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THE DIVERSITY OF OKUN’S COEFFICIENT IN THE
ReEGcions or POLAND

Abstract: In the paper, we calculate Okun’s coefficients in the regions of Poland. We compare the
coefficients estimated for each region separately with the calculations obtained from seemingly
unrelated regression (SUR) models. The results reveal that the latter method gives better estima-
tes, because shocks in output are highly correlated across regions. Then, we consider the question
concerning the existence of macroeconomic “clubs” among Polish regions. Two such clubs are
found: the northwest of Poland and the eastern border region. Finally, some conclusions concerning
economic policy preventing unemployment are drawn.

Keywords: Okun’s law, unemployment, macroeconomic policy, regional growth

REGIONALNE ZROZNICOWANIE WSPOLCZYNNIKOW OKUNA
w POLSCE

Streszczenie: W artykule wyznaczono wspotczynniki Okuna dla wojewodztw Polski. Poréwnano
wspolczynniki otrzymane na podstawie oszacowan przeprowadzanych osobno dla kazdego wo-
jewoddztwa z wynikami uzyskanymi z zastosowaniem modelu pozornie niezwiazanych regresji
(seemingly unrelated regression, SUR). Wyniki pokazuja, ze druga metoda daje lepsze oszacowa-
nia, poniewaz zjawiska szoku w produkc;ji sa silnie skorelowane mi¢dzy regionami. Nastepnie roz-
wazamy kwesti¢ istnienia makroekonomicznych ,.klubow” wéréd wojewodztw Polski. Otrzymane
wyniki wskazuja na istnienie dwoch takich klubow obejmujacych: péinocno-zachodnig czgéé Pol-
ski oraz wschodnie wojewddztwa Polski. Ostatecznie przedstawiamy wnioski dotyczace polityki
gospodarczej przeciwdziatania bezrobociu.

Stowa kluczowe: prawo Okuna, bezrobocie, polityka makroekonomiczna, wzrost regionalny

1. Introduction

Unemployment is one of the most serious economic problems in Poland. High
unemployment appeared in Poland in 1990, after the transformation from the
centrally planned economy, as an unavoidable cost of the transformation. In the
planned economy, before 1990, firms were hugely overstaffed and reductions in
workforce were necessary to make production economically efficient. The rise
of unemployment was partially due to the conversion of hidden unemployment
(unnecessary workers) into evident unemployment. However, since that time the
unemployment has not declined significantly. On the contrary, it reached its peak
at the beginning of the 21* century. In some parts of Poland unemployment is an
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endemic problem. In some families, there has emerged a third generation of the
unemployed. Unemployment remains the biggest social cost of the transforma-
tion from planned to market economy.

What should be given special attention is the fact that the unemployment in
Poland is highly regionalised. There are some regions where the unemployment
rate is usually low, while in other regions unemployment remains extremely high.
The differences in the unemployment rate across the regions can be as high as 12
percentage points.' To develop and implement an appropriate policy that aims at
reducing unemployment, the authorities should account for the differences across
regions.

One of the most established relationships in the economy is Okun’s law. It was
known for long by economists that the unemployment rate is typically higher in
the periods of slowdowns, while in the time of boom unemployment declines.
This relationship was statistically documented and formalised for the first time
by Okun (1962). In his seminal paper, Okun stated two relationships that he had
found in the data concerning the U.S. economy. The first one, known as the dif-
ference form, was the connection between changes in the unemployment rate and
the growth of real output. According to his results, the growth rate in the economy
should equal at least 4% to prevent the rise of unemployment. Every percentage
point of the deviation from this level increases the rate of unemployment by 0.3
percentage points. The second relationship relates the unemployment rate to the
gap between potential and actual output. This version is known as the gap form
of Okun’s law. According to this version, a high rate of unemployment is usually
connected with idle resources. The problem with assessing this statement is that
potential output is not a directly observable macroeconomic statistic and has to
be estimated with some statistical methods. This makes the measuring of Okun’s
coefficients an “estimation on estimates”, which makes the results dubious.

Since the seminal paper of Okun, the existence and stability of the relationship
between output and unemployment has been investigated in many studies. The
main bulk of the literature studied Okun’s law on the national level, and there is
significantly less research investigating this issue on the regional level. Freeman
(2000) estimated Okun’s coefficients for six regions of the U.S. based on the
data for the period of 1958-1998. He found some differences among the regions.
Adanu (2005) calculated Okun’s coefficients for the regions of Canada. He found
that the costs of unemployment, expressed as Okun’s coefficients, are higher in
bigger and more industrialised provinces.

The regional Okun’s coefficients for Spain were estimated by Villaverde and
Maza (2009). The article also offers some advice with respect to economic policy.
The authors suggest liberalising the labour market and promoting human capital.

Okun’s coefficients for the regions of Greece were estimated by Apergis and
Rezitis (2003) and by Christopaulos (2004). The former authors found a structural

! In 2013 the unemployment rate in the region with the lowest level of this indicator (Wielko-
polskie) was 9.6%, while in the region with the highest level (Warminsko-Mazurskie) the unem-
ployment rate was 21.7%.
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break in Okun’s relationship after 1981. Villaverde and Maza (2009) found that
Okun’s coefficients are usually higher in the regions with a higher growth of
productivity.

Revoredo-Giha et al. (2012) used panel methods to estimate Okun’s coeffi-
cients for the regions of Scotland. They found that Okun’s law seemed to be valid
for most regions. Their results also reveal higher values of Okun’s coefficients in
urban areas than in rural ones.

As for Poland, there is only a small number of studies estimating Okun’s coef-
ficients on the national or regional level. Hutengs and Stadtmann (2014) calcu-
lated Okun’s coefficients for Poland and for other Central European countries on
the national level and for five different age groups. They found that in younger
age cohorts Okun’s coefficients were higher, and so younger people are more
prone to economic shocks. Majchrowska et al. (2013) prepared a detailed and
comprehensive study of unemployment in Polish powiaty (counties, a unit below
the NUTS-3 category). The authors estimated Okun’s coefficients augmenting
the usual equation for some additional exploratory variables to control the cul-
tural and historical diversity of the regions. Okun’s coefficients were calculated
for regions at the NUTS-2 level using panel methods for data concerning regions
at a lower level. Okun’s law turns out to be statistically significant only in seven
regions out of 16. The values of Okun’s coefficients in these regions were high
and ranged from 1.4 to 3.2. However, unlike in the standard approach to estimat-
ing Okun’s coefficients, the authors used data on industrial production instead of
GDP. Gajderowicz et al. (2014) used regional data to calculate Okun’s coefficient
for the whole Polish economy with a panel model. The authors also estimated
regional Okun’s coefficients with two forms of Okun’s law, using regression for
each region separately. Dykas et. al. (2013) performed a dynamic analysis of
unemployment in the Polish regions, using a theoretical model similar to the dif-
ference version of Okun’s model.

In the article, we try to estimate Okun’s coefficients for the Polish regions on
the NUTS-2 level. The methodology used by Majchrowska et al. (2013) has two
drawbacks. Firstly, it is based on the data for counties, and these administrative
units are too small to create their own job market. In some cases the diameter of
a county is less than 10 kilometres and it is common (especially in bigger towns
and areas around them) for the population of some counties to work in another re-
gion. The second problem with those estimations is the usage of data on industrial
production instead of GDP. This affects the results, especially when one com-
pares the coefficients in industrialised regions with the ones in rural regions. The
article has two main goals. The first one is to obtain more accurate estimates of
Okun’s coefficients for the regions of Poland by accounting for common shocks
in neighbouring regions. The second one is to identify groups of neighbouring
regions that reacts similarly to shocks in the economy.

The article is organised as follows. After this introduction we present the data,
the problems that arose during the estimation, and our methodology. Section 3
presents the main empirical findings, and the fourth section summarises the main
results.
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2. Data and methodology

Following the reform in 1998, the administrative division of Poland consists of
three levels. Going from the lowest to the highest level, Poland consists of 2479
municipalities (gminy), 380 counties (powiaty) and 16 voivodships (wojewddz-
twa). In the Nomenclature of Territorial Units for Statistics (NUTS) voivodships
have a NUTS-2 category. Counties (below NUTS-3 level and formerly classified
as NUTS-4) and municipalities are categorised as LAU (Local Administrative
Units), with counties being referred to as LAU-1.

The main problem with estimating Okun’s coefficient for the Polish region is
the lack of long time series. The voivodships in their present form were created
in 1998. The data concerning GDP in the regions are available only on a yearly
basis. The quarterly (and even monthly) observations of unemployment rates in
the regions are available, but in order to calculate Okun’s coefficients one should
also have quarterly data on GDP, which are not available for the regions. There
exist methods that allow to break down yearly observations of GDP into quarterly
data with the use of space-state models (see Liitkepohl [2006], p. 617), but the

Fig. 1. Unemployment rates in Polish regions in 2007

Regions: WP —Wielkopolskie, KP Kujawsko-Pomorskie, MP — Matopolskie, LD — to6dzkie, DS —
Dolnoslaskie, LB — Lubelskie, LS — Lubuskie, MZ — Mazowieckie, OP — Opolskie, PL — Podlaskie , PM
— Pomorskie, SL — Slqskie, PK — Podkarpackie, SK — Swie,tokrzyskie, WM — Warminsko-Mazurskie,
ZP — Zachodniopomorskie.

Source: own study.
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time series of yearly GDP observations in the regions are too short to allow for
such operations.

In the following estimations, we used yearly data concerning the GDP and
unemployment rate in the regions of Poland. The data was taken from the Local
Data Bank (Bank Danych Lokalnych) of the Polish Statistical Office and it cov-
ers the period from 1998 to 2017. Figure 1 presents the spatial pattern of the
unemployment rate in Poland in 2004, i.e. in the middle of the considered period.
Although there were some changes during the period of the analysis, the overall
picture remains stable: the unemployment rates were the lowest in the regions
of Mazowieckie (with Warsaw as the capital), Wielkopolskie, Matopolskie and
Slaskie (the most urbanised and industrialised region of Poland). The exception-
ally high unemployment rates were found in the northern regions of Warminsko-
Mazurskie as well as in Zachodniopomorskie. High unemployment in these two
regions is connected with the liquidation of big, state-owned agricultural farms in
1991. In many areas in these regions, state-owned farms were the main employer,
and after their liquidation the unemployment became endemic.

One can estimate Okun’s coefficient separately for each region using short
time series of data concerning GDP and unemployment rates. In the gap form,
one has to estimate the following regressions

i =0, + B3, + &, ey

where 7! is the gap between the logarithms of potential and actual output in the
reglon at the moment ¢ (i.e. y = y! — y™, _Where y, is the logarithm of GDP and

"is the logarithm of potential GDP), #, is the gap between actual unemploy-
ment rate and natural unemployment rate (u "), and & is random error term. The
potential outputs u " and the natural unemployrnent rates 1 ' can be calculated,
for example, with the use of the Hodrik-Prescott filter. Alternatlvely, one can use
the difference form and estimate the following set of regressions (one for each
region):

Au, =a, + LAY +é&, (2)
where Au) =u) —u  and Ay, =y, — yi_,.

Equations (1) and (2) are estimated for each region separately, and this ap-
proach does not account for random shocks common to the whole country or
parts of the country or some sectors of economy which are crucial in several
regions. It is assumed that error terms &, are independent, i.e. &', and &’ are un-
correlated for i # /. This assumption is dubious as the error terms usually contain
shocks common to the whole national economy. The estimators from the separate
sets of equations (1) or (2) are thus unbiased, but not the most effective ones. One
can obtain more effective estimators, taking account of the correlations between
error terms in the regions, i.e. using the SUR (Seemingly Unrelated Regressions)
model.
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The SUR model consists of regression equations
J =X v 3)

where z' =(z{,...,z,) are dependent variables and X' are vectors of independent
variables. In our context, the Z; is # or Au’ and X| consists of constant 1 and
a variable describing growth: J; or Ay! — depending on whether we chose model
(1) or (2) — and the vector of parameters &' is 6’ = (w,, B,)”. The error terms for dif-
ferent equations are assumed to be correlated and their covariance matrix does
not change with time:

E[a,g” =2, where ¢, = (gtl,... &' )T. 4)

2™t

In other words:
cov(gf,gtj)=0'i/., i,j=1,..,m. (5)
The estimator of & = (&',...,6™) is given by?
S=(x"(z"®L)X) X'(z"®1,)s, (6)

where X = diag(X',...,.X") and Z=(le,Z;,...,ZIT,le,...,Z;,...,Z}n )T (assuming that
there are 7 observations for each region). The model is estimated using the feas-
ible generalised least squares (FGLS) method, which is a two-stage procedure.
First, the correlation matrix ) is estimated based on the residuals from ordinary
least squares (OLS) method for each equation (3) separately. Then, equation (6)
is used. The estimators obtained in this way are more efficient than the estimators
for each region separately. The greater the correlation of error terms in different
regions, the greater is the gain in the efficiency compared to the ordinary least
square method.

There are several methods to check if there are correlations in error terms for
different regions, and if one has to use the SUR model instead of ordinary least
squares in order to obtain efficient estimators. In the following considerations,
we use two types of specification tests: the likelihood ratio test and the Lagrange
multiplier test developed by Breusch and Pagan (1980). The likelihood ratio test
uses the test statistic

A=T-(n|S,|~In|S,]|), (7)

where S, is the residual covariance matrix from the SUR model (estimated with
the maximum likelihood method), whereas S, is the diagonal covariance matrix
for residuals estimated from independent OLS models. The first determinant in
(7) can be computed using the formula

In|S,|= %Zm ele, ®)
i=1

2 See for example Greene (2008, Chapter 10.2) or Maddala (2001, Chapter 15.5).
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where e;is the vector of residuals obtained from the OLS estimation for region i.
The test statistic is asymptotically chi-square distributed with m(m — 1)/2 degrees
of freedom. In the Lagrange multiplier test, the statistic is

m_ i1

ﬂ'PB :T'ZZ”;, )

i=2 j=I
where r; is the correlation coefficient between the OLS residuals for the region
i and the region j.

The SUR model cannot be used for all the regions of Poland. There are 16
regions and we have only 20 observations (or 19 observations if we use the dif-
ference form). For the group of all regions, the covariance matrix ) estimated
in the first stage is singular and one cannot use (6). The two-stage estimation of
the SUR model is possible only if the number of observations is greater than the
number of covariance coefficients between all pairs of regions.? Thus, we have to
search for some territorial units greater than a single region and smaller than the
whole country, in which the random shocks are similar. We followed the follow-
ing procedure: for each region, we created a group containing this particular re-
gion and all of its closest neighbours. By the “closest neighbours”, we understand
all the regions which have a common border with the region under consideration.
Then we performed a two-stage estimation of the SUR model for each group.

The second stage of the procedure was to check if the parameters £ (Okun’s
coefficients) have the same values for all the regions in the group of neighbours.
We used the likelihood ratio test for nested models. In this way, we aimed to find
the “clubs” of regions with a similar macroeconomic structure with respect to
the reactions of their labour markets to changes in the growth of output. Having
found such a “club”, we augmented it as much as possible, adding the neighbour-
ing regions, and again testing for the equality of Okun’s coefficients.

To test the equality of Okun’s coefficients for all regions in the club, we used
standard methods for testing linear restrictions. For each club, we tested the hy-
pothesis which can be formulated as follows:

Hy:p=p=.=8, (10)
The hypothesis was tested using the Wald statistic
. . A A
F:LR%[Rvar((s)RT} RS, (11)

m—
where R is the matrix defining the linear restrictions for the hypothesis (10), i.e.
in our context

3 If the number of observations is too small, one can perform the Bayesian estimation of the
model. One can use the a priori information concerning the correlations between the shocks
in regions. The estimation methods are described in Ando and Zellnery (2010a) and Ando and
Zellnery (2010b). We made an attempt to estimate Okun’s coefficient in this way, performing an
MCMC (Markov Chain Monte Carlo) simulation to obtain the a posteriori distribution, using the
neighbourhood of regions and estimations for the whole country as a priori information. How-
ever, this method failed because of indeterminacy. There can be at least two different sets of pa-
rameters that suit the data and the simulated chains of a posteriori parameters failed to converge.
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0 -1 0

0 -1 00

0 -1 0000 - 01

The asymptotic distribution of the test statistics is times chi-square with m degre-
es of freedom.

3. The results

To estimate Okun’s coefficients for the Polish regions, we used the difference
formulation of Okun’s law (2). The reason for this is the difficulty in estimating
the potential output (and the natural rate of unemployment) using filters. The time
series are too short and, generally, in the period that we considered, the output in
all the regions was growing.

Table 1 contains the estimated parameters for the difference version of Okun’s
law obtained with the use of two methods. The first one involves using ordi-
nary least squares for each region separately — the parameters (with standard
errors in parentheses) are given in the second and the third column of the table,
and the fourth column contains R-squares of the regressions. Then, we estimated
SUR models using the feasible generalised least squares (FGLS) method for each
group of the neighbouring regions separately. We took each region and formed
a group containing this particular region and all of its neighbours. There were
16 such groups, and every region belongs to of them (the number is given in the
last column of the table). The computations were performed using the statistical
software R.* The columns «; and sd(a;) contain the means and standard devia-
tions of the estimation of the o, parameter in all N groups. The columns f, and
sd(p;) contain similar information about the estimators of ;. For each group, we
performed a likelihood ratio test (7) and a Lagrange multiplier test (9) to check
if the matrix )’ is non-diagonal and if the SUR model is valid. We do not present
the results of these tests because in all cases the p-values were below 0.1%, which
provides very strong evidence for the correlation of shock in different regions.
(The table with p-values of the tests would contain only zeros.) This is the reason
why we believe that estimates of Okun’s coefficients from the SUR model are
more precise. As one can see, estimated values in all cases are significantly lower
(in the absolute value) than the estimates from OLS. Thus, not taking into account
the heterogeneity of error shocks leads to false conclusions about the impact of
growth on unemployment in regions.’

4 See: R Core Team (2014).

5 We also performed standard tests for the spatial correlation in residuals based on Moran’s
I (Moran 1950) and Geary’s C statistic (Geary 1954). The results indicate that, although in some
years the correlations cannot be found, there were years in which they were significant and strong.
This suggests that the results taking into account the spatial neighbourhood of regions should be
more robust.
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Tab. 1. Estimated differential version of Okun’s law

Region q; B R? a, sd(a;) B, sd(B) N

WP 1.326 —0.442 0.332 0.415 0.018 —-0.205 0.018 4
(0.765)  (0.152)

KP 1.912 -0.739  0.642 1.015 0.019 -0.427  0.019 6
(0.494)  (0.134)

MP 1.310 -0.510 0.673 0.725 0.028 —-0.295 0.028 5
(0.316)  (0.086)

LD 1.843 —-0.739 0.551 0.683 0.013 —-0.349 0.013 4
(0.651)  (0.162)

DS 1.610 -0.538  0.379 0.514 0.040 -0.221  0.040 7
(0.688)  (0.167)

LB 1.771 -0.509  0.451 0.585 0.036 -0.190  0.036 4
(0.629)  (0.136)

LS 1.689 -0.414  0.284 0.609 0.026 -0.165  0.026 7
(0.783)  (0.160)

Mz 0.794 —-0.396 0.568 0.338 0.025 -0.208 0.025 5
(0.398)  (0.084)

OP 1.510 —-0.559 0.486 0.455 0.028 -0.202 0.028 4
(0.514)  (0.139)

PL 0.974 -0.370 0.266 0.247 0.018 -0.125 0.018 4
(0.585)  (0.149)

PM 1.195 -0.405  0.207 0.419 0.037 -0.194  0.037 5
(0.873)  (0.192)

SL 1.179 —-0.441 0.245 0.255 0.035 -0.126 0.035 5
(0.740)  (0.188)

PK 0.666 -0.311 0.295 0.032 0.037 -0.076 0.037 7
(0.495)  (0.116)

SK 1.451 -0.626 0.347 0.608 0.119 —-0.344 0.119 5
(0.791)  (0.208)

WM 2111 -0.603  0.501 0.979 0.030 -0.311 0.030 8
(0.662)  (0.146)

ZP 1.796 -0.775  0.508 0.721 0.048 -0.374  0.048 4

(0.680)  (0.185)

Source: own study.

For each group of the neighbouring regions formed for the sake of estimat-
ing the SUR model, we performed the test for the equality of the coefficients, as
stated in equation (10). The group of such regions can be interpreted as a “club”
of regions in which the regional labour markets work similarly. In four cases the
tests indicated the equality of the coefficients B,. These were the neighbouring
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groups for the regions: LS (consisting of DS, LS, WP and ZP), PM (KP, PM,
WM, WP and ZP), ZP (LS, PM, WP and ZP) and MP (MP, PK, SL and SK).

The first three groups intersect one another as they include the regions from
the northern and western parts of Poland. The last group comprises the regions in
the south of Poland. From this starting point, we tried to build groups of neigh-
bouring regions with a common Okun’s coefficient. The objective was to make
each group as large as possible, with the restriction that the regions in the group
should pass the test for the equality of coefficients B,, stated in (10). Using this
procedure, we obtained three clubs:

. western and northern regions: DS, LS, PM, WP and ZP,

. southern regions: MP, PK, SL and SK,

. eastern regions: LB, PL and WM.

Tab. 2. “Clubs” of regions with the same Okun'’s coefficient

Region

a;

Bi

R?

—i

g,
DS 0.871 —0.324™ 0.309 2.69
(0.541) (0.051)
LS 0.608 -0.324™ 0.376 1.88
(0.475) (0.051)
Club 1 PM 0.896 -0.324™ 0.199 2.77
(0.555) (0.051)
WP 1.027 -0.324™ 0.393 3.18
(0.396) (0.051)
ZP 0.584" -0.324™ 0.336 1.81
(0.499) (0.051)
MP 0.382 -0.135 0.208 2.82
(0.445) (0.064)
PK 0.257 -0.135 0.207 1.90
Club 2 (0.368) (0.064)
SL 0.281 -0.135 0.127 2.08
(0.529) (0.064)
SK 0.192 -0.135 0.201 1.42
(0.430) (0.064)
LB 0.904" -0.361™ 0.616 2.50
(0.293) (0.074)
Club 3 PL 0.947 -0.361™ 0.266 2.62
(0.449) (0.074)
WM 0.659 -0.361" 0.285 1.82
(0.541) (0.074)
Note: significance at “10% level, " 5% level, ™ 1% level

Source: own study.
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Table 2 contains the results of the FGLS estimation of the SUR models for
these clubs. The results for the second club are dubious because R* values are at
a very low level. However, the results for the two other clubs — the western and
the eastern regions respectively — are valid. Tests (7) and (9) for the correlations
of shocks (not presented here) in all cases gave the p-values below 1%. The last
column in the table contains information about the estimated value of g, — the
rate of growth for GDP that guarantees a constant unemployment rate, which is
sometimes called the natural rate of growth; it is based on (2): g_; =—a,/p.

The final results are presented in Figure 2. The clubs that were found are
marked out by different shades of grey. The numbers in each region are Okun’s
coefficients and the natural rate of growth (in brackets). For the club containing
northern and western regions as well as for the club of eastern regions, Okun’s
coefficients were assumed to be constant — they were taken from Table 2. For all
other regions, the coefficients were taken from the estimations of SUR models for
the groups of neighbours.

4. Conclusions

In the paper, we estimated Okun’s coefficients for the regions of Poland. Such
a study is needed because, since the change of the economic regime in 1990,
Poland has displayed a high and persistent dispersion in unemployment rates

0.36
(1.82%)

0.36
(2.62%)

0.74
(2.59%)

0.41 club3

(4.08%) club2

club1

0.54 none

(2.99%)

0.36
(2.50%)

(1.90%)

Figure 2. Estimated Okun’s coefficients and natural rates of growth (in brackets)

Source: own study.
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between the regions. The main problem with the estimation is the fact that the
time series concerning unemployment and regional GDP are short in comparison
to the number of regions, and the pattern of growth in Poland made it impos-
sible to filter the growth into trends and cyclical effects. Thus, we cannot use the
common “gap” specification and are forced to use the “difference” specification
instead.

Several conclusions can be drawn from our analysis. First of all, Okun’s law
holds on the regional level in Poland. The rise of the growth rate in the region of
one percentage point reduces the unemployment rate and the scale of this reduc-
tion is in the range from 0.05 to 0.46 percentage points. Note that these values are
usually higher than the original estimations of Okun (1962) for the U.S. economy.
This finding can be used in the forecasting of unemployment and in planning the
economic policy. Secondly, the shocks (or error terms) in the estimated equations
are highly correlated across regions. Taking this fact into account should give
better estimations of Okun’s coefficients. That is why we are prone to consider
the results from SUR models as closer to the real values than the estimates ob-
tained for each region separately. Thirdly, there is a significant diversity across
regions concerning Okun’s coefficients and natural rates of growth. The regional
response of unemployment to output varies very much, and this can be connected
with the structure of unemployment in different regions.

Especially the southern regions have very low values of this coefficient, which
can be attributed to the agricultural character of their economies. Fourthly, we
found some “clubs” of Polish regions with the same Okun’s coefficients. This
finding is interesting because Okun’s coefficient incorporates several fundamen-
tal structural parameters describing microeconomic foundations (firms’ demand
for labour) and macroeconomic structure of the economy (production function,
labour participation) — see Permana and Tavera (2005). The equality of these
coefficients says something about the deep structural similarity of the regions.
We found two main clubs: the club of western and northern regions and the club
of eastern regions. This is consistent with the findings obtained in other ways
by Majchrowska et al. (2013). For the club of southern regions, the results are
ambiguous.

The results lead to some conclusions concerning economic policy. In order
to fight unemployment, which is the one of the biggest economic problems in
Poland, a more regionalised policy should be implemented. There are regions
with very low Okun’s coefficients (mainly agricultural ones), in which boost-
ing the output alone does not lead to great successes in fighting unemployment.
There are also regions with high values of this coefficient, in which the policy
of stimulating production should be more effective. In the regions with lower
Okun’s coefficients, a successful anti-unemployment policy should be different.
As the unemployment problems in these regions are connected with the trans-
formation from agricultural economy to an industrial one, accompanied with the
withdrawal of industry after the transformation, the optimal economic policy
should involve such measures as promoting mobility, investments in human capi-
tal and developing more technologically advanced industries. In the long run, it
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would be optimal for all regions to promote acceleration of growth. However, in
the short or even medium horizon, one has to account for the differences between
the regions and diversification of their macroeconomic structure.
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SPOLECZNE RADY — ODPOWIEDZIALNI AKTORZY LOKALNEGO
WSP()LRZADZENIA CZY MILCZACY INFORMATORZY? REZULTATY
BADAN EMPIRYCZNYCH Z WYBRANYCH POLSKICH MIAST

Streszczenie: Rady spoteczne (RS) to podmioty kolegialne, formalnie powotywane przez wtadze
lokalne jako organy konsultacyjne w réznych politykach publicznych. Gtownym celem artykutlu
jest zdefiniowanie roli RS w lokalnym wspoétrzadzeniu (collaborative governance — CG). Artykut
opiera si¢ na badaniach iloSciowych przeprowadzonych w 65 polskich miastach. Badania koncen-
truja si¢ na cztonkach rad mtodziezowych, rad senior6w oraz rad ds. 0sob niepetnosprawnych. Wy-
niki badan wskazuja, ze RS realizuja wiele zatozen CG, jednak ich potencjat wptywania na decyzje
i osiggania konsensusu nie zostal w petni udowodniony.

Stowa kluczowe: rada spoleczna, rada doradcza, lokalne wspotrzadzenie, miasto, samorzad lokalny
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1. Introduction

During recent decades people have got used to participating in the political
process mainly through electing politicians. This form of political engagement,
although it gives influence, and at the same time the authority to call politicians
to account (Schumpeter 2010; Kateb 1992; Young 1986) has also many short-
comings. Against this background, several issues can be highlighted. First of all,
the attributes of representative democracy and the bureaucratic administration
that support it, are more and more frequently called into question. Already in the
1960s, it was noticed that the domination of policy making by politicians and
administrators may give grounds for abuse and manipulation as well as reinforc-
ing the exclusion of disadvantaged groups from decision making (Arendt 1965;
Arnstein 1969; Pateman 1970). Nowadays, when the complexity of social issues
is much higher, the question about the role of politicians and administrators is
raised more consistently. The former seem to be less sensitive to public problems,
and at the same time more eager to use populist rhetoric and implement easy solu-
tions, while the latter, who frequently depend on elected representatives, cannot
cope with “wicked” issues (Rittel and Webber 1974). In many countries the afore-
mentioned problems contribute to a decrease in trust in public authorities and in-
stitutions. In addition, a great many contemporary problems which, at the macro
level, are concerned with issues such as ethnicity or religion, and on a micro scale
inter alia with the organisation of services, go far beyond the territory of a single
electoral unit or the competencies of one bureaucratic organisation (see Rehfeld
2005; Hendriks 2009; Dobson 1996). Therefore, the so-called “standard account”
of representation, mainly the politicians’ ability to stand for and act on behalf of
their voters (Urbinati and Warren 2008), and the competency of bureaucrats to
propose appropriate solutions are being questioned. Finally, some indicate that
modern policy making simply must be more inclusive, as neither the state nor any
other public actor has a monopoly on the provision of solutions appropriate to the
complex reality of the modern world (Pawtowska 2007). Hence, the traditional,
coercive “power over” should be replaced by the softer “power to” or “power
with” (Hendriks 2009; Hambleton 2002; Purdy 2012).

Such a solution is proposed by the governance paradigm. Its cornerstone con-
stitutes an assumption that both decision and policy making processes should be
more collaborative, integrative and inclusive. Therefore, along with politicians
and bureaucrats, actors from other sectors ought to be involved in governing. This
is seen both as a remedy to the shortcomings of the present democratic frame-
work as well as a way to improve public services. Importantly, this principle
significantly transforms the roles traditionally assigned to individual stakehold-
ers (Torfing et al. 2012). They become partners who, according to the “power-
to” philosophy, should share responsibility for the outcomes of the process of
governing. However, the experience of different public administrations indicates
that such rearrangement is not easy to perform, and that despite the governance
rhetoric, the decision and policy making processes are still mainly designed and
controlled by politicians and administrators.
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In this article, the authors focus their interest on the scale of the contribution
non-state stakeholders make to policy development and decisions undertaken lo-
cally. More specifically, the operation of selected Polish social councils (SCs),
the bodies that represent the interest and/or expertise of various — social and pro-
fessional — groups in decision making is examined. The selection of the three of
types of SC — youth councils, senior citizen councils, and councils for residents
with disabilities, was determined by their commonality in democratic states. The
aim of the authors was to determine whether SCs meet the conditions to be con-
sidered actors in collaborative governance, and examine what roles they play in
local policy making.

The article is organised in the following manner. First, the authors focus on
defining collaborative governance, which is understood as a new, demand-driven
orientation towards policy making (Gash 2016) that allows for more joined-up
governing. The principles and conditions of governing in this manner as well as
the difficulties it presents are discussed. Thereafter, the model of social councils
that operate in Polish local government is presented. The authors pay attention
to the way they are created as well as to their competences. To introduce them
better, the authors also refer to similar councils that function in other countries.
The foundations of the research project and the methodology of the study are then
introduced. Then, the research findings are presented, which is followed by the
discussion and conclusions.

2. Theoretical framework

In the 1990s, in many public administrations a shift from traditional govern-
ment towards governance could be observed. The core of governance stresses
broad cooperation between stakeholders rooted in the public, private and civic
sectors. More precisely, the paradigm can be described as “a set of coordinating
and monitoring activities” that allows for the existence of collaborative partner-
ships and institutions (Bryson et al. 2006, p. 7; Emerson et al. 2012, p. 2). Over
time, within the governance mainstream many smaller “species” have been de-
veloped e.g. regulatory, participatory, deliberative, network, interactive as well as
collaborative ones. Although they share many assumptions, each puts emphasis
on different issues.

The roots of collaborative governance (CG), the approach to policy mak-
ing, which is of particular interest to this article, go back to the first half of the
20™ century and the birth of American federalism (McGuire 2006), group theo-
ry (Bentley 2017), intergovernmental cooperation of the 1960s (Agranoft and
McGuire 2003) as well as common-pool problems (Ostrom 1990; for a discus-
sion about the origins of CG see Emerson et al. 2012). Presently CG is seen
both as a management practice and as a driver for more democratic governance.
According to the first viewpoint, the paradigm allows for more cross-boundary,
joined-up government (Kettl 2015; Bevir 2011), and has a lot in common with
public management, intergovernmental relations, public-sector network theory
and horizontal network management (Wright 1978; Agranoftf and McGuire 2001;
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Kamensky and Burlin 2004). In the light of the latter understanding, CG contrib-
utes to democratic reconstruction: broader participation and deliberation of dif-
ferent stakeholders within decision and policy making processes (Ansell 2012).
In this context, CG possesses the advantages of participative and deliberative
governance (Fisher 2012; Dryzek 2012).

Due to its multi-faceted provenance, the nature of CG is still challenging to
capture. In the literature, two main ways of defining this concept can be found.
The first highlights the critical procedures/components that make collaborative
governance work (Gash 2016). Here CG is perceived as a more formal, state-
initiated agreement that allows for cooperation and engagement between state
and non-state stakeholders. This perspective is presented inter alia by Ansell and
Gash (2008, p. 544) who define the concept as:

A governing arrangement where one or more public agencies directly engage non-
state stakeholders in a collective decision making process that is formal, consensus-
orientated, and deliberative and that aims to make or implement public policy pro-
grammes or assets.

In the above definition, six crucial criteria are emphasised: 1) the forum is ini-
tiated by public agencies or institutions, 2) participants in the forum include non-
state actors, 3) participants engage directly in decision making and are not merely
“consulted” by public agencies, 4) the forum is formally organised and meets
collectively, 5) the goal of the forum is to make decisions by consensus (even if
consensus is not achieved in practice), and finally 6) the focus of collaboration is
on public policy or public management (ibid.).

The second group of definitions, on the contrary, puts emphasis on qualities,
principles and overriding purpose of CG. This approach can be exemplified by
the work of Emerson et al. (2012, p. 2) who pay attention rather to the cross-
boundary character as well as to the presence of non-public stakeholders’ initia-
tives. According to them, CG can be portrayed as:

the processes and structures of public policy decision making and management that
engage people constructively across the boundaries of public agencies, levels of gov-
ernment, and/or the public, private and civic spheres in order to carry out a public
purpose that could not otherwise be accomplished.

The above description highlights the “multipartner” facets of CG that includes
partnerships between the state, the private and civil society sectors as well as
joined-up government and hybrid agreements, e.g. public-private and private-
social partnerships (ibid.). It also stresses the fact that CG allows for the accom-
plishing of goals that could not be otherwise achieved.

On the one hand, collaborative governance allows for more innovative, con-
sensual and dialogue-based policy making. These in turn contribute to a better
preparation and implementation of local/national policies. In addition, CG has
a significant impact on the learning process and on the shaping of the horizons
of individual stakeholders. It is also better equipped than traditional top-down
policy making to resolve policy conflicts and vexing policy dilemmas connected



SOCIAL COUNCILS... 23

inter alia with environmental degradation, health care, aging or inequalities
(Gash 2016). CG has also a synergy effect and supports community building
(Lasker et al. 2001). Moreover, it has the potential to increase the legitimacy of
public policies (Bevir 2011).

However, on the other hand collaborative governance faces substantial chal-
lenges. First, the diversity of the parties involved may increase tensions and dis-
satisfaction. Correspondingly, individual stakeholders may have different ex-
pectations both about the way the cooperation is structured as well as about its
outcomes. Second, the collaboration can be easily hampered by the imbalance
between resources — expertise, time, funding — that individual stakeholders have
at their disposal. Additionally, there can be a clash between different “types” of
knowledge e.g. scientific and practical (Gash 2016; see Bidwell and Ryan 2006).
Finally, collaborative governance is still rather fluid, and thus it is often difficult
to evaluate its outcomes.

3. Social councils — what are they and what are their objectives?

CG is an example of a solution to keep up with the trend of incorporating
a variety of stakeholders into policy making, while at the same time preserving
efficient structures of creating and implementing public decisions. Nonetheless,
decision makers face an important dilemma. On the one hand, they want to in-
clude numerous stakeholders in the decision making process, satisfy their aspira-
tions, leverage community knowledge, improve the quality of public policy and
simultaneously upgrade output legitimacy. On the other, they want to stick to
current efficient procedures, ensure the certainty of quick decision making and
their reasonably effective implementation. There are numerous solutions to this
dilemma — they can be found in different forms of CG, but also in deliberative
and participative governance. One of them, although difficult to assign to particu-
lar form of governance (or democracy) are social councils.'

Social councils (SCs) are collegial bodies created by local, regional or national
authorities.? Their members are recruited from among the residents — members
of groups characterised by selected features, for example, age (the youth, the
elderly), special needs (people with disabilities, unemployed), type of activity
(entrepreneurs, sportsmen), or expertise (architects, urban planners); however,
they also include institutional representation, such as NGOs or local authorities/
administration. The activities of SCs are directly referred to the tasks/compe-
tencies performed by local authorities, though at the same time they are mostly
opinion-giving and advisory in nature.

The tradition of SCs in democratic states is quite rich, starting in the 1970s,
when the first youth and senior citizen councils were created (Walker 1999;

! Other names for those forms of engaging stakeholders in policy making are: appointed
public volunteer boards (Dougherty and Easton 2011); local government citizen advisory bodies
(NCDD 2013); citizen advisory boards (Nabatchi et al. 2014); deliberative councils and thematic
committees (Mendonga 2008).

2 This depends on the particular country.
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Augsberger et al. 2017; Finlay 2010). SCs have developed a lot since the 1990s,
which seem to contrast with the academic studies of SCs, which are relatively
few and fragmented (Dougherty and Easton 2011; Dougherty and Boss 2017;
Fobé et al. 2013, 2017; Font et al. 2014, 2019; Nabatchi and Blomgren Amsler
2014; Walker and Naegele 1999; Wang 2001; Finlay 2010).

Social councils or similar bodies operate in many European states (see more
in Radzik-Maruszak 2020). In Finland, the creation of these bodies, which are
sometimes also labelled as user councils/boards, takes place primarily on the ini-
tiative of central or local authorities. There are three types of mandatory social
councils — youth (Nuorisovaltuusto), seniors (Vanhusneuvosto) and these for peo-
ple with disabilities (Vammaisneuvosto) that operate in each Finnish municipality
(see more in LGA 410/2015). The key role of these bodies is to provide a voice
to the aforementioned social groups, often excluded from decision making, as
well as to improve the quality of local services. In Spain, social councils are often
recognised as advisory bodies; however, the original Spanish nomenclature is
much more complicated and extensive. The bodies began to be created at the end
of the 1970s and the beginning of the 1980s on the wave of democratic changes
and the transition from Francoism towards the rule of law (Bueso 2009; after
Rico Motos et al. 2017). Presently there are many types of social councils that
function in almost every area of Spanish public administration (Assodem 2020).
The bodies are almost always constituted of politicians and representatives of the
central, regional or local administration as well as the members of associations.
Interestingly, however, lay citizens are rarely involved in their work. By contrast
to Finland, they are neither mandatory nor grounded in statutory regulations. In
Belgium, social councils are created at all levels of the state: federal, regional,
community and municipal. Their establishment is, on the one hand, related to
a consensual attitude towards policy making, and, on the other, constitutes a man-
ifestation of a strong tradition of neo-corporatism (Fobé et al. 2017). Additionally,
these bodies aim to contribute to a better coordination of public policies. At the
regional level, their activity is devoted infer alia to socio-economic issues, sci-
ence and innovation, mobility, education or spatial planning (see more in Fobé
et al. 2017). Youth councils operate at the community and municipal levels (see
Pudar et al. 2013).’

In Poland, there are many types of social councils/committees; however, in
this article the authors have only studied three of them: the aforementioned youth,
senior citizen councils, and councils for residents with disabilities. A brief de-
scription of the characteristics of these SCs is presented in Table 1. Although, by
law, all SCs are created by local authorities, it is noteworthy that only councils
for residents with disabilities are mandatory due to the provisions of the 1997
Act on Vocational and Social Rehabilitation and Employment of Persons with
Disabilities. Youth and senior citizen councils are barely mentioned in the Law
on Municipal Government as potential organisations that could represent the

3 Selected results of empirical research of SCs in Belgium and Spain are presented in the dis-
cussion part of this paper to compare them with Polish SCs.
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interests of these respective social groups. All the SCs that were studied share an
opinion-giving and advisory function, albeit consultation of councils for residents
with disabilities is required (in all issues addressing people with disabilities),
while in the case of the other two SCs it is optional. It should also be noted that
local statutes do not regulate the way the SCs operate, but they authorise local

authorities to adopt bye-laws regulating this issue.

Tab. 1. Characteristics of the SCs studied in this article

Youth councils

Senior citizen councils

Councils for residents
with disabilities

Range of legal
regulation

Status of the SC
(optional/mandatory)
Number of members

Represented
stakeholders

Field of interest

Core function/s

Consultation

Low

Optional

From over a dozen to
several dozen

High school students

All issues related to
young citizens

Integrating students;
promotion of civic
virtues and principles
of self-governance;
participation in
decision making

Optional

Low

Optional

Over a dozen

65+ citizens and their
organisations

All issues related to
senior citizens

Advising, opinion-
giving and initiating
activities aimed at
and tailored for senior
citizens

Optional

Medium

Mandatory

Local NGOs, local
authorities, public
institutions

All issues related

to citizens with
disabilities
Opinion-giving on:
local programmes and
draft resolutions in
terms of their impact
on the citizens with
disabilities

Inspiring activities
related to the
integration of people
with disabilities and
implementation of
their rights. Evaluation
of implemented
programmes

Mandatory

Source: developed by the authors.

4. Research proceedings

Before conducting the survey, the authors performed desk research — an aca-
demic literature review and analysis of national law as well as selected local
bye-laws regulating the functioning of SCs being researched. Some results of this
stage of the research have been already presented.

In trying to resolve the dilemma suggested by the title of the paper, the authors
referred to the essential elements of CG indicated by Ansell and Gash (2008).
Several of those essential elements have been already addressed. In the previous
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section, the authors determined that SCs are: a) initiated by public agencies (lo-

cal authorities); b) formally organised and act collectively, following the statu-

tory regulations; c) focused on public policies, also indicated in respective laws.

Therefore, three other essential elements are still left to be verified:

1) whether SCs include non-state actors;

2) whether SCs are directly engaged in decision making and are not only con-
sulted by public agencies;

3) whether SCs’ decisions are made by consensus.

To find the answers to the above questions, empirical research was performed.
The research focused on the three SCs that we mentioned previously, and it was
performed in 65 Polish cities with county rights.* The survey was conducted from
April to October 2018. A standardised questionnaire was used and distributed
among SC members. The authors used both official and unofficial channels to
identify and contact SC members.’ The survey was performed with CAWI, CATI
and PAPI techniques. Some basic data concerning the number of SCs that were
included in the study and their members is presented in Table 2. The return rate
was almost the same for all three SCs; however, the share of the respondents from
the each council is different. This was mostly due to the statutorily determined
number of members of councils for the residents with disabilities (always five),
and the fact that members of the youth councils, who accounted for over 50% of

Tab. 2. Basic data on the research

No. of No. of SCs No.of SC  No. of Survey % of all
SCs participating members returned return level respondents
(total) in the study (total) questionnaires %
Q) 2 3 4) ®) (6)
Youth councils 482 41 11972 387 32.3° 51.3
Senior citizen 592 38 8422 271 32.22 35.9
councils
Councils for 61 41 307 97 31.6 12.8
residents with
disabilities
Total 1682 120 23462 755 32.22 100

a2 due to difficulties in accessing information on youth and senior citizen councils in selected cities and
the number of their members, some of data that is given are approximations.

Source: developed by the authors.

* In Poland, there are three levels of territorial government — municipalities, counties and
regions. Among them there are 66 cities having one authority and performing the tasks of both
municipality and county. Although the capital city Warsaw is one of them, it was excluded from
the research as it has a different structure of local government.

5 The authors studied information placed on the websites of city authorities and/or the web-
sites of the SCs, where they existed. Local public servants were also addressed and requested for
information on SCs. In the case of youth councils, Facebook (FB) was widely used. The research-
ers also used the snowball technique asking SC members whom they were able to contact for
information on other members.
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the respondents, are easily accessed and mobilised through social media. This
does not seem to be the case for members of senior citizen councils.

The questionnaire consisted of 21 problem-related, closed, both single- and
multiple choice questions, and an additional seven questions that seek to deter-
mine the demographic characteristics of SC members. As a result of the sur-
vey, extensive research material was created that addresses the various aspects
of SCs and their activities (for a more thorough analysis of research results see
Pawlowska et al. 2020). The results presented below are limited to those issues
which allow for the determining of the previously mentioned three essential ele-
ments of CG that may answer the dilemma posed in the title of this paper. The
authors only analysed the problem-related and single-choice questions.

5. Findings

An indispensable and measurable factor of CG is the engagement of non-state
actors in decision making forums. An important advantage of SCs is the variety
of stakeholders represented by their members (Table 3). NGOs and SC mem-
bers representing just themselves are almost equally represented in the SCs that
were investigated, and together they constitute over the half of their members.
The rest of the members represent a significant minority, the public sector (lo-
cal and national authorities and public institutions). However, the representation
is distributed unevenly among the SCs that were studied: non-state actors are
most numerously represented in senior citizen councils, while local authorities
are noticeably present in councils for citizens with disabilities. Public institutions
are strongly represented in the youth councils, but even more members of those
councils indicated they represent themselves.

Tab. 3. The share of local stakeholders among SC members (N = 738) (%)

L Councils for )
. Senior citizen . . All examined
Youth councils ) residents with
councils . SCs
disabilities

NGO 9.2 454 59.8 29.1
Local authorities 19.7 18.5 28.9 20.5
Individuals 33.8 25.8 6.2 27.2
Public institution 35.1 7.0 3.1 20.6
(school, culture club,

health centre, etc.)

National authority 1.6 0.4 21 1.2
Entrepreneur 0.3 0.7 0.0 0.4
Other 0.3 2.2 0.0 1.0
Total 100.0 100.0 100.0 100.0

Source: developed by the authors.
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Resolving the question of whether SCs are directly involved in decision mak-
ing is, however, much more complex. If we stick to the statutory regulations, they
are opinion-giving and advisory bodies: they do not participate in making deci-
sions. This means that they do not directly shape decisions nor are they respon-
sible for their results. However, SCs provide information that helps to determine
public decisions, they scrutinise them by reviewing their drafts and local policy
programmes and examine the reports on their implementation. Instead of asking
how SCs are involved in decision making (which most probably would end with
citing the law), the authors asked about the most common issues that are consid-
ered by SCs. The results of this line of enquiry are presented in Table 4.

Tab. 4. The most common issues considered by SCs during their meetings (N = 749) (%)

Councils for

Youth Senior citizen . . All examined
. ) residents with
councils councils L SCs
disabilities
Problems reported by residents ~ 25.1 35.4 13.4 27.3
Matters that SC wants to 24.0 37.3 8.2 27.2
submit as an initiative to local
authorities
Draft decisions (resolutions, 271 15.5 59.8 26.8
ordinances) of local authorities
submitted to SC for its opinion
Action plans submitted by local 14.7 5.9 13.4 1.4
authorities for the opinion of
SC
Reports on the implementation 4.4 1.8 3.1 4.1
of public policies submitted by
local authorities
Other 4.7 41 2.1 3.3
Total 100.0 100.0 100.0 100.0

Source: developed by the authors.

The data show that SCs go beyond their statutory function of opinion-givers,
and instead discuss problems affecting the local community and act on their own
motions by submitting their own proposals. The results of this question are dis-
tributed unevenly among the SCs. Meetings of the councils for residents with
disabilities are dominated by opinion-giving, while the two other councils are
more focused on problems of the respective age groups and their own projects.

Another question posed to respondents considered the immediate result of the
above activities — how often are the opinions of the SCs taken into account by
local authorities (Table 5)?
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Tab. 5. The frequency with which the local authorities take the SCs opinion into account

(N = 755) (%)

L Councils for )
. Senior citizen . ) All examined
Youth councils ) residents with
councils S SCs
disabilities
Always 29.7 30.3 55.6 33.2
In more than half of the cases 30.0 30.6 16.5 28.5
In half of the cases 12.4 9.6 21 10.1
In less than half of the cases 5.4 8.1 1.0 58
Never 1.8 1.1 5.2 2.0
Hard to say 20.7 20.3 19.6 20.4
Total 100.0 100.0 100.0 100.0

Source: developed by the authors.

Over 60% of all the respondents indicated that SC opinions are taken into ac-
count either always or in more than half of the cases. This is a significant amount,
and might indicate that the SC advice is highly effective. However, it should also
be noted that 20% of respondents have no idea if SC opinions are taken into ac-

count by the local authorities or not.

A further question considered the long-term results of SC activities. The re-
spondents were asked to indicate the most important benefit resulting from the
SC activity. The answers to this question are presented in Table 6.

Tab. 6. The most important benefits resulting from SC activity (N = 744) (%)

Youth Senior citizen Cogncﬂs f°f All examined
. ) residents with
councils councils L SCs
disabilities
Better recognition of local 35.9 40.6 24.7 36.1
problems
Possibilities to adjust public 31.3 35.3 49.5 35.0
activities to the needs of
residents
Opportunity for residents to 26.8 19.2 10.8 21.8
express their views on the city’s
problems
Ensuring the residents’ control 3.4 4.1 11.8 4.8
over decisions taken by the
local authorities
Ensuring the transparency of 2.3 0.8 3.2 2.0
the decision making process
Other 0.3 0.0 0.0 0.3
Total 100.0 100.0 100.0 100.0

Source: developed by the authors.
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The two answers that received the highest score from every SC were that there
was a better recognition of local problems, and the possibility of adjusting public
activities to the needs of residents. Of particular attention is the fact that almost
half of the surveyed members of councils for residents with disabilities indicated
that the most important benefit is the possibility to adjust public activities to the
needs of residents, while a significant percentage of the respondents from youth
and senior citizens councils indicated better recognition of local problems.

Finally, we asked about the way in which decisions were made by SCs. The
respondents were simply asked how they adopt opinions. The answers are pre-
sented in Table 7.

Tab. 7. The mode of adopting opinions (making decisions by SCs) (N = 755) (%)

) " Councils for )
. Senior citizen . . All examined
Youth councils ) residents with
councils L SCs
disabilities
Voting 85.5 771 62.9 79.6
Consensus 7.8 15.9 28.9 13.4
Hard to say 6.2 2.2 1.0 4.1
By circulation 0.5 2.2 41 1.6
Other way 0.0 2.6 3.1 1.3
Total 100.0 100.0 100.0 100.0

Source: developed by the authors.

The majority of respondents indicated that voting is the way their SC adopts
a decision. Consensus seeking is more practised in the councils for residents with
disabilities than in the other two councils. It is noteworthy that the popularity of
voting as the method for making decisions does not preclude consensus, as in
a number of bye-laws regulating SC procedures, voting is indicated as the manda-
tory way of adopting opinions. According to the authors, voting may constitute
the final ‘sealing’ of a decision on which SC members have already reached con-
sensus. Also, the high percentage of respondents from the councils for residents
with disabilities indicating consensus might be the result of the small number
of their members (i.e. only and always five), which makes reaching a common
standpoint easier.

6. Discussion and conclusions

SCs are not new actors on the local scene, however in the 21% century they
have been pushed into the shadow by more spectacular forms of participation and
deliberation such as participatory budget and deliberative polls. Scholars have
stayed almost silent about their operational practices, and they do not seem eager
to study SCs as actors in local governance.

In this article, the authors were interested whether the SCs could prove them-
selves as actors in local co-governance. To answer this question, the authors
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employed the approach of Ansell and Gash (2008), who defined the six essen-
tial elements of CG. The analysis of legal conditions for SCs already gives the
ground to indicate that they present the features of being initiated by public agen-
cies, that they are formally organised and act collectively, and they are focused on
public policies. The three other features were examined in the survey addressed
to SC members.

The results of the research show that a considerable share of non-state actors in
all the SCs that were studied meets another of Ansell and Gash’s (2008) criterion
of CG. Yet, the substantial presence of the public sector in SCs is worth mention-
ing, especially that some scholars add to the above CG prerequisites the inclusion
of elected or appointed decision makers who “share their authority with others”
(Fagotto and Fung 2009, p. 28). It is worth noting, though, that the share of par-
ticular stakeholders in Polish SCs considerably differs from the patterns observed
in other countries. In Spanish SCs, public officials and politicians constitute al-
together 29% of SC members, while representatives of NGOs — 37%, and resi-
dents — only 2% (Font et al. 2019). Whilst the composition of SCs in Spain is not
regulated by any national law, in Belgium decrees detail the number of particular
stakeholders in the SCs. Among those investigated by Fobé et al. (2013), only
one includes representatives of public authorities. Thus, in respect of member-
ship, Polish SCs are somewhere between well-regulated Belgian councils and not
regulated (in national law) Spanish councils.

The presence of local officials in SCs can be essential as SCs are not provided
with decision making powers, and instead they have a consultative role on mat-
ters of public policy that are addressed to the selected social group which they
represent. However, even consulting is not mandatory in the case of all SCs, as
the obligation to consult decisions of local authorities is limited to the councils
for residents with disabilities. With respect to the role the SCs play in local deci-
sion making, a consistent pattern has emerged from the data. While members of
youth and senior citizen councils indicated problems reported by residents as the
most common issue considered by their respective SCs, giving opinions on draft
decisions of local authorities dominated the activities of the councils for residents
with disabilities (Table 4). Consequently, members of youth and senior citizen
councils value the recognition of local problems (informing public authorities)
the most as the benefit of their activities, while members of councils for residents
with disabilities indicate that the most important benefit of their SC is the pos-
sibility to adjust public activities to the needs of residents (affecting local deci-
sions) (Table 6).

The way the decisions of the SCs are adopted does not fit Ansell and Gash’s
(2008) definition of CG. Mostly respondents indicated that voting, and not con-
sensus seeking, was the way that opinions are adopted. And again, the councils
for residents with disabilities stand out from the other SCs by having consensus
seeking more often than other SCs. Voting does not, however, preclude consen-
sus in the SCs that were studied, as this might be dictated by the SC regulations,
and not by the lack of a discussion or deliberation at the meetings of a SC, or the
decisions being imposed by a majority on a minority. Interestingly, the research
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of Spanish SCs revealed that members of SCs without voting provisions are less
satisfied with the extent to which their contributions are taken into account, con-
trary to members of SCs with voting provisions, who perceive a significantly
higher proportion of the advice provided by the SC that resulted in policy changes
(Font et al. 2019, p. 14). On the other hand, Belgian SCs, which can decide upon
the application of internal procedures, in most cases prefer reaching consensus
between stakeholders (Fobé et al. 2013). In this respect, Polish SCs seem closer
to their Spanish counterparts.

There is yet another outcome the findings of this research. The proceedings
of the councils for residents with disabilities are frequently determined by the
motions from local authorities. This, too, contrasts with the youth and senior
citizen councils, whose members frequently nominated matters that the SC wants
to submit as an initiative to local authorities as their most common activity.
Consequently, the youth and senior citizen councils are more bottom-up driven,
while councils for residents with disabilities are rather top-down driven. Thus,
although councils for residents with disabilities seem to have more influence on
the decisions made within local government, their activities are restricted by legal
regulations and the competences of public authorities. The two other councils are
more independent and suitable for grassroots activities, but at the same time they
are less likely to have an impact on local decisions. If participation in CG could
be graded, the councils for residents with disabilities would be probably assessed
as a “better” actor in the local decision making, but not necessarily a more inde-
pendent one.

The last but not least issue which needs to be discussed is the SCs potential — in
spite of no legally recognised attributes of decision making — to effectively shape
the decisions of local authorities. The data included in Table 5 reflect merely the
opinions of SC members, most of whom are convinced that their advice is taken
into account by local decision makers. However, a disturbingly high percentage
of the respondents have no idea if their SC opinions are taken into account or
not. It is interesting that the same percentage (20%) of SC members in Belgium
indicated that they don’t know how often their advice influences policy (Fobé et
al. 2013, p. 235). This raises the questions: what feedback, if any, do SC mem-
bers get after delivering their opinion? How much of the “taking into account”
is translated by local authority to the final decision? Answering these questions
requires more in-depth analyses of particular cases of decision making where SCs
were participants.

The SCs capacity to shape public policies is questioned in all the studies
known to authors, although influencing policy is a strong incentive making peo-
ple engage in SCs (Font et al. 2019). Advising and opinion-giving is the shared
objective of SCs in Spain and Poland, while producing proposals is their shared
outcome (Alarcén and Rico Motos 2019). In both countries, SCs seem to have
a weak position in policy making. It would seem otherwise in Belgium, where
the neo-corporatist tradition in which the SCs flourish is very strong (Fobé et al.
2013). But, also there, SC members “perceive the advice which they produce
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only very occasionally to have an influence in any way on policy and policy-
makers” (Fobé et al. 2013, p. 235).

In conclusion, the authors claim that, first, SCs have most of the prerequisites
of stakeholders in CG. On the other hand, the prerequisites defined by Ansell
and Gash (2008) are very demanding and few local stakeholders are able to meet
them all. Second, SCs have a rather limited potential to directly affect the deci-
sions taken by local authorities that shape local policies. Third, what follows from
the above is that the role of SCs can be conceptualised as that of information-
providers. Predominantly the bodies give new insights to “real” policy makers.
This allows, on the one hand, for better recognition of local problems, and, on the
other, for the improvement of existing policies.

Additionally, our findings exemplify the differences between SCs. Whereas
councils for residents with disabilities mainly participate in opinion-giving ac-
tivities, the members of youth and senior citizen councils take part in councils’
meetings and try to initiate projects important for their groups. It makes the for-
mer more reactive and the latter more proactive bodies. But, as long as the stat-
utes do not make youth and senior citizen councils mandatory and make local
authorities to consult them in defined matters, these SCs will not further develop.
The quite long practice of youth councils shows that they found themselves in
a “blind spot” — if not provided with new opportunities and tasks, they soon might
turn into symbolic bodies.

Finally, on a positive note, we can conclude that our research findings dem-
onstrate that despite these bodies being weak stakeholders in the process of gov-
erning, their members do not have the feeling that their voices or contributions
are neglected. At the same time, based on the above findings, the authors cannot
verify how genuinely social councils impact policy making, or if this collabora-
tive, more joined-up governing truly contributes to overcoming policy shortfalls
(Gash 2016). These issues have to be clarified in further research.
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REWITALIZACJE OBSZAROW POPRZEMYSEOWYCH T ICH WPEYW
NA NAJBLIZSZE OTOCZENIE — PRZYPADEK FoDZI

Streszczenie: Artykul ma na celu zaprezentowanie opinii mieszkancow najblizszego otoczenia
na temat trzech zrealizowanych w Lodzi w latach 2006-2016 rewitalizacji obszaré6w poprzemy-
stowych i ich wplywu na otoczenie. Omawiane przedsigwzigcia to: Manufaktura (zaktady prze-
mystu wiokienniczego przeksztalcone w centrum handlowo-rozrywkowe), ,,Lofty u Scheiblera”
(dawna przedzalnia przeznaczona na funkcje mieszkalng wraz z funkcjami towarzyszacymi) oraz
EC1 (adaptacja dawnej elektrocieptowni EC1 na cele kulturalne i edukacyjne). Autorka przedsta-
wia wyniki wlasnych badan kwestionariuszowych przeprowadzonych w 2017 roku na probie 587
respondentéw mieszkajacych w zasiegu pieszym tj. do 500 m od powyzszych inwestycji’.

Stowa kluczowe: obszary poprzemystowe, rewitalizacja, Manufaktura, loft, 1.6dz, Polska

' Gehl, 2014: 121; Order No. 9 of the Minister of Local Economy and Environmental Protec-
tion of 29 January 1974 on indicators and guidelines for residential areas in cities: a walking
distance is 500 m.

2 Gehl 2014: 121; Zarzadzenie nr 9 Ministra Gospodarki Terenowej i Ochrony Srodowiska
z dnia 29 stycznia 1974 r. w sprawie wskaznikow i wytycznych dla terenéw mieszkaniowych
w miastach, zasigg dojscia pieszego rowny jest 500 m.
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1. Introduction

In the last two decades many projects that involved the adaptation of for-
mer factory facilities into new functions were completed in Poland. The dy-
namic political changes which occurred after 1989 resulted in the closing down
of many large establishments. Therefore, there remained large brownfield sites
within the spatial structures of cities which were slowly deteriorating. The is-
sue of their regeneration had already become a subject of broader interest in the
1890s (Domanski 2000; Gasidlo et al. 1999; Gasidlo 1998; Lorens et al. 1996;
Gluminska et al. 1996; Dresler 1995). Such areas are, on the one hand, a problem
for city administrators and, on the other, they may be seen as an extraordinary po-
tential which may be used when developing interesting projects with the purpose
of reinforcing the identity and cultural heritage of a given place while taking into
consideration the current needs of local communities (Maciejewska et al. 2019;
Moterski 2019; Nowakowska et al. 2017; Siwirska 2016).

This potential was noticed by private investors who started to carry out proj-
ects involving the adaptation of post-industrial areas for commercial purposes,
e.g. Stary Browar (old brewery) in Poznan or Manufaktura (industrial mill) in
L6dz. Moreover, after Poland joined the European Union in 2004, there appeared
new opportunities to apply for financial support to carry out regeneration of
brownfield sites. Many local government authorities took up such opportunities,
thus saving some elements of their cultural heritage which were important to
them. Simultaneously, however, they decided to bear significant costs of their
maintenance in the future.

In 2015, upon adopting the Law on Urban Regeneration and Guidelines re-
garding urban regeneration in the operational programmes for the years 2014—
2020, the approach to financing such projects from funds earmarked for regen-
eration changed. Degraded areas® and areas* that have undergone regeneration,
as currently indicated by the city authorities, are supposed to constitute settled
areas where certain social problems can be identified. Such areas certainly do
not include brownfield sites, however, and they may constitute an object of urban
regeneration within the Municipal Urban Regeneration Programme® on the con-
dition that the planned operations are compatible with the regeneration area and

3 A degraded area is an area in a critical situation due to the concentration of negative social
phenomena, particularly unemployment, poverty, crime rates, a low level of education and social
capital, as well as an insufficient degree of participation in public and cultural life. Such an area
may be marked as degraded on the condition that at least two from among the negative phenomena
listed below occur: economic, environmental, spatial-functional, technical (pursuant to Art. 9 (1)
of the Law on Urban Regeneration, 2015).

4 A regeneration area may include the entire degraded area or a part thereof (however, it can-
not exceed the following limits: 20% of the area of the municipality, 30% of its inhabitants) (pur-
suant to Art. (1) and (2) of the Law on Urban Regeneration, 2015)

> According to the Law on Urban Regeneration (2015), the Municipal Regeneration Pro-
gramme is a document on the basis of which a municipality may undertake urban regeneration
activities within the previously indicated regeneration area.
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contribute to the actual prevention of negative social phenomena presented in the
analysis (Art. 10 (3) of the Law on Urban Regeneration, 2015).

The inspiration for conducting the research presented in the article included
the above-mentioned changes in approaching brownfield sites as objects of re-
generation. These changes resulted from the fact that similar projects completed
in the period between 2004 and 2013 (in many cases financed from EU funds
for regeneration projects) did not address the actual problems of degraded areas
or their inhabitants. The author’s intention was to discover what the inhabitants
of the immediate surroundings of the features which underwent regeneration
on brownfield sites think about them and what changes they notice not only as
regards space, but also the socio-economic dimension. The author selected the
post-industrial city of £.0dZ as the area of study, because this city has significant
regeneration needs as compared to the rest of the country. The author focuses
on three regeneration projects completed in £.0dz: Manufaktura (2006), “Lofty
u Scheiblera” (“Lofts at Scheibler”) (2010) and Regeneration of EC1 (2012).
The three adaptations selected for this study constituted a huge challenge for the
investors as regards the spatial, technological and economic dimensions. Each
of the projects represents a different purpose. Moreover, they are projects which
have had a noticeable impact on the general city structure. Currently, they are
recognisable locations not only among the inhabitants of £.6dz, but also among
tourists.

The aim of the article is to present the three projects mentioned above from
the perspective of an inhabitant of their immediate surroundings, particularly the
impact on their immediate environment.

2. Theoretical background

Urban regeneration of brownfield sites should contribute to the improvement
of a local community’s quality of life and constitute an important element of city
development policy, especially in the case of cities with a rich industrial tradi-
tion. They may have great potential which — if used appropriately — may help to
improve the social and economic sphere as well as to respect the principles of
sustainable development (Klapperich 2002; Grimski et al. 2001; Syms 2001).
Depending on the country, its endogenous features and its economic, historical
or geographical conditions as well as the policy pursued, the interpretation of the
term “brownfield” is different (Adams et al. 2007; Ganser et al. 2007; Olivier
et.al. 2005; Alker et al. 2000; Yu-Ting et al. 2000). Pursuant to a study carried
out by Cabernet (Concerted Action on Brownfield and Economic Regeneration),
there is no universal definition of brownfields in the European Union. Some
European countries refer mostly to ecologically degraded and contaminated ar-
eas (e.g. Zwicker-Schwarm 2007). The majority of definitions, however, present
the European and American perspective. In the European context, the following
definition developed within the CLARINET network is offered: (Contaminated
Land Rehabilitation Network for Environmental Technologies): “Brownfield
(sites) are sites that had previously been under the influence of their users and



40 EDYTA MASIEREK

the surrounding areas, which are neglected or underutilised, which may have po-
tential problems with lack of maintenance, which are located mainly in devel-
oped urban areas and require intervention to bring them back to beneficial use”
(Kurtovi¢ et.al. 2014).

Pizzol et al. (2016) point out that the regeneration of brownfield sites may
contribute to city development, however, it requires great effort and funding both
from the public and the private sector on account of the complexity of such types
of undertakings. Therefore, it is important to make a good choice of the area
where regeneration actions will be taken and to get to know well all the factors
which may have an impact on the success of the regeneration process.

Skalski (2009) believes that looking for investors and ways to redevelop
brownfield areas is a prerequisite for the success of city policy which manages
urban space intelligently and economically. It is particularly important in the
case of cities such as 1.06dz where there are many undeveloped brownfield sites.
Engaging the private sector in regenerating brownfield areas and bringing them
back to the inhabitants is a key issue.

Many publications, both foreign and Polish, have appeared on the transfor-
mation of brownfield areas and adapting them to new functions in which dif-
ferent aspects of the issue have been discussed. Some of the aspects discussed
in literature, which in the author’s opinion are useful from the point of view of
this article, are the following: protection of post-industrial monuments simulta-
neously taking into consideration the needs of users (Lenartowicz et al. 2012;
Wojcik 2009; Lenartowicz 2010, 2007, 2006; Legrand 2006; Petz 2006) techno-
logical and economic problems occurring when adapting brownfield areas (in-
ter alia: Walczak 2016; Szewczyk 2012; Domanski 2009; Thornton et al. 2007,
Zychowska 2006; Ostrega et al. 2005; Stratton 2000); architectural-urban aspects
and aspects of cultural heritage protection (inter alia: Cysek-Pawlak et al. 2018;
Walczak 2017; Wojnarowska 2012, 2013; Kaczmarek 2010, 2001; Couch et al.
2003; Russell et al. 2001).

The brownfield regeneration process gives them back an opportunity to oper-
ate effectively by creating a new morphological and functional unit. At the same
time, such a process significantly changes the organisation of urban space and
creates a new dimension for urban development (Kaczmarek 2001). Therefore,
it is important that this process and providing these objects with new functions is
consistent with the existing urban structure and does not constitute a revolution,
spatial, economic or social, in the immediate surroundings thereof.

It is also worth mentioning that urban regeneration is listed as one of fac-
tors in gentrification. It certainly depends on endogenic features of a particu-
lar area, conditioning factors within which it functions (Lees 2019; Gorczynska
2015; Zukin 2010) as well as municipal policy. However, identification of such
a threat when developing a project allows one to prevent it or minimise its effect.
As arule, urban regeneration should be planned in a way that allows it to create
the so-called social mix in the area undergoing urban regeneration so that the
incoming inhabitants do not cause the moving out of the less affluent members of
society (Guidelines for Urban Regeneration... 2016).
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When transforming historic post-industrial buildings to new functions, it is
crucial to make sure that their layout and urban arrangement, as well as the char-
acter of the industrial architecture, are maintained (Zbiegieni 2009). Specific so-
lutions used in production facilities such as the space and height of buildings,
roof covering, materials and construction, engineering structures as well as ar-
chitectural solutions themselves, result in such buildings being exceptional and
unique. In the past, they constituted clear and dominating spatial and architectural
features (Gubanski 2008). Therefore, the role of historic building inspectors is so
important; on the one hand, they should insist on maintaining authenticity when
renovating buildings, whereas on the other hand they should reach a compromise
with investors in order to use their potential for the benefit of urban regeneration
projects.

3. Area of study

3.1. The context of L6dz

Lodz is located in central Poland and is the country’s third largest city as re-
gards population.® It is an academic, cultural and industrial centre. Before the po-
litical and economic changes in 1989, it was the country’s centre of the textile and
film industries. £.0dZ is an exceptional place due to its history and an incompa-
rable post-industrial heritage, a fact confirmed by its recognition as a monument.’
There are numerous spatial structures and single buildings in the city which were
mostly developed in the time of the city’s prime, i.e. during the time when it was
the centre of the European textile industry. Industrial facilities in £6dZ were an
important element of urban planning and very often they determined the size and
shape of quarters and the location of some streets: “Without a doubt £.6dz is a city
developed for industry and by industry ” (Nowakowska et al. 2017: 51).

In the past, 20% of downtown £.6dZz was made up of industrial areas (Walczak
2017) and, therefore, £.6dz is an interesting case from the point of view of study-
ing the role of post-industrial areas in the morphological and functional structure
of the city (Kotlicka 2008). One can clearly distinguish the former industrial dis-
tricts developed by Scheibler, Poznanski, Grohman and Heinzl within the city
structure, in which houses for workers and clerks, administration buildings, hos-
pitals, schools and shops were erected next to mansions and gardens adjoining
factory buildings (Sierecka-Nowakowska 1999). The immediate surroundings of
brownfields in £6dz are usually residential developments, which is significant
from the perspective of conducting research on their perception by the local com-
munity. Such factors as location and good commuting, as well as the cultural val-
ue connected with a given area, are important within the transformation process

¢ In 2019 the population of £.6dZ was 682,680 (http:/demografia.stat.gov.pl/bazademografia/
Tables.aspx, data as of 24.11.2019)

" Regulation of the President of the Republic of Poland of 16 February 2015 on recognising
“L6dZ — multicultural landscape of an industrial city” as a listed monument (Journal of Laws
2015, item 315).
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(Latosinska 2010). The distinctive feature of £.6dz is its adaptation of former
factory facilities for different purposes: didactic, commercial, office space, resi-
dential, hotel, cultural, gastronomic, which have been carried out since the 1890s
by both the public and private sectors. The latest feature of this type, opened in
2020, is Monopolis — a former spirit plant transformed into a business, entertain-
ment and cultural centre. 1.0dz is also a city for which urban regeneration of the
downtown area, where several post-industrial buildings are located, is a key ele-
ment in the city’s development. In 2015 L6dz, along with Bytom and Walbrzych,
received governmental support as a city which urgently needs regeneration ac-
tivities. Currently major investments are being carried out within the urban re-
generation of the £6dZz Downtown Area.

SRODMIESCI.E

B EC1
A Manufaktra
@® [ofts “U Scheiblera”
Streets
~— Limits od £6dz districts
— Deagraded area border
Revitalization area 0 2 4 8 km

Fig. 1. Location of the projects examined in £6dz and its districts

Source: P. Kurzyk.

All the three projects analysed in this article are located in the downtown area
of L.odz (Fig. 1) and within the area of the simplified local urban regeneration
programme of selected downtown and post-industrial areas of £.6dz.® In 2016,

§ Resolution no. XXXIV/568/04 of City Council of £.6dzZ of 14 July 2004 as regards adopting
“the simplified local urban regeneration programme of selected downtown and post-industrial
areas of £6dz for the years 2004-2013”, as amended.
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the city authorities identified® a degraded area as understood under the Law on
Urban Regeneration (2015). This degraded area is tantamount to the urban regen-
eration area and it includes the Lofts and EC1. Manufaktura, on the other hand, is
located next to its boundary (Fig. 1). It shows that the surroundings of the projects
under discussion have features of an area in crisis, i.e. there are numerous social,
spatial-functional, environmental, economic and technical problems.

3.2. Short characteristics of projects selected for the study

3.2.1. Manufaktura

The site on which today there is a busy mall called Manufaktura was towards
the end of the 19th century a factory owned by Izrael Poznanski. For some de-
cades the factory generated thousands of jobs for the inhabitants of £.6dz and was
contributing to the history of £6dz’s textiles. The political transformations in
Poland after 1989 resulted in the closing down of the factory which led to a slow
deterioration of the building complex. In the early 2000s a French investor be-
came interested in this facility and decided to renovate it. In 2003 a French com-
pany Apsys Polska started construction works. “A total of 90 000 m? of historic
interiors were renovated. The entire investment cost approximately 200 million
euros.”!?

When the project was being developed, there were many discussions regarding
the relatively large area for parking and different commuting issues. By introduc-
ing a facility generating so much traffic into the city centre, one could expect con-
gestion and traffic jams in this area, which indeed is currently the case. Inspectors
of historic buildings, on the other hand, drew attention to the fact that the original
layout of internal roads had not been maintained but was replaced by a spacious

I JE DT

Figs 2—3. Manufaktura directly after opening (2006)*

¢ Resolution no. XXV/589/16 of City Council of L6dzZ of 10 February 2016 as regards marking
the degraded area and the urban regeneration area in the city of Lodz.

19 https://www.manufaktura.com/site/478/powstanie-manufaktury/historia, data as of 9.11.2019.

" All the photos are taken by the Author.



44 EDYTA MASIEREK

Fig. 4. Market Square (2018)

square, to numerous demolitions, elimination of the internal rail track network
and the historical setting of the streets and the square (Hanzl 2008; Piatek 2006).

The facility was opened on 16 May 2006. Initially, only the shopping centre
started to operate and slowly the remaining buildings were occupied (Figs 2, 3, 4).
In 2009 the historic spinning plant of Izrael Poznanski was put into use and the
four-star Andels Hotel opened its doors. The cultural realm of Manufaktura in-
cludes such facilities as the Museum of Modern Art “ms?”, the Museum of the
Factory, and the Teatr Maty theatre. The public space designated within the proj-
ect (the square) serves £.6dz inhabitants for different forms of activity throughout
the year (Fig. 4). In 2017 it was named the £.6dzZ Women Textile Workers Market
Square. Manufaktura has become an important place on the tourist, cultural and
commercial map of L6dz. Moreover, in recent years residential buildings have
been constructed in its vicinity.

3.2.2. “Lofts at Scheibler”

Another project presented here was established on the site of a former factory
complex. The factory buildings, on the one hand, referred to classicist models
and on the other constituted a turning point in the architecture of industrial £.6dz.
They were made of red unclad brick and became a sort of canon for such types of
architecture for the next few decades (Kobojek 1997). The monumental building
of the spinning plant itself was almost 207 metres long and included a four-aisle
main body with four storeys (Poptawska 1973).

In 1994 this enterprise was transformed into a joint stock company called
Uniontex S.A. Its insolvency was declared in July 2003 and the receiver who was
then appointed sold some of the real property to an Australian developer, Opal
Property Developments, which undertook regeneration of the brownfield site and
adapted it for residential purposes (Figs 5, 6). This was the first such extensive
project in Poland in which post-factory areas were used for residential premises.
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The existing buildings were adapted to create over 400 lofts with a total useable
area of 34 thousand m? within the historic facility. It was possible to implement
changes in this area on the condition of following the guidelines provided by the
inspectors of historic buildings. It is definitely a project distinguished by its archi-
tectural form, although it is also believed that “lofts are just an apartment building
hidden behind a factory facade” (Walczak et al. 2009, p. 150).

Figs 5-6. The historic spinning plant before adaptation for lofts (2006)

A building permit was issued in 2006 and construction works lasted until 2010.
The first buildings were delivered in the same year. In 2006 a sales agency started
to operate and all the apartments on offer were sold very rapidly. When construc-
tion work started, buyers had to pay a small percentage of the apartment’s value.
The remaining amount was supposed to be paid after delivery. Some buyers treat-
ed lofts as an investment and bought several apartments. While the project was
being built, the crisis hit and some of the buyers withdrew from their purchase
offers losing their advance payments. As sales were scarce, the developer who
had taken huge loans became insolvent and declared bankruptcy in April 2012.
Unsold real properties were held by the receiver who used the funds gained from
the sales of apartments to pay the liabilities of the Lofts owner towards their cred-
itors (Groeger et al. 2016). Thanks to a significant improvement of the economic
situation all the apartments eventually found tenants (Figs 7-9).

“Lofts at Scheibler” is a gated housing estate (Tobiasz-Lis 2011) whose devel-
opment is associated with the process of gentrification (Grzeszczak 2010). The
area is restricted and guarded 24/7. It should be pointed out that both the occupa-
tion of the lofts and the developer’s investments carried out in the vicinity (on
available development land) in connection with development of a rental market
resulted in the inflow of more affluent inhabitants to this part of the city as well
as the development of retail and service infrastructure.
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Figs 7-8. The spinning plant building after adaptation for lofts — view from
Tymienieckiego Street (2018)
Fig. 9. One of the entrances to the lofts (2018)

3.2.3. Regeneration of ECI and its adaptation for cultural and artistic purposes

The last of the projects presented in this study constitutes an element of
a broader city programme called the New Centre of £6dz.!" The project involved
the adaptation of the area of the former EC1 power plant (Figs 10, 11, 12) and its
use for cultural, artistic and educational purposes. The planning process started
in 2007. In 2008 a cultural institution, “EC1 L6dz — City of Culture”, was estab-
lished and, together with the Investment Section in the City of £.6dz, they com-
menced work on carrying out changes in the development of the area. The project
was supposed to be implemented together with Fundacja Sztuki Swiata (World
Art Foundation). After the city authorities changed in 2010, a notorious conflict
started between one of the leaders of the foundation and the city. As a result, the
facilities were administered exclusively by the city. In 2010 renovation works
and modernisation of the post-industrial building started, however, they overran
considerably generating additional costs for the city. EC1 was put on a list of
indicative projects of the L.6dzkie Voivodship, i.e. projects whose scope is more
than local in scale. Therefore, it was a project addressed to a wide audience. The
total value of the project was over 265 million zlotys, of which over 82 million
was provided by the European Regional Development Fund.'

The cubature, form and most fagcade elements with their unique details have
been fully retained (Figs 13, 14, 15). Maintaining this type of facility, however,
constitutes a challenge for the city as well as a long term financial commitment.
In 2016 a planetarium was opened in the EC1 East building. In the West wing of
the EC1 complex, on the other hand, there is a Science and Technology Centre
with a domed 3D cinema. £.odzka Komisja Filmowa (L.6dz Film Commission)
and Narodowe Centrum Kultury Filmowej (National Centre for Film Culture)

I Resolution No. X11/241/2015 of the City of £.6dz Council of 20 May 2015 amending the
resolution on accepting the New Centre of £.6dz Programme.
12 https://ecllodz.pl/historia-ecl, data as of 9.11.2019
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also have their headquarters here as well."* Both initiatives refer to the city’s rich
film traditions.

With its architectural form, EC1 dominates the city landscape. Thanks to its
convenient location (next to the £.6dz-Fabryczna railway station) and good com-
muting links, new residential and office investments are appearing in the neigh-
bourhood.

Figs 13—15. The Project “Revitalisation of EC1 and its adaptation for cultural and artistic
purposes” after completion (2018, 2015)

4. Data, methods and characteristics of the respondents

The article presents the results of questionnaire surveys conducted in £.odz in
May 2017 on a non-representative sample of 587 respondents. Nonprobability
and random sampling was applied. The respondents were inhabitants of the im-
mediate surroundings of Manufaktura, the “Lofts at Scheibler” complex and EC1
who live within walking distance, i.e. within a maximum distance of 500 m. It
enabled the researcher to collect information directly from persons who are actual
users of the immediate surroundings of the projects that were analysed, who know
the area well and who observe the impact of the new projects on the neighbour-
hood every day. Such sampling did not require a complete population inventory
and made use of persons who were easily accessible and willing to cooperate.

13 In 2017 L6dZ became a member of the Creative Cities Network as a UNESCO city of film.
The project is operated by Narodowe Centrum Kultury Filmowej (National Centre for Film Cul-
ture).
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The applied sampling did not guarantee sample representativeness, but it may be
a premise for learning more about the population (Miszczak et al. 2013).

The research area was marked on the map of £L.6dz and divided into three
zones, each dedicated to a separate location. Interviewers'* were assigned to the
above-mentioned zones. The surveys were conducted in compliance with stan-
dardised techniques based on direct communication with the respondents using
questionnaire interviews (Gruszczynski 2003). An advantage of this technique,
which is significant from the point of view of the study, was the opportunity to
explain the questions asked by the interviewer and to reach a particular group of
respondents. In the questionnaire developed by the author, multiple choice ques-
tions were used. For a better reflection of the degree of acceptance of a particular
phenomenon or respondent’s opinion, Likert’s scale was also applied in some
instances.

The respondents were able:

* to evaluate the designs of Manufaktura, “Lofts at Scheibler” and EC1, their
development and direct impact on the vicinity and the image of a given place;

* to share their observations as regards the advantages and inconveniences con-
nected with completed adaptations of facilities for new purposes;

* to indicate effects which these projects had caused not only as regards urban
space, but also in social and economic circumstances.

A lot of information used in the article also originates from the author’s per-
sonal archives developed during her cooperation on these projects. An important
element of this study is also a reference to the local and national provisions of
the law in force. The background to the publication is provided by academic and
research achievements in the field of regeneration of post-industrial areas.

A total of 587 respondents took part in the questionnaire study in the three lo-
cations. Almost 58% of them were women. The biggest share of women was ob-
served in the case of the EC1 location (63%) (Table 1). Interestingly enough, the
largest group of the respondents (34%) were persons from the age group under
25, whereas the smallest group were persons of retirement age (13%) (Fig. 16).
Most of the respondents had secondary education (45%) or higher education
(34%). The smallest group of the respondents (8%) declared that they only had
primary education. It must be mentioned that 31% of the respondents were stu-
dents/pupils (Fig. 17). As far as professional status is concerned, the largest pro-
portion of the respondents declared “remunerated work™ (38%). Nearly 1/5 of the
respondents were old age or disability pensioners. One tenth of the respondents
claimed that they were either entrepreneurs or self-employed. Only 2% of them
were unemployed (Fig. 18).

4 The interviews with the inhabitants were conducted by students of the Spatial Economy
Major in the Faculty of Geographical Sciences and the Faculty of Management of the University
of Lodz.
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Tab. 1. Share of respondents as regards sex (in %)

Men Women
Total 42.2% 57.8%
EC1 37.2% 62.8%
Lofts 46.0% 54.0%
Manufaktura 44.2% 55.8%

Source: own study.

O higher
[ under 25
0 26-40 [0 secondary
W 41-65 O vocational
B over 66 B primary
Fig. 16. Respondents’ age Fig. 17. Respondents’ education
Source: own study. Source: own study.

B remunerated work

O entrepreneur

B old age/disability
pensioner

[0 unemployed

O pupil, student

Fig. 18. Respondents’ professional status

Source: own study.

Most respondents (46%) with a short period of job experience (less than 10
years) live in the vicinity of the lofts. It is a result of quite a significant expansion
of new housing investments in this area. In the case of EC1 and Manufaktura, on
the other hand, many respondents (38% in both cases) claimed long residence in
the particular location (Fig. 19). When juxtaposing it with the age structure of all
the respondents, a conclusion may be drawn that for many of them it has been
their only place of residence so far.

More than half of the respondents (58%) declare that they are not the owners
of the premises where they live. Tenants of residential premises form the largest
percentage (62%) of the respondents in the vicinity of Manufaktura. The biggest
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number of apartment owners (50%) were interviewed in the vicinity of the lofts
(Table 2).

100%
90%
80%
70%
60%

50% S15% 25.5%

[ under 10 years

[0 10-20 years

40% 29.3%
30%

[J over 20 years

20% 38.5% 38.2%
10% 25.0%

0% T
EC1 Lofts Manufaktura

Fig. 19. How long have you been living here?

Source: own study.

Tab. 2. Division into apartment owners and tenants

Owners Tenants
Total 42.4% 57.6%
EC1 43.7% 56.3%
Lofts 49.6% 50.4%
Manufaktura 37.5% 62.5%

Source: own study.

5. Results

At the beginning of the interview the respondents were asked about the rea-
sons behind their choice of place to live. They could provide a maximum of three
reasons. The responses were quite varied, however the biggest number of the
respondents in the case of all three locations indicated that the main reason was
the fact that “their family live here/used to live here”. In each case, approximately
15% of the respondents indicated the response “due to location” and “it’s near my
workplace”. In the case of Manufaktura many respondents marked the answers:
“because of good commuting links with other parts of the city” (11%) or “shops
nearby” (9%). In the case of EC1 and Manufaktura, approximately 4% of the
respondents indicated that they had no other option (e.g. they obtained a council
flat here), which confirms that in the immediate surroundings of the investigated
projects there are low-standard premises. According to the vast majority of the
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respondents (c. 80%), the execution of all the projects selected for analysis was
necessary for the city and in general the investments were evaluated positively.

In the next part of the study, the task of the respondents was to evaluate dif-
ferent aspects of developing the lofts, Manufaktura and EC1 (Table 3). In the
case of all three projects, the highest score was achieved in the category of build-
ing aesthetics and architectural form, however it was the residents of the Lofts
neighbourhood who paid the biggest attention to this factor. Positive reception by
the inhabitants also referred to good commuting, spatial development, the qual-
ity of space and a good choice of functions. The advantage of good commuting
was particularly emphasised by the respondents interviewed in the vicinity of
EC1 and Manufaktura. The choice of appropriate functions was highlighted in
the case of Manufaktura. One in three respondents also evaluated the type of ser-
vices offered and the business activities pursued in particular locations positively.
The most negative opinions referred to the organisation of parking spaces and
green areas (Table 3), whereas the worst opinion regarding green areas related to
Manufaktura and negative opinions regarding the organisation of parking spaces
prevailed in the case of Lofts and EC1. It clearly indicates shortages and unsatis-
fied needs in those areas.

Tab. 3. Evaluation of particular aspects of the area’s development

EVALUATION SCALE [%]

EVALUATION N So-so N

COMPONENTS Definitely ~ Rather (neither Rather Definitely No
bad bad good nor  good good opinion

bad)

Aesthetics of buildings 1.2 1.6 10.1 28.6 57.5 1.0

Architectural form 0.5 1.4 10.3 31.6 51.2 4.9

Aptness of the function 1.4 2.1 15.4 30.5 43.2 7.4

introduced

Commuting 1.7 23 16.7 30.0 47.6 1.7

Type of services offered/ 1.4 3.2 17.0 35.6 34.2 8.6

business activity pursued

Quality of space 0.9 1.6 13.1 33.8 455 5.1

Area development 0.9 2.3 14.4 32.2 45.7 4.6

Organisation of parking 6.1 13.9 23.2 211 22.5 13.3

spaces

Green areas 4.0 9.5 23.6 30.7 274 4.7

Source: own study.

Next, the respondents were asked if in their opinion the implementation of the
projects analysed also contributed to social and economic changes in the area. In
total, 60% of the respondents believed that there was such an impact, whereas
37% responded: “definitely yes”. 16% of the respondents believed that the imple-
mentation “did not” or “rather did not” contribute to social and economic change
(Fig. 20).
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B no

O rather not
E so-so

K yes

m definitely
yes

Fig. 20. Did the construction of the analysed projects contribute to social and economic
change in the area?

Source: own study.

The respondents who noticed that the investment analysed had an impact on
the social and economic environment were asked to identify such changes and
assess their scope and degree (Table 4). According to the respondents the imple-
mentation of the projects definitely contributed to an increased attractiveness of
the city for tourists as well as to an increased number of places to spend free time,

Tab. 4. Identification and evaluation of social and economic changes in the area which
occurred, according to the respondents, as a result of the construction of the investigated
projects

EVALUATION SCALE [%]

EVALUATION

COMPONENTS Definitely ~ Rather So-s0 Rather Definitely No
not not yes yes opinion

Creation of new jobs 1.4 3.2 9.4 31.8 30.1 241

Development of local 1.7 5.6 13.2 27.6 22.9 29.0

entrepreneurship

Enrichment of local 0.9 2.8 11.6 275 34.5 22.8

cultural offer

More opportunities for 0.3 3.5 8.4 25.3 41.2 211

spending free time

Improved attractiveness 1.4 1.9 9.7 24.6 40.8 21.7

to tourists

Increased value 0.7 4.3 121 234 25.2 34.4

of property in the

neighbourhood

Improved safety 3.9 9.9 245 20.6 12.3 28.8

Improvement of living 3.9 14.8 20.9 19.0 12.2 29.1

conditions

New investments thanks 1.7 3.9 12.6 34.6 22.0 251

to the new surroundings

Larger number of new 3.3 3.3 14.1 30.7 20.0 28.6

business enterprises

Source: own study.



URBAN REGENERATION OF BROWNFIELD SITES... 53

to a richer local cultural provision, which was particularly highlighted in the case
of Manufaktura and EC1. Approximately 60% of the respondents believe that the
projects generated new jobs (particularly Manufaktura) and had an influence on
the development of entrepreneurship. In the case of all three projects, more than
a half of the respondents noticed that new investments have appeared in the area
due to the new surroundings. It is also important to mention that the number of
successful business enterprises has increased and that the value of real property
in the neighbourhood has also grown, which was particularly emphasised in the
case of Lofts. The economic aspect of the impact of the adaptations that were
carried out on their surroundings was highlighted. Only 1/3 of the respondents
mentioned the improvement of living conditions or security.

The next question referred to the influence of the adaptations carried out on
the improvement of the neighbourhood image (Fig. 21). A vast majority of the
respondents (78%) believe that the projects had a positive influence on how the
area is perceived. The opinion that there was no such influence or that there was
rather no such influence was expressed by only approximately 7% of the respon-
dents.

O no

O rather not

[ neither no nor yes
O rather yes

H yes

O no opinion

Fig. 21. Impact of the projects on the image of the surroundings

Source: own study.

N
16.1% } 7‘\

—— 30.6% H afew times a week
- A

16.0% } \l [0 afew times a month

- Ny | [ afew times a year
[ rather never
37.3%

Fig. 22. Frequency with which the respondents use the space generated within the
projects

Source: own study.
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The next question referred to the frequency with which the respondents used
the space created within the examined projects (Fig. 22). Most of the respondents
(37%) use these sites a few times a month. One in three respondents uses them
frequently, i.e. a few times a week. Approximately 16% of the respondents do not
use the analysed sites at all.

Next, the respondents were asked if they noticed any inconveniences con-
nected with the area in the vicinity of the completed projects. Over 70% of the
respondents answered “no” or “rather not”. The remaining 30% of the respon-
dents were asked to identify the inconveniences. The greatest number of persons
indicated the answer “traffic jams”, mostly in the case of Manufaktura and EC1,
and, next, a lack of parking space, which was mostly mentioned in the case of
Lofts. Heavy traffic was also mentioned, as well as many events organised there,
which was particularly emphasised by the respondents in the case of Manufaktura
and EC1. One in four respondents from the vicinity of EC1 mentioned that noise
is a nuisance. An increase in rent in the neighbourhood was also noticed by the
respondents from all three locations. A few persons mentioned the problem of
littering and a decreased sense of security.

6. Conclusions

Upon analysis of the literature, case studies and results of the surveys described
above, the following conclusions may be drawn:

1) The projects carried out in £.0dz and analysed in this article are perceived pos-
itively by the inhabitants of their immediate surroundings. They are perceived
as necessary for the city, which makes one optimistic about future projects.

2) It is believed that the new functions have been correctly chosen, which was
particularly visible in the opinions expressed about Manufaktura. This means
that the facility meets the needs of the inhabitants as far as its purpose is con-
cerned.

3) In spite of unfavourable opinions of the inspectors of historic buildings, in
the case of all the projects the respondents positively evaluated the aesthetics
of the modernised buildings and their architectural form. The assessment of
Lofts was the best in this respect.

4) Certain shortages were indicated as regards green areas (especially in the case
of Manufaktura) and parking spaces (particularly in the case of Lofts and
EC1).

5) It was observed that the changes which occurred as a result of implement-
ing all three projects had an impact on the social and economic environment.
Using them appropriately may support sustainable development of the city as
highlighted by Klapperich (2002), Grimski et al. (2001) and Syms (2001).

6) The impact on the city’s attractiveness to tourists, as well as on the improved
image of their immediate surroundings, was emphasised in the case of all
three locations.

7) The vast majority of the respondents mentioned positive effects of living in
the vicinity of the projects analysed. The projects, particularly Manufaktura
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and EC1, became new places to spend free time; they enriched the city’s cul-

tural life and created new workplaces.

8) The disadvantages mentioned by the inhabitants included traffic jams, par-
ticularly near Manufaktura and EC1, as well as not enough parking spaces
near the Lofts. Noise was the biggest nuisance for people living close to EC1.
Therefore, it is important that such processes and providing facilities with
new functions be inscribed in the urban tissue and not cause any revolution,
either special, economic or social, in the immediate environment.

9) In the vicinity of all the three projects analysed in this article, new investment
projects appeared thanks to the advantage of a good neighbourhood.

10) An increase in successful businesses located in the vicinity of the projects is
noticeable. It is particularly the case in the vicinity of Lofts.

11) The projects discussed in the article had little influence on the general im-
provement in the living conditions of the inhabitants of the immediate sur-
roundings or on improved security, which confirms that the projects failed to
address the problems suffered by the urban regeneration area and its inhabit-
ants.

12) Thanks to the new projects, new inhabitants and users appeared in the down-
town area, which contributed to its revival and the introduction of the so-
called social mix in the £6dZ regeneration area. A potential threat may be
the “pushing out” of the current inhabitants of these neighbourhoods, for
example due to the increased value of property and rental costs. Lees (2019)
points out that the gentrification process is less intensive in Poland than in
the cities of Western Europe, however it is an issue which should be taken
into consideration when developing projects for brownfield regeneration.
Identification of such a threat enables one to prevent it or at least to minimise
its effects.

Summing up, local authorities should have a clear policy on brownfield area
development, in particular in such cities as £.6dz. They should cooperate with
investors when preparing projects of adaptations of brownfield sites, which is
emphasised by Skalski (2009) and Pizzol et al. (2016); they should cooperate
in finding optimal functions and, at the same time, take actions with the aim of
limiting the gentrification process (Lees 2019; Gorczynska 2015). The case of
L6dz shows that urban regeneration of brownfield areas may trigger changes in
the immediate environment and have a visible impact on it. As the heritage and
its potential are immense, such projects may constitute an important element of
city development and the city’s urban regeneration policy.
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REWITALIZACJA A SPOJNOSC LOKALNA
ROLA EKONOMII SPOLECZNEJ

Streszczenie: Celem artykutu jest przedstawienie zarysu koncepcji rewitalizacji jako interwencji
publicznej stuzacej wzmocnieniu spojnosci lokalnej. Koncepcja akcentuje wieloaspektowy, party-
cypacyjny i inkluzyjny charakter rewitalizacji. Artykut zawiera argumenty na rzecz nast¢pujacych
tez: (1) Rewitalizacja powinna by¢ nie tylko dorazna reakcja na kumulacje stanow kryzysowych,
ale dlugofalowym dziataniem na rzecz spojnosci lokalnej; (2) Diugofalowy sukces rewitalizacji
zalezy od skali 1 jako$ci zaangazowania mieszkancow, szczego6lnie mieszkancow ze Srodowisk
wykluczonych lub zagrozonych wykluczeniem; (3) Wtaczenie podmiotéw ekonomii spotecznej do
procesu rewitalizacji stanowi istotny czynnik wzmocnienia spojnosci lokalne;.

Stowa kluczowe: rewitalizacja, spojnos¢ lokalna, ekonomia spoteczna, interwencja publiczna

REVITALISATION AND LocanL CoHESION. THE ROLE OoF
SociaL Economy

Abstract: The aim of the article is to present an outline of the concept of revitalisation as a pub-
lic intervention aimed at strengthening local cohesion. The concept emphasises the multi-faceted,
participatory and inclusive nature of revitalisation. The article contains arguments in favour of the
following theses: (1) Revitalisation should be not only an ad hoc reaction to the accumulation of
crisis levels, but also a long-term action for local cohesion; (2) The long-term success of revitali-
sation depends on the scale and quality of the involvement of residents, especially residents from
disadvantaged or excluded communities; (3) The inclusion of social economy entities in the revita-
lisation process is an important factor in strengthening local cohesion.

Key words: revitalisation, local cohesion, social economy, public intervention

Rewitalizacja jest specyficznym przypadkiem interwencji publicznej dotycza-
cej wspolnej przestrzeni. Najczesciej przypisywanym jej zadaniem jest wypro-
wadzenie okreslonej przestrzeni ze stanu kryzysowego (por. Patka-tebek 2019,
S. 54-55)!. Celem artykutu jest przedstawienie zarysu koncepcji, w $wietle kto-

! Z przegladu licznych definicji rewitalizacji przeprowadzonego przez Ewe Patke-Lebek wy-
nika, ze wspolnym ich elementem jest skupianie uwagi na wyprowadzaniu danego obszaru z kry-
zysu (stanu degradacji) bez wskazywania stanu docelowego. Wyjatek stanowi definicja zapropo-
nowana przez Komitet Naukowy Instytutu Rozwoju Miast, w ktorej stan docelowy zostat opisany
nastepujaco: ,,pobudzanie rozwoju i zmian jako$ciowych, poprzez wzrost aktywnosci spoteczne;j
i gospodarczej, poprawe srodowiska zamieszkania oraz ochrong dziedzictwa, z zachowaniem
zasady zrownowazonego rozwoju” (Palka-Lebek 2019, s. 55).
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rej rewitalizacja jest rozumiana szerzej, jako proces przeksztatcania przestrzeni
ukierunkowany nie tylko na przezwycig¢zanie kryzysu, ale przede wszystkim na
tworzenie spojnej spotecznosci (Bazun i Kwiatkowski 2019).

Punktem wyjscia prezentowanych rozwazan jest uznanie przestrzeni za ,,wy-
twor spoleczny”. Przestrzen, jak twierdza socjologowie, jest spotecznie wytwa-
rzana i przeksztatcana (np. Wallis 1990; Jatowiecki 2000; Lefebvre 1991). Co
wigcej, w niektorych nowszych opracowaniach przestrzen jest rozpatrywana
w ujeciu relacyjnym, jako okreslony sposdb organizacji wspotistnienia ludzi.
Na przyktad wedtug Martiny Low ,,przestrzen jest relacyjnym (uk)tadem dobr
spotecznych i organizméw zywych” (Low 2018, s. 166). Proponowane przez au-
torke pojecie uktadu, celowo zapisywane jako ,,(uk)tad”, wskazuje jednoczesnie
na dwa aspekty: ,,po pierwsze na tad, organizacje, ktory tworza przestrzenie, po
drugie na proces uktadania, wymiar dziatania” (tamze, s. 172). W tym ujeciu
(uk)tad nalezy rozumie¢ jako dziatanie, ktore ma istotny wymiar organizujacy.

Relacyjne rozumienie przestrzeni ulatwia opis i wyjasnienie rewitalizacji
jako procesu, czyli zestawu roznorodnych dziatan, w wyniku ktoérych tworzy si¢
okreslony tad, powstaje, mowiac jezykiem Low, ,,zmieniony uktad dobr spotecz-
nych i organizméw zywych” (tamze, s. 166). Uzyteczno$¢ podejscia relacyjnego
w odniesieniu do rewitalizacji mozna zilustrowaé na przyktadzie rozréznienia
podejscia odgorego (fop down) 1 oddolnego (bottom up). Przyjecie kazdego
z nich wiaze si¢ z okre$lonym, specyficznym ryzykiem. W pierwszym przypad-
ku arbitralne podejscie decydentdw moze rozmijaé si¢ z istotnymi potrzebami
mieszkancow. W drugim powstaje niebezpieczenstwo ,,autotelicznosci” (Drozda
2019, s. 16) prowadzonych dziatan, czyli koncentrowania si¢ na samym procesie,
a nie na jego efektach. Prezentowana tutaj koncepcja spojnosci lokalnej jest pro-
ba zarysowania ramy odniesienia zaréwno dla oddolnych, odgérnych, jak i mie-
szanych przedsiewzig¢ rewitalizacyjnych, bioraca pod uwage przede wszystkim
dtugotrwate efekty spoteczne planowanych i podejmowanych dziatan, ich wptyw
na tworzenie si¢ nowego tadu, nowego (uk)tadu dobr spolecznych i organizmow
zywych. Koncepcja spojnosci lokalnej, inspirowana miedzy innymi przez rela-
cyjng teorig przestrzeni, uwzglednia zardwno procesualny, jak i wiecloaspektowy
charakter rewitalizacji.

Spojnos¢ lokalna przejawia si¢ w istnieniu okreslonego typu wiezi miedzy
mieszkancami. Mozna jg opisa¢, wyrdzniajac trzy wymiary: (1) odnoszacy si¢
do zasobow (zasobowy), (2) odnoszacy sie do relacji spotecznych (relacyjny)
i (3) odnoszacy si¢ do regut wspdlnego zycia (regulacyjny). W $wietle omawia-
nej koncepcji dobrze rozumiana rewitalizacja powinna wzmacnia¢ spoteczno$§¢
we wszystkich wyrdznionych wymiarach: (1) zdolnosci do gospodarowania roz-
norodnymi zasobami (pozyskiwanie, rozwdj, dzielenie si¢ z potrzebujacymi), (2)
zdolnos$ci do rozwijania relacji interpersonalnych, miedzygrupowych i miedzy-
sektorowych, (3) zdolno$ci do regulowania zachowan jej cztonkow, wedtug wy-
pracowanego wspdlnie systemu wartosci, norm i sankcji.
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W artykule szczegdlng uwage po$wiecono sektorowi ekonomii spotecznej?.
Sektor ten tworzg podmioty zajmujace si¢ integracjg spoteczng i aktywizacja
zawodowa 0sob wykluczonych lub zagrozonych wykluczeniem. Pokazano rolg,
jaka odgrywa lub moze odgrywac¢ ekonomia spoteczna jako narzgdzie zmian
spoteczno-gospodarczych w procesie rewitalizacji. Na wybranych przyktadach
przedstawiono potencjat tego sektora.

Artykut sktada si¢ z trzech czgsci. W pierwszej przedstawiono uzasadnienie
i konsekwencje przyjecia zalozenia, ze rewitalizacja jest istotng formg inter-
wencji publicznej. W drugiej wyjasniono pojecie spojnosci lokalnej i pokaza-
no, w jaki sposéb rewitalizacja moze wzmacniac lub ostabia¢ spdjnosé¢ lokalna.
W ostatniej czgsci, odwolujac si¢ do wybranych przyktadow, zarysowano rolg
ekonomii spotecznej jako aktora rewitalizacji w konteks$cie spojnosci lokalne;.

1. Rewitalizacja jako forma interwencji publicznej

Rewitalizacja wigze si¢ z wprowadzaniem zmian w przestrzeni spolecznej.
Mowiac o przestrzeni spolecznej w sposob niemetaforyczny, bierzemy pod uwa-
ge okreslone terytorium zamieszkane przez grup¢ spoteczna, ktéra naznaczyla
je w okreslony sposob, wyznaczyta mu funkcje i nadata znaczenie (Jatowiecki
2000, s. 241). Socjologia stawia szereg pytan o relacje migdzy przestrzenig a spo-
fecznoscia, o prawo do korzystania z okre§lonej przestrzeni, do jej tworzenia
i przeksztatcania. Rewitalizacja jako odgorna lub oddolna ingerencja we wspolna
przestrzen nieuchronnie wywotuje dyskusje dotyczace trojakiego rodzaju relacji:
(1) miedzy realizatorami a przestrzenia, (2) miedzy uzytkownikami a wytworzo-
ng przestrzenia, (3) migedzy realizatorami a uzytkownikami (tamze, s. 243).

Z uwagi na prowadzone tutaj rozwazania istotnym punktem odniesienia jest
koncepcja ,,etyki dla miasta” (Sennet 2019). Formutujac te koncepcje, Richard
Sennet koncentruje si¢ na procesie ,,koprodukcji” przestrzeni publicznej (tamze,
s. 244, 256, 297). Zalecane czesto konsultacje jako forma okreslania ksztattu
wspolnej przestrzeni sg jego zdaniem niewystarczajace. Co wigcej, sg ztym spo-
sobem radzenia sobie z konfliktem. Prawidtowym, cho¢ niedoskonatym sposo-
bem uzgadniania planéw migdzy specjalistami, decydentami i uzytkownikami
jest whasnie koprodukcja: ,,Koprodukcja przeciwnie, ma na celu sprawienie, by
zaangazowanie mialo znaczenie dla obu stron, poprzez wygenerowanie planow
przez wykwalifikowanego technicznie producenta i doswiadczonego mieszkanca
na pierwszym miejscu; otwarte formy miejskie [...] moga stuzy¢ jako punkty
orientacyjne w tym zakresie” (tamze, s. 244).

2 Artykut powstal w ramach projektu ,,Spdjna integracja regionalna ekonomii spotecznej”
realizowanego przez Ogodlnopolski Zwigzek Rewizyjny Spotdzielni Socjalnych, finansowanego
ze $rodkow UE. Autor pelni w projekcie funkcj¢ doradcy tematycznego w zakresie wlaczenia
podmiotéw ekonomii spotecznej do procesu rewitalizacji. Ustalenia przedstawione w artykule
stanowia poglebiong teoretycznie wersje tez, instrukeji i przyktadéw dobrych praktyk przedsta-
wionych w publikacji Jak wigczaé ekonomie spoleczng w proces rewitalizacji? (Kwiatkowski
2019).
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Rewitalizacja jest forma interwencji publicznej?. Za jej zasadnicze i najpilniej-
sze zadanie — jak juz stwierdzono — uznaje si¢ wyprowadzanie obszar6w zdegra-
dowanych ze stanu kryzysu. W tej kwestii zarowno eksperci, jak i decydenci sg
zgodni. Trudniej jest uzgodni¢ odpowiedz na pytanie, jaki ma by¢ stan docelowy
przestrzeni i spotecznos$ci, w ktorej dokonywana jest interwencja. W tej czesci ar-
tykutu przedstawiono argumenty na rzecz tezy, ze podejmowanie interwencji pu-
blicznej na danym obszarze powinno si¢ wigza¢ z posiadaniem okreslonej wizji
stanu docelowego. Biorac pod uwage dotychczasowe ustalenia badawcze na te-
mat uwarunkowan, przebiegu i efektow rewitalizacji, uznano, ze docelowa wizja
powinna uwzgledniaé postulat tworzenia spojnych spotecznosci. Wprowadzono
w zwigzku z tym pojecie spojnosci lokalnej jako uzyteczne narzedzie w ocenie
stanu danej spotecznosci i efektow rewitalizacji.

Od kryzysu do rewitalizacji

Uchwalona w 2015 roku Ustawa o rewitalizacji definiuje ja jako proces wy-
prowadzania ,,ze stanu kryzysowego obszarow zdegradowanych”. Proces ten,
zgodnie z ustawg, powinien by¢ prowadzony w sposéb kompleksowy. Dziatania
sktadajace si¢ na proces rewitalizacji powinny mie¢ charakter zintegrowany i stu-
zy¢ lokalnej spoteczno$ci. Ustawa zaklada takze, ze dziatania te s prowadzone
przez interesariuszy rewitalizacji na podstawie gminnego programu rewitalizacji
(art. 2.1).

Definicja ustawowa nie wzbudza wiekszych zastrzezen w gronie ekspertow.
Jej istotnym walorem jest podkreslenie, ze warunkiem uznania danych dziatan
za rewitalizacj¢ jest intencja wyprowadzenia okre§lonego obszaru ze stanu kry-
zysowego. Jednak zdaniem niektorych specjalistow termin ,,interesariusze re-
witalizacji” jako okreslenie podmiotéw odpowiedzialnych za ten proces moze
by¢ mylacy. Moze bowiem przyczyni¢ si¢ do rozmycia odpowiedzialno$ci za ten
proces. Jerzy Parysek podkresla kluczowa rol¢ samorzadu w inicjowaniu, plano-
waniu, organizowaniu, wspieraniu, kontrolowaniu i ocenianiu procesow rewita-
lizacyjnych (Parysek 2016, s. 21). Jednym z istotnych zadan samorzadu w tym
konteks$cie jest uzgadnianie partykularnych interesow reprezentowanych przez
poszczegdlne podmioty z interesem ogolnospotecznym.

Wydaje sig, ze intencjg ustawodawcy, ktory postuguje si¢ terminem ,,intere-
sariusze rewitalizacji”, nie bylo rozmycie odpowiedzialno$ci samorzadu, cho¢
tak to moze by¢ odczytane. Termin ten wskazuje przede wszystkim na potrzebe,
a nawet koniecznos$¢ wlaczania réznorodnych podmiotow do dziatan na rzecz
rewitalizacji. Potrzeba wlaczania wynika ze specyfiki procesu rewitalizacji jako
formy interwencji publicznej. W tym przypadku interwencja bez zaangazowania
mieszkancoéw i innych podmiotdéw jest przewaznie skazana na niepowodzenie

3 Programy rewitalizacji — jak pokazuje raport z 2019 roku — staly si¢ powszechne. Powstaty
w ponad 1400 gminach w Polsce, z czego prawie 600 w gminach wiejskich i ponad 450 w miej-
sko-wiejskich (Jarczewski i Kutaczkowska 2019, s. 139). Ogromna skala realizowanych i pla-
nowanych przedsigwzi¢¢ rewitalizacyjnych jest istotnym argumentem na rzecz dyskusji o ich
docelowych efektach.
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lub przynosi skutki odwrotne do zamierzonych. Dobrze rozumiana rewitaliza-
cja polega wigc — jak podkreslaja specjaliSci — na odwracaniu niekorzystnych
trendéw 1 stwarzaniu nowych mozliwo$ci nie tylko dzigki inwestycjom infra-
strukturalnym, lecz takze dzigki dzialaniom angazujacym spoleczno$¢ lokalng
(Ploszaj 2011, s. 84). Oprocz wiaczania mieszkancow istotna jest takze zdolnosée
angazowania kapitalu prywatnego lub tworzenia partnerstw publiczno-prywat-
nych (Parysek 2016, s. 32). Powaznym wyzwaniem dla wtadz samorzadowych
bedzie w coraz wigkszym stopniu gentryfikacja. Dlatego samorzady, ktore okaza
si¢ zdolne do taczenia interesu inwestora z interesem ogdlnospotecznym, maja
wigksza szanse na osiggniecie sukcesu w trwatym wyprowadzaniu spotecznosci
ze stanéw kryzysowych (tamze, s. 30).

Raporty z badan wskazuja na zréznicowanie podej$¢ samorzadow wojewodz-
kich i gminnych do procesu rewitalizacji. Pokazuja takze réznorodne efekty
podjetych interwencji. Czg$¢ samorzadow wojewddzkich w programowaniu
strategicznym uwzglednita wieloaspektowy charakter rewitalizacji (kujawsko-
-pomorskie, t6dzkie, mazowieckie, opolskie 1 wielkopolskie) (Kociuba 2016,
s. 72). Takie podejscie zwigksza szans¢ powodzenia podejmowanych dziatan na
poziomie gmin. Dotychczasowe do§wiadczenia wskazuja na dysproporcje w za-
kresie dziatan rewitalizacyjnych gmin. Na przyktad analiza dotyczaca wojewodz-
twa warminsko-mazurskiego pokazuje, ze w latach 2004-2010 takie dziatania
byly prowadzone zasadniczo tylko w wigkszych osrodkach miejskich. Wigkszos¢
malych miast nie miata mozliwosci podjecia dziatan rewitalizacyjnych ze wzgle-
du na ograniczony dostep do funduszy unijnych (Farelnik 2012, s. 306).

Rola samorzadu jest tym istotniejsza, im stabsi i gorzej zorganizowani okazu-
ja sie inni interesariusze. Szczegdtowa analiza, ktorg przeprowadzono w woje-
wodztwie wielkopolskim, wskazuje, ze udzial projektow spotecznych w latach
1999-2015 szacuje sie zaledwie na 20% (Kotsut, Ciesiotka, Kudtak 2017, s. 59).
Te dane sa niepokojace, poniewaz wojewodztwo wielkopolskie jest uznawane za
jedno z najbardziej ,,uspotecznionych”. Mozna wigc podejrzewac, ze proporcje
w innych wojewodztwach sa jeszcze mniej korzystne. Wymownym tego przykta-
dem sg analizy dotyczace potencjalnego i realnego zaangazowania organizacji
obywatelskich. Analiza inicjatyw organizacji pozarzadowych w zwigzku z ak-
tualizacja programu rewitalizacji w Poznaniu wskazuje na to, ze zglosity one
jedynie 13 projektow na 355 (3,6%). W innych projektach mogly wystepowac
w roli wspotorganizatoréw i wspotwykonawcow (Donderowicz, Gtowcezynski,
Wronkowski 2016, s. 45). Jednak opisane proporcje wyraznie pokazuja, ze rola
samorzadu powinno by¢ wzmacnianie partneréw spolecznych. Tym bardziej, ze
— jak wskazuje badanie przeprowadzone w miastach $redniej wielko$ci woje-
wodztwa 1odzkiego — tylko 10% podmiotéw deklaruje gotowos¢ do realizacji
1 finansowania wtasnych projektéw rewitalizacyjnych (Boryczka 2015, s. 298).

Przejscie od kryzysu do rewitalizacji, w §wietle przedstawionych danych i opi-
nii, nie jest mozliwe bez aktywnej roli samorzadu. Aktywnos$¢ ta polega przede
wszystkim na inicjowaniu procesu, wigczaniu innych interesariuszy, zwtaszcza
mieszkancow, a takze na godzeniu intereséw partykularnych z dobrem ogolno-
spotecznym. W zwiazku z tym pojawia si¢ pytanie o kryteria oceny, w jakim
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stopniu i zakresie rewitalizacja stuzy dobru spolecznemu. Jednym z istotnych
kryteriow jest ukierunkowanie dziatan na rozwoj lokalny.

Od rewitalizacji do rozwoju lokalnego

W raportach z badan i w ekspertyzach sygnalizowane i analizowane sg roz-
norodne bariery realizacji proceséw rewitalizacyjnych zgodnie z przedstawiony-
mi wyzej zatozeniami. Mozna wskazac¢ ich wiele. W tym miejscu ograniczymy
si¢ do najistotniejszych z punktu widzenia rozwoju lokalnego i polityki spdjno-
$ci. Pozostate omawiane sg szerzej w innych publikacjach (Bazun i in. 2019).
Skrotowo mozna je opisac jako proby ,,rewitalizacji bez rewitalizacji”, bez udzia-
hu mieszkancow i bez wizji docelowe;.

Niektore opinie wskazujg na to, ze w wielu przypadkach trudno to, co nazy-
wane jest rewitalizacja, uznac¢ de facto za rewitalizacje. Marek Kozak twierdzi,
ze wigkszo$¢ analizowanych przez niego projektéw rewitalizacyjnych prezen-
towanych na ,,Mapie dotacji” Ministerstwa Infrastruktury i Rozwoju polegata
na realizacji jedynie elementéw sktadowych rewitalizacji (Kozak 2014, s. 71).
Mozna na tej podstawie stwierdzi¢ wystepowanie zjawiska ,,nastepstwa celow”
lub ,,oswajania polityki spdjnosci” (tamze, s. 78). NajczeSciej zamiast rewitali-
zacji przeprowadzano remonty, modernizacje, rozbudowe lub budowe obiektow
publicznych, drég, placdéw, kosciotow, parkow, placéw zabaw, obiektéw sporto-
wych i mieszkalnych, a nawet dokonywano zakupu autobusow (tamze, s. 78).
Podobne wnioski wynikaja z innych badan. Na przyktad w miastach wojewo6dz-
twa todzkiego stwierdzono, ze tylko 10% odpowiedzi respondentow potwierdza
prowadzenie dzialan zwigzanych z rozwojem przedsigbiorczosci, tworzeniem
miejsc pracy, wprowadzaniem do zdegradowanej przestrzeni nowych firm, roz-
wigzywaniem problemow spolecznych wystepujacych na obszarach dotknietych
kryzysem (Boryczka 2015, s. 297). Jeden z autoréw uznaje, ze gtowng przyczyna
opisywanych barier sa trudnosci w pogodzeniu zlozonego procesu rewitalizacji
z wymogami polityki spojnosci. Prowadzi to do zbyt daleko idacych kompromi-
sow migdzy sktadajacymi wnioski, ktore nie spetniaja wymogow, a przyjmuja-
cymi je. Tym pierwszym najbardziej zalezy na uzyskaniu $rodkow, a drugim na
ich wydaniu. To wlasnie zjawisko Marek Kozak nazywa ,,oswajaniem” celow
(Kozak 2014, s. 78).

Innym przejawem barier jest ograniczanie uczestnictwa mieszkancéw w pro-
gramowaniu i realizacji projektéw rewitalizacyjnych. Autorzy opracowania do-
tyczacego rewitalizacji w Poznaniu stusznie zauwazaja, ze jesli dochodzi do
dziatan bez udziatu mieszkancow, to trudno liczy¢ na zrozumienie z ich stro-
ny, a tym bardziej akceptacj¢ (Donderowicz, Gtéwcezynski, Wronkowski 2016,
s. 49). Autor badan dotyczacych przedsigwzig¢ rewitalizacyjnych realizowanych
w latach 2004-2006 prezentuje opinie respondentow wskazujace na to, ze ponad
potowa z tych przedsigwzig¢ odbywatla si¢ bez udziatu spotecznosci lokalnych.
Swiadczy to, zdaniem autora, o postrzeganiu projektow rewitalizacyjnych w ode-
rwaniu od szerszego kontekstu spotecznego (Ptoszaj 2011, s. 88).
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Problemem, z punktu widzenia osiggania oczekiwanych rezultatow procesow
rewitalizacyjnych, sg trudno$ci w formutowaniu stanu docelowego. Wiele doku-
mentow programowych odwoluje si¢ do koncepcji rozwoju lokalnego, a takze
rozwoju Zrownowazonego.

Odwotywanie si¢ do pojecia rozwoju lokalnego lub zrownowazonego w roz-
nych jego odmianach jest jednak obcigzone pewnym ryzykiem. Po pierwsze, na-
lezy zauwazy¢, ze rozwo6] nie powinien by¢ traktowany jako cel przedsiewzigé
rewitalizacyjnych, ale jako droga do celu. Celem jest okreslony stan spoteczno-
$ci, ktorej te dziatania dotycza. Z tego powodu do rzeczownika ,,rozwoj” czesto
dodawany jest przymiotnik ,,zrownowazony”. Niektorzy autorzy w odniesieniu
do dziatan rewitalizacyjnych uzywaja rowniez terminu ,,rozwoj samopodtrzymu-
jacy sie” (Jarczewski i Dej 2015, s. 106). Istota tak rozumianego rozwoju, zgod-
nie z intencjg autorki tego terminu, Gro Harlem Brundtland, ma by¢ zaspokaja-
nie potrzeb obecnego pokolenia bez umniejszania szans przysztych pokolen na
ich zaspokojenie. W studium teoretycznym dotyczacym réwnowazenia rozwoju
malych miast zwraca si¢ uwage na istotne ograniczenia koncepcji zrownowa-
zonego rozwoju. Jest ona wcigz raczej teorig niz ,,narzedziem dzialania zaopa-
trzonego w powszechnie stosowany zestaw wskaznikow do monitorowania jego
efektow” (Mazur-Belzyt 2016, s. 26). ,,Pojecie »zréwnowazony rozwoj«, mimo
iz jest modne i czegsto pojawia si¢ w roznych dokumentach i uchwatach, wcigz
jeszcze nie niesie za sobg zbyt wielu konkretnych dziatan” (tamze, s. 32).

Biorac pod uwage wskazane bariery dobrze rozumianej rewitalizacji, wy-
nikajagce miedzy innymi ze zlozonos$ci tego procesu, trudnosci we wiaczaniu
mieszkancoéw oraz w formutowaniu docelowej wizji stanu oczekiwanego, warto
podja¢ probe ich wyjasnienia oraz zarysowa¢ strategi¢ ich przezwycigzania. Na
podstawie przegladu literatury Justyna Przywojska wymienia kilka odmian tych
koncepcji, miedzy innymi: miasta zrownowazone (sustainable cities), miasta in-
teligentne (smart cities), miasta prezne (resilient cities) lub wrazliwe (vulnera-
ble cities), albo hybrydy wymienionych koncepcji (resilient smart community)
(Przywojska 2016a, s. 211). Wszystkie wymienione koncepcje moga by¢ w wiek-
szym lub mniejszym stopniu zrédlem inspiracji w ustalaniu oczekiwanego stanu,
wizji spoteczno$ci, w ktorej podjeto dziatania rewitalizacyjne. Wydaje sig, ze
koncepcja spdjnosci lokalnej ujmuje wszystkie aspekty eksponowane w wymie-
nionych koncepcjach.

Od rozwoju lokalnego do spdjnosci lokalne;j

Odpowiedzig na zasygnalizowane problemy powinno by¢, mi¢dzy innymi,
stworzenie odpowiednich warunkow i1 zastosowanie bodzcow sprzyjajacych
zwigkszeniu partycypacji spotecznej mieszkancow. W jednym z opracowan doty-
czacych tej kwestii wykazano, Ze po pierwsze otwarcie si¢ samorzadow na szero-
ka partycypacje jest nieuniknione, jesli wezmiemy pod uwage trendy w polityce
europejskiej 1 krajowej, a po drugie w coraz wigkszym stopniu bedzie si¢ ona
stawala warunkiem pozyskiwania $rodkow finansowych, w tym takze $rodkoéw
prywatnych (Tylman 2016, s. 282).
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Aby to otwarcie samorzadoéw przyniosto oczekiwane efekty, powinien by¢
spelniony istotny warunek w postaci odpowiednich kwalifikacji i kompeten-
cji autorow diagnoz i programoéw rewitalizacji, a takze czlonkéw Komitetu
Rewitalizacji, ktory w przypadku uchwalenia programu zgodnie z wymogami
Ustawy o rewitalizacji powinien by¢ powotany do zycia jako organ doradczy, ale
takze jako forum wspotpracy i dialogu (Ustawa 2015, art. 7). Nalezy zgodzi¢ si¢
Z nastepujaca opinia:

O ile zdiagnozowanie degradacji technicznej czy gospodarczej nie stanowi wigkszego
problemu, o tyle opracowanie diagnozy stanu zjawisk spolecznych, ich delimitacja
i pordwnanie w czasie i przestrzeni moze stanowi¢ wigksze wyzwanie. Znajomos¢
metod badawczych wykorzystywanych w naukach spotecznych oraz umiejetnosc¢ ich
doboru jest bardzo wazna (Skubiak 2018, s. 27).

Analiza przeprowadzona w 2014 roku w duzej cze$ci miast wojewddztwa 16dz-
kiego wskazuje na to, ze nie udato si¢ osiagng¢ efektu w postaci ozywienia zycia
spotecznego i gospodarczego w centrach rewitalizowanych miast. Jako zasadni-
cze przyczyny wskazuje si¢ brak kompleksowosci (integracji sfery spotecznej,
gospodarczej i przestrzennej) oraz brak wspolpracy miedzy réznymi podmiotami
(Boryczka 2015, s. 297). Wydaje sig, ze trafne jest takze wyjasnienie odwotujace
si¢ do bledu, ktory mozna nazwac systemowym. Polega on na uznaniu absorpcji
finansowej za gtowne kryterium oceny w realizacji zadan poszczegdlnych fun-
duszy europejskich. Jak zauwaza Marek Kozak, ,,presji tej uleglo takze polskie
Ministerstwo Rozwoju Regionalnego, zamieszczajace na stronie licznik wydat-
kowania pieniedzy, nie za$ osiggania celéw” (Kozak 2016, s. 8).

Takie podejscie zaowocowato, jak juz wyzej stwierdzono, duza liczba re-
montéw. Nie przyczynito si¢ jednak do kompleksowego rozwoju miast (Ptoszaj
2011, s. 96). Eksperci w zwigzku z tym uznaja, ze dziatania podjete w latach
2004-2006 mozna traktowa¢ jako wstep do rewitalizacji. W ciagu kolejnych lat
sytuacja zaczeta ulegac poprawie, cho¢ w §wietle analizowanych wyzej danych
nadal pozostawia wiele do zyczenia. Nawet tam, gdzie interwencja ma charakter
bardziej kompleksowy, jak na przyktad w Poznaniu, na obszarze Srodki, gdzie
podjeto szereg tzw. dzialan migkkich, prospotecznych, integracyjnych (tamze,
s. 89), odnotowano negatywne efekty w postaci uruchomienia procesow gentry-
fikacyjnych (Nowak 2013).

Jak wykazujg autorzy raportu o rewitalizacji i stanie polskich miast, priory-
tetem jest finansowanie miejskich inwestycji: ,,Rewitalizacja zazwyczaj nie
jest traktowana jako specjalna interwencja publiczna w obszarach kryzysowych
miasta, ale stata si¢ dodatkowym zrodtem finansowania miejskich inwestycji
(zwlaszcza infrastrukturalnych), bardzo czesto niewykraczajacych poza obliga-
toryjne zadania wlasne gminy” (Jarczewski i Kutaczkowska 2019, s. 17). Ponad
66% projektow rewitalizacyjnych zaplanowanych na lata 2016-2020 ma charak-
ter infrastrukturalny (tamze), co stoi w sprzecznosci z deklarowanymi w progra-
mach celami spotecznymi.
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Podsumowujac przeglad literatury oraz wlasne obserwacje prowadzone w te-
renie, mozna syntetycznie wskaza¢ nastgpujace ograniczenia i btedy procesow
rewitalizacji w Polsce:
nierozumienie i lekcewazenie istoty rewitalizacji;
lekcewazenie diagnozy spotecznej i niewtasciwe jej rozumienie;
lekcewazenie spolecznych aspektow rewitalizacji;
uznanie partycypacji obywatelskiej za barier¢ w zarzadzaniu gming;
przeniesienie odpowiedzialno$ci za tworzenie programoéw rewitalizacji
z przedstawicieli sSrodowisk lokalnych na organizacje zewngtrzne;

6. ignorowanie znaczenia tadu przestrzennego oraz upodobanie do krzykliwej
estetyki;

7. lekcewazenie zadan dotyczacych poprawy stanu srodowiska;

8. brak dobrych wzorcéw, szczegdlnie w zakresie rewitalizacji matych miast

1 terenow wiejskich.

Przedstawione trudnos$ci, w tym niezamierzone efekty celowych dziatan, sg
impulsem do poszukiwania podejscia, ktore w wigkszym stopniu sprzyjatoby
zapewnieniu rewitalizacji kompleksowego i spotecznego charakteru. Na uwagg,
z wielu wzgledow, zastuguje pojecie spojnosci lokalne;.

nh L=

2. Spéjnosé lokalna jako cel rewitalizacji

Rewitalizacja, zgodnie z zatozeniami, powinna przyczynia¢ si¢ do wzmoc-
nienia spojnosci spotecznej na obszarze interwencji (a takze poza nim). Liczne
obserwacje i badania empiryczne wskazuja, ze efekty interwencji czesto sg inne,
niz zaktadano. Przyczyn takiego stanu rzeczy jest wiele. Jedna z nich jest nieja-
sna wizja stanu oczekiwanego. Proponowane tutaj pojecie spojnosci lokalne;j jest
proba odpowiedzi na ten problem. Koncepcja spdjnosci lokalnej — jak juz zazna-
czono we wstepie — akcentuje wieloaspektowy, partycypacyjny i inkluzyjny cha-
rakter rewitalizacji i wyroznia trzy wymiary spdjnosci lokalnej: (1) odnoszacy
si¢ do zasobow (zasobowy), (2) relacyjny i (3) regulacyjny. Ponizej omdéwiono
kolejno wyréznione wymiary, pokazujac zwigzki miedzy interwencja publiczng
podejmowana w ramach rewitalizacji a spojnoscia lokalna.

Uzywanie terminu ,,spojnos$¢ lokalna” jest proba zastosowania szerszej kon-
cepcji — spojnosei spotecznej — do analizy 1 rozwigzywania problemow lokal-
nych. Oparta na tej koncepcji polityka spdjnosci ma na celu rozwdj niepogte-
biajacy regionalnych i lokalnych zréznicowan poziomu zycia oraz niwelowanie
wczesniejszych réznic (Wojnar 2011, s. 67). Polityka spojnosci ma, zgodnie z za-
fozeniami Rady Europy, doprowadzi¢ do tego, by spoteczenstwo stato si¢ zdolne
do zapewnienia wszystkim dlugoterminowego dobrobytu, w tym do zapewnienia
rownego dostepu do zasobow, poszanowania godnos$ci ludzkiej 1 roznorodnosci,
osobistej 1 zbiorowej autonomii oraz odpowiedzialnej partycypacji (tamze, s. 71).

Badacze i1 dzialacze spoleczni méwiacy o spdjnosci zwykle maja na mysli
oczekiwany, pozadany, zaprojektowany stan, ktory polega na istnieniu odpo-
wiedniej ,,wiezi” miedzy ludzmi i grupami tworzacymi okreslong spotecznosc.
Opis tego ,,idealnego”, oczekiwanego stanu wigze si¢ z przyjeciem okreslonej
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koncepcji spoleczenstwa: w tym przypadku jest to rowniez zastosowanie okres-
lonej koncepcji lokalnej spotecznosci. W definicjach spdjnosci spotecznej obec-
ne sg zwykle trzy elementy: (a) poczucie wigzi, (b) poczucie przynaleznosci i (c)
dzielenie tych samych wartosci. Przyktadem moze by¢ dos¢ szeroka definicja
sformutowana przez polskich badaczy:

Spojnos¢ spoteczna w najprostszym sensie oznacza, ze istnieje pewna wi¢z (spoiwo),
ktoéra sprawia, ze ludzie czujg si¢ cztonkami wspolnoty, moga wigc nazywaé siebie
,my” i moga dziata¢ razem dla wsp6lnego dobra. Zrédta tego spoiwa moga by¢ rozne:
nalezace do danej spotecznosci lokalnej lub regionu, dzielenie tych samych warto$ci
spotecznych i zasad (Golinowska i Kocot 2013, s. 14).

W cytowanej definicji, podobnie jak w innych (np. Jenson 1998), pomija si¢
istotny aspekt, jakim jest zarzadzanie wspolnymi zasobami. Uwzglednienie tego
aspektu jest wazne, poniewaz jest zwigzane z formutowanym przez specjalistow
postulatem réwnosci, co staje si¢ szczegolnie wazne, gdy staramy si¢ odnies¢
koncepcje spojnosci spotecznej do spolecznosci lokalnej. Dodajmy, ze badania
spojnosci spolecznej opisywane w literaturze przedmiotu koncentruja si¢ zazwy-
czaj na wybranych aspektach i czynnikach spojnosci spotecznej, przez co utrud-
niaja rozwoj dynamicznego i integralnego rozumienia tych bardzo ztozonych,
wielowarstwowych i powiazanych zagadnien (Wojnar 2011, s. 68).

Proponowane tutaj podejscie jest wigc, z jednej strony, probg odpowiedzi na
dostrzezone bariery w rozwoju dobrze rozumianej rewitalizacji poprzez wskaza-
nie odpowiedniego punktu odniesienia w postaci wizji spdjnosci lokalnej. Z dru-
giej strony ma tez wymiar teoretyczny polegajacy na zarysowaniu szerokiej kon-
cepcji spojnoscei spotecznej, odniesionej do problemow spotecznosci lokalnych.

Rewitalizacja a gospodarowanie zasobami

Rewitalizacja powinna przyczynia¢ si¢ do wzmocnienia spdjnosci lokalnej
we wszystkich jej wymiarach. Bardzo dobrze ten aspekt odzwierciedlajg niekto-
re studia przypadkow, na przyktad studium dotyczace miasta Cork w Irlandii
(Gorcezynska, Jusis, Sitka 2006, s. 131). Spdjnos¢ lokalna w wymiarze zwigza-
nym z zasobami polega na zdolno$ci do gospodarowania nimi na korzy$¢ wszyst-
kich cztonkéw spotecznosci. Mozemy wyrdzni¢ trzy parametry tego wymiaru:
(1) zdolno$¢ do absorbowania zasobdéw zewnetrznych, (2) zdolnos$¢ do rozwija-
nia wspolnych zasobow, (3) zdolnos¢ do dzielenia si¢ wspolnymi zasobami.

(1) Zdolnosé¢ do absorbowania zasobéw zewnetrznych jest parametrem
wskazujacym, ze dana spoteczno$¢ jest w stanie: (a) tworzy¢é wysokiej jakosci
programy / projekty, ktore dajg szans¢ na uzyskanie srodkoéw finansowych i in-
nych zasobow umozliwiajacych lokalne inwestycje, (b) tworzy¢ i rozwijac sieci
wspotpracy z innymi spoteczno$ciami, (c) wptywaé na decydentow w instytu-
cjach i organizacjach w taki sposob, aby uzyska¢ finansowanie.

Samorzad podejmujacy decyzje o tworzeniu i realizowaniu programu rewi-
talizacji uzyskuje szanse na podniesienie zdolnosci do pozyskiwania srodkow
zewngtrznych dzieki wspotpracy z roéznorodnymi podmiotami. Rewitalizacja
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jako zadanie zlozone i kompleksowe wymaga podnoszenia tego typu zdolno-
$ci. Mozna ja nazwac zdolnosciag do rozwoju (Ciesidtka 2017, s. 17). Ciekawym
przyktadem pozyskiwania zasobow zewnetrznych w zwiazku z rewitalizacja jest
tworzenie sieci miast. W jednym z opracowan opisano interesujacg, dynamicznie
rozwijajacg si¢ Krajowa Sie¢ Miast Cittaslow ukierunkowang na stworzenie sie-
ciowego produktu turystycznego (Farelnik 2018, s. 75).

(2) Zdolnos¢ do tworzenia wspélnych zasobow obejmuje migdzy innymi:
(a) umiejetnos¢ doktadnego okreslania priorytetow inwestycyjnych, adekwat-
nych do lokalnych potrzeb, (b) umiejetnos¢ skutecznego realizowania ustalonych
zadan, (c) umiej¢tnos¢ rownowazenia rozwoju ekonomicznego, infrastruktural-
nego, spotecznego i kulturowego.

Jak juz stwierdzono wyzej, dotychczasowe praktyki rewitalizacyjne wskazu-
ja na potrzebe akcentowania tak zarysowanych celow rewitalizacji. Przemystaw
Ciesiotka stwierdza, powotujac si¢ na badanie Najwyzszej [zby Kontroli z2016 1.,
ze w dzialaniach rewitalizacyjnych podejmowanych w polskich miastach w la-
tach 2004-2015 doszto do wielu uchybien. Zarzucano m.in., ze programy re-
witalizacji nie byly postrzegane przez gminy jako narzedzie stuzace do zinte-
growanego zarzadzania dzialaniami, w efekcie nie przyniosty spojnych efektow
przestrzennych na obszarach wyznaczonych do rewitalizacji. W tym czasie de-
precjonowano projekty spoteczne kosztem dzialan inwestycyjnych (Ciesiotka
2017, s. 24-25). Ustawowa definicja rewitalizacji daje szans¢ na wzmocnienie
kompleksowego i komplementarnego charakteru rewitalizacji, a tym samym na
wzmocnienie spojnosci lokalnej w zakresie zdolnosci do tworzenia wspodlnych,
zroéznicowanych zasobow.

(3) Zdolnos¢ do dzielenia sie¢ wspolnymi zasobami polega na: (a) umiejetno-
$ci tworzenia 1 utrzymywania instytucji uzytecznosci publicznej dostepnych dla
wszystkich mieszkancow, (b) umiejetnosci wyrownywania szans, aktywizowania
1 wspierania mieszkancow, ktorzy maja mniej zasobow, (¢) zdolnosci do tworze-
nia warunkow dla rozwoju samopomocy sasiedzkie;.

Podejmujac szeroko zakrojone dziatania rewitalizacyjne, nalezy si¢ zawsze
liczy¢ z efektem w postaci gentryfikacji, polegajacej migdzy innymi na zasiedla-
niu odnowionych dzielnic miasta przez zamozniejsze grupy spoleczne, przede
wszystkim przez reprezentantow klasy sredniej, czesto w dojrzatym czy wrecz
zaawansowanym wieku (Parysek 2016, s. 28). Kwestia ta w kontek$cie omawia-
nego wymiaru spojnosci lokalnej jest o tyle wazna, ze mozemy mie¢ do czynienia
z paradoksem polegajacym na tym, ze adresaci programow rewitalizacji moga si¢
sta¢ ich ofiarami, raczej stabo chronionymi przez formalne regulacje (Ciesiotka
2017). Przyktadem rewitalizacji, ktora spowodowata spory odptyw dotychczaso-
wych mieszkancow, jest wspomniana juz Srédka w Poznaniu (ok. 40% w ciggu
pieciu lat): ,,Srodka pod wptywem dziatan rewitalizacyjnych nie zmienita zatem
statusu terenu zagrozonego marginalizacjg spoteczng, a jednoczesnie tendencja
do wyludniania si¢ nie zostala zahamowana. Zjawisko to okreslitem jako »niedo-
skonata gentryfikacja«” (Nowak 2013, s. 239).

Przyktady rewitalizacji w innych miastach Polski i poza Polskg wskazujg na
to, ze odpowiednio przygotowana interwencja publiczna, z udzialem wszystkich
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interesariuszy, w tym takze tych najbardziej wrazliwych na zmiany i wzrost cen
nieruchomosci i czynszow, moze ostabia¢, a nawet hamowac procesy gentry-
fikacyjne. Takie proby podejmowane sa miedzy innymi na wroctawskim osie-
dlu (Jaskolski i Smolarski 2016, s. 114). Istotng role we wzmacnianiu spojnosci
lokalnej w tym zakresie, w tym réwniez w hamowaniu i tagodzeniu procesow
gentryfikacyjnych, maja do odegrania podmioty ekonomii spotecznej. Rola ta
zostala scharakteryzowana w trzeciej czgsci artykutu.

Rewitalizacja a rozwijanie relacji spotecznych

Spojnos¢ lokalna w wymiarze relacyjnym polega na zdolnosci do rozwija-
nia relacji interpersonalnych, miedzygrupowych i miedzysektorowych. Mozemy
wyrozni¢ trzy parametry tego wymiaru: (1) identyfikacja ze wspolnym teryto-
rium, (2) utrzymywanie relacji z innymi mieszkancami, (3) korzystanie z lokal-
nych instytucji.

(1) Identyfikacja ze wspolnym terytorium jest parametrem wskazujagcym, ze
cztonkowie wspolnoty: (a) majg poczucie zwigzku z obszarem, ktory zamieszku-
ja, (b) sa zainteresowani jej rozwojem, (c) sa gotowi i zdolni, by angazowac si¢
we wspolne dziatania na rzecz rozwoju spotecznosci.

Wyrodzniony parametr jest o tyle istotny jako punkt odniesienia, ze — jak oce-
niajg przedstawiciele sektora publicznego — w badanych miastach najmniejsze
zaangazowanie wykazuja organizacje pozarzadowe i sami mieszkancy. Ich udziat
w procesie rewitalizacji oceniany jest jako znikomy (Boryczka 2015, s. 297-298).
Co wiecej, widoczny jest brak checi wspotpracy tych podmiotow, nieumiejgtnosé
wzajemnego komunikowania si¢, konflikty miedzy réznymi grupami interesow
oraz brak wiedzy na temat mozliwo$ci wptywania na decyzje w miescie (tamze,
s. 299). Dobrze przeprowadzona rewitalizacja, zgodna z modelem partycypacyj-
nym (Kwiatkowski 2017), ukierunkowana na wzmocnienie spojnosci lokalnej,
moze si¢ przyczyni¢ do zmiany tego stanu rzeczy.

(2) Utrzymywanie relacji z innymi mieszkancami jako parametr wymiaru
relacyjnego polega na: (a) poczuciu wspoélnej tozsamosci (,,my, mieszkancy”),
(b) osobistych kontaktach z sgsiadami, (¢) zaufaniu umozliwiajacym wspolprace
z innymi na rzecz dobra wspolnego.

Rewitalizacja daje szans¢ na wzmocnienie spotecznosci w tym zakresie, po-
niewaz tworzy plaszczyzne dla inicjowania i rozwijania wspolnych dziatan.
Dobrym przyktadem moze by¢ opisywany przez jednego z badaczy program mi-
krograntow w Watbrzychu. Dzigki programowi mieszkancom zostata przekazana
cze$¢ kompetencji i szerokie pole wspolpracy i wspotdecydowania (Chwastyk
2017, s.71).

Przyktadem osiggnigcia tego typu rezultatow moze by¢ efekt w postaci wzros-
tu powiazan sieciowych (tzw. networking) migdzy grupami, organizacjami spo-
lecznymi i publicznymi dziatajgcymi na rzecz rozwoju jednostki. Taka wspotpra-
ca stanowi bardzo istotny czynnik wykorzystania i rozwoju lokalnego kapitatu
spotecznego i intelektualnego (Czarnecka 2016, s. 350).
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(3) Korzystanie z lokalnych instytucji jest parametrem relacyjnego wymia-
ru spojnosci, ktory przejawia si¢ w postaci: (a) uznania samorzadu lokalnego
za reprezentacje mieszkancow, (b) zaangazowania obywatelskiego (np. wybory)
oraz (c) korzystania z lokalnych instytucji ustugowych (stuzba zdrowia, eduka-
cja, transport publiczny).

Dobrym przykladem dziatah zmierzajacych w kierunku zblizenia samorza-
du do mieszkancéw w ramach rewitalizacji i1 jednocze$nie wzrostu aktywnosci
obywatelskiej oraz korzystania z lokalnych instytucji ustugowych sa projekty
realizowane w Lodzi. Urzednicy samorzadowi zaangazowani w proces rewita-
lizacji wychodza do mieszkancow, spotykaja si¢ z nimi w przestrzeni publicznej
i prywatnej. Ponadto stworzono dwa nowe stanowiska: gospodarza i latarnika
spotecznego. Gospodarz obszaru rewitalizowanego ma przede wszystkim pomoc
osobom z obszarow rewitalizowanych w przeprowadzkach na czas remontow
(Murawska 2018, s. 115). Latarnik to z kolei osoba kompleksowo rozwiazujaca
problemy konkretnych oséb. Zajmuje si¢ miedzy innymi sieciowaniem, wlacza-
jac w swoje dziatania r6znorodne instytucje i organizacje. W jednym z opraco-
wan przedstawiono nastgpujacg charakterystyke pracy latarnikow: ,,Zajmujg si¢
srodowiskami, gdzie pojawia si¢ uzaleznienie od narkotykoéw, alkoholu, gdzie
panuje dziedziczona bezradno$é, dlugotrwate bezrobocie itd. Jak twierdza, ich
misja jest przede wszystkim pomoc tym, ktorzy chca »wyrwacé sie z panujacego
otoczenia«, »zaczaé zycie na nowo«” (tamze, s. 115). Przedstawiony opis moze
odnosi¢ si¢ rownie dobrze do charakteryzowanych w ostatniej czesci artykutu
przedsiewzig¢ podejmowanych pod szyldem ekonomii spoteczne;j

Rewitalizacja a wzmacnianie regut spotecznych

Trzeci wymiar spdjnosci lokalnej, regulacyjny, odnosi si¢ do zdolnos$ci czlon-
kéw spotecznoscei do regulowania zachowan jej cztonkow wedlug wypracowane-
go wspdlnie systemu wartosci, norm i sankcji. Mozna wyr6zni¢ nastepujace jego
parametry: (1) uznanie wspdlnych wartosci, (2) przestrzeganie wspolnych norm,
(3) mozliwos$¢ zastosowania sankcji normatywnych.

(1) Uznanie wspdlnych wartosci jest parametrem regulacyjnego wymiaru
spojnosci lokalnej, ktory polega na: (a) konsensusie odno$nie wspodlnego kanonu
podstawowych warto$ci, (b) uznaniu, ze kanon ten jest wazny bez wzgledu na
roznice spoteczne, kulturowe lub etniczne, (c) uznaniu, ze podstawg tego zbioru
sg uniwersalne prawa czlowieka.

(2) Przestrzeganie wspolnych norm jest parametrem, ktory przejawia si¢
W postaci przekonania, ze: (a) normy prawne majg zastosowanie do wszystkich
cztonkow spotecznosci, niezaleznie od ich statusu i pochodzenia, (b) norma
wzajemnosci powinna by¢ przestrzegana i (c) wszyscy powinni dziata¢ tak, aby
wzmacnia¢ zaufanie uogélnione.

(3) Mozliwos¢ zastosowania sankcji normatywnych polega na: (a) sku-
tecznym 1 przejrzystym funkcjonowaniu lokalnych organéw wymiaru sprawied-
liwos$ci 1 organow $cigania, (b) legitymizacji dziatalnosci tych instytucji przez
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mieszkancow, (c) zdolnosci lokalnych instytucji do zapobiegania przestepczosci
i do wykrywania i karania sprawcow.

Rewitalizacja odnosi si¢ do ztozonych stanow kryzysowych w spoteczno-
sciach lokalnych. Jednym z waznych przejawow kryzysu jest ostabienie poczu-
cia bezpieczenstwa i niski poziom zaufania spotecznego. Jest to najtrudniejszy
aspekt rewitalizacji, ktorego poprawy nie nalezy spodziewac si¢ w krotkiej per-
spektywie czasowej. Badacze zwracajg uwage na to, ze wigkszo$¢ parametrow,
na przyktad takich jak bezrobocie czy przestepczos$¢, moze ulec poprawie do-
piero po uptywie kilku lat (Lisowska i Ochmanski 2016, s. 128). Tym bardziej
dotyczy to tzw. migkkich zmiennych, jak wartosci, normy, zaufanie, solidarno$¢.

Im mniej btedow zostanie popetnionych w procesie rewitalizacji, tym wigk-
sza szansa na wzmocnienie regulacyjnego wymiaru spojnosci lokalnej. Jak istot-
ng role w procesie rewitalizacji odgrywa zaufanie, pokazuje przyktad osiedla
Nikiszowiec w Katowicach. W zwigzku z odstgpieniem przez wiladze od reali-
zowania programu rewitalizacji przygotowanego przez spotecznos$¢ dostrzezono
zjawisko erozji wypracowanego kapitatu spotecznego (Pudetko 2015, s. 101).
Moze to w przysztosci znaczaco utrudni¢ zaangazowanie mieszkancow, a tym
samym osiggnigcie celow rewitalizacji. Silny sektor obywatelski, w tym sektor
ekonomii spotecznej, jako aktor rewitalizacji moze przyczyni¢ si¢ do wzmocnie-
nia wszystkich parametrow wymiaru regulacyjnego spdjnosci lokalnej. W kolej-
nej czesci artykulu wyjasniono, na czym ta rola moze polegac.

3. Sektor ekonomii spotecznej jako aktor rewitalizacji

Spoteczne aspekty rewitalizacji — w $wietle danych 1 opinii prezentowanych
w raporcie na temat rewitalizacji i stanu polskich miast z 2019 roku — sa w niewy-
starczajacym stopniu, ale jednak czesciej niz w poprzednich okresach, uwzgled-
niane. Zwraca si¢ uwage, ze jedyng miarg oceny ,,uspotecznienia” procesu re-
witalizacji nie powinna by¢ wysoko$¢ srodkéw finansowych przeznaczonych
bezposrednio na cele spoteczne. W raporcie podano szereg przyktadoéw przedsie-
wzig¢ infrastrukturalnych, ktorych realizacja stanowi odpowiedz na zdiagnozo-
wane problemy spoleczne:

Przyktadowo w Legnicy zaplanowano rozbudowg i adaptacj¢ budynku na potrzeby
Centrum Integracji Spolecznej. Z jednej strony jest to przedsiewzigcie typowo inwe-
stycyjne, podnoszace atrakcyjnos¢ nie uzytkowanej przestrzeni publicznej, z drugiej
za$ rozwigzuje problemy zwigzane ze zjawiskiem marginalizacji spotecznej miesz-
kancéw rewitalizowanego obszaru. Jest to jeden z wielu przyktadow projektu in-
westycyjnego majacego uzasadnienie spoleczne (Jarczewski i Kutaczkowska 2019,
s. 38-39).

Cytowany raport zawiera opisy wiekszej liczby podobnych przyktadow, szcze-
goblnie z takich miast, jak Lodz, Walbrzych, Starachowice, Krosno Odrzanskie.
Niektore dane liczbowe, na przyktad dotyczace planowanych sfer oddzialywa-
nia, moga $wiadczy¢ o ukierunkowaniu duzej czesci przedsigwzigé na sferg
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spoteczng®. Okazuje si¢ jednak, ze tylko 12,5% podmiotéw zaangazowanych
w planowane projekty rewitalizacji to organizacje pozarzadowe lub grupy nie-
formalne (tamze, s. 49-50). Przy czym uczestnictwo tego typu podmiotow jest
wigksze w duzych i srednich miastach, a duzo mniejsze w mniejszych osrodkach.
Niewielka skala zaangazowania podmiotow spotecznych moze przyczynic si¢
do znaczacego ostabienia spotecznych efektow rewitalizacji lub tez doprowadzi¢
do powstania efektow odwrotnych do zamierzonych. Na przyktad do niekon-
trolowanej gentryfikacji. Dlatego warto podjac¢ refleksje na temat skutecznych
sposobow wilaczenia podmiotow ekonomii spoteczne;.

Aktywne uczestnictwo podmiotéw ekonomii spotecznej, w $wietle zaryso-
wanej koncepcji spojnosci lokalnej, moze by¢ korzystne zaréwno z punktu wi-
dzenia oczekiwanych efektow rewitalizacji, jak i rozwoju sektora ekonomii spo-
tecznej. W tej czgsci artykutu przedstawiono argumenty na rzecz wlaczenia tego
typu podmiotow do procesu rewitalizacji, pokazano takze zasady oraz sposoby
wlaczania.

Sens wlgczania ekonomii spolecznej do procesu rewitalizacji

Zgodnie z zapisami Krajowego Programu Rozwoju Ekonomii Spotecznej na
lata 2014-2023 (KPRES 2014) jest ona tutaj rozumiana jako sfera aktywnosci
obywatelskiej 1 spotecznej, ktdra poprzez dziatalno$¢ gospodarcza i dziatalnosé
pozytku publicznego stuzy: integracji zawodowej i spolecznej osob zagrozonych
marginalizacja spoleczng, tworzeniu miejsc pracy, $wiadczeniu ustug spotecz-
nych uzytecznos$ci publicznej (na rzecz interesu ogdlnego) oraz rozwojowi lokal-
nemu. Przedsigbiorczos¢ spoteczna to czgs¢ ekonomii spolecznej ukierunkowana
na prowadzenie dziatalnosci gospodarczej lub odptatnej pozytku publicznego,
aktywizowanie zawodowe 0sob trudnych do zatrudnienia. Przedsigbiorstwa tego
typu — zgodnie z zatozeniami — nie prywatyzujg zysku lub nadwyzki bilansowe;j
i sg zarzadzane w sposob partycypacyjny. Ekonomia spoteczna jest wigc w du-
zym stopniu aktywnos$cig oddolna, dopasowang do potrzeb i mozliwos$ci $rodo-
wisk lokalnych, dlatego warto rozwazyc¢ jej role w procesie rewitalizacji.

Piotr Salustowicz wskazuje cztery kluczowe funkcje ekonomii spotecznej: (1)
tworzenie nowych miejsc pracy, przede wszystkim dla os6b dotknigtych lub za-
grozonych marginalizacjg oraz oferowanie ustug w zakresie zawodowego szko-
lenia i umozliwienia transferu na tzw. pierwszy rynek pracy; (2) kompensacja
»zawodno$ci rynku i panstwa socjalnego”, przejawiajaca si¢ poprzez swiadcze-
nie ustug socjalnych dla jednostek i zbiorowosci lub wspdlnot lokalnych, zwtasz-
cza tam, gdzie sektor prywatny czy publiczny nie sa w stanie zaspokoi¢ rosng-
cych potrzeb spotecznych; (3) budowanie i pomnazanie kapitatu spolecznego;
(4) pobudzanie demokratyzacji rozumianej jako angazowanie jednostek i grup

4 Wsrod 5521 projektow, dla ktorych wskazano przynajmniej jedng sfere oddzialywania,
najcze¢sciej planowano oddziatywanie na sfere spoteczng (69,5%), a najrzadziej na sfer¢ Srodowi-
skowa (21%). Przewidywany spoteczny charakter planowanych przedsigwzig¢ rewitalizacyjnych,
wykazany w niemal 70% projektow w tej grupie, zasadniczo zgadzalby si¢ z priorytetowym zato-
zeniem ustawy — spotecznym celem rewitalizacji]” (Jarczewski i Kulaczkowska 2019, s. 39—-40).
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spotecznych w proces politycznych decyzji (Satustowicz 2007, s. 12). Odwotanie
si¢ do powyzszych funkcji bardzo silnie sytuuje rozwazania o ekonomii spotecz-
nej w kontekscie integracji spoteczno-zawodowej i spojnosci spotecznej (Pokora
2014, s. 12)

Wilaczenie przedsigbiorczosci spotecznej do rewitalizacji moze by¢ takim
wiasnie instrumentem — odpowiedzig na jedna z gtéwnych bolaczek dotychcza-
sowej praktyki, czyli bierno$¢ spoteczng. Przedsigbiorczos$¢ spoleczna, jak traf-
nie zaktada Krzysztof Herbst, moze wigc przyczyni¢ si¢ do przywrdcenia rewi-
talizacji jej spotecznego sensu (Herbst 2008, s. 4). Socjologowie podkreslaja, ze
warunkiem skutecznej rewitalizacji jest spoleczna mobilizacja, ktéra moze pro-
wadzi¢ do powstania wlasciwych ruchéw spotecznych (Szczepanski i Sliz 2011,
s. 26). Wydaje sie, ze przedsiebiorczo$¢ spoleczna ze wzgledu na swoja specyfi-
ke, hybrydowy charakter (powstaje na styku sektoréw) i taczenie celow bizneso-
wych ze spotecznymi ma w sobie potencjat mobilizacyjny. Realizacja projektow
rewitalizacyjnych w formule hybrydowej umozliwia nie tylko spetnienie zasady
komplementarnosci finansowej, lecz poprzez wlaczenie podmiotow prywatnych
w finansowanie procesow odnowy gmin zapewnia jednoczesnie wymagang prze-
pisami partycypacje spoteczng (Kola-Bezka 2017, s. 139).

Udziat podmiotéw ekonomii spotecznej, w tym przedsigbiorstw spotecznych,
w rewitalizacji wzmacnia jej partycypacyjny charakter:

W rewitalizacji partycypacja oznacza wzajemng komunikacje¢ pomiedzy réoznymi gru-
pami spotecznymi, w trakcie ktorej wszyscy uczestnicy procesu zmian majg mozli-
wos¢ wplywania na podejmowane decyzje (poprzez udziat w panelach dyskusyjnych,
w radzie programu, w grupach monitorujacych), a nastepnie biora udzial w ich reali-
zacji (Czyzewska 2010, s. 3).

Wiaczenie ekonomii spotecznej moze przyczyni¢ si¢ do powstania efektu sy-
nergii: ,,Dzigki uspolecznionej metodzie przygotowania przeksztatcen mozliwe
staje si¢ skorzystanie z efektu synergii — wspolpraca przynosi lepsze efekty fi-
nansowe niz indywidualna realizacja przeksztatcen przez rézne grupy z osob-
na” (tamze, s. 3). Przedsigbiorstwa spoteczne sg odpowiednio przygotowane do
realizacji dziatan ukierunkowanych na przelamywanie izolacji spotecznej, a ta-
kie sa priorytety rewitalizacji: ,,rozeznanie potrzeb mieszkancéw, motywowanie
mieszkancow, zachecanie ich do uczestnictwa, przezwyciezanie izolacji ro6znych
grup. Przedsiewzigcia rewitalizacyjne winny by¢ juz z definicji prospoteczne, zo-
rientowane na potrzeby mieszkancéw” (tamze, s. 4). Wiaczenie przedsigbiorstw
spotecznych — jak twierdza eksperci — moze przyczynic si¢ do zapobiegania ne-
gatywnym efektom spekulacyjnym na rynku nieruchomosci i zagrozeniom dla
0s0b gorzej sytuowanych (Kotsut, Ciesiotka, Kudtak 2017, s. 61).

Na czym polega efekt wzmocnienia ekonomii spotecznej dzieki uczestnictwu
w procesie rewitalizacji? Przedsiebiorstwa spoteczne czesto poszukuja dla siebie
miejsca i odpowiedniej roli w spolecznosciach lokalnych. Rewitalizacja stwa-
rza im szans¢ na odnalezienie dla siebie zadan i zlecen, poczawszy od udziatu
w konsultacjach spotecznych, po realizacj¢ zlecen dotyczacych dziatan rewita-
lizacyjnych — tych w obszarze ,,mi¢kkim”, jak r6znorodne dziatania animacyjne
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integrujgce mieszkancow, oraz w obszarze ,,twardym”: prace budowlane, adapta-
cyjne prowadzone zgodnie z profilem branzowym danego przedsigbiorstwa spo-
tecznego. Dodatkowo nie do przecenienia jest rola aktywizacyjna samego pod-
miotu ekonomii spotecznej / przedsigbiorstwa spotecznego, ktore tworza osoby
bedace w trudnej sytuacji na rynku pracy (przy czym moga to by¢ szczegodlnie
osoby bezrobotne i inne w trudnej sytuacji z obszaru podlegajacego rewitaliza-
cji). Aspekty te wptywaja na kompleksowos¢ rewitalizacji.

Rewitalizacja jako przedsiewziecie kompleksowe, obejmujace dziatania z za-
kresu infrastruktury, gospodarki, animacji spotecznej i kulturalnej, daje szanse
na rozwini¢cie kompetencji i poszerzenie zakresu dziatalnosci przedsiebiorstw
spotecznych. Wlaczajac si¢ w dziatalnos¢ komitetu rewitalizacji lub innych ciat
doradczych zwigzanych z rewitalizacja, przedsigbiorstwo spoteczne moze zwigk-
szy¢ swoja rozpoznawalno$¢ w srodowisku lokalnym i zainteresowanie poten-
cjalnych klientow oferowanymi ustugami. Przedsigbiorstwa spoleczne moga
wlaczy¢ sie w procesy rewitalizacyjne, a nawet je inicjowa¢ i wykracza¢ poza
lokalne czy gminne programy rewitalizacji, wystepujac z inicjatywami w ramach
budzetu obywatelskiego (Leszkowicz-Baczynski 2017) lub podejmujac inicjaty-
we oddolna, tzw. bottom up (Opalinska 2017).

Uczestnictwo podmiotow ekonomii spotecznej, w tym przedsigbiorstw spo-
tecznych, podmiotow reintegracyjnych i ich instytucjonalnego otoczenia, w rewi-
talizacji juz od etapu diagnozowania, poprzez etap programowania, do realizacji
projektow rewitalizacyjnych daje szans¢ na przezwyci¢zenie licznych barier do-
brze rozumianej rewitalizacji. Dlaczego wlaczanie ekonomii spotecznej na wy-
mienionych etapach moze przyczyni¢ si¢ do sukcesu rewitalizacji? Po pierwsze
dlatego, ze stwarza szans¢ na poglebiong diagnoze. Po drugie, dzigki temu pro-
gramowanie moze stac¢ si¢ bardziej partycypacyjne. Po trzecie, realizacja przed-
siewzie¢ rewitalizacyjnych moze sta¢ si¢ bardziej partnerska.

Zasady i efekty wlaczania ekonomii spotecznej

Przedstawione tutaj w zwigzly sposob zasady i efekty wlaczania ekonomii
spotecznej do procesow rewitalizacyjnych zostaty oparte na do$wiadczeniach
zebranych w toku prowadzenia przez autora badan spotecznych i konsultacji
zwigzanych z przygotowaniem programoéw rewitalizacji w wybranych gminach
(migdzy innymi: Szprotawa, Strzelce Krajenskie, Jarocin, Lubiszyn, Krosno
Odrzanskie, Komorniki koto Poznania). W kazdym przypadku podejmowano
proby zastosowania partycypacyjnego modelu rewitalizacji oraz uwzglednie-
nia aktywnego udziatu podmiotéw ekonomii spotecznej w projektach rewitali-
zacyjnych. Poszczegdlne przypadki zostaly szerzej opisane w innej publikacji
(Kwiatkowski 2019)°. W tym miejscu ograniczono si¢ do sformutowania ogol-

5 W publikacji pt. Jak wigczac ekonomie spoleczng w proces rewitalizacji? (Kwiatkowski
2019) zostato opisanych kilka przypadkow wlaczania podmiotdw ekonomii spotecznej w procesy
rewitalizacyjne, migdzy innymi udziat Spotdzielni Socjalnej ,,Winda” w rewitalizacji podworek
w miejscowosci Szprotawa, udziat nieformalnej grupy mieszkancoéw Jarocina uczestniczacych
w projekcie reintegracyjnym w procesie diagnozowania potrzeb spotecznych w zwiazku z rewi-
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nych wnioskéw dotyczacych toku postegpowania dajacego szanse na osiggnigcie
zaktadanych celow.

Aby wlaczanie ekonomii spotecznej w proces rewitalizacji przyniosto oczeki-
wane efekty w postaci uspotecznienia rewitalizacji, a co za tym idzie, przyczyni-
to si¢ do rozwoju spojnej spotecznosci, trzeba pamietaé o przestrzeganiu trzech
podstawowych zasad. Po pierwsze, wiaczanie powinno odbywac si¢ w oparciu
o dobre merytoryczne przygotowanie wszystkich stron, w tym takze strony spo-
tecznej. Po drugie, powinno odbywac sig¢ ,,sieciowo”, to znaczy powinno wigzac
si¢ z pozyskiwaniem sojusznikow i wspotpracownikow sposrod wszystkich sek-
torow, wielu organizacji i instytucji. Po trzecie, wlaczanie powinno mie¢ cha-
rakter konstruktywny, to znaczy powinno wynika¢ z odpowiedniego rozpozna-
nia potrzeb 1 mozliwosci i wigza¢ si¢ z propozycjami udzialu w zaspokajaniu
tych potrzeb.

Istotnym warunkiem wiaczenia mieszkancow, a szczegdlnie mieszkancow
ze srodowisk defaworyzowanych, jest przeprowadzenie rzetelnej, poglebionej
diagnozy lokalnej z aktywnym udzialem gtéwnych interesariuszy. Akcentuje si¢
potrzebe przeprowadzenia poglebionej diagnozy. Opiera si¢ to na nastepujacych
zatozeniach: (1) im wiekszy udzial mieszkancow w diagnozowaniu, tym gleb-
sze rozpoznanie ich problemow, potrzeb i oczekiwan; (2) im lepsze rozpoznanie
potrzeb mieszkancow, tym bardziej trafne i adekwatne programowanie procesu
rewitalizacji. Postulat partycypacyjnego programowania z udziatem reprezen-
tantow wszystkich kategorii interesariuszy, w tym takze reprezentantow sektora
ekonomii spotecznej, wynika natomiast z przyjecia nastepujacego zatozenia: im
petiejszy udziat mieszkancéw w programowaniu rewitalizacji, tym wigksza ich
identyfikacja i zaangazowanie w realizacj¢ przedsiewzig¢ rewitalizacyjnych.

Cztonkowie spotdzielni socjalnych, uczestnicy zaje¢ w centrach integracji
spolecznej i w innych formach zaje¢ reintegracyjnych moga wystepowac w roz-
nych rolach w procesie diagnozowania i konsultacji: na etapie przygotowania
diagnozy jako konsultanci, podczas badan (po odpowiednim przeszkoleniu) jako
ankieterzy. Moga uczestniczy¢ jako przewodnicy lub eksperci w spacerach ba-
dawczych. Moga wreszcie by¢ konsultantami lub wspoétautorami raportéw z ba-
dan. Diagnoza partycypacyjna i partycypacyjne programowanie dajg szans¢ na
identyfikacje mieszkancow z celami procesu rewitalizacji i s3 warunkiem ich
aktywnego udziatu w planowanych przedsigwzigciach.

Realizacja przedsiewzig¢ rewitalizacyjnych powinna mie¢ charakter partner-
ski. Postulat partnerskiej realizacji przedsigwzig¢ rewitalizacyjnych opiera si¢ na
nastepujacych zatozeniach: (1) im szerszy udziat mieszkancéw w przedsigwzie-
ciach rewitalizacyjnych, tym wigksza szansa na zgodno$¢ z ich potrzebami, a tak-
ze wysoka jakos¢ wykonywanych zadan; (2) im wigksze zaangazowanie osob
wykluczonych i zagrozonych wykluczeniem w przedsigwzigcia rewitalizacyjne,
tym wigksza szansa na kompleksowos¢ 1 trwato$¢ pozytywnych zmian.

talizacja, udziat przedstawicieli stowarzyszen oraz uczestnikow zaje¢ centrum integracji spo-
tecznej w Strzelcach Krajenskich w przedsigwzigciach rewitalizacyjnych, wlaczanie uczestnikow
warsztatow terapii zajeciowej w Kros$nie Odrzanskim. Opis tych i innych przypadkow wykracza
poza ramy niniejszego opracowania.
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W $wietle raportu na temat rewitalizacji stanu polskich miast najbardziej roz-
powszechniong forma wspotpracy miedzy jednostkami samorzadu terytorialnego
a podmiotami spotecznymi sg dzialania partycypacyjne, ale gldwnie na etapie
wstepnych konsultacji spotecznych. Autorzy raportu stusznie postuluja, by moc-
niej akcentowac partycypacj¢ mieszkancow w realizowaniu programow rewita-
lizacji poprzez mikrodziatania finansowane np. z minigrantdw czy inicjatywy
lokalnej oraz ukierunkowanie dziatan na rozwigzywanie takich problemow, jak
dlugotrwate bezrobocie, zadtuzenie czynszowe czy alimentacyjne (Jarczewski
i Kutaczkowska 2019, s. 145).

Ekonomia spoteczna jako aktor rewitalizacji moze przyczyni¢ si¢ do wzmoc-
nienia spojnosci lokalnej we wszystkich jej wymiarach. Zilustrujmy t¢ tezg
wybranym, prostym przyktadem z pewnej dotknietej kryzysem miejscowosci.
Zaplanowano tam migdzy innymi remont wybranych, zdegradowanych po-
dworek. Projekt jest realizowany przez miejscowy osrodek pomocy spotecznej
w partnerstwie ze spoldzielnig socjalng. Przedstawiciele spotdzielni, podobnie
jak mieszkancy okolicznych domoéw, zostali wiaczeni w proces konsultacji,
a nastepnie realizacji projektu. Dzigki takiemu rozwigzaniu udato si¢ uzyskaé
kilka istotnych efektoéw z punktu widzenia spdjnosci spotecznej. Po pierwsze,
projekt zostat wysoko oceniony, co umozliwilo pozyskanie srodkow zewnetrz-
nych (fundusze UE), a nastgpnie spozytkowanie ich na poprawe stanu wspolnych
zasobow oraz na podzielenie si¢ zasobami (wynagrodzenie za prace) z osobami
oddalonymi od rynku pracy. Po drugie, takie rozwigzanie wzmocnito identyfika-
cje mieszkancoéw ze wspdlng przestrzenig oraz ich zdolno$¢ do wspotpracy. Po
trzecie, mozna si¢ spodziewa¢ wzmocnienia poczucia odpowiedzialnosci za stan
wspolnej przestrzeni, a tym samym przestrzegania okreslonych regut formalnych
i nieformalnych.

Podsumowanie

Celem artykutu byto przedstawienie zarysu koncepcji rewitalizacji jako inter-
wencji publicznej stuzacej wzmocnieniu spdjnosci lokalnej. Szczegolng uwage
zwrdcono na role, jaka odgrywa lub moze odegra¢ ekonomia spoteczna.

Zgodnie z przyjeta w punkcie wyjscia koncepcjg przestrzeni jako ,,relacyjnego
(uk)tadu dobr spotecznych i organizmow zywych” (Low 2018 s. 166) zatozo-
no, ze rewitalizacja jako odgoérna lub oddolna ingerencja we wspolng przestrzen
nieuchronnie wywotuje dyskusje dotyczace trojakiego rodzaju relacji: (1) mig-
dzy realizatorami a przestrzenia, (2) mi¢gdzy uzytkownikami a wytworzona prze-
strzenia, (3) miedzy realizatorami a uzytkownikami (Jatowiecki 2000, s. 243).
Dylematy rewitalizacji dotyczg migdzy innymi oczekiwanego przez réznych
aktorow spotecznych ksztattu przestrzeni poddawanej zmianie, sytuacji uzyt-
kownikow po przeprowadzeniu zmian oraz sposoboéw wiaczania uzytkownikow
w proces decyzyjny i w dziatania na rzecz zmian. Odnoszac si¢ do istoty rela-
cyjnego rozumienia przestrzeni, postawiono pytanie o wyobrazenia organizato-
réw 1 uczestnikow procesow rewitalizacyjnych na temat oczekiwanego tadu oraz
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o sens, zakres i sposoby uczestnictwa mieszkancow w procesie ,,koprodukcji”
wspolnej przestrzeni w ramach rewitalizacji (Sennet 2019).

Na podstawie analizy literatury przedmiotu oraz do$wiadczen badawczych
i eksperckich autora sformutowano trzy zasadnicze tezy: (1) Rewitalizacja po-
winna by¢ nie tylko dorazna reakcja na kumulacj¢ stanow kryzysowych, ale
dlugofalowym dziataniem na rzecz spdjnosci lokalnej; (2) Diugofalowy sukces
rewitalizacji zalezy od skali i jako$ci zaangazowania mieszkancow, szczeg6lnie
mieszkancow ze srodowisk wykluczonych lub zagrozonych wykluczeniem; (3)
Wilaczenie podmiotow ekonomii spotecznej do procesu rewitalizacji stanowi
istotny czynnik wzmocnienia spojnosci lokalne;.

W artykule scharakteryzowano rewitalizacj¢ jako szczegdlny przypadek inter-
wencji publicznej. Oméwiono przy tym kilka rodzajow barier, ktore ograniczaja
trafnos$¢ i skutecznos$¢ tej interwencji. Jedng z nich jest niejasna, nicadekwatna
lub niepelna wizja stanu docelowego, a co za tym idzie, ograniczanie si¢ do re-
alizacji wybranych elementow rewitalizacji, zastepowanie celéw, dzialania po-
zorne, koncentrowanie si¢ bardziej na dystrybucji $rodkéw niz na efektach ich
wydatkowania.

Podejmujac probe odpowiedzi na zasygnalizowane problemy, zaproponowano
jako punkt odniesienia dla przedsigwzie¢ rewitalizacyjnych koncepcje spojno-
$ci lokalnej. Termin ,,spdjnos¢ lokalna” odnosi si¢ do spotecznosci, ktore taczy
okreslony typ wiezi, regut i zasobow. Dang spotecznos¢ mozna uzna¢ za spdjna,
jesli jest zdolna: (1) do gospodarowania roznorodnymi zasobami (pozyskiwanie,
rozw0j, dzielenie si¢ z potrzebujgcymi), (2) do rozwijania relacji interpersonal-
nych, miedzygrupowych i migedzysektorowych, (3) do regulowania zachowan jej
cztonkow wedlug wypracowanego wspoélnie systemu wartosci, norm i sankcji.
Koncepcja spdjnosci lokalnej akcentuje wieloaspektowy, partycypacyjny i inklu-
zyjny charakter rewitalizacji. Jednym z jej elementow jest przyznanie szczegdlnej
roli podmiotom ekonomii spotecznej w procesie wyprowadzania spoteczno$ci
ze stanow kryzysowych i wzmacniania spojnosci lokalnej. W artykule scharak-
teryzowano takze i opatrzono przyktadami poszczeg6lne wymiary i parametry
spojnosci lokalnej. Przedstawiona charakterystyka jest tylko zarysem koncepcji.
Wymaga ona poglebienia, migdzy innymi poprzez studia empiryczne, a takze
poszukiwanie i porzadkowanie wskaznikdéw opisujacych precyzyjniej wyodrgb-
nione wymiary i parametry.

W $wietle przedstawionej koncepcji rewitalizacja przyczynia si¢ lub moze
si¢ przyczynia¢ do wzmocnieniu spojnosci lokalnej dzigki nastepujacym wia-
Sciwosciom: (1) rozwijanie zdolno$ci do pozyskiwania zewnetrznych zrdodet
finansowania dzigki wspotuczestnictwu decydentow, cztonkéw spotecznosci
i ekspertow w opracowaniu odpowiedniej diagnozy i programu; (2) poprawa sta-
nu $rodowiska, infrastruktury, lokalnej gospodarki i jako$ci ustug spotecznych;
(3) korzystanie z zewnetrznych zasoboéw finansowych w celu rozwigzywania
lokalnych problemow i zaspokajania lokalnych potrzeb; (4) rozwdj wspotpracy
migdzysektorowe;j i interdyscyplinarnej — warunek wyprowadzenia spotecznos$ci
z kryzysu, ale takze wzmocnienia kapitalu spotecznego; (5) partycypacja oséb
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wykluczonych — szansa na wyréwnanie dysproporcji w zakresie podziatu zaso-
bow finansowych, materialnych i spotecznych.

Warto na koniec doda¢, ze przedstawiona w artykule koncepcja jest pod wie-
loma wzgledami zgodna z podejsciem zaprezentowanym w dwoch cennych, in-
spirujacych publikacjach: w zbiorze prac dotyczacych rewitalizacji spotecznej
(Skrzypczak i Lukowski 2011) oraz w publikacji dotyczacej zarzadzania spojno-
Scig spoteczng (Witkowski i Wodz 2016). Szczegolnie odnosi si¢ to do watkow
zwigzanych z logika spojnosci spotecznosci lokalnych. Jeden ze wspotautorow
w zwiezly i obrazowy sposob ujmuje najistotniejsze aspekty spdjnosci:

Jednym z celéw polityki spdjnosci jest uczynienie z wlasnej miejscowosci swoistej
wartosci podnoszacej wlasne mniemanie o swym poziomie zycia. Jesli jestesmy dum-
ni z naszej wsi, to jesteSmy takze otwarci na kontakty z innymi i to tak w sensie
naszych wyjazdow, jak i w sensie przyjmowania innych na swoim terytorium (Wodz
2016, s. 29).
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WPLYW ZMIANY USTAWY O SAMORZADZIE GMINNYM
NA IMPLEMENTACJE BUDZETOW OBYWATELSKICH
W MIASTACH WOJEWODZKICH POLSKI

Streszczenie: Celem artykutu jest zbadanie wptywu zmiany ustawy o samorzadzie gminnym (da-
lej UOSG; Dz.U. 2018 poz. 994) na implementacje budzetoéw obywatelskich (BO) w edycjach
2019 12020 w miastach wojewodzkich Polski. Przy uzyciu metody desk research przeanalizowano
36 regulaminéw BO oraz ponad 3,4 tys. projektow wybranych do realizacji w 10 kategoriach:
1) sport (inwestycyjne i nieinwestycyjne), 2) wypoczynek i rekreacja (inwestycyjne i nieinwesty-
cyjne), 3) budowa lub modernizacja chodnikow, 4) budowa lub modernizacja ulic, 5) przejécia dla
pieszych, 6) parkingi, 7) o$wietlenie, 8) rower miejski (infrastruktura rowerowa), 9) moderniza-
cja budynkow oraz 10) inne (np. edukacyjne, kulturalne, szkoleniowe). Szczegélowym analizom
poddano zakres oddziatywania zmian legislacyjnych na: 1) mechanizm finansowy, 2) zasady i or-
ganizacj¢ procesu budzetowania, 3) strukture rodzajowa projektow, 4) model budzetowania party-
cypacyjnego. Aby zweryfikowac otrzymane wyniki, dodatkowo przeanalizowano zmiany w regu-
laminach BO niewynikajace z zapiséw UOSG. Wykazano, ze nowelizacja ustawy wywarla wplyw
na implementacj¢ BO we wszystkich analizowanych miastach. Zmiany te dotyczyty gtéwnie strony
finansowej i formalno-organizacyjnej procesu budzetowania. Do najwazniejszych naleza: wzrost
wielko$ci dotacji ogolnej (w 15 miastach), modyfikacja podziatu puli $rodkow (9), wprowadzenie
list poparcia na etapie zglaszania projektow (7) oraz procedury odwotawczej (9). Wérdd dziatan
,,pozaustawowych” nalezy wyr6zni¢ zniesienie limitow wieku w pozostatych 7 miastach. Dzia-
fania te przyniosly pozytywne efekty w postaci wzrostu frekwencji (15) oraz liczby projektow
wybranych do realizacji (12) i ich $redniej wartosci (13). Z kolei zmiany UOSG w przewadze nie
mialy wpltywu na struktur¢ rodzajowa projektéw (w obu edycjach w 10 miastach dominowaty
~wypoczynek i rekreacja”; do realizacji wybrano acznie 1149 projektow z tej kategorii). W wyni-
ku wdrozenia zapisow noweli UOSG doszto do ostatecznego ujednolicenia modelu implementacji
BO w miastach wojewodzkich Polski. Na koniec wskazano trzy tryby implementacji BO wedhug
nowych zasad: finansowy (4), proceduralny (1) i mieszany (13).

Stowa kluczowe: budzet obywatelski, proces budzetowania partycypacyjnego, zasady i organiza-
cja BO, mechanizm finansowy BO, projekty BO, modele budzetowania partycypacyjnego, miasta
wojewodzkie, Polska
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INFLUENCE OF THE AMENDMENT TO THE LAw ON MUNICIPAL
SELF-(GOVERNMENT ON THE IMPLEMENTATION OF
PARTICIPATORY BUDGETING IN VOrvopsHIP CITIES IN POLAND

Abstract: The aim of the study is to examine the impact of the amendment to the Municipal Self-
Government Act (hereinafter: MSGA; Journal of Laws 2018, item 994) on the implementation of
participatory budgeting (PB) in 2019 and 2020 in Polish voivodship cities. Using the desk research
method, 36 PB regulations and over 3.4 thousand projects were selected for implementation in
10 categories: 1) sports (investment and other), 2) leisure and recreation (investment and other),
3) construction or modernisation of sidewalks, 4) construction or modernisation of streets, 5) pedes-
trian walkways, 6) parking lots, 7) lighting, 8) city bicycles (bicycle infrastructure), 9) modernisa-
tion of buildings, and 10) other (e.g. educational, cultural, training). Detailed studies were carried
on the influence of legislative changes on: 1) financial mechanisms; 2) principles and organisation
of the budgeting process; 3) generic structure of projects; 4) participatory budgeting model. In
order to verify the results obtained, changes in the PB regulations not resulting from the MSGA
provisions were additionally analysed. It was shown that the amendment to the Act had a significant
impact on the implementation of PB in all the analysed cities. The changes mainly concerned the
financial and formal-organisational aspects of participatory budgeting process. The most crucial
ones include: increase in the size of the overall subsidies (in 15 cities), modification of the distribu-
tion of the financial means (9), introduction of letters of support at the stage of project submission
(7) and appeal procedure (9). Among the “non-statutory” activities, the abolition of age limits in the
remaining 7 cities should be mentioned. These activities brought positive effects on the increase in
turnout (15), the number of projects selected for implementation (12) and their average value (13).
On the other hand, the changes in MSGA did not affect the generic structure of the projects (in both
years, in 10 cities the category “leisure and recreation” prevailed, and 1149 projects from this cat-
egory were selected for implementation). The final unification of the PB implementation model in
Polish voivodship cities has been completed. Finally, three modes of PB implementation according
to the new rules were indicated: financial, procedural and combined.

Key words: participatory budgeting process, principles and organisation of participatory budge-
ting, financial mechanism of participatory budgeting, civic participation, model of participatory
budgeting, voivodship cities, Poland

Wstep

Jednym z podstawowych elementoéw definiujacych spoleczenstwo obywatel-
skie jest mozliwos¢ aktywnego udziatu obywateli w podejmowaniu decyzji do-
tyczacych miast, w ktorych zyja. To uczestnictwo, czyli partycypacja spoteczna,
moze przejawiac si¢ na rozne sposoby, np. poprzez udzial w wyborach parlamen-
tarnych czy konsultacjach spotecznych. W ostatnich latach jedng z najdynamicz-
niej rozwijajacych si¢ instytucji demokracji uczestniczacej w samorzadzie tery-
torialnym stato si¢ budzetowanie partycypacyjne, ktore daje mozliwos¢ realnego
wplywu obywateli na decyzje dotyczace wykorzystania srodkéw budzetowych
miast/gmin/powiatow/wojewddztw, w ktorych zyja. Niesie to za sobg okreslone
konsekwencje w sferze spolecznej, zarzadczej i przestrzennej.

Budzet obywatelski (BO)' jest sprawdzonym narzedziem aktywizacji miesz-
kancow oraz zacheceniem ich do brania udziatu w zgtaszaniu i wyborze inwestycji

' W Polsce zdecydowanie czeéciej niz ,,budzet partycypacyjny” (ang. participatory budge-
ting) uzywa si¢ nazwy ,,budzet obywatelski”. Nazwa ta wystepuje rowniez w aktach prawnych
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waznych i potrzebnych z ich perspektywy. Przez to pozytywnie wptywa zarowno
na wzmocnienie poczucia tozsamosci terytorialnej oraz wspotodpowiedzialno$ci
obywateli za przestrzen (Pawlowska 2011), jak tez na poprawe jakosci i komfortu
ich zycia (Rzenca i Wojech 2017; Sobol i Rzenca 2018) oraz walorow otaczaja-
cego ich srodowiska przyrodniczego (Bernaciak, Rzenca i Sobol 2017). Dzigki
uspotecznieniu procesow decyzyjnych nastepuje zwigkszenie roli mieszkancow
w rozwoju lokalnym i wystepuja sprzyjajace warunki do budowania kapitatu
spotecznego w samorzadach lokalnych (Sobol 2017). Z drugiej strony aktywny
udzial mieszkancéw stanowi wazny element kreowania spoteczenstwa obywa-
telskiego oraz przyczynia si¢ do redukcji probleméw spotecznych (Leszkowicz-
-Baczynski 2016). Budzetowanie partycypacyjne jest tez istotnym czynnikiem
w zarzadzaniu finansami jednostek samorzadu terytorialnego (Dworakowska
2014; Kot i Kraska 2017; Kurdys$-Kujawska i in. 2017; Kurdys-Kujawska,
Kwiatkowski i Oklevik 2019), a poprzez uspolecznienie polityki budzetowej sta-
je sie jednym z narzedzi polityki rozwoju polskich miast (Sobol i Rzefica 2018),
a takze ma coraz wigksze znaczenie w zarzadzaniu terytorialnym (Mantey 2013;
Basaj 2013; Wiktorska-Swiecka i Kozak 2014). Wybory dokonane przez miesz-
kancow skutkuja powstawaniem nowych inwestycji (Mucha 2018), co znajdu-
je odzwierciedlenie w transformacji przestrzeni publicznych zaréwno duzych
(Solecka i Dworniczak 2016; Tatarowska i Furmankiewicz 2018; Wojcik 2018;
Kociuba i Rabczewska 2019), jak i matych miast (Sobol i Rzenca 2018), a takze
obszarow wiejskich (Le$niewska-Napierata 2019). Tym samym realizacja BO
buduje poczucie wspotodpowiedzialnosci mieszkancoéw nie tylko za finanse pu-
bliczne, lecz takze za przestrzen miejska, ktora dodatkowo moga ksztaltowac
i dostosowac do swoich potrzeb (Kociuba i Rabczewska 2019).

Budzet obywatelski szczegolng role odgrywa w miastach wojewodzkich, ktore
sa liderami zaréwno pod wzgledem ilo$ciowym, jak i jako$ciowym realizowa-
nych projektow (Mucha 2018), a takze wypracowania dobrych praktyk (Kociuba
i Rabczewska 2019). Dotychczas wtadze tych miast miaty dowolnos¢ w organi-
zacji i realizacji procedury budzetowania (Kraszewski i Mojkowski 2014; Nowak
2017). Duze zmiany w tym zakresie przyniosta nowelizacja ustawy o samorza-
dzie gminnym (dalej UOSG) (Dz.U. 2018 poz. 994), ktéra zobligowata miasta na
prawach powiatu, w tym wszystkie miasta wojewddzkie, do realizowania BO na
okreslonych zasadach. Wywotato to szereg zmian na poziomie organizacyjnym
i wdrozeniowym. Zagadnienie to, chociaz zwracano juz uwage na mozliwe kon-
sekwencje wejscia w zycie noweli UOSG (Bednarska-Olejniczak i Olejniczak
2018; Kurdys$-Kujawska, Kwiatkowski i Oklevik 2019; Kociuba i Rabczewska
2019), nie byto dotychczas szczegdtowo analizowane. Niniejsza praca wypeltnia
te luke badawczg.

Celem artykutu jest ocena wplywu zmian w ustawie o samorzadzie gminnym
na implementacj¢ budzetow obywatelskich w edycjach 2019 i 2020? w miastach

regulujacych zasady jego wdrazania (zob. art. 5a Ustawy o samorzadzie gminnym), ktore s ana-
lizowane w niniejszej pracy.

2 Z uwagi na rézne nazewnictwo edycji w analizowanych miastach przyjeto, iz rok edycji
odpowiada rokowi budzetowemu, w ktérym maja by¢ realizowane projekty.
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wojewoddzkich Polski. Szczegotowym analizom poddano zakres oddziatywania
zmian legislacyjnych na: 1) mechanizm finansowy, 2) zasady i organizacj¢ pro-
cesu budzetowania, 3) struktur¢ rodzajowa projektow, 4) model budzetowania
partycypacyjnego. Przeanalizowano tez zmiany regulaminowe, ktore nie wyni-
kaly z noweli UOSG, a stanowily modyfikacje wprowadzane przez poszczegol-
ne samorzady. Praktycznym podsumowaniem czeéci analitycznej jest dokonanie
porownan i wyznaczenie trendow, ktore pojawily si¢ w budzetowaniu partycypa-
cyjnym w zwiazku z nowela UOSG, oraz wskazanie dominujacych trybow im-
plementacji BO wedtug nowych zasad. Ocenie poddano 18 miast wojewodzkich
(tj. miast, w ktérych maja siedzibe wojewodowie i/lub sejmiki regionalne oraz
urzad marszatkowski), czyli miast tej samej rangi w sieci osadnicze;j.

Od partycypacji do budzetowania partycypacyjnego

Partycypacja (od tac. particeps — uczestnik, bioracy udziatl) okresla bezposred-
nie uczestnictwo obywateli w zyciu publicznym (Wiktorska-Swiecka i Kozak
2014). W potocznym rozumieniu oznacza angazowanie si¢ spotecznosci lokalne;j
w podejmowanie decyzji, ktore dotycza jej funkcjonowania (Olejniczak 2015).
Jest ona rowniez traktowana jako synonim wladzy obywatelskiej i skuteczne na-
rzgdzie, ktoére pomaga wiaczy¢ ludzi wykluczonych z proceséw gospodarczych
1 politycznych w jej sprawowanie (Arnstein 1969). Z drugiej strony partycypacja
jest uznawana za swoiste remedium na kryzys demokracji oraz brak zaangazowa-
nia ludzi w sprawy wlasnej spotecznosci (Zittel i Fuchs 2007).

Jednym z bardzo istotnych przejawdw partycypacji jest partycypacja spotecz-
na, ktorg okresla si¢ jako ,,udzial jednostek w dziataniach zbiorowych, podejmo-
wanych w spolecznosci/ach, do ktérych one przynaleza lub w ktorych zyja na
co dzien” (Olejniczak 2015, s. 113). Jest ona przejawem spolecznej aktywnosci
mieszkancoéw oraz szansg na ich prawdziwy wplyw na otaczajacg ich rzeczywi-
stos¢ (Boryczka 2016). Zaangazowanie mieszkancow stanowi kluczowy element
budowania spoleczenstwa obywatelskiego. Nalezy zaznaczy¢, ze rosnace zna-
czenie obywateli wynika z jednej strony ze wzrostu §wiadomosci ich wplywu na
rozwoj lokalny, a z drugiej z kryzysu obowigzujacego modelu demokracji przed-
stawicielskiej (Sobol, Krakowiak-Drzewiecka i Dobosiewicz 2017). Dlatego tez
partycypacja obywatelska opiera si¢ w gtdéwnej mierze na dwoch przestankach.
Pierwsza z nich jest uzupetnianie i wzbogacanie demokratycznych mechani-
zmoéw dzialania, drugg za$ tworzenie ,,nowoczesnego zarzadzania sferg publicz-
ng” (Dhugosz i Wygnanski 2005, s. 11, 13).

Paulina Olejniczak (2015) wymienia dwa podstawowe rodzaje partycypacji:
horyzontalng — odnoszaca si¢ do wspolpracy roznigcych si¢ miedzy soba grup
spotecznych, dotyczacej jednego wspolnego przedsigwziecia, oraz wertykal-
ng — oparta na wlaczeniu obywateli w dziatania, ktorych inicjatorami sg wtadze
publiczne (np. udziat w wyborze przedstawicieli wladzy, referendum, konsulta-
cjach spotecznych), oraz aktywnos$¢ publiczng wychodzaca ze strony obywateli
W postaci np. petycji, skarg lub dziatan bezposrednich typu demonstracje, hap-
peningi (Hausner 1999). W tym konteks$cie partycypacja spoleczna czgsto jest
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przywotywana jako wyraz realizacji koncepcji wspotzarzadzania miastem, co
wynika zasadniczo ze zmiany modelu sprawowania wladzy lokalnej z formu-
ly rzadzenia (government) na wspotrzadzenie (governance) (Bovaird i Loffler
2003). Idea governance zaktada stosowanie rozmaitych form i narzgdzi party-
cypacji obywatelskiej oraz r6znorodnos¢ uczestnikow procesu wspotrzadzenia.
Trzeba tu zaznaczyé¢, ze o ile partycypacja spoteczna korzysta z wielu instrumen-
tow zwigzanych z demokracjg bezposrednig (Hausner 1999), to w praktyce za-
rzadzania miastem najczgsciej mamy do czynienia z konsultacjami spotecznymi,
warsztatami charrette® i budzetem obywatelskim (Mantey 2013; Basaj 2013).

Budzet obywatelski najczesciej utozsamiany jest z udzialem spoleczenstwa
w podejmowaniu decyzji budzetowych. Jest to ,,proces, podczas ktérego miesz-
kancy danej jednostki terytorialnej w sposob bezposredni decyduja lub wspotde-
cyduja o przeznaczeniu calosci badz czesci dostgpnych srodkow publicznych”
(Kocot 2014, s. 84). Na zaangazowanie cztonkow spotecznosci sktada si¢ usta-
lanie priorytetow oraz identyfikowanie ich potrzeb, a p6zniej glosowanie nad
finansowaniem konkretnych projektow (Sintomer i in. 2012). Wybrane projekty
muszg zosta¢ zrealizowane, a przebieg procesu jest nieprzerwanie monitorowany
(Mantey 2013; Basaj 2013). Dlatego tez BO odgrywa wazna role w ksztattowa-
niu spotecznosci lokalnych oraz jest elementem procesoéw politycznych i zarza-
dzania gming (Pietraszko-Furmanek 2012). Budzetowanie partycypacyjne to tez
coraz popularniejsze narzedzie demokracji uczestniczacej (Gulinska i Sktadanek
2017), angazujace obywateli w kreowanie otaczajgcej ich przestrzeni (Kociuba
i Rabczewska 2019).

Zasady implementacji tego narzedzia partycypacji spotecznej wypracowano
w koncu lat osiemdziesigtych XX w. w brazylijskim miescie Porto Alegre w wy-
niku zaangazowania obywateli walczacych z biedg i korupcja w imig¢ sprawiedli-
wosci spotecznej (Shah 2007; Sintomer, Herzberg i Rocke 2008). Wprowadzana
procedura budzetowania miata pozwoli¢ na wlaczenie zwyktych obywateli w ne-
gocjacje nad sposobem alokacji publicznych $srodkow finansowych. Proces ten
dzielit si¢ na dwa etapy: uczestnictwa (bezposrednie) i reprezentatywny (wybor
przedstawicieli) (Avritzer 1999). Sukces tych dzialan sprawil, ze wypracowany
w Porto Alegre model budzetowania szybko rozprzestrzenit si¢ na catym §wiecie
(Sintomer i in. 2010; Ganuza i Baiocchi 2015). Stat si¢ on popularny zwtlaszcza
w krajach, ktore majg trudnosci ze $wiadczeniem ustug publicznych i w spotecz-
no$ciach wiejskich charakteryzujacych si¢ wysokim poziomem ubdstwa, a takze
tam, gdzie organy wiladzy sa niewydolne lub niestabilne (Wampler i Touchton
2017). W wyniku rozwinigcia tej idei i jej dostosowania w pozniejszych latach do
specyfiki poszczegdlnych krajow i regionow $wiata budzetowanie partycypacyj-
ne moze mie¢ wiele r6znych form (Sintomer i in. 2012). Zasadniczo wyroznia si¢

3 Konsultacje spoteczne majg na celu pozyskanie przez wladze opinii mieszkancow, przy
czym obywatele nie maja wplywu na decyzje wtadz, bowiem omawiane projekty nie maja cha-
rakteru fakultatywnego. Konsultacje moga mie¢ form¢ m.in. ankiet, sondazy, spotkan, sadow
obywatelskich. Warsztaty charrette stuza wypracowaniu planu dziatania poprzez wymiang po-
mystow oraz uzgodnieniu wspolnego stanowiska. W sesjach moze wzia¢ udziat kazdy zaintere-
sowany tematem obywatel.
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sze$¢ modeli budzetowania, roznigcych si¢ od siebie genezg i organizacja proce-
su oraz zaangazowaniem rozmaitych grup interesariuszy, w tym sposobami orga-
nizacji spotkan (zgromadzenia sgsiedzkie, miejskie i/lub tematyczne, spotkania
zamkniete lub publiczne itp.), rodzajem obrad (tematy dyskusji, sposoby dysku-
sji itp.), statusem spoteczenstwa obywatelskiego w procedurze (rodzaj uczestni-
czacych obywateli, wspotdecydowanie o metodologii itp.) czy zrodtami finan-
sowania (Srodki publiczne, prywatne, organizacji pozarzadowych itp.). Wsrod
modeli implementowanych w Europie najczgséciej wystepuje europejska wersja
modelu Porto Alegre (Porto Alegre adopted for Europe), najbardziej zblizona do
pierwowzoru. Model ten polega na zglaszaniu i wyborze konkretnych inwesty-
cji, ktorych realizacja spoczywa na samorzadach lokalnych. Kolejne to: udziat
grup zorganizowanych (participation of organized interests), fundusz spotecz-
nosci lokalnych (community funds at local and city level), negocjacje publiczno-
-prywatne (the public/private negotiating table), sasiedzka partycypacja (proximity
participation) oraz konsultowanie finanséw publicznych (consultation on public
finances) (szerzej zob. Sintomer, Herzberg i Rocke 2008; Sintomer i in. 2012).

Implementacja BO w Polsce

Pierwsza procedure budzetowania przeprowadzono w Sopocie w 2011 r. z ini-
cjatywy Sopockiej Inicjatywy Rozwojowej (dalej: SIR), ktérg tworzyta grupa
sopocian chcacych zaktywizowaé spotecznos¢ lokalng i da¢ jej realny wplyw
na decydowanie o $rodkach publicznych miasta. W tym celu przygotowano caly
przebieg procedury, ktdra udato sie przeprowadzi¢, mimo ze nie w petni przebieg-
ta ona zgodnie z zatozeniami SIR, a po udoskonaleniu byta realizowana w kolej-
nych latach (Stoktuska 2011). Dobre praktyki wypracowane w Sopocie staly si¢
wzorem dla innych miast. W kolejnych latach liczba miast, ktore zaczety wdrazaé
procedury budzetowania partycypacyjnego, systematycznie rosta. W 2014 r. byto
to 35 miast (Kraszewski i Mojkowski 2014), a w 2016 r. juz 210 (Mucha 2018).

Znalazto to realne przetozenie na wzrost liczby projektéw w skali kraju, ktéra
z roku na rok czgsto zwigkszata si¢ ponaddwukrotnie, a miedzy edycjami 2013
1 2014 nawet siedmiokrotnie. Na sytuacj¢ t¢ wptyw maja glownie dziatania pro-
wadzone w miastach wojewddzkich. W ramach budzetow obywatelskich realizu-
je si¢ najezesciej projekty dotyczace infrastruktury technicznej (zespoty urzadzen
stuzacych zaspokajaniu potrzeb spotecznosci lokalnych), infrastruktury spotecz-
nej (powiazane np. z kulturg, edukacja, bezpieczenstwem, zdrowiem), projek-
ty migkkie (akcje spoleczne, warsztaty, wydarzenia integrujace mieszkancow)
(tamze). Ze wzgledu na obszar oddziatywania mozna je dodatkowo podzieli¢
na projekty ogdlnomiejskie i dzielnicowe/osiedlowe, ze wzgledu na charakter:
infrastrukturalne i spoleczne oraz ze wzgledu na skale finansowa: mate 1 duze
(Kurdys-Kujawska 1 in. 2017).

Obecnie BO jest narzedziem stosowanym na roznych szczeblach samorza-
du terytorialnego. Poczynajac od poziomu wojewddztwa (Weglarz 2018), po-
przez miasta wojewodzkie (Kalisiak-Medelska 2016; Bernaciak, Rzefica i Sobol
2017; Wjcik 2018; Tatarowska i Furmankiewicz 2018; Kociuba i Rabczewska
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2019), powiatowe (Stoktuska 2011; Polko 2015; Sobol, Krakowiak-Drzewiecka
i Dobosiewicz 2017), mate miasta (Sobol i Rzenca 2018), az po obszary wiejskie
(Lesniewska-Napierata 2019), gdzie budzetowanie partycypacyjne jest wdrazane
takze w ramach funduszy soteckich (Swirska 2016).

Finansowanie BO pochodzi z budzetow jednostek w ramach corocznie usta-
lanej puli $srodkow, a o jej wysokosci i mechanizmach podziatu decydujg wtadze
JST. W przypadku polskich miast wojewddzkich kwoty te wynosza od kilku do
kilkudziesigciu milionow ztotych (Kot i Kraska 2017).

Do edycji 2019 budzety obywatelskie wprowadzano na gruncie art. 5a (lit. 1-2)
Ustawy o samorzadzie gminnym (Dz.U. 1990 nr 16 poz. 95 ze zm.) jako jedna
z form konsultacji spotecznych, a procedur¢ ich wdrazania okreslata stosow-
na uchwata rady gminy. W 2018 r. weszly w zycie nowe regulacje prawne, tj.
Ustawa z dnia 11 stycznia 2018 r. 0 zmianie niektorych ustaw w celu zwickszenia
udziatu obywateli w procesie wybierania, funkcjonowania i kontrolowania nie-
ktorych organow publicznych (Dz.U. z 2018 r. poz. 130), majace zastosowanie
od kadencji 2018-2022 (art. 15). Skutkowato to nowelizacjag UOSG (Dz.U. 2018
poz. 994), ktoérej nowe zapisy (w lit. 3—7) wprowadzity wiele zmian dotyczacych
finansowania i wdrazania procedury budzetowania. Po pierwsze wprowadzono
obligatoryjno$¢ przeprowadzania gtosowania bezposredniego (art. 5a lit. 4) oraz
tworzenia BO w miastach na prawie powiatu, przy czym jego wysokos¢ okreslo-
no na ,,co najmniej 0,5% wydatkéw gminy zawartych w ostatnim przedtozonym
sprawozdaniu z wykonania budzetu” (art. Sa lit. 5). Waznym, w aspekcie finan-
sowym i przestrzennym, jest zapis moéwiacy o tym, ze: ,,Srodki wydatkowane
w ramach budzetu obywatelskiego moga by¢ dzielone na pule obejmujace catos¢
gminy i jej czesci w postaci jednostek pomocniczych lub grup jednostek pomoc-
niczych” (art. 5a lit. 6). Kolejne zmiany przynosi zapis art. 5a lit. 7, ktory wpro-
wadza kilka wymogow obligatoryjnych, jakie powinien spetnia¢ projekt budzetu
obywatelskiego okreslony odpowiednig uchwatg rady gminy. Sa to: 1) koniecz-
no$¢ zebrania pod wnioskiem maksimum 0,1% podpisow mieszkancow terenu
objetego pula budzetu, w ktorym zglaszany jest projekt, a takze 2) okreslenie
trybu odwotania od decyzji o niedopuszczeniu projektu do gtosowania.

Materialy i metody

Prowadzone badania miaty charakter iloSciowy oraz jakosciowy. Podstawe
analiz stanowita dokumentacja dotyczaca zasad i wdrazania procedur budzeto-
wania oraz projektow realizowanych w ramach BO w kazdym z 18 miast woje-
wodzkich. Skladaly si¢ na nig glownie regulaminy BO pozyskane z biuletynow
informacji publicznej oraz informacje dotyczace podziatu puli sSrodkow, struktu-
ry rodzajowej projektow i frekwencji, pochodzace ze stron internetowych pod-
miotow odpowiedzialnych za wdrazanie BO. Glownym okresem analizy byt rok
2019 (sprzed zmiany ustawy) i 2020 (po zmianie ustawy). Lacznie przeanalizo-
wano 36 regulaminéw BO oraz ponad 3,4 tys. projektow wybranych do realiza-
cji. Systematyzacja zebranych danych polegala na ich zestawieniu oraz analizie
ilosciowej i jakoSciowej.
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W analizach jako$ciowych skupiono si¢ na danych dotyczacych zasad formal-
nych i proceduralnych procesu budzetowania, w szczegolnosci: 1) warunkow
uczestnictwa obywateli, 2) procedur, m.in. zglaszania projektéw, glosowania,
wyboru projektow do glosowania i realizacji oraz trybu odwotania od decyzji
o niedopuszczeniu projektu do glosowania, a takze 3) pozostatych wymogow
ustawowych, np. list poparcia przy zglaszaniu projektow. Aby wykaza¢ najwigk-
sze spektrum zmian, analizowano tez inne czynniki wynikajace ze zmiany regu-
laminow BO, a niebegdace bezposrednim efektem implementacji noweli ustawy
(m.in. zmiana podziatéw puli srodkdéw w obrebie wydzielonych kategorii, znie-
sienie limitow wieku, zmiana procedury wyboru projektoéw do realizacji itp.).
Pozwolito to na okreslenie, ktore zmiany sg konsekwencjg wdrazania zapisow
noweli UOSG, a ktore wynikaja tylko z modyfikacji regulaminow wprowadzone;j
przez poszczegolne miasta w nastgpstwie ewaluacji procesu budzetowania party-
cypacyjnego. Aby usystematyzowaé¢ wywod, wprowadzone zmiany analizowano
w aspekcie finansowym oraz proceduralnym.

W analizach ilosciowych pod uwage brano nast¢pujace kategorie: 1) kwoty
dotacji, w tym: wysokos¢ dotacji ogolnej, kwoty wynikajace z podziatu puli $rod-
kéw w odniesieniu do rodzaju projektow (inwestycyjne/nieinwestycyjne, duze/
mate) i ich zasiegu terytorialnego (osiedlowe/dzielnicowe/ogdlnomiejskie itp.)
oraz zachety finansowe (np. bonusy za aktywno$¢ itp.); 2) liczby oddanych gto-
sow oraz ich odniesienia do liczby mieszkancow ogotem (frekwencji); 3) projek-
ty z podziatem na dopuszczone do glosowania oraz zwycigskie. Aby uzyskac pet-
ne informacje na temat struktury rodzajowej projektow realizowanych w ramach
BO, podzielono je na 10 kategorii, w nawigzaniu do klasyfikacji zaproponowa-
nej przez Dagmare Kociube i Klaudi¢ Rabczewska (2019). Sg to: 1) sport (np.
boiska, stadiony, sitownie na $wiezym powietrzu); 2) wypoczynek i rekreacja
(place zabaw, tworzenie i zagospodarowanie terenow zielonych, mata architek-
tura). Dodatkowo, ze wzgledu na duze zr6znicowanie projektow w pierwszych
dwoch kategoriach, rozdzielono je na projekty infrastrukturalne oraz nieinfra-
strukturalne (w kategorii ,,sport” uwzgledniono np. zajecia i imprezy sportowe,
a w kategorii ,,wypoczynek i rekreacja” np. pikniki rodzinne, festyny); 3) budowa
lub modernizacja chodnikoéw; 4) budowa lub modernizacja ulic; 5) przejécia dla
pieszych; 6) parkingi; 7) oswietlenie; 8) rower miejski (infrastruktura rowerowa);
9) modernizacja budynkéw oraz 10) inne (nicinfrastrukturalne nieuwzglednione
w kategoriach ,,sport” oraz ,,wypoczynek i rekreacja”, tj. edukacyjne, kulturalne,
oswiatowe czy poprawiajace bezpieczenstwo, np. organizacje zaje¢ pozaszkol-
nych, doposazenie bibliotek, organizacj¢ imprez kulturalnych, instalacj¢ monito-
ringu). W celu dokonania dalszych poréwnan zestawiono §rednig warto$¢ i liczbe
zwycieskich projektow z liczbg mieszkancow w danym miescie.

Zestawienia ilosciowe poroéwnano z jako§ciowymi, co pozwolito na wskazanie
zmian w zakresie: a) stosowanych zasad i procedur, b) finansowania, c) struktu-
ry rodzajowej projektow, d) frekwencji. Dato to mozliwos$¢ wykazania wptywu
zmian ustawy na przebieg procesu budzetowania oraz nowych trendow w tym za-
kresie, a takze wylonienia trybow implementacji zapisow noweli UOSG w ana-
lizowanych miastach.



92 DAGMARA KOCIUBA, MALGORZATA BIELECKA

Wyniki

Zmiany w zapisach regulaminéw BO wynikajace z implementacji noweli
UOSG

Nowelizacja ustawy o samorzadzie gminnym wprowadzila zasadnicze zmia-
ny w regulaminach budzetow obywatelskich wigkszosci miast wojewodzkich.
Mozna je rozpatrywacé w aspekcie finansowym i proceduralnym. W dalszej cze-
$ci pracy ukazano zasadnicze zmiany dotyczace kazdego z tych aspektow.

1) W aspekcie finansowym zaobserwowano:

a) wzrost wielkosci dotacji ogoélnej w 15 miastach objetych analiza, zazwy-
czaj w przedziale 0,5-2 mln, co stanowi do 20% wielkosci finansowania z edy-
cji 2019. Najwigkszy wzrost kwotowy miat miejsce w przypadku Warszawy
(o 18 mln), Krakowa (o 17,5 mln, ponaddwuipoétkrotne zwigkszenie puli $rod-
kow), Lodzi (o 10 mln), Katowic (o 7,2 miIn). Utrzymanie dotacji ogdlnej na
tym samym poziomie odnotowano w Lublinie oraz Wroctawiu, a zmniejszenie
kwoty (o 1,3 mIn) w Gdansku (tab. 1). W przypadku Warszawy, Krakowa, Kielc,
Olsztyna, Opola i Szczecina wzrost kwoty dotacji wynikat z koniecznosci dosto-
sowania si¢ do zapisow art. Sa lit. 5 UOSG;

b) zmiang¢ podziatu puli §rodkow. Zapisy ustawy w par. Sa, pkt. 6 wprowa-
dzily podziat srodkéw budzetowych na pule dotyczaca czgsci miasta — jednostki
pomocniczej (najczesciej osiedla badz dzielnicy/rejonu) oraz pule odnoszaca sig¢
do calego miasta (ogdlnomiejska/ponadosiedlows). Wptynelo to na modyfika-
cj¢ podziatu dotacji ogdlnej w 10 analizowanych miastach (tab. 1). Najbardziej
»~rewolucyjne” zmiany zaszty w Warszawie, gdzie zamiast podziatu na projek-
ty lokalne i ogélnodzielnicowe w dzielnicach zastosowano podzial na projekty
dzielnicowe i ogdlnomiejskie. Cze$¢ miast zrezygnowala z rozwigzan wypraco-
wanych w poprzednich edycjach (np. wydzielania projektow Zielonego Budzetu
1 oswiatowych w Biatymstoku). Pojawity si¢ tez odwrotne tendencje skutkujace
wprowadzeniem nowych kategorii projektow (np. w Bydgoszczy 3% puli srod-
kéw zarezerwowano na projekty spoteczne). Zmianie lub modyfikacji ulegly tez
same kategorie projektow. Przyktadowo w Lublinie i Kielcach do edycji 2019
wydzielano projekty duze i mate, za$ od edycji 2020 w Lublinie przyjeto zasady
narzucone w UOSG i dokonano podziatu na projekty ogoélnomiejskie i dzielni-
cowe (w ich ramach ustalono limity finansowe dla projektow inwestycyjnych
i nieinwestycyjnych), natomiast w Kielcach uszczegétowiono podzial na zada-
nia mate inwestycyjne i duze inwestycyjne oraz dodano jeszcze jedng katego-
rig, tj. projekty nieinwestycyjne (do 30 tys.). Jeszcze inng strategie¢ zastosowano
w Lodzi, gdzie w edycji 2020 pozostawiono tylko projekty osiedlowe. Na uwage
zastuguje fakt, ze 4 lata po polaczeniu miasta i gminy Zielona Gora w edycji 2020
zrezygnowano z podziatu puli na projekty ogdlnomiejskie i okregowe na rzecz
zadan dla miasta Zielona Goéra oraz zadan dla dzielnicy Nowe Miasto.

2) W aspekcie proceduralnym zmiana ustawy spowodowala:

a) wprowadzenie list poparcia na etapie zglaszania projektow w 7 miastach

(tab. 1). Z uwagi na to, ze zapis ustawowy mowit, iz liczba podpisow nie moze
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by¢ wigksza niz 0,1% mieszkancow terenu, do ktoérego odnosi si¢ pula srodkow,
wiele miast wprowadzato rowniez modyfikacje w ilosci potrzebnych podpisow,
polegajace na ich zmniejszeniu (np. Biatystok z 20 do 2, Gdansk i £6dz z 15
do 1), zwigkszeniu (np. Katowice z 45 do 50 przy zadaniach ogolnomiejskich)
lub innych zasadach naliczania limitu (np. Torun — zmiana z 15 na r6zng liczbe
podpiséw zalezng od okregu). Z kolei miasta, ktére wspomniane listy wprowa-
dzaty w edycji 2020, czgsto wymagaty od wnioskodawcow od 1 (Bydgoszcz) czy
2 (Lublin, Wroctaw) do 10 (Poznan, Szczecin), a nawet 50 podpiséw poparcia
(w przypadku miasta Zielona Gora);

b) wprowadzenie procedury odwotawczej w 9 miastach (tab. 1). Dzigki temu
w przypadku negatywnego rozpatrzenia wniosku wnioskodawca mial mozliwos¢
odwolania si¢ od tej decyzji, w terminie okreslonym przez regulamin. Najczesciej
byto to 7 dni od dnia ogloszenia wynikow weryfikacji.

Tab. 1. Zmiany finansowania i procedury wdrazania BO w miastach wojewddzkich
w edycjach 2019 i 2020

Dotacja na BO  Podziat puli Listy Procedura . .
2?;::: (w min zt) $rodkow z podpisami  odwotawcza Limity wieku
2019 2020 2019 2020 2019 2020 2019 2020 2019 2020
Biatystok 10,0 12,0 m/l/ m/l + + - + _ _
inne
Bydgoszcz 13,3 16,0 ml/l m/l/ - + + + - —
inne
Gdansk 19,8 18,5 mll m/| + + + + - —
Gorzéw 6,2 6,4 m/l/ m/l/ + + - + - _
WIkp. inne  inne
Katowice 22,8 30,0 m/l m/l + + — + - —
Kielce 5,0 7,0 inne inne + + — + + —
Krakéw 12,5 30,0 m/ m/l + + + + + _
Lublin 15,0 15,0 inne m/l - + + + - —
todz 40,0 50,0 m/l | + + - + + _
Olsztyn 3,7 6,4 ml m/l - + + + + _
Opole 4,3 52 ml m/| + + + + — —
Poznan 20,0 21,0 m/l m/| — + + + — —
Rzeszéw 7,5 10,0 m// m/l/ + + — + — _
inne  inne
Szczecin 9,0 13,0 m/l m/l - + - + - —
Torun 7,0 7,4 m/| m/l + + - + + —
Warszawa 65,0 83,0 dz/ m/dz + + + + — -
Wroctaw 25,0 25,0 m// m/I - + — + + -
inne
Zielona Goéra 6,0 6,5 ml m/dz - + + + + -
Objasnienia skrotow: + — tak, — — nie; m — miejskie, | — lokalne, dz — dzielnicowe, inne — wydzielone

ze wzgledu na skale finansowg i charakter.

Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie regulaminéw BO obowigzujacych w miastach wojewédz-
kich Polski w edycjach 2019 i 2020.
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Zmiany w regulaminach BO niewynikajace z wprowadzania noweli UOSG

W kolejnej czgsci postepowania badawczego wychwycono te zapisy regulami-
noéw, ktére nie wynikaly z wprowadzania noweli UOSG, a stanowity modyfikacje
dokonane przez poszczegdlne samorzady.

1) W aspekcie finansowym bytly to:

a) zmiany puli srodkdéw przeznaczanych na realizacje pojedynczych inwesty-
cji. Dotyczyto to gtownie zmniejszenia (Gorzow Wlkp. w przypadku projektow
ogdlnomiejskich) badz zwigkszenia maksymalnego limitu kwot na inwestycje
z poszczegblnych pul (np. Rzeszow w kat. II — projekty infrastrukturalne osiedlo-
we, Wroctaw — z 1 na 2 mln na projekty ponadosiedlowe), wydzielenia nowych
kategorii (np. Kielce — projekty nieinwestycyjne z limitem 30 tys.);

b) zmiany podziatu puli sSrodkoéw w obrgbie poszczegolnych kategorii. W nie-
ktorych miastach zmieniono wielkos¢ dotacji na poszczegdlne kategorie, np.
w Krakowie dokonano prawie pigciokrotnego (z 4,5 na 20 mln), a w Bialymstoku
1 Olsztynie dwukrotnego zwickszenia dotacji na zadania w jednostkach pomocni-
czych, za§ we Wroctawiu postawiono na dzialania ogdlnomiejskie (wzrost z 4 na
16 mln) kosztem dziatan osiedlowych (z 21 na 9 min);

c¢) likwidacja bonuséw/premii za frekwencje w czasie gtosowania w Lublinie
i Katowicach. W Rzeszowie bonusy pojawity si¢ rowniez w edycji 2020, a pule
na dodatkowy projekt zwigkszono ze 150 tys. zt do 200 tys. zl.

2) W aspekcie proceduralnym byty to:

a) zniesienie limitu wiekowego oraz obowigzku meldunkowego dla 0sob zgta-
szajacych projekty i na nie gltosujacych. Zasady te wprowadzono w 7 miastach
(tab. 1). Tym samym od edycji 2020 projekty mogli zgtasza¢ i na nie gtosowaé
wszyscy mieszkancy analizowanych miast, a w przypadku Gdanska, Lublina,
Olsztyna i Wroctawia roéwniez osoby niezameldowane w danym miescie;

b) zmiana uczestnikoOw procesu budzetowania. W edycji 2020 ostatnie miasta
wojewodzkie ostatecznie wycofaly si¢ z mozliwosci zgtaszania projektow przez
podmioty zewngtrzne, tj. instytucje publiczne (Olsztyn) i dodatkowo organizacje
pozarzadowe (Zielona Gora);

¢) modyfikacja sposobu weryfikacji zgtoszonych projektow. W przewazaja-
cej wigkszosci przypadkow stosowano weryfikacje formalng (formalnoprawna)
oraz merytoryczng (w Bydgoszczy dodatkowo obywatelska). W edycji 2020
w Warszawie zaprzestano organizacji spotkan z mieszkancami, podczas ktorych
omawiano 1 wybierano projekty do glosowania (spotkania te nadal organizowane
byly we Wroctawiu i Gorzowie Wlkp.).

Liczba oddanych gloséw i frekwencja

Liczba oddanych glosow wskazuje, czy modyfikacje wprowadzone przez
miasta zaktywizowatly mieszkancow do wilaczenia si¢ w budzetowanie party-
cypacyjne, czy odniosty odwrotny skutek. Dane potwierdzaja pozytywny efekt
wprowadzonych zmian. W edycji 2019 oddano 744 tys. gltosow, zas rok pdzniej
o Y4 wigcej. W edycji 2020 rekordowa w skali kraju liczbg gloséw zanotowano
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w Lodzi (162,7 tys. gtosow)*. Byta ona wigksza niz w Warszawie i Wroctawiu.
Na uwage zashuguje rowniez Olsztyn wyprzedzajacy pod wzgledem licz-
by oddanych gloséw duzo wigksze miasta, jak Krakow i Gdansk. Najwieksze
wzrosty liczby oddanych glosow migdzy edycjami 2019 i 2020 zanotowano
w Bialymstoku (o ponad 60%), Krakowie (o 55%), Lodzi (0 43%) oraz Gorzowie
Wikp. i Szczecinie (0 40%). Z kolei najwigksze spadki miaty miejsce w Kielcach
(0 16%) 1 Toruniu (o 10%), gdzie dodatkowo zanotowano najnizszg liczbe odda-
nych glosow (11,4 tys.) (ryc. 1).
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Ryc. 1. Liczba oddanych gtoséw na projekty z BO w miastach wojewddzkich w edycjach
201912020 (w tys.)

Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie wynikéw procedury budzetowania w miastach wojewédz-
kich Polski w edycjach 2019 i 2020.

Analiza danych dotyczacych frekwencji® dla edycji 2020, w ktorej w zwigzku
ze zniesieniem limitu wieku do glosowania uprawniony byt kazdy mieszkaniec,
pokazuje, ze najwickszym zainteresowaniem BO cieszyt si¢ wsrod mieszkancow
Zielonej Gory (glosowato 34% mieszkancow) i Olsztyna (33%), a takze Lodzi
(24%). W siedmiu miastach frekwencja podczas glosowania na projekty nie prze-
kroczyta 10%, z tego w najwigkszych miastach, Warszawie 1 Krakowie, oscylo-
wata wokol 6% (ryc. 2). Wzrost liczby oddanych glosow i frekwencji korelowat

* Dane zostaly oszacowane w oparciu o liczbe gtosow oddanych na poszczegdlne projekty.

5 Frekwencje wyrazano za pomoca stosunku liczby oddanych gltosow do liczby uprawnionych
do glosowania. Ze wzglgdu na brak statystyk dotyczacych liczby 0sob niezameldowanych w mia-
stach, ktore nie stosowaty wymogu meldunkowego (Gdansk, Lublin, Olsztyn i Wroctaw), przy
wyliczaniu frekwencji odniesiono si¢ do liczby ludnoéci na dzien 31.12.2019 r.
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ze zmianami wynikajacymi z wprowadzenia noweli UOSG, np. wzrostem dotacji
ogoblnej, zmianami w alokacji i podziale puli $srodkoéw, m.in. zwigkszeniem fi-
nansowania projektow dzielnicowych (np. Krakow, £6dz, Bialystok, Olsztyn).
Byt on rowniez odnotowany w miastach, gdzie zniesiono limity wieku, np.
w Krakowie glosujacy ponizej 16 roku zycia stanowili 10%, a we Wroctawiu
17% ogodtu glosujacych, co nie odbiega od wartosci odnotowanych w miastach,
ktore juz wezesniej wdrozyly to rozwigzanie (np. w Lublinie stanowili 15,4%).
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Ryc. 2. Frekwencja w miastach wojewddzkich w edycjach 2019 i 2020 (w %)

Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie wynikéw procedury budzetowania w miastach wojewddz-
kich Polski w edycjach 2019 i 2020.

Zmiany w liczbie zgloszonych i zwycigskich projektéw

Liczba zgtoszonych projektow §wiadczy o aktywnosci obywateli i ich zaanga-
zowaniu w sprawy miasta oraz otaczajacej ich przestrzeni. Analizowane miasta
charakteryzowaty si¢ duza rozpigtoscig w zakresie liczby projektow poddanych
pod gltosowanie. W edycji 2019 do BO zgloszono tacznie 5210 zadan. W czo-
towce znalazty si¢ Warszawa, £.0dZ i Krakow, za$ najmniej projektow zgtoszono
w Gorzowie WIkp., Kielcach 1 Rzeszowie. W edycji 2020 zanotowano ponad-
dziesigcioprocentowy wzrost liczby projektow poddanych pod glosowanie, przy
czym rzeczywisty wzrost dotyczyt 11 miast; najwigkszy odnotowano w Kielcach
(ponaddwukrotny), L.odzi (o 60%), Rzeszowie (0 44%) i Krakowie (o 30%), czy-
li w miastach, ktore oprocz zwickszenia dotacji ogdlnej oraz puli srodkéw na
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projekty dzielnicowe wydzielity takze nowe kategorie projektow (Kielce) i utrzy-
maly bonusy za frekwencj¢ (Rzeszow). Z kolei najwigksze spadki dotyczyty
Warszawy i Wroctawia (o ok. 10%) (ryc. 3), gdzie w zwiazku z nowelag UOSG
pojawily si¢ (Warszawa) lub zostaty znaczaco dofinansowane w wyniku decyzji
wtadz (Wroctaw) dziatania ogélnomiejskie.
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Ryc. 3. Liczba projektow poddanych gtosowaniu oraz zwycieskich w edycjach 2019

i 2020

Zrédio: opracowanie wiasne na podstawie wynikéw procedury budzetowania w miastach wojewddz-
kich Polski w edycjach 2019 i 2020.
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Liczba projektow zwycigskich oscyluje zazwyczaj w przedziale od 20% do
40% liczby projektow poddanych pod glosowanie. Wyjatkiem jest Gorzow
Wikp. (80%), Torun (ok. 60%), Katowice i Rzeszow (ok. 50%). W edycji 2019
najwiecej zwycigskich projektow odnotowano w Warszawie, Lodzi, Katowicach
i Krakowie, za$ najmniej w Kielcach i Szczecinie. W edycji 2020 do realizacji
w analizowanych miastach wybrano tgcznie 1578 projektow, czyli o ponad 15%
mniej niz w edycji 2019. Na wartos¢ te¢ wplynely przede wszystkim spektakular-
ne spadki. Do najwigkszych zmian w tym zakresie doszto w Warszawie, gdzie
w edycji 2019 realizowany byt co drugi projekt poddany glosowaniu, a w edycji
2020 juz tylko co trzeci, w Krakowie (44%; 30%) i Wroctawiu (23%; 8%). Z ko-
lei najwigkszy wzrost liczby projektow zwycigskich w stosunku do poddanych
glosowaniu zanotowano w przypadku Kielc (21%; 44%) (ryc. 3). Zmiany te do-
tyczyly miast, w ktorych doszto do ustawowych zmian w podziale puli srod-
kéw (Warszawa), modyfikacji alokacji puli srodkéw na inwestycje w obrebie
poszczegdlnych kategorii projektow (Wroctaw) czy wydzielenia nowych ,,nisko-
budzetowych” kategorii (Kielce).

Srednia warto§¢ projektow

Zwigkszenie kwot dotacji w 15 z 18 analizowanych miast, wynikajace po czesci
z wdrazania zapiséw noweli UOSG, spowodowato wzrost §redniej warto$ci puli
na BO z ponad 16 mln w edycji 2019 do 20,1 mln w edycji 2020. Srednia wartosé
projektu zwycieskiego oscylowata miedzy 200 a 400 tys. zt. Najwyzsze warto-
sci w edycji 2019 odnotowano w Poznaniu (666 tys. zt) i Szczecinie (643 tys. zt),
najnizsze za$ w Warszawie (40 tys. zt) oraz Krakowie i1 Toruniu (ok. 100 tys. zt).
Po zmianach wprowadzonych w edycji 2020 zanotowano wzrost $redniej warto-
sci projektow w 13 miastach, najwigkszy w Warszawie (pi¢ciokrotny), Wroctawiu
(trzykrotny), Krakowie i Olsztynie (o ponad 60%) oraz Zielonej Gorze (o 50%).
Najwigksze spadki miaty miejsce w Kielcach (o ponad 60%) i Szczecinie (0 30%).
W edycji 2020 najwyzsza srednig warto$¢ osiagnely projekty realizowane we
Wroctawiu (1 250 tys. zt), a najnizszg w Toruniu (100 tys. zl). Zmiany te zaob-
serwowano w miastach, ktore wprowadzity modyfikacje w alokacji puli srodkoéw
na zadania ogdlnomiejskie i dzielnicowe (w przypadku Warszawy dotyczyto to
wydzielenia kwot na zadania ogolnomiejskie) oraz zmiany limitow kwot na po-
jedyncze inwestycje w obrebie tych kategorii.

Zwigkszenie kwot dotacji mialo tez wplyw na zmiany poziomu wydatkow
w ramach BO per capita. W edycji 2019 $rednio byto to 38 zt (kwota minimal-
na 16 zt w Krakowie, a maksymalna 77 zt w Katowicach), a rok pozniej juz
47 zt. W edycji 2020 najwigksze wzrosty kwot nominalnych zanotowano w mia-
stach, ktore zwigkszyty warto$¢ dotacji w ramach wymogoéw ustawowych; byto
to szczegolnie widoczne w przypadku Krakowa (do 38 zl) 1 Olsztyna (z 21 na
37 zt). Ponadto duze wzrosty kwot per capita odnotowano w przypadku Katowic
(na 102,5 zt) i Lodzi (58; 73 zt) oraz Rzeszowa (39; 51 zt), co wynikato z decyzji
wtadz lokalnych.
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Zmiany w strukturze rodzajowej zwycieskich projektow

W obu edycjach we wszystkich analizowanych miastach do realizacji wybra-
no tacznie 3444 projekty. Najczesciej byly to projekty z kategorii ,,wypoczynek
i rekreacja” (tacznie 1149 projektéw) oraz ,,inne” (1044), a takze ,,sport” (456).
Najmniej popularnymi kategoriami zardwno na etapie zgtaszania, jak 1 wyboru
byty: ,,przejscia dla pieszych” (27), ,,parkingi” (64) oraz ,,modernizacja budyn-
kéw” (95). Rozpatrujac zmiany, ktore zaszty w edycji 2020, zauwazamy gene-
ralnie spadek liczby zadan we wszystkich kategoriach, co bylo spowodowane
ponadpiecdziesigcioprocentowa redukcja projektow wybranych do realizacji
w Warszawie (projekty te w edycji 2019 stanowity az 45% projektow zwycig-
skich ogotem, a w edycji 2020 ponad %4). Wigzalo si¢ to w przewadze z omawia-
nymi juz czynnikami (np. zmiany w podziale puli §rodkéw i limitéw na pojedyn-
cze inwestycje, wydzielenie nowych kategorii projektow). Jezeli w analizach nie
uwzglednimy projektow warszawskich, zauwazamy niewielkie wahania w ob-
rgbie poszczegodlnych kategorii — wyjatek stanowia ,,wypoczynek i rekreacja”
ze wzrostem o 20% (na warto$¢ te ztozyly si¢ gldéwnie wybory dokonane przez
mieszkancow Katowic, Krakowa i Kielc — gtownie zadania nieinfrastrukturalne)
oraz ,,inne” o 25% (najwiekszy wzrost w Kielcach, Krakowie, Lodzi) (ryc. 4).

Analizujac zwycigskie projekty w rozbiciu na poszczegdlne kategorie, zauwa-
zamy pewne tendencje charakterystyczne dla poszczegdlnych miast. Projekty
zwigzane z rekreacjg i wypoczynkiem, w tym dotyczace wprowadzania zieleni na
obszary zurbanizowane, sg popularne zwtaszcza wérod mieszkancow Wroctawia
(ponad 60% wszystkich zwycigskich, wszystkie infrastrukturalne), Torunia
(50%, w tym nieinfrastrukturalne), Szczecina (ponad 40%, wszystkie infrastruk-
turalne), Rzeszowa (ponad 30%, z tego potowa to projekty nieinfrastrukturalne).
Projekty z kategorii ,,sport” dominujg w Lublinie (prawie 40% w edycji 2020),
wazne miejsce zajmujg rowniez w Poznaniu (30% w edycji 2019, gtdwnie niein-
frastrukturalne). Projekty z kategorii ,,budowa i modernizacja chodnikéw” zwy-
ciezyly prawie we wszystkich miastach, z tym ze ich przewaga widoczna jest
w Olsztynie i Gorzowie Wlkp. (30%). ,,Budowa i modernizacja ulic” to kategoria
cieszaca si¢ duza popularno$cia w Gorzowie Wlkp. (25-30%) i Zielonej Gorze
(20%) oraz Lublinie (15%). Z kolei inwestycje w parkingi w edycji 2019 wybrali
mieszkancy Gorzowa Wlkp. (20%), Lublina, Rzeszowa, Olsztyna, Biategostoku
i Kielc. Kategorie ,,przej$cia dla pieszych” i ,,08wietlenie” stanowily margines
zwycigskich projektow i pojawialy si¢ sporadycznie. Kategoria ,,rower miej-
ski” cieszy si¢ szczego6lna popularnoscia w Poznaniu (30% w edycji 2019, 15%
w 2020). Tu takze najwiecej projektow zwiagzanych jest z modernizacja budyn-
kéw (ponad 15%). Na uwage zastuguje popularnos$¢ kategorii ,,inne” w Lodzi
(prawie potowa zwycigskich projektow), Katowicach (ponad 40%), Krakowie
1 Warszawie (ponad 30%), a takze w Kielcach (30% po pojawieniu si¢ tej katego-
rii w edycji 2020) (ryc. 4).
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Ryc. 4. Struktura rodzajowa zwycieskich projektow BO w miastach wojewddzkich
w edycjach 2019 2020

Zrédto: opracowanie wiasne.

Wptyw UOSG na modele wdrazania BO w Polsce

Do edycji 2019 realizacja budzetu obywatelskiego odbywata si¢ w Polsce
w 8 etapach. Na poczatku przygotowywano proces i wypracowywano zasady
jego realizacji w postaci regulaminu BO. Jego zapisy okreslaty: 1) kwote dotacji
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ogo6lnej oraz sposob jej podziatu, 2) kryteria dotyczace osob zglaszajacych pro-
jekty do BO oraz sposob dokonywania zgloszen, 3) zasady weryfikacji i wybo-
ru projektéw do gltosowania, 4) wymogi dotyczace przebiegu glosowania i jego
uczestnikow, 5) zasady wyboru projektow do realizacji. Pozniej przeprowadzano
akcje informacyjng i edukacyjna, po czym mieszkancy opracowywali i zgtaszali
projekty. Kolejnym etapem byta ocena formalna wnioskow, podczas ktorej we-
ryfikowano pomysty i dyskutowano nad nimi (w proces ten oprocz urzednikow
mogli by¢ zaangazowani przedstawiciele rad dzielnic, rad dziatalno$ci pozytku
publicznego, mtodziezowych rad miasta, rad seniordéw, organizacji spotecznych,
mieszkancow, a takze eksperci), w wyniku czego tworzono listy projektow za-
kwalifikowanych do gltosowania oraz, w niektérych miastach, wdrazano proce-
dure odwolawcza. Nastepnie przeprowadzano gtosowanie (w formie stacjonarnej
i zdalnej) lub w inny spos6b (np. podczas warsztatow) wybierano projekty, ktore
byty przedktadane wiadzom miasta do realizacji. Na koniec nastgpowata ewa-
luacja procesu i wypracowanie rekomendacji do nastepnej edycji BO (ryc. 5).
Nalezy podkresli¢, ze pomimo ogo6lnych mechanizméw wdrazania wystepowato

wypracowanie zasad wypracowanie zasad
etap informacyjny etap informacyjny
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Ryc. 5. Model wdrazania budzetu obywatelskiego w miastach wojewddzkich w edyc;ji
2019 oraz po nowelizacji UOSG w edycji 2020

Zrédto: opracowanie wiasne.
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duze zréznicowanie podejs¢ samorzadow do budzetowania partycypacyjnego,
a same zasady i proces realizacji BO byly modyfikowane (Martela 2013; Kociuba
i Rabczewska 2019).

W zwiazku z nowelizacj¢ UOSG odgornie zostaly narzucone wtadzom miast
wojewodzkich pewne procedury, ktérych wczesniej one nie stosowaty lub sig
z nich wycofaty. Do wazniejszych zmian zaliczy¢ mozna wprowadzenie proce-
dury odwotawczej przed wytonieniem ostatecznych list projektow do glosowa-
nia, co wptynelo na ostateczne wydzielenie tego etapu w dotychczasowym mo-
delu wdrazania BO (ryc. 5).

Dyskusja

Wdrazanie BO w miastach wojewddzkich na zasadach narzuconych nowela
UOSG nasuwato juz wcze$niej wiele watpliwosci. Mozna je podzieli¢ na kil-
ka kategorii. W aspekcie finansowym Dagmara Kociuba i Klaudia Rabczewska
(2019, s. 88) podkreslaja, ze ,,narzucenie limitu §rodkow, ktore moga by¢ prze-
znaczone na budzetowanie, zawgza niezaleznos¢ samorzadu w tym zakresie”.
Badania prowadzone dla lat 2013-2018 (Bednarska-Olejniczak i Olejniczak
2018, tab. 1, s. 349; Kot i Kraska 2017, tab. 2, s. 108) wykazaly, Ze przed rokiem
2016 nastapit wzrost udzialu BO w wydatkach ogoétem w 10 z 18 miast woje-
wodzkich, ale po roku 2016 trend ten ulegt odwroceniu. Na uwage zasluguje tez
stosunkowo stabilny poziom finansowania BO, ktory do edycji 2018 utrzymywat
sie w Gdansku, Kielcach, Katowicach, Krakowie, Lublinie, Lodzi, Olsztynie,
Opolu, Rzeszowie i Zielonej Goérze, przy czym dotacje te byly zréznicowane
(od 40 mln w Lodzi, 15 miln w Lublinie do 2,5 mIn w Opolu). W 2018 r. nastapit
wzrost finansowania BO w 8 miastach (Bydgoszczy, Gdansku, Gorzowie Wlkp.,
Krakowie, Opolu, Poznaniu, Szczecinie, Warszawie), za§ udziat BO w tacznych
wydatkach budzetowych wynosit $rednio 0,47% (od 0,2% w Opolu i Krakowie
do 0,85% w Katowicach), przy czym w Gorzowie Wlkp., Katowicach, Lublinie,
Lodzi, Rzeszowie, Toruniu, Wroctawiu i Zielonej Gorze przekraczat ustawowy
prog 0,5%. Wyniki przeprowadzonych analiz pokazuja, ze w edycji 2020 odnoto-
wano wzrost puli srodkow na BO w 15 miastach, z czego w przypadku Krakowa,
Kielc, Olsztyna, Opola, Szczecina i Warszawy byt on rzeczywiscie podyktowany
spetnieniem wymogow UOSG zawartych w art. 5a, pkt. 5, zas pozostate samorza-
dy wykazaty wtasng inicjatywe w tym zakresie. Na uwage zastuguja tu zwlaszcza
Katowice 1 L6dz, ktore od lat generuja najwyzszy udzial wydatkéw w ramach BO
per capita. Moze potwierdzac¢ to rosngce znaczenie budzetow partycypacyjnych
zardwno w sensie politycznym, jak i spolecznym. Nalezy przy tym zauwazy¢, ze
BO nadal stanowi margines w wydatkach miast polskich w poréwnaniu z warto-
$ciami z innych krajow, gdzie wydatki na realizacj¢ BO stanowig $rednio od 2 do
10% budzetu miast (Cabannes 2004).

Kolejna kwestia dotyczy zasad ustalania mechanizméw alokacji i kryteriow
podziatu puli srodkoéw. Dotychczas miasta miaty dowolno$¢ w tym zakresie,
a podzialy dokonywane byly zazwyczaj wedtug kryteriow dotyczacych obsza-
ru oddziatywania, charakteru i skali finansowej zadan (Kurdys-Kujawska i in.
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2017). Nowela UOSG jako dominujgce kryterium podziatu wskazata jednostki
pomocnicze. W tym kontekscie Dagmara Kociuba i Klaudia Rabczewska (2019,
s. 88) zwrdcity uwage na to, ze:

[...] nowela w sposob istotny ogranicza dotychczasowa swobod¢ w dokonywaniu
podziatu srodkéw z BO na pule obejmujace mniejsze jednostki (np. osiedla, dzielni-
ce, okregi szkolne) w przypadku, gdy: 1) nie sa one jednostka pomocniczg lub 2) ich
granice nie pokrywajg si¢ z granicami jednostki pomocnicze;j.

Z przeprowadzonych badan wynika, ze z wyzwaniem tym musiata zmierzy¢
si¢ przede wszystkim Warszawa, gdzie w edycji 2019 realizowane byly projek-
ty dzielnicowe (w 18 dzielnicach) i lokalne (w 93 jednostkach wydatkowania),
za$ od edycji 2020 wprowadzono podzial na pule ogolnomiejska i dzielnico-
wa. Ponadto, odnoszac si¢ $cisle do zapisow ustawy, cze$¢ miast zrezygnowa-
ta z wprowadzonych wczesniej rozwigzan (np. Lublin, Bialystok). Nalezy przy
tym podkresli¢, ze w analizowanym okresie miaty miejsce rowniez odwrotne
sytuacje. Cze$¢ samorzadow nie tylko, Zze nie wycofata si¢ z wprowadzonych
juz wezesniej podziatow (Gorzéw Wlkp., Rzeszow), to jeszcze dodatkowo wy-
dzielita nowe pule (Kielce, Bydgoszcz). Swiadczy to o tym, ze pomimo wej-
$cia w zycie noweli ustawy niektore samorzady nie rezygnuja z juz wczesniej
wypracowanych rozwigzan, ktore odzwierciedlajg z jednej strony zr6znicowane
podejscie do wykorzystania BO, a z drugiej rozne potrzeby poszczegodlnych spo-
tecznosci lokalnych.

Kolejng kwestig zwigzang z mechanizmem podziatu puli §rodkow jest wpro-
wadzanie na szerszg skale projektow przeznaczonych dla poszczegdlnych dziel-
nic/osiedli/rejonéw, co stanowi zmiane w stosunku do pierwotnej dominacji
projektow ogolnomiejskich (Bednarska-Olejniczak i Olejniczak 2018, s. 353).
Przeprowadzone analizy potwierdzaja utrzymanie si¢ tego trendu. W edycji 2020
az 15 miast zdecydowanie wiecej srodkéw przeznaczyto na projekty lokalne (naj-
wiekszy wzrost zanotowano w Krakowie z 4,5 do 20 mln, co stanowi 65% ogdl-
nej puli dotacji), a £.6dz poszta o krok dalej, w ogodle rezygnujac z projektow
ogolnomiejskich. Wplynelo to w przewadze na wzrost liczby projektéw zar6wno
ztozonych, jak 1 zwycigskich. Wyjatek stanowit Wroctaw, ktory ponownie posta-
wit na zadania ponadosiedlowe, co w rezultacie doprowadzito do czterokrotnego
zmniejszenia liczby projektow wybranych do realizacji.

W kwestii proceduralnej Dagmara Kociuba i Klaudia Rabczewska (2019,
s. 88) zwracaly uwage, ze ,,jako przymusowe wprowadza si¢ rozwigzania, od
ktorych samorzady stopniowo odchodza, np. zbieranie podpiséw mieszkancow
popierajacych projekt czy glosowanie bezposrednie (czg$¢ miast wybiera pro-
jekty na spotkaniach i warsztatach)”. Potwierdzaja to przeprowadzone analizy,
w szczegolnosci dotyczy to wprowadzenia list z podpisami w siedmiu miastach
oraz rezygnacji z dyskusji publicznych w przypadku Warszawy czy znacznego
ich ograniczenia w Gorzowie Wlkp.

Analizujac wdrazanie BO w miastach wojewodzkich, Agnieszka Kurdys-
-Kujawska, Grzegorz Kwiatkowski i Ove Oklevik (2019, s. 256-257) ziden-
tyfikowali kolejne ograniczenia proceduralne. Po pierwsze zwroécili uwage na
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niewystarczajacg przejrzystos¢ procedury wstepnej selekcji projektow, w tym
brak okreslonych obiektywnych kryteriow oceny, po drugie odnotowali zbyt
duzy wptyw wiadz lokalnych na wybor projektow do realizacji. Wyniki badan
pokazuja, ze nowela UOSG przyniosta poprawe sytuacji zwlaszcza w pierwszym
przypadku. Zmiany wynikajace z implementacji ustawy znalazly uszczegoto-
wienie w uchwatach rad miast dotyczacych wdrazania BO oraz w regulaminach
BO, ktore od edycji 2020 duzo doktadniej informuja o wymogach formalnych,
jakie musza spelia¢ projekty przedktadane do glosowania. W drugim przypad-
ku nalezy podkresli¢, ze wprawdzie nowela UOSG wprowadzita obligatoryjno$c¢
stosowania procedury odwotawczej, ktora w potowie miast wojewodzkich nie
istniala, co skutkowato wigkszym wptywem obywateli na to, aby ich projekty
byly realizowane, ale nie zmienito to faktu, ze wybor projektéw odbywat sie
glownie przez przedstawicieli wtadz i miejskich urzgdnikéw. Przypadki wia-
czania do komisji oceniajacych przedstawicieli rad osiedli (np. Bydgoszcz,
Poznan, Olsztyn), mieszkancow (np. Olsztyn) czy organizacji pozarzadowych
(np. Gdansk, Olsztyn), a takze angazowania mieszkancow bezposrednio w wybor
projektéw do glosowania na spotkaniach (Gorzow Wlkp., Wroctaw) oraz zdalnie
(Bydgoszcz) nadal nie sg powszechne, chociaz wptywaja znaczaco na poprawe
transparentno$ci procesu wyboru projektow realizowanych w ramach BO.

Odrgbng kwestiag formalng, na ktérg zwracali uwage Dorota Bednarska-
-Olejniczak i Jarostaw Olejniczak (2018, s. 353), bylo wskazywanie przez po-
szczegblne samorzady grup inicjatorow/lideréw, ktére sg uprawnione do skta-
dania wnioskow. W niektorych miastach kompetencje takie posiadaty np. rady
dzielnic, organizacje pozarzadowe lub organizacje pozytku publicznego, ktore
niejednokrotnie stanowity silne ,,grupy nacisku” i forsowaty zglaszane przez sie-
bie projekty (Kociuba i Rabczewska 2019). Jak pokazujg wyniki badan, w edy-
cji 2020 ostatecznie wyeliminowano mozliwo$¢ inicjowania dziatan przez or-
ganizacje non profit. Tym samym uczestnikami procesu budzetowania stali
si¢ mieszkancy, bez wzgledu na wiek, a w niektérych miastach rowniez osoby
niezameldowane.

Bioragc pod uwage aspekt implementacyjny, wazng kwestig byt brak regula-
cji dotyczacych realizacji przez wladze projektow wybranych przez obywateli,
gdyz BO odbywat si¢ na zasadach konsultacji o charakterze wytacznie opinio-
tworczym, ktore nie miaty mocy wiazacej (Krajewska 1 Sawicki 2014). Wejscie
w zycie noweli UOSG jednoznacznie rozwigzato ten problem, gdyz zgodnie z za-
pisami art. 5a, pkt. 4 zadania wybrane w ramach budzetu obywatelskiego musza
zosta¢ uwzglednione w uchwale budzetowej gminy. Ponadto rada gminy w toku
prac nad projektem uchwatly budzetowej nie moze usuwac lub zmienia¢ w stop-
niu istotnym zadan wybranych w ramach BO, co powoduje, ze wskazane przez
mieszkancoéw projekty beda zrealizowane. Z kolei nic si¢ nie zmienito w kwe-
stii doboru formuty konsultacji, ktora nadal zalezna jest wylacznie od rozwigzan
przyjetych przez poszczeg6lne jednostki samorzadu terytorialnego (Sobol 2017;
Bednarska-Olejniczak i Olejniczak 2018). Dotyczy to nie tylko sposobu gloso-
wania (zdalnie, na miejscu, korespondencyjnie), odgérnego narzucenia liczby
mozliwych do zgloszenia projektow czy przystugujacego obywatelowi limitu
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glosow, ale takze wspomnianego juz dopuszczenia do glosu mieszkancdéw na po-
szczegblnych etapach przygotowywania budzetu.

Kolejnym waznym zagadnieniem jest zaangazowanie obywateli w pro-
ces budzetowania partycypacyjnego. Dorota Bednarska-Olejniczak i Jarostaw
Olejniczak (tamze, s. 351) zwracali uwage, ze po kilku pierwszych latach ros-
ngcego zainteresowania obywateli BO po roku 2016 sytuacja stale si¢ pogar-
sza. Przeprowadzone badania wykazaty, ze w edycji 2020 znowu zaobserwowa-
no wzrost aktywnosci mieszkancow w 15 miastach (wyjatek stanowity Torun,
Bydgoszcz i Kielce). Przyczyn tego stanu rzeczy mozemy dopatrywac si¢ w oma-
wianych juz kwestiach finansowych, po czesci wynikajacych z noweli UOSG, tj.
w zwigkszeniu puli srodkoéw oraz zmianie mechanizméw alokacji 1 podziatu pul
na poszczegolne zadania, w tym szczego6lnie we wzroscie finansowania dziatan
lokalnych. Dodatkowy bodziec stanowily wewngetrzne modyfikacje wprowadza-
ne przez poszczegodlne miasta, w szczegdlnosci zniesienie limitow wieku (tab.
1), przez co do zglaszania projektéw i glosowania zostali dopuszczeni wszyscy
mieszkancy. Przytoczone wyzej dziatania skumulowaly si¢ w Lodzi, Krakowie,
Olsztynie, a takze Bialymstoku, Katowicach i Zielonej Gorze. Miasta te cha-
rakteryzowaly si¢ nie tylko najwigksza liczba oddanych gltosow, ale tez najwyz-
szg frekwencja (wyjatkiem jest Krakow, ktory dopiero od edycji 2020 znacza-
co zwigkszyl dotacj¢ na BO i pule na zadania osiedlowe). Wynika z tego, ze
mozliwo$¢ decydowania o wigkszych kwotach, zwlaszcza na zadania lokalne,
zwicksza poczucie operatywnosci mieszkancow i zachgca ich do uczestnictwa
w procesie budzetowania.

Odrebna kwestig pozostaje wptyw noweli UOSG na strukture rodzajowg pro-
jektoéw. Analizy Agnieszki Muchy (2018) dla grupy miast wojewddzkich wdra-
zajacych BO w latach 2013-2016 potwierdzily istotng role projektéw wzbo-
gacajacych funkcje sportowe i rekreacyjne przestrzeni miejskich, doposazania
1 poprawy bezpieczenstwa placowek oswiatowych i innych miejsc przebywania
dzieci oraz poprawiajacych jakos¢ infrastruktury drogowej. Ponad 60% projek-
tow zwycieskich dotyczyto infrastruktury spotecznej (obiekty uzytecznosci pu-
blicznej stuzace rozwojowi spoteczenstwa, m.in. edukacji i wychowaniu, kulturze
i sztuce, zdrowiu, sportowi i rekreacji, bezpieczenstwu, np. monitoring). Z infra-
strukturg techniczng (drogi, chodniki, przejscia dla pieszych, parkingi, a ponad-
to infrastruktura komunalna i rowerowa) zwigzanych bylo ponad 20% zadan.
Najmniej — okoto 10% — przypadato na projekty migkkie (warsztaty i szkolenia
oraz organizacja imprez). Podziat ten r6zni si¢ wprawdzie od zaproponowanego
W niniejszej pracy, ale wyrazne trendy sa zauwazalne. Przy czym trzeba podkres-
li¢, ze w $wietle przeprowadzonych badan w wickszosci przypadkoéw nie wyka-
zano ich bezposredniego zwigzku ze zmianami ustawowymi, a stwierdzono, ze
wynikajg one raczej z modyfikacji procesu budzetowania wprowadzanych przez
poszczegdlne miasta. Na uwage zastuguje przede wszystkim rosngce zaintereso-
wanie dziataniami miekkimi (m.in. zakup nowosci wydawniczych dla bibliotek,
doposazenie szkot i przedszkoli, prowadzenie warsztatow z programowania, do-
posazenie strazy pozarnej, organizacja kursu pierwszej pomocy dla dzieci, in-
stalacja monitoringu miejskiego, montaz defibrylatoréw w przestrzeni miejskiej
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itd.), ktérych udziat w edycjach 2019 1 2020 wynosit juz 30%, a w kilku miastach
znaczaco przekracza 40% realizowanych zadan (np. L6dz, Katowice, Warszawa).
Bez zmian pozostaje zainteresowanie inwestycjami w infrastrukture techniczna,
ktore nadal stanowig okoto 20% realizowanych projektow, aczkolwiek stajg si¢
one coraz mniej popularne (wyjatek stanowi Gorzow, Olsztyn, Lublin, Gdansk,
Bydgoszcz, Zielona Gora). Spada natomiast zainteresowanie inwestycjami w in-
frastrukture spoteczng (szkoty, domy kultury, osrodki zdrowia). Niezmienng po-
pularnos$cia cieszy si¢ tylko infrastruktura sportowa (glownie sitownie na $wie-
zym powietrzu, boiska) i rekreacyjna (place zabaw, zagospodarowanie terenow
zielonych), chociaz i w tych kategoriach pojawia si¢ coraz wigcej dziatan migk-
kich. W kategorii ,,sport” sg to gtéwnie imprezy masowe oraz dziatania aktywi-
zujace i integrujace spotecznosci lokalne, np. biegi na orientacje, zajecia spor-
towe dla mieszkancow, kursy samoobrony, aktywizacja seniorow, a w kategorii
»wypoczynek i rekreacja”: festyny, pikniki, kina plenerowe, koncerty, gry i za-
bawy plenerowe, organizacja dni seniora itp. Tym samym BO w wiekszym stop-
niu przyczynia si¢ do niwelowanie barier spotecznych, co byto juz podnoszone
przez Jerzego Leszkowicza-Baczynskiego (2016). Na marginesie mozna dodac,
ze skala, zakres i znaczenie BO w rozwoju spoteczno-gospodarczym miast wo-
jewodzkich Polski r6znig si¢ od tych w innych krajach, zwlaszcza stabiej roz-
winigtych, gdzie projekty z budzetu zazwyczaj pomagaja zaspokoi¢ najbardziej
elementarne potrzeby najbiedniejszych warstw spotecznych (Shah 2007; Classen
i in. 2008; Gibson i Woolcock 2008; Wampler i Touchton 2017). Polska prak-
tyka jest bardziej zblizona do tej stosowanej w krajach rozwinigtych (np. Stany
Zjednoczone, Kanada), gdzie projekty najczgsciej zwigzane sa z rekreacja i szko-
ta (Hagelskamp i in. 2016).

Odnoszac si¢ do kwestii modelu budzetowania partycypacyjnego, Dagmara
Kociuba i Klaudia Rabczewska (2019) zastanawialy sie, czy realizacja zapisow
ustawy spowoduje wypracowanie jednolitego modelu BO. W tym zakresie no-
welizacja UOSG narzucita zasady nie wszgdzie stosowane (procedura odwo-
tawcza), co doprowadzito do ostatecznego ustalenia 9 etapow budzetowania dla
wszystkich miast wojewddzkich w Polsce.

Podsumowanie

Przeprowadzone badania pozwalaja na konkluzj¢, ze implementacja BO w na-
wigzaniu do zapisow noweli UOSG w miastach wojewddzkich Polski odbywata
si¢ w trzech trybach:

1) finansowym — zmianie ulegta wielko$¢ dotacji ogodlnej oraz mechanizm alo-
kacji i podziatu srodkéw. Miastami, ktére wdrozyty ten tryb, byly Gdansk,
Krakow, Opole i Warszawa;

2) proceduralnym — wprowadzono listy poparcia oraz procedur¢ odwotawcza,
co mialo miejsce we Wroctawiu;

3) mieszanym, w ktérym obok zmiany dotacji i/lub mechanizmu podziatu puli
srodkéw wprowadzono procedur¢ odwotawczg i/lub listy poparcia. Mialo
to miejsce w Bialymstoku, Bydgoszczy, Gorzowie Wlkp., Katowicach,
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Kielcach, Lublinie, todzi, Olsztynie, Poznaniu, Rzeszowie, Szczecinie,

Toruniu i Zielonej Gorze.

Nowelizacja ustawy o samorzadzie gminnym wywarta wplyw na implemen-
tacje BO we wszystkich miastach wojewodzkich Polski. Zmiany te zazwyczaj
dotyczyty kwestii finansowych 1 proceduralnych. W edycji 2019 miasta woje-
wodzkie w Polsce na budzety obywatelskie wydzielity tacznie 292,1 min zt.
Po wejsciu w zycie ustawy nastgpil wzrost dotacji ogoélnej o prawie V4 (tab. 1).
Zwicgkszenie finansowania, zwtaszcza zadan lokalnych, zmiana mechanizmu po-
dziatlu dotacji ogdlnej i wprowadzenie mozliwosci realizacji dziatan nieinwesty-
cyjnych pociaggnetly za sobg istotne konsekwencje. Z jednej strony przetozyly
si¢ na wzrost zaangazowania mieszkancoéw w proces budzetowania, co znalazto
odzwierciedlenie zarowno w liczbie zgloszonych projektow (wzrost o 10%; ryc.
3), jak i oddanych gloséw (wzrost o 20%; ryc. 1). Dodatkowa stymulantg byto
tez ostateczne zniesienie limitow wieku (tab. 1), co sprawilo, ze w pelni zaczat
by¢ realizowany jeden z najwazniejszych celow budzetu partycypacyjnego, czy-
li zaangazowanie w procesy konsultacyjne wszystkich cztonkow spotecznosci
lokalnej. Z drugiej strony nastapit wzrost liczby projektow wybranych do re-
alizacji w ramach BO (ryc. 3), a takze $redniej ich wartosci. Najlepsze efekty
w tym zakresie osiggni¢to w Lodzi, Krakowie, Olsztynie, a takze Biatymstoku,
Katowicach i Zielonej Gorze.

W aspekcie proceduralnym nowela UOSG wptyneta na wprowadzenie list
poparcia na etapie zglaszania projektow (w 7 miastach) oraz procedury odwo-
tawczej (9) (tab. 1). Nie odnotowano, aby te zmiany wptynety na przebieg pro-
cesu budzetowania czy zainteresowania mieszkancéw udziatem w tej procedu-
rze. Aczkolwiek obowigzek stosowania procedury odwotawczej doprowadzit
do ostatecznego ustalenia 9-etapowego modelu budzetowania partycypacyjnego
(ryc. 5). Ponadto w wyniku implementacji noweli ustawy samorzady wprowadzi-
ly bardziej czytelne zasady zgtaszania i wyboru projektow, a co najwazniejsze,
doszto do tego, ze ostatecznie usankcjonowano konieczno$¢ realizacji przez wta-
dze miast zadan wskazanych przez mieszkancow.

Nowela UOSG nie wywarla z kolei bezposredniego wplywu na preferen-
cje mieszkancow dotyczace struktury rodzajowej projektow. Nadal wystepu-
je duze zapotrzebowanie na inwestycje dotyczace wypoczynku i rekreacji oraz
sportu. Sposrdd 3,4 tys. projektow wybranych do realizacji w analizowanym
okresie stanowig one ponad 50% zadan w 10 sposrod 18 analizowanych miast.
Zaobserwowano réwniez, iz wigksze miasta wykazuja coraz mniejszg tendencje
do realizowania projektow dotyczacych infrastruktury technicznej (20% projek-
tow zwycieskich), a raczej daza do wdrazania dziatan zwigzanych z r6znymi for-
mami spedzania wolnego czasu, stad coraz bardziej popularne staja si¢ zadania
nieinwestycyjne (30% projektow). Stanowi to zmiang w stosunku do obserwo-
wanych wczeséniej trendow 1 jest wlasciwym krokiem w kierunku niwelowania
nierownosci spotecznych w miastach.

Podsumowujac, nalezy podkresli¢, ze na sukces edycji 2020 ztozyly si¢ dwa
czynniki: implementacja noweli UOSG, ktéra wprowadzita szereg zapiséw po-
rzadkujacych gtéwnie kwestie proceduralne i finansowe oraz zagwarantowata, ze
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wybory dokonane przez mieszkancoOw beda przez wladze respektowane. Z dru-
giej strony byly to dzialania tychze wtadz, ktore z wigksza uwaga pochylity si¢
nad kwestig budzetowania partycypacyjnego. Nowela UOSG byta wigc impul-
sem, ktory samorzady miast wojewodzkich w wickszosci przypadkow wykorzy-
staty, a obywatele te dziatania poparli, czego wyrazem jest zwickszone zaangazo-
wanie w procesy konsultacyjne cztonkdéw spolecznosci lokalnej oraz pojawienie
si¢ nowych inicjatyw i inwestycji.
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MIEJSKOSC W ASPEKCIE FIZJONOMICZNYM NA
PRZYKLADZIE NOWYCH MIAST W POLSCE. STUDIUM
PRZYPADKU WOJEWODZTWA ZACHODNIOPOMORSKIEGO

Streszczenie: Celem artykutu jest okreélenie stopnia miejskosci w zakresie fizjonomii tych miej-
scowosci, ktore od 1990 roku, czyli w okresie transformacji systemowej, uzyskaly status miast po
raz pierwszy. Cechy jakosciowe zabudowy zdefiniowano w oparciu o wskaznik udziatu zabudo-
wy zagrodowej, a cechy wysokosciowe na podstawie wskaznika zabudowy, oznaczajacego liczbe
mieszkan przypadajacych na budynek mieszkalny. W ten sposob otrzymano grupe nowych miast
w skali kraju o typowo wiejskiej fizjonomii (Glinojeck, Radtow, Swiatniki Gorne), a w drugiej cze-
$ci artykutu doktadniej zanalizowano o$rodki o niekorzystnych wartosciach wskaznika syntetycz-
nego w wojewodztwie zachodniopomorskim (Goscino, Stepnica). Ich przyktad $wiadczy o niedo-
skonato$ci stawianych wymogow w ramach procedury nadawania statusu miast, ktora w wigkszym
stopniu powinna uwzgledniaé fizjonomi¢ potencjalnych miast i weryfikowac ten aspekt miejskosci.

Stowa kluczowe: nowe miasta, fizjonomia, wskaznik syntetyczny, miejskos¢, wojewddztwo za-
chodniopomorskie

THE PHYSIOGNOMIC ASPECT OF URBANNESS ON THE
ExamMmPLE OF NEw Towns IN PornaAxD. A CASE STUDY OF
THE ZACHODNIOPOMORSKIE VOIVODSHIP

Abstract: The aim of the article is to determine the level of urbanness as regards the physiognomy
of those settlements which, since 1990, the beginning of systemic transformation, have obtained the
status of towns for the first time. The qualitative features of built-up areas were defined using the
indicator showing the share of farm buildings, and height using the indicator showing the number
of dwellings per residential building. In this way, a group of new towns with a typical rural physi-
ognomy existing in Poland (Glinojeck, Radléw, Swiatniki Gérne) was obtained, and settlements
centres with unfavourable synthetic index values in the Zachodniopomorskie Voivodship (Go$cino,
Stepnica) were specified. Their example demonstrates the imperfection of the requirements and
suggests that the procedure for granting urban status should to a greater extent take into account the
physiognomy of potential towns and verify that aspect of urbanness.

Key words: new towns, physiognomy, synthetic indicator, urbanity, Zachodniopomorskie Voivod-
ship
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Wstep

Niniejszy artykut podejmuje problematyke fizjonomii nowych miast jako jed-
nego z wyznacznikdéw stopnia ich miejskosci. Morfologia i fizjonomia zaliczane
sg do tych aspektow miejskosci (Szmytkie i Krzysztofik 2011), na podstawie
ktorych konstruuje si¢ pojegcie miasta. Zgodnie z definicja jezykowa (Stownik...
2002, s. 345) fizjonomia oznacza ,,cechy charakterystyczne, oblicze, postac, wy-
glad czego$”. Fizjonomia miasta to ,,nauka traktujaca o budowie zewnetrznej
miasta, czyli o jego ogdlnym obliczu, formach zabudowy oraz rodzajach uzytych
materiatow budowlanych” (Koter 1974, s. 12), a badania fizjonomiczne koncen-
trujg si¢ na ,,opisie oraz interpretacji zewnetrznych, bezposrednio widzialnych
w terenie, cech krajobrazu miejskiego, glownie zabudowy”.

Tematyka fizjonomii miast zainteresowali si¢ juz w XIX w. geografowie nie-
mieccy (Ratzel 1882; Schliitter 1899). W Polsce program badan geografii miast
sformutowat Wiktor Ormicki (1932), wedtug ktorego ,,fizjognomja miasta” bylta
jednym z pierwszych omowionych zagadnien. Z kolei Zdzistaw Simche (1928)
zaproponowat metodologi¢ sporzadzania ,,planu krajobrazowego”, ktory za-
mieécit w monografii Tarnowa (Simche 1930). Waznym osiggnieciem w przed-
wojennej Polsce byta regionalizacja osadnictwa miejskiego w oparciu o cechy
fizjonomiczne, jakiej dokonal Stanistaw Leszczycki (1936). W pdzniejszym
okresie wieksza uwage poswiecono zagadnieniom morfologicznym. Kazimierz
Dziewonski (1962) typologie morfologiczng powiazat z ich zréznicowaniem
funkcjonalnym. Kolejne prace skupily si¢ na analizach planow wybranych miast
(Golachowski 1969; Miszewska 1971; Koter 1979), a takze na dalszym roz-
woju metod badan koncentracji przestrzennej (Kostrubiec 1972; Golachowski
1 in. 1974). Podsumowania tradycji i dorobku badan z zakresu morfologii miast
w Polsce podjeli si¢ Marek Koter i Mariusz Kulesza (1994), ktorzy okreslili takze
jej perspektywy rozwoju (Koter i Kulesza 2007).

Mimo wypracowanego zbioru metod i koncepcji badawczych z zakresu mor-
fologii i fizjonomii nie wyznaczono zestawu prostych w konstrukcji miernikow,
ktore mogtyby znalez¢ powszechne zastosowanie w procesie decyzyjnym doty-
czacym nadania miejskiego statusu. Wobec braku ilosciowych metod identyfi-
kacji jednostek osadniczych tendencja fizjonomiczna, jako ,bardziej formalna,
[...], wychodzaca wylacznie z widzialnych cech, dajacych sie zaobserwowac
bezposrednio w terenie” (Koter i Kulesza 2008, s. 260), stata si¢ do$¢ subiektyw-
ng formg oceny przestrzeni. Tym samym pojecie ,.krajobraz miejski”, na ktory
sktada si¢ takze rodzaj zabudowy, rozumiany jako ,,materiat budowlany, wielkos¢
budynkow” (Sokotowski 1999, s. 42), moze by¢ roéznie interpretowane w zalez-
nos$ci od grupy interesariuszy i ich celow. Mimo to Waldemar Cudny (2008) ana-
lize fizjonomii L.odzi i Tomaszowa Mazowieckiego opart na bonitacji punktowe;j,
metodzie ankietowej i wydanych pozwoleniach na budowe. Syntetyczny wskaz-
nik morfologii i fizjonomii opracowat Robert Szmytkie (2014), dokonujac w ten
sposob uzupetnienia pracy Dariusza Sokotowskiego (1999), ktory przy konstruk-
cji sumarycznego wskaznika urbanizacji nie uwzglednit tego aspektu miejskosci.
Ten sam autor (Szmytkie 2018) zaproponowat pdzniej dobor takich wskaznikow,
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ktorych konstrukcja bytaby mozliwa w oparciu o porownywalne w skali kraju
i powszechnie dostepne dane, upublicznione przez GUS.

W pierwszej kolejnosci nalezy omowi¢ miejsce fizjonomii w procesie identyfi-
kacji miast zgodnie z wytycznymi zawartymi w obowiazujacych ustawach i roz-
porzadzeniach. Na podstawie ustawy z 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym
»hadanie gminie lub miejscowosci statusu miasta, [...] dokonywane sa w sposob
uwzgledniajacy infrastrukture spoleczng i techniczng oraz uktad urbanistyczny
i charakter zabudowy”. Podobne sformutowania zawiera Rozporzadzenie Rady
Ministréw z dnia 9 sierpnia 2001 r. w sprawie trybu postgpowania przy sktadaniu
wnioskow dotyczacych tworzenia, taczenia, dzielenia, znoszenia i ustalania gra-
nic gmin, nadawania gminie lub miejscowos$ci statusu miasta, ustalania i zmiany
nazw gmin i siedzib ich wtadz oraz dokumentoéw wymaganych w tych sprawach.
Zgodnie z nim Rada Gminy jako wnioskodawca zobowigzuje si¢ ztozy¢ sze-
reg dokumentdéw, w tym m.in. ,,wypis z miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego gminy lub gmin objetych wnioskiem uwzgledniajacy infrastruk-
ture techniczng 1 spoteczng, uktad urbanistyczny i komunikacyjny oraz sposob
zagospodarowania terenu”, a takze dodatkowo ,,informacj¢ dotyczaca zabytkow
architektonicznych, kulturowych, wyznaniowych, charakteru i stanu techniczne-
go zabudowy”. Z kolei w ustawie z 29 sierpnia 2003 r. o urzgdowych nazwach
miejscowosci i obiektow fizjograficznych wprowadzono formalnoprawne roz-
roéznienie pojecia wsi i miasta. Zgodnie z nig miasto to: ,,jednostka osadnicza
o przewadze zwartej zabudowy i funkcjach nierolniczych”.

Gloéwnym celem niniejszej pracy jest okreslenie stopnia miejskosci w aspek-
cie fizjonomii tych miejscowosci, ktore uzyskaty status miast po raz pierwszy.
Jako zakres czasowy wybrano lata 1990-2020, czyli od transformacji systemo-
wej, ktora przyniosta zmiany na wielu ptaszczyznach funkcjonowania osrodkow,
a takze od wprowadzenia ustawy o samorzadzie gminnym. Stuszno$¢ uzyskania
1 utrzymywania miejskiego statusu oceniono pod katem fizjonomicznym. Nalezy
jednak podkresli¢, iz fizjonomia miasta jest sktadowa morfologii miasta, zwanej
takze urbomorfologia (Koter 1994). Jako pojecie wezsze nie dotyczy budowy
wewngetrznej miasta ani pochodzenia i ewolucji jego czesci. Wybdr zagadnienia
fizjonomii i pomini¢cie innych aspektow morfologicznych, dotyczacych rozpla-
nowania miejscowosci, wynika ze specyfiki tych osrodkow, ktore w przesztosci
nie posiadaty miejskiej tradycji. W przeciwienstwie do miast zdegradowanych,
ktorym po latach przywrocono miejski status, nie odznaczajg si¢ one ukladem
urbanistycznym z pozostato$ciami rynku otoczonego zabudowa kamieniczng.
Przeprowadzone badania fizjonomiczne miaty charakter obserwacji terenowych
i analizy danych statystycznych.

Materialy i metody

Dla nowych miast w Polsce, ktore po raz pierwszy uzyskaty miejski status
w ciggu ostatnich trzydziestu lat, na podstawie propozycji Szmytkiego (2018)
wyznaczono wartos$ci wskaznikow dotyczacych udziatu zabudowy zagrodowe;j
oraz liczby mieszkan przypadajacych na budynek mieszkalny. Postuzyty do tego



MIEJSKOSC W ASPEKCIE FIZIONOMICZNYM NA PRZYKEADZIE NOWYCH MIAST... 115

dane GUS dotyczace powierzchni geodezyjnej kraju wedtug kierunkéw wyko-
rzystania, udostepnione po raz ostatni dla 2014 r., a takze zasobow mieszka-
niowych wedlug stanu na koniec 2018 r. W przypadku wojewodztwa zachod-
niopomorskiego wykorzystano dane Wojewddzkiego Osrodka Dokumentacji
Geodezyjnej i Kartograficznej w Szczecinie z 2019 r. Oprocz mozliwosci uzy-
skania aktualnych danych wybor wojewodztwa zachodniopomorskiego wynikat
réwniez z faktu, iz w ciggu ostatnich trzech dekad powstato tam najwigcej w skali
kraju nowych miast, ktore nigdy wczesniej nie posiadaty miejskiego statusu.

Pierwszy ze wskaznikoéw dotyczy udzialu zabudowy zagrodowej. Zgodnie
z Rozporzadzeniem Ministra Infrastruktury z dnia 12 kwietnia 2002 r. poprzez
termin ,,zabudowa zagrodowa” rozumie si¢ ,,budynki mieszkalne, gospodar-
cze 1 inwentarskie w rodzinnych gospodarstwach rolnych, hodowlanych Iub
ogrodniczych oraz w gospodarstwach lesnych”. Z kolei w uzasadnieniu wyroku
Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 4 grudnia 2008 r. pojecie to zdefi-
niowano jako ,,zespot budynkow obejmujacy wiejski dom mieszkalny i zabudo-
wania gospodarskie, potozony w obrgbie jednego podworza”. Przyjmuje sie, iz
miejscowosci, ktore aspirujag do grona miast, nie powinny na obszarze zwartej
zabudowy posiada¢ zabudowy typu zagrodowego (Szmytkie i Krzysztofik 2011).

W celu wyznaczenia wskaznika udzialu zabudowy zagrodowej obliczono
udziat procentowy powierzchni gruntéw rolnych zabudowanych w sumaryczne;j
powierzchni gruntéw zabudowanych i zurbanizowanych. Grunty rolne zabudo-
wane w Obwieszczeniu Ministra Inwestycji i Rozwoju z 3 stycznia 2019 r. zostaly
zdefiniowane jako grunty, na ktorych znajduja si¢ m.in.: ,,budynki przeznaczone
do produkcji rolniczej, nie wytaczajac produkcji rybnej, [...] budynki przezna-
czone do przetworstwa rolno-spozywczego, [...] budynki mieszkalne oraz inne
budynki i urzadzenia”. W niniejszym opracowaniu do gruntow zabudowanych
i zurbanizowanych zaliczono: tereny mieszkaniowe (symbol B wedtug ewidencji
gruntow i budynkoéw), tereny przemystowe (Ba), inne tereny zabudowane (Bi),
zurbanizowane tereny niezabudowane lub w trakcie zabudowy (Bp), tereny re-
kreacyjno-wypoczynkowe (Bz) oraz grunty rolne zabudowane (Br). W ten spo-
sob uwzgledniono wszystkie sktadowe z wyjatkiem uzytkow kopalnych (K) 1 te-
rené6w komunikacyjnych (oznaczonych symbolami: dr, Tk, Ti, Tp).

Wskaznik zabudowy oznaczajacy liczbg mieszkan przypadajacych na budy-
nek mieszkalny ma na celu oddanie charakteru zabudowy (przewagi zabudowy
jedno- lub wielorodzinnej) i posrednio jej cech wysokosciowych. Zgodnie ze
wzorem zaproponowanym przez Szmytkiego (2014) jest wyznaczany jako iloraz
liczby mieszkan przez liczbg budynkéw mieszkalnych.

W przypadku matych miast wojewddztwa zachodniopomorskiego, liczacych
ponizej 20 tys. osob, dwie kategorie wskaznikow z zakresu fizjonomii poddano
procedurze unitaryzacji. Nastgpnie obliczono iloraz sumy otrzymanych wskazni-
kéw czastkowych przez ich liczbe, zgodnie z procedura konstrukcji wskaznika
syntetycznego Perkala (Runge 2006). W ten sposob otrzymano warto$ci z prze-
dziatu od 0 do 1. Wyniki dla nowych miast porownano, okreslajac takze ich po-
zycje w hierarchii zachodniopomorskich matych miast.
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Analiza fizjonomii nowych miast w Polsce

W latach 1990-2020 tacznie 120 miejscowosci uzyskato status miasta. W tym
samym okresie czasu tylko jedno miasto zostato zdegradowane, w wyniku wia-
czenia Wesolej w granice administracyjne Warszawy. Wzrost liczby miast nie
wynika z rosngcej urbanizacji miejscowosci, nie znajduje tez na ogot odzwier-
ciedlenia w ich poziomie rozwoju spotecznego i gospodarczego. Zmiany statusu
sg coraz czesciej uwarunkowane dzialaniami oddolnymi, ktore zaleza od deter-
minacji i poparcia lokalnych wtadz oraz spotecznosci. Wiestaw Drobek (2002)
taka swobode 1 mozliwos¢ wspotdecydowania o statusie osrodka thumaczyt jako
przejaw samorzadnosci lokalnej. Z kolei Robert Szmytkie i Robert Krzysztofik
(2011) zjawisko polegajace na rzeczywistym dazeniu do wyréznienia si¢ i zwigk-
szenia rangi osrodka poprzez zmiang statusu na miejski rozpatrywali w kontek-
scie dyfuzji idei umiastowienia oraz usamodzielnienia.
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- Nowe miasta powstate po 2014 roku (dla ktérych dane dotyczace gruntéw rolnych zabudowanych nie zostaty udostepnione przez GUS)

| Wojewddztwa

Ryc. 1. Rozmieszczenie nowych miast w Polsce i ich klasyfikacja wedtug wartosci
wskaznikéw z zakresu fizjonomii

Zrédto: opracowanie wiasne.
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W ostatnim trzydziestoleciu zbior nowych miast utworzyly w wigkszosci mia-
sta restytuowane (tacznie 99). Wérdd nich 9 miast w wojewodztwie $laskim, po
wlaczeniu w granice innych miast, ponownie odzyskato samodzielnos¢. Z kolei
21 o$rodkdéw zostato miastami po raz pierwszy, co stanowi 17,5% ogolnej liczby.
Pod wzgledem rozmieszczenia w skali kraju (ryc. 1) najwigcej nowych miast bez
tradycji miejskich znajduje sie¢ w wojewodztwie zachodniopomorskim (sze$¢)
i mazowieckim (cztery). W pozostatych przypadkach wystapit jeden nowy osro-
dek lub dwa osrodki, a w siedmiu wojewodztwach nie zanotowano ich wcale.

Wskaznik udzialu zabudowy zagrodowej przyjal wartosci od 0 do 70,8%,
w tym szes$¢ osrodkow (ryc. 1) zanotowalo nizsze warto$ci wskaznika wzgledem
sredniej dla matych miast w Polsce, liczacych ponizej 20 tys. oséb. Wskaznik
zabudowy oznaczajacy liczbe mieszkan przypadajacych na budynek mieszkalny
przyjat wartosci od 1 do 12,6. Najwyzsze z nich wystapity w przypadku dwoch

Tab. 1. Nowe miasta w Polsce i wartosci wskaznikéw z zakresu fizjonomii

Wskaznik udziatu Wskaznik zabudowy (liczba

asmsosoga | ROkumsania o SmoToNe)  messan prpadacen
1 stycznia 2014 r. wedtug stanu na 31
[%] grudnia 2018 r.

Golczewo 1990 15,8 2,8

Sedziszow 1990 28,6 2,3

Zwierzyniec 1990 11,3 1,8

Krynica Morska 1991 16,4 21

Czarna Woda 1993 17,0 1,8

Borne Sulinowo 1993 0,0 12,6

Glinojeck 1993 70,8 1,9

Siechnice 1997 27,3 54

Swigtniki Gérne 1997 64,4 1,0

Halinow 2001 2,5 1,1

Olszyna 2005 55,1 2,5

Radtow 2010 67,9 1,1

Szepietowo 2010 7,5 1,2

Tychowo 2010 23,1 2,5

Goscino 2011 35,7 2,2

Mrozy 2014 8,6 1,1

Stepnica 2014 39,0 2,4

Mielno 2017 - 2,5

Morawica 2017 - 1,3

Sanniki 2018 - 1,5

Tutowice 2018 - 2,7

Srednia dla matych 16,3 23

miast w Polsce

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie danych GUS.
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wyrozniajacych si¢ osrodkéw (Borne Sulinowo, Siechnice). Wspotczynnik
zmiennos$ci dla wskaznikow w grupie nowych miast wyniost odpowiednio 78%
i95%. Swiadczy to o duzym zréznicowaniu ich wartoéci, a tym samym o réznym
stopniu ich miejskosci w zakresie fizjonomii (tab. 1).

Wysokie warto$ci wskaznika udziatu zabudowy zagrodowej, powyzej 50%,
przy jednoczes$nie niskich wartosciach wskaznika zabudowy oznaczajacego
liczb¢ mieszkan przypadajacych na budynek mieszkalny, ponizej 2, swiadczg
o typowo wigjskiej fizjonomii i wystapity w przypadku trzech nowych miast
(Glinojeck, Radtow, Swigtniki Gorne). Przewaza w nich zabudowa niska, jed-
norodzinna, ktorej znaczny udziat stanowi zabudowa zagrodowa. Z kolei naj-
wyzszy stopien miejskosci w zakresie fizjonomii wystapit w przypadku dwoch
zachodniopomorskich miast — Bornego Sulinowa oraz Golczewa, ktore jako
jedyne zanotowaly korzystne wartosci obu wskaznikéw wzgledem $redniej dla
wszystkich matych miast w Polsce (tab. 1). Pierwsze z nich cechuje brak zabu-
dowy zagrodowej i wysoka warto$¢ wskaznika zabudowy (powyzej 12), co znaj-
duje swoje odzwierciedlenie w licznych blokach wielopictrowych. Miejska fi-
zjonomia Golczewa, cho¢ bardziej zblizona do $redniej, wynoszacej ponad 16%
w zakresie udziatu zabudowy zagrodowej oraz ponad 2 mieszkania na budynek
mieszkalny, $§wiadczy o sluszno$ci uzyskania miejskiego statusu na podstawie
aspektu fizjonomicznego.

Szczegoélowa analiza fizjonomii nowych miast w wojewodztwie
zachodniopomorskim

W badanym okresie (pomigdzy 1990 a 2020 r.) najwigksza liczba nowych
miast, ktore uzyskaty miejski status po raz pierwszy, wystapita w wojewodz-
twie zachodniopomorskim. Byly to kolejno: Golczewo (1990), Borne Sulinowo
(1993), Tychowo (2010), Goscino (2011), Stepnica (2014) oraz Mielno (2017).
Ponadto w 2004 r. status miasta uzyskat Dziwnow, jednak z racji tego, iz miat
tradycje miejskie w przesztosci (Najgrakowski 2009), nie zostat uwzglednio-
ny. Znajduje to swoje potwierdzenie w danych zawartych w ,,Szczecinskim
Dzienniku Wojewodzkim” (1947), gdzie Dziwnow znalazt si¢ w wykazie miast
na terenie Ziem Odzyskanych, cho¢ juz rok pdzniej (1948) w podziale admi-
nistracyjnym wojewodztwa szczecinskiego zostat zaklasyfikowany jako wies.
W latach 1958-1972 Dziwnéw miat status osiedla typu miejskiego, jednostki
posredniej pomiedzy wsig i miastem, ktéry nadawano miejscowosciom robotni-
czym, uzdrowiskowym badz rybackim.

Golczewo polozone jest w potnocno-zachodniej czesci wojewodztwa, na tere-
nie powiatu kamienskiego, przy drogach wojewodzkich nr 106 1 108. Mimo iz sta-
tus miasta uzyskato 1 stycznia 1990 r., wcigz podkresla si¢ ten fakt, uzywajac do
celéw promocyjnych hasta ,,Golczewo — Pierwsze Miasto 111 Rzeczypospolitej”.
Miejska fizjonomig odznacza si¢ zabudowa w formie kamienic po obu stronach
ul. Zwycigstwa (ryc. 2), a takze bloki mieszkalne w rejonie ul. Papieza Jana
Pawta II, ul. Witosa i ul. Osiedle Zdrojowe.
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Ryc. 2. Fizjonomia zabudowy Golczewa — najstarszego z omawianych miast
w wojewoddztwie zachodniopomorskim

Zrédto: opracowanie wiasne.

Borne Sulinowo lezy we wschodniej czesci wojewodztwa, na terenie powia-
tu szczecineckiego. Miato charakter zamknigty i petnito funkcje garnizonu woj-
skowego, gdzie do 1992 r. stacjonowata 6 Witebsko-Nowogrodzka Gwardyjska
Dywizja Zmechanizowana. Po opuszczeniu przez zotnierzy radzieckich zosta-
o przekazane wtadzom polskim i zaadaptowane do potrzeb ludnosci cywilne;j.
2 pazdziernika 1993 r. uzyskato status miasta. Borne Sulinowo cechuje przewaga
zabudowy wielorodzinnej (ryc. 3), najwyzsze czteropietrowe bloki mieszkalne
znajduja si¢ przy al. Niepodleglosci. Ponadto wystepuja tu liczne dwukondygna-
cyjne budynki mieszkalne w zabudowie szeregowej, pozostato$¢ po dawnych
budynkach koszarowych.

Tychowo potozone jest w potnocno-wschodniej czgsci wojewoddztwa, na te-
renie powiatu biatogardzkiego, na skrzyzowaniu drog wojewddzkich nr 167
i 169. Miejscowos¢ posiada stacje kolejowa, na ktorej zatrzymuja si¢ pociagi
relacji Kotobrzeg—Poznan. Tychowo uzyskalo status miasta 1 stycznia 2010 r.
W Tychowie przewazaja budynki mieszkalne jednorodzinne, w formie domow
wolnostojacych, niektore takze z zabudowa gospodarcza na zapleczu. Jest tam
rowniez kilka kamienic dwukondygnacyjnych (ul. Wolnosci, ul. Bobolicka).
Zabudowa wielorodzinna zlokalizowana jest w poludniowo-zachodniej czgsci,
gtéwnie w rejonie ul. Kochanowskiego, w formie trzykondygnacyjnych blokow
mieszkalnych. Negatywng cecha charakteryzujaca Tychowo, wskazang w bada-
niach ankietowych przeprowadzonych wérod mieszkancow, jest ,,stara zabudowa
popegeerowska” (Konecka-Szydtowska 2012, s. 128).
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Ryc. 3. Fizjonomia zabudowy Bornego Sulinowa zdominowana przez budynki
wielorodzinne

Zrédto: opracowanie wiasne.

Goscino lezy w pdinocnej czesci wojewodztwa, na terenie powiatu kolobrze-
skiego, przy drodze wojewddzkiej nr 162, ktora ma forme¢ obwodnicy sasiadu-
jacej od zachodu z terenem zabudowanym miejscowosci. Go$cino status miasta
uzyskato 1 stycznia 2011 r. W czesci centralnej wystepuje zabudowa jednorodzin-
na z budynkami gospodarczymi w obrgbie podwoérza. Przy ul. IV Dywizji Wojska
Polskiego, oprocz domdéw wolnostojacych, znajduja sie dwukondygnacyjne ka-
mienice. W najwyzszej (czeSciowo trzykondygnacyjnej) i najbardziej reprezen-
tacyjnej kamienicy miesci si¢ Urzad Miasta. Zabudowa wielorodzinna w formie
blokow mieszkalnych zlokalizowana jest w sasiedztwie ul. Grunwaldzkiej i ul.
Torowej. Negatywnym elementem Goscina wskazanym w badaniach ankieto-
wych mieszkancow jest ,,brak rynku, publicznego miejsca spotkan, parku miej-
skiego” (Konecka-Szydtowska 2013, s. 202).

Stepnica potozona jest w pdtnocno-zachodniej czesci wojewodztwa, na tere-
nie powiatu goleniowskiego, przy drodze wojewddzkiej nr 111. Stepnica wraz
z przytaczonym obszarem Bogustawia uzyskata status miasta 1 stycznia 2014 r.
Wzdhiz gtownej ulicy Bolestawa Krzywoustego znajduja si¢ domy wolnosto-
jace, jednorodzinne, z towarzyszaca zabudowsg zagrodowa. Najbardziej repre-
zentatywna cze$¢ stanowi ul. KosSciuszki prowadzaca do plazy nad zalewem,
z domami dwukondygnacyjnymi, a takze Urzgdem Miasta oraz charakterystycz-
nym szachulcowym budynkiem Tawerna Panorama. Zabudowa wielorodzinna to
gtéwnie czterokondygnacyjne bloki mieszkalne na osiedlu Akacjowym, a takze
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nowe osiedle mieszkan komunalnych, ztozone z trzykondygnacyjnych blokow
przy ul. Kolejowe;j.

Mielno lezy w potnocno-wschodniej czesci wojewddztwa, na terenie po-
wiatu koszalinskiego, do miejscowosci prowadzi droga wojewddzka nr 165.
Mielno wraz z przytaczonym Uniesciem 1 stycznia 2017 r. uzyskato status mia-
sta. Zabudowa o$rodka charakterystyczna jest dla miejscowosci nadmorskiej
o funkcjach wypoczynkowych. Znajdziemy tam liczne o$rodki wypoczynkowe
i pensjonaty, a takze wysokie apartamentowce (ryc. 4). Osiedle domoéw jednoro-
dzinnych wolnostojacych lub w zabudowie szeregowej znajduje si¢ w potudnio-
wej czegsci Mielna. Zabudowa wielorodzinna wystepuje w postaci rozproszonej,
glowne skupisko w postaci trzykondygnacyjnych blokow mieszkalnych znajduje
sie przy ul. Koscielne;.

Ryc. 4. Fizjonomia zabudowy Mielna — najmtodszego z omawianych miast
w wojewodztwie zachodniopomorskim

Zrédto: opracowanie wiasne.

Wysokie wartosci wskaznika udziatu zabudowy zagrodowej (tab. 2), powyzej
30%, niekorzystnie wplywajace na oceng miejskosci pod wzgledem fizjonomii,
wystapity w przypadku Stepnicy i Goscina. W grupie 55 matych miast woje-
wodztwa zachodniopomorskiego, dla ktorej $rednia wyniosta 9,5%, byty jedny-
mi z najwyzszych (Go$cino zajeto 52, a Stepnica 53 miejsce). Wysoka warto-
$cig wskaznika udziatu zabudowy zagrodowej, ponad 20%, odznacza si¢ takze
Tychowo (50 miejsce). Miejscowosci te maja geneze osrodkdéw lokalnej obstugi
rolnictwa, co wcigz znajduje swoje odzwierciedlenie w licznych budynkach go-
spodarczych, inwentarskich i magazynowych. Tym samym mimo niewielkiego
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udziatu zatrudnionych w sektorze rolniczym pod wzglgdem percepcji przestrzeni
moga by¢ postrzegane przez przyjezdnych jako obszary wiejskie. Brak udziatu
zabudowy zagrodowej cechuje Borne Sulinowo, ktére podobnie jak miejscowo-
$ci nadmorskie (Dziwnow, Migdzyzdroje) zajeto ex aequo 1 miejsce w grupie
malych miast w wojewodztwie.

Tab. 2. Nowe miasta w wojewddztwie zachodniopomorskim i wartosci wskaznikéw
z zakresu fizjonomii

Wskaznik zabudowy
(liczba mieszkan
przypadajgcych na
budynek mieszkalny)
wedtug stanu na 31
grudnia 2018 r.

Wskaznik udziatu
zabudowy zagrodowej
wedtug stanu na

1 stycznia 2019 r.

[%]

Rok uzyskania

Nazwa osrodka .
statusu miasta

Golczewo 1990 16,3 2,8
Borne Sulinowo 1993 0,0 12,6
Tychowo 2010 23,9 2,5
Goscino 2011 31,3 2,2
Stepnica 2014 37,2 2,4
Mielno 2017 8,0 2,5
Srednia dla matych 9,5 3,1

miast w wojewodztwie
zachodniopomorskim

Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie danych GUS oraz Wojewddzkiego O$rodka Dokumentacii
Geodezyjnej i Kartograficznej w Szczecinie.

Wskaznik zabudowy w grupie nowych miast w wojewodztwie zachodnio-
pomorskim wynidst od 2,2 do 2,8 mieszkan na budynek. Jedynym wyjatkiem
byto Borne Sulinowo, ktore wskutek duzego udziatu wielopietrowych blokow
mieszkalnych w zabudowie uzyskato wartos¢ wskaznika kilkukrotnie wyzsza
(12,6) 1 zajeto pierwsze miejsce w grupie 55 matych miast w wojewodztwie.
Pozostate nowe miasta odznaczajg si¢ przewagg niskiej zabudowy jednorodzin-
nej. Znajduje to odzwierciedlenie w uzyskanej klasyfikacji osrodkoéw: Golczewo
(30 miejsce), Mielno (37), Tychowo (39), Stepnica (44), Goscino (47). Najnizsze
warto$ci wskaznika, ponizej 2, wystapity w miastach najmniejszych w woje-
wodztwie, liczacych do 2 tys. mieszkancow (Tuczno, Nowe Warpno, Moryn).

Wymienione rodzaje wskaznikow z zakresu fizjonomii w dalszej kolejno$ci
poddano procedurze unitaryzacji. Dla poszczegdlnych matych miast w woje-
wodztwie zachodniopomorskim obliczono iloraz sumy otrzymanych wskaznikow
czastkowych przez ich liczbe, zgodnie z procedura konstrukcji wskaznika synte-
tycznego Perkala (Runge 2006). W ten sposob otrzymano warto$ci z przedziatu
od 0 do 1. Wyniki dla nowych miast porownano, okreslajac takze ich pozycje
w hierarchii 55 zachodniopomorskich matych miast (tab. 3). Najwyzsza wartosc,
rowna 1, wystapita w przypadku Bornego Sulinowa. Z kolei najnizej w hierarchii
znalazly si¢ dwa nowe osrodki (Goscino, Stepnica), ktore podobnie jak miasta naj-
mniejsze, liczgce ponizej 2 tys. 0sob (Cedynia, Suchan), charakteryzuja si¢ niskim
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Tab. 3. Nowe miasta w wojewddztwie zachodniopomorskim i wartosci wskaznika
syntetycznego

Miejsce
w wojewodztwie
(w grupie matych

Rok uzyskania

Nazwa osrodka .
statusu miasta

Wskaznik syntetyczny

miast)
Golczewo 1990 0,35 44
Borne Sulinowo 1993 1,00 1
Tychowo 2010 0,24 50
Goscino 201 0,13 52
Stepnica 2014 0,06 54
Mielno 2017 0,44 33

Zrédto: opracowanie wiasne.

stopniem miejskosci w zakresie fizjonomii. Na podstawie jednego z aspektow
miejskos$ci nie mozna przesadzac o stusznosci nadania miejskiego statusu i doko-
nywac prob catosciowej oceny tej decyzji. Stan odmienny od rzeczywistego su-
geruja jednak uzasadnienia wydane zarowno przez wladze miejscowe (wniosko-
dawcow), jak i strone ministerialng (organ decyzyjny). W pierwszym przypadku
s to sformutowania, iz ,,uktad urbanistyczny i charakter zabudowy miejscowosci
[...] sa charakterystyczne dla jednostki miejskiej”, jak w uzasadnieniu wniosku
w sprawie nadania statusu miasta miejscowosci Stepnica (Zatacznik do uchwaty
2013). Z drugiej strony bez podania szczegdtow podkresla si¢ wzgledy ,,urbani-
styczno-przestrzenne (cechy funkcjonalno-przestrzenne projektowanego miasta
[...] wykazuja jego miejski charakter)”, jak w uzasadnieniu decyzji dotyczacej
Goscina (Uzasadnienie do projektu rozporzadzenia 2010).

Dyskusja

Fizjonomia jest szczegdlnym aspektem miejskosci. Wplywa na sposob po-
strzegania o$rodka zardwno przez mieszkancoéw, jak i osoby z zewnatrz. To wtas-
nie charakter i rodzaj zabudowy oprocz estetyki i tadu architektoniczno-urba-
nistycznego decyduje o obrazie miasta, jego obliczu. Dlatego fizjonomia stata
si¢ takze przedmiotem badan socjologdéw, urbanistow czy architektow (Cullen
1971; Lynch 1960; Rossi 1982; Wallis 1990). Niniejsze opracowanie prezentuje
jednak podejscie ilosciowe w ramach geografii osadnictwa, w ktérym uzyto da-
nych statystycznych dotyczacych powierzchni geodezyjnej wedtug kierunkow
wykorzystania oraz zasobéw mieszkaniowych. Wynika to z tego, iz niska zabu-
dowa jednorodzinna oraz obecno$¢ elementow zabudowy zagrodowej w postaci
budynkow gospodarczych, inwentarskich czy magazynowych w czgsci central-
nej miejscowosci w niekorzystny sposob weryfikuje miejski status. Podaje jed-
noczesnie w watpliwos¢ stusznos¢ procedury, ktora w coraz wigkszym stopniu
zalezy od determinacji lokalnych witadz i spotecznosci, w ramach dyfuzji idei
umiastowienia i usamodzielnienia, a nie od stopnia rozwoju atrybutéw miejsko-
$ci danego osrodka.
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Fizjonomiczny aspekt miejskosci nowych osrodkéw w Polsce nie byt w ostat-
nich latach przedmiotem badan i wnikliwych analiz. Mirek Dymitrow (2012)
w pracy poswieconej zrdéznicowaniu morfologii miast zdegradowanych i re-
stytuowanych w Polsce zaproponowatl syntetyczny wskaznik morfologii miej-
skiej, ktory oprocz uktadu przestrzennego oraz stanu rynku uwzglednia takze
typ zabudowy. Wyjatek stanowi artykut Szmytkiego (2018), do ktérego odnosi
si¢ znaczna cze¢$¢ niniejszego opracowania, zwlaszcza w zakresie metodologii.
W ten sposéb wykorzystano dwie kategorie wskaznikdéw. Cechy jakosciowe za-
budowy okreslono w oparciu o wskaznik udziatu zabudowy zagrodowej, a cechy
wysokosciowe na podstawie wskaznika zabudowy oznaczajacego liczbe miesz-
kan przypadajacych na budynek mieszkalny. Konstrukcja pierwszego z nich
zostata nieznacznie zmodyfikowana. W niniejszej pracy wybrano tylko czes$¢
gruntéw zabudowanych i zurbanizowanych ogétem, pomijajac tereny komuni-
kacyjne oraz uzytki kopalne. W ten sposob mozliwe byto oddanie rzeczywistego
charakteru zabudowy, bez uwzglednienia np. bazy lotniczej w granicach miasta
Swidwin. Zdecydowano si¢ takze na wybor miejscowosci, ktore uzyskaty status
miast po raz pierwszy, w przeciwienstwie do miast restytuowanych, ktore pod
wzgledem fizjonomii i morfologii znaczaco rdznig si¢ od miast nowo utworzo-
nych. Znajduje to potwierdzenie w badaniach Szmytkiego (2014), ktory w odnie-
sieniu do Polski potudniowo-zachodniej stwierdzil, iz ,,wydzielone typy (miasta
historyczne i miasta nowe) znaczaco rdznia si¢ w zakresie wyznacznikowych
dla danego typu cech morfogenetycznych”. Jako zakres czasowy wybrano ostat-
nie trzydziesci lat, od transformacji systemowej, ktorej znaczenie i skutki byly
przedmiotem szczegdlnej uwagi badaczy malych miast (Kwiatek-Soltys 2004;
Zuzanska-Zysko 2006; Jazewicz 2009).

Whioski

Analiza miast nowych, ktore pomigdzy 1990 a 2020 r. uzyskaty po raz pierwszy
miejski status, wykazata duze zrdznicowanie na szczeblu krajowym. Odmienne
wielko$ci wskaznikow wynika¢ mogg z regionalnych uwarunkowan w ramach
sieci osadniczej poszczegolnych czesci kraju. Niekorzystne wartosci wskaznika
udziatu zabudowy zagrodowej oraz wskaznika zabudowy oznaczajacego liczbe
mieszkan przypadajacych na budynek mieszkalny wystapity w przypadku trzech
osrodkéw. Glinojeck, Radtow i Swiatniki Gérne odznaczaja si¢ przewaga zabu-
dowy niskiej, jednorodzinnej, ktérej w znacznym stopniu towarzysza elementy
zabudowy zagrodowej. W skali kraju najwyzszy stopien miejskosci w zakresie
fizjonomii wystapil w przypadku dwoch zachodniopomorskich miast — Bornego
Sulinowa oraz Golczewa, ktore jako jedyne zanotowaly korzystne wartosci obu
wskaznikow wzgledem $redniej dla wszystkich matych miast w Polsce. Borne
Sulinowo cechuje brak zabudowy zagrodowej i wysoka wartos¢ wskaznika za-
budowy, powyzej 12, co znajduje swoje odzwierciedlenie w licznych blokach
wielopietrowych. Miejska fizjonomia Golczewa, cho¢ bardziej zblizona do $red-
niej dla malych miast w Polsce, wynoszacej ponad 16% w zakresie udziatu za-
budowy zagrodowej oraz ponad 2 mieszkania na budynek mieszkalny, §wiadczy
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o shusznosci uzyskanego miejskiego statusu na podstawie aspektu fizjonomicz-
nego. W przypadku prob catosciowej oceny decyzji o zmianie ich statusu nalezy
jednak mie¢ na uwadze takze inne atrybuty miejskosci, odnoszace si¢ do cech
ludnosciowych, gospodarczych czy infrastrukturalnych.

Najliczniejsza grupa miast nowych, ktore w omawianym okresie uzyskaty
miejski status po raz pierwszy, wystapita w wojewddztwie zachodniopomorskim.
Strefe zachodniopomorska jako obszar powstawania nowych miast w ,,strefie
bezmiejskiej” wyrdéznili w swej pracy Szmytkie 1 Krzysztofik (2016). Proba
bardziej wnikliwej analizy jednego wojewodztwa oprdcz braku biezacych da-
nych dla miast w skali kraju wynikata takze z regionalnego zr6znicowania kry-
teriow miejskos$ci, na co zwracali uwage Sokotowski (1998) i Drobek (2002).
Zachodniopomorskie mate miasta uzyskaly korzystniejsze $rednie wielko$ci
wskaznikow (ponizej 10% dla wskaznika udzialu zabudowy zagrodowej oraz
powyzej 3 dla wskaznika zabudowy) od $rednich dla matych miast w skali kraju
(odpowiednio powyzej 16% i powyzej 2). Mimo iz wartosci te dotyczyly roku
2014 dla danych w skali kraju 1 roku 2019 w przypadku wojewddztwa zachod-
niopomorskiego, $wiadczy¢ moga o wyzszym poziomie miejskosci w zakresie
fizjonomii w wojewddztwie zachodniopomorskim. W oparciu o najnowsze dane
wedtug stanu na 1 stycznia 2019 r. obliczono wielko$ci wskaznika syntetycznego
dla matych miast w wojewddztwie zachodniopomorskim. W ten sposob otrzy-
mano warto$ci z przedziatu od 0 do 1. Najwyzsza wartos¢, rowna 1, wystapita
w przypadku Bornego Sulinowa, co potwierdzito wczesniejsze wyniki z 2014 r.
na szczeblu krajowym. Z kolei najnizej w hierarchii matych miast wojewddztwa
zachodniopomorskiego znalazty sie dwa nowe osrodki (Goscino, Stepnica), po-
dobnie jak miasta najmniejsze, liczace ponizej 2 tys. osob (Cedynia, Suchan). Ich
przyktad swiadczy o niedoskonatosci stawianych wymogdéw w ramach procedury
nadawania statusu miast, ktéra w wiekszym stopniu powinna uwzglednia¢ fizjo-
nomi¢ potencjalnych miast i weryfikowacé ten aspekt miejskosci.
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