonia, ktorej
liczebno$¢ w stosunku do narodu osiedlonego na macierzystym terytorium nalezy
do najwiekszych na $wiecie (wg réznych metodologii, jest to 10-20 mln Polakéw
i oséb pochodzenia polskiego, przebywajacych gléwnie w Stanach Zjednoczonych,
Niemczech, Brazylii, Francji, Wielkiej Brytanii i Kanadzie). W niektérych wysoko
rozwinietych krajach jest to najliczniejsza po ludnosci autochtonicznej grupa narodo-
wosciowa (Norwegia). Wydaje sie, ze kwestia potencjalnej reemigracji tych oséb (jak
tez powrotow emigrantdow z najnowszej fali, ktérzy wyjechali w zwiazku z wejsciem
Polski do Unii Europejskiej i otwarciem tamtejszych rynkéw pracy) jest silnie zwigza-
na ze wzrostem gospodarczym Polski i osiagnieciem poziomu plac poréwnywalnego
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z krajami emigracji oraz korzysciami inwestowania w przypadku przedsiebiorcow.
Natomiast w chwili obecnej bardziej prawdopodobna jest emigracja oséb, ktore wy-
jechaly w ostatnich 2-3 dekadach i za jaki$ czas osiggna wiek emerytalny. Wowczas
powroty te, motywowane checia osiedlenia si¢ w rodzinnych stronach oraz korzystna
relacja emerytur do kosztéw Zycia, moga by¢ silag napedowsq tzw. silver economy [Rud-
nicka, Surdej 2013, Szewczenko 2017].

Procesy migracyjne sa skomplikowane, a historia uczy, ze zdarzajg si¢ nieraz
trudno przewidywalne uwarunkowania, ktére silnie zmieniajg natezenie i kierunki
wedréwek ludnosci. Wéréd takich potencjalnych megaczynnikéw wymieni¢ mozna
zmiane atrakcyjnoéci osiedleniczej w Europie Zachodniej. Przyktadowo mozna bytoby
spekulowad, jakie skutki w diuzszej perspektywie bedzie mial spadek poczucia bez-
pieczenistwa w krajach o rosnacym zagrozeniu terrorystycznym i czy nie przelozy sie
to na wzrost zainteresowania Polska ze strony ,starych”, rdzennych mieszkancéw
Unii Europejskiej. Chociaz dywagacje takie sg zbyt mocno obciazone polityka (a na-
wet ideologia), aby w chwili obecnej na ich podstawie wyciaga¢ bardziej konkretne
wnioski, od tego typu dyskusji, czy nawet bardziej namacalnych symulacji, nie mozna
sie dystansowac. Maja one bowiem olbrzymi tadunek pragmatyczny.

Zakonczenie

Niewatpliwie przed rozwojem regionalnym kraju stoja powazne wyzwania, zwig-
zane z depopulacja, starzeniem sie spoleczenstwa i, szerzej, zmianami ludnos$cio-
wymi. Wydaja sie one najistotniejszym uwarunkowaniem, do ktérego aktualnie,
a tym bardziej w przyszioéci, musi dostosowac sie polityka rozwoju. Moze by¢ ona
aktywna, w sensie przeciwdzialania niekorzystnym tendencjom w ruchu naturalnym
i wedréowkowym lub pasywna, tj. jedynie tagodzaca skutki depopulacji. Warunkiem
powodzenia bardziej ambitnego pierwszego rozwiazania jest systematyczny i wysoki
wzrost gospodarczy, gwarantujacy atrakcyjno$¢ migracyjna Polski w stopniu wiek-
szym niz dotychczas dla bardziej kreatywnych jednostek ludzkich, ktére gwarantuja
wzmacnianie rozwoju opartego na wysokich technologiach. W innym razie imigracja
nastapi, ale bedzie to raczej naptyw tzw. sily roboczej, sluzacej do wypelniania luki
podazowej na niskoplatnym rynku pracy, utrwalajacym Polske w pulapce tzw. $red-
niego dochodu. W jednym i drugim przypadku tylko imigracja z krajow zewnetrznych
(ale i w jakim$ stopniu reemigracja) moze wyhamowac proces bezwzglednej depo-
pulagji kraju.

Polityka regionalna powinna by¢ tez podporzadkowana w pierwszej kolejnosci
rozwigzaniom stuzacym rozwojowi opartemu na zasobach endogenicznych i celach
wewnetrznych, tak aby kapital moégl by¢ inwestowany (reinwestowany) na tych sa-
mych terytoriach, w ktérych zostal wypracowany. Jest to podstawowym warunkiem
akumulacji kapitatu.

W niniejszym artykule z pewnoscig nie wyczerpano wszystkich zagadnien, zwigza-
nych z wyzwaniami polityki regionalnej, ktére rysujq sie wraz z depopulacja i zmiana-
mi struktury spotecznej i osadniczej. Niewatpliwie powaznym wyzwaniem , technicz-
nym” jest wiarygodno$¢ diagnoz, a wiec rzetelny i wyczerpujacy monitoring zjawisk
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i proceséw. Aktualnie statystyka w przypadku kluczowych wskaznikéw demograficz-
nych obejmuje tylko cze$¢ zdarzen, gdyz mierzalna za pomocg aparatu narzedziowe-
go obecnos¢ osoby w danym miejscu wynika z urzedowego, niezbyt §cisle przestrze-
ganego meldunku. Jesli np. w niektérych miejscowosciach wiejskich Opolszczyzny
przeszacowania siegaja az 30-40%, przy Sredniej na poziomie 19% [Jonczy 2012],
wnioski wyciggane na podstawie ,,oficjalnej” statystyki sa bezuzyteczne dla polityki
regionalnej. Podobnie rejestracja miejsc pracy odbywa sie najczesciej nie metodg za-
ktadowa, ale przedsiebiorstw, nie uwzgledniajac rzeczywistych obszaréw aktywnosci
ekonomicznej. Tym samym wnikliwo$¢ analityczna identyfikowanych zjawisk oraz
sprawdzalnoé¢ prognoz i poprawnoé¢ formutowanych ocen dotyczacych réznorod-
nych proceséw spoleczno-gospodarczych uwarunkowanych demografig zalezy silnie
od poprawy wiarygodnosci rejestracji zdarzen ludno$ciowych.
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