www.kongresobywatelski.pl

Jak poprawic koordynacje
sektorowo-terytorialng?
Regiony vs. panstwo

' prof. Adam Drobniak
Dziekan Wydziatu Gospodarki Przestrzennej i Transformacji
Regionow, Uniwersytet Ekonomiczny w Katowicach

Wspotczesny swiat cechuje postepujaca ztozonos¢ procesow spoteczno-gospodarczych

i Srodowiskowych. Wynika ona z poszukiwania rozwigzan dla wyzwan rozwoju, zwigzanych

m.in. z globalizacjg, nowym uktadem sit na rynkach miedzynarodowych, zmianami
technologicznymi czy nierownosciami rozwojowymi na poziomie regionalnym i lokalnym.
Podejmowanie tych wyzwan wymaga wielopodmiotowego podejscia, uwzgledniajacego dialog

z roznorodnymi interesariuszami, a takze bardziej kompleksowe i skoordynowane spojrzenie

na realizacje interwencji publicznej. Niestety, stosowane dotychczas hierarchiczne postrzeganie
rol pomiedzy poziomem centralnym a regionami oraz klasycznie, tj. ,,silosowo” formutowane
polityki, sa prostym , przepisem” prowadzacym do niskiej skutecznosci interwencji publicznej.
W jaki sposob podejsé do tego problemu? Jak poprawi¢ koordynacje sektorowo-terytorialng?

Na czym polega problem braku koordynacji sektorowo-terytorialnej?

W polskich warunkach problem braku koordynacji, dialogu, wielopodmiotowego podejscia, a przede wszystkim
,silosowych”/sektorowych' polityk rzgdowych, przygotowanych przez ministerstwa w ,kontrze” do regionow,
wybrzmiat szczegolnie intensywnie w latach 2020-2023. Opracowano wowczas dokumenty umozliwiajgce
siegniecie po srodki z europejskiego Funduszu na rzecz Sprawiedliwej Transformacji (FST)? dedykowane
wojewddztwom, w ktérych znajduja sie tzw. regiony weglowe (tj. wojewodztwo slaskie, dolnoslgskie, wielkopolskie,
matopolskie i lubelskie). W Polsce mamy 13 tego rodzaju regionéw. Stanowig one znaczacy potencjat naszego
kraju, tj. ok. 20% liczby mieszkancow, 20% miejsc pracy i ponad 20% wytworzonego PKB. FST postrzegany jest
jako zrédto finansowania projektow ukierunkowanych m.in. na poprawe kompetencji pracownikow odchodzacych
z przemystow tradycyjnych, ponowne wykorzystanie terenow poprzemystowych, wdrazanie rozwigzan OZE

i gospodarki obiegu zamknietego czy gospodarki cyfrowej. Stanowi zatem nie tylko pewne panaceum
minimalizujgce spoteczne koszty transformacji energetycznej w regionach weglowych, ale jest takze impulsem
do tworzenia nowych tancuchow wartosci w regionach uzaleznionych od przemystow tradycyjnych.

"Na potrzeby niniejszego artykutu okreslenia: ,silosowe"/sektorowe traktowane sg synonimicznie.

2FSTjest nowym instrumentem polityki spdjnosci Unii Europejskiej (UE), ukierunkowanym terytorialnie na tzw. regiony weglowe, czyli
obszary, ktére, ze wzgledu na swoja spuscizne przemystowa, sg w najwiekszym stopniu narazone na negatywne skutki transformacji
energetycznej w kierunku gospodarki niskoemisyjne;j.
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’ ’ Fundusz na rzecz Sprawiedliwej Transformacji stanowi
nie tylko panaceum minimalizujgce spoteczne koszty
transformacji energetycznej w regionach weglowych, ale jest
takze impulsem do tworzenia nowych tancuchow wartosci
w regionach uzaleznionych od przemystow tradycyjnych.

Pierwszym ,objawem” problemu braku koordynacji sektorowo-terytorialnej stato sie poszukiwanie
modelu dystrybucji FST. Linia konfliktu zarysowata sie bardzo wyraznie miedzy tzw. modelem centralnym
(za wydatkowanie $rodkow FST odpowiada rzad) a modelem regionalnym (za wydatkowanie srodkéw FST
odpowiadajg samorzgdowe wtadze wojewddztw). Co wiecej, na poziomie rzgdowym narastat dodatkowy
konflikt wewnetrzny zwigzany z konkurencjg o zarzgdzanie srodkami FST miedzy ministerstwami
(Ministerstwo Aktywow Panstwowych, Ministerstwo Klimatu i Srodowiska oraz Ministerstwo Funduszy

i Polityki Regionalnej).

Préby pogodzenia stron przez wprowadzenie modelu hybrydowego, w ktorym za czesc¢ srodkow

na sprawiedliwg transformacje z FST odpowiada rzad, a za czes¢ wojewodztwa z regionami weglowymi,
nie zakonczyty sie sukcesem. Ostatecznie srodkami z FST zarzadzajg samorzgdowe wtadze wojewodztw.
Niemniej ,zwyciestwo” to mozna uznac za pyrrusowe, poniewaz w gestii rzgdu pozostaty ,silosowo” ujete
polityki: energetyczna, przemystowa i klimatyczna oraz wtasnos¢ spétek Skarbu Panstwa zwigzanych
zkompleksem paliwowo-energetycznym, ktore determinujg tempo transformacji energetycznej kraju

i regionow, bezposrednio wptywajac na skutecznos$¢ wydatkowania srodkow z FST. Dychotomia polityk
sektorowych rzadu i polityk terytorialnych wojewddztw w podejsciu do transformacji energetycznej

i spotecznej rodzi nastepujace pytania: jak wydatkowac srodki z FST na szkolenia gornikow w latach
2024-2027, kiedy réwnolegle w politykach i rozstrzygnieciach ,silosowych” proces transformacji
energetycznej do 2030 roku jest bardzo spowolniony? Jaki jest sens intensyfikacji wsparciaz FST dla
tworzenia instalacji OZE, jesli w Swietle zapisdw polityk sektorowych nie wybrzmiewa zbyt wyraznie
konieczno$¢ zdecydowanej rozbudowy systemow przesytowych oraz zmian prawnych bedacych kamieniami
milowymi dla rozwoju bardziej zréznicowanego rynku dostawcow energii 0OZE?

Podobnych problemow braku koordynacji, dialogu, wielopodmiotowego podejs$cia(w tym podporzadkowane;j
centrum i sektorom roli regiondéw) mozna doszukiwac sie takze w innych ,silosowych” politykach
prowadzonych na poziomie panstwa wzgledem polityk terytorialnych prowadzonych przez regiony
(wojewddztwa). Przyktadami moga byé: polityka przemystowa, polityka edukacyjna, polityka dotyczgca
zagospodarowania przestrzennego, polityka energetyczna, polityka senioralna czy migracyjna. W obecnej
Ustawie o samorzgdzie wojewddztwa, regionom daje sie mozliwosc¢ tworzenia wewnetrznej polityki regionalnej
ukierunkowanej terytorialnie, zapisanej chociazby w postaci strategii rozwoju wojewo6dztwa. Niemniegj
koordynacja jej zapisow z rozstrzygnieciami krajowymi ma charakter jednokierunkowy i hierarchiczny,

tj. zapisy strateqgii rozwoju wojewédztwa musza byé zgodne ze Sredniookresowa Strategig Rozwoju Kraju

i Krajowa Strategig Rozwoju Regionalnego (przygotowang przez MFiPR). Ponadto regulacje prawne niewiele
mowig — poza odgoérnym warunkiem spéjnosci natozonym na strategie rozwoju wojewo6dztw — o dialogowym
wypracowaniu zapisow i konsensusu pomiedzy rzgdowymi politykami sektorowymi a regionalnymi ambicjami
i terytorialnymi uwarunkowaniami w tym zakresie.

Problem braku koordynacji, dialogowego i wielopodmiotowego podejscia bedzie narastat wraz z postepujaca
ztozonoscig procesow spoteczno-gospodarczych. W najblizszej przysztosci czekajg nas wyzwania

zwigzane z kompleksowa odpowiedzig na zmiany klimatyczne oraz faktyczng transformacjg energetyczna

i przejsciem w kierunku gospodarki niskoemisyjnej. Zmiany te wymagajg przede wszystkim modyfikacji

$Por. Polityka Energetyczna Polski 2040, Krajowy Plan na rzecz Energii i Klimatu czy umowy spoteczne z sektorem gornictwa wegla
kamiennego oraz energetyka.
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nagruncie spotecznym i ekonomicznym — tworzenia nowych kompetencji, nowych relacji spotecznych,
nowych dziatalnoscii modeli biznesu. Zmiany te nie zachodzg w jakiej$ wyimaginowanej ,prozni” na poziomie
catosciowo postrzeganego panstwa, a wrecz przeciwnie — wytaniajg sie (lub nie) w okreslonej przestrzeni
regionow, ktora posiada terytorialng specyfike sprzyjajaca (lub nie) nadchodzgacym przeksztatceniom.

Jak poprawi¢ koordynacje sektorowo-terytorialng?

Postulaty zwigzane z poprawag skutecznosci interwencji publicznej zaréwno na poziomie krajowym, jak

i regionalnym zmierzajg w kierunku wigkszego uwzglednienia terytorialnego kontekstu (tzw. place-based
policy, territorially oriented policy) w planowaniu polityk sektorowych. Przez kontekst ten rozumie sie swego
rodzaju mozliwosciizdolnosci, jakie przejawia potencjat spoteczny, gospodarczy, polityczny, infrastrukturalny,
srodowiskowy i instytucjonalny, a takze sposéb budowania powigzan wewnetrznych i zewnetrznych danego
regionu. Kazdy region posiada w tym zakresie odmienny poziom kapitatu terytorialnego, ktéry moze tworzy¢
pozytywny kontekst dla rozwigzan zawartych w nowych politykach sektorowych (lub nie, tzw. problem
zamkniecia, tj. lock-in). Dobrym przyktadem jest czesciowe fiasko polityki przemystowej i innowacyjnej
prowadzonej przez UE w zakresie tzw. inteligentnych specjalizacji regionalnych. To rozwigzanie (wykreowane
z poziomu unijnego i nastepnie ,kopiowane” w politykach krajowych i regionalnych) okazato sie skuteczne
gtownie w regionach posiadajgcych relatywnie nowoczesna strukture gospodarczg, w tym doswiadczenia
wspotpracy pomiedzy biznesem (gtownie matym i srednim)a dobrze rozwinietym sektorem B+R. Inteligentne
specjalizacje regionalnie nie wywotaty natomiast pozadanego efektu rozwojowego w regionach zapdznionych
(lagging behind regions), w tym charakteryzujacych sie uzaleznieniem od tradycyjnych przemystow.

Jak rozwigzac¢ ten problem, tj. zapewni¢ lepszg koordynacje sektorowo-terytorialng w polskich warunkach,
biorac pod uwage wskazang powyzej dychotomie w planowaniu transformacji energetycznej, ktéra ma by¢
sprawiedliwa spotecznie i doprowadzi¢ do niskoemisyjnej gospodarki oraz bezpieczenstwa energetycznego
kraju? Rozwigzanie tego problemu mozna oprzec¢ na czterech zadaniach.

Pierwszym jest niezbedna zmiana relacji z hierarchicznych na horyzontalne miedzy poziomem krajowym
(rzgdem i jego ministerstwami)a regionalnym (wtadzami samorzgdowymi wojewodztw). Réwnorzedne, a nie
hierarchiczne, traktowanie relacji (i zapisow) pomiedzy politykami sektorowymi i terytorialnymi to warunek
wymagajacy nie tylko odpowiedniego dostosowania regulacji prawnych w zakresie planowania rozwoju kraju
i regionow, ale takze wigzacy sie ze zmiang myslenia w kategoriach wytacznie ,sektorowych” lub wytgcznie
terytorialnych.

’ ’ W tworzeniu wielopodmiotowych relacji z poziomem centralnym
to wlasnie samorzady wojewodztw posiadaja instytucjonalno-
-organizacyjne kompetencje i wiedze, ktore umozliwiaja
formutowanie lepiej dopasowanych do kontekstu terytorialnego
postulatow rozwoju na poziomie krajowych polityk sektorowych.

Kolejne zadanie polega na wzmocnieniu znaczenia poziomu ,,mezo”, tj. samorzadowych wojewddztw jako
podmiotow w najwiekszym stopniu wyczuwajacych impulsy i problemy rozwoju na poziomie lokalnym
(specyfika kontekstu terytorialnego)i rownoczesnie zorientowanych w uktadaniu relacji z poziomem krajowym.
W tworzeniu wielopodmiotowych relacji z poziomem centralnym to wtasnie samorzady wojewédztw posiadaja
instytucjonalno-organizacyjne kompetencje i wiedze, ktére umozliwiajg formutowanie lepiej dopasowanych

do kontekstu terytorialnego postulatéw rozwoju na poziomie krajowych polityk sektorowych. Regiony

sg w stanie bardziej efektywnie zorganizowac faktyczny, wielopodmiotowy dialog dla polityk ,silosowych”,
korzystajac z lepszego rozpoznania i wiekszego zaangazowania instytucji subregionalnych, metropolitalnych,
lokalnych, wraz z wtgczeniem sektora NGO i przedstawicieli nieformalnych struktur spotecznych.
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Trzecie zadanie wigze sie zwykreowaniem nowej roli regionow jako koordynatoréw polityk sektorowych

i terytorialnych. Konieczne jest przeprowadzenie zmiany requlacji w zakresie planowania rozwoju kraju

i regionow, w szczegolnosci przez wprowadzenie zapiséw odnoszacych sie do rownorzednej spojnosci polityk
sektorowychiregionalnych, wiekszego uwzglednienia kontekstu terytorialnego w politykach sektorowych
oraz wskazania samorzadu terytorialnego wojewddztw jako faktycznego podmiotu wspottworzacego

te polityki. Gdyby tego rodzaju regulacje istniaty, to prawdopodobnie nie mielibysmy do czynienia z,
trwajgcym niemal trzy lata, konfliktem o model wydatkowania srodkow FST i moglibysmy skupi¢ wysitki

na bardziej przydatnych dziataniach zwigzanych z kreowaniem dobrych projektéw transformacji, inicjujacych
nowe tancuchy wartosci w regionach weglowych i miejsca pracy w nowych sektorach, a nie sprowadzac
sprawiedliwej transformacji niemal wytacznie do OZE. Lepsza, zapisana systemowo, koordynacja polityk
sektorowychiterytorialnych w zakresie transformacji energetycznej i sprawiedliwej pomiedzy poziomem
centralnym aregionalnym, sprzyjataby takze wyeliminowaniu ,jatowych” konfliktéw na linii rzagd-regiony

o model zarzgdzania FST.

Koordynacyjnarola samorzadowych wojewodztw wymaga takze realizacji czwartego zadania zwigzanego

z przeksztatceniem dotychczasowej roli ministerstw w zakresie podejscia do formutowania polityk ,silosowych”.
Oznaczato w praktyce koniecznos¢ konfrontacji eksperckiego, czesto zabarwionego ,politycznie”, podejscia

do kreowania zapisow polityk sektorowych z wigkszg otwartoscia na postulaty wynikajace z terytorialnego
kontekstu i partycypacji wielopodmiotowej, wspétorganizowanej przez wtadze samorzadowe wojewodztw.

Przy czym partycypacja nie jest tu rozumiana jako formalne wystawienie dokumentéw do konsultacji poprzez
zbieranie uwag w ustawowym terminie. Chodzi raczej o wykorzystanie jej instrumentow, zapewniajacych realny
wptyw na zapisy polityk sektorowych(zgodnie z zasadg active subsidiarity — decyzje podejmowane tak blisko
obywateli, jak to tylko mozliwe).

, , Aby zapewni¢ lepsza koordynacje sektorowo-terytorialna,
konieczna jest zmiana relacji z hierarchicznych na horyzontaine,

wzmochnienie samorzadowych wojewodztw jako podmiotow
najlepiej wyczuwajacych impulsy i problemy rozwoju
na poziomie lokalnym, wykreowanie nowej roli regionow jako
koordynatorow polityk sektorowych i terytorialnych oraz
dazenie do wiekszej otwartosci ministerstw na postulaty
wynikajace z partycypacji wielopodmiotowej.

Jak sie zorganizowac?

Pierwsze grono interesariuszy koordynacji tworzg ministerstwa odpowiedzialne za poszczegolne polityki
sektorowe oraz samorzady terytorialne wojew6dztw zainteresowane tymi politykami. Skuteczna koordynacja
sektorowo-terytorialna polityk wymaga jednak wielopodmiotowego podejscia zgodnie z zasadg multilevel
governance. Zatem drugie, szersze grono interesariuszy obejmie przedstawicieli wskazanych przez
ministerstwa i samorzady terytorialne wojewodztw, ktorych dana polityka sektorowa dotyczy w kategoriach
korzysciikosztédw oraz w sensie wiedzy merytorycznej. W grupie tej powinni znalez¢ sie zaréwno eksperci,
instytucje badawcze, jak rowniez reprezentanci organizacji spotecznych, NGO, samorzadow terytorialnych
poziomu lokalnego, przedstawiciele biznesu.

Do tej pory, w zwigzku z przygotowaniem systemu wdrazania funduszy europejskich nalata 2021-2027,

na poziomie rzadowym funkcjonowaty zespoty zadaniowe dedykowane poszczegdlnym celom polityki
spéjnosci, w tym miedzy innymi zespot poswiecony celowi CP6(,£agodzenie skutkow transformacji

w kierunku gospodarki neutralnej”), bezposrednio zwigzany z FST. Ze wzgledu na konflikt pomiedzy poziomem
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centralnym aregionami, a takze konkurencje miedzy ministerstwami o zarzgdzanie FST, spotkania zespotu
dedykowanego CP6 stuzyty prezentacji stanowisk. Jego skutecznos¢ w koordynacji sektorowo-terytorialnej
mozna wiec uznac za niska (ostatecznie ,.zwyciezyt” przeciez, opisywany powyzej, regionalny model
dystrybucji FST, ktory nie jest najlepiej skoordynowany z centralnie zarzgdzanym tempem dekarbonizacji).

Dla lepszej koordynacji sektorowo-terytorialnej polityk zwigzanych z energetyczng i sprawiedliwg
transformacjg, w 2021r. zaproponowano pomyst stworzenia rzgdowej agencji transformacji. Niemniej,

w obecnych warunkach (tj. odmienne ,predkoéci” transformacji energetycznej i sprawiedliwej,

akcentowanie zasad active subsidiarity oraz multilevel governance, a takze partycypacji wtgczajgcej grupy
marginalizowane lub niewtaczone w procesy planowania polityk)i w kontekscie zblizajacej sie szybkimi
krokami nowej perspektywy planowania FST(tj. po 2027 roku), rozwigzanie mocno podporzgdkowane rzgdowi
prawdopodobnie nie bytoby najskuteczniejsze.

W zakresie koordynacji polityk transformacji potrzebna jest nowa agenda — oparta na wspolnej organizacji
rzadu (MFiPR, MAP, MKiS)i samorzadoéw terytorialnych wojewodztw, w ktérych znajduja sie regiony weglowe,
uzupetniona dodatkowo o samorzady terytorialne wojewddztw, w ktérych znajdujg sie tzw. regiony
energetyczne, tj. miejsca lokalizacji konwencjonalnych elektrowni i sektora hutnictwa (one takze w duzym
stopniu odczujg skutki dekarbonizacji, a w ogdle nie zostaty dotychczas ujete w programowaniu FST).
Dotyczy to w szczegdlnosci wojewddztw: mazowieckiego (powiat kozienicki i ostrotecki), opolskiego (powiat
opolskii krapkowicki), $wietokrzyskiego (powiat potaniecki), zachodniopomorskiego (powiat gryfinski)

i podkarpackiego (powiat stalowowolski).

, ’ W zakresie koordynacji polityk transformacji potrzebna
jest nowa agenda - oparta na wspolnej organizacji
rzadu (MFiPR, MAP, MKiS) i samorzadéw terytorialnych
wojewodztw, w ktorych znajduja sie regiony weglowe,
uzupeiniona dodatkowo o samorzady terytorialne wojewodztw,
w ktorych znajduja sie tzw. regiony energetyczne.

Zaproponowana agenda organizacyjna (rodzaj partnerstwa publiczno-publicznego) powinna tworzyé
wielopodmiotowe grupy dialogowe (podzespoty)i organizowac cykliczne okragte stoty sprawiedliwej

i energetycznej transformacji, ktorych wyniki stang sie wktadem merytorycznym do polityk sektorowych
(przemystowej, innowacyjnej, klimatycznej, rynku pracy, naukowej, edukacyjnej) oraz polityk terytorialnych
(strategii rozwoju wojewodztw, terytorialnych plandw sprawiedliwej transformacji, regionalnych strategii
dziedzinowych, jak np. RIS). Mogg one wypracowac takze szerszg(niz tylko sektorowg) umowe spoteczng,
dotyczaca transformacji i obejmujgcg nie tylko strone zwigzkow zawodowych i spotek Skarbu Panstwa (jak
dotychczas), ale tez samorzady lokalne, sektor B+R, szkolnictwo, organizacje pracodawcow, NGO.

Jeslichcemy przyspieszyc¢ transformacje energetyczng i rownoczesnie zachowac konsensus spoteczny,

to tych nowych rél trzeba sie bedzie nauczy¢. W przeciwnym wypadku hierarchiczne relacje pomiedzy rzgdem
aregionamibeda dostarczac polityk nieskoordynowanych sektorowo i terytorialnie, ktorych skutecznosc¢
—nawet pomimo dostepnosci srodkéw finansowych —w ztozonej rzeczywistosci bedzie coraz mniejsza

i nieakceptowana spotecznie.

“A.Pogoda, Agencja Sprawiedliwej Transformacji potrzebna od zaraz, ,Rzeczpospolita”, 25.11.2021,
https://energia.rp.pl/transformacja-energetyczna/art19137471-agencja-sprawiedliwej-transformacji-potrzebna-od-zaraz[dostep online].
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Prof. Adam Drobniak — kierownik Katedry Badan Strategicznych i Regionalnych na Uniwersytecie Ekonomicznym

w Katowicach. Cztonek Regionalnej Rady ds. Sprawiedliwej Transformacji Wojewddztwa Slaskiego oraz Rady
Naukowej Gtéwnego Instytutu Gérnictwa. W 2021r. byt dyrektorem Instytutu Ekologii Terendéw Uprzemystowionych.
Wspotautor oraz koordynator prac nad Krajowym Planem Sprawiedliwej Transformacji, konsultant terytorialnych
planow sprawiedliwej transformacji, m.in. dla wojewodztwa slaskiego. Autor ponad 160 prac naukowych oraz

ok. 100 analiz narzecz gospodarki. Laureat Slaskiej Nagrody Naukowej (2021).
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