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Dlaczego potrzebujemy selektywnej
polityki wspierania miast Srednich?

dr Karol Watachowski
Uniwersytet Ekonomiczny w Krakowie

W Polsce przez lata mieliSmy do czynienia z dwiema predkosciami: dynamicznym
rozwojem najwiekszych oSrodkow miejskich i stagnacja rozwojowa miast srednich

i matych. Podejmowane przez decydentow dziatania wspieraty wzrost nierownowagi
przestrzennej. Aby zmniejszyé roznice rozwojowe miedzy osrodkami, powinniSmy zaczaé
»mysle¢ mapa”, a wiec skupi¢ sie na stworzeniu spersonalizowanych polityk terytorialnych.
Jak powinien wygladaé program selektywnej polityki wspierania miast sSrednich?

Diagnoza sytuacji

Rozwoj terytorialny Polski przebiega w Il Rzeczpospolitej nierownomierne. Historycznie istniaty trzy wazne
etapy, ktore wptynety na obecng sytuacje. Pierwszym z nich byta transformacja ustrojowa. Wprowadzenie
gospodarki rynkowej stanowito istotne systemowe tgpniecie. Prywatyzacja, konkurencja i brak centralnego
sterowania zmienity logike funkcjonowania. Wiele podmiotdéw gospodarczych i catych branz nie mogto
przetrwa¢ w nowych warunkach. Miato to oczywiscie swoje terytorialne odzwierciedlenie. Z duzymi problemami
zmagaty sie przede wszystkim miasta i obszary posiadajgce przestarzatg i niezdywersyfikowang gospodarke,
ktora nie mogta poradzi¢ sobie w kapitalistycznych warunkach. Brak wsparcia na poziomie krajowym podczas
transformacji i dgzenie do jak najszybszej prywatyzacji przyczynity sie do upadku wielu podmiotéw i branz.
Przyktadem katastrofy transformacji byto wojewodzkie miasto Watbrzych, ktérego struktura gospodarcza
opierata sie na wydobyciu wegla kamiennego. W latach 90. doszto tam do zamkniecia kopalni, a w rezultacie
do dramatycznej sytuacji w miescie i okolicach, czego symbolem stato sie bezrobocie siegajgce az 30%.

Drugim waznym wydarzeniem byta reforma administracyjna wprowadzona w 1999 r. 43 wojewddztw zostato
zastagpionych 18 stolicami w 16 wojewodztwach. Pozbawienie statusu miasta stotecznego 31 osrodkow miejskich
stanowito silny negatywny czynnik rozwojowy. Utrata prestizu, dostepu do inwestycji czy miejsc pracy

w urzedach przyczynity sie do spowolnienia ich rozwoju oraz wzmocnienia obecnych stolic. Z bytych miast
stotecznych wojewddztw w okresie 0d 1999 r. do 2021r. wyjechato okoto 15% mieszkancow. Sytuacja bytych
stolic wojewodztw jest znacznie gorsza od sytuacji obecnych niemal we wszystkich obszarach funkcjonowania:
demograficznym, gospodarczym, rynku pracy, kapitatu spotecznego czy rozwoju turystycznego.

Ostatnim waznym momentem byto wejscie Polski do Unii Europejskiej. Spowodowato ono otwarcie polskiej
gospodarki na obcy kapitat i skokowy wzrost BIZ (bezposrednich inwestycji zagranicznych) w kraju.

Dla firm zinnych panstw UE wchodzacych na polski rynek najwazniejszymi czynnikami byty: dostep

do wykwalifikowanych kadriinfrastruktury transportowej oraz jakos¢ zycia. Najlepsze miejsca pracy
powstaty w najwiekszych miastach, omijajgc mniejsze osrodki i pogtebiajgc przestrzenna nieréwnowage.
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Istotne byty takze srodki europejskie, ktore rozdzielano na poziomie regionow. Wiele z inwestycji
planowano pod potrzeby stolic wojewddztw — polityka spojnosci paradoksalnie zwiekszyta wiec regionalng
nieréownowage (wewnatrz kraju).

Patrzac na trzy powyzej zarysowane etapy rozwoju lll RP, dostrzec mozna wyrazny trend. Mamy do czynienia
zdwiema predkosciami: dynamicznie rozwijajagcymi sie najwiekszymi miastami i stagnacja rozwojowg miast
$rednich i matych'.

Polityka Slepa terytorialnie

Planowanie strategiczne nigdy nie stato w Polsce na wysokim poziomie. Dziatania panstwa w duzej mierze
byty wypadkowa pomystow wybranych politykow, stupkéw sondazowych, okresowych mod albo staran
poszczegolnych jednostek. Dotychczas najwazniejsze dla kraju dokumenty strategiczne przypominaty raczej
liste cech wymarzonej Polski anizeli dokument zambicjami do wskazywania kierunkéw polityk publicznych.
Byto to wystarczajgce do absorpcji srodkéw unijnych, ale nie miato zadnego przetozenia na konkretne
decyzje czy dziatania. Diagnoza ta dotyczy zarowno planu Boniego, jak i planu Morawieckiego, ktore zostaty
zrealizowane w bardzo niewielkim stopniu, takze w aspekcie przestrzennym. Oba dokumenty zawieraty cele
zwigzane ze wspieraniem spojnosci terytorialnej Polski oraz matych i Srednich miast. R6znity sie jednak
sposobem ich wdrazania. Plan Boniego skupiat sie na rozwoju metropolii i utatwieniach dla jego rozlewania
sie (model policentryczno-dyfuzyjny). W planie Morawieckiego za$ zidentyfikowano 122, a potem 139 ,miast
srednich tracacych funkcje spoteczno-gospodarcze”, ktdre miaty otrzymac wsparcie od panstwa. Trudno

o ewaluacje skutkow przestrzennych planéw, poniewaz niewiele z nich udato sie rzeczywiscie zrealizowac.
A patrzac na efekty, to sg one wtasciwie odwrotne od zapisanych w obu dokumentach.

’ ’ Planowanie strategiczne nigdy nie stato w Polsce na wysokim
poziomie - bylo wypadkowa pomystow wybranych politykow,
stupkow sondazowych, okresowych mod albo staran poszczegolnych
jednostek. Dotychczas najwazniejsze dla kraju dokumenty
strategiczne przypominaty raczej liste cech wymarzonej Polski
anizeli dokument wyznaczajacy kierunki polityk publicznych.

Policentryczna Polska

Jaki powinien by¢ optymalny system przestrzenny Polski? Policentryczna struktura z rozproszong siatkg miast
to najbardziej efektywny ekonomicznie system, w ktérym potencjat terytorialny catego kraju jest rownomiernie
wykorzystany. W takim modelu mniejsze osrodki w niedalekiej odlegtosci majg centra dla aktywnosci wyzszego
rzedu. Rozproszenie miast to takze wieksze bezpieczenstwo i dywersyfikacja w razie problemoéw, katastrof,
wojen. Polska w punkcie wyjscia dysponuje podobnym modelem przestrzennym, jaki istnieje w Niemczech, tyle
tylko, ze kraj ten bardzo swiadomie, korzystajac zréznych instrumentow, troszczy sie o jego podtrzymanie.
Pogtebianie roznic terytorialnych nie jest korzystne dla nikogo. Z perspektywy najwiekszych miast, dalszy,
dynamiczny rozwoj rodzi znane nam juz problemy: gwattowna, chaotyczng zabudowe (tzw. patodeweloperka),
utrudniony dostep do ustug publicznych, wysokie ceny nieruchomosci, rozlewanie sie miast itp. Nalezy

takze pamietac o indywidualnych kosztach, ktére ponoszg osoby zmuszone do wyprowadzki ze srednich

i matych osrodkow (np. rozpad i utrata wiezi spotecznych czy duza odlegtos¢ dzielgca ich od rodzin i bliskich).

Z perspektywy srednich miast za$, stagnacja oznacza niewykorzystany potencjat, starzenie sie spoteczenstw

i —w dtuzszej perspektywie — koniecznosc¢ otrzymania jeszcze wiekszego wsparcia.

"Na poziomie diagnozy zjawisko to zostato opisane bardzo doktadnie przez wielu badaczy (por. K. Hajder, W. Kisiata, J. Komorowski,
P. Sleszynski, P. Tomaszewski). Przedstawiaja to takze rankingi miast (np. Uciekajgce metropolie. Ranking 100 polskich miast, Klub
Jagiellonski 2019), dokumenty planistyczne czy nawet literatura faktu.
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Polityka zorientowana terytorialnie

Aby przeciwdziata¢ negatywnym trendom, nalezy podjg¢ dziatania zmierzajgce do poprawy sytuacji miast
srednich. Polityka krajowa musi zacza¢ ,mysle¢ mapg”izauwazac problemy poszczegdlnych osrodkow?.
Wsparcie centralne moze pomac stabiej rozwijajagcym sie obszarom. Warunkiem powodzenia tego typu
interwencji jest przede wszystkim wykorzystanie adekwatnych do lokalnej sytuacji instrumentow. Moga

by¢ one réznorodne — niektorym miastom potrzeba nowego potgczenia kolejowego, innym wydziatu
materiatoznawstwa, a jeszcze innym funduszu grantowego dla innowacji. Propozycja takiego podejscia opiera
sie na silnych przestankach: stwierdzono wzrost produktywnosci w wyniku takich interwencji, jak inwestycje
w infrastrukture, wsparcie dla B+R oraz inwestycje w kapitat ludzki. Korzysci narastaja stopniowo, nawet
dtugo po wygasnieciu takiego programu.

, , Polityka krajowa musi zaczac ,,mysle¢ mapa” i zauwazac problemy
poszczegolnych osrodkow. Wsparcie centralne moze pomoéc
stabiej rozwijajacym sie obszarom. Warunkiem powodzenia jest
przede wszystkim wykorzystanie adekwatnych do lokalnej sytuacji
instrumentow i tworzenie spersonalizowanych polityk terytorialnych.

Istotng wada polityk zorientowanych terytorialnie sg ich koszty. Zeby wsparcie miato jakikolwiek sens i mogto
wptyngc na dtugookresowa trajektorie rozwoju, musi mie¢ swojg istotng skale. Stad niepowodzenie polityk
terytorialnych w catej lll Rzeczpospolitej. Doskonale wida¢ to w dokumentach strategicznych, w ktérych grupy
osrodkdw potrzebujgcych wsparcia byty bardzo szerokie. W Polsce na ten moment istniejg 73 miasta liczace
miedzy 50 a 250 tys. mieszkancow. Najgorszym wyjsciem z obecnej sytuacji jest tworzenie uniwersalnych
polityk oferujgcych staty katalog propozycji. Kazde z miast moze w takim wariancie dostac drobne wsparcie,
ktore nie wptynie (bo nie moze) w znaczacy sposob na poprawe ich ztej sytuacji. Niepowodzenia(raczej
nieuniknione)zwigzane z takim podejsciem mogga pogrzebac jakiekolwiek ,planowanie mapg” w Polsce

W przysztosci.

Wsparcie dla miast srednich - trzy kroki

Program wsparcia dla miast srednich musi zostac¢ starannie zaplanowany. Pierwszym krokiem jest diagnoza
obecnej sytuacji i szczegotowe badanie poszczegolnych miast. Nalezy zebra¢ perspektywy, doswiadczenia,
obserwacje lokalnych aktorow. Moga to by¢ samorzadowcy, przedsiebiorcy, spotecznicy, przedstawiciele
zwigzkdéw zawodowych itd. Jednak sama perspektywa lokalnych aktoréw nie wystarczy: moga oni wykazywac
niechec¢ do zmian, brak obiektywnego spojrzenia na swojg sytuacje i by¢ ograniczonymi personalnymi
interesami®. Dlatego wtasnie nalezy zaangazowac takze podmioty ze szczebla krajowego (instytuty badawcze,
ministerstwaiin.). Celem analizy powinno stac sie okreslenie:

1. struktury gospodarczej miastaijego otoczenia;
2. wystepujacych specjalizacjiiich potencjatu do rozwoju;

3. listy deficytow hamujacych lokalny rozwd;j.

2Wspdtczesnie juz wiemy, ze jest to mozliwe, na co wskazujg liczne badania. Por. S. Beckeriin., Understanding research for social policy and
social work: Themes, methods and approaches, Bristol University Press 2012; S. Ederveeniin., Fertile Soil for Structural Funds? A Panel Data
Analysis of the Conditional Effectiveness of European Cohesion Policy, ,Kyklos” 2008, nr1(59); J. Varga, J. Veld, A model-based analysis of the
impact of Cohesion Policy expenditure 2000-086: Simulations with the QUEST Il endogenous R&D model, ,Economic Modelling” 2011, nr 1-2(28).
5Por. F. Barca, Alternative Approaches to Development Policy: Intersections and Divergences, w: OECD Regional Outlook 2011: Building
Resilient Regions for Stronger Economies, OECD Publishing, Paris 2011.
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Drugim etapem takiego procesu jest wytypowanie 10-20 (w zaleznoséci od srodkéw przeznaczonych

na program) miast, ktore wykazuja najwiekszy potencjat do odwrécenia negatywnych trendéw rozwojowych.
W zaleznosci od dodatkowych celow programu, mozna dodac kolejne kryteria takiej selekcji, jak

np. rozproszenie przestrzenne programu (aby wsparcia nie otrzymaty tylko miasta z jednej czesci kraju) lub
che¢ wzmocnienia osrodkoéw na mniej zageszczonych obszarach kraju (np. w Polsce potnocno-zachodniej).

’ ’ Program wsparcia dla miast Srednich musi zosta¢ starannie
zaplanowany. Pierwszym krokiem jest diagnoza obecnej sytuaciji
i szczegotowe badanie poszczegolnych miast. Drugim - wytypowanie
10-20 osrodkow, ktore wykazuja najwiekszy potencjatl do odwrocenia
negatywnych trendow rozwojowych. Trzeci etap to dobor
odpowiednich instrumentow wsparcia i ustalenia instytucjonalne.

Trzeci etap to dobor odpowiednich instrumentow wsparcia i ustalenia instytucjonalne. W zaleznosci od potrzeb,
kluczowa i niezbedna bedzie tu koordynacja réznych podmiotéw: od wtadz krajowych i spétek skarbu panstwa,
przez samorzady na wielu szczeblach, podmioty gospodarcze, organizacje spoteczne, osrodki akademickie.
Obserwujac programy w innych panstwach, instrumenty moga przyjmowac forme inwestycji w:

a) transport: potaczenie kolejowe, lotnisko, droga szybkiego ruchu;
b) infrastrukture publiczng: budynki uzytecznosci publicznej, budynki edukacyjne, sieci komunikacyjne;

c) edukacje: wzmocnienie lokalnych szkét, uniwersytetow, nowe laboratoria, nowe kierunki studiéw,
inwestycje w kadre akademicka;

d) specjalizacje: fundusz wsparcia na modernizacje, granty na inwestycje, organizacje otoczenia biznesu;
e) kapitatludzki: ksztatcenie, wsparcie dla przedsiebiorczosci.

Nie kazde miasto moze by¢ Doling Krzemowa; nie kazde ma potencjat na bycie stolicg nowoczesnych
technologii. We wspotczesnej gospodarce istnieje jednak miejsce dla miast sredniej wielkosci. Pokazuje

to Rzeszéw — wyspecjalizowany w sektorze lotniczym, Bielsko-Biata — silna w przemysle samochodowym
czy Radom — polska stolica przemystu zbrojeniowego. Podobny potencjat majg inne polskie srednie miasta.
Nalezy go wzmacnia¢ za pomocg polityk centralnych, tagczac zasoby i wiedze zaréwno na poziomie lokalnym,
jakicentralnym. Mozna tez z sukcesami wspierac dziatania realizowane przez spotecznosci lokalne.

Jestem przekonany, ze przy publicznym wsparciu duza cze$¢ srednich miast w Polsce moze dogonic¢
uciekajgce metropolie lub zacza¢ sie z nimi sciga¢ na wtasnych warunkach. Niezbedne jest jednak do tego
publiczne, centralne wsparcie. Miasta te moga stac sie dobrze rozwijajgcymi osrodkami z dobrymi miejscami
pracy i niezta jakoscig zycia — konkurencyjng wobec tego, co oferujg takie osrodki, jak Warszawa czy Krakow.
Potrzeba to tego jedynie —albo az — duzo politycznej woli.

’ , Nie kazde miasto moze by¢ Doling Krzemowa; nie kazde ma potencjat
na bycie stolica nowoczesnych technologii. We wspoétczesnej
gospodarce istnieje jednak miejsce dla miast sredniej
wielkosci. Pokazuje to Rzeszow - wyspecjalizowany w sektorze
lotniczym, Bielsko-Biata - silna w przemysle samochodowym
czy Radom - polska stolica przemystu zbrojeniowego.
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