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10 najczesciej zadawanych pytan FOR
o sens deglomeracji urzedow w Polsce )

Rafat Trzeciakowski, 12 lipca 2019

Wicepremier Jarostaw Gowin i minister Jadwiga Emilewicz proponuja , deglomeracje”, rozumiejac przez to

przenoszenie urzedéw centralnych z Warszawy i urzedéw wojewddzkich ze stolic wojewddztw do
mniejszych miast. Taka polityka bytaby btedem, co pokazujemy odpowiadajac na ponizsze pytania.

1. Czy policentryczna siatka miast z wieloma matymi i Srednimi miastami bez dominujgcych duzych
jest korzystna?

Czy wzrost duzych miast i wyludnianie sie peryferii to tylko przypadek Polski?

Jak bardzo zurbanizowanym krajem jest Polska?

Czy Warszawa ,wysysa” populacje z reszty Polski?

Czy deglomeracja wzmocni samorzady?

L T

Czy lokalizacja urzeddw w mniejszych miejscowosciach zatrzyma proces ich wyludniania sie na
rzecz duzych miast?

7. Czy przeniesienie urzedow z Warszawy i stolic wojewddztw do mniejszych miast przyniesie
oszczednosci?

8. Czy dzieki rewolucji informacyjnej lokalizacja urzeddw nie ma juz znaczenia?

9. Czy przeniesienie urzedow centralnych do mniejszych miast to problem jedynie dla Warszawy?

10. Jak Polska powinna radzi¢ sobie z wyludnianiem sie mniejszych miejscowosci?




1. Czy policentryczna siatka miast z wieloma matymi FOR

i Srednimi miastami bez dominujgcych duzych jest korzystna?
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Nie, w rzeczywistosci ten wybdér brzmi: czy lepiej
miec¢ wiele matych miast o niskich zarobkach, czy
kilkka duzych miast o wysokich zarobkach? Aby
zrozumie¢ dlaczego, trzeba sobie uswiadomic, ze
(1) miasta sg przede wszystkim rynkami pracy,
a (2) im wiekszy rynek pracy, tym wyisza
produktywnosc¢ i w efekcie zarobki.

(1) Miasta sg przede wszystkim rynkami pracy.
W uproszczeniu, z perspektywy pracownika
wielkos¢ takiego rynku pracy okresla liczba miejsc
pracy, ktore sg dla niego dostepne w promieniu
godziny drogi od domu, poniewaz ludzie rzadko sa
sktonni dojezdza¢ do pracy dtuzej niz godzine.
Coraz lepsza technologia transportowa pozwala
W ramach miast na tworzenie coraz wiekszych
rynkéw pracy.

(2) Im wiekszy rynek pracy, tym wyzsza
produktywnoscia  pracy  charakteryzujg  sie
zlokalizowane w nim firmy, a_ w efekcie ich
pracownicy tym wiecej zarabiajg. Firmy w miastach
sg bardziej produktywne dzieki efektom
aglomeracyjnym: (1) duze zageszczenie aktywnosci
gospodarczej pozwala wspotdzielic poddostawcow
(np. zamawiaC zewnetrznie ustugi ksiegowe,
informatyczne) i duze obiekty

Log of GDP per capita at PPP (2005)

infrastrukturalne (np. porty, lotniska), (2) gtebokie
rynki pracy pozwalajg szybciej i lepiej dopasowywacd
pracownikow do miejsc pracy, (3) rozprzestrzenianie
innowacji  jest szybsze  dzieki  przeptywom
pracownikow  miedzy firmami i tatwiejszej
wspotpracy w badaniach i rozwoju.

Dochdéd na mieszkarica rosnie z gestoscig zaludnienia, 2005
Logarytm PKB per capita PPP vs. logarytm gestosci populacji
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EBRD regions - East and south-east Asia - United States of America = Western Europe = Linear fit, full sample

Zrédto: EBOIR (2019)



https://books.google.pl/books?id=zOkWtQEACAAJ&lpg=PA19&vq=Cities%20are%20primarily%20labor%20markets&hl=pl&pg=PA19#v=snippet&q=%22Cities%20Are%20Primarily%20Labor%20Markets%22&f=false
https://onlinelibrary.wiley.com/doi/abs/10.1111/jors.12411
http://www.ebrd.com/documents/oce/transition-report-201819-geographic-transition.pdf
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Nie, przynajmniej od czasu Rewolucji Przemystowej
na catym $wiecie rosnie populacja miast. Ten proces
w ostatnim czasie wydaje sie przyspiesza ze
wzgledu na zmiany technologiczne i gospodarcze
pozytywne dla najwiekszych metropolii, przy
jednoczesnym starzeniu spoteczenstw.

Podobne zjawisko ma miejsce w Stanach
Zjednoczonych, Hiszpanii, Japonii, czy w Niemczech.

Jezeli  najwieksze  miasta  szybko
a spoteczenstwa sie starzejg, to
peryferyjne tracg mieszkancow.

rosng,
regiony

Wozrost populacji jest skoncentrowany w najwiekszych obszarach metropolitarnych
Czerwone stupki oznaczajg wzrost, a szare spadek populacji, 1990-2015

Zrédto: EBOIR (2019)



https://books.google.pl/books?id=ZkDE5CxAqHcC&lpg=PA128&vq=%22the%20largest%20cities%20provide%20diverse%20facilities%20and%20foster%20innovation%20in%20business,%20government,%20and%20education%20services%22&hl=pl&pg=PA128#v=snippet&q=%22the%20largest%20cities%20provide%20diverse%20facilities%20and%20foster%20innovation%22&f=false
https://books.google.pl/books?id=br0S54w0u_sC&lpg=PA14&ots=MvOrZ7WXA1&dq=It%20wasn%E2%80%99t%20supposed%20to%20be%20this%20way.%20At%20the%20peak%20of%20the%20dot-com%20frenzy%20in%202000,%20observers%20of%20all%20stripes%20almost%20unanimously%20concluded%20that%20%E2%80%9Cthe%20New%20Economy%20gives%20both%20companies%20and%20workers%20more%20locational%20freedom.%E2%80%9D%20In%20The%20World%20Is%20Flat,%20one%20of%20the%20most%20influential%20books%20about%20globalization,%20Thomas%20Friedman%20famously%20argued%20that%20cell%20phones,%20e-mail,%20and%20the%20Internet%20lowered%20communication%20barriers%20so%20much%20that%20location%20was%20irrelevant.%20Distance%20was%20dead.%20Geography%20didn%E2%80%99t%20matter.&hl=pl&pg=PA5#v=onepage&q=%22More%20than%20traditional%20industries,%20the%20knowledge%20economy%20has%20an%20inherent%20tendency%20toward%20geographical%20agglomeration%22&f=false
https://www.economist.com/europe/2019/04/04/in-spains-election-the-emptying-countryside-matters
https://www.economist.com/asia/2019/06/29/rural-areas-bear-the-burden-of-japans-ageing-shrinking-population
https://for.org.pl/pl/a/6543,analiza-3/2019-mit-niemieckiej-deglomeracji
http://www.ebrd.com/documents/oce/transition-report-201819-geographic-transition.pdf
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3. Jak bardzo zurbanizowanym krajem jest Polska? FOR
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Relatywnie mato na tle krajdw rozwinietych. To oznacza, ze duza cze$¢ populacji Polski ma
Jedynie 56% Polakéw mieszka w miastach wobec  ograniczony dostep do najlepiej ptatnych miejsc
74% Niemcow i Amerykandw. Jednoczesnie mamy  pracy, wysokiej jakosci ustug publicznych i wielu
nadreprezentacje miast najmniejszych, w ktérych  ufatwiern decydujacych o wysokiej jakosci zycia
mieszka az 11% populacji Polski, podczas gdy tylko ~ w duzych miastach.

2% ludnosci Niemiec i USA.

Populacja zamieszkata w miastach w 2015 roku Populacja zamieszkata w matych miastach w 2015 roku
Funkcjonalne obszary miejskie 50 tys. mieszkanicow i wiecej  Funkcjonalne obszary miejskie 50-250 tys. mieszkancow
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Zrédto: Trzeciakowski (2019a)



https://for.org.pl/pl/a/6506,analiza-2/2019-deglomeracja-kosztowna-redystrybucja-prestizu

4. Czy Warszawa ,wysysa” populacje z reszty Polski?
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Tylko w niewielkim stopniu. Na tle Polski Warszawa
jest najszybciej rosnacq metropolig, jednak w UE
zdecydowana wiekszos¢ stolic rosnie jeszcze
szybciej, takze za sprawa migracji z mniejszych
miejscowosci z Polski. Od momentu wstgpienia
Polski do UE z kraju wyemigrowato 2 min - EBOIR
(2019) rozpoczyna nawet rozdziat o geografii
ekonomicznej przyktadem osoby

Zmiana populacji stolic Unii Europejskiej w latach 2000-2014
Funkcjonalne obszary miejskie (miasto i obszar dojazdéw do pracy)
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Zrédto: Trzeciakowski (2019a)
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wyjezdzajacej z matej miejscowosci w Polsce do
ponad 10 milionowego Londynu. Niestety, brak
wystarczajgco szczegdtowych danych o migracjach,
aby pokazac skale zjawiska na twardych danych.
Jednak niewatpliwie duze europejskie miasta
konkurujg z polskimi metropoliami o imigrantow
z mniejszych miejscowosci w Polsce. Ostabienie
polskich metropolii moze zwiekszy¢ emigracje.
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https://for.org.pl/pl/a/6506,analiza-2/2019-deglomeracja-kosztowna-redystrybucja-prestizu
https://www.ebrd.com/cs/Satellite?c=Content&cid=1395277903762&d=&pagename=EBRD/Content/DownloadDocument

5. Czy deglomeracja wzmocni samorzady?
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Nie, lokalizacja urzeddéw centralnych nie ma zwigzku
z samorzadami. Decyzje pozostang scentralizowane,
dyskusja dotyczy jedynie zmiany lokalizacji urzedéw
centralnych, a nie przeniesienia ich kompetencji do
samorzadodw. Niestety, obecnie samorzady w Polsce
sg relatywnie stabe, wiec wieksza decentralizacja
bytaby pozadana.

Decentralizacje mozna mierzy¢é np. stopniem,
w jakim wtadze lokalne finansuja sie podatkami,

nad ktorych stawkami lub zwolnieniami maja
przynajmniej czesciowg kontrole, zamiast byc¢
zdanymi na transfery od rzadu centralnego.
Badania ze Swiata pokazujg, ze w im wiekszym
stopniu wfadze lokalne finansujg sie transferami
od rzadu centralnego, tym wyzsze sg ich wydatki,
nizsza produktywnosc i wyzsze zadtuzenie.

Réwniez w Polsce wieksza decentralizacja fiskalna
poprawitaby wydatkowanie srodkow publicznych.

Decentralizacja fiskalna (autonomia podatkowa wtadz lokalnych) w 2014 roku
Udziat ,,autonomicznych” podatkéw lokalnych w dochodach wtadz lokalnych
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Zrédto: Opracowanie wtasne FOR na podstawie danych OECD



https://www.mercatus.org/system/files/Sorens-Vertical-Fiscal-Gaps-v1.pdf
https://academic.oup.com/publius/article-abstract/49/2/299/5060250
https://www.oecd.org/ctp/federalism/fiscal-decentralisation-database.htm

6. Czy lokalizacja urzedow w mniejszych miejscowosciach
zatrzyma proces ich wyludniania sie na rzecz duzych miast?
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Nie, na catym Swiecie najszybciej rosnie populacja
najwiekszych miast. Podobnie jest w Niemczech,
pomimo rozlokowania wielu urzedéw w mniejszych
miejscowosciach.

Ze wzgledu na uwarunkowania historyczne wiele
urzedoéw i przemystow w Niemczech pozostaje

zlokalizowanych poza najwiekszym miastem,

a w przypadku urzedow nawet w mniejszych
miejscowosciach. Pomimo tego w Niemczech trwa
proces wyludniania sie miast (liczonych z obszarem

dojazdow do pracy) ponizej 400 tys. mieszkancow

1 mln mieszkancow.

Zmiana populacji wg wielko$ci miast w latach 2000-2016 w Niemczech
Funkcjonalne obszary miejskie (miasto i obszar dojazdéw do pracy)

taczna zmiana populacji obszaréw
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Zrédto: Trzeciakowski (2019b)
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Populacja funkcjonalnego obszaru miejskiego w 2000 roku

I wzrostu miast powyzej tej granicy, przy czym
najszybciej rosng najwieksze miasta powyzej

1,4%

tacznie
(72 obszary)


http://personal.lse.ac.uk/sturmd/papers/wp/BHS.pdf
https://www.mitpressjournals.org/doi/abs/10.1162/REST_a_00096
https://for.org.pl/pl/a/6543,analiza-3/2019-mit-niemieckiej-deglomeracji

7. Czy przeniesienie urzedéw z Warszawy i stolic
wojewddztw do mniejszych miast przyniesie oszczednosci?
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Raczej nie. Przenoszenie urzedéw generuje znaczne
koszty rekrutacji nowych pracownikdw i zaktécen
pracy. Statym kosztem s3 podroze stuzbowe
pomiedzy  rozproszonymi  urzedami.  Zrédtem
oszczednosci moga byé nizsze koszty powierzchni
biurowych, ale pod warunkiem sprzedazy lub
wynajmu wczesniej zajmowanych budynkow.

Pracownicy bardzo rzadko sg sktonni przeprowadzi¢
sie do mniejszego miasta bez znacznej poprawy
warunkow finansowych zatrudnienia, szczegdlnie
jezeli matzonek musiatby szuka¢ nowej pracy,
a dzieci zmieniac szkote. Do tego dochodzi znaczne
pogorszenie oferty kulturalnej i rozrywkowe;j.
W  przypadku przenoszenia urzedow jedyna
poprawa finansowa wynika z nizszych kosztéw zycia.
Dlatego trudno sie dziwi¢, ze Szwecji w wyniku
przeniesienia ze Sztokholmu urzedu konsumentow
do Karlstad i instytutu zdrowia publicznego do
Ostersund az 99% urzednikéw zwolnito sie z pracy.
Pomimo oszczednosci na kosztach powierzchni
biurowej, powstate koszty rekrutacji _nowych
pracownikow i zaktocenia pracy urzedoéw nie zwrdcg
sie nawet w _horyzoncie 20 lat. W Wielkiej Brytanii
przy przeniesieniu urzedu statystycznego z Londynu
do Newport 90% urzednikow zwolnito sie z pracy,

co przyczynito sie do spadku jakoSci tworzonej
statystyki publicznej.

Atrakcyjnos¢ ptac w administracji w mniejszych
miejscowosciach nie wystarczy, jezeli brak lokalnie
pracownikow o odpowiednich umiejetnosciach.
W Szwecji koszty rekrutacji byty wysokie, bo na
miejscu brakowato odpowiednich kandydatow, wiec
rekrutacja trwata dfugo, podczas gdy trzeba byto
ciggle utrzymywacé dotychczasowych pracownikow,
aby mogli szkoli¢ nowych.

Urzedy centralne tworzg krajowa polityke publiczng
iz tego powodu wymagajg utrzymywania
kontaktow, co moze generowac koszty podrozy.
Gtosny przyktad to ciggte podrdze urzednikéw
pomiedzy  Komisjg  Europejskg ~w  Brukseli
i Parlamentem Europejskim w Strasburgu, gdyby
przenieS¢ PE do Brukseli oszczednosci siegnetyby
114 mlIn euro rocznie (6% jego budzetu), z czego
z _samych podrézy 34 min euro rocznie (2%

budzetu). Polska Agencja Kosmiczna, ktéorg od
poczatku zlokalizowano w Gdansku, unikneta
podobnych  kosztow  tworzgc  65%  etatow

w ,oddziale” w Warszawie, gdzie rowniez pracowat
le] prezes. To umozliwito jej tatwiejsze utrzymywanie
kontaktow z parlamentem i rzadem.



https://www.riksrevisionen.se/download/18.78ae827d1605526e94b32a72/1518435465333/summaryt_2009_30.pdf
https://www.ft.com/content/cdc2353c-44e6-11e5-af2f-4d6e0e5eda22
https://www.theguardian.com/business/2016/feb/29/uk-policymaking-jeopardised-by-rubbish-official-statistics
https://www.eca.europa.eu/Other%20publications/PL1407_LETTER/PL1407_LETTER_PL.pdf
https://www.eca.europa.eu/Other%20publications/PL1407_LETTER/PL1407_LETTER_PL.pdf
https://www.nik.gov.pl/plik/id,14200.pdf
https://www.nik.gov.pl/plik/id,14200.pdf
http://trojmiasto.wyborcza.pl/trojmiasto/7,35612,22907109,kosmos-w-polskiej-agencji-kosmicznej-prezesa-zastepuje-zolnierz.html
http://www.sejm.gov.pl/sejm8.nsf/PrzebiegProc.xsp?nr=3086
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8. Czy dzieki rewolucji informacyjnej lokalizacja urzedéw FOR
nie ma juz znaczenia?
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Tak i nie. Z jednej strony obywatele moga coraz
wiecej czynnosci urzedowych dokonywaé przez
Internet, wiec lokalizacja urzedéw w najlepiej
skomunikowanych i centralnie potozonych miastach
traci na znaczeniu. Z drugiej strony bezposredni
kontakt urzednikdw tworzacych polityke publiczna
rzadu centralnego czy wojewddztwa pozostaje
kluczowy, a moze nawet staje sie coraz wazniejszy,
co przemawia za pozostawieniem ich w jednym
miejscu.

Do niedawna powszechnie myslano, ze dzieki
rewolucji informacyjnej geografia stanie sie
nieistotna. Technologia informacyjna miata
sprawi¢, ze wysoko-ptatne miejsca pracy miaty
odptyna¢ z Doliny Krzemowej i innych swoich
skupisk o bardzo wysokich cenach nieruchomosci
do tanszych regiondéw w Stanach Zjednoczonych
| na Swiecie. Tak sie jednak nie stato. Okazato sie,
ze duze miasta tworzg ekosystemy przeptywu
wiedzy, ktdére sprawiajg, ze nowoczesne ustugi sg
znacznie  trudniejsze  do  lokalizacji pPOza
metropoliami niz dawny przemyst. Bank §Wiatowy
(2009) podkresla, ze ekosystem najwiekszych miast
stwarza wspotczesnie najwieksze korzysSci nie tylko
dla ustug rynkowych, ale rowniez rzadu i edukacji.



https://books.google.pl/books?id=br0S54w0u_sC&lpg=PA14&dq=It%20wasn%E2%80%99t%20supposed%20to%20be%20this%20way.%20At%20the%20peak%20of%20the%20dot-com%20frenzy%20in%202000,%20observers%20of%20all%20stripes%20almost%20unanimously%20concluded%20that%20%E2%80%9Cthe%20New%20Economy%20gives%20both%20companies%20and%20workers%20more%20locational%20freedom.%E2%80%9D%20In%20The%20World%20Is%20Flat,%20one%20of%20the%20most%20influential%20books%20about%20globalization,%20Thomas%20Friedman%20famously%20argued%20that%20cell%20phones,%20e-mail,%20and%20the%20Internet%20lowered%20communication%20barriers%20so%20much%20that%20location%20was%20irrelevant.%20Distance%20was%20dead.%20Geography%20didn%E2%80%99t%20matter.&hl=pl&pg=PA14#v=snippet&q=%22It%20wasn%E2%80%99t%20supposed%20to%20be%20this%20way.%22&f=false
https://books.google.pl/books?id=br0S54w0u_sC&lpg=PA14&dq=It%20wasn%E2%80%99t%20supposed%20to%20be%20this%20way.%20At%20the%20peak%20of%20the%20dot-com%20frenzy%20in%202000,%20observers%20of%20all%20stripes%20almost%20unanimously%20concluded%20that%20%E2%80%9Cthe%20New%20Economy%20gives%20both%20companies%20and%20workers%20more%20locational%20freedom.%E2%80%9D%20In%20The%20World%20Is%20Flat,%20one%20of%20the%20most%20influential%20books%20about%20globalization,%20Thomas%20Friedman%20famously%20argued%20that%20cell%20phones,%20e-mail,%20and%20the%20Internet%20lowered%20communication%20barriers%20so%20much%20that%20location%20was%20irrelevant.%20Distance%20was%20dead.%20Geography%20didn%E2%80%99t%20matter.&hl=pl&pg=PA14#v=onepage&q=%22now%20concentrated%20in%20high-cost%20locations%20such%20as%20Silicon%20Valley%20and%20Boston%22&f=false
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9. Czy przeniesienie urzedéw centralnych do mniejszych FOR

miast to problem jedynie dla Warszawy?
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Nie, deglomeracja ma tez dotyczy¢é miast
wojewddzkich. Jednak nawet ograniczenie jej do
Warszawy bytoby problemem dla wszystkich.
Ewentualne spowolnienie migracji do duzych miast
oraz  prawdopodobne  koszty  przeniesienia
i funkcjonowania  rozproszonych  urzeddw
obcigzytyby  wszystkich  mieszkancéw  Polski.
Rozproszenie urzedéow z duzym
prawdopodobieristwem  pogtebitoby  problem
silosowosci administracji publicznej, co mogtoby
pogorszyc¢ jakos¢ tworzonych polityk publicznych.

Deglomeracja nie odwrdci ani nie zatrzyma
migracji do duzych miast, ale nie mozna wykluczy¢
jej (niewielkiego) spowolnienia. Praca w duzych
miastach jest bardziej produktywna, wiec migracje
do duzych miast poprawiajg tempo wzrostu
gospodarczego Polski — ewentualne spowolnienie
migracji musiatoby oznacza¢ rowniez spowolnienie
wzrostu gospodarczego.

Prawdopodobne koszty rozproszenia urzedéw
musiatyby  by¢  pokryte  przez  wszystkich
podatnikdow — wiecej na ten temat w pytaniu: , Czy
przeniesienie urzedow z Warszawy i stolic
wojewodztw do mniejszych miast przyniesie
oszczednosci?”.




10. Jak Polska powinna radzi¢ sobie z wyludnianiem sie

mniejszych miejscowosci?
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W warunkach spadajacej populacji Polski i rosnace;j
atrakcyjnosci najwiekszych miast we wspdtczesnej
gospodarce, wyludnianie sie regionéw
peryferyjnych jest nieuniknione. Wyzwania stojace
przed Polskg to: (1) zapewnienie dostepnosci
najwiekszych miast dla miodych z peryferii i (2)
skuteczne dostarczanie ustug publicznych osobom

spoteczenstw w Europie. Wraz z postepowaniem
tego procesu wiele miejscowosci bedzie sie
stopniowo wyludnia¢, a wraz z wyjazdami mtodych
z czasem wiekszos¢ ich populacji osiggnie wiek
poprodukcyjny. Ten proces mozemy wyraznie
obserwowac¢ juz dzisiaj w Japonii, gdzie powazne
problemy sprawia dostarczanie ustug publicznych

starszym  w  wyludniajgcych  sie  matych os'ok.)om Is.tarszvch w__ wyludniajgcych  sie
miejscowosciach. miejscowosciach.

(1) Wraz z rozwojem gospodarczym rosnie  polska dzisiaj ma jedna z najlepszych relacji oséb w wieku
7NAL7CRIE na!W'e,lfSZVCh m_la}st_, _ ktorych ska!a poprodukcyjnym do oséb w wieku produkcyjnym w UE, ale
! IR IS ZIAIOSE umozliwiajg tworzenie w2060 roku bedzie miata jedng z najgorszych

wysokoptatnych miejsc pracy. Oznacza to, ze
dostepnosc¢ mieszkan w najwiekszych miastach jest
kluczowa dla__mobilnosci spotecznej. Polityka
publiczna powinna sie koncentrowa¢ na reformie
planowania przestrzennego, prawa budowlanego
i innych przepisow wykorzystania ziemi, aby
umozliwi¢ szybsze powstawanie mieszkan dla
nowych mieszkancow. Jednoczesnie konieczna jest
rozbudowa sieci transportowej tak, aby codzienny
dojazd do atrakcyjnej pracy w centrach
najwiekszych  miast byt mozliwy z jak
najwiekszego obszaru.

Populacja 65+ podzielona na populacje 15-64
m 2018 W 2060
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Zrédto: Opracowanie wtasne FOR na podstawie Eurostatu
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(2) Polacy sg jednym z najszybciej starzejgcych sie
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