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Abstract

Spatial rent (annuity) makes it possible to estimate the economic value resulting from the use of space for a given
type of activity. This article provides calculations of spatial rent in regard to offshore wind energy development and
proposes a data-driven approach for optimizing spatial management strategies, ultimately contributing to more
informed decision-making processes in marine spatial management. It analyses seven projects that could be devel-
oped in the Polish part of the Baltic Sea as part of Poland’s energy transition. The article employs a robust method-
ology that integrates technoeconomic analysis and financial forecasting to calculate spatial rent by discounting net
cash flows. The calculations are carried out for two windiness scenarios, with the results of the weighted average
annual energy production ranging from 38.02 GWh/km? to 40.56 GWh/km?. Such energy production could yield an
annual spatial rent of 10.72 million €/km? to 13.30 million €/km?.

Keywords
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Introduction

The European Union (EU)’s energy policy is one of the pillars of the entire community and is
integral to shaping the social and economic development of the continent. For decades, the EU has
consistently pursued a plan to decarbonize the energy sector, aiming to reduce electricity genera-
tion from coal and other fossil-fuel-fired power plants in favour of sustainable renewable energy.
The contributions of individual EU countries have been planned by setting specific targets for re-
ducing carbon dioxide emissions and increasing the production of energy from renewable sources.
In pursuing their aims, EU countries have simultaneously been leading the way in reducing energy
dependence on fossil fuels, including fossil fuels from Russia. However, as a result of the military
conflict in Ukraine in February 2022, European countries faced the new challenge of having to im-
mediately address energy supply constraints and energy price fluctuations.

In Poland, the milestones for developing offshore wind energy as part of the energy transi-
tion were the establishment of an offshore spatial development plan (Regulation of the Council of
Ministers of April 14, 2021 on the Adoption of the Spatial Development Plan of Internal Sea Waters,
Territorial Sea and Exclusive Economic Zone in the Scale 1:200 000, 2021) and the passing of
a special act to promote offshore wind energy (The Act on Promoting Electricity Generation by
Offshore Wind Farms, 2020), guaranteeing that developers offtake energy at a certain price. These
two documents provide the foundation for determining the economic viability of a project in relation
to the area of offshore space required for its implementation. Although the development of offshore
wind energy in Poland was planned even before Poland’s accession to the EU, adjusting legisla-
tive and economic frameworks was necessary (Beurskens & De Noord, 2003; Stryjecki, 2009).
Economic assessment is an essential part of the analysis of the investment process for renew-
able energy sources, as it provides the grounds for justifying the action in a free market economy.
Investors need to receive a return on the capital investment that is adequate to compensate the
risks incurred (Dopierata et al., 2022). Investors are thus incentivized to make investments, ensur-
ing that the energy transition targets set by countries at the local and EU/international levels are
met. In 2020, the EU set, as part of its renewable energy strategy, a target for offshore wind energy
development of 60 GW by 2030 and 300 GW by 2050 (European Commission, 2020a). However, in
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2022, with the outbreak of war in Ukraine, individual EU countries reacted strongly and decided to
increase the targets for offshore wind installations (North Sea Governments, 2022; NSEC, 2022).
The development of this form of renewable energy production, in addition to the possibility of curb-
ing carbon dioxide emissions, is also an opportunity for Poland and Europe to reduce their depen-
dence on imports of energy resources and to improve their energy security.

The surge of interest in offshore wind farm investment in Europe has also drawn attention to the
aspect of marine space utilization. The maritime spatial development plan adopted by the Polish
government in 2021 is meant to enable the development of offshore energy in designated areas;
specifically, 2,310.81 km? are designated where offshore wind energy development is permitted
(Regulation of the Council of Ministers of April 14, 2021 on the Adoption of the Spatial Development
Plan of Internal Sea Waters, Territorial Sea and Exclusive Economic Zone in the Scale 1:200 000,
2021). These areas represent 7.6% of the total area covered by the Polish Maritime Spatial Plan.
An integral part of maritime governance is the management of conflicts of interest, which, with the
emergence of new maritime activities and increased use of marine space, may require trade-offs
(Zaucha, 2019).

This work investigates a specific dimension of energy transition, namely offshore wind develop-
ment in Poland. A certain challenge for undertaking a study in this area is the early stage of said
development in Poland: At the time of preparing this article, none of the proposed projects have
started offshore construction. However, it should be kept in mind that spatial planning, which de-
termines the feasibility of investment and energy transition by identifying space for development,
takes place at an early stage, where the range of available data on specific projects is limited
and information gaps exist (Zaucha, 2018). This study assessed the economic value of building
offshore wind farms by taking into account spatial considerations. Critical elements of the decision-
making process regarding the siting of wind farms in the Polish coastal zone and the electricity they
generate have already been analysed (Ziemba, 2022). Offshore wind farms are key to meeting
the EU’s renewable energy development targets set by the Green Deal (European Commission,
2020a). However, a comprehensive economic, legal, and environmental framework is necessary
for their realization (Adamiec, 2023). To mitigate financial risks, various support mechanisms can
be used, such as contracts for difference, feed-in tariffs, tax policies, and subsidies, among others
(DeCastro et al., 2019). Further, spatial planning can determine the economic value resulting from,
among other things, the use of specific marine areas (Zaucha et al., 2020).

This study aimed to provide a tool for enhancing the spatial planning process through the con-
sideration of the specific economic value of the sea space allocated to renewable energy, hamely
offshore wind energy (OWE) spatial rent* (annuity), which is mainly derived from OWE financial
benefits. Similar attempts have been made in the literature for determining the economic value of
other maritime activities, such as fishing, for which a contribution margin has been estimated (Psuty
et al., 2021). The need to develop economic tools for more accurate decision-making in marine
spatial planning development has been identified by various researchers (Psuty et al., 2021; Suris-
Regueiro et al., 2021; World Bank, 2022; Zaucha et al., 2020).

Theory

The sustainable use of marine spaces remains the subject of many scientific and practical stud-
ies (Gilek et al., 2021), which have concluded that their use is conditioned by the preservation of
the natural capacity of marine resources to reproduce and the possibility of the coexistence of a
wide range of human activities that do not conflict with each other and with the natural marine en-
vironment (Morf et al., 2019; Turski et al., 2018). The sustainable use of marine spaces is one of
the key challenges facing modern maritime spatial planning in the face of the increased intensity of
activities carried out on the seas (Nash et al., 2020).

Each of the sea areas that make up the EU maritime economy has distinct characteristics. The
seas that make up the EU maritime basins are divided into Northern Waters (Atlantic Ocean, North

1 The term ‘spatial rent’ is used in this paper instead of the concept of ‘annuity’ to follow the original termino-
logy proposed by Ricardo (Ricardo, 1821).
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Sea, Baltic Sea) and the Mediterranean (Mediterranean, West Mediterranean, Adriatic-lonian Sea,
East Mediterranean, Black Sea). Each of these basins represents huge potential for the installation
of offshore wind turbines for the production of renewable electricity, but this sector of the maritime
economy currently represents a small fraction of the added value generated. Coastal tourism rep-
resents the largest sector of the EU maritime economy, both in terms of gross value added and
employment (European Commission, 2020b). Previous studies on the sectoral development of the
EU’s sea basins have revealed the potential for increasing the efficiency of spatial development
through multiple use, but they have not made use of specific calculations of financial indicators.
Using OWE as an example, this article proposes a solution for comparing the economic benefits of
implementing a specific activity in marine areas (Przedrzymirska et al., 2021). Table 1 presents the
current marine energy potential and its technical installation potential. Not all countries developing
OWE in the listed maritime areas are part of the EU, as the leader in offshore wind development in
the North Sea is the United Kingdom.

Table 1. Utilization of offshore wind potential in European waters in relation to estimated technical capacity

. Current installed offshore Installation target Total technical po.tentlal
Sea Basin wind capacity [GW] [GW] for offshore wind
pacity installation [GW]

North Sea 27.9 150 in 2050 1948
Mediterranean Sea 0.1 - 1,646.2
Black Sea 0 - 453
Baltic Sea 3.32 19.6 in 2030 93.5
Atlantic Ocean 2 -

Sources: Hahmann et al. (2023), European Commission (2019), Staschus et al. (2020), The World Bank Data Catalog (Retrieved
from: www.datacatalog.worldbank.org)

While the construction of offshore wind farms is part of the EU’s energy strategy, the significant
impact of such projects on the entire ‘blue economy’ sector should not be overlooked (European
Commission, 2023). The complexity of this sector means that assessing its individual components
is not straightforward and that the sector needs to be considered holistically. To do this, it is neces-
sary to obtain the right data to enable effective decision-making and impact monitoring (Burgess et
al., 2018). The need for a socioeconomic assessment is part of the trend towards the quantification
of the phenomenon that is captured by the term blue economy. Individual studies have examined
selected geographical areas and specific activities in the maritime sector (Fernandez-Macho et
al., 2015; Kwiatkowski & Zaucha, 2023; Mogila et al., 2021; Psuty et al., 2021). There have been
also some attempts to estimate the benefits of maritime spatial plans. For instance, Suris-Regueiro
et al. (2021) proposed a methodology for estimating the total (induced and indirect) economic
effects—specifically, for the blue economy—related to maritime spatial plans by making use of
counterfactual scenarios for the planned marine areas (Suris-Regueiro et al., 2021). Offshore wind
development is of vital importance for the European blue economy, as new investments in offshore
renewable energy can contribute to job creation and improve energy security, thereby enhancing
the resilience of the European economy (IRENA, 2017, 2020). The development of OWE neces-
sitates the implementation of effective decisions regarding the allocation of new marine spaces to
facilitate the advancement of new investments (European Commission, 2018). However, to date,
no universal method has been devised for the quantification of the economic benefits of the devel-
opment of a particular maritime activity in relation to the space it occupies. This poses a major chal-
lenge for maritime spatial planning, which can be based on subjective judgements and captured by
well-organized marine stakeholders. The approach proposed in this paper can contribute to build-
ing a tool for maritime spatial planning decision-makers by providing for a clear assessment of the
economic impact of planning decisions. In response to the need to develop a universal method for
determining spatial rent, a method for calculating the spatial rent resulting from the use of marine
space in the Polish Baltic Sea zone for the development of OWE is proposed herein.
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Map 1. Location of offshore wind farms in the Southern Baltic Sea

Source: Map created by Krystian Puzdrakiewicz based on data provided by the author, 2024.

Spatial rent can shape spatial development and influence the desire to maximize the efficiency
of resource allocation. Positive rent motivates sea users to allocate certain resources to a given
area. In the long run, activities with higher rents can be expected to displace activities with lower
rents. Consequently, the ability to tally and compare the rents resulting from different activities may
make it possible to predict conflict dynamics and space use processes. In the Baltic Sea, the devel-
opment of OWE displaces fishermen'’s access to the fishing areas and also reduces the availability
of shipping routes due to the size of the expected installations (Zaucha et al., 2020). The amount of
the expected rent varies depending on the factors that determine the efficiency of the space used
for a given activity; in the case of offshore wind farms, these are mainly windiness, water depth,
distance from land, and distance from port.

The Baltic Sea has the potential to make a significant contribution to the EU’s energy policy
goals within a few years. As shown in Table 1, the Baltic Sea could reach an installed capacity of
almost 20 GW by 2030 (EU Baltic Sea Governments, 2022), of which 5.9 GW would be wind farms
installed in the Polish Baltic Sea zone. Map 1 shows the location of existing and planned offshore
wind farm projects in the Baltic.

Meeting the target of installing almost 20 GW of capacity in the Baltic Sea before the end of this
decade means that the number of sited turbines must be doubled from the current 720 to around
1,500 turbines in 2030. In addition to the installation of the turbines, the construction of offshore
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wind farms requires a cable connection between the towers and the transmission station and the
laying of submarine cables for the export of energy to land. The pace and size of investment are
not without impact on the Baltic Sea ecosystem and have certain consequences, both positive and
negative (Galparsoro et al., 2022). The development of offshore wind farms takes place in succes-
sive stages, which are characterized by various environmental, social, and economic impacts. The
external effects of an offshore wind farm at different stages are taken into account at an early stage
of marine spatial planning (Bailey et al., 2014).

The impact of offshore wind farm development on the environment should be considered in light
of the phase of the investment cycle and technology (Mauricio Hernandez et al., 2021). Particularly
intense local effects occur during the construction and decommissioning phases due to the noise
and vibrations associated with offshore activities (Galparsoro et al., 2022). Research indicates the
presence of both positive and negative aspects of offshore wind farm development. Among the
negative environmental aspects, birds whose migration corridors intersect with the locations of
wind farms may come under particular pressure (Adamiec, 2020; Snyder & Kaiser, 2009). However,
upon observing fish species, researchers have noted that certain ones derive benefits from the ef-
fects of artificial reefs (Hooper & Austen, 2014). The structures of wind farms may also influence
potential social conflicts including fishing activity and landscape disturbances, which are especially
significant concerns for coastal areas focused on tourism (Biniek, 2021; Voltaire et al., 2017).

While the benefits stemming from the energy security and low carbon footprint of electricity pro-
duction associated with renewable sources are widespread, the potential negative social and envi-
ronmental effects are primarily observed locally. Developers of offshore wind farms are required to
prepare an Environmental Impact Assessment (EIA) document in order to apply for necessary per-
mits (Adamiec, 2023). The ElAs for Polish investments anticipate minimal negative environmental
impact, and the plans for locating individual farms are designed to mitigate potential threats, such
as by preserving migratory corridors for birds (Bednarska et al., 2017). The actual impacts of the
planned investments centred in the Baltic Sea environment and potential conflicts are challenging
to estimate due to the lack of existing installations (Biniek, 2017).

Material and methods

A spatial rent is a monetary expression of the benefits derived from the use of a given space
(Zaucha et al., 2020). Determining the value of spatial rent allows an objective estimation of the eco-
nomic benefits provided by a given economic activity in a given area (Zaucha, 2019). Therefore, in
order to estimate the spatial rent for the offshore wind farms planned in the Polish Baltic Sea zone,
it is necessary to estimate the financial values of the investment. Based on the available knowledge
on modelling the costs and financial flows resulting from offshore wind farm operation, a financial
model was developed for seven Polish projects, covered by a support mechanism guaranteeing a
minimum price for energy consumption (Judge et al., 2019; Kaiser & Snyder, 2013; Castro-Santos
et al., 2018). A challenge for the determination of the spatial rent of the planned project is the lack
of accurate data on the costs of the implementation of the various stages of an offshore wind farm.
In this study, seven projects with a total installed capacity of 5.9 GW were analysed. All projects are
expected to be connected to the national grid by 2028, according to the developers’ plan. Table 2
shows the projects analysed along with their basic technical characteristics.

Table 2. Offshore wind farm projects

Planned Assumed . Distance
f . Offshore wind
Name of project Developer generation number of farm area (kmz) from shore
capacity (MW) turbines (km)
Baltic Power PKN ORLEN, 1,200 80 131 39
Northland Power
Baltica 3 PGE, Qrsted 1,045 70 131 25
Baltica 2 PGE, @rsted 1,498 100 189 30
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Table 1. — cont.

Planned Assumed . Distance
. ! Offshore wind
Name of project Developer generation number of farm area (kmz) from shore
capacity (MW) turbines (km)
Battyk Il Polenergia, 720 48 116 23
Equinor
Baltyk Il Polenergia, 720 48 121 37
Equinor
BC-Wind Ocean Winds 399 27 91 23
F.E.W. Baltic Il RWE 350 25 41 46
TOTAL - 5,932 398 820

Source: own elaboration, based on developers’ plans.

The technical assumptions adopted in the model can have a significant impact on offshore
wind energy production and consequently affect the financial performance of the projects analysed
(Monforti & Gonzalez-Aparicio, 2017; Mora et al., 2019). To calculate the spatial rent, assumptions
were made regarding: technical solutions of offshore wind farms, construction and operating costs,
production capacity and revenues generated from the sale of electricity. Recent years have been
characterized by high dynamics of technical development of offshore wind energy, including a sig-
nificant increase in the capacity of a single turbine (WindEurope Business Intelligence, 2022). The
capacity of a single turbine was assumed to be 15 MW, according to the first tenders awarded by
developers with projects in Poland. In order to estimate the possible spatial rent depending on wind
power, spatial rent calculations were adopted based on two different average wind power scenarios
for the projects analysed. On the basis of wind measurement data, wind speeds of 9.5 m/s were
assumed for Scenario 1 and 10.5 m/s for Scenario 2 (Boniecka et al., 2016) due to the installation
of the turbines at a height of approximately 150 m. The capacity factor was assumed to be 60%
in Scenario 1 and 64% in Scenario 2, respectively (Valpy et al., 2017; Vestas Wind Systems A/S,
2023). The calculation methodology used in this document is based on certain simplifications and
assumptions, including the determination of the capacity factor. This parameter is derived from
technical specifications provided by turbine manufacturers. Research by Sobotka et al. (2019) ana-
lysed the actual performance of a 400-MW offshore wind farm and revealed a lower capacity factor
for 8-MW turbines. This means that actual energy production and the resulting revenue may differ
from the values assumed in the model, particularly due to differences in geographic conditions at
different sites. The amount of energy produced is subject to regional variations due to wind condi-
tions in different offshore areas (Boniecka et al., 2016). In addition, different technical solutions
may be employed to account for various factors such as water depth, soil conditions, and other
site-specific conditions (Ziemba, 2022). These considerations emphasize the complexity of predict-
ing wind energy production in different environments. If current trends continue, the construction
cost of offshore wind farms will decrease in the coming years (Rubio-Domingo & Linares, 2021).
For the projects analysed, the investment cost for the construction of an offshore wind farm was
assumed to range from 2,292 €/kW to 2,736 €/kW and 33.7 €/kW in annual operating expenditures
(IRENA, 2022). A 25-year wind farm lifespan and decommissioning costs of 211 €/kW were as-
sumed (Judge et al., 2019). The projects analysed were subject to a support mechanism, which
consists of guaranteeing a fixed minimum energy offtake (€68 per MWh) in order to reduce market
risk (The Act on Promoting Electricity Generation by Offshore Wind Farms, 2020). In this way, in-
vestors can plan for the revenue generated by the projects. Assumptions were made according to
available sources and studies by other authors (Rubio-Domingo & Linares, 2021; Ziemba, 2022).
A weighted average cost of capital of 7.6% was used, higher than in Germany, the Netherlands, or
Denmark (Rubio-Domingo & Linares, 2021). The model also assumed a government concession
fee of PLN 23,000 (€4,845). Because of different financing models for offshore wind farm invest-
ments, equal shares of debt capital and equity were assumed (Lam & Law, 2018).
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Calculations were made in Excel using formulas that recalculate the financial parameters of
each of the seven projects analysed. Certain technical and financial assumptions were made, as
shown in Table 3.

Table 3. Assumptions adopted for calculation of spatial rent for offshore wind farm projects located in Poland

Category of assumption Parameter Assumption made
Technical Wind speed—SCENARIO 1 9.5 m/s
Technical Wind speed—SCENARIO 2 10.5 m/s
Technical Turbine size 15 MW
Technical Capacity factor—SCENARIO 1 60%
Technical Capacity factor—SCENARIO 2 64%
Technical COD year 2027/2028
Technical Operations and maintenance lifetime 25 years
Financial CAPEX per kW €2,292-€2,735
Financial OPEX yearly per kW €33.7
Financial Decommissioning per kW €211
Financial CfD Rate/MWh €68 (EURPLN = 4.70)
Financial Inflation rate estimation 2.5%
Financial Weighted average cost of capital 7.6%
Financial Concession fee €4,945 (EURPLN = 4.70)
Financial Discount rate 6.0%
Financial Share of equity and debt 50% equity, 50% debt

Source: Rubio-Domingo and Linares (2021); Ziemba (2022).

The development of offshore wind energy in Europe, mainly in the United Kingdom but also in
other countries, including the Baltic Sea Basin, provides data for estimating the cost of generating
1 kWh of energy from offshore wind farms and the value of energy production from a 1 km? offshore
wind farm (Boniecka et al., 2016). These estimated data may constitute a significant supplement to
the existing studies on the determinants of spatial development of maritime areas, both Polish and
European, which, to the author’s knowledge, have not performed economic analysis as an element
of the study of conditions.

However, estimating the external costs resulting from the construction of offshore wind farms
remains a difficulty (Ladenburg & Lutzeyer, 2012). The decision to allocate certain marine spaces
for a particular activity may result in other activities having to be abandoned. In the case of off-
shore wind farm development, one of the potential external costs may be a reduction in the ability
to develop fisheries in wind farm areas (Hooper & Austen, 2014; Stelzenmiiller et al., 2016). Apart
from the impact on fisheries, the development of offshore wind farms in the Baltic Sea may affect
tourism, which is an important part of the economy of coastal regions. The construction of offshore
wind farms may affect the attractiveness of tourist regions due to the industrialization of the land-
scape (Biniek, 2021; Voltaire et al., 2017). Table 4 presents an analysis of the potential benefits and
threats resulting from the construction of offshore wind farms in the Baltic Sea (Laskowicz, 2021).

Table 4. Externalities arising from offshore wind farm development at different stages

Life stage of an .
offshore wind farm Activity External costs
Development Survey of areas for the construction of Increased intensity of maritime space exploration;
offshore wind farms possible conflicts with fishing industry
Construction Transport and installation of offshore wind Possible risk to marine mammals and fish from noise
farm components pollution
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Table 4. — cont.
Life stage of an L
offshore wind farm Activity External costs
Construction and The need to maintain safety zones during Restricted access to fishing grounds
operation construction and operation
Operation Rotor blade movement Threat to birds
Construction and Industrialization of the landscape Threat to tourism and cultural identity of coastal
operation residents
Development, Adaptation of port infrastructure Capital expenditure required to adapt port
construction, and infrastructure; adaptation of significant land areas
operation required
Operation Operation and maintenance of farms Necessary maintenance of infrastructure related
during operation to transmission provision, including cables and
transformer stations; risk of accidents and spills of
hazardous substances
Decommissioning Removal of offshore wind farm features Risk to fish and marine mammals from demolition
and restoration of the natural environment work; risk of disturbance to wildlife habitats

Source: own elaboration.

The benefits and risks listed are not always possible to include in an economic calculation due
to the lack of a methodology to estimate the costs or profits arising from phenomena that co-occur
in the different phases of an offshore wind farm. This study estimated the spatial rent resulting from
the possibility of building offshore wind farms in marine areas, and the purpose of presenting the
calculations for the spatial rent resulting from the construction of offshore wind farms is to provide
an economic rationale for decisions regarding the management of marine space.

Results

Results were obtained for two different scenarios, varying in terms of the efficiency of the wind
turbines. The operating efficiency of wind turbines depends on a humber of factors, including the
location of the turbines and the technical efficiency of the equipment, but a key factor is the wind
(Ziemba, 2022). Table 5 presents the financial outlay required to achieve the assumed generation
capacity and the expected values of electricity production from the assumed projects. Also pre-
sented is the value of the electricity generated from the use of 1 km? of offshore space dedicated to
the construction of an offshore wind farm and the unit cost of electricity generation.

Table 5. Electricity production of Polish offshore wind farm projects by 2028 under two production efficiency
scenarios

Capacit Name of Planned Annual energy Annual energy
fa't)ctory roiect generation CAPEX m (€) production Area (km?) production per km?
proj capacity (MW) (GWh) (GWh/km?)
60% Baltic Il 350 802 1,840 41 44.87
Baltic Power 1,200 3,163 6,307 131 48.15
Baltica 2 1,498 4,099 7,874 189 41.66
Baltica 3 1,045 2,859 5,493 131 41.93
Baltic Il 720 1,650 3,784 121 31.28
Baltic 11l 720 1,650 3,784 116 32.62
BC WIND 399 915 2,097 91 23.05
Total for 5,932 15,138 31,179 820 Weighted average:
Scenario 1 38.02
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Table 5. — cont.
capacy | ameof | TS| e | “mosien” | aea ) | pregecsanpocior
capacity (MW) (GWh) (GWh/km?)

64% Baltic Il 350 802 1,962 41 47.86
Baltic Power 1,200 3,163 6,728 131 51.36
Baltica 2 1,498 4,099 8,398 189 44.44
Baltica 3 1,045 2,859 5,859 131 44.72
Baltic Il 720 1,650 4,037 121 33.36
Baltic Il 720 1,650 4,037 116 34.80
BC WIND 399 915 2,237 91 24.58
Total for 5,932 15,138 33,257 820 Weighted average:
Scenario 2 40.56

Source: own study based on prepared financial model and assumptions shown in Methodology section.

The capital expenditure for the construction of the seven projects analysed according to the
model will amount to €15,138 million. Turbines with a total generating capacity of 5,932 MW will be
installed over an area of 820 km?, which will generate between 31,179 GWh and 33,257 GWh of
electricity annually, depending on the actual windiness. The average annual electricity production
from 1 km? of sea space will range from 38.02 GWh/km? to 40.56 GWh/km?.

The level of energy consumption in Poland has been more or less constant for more than a de-
cade. In 2010, the level of energy consumption was about 150 TWh, and in 2021 the value will ex-
ceed 174 TWh (Polish National Grid, 2022). The construction of seven offshore wind farm projects
with an installed capacity of 5.9 GW could translate into production of between 31 TWh and over 33
TWh per year. The expected year for this phase of offshore wind development to reach full capacity
is 2028. This means that in 2030, when a demand of 198.8 TWh is projected (Polish National Grid,
2020), offshore wind could meet around 16.5% of the national electricity demand. Table 6 presents
the financial indicators together with an estimate of the spatial rent for offshore wind projects.

Table 6. Results of financial model for offshore wind farms with estimation of spatial rent

Capacity Name of Planne_d Total discounted | Total undiscounted Sr_)atial rent based on
factor project gent?ratlon net c:els?h flows net c.as_h flows IRR (%) dlscounte(.i r.1et cash
capacity (MW) (million €) (million €) flows (€ million/km?)
60% Baltic Il 350 614 2,539 11.67 14.97
Baltic Power 1,200 1,649 8,089 9.88 12.93
Baltica 2 1,498 1,920 9,874 9.43 10.16
Baltica 3 1,045 1,339 6,888 9.43 10.22
Baltic Il 720 1,262 5,223 11.67 10.43
Baltic 11l 720 1,262 5,223 11.67 10.88
BC WIND 399 700 2,895 11.67 7.69
Total for 5,932 8,790 40,732 - Weighted average:
Scenario 1 10.72
64% Baltic Il 350 734 2,824 12.65 17.91
Baltic Power 1,200 2,131 9,066 10.79 16.27
Baltica 2 1,498 2,466 11,093 10.32 13.05
Baltica 3 1,045 1,720 7,739 10.32 13.13
Baltic Il 720 1,510 5,809 12.65 12.48
Baltic 111 720 1,510 5,809 12.65 13.02
BC WIND 399 837 3,219 12.65 9.20
Total for 5,932 10,908 45,559 - Weighted average:
Scenario 2 13.30

Source: own study based on prepared financial model and assumptions shown in Methodology section.
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Through the data analysis, the financial efficiency of the individual projects was determined and
compared with the data on the maritime space used for the project. The prepared model demon-
strated the high financial profitability of the planned projects, with the internal rate of return ranging
from 9.43% to as high as 12.65%. The spatial rent resulting from the construction of offshore wind
farms in the Polish Baltic Sea zone was calculated, and depending on the analysed project and the
adopted wind scenario (rate of capacity factor), the expected spatial rents were found to range from
7.69 to 17.91 million €/km?. The weighted average spatial rent was found to be €10.72 million/km?
in Scenario 1 and €13.30 million/km? in Scenario 2.

Conclusion and policy implications

For the model, this study assumed a relatively high capacity factor, which contributed signifi-
cantly to the high expected spatial rent values based on discounted net cash flows. Discounted
net cash flows are essential due to the long operating life of offshore wind farms and the need to
account for changes in capital value over time. As a result of installing offshore wind farms with a
capacity of 5.9 GW in an area of 820 km?, the potential to generate 31-33 TWh of energy per year
was assumed. Such energy production, assuming the guaranteed energy prices in the differential
mechanism, would allow for high rates of return and space rents that are not achievable for other
marine activities. Research on the economic value of marine space use has been conducted by
Psuty et al. (2021) for the fisheries sector and by Czermanski et al. (2024) for the shipping sector.
Studies on the economic viability of marine space use differ in methodology, so a direct comparison
of spatial rent results is not possible; nevertheless, previous work provides a basis for assessing
the economic efficiency of the activities conducted. Based on differences in the expected spatial
rents depending on the type of activity, decisions on marine spatial management and guidelines for
mitigating potential conflicts of interest arising from the displacement of more profitable activities by
those generating lower spatial rents can be made.

The development of offshore renewable energy requires significant capital investment and ex-
tensive marine space utilization. The deployment of offshore wind farms has local and global en-
vironmental and social impacts, with most of the adverse effects concentrated locally. However,
quantifying such externalities within an economic modelling framework is challenging due to the
lack of reliable data on the specific impacts, some of which are inherently subjective and lack
gquantifiable parameters for description. Another crucial aspect in managing the decision-making
process regarding the development of activities in specific areas is the need to mitigate potential
conflicts of interest arising from other functions. Alternative uses of space must be integrated into
the economic calculus governing decisions on spatial functions, as such alternatives are a funda-
mental component in the overall assessment of the economic viability of an activity.

An important element of offshore development decisions, especially in the context of offshore
renewable energy, is the time dimension of the decision. Due to the high financial costs of building
an offshore wind farm, projects with a long lifecycle are likely to have a payback period of 25 to 30
years. After this period, developers, depending on the approvals obtained, may decide to extend
the life of the project in question for a further period by, for example, using new turbines embed-
ded in the existing space. In practice, this means that the decision to authorize the construction of
offshore wind farms has a large temporal impact, as an investment in infrastructure that constitutes
some kind of interference with the environment will remain in the offshore space for at least 30
years, and once the infrastructure is built, it is in practice impossible to change the use of the space.

Some of the parameters that influence the economic evaluation of an offshore wind farm proj-
ect are shown in Table 3. There are nine effects listed that can be analysed from an economic
perspective, and attempts have been made to do so in scientific studies (Aitken, 2010; Lamy et
al., 2020; Laskowicz, 2021; Smythe et al., 2020; Varela-Vazquez & Sanchez-Carreira, 2017). To
date, however, no integrated tool has been proposed to provide for comprehensive economic as-
sessment of a project. The proposed tool, which aligns the economic benefits of offshore wind
farms with the marine spatial area, represents a step towards making planning decisions based
on economic data. Financial models prepared by developers take into account only the financial
aspect of the investment, are undertaken by the investor, and are based on an analysis of a narrow
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slice of reality, which has a direct impact on financial flows for the investor. In practice, various
types of costs may not be included in the economic calculation and are borne by other users of
the neighbouring space or entities excluded from the use of the space intended for OWE develop-
ment. The calculations conducted in this study also do not fully cover all elements. Due to numer-
ous limitations, only selected data were analysed, whose quantification and incorporation into the
model were feasible. Numerous external costs were not valued for the purposes of this study, but
they may impact both the profitability of the investment itself and the assessment of the justifica-
tion for maintaining such high spatial rents generated by offshore wind farms. Certain external
costs, such as potential negative impacts on the environment or landscape or economic changes in
coastal municipalities, may influence the economic assessment of marine spatial utilization (Dorrell
& Lee, 2020; Zaucha, 2018). Thus, further work on OWE spatial rent should focus on internalizing
the aforesaid external costs and benefits. The literature on this is vast but still hardly conclusive
(Kwiatkowski & Zaucha, 2023; Laskowicz, 2021).

The overintensive use of marine space for energy can cause social conflicts (Alexander et al.,
2013). Considering the economic conditions of a project already at the space planning stage can
help identify potential conflicts of interest and estimate their economic value. The use of spatial
rents can therefore help manage, avoid, or mitigate potential conflict altogether. It is necessary to
consider the justification for imposing an obligation on developers of offshore wind farms to prepare,
in addition to EIA documents, an analysis of the investment’s impact on potential socioeconomic
conflicts and possible mitigation measures, including potential compensation for specific interest
groups, such as for the fishing industry due to the loss of opportunity to exploit fisheries (Hooper &
Austen, 2014). The calculation of opportunity costs can provide a basis for dialogue between the
various parties to a conflict and rationalize the interests of both parties. Relying on reliable and
credible data can also provide a starting point for further economic calculations, which would be ap-
plied at the stage of developing the legal and institutional framework for OWE. Incorporating spatial
rent calculations can enrich the comprehensive evaluation of investment profitability, particularly
regarding government-granted energy offtake price guarantees. In addition, it is essential to rec-
ognize that the construction of offshore wind farms yields various benefits, the distribution of which
should be accounted for in studies addressing the economic dimensions of marine space utilization
(Allan et al., 2020; Connolly, 2020).

The seven wind farm projects analysed in this article located in Poland have a minimum offtake
price mechanism granted, but in Europe, projects are increasingly being developed on a so-called
‘zero-subsidy’ basis—that is, on fully commercial terms. Individual countries extract various con-
tributions, including royalties, taxes and other outlays, from offshore wind farm developers as a
condition for the permission to use the space and develop projects. Some of the contributions are
intended as a kind of compensation for the distribution of benefits resulting from the construction
of offshore wind farms and are directed to a precisely defined group of recipients—for instance,
through the direct mechanism of opportunities for business participation in the project for residents
and entities of coastal regions or through funding for environmental protection in a given area
(Adamiec, 2023; Gorrofio-Albizu et al., 2019).

The elements of compensation for possible losses resulting from OWE development vary from
country to country, including within the EU. Some of them are mandatory in character and are pre-
cisely calculated by the organizer of the tender for access to sites for the construction of offshore
wind farms, while at other times, developers take it upon themselves to establish relationships with
specific interest groups. Developers actively pursue substantial support for the implementation
of OWE projects, recognizing that proceeding with an investment amidst unresolved conflicts of
interest could severely hamper or, in severe cases, entirely derail project development. Therefore,
developers are prepared to incur the cost of managing the distribution of economic benefits by
committing resources and capital in order to build or maintain public acceptance at key points.

On the one hand, the implementation of the goals established in the Green Deal policy brings
benefits to society as a whole through access to secure renewable energy and offers the possibility
of independence from fossil fuels; on the other hand, it brings some challenges. Basing decisions
on the use of marine space for the implementation of the energy goals set out in the Green Deal
can contribute to more efficient management of marine space and, as a result, measurably help to
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achieve the energy goals, especially in regard to the construction of OWE, which is an important
element of the Polish and EU energy strategies.
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Introduction

In 1989, far-reaching political, socio-economic and spatial changes began in Central Europe,
including its urban areas. These transformations were triggered by the collapse of communism and
the centrally planned economic system, marking the beginning of the post-socialist transformation
(Cudny et al., 2022). The consequences of these processes were multidimensional, encompassing
socio-economic, demographic and spatial transformations that significantly impacted urban areas
in Central Europe (Kavaliauskas, 2012; Cudny et al., 2022).

The changes and dynamics observed in Central European cities led to the emergence of a new
academic term: the ‘post-socialist city’. This concept describes the multifaceted processes that
have unfolded in these cities since 1989 (Stanilov, 2007; Kovacs et al., 2019). Post-socialist cit-
ies are characterised by a state of transition, marked by dynamic change (Sykora, 2009). Having
previously functioned under the conditions of real socialism (Liszewski, 2001), these cities were
subsequently subject to the rules and mechanisms of capitalist systems, following the transforma-
tion (Sykora, 2009).

The transformations of Central European cities after 1989 have been extensively studied and
presented in various interdisciplinary journals. Research on Czech cities has been conducted by
Sykora and Ourednicek (2007), Stanilov and Sykora (2012), and Kubes (2015), while Polish cities
have been studied by Liszewski (2001), Stodczyk (2001), Cudny (2011) and Wectawowicz (2016).
Hungarian cities have been examined by Berki (2014), Tosics (2005) and Csizmady et al. (2022),
and Slovak cities by Ira and Boltiziar (2021), and Matlovi¢ and Nestorova-Dicka (2009), among
others. Research on post-socialist cities has explored a wide range of themes. For example, socio-
demographic changes have been examined by Stenning and Dawley (2009), while Cudny (2012)
and Chapain and Stryjakiewicz (2017) have focused on functional-economic changes.
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Among the phenomena that have significantly impacted the transformation and current status
of post-socialist cities in Central Europe, researchers highlight the importance of suburbanisation
(e.g. Stanilov, 2007; Gnatiuk, 2017), reurbanisation (e.g. Haase et al., 2017), urban shrinkage (e.g.
Haase et al., 2016), urban sprawl (e.g. Kovacs et al., 2019) and spatial development (e.g. Sandu,
2023).

It is worth noting that many early studies on post-socialist cities focused on capital cities. For
example, Stanilov and Hirt (2014) studied Sofia, Bulgaria; Grigorescu et al. (2012), Bucharest,
Romania; Kovécs et al. (2019), Budapest, Hungary; Pichler-Milanovi¢ (2014), Ljubljana, Slovenia;
Leetmaa et al. (2014), Tallinn, Estonia; and Sveda et al. (2016), Bratislava, Slovakia. However, in
recent years, there has been a growing trend towards examining transformations in smaller and
lower-ranking cities, such as Brno in Czechia (Kunc & Tonev, 2022), £ 6dz (Jakdbczyk-Gryszkiewicz,
2022), and Katowice in Poland (Krzysztofik, 2022).

Initially, research on post-socialist cities adopted took a holistic approach, treating the city as
a single entity and describing the transformation processes as a whole. Over time, the focus has
shifted towards analysing changes within specific parts of the city, such as housing estates and
districts, or examining different types of land use, including industrial, residential, recreational and
green areas.

Industrial and post-industrial areas have emerged as a key focus of research in post-socialist
cities, due to their dynamic and intensive transformations. This research predominantly targets
cities with traditional industries affected by deindustrialisation and mass unemployment (Osman
et al., 2015). Studies on post-industrial areas in Polish cities such as Krakow, £6dz, and Wroctaw,
as well as Budapest, have explored various themes, including functional changes (e.g. Domarski,
2001; Ptaziak, 2014; Sikorski, 2013, 2019; Brzosko-Sermak & Wantuch-Matla, 2020; Madeja and
Smetkiewicz, 2021), gentrification, social segregation and socio-economic revitalisation (Kovacs
et al., 2013; Kaczmarek & Marcinczak, 2013; Kaczmarek, 2015; Holm et al., 2015; Sikorski, 2022)
and demographic changes leading to the shrinking of cities (Rink et al., 2014; Kazimierczak &
Szafranska, 2019).

The transformation of former industrial areas in post-socialist cities in Central Europe has dif-
fered from that in Western European cities, influenced by factors such as the role of local authori-
ties and policies, the implementation of grassroots initiatives, and the origin of capital (domestic
vs. foreign). According to Stodczyk (2001), the transformation of these areas has been significantly
influenced by the following factors:

» The evolving needs of industry, which necessitated upgraded facilities and installations, as the
existing infrastructure in central areas became inadequate;

e The ground rent mechanism, which enabled other functions to outbid industry for land by offer-
ing higher prices;

» The implementation of large-scale urban projects in central areas of major cities, involving the
renovation or construction of prominent office complexes and the development of new transpor-
tation infrastructure;

* The adoption of spatial planning principles, including zoning theory, which aimed to assign spe-
cific functions to designated areas;

» The policy of deglomeration or decentralisation, implemented in some countries, which involved
the planned relocation of industrial plants from major agglomerations;

- Efforts to enhance the quality of life for residents and mitigate the negative aspects of industrial
activity;

* The transition to post-Fordism in work organisation, which led to reduced employment in indus-
trial plants due to the introduction of modern technologies and increased locational flexibility
(Stodczyk, 2001).

The transformation of former industrial areas in post-socialist cities was also influenced by the
size of the settlement unit, the nature of production, the size of production districts, and the location
of industrial districts. In larger urban areas, transformations began in the 1990s, whereas in smaller
settlements, they commenced at the start of the 21st century. The degree of monofunctionality in
production also played a role, with areas characterised by a single dominant industry facing greater
transformation risks. The size of production districts was a significant factor, with larger areas being
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more likely to transform. Additionally, the location of industrial districts relative to major transporta-
tion infrastructure emerged as a crucial aspect, with areas situated along these routes transforming
more rapidly than those on the outskirts (Sikorski, 2013, 2021).

The process of relocation, characterised by a deliberate policy of industrial deglomeration,
involved the gradual withdrawal of production from the centres of post-socialist cities in Central
Europe to their peripheries or outer urban zones. This shift was also driven by the desire to enhance
the prestige and image of these areas, and the introduction of the ground rent mechanism, which
led to urban land prices reflecting their location and potential. These conditions facilitated changes
in the development of post-industrial areas, enabling them to acquire new functions through the
process of functional succession (Sikorski, 2012; Brzosko-Sermak & Wantuch-Matla, 2020). In
recent years, numerous former industrial areas in Central European cities have undergone trans-
formation, retaining their industrial heritage to varying extents. These areas have been repurposed
as new urban public spaces, incorporating a mix of residential, service, business, cultural and com-
mercial, and recreational facilities (Brzosko-Sermak & Wantuch-Matla, 2020).

The focus of this discussion and research is the transformation of post-industrial areas, anal-
ysed from demographic, morphological and functional perspectives. Post-industrial areas are de-
fined, following Domanski (2001) as areas where the continuity of industrial production and directly
related auxiliary functions within industrial plants have been interrupted (Domanski, 2001, p. 51).
Research conducted between 2022 and 2023 focused on the former industrial areas of Kleczkow
in Wroctaw and Zabtocie in Krakow. Additionally, the article addresses the preservation and promo-
tion of the industrial heritage in these areas, illustrating the transformations in their physiognomy
and highlighting the potential for various stakeholders to leverage this industrial heritage in the
revitalisation and development of these areas.

This article aims to present the contemporary, multifaceted transformations of industrial areas
in post-socialist cities in Poland, using Wroctaw (Kleczkéw) and Krakéw (Zabtocie) as case stud-
ies. By examining these processes and their various dimensions, this research provides empirical
evidence of the transformations, enabling the identification of their scale, directions and dynamics,
which have been insufficiently explored in the existing literature. The findings of this research also
allow for an evaluation and potential recommendations for similar transformations in post-socialist
cities.

Study areas

Wroctaw is a large city in southwestern Poland, with a population of 674,000 and an area of
292 km?2, boasting a rich history and a well-developed economy (Powierzchnia..., 2022). The
city’s development has been shaped by its strategic geographical and communication location at the
intersection of three countries and cultures — Czechia, Germany and Poland (Sikorski & Szmytkie,
2021). Its complex history, spanning over a thousand years, includes the profound effects of World
War Il, which led to the destruction of over 70% of the city. Additionally, Wroclaw’s economy was
under socialist control from 1945 to 1989 (Kulak, 2006).

As of 2018, Wroctaw’s functional structure included multi-family and single-family housing
(18.9% of the city area), public and commercial services (21.4%), industrial and storage areas
(6.7%), technical infrastructure and communication (5.9%), and green areas, including forests and
agriculture (47.1%) (Urban Atlas, 2018). In recent years, a prominent trend has emerged, charac-
terised by a significant increase in the proportion of primarily residential areas within the city’s total
area, alongside a decline in the share of industrial zones.

Throughout its development, Wroctaw has maintained a long and rich tradition of production,
evolving from crafts to manufacturing and industrial activity (Kulak, 2006). However, in recent
years, the city has undergone a gradual transformation and deindustrialisation of its industrial area,
driven by political transformation and related processes (Sikorski, 2020; Sikorski & Brezden, 2021).
Wroctaw and its surroundings feature a well-established industrial base, including metal and ma-
chinery manufacturing, transportation, precision equipment, and the electrotechnical and electronic
industries (Sikorski, 2019).



Studia Regionalne i Lokalne 3(97) 25

The city’s industrial areas and plants are primarily located along major transportation routes,
including roads and railways. Historically, their distribution was influenced by the need for raw ma-
terials and semi-finished products, which were transported by rail and water, as well as the benefits
of technical and technological cooperation between plants. Notably, the location of Wroctaw’s lead-
ing industrial plants has remained relatively unchanged over time (Slenczek 1996; Sikorski 2019).

According to Sikorski’s research (2019), over 50% of Wroctaw’s industrial areas have under-
gone functional and spatial changes since 1989. At the beginning of the economic transformation,
industrial areas covered approximately 19.7 km2, accounting for nearly 6.7% of the city. Today,
post-industrial areas occupy around 11.6 km2 (4.0% of the city’s area), with approximately 8.1 km?
still used for production. Among the 214 identified historical production areas, only 109 (50.9%)
have retained their original industrial character, while other functions dominate in 105 (49.1%) of
them (Sikorski 2019).

One area in Wroctaw that has undergone significant functional transformations of industrial sites
is the Kleczkéw suburb, situated in the northern part of the city, approximately 2 km from the Old
Town (Figure 1). Kleczkéw has a long industrial tradition, having been home to the Rolling Stock
Repair Plant (ZNTK), established in 1866, which specialised in the repair and construction of rail
vehicles. By the end of the 20th century, production at the plant gradually ceased, leading to the
repurposing of the available space for various new functions, including mechanical workshops
and car washes. Initially, these changes were spontaneous and chaotic. However, in 2008, a deci-
sion was made to build a large complex of residential and service buildings in this area, known as
Promenady Wroctawskie (Sikorski, 2022).
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Figure 1. Distribution of industrial and post-industrial sites in Wroctaw

Source: Author’s compilation based on Sikorski (2019).



26 Dominik Sikorski, Karolina Smetkiewicz

Krakéw, located in southern Poland, is the country’s second-largest city, with a population of
803,000 and covering an area of 326 km? (Biuletyn statystyczny Krakowa, 2023). Like Wroctaw,
Krakéw boasts a rich history and a well-developed economy. The city’s growth and development
have been shaped by its strategic geographical, commercial and communication location, as well
as its over 1,000-year history. Serving as the national capital from the 11th to the 16th centuries
and emerging as a major academic centre, Krakéw has played a significant role in Poland’s social,
economic and cultural spheres, both domestically and internationally.

As of 2014, Krakoéw's functional structure comprised multi-family and single-family housing ar-
eas, which accounted for 16.5% of the city’s total area, a decrease from 23.4% in 2002. Public
and commercial services represented 5.2%, down from 8.4%; industrial and storage areas made
up 7.5%, down from 10.7%; technical infrastructure constituted 1.9%, down from 2.4%; and trans-
portation and communication infrastructure comprised 9.4%, down from 10.3%. In contrast, green
areas, including forests and agriculture increased to 59.5%, up from 43.1% (Zmiana Studium
Uwarunkowari..., 2014). These data indicate that over the past decade, the proportion of areas with
dominant residential, service, industrial, technical and communication functions have decreased,
while those designated for recreational and green functions have increased.

Krakow also has a long and rich tradition of industrial production. However, it was not until after
World War Il that large industrial districts, functioning as distinct zones, were established in the city.
One significant investment from this period was the Lenin Steelworks, established in the Nowa Huta
district, which had a profound impact on the city’s spatial development, as well as its socio-eco-
nomic and environmental spheres. This district, now home to the Sendzimir Steelworks (currently
ArcelorMittal Poland) remains a hub for industrial, warehouse and post-industrial land, along with
the eastern section of the Vistula River valley. Other important industrial and post-industrial areas
can be found in Lagiewniki, Czyzyny, Grzeg6rzki and Bonarka (Zmiana Studium Uwarunkowan...,
2014). The locations of districts associated with industry, both past and present, are illustrated in
Figure 2. Some of these areas have been classified as degraded in local government documents,
including revitalisation programmes, and have undergone corrective measures. Consequently, sig-
nificant social, economic and environmental changes have been observed in recent years.

0 1 2 3 4 5km
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Figure 2. Distribution of industrial and post-industrial sites in Krakéw

Source: Author’s compilation.
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A prime example of an industrial area undergoing dynamic transformations is Zabtocie, situated
in the northwestern part of the XllI District Podgorze in southeastern Krakow. Bordering the Vistula
River to the north, Zabtocie is relatively close to the city centre, approximately 3 km from the main
market square (Figure 2). Industrial activity in the area ceased in the 1990s, following the onset of
Central Europe’s political and economic transformation. The collapse of enterprises led to wide-
spread unemployment and the gradual deterioration of infrastructure. After a decade of stagnation,
the area fell into comprehensive degradation and crisis, adversely impacting its socio-economic
and spatial dynamics and diminishing its importance and appeal. This decline occurred despite
the area’s existing potential, which includes a favourable location, proximity to the city centre, and
a rich industrial history. It was not until a dozen years later that local authorities initiated remedial
action to revive and redevelop the area, incorporating new functions while preserving some of its
industrial legacy. These revitalisation efforts have transformed Zabtocie into one of Krakéw’s most
prestigious areas, attracting developers, investors and international companies. Consequently, the
area has also drawn in new residents, employees and visitors (Madeja & Smetkiewicz, 2021).

Research methods and data sources

For a comprehensive study on the transformation of industrial and post-industrial areas in
Wroctaw and Krakéw, two areas with similar characteristics were selected: Kleczkéw in Wroctaw
and Zabtocie in Krakéw. The selection was intentional, based on long-term observations aimed at
identifying regions that have undergone significant changes in recent years (using the expert meth-
od). Both areas share key attributes, including a central location, well-developed transportation in-
frastructure (such as railway lines and major roadways), and a high level of industrial development
prior to 1989. Following the decline of industry, both areas experienced a period of degradation,
which was followed by gradual revitalisation through targeted ‘repair’ processes, leading to their
recent revival.

To gain a deeper understanding of the changes in these post-industrial districts, the following
research and analyses were conducted:

1. Demographic analysis, based on data from the PESEL! database (Universal Electronic System
of Population Records) provided by the Ministry of Digitisation, which included:

a) an examination of population changes in the study areas between 2000 and 2020, catego-

rised into sub-periods: 2000-2004, 2004—2008, 2008—2012, 2012-2016, 2016—2020;

b) an analysis of the population structure by economic age group in 2020, categorised into pre-

working age, working age and post-working age;

c) an assessment of population density per dwelling unit in the years 2000—-2020.

2. Morphological and functional analysis, based on field research (2022) and cartometric analysis
of cartographic sources?, which focused on:

a) the number of buildings and changes in their proportions in the examined areas between

1998/2003 and 2022;
b) the proportions of land use by a dominant function, categorised into industrial, service or
residential, between 1998/2003 and 2022.

The data and cartographic sources employed in this study have a dual nature. They facilitate
a relatively detailed examination of the trends, directions, scale and dynamics of changes occurring
on brownfield sites. However, their limited precision makes it impossible to confirm with absolute
certainty that the presented picture accurately reflects reality.

The research primarily employed the retrospective method, commonly used in urban morpholo-
gy studies (Miszewska, 1979). This method involves comparing the same information across two or

1 The PESEL database, while useful for assigning a specific number of residents to specific addresses, can
underestimate the actual number of residents by several to over 100%, depending on the type and location of the
area. However, it remains one of the few available databases in Poland that provides this level of detail (Kuza-
ra & Szmytkie, 2022).

2 The following cartographic sources were used in the study:

For Wroctaw: the topographic map of Poland (M-33-35-C-a-1 Wroctaw-R6zanka: 1:10,000; 1998)
For Krakéw: the orthophoto map 1: 10 000 (2003) from the Municipal Spatial Information System of Krakéw
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more periods to determine the directions and dynamics of changes. To gain a deeper understand-
ing of the transformations, the results obtained for the former industrial sites in the studied areas
were compared with analogous results for the entire cities where these changes occurred (Table 1).

Table 1. List of research methods and tools

Research methods and tools Characteristics

Expert method Selection of research areas

Presentation of a statistical picture of the observed demographic, morphological and

Analysis of statistical data .
functional changes

Field research Field inventory of morphological and functional changes
Analysis of cartographic sources Analysis of the distribution of buildings

Retrogressive method Comparison of the tested parameters over time

GIS tools and software Visualisation of the results of the analyses

Source: Author’s compilation.

Results

Demographic changes

Between 2000 and 2020, the population of both Wroctaw and Krakéw remained relatively stable,
according to the PESEL database. In Wroctaw, the population decreased slightly from 603,988 to
583,385 (-3.4%). In Krakdw, the population increased marginally from 707,272 to 708,572 (+0.2%).
However, the post-industrial areas of Kleczkéw and Zabtocie exhibited much more pronounced
changes in population. In Kleczkéw, the number of inhabitants increased from from 1,385 to 2,431
(+75.5%), while in Zabtocie, it increased from 336 to 1,442 (+329.2%) (Figure 3).
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Figure 3. Changes in the population of the examined cities and their selected post-industrial areas: 2000-2020

Source: Author’s compilation based on the PESEL database.

Significant changes have occurred not only in the number of inhabitants of post-industrial areas
but also in their age structure. The influx of new residents has led to a significant increase in the
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proportion of individuals in pre-working and working age groups compared to the average for the
analysed cities. Specifically, post-industrial areas tend to have several to over a dozen per cent
more inhabitants in those age groups compared to other parts of the cities. In contrast, these areas
have a significantly lower proportion of individuals in post-working age groups compared to the
average. This trend is particularly pronounced in the Zabtocie area of Krakéw (Figure 4).
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Figure 4. Population structure by economic age group of the surveyed cities and their selected post-industrial
areas in 2020

Source: Author’s compilation based on the PESEL database.

The transformations also led to changes in the density of inhabitants per dwelling unit. Between
2000 and 2020, Wroctaw experienced a 4.9% decline in density from 2.44 to 2.32 inhabitants per
unit. However, the examined post-industrial areas saw a more significant decline, with a 33.2%
decrease from 2.82 to 1.91 inhabitants per unit. A similar trend was observed in Krakow, where
the overall density decreased by 2.1% from 2.39 to 2.34 inhabitants per unit. In the post-industrial
area of Zabtocie, the density decreased by 24.1% from 2.45 to 1.86 inhabitants per unit (Table 2).

Table 2. Changes in the population density per dwelling unit in Wroctaw and Krakéw and their selected post-
industrial areas: 2000-2020

number of people per dwelling unit
Arealyear
2000 2020 2000-2020
Wroctaw (total) 2.44 2.32 -4.9%
Wroctaw (Kleczkéw) 2.82 1.91 -33.2%
Krakow (total) 2.39 2.34 -2.1%
Krakoéw (Zabtocie) 2.45 1.86 -24.1%

Source: Author’s compilation based on the PESEL database.

Morphological and functional changes

The morphological changes in the studied post-industrial areas of Wroctaw and Krakéw between
2000 and 2020 led to significant changes in the number and size of buildings. In Wroctaw’s Kleczkow
district, the number of buildings increased by 31.9% from 373 to 492, and the share of built-up ar-
eas in the district rose by 2.7 percentage points from 11.8% to 14.5%. In contrast, the Zabtocie
district in Krakéw, which had been extensively developed for industrial and warehouse purposes,
exhibited different trends. The number of buildings decreased by 2.6% from 228 to 222, and the
share of built-up areas decreased by 1.7 percentage points from 22.5% to 20.8% (Table 3).

An analysis of the share of building space by dominant function — industrial, service and residen-
tial — provides valuable insights into the morphological and functional changes in the studied areas.
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Between 1998/2003 and 2022, both the Kleczkéw district in Wroctaw and the Zabtocie district in
Krakow experienced a substantial decline in the share of industrial functions, ranging from 50% to
80%. Conversely, the residential function emerged as the primary beneficiary of these changes,
gaining importance during this period and increasing by 50-70% (Table 4).

Table 3. The number of buildings and changes in the share of built-up areas in the Kleczkoéw district in Wroctaw
and Zabtocie in Krakdw: 1998/2003-2022

Number of buildings Share of built-up area
Arealyear
1998/2003 2022 1998/2003-2022 1998/2003 2022 1998/2003-2022
Wroctaw
0, 0, 0,
(Kleczkow) 373 492 +31.9% 11.8% 14.5% +2.7 p.p.
Krakow
- 0, 0, 0, -

(zablocie) 228 222 2.6% 22.5% 20.8% 1.7pp.

Source: Author’s compilation.

Table 4. Share of building space by dominant function (industrial, service, residential) in the Kleczkdw district in
Wroctaw and Zabtocie in Krakéw: 1998/2003—-2022

Share of building space by dominant function:
Industrial Services Residential
Arealyear
1998/ 1998/ 1998/
1998/2003 | 2022 2003-2022 1998/2003 | 2022 2003-2022 1998/2003 | 2022 2003-2022

Wroctaw

0, 0, - 0, 0, - 0, 0,
(Kleczkow) 75.0% 22.8% 52.2 p.p. 10.8% 10.6% 0.2 p.p. 14.2% 66.6% +52.4 p.p.
Krakow

0, 0, - 0, 0, 0, 0,
(zablocie) 88.5% 9.8% 78.7 p.p. 6.2% 13.4% +7.2 p.p. 5.3% 76.7% +71.4 p.p.

Source: Author’s compilation.

The scale of changes is presented on land use maps of the study areas for 1998/2003, and
2022 (Figure 5).
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Figure 5. Changes in land use and function for post-industrial areas of Wroctaw and Krakéw: 1998/2003-2022

buildings

KRAKOW (ZABLOCIE)

2022

2003
0 300 m l

- servicesl areas



Studia Regionalne i Lokalne 3(97) 31

The transformation process in the studied areas also led to significant changes in their physi-
ognhomy (physical appearance). The process primarily involved the demolition of existing industrial
buildings, followed by new developments with dominant residential and service functions. Examples
of such transformations include the demolition of the Cosmetics Factory Miraculum in Zabtocie,
which was replaced by the Atal Residence Zabtocie apartments, as well as the construction of
Pasaz Podgorski on the site of former factories related to the iron products industry. Similarly, in
Wroctaw, the ZNTK production facilities were demolished, and the Promenady Wroctawskie hous-
ing estate was constructed. Furthermore, both studied areas have seen the construction of gated
communities, which can have negative social and spatial impacts. These developments contribute
to the progressive privatisation of space, aligning with the phenomenon of ghettoisation and foster-
ing social segregation.

The physiognomic transformations of the former industrial areas rarely pay homage to their in-
dustrial heritage. The inventory of both study areas reveals that when such references are made,
they often take the form of fragments of industrial buildings or infrastructure, such as chimneys,
tracks, and small-scale industrial architectural features. Additionally, the area’s industrial history is
acknowledged through commemorative information boards, murals and the naming of new spaces
that reference its former industrial functions. Examples of this include the naming of landmarks such
as Wista Station Park and Restaurant Emalia (Enamel), as well as streets such as Przemystowa
(Industrial), Slusarska (Locksmith), and Zaktadowa (Production Facility) (Figure 6).
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Figure 6. Examples of current developments in Kleczkéw in Wroctaw (upper) and Zabtocie in Krakow (lower)

Source: Photos by the authors.
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Selected implications observed during field research

The demographic changes mentioned above (an increase in inhabitants) and morphological and
functional transformations (changes in the number of buildings, their size and function) in former
industrial areas have had far-reaching consequences for the functioning of these areas (Table 5).

The population growth, shift in age structure, and extensive development of residential buildings
in these areas have given rise to two concerning issues. Firstly, the existing institutional infrastruc-
ture is insufficient to cater to the changing demographic needs, with a notable lack of public educa-
tional and primary healthcare facilities, such as primary schools and general practitioner clinics, in
both areas. In contrast, a range of private services, including those related to childcare, education
and healthcare, as well as premium amenities for leisure, entertainment and dining, are available.
Secondly, the expansion of new developments, coupled with the rapid increase in users and mod-
ernisation of infrastructure, has been accompanied by a lack of corresponding investment in new
transportation infrastructure. This has led to significant traffic congestion in these districts during
peak hours, as observed in field research. The existing single-lane roads, which provide access
to these areas, have proven inadequate to accommodate the surge in users, resulting in frequent
congestion and parking difficulties for both residents and visitors. However, Zablocie has been less
affected by these issues due to the local government’s revitalisation efforts in the early 21st century,
which have improved its connectivity to other parts of Krakéw. This has been achieved through the
construction of new and modernised road infrastructure, including roads, bridges and footbridges,
as well as the development of railway infrastructure, such as the Krakoéw Zabtocie railway station,
and the introduction of convenient public transport connections, including the Krakéw Fast Tram.

The functional transformations in the studied post-industrial sites have had a dual impact. On
one hand, they have enhanced the image and prestige of the areas, making them more attractive
as locations to live, invest and visit. On the other hand, gradual gentrification has led to increased
polarisation and the emergence of social conflicts between the residents of new developments
(such as modern residential blocks) and those living in older established areas (characterised by
19th and 20th-century tenement houses).

Table 5. Selected positive and negative effects of post-industrial area transformations in Wroctaw and Krakéw

Sphere

Positive Effects

Negative Effects

Functional sphere

Enhanced aesthetics and spatial order,
with consideration for cultural heritage
preservation

Improved road and street conditions,
including sidewalks, particularly in new
developments

Enhanced area image, making them attrac-
tive to residents, visitors and investors
Creation of high-quality public spaces
accessible to diverse social groups

Pressure from investors and developers to
maximise space utilisation through increased
building density

Inadequate adaptation of transportation
infrastructure to increased vehicle traffic,
insufficient parking and limited bicycle paths
Creation of gated communities, leading to
spatial segregation

Disruption and inconvenience caused by
ongoing construction and renovation
Insufficient allocation of green areas

Economic sphere

Emergence of innovative and modern
services, including those from the creative
sector

Introduction of exclusive services and pro-
ducts catering to a limited number of affluent
residents, a consequence of gentrification
Potential increase in the price of real estate,
services, products and cost of living

Social sphere

Influx of new, young and entrepreneurial
inhabitants

Increased attractiveness of the studied
areas

Improved living conditions, encompassing
aesthetics, safety, and other aspects

Gentrification, potentially leading to local
conflicts and social segregation

Increased population density

Growth in urban traffic due to new residents
and visitors

Lack of public places facilitating resident
integration

Selective establishment of primary public so-
cial institutions, leading to gaps in essential
services (e.g. medical clinics and primary
schools)
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Table 5. — cont.
Sphere Positive Effects Negative Effects
Cultural sphere » Partial preservation of the historical and * Inadequate preservation of the areas’

cultural heritage of the studied areas, inc- historical and cultural heritage, with only
luding commemorative plaques, nomenc- partial revitalisation of select buildings and
lature, revitalisation of select buildings and widespread demolition and replacement with
construction of new ones in the industrial new developments
style » Partial erasure of the industrial past, compo-

» Revitalisation and adaptative reuse of unded by insufficient informational, educatio-
industrial buildings for the development of nal and promotional activities related to the
the creative sector areas’ industrial heritage

» Development of cultural initiatives, such
as murals and events, driven by the local
community’s interest in the areas’ history

» Creation of a unique character and at-
mosphere in modernised industrial-style
spaces

Source: Author’s compilation.

Discussion

The research findings and their implications are consistent with those observed in numerous
post-socialist cities in Central Europe, where significant transformations have reshaped their post-
industrial areas (e. g. Cudny et al., 2022; Sykora, 2009; Stanilov, 2007). A distinctive aspect of this
research is its use of specific housing estates as case studies, providing a more comprehensive
understanding of these changes.

In the aftermath of 1989, many post-socialist cities of Central Europe experienced large-scale
suburbanisation, leading to stagnation or slow depopulation. Examples of these demographic
trends can be seen in cities such as t6dz, Poland (Marcinczak & Ogrodowczyk, 2014), Pécs,
Hungary (Lux, 2022) and Ostrava, Czechia (Rumpel et al., 2014), among others.

However, suburbanisation and depopulation do not unfold uniformly, and in specific areas of
these cities, contrasting trends can be observed. This is indeed the case in the post-industrial areas
of the two large Polish cities under study, where rapid population growth was recorded between
2000 and 2020 (Figure 3). A characteristic feature of demographic change in these areas is the in-
crease in the number of inhabitants in pre-working and working-age groups, with a higher proportion
of these categories compared to the city average (Figure 4). Concurrently, the population growth
was accompanied by an increase in the number of buildings and the growing importance of the
residential function (Tables 3 and 4). The extensive development of buildings in the studied post-
industrial areas led to a decrease in residential population density (Table 2). Nevertheless, caution
is advised when interpreting these results, as they should be understood in a local context (specific
to a district or housing estate) rather than being extrapolated to a broader scale (the entire city).

According to many researchers, population growth in post-socialist cities has slowed down or
even stagnated in recent decades, and this trend is likely to continue (Turok & Mykhnenko, 2008;
Stryjakiewicz et al., 2014). As a result, a further increase in average age, a decline in the proportion
of working-age individuals relative to those of post-working age, and a shift in migration patterns
can be expected (European Commission, 2005). This trend is anticipated to hold true for Wroctaw
and Krakow. Research by Sikorski (2019) has shown that post-industrial areas in Wroctaw account
for only 4.0% of the city’s total area. Although the demographic changes in these areas are signifi-
cant and diverge from general urban trends, they are unlikely to reverse the broader demographic
shifts occurring in the cities.

The analyses of morphological and spatial functional transformations of these areas in Wroctaw
and Krakdéw reveal an intriguing picture. Initially, in the 1990s, the functional changes in these ar-
eas, as in other post-socialist cities, were largely spontaneous, bottom-up and unplanned (Gasidto,
1998; Piech, 1999; Biatka, 2005; Sikorski, 2013). However, as the transformation of post-socialist
cities progressed, their post-industrial areas began to be transformed more deliberately, driven by
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revitalisation programmes initiated by local government authorities (Kaczmarek, 2001). Currently,
private developers are a primary driving force behind many of these transformations, focusing
primarily on developing residential or commercial functions (Gyurkovich & Gyurkovich, 2021).
Municipal authorities also play an important role, often striving to activate and revitalise these
areas by promoting academic or cultural functions (Jarczewski & Huculak, 2010). While the over-
arching goal of these processes is socio-economic revitalisation (Kovacs et al., 2013; Kaczmarek
& Marcinczak, 2013), The actual outcomes are complex, with both positive and negative effects,
and the expected gentrification of these areas does not always occur. Despite the efforts of vari-
ous stakeholders, the transformation of post-industrial areas remains a complex process that is not
always successful (Gasidto, 1998).

The morphological and functional changes observed in the post-industrial areas of Wroctaw
and Krakéw reflect characteristics common to many similar transformations in other post-socialist
cities across Central Europe. The progressive deindustrialisation of these cities has resulted in
functional transformations of former industrial areas, contributing to increased social differentia-
tion and gentrification, and the introduction of new services and land use patterns. The involve-
ment of multinational companies, developers and foreign direct investment has become a driving
force in transforming local economies and urban geography, often resulting in radical changes to
urban landscapes and panoramas (Sykora, 2009). A similar pattern was observed in the districts of
Wroctaw and Krakow, where the entry of new investors, frequently backed by foreign capital, has
typically served as a catalyst for changes that culminate in nearly complete transformations.

Conclusion

In the post-socialist cities of Central Europe, the use and management of space have not always
been rational. This issue largely stems from a legacy of the socialist period, during which spatial
management was heavily restricted, followed by a sudden release of space after the socio-eco-
nomic transformation that lacked adequate control mechanisms or specific development plans. As
a result, considerable spatial chaos ensued, particularly in post-industrial areas.

Initially, in the 1990s, transformations in post-industrial areas occurred spontaneously and cha-
otically. As various companies and functions emerged in these areas, they often leveraged existing
infrastructure without significant oversight or regulation, resulting in a lack of control over who occu-
pied these areas and how they transformed the existing space. As a result, formerly bland industrial
spaces were revitalised into vibrant, diverse and occasionally gaudy urban spaces, offering a wide
range of services and activities (Sikorski, 2013).

As Central European countries have developed and made socio-economic progress, the ap-
proach to managing the spaces of former industrial areas has also evolved. Increasingly, trans-
formations in these areas are being conducted with greater respect for their cultural and histori-
cal heritage (Gyurkovich & Gyurkovich, 2021). However, awareness among decision-makers and
residents regarding the importance of preserving this heritage during the transformation process
has been inconsistent. Research indicates that the transformations implemented in post-industrial
areas of large post-socialist cities have only been partially successful. These transformations have
resulted in numerous adverse effects and consequences in the studied areas in Wroctaw and
Krakéw (Table 5).

An examination of contemporary transformations, particularly in light of field observations, re-
veals that these changes are primarily driven by the commercialisation of space for services and
housing, as observed in both Zabtocie and Kleczkéw. Consequently, only a few sites from the
industrial era have been preserved within the revitalisation programmes, while densely arranged
service and residential buildings that mimic industrial styles are often constructed around them.
Meanwhile, remnants of former industrial activity are sparsely preserved and only occasionally vis-
ible in the landscape. As a result, the space in these areas is becoming increasingly overwhelmed,
resembling a “sea of concrete” that, as it develops, becomes less accessible and less attractive to
both inhabitants and visitors.

There is no single ideal concept for transforming urban space that can fully satisfy every stake-
holder, including residents, visitors and other users. However, the experience of these cities
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suggests that when transforming post-industrial areas, the primary goal should be to preserve
the site’s industrial heritage. This can be achieved by developing a comprehensive revitalisation
programme that incorporates social consultations and adheres to decisions made through a partici-
patory process. Positive references to industrial history can be made by introducing informational
and promotional elements in public spaces, as well as through social initiatives that disseminate
knowledge, such as guided tours, workshops, thematic meetings, and publications. Conversely, the
transformation of former industrial areas should be guided by a process that resists the pressure
exerted by potential investors, who often prioritise maximising their benefits over preserving the
area’s heritage and culture.

Post-industrial areas in the post-socialist cities of Central Europe hold considerable development
potential, while also boasting a rich historical and cultural heritage. However, effectively harnessing
the opportunities and strengths of these areas to achieve rational and beneficial socio-economic
and spatial development — while also protecting, preserving and promoting their intangible assets —
presents a challenge in reconciling the diverse interests of various social groups. However, when
activities are planned with a forward-thinking perspective and a consideration of long-term effects,
they can foster a collaborative approach that engages all stakeholders, including authorities, resi-
dents, local entrepreneurs, investors and developers. Consequently, it is essential to continuously
monitor changes occurring in post-industrial areas to ensure that they align with the principles of
sustainable development while also preserving the valuable cultural heritage of these sites.
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Introduction

Russia’s military aggression has caused a deep sociohumanitarian crisis in Ukraine, which has
exacerbated existing challenges and generated new risks and threats for the country. Destabilizing
processes have affected almost all sectors and regions. From the territorial point of view, the econ-
omy of the eastern oblasts of Ukraine has undergone significant destructive changes (the largest
steel mills in Mariupol, the coke plant in Avdiyivka, the Azot Company in Syevyerodonetsk, and
other enterprises have been destroyed), although the consequences of the war in western Ukraine
have been much smaller. Among the various sectors of the real economy, industry has suffered the
most. For example, Russian missiles have destroyed all the major oil refineries, but the information

! This article is prepared in the framework of applied research “Labor market transformation in the Carpathian
region of Ukraine in the prospects for the post-war recovery” (No 0124U000984, Dolishniy Institute of Regional
Research of National Academy of Sciences of Ukraine, 2024-2026).
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and technology (IT) industry remains largely intact, with the number of vacancies in the IT industry
being roughly the same as before the war. The uneven impact of the current conflict has increased
territorial and sectoral imbalances in Ukraine and reinforced prewar structural imbalances in vari-
ous resource markets, including the domestic labour market.

The full-scale war in Ukraine has revealed a whole range of challenges and threats to the eco-
nomic security of the state, which have been described in the academic studies of Cheromukhina
(2022), Lupak et al. (2022), Mulska et al. (2022), Pham et al. (2023), and Vasyltsiv et al. (2023),
among others. These and other studies have sought to develop new tools for regulating the labour
market under the critically difficult conditions of war, characterized by mass migration (Petryshyn,
2023; Pyshchulina and Markevych, 2022; Vasyltsiv et al., 2022b; Vinnykova and Zaporozhchenko,
2023) and employment-related challenges, including extensive job losses, pervasive unemploy-
ment, difficulties finding employment—especially for young people (Boyko, 2022; Hrynkevych et al.,
2023), new personnel requirements and changes in the employment structure (Berezovska, 2022;
Zhyriy, 2022), and heightened regional dispatrities in the distribution of the labour force (Kravchuk
etal., 2023).

Currently, researchers are actively involved in forecasting and planning changes in the Ukrainian
labour market (Filatov, 2022; Shevchuk et al., 2023) and improving institutional support for the func-
tioning and development of the domestic labour market under the present challenging conditions
(Anastasia et al., 2023; Voznyak et al., 2023).

Labour market stability in Ukraine became heavily dependent on globalization trends. In particu-
lar, it had become dependent on the increasing influence of digital technologies, which promotes
social and labour mobility (Levytska, 2022; Vasyltsiv et al., 2022a; llliashenko et al., 2023); on
the innovative and technological progress of developed economies, which attracts creative work-
ers (Lyashenko and Pidorycheva, 2019; llyash et al., 2022; Danik et al., 2023); and on proactive
immigration policies in European countries aimed at attracting young and highly skilled workers
(Kohlenberger et al., 2023; Rumiantsev et al., 2023).

The country’s current labour market is heterogenous, and the specific conditions and problems
of various regions differ significantly; this situation requires new, thorough research to identify spatial
disparities and justify the state policies, including those at the regional level, adopted to regulate them.

This study aimed to identify the particular imbalances and risks of the development of regional
labour markets in Ukraine in the context of full-scale war and the destabilization processes caused
by said war.

Data and methods

The information and analytical foundations of the study include official statistics of the State
Employment Service of Ukraine and the State Statistics Service of Ukraine, as well as the assess-
ments of experts and policymakers regarding the impact of current security challenges and threats
associated with full-scale war on the development of the Ukrainian labour market. To assess the
scale and dynamics of these processes, the methods of structural and temporal analysis of the
parameters of regional labour markets were adopted for studying, in particular, labour supply and
demand. The level of balance of the mentioned markets was also studied, with a focus on the reg-
istered segment of the workforce. The aggregate labour market balance index was calculated as
the ratio of the number of occupied and vacant jobs to the total labour force (economically active
population). The registered labour market balance index was calculated as the ratio of the number
of vacancies to the number of registered unemployed individuals. The main data limits relate to
the lack of statistical information on the economic activity of the population of the country and its
regions in 2022 and early 2023.
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Results and discussion

Regional challenges and threats in the face of destabilization

The key challenges for Ukraine’s regions in the short term include, first and foremost, growing
imbalances in regional labour markets due to job cuts, growing unemployment, increased social
vulnerability (precarization), reduced labour and employment security, and a narrowing of regions’
labour capacity due to the loss of human resources. The western regions of Ukraine, the border
ones especially, have always been characterized by a relatively high intensity of migration activity,
which is one of the decisive factors in the emergence of the abovementioned imbalances. A signifi-
cant gap exists between the labour demand in the regional labour markets and the available supply
of labour. For example, almost 290 vacancies for seamstresses (tailors, cutters) were available in
Lvivska oblast in 2021 (Roy, 2021), while 10 educational institutions in the region (including 2 in
Lviv) train such specialists. The reason for the numerous vacancies despite a seemingly robust
training regime in the region is migration to Poland, which offers higher wages, a comprehensive
social benefits package, better working conditions, and other benefits. Other European Union (EU)
countries are also attractive for migration. For example, since 2020, Germany has significantly soft-
ened its laws on the employment of workers from outside the EU, the Czech Republic has doubled
its quotas for Ukrainian workers, and Poland continues to lift restrictions to facilitate access to its
labour markets and educational services for Ukrainian migrants.

As for long-term challenges, integration into the European economic space remains a crucial
task for Ukraine as a whole and for its regions in particular. One of the ways to realize this agenda
is to increase the competitiveness of the domestic labour market and strengthen the convergence
of the labour markets of Ukraine and the EU within the framework of the European integration
policy, while offsetting the consequences of the Russian military invasion of Ukraine. The regions
bordering the EU can become drivers of these processes. A unique aspect of border areas is that
they form formal and informal cross-border systems in trade, logistics, migration, culture, and other
activities. Inequalities in socioeconomic development are most pronounced in border areas, but,
at the same time, processes of convergence can be achieved faster in such areas. Balancing the
uneven development of the country’s regions has always been a priority of the Ukrainian govern-
ment, but the mechanisms for achieving such balance have varied depending on the factors and
conditions identified as influencing the emergence of interregional inequalities.

Despite having some promising aspects, the intensification of external migration processes in
Ukraine along with the entry into a single European market may threaten the economic security
of the state due to the loss of a significant part of the labour force, with a consequent reduction in
labour potential. Thus, threats to the progressive economic development of Ukraine and its regions
because of increased migration flows to the EU make it necessary to focus on migration security
as an important component of economic security. Poland offers a striking example of the difficulties
that accompany migration: after accession to the EU in 2004, Poland became the largest Central
and Eastern Europe sending country. In the period of 2004—-2020, more than 2.2 million Poles left
their homeland, with one-third of those possessing university-level education. The postaccession
migration flows from Poland predominantly comprised young adults aged 19-34 (mostly to the
United Kingdom and Ireland; Grabowska et al., 2023). The increased migration activity of young
people is an urgent challenge for Ukraine as well, and Poland is among the main destinations for
Ukrainian migrants.

Ukraine’s regional development in the face of the current processes of destabilization is ac-
companied by a number of threats, which include, in particular, continuing depopulation, significant
migration losses (in the western oblasts due to their proximity to the EU, in the southeastern and
northern regions due to hostilities or the threat of such actions, and in the case of Volynska oblast,
both factors at the same time), imbalances in the domestic labour markets (increased unemploy-
ment due to forced migration, downsizing, relocation of enterprises, etc.), and the increased bur-
den on the social infrastructure and social protection system of the regions receiving the majority
of internally displaced persons (IDPs). Thus, among the western oblasts, the majority of IDPs
have settled in Lvivska and Zakarpatska oblasts, with the highest number of IDPs arriving in April
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2022 (630,000 and 390,000, respectively; Hema, 2022; Mukachevo.net, 2022). The degree of the
economic burden of forced migration in these regions is much higher than in other oblasts of the
Carpathian region: In Zakarpatska oblast, the ratio is 806 IDPs per 1,000 employed persons, and
in Lvivska oblast, the ratio is 612 IDPs per 1,000 employed persons (as of late April 2022). The
total burden on the local population is difficult to determine objectively due to the lack of data on the
regional populations for 2022.

Despite the lack of ‘hard’ statistics, it is safe to say that there is a long-lasting demographic crisis
in Ukraine, which has been exacerbated by the war. As of 1 February 2022, the State Statistics
Service of Ukraine estimated the country’s population to be approximately 41.1 million people
(excluding the temporarily occupied territory of the Autonomous Republic of Crimea (ARC); State
Statistics Service of Ukraine, 2023b). Since 24 February 2022, more than 8 million people have
moved abroad. This is a very large loss of human resources and labour capacity from the country,
which is equivalent in scale to the losses caused by the Holodomor of 1932-1933. Subsequent
to these losses, the population of Ukraine today stands at about 33.1 million people (35.4 million
together with the ARC).

Until 2022, depopulation had already been occurring in almost all regions, especially the border
areas. Among the border areas, Lvivska oblast exhibited an average annual rate of population
decline of 0.8% (about 12,000 individuals per year) in the last 5 years of the prewar period. In this
region, the depopulation rate has been relatively high due to vigorous migration activity (mainly to
Poland), and the level of natural population growth has been lower than in other western oblasts;
in 2021, the birth and death rates in Lvivska oblast were 8%. and 16%., respectively, while in the
neighbouring Volynska and Zakarpatska oblasts, they were 10%. and 15%., respectively, for each
oblast. In Ukraine overall, there were 190 deaths per 70 births in 2021 (State Statistics Service of
Ukraine, 2022). It is impossible to compensate for the losses only by natural factors (i.e., increased
birth rate and decreased mortality). In addition, Ukraine has a relatively old population, which ob-
jectively is more prone to death. Therefore, to improve on this demographic situation, migration
remains the key factor for attracting people from other countries to live and work in Ukraine.

Changes in parameters of regional labour markets in the prewar period and during the war

The processes of depopulation (both due to natural causes and migration) have an extremely
negative impact on the development of regional labour markets, as they cause the following prob-
lems:
 the deterioration of the sociodemographic structure and a reduction of the share of the economi-

cally active population in regions of the country (in 2021, the smallest share was observed in

Volynska oblast, at 55.5% of the total population aged 15-70, and the highest was in Kyiv, at

66.3%);

» a decrease in the employment rate of the population in oblasts, which in 2021 ranged from

48.5% to 61.6% (in Volynska oblast and Kyiv, respectively);

» dysfunctions and imbalances in regional labour markets, exacerbated by migration and a de-
cline in economic activity; and

e reduced social protection accompanied by increased social vulnerability in the regions as a re-
sult of inefficient labour markets and significant illegalization of employment, thus depriving
those employed under such conditions of legal wages, quality social guarantees, and insurance
records (in 2021, the highest level of informal employment was observed in Rivhenska and

Chernivetska oblasts, at 44.8% each, and the lowest was in Kyivska oblast, at 6.8%).

The European Employment Strategy declares that the rate of 70% is the social benchmark
for the level of employment in European countries, with the simultaneous requirement of annual
growth of 1.5% (Petrova & Blyzniuk, 2018). The state of the labour market in Ukraine and its re-
gions confirms the signs of employment stagnation and a lack of jobs. Ensuring decent work is
possible by aligning the vectors of economic development (taking into account the innovation com-
ponent) and labour market development to create jobs in competitive investment-intensive sectors
of the economy.
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Transformations of the parameters of regional labour markets in the prewar period (before the
full-scale invasion) and during the war, in particular during 2020-2023, are summarized in Tables 1,

2,and 3.

Table 1. Absolute value indicators of the registered labour market in the regions of Ukraine in 2020-2023 (in
terms of labour supply)

Registered unemployed,
thous. persons

Unemployed recruited
by employment centres,

thous. persons

Unemployed who underwent
training (incl. in vocational
education centres), thous.

Oblasts persons

Before the war War time t?'nif\?vl:r War time tﬁzf\cl’vfr War time

2020 2021 2022 | 2023 | 2020 | 2021 | 2022 | 2023 | 2020 | 2021 | 2022 | 2023
Ukraine 1,247.2 | 1,191.0 | 867.6 | 483.2 | 384.5 | 404.8 | 248.8 | 160.1 | 141.8 | 138.9 | 755 | 525
Vinnytska 65.6 62.9 | 46.3 22.7 20.8 21.9 15.9 7.9 6.3 7.8 3.1 2.6
Volynska 34.0 332 | 234 13.6 10.0 10.8 7.5 4.9 4.0 3.8 3.1 1.8
Dnipropetrovska 104.4 96.1 | 80.5 455 38.0 40.5 30.3 22.4 12.5 11.7 8.1 4.3
Donetska 49.7 50.2 | 264 17.3 17.1 20.1 6.6 7.0 9.3 9.5 2.4 5.6
Zhytomyrska 47.0 455 | 36.7 23.4 14.0 15.9 11.2 8.6 5.0 4.6 2.6 1.6
Zakarpatska 21.9 216 | 175 10.0 6.2 7.5 5.7 3.6 0.8 1.5 0.9 0.7
Zaporizka 65.9 58,5 | 39.1 20.2 20.6 20.6 6.9 2.7 1.8 14 0.3 0.1
Ivano-Frankivska 36.6 36.3 | 25.3 16.5 11.7 14.2 10.2 7.9 8.3 8.5 5.7 3.9
Kyivska 49.7 46.8 | 429 26.0 15.8 16.0 12.3 8.4 3.1 2.0 15 11
Kirovohradska 48.1 472 | 32.8 16.3 12.9 15.1 9.3 4.9 3.0 4.0 3.0 1.6
Luhanska 25.3 26.2 | 10.2 4.5 9.4 1.1 19 0.4 2.8 34 0.8 0.3
Lvivska 68.7 70.4 | 41.6 23.9 17.8 21.0 134 10.7 7.4 7.1 4.2 4.3
Mykolaivska 47.7 456 | 36.6 21.6 13.2 14.6 7.5 4.7 6.1 55 1.2 1.4
Odeska 51.1 489 | 37.9 22.0 154 15.0 10.6 5.5 7.7 7.7 5.8 2.4
Poltavska 70.9 64.2 | 48.7 24.0 20.9 20.0 14.3 7.6 8.3 6.9 5.5 35
Rivnenska 40.6 39.6 | 30.9 19.9 13.3 14.4 11.7 9.3 8.9 8.5 6.7 5.6
Sumska 49.7 436 | 36.6 235 15.1 14.3 10.0 6.9 6.5 5.9 3.7 17
Ternopilska 32.1 314 | 21.7 10.1 9.7 10.0 7.0 3.3 3.3 4.1 2.4 1.1
Kharkivska 90.4 85.7 | 54.3 33.9 30.5 30.7 11.0 8.9 17.9 16.4 4.2 4.4
Khersonska 35.4 34.4 | 15.6 9.0 11.1 11.1 1.9 0.5 4.7 4.8 1.7 0.1
Khmelnytska 43.9 41.4 | 31.2 14.4 13.7 13.2 10.0 4.3 5.2 5.1 3.6 1.8
Cherkaska 57.6 54.8 | 40.1 19.5 17.4 18.1 12.6 6.1 3.5 2.3 1.1 0.7
Chernivetska 20.5 20.2 | 15.0 8.1 55 5.4 5.0 3.2 0.9 15 1.1 0.7
Chernihivska 38.1 35.7 | 29.7 17.2 11.8 11.3 8.1 5.4 3.9 4.1 2.6 0.9
Kyiv, the city 52.2 50.6 | 46.7 20.2 12.7 12.1 8.1 5.2 0.5 0.9 0.3 0.3

Source: State Employment Service of Ukraine (2023)
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Table 2. Relative value indicators of the registered labour market in the regions of Ukraine in 2020-2023 (in terms
of labour supply)

Registerec! unemploymen? rate Unemployed recruited by Ut:;r:i‘::;)(’ﬁilv'v ir:'novl:::::l:\r’::t
for working age population employment centres, % of education centres), % of total
(15-64 years), % total registered unemployment .
Oblasts registered unemployment
t?\if\(l’vfr War time t?lzf\(l)vI:r War time t?lzf\(l)vfr War time

2020 2021 2022 | 2023 2020 2021 2022 2023 2020 2021 | 2022 2023
Ukraine 4.4 4.3 3.1 1.7 30.8 34.0 28.7 33.1 11.4 11.7 8.7 10.9
Vinnytska 6.4 6.2 4.6 2.3 31.6 34.8 34.3 34.8 9.5 12.5 6.6 11.6
Volynska 4.9 4.8 34 2.0 29.4 324 32.0 36.2 11.7 11.4 13.3 13.3
Dnipropetrovska 4.9 4.6 3.9 2.2 36.4 42.1 37.6 49.2 12.0 12.2 10.0 9.4
Donetska 1.8 1.9 1.0 0.6 34.4 40.1 25.1 40.4 18.8 18.9 9.2 324
Zhytomyrska 5.8 5.7 4.6 3.0 29.7 34.9 30.5 36.7 10.7 10.1 7.2 6.8
Zakarpatska 2.6 2.5 2.1 1.2 28.1 34.8 32.5 36.2 3.7 6.9 5.3 6.8
Zaporizka 5.8 5.2 3.5 1.8 31.2 35.2 17.7 13.2 2.8 2.4 0.8 0.7
Ivano-Frankivska 3.9 3.9 2.7 1.8 31.9 39.1 40.3 47.9 22.7 233 22.4 23.8
Kyivska 4.2 3.9 3.6 2.2 31.8 34.2 28.7 32.1 6.3 4.4 3.5 4.3
Kirovohradska 7.8 7.8 5.5 2.7 26.8 31.9 28.3 29.7 6.1 8.5 9.2 9.6
Luhanska 1.8 1.9 0.7 0.3 37.1 42.2 18.8 8.5 10.9 12.8 8.1 6.7
Lvivska 4.0 4.1 25 1.4 26.0 29.8 32.2 44.6 10.8 10.0 10.2 18.0
Mykolaivska 6.3 6.1 5.0 29 27.7 32.1 20.6 21.8 12.8 12.0 3.2 6.4
Odeska 3.2 3.1 2.4 1.4 30.2 30.7 27.9 24.9 15.1 15.8 15.2 10.8
Poltavska 7.6 7.0 5.3 2.6 29.4 31.1 29.3 31.6 11.7 10.7 11.2 14.5
Rivnenska 5.3 5.2 4.0 2.6 32.7 36.3 37.8 46.9 21.9 215 215 28.0
Sumska 6.8 6.1 5.2 3.3 30.3 329 27.3 29.4 13.0 13.4 10.1 7.3
Ternopilska 45 4.5 3.1 1.4 30.1 31.9 32.0 32.9 10.3 13.2 11.2 11.1
Kharkivska 5.0 4.7 3.0 1.9 33.7 35.8 20.3 26.3 19.8 191 7.8 13.0
Khersonska 51 5.0 23 1.3 315 32.2 12.4 5.6 13.3 13.9 10.7 1.0
Khmelnytska 5.2 5.0 3.8 1.8 31.2 32.0 31.9 29.9 11.8 124 11.4 12.3
Cherkaska 7.2 7.0 5.2 2.5 30.2 33.0 31.4 31.2 6.0 4.3 2.8 3.7
Chernivetska 3.3 3.3 2.5 13 27.1 26.9 33.2 39.3 4.5 7.4 7.0 8.9
Chernihivska 5.8 55 4.7 2.7 31.0 31.7 27.2 311 10.2 11.4 8.7 5.5
Kyiv, the city 2.6 2.6 24 1.0 24.3 23.8 17.3 25.9 1.0 1.8 0.7 14

Source: State Employment Service of Ukraine (2023)

The reasons for low registered unemployment in Ukraine during the war (3.1% in 2022 and 1.7%
in 2023) are related to the following factors: (1) forced migration from the country (affecting, ac-
cording to ILO estimates, 8 million people, of whom 2.75 million are of working age; lvanov, 2022);
(2) men avoiding applying to the State Employment Service of Ukraine due to the requirement to
provide documents from the military registration and conscription office for unemployment registra-
tion; (3) shortening of the period of payment of unemployment benefits to 90 days for the period of
martial law, which demotivates individuals from registering the status of unemployed (according to
the State Employment Service of Ukraine, in 2023, a total of 664,572 people in the country received
assistance, which is 68% less than in 2021; State Employment Service of Ukraine, 2023); and
(4) shadow employment as an alternative social guarantee (in the last few years before the war, the
share of informal employment in the domestic economy ranged from 19% to 20%, but since 2022,
this figure has increased significantly). Thus, the decline in the registered unemployment rate does
not indicate an improvement in the labour market in Ukraine and its regions, as the number of
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vacancies has halved compared to the prewar period; rather, it illustrates the difficult conditions
under which society is living.

Table 3. Indicators of the registered labour market in the regions of Ukraine in 2020-2023 (in terms of labour
demand)

Number of vac.ancies, Load per 1 vacancy, persons Average salary in vacancies,
thous. units EUR
Oblasts t?\if\?vfr War time t?lzf\(l)vI:r War time tizf‘?v':_ War time

2020 2021 2022 | 2023 2020 2021 2022 2023 2020 2021 | 2022 2023

Ukraine 829.7 | 705.8 | 396.3 | 329.4 15 1.7 2.2 15 | 2441 | 2826 |294.4 | 290.1
Vinnytska 40.4 30.5 19.6 14.4 1.6 2.1 2.4 1.6 |228.8 | 239.7 | 257.6 | 223.0
Volynska 27.0 24.9 16.6 15.0 1.3 13 1.4 0.9 | 234.8 | 259.5 | 255.9 | 249.1
Dnipropetrovska 69.6 61.7 40.0 29.5 15 1.6 2.0 1.5 | 234.4 | 285.7 | 298.0 | 292.7
Donetska 27.8 28.8 10.5 1.1 1.8 1.7 25 16 | 251.0 | 256.3 | 362.6 | 264.5
Zhytomyrska 39.2 29.2 16.8 14.4 1.2 1.6 2.2 1.6 |221.7 | 255.2 | 275.0 | 252.2
Zakarpatska 16.4 12.7 8.4 6.1 1.3 1.7 2.1 1.6 | 220.7 | 250.6 | 279.2 | 240.9
Zaporizka 33.6 255 8.9 4.6 2.0 2.3 4.4 4.4 | 226.5 | 266.1 | 299.4 | 271.8
Ivano-Frankivska | 27.6 21.9 14.9 145 13 1.7 17 1.1 |188.4 | 252.7 | 237.3 | 256.4
Kyivska 36.3 32.3 19.2 17.3 1.4 1.4 2.2 1.5 | 2753 | 306.4 | 310.9 | 302.6
Kirovohradska 24.3 22.6 14.3 9.7 2.0 2.1 2.3 1.7 | 226.9 | 276.9 | 304.6 | 270.9
Luhanska 19.6 18.3 1.8 0.0 1.3 1.4 5.6 ... | 209.4 | 253.3 ... | 185.7
Lvivska 47.3 43.2 29.0 33.9 15 1.6 14 0.7 |276.7 | 283.1 | 310.1 | 336.3
Mykolaivska 24.1 20.1 9.2 7.5 2.0 2.3 4.0 29 | 227.8 | 278.3 | 299.3 | 264.3
Odeska 30.6 31.2 21.0 14.8 1.7 1.6 1.8 1.5 | 2344 | 2589 | 297.3 | 263.9
Poltavska 46.0 30.3 21.2 15.7 15 2.1 2.3 15 | 237.3 | 277.7 | 275.2 | 260.1
Rivnenska 33.9 26.9 17.0 14.2 1.2 15 1.8 14 | 2034 | 2554 | 263.7 | 241.0
Sumska 25.0 22.4 14.6 11.9 2.0 1.9 2.5 2.0 | 2231 | 271.4 | 273.2 | 230.3
Ternopilska 22.1 14.6 10.2 11.0 1.5 2.1 2.1 0.9 | 233.6 | 251.0 | 274.0 | 269.4
Kharkivska 63.0 50.7 18.3 17.2 1.4 1.7 3.0 2.0 | 218.6 | 262.2 | 275.7 | 249.9
Khersonska 17.6 15.8 24 11 2.0 2.2 6.6 8.5 |2223 | 2429 |322.2 | 350.6
Khmelnytska 28.2 27.4 18.4 13.1 1.6 15 1.7 1.1 | 229.6 | 248.4 | 266.3 | 323.3
Cherkaska 30.4 26.9 16.9 11.0 1.9 2.0 2.4 1.8 | 233.7 | 278.0 | 298.7 | 292.8
Chernivetska 10.9 9.8 8.7 6.4 1.9 2.1 1.7 1.3 | 221.3 | 265.1 | 278.2 | 261.1
Chernihivska 21.4 16.0 9.8 8.4 1.8 2.2 3.0 2.0 |224.1 | 254.2 | 289.7 |248.6
Kyiv, the city 67.3 62.2 28.7 26.6 0.8 0.8 1.6 0.8 |277.3 | 331.0 | 319.2 | 347.0

Source: State Employment Service of Ukraine (2023)

In the face of the general upheavals caused by the current ongoing hostilities, the labour resource
capacity of the country and its regions is shrinking, and the competitiveness of the labour force is
weakening due to the deterioration of its quality parameters. This is partly explained by the quality
of training and the degree of interaction between the education system and the labour market. Both
the qualifications of the potential labour force and the demand for specialists are suffering due to
insufficient flexibility and mobility of educational institutions, a lack of dialogue with employers, and
insufficient practical training of future personnel in favour of theory-based education. Therefore, the
situation is one in which there are many educational institutions (including many small, narrowly
focused ones) that are constantly recruiting applicants, but then, these applicants do not get jobs
in their specialty after graduation (especially graduates of higher education institutions) because
the local market is overcrowded with graduates of previous years. At one time, until 2016, the state
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statistics authorities published a very important indicator, namely the share of graduates of state
higher education institutions who got jobs. In 2010, 27.8% of all graduates (182,000 people) re-
ceived job offers, but in 2016, the number had fallen to only 17.6% (68,000 people; State Statistics
Service of Ukraine, 2023a).

As a result, there is a tendency for deskilling or so-called ‘professional downshifting’, evident
in 34% of university graduates being employed in work not only related to their specialization but
also not requiring higher education at all. In the case of vocational education centre graduates, the
share of those employed in another specialty is approximately 20%.

Another problem with the quality of training is the practice of following trends and opening popu-
lar specialties that are completely unrelated to the profile and educational capabilities of the par-
ticular educational institution—for example, training economists in a medical school. The result is
an uncompetitive labour pool that joins the ranks of the unemployed, unbalancing the market or be-
coming a migration resource for other countries. Therefore, a system of monitoring and controlling
the quality of education, optimizing the network of educational institutions, and establishing a dia-
logue between the educational system and employers to link supply and demand are important.

One way to achieve these goals is to create an integrated public database of the employment of
graduates of higher education and vocational training institutions as part of the system of monitor-
ing the quality of education at the national level, with further scaling of the database to the regions.

The mechanism for creating such a database includes the use of the electronic administrative
databases of the Ministry of Education and Science of Ukraine (Unified State Electronic Database
on Education), the Pension Fund (Register of Insured Persons), the State Fiscal Service, and the
State Employment Service to create an integrated state database of the professional development
of graduates. The implementation of the initiative should result in the creation of objective admin-
istrative, statistical, and analytical data sets on the employment of graduates of higher education
and vocational training institutions of Ukraine, and the data can serve as a basis for making various
management decisions—in particular, decisions to improve youth employment and reduce migra-
tion losses.

The 2025 Strategy of the State Migration Policy of Ukraine identifies the following key problem:

[T]he emigration of highly qualified specialists and young people, including as a result of non-
return to the homeland after receiving education abroad, which is growing due to the policy of
a number of states to attract highly qualified immigrants, young professionals from among foreign
students (in particular, Poland, Germany, Czechia, and Slovakia); in turn, Ukraine’s loss of such
categories of workers affects the age and educational and qualification structure of the labour force
and slows down economic growth.

Accordingly, with the outbreak of the full-scale war, this situation has only worsened, which
means the prospect of prolonged employment stagnation, spatial disintegration of the labour mar-
ket, and a decrease in economic competitiveness.

Balance of regional labour markets in Ukraine and levers to regulate their
development

Through the analysis of regional aggregate demand (vacant and occupied jobs) and aggregate
supply (economically active population), it is possible to assess the level of balance in the domestic
labour market in retrospect (for 2008, 2014, and 2021) and the registered labour market balance
index in the prewar period and in 2023 (Figure 1).

According to the results of the research, the aggregate labour market of the regions of Ukraine
is out of balance, with the values of the balance indices in different years ranging from 0.84 to 0.99.
This means that a part of the aggregate labour supply is not involved in economic activity, thus
contributing to the unemployment rate.

Moreover, the registered labour market is even less balanced, as it depends on the number of
vacancies declared by employers and the number of registered unemployed persons. Traditionally,
Kyiv is characterized by the most balanced situation in regard to the registered labour market, which
is explained by a low level of official unemployment and a large number of vacancies (compared
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to other regions). In 2008, the balance index in Kyiv was 2.5 (labour shortage market condition),
whereas in 2021, due to a threefold reduction in the number of vacancies, the registered market

reached equilibrium (the balance index was 1), which was disturbed in 2023 (0.63). The situation in

regard to the registered labour market in other regions was characterized by significant imbalances

between labour supply and demand—in particular, by a labour surplus structure.
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Figure 1. Dynamics of regional labour market balance indices in Ukraine (2008, 2014, 2021, and 2023) against
the background of changes in labour productivity and employment in the regions

Note: 1) Aggregate labour market balance index characterizes the ratio of the number of occupied and vacant jobs to the size of
the labour force (economically active population), coefficient. 2) Registered labour market balance index is calculated as the ratio
of the number of vacant jobs to the number of registered unemployed persons (coefficient). 3) Aggregate labour productivity is
calculated as the ratio of gross value added produced in the region to the number of employed aged 15-70 (thousand Ukrainian
hryvnias per capita). 4) Employment of the unemployed rate is the share of persons recruited by employment centres in the total
number of registered unemployment (%).

Source: calculated by authors.
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Figure 2. Methodological asymmetries in the development and growth of the labour market

Source: developed by authors.

It is worth noting that there are three types of labour-surplus regions: (1) regions with lagging
socioeconomic development and intensive demographic growth; (2) depressed regions, where the
number of jobs stabilizes or decreases as a result of stagnation in the areas of specialization due to
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the exhaustion of raw materials or poor competitiveness of manufactured products; and (3) regions
with a deformed economic structure or with monopolistic enterprises or certain dominant industries
in the labour market, which results in an imbalance of demographic or qualification characteristics.

The etymological and methodological asymmetries of the labour market provide a basis for the
generalization of the substantive characteristics of these similar (but not identical) processes and,
consequently, for the further development of the methodological and applied foundations of more
efficient state regulation (Figure 2).

Therefore, when formulating the foundations of regional economic policy in the field of labour
development, one should strategically focus not so much on improving specific macroeconomic
parameters but rather on the following:

(1) establishing the necessary structural correlations and overcoming macroeconomic divergences
in the regional labour market;

(2)implementing comprehensive institutional (regulatory and infrastructural) support for its func-
tioning and development; and

(3)institutionalizing security and safeguards against imbalances.

The prerequisites for the formation of a new regional policy to ensure the development of the
labour market in Ukraine are critically complex and specific, and they require taking into account
a number of circumstances. First, despite the distinct interdisciplinary nature of the labour market, its
functioning from the point of view of state regulation is still objectively considered, to a great extent,
in terms of its impact on the economy at the following levels: business, territory, region, and country.

Second, the levers of state regulation should be adjusted in accordance with the objects of regu-
lation, which are negative trends, and their consequences for the regional labour market.

Third, the challenges, consequences, and structural and spatial imbalances in the functioning of
the labour market under conditions of full-scale war, as well as forecasted, projected, modelled, and
expected changes and trends in the regional and labour market, which are related to the specifics
of postwar reconstruction of the national economy and its regional economic complexes, should be
taken into account.

Fourth, the central positions in the structure of the latest challenges and threats to the sustain-
ability of regional labour markets (related to the military operations in the territory of Ukraine) are
naturally occupied by those caused by and related to migration processes (both external and inter-
nal, as well as social and transformational shifts and changes in mobility).

Fifth, even in the future situation of the conclusion of the war and with rapid and successful
postwar reconstruction, Ukraine will still face the challenges of losing and/or not realizing the new
unique opportunities that are opening up in terms of European integration, social progress, eco-
nomic growth, and so forth, including in the development of regional and national labour markets.

As a result, the model of economic levers to ensure the development of the labour market under
the current conditions of instability and the resultant growing migration processes looks like the one
presented in Figure 3.

Regional economic policy in the field of domestic labour market development should be based
primarily on ensuring its sustainability and stabilization in the context of full-scale war. As already
mentioned, the war has activated a whole range of critical challenges, risks, and threats, including
growing unemployment, spreading poverty, deteriorating material well-being of the population, an
increasing burden on social infrastructure, the development of market and other structural imbal-
ances in regional labour markets, and the weakening of enterprises’ human resources.

Conclusions

Russia’s military actions have caused a deep sociohumanitarian crisis in Ukraine, exacerbating
existing challenges and generating new risks and threats. Destabilization processes have affected
almost all sectors and regions. The main short-term challenges for Ukrainian regions include, first
and foremost, growing imbalances in regional labour markets due to job cuts, rising unemployment,
increased social vulnerability, reduced labour safety and employment security, and a narrowing of the
regions’ labour capacity due to the loss of human resources. As for long-term challenges, integration
into the European economic space remains a crucial task for Ukraine’s regions. One of the ways to
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accomplish this aim is to increase the competitiveness of the domestic labour market and strengthen
the convergence of the labour markets of Ukraine and the EU in the context of the European integra-
tion policy and offsetting the consequences of the Russian military invasion of Ukraine.

Ukraine’s regional development in the face of current destabilization processes is accompanied
by a number of threats that are worsening. These include, in particular, continuous depopulation,
significant migration losses (of the western oblasts due to their proximity to the EU, of the south-
eastern and northern regions due to hostilities and the threat of such actions, and in the case of
Volynska oblast, due to both factors simultaneously), imbalances in the domestic labour markets
(increased unemployment due to forced migration, job cuts, relocation of enterprises, etc.), and the
increased burden on the social infrastructure and social protection system of the regions hosting
the majority of IDPs.

Based on the analysis of regional aggregate demand (vacant and occupied jobs) and aggregate
supply (economically active population) in 2008, 2014, and 2021, the study assessed the level of
balance of the labour market conditions and confirmed the absence of balance in the aggregate
labour market of the regions of Ukraine, with the values of the balance indices in different years
ranging from 0.84 to 0.99. This means that a part of the aggregate labour supply is not involved
in economic activity, thereby increasing the unemployment rate. At the same time, the registered
labour market (both in the prewar period and in 2023) is even less balanced, as it depends on the
number of vacancies declared by employers and the number of registered unemployed persons.
Traditionally, Kyiv is characterized by the most balanced situation in regard to the registered labour
market, which is explained by the low level of official unemployment and a large number of vacan-
cies. The situation in the registered labour market in other regions is characterized by significant
imbalances between labour supply and demand, including a surplus labour structure.

Despite the magnitude and criticality of the challenges and threats to the functioning of
Ukraine’s regional labour markets in the context of the war, the strategic nature of proactive region-
al economic policy should be aimed at the systemic development of the labour market. It involves
the achievement of the necessary structural parameters, overcoming macroeconomic divergences
(compared to more efficient models); the improvement of institutional support, ensuring high qual-
ity functions and tasks; the realization of national economic interests in the allocation and use of
the country’s intellectual and labour capital; and the institutionalization of security and safeguards
against imbalances. In this context, the entire range of economic levers and controls is contrasted
with the factors and consequences of (1) full-scale war, (2) postwar reconstruction of national and
regional economies, (3) the persistence of systemic problems and obstacles to the functioning of
the labour market, (4) and the development of structural asymmetries, on the one hand, and, on the
other hand, the specifics and impact of migration processes on the regional socioeconomic system.
This approach is characterized by adaptability to the current challenges of Ukraine’s existence,
integrity, and security.
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Consequences for labour market

Y.

Economic levers and regulatory tools

Migration challenges

Objects of regulation

Full-scale war

= large number of
‘refugees’ abroad, a
general increase in
migration aspirations;

= capital flight;

= massive internal
displacement

losses (due to migration and
conscription) of significant
numbers of the workforce;
decreasing jobs, growing
unemployment;

increasing pressure and
structural and qualification
supply/demand imbalances in
the labour market

stimulating remote forms of employment with
subsequent return (if possible) to the previous place
of work;

increasing the flexibility of the labour market and
optimizing labour relations;

stimulating the employment of IDPs;
strengthening labour market self-regulation;
linking the processes of business relocation and
employment at relocated enterprises;
stimulating the recovery of economic activity and
development of small businesses

Postwar reconstruction

\

= return of some
‘refugees’ and IDPs;

= increasing internal
labour mobility

significant need for labour
resources;

critical imbalances and high
staff shortages amid significant
unemployment;

structural unemployment;
growing volumes and share of
socially vulnerable population,
including the workforce

systemic modernization of employment policy and its
economic instruments;

proactive economic policy of structural reform of
labour supply;

preferential employment conditions for the most
affected groups;

improving conditions for economic recovery in host
communities;

strengthening the institutional capacity of the labour
market and social dialogue

Persistence of systemic
problems

= aging population,
growing migration;

= growing threats to
migration security;

= business and knowl-
edge migration

institutional gaps and
imbalances in the labour
market;

illegalization of economic and
labour relations;

high hidden unemployment;
low labour productivity, wages,
and labour quality of life

digitalization of social and labour relations and
accounting and control systems;

stimulation of the transition to hybrid workspaces and
increasing the share of remote employment;
automation of production and digitalization of
employment and social and labour relations;
harmonization of the tasks and development capacity
of the labour market with the rise of the Industry 5.0
and smart regional development

Development of
structural asymmetries

= growing professional
sector labour mobility;

= intensive internal
migration to large cities
and centres of business
activity;

= external migration of
talent

risks of microstructural
asymmetries in job creation
and quality thereof, efficiency,
and labour remuneration;
threats of macrostructural
asymmetries in employment,
training, allocation, and use of
intellectual and labour
resources;

challenges of global instability
and existential trends

economic stimulation of job creation and quality
standardization thereof, and labour remuneration in
line with labour efficiency;

organizational and economic measures to eliminate
asymmetries in the system of collective bargaining
regulation of social and labour relations and labour
market development;

stimulation of business inclusion in the training system
at the local level;

overcoming macrostructural divergences of regional
labour markets of Ukraine and the EU, establishing
and jointly regulating the development of cross-border
labour market

Figure 3. Model of economic levers for regulating and ensuring the development of regional labour markets under
intensified migration processes

Source: developed by authors.
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Abstrakt

W artykule poddajemy analizie reakcje duzych polskich miast (powyzej 100 tys. mieszkancéw) na presje (re)cen-
tralizacyjng rzadu w latach 2015-2023. Nawigzujgc do opracowanej typologii tych reakcji, podejmujemy prébe
pomiaru natezenia kontestacji ze strony miast oraz okreslenia zmiennych budujacych potencjat jej wyrazania. Jako
mierniki kontestacji przyjeliSmy uczestnictwo prezydenta miasta w Ruchu Samorzadowym ,Tak! dla Polski”, wdro-
zenie lokalnego programu in vitro oraz obecnos¢ w miescie ronda, skweru badz ulicy Praw Kobiet. Zmiennymi
niezaleznymi byly: wielko$¢ i zamoznos$¢ miasta, afiliacja polityczna prezydenta miasta i preferencje polityczne
lokalnego elektoratu. Badanie wykazato, ze wielko$¢ miasta i preferencje polityczne jego obywateli sg czynnikami
najsilniej zwigzanymi ze sktonnoscig do zachowan kontestacyjnych wobec polityki rzadu.

Stowa kluczowe

recentralizacja, kontestacja, emancypacja miast, potencjat polityczny miast, typologie, Polska

Local Governments of Large Polish Cities in the Face
of Recentralisation: Attitudes and Their Determinants.
A Study of the Years 2015-2023

Abstract

In the article, we analyse the reactions of large Polish cities (over 100,000 inhabitants) to the (re)centralisation pres-
sure of the central government in 2015-2023. Referring to the developed typology of these reactions, we attempt
to measure the intensity of contestation on the part of cities and determine the variables that build the potential for
expressing such contestation. As measures of contestation, we use three variables: the city mayor’s participation
in the Self-Government Movement “Yes! For Poland”, the adoption of a local in vitro programme and the presence
of a roundabout, square, or street named after Women'’s Rights in the city. The independent variables were the
city’s size and wealth, the city mayor’s political affiliation, and the local electorate’s political preferences. The study
showed that the city’s size and its citizens’ political preferences are the factors most strongly associated with the
tendency to engage in conflictual behaviour towards government policies.

Keywords

recentralisation, contestation, emancipation of cities, political potential of cities, typologies, Poland

1 Artykut powstat na podstawie badan zrealizowanych w ramach projektu NCN W poszukiwaniu (nowej) réw-
nowagi sit: studium relacji panstwo-miasta w Polsce (UMO-2020/37/B/HS5/02138).
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Wprowadzenie

Procesy recentralizacji, obserwowane od pewnego czasu w réznym natezeniu w wielu krajach
europejskich, budza rosngce zainteresowanie badawcze, jednak nadal sg stosunkowo stabo roz-
poznane, zaréwno w wymiarze teoretycznym, jak i empirycznym. Luki w wiedzy naukowej na temat
recentralizacji sg szczegdlnie widoczne, jezeli poréwna sie jej zasdb ze znacznie lepiej przebada-
nymi procesami decentralizacji panstw. Przez wiele dekad byly one dominujgcym trendem ewolucji
struktur zarzadzania terytorialnego i administracji publicznej w Europie, z wyraznie wyodrebniajgca
sie dodatkowo na tym tle Europg Srodkowo-Wschodnia, ktora przede wszystkim w latach dziewie¢-
dziesigtych XX w. do$wiadczyta swoistej rewolucji samorzgdowej. W ciagu ostatnich dziesiecioleci
wypracowano réwniez coraz lepsze metody pomiaru poziomu decentralizacji za pomocg wielowy-
miarowych wskaznikéw (m.in. Local Autonomy Index — LAl), a takze przeprowadzano wiele badan
poréwnawczych w tym zakresie.

Asymetrie rozwoju wiedzy naukowej na temat decentralizacji i recentralizacji mozna racjonalnie
uzasadnic. J. Tyler Dickovick (2011) zauwazyt, ze proces decentralizacji uwarunkowany jest wcze-
Sniejszym istnieniem panstwa scentralizowanego, a proces recentralizacji — panstwa uprzednio
zdecentralizowanego. Biorgc pod uwage, ze punktem wyjscia dla struktur panstwowych w spote-
czenstwie postfeudalnym lub protokapitalistycznym byt stan centralizacji, procesy decentralizacji
cechuje pewne historyczne pierwszenstwo przed ewentualng reakcjg w formie recentralizacji na
ich postepujace rezultaty. Stad tez Edmund Malesky i in. (2014, s. 144) argumentujg, ze recentra-
lizacja jest ,zjawiskiem nowym i dlatego nie jest dostatecznie ugruntowana teoretycznie”. Samo
pojecie recentralizacji moze by¢ tez r6znie rozumiane i definiowane, co postaramy sie przyblizy¢
w dalszej czesci artykutu, przywotujgc rowniez wlasng autorskg propozycje systematyzacji dziatan
recentralizacyjnych, opublikowang w jednej z poprzednich prac (Aksztejn i in., 2022).

W niniejszym artykule chcielibySmy przede wszystkim zajac¢ sie jednym z najbardziej istotnych,
a jednoczesnie najstabiej rozpoznanych w dotychczasowej literaturze, aspektéw recentralizacji,
czyli reakcjami jednostek samorzadu terytorialnego (JST), tj. struktur panstwa zdecentralizowa-
nego, na dziatania recentralizacyjne rzadu i administracji panstwowej. Jak podkreslit Dickovick
(2011), istnieje duze prawdopodobienstwo, ze recentralizacja bedzie kontestowana przez wiadze
samorzadowe, ktorym wczesniejsza decentralizacja przyznata okreslone kompetencje i zasoby
oraz samodzielno$¢ w korzystaniu z nich. Zagadnienie sprzeciwu czy, ogolniej, reakcji samorza-
déw wobec recentralizacji jest jak dotychczas bardzo stabo zbadane pod wzgledem teoretycznym
i empirycznym, zaréwno w literaturze miedzynarodowej, jak i krajowej.

Pierwszym celem niniejszego artykutu jest zaprezentowanie metodyki badan empirycznych nad
recentralizacjg i reakcjami samorzadow na jej przejawy. Gtéwnym przedmiotem naszego zainte-
resowania sg duze i Srednie miasta w Polsce, dla ktorych bedziemy poszukiwa¢ mozliwie zobiek-
tywizowanych miernikéw natezenia przejawOw kontestacji wobec polityki rzadu. W tym celu, opie-
rajac sie na zidentyfikowanych we wczesniejszych badaniach formach dziatan recentralizacyjnych
w Polsce miedzy 2015 a 2023 r., analizujemy spowodowane tym reakcje samorzgadéw. W ostatnim
empirycznym etapie postepowania badawczego staramy sie stworzy¢ skale kontestacji i wskazaé
czynniki spoteczno-gospodarcze oraz geograficzno-polityczne, ktére moga mie¢ wptyw na jej po-
ziom.

Drugim celem artykutu, wynikajacym niejako z pierwszego, jest diagnoza sytuacji w Polsce,
czyli metodyczne przyjrzenie sie reakcjom samorzadow na recentralizacje w latach 2015-2023.
W ramach realizacji tego celu proponujemy typologie reakcji samorzadowych na presje recentrali-
zacyjna oraz prébe zmierzenia ich intensywnosci i uwarunkowan.

W artykule chcemy odpowiedzie¢ na pytania badawcze uktadajace sie w trzy bloki zagadnien:
1. W jaki spos6b duze miasta kontestujg recentralizacje? Jak wyglada warstwa dyskursywna i be-

hawioralna tej kontestacji? Jaka role odgrywaja w niej korporacje miejskie?

2. Jakich danych mozna uzy¢ do pomiaru kontestacji i natezenia sprzeciwu polskich miast wobec
dziatan rzadu? Jakimi wskaznikami ja mierzy¢?
3. Jakie czynniki spoteczno-ekonomiczne i polityczne sprzyjajg kontestacji ze strony miasta?
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Recentralizacja — pojecie, zakres i proby operacjonalizacji

Samo pojecie recentralizacji nie zawsze jest jednolicie rozumiane i definiowane. W najbardziej
podstawowym znaczeniu w procesie tym chodzi o transfer zadan i kompetencji z JST do administra-
cji rzadowej, w szczegolnosci takich, ktdre wczesniej zostaly zdecentralizowane. Dawid Szescito
(2019, s. 167) rozumie recentralizacje nieco szerzej: jako strategie ,,ograniczania samodzielnosci
samorzgdu i przenoszenia zasobéw i kompetencji do organéw podporzadkowanych rzgdowi cen-
tralnemu”. Ta definicja jest bliska naszemu rozumieniu recentralizacji, przy czym podkreslamy, ze
czes¢ dziatan recentralizacyjnych moze mie¢ charakter ukryty (przynajmniej, jesli chodzi o realne
cele) albo niebezposredni.

Dla lepszego usystematyzowania zaréwno dotychczasowych kierunkéw badan nad recentrali-
zacja, jak i samych dziatan oraz praktyk bedacych jej przejawami, uzyteczne jest dokonane przez
Szescite (2019) rozréznienie pomiedzy recentralizacjg pragmatyczng a ideologiczna/dok-
trynalng. W tej pierwszej grupie umiescic¢ nalezy dziatania w zakresie restrukturyzacji sektora pu-
blicznego, podejmowane przez rzady panstw europejskich w ostatnich kilkunastu latach, gtéwnie
w odpowiedzi na kryzysy finansowe. Wiekszos¢ takich dziatan miescita sie w szeroko rozumianej
sferze finanséw publicznych, polegajgc m.in. na zmianach w dystrybucji dochodéw podatkowych
czy wprowadzaniu Scislejszej kontroli nad wydatkami publicznymi wiadz samorzadowych. Tego
typu polityka jest charakterystyczna przede wszystkim dla krajow europejskiego Potudnia (m.in.
Grecja, Wiochy, Hiszpania), cho¢ nie ogranicza sie tylko do tej czesci kontynentu, czego przykia-
dem moze by¢ chociazby Wielka Brytania?. Recentralizacja w takim wtasnie znaczeniu stata sie juz
przedmiotem szerszego zainteresowania badawczego, szczegélnie w zakresie tzw. recentralizacji
fiskalnej (Bolgherini, 2014; Canavire-Bacarezza i in., 2021; Dickovick, 2011), lub, nieco rzadziej,
w odniesieniu do poszczegdlnych sektorow polityki publicznej, takich jak m.in. opieka zdrowotna
(Barasa i in., 2017; Fredriksson i in., 2014; Saltman, 2008), edukacja (Hawkins, 2000) czy zarza-
dzanie $rodowiskiem (Kostka, Nahm 2017). Wsp6lnym mianownikiem dla tego nurtu recentralizaciji
jest wskazywanie wsréd jej gtdwnych przyczyn egzogenicznych szokéw dla systemu zarzgdzania
publicznego w danym panstwie, ktére ,moga by¢ po prostu nazywane «kryzysami»” (Canavire-
-Bacarezzaiin., 2021, s. 5).

Z kolei recentralizacja ideologiczna lub doktrynalna jest bardziej kompleksowa strategig po-
lityczna osadzong w realiach ,demokracji nieliberalnej”. Zgodnie z ramami koncepcyjnymi na-
kreslonymi przez Fareeda Zakarie (1997), demokracje nieliberalne zachowujg pewne elementy
demokratycznego zarzadzania, zwlaszcza wolne wybory, ale w coraz wiekszym stopniu ograni-
czaja wolnos¢ obywatelska i autonomie instytucjonalng réznych aktoréw. Scentralizowane rzady
charakteryzujgce demokracje nieliberalng sg generalnie wrogo nastawione do niezaleznych od
siebie podmiotow zdolnych mobilizowac¢ spoteczenstwo oraz do innych osrodkéw wiadzy politycz-
nej, w tym samorzadow lokalnych. Czesciowe i posrednie ograniczanie swobdd demokratycznych
przez ukryte ruchy centralistyczne mozna postrzegac jako bardziej ogélny spos6b ograniczania
wolnosci w zakresie kontestowania polityki rzadu centralnego (Szescito, 2019).

W zakresie wskaznikbw mogacych do jakiegos stopnia poméc zmierzy¢ procesy recentralizacji
mozna probowac postugiwac sie, na zasadzie negatywu, metodyka pomiaru stopnia decentralizacji
wiadzy publicznej w danym panstwie, wykorzystywang takze do miedzynarodowych badan po-
réownawczych. Najbardziej znanym przyktadem jest w tym przypadku prowadzony przez Andreasa
Ladnera i wspotpracownikéw (2016, 2019) syntetyczny wskaznik Local Autonomy Index (LAI). Na
gruncie polskim z kolei, w 2023 r. pod auspicjami Fundacji Batorego, podjeto prébe kompleksowe-
go pomiaru poziomu autonomii gmin i miast na prawach powiatu, czego efektem byto wypracowa-
nie ,indeksu samorzadnosci” (Lackowska i in., 2023). Indeks, uwzgledniajgcy parametry zwigzane
z kompetencjami samorzaddéw lokalnych, ich finansami oraz pozycja ustrojowa i polityczng wobec
rzadu centralnego, wykazat, ze miedzy rokiem 2014 a 2021 nastgpit 18-procentowy spadek wskaz-
nika autonomii lokalnej.

2 Duza czesc¢ dotychczasowych prac na temat recentralizacji dotyczy takze rozwijajgcych sie krajow Azji
(Malesky i in. 2014), Afryki (Kessy, McCourt, 2010; Lewis, 2014) i Ameryki tacinskiej (Eaton, Dickovick, 2004;
Eaton, 2013; Lépez-Murcia, 2022).
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Typologia dziatan recentralizacyjnych w Polsce po 2015 r.

Cho¢ w literaturze naukowej obecne jest zagadnienie recentralizacji, préby jej pomiaru ogra-
niczaja sie zasadniczo do szacowania ubytku w dajgcych sie relatywnie tatwo ,owskaznikowac”
wymiarach autonomii lokalnej. Jeszcze rzadziej podejmowane byty proby typologizacji dziatan re-
centralizacyjnych. Jako podsumowanie studium poréwnawczego sytuacji Wegier, Polski i Turcji
Mariam Begadze (2022) wyrdznia cztery typy dziatan centralizacyjnych (uzywa przy tym koncep-
cji demokracji nieliberalnej): naduzywanie mechanizméw kontroli i nadzoru, finansowe ostabianie
samorzadow, bezposrednia i posrednia centralizacja oraz dekoncentracja wtadzy. Z kolei Eliska
Drapalova (2023) wyr6znia cztery dos¢ szeroko zakreslone scenariusze dziatan recentralizacyj-
nych: ,zagtodzenie wroga” (poprzez ograniczenie jego mozliwosci finansowych), ,przyttoczenie
wroga” (np. dodatkowymi zadaniami), ,kij w szprychy” (obstrukcja) oraz ,oczernianie i naduzywa-
nie mechanizméw nadzoru”.

Ciekawe spojrzenie na recentralizacje jako odpowiedZ na zagrozenie pandemiczne przed-
stawiajg Matthew Stenberg i zesp6t (2022). Opierajac sie na studium poréwnawczym Wegier,
Hongkongu, Ugandy i USA, uznali oni pandemie Sars-Cov-2 za pretekst dla nieliberalnych rzgdow
do ograniczenia wolnosci jednostek samorzgdowych. Analizujgc przyczyne centralizacji, badacze
nie poswiecajg jednak uwagi mechanizmom wykorzystywanym do jej przeprowadzania.

Powyzsze ujecia pomijaja wazny, naszym zdaniem, obszar dziatah recentralizacyjnych.
Wspomniany w poprzedniej sekcji antypluralistyczny charakter demokracji nieliberalnej skfania
nas do szerszego patrzenia na proces recentralizacji, niz jest to zazwyczaj przyjete w badaniach
naukowych, zwtaszcza opartych na indeksach poziomu autonomii lokalnej. Nieche¢ do alternatyw-
nych osrodkéw whadzy politycznej moze manifestowac sie w postaci dezawuowania ich znaczenia
czy wrecz odcinania sie od wartosci nadajgcych im ich range w systemie politycznym. W odnie-
sieniu do samorzadu terytorialnego oznacza to m.in. préby ukazania samorzadoéw jako niekompe-
tentnych lub wprowadzanie mechanizmoéw naruszajacych zasade subsydiarnosci. Aby zrozumieé
wage takich dziatan ze strony wtadzy centralnej — ktére czesto w zaden bezposredni sposob nie
sg skierowane przeciwko dotychczasowemu zakresowi kompetencji JST — warto spojrze¢ na to
zjawisko przez pryzmat réznych wymiardw pojecia ,polityka”. Jak podkresla Jerzy Hausner (2007),
polityka to nie tylko realizacja polityk publicznych, gra polityczna miedzy partiami czy nawet prze-
pisy konstytuujace system polityczny. Ma ona takze wymiar dyskursywny, odnoszacy sie do funda-
mentalnych wartoéci, na ktérych zbudowany jest dany system polityczny. Walka polityczna w tym
wymiarze to walka o mozliwos¢ ksztattowania narracji, nadawania znaczen czy wreszcie — zmiany
tych podstawowych wartosci spotecznych.

Opierajac sie na doswiadczeniach polskich z lat 2015-2023 i uwzgledniajgc opisany powyzej
dyskursywny wymiar recentralizacji, zaproponowaliSmy podziat wspomnianych dziatan na szes¢
typow (zob. Aksztejn i in., 2022; Aksztejn, Lackowska, 2023); wzieliSmy przy tym pod uwage za-
réowno wymiary autonomii lokalnej wskazane przez Ladnera (2016), jak i wymiary polityki wedtug
Hausnera (2007). Tabela 1 przedstawia definicje wyréznionych typoéw oraz wybrane przyktady ilu-
strujace kazdy z nich.

Wobec badan prébujacych zmierzy¢ poziom zmian w autonomii lokalnej nasze ujecie jest bar-
dziej pogladowe, ale tez poszerzone o trudno mierzalne dyskursywne aspekty centralizacji, ktére
(jesli podazymy za argumentacjg Hausnera) obrazujg walke o znaczenie i wartosci. Jak wiele ty-
pologii empirycznych, takze i ta nie jest petna. Mozemy rozwaza¢ dodanie dziatan ingerujgcych
w zastany porzadek prawny — zmiany woko6t samorzadowej ordynacji wyborczej bgadz w sktadzie
Komisji Wspo6lnej Rzadu i Samorzadu Terytorialnego. Gtéwnym celem powyzszego opracowania
jest jednak zwrécenie uwagi na rozmaitos¢ drdg, ktérymi kroczy centralizacja wladzy. Odpowiada
jej roznorodnos¢ reakcji samorzadow terytorialnych.
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Tab. 1. Typologia dziatan recentralizacyjnych

samorzadoéw w realizacji dotychczasowych zadan

Typ Opis Przykiady
Przejecie / Zmiana status quo poprzez (a) przejecie Powotanie Panstwowego Gospodarstwa
ograniczenie dotychczasowych kompetencji samorzadéw lub Wodnego Wody Polskie i odebranie gminom
kompetenciji (b) ograniczenie samodzielnosci/decyzyjnosci decyzyjnosci w zakresie ustalania taryf za wode

oraz Scieki (2018); zwiekszenie uprawnien
kuratoréw oswiaty (2021)

Nieuzgodnione
narzucenie,
czyli pozorna
decentralizacja

Przekazanie realizacji zadania (zwykle
trudnego politycznie badz organizacyjnie i/lub
kosztownego) samorzgdom bez skonsultowania
sie z nimi czy bez rekompensaty poniesionych
kosztéw wdrozenia. Czesto stanowi pretekst do
strategii obwiniania

Reforma edukacji (2017)

Ostabianie
finansowe

Zmiany prawne w bezposredni sposéb
wplywajace na finanse JST poprzez redukcje
dochodbéw samorzgddéw lub zwigkszenie udziatu
transferéw kosztem dochodéw wtasnych®

Zmiany w podatku PIT (2019) ograniczajgce
wptywy do budzetéw samorzadowych

Klientelizacja

Polityczna selektywnos¢, traktowanie
w uprzywilejowany spos6b samorzadéw
przychylnych polityce wtadzy centralnej,
a w nieprzychylny — kontestujgcych ja

Dystrybucja pieniedzy z funduszy rzadowych
wedtug niejasnych kryteriéw (np. Fundusz
Drég Lokalnych, Rzadowy Fundusz Inwestycji
Lokalnych, program gospodarczy Polski tad:
Program Inwestycji Strategicznych)

przypisuje samorzagdom odpowiedzialnos¢ za
niepowodzenia polityk publicznych

(P)omijanie Dziatanie wbrew zasadzie subsydiarnosci Ustawa o kotach gospodyn wiejskich (2018),
odbywajace sie poprzez tworzenie na szczeblu czyniaca rzadowg Agencje Restrukturyzacji
centralnym nowych mechanizméw czy instytucji i Modernizacji Rolnictwa partnerem,

(lub powielanie juz istniejgcych) stuzacych rejestratorem oraz nadzorcg kot
zaspokajaniu lokalnych potrzeb
Obwinianie Rodzaj komunikacji politycznej rzadu, ktéra Przypisywanie samorzadom winy za zwiekszone

koszty odbioru $Smieci czy niepowodzenia we
wdrazaniu reformy systemu edukaciji

Zrédio: opracowanie wlasne na podst. Aksztejn i in. 2022.

Typologia reakcji samorzadowych na presje recentralizacyjna

Jak wspomnieliSmy na poczatku artykutu, reakcje samorzgadow na praktyki (re)centralizacyjne

wydajg sie wymykac zainteresowaniu specjalistow. W niniejszym tekscie postanowiliSmy skupic sie
wiasnie na tej stronie relacji, przedstawiajgc sposoby, w jakie samorzady polskie odpowiadajg na
recentralizacyjne posuniecia rzadu. Porzgdkujgc te reakcje, mozemy wskazac ich r6zne kategorie.
Po pierwsze, niektére dziatania podejmowane sg zbiorowo w ramach korporacji samorzadowych,
a inne — indywidualnie. Po drugie, mamy do czynienia z dziataniami ,twardymi”, dotyczacymi bez-
posrednio kompetencji samorzgadowych, oraz dziataniami ,miekkimi”, czesto odnoszacymi sie do
warstwy ideologicznej czy Swiatopogladowej i niekoniecznie wchodzacymi w zakres zadan lub bu-
dzetéw JST. Kolejna o$ podziatu to dziatania proaktywne (inicjowane przez samorzad, np. lobbing
legislacyjny) i reaktywne (w odpowiedzi na okreslone inicjatywy wladzy centralnej). Z uwagi na
charakter poszczegoélnych aktywnosci wyrdzniamy siedem typoéw, ktére mozna przyporzadkowaé
do opisanych wyzej ogélnych kategorii dychotomicznych.

W ponizszym zestawieniu tabelarycznym typy reakcji samorzgdéw zostaly uszeregowane,
poczawszy od najbardziej oczywistych, ugruntowanych w porzadku formalno-ustrojowym odpo-
wiedzi na (re)centralizacje. Zaczynamy zatem od jasnych, formalnych dziatan sadowych, propo-
zycji legislacyjnych czy podejmowania polityk niewspieranych przez strone rzgdowg. Te czes¢
zamyka w zestawieniu niesubordynacja, czyli wykorzystywanie mozliwosci prawnych, by odméwic

3 Wyodrebnienie kategorii dziatan centralizacyjnych rzutujgcych na kondycje finansowa jest trudne ze wzgle-
du na to, ze wiekszos$¢ dziatan wobec samorzadéw ma konsekwencje finansowe (vide typ nieuzgodnione narzu-
cenie). Przyjeta przez nas definicja ma charakter catkowicie umowny i koncentruje sie tylko na wprowadzaniu
przepiséw wprost zmieniajgcych wysokos¢ wptywéw do budzetu oraz udziat sSrodkéw w swobodnej dyspozycji
samorzadow.
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kontestowanego lokalnie dziatania wymaganego przez rzad. Nastepne kategorie silniej nawigzujg
do dyskursywnego wymiaru recentralizacji i bezposrednio wpisujg sie w prowadzenie walki o zna-
czenia i wartosci (takie znamiona majg oczywiscie takze poprzednio wymienione dziatania, chocby

podejmowanie zaniechanych polityk). Wreszcie na korcu, z pewnym metodycznym ocigganiem,
dodajemy forme dziatan, a mianowicie zrzeszanie sie. Nasze badania wskazuja, ze tak bardzo
przybrata ona na sile pod koniec badanego okresu, ze stata sie swoistym modus operandi wyma-
gajacym wyszczegolnienia.

Tab. 2. Typologia reakcji miast

Typ

Opis

Przykiady

Droga sadowa

Zaskarzanie dziatan organéw centralnych do
sadoéw administracyjnych (dot. uchylen lokalnych
aktow prawnych oraz zarzadzen zastepczych
wojewoddéw) lub do sadéw powszechnych
(procesy odszkodowawcze wytaczane Skarbowi
Paristwa)*

Wystapienie prezydentéw najwiekszych polskich
miast zrzeszonych w Unii Metropolii Polskich

z pozwem o0 zwrot kosztéw poniesionych

w zwigzku z dostosowaniem szko6t do zmian

w odwiacie (2019)

Lobbing
legislacyjny
i polityczny

Dziatania podejmowane najczesciej za
posrednictwem korporacji samorzadowych

na rzecz zwigkszania lub niezmniejszania
kompetencji samorzadéw oraz ich zasob6w.
Obejmuja zgtaszanie projektow konkretnych
ustaw lub bardziej generalnych tez
wzmachiajacych strone samorzadowg oraz
protesty przeciwko projektom aktéw prawnych
bezposrednio zmniejszajgcych znaczenie
samorzadu

21 tez samorzgdowych (2019)

Ustawy metropolitalne

Negatywne opinie korporacji samorzadowych
w sprawie nowelizacji ustawy o Regionalnych
Izbach Obrachunkowych (RIO) (2021)

Podjecie polityk
zaniechanych

Realizacja polityk i program6w zaniechanych
przez administracje rzadowa. Stwierdzone
przypadki dotyczyty sytuacji, w ktérych zaréwno
decyzja strony rzadowej o zaniechaniu, jak

i samorzgdowej — o podjeciu zadania, miaty
charakter Swiatopogladowy

Samorzadowe programy in vitro po 2016 r.
Dofinansowywanie instytucji kultury, ktére nie
otrzymaly wsparcia z ministerstwa

Niesubordynacja

Odmowa wykonywania poleconych dziatan,
co do ktérych istnieje watpliwos¢ w zakresie
zgodnosci z prawem

Odmowa przekazania Poczcie Polskiej

list wyborcéw w celu organizaciji
korespondencyjnych wyboréw prezydenckich
w 2020 r.

Kampanie
informacyjne

Dziatania medialne majace na celu dotarcie

do opinii publicznej i lokalnych wyborcow

z komunikatem prezentujgcym samorzadowy
punkt widzenia i alternatywna narracje dotyczaca
np. zmian prawnych czy reform wobec tej
komunikowanej przez rzad

Kampania outdoorowa prowadzona przez
Warszawe, wyjasniajgca przyczyny podwyzki
optat za wywdz Smieci, niezalezacych od decyzji
miasta

Gesty sprzeciwu

Symboliczne protesty majace na celu
demonstracje odrebnego wobec rzadu zdania
w odniesieniu do spraw waznych dla opinii
publicznej

Demonstrowanie wsparcia dla Strajku Kobiet
w 2020 r.

Przyjmowanie przez rady miast stanowisk
wyrazajacych sprzeciw wobec dziatan rzagdu

Zrzeszanie
sie i dziatania
zbiorowe

Dotaczanie do istniejacych i formowanie

nowych organizacji zrzeszajgcych samorzady.
Intensyfikacja dziatan polegajacych na wymianie
informaciji lub formutowaniu wspéinych stanowisk

Wozrost liczby cztonkéw Zwigzku Miast Polskich
(ZMP) 0 20% w latach 2015-2022

Powstanie Ruchu Samorzadowego ,Tak! Dla
Polski”

Zrédio: opracowanie wlasne na podst. Aksztejn i in. 2022.

4 Dochodzenie swoich racji w sporze z wtadza centralng na drodze sgdowej to mozliwo$¢ zagwarantowana
prawnie i korzystanie z niej nie jest fenomenem ostatnich lat. Badacze zauwazajg jednak zwiekszenie sie cze-
stosci stosowania tego srodka (w odniesieniu do rozstrzygnie¢ nadzorczych zob. Lackowska i in., 2023), stad
uznanie tych dziatan za rodzaj reakcji na presje recentralizacyjna.
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Zagadnienia metodyczne

Celem artykutu jest rozwiniecie badan nad reakcjami samorzadéw na presje (re)centralizacyj-
ng. Swoje zainteresowanie ograniczamy do sytuacji konfliktowych i reakcji wyrazajgcych sprzeciw
wobec dziatan strony rzadowej. W badaniu zaktadamy, ze takie reakcje czesciej podejmowane sg
przez duze miasta, ktoérych pozycja zarbwno gospodarcza, kompetencyjna, jak i polityczna jest sil-
niejsza niz np. niewielkiej i niezbyt zasobnej gminy wiejskiej. Stad tez nasza analiza dotyczy zbioru
38 najwiekszych miast w Polsce (powyzej 100 tys. mieszkahncéw). Literatura dostarcza licznych
przestanek, aby moc ocenié, ze whasnie ta grupa samorzadow jest szczegolnie chetna i zdolna do
wykorzystania pojawiajacego sie pola manewru politycznego (Betsill, Bulkeley, 2006). Szczegdélna
rola miast zostata podkreslona w koncepcji New Localism (Katz, Nowak, 2017), a ich sita polityczna
znalazta swoj najodwazniejszy wyraz w tytule ksigzki Benjamina R. Barbera (2013) If Mayors Ruled
the World [Gdyby burmistrzowie rzadzili Swiatem]. Nawet jesli zjawisko to nie jest tak wyrazne
i silne, jak twierdzi Barber, a polityka panstwa nadal bardzo mocno wspotksztattuje relacje miedzy
aktorami na wszystkich poziomach (Laffin, 2009), to ambicje polityczne najwiekszych miast sg za-
uwazalne w réznych panstwach, w tym w Polsce (Lackowska, 2014).

Metodologicznym celem artykutu jest rozwiniecie instrumentarium metodycznego do badan
reakcji samorzadéw na recentralizacje. Wychodzac od typologii reakcji (Aksztejn i in., 2022), sta-
raliSmy sie opracowac zestaw miernikobw kontestacji oraz jej uwarunkowan. Waznym elementem
badania byto rozpoznanie zr6znicowania reakcji w tej grupie samorzadow na praktyki centralistycz-
ne, stad tez kluczowa okazata sie identyfikacja i weryfikacja zmiennych, ktére na poziomie miasta
determinujg sktonno$¢ do angazowania sie w dziatania kontestujgce polityke wiadz centralnych.
W szczegodlnosci mozna oczekiwac, ze wielkos¢ i zamoznos$¢ miasta wptyng na ambicje polityczne
witadz miejskich i ich gotowos¢é do udziatu w krajowej walce politycznej. Na sklonnos¢ do kwe-
stionowania polityki centralnej sktadaja sie takze barwy polityczne wtadz samorzadowych oraz
preferencje wyborcze obywateli miasta. Dlatego jako zmienne okreslajgce warunki sprzyjajace wy-
razaniu kontestacji przyjelismy:

» wielkos¢ miasta (populacje) — jako wartos¢ odzwierciedlajaca jego site polityczna, ale i ,wielko-
miejskos¢” elektoratu oraz zwigzane z tym bardziej liberalne poglady;

» zamozno$¢ miasta (dochdd per capita) jako wskaznik odzwierciedlajacy site polityczng oraz nie-
zaleznos¢ finansowa i odpornos¢ na zagrozenia zwigzane z ewentualnymi ,sankcjami” w tym
zakresie ze strony rzgdowej;

* barwy polityczne wiadz miasta — opisywane poprzez rodzaj i afiliacje polityczng komitetu wybor-
czego prezydenta miasta oraz jegol/jej przynaleznosc¢ partyjna®

» preferencje polityczne lokalnych wyborcéw w wyborach krajowych — na podstawie wynikow
wyboréw prezydenckich w 2020 r.

Zaznaczamy, ze czynniki wyjasniajgce nie sg od siebie w petni niezalezne i mogg by¢ do pew-
nego stopnia wzajemnie skorelowane.

W przypadku danych o charakterze ilosciowym zbior miast zostat dla celéw analitycznych po-
dzielony na cztery kategorie poziomu wartosci. W przypadku wielkosci populacji oraz dochodu
byly to grupy kwartylowe. Analizujgc wyniki wyboréw prezydenckich z 2020 r., w celu podziatu
miast na grupy postuzylismy sie wielkoscig przewagi Rafata Trzaskowskiego nad Andrzejem Duda,
jako osobna kategorie wyrdzniajac miasta, w ktérych dotychczasowy prezydent zdobyt wiekszosé
gloséw. Przy analizie afiliacji politycznej urzedujgcego prezydenta miasta w ostatnich wyborach
samorzgdowych zastosowano natomiast cztery kategorie jakosciowe (start z komitetu KO, wlasny
komitet kandydata — cztonka KO i/lub z poparciem KO, komitet i/lub cztonkostwo w innej partii opo-
zycyjnej, brak powigzan z partiami politycznymi). Sposoéb przeliczenia wzietych pod uwage mierni-
kow na syntetyczny wskaznik ,potencjatu kontestacji” poszczegoélnych miast zostat przedstawiony
w tabeli 3.

5 Prowadzilismy réwniez préby empiryczne z operacjonalizacjg innej zmiennej o charakterze politycznym —
sktadu rady miasta. Z uwagi na duze zr6znicowanie struktury politycznej rad pomiedzy poszczeg6lnymi miasta-
mi (radni z komitetéw zaréwno typowo partyjnych, jak i ,prezydenckich” albo innych lokalnych) oraz mnogos¢
wariantéw koalicji wiekszosciowej w radzie nie przynosity one jednak satysfakcjonujgco klarownych rezultatow.
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Tab. 3. Wskazniki okreslajace potencjat kontestacji badanych miast*

Wskaznik Punktacja

Wielko$¢ miasta (liczba ludnosci 2019). Miasta podzielono 1. Grupa kwartylowa: 1 pkt (n = 9)
na cztery kategorie wedtug grup kwartylowych 2. Grupa kwartylowa: 2 pkt (n = 10)
3. Grupa kwartylowa: 3 pkt (n = 10)
4. Grupa kwartylowa: 4 pkt (n = 9)
Zamozno$¢ miasta na podstawie rankingu zamoznosci 1. Grupa kwartylowa: 1 pkt (n = 9)
gmin Pawta Swianiewicza i Julity tukomskiej (2020). 2. Grupa kwartylowa: 2 pkt (n = 10)
Miasta zostaly podzielono na cztery kategorie wedtug grup 3. Grupa kwartylowa: 3 pkt (n = 10)
kwartylowych 4. Grupa kwartylowa: 4 pkt (n = 9)
Przynaleznos$¢ polityczna prezydenta miasta w wyborach Brak powigzan: 1 pkt (n = 13)
2018 r. (na podstawie danych PKW o komitetach Komitet wyborczy i/lub cztonkostwo w innej partii
wyborczych i kandydatach) opozycyjnej: 2 pkt (n = 3)

Poparcie KO i/lub cztonek KO: 3 pkt (n = 8)
Komitet wyborczy KO: 4 pkt (n = 14)

Preferencje polityczne lokalnego elektoratu w wyborach Wygrat A. Duda: 1 pkt (n = 5)
ogélnopolskich (na podstawie réznicy miedzy wynikiem Wygrat R. Trzaskowski z przewaga do 15 pp: 2 pkt (n = 10)
Andrzeja Dudy a Rafata Trzaskowskiego w 2020 r.) Wygrat R. Trzaskowski z przewagg 16—-30 pp 3 pkt (n = 16)

Wygrat R. Trzaskowski z przewagg 31-45 pp 4 pkt (n = 7)

* Wynik tgczny miasta byt liczony jako niewazona suma punktéw uzyskanych w poszczegélnych kryteriach oceny, czyli minimum
4 pkt, maksimum 16 pkt.

Zrédio: opracowanie wiasne.

Wiekszg trudnos¢ niz wskazanie zmiennych demograficznych, ekonomicznych i politycznych
okreslajacych charakterystyke miast sprawito zidentyfikowanie kryteriow i danych mogacych okre-
sli¢ sklonnos¢ danego miasta do kontestacji dziatan wtadz centralnych. Poszukujgc tego rodzaju
miernikdw, chcieliSmy wskazaé dziatania lub zachowania, ktére sa:

* mozliwie szeroko rozpowszechnione wsrdd zbioru badanych miast (wytaczajac przejawy reakciji
o charakterze jednostkowym lub mocno zindywidualizowanym);

* mozliwe do obiektywnego i wiarygodnego sprawdzenia, czy i w jaki sposob wystepuja w kaz-
dym z analizowanych miast;

e mozliwie zréznicowane pomiedzy miastami — przypadki, gdy wszystkie lub prawie wszystkie
miasta z badanej grupy zachowaty sie w identyczny sposéb (np. odmowa przekazania spiséw
wyborcow do tzw. wyboréw pocztowych w 2020 r.) nie wnoszg istotnego waloru poznawczego
(co nie oznacza, ze nie mozna ich wykorzystywac¢ w innych badaniach, np. do poréwnan z inny-
mi klasami wielkosciowymi gmin lub miedzyregionalnych).

Ostatecznie zdecydowaliSmy sie przeanalizowaé trzy rodzaje zachowan kontestacyjnych ze
strony samorzadow miejskich, mieszczacych sie w zaprezentowanych wczesniej typologiach:

» podijecie zaniechanych polityk (rzadowych) — przyjecie miejskiego programu wsparcia ptodnosci
poprzez metode in vitro;

e gesty sprzeciwu — wsparcie ruchu zwigzanego z akcjg Strajk Kobiet poprzez nadanie w danym
miescie ulicy lub placowi (albo innej przestrzeni publicznej) imienia Praw Kobiet;

» intensyfikacja wspoétpracy samorzadowej o dominujacym charakterze politycznym/lobbin-
gowym — przystgpienie prezydenta miasta do Ruchu Samorzgdowego ,Tak! Dla Polski” z do-
datkowym uwzglednieniem jego obecnosci w zarzgdzie organizacji.

RozwazaliSmy wziecie pod uwage miernikdw odpowiadajgcych pozostatym typom reakcji na
recentralizacje, jednak okazato sie to empirycznie trudne. Lobbing jest zwykle przeprowadzany
grupowo i nietatwo okresli¢ wklad poszczegoélnych miast w dang inicjatywe (Lackowska 2014);
czasem wrecz trudno ustali¢ ostateczna liste sygnatariuszy pisma (jak w przypadku 21 tez samo-
rzadowych). Najbardziej wyrazisty przyktad niesubordynacji (nieprzekazanie Poczcie Polskiej list
wyborcéw w 2020 r.) okazat sie nierdznicujgcy w badanej grupie, a o reakcjach typu dyskursywne-
go (np. kampanie informacyjne) trudno zebra¢ poréwnywalne informacje dla 38 miast.

Wybrane przez nas wskazniki nie stanowig zatem wyczerpujacego katalogu reakcji na recen-
tralizacje. Niemniej jednak stanowig zbiér danych mozliwych do pozyskania w wiekszej skali oraz
kwantyfikowalnych, a zatem umozliwiajgcych poréwnanie postaw réznych miast. Wobec braku
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badan dotyczacych kontestacyjnych reakcji miast uznaliSmy ten zestaw za wartosciowe przyblize-
nie i metodyczny wktad w konceptualizacje zjawiska.

Operacjonalizacja wskazanych wyzej kryteriow przyjeta na potrzeby naszej analizy zostata
przedstawiona w tabeli 4. Aby wyréwnac znaczenie dwédch komponentéw rodzajowych indeksu:
dziatan stricte politycznych w skali krajowej i dziatah spoteczno-ideowych w skali lokalnej (mie-
rzonych za pomoca dwéch kryteriow), zdecydowalismy sie podwoi¢ wage pierwszego kryterium
i przyznac 2 punkty za petnienie funkcji w zarzadzie lub radzie politycznej Ruchu Samorzgadowego
»Tak! Dla Polski”.

Tab. 4. Wskazniki okreslajace natezenie zachowan kontestacyjnych badanych miast*

Wskaznik Punktacja
Uczestnictwo prezydenta miasta Brak potwierdzonego cztonkostwa**: 0 pkt(n = 12)
w Ruchu Samorzgdowym ,Tak! dla Cztonkostwo w ruchu: 1 pkt (n = 12)
Polski” Czlonkostwo w zarzadzie lub radzie politycznej ruchu: 2 pkt (n = 14)
Lokalny program in vitro Brak miejskiego programu in vitro: 0 pkt (n = 17)

Finansowanie in vitro w ramach budzetu obywatelskiego: 0,5 pkt (n = 3)
Wiasny miejski program in vitro: 1 pkt (n = 18)

Rondo/skwer/ulica Praw Kobiet Nie wprowadzono nazwy: 0 pkt (n = 24)
Wprowadzono nazwe: 1 pkt (n = 14)

* Wynik tgczny miasta byt liczony jako niewazona suma punktéw uzyskanych w poszczegélnych kryteriach oceny, czyli minimum
0 pkt, maksimum 4 pkt.

** Brak potwierdzonego cztonkostwa oznacza, ze wiodarz nie petni funkcji w zarzadzie, radzie politycznej ani strukturach regio-
nalnych, nie zadeklarowat cztonkostwa w mediach ani nie podpisat sie pod zadnym ze stanowisk.

Zrédto: opracowanie wiasne.

Wystgpienie wskazanych wyzej zachowan zostalo zweryfikowane w drodze kwerendy zrodet
internetowych dla kazdego z analizowanych miast w zbiorze, a nastepnie ten zaséb danych zostat
poréwnany ze zmiennymi okreslajacymi sytuacje demograficzng, ekonomiczng i polityczna miast.

Co wzmacnia sktonnos$é miasta do kontestac;ji?

Analiza danych empirycznych przeprowadzona na podstawie opisanej wyzej metodyki ukazata
duze zréznicowanie badanego zbioru miast zaréwno pod wzgledem ,potencjatu kontestacji”, jak
i faktycznej ,sity kontestacji”. Uporzadkowanie wynikow na wykresie w dwoch skalach odzwiercie-
dlajacych oba badane wymiary oraz wprowadzenie dodatkowego kryterium analitycznego w posta-
ci mediany dla kazdego ze wskaznikéw pozwala na wyrdznienie co najmniej czterech grup miast,
przy kilkunastu przypadkach mieszczacych sie na pograniczu réznych kategorii (ryc. 1).

Dos¢ wyraznie odznacza sie zhiér miast, ktérych warunki socjoekonomiczne i polityczne prede-
stynujg je jako potencjalnych kontestatoréw i ktore faktycznie podejmowaty dziatania o takim cha-
rakterze (Poznan, Wroctaw, Gdansk, £6dz, Bydgoszcz, Sosnowiec, Biatystok, Warszawa, Opole).
Druga kategoria obejmuje miasta o zblizonym profilu socjoekonomicznym i politycznym, ktore
jednak z jakich$ powoddw nie staly sie bardziej wyrazistymi kontestatorami dziatan rzadowych
(Gliwice, Gdynia, Bielsko-Biata, Ptock). Trzecia grupa to miasta, w ktérych warunki spoteczno-
-ekonomiczne nie wskazywalyby na wyrazny ,potencjat kontestacji”, a mimo to aktywnie wigczy-
ly sie one w dziatania kontestujgce polityke wtadz centralnych (Tychy, Waitbrzych, Czestochowa,
Tarndw). W ostatniej grupie znalazly sie miasta, w ktérych zobiektywizowane wskazniki nie suge-
rowalyby wysokiej podatnosci na dziatania wymierzone przeciwko rzadowi i ktére faktycznie nie-
zbyt chetnie je podejmowaly (Zabrze, Elblag, Ruda Slaska, Kalisz, Radom, Torun, Rybnik, Gorzow
WIkp., Dabrowa Gornicza, Chorzéw, Olsztyn). Ten ogoélny obraz, uzyskany na podstawie wskaz-
nikéw syntetycznych, wymaga jednak bardziej szczeg6towego pogtebienia w zakresie zwigzkow
pomiedzy poszczegoélnymi przejawami kontestacji dziatah wtadz centralnych a charakterystykami
spoteczno-ekonomicznymi i politycznymi badanych miast.
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Ryc. 1. Wskazniki syntetyczne ,potencjatu kontestacji” i ,sity kontestacji” badanych miast

Zrédio: opracowanie wiasne.

Analiza zachowan kontestacyjnych wobec polityki centralnej prowadzona na zbiorze miast upo-
rzgdkowanym wedtug wielkosci populacji ujawnita kilka prawidtowosci. Po pierwsze, udziat pre-
zydentéw miast z 1. i 2. grupy kwartylowej (do ok. 175 tys. mieszkancow) w inicjatywie Ruch
Samorzadowy ,Tak! Dla Polski” byt wyraznie mniejszy (55-60%) niz w przypadku miast wiek-
szych — z 3. i 4. grupy kwartylowej (ok. 80%). W tej grupie wskaznik samego udziatu w ruchu nie
byt juz mocno zréznicowany pomiedzy grupami kwartylowymi, ale dato sie zaobserwowaé wyraz-
nie wiekszg ,wage polityczng” prezydentdw miast najwiekszych (z 4. grupy kwartylowej, dziewie¢
najwiekszych miast kraju od poziomu ok. 300 tys. mieszkancow), przejawiajaca sie w ich wysokim
wskazniku udziatu w zarzadzie organizacji lub radzie politycznej.

Réwniez stosunkowo jednoznaczny jest zwigzek pomiedzy wielkoScig miasta a przyjeciem lo-
kalnego programu wspierania in vitro. Przy tym kryterium znéw zdecydowanie odznaczajg sie mia-
sta najwieksze (wszystkie przyjety taka polityke), a najmniejsza popularnoscig programy in vitro
cieszyly sie w dwoéch pierwszych grupach kwartylowych (miasta do ok. 175 tys. mieszkancéow).
W przypadku miast z przedziatu 175-300 tys. mieszkancow (3. grupa kwartylowa) mniejsza niz
w wiekszych osrodkach sktonnos¢ wtadz samorzgdowych do wprowadzania programu z wtasnej
inicjatywy byfa czesciowo ,rekompensowana” inicjatywami budzetu obywatelskiego (o interpretacji
tego zjawiska piszemy nieco dalej).

Wptyw wielkosci miasta jest wyraznie widoczny w przypadku inicjatywy nazywania ulic i placow
imieniem Praw Kobiet, ale, ponownie, w tej kategorii wybijajg sie tylko osrodki najwieksze (nie-
mal 80% rad miejskich przyjeto takg uchwate); w pozostatych trzech grupach kwartylowych udziat
miast, ktére dokonaty takiego nadania, jest duzo nizszy (20—30%).
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Ryc. 2. Udziat wiodarza w Ruchu Samorzgdowym , Tak! Dla Polski” a liczba ludnosci (w podziale na grupy
kwartylowe)
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Ryc. 3. Funkcjonowanie w miescie lokalnego programu in vitro a liczba ludnosci (w podziale na grupy kwartylowe)

Relatywna zamoznos$¢ miasta, mierzona wskaznikiem dochodéw podatkowych na jedne-
go mieszkanca, okazata sie istotnym czynnikiem réznicujgcym sktonnos¢ prezydentow miast do
udziatlu w Ruchu Samorzgadowym ,Tak! Dla Polski”. Prezydenci z badanych miast charakteryzuja-
cych sie wyzszym od mediany dochodem na mieszkanca (3. i 4. grupa kwartylowa) prawie w cato-
Sci przystapili do inicjatywy (90%), podczas gdy wtodarze miast z dochodem ponizej przecietnego
wykazali sie znacznie wiekszg rezerwa. R6znice pomiedzy 3. i 4. grupa kwartylowg miast przeja-
wiajg sie w reprezentacji w zarzadzie i radzie politycznej organizacji — jest ona wyzsza wsrod pre-
zydentow miast najbogatszych. Kryterium zamoznosci wydaje sie natomiast w niewielkim stopniu
przesadzac o sklonnosci do zaangazowania w dwie pozostate formy kontestacji dziatan rzgdowych.
Cho¢ udziat miast z programami wspierania in vitro jest wyraznie zréznicowany pomiedzy najmniej
a najbardziej zamozna grupg (1. a 4. grupa kwartylowa), to w 2. grupie kwartylowej pojawiajg sie
nawet nieco wyzsze wartosci niz w grupie najbogatszej, a z kolei 3. grupa kwartylowa plasuje
sie na nieco nizszym poziomie. Zaden wyrazny zwigzek nie ujawnia sie pomigdzy poziomem za-
moznosci a sktonnoscig do nazwania ulicy lub placu imieniem Praw Kobiet.
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Ryc. 4. Nadanie imienia Praw Kobiet rondu, skwerowi lub ulicy w miescie a liczba ludnosci (w grupach
kwartylowych)
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Ryc. 5. Udziat wiodarza w Ruchu Samorzgdowym , Tak! Dla Polski” a zamozno$¢ miasta (w podziale na grupy
kwartylowe)
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Ryc. 6. Funkcjonowanie w miescie lokalnego programu in vitro a zamoznos¢ miasta (w podziale na grupy
kwartylowe)
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Ryc. 7. Nadanie nazwy Praw Kobiet rondu, skwerowi lub ulicy w miescie a zamoznos¢ miasta (w grupach
kwartylowych)

Sposréd czynnikow stricte politycznych pierwszym analizowanym kryterium byta przynaleznos¢
partyjna prezydenta miasta w powigzaniu z rodzajem i afiliacjg komitetu wyborczego, z ramienia
ktérego startowat w wyborach. Wptyw tej zmiennej byt najbardziej widoczny w przypadku udziatu
w Ruchu Samorzadowym ,Tak! Dla Polski”, ktory cieszyt sie wiekszg popularnoscig wsréd pre-
zydentdw wybranych z komitetu Koalicji Obywatelskiej (KO) lub przez nig popieranych, ale jest
takze dos¢ duzy w przypadku nielicznych w catej badanej grupie prezydentow wywodzacych sie
z komitetéw innych partii tworzacych opozycje na scenie krajowej. Prezydenci zwigzani z KO byli
natomiast zdecydowanie silniej reprezentowani w zarzadzie lub radzie politycznej organizacji.
Najbardziej zréznicowany stosunek wobec inicjatywy , Tak! Dla Polski” wykazali prezydenci bez-
partyjni, niepowigzani politycznie w ostatnich wyborach, z ktérych ponad potowa nie przystapita
do ruchu. Z drugiej jednak strony niektorzy wiodarze miast z tej grupy weszli nawet w skfad rady
politycznej organizacji. Przynalezno$¢ partyjna i poparcie polityczne prezydenta miasta natomiast
nie okazaly sie istotnymi czynnikami réznicujacymi sktonnos¢ do przyjmowania w miescie progra-
mu in vitro — byfa ona zblizona w miastach rzadzonych przez prezydentéw zwiazanych z KO, jak
i bezpartyjnych, bez powigzan z Koalicjg. W przypadku nadawania ulicom i placom imienia Praw
Kobiet nieco wiekszg popularnos¢ takiej inicjatywy mozna byto zauwazy¢ w miastach zarzadza-
nych przez prezydentow silniej zwigzanych z KO, cho¢ uchwaly w tych sprawach podejmuje nie
prezydent, a rada miasta.
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Ryc. 8. Udziat wiodarza w Ruchu Samorzgdowym , Tak! Dla Polski” a jego powigzanie polityczne
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Ryc. 9. Funkcjonowanie w miescie lokalnego programu in vitro a powigzanie polityczne wiodarza
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Ryc. 10. Nadanie imienia Praw Kobiet rondu, skwerowi lub ulicy w miescie a powigzanie polityczne wtodarza

Ostatnig z badanych zmiennych byty preferencje elektoralne obywateli miasta w wyborach na
poziomie krajowym, mierzone wynikami Il tury wyboréw prezydenckich w 2020 r. Zaletg analizy na
bazie tych danych byt fakt, ze formuta wyboréw zaktadata w tym przypadku binarny wybér miedzy
tylko dwoma kandydatami, do$¢ jednoznacznie kojarzonymi z poparciem lub sprzeciwem wobec
uktadu wtadzy na poziomie centralnym, co upraszcza interpretacje wynikéw w poréwnaniu z wybo-
rami o bardziej skomplikowanym charakterze politycznym (wybory parlamentarne, | tura wyborow
prezydenckich). Branie pod uwage czynnika preferencji politycznych mieszkancéw opiera sie na
zalozeniu, ze samorzadowi wtodarze miasta do pewnego stopnia ,czytajg” oczekiwania obywateli
(i jednoczesnie potencjalnych wyborcow w nastepnych wyborach samorzadowych), prowadzac
taka polityke wobec dziatan rzadowych, ktéra ma szanse by¢ akceptowana przez mozliwie licznych
mieszkancéw miasta. Analiza zachowan kontestacyjnych w grupach miast uporzadkowanych we-
dtug stopnia poparcia dla kandydata krajowej opozycji w wyborach prezydenckich ujawnita istotnie
wieksze znaczenie tego czynnika w poréwnaniu z poprzednio omowionym kryterium o charakterze
politycznym.

Najmniejsza sita powigzanh wystapita w przypadku udziatu prezydentéw miast w ruchu , Tak! Dla
Polski”, gdzie trudno wskazac inng prawidtowos¢ niz zwiekszona reprezentacja w zarzadzie orga-
nizacji prezydentéw miast, w ktérych kandydat opozycji wygrat przewaga wieksza niz 30 pkt proc.
(a wiec stosunkiem minimum 65:35). Znow jednak kategoria ta jest silnie skorelowana z grupag
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najwiekszych i najbardziej zamoznych miast. Jednak w przypadku sktonnosci do wprowadzania
programow in vitro i nadawania imienia Praw Kobiet ulicom i placom zwigzki z profilem wyborczym
miejskiego elektoratu sg juz wyrazne. Zaobserwowac¢ mozna jednoznaczny wzrost popularnosci
obu typéw inicjatyw wraz ze zwiekszaniem sie poziomu poparcia dla kandydata opozycji, jakie od-
notowano w 2020 r. Oczywiscie, samo to poparcie nie jest bezposrednig przyczyna analizowanych
zachowan ,rebelianckich”, a raczej markerem odzwierciedlajacym lokalny kontekst spoteczno-po-
lityczny ich podejmowania. Dos$¢ interesujgcym spostrzezeniem na marginesie gtéwnej zaleznosci
miedzy zmiennymi w zakresie programow in vitro jest fakt, ze w miastach, gdzie kandydat opozycji
przegrat w 2020 r., nizsza sklonnos¢ wtadz miejskich do wprowadzania programow in vitro zostata
do pewnego stopnia zniwelowana przez duza popularnos¢ tej inicjatywy w budzetach obywatel-
skich. Moze to w jakims$ sensie odzwierciedla¢ réznice pomiedzy zaktadanym przez samorzadow-
cow a realnym postrzeganiem postaw w tej kwestii przez lokalng spotecznosc.

Uzyskane w badaniach wyniki, zarébwno w warstwie syntetycznej, jak i pogtebionej, ujawnity
kilka istotnych prawidtowosci, jednak wymagatyby dalszej dodatkowej analizy jakoSciowej poprzez
przynajmniej kilka pogtebionych studiéw przypadkow. Szczegdlnie ciekawe wydajg sie miasta,
ktére zachowuja sie nie do konca zgodnie z przewidywaniami wynikajacymi z ich profilu spotecz-
no-ekonomicznego i politycznego, czyli albo podejmujg dziatania kontestacyjne pomimo niezbyt
sprzyjajacych warunkoéw obiektywnych, albo zachowujg rezerwe wobec takich dziatan, cho¢ maja
charakterystyki zblizone do miast bedacych liderami sprzeciwu.
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Ryc. 11. Udziat wiodarza w Ruchu Samorzgdowym , Tak! Dla Polski” a preferencje miejskiego elektoratu
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Whioski

Rozwijajaca sie od kilku lat literatura naukowa na temat recentralizacji pozwala analizowac jg
w sposOb coraz bardziej kompleksowy i usystematyzowany, uwzgledniajacy takze rozmaite nie-
oczywiste, posrednie lub ukryte aspekty tego procesu. Nasze badania pozwalaja rzuci¢ swiatto na
drugg strone relacji panstwo—samorzad, czyli na to, czy i jak samorzady odpowiadajg na ziden-
tyfikowang presje centralizacyjng. Zaobserwowane dziatania wskazujg na rosnaca ,polityzacje”
Srodowiska samorzgadowego, ktére — jesli chce broni¢ swoich prerogatyw i dobrego imienia — musi
podejmowac konfrontacje z rzagdem centralnym. Wart podkreslenia jest wymiar dyskursywny tej
konfrontacji. Skupiajac sie na konkretnych regulacjach prawnych i instytucjonalnych, tatwo zapo-
mnie¢, ze za kazdym przepisem kryje sie zestaw wartosci i zatozen.

Trudnos$ci w zliczeniu lub interpretacji dziatan sprzeciwiajgcych sie (re)centralizacji przektadajg
sie na ktopot z okresleniem, ktore miasto buntuje sie bardziej, a ktére mniej. Zaprezentowane w ar-
tykule analizy sg przymiarka do ewentualnej petniejszej oceny, ktéra z pragmatycznych powodéw
(niedostepnosc¢ danych, brak mozliwosci systematycznego monitorowania danych dla duzej grupy
miast, np. dotyczacych pozwow sadowych czy kampanii komunikacyjnych) jest obecnie nie do
konica wykonalna. Podejscie ilosciowe jest oczywiscie interesujgce zaréwno z powodow czysto
poznawczych, jak i jako podbudowa dla wypracowania koncepcji teoretycznych, ujmujgcych za-
gadnienie recentralizacji oraz jej kontestacji w sposob bardziej kompleksowy, jednak w pewnym
sensie pozostaje wtérne wobec samego rozpoznania przejawéw tych zjawisk i ich charakterystyki.
Wydaje nam sie, ze wazniejszy od konkretnych strategii kontestacji poszczegolnych miast jest sam
fakt stawiania oporu recentralizacji przez srodowisko samorzadowe. Stanowi on praktycznag odpo-
wiedz na trudny dylemat ustrojowy — jacy aktorzy polityczni powinni broni¢ decentralizacji i zasady
subsydiarnosci. Wobec koniecznosci angazowania w te obrone konkretnych zasobdw pojawiajg
sie gtosy, ze nie powinny to by¢ samorzady — ich zasoby winno sie nakierowac na realizacje zadan
lokalnych, a nie obrone elementéw ustroju paristwa. Nasze badanie wykazato jednak, ze duze mia-
sta poczuwajg sie ideowo i pragmatycznie do podejmowania takiej walki i okazuja niezadowolenie
z polityk recentralizacyjnych.

Nowatorskim aspektem zaprezentowanych w niniejszym artykule badan jest przede wszystkim
préba podejscia ilosciowego do problematyki reakcji samorzgddéw na dziatania recentralizacyjne,
a takze wyjasnienia zréznicowania skionnosci miast do podejmowania dziatan kontestacyjnych
poprzez ich cechy demograficzne, ekonomiczne i spoteczno-polityczne. Zestaw danych do prowa-
dzenia czy rozszerzania tego typu analiz nie jest z pewnoscig wyczerpany. Potencjat analityczny
do badan ilosciowych maja bez watpienia chociazby dane dotyczace spraw podejmowanych przez
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miasta na drodze sgdowej, cho¢ pozyskiwanie informacji na ten temat i ich interpretacja sg niewat-
pliwie trudne.

W naszych badaniach wielko$¢ miasta i preferencje polityczne jego obywateli okazaly sie czyn-
nikami najsilniej wplywajacymi na sktonnos$¢ do zachowan kontestacyjnych wobec polityki rzadu,
€O z pewnoscig nie przesadza jednak jeszcze o tym, ze sg to czynniki jedyne ani nawet najbardziej
istotne. Tym samym, na dalszym etapie prowadzonych badan niezbedne wydaje sie pogtebienie
analizy zaobserwowanych prawidtowosci o badania jakosciowe, w formie wywiadow z politykami
samorzgdowymi w poszczegolnych miastach, reprezentujgcymi zaréwno wiekszos¢ rzadzaca, jak
i opozycje (na poziomie krajowym, jak i miejskim, przy uwzglednieniu réznych konfiguracji poli-
tycznych w tych dwéch ukfadach). Tego typu badania pozwolityby uzupetni¢ analize czynnikéw
sprzyjajacych sktonnosci do kontestacji o takie kwestie, jak choéby indywidualne cechy charakteru
lokalnych lideréw czy specyfika danego miasta, a takze postrzeganie roli innych podmiotow istot-
nych dla kreowania atmosfery politycznej w miescie (organizacje pozarzadowe, media lokalne,
Koscidt). Z drugiej strony, badania jakoSciowe umozliwityby pogtebiong analize samych reakcji
w odpowiedzi na presje recentralizacyjng oraz ztozonej natury relacji rzgd—samorzad oscylujacych
miedzy konfrontacjg a wspotpraca.

Nade wszystko wazne jest samo monitorowanie relacji rzgd—samorzgd oraz praktyk centrali-
zacyjnych — zakres czasowy naszego badania (2015-2023) nieprzypadkowo zbiega sie z latami
rzadow PiS. Czas pokaze, jak traktowana bedzie decentralizacja i autonomia lokalna w nowym
ukladzie politycznym na poziomie centralnym, a takze — czy nastapi i jak bedzie wyglgdata kon-
testacja dziatan nowego rzadu przez srodowiska samorzadowe. Wiedza o tym, jak takie zjawiska
analizowac, klasyfikowac i mierzy¢, na pewno nie stanie sie bezuzyteczna.
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Abstrakt

Poczawszy od potowy pierwszej dekady XXI w., we wszystkich regionach w Polsce miaty miejsce protesty miesz-
kancéw przeciwko lokalizacji elektrowni wiatrowych. Dziatania podejmowane przez grupy antywiatrakowe kiero-
wane byly do instytucji na wszystkich szczeblach administracji i argumentowane negatywnym oddziatywaniem
wiatrakow na zdrowie, warto$¢ nieruchomosci i walory krajobrazowe. Celem artykutu jest identyfikacja cech ruchu
antywiatrakowego w Polsce w odniesieniu do koncepcji nowych ruchéw spotecznych. Na podstawie analiz prasy
lokalnej, przegladu literatury i innych zrédet oméwiono motywacje, aktywno$¢ protestujacych w ruchu antywiatra-
kowym i ich wptyw na ksztattowanie wizerunku energetyki wiatrowej w mediach lokalnych. Badania pokazaty dwa
wymiary tego ruchu w Polsce: lokalny, ktdry obejmowat grupy aktywnych mieszkancow dazacych do zablokowania
lokalizacji konkretnych inwestycji, oraz ponadlokalny, ktéry tworzyly pojedyncze organizacje parasolowe, wspo-
magane przez politykéw partii konserwatywnych, dazace do wprowadzenia ogolnopolskich restrykcyjnych zasad
lokalizaciji elektrowni wiatrowych oraz krytykujgce unijng polityke klimatyczna.

Stowa kluczowe
energetyka wiatrowa, protest, nowe ruchy spoteczne, Polska

Protests Against the Location of Wind Power Plants in Poland
and Their Consequences in the Light of the Concept of New
Social Movements

Abstract

From the middle of the first decade of the 2000s protests by residents against the siting of wind turbines took place
in all regions of Poland. The actions taken by anti-windmill groups were addressed to institutions at all levels of
government and argued by the negative impact of windmills on acoustic environment, health, property values, and
landscape. The aim of this article is to identify the characteristics of the anti-windmill movement in Poland in rela-
tion to the concept of new social movements. Based on analyses of the local press, a literature review, and other
sources, the activity of the protesters, their impact on the image of wind energy in the local media, the motivations
of the protests, and their consequences were all discussed. The protesters took a variety of actions against the
siting of wind turbines from the typically formal to the highly informal, taking care to publicise them, thus shaping
a negative image of wind energy in the local media. Locally, there were numerous groups of protesting residents
who fought for a solution to a specific problem related to the location of a wind turbine, with different motivations
for the protests. These groups gained the support of local residents and intervened with local authorities. On the
supra-local level, there were several organisations whose aim was to establish restrictive distances of windmills
from residential development. Their activities were supported by conservative party politicians. They negated the
EU climate policy and global warming.

Key words

wind energy, protests, new social movement, Poland

Wprowadzenie

Pierwsze elektrownie wiatrowe zaczely powstawac¢ w Polsce na poczatku lat dziewiec¢dziesia-
tych XX w., a pierwsza farma wiatrowa (zesp6t turbin) zostata uruchomiona w 2001 r. w gminie

t Artykut powstal w ramach projektu finansowanego przez Narodowe Centrum Nauki, nr grantu 2021/43/D/
HS4/01720.
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Dartowo. Pod koniec pierwszej dekady XXI w. rozpoczat sie okres intensywnego rozwoju energety-
ki wiatrowej, zwtaszcza w poétnocnej i Srodkowej czesci kraju. Ten dynamiczny rozwéj zostat jednak
zatrzymany w 2016 r. w wyniku wprowadzenia ustawy okreslajgcej minimalng odlegtosc¢ instalaciji
wiatrowych od zabudowari mieszkalnych.

Jak pokazuja badania z réznych krajéw, rozwojowi lgdowej energetyki wiatrowej towarzy-
szy rozdzwiek pomiedzy wysokim poziomem jej ogdlnospotecznej akceptacji a licznymi lokalny-
mi protestami mieszkancéw wobec planowanych konkretnych lokalizacji (Horbaty, Huber, 2010;
Read i in., 2013). Niektérzy badacze okreslajg to zjawisko mianem ,luki spotecznej” (social gap)
(Bell i in., 2005). Jednoczesnie protesty spoteczne sg jedng z najczesciej cytowanych w literaturze
barier rozwoju energetyki wiatrowej na Swiecie (Read i in., 2013).

Pojeciem ,ruch antywiatrakowy” okresla sie aktywno$¢ spoteczng (oséb, grup) ukierunkowang
na powstrzymanie badz ograniczenie rozwoju duzych elektrowni wiatrowych lub zmiany zasad
ich lokalizacji. Ksztattowanie sie tego ruchu stanowito przedmiot badan w réznych krajach, m.in.
w Niemczech, Kanadzie (Martin, 2015; Bues, 2021), Wielkiej Brytanii (Gardner, 2014; Oglivie,
Rootes, 2016), Francji i we Wioszech (Dechézelles, Scotti, 2022).

Badania te pozwolity na identyfikacje charakterystycznych cech ruchéw antywiatrakowych,
choc¢ cechy te w poszczegdlnych krajach nie byty tozsame. Matthew Oglivie i Chris Rootes (2016)
zauwazyli, ze struktura ruchOw jest determinowana przez geograficznie rozproszony charakter roz-
woju tej energetyki. Zwrécono uwage na organizowanie sie grup antywiatrakowych w skali ponad-
lokalnej (Martin 2015), w tym funkcjonowanie organizacji parasolowych (Bues, 2021), wywotywanie
polaryzacji w spotecznosciach lokalnych (Martin, 2015), pozyskiwanie poparcia partii opozycyjnych
(Bues, 2021), a w szczego6lnosci — na zwigzki z partiami populistycznymi i pozycjonowanie sie
w opozycji do elit (Dechézelles, Scotti, 2022). Nalezy podkresli¢, ze w badaniach poréwnawczych
z réznych krajéw istniaty réznice, np. w zakresie wplywu grup antywiatrakowych na decydentow
(Bues, 2021) czy w podejsciu do polityki energetycznej (Dechézelles, Scotti, 2022).

W Polsce, tak jak i na innych obszarach (Hindmarsh, 2013; Oglivie, Rootes, 2015; Reusswig,
2016; Giordano i in., 2018; Lintz, Leibenath, 2020; Johansen, 2021; Bjarstig i in., 2022), wielo-
krotnie dochodzito do miejscowych konfliktbw wokét lokalizacji ladowych elektrowni wiatrowych
(Gadomska, Antolak, 2014; Bednarek-Szczeparnska, Dmochowska-Dudek, 2016; Graczyk, 2021).

Celem badania byta identyfikacja najwazniejszych cech ruchu antywiatrakowego w Polsce
w odniesieniu do koncepcji nowych ruchow spotecznych. Postawiono nastepujace szczegodtowe
pytania: Jakie dziatania przeciwko lokalizacji elektrowni wiatrowych podejmowali protestujgcy?
Jakie byly rozmiary ruchu antywiatrakowego w Polsce? Jakie byly motywacje protestow? Jaki wi-
zerunek energetyki wiatrowej kreowali w mediach protestujacy? Jakie byly reakcje ponadlokalnych
organow publicznych na aktywnos¢ protestujgcych? Podsumowujac to rozpoznanie, zestawiono
cechy ruchu antywiatrakowego z typowymi cechami nowych ruchéw spotecznych.

Artykut jest préba syntezy dotychczasowej wiedzy na temat spotecznego sprzeciwu wobec lo-
kalizacji elektrowni wiatrowych w Polsce. Synteza taka umozliwia spojrzenie na te zjawiska z per-
spektywy koncepcji nowych ruchéw spotecznych, co dotychczas nie zostato jeszcze w polskich
realiach podjete. Nie tylko w Polsce, ale takze w literaturze miedzynarodowej zauwazalny jest
niedostatek opracowan wskazujacych na wptyw aktywnosci protestujgcych na decyzje organdow
publicznych na réznych szczeblach administracji (Lintz, Leibenath, 2020). Opracowania dotycza-
ce relacji pomiedzy ruchem antywiatrakowym a politykg energetyczng rowniez sa dosc rzadkie,
zwlaszcza w Europie Srodkowo-Wschodniej, dlatego badanie to wypetnia luke w literaturze.

Nowe ruchy spoteczne - przeglad literatury

Ruchy spofeczne sg zorganizowang forma dziatan zbiorowych. Dziatania takie charakteryzuje
zwigzek z okreslonym miejscem (obszarem), ukierunkowane sg na osiggniecie wspélnego celu —
osoby biorgce w nich udziat fgczy okreslony problem. Nie wszystkie dziatania zbiorowe sg ruchami
spotecznymi. Wedtug Piotra Sztompki (2009), ruchy spoteczne cechujg dwa elementy: ukierunko-
wanie na zmiane spoteczng oraz charakter co najmniej czesciowo niezinstytucjonalizowany i nie-
sformalizowany. Przy czym dazenie do zmiany spotecznej jest tu rozumiane szeroko — moze byc¢ to



Studia Regionalne i Lokalne 3(97) 75

dazenie do wprowadzenia nowych norm i wartosci czy rozwigzan organizacyjnych, ale takze — do
zachowania stanu obecnego, sprzeciw wobec zmianom (Sztompka, 2009).

Teoria ruchéw spotecznych rozwijana jest od lat szesc¢dziesigtych XX w. Akcentujgc odmien-
nos¢ od tradycyjnie rozumianych ruchéw spotecznych o charakterze klasowym, pracowniczym,
zaczeto postugiwaé sie pojeciem nowych ruchéw spotecznych, zwracajacych sie ku réznym pro-
blemom spoza sfery typowo materialistycznej. Pierwszym teoretykiem tego zagadnienia byt Claus
Offe (1985). Zauwazyt on powstawanie od lat szes¢dziesigtych XX w. w srodowisku nowej klasy
Sredniej (os6b miodych, wyksztatconych) nowych ruchéw spotecznych, okre$lajgc je jako post-
industrialne, postmodernistyczne lub postmaterialistyczne. Cechg charakterystyczng jest to, ze
ich dziatalno$¢ nie stuzy interesom klasowym, lecz ogétowi spoteczeristwa i Srodowiska, obronie
okreslonych wartosci i tozsamosci. Dziatalnosc¢ ta polega na ksztattowaniu opinii oraz wywieraniu
wplywu na rézne rozproszone podmioty (wtadze, inne instytucje, spoteczenstwo), nie zas — jak
w przypadku ,starych” ruchow — na pracodawcow (Offe, 1985; Benson, 1993). Sg atrybutem spo-
leczenstwa obywatelskiego i jednoczesnie instrumentem uprawiania polityki, ale nie w rozumieniu
polityki podporzadkowanej interesom panstwa jako systemu organizacyjnego (Paleczny, 2010).

Podejscia do nowych ruchéw spotecznych réznig sie m.in. rolg konfliktu (Sowada, 2019).
Donatella della Porta i Mario Diani (1999) oraz della Porta (2020a) akcentujg fundamentalng role
konfliktu. Badania nad ruchami spotecznymi w tym ujeciu koncentruja sie na protescie i jego for-
mach, identyfikujgc repertuar dziatan zbiorowych, za pomoca ktérych wysuwane sa zbiorowe
roszczenia. Protest — czyli manifestowanie sprzeciwu — to modus operandi ruchéw spotecznych
(della Porta, 2008). Zatem to ujecie nowych ruchéw spotecznych jest najbardziej odpowiednie
do zastosowania w analizach konfliktdw wokot lokalizacji inwestycji, wynikajacych ze spotecznej
dezaprobaty. Poprzez dziatania o charakterze konfrontacyjnym i kontrowersyjnym ruchy spoteczne
przyciagajg uwage medidw, a co za tym idzie — opinii publicznej i wywierajg presje na decydentow
(della Porta, 2008, 2020). Wyr6znikiem ruchow spotecznych sg nieformalne sieci tgczace rézne
osoby, grupy i organizacje, a takze zbiorowa tozsamos¢. Ruchy te nie mieszcza sie w ramach
jednej organizacji. Bazujg na wspdlnych przekonaniach i solidarnosci, maja wspolny cel i jasno
zdefiniowanych przeciwnikéw (della Porta, Diani, 2006).

Stawomir Kantyka i Zbigniew Kantyka (2020), na postawie szerokiego przegladu teorii, wykorzy-
stujac m.in. dorobek wymienionych wyzej autoréw, zestawili kilka najwazniejszych cech wspotcze-
snych nowych ruchéw spotecznych, z zastrzezeniem, ze to zréznicowana sfera dziatan zbiorowych
i identyfikacja cech uniwersalnych jest trudna. Do najwazniejszych cech zaliczyli: usieciowienie,
partycypacyjnos¢, deliberatywnos¢, budowanie zbiorowej tozsamosci, nastawienie na rozwigzywa-
nie problemow lokalnych, niepartyjnos¢, mediatyzacje. Z kolei Tomasz Sowada (2019), powotujac
sie na teoretykéw ruchéw spotecznych, jako jedna z ich cech wymienia politycznos¢ — wigczanie
obszaréw dziatania ruchéw do sfery polityki — ale jednoczes$nie ignorowanie tradycyjnych partii
politycznych. Nowe ruchy spoteczne zajmujg sie zatem nie tylko problemami lokalnymi, lecz moga
tez realizowac cele istotne dla catego spoteczenstwa.

Michael Woods (2003), korzystajac m.in. z koncepcji nowych ruchéw spotecznych wedtug della
Porty i Dianiego (1999), definiuje pojecie ruchu wiejskiego (rural movement), tworzonego przez
zréznicowane, rozproszone grupy, niejednokrotnie efemeryczne, obejmujgce osoby najczesciej
niezwigzane z polityka, ktore taczy wiejska tozsamos¢ i dazenie do zachowania waloréw wsi.
Grupy te, poprzez aktywnos¢ w mediach czy inne formy manifestacji, starajg sie przyciggna¢ uwa-
ge publiczng. Charakterystycznym elementem jest tu sprzeciw wobec zewnetrznych zagrozen, np.
duzych inwestycji niweczgcych wiejski charakter przestrzeni. Teoria nowych ruchéw spotecznych,
do ktorej odwotuje sie koncepcja ruchéw wiejskich, moze byé zatem jedng z podstaw wyjasnia-
nia dynamiki protestow spotecznych przeciwko lokalizacji inwestycji (Woods, 2003; McAdam i in.,
2010; Giordano i in., 2018). Informacja o planach posadowienia w konkretnym miejscu duzej in-
westycji jest dla mieszkancow rodzajem zewnetrznego szoku. W przypadku, gdy taki zewnetrzny
szok jest przyczyng zbhiorowego poczucia zagrozenia, dochodzi do podjecia wspdélnego dziatania.
Dyskusyjnym pozostaje to, jakie czynniki sg najwazniejsze dla jego uruchomienia i podtrzymania,
czy zalezy ono od istnienia odpowiednich zasob6w organizacyjnych, kompetencji i doswiadczenia
spotecznosci lokalnej, od wsparcia zewnetrznych instytucji lub organizacji, czy od mozliwosci, jakie
daje system polityczny (McAdam i in., 2010; Wright, Boudet, 2012; Tran i in., 2019).
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Badania wskazujg, ze poziom zagrozenia mierzony obiektywnymi wskaznikami (rodzaj inwesty-
cji, jej bliskos¢€) nie wyjasnia mobilizacji oponentéw, lecz poczucie tego zagrozenia (kontekst, lo-
kalna interpretacja) (Wright, Boudet, 2012). Miejscowe grupy walczace o rozwigzanie konkretnego
problemu swojego $rodowiska czesto nie majg mozliwosci zrealizowania swoich celdw, jesli nie sa
one zbiezne z celami decydentéw (Rootes, 2006). Jednakze, jesli uda im sie nada¢ odpowiednia,
ponadlokalng range tym problemom, szanse na sukces sie zwiekszajg. Christopher Rootes (2013)
pokazal, jak lokalne protesty moga przeksztatca¢ swe dziatania w kwestie uniwersalne, wyzszej
rangi, np. krajowej czy nawet miedzynarodowej. Lokalne grupy przeciwnikéw budowy drég oraz
lotnisk w Wielkiej Brytanii (w latach dziewiecdziesigtych XX w. i w pierwszej dekadzie XXI w.), skon-
centrowane wokot konkretnych lokalizacji i zwigzanego z nimi potencjalnego pogorszenia jakosci
Srodowiska i zycia mieszkancow, niejako wigczyly sie w dziatalnos¢ i narracje duzych organizaciji
ekologicznych, walczgcych ze zmianami klimatu. Dzieki temu problemy lokalne uzyskaty wysoka
range, a w przypadku protestow przeciwko budowie drog wykorzystano zbieznos¢ z celami du-
zej partii politycznej, promujgcej rozwdj transportu publicznego, zwtaszcza kolei. Podobna sytuacja
moze dotyczy¢ réwniez inwestycji w innego rodzaju infrastrukture, np. odnawialnych Zrédet energii
(OZE).

W Polsce badania nowych ruchéw spotecznych rozwijaly sie intensywnie w drugiej dekadzie
XXI w. i dotyczyly przede wszystkich ich funkcjonowania w miastach. Ruchy miejskie byty w pol-
skiej literaturze szeroko analizowane (m.in.: Kowalewski, 2013; Grzechnik, 2019; Kubicki, 2019),
w tym w ramach obszernych opracowan monograficznych (Sowada, 2019; Kubicki, 2020). Nowym
ruchom spotecznym na wsi po$wiecono natomiast znacznie mniej uwagi. Grzegorz Forys (2017)
podkres$la, ze obszary wiejskie stanowig podatny grunt dla rozwoju nowych ruchéw spotecznych
w zwigzku z rola, jaka odgrywajg w dobie ponowoczesnosci, i z wartosciami (spoteczno-kulturowy-
mi, przyrodniczymi), jakie oferujg wspoétczesnemu spoteczenstwu.

Rozwazajgc problematyke protestéw przeciwko elektrowniom wiatrowym, wspomnie¢ nalezy
0 szeroko dyskutowanej w literaturze naukowej (od lat osiemdziesigtych XX. w.) i obecnym w dys-
kursie publicznym zjawisku NIMBY (not in my backyard). Oznacza ono sprzeciw spotecznosci
lokalnych wobec powstawania w sgsiedztwie miejsc zamieszkania konkretnych inwestycji, ktére
w ich opinii sg uciazliwe i pogarszajg jakos¢ zycia, przy jednoczesnej aprobacie dla danego typu
inwestycji, ale w innej lokalizacji (Dmochowska-Dudek, Bednarek-Szczepanska, 2018). W latach
osiemdziesiagtych i dziewiecdziesigtych XX w. badacze raczej negatywnie oceniali wystepowanie
syndromu NIMBY (Dear, 1992; Popper, 1987). Pejoratywne konotacje tego pojecia zwigzane byly
Z ,przestrzennym egoizmem” ludzi, ktérzy chcg odsunac od siebie inwestycje potrzebne, lecz nie-
wygodne, w wyniku czego znalezienie dla nich lokalizacji staje sie bardzo trudne. Jednakze dosc¢
szybko zwrdocono uwage na zbyt upraszczajgcy charakter tej koncepciji, ktéra nie przynosi wyja-
Snienia konfliktéw wokot planowanych inwestycji (Wolsink, 2006), i na jej czesto polityczne nace-
chowanie (O’Hare, McClymont, 2008), a w zwiazku z tym — na koniecznos¢ pogtebionej analizy
uwarunkowan sprzeciwu wobec lokalizacji inwestycji (Burningham i in., 2006) czy wrecz odrzuce-
nia tego pojecia w analizach naukowych (Kempton i in., 2005; Wolsink, 2006). Mimo tych kontro-
wersji badacze czesto odnosza sie do kategorii NIMBY, analizujgc protesty przeciwko elektrow-
niom wiatrowym (np. Petrova, 2013; Botetzagias i in., 2015; Boyle i in., 2018), réwniez w Polsce
(Bednarek-Szczeparnska, Dmochowska-Dudek, 2016).

Wiekszo$¢ omowionych powyzej podejs¢ teoretycznych oscyluje wokot takich pojec, jak: kon-
flikt, kontrowersje, opozycja. Opracowanie miesci sie zatem w nurcie badan spotecznych, bazuja-
cych na transformacyjnej funkcji konfliktu. Mozna tu wymieni¢ agonistyczne podejscia do polityki
i planowania (Mouffe, 1992; Hillier, 2002; Legacy, 2017), ktére rozwinety sie w opozycji do podejs¢
komunikacyjnych.

Metody badania

Artykut bazuje na analizie tresci prasy, przegladzie dokumentéw i dotychczasowych badan.
Analiza prasy lokalnej i regionalnej z lat 2010-2022 postuzyta do identyfikacji dziatan przeciwko
elektrowniom wiatrowym podejmowanych przez protestujgcych oraz do oceny wplywu protestujg-
cych na ksztattowanie medialnego wizerunku energetyki wiatrowej. Objeta ona wydania internetowe



Studia Regionalne i Lokalne 3(97) 77

gazet lokalnych i regionalnych? (lub powigzane z nimi internetowe serwisy informacyjne) z siedmiu
wojewddztw charakteryzujgcych sie najwyzszym poziomem rozwoju energetyki wiatrowej, mie-
rzonym liczbg oraz mocg instalacji (zachodniopomorskie, pomorskie, kujawsko-pomorskie, war-
minsko-mazurskie, mazowieckie, t6dzkie, wielkopolskie; Teraz Srodowisko, 2021). Z analiz wy-
kluczono biuletyny informacyjne wydawane przez lokalne wladze samorzgdowe. Uwzgledniono
tytuly spetniajgce kryteria: darmowej dostepnosci wydan on-line dla okresu 2010-2022 i mozliwo-
Sci wyszukiwania za pomoca stow kluczowych. Kryteria te spetniajg wszystkie najwazniejsze ser-
wisy lokalne i regionalne. Do analiz wtgczono artykuty, ktérych gtdbwnym tematem byta energetyka
wiatrowa (321 artykutow z 19 tytutdbw mediéw regionalnych i lokalnych, w tym tytut naszemiasto.pl
z 32 lokalizaciji). Lista tytutéw oraz dodatkowe wyjasnienia metodyczne znajdujg sie w zataczniku.

Analiza medidw jest jedna z wartosciowych metod badania dyskursu dotyczacego energetyki
(Sovacool i in., 2018). Dziennikarze odgrywaja znaczacg role w definiowaniu problemow, ktére
beda przedstawione opinii publicznej. Decyduja, czy jaki$ problem (wydarzenie) zostanie pokaza-
ny w mediach, jaka ranga bedzie mu nadana, ktére strony konfliktu zostang dopuszczone do gtosu,
ktére aspekty beda eksponowane, czy zostanie on przedstawiony w pozytywnym, negatywnym,
czy neutralnym kontekscie (Condie i in., 2022). Dziennikarze lokalni czesto wykazujg zaintereso-
wanie wydarzeniami o charakterze konfliktu, chetniej eksponuja sytuacje, ktére dzielg i polaryzuja
ludzi, niz sytuacje wspotpracy (Kowalczyk, 2012).

W celu pokazania réznorodnosci dziatan podejmowanych przez protestujgcych stworzono baze
fragmentow artykutow, w ktorych te dziatania byly relacjonowane. Przyjeto zatozenie, ze media lo-
kalne odzwierciedlajg i reprezentuja problemy lokalnych spotecznosci (Heidenreich, 2016; da Silva
iin., 2021). Odwotujgc sie do Emmanuela Songsore i Michaela Buzzelli (2015), mozna powiedzie¢,
ze media lokalne sg w tym przypadku traktowane jako mirror (,lustro”). Fragmentom artykutow
przypisano kody i na ich podstawie dokonano kategoryzacji dziatan, wyodrebniajac trzy nadrzed-
ne sfery aktywnosci przeciwnikéw inwestycji: (1) udziat w postepowaniach, (2) samoorganizacja,
(3) wywieranie wptywu / pozyskiwanie wsparcia roznych podmiotéw. Skategoryzowane dziatania
zaprezentowano w formie graficznej. Ta cze$¢ badania ma charakter jako$ciowy — materiat praso-
wy postuzyt do identyfikacji r6znych aktywnosci, ktére podejmowano. Analiza iloSciowa ograniczo-
na zostata do wskazania najczesciej powtarzajacych sie ich rodzajow.

Dalsze etapy analizy tresci doniesien medialnych stuzyly ocenie wptywu protestujagcych na
ksztaltowanie wizerunku energetyki wiatrowej. Kazdemu artykutowi przypisano gtéwny temat.
Na podstawie kodowania tematy zostaly pogrupowane w kategorie, inspirowane m.in. badaniem
Therese Bjarstig i zespotu (2022). Dla kazdego artykutu sprawdzono, czy sg w nim przytaczane
wypowiedzi przedstawicieli nastepujacych grup podmiotéw: mieszkancow — przeciwnikéw inwesty-
cji, wtadz lokalnych, mieszkancow — zwolennikéw inwestycji, inwestora.

Ustalono kategorie potencjalnych negatywnych oddziatywan energetyki wiatrowej (na podsta-
wie m.in.: Vanclay, 1999; Hindmarsh, 2013; Borch i in., 2020) i sprawdzano, czy dana kategoria
oddziatywania elektrowni wiatrowych zostata opisana w artykule, a takze, jakie jest jej znaczenie
sumarycznie we wszystkich badanych artykutach prasowych®. W dalszej kolejnosci, kazdy arty-
kut oceniono pod katem ogdlnego wizerunku energetyki wiatrowej. W tym celu stworzono zasady
przypisania tekstéw do jednej z trzech grup okreslajacych ogélny wydzwiek artykutu: (1) pozytywna
ocena wplywu energetyki wiatrowej na spoteczenstwo i sSrodowisko; (2) negatywna ocena wptywu
energetyki wiatrowej na spoteczenstwo i sSrodowisko; (3) ocena nieokreslona lub brak oceny.

Kolejnym obszarem analiz byty dokumenty publikowane przez instytucje publiczne poziomu re-
gionalnego i krajowego. Przegladowi poddano wojewddzkie programy rozwoju OZE oraz plany za-
gospodarowania przestrzennego wojewodztw sporzgdzone w okresie 2005-2016 (przed wejsciem

2 W tym miejscu warto wspomniec¢, ze w 2021 r. wiekszo$¢ mediéw lokalnych w Polsce przejeto przedsiebior-
stwo panstwowe Orlen. Fakt ten nie miat istotnego znaczenia z punktu widzenia przeprowadzonej analizy, gdyz
moment przejecia przypadt na koniec okresu analiz. W latach 2021-2022 zidentyfikowano trzy artykuty, ktérych
gtownym tematem byly elektrownie wiatrowe nalezace do panstwowych przedsiebiorstw.

3 Znaczenie danej kategorii oddziatywan w artykule okreslono na podstawie liczby zdan jej dotyczacych w re-
lacji do objetosci tekstu (okreslono trzy stopnie waznosci danej kategorii: 1 — kategoria obecna, 2 — kategoria
akcentowana, 3 — kategoria dominujgca). Okreslono tez (wartoscia liczbowa) sumaryczne znaczenie danej kate-
gorii oddziatywan, bedace suma stopni waznos$ci danej kategorii obliczong dla wszystkich badanych artykutow.
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w zycie ustawy o inwestycjach w zakresie elektrowni wiatrowych [Dz.U. 2016 poz. 961]), w celu
oceny, czy protesty spoteczne miaty wydzwiek w polityce na szczeblu regionalnym. W tym okresie
nie sporzadzano planéw zagospodarowania dla czesci wojewodztw lub nie byly one dostepne.
Tylko niektére wojewddztwa we wskazanych powyzej latach miaty przygotowane programy doty-
czace OZE. Przegladowi poddano réwniez uzasadnienie ustawy o inwestycjach w zakresie elek-
trowni wiatrowych (Uzasadnienie..., 2016) oraz raport z kontroli elektrowni wiatrowych dokonanej
przez NIK (Elektrownie wiatrowe..., 2016).

Wyszukano oraz poddano przegladowi takze materiaty publikowane przez protestujgcych,
w tym listy otwarte (7) organizacji dziatajgcych przeciwko energetyce wiatrowej, skierowane
gtéwnie do instytucji szczebla krajowego, oraz doniesienia publikowane w internetowym portalu
stopwiatrakom.eu. Z portalu tego pozyskano 340 artykutéw, z ktérych potowa pochodzita z okre-
su przed przyjeciem ustawy o inwestycjach w zakresie elektrowni wiatrowych, a potowa — z okresu
obowigzywania ustawy. Na podstawie przegladu materiatéw publikowanych przez protestujgcych
wyodrebniono ich ponadlokalne cele oraz idee, z ktorymi sie utozsamiali. Znaczaca czes¢ niniej-
szego artykutu poswiecona jest zatem rozpoznaniu narracji konstruowanych przez protestujgcych
w publikowanych przez nich dokumentach oraz przez prase lokalna.

Przeglad zrealizowanych dotychczas w Polsce nielicznych studiow przypadku lokalizacji elek-
trowni wiatrowych stanowit dopetnienie badan, zwtaszcza w zakresie lokalnych przyczyn protestéw
i celow protestujacych.

Wyniki

Formy aktywnos$ci protestujagcych na podstawie doniesien prasy lokalnej

Najbardziej rozbudowang sferg aktywnosci przeciwnikow lokalizacji energetyki wiatrowej byto
wywieranie wplywu na wladze i inne instytucje wszystkich szczebli administracji, a takze na opinie
publiczng na poziomie lokalnym i ponadlokalnym. Na podstawie analizy mediéw mozna stwierdzic,
ze przeciwnicy wiatrakow kierowali swoje dziatania przede wszystkim do wtadzy lokalnej, zaréwno
wykonawczej, jak i uchwatodawczej, odpowiedzialnej za podejmowanie decyzji w sprawie inwe-
stycji zwigzanej z energetyka wiatrowa. Najczesciej przedstawiang przez media formg aktywnosci
byto kierowanie do wojta pism i petycji wyrazajgcych brak zgody na lokalizacje elektrowni wiatrowe;j
(doniesienia medialne z 25 gmin).

Przeciwnicy wiatrakéw uczestniczyli w sesjach rad gmin i sktadali wnioski (doniesienia medialne
z 12 gmin). Zdarzaly sie tez przypadki dziatan wymagajgcych wiekszych kompetencji obywatel-
skich, jak skiadanie do rady obywatelskiego projektu uchwaly. Takie obywatelskie projekty uchwat
okreslaty proponowang przez mieszkarnncow minimalng odlegtos$¢ instalacji wiatrowych od zabudo-
wan. Media donosity réwniez o akcjach wysoce nieformalnych, jak pikiety z transparentami, bloka-
dy parkingu traktorami czy zaktdcanie prowadzenia obrad, czym wywierano silny nacisk na rade
gminy. Dziatania skierowane do inwestora byty rzadko opisywane przez media (jeden przypadek
blokowania wjazdu na teren budowy elektrowni wiatrowej). Interakcje protestujgcych z inwestorem
polegaly gtéwnie na spotkaniach tréjstronnych (wtadze gminy — mieszkancy — inwestor).

Istotng sferg dziatania protestujgcych byto pozyskiwanie poparcia mieszkancow, jak réwniez
wywieranie wptywu na opinie publiczng poza lokalnym Srodowiskiem. Protestujacy najczescie)
zbierali podpisy mieszkancow pod wspomnianymi wyzej dokumentami i petycjami do wtadz lokal-
nych, aby wykazac wysokie poparcie spoteczne. Organizowali zebrania wiejskie, na ktérych przed-
stawiali mieszkaricom argumenty przeciwko lokalizacji elektrowni wiatrowych, dystrybuowali ulotki,
dochodzito tez do uchwalania przez zebranie wiejskie minimalnej odlegtosci inwestycji od zabu-
dowan (cho¢ uchwalty te nie majg formalnie znaczenia w procedurach planistycznych i lokalizacyj-
nych). Zdarzaly sie réwniez przypadki inicjowania przez przeciwnikéw wiatrakéw ogélnogminnego
referendum w sprawie ich lokalizacji czy tez odwotania wtadz lokalnych (w zwigzku z decyzjami
zezwalajacymi na lokalizacje). Media donosity o nawigzywaniu kontaktow przez protestujgcych
z réznych czesci kraju. Powszechne byto zaktadanie komitetow i stowarzyszen (doniesienia me-
dialne z 20 gmin) — taka formalizacja dziatalnosci stuzyta gtéwnie poszerzeniu mozliwosci uczest-
nictwa w postepowaniach administracyjnych (jako strona postepowania). Protestujacy nawigzywali
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kontakt z mediami, w tym z telewizja, publikowali w internecie. Jedng z form aktywnosci byta orga-
nizacja debat, na ktére zapraszano naukowcow oraz lokalne media. Celem tych debat miato by¢
nadanie profesjonalnego charakteru argumentom protestujgcych.

Przeciwnicy lokalizacji elektrowni wiatrowych w sasiedztwie swoich domow kierowali dziatania
réwniez do wtadz i instytucji poziomu regionalnego. Odnotowano uczestnictwo w obradach sejmi-
ku wojewddztwa, interwencje u regionalnego konserwatora zabytkéw, manifestacje przed urze-
dem marszatkowskim. Media donosity ponadto o dziataniach adresowanych do wtadz i instytuciji
na poziomie centralnym, jak listy otwarte, apele do premiera, prezydenta, zgtaszanie skarg do
Najwyzszej Izby Kontroli, do rzecznika praw obywatelskich, ponadto pisma do parlamentarzystow
i spotkania z nimi. Prasa lokalna informowata przede wszystkim o kontaktach przeciwnikéw wiatra-
kow z politykami partii prawicowych.

Formalna sfera dziatan protestujgcych obejmowata udziat w sporzadzaniu Studium uwarunko-
wan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego (SUIKZP) oraz Miejscowego planu zagospo-
darowania przestrzennego (MPZP), w postepowaniu Srodowiskowym (sktadanie wnioskow, uwag,
zaskarzanie lub odwotania przez strone postepowania) i w postepowaniu dotyczacym pozwolenia
na budowe.

Powyzszy przeglad pokazat szeroki wachlarz aktywnosci podejmowanych przez przeciwnikéw
lokalizaciji elektrowni wiatrowych: od partycypacji w ramach postepowan z udziatem spoteczenstwa
po dziatania wysoce nieformalne. Grupy ,antywiatrakowe” walczyly o pomysine dla siebie rozwig-
zanie konkretnego problemu lokalizacji elektrowni wiatrowej, kierujgc swoje dziatania do lokalnych
witadz i mieszkancéw, ale takze poprzez ksztattowanie opinii publicznej i interwencje u réznych
podmiotéw ponadlokalnych. Niektére z grup staraty sie eskalowac problem do poziomu ogélnokra-
jowego, budujac nieformalne sieci wspotpracy w swoim srodowisku i poza nim.

Analizujgc doniesienia medialne, mozna sie zastanowi¢, w jakim stopniu opisywane w nich
aktywnosci protestujgcych odzwierciedlajg rzeczywistos¢ konfliktow wokot lokalizacji elektrowni.
Media donosity najczesciej o podpisywanych przez mieszkahicéw pismach kierowanych do lokal-
nych wtadz, o tworzeniu lokalnych komitetow i stowarzyszen, o uczestnictwie w sesjach rady oraz
o dziataniach adresowanych do réznych instytucji ponadlokalnych. Okazuje sie, ze w badaniu an-
kietowym dotyczgcym lokalizacji kontrowersyjnych inwestycji (z duzym udziatem elektrowni wia-
trowych), przeprowadzonym w 2014 r. w 116 urzedach gmin w Polsce, w ktérych wystepowaty
konflikty lokalizacyjne, jako najczesciej podejmowane wymieniane byly te same aktywnosci prote-
stujgcych (Bednarek-Szczepanska, 2019).

Aktywnos$¢ protestujgcych — préby oszacowania skali protestow

Inwentaryzacja protestéw przeciwko elektrowniom wiatrowym (na podstawie zgtoszen protestuja-
cych) byta prowadzona i publikowana w serwisie internetowym stopwiatrakom.eu (ryc. 2). W 2011 r.
w serwisie tym zgtoszono protesty z 195 miejscowosci w Polsce (Ewaluacja..., 2011), w 2015 r.
za$ zgtoszenia pochodzity z ponad 500 miejscowosci (Bednarek-Szczeparnska, 2016). Nalezy tu
jednak podkresli¢, ze mogty to by¢ nawet zgtoszenia tylko jednej osoby lub kilku, bez szerszego
poparcia spotecznosci lokalnej. Szczegétowe dane na temat zgltoszen nie sg dostepne.

Badania konfliktéw wokot lokalizacji ucigzliwych inwestycji, przeprowadzone w Polsce dla okresu
2007-2014 na podstawie przegladu prasy lokalnej wykazaly, ze energetyka wiatrowa byta najcze-
Sciej opisywanym przez te media przedmiotem protestéw mieszkancéw (Bednarek-Szczepanska,
Dmochowska-Dudek, 2016). W badaniu tym zinwentaryzowano doniesienia medialne na temat
499 protestéw wobec lokalizacji r6znych inwestycji, z czego 104 (21%) dotyczyly elektrowni wiatro-
wych. Byt to udziat znaczacy, wiekszy nawet niz protestow wokot lokalizacji drég. Z kolei w donie-
sieniach mediow lokalnych z siedmiu wojewddztw dla lat 2010-2022 analizowanych w tym artykule
odnotowano protesty mieszkancow przeciwko elektrowniom wiatrowym w 97 gminach. Jak podaja
Barttomiej Iglinski i zesp6t (2016), badania ankietowe obejmujgce inwestoréw w Polsce wskazaty,
ze 42% z nich doswiadczyto sprzeciwu spotecznosci lokalnych, w tym stowarzyszen dziatajgcych
na rzecz srodowiska*.

4 Byty to badania przeprowadzone w 2014 r. z ponad 50 wiascicielami farm wiatrowych i firm sprzedajacych/
instalujgcych turbiny wiatrowe w r6znych czesciach Polski (Iglinski i in., 2016)
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Ryc. 2. Liczba opublikowanych w 2015 r. w portalu stopwiatrakom.eu zgtoszen® oséb protestujacych przeciwko
lokalizacji elektrowni wiatrowych a moc zainstalowanej energetyki wiatrowej w wojewddztwach (A) oraz liczba
lokalnych stowarzyszen zarejestrowanych w danym regionie, ktére podpisaty list otwarty w sprawie farm
wiatrowych do Prezydenta RP (B)

Zrédio: opracowanie wiasne na podst. stopwiatrakom.eu oraz raportu Stan energetyki wiatrowej w 2016 r. (psew.pl).

Do szacowania natezenia protestéw moga tez postuzy¢ wyniki wspomnianego juz wyzej bada-
nia ankietowego z 2014 r. w 116 urzedach tych gmin, w ktérych miaty miejsce konflikty spotecz-
ne wokot lokalizacji réznych inwestycji. W 40 przypadkach w ankietach wskazywano na protesty
mieszkancéw przeciwko elektrowniom wiatrowym i podano orientacyjna liczbe zadeklarowanych
przeciwnikow takich inwestycji (to najczesciej liczba os6b podpisanych pod pismem protestacyj-
nym do wtadz lokalnych). Okazuje sie, ze liczba protestujacych byta bardzo zréznicowana (od jed-
nej osoby do 2 tys.), ale ponad potowa przypadkéw miescita sie w przedziale od 20 do 200 os6b,
a ok. 20% protestéw zgromadzito 500 lub wiecej 0so6b.

Danych stuzgcych szacowaniu skali protestow dostarczajg tez niektére dokumenty, np. sejmo-
we. W uzasadnieniu projektu ustawy o inwestycjach w zakresie elektrowni wiatrowych podano,
ze do rady ministréw i parlamentu skierowano do 2016 r. okoto 50 wystgpien i interpelacji oraz
23 petycje, w tym 20 wystgpien stowarzyszen (Uzasadnienie..., 2016). Wart podkreslenia jest fakt
rejestracji wielu lokalnych stowarzyszen i komitetow dziatajgcych przeciwko lokalizacji elektrowni
wiatrowych blisko doméw. List otwarty z 2014 r. do Prezesa Rady Ministrow podpisato 71 stowa-
rzyszen z 14 wojewodztw (29 z warminsko-mazurskiego oraz po kilka z pozostatych regionéw).
W 2015 r. 134 stowarzyszenia podpisaly list do prezydenta, a w 2016 r. — 104 organizacje list otwar-
ty do organéw panstwa (marszatka sejmu, senatu i premiera). W przypadku listu z 2015 r., ktéry

5 taczna liczba zgtoszen na wykresie wynosi 451, gdyz czes¢ zgtoszen obejmowata kilka miejscowosci.



82 Maria Bednarek-Szczepariska

podpisata najwieksza liczba lokalnych stowarzyszen, sprawdzono, z jakich regiondw pochodzity te
podmioty (ryc. 2B). Najwiecej z nich reprezentowalo warmifisko-mazurskie i mazowieckie, o po-
nad potowe za$ mniej byto przedstawicieli wojewédztw podkarpackiego i zachodniopomorskiego.
Relatywnie wysoki udziat stowarzyszen z Podkarpacia (na tle poziomu rozwoju energetyki wia-
trowej) wynika prawdopodobnie z faktu, ze pochodzili stamtad dziatacze jednej z ogdlnopolskich
organizacji wiatrakowych.

Zawigzywano tez koalicje regionalne — w wojewddztwie mazowieckim zrzeszajgacag 21 lokalnych
stowarzyszen sprzeciwiajgcych sie powstawaniu elektrowni wiatrowych w swoich miejscowos$ciach,
a w warminsko-mazurskim — 23 stowarzyszenia lokalne. Znaleziono informacje o trzech podmio-
tach spotecznych, ktore okreslaty sie jako ogélnopolskie, pozostawaty aktywne w mediach i inicjo-
waly dzialania na rzecz wprowadzenia restrykcyjnych zasad lokalizacji elektrowni wiatrowych. Byty
to: Ogolnopolskie Stowarzyszenie ,Pozytywna Energia” (w 2014 r. miato zaledwie 17 czionkoéw),
Ogdlnopolski Komitet Obrony Mieszkancow przed Budowg Elektrowni Wiatrowych, a takze funda-
cja prowadzgca internetowy Ogolnopolski Serwis Przeciwnikow Zbyt Bliskiej Lokalizacji Wiatrakow
od Doméw (stopwiatrakom.eu) oraz profil w mediach spotecznosciowych.

Motywacje i cele protestujacych oraz idee towarzyszace

Ocena przyczyn protestéw przeciwko elektrowniom wiatrowym jest trudna ze wzgledu na niedo-
statek pogtebionych badan. Dotychczas opublikowano niewiele prac pokazujgcych spoteczne uwa-
runkowania konfliktow wokét planowanych lokalizacji elektrowni wiatrowych w konkretnych przy-
padkach w Polsce, wykorzystujac metody ankiety czy wywiadu. Badania takie prowadzity Maria
Bednarek-Szczeparnska i Karolina Dmochowska-Dudek (2016) — dwa studia przypadku z woje-
wodztw zachodniopomorskiego i Swietokrzyskiego zrealizowane w 2014 r., oraz Alicja M. Graczyk
(2021) — cztery studia przypadku z wojewdédztwa zachodniopomorskiego zrealizowane w 2005 r.

Z tychze wywiaddw i badan ankietowych z mieszkancami wsi, w ktérych planowano lokaliza-
cje turbin wiatrowych, wynika, ze przyczynami konfliktéw byly: poczucie pominiecia w procesie
decyzyjnym, zaskoczenie planami lokalizacji inwestycji oraz poczucie niesprawiedliwej dystrybu-
cji kosztow i korzysci (niewielka grupa osOb czerpigca bezposrednio duze korzysci materialne)
(Bednarek-Szczepariska, Dmochowska-Dudek, 2016; Graczyk, 2021). Graczyk (2021) uzywa na-
wet okres$lenia ,zawis¢”, odnoszac sie do przyczyn protestow czesci mieszkancéw. Pogtebione ba-
dania prowadzone przez te autorke wskazujg, ze niespetnione oczekiwania w zakresie rekompen-
sat finansowych od inwestora powodowaly zaostrzenie sprzeciwu, a protesty (cho¢ nie zawsze)
lagodzito uzyskanie korzysci finansowych. W przypadku z wojewddztwa Swietokrzyskiego jako
przyczyne konfliktu respondenci wskazali zmiany planowanych lokalizacji turbin przez inwestora,
co wigzalo sie ze zmiang wiascicieli nieruchomosci, ktérzy mieli czerpac korzysci finansowe z in-
westycji®. Z kolei studium przypadku na obszarze podmiejskim Koszalina ujawnito zdecydowany
sprzeciw mieszkancow posiadajgcych nieruchomosci planowane na sprzedaz i pod zabudowe,
a z drugiej strony réwniez tych oséb, ktore przeprowadzity sie tu z miasta i walczyly o zachowanie
jakosci oraz dotychczasowych walorow srodowiska, w ktérym sie osiedlili’.

Protesty lokalne miaty zatem r6zne przyczyny, a co za tym idzie — r6zne byly ich cele. Wedtug
przeprowadzonych przez Graczyk (2021), Bednarek-Szczepanska i Dmochowska-Dudek (2016)
badan, celami tymi w réznych przypadkach byty: sprawiedliwy podziat korzysci finansowych uzy-
skiwanych od inwestora, catkowita rezygnacja z planow lokalizacji wiatrakéw w miejscowosci,
zmniejszenie liczby wiatrakéw lub zmiana lokalizacji farmy wiatrowej, ustalenie dla miejscowosci
lub gminy minimalnej odlegtosci wiatrakéw do zabudowy mieszkaniowej.

Jak wyzej wspomniano, czesc¢ lokalnych przeciwnikéw elektrowni wiatrowych wigczata sie row-
niez w dziatania skierowane do instytucji ponadlokalnych i opinii publicznej. Inicjowaniem tych
aktywnos$ci zajmowaly sie organizacje ogoélnopolskie. Na podstawie siedmiu udostepnianych

6 Dane z wywiadéw pogtebionych realizowanych w ramach studiéw przypadku (Bednarek-Szczeparniska,
Dmochowska-Dudek, 2016).
7 Tamze.
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publicznie listdw otwartych i innych pismé publikowanych do 2016 r. przez organizacje przeciwni-
kow energetyki wiatrowej wskaza¢ mozna cele o charakterze ponadlokalnym, deklarowane przez
Srodowiska antywiatrakowe. Celem najczesciej deklarowanym byto wprowadzenie nowych prze-
pisdbw prawa — minimalnej odlegtosci inwestycji od zabudowan (2—-3 km), czyli w praktyce unie-
mozliwienie lokalizacji nowych farm wiatrowych, ponadto uregulowanie zasad lokalizacji turbin
wzgledem obszaréw przyrodniczo i kulturowo cennych, rozwigzanie problemu istniejgcych kontro-
wersyjnych farm wiatrowych, rozwoj energetyki prosumenckiej, dostosowanie metodyki pomiaru
hatasu. Pojawialy sie tez propozycje uregulowania nadzoru technicznego nad turbinami, pomiaru
wplywu elektrowni wiatrowych na krajobraz, opracowanie bilansu kosztow ekologicznych oraz po-
stulat wyjasnienia znikomej efektywnosci energetycznej elektrowni wiatrowych.

W opublikowanych listach otwartych do rzadzacych, oprocz argumentéw dotyczacych nega-
tywnego wptywu na krajobraz i zdrowie ludzi, podkresla sie krzywde zwyklych mieszkancéw i od-
bieranie im prawa do decydowania o swoim miejscu zamieszkania. Postuluje sie potrzebe obrony
zarowno spotecznosci lokalnych, jak réwniez catego kraju przed ekspansjg miedzynarodowych
korporacji: ,Terytorium Polski nie powinno sta¢ sie kolonig surowcows i terytorium ekspans;ji dla
Swiatowych korporacji energetycznych, ktdre jedynie transferujg zyski i przyczyniajag sie do rozwoju
przemystu i miejsc pracy wytgcznie w swoich krajach macierzystych” (Do Prezydenta..., 2015).
W manifestach antywiatrakowych publikowanych do 2015 r. pojawialy sie wyrazy krytyki wobec
polityki energetycznej rzadu koalicji PO-PSL oraz dotowania miedzynarodowych korporacji z pie-
niedzy publicznych. Jednoczesnie, redakcja stopowiatrakom.eu deklarowata, ze serwis ten nie
jest zwigzany z zadna partig polityczng (Regulamin 2015). Aby szerzej rozpoznac idee, z ktérymi
utozsamiaty sie ponadlokalne organizacje reprezentujgce Srodowisko antywiatrakowe, poddano
przegladowi tematyke artykutéw publikowanych w tymze serwisie (ryc. 3). Zestawiono dwa okre-
sy — przed uchwaleniem ustawy o inwestycjach w zakresie elektrowni wiatrowych i po. W pierw-
szym z badanych okresow (2014-2015) wiekszos¢ artykutéw przekazywata informacje o lokal-
nych konfliktach w Polsce, o polskiej polityce w zakresie energetyki wiatrowej i o jej negatywnych
oddziatywaniach. Natomiast w latach 2020-2021 zdecydowana wiekszos¢ artykutdw dotyczyta
krytyki polityki klimatycznej Unii Europejskiej, w tym negowania globalnego ocieplenia. Obecne
byly réwniez (w obu okresach) teksty poswiecone istotnej roli wegla w energetyce. Artykuty do-
tyczace energetyki wiatrowej w przedziale 2020-2021 wystepowaty rzadziej niz te poswiecone
krytyce polityki klimatycznej i omawiaty gtdwnie wysokie koszty jej rozwoju oraz pochodzacej z nigj
energii. Zatem przed uchwaleniem ustawy o inwestycjach w zakresie elektrowni wiatrowych serwis
stopwiatrakom.eu stuzyt w duzej mierze do wymiany doswiadczen i przekazywania wiedzy przy-
datnej protestujacym. W latach 2016-2019 w serwisie publikowano tresci zwigzane z nowo przy-
jeta ustawa, wykonywaniem jej przepiséw i dziataniami podejmowanymi przez inwestoréw oraz
gminy. Byt to czas obowigzywania przepiséw przejsciowych ustawy, ktérych wyktadnia budzita
powazne watpliwosci interpretacyjne (Jedrzejczak, 2022). Natomiast po zakonczeniu trzyletniego
okresu obowigzywania czesci przepisow przejsciowych ustawy kontrowersyjne procesy inwesty-
cyjne wyhamowaty i serwis peit funkcje forum dla budowania kontrnarracji wobec dominujgcego
w Europie megatrendu transformacji klimatycznej.

8 Liste tych dokumentéw zamieszczono w Materiatach zrodtowych.
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Ryc. 3. Tematyka artykutow publikowanych w serwisie stopwiatrakom.eu w latach 2014—-2015 oraz 2020-2021

Zrédio: opracowanie wiasne.

Wptyw przeciwnikéw lokalizacji elektrowni wiatrowych na ksztattowanie
wizerunku energetyki wiatrowej w mediach lokalnych

Energetyka wiatrowa przedstawiana byta gtéwnie (55% wszystkich badanych artykutéw w me-
diach lokalnych w latach 2010-2022) jako zrodto konfliktu (tab. 2). Zdecydowanie dominujgcym
tematem okazat sie konflikt z mieszkancami (sprzeciw, protest i wszelkie zwigzane z tym wydarze-
nia) dotyczacy lokalizacji konkretnych inwestycji. W artykutach poswieconych konfliktom najcze-
Sciej przytaczano wypowiedzi przeciwnikOw inwestycji (mieszkancow, rzadziej przedstawicieli or-
ganizacji spoza lokalnego srodowiska) i wkadz lokalnych (tab. 1). Mieszkancy — zwolennicy (spoza
wiadz lokalnych) wypowiadali sie na tamach zaledwie 5% badanych artykutow.

Tab. 1. Struktura artykutéw dotyczacych energetyki wiatrowej w mediach lokalnych ze wzgledu na gtéwny temat

. . W tym liczba artykutéw, w ktérych
Liczba artykutéw Lo DL,
Temat . przytaczane byly wypowiedzi przeciwnikow
(% artykutéw) Sl
lokalizacji EW
Konflikt wokot lokalizacji EW 185 (58) 144
Korzysci z lokalizacji EW 52 (16) 0
Nowa inwestycja w EW 40 (12) 0
Awaria EW 12 (4) 0
Inne 32 (10) 4

Zrédio: Bednarek-Szczepanska, 2023.

Debata toczgca sie w lokalnych mediach w analizowanym okresie pokazywata zréznicowane
punkty widzenia na oddziatywanie energetyki wiatrowej. Jednakze wyraznie widoczna jest zmien-
nos¢ tej debaty w czasie (ryc. 4). W okresie 2013-2016 zaobserwowano wysoki stosunek liczby
artykutow negatywnie oceniajgcych oddziatywania energetyki wiatrowej do liczby artykutow oce-
niajgcych je pozytywnie. Koresponduje to z widocznym na rycinie 5 wzrostem znaczenia prote-
stujacych przeciwko elektrowniom wiatrowym w debacie na tamach lokalnych mediéw. Nalezy tu
réwniez zwroci¢ uwage na zdecydowany spadek ogolnej liczby artykutdw po uchwaleniu ustawy
o inwestycjach w zakresie elektrowni wiatrowych.
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Ryc. 4. Struktura artykutéw w mediach lokalnych ze wzgledu na ogélng ocene energetyki wiatrowej

Zrédto: opracowanie wiasne na podst. Bednarek-Szczepanska, 2023.
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Zrédio: Bednarek-Szczepariska 2023.

Sprawdzono, jakie negatywne oddziatywania elektrowni wiatrowych byly przedstawiane w me-
diach lokalnych. Najczesciej wskazywano na: niekorzystny wptyw na zdrowie, na Srodowisko
akustyczne (hatas), a takze na spadek wartosci nieruchomosci, ograniczenia dla budownictwa
mieszkaniowego, degradacje krajobrazu, negatywny wptyw na przyrode oraz na mozliwosci lokali-
zacji zabudowy mieszkaniowej (ryc. 6).
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Ryc. 6. Negatywne oddzialywania elektrowni wiatrowych przedstawiane w prasie lokalnej na podstawie
wypowiedzi protestujgcych

Zrédio: opracowanie wiasne.
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Ponadlokalne nastepstwa dziatan przeciwnikéw lokalizacji wiatrakéw

Jak wyzej pokazano, protestujgcy przeciwko wiatrakom kierowali swoje dziatania do wtadz i in-
stytucji wszystkich szczebli administracji oraz wpltywali na opinie publiczng. Aby sprawdzi¢, czy
aktywnosc¢ ta miata odzwierciedlenie w polityce prowadzonej przez wiadze regionalne, poddano
analizie dostepne plany zagospodarowania przestrzennego wojewddztw, programy rozwoju OZE
lub inne dokumenty dotyczace tej sfery —tgcznie 14 dokumentéw dla 13 wojewddztw. W przypadku
10 wojewddztw dokumenty odwotywaty sie do spotecznych aspektow lokalizacji elektrowni wiatro-
wych, ale ich zapisy miaty r6zny charakter. W sposo6b najbardziej restrykcyjny do rozwoju energe-
tyki wiatrowej odniosty sie dokumenty z wojewddztw warminsko-mazurskiego i podkarpackiego.
Byly rébwniez przypadki przyjmowania przez rady powiatéw uchwat okreslajacych stanowisko tych
organow w sprawie lokalizacji elektrowni wiatrowych z uwzglednieniem postulatéw spotecznych.
W Planie zagospodarowania przestrzennego wojewddztwa warminsko-mazurskiego (2015) usta-
lono strefe zakazu lokalizacji oraz strefe rozwoju duzej energetyki wiatrowej. W tzw. strefie roz-
woju ustanowiono m.in. zakaz lokalizacji instalacji wiatrowych ponizej 2 km od zabudowy miesz-
kaniowej. Plan ten zostat zaskarzony przez spotki wiatrowe i te kontrowersyjne czesci dokumentu
uniewazniono, poniewaz plan zagospodarowania przestrzennego wojewodztwa nie moze wprowa-
dzacé tego typu zakazow, a jedynie zalecenia. Wojewoddzki Program Rozwoju Odnawialnych Zrodet
Energii dla Wojewdédztwa Podkarpackiego (2014) zalecit rozwéj energetyki wiatrowej tam, gdzie
odlegtos¢ od zabudowy mieszkaniowej, miejsc pobytu ludzi i zwierzat gospodarskich réwniez wy-
nosi ponad 2 km. W przypadku trzech wojewodztw zapisy dokumentéw rekomendowaty minimalng
odlegtos¢ 1 km, a w pozostatych wskazano na problem uciazliwosci, konfliktéw lub koniecznosci
uzyskania spotecznej aprobaty, ale nie zalecono konkretnych odlegtosci.

Od 2011 r. NIK rozpoczat dziatania kontrolne dotyczgce urzedéw gmin i starostw powiatowych —
tacznie sprawdzono 70 jednostek samorzadu terytorialnego. Jak deklaruje NIK: ,zwiekszajaca sie
liczba skarg i protestow pokazuje, iz coraz trudniej jest uzyskac inwestorowi akceptacje spoteczng
dla budowy elektrowni wiatrowych. Skarzacy do Najwyzszej I1zby Kontroli zgtaszali przede wszyst-
kim obawy dotyczace zagwarantowania im bezpiecznego, a zarazem przyjaznego Srodowisku
sgsiedztwa takich inwestycji”, a ,zabezpieczenie intereséw spotecznych” wskazano jako najwaz-
niejszy cel kontroli (Elektrownie wiatrowe..., 2016). Zdaniem NIK nalezalo rozwazy¢ zasadnos¢
wprowadzenia tgczonego systemu uwzgledniajgcego kryterium odlegtosciowe, definiujace dopusz-
czalng odlegtosc lokalizacji elektrowni wiatrowych od siedlisk i zabudowan ludzkich, przy zachowa-
niu wskaznika poziomu emitowanego hatasu.

W 2016 r. weszta, przywotywana tu juz kilkakrotnie, ustawa o inwestycjach w zakresie elektrowni
wiatrowych, wprowadzajgca jedne z najbardziej restrykcyjnych w Europie zasad ich lokalizaciji, sze-
roko komentowane w literaturze (Sokotowski, 2017; Feltynowski, 2016; Przybylska, 2017) i stano-
wigce bezprecedensowg (ze wzgledu na skale oddzialywania) ingerencje w planowanie przestrze-
ni w zwigzku z ograniczeniami rozwoju budownictwa mieszkaniowego. We wstepie uzasadnienia
projektu ustawy napisano, ze ,lokalizowanie tych instalacji zbyt blisko budynkéw mieszkalnych sta-
lo sie powodem licznych konfliktow pomiedzy niezadowolonymi mieszkaricami a wtadzami gmin,
gdyz urzadzenia te emitujg hatas, niestyszalne dla ucha infradzwieki, powodujg wibracje, migotanie
Swiatta, mogg stanowic takze bezposrednie zagrozenie zycia lub zdrowia w przypadku awarii, jak
réwniez oblodzenia topat elektrowni wiatrowej zimg” (Uzasadnienie..., 2016).

Dyskusja

Z analizy lokalnych mediéw oraz publikowanych listdw otwartych wytania sie obraz ruchu an-
tywiatrakowego jako ruchu mieszkancéw wsi utozsamiajgcych sie ze wspoélnym celem odsuniecia
elektrowni wiatrowych od zabudowan, a tym samym walczgcego o zachowanie okreslonych warto-
Sci: zdrowego $rodowiska zycia mieszkancow i tradycyjnego wiejskiego krajobrazu. Warto zazna-
czy¢, ze kwestie krajobrazowe nie sg pierwszoplanowe w tej narracji, cho¢ w literaturze podkresla
sie dominujaca role oddziatywan na krajobraz w argumentacji protestujacych (Borch i in., 2014;
Ellis, Ferraro, 2016; Lintz, Leibenath, 2020).
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Pogtebiona analiza motywacji i celéw protestujgcych jest utrudniona ze wzgledu na niedostatek
badan, zwtaszcza o charakterze studium przypadku. Jednak sg przestanki wskazujgce na to, ze te
motywacje i cele pozostawaly zroznicowane, wiec ruch antywiatrakowy nie byt jednolity — trudno
moéwié o jego wspdlnej tozsamosci (podkreslanej przez teoretykdbw nowych ruchéw spotecznych).
Przede wszystkim zwracajg uwage dostrzezone w badaniach Graczyk (2021) oraz Bednarek-
-Szczepanskiej i Dmochowskiej-Dudek (2016) finansowe motywacje protestow lokalnych, a na po-
ziomie ponadlokalnym — sprzeciw wobec polityki klimatycznej. W tabeli 2 zebrano zaczerpniete
z literatury typowe cechy nowych ruchéw spotecznych i zestawiono je z charakterystykami ruchu
antywiatrakowego w Polsce, wynikajacymi z przeprowadzonej kwerendy r6znych zrodet.

Tab. 2. Cechy ruchu antywiatrakowego w Polsce na tle typowych cech nowych ruchéw spotecznych

Cechy nowych ruchéw spotecznych

Cechy ruchu antywiatrakowego w Polsce

Posiadanie wspolnego celu; zbiorowa
tozsamos¢ (della Porta, Diani, 2006;
Sztompka, 2009)

Rzeczywiste cele lokalnych protestow byly zréznicowane: odsuniecie
elektrowni od zabudowan, rezygnacja z ich budowy we wsi / w gminie,
zmiana ich lokalizacji, uzyskanie korzysci materialnych od inwestora.

Cele deklarowane przez organizacje dziatajgce ponadlokalnie dotyczyty
najczesciej ustalenia restrykcyjnych odlegtosci elektrowni od zabudowan
mieszkalnych (czyli w praktyce oznaczaty zablokowanie ich rozwoju),
dziataty one réwniez na rzecz negacji globalnego ocieplenia i transformacji
energetycznej. Zatem trudno méwic¢ o wspolnym celu i zbiorowej tozsamosci
protestujgcych przeciwko elektrowniom wiatrowym

Nieformalne sieci wspotpracy pomiedzy
ré6znymi osobami i organizacjami (della
Porta, Diani, 2020; Kantyka, Kantyka,
2020)

Charakter co najmniej czesciowo
niezinstytucjonalizowany

i niesformalizowany (Sztompka, 2009)

Protestujgcy budowali sieci wspotpracy w lokalnym srodowisku i poza
nim. Wigczali w swoje dziatania naukowcéw i politykéw. Liczne lokalne
stowarzyszenia z réznych czesci kraju podpisywaly listy otwarte do
wiadz. Poprzez serwis internetowy nastepowata wymiana doswiadczen
i rozpowszechnianie wiedzy o dziataniach réznych grup

Dziatania ruchu nie skupiaja sie na
korzysciach materialnych (della Porta,
Diani, 1999; Woods, 2003)

Protesty mieszkancéw byty, co najmniej w czesci przypadkéw, motywowane
niesprawiedliwg dystrybucjg korzysci finansowych i kosztéw (dochody dla
pewnej grupy, utrata wartosci nieruchomosci dla innych), dotyczyty wiec
czesciowo sfery materialistycznej

Przycigganie uwagi opinii publicznej,
gtéwnie poprzez media (della Porta,
2008, 2020a)

Przeciwnicy elektrowni wiatrowych wykorzystywali rézne metody
przyciagniecia uwagi opinii publicznej. Istotny byt ich wptyw na ksztattowanie
negatywnego wizerunku elektrowni wiatrowych w mediach lokalnych

w latach 2013-2016, w szczegolnosci w zakresie ucigzliwosci akustycznej,
oddziatywania na zdrowie, na warto$¢ nieruchomosci i krajobraz.
Przycigganie uwagi publicznej dokonywato sie m.in. poprzez aktywnosé

w internecie

Niepartyjno$¢ — dystansowanie sie
od konwencjonalnej polityki (Kantyka,
Kantyka, 2020; Sowada, 2019)

Organizacje antywiatrakowe dystansowaty sie od konwencjonalnej polityki,
ale ich dziatania byly wspierane przez partie prawej strony sceny politycznej,
sprzyjajace zachowawczej polityce energetycznej. Dziatajgce w skali krajowej
organizacje wysuwaly postulaty na rzecz zmian polityki energetycznej (np.
stawianie na energetyke prosumencka).

Szerszego komentarza wymaga tu kwestia przyjecia przez sejm w 2016 r. ustawy o inwestycjach
w zakresie elektrowni wiatrowych. Ustalenie przez polski sejm rygorystycznego kryterium odlegto-
Sciowego, zgodnego z postulatami organizacji antywiatrakowych, uzasadnione byto przez ustawo-
dawce przede wszystkim koniecznoscig ochrony spotecznosci lokalnych przed ,niekontrolowang
lokalizacjg elektrowni wiatrowych” (Uzasadnienie..., 2016). Interpretujac te decyzje, uwzglednié
nalezy zasadniczg role polityki energetycznej realizowanej przez rzad Prawa i Sprawiedliwosci,
ktory zawsze podkreslat kluczowe znaczenie wegla dla polskiej energetyki (Kamola-Cieslik, 2018).
Premierzy kolejnych rzadéw w swoich expose (2015, 2017) nie przedstawiali planéw rozwoju OZE
(Kamola-Cieslik, 2018); réwniez analiza programéw partii politycznych wskazuje, ze w 2019 r. par-
tia rzadzgca byta jedyna sposrod partii, ktéra opowiadata sie za dominacjg wegla, pozostate zas
akcentowaty w swoich programach koniecznos¢ odejscia od tego surowca na rzecz odnawialnych
zrodet energii (Kamprowski, 2021). W rzgdowym dokumencie Polityka Energetyczna Polski do
roku 2040 (2021) przyjeto trzy filary. Drugi filar ,Zeroemisyjny system energetyczny” ma trzy skia-
dowe: morska energetyka wiatrowa, energetyka jadrowa oraz energetyka lokalna i obywatelska.
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W Swietle tego dokumentu rozwdj tzw. duzej lagdowej energetyki wiatrowej w relacji do innych form
OZE ma mate znaczenie. Protesty wobec energetyki wiatrowej wpisaly sie wiec dobrze w nurt
polityki energetycznej polskiego rzadu. Mozna zatem stwierdzi¢, ze byly warunkiem koniecznym
przyjecia wspomnianej ustawy — oferowaty niezbedny argument uzasadniajgcy wprowadzenie tak
restrykcyjnych uregulowan, przy czym decydujace byly tu prawdopodobnie priorytety polityki ener-
getycznej. Nawigzujac do Rootesa (2006), mozna stwierdzi¢, ze sukces protestujgcych (wstrzy-
manie rozwoju energetyki wiatrowej) byt rezultatem kalkulacji politycznych, nie za$ efektem ich
wysitkdw. Jednoczesnie nalezy mie¢ Swiadomos¢, ze wskazanie w sposoéb jednoznaczny zakresu
rzeczywistego wptywu ruchu spotecznego i kreowanego przezen dyskursu na decyzje polityczne
jest bardzo trudne: nie jesteSmy w stanie jednoznacznie i niepodwazalnie zidentyfikowa¢ powodow
stojacych za politycznymi decyzjami rzadzacych (Tilly, 1999).

Polski ruch antywiatrakowy wykazuje podobne cechy do ruchu antywiatrakowego w innych
krajach. Zaréwno na podstawie mediéw lokalnych, jak i opublikowanych dotychczas badan tere-
nowych mozna stwierdzi¢, ze podczas okresu dynamicznego rozwoju energetyki wiatrowej docho-
dzito, jak zauwazyt rowniez Duncan Martin (2015) na przyktadzie Kanady, do polaryzacji w obrebie
spotecznosci lokalnych. W Polsce polaryzacja ta zwigzana byta z nierownym rozdziatem korzysci
i kosztow z inwestycji. Odnotowano wspieranie protestujacych przez srodowiska zwigzane z pra-
wa, konserwatywng strong sceny politycznej. We Francji budowe farm wiatrowych kontestowaty
przede wszystkim ugrupowania populistyczne i ultrakonserwatywne, wpisujac sie w dyskursywng
rame: zwykli ludzie kontra zglobalizowane elity (Dechézelles, Scotti, 2022). W Polsce, podobnie,
jak np. w Niemczech, powstawaly tzw. organizacje parasolowe, dostarczajgce argumentow lokal-
nym grupom antywiatrakowym i wspierajgce ich wspotprace (Reusswig, 2016).

Offe zaproponowat cztery gtéwne kategorie nowych ruchéw spotecznych: ruchy ekologiczne,
obrony praw cztowieka (w tym feministyczne, wolnosciowe i rownosciowe, przeciwko dyskryminacji),
a takze pacyfistyczne (pokojowe) oraz ruchy prowspdélnotowe (antykorporacyjne) (Paleczny, 2010).
Polski ruch antywiatrakowy trudno wpasowac do ktérejs z tych kategorii, ale najblizej mu do czwar-
tej, gdyz akcentuje obrone spotecznosci lokalnych przed korporacjami, nawigzujgc swoimi hastami
do antyglobalizmu. Nie jest rowniez typowe dla nowych ruchéw spotecznych odwotywanie sie do
interesu narodowego, ktére mozna dostrzec w przypadku ruchu antywiatrakowego w Polsce.

Badacze ruchow spotecznych wyrédzniajg tez kategorie tzw. ruchéw wstecznych (backlash mo-
vements), o charakterze populistycznym, wynikajacych ze spotecznego niezadowolenia z wdra-
Zania r6znego typu nowych (,postepowych”) polityk (np. klimatycznej), bedacych odpowiedzig na
zbyt szybkie i gtebokie zmiany, w tym kulturowe czy obyczajowe. Ruchy takie wspierane sg wtasnie
przez partie prawicowe lub skrajnie prawicowe (della Porta, 2020a).

Hasta gtoszone przez ogdlnokrajowe organizacje antywiatrakowe mozna okresli¢ przejawem
populizmu energetycznego. Ta kategoria pojeciowa odnosi sie do powigzan pomiedzy opozycja
spoteczng wobec polityki energetycznej i OZE a rozwojem ruchdéw prawicowych i populistycz-
nych, sceptycznych wobec globalnego ocieplenia (Dechézelles, Scotti, 2022). Wedtug Matthew
Lockwooda (2018), w ujeciu strukturalnym populizmu energetycznego wrogos$¢ wobec polityki kli-
matycznej ma swoje korzenie w zmianach strukturalnych napedzanych przez neoliberalng globa-
lizacje, ktéra doprowadzita do spadku zaréwno dochodéw, jak i statusu spotecznego grup ,pozo-
stawionych w tyle” przez proces zmian spoteczno-gospodarczych. W ujeciu ideologicznym trescia
populizmu jest Swiatopoglad, w ktorym zwykli ludzie, obywatele, sg rzadzeni przez miedzynarodo-
we, globalne korporacje i instytucje. Wielkoskalowe inwestycje OZE prowadza do ,wywtaszczenia”
spotecznosci lokalnych i do drastycznych zmian w lokalnym krajobrazie. Populizm energetyczny
budowany jest na zasadzie jaskrawych kontrastéw typu: piekno krajobrazu versus zyski korporacji,
nardd versus obca inwazja (Dechézelles, Scotti, 2022).

Z drugiej strony, mozna dostrzec pewne podobienstwa pomiedzy ruchem antywiatrako-
wym a ruchami miejskimi, ktére w wiekszosci przypadkéw kojarzone sa ze Srodowiskiem lewi-
cowym. Podobienstwa te dotyczg form wywierania wpltywu na opinie publiczng i wtadze (postu-
giwanie sie petycjami, listami otwartymi, organizacja protestébw w przestrzeni publicznej, udziat
w postepowaniach administracyjnych i planistycznych, a takze wywieranie wptywu na proces le-
gislacyjny), w mniejszym stopniu — kwestii samoorganizacji (tworzenie struktur ogélnopolskich)
(por. Poptawska, 2021).
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Whioski

Przeprowadzone badanie pozwolito na identyfikacje najwazniejszych cech ruchu antywiatrako-
wego w Polsce. Przede wszystkim uwage zwraca jego dwuwymiarowo$¢. W wymiarze lokalnym
tworzyly go na ogot niewielkie, ale aktywne grupy mieszkancow, walczgce o rozstrzygniecie kon-
kretnego problemu zwigzanego z lokalizacjg elektrowni wiatrowej. Ich dziatania polegaty gtownie
na pozyskiwaniu poparcia wsréd lokalnej spotecznos$ci, zaktadaniu stowarzyszen i interwencjach
u whadz lokalnych, a takze na zawiadamianiu lokalnych mediéw i pozyskiwaniu tym kanatem szer-
szego rozgtosu. Skala lokalnych protestow jest trudna do oszacowania, ale na podstawie danych
dostarczanych przez protestujacych mozna przyjac, ze w szczytowym okresie aktywnosci ruchu
antywiatrakowego dotyczyty one okoto 500 miejscowosci. W wymiarze ponadlokalnym funkcjono-
waly pojedyncze organizacje parasolowe, wspomagane przez politykow partii konserwatywnych,
ktére dazyty do wprowadzenia ogolnopolskich restrykcyjnych zasad lokalizacji elektrowni wiatro-
wych i pozyskiwaty wsparcie lokalnych stowarzyszen. Ich dziatalno$¢ adresowana byta bezposred-
nio do wiadz i instytucji szczebla krajowego i regionalnego. Upowszechnialy negatywne opinie na
temat duzej energetyki wiatrowej, wskazywaty na krzywde spotecznosci lokalnych bezbronnych
wobec miedzynarodowych korporacji, wyrazaty rowniez sceptycyzm wobec globalnego ocieplenia
i krytykowaty unijng polityke klimatyczng. Jednak nie mozna powiedzie¢, ze byta to krytyka total-
na — organizacje te proponowaty rozwigzania w zakresie OZE, w tym zwlaszcza rozw0j energetyki
prosumenckie;.

Ruch antywiatrakowy odniést sukces — protesty spoteczne byly (przynajmniej w niewielkim stop-
niu) brane pod uwage przy uchwalaniu planéw i programoéw regionalnych w przypadku wiekszo-
Sci wojewoddztw, a ustawa z 2016 r., blokujgca rozwoj lagdowej energetyki wiatrowej, uwzgledniata
postulaty organizacji antywiatrakowych. Jak zauwazajg Joanna Plit i Florian Plit (2017), sprawa
jej procedowania nosita znamiona walki politycznej, a protesty zostaty wykorzystane jako gtowny
powOd uzasadniajacy jej przyjecie. Zatem potwierdzenie znajduje tu opinia della Porty (2008), ze
ruchy spoteczne rozwijajg sie i odnoszg sukcesy wtedy, gdy pozwala na to kontekst polityczny.

Wyjasnienia metodyczne

Media internetowe przeszukiwano, wykorzystujgc stowa kluczowe: wiatrak, wiatrowa, wiatr.

Wykluczano artykuty prasowe, ktére nie dotyczyty energetyki wiatrowej lub w ktérych byta ona
nieistotnym watkiem, oraz artykuty powielane/kopiowane. W sytuacji, gdy kilka artykutdw réznej
tresci dotyczyto tego samego przypadku protestu (miejsca), uwzgledniano wszystkie te teksty.

Kazdemu artykutowi przypisano gtéwny temat na podstawie jego tytutu i tresci. Tematy zosta-
ly nastepnie pogrupowane w kategorie, inspirowane m.in. badaniem Bjarstig i zespotu (2022):
cause — energetyka wiatrowa jako przyczyna np. konfliktéw, solution — energetyka wiatrowa jako
korzystne rozwigzanie problemu energetycznego, ekonomicznego, srodowiskowego, przyczyna
i ofiara (victim)

Nastepnie dla kazdego artykutu sprawdzono, czy sg w nim przytaczane wypowiedzi przedstawi-
cieli nastepujacych grup podmiotéw: wtadz lokalnych, mieszkancéw — przeciwnikdw inwestycji oraz
innych przeciwnikow inwestycji, mieszkancow — zwolennikdw inwestycji, inwestorow.
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Zatacznik

Wykaz mediéw regionalnychl/lokalnych poddanych analizie

Kujawsko-pomorskie: pomorska.pl — Gazeta Pomorska, naszemiasto.pl — Nasze Miasto (Grudzigdz,
Lipno, Chetmno, Swiecie, Wioctawek)

t 6dzkie: dzienniklodzki.pl — Dziennik +.6dzki, expressilustrowany.pl — Ekspress Illustrowany, naszemia-
sto.pl — Nasze Miasto (Betchatow, Kutno, Lowicz, Piotrkow, Radomsko, Sieradz, Wielun)

Mazowieckie: kuriermlawski.pl — Kurier Miawski, kurierzurominski.pl — Kurier Zuromiriski, to.com.pl —
Tygodnik Ostrofecki, tp.com.pl — Tygodnik Ptocki, echodnia.eu — Echo Dnia

Pomorskie: dziennikbaltycki.pl — Dziennik Baftycki, gp24.pl — Glos Pomorza, naszemiasto.pl — Nasze
Miasto (Cztuchéw, Kartuzy, Gniew, Koscierzyna, Wejherowo, Rumia, Tczew, Malbork, Puck, Sztum,
Ustka, Pruszcz Gdanski, Nowy Dwor Gdanski Nasze Miasto)

Warminsko-mazurskie: dziennikelblaski.pl — Dziennik Elblgski, gazetaolsztynska.pl — Gazeta Olsztyriska,
kuriermlawski.pl — Kurier Mfawski

Wielkopolskie: faktykaliskie.pl — Fakty Kaliskie, faktypilskie.pl — Fakty Pilskie, gloswielkopolski.pl — Gfos
Wielkopolski, nowinylokalne.pl — Nowiny Lokalne (Nowy Tomysl), naszemiasto.pl — Nasze Miasto
(Chodziez, Oborniki, Wagrowiec, Szamotuty)

Zachodniopomorskie: gs24.pl — Gfos Szczeciriski, gp24.pl — Glos Pomorza, gk24.pl — Gfos Koszalinski,
naszemiasto.pl — Nasze Miasto (Dartowo, Stargard, Szczecinek)
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Abstrakt

Srodki finansowe pochodzace z Unii Europejskiej moga stanowi¢ istotny czynnik rozwoju réznych sektoréw go-
spodarki, w tym réwniez transportu. Wykorzystywane sg one m.in. w celu realizacji inwestycji w infrastrukture
transportowg oraz w elementy dotyczace funkcjonowania zréwnowazonego i zintegrowanego transportu miejskie-
go. Przeprowadzone badanie dotyczy identyfikacji zakresu wykorzystania srodkéw unijnych przez miasta i inne
podmioty obstugujace transport miejski oraz zadan zwigzanych z realizacjg zatozen zréwnowazonego transportu
w latach 2014-2020. Badanie obejmuje miasta Polski ktére korzystaly z dotacji Unii Europejskiej w tym zakresie.
Jego wyniki pozwolity na zaobserwowanie pewnych trendéw w realizacji inwestycji, ktore zwigzane sa z wielkoscig
jednostek miejskich, m.in. zaleznosci rodzaju inwestycji od wielkosci miasta. Im mniejsze miasto, tym wiecej re-
alizowanych byto inwestycji zwigzanych z budowg wezta bgdzZ centrum przesiadkowego i tym mniej — zwigzanych
z budowa $ciezek i drog rowerowych.

Stowa kluczowe

fundusze europejskie, zrobwnowazony transport, Polska, polityka miejska, miasto

European Funds as an Instrument for the Implementation of
Sustainable Transport in Urban Areas in the Years 2014-2020:
The Example of Poland

Abstract

Financial resources from the European Union can be an important factor in the development of various sectors of
the economy, including transport. Among other things, they are used to make investments in transport infrastructure
and in elements related to the operation of sustainable and integrated urban transport. The conducted study con-
cerns the identification of the scope of the use of EU funds by cities and other entities operating urban transport, as
well as tasks related to the implementation of the assumptions of sustainable transport in the years 2014-2020. The
study covers Polish cities that have benefited from the European Union’s subsidies in this regard. The results of the
survey allowed us to observe certain trends in the implementation of investments, which are related to the size of
urban units, such as the dependence of the type of investment on the size of the city. The smaller the city, the more
investments related to the construction of an interchange or interchange centre and fewer investments related to
the construction of bicycle paths and roads.
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European Funds, sustainable transport, Poland, municipalities
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Wstep

Fundusze europejskie sg jednym z kluczowych instrumentéw wspierajacych polityke rozwoju
regionalnego panstw cztonkowskich Unii Europejskiej (UE), w tym takze Polski (Tomaszewicz,
2014). Nasz kraj jest odbiorcg tych Srodkéw nie tylko od momentu akcesji do UE w 2004 r., lecz
byt nim réwniez w fazie przygotowawczej do przystgpienia do Wspdlnoty (Potom, 2015; Gorzelak,
Przekop-Wiszniewska, 2021). Bedac cztonkiem UE, Polska korzysta z pakietu r6znych instrumen-
tow wspierajacych jej rozwoj, m.in. z europejskich funduszy strukturalnych i inwestycyjnych (EFSI).
Warto podkresli¢, ze wsparcie finansowe dla krajow cztonkowskich odbywa sie w ramach kilkulet-
nich okres6w programowania. Aktualny horyzont czasowy obejmuje lata 2021-2027, natomiast po-
przedni dotyczyt lat 2014—-2020. W tych przedziatach czasowych kierunki wykorzystania funduszy
europejskich koncentrowalty sie gtéwnie wokot takich obszardw, jak: badania naukowe, technolo-
gie cyfrowe oraz wspieranie gospodarki niskoemisyjnej, zrbwnowazonego zarzgdzania zasobami
naturalnymi i rozwoju matych oraz Srednich przedsiebiorstw, ale tez gospodarki niskoemisyjnej
i realizacji zatozen zréwnowazonego transportu.

W literaturze przedmiotu podkresla sie, ze odpowiednie wykorzystanie srodkéw na inwestycje
zwigzane z infrastrukturg transportowg (jak np. rozbudowa i modernizacja sieci drogowych oraz
kolejowych) wptywa¢ moze na rozwéj poszczegoblnych regiondw oraz poprawe dostepnosci trans-
portowe] (Rassafi, Vaziri, 2005; Crescenzi, Rodriguez-Pose, 2012;). Co wiecej, funkcjonowanie
systemoéw transportowych (na ré6znym poziomie zarzadzania jednostka terytorialng, rowniez mia-
stem) dodatkowo stanowi wypadkowa stanu Srodowiska naturalnego oraz rozwoju ekonomiczne-
go danego terytorium, co istotnie wptywa na jego biezgcg dziatalnos¢ (Bamwesigye, Hlavackova,
2019). Efektywny i niezawodny system transportowy w danym regionie stanowi o jego potencjale
rozwojowym — im lepiej funkcjonujacy transport, tym wyzszy poziom rozwoju (Li i in., 2016)

W kontekscie przeprowadzonych badan wazny pozostaje aspekt gospodarki niskoemisyjnej
z uwzglednieniem czynnikow zwigzanych ze zréwnowazonym transportem, ktérego gtéwnym ele-
mentem jest stopien wykorzystania transportu publicznego (Abenoza i in., 2019).

Potrzeba tworzenia rozwigzan opartych na zrownowazonych systemach transportowych ig-
czy sie m.in. z wprowadzaniem nowych rozwigzan technologicznych i organizacyjnych (Greene,
Wegener, 1997). Jednym z aktualnych przejawow takiego podejscia jest popularyzacja idei
smart city, bezposrednio zwigzanej ze zréwnowazonym transportem publicznym (Bamwesigye,
Hlavackova, 2019). Mozna przyjac, ze system transportowy wprost taczy sie z szerzej rozumianym
zrownowazonym rozwojem danego obszaru (Richardson, 2005). Jedng z form wykorzystania fun-
duszy unijnych jest realizacja inwestycji faworyzujgcych ruch pieszy oraz wykorzystujacy transport
publiczny (Ogryzek i in., 2020).

W niektorych przypadkach mozna przyja¢ ogdlne zatozenie, ze poziom korzystania z komuni-
kacji publicznej jest na nizszym poziomie w krajach bardziej zamoznych, gdzie istotng role odgry-
waja przemieszczenia transportem prywatnym (Minelgaité i in., 2020). Sytuacja okazuje sie jednak
bardziej skomplikowana, jesli wezmiemy pod uwage inne czynniki wplywajace na popularnosé
komunikacji zbiorowej oraz stopiehh wykorzystywania samochodéw prywatnych. Mozna do nich
zaliczy¢ m.in. wzrost znaczenia rozwigzan proekologicznych, rozwoj zatozen polityk transporto-
wych miast (m.in. poprzez tworzenie stref ptatnego parkowania oraz buspasow) czy przeznaczenie
srodkéw unijnych w kontekscie zrownowazonego transportu (Komornicki, 2011). Stopien wyko-
rzystania motoryzacji indywidualnej jest zalezny m.in. od dochodéw spoteczenstwa, cen paliwa
oraz jakosci transportu publicznego (Button i in., 1982, za: Komornicki, 2011). David Banister i ze-
spot (2000) zwracali dodatkowo uwage na odmiennos¢ funkcjonowania systemow transportowych
w panstwach Europy Srodkowo-Wschodniej.

Ponadto, ro$nie znaczenie srodkow transportu opartych na zrodtach energii odnawialnej (Amin
i in., 2020). Roéwnoczesnie polityka unijna w kontek$cie ograniczenia negatywnego wptywu trans-
portu na srodowisko powinna by¢ zwigzana z dgzeniem do wzrostu udziatu populacji korzysta-
jacej z transportu publicznego. Spoteczenstwo po wprowadzeniu licznych usprawnien w ramach
miejskich systemow transportowych powinno zaakceptowaé zrownowazong polityke transportowg
(Banister, 2009).
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Przyktadem tego moga byc¢ dziatania podjete w jednym z indonezyjskich miast, polegajace na
poprawie funkcjonowania sieci transportu publicznego, co wptyneto na zmniejszenie korzystania
z samochoddw prywatnych do przemieszczania sie (Dirgahayani, 2013). Rola inwestycji infrastruk-
turalnych (potencjalnie realizowanych réwniez z wykorzystaniem funduszy unijnych) stanowi istot-
ny element tworzenia systemow transportowych (Banister, 2008).

Zgodnie z dokumentami unijnymi (Zatgcznik..., 2020) przewiduje sie 10 najwazniejszych aspek-
toéw realizacji przysziej wizji transportu. Do jednego z nich (nr 3) zalicza sie m.in. dziatania popra-
wiajgce funkcjonowanie miejskiego systemu transportowego z uwzglednieniem zréwnowazonej
i zdrowej mobilnosci. Do innego rodzaju dziatan nalezy dazenie do ,madrej mobilnosci”, oznacza-
jacej rozwoj systemow inteligentnego transportu (ITS) oraz wzrost znaczenia pojazdéw autono-
micznych.

W ramach zmiany unijnego paradygmatu transportowego do 2030 r. przewiduje sie m.in. ta-
kie ,kamienie milowe”, jak 100 klimatycznie neutralnych miast, co najmniej 30 min nieemisyjnych
pojazdow i zwiekszenie znaczenia transportu kolejowego (Zatgcznik..., 2020, s. 2). Bardzo istot-
ne jest podkres$lenie roli obszaréw miejskich jako prekursora wprowadzania nowych rozwigzan
w obszarze zréwnowazonej mobilnosci (Zatacznik..., 2020, s. 9), np. transportu wspétdzielonego,
systemoéw transportu opartego na rowerach miejskich, inteligentnych systeméw ograniczajacych
liczbe pojazdéw w ruchu miejskim, jak i innych inwestycji zwiekszajacych role transportu publicz-
nego oraz zmniejszajgcych jego emisyjnosc.

Autorzy za gtdwny cel badania przyjeli identyfikacje dziatah finansowanych z funduszy euro-
pejskich na rzecz zrobwnowazonego transportu w miastach. Zakres czasowy badania dotyczyt lat
2014-2020, natomiast zakres przestrzenny obejmowat miasta w Polsce, w ktérych realizowano
projekty unijne (248 jednostek terytorialnych). Z badawczego punktu widzenia za istotne uzna-
no zdiagnozowanie rodzaju inwestyciji, ktérych celem byto wdrozenie zrownowazonego transportu
i ktére otrzymaly dofinansowanie z funduszy strukturalnych.

Przeglad literatury

Zréwnowazony transport (ZT) to taki, ktéry nie zagraza zdrowiu publicznemu ani ekosystemom
i ktory zaspokaja potrzeby dostepnosci dla spoteczenstwa zgodnie z wykorzystaniem zasobow
odnawialnych (Fajczak-Kowalska, Kowalska, 2017). Skupia sie zaréwno na kontroli emisji szko-
dliwych spalin, jak rowniez na promocji sSrodkdw transportu wykorzystujgcych energie odnawialng
(Mathiesen i in., 2008). W ramach elementdéw sktadowych ZT wyznaczy¢é mozna trzy grupy: eko-
nomiczng, spoteczng i Srodowiskowg. Warto podkresli¢, ze w ramach modelu rozwoju Srodkow
transportu aktualnie popularna staje sie idea ,réwnolegta”, w mysl ktérej kazdy ze srodkéw trans-
portu (np. przemieszczanie sie pieszo, rower, metro itp.) powinien ulegac ciagtej poprawie, a nie
zanikowi jego popularnosci (Litman, Burwell, 2006). Do skutkéw wykorzystania idei ZT zalicza sie
dodatkowo cztery sktadowe: sprawiedliwos¢ (m.in. réwnos$¢ w dostepie dla réznych grup spotecz-
nych oraz wiekowych), efektywnos¢ (m.in. zmniejszenie wykorzystania energii oraz wzrost dostepu
do rynkéw globalnych dla struktur regionalnych), bezpieczenstwo (spadek wypadkéw komunika-
cyjnych) oraz aspekty ochrony srodowiska (Rodrigue, 2020). Rosngca mobilno$¢ w zakresie trans-
portu moze powodowaé wzrost kosztéw zewnetrznych dla spoteczenstwa.

Unia Europejska prowadzi polityke majgca na celu realizacje zasad zréwnowazonego rozwoju,
w tym takze dotyczgcych transportu. W swoich dokumentach wyznacza cele oraz priorytety, do
realizacji ktérych dazg panstwa cztonkowskie. Jednym z waznych dokumentow jest ,Strategia na
rzecz zréwnowazonej i inteligentnej mobilnosci — europejski transport na drodze ku przysztosci”
(Strategia..., 2020). W dokumencie tym za istotne uwaza sie to, aby mobilnos¢ byta dostepna
i przystepna cenowo dla wszystkich oraz by obszary wiejskie i peryferyjne zostaly lepiej skomu-
nikowane. Strategia mobilnosci UE podkres$la, ze wszystkie rodzaje transportu powinny stac sie
bardziej zrbwnowazone i mie¢ dostepna alternatywng forme ekologiczng. Aby realizowac inteli-
gentny i zrbwnowazony europejski system transportowy, okreslono cele, ktére nalezy osiggnaé
w okreslonym czasie. Unia Europejska zaklada, ze do 2030 r. co najmniej 30 min samochodow
w Europie bedzie bezemisyjnych, 100 europejskich miast bedzie neutralnych dla klimatu, a ruch
kolei duzych predkosci podwoi sie w catej Europie. Ponadto, przemieszczanie sie komunikacja
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publiczng w przypadku podrézy ponizej 500 km powinno by¢ neutralne pod wzgledem emisji dwu-
tlenku wegla, a rola pojazdéw autonomicznych (wykorzystywanych np. w aglomeracjach miejskich)
bedzie coraz wieksza.

Jak wida¢, znaczny nacisk jest ktadziony na kwestie niskoemisyjnego transportu i neutralno-
Sci dla klimatu. Zwraca sie uwage na to, by mobilno$¢ miedzymiastowa i miejska byty przyjazne
uzytkownikom, srodowisku i pozostawaty zrownowazone. Ponadto, Komisja Europejska podkresla
znaczenie mobilnosci, ktéra ma by¢ sprawiedliwa dla wszystkich, czyli przystepna cenowo i do-
stepna w kazdym regionie i dla kazdego pasazera. Oznacza to, ze mate miasteczka powinny by¢
lepiej potaczone (réwniez miedzy soba, w ukladzie sieciowym) oraz dostepne dla oséb o ograni-
czonej mozliwosci poruszania sie i 0sob z niepetnosprawnosciami.

W punkcie 37 Strategii podkresla sie, ze konieczne jest opracowanie czytelnych wytycznych
zwigzanych z zarzadzaniem mobilnoscig na szczeblu lokalnym i regionalnym, w tym — lepszego
miejskiego planowania przestrzennego oraz potgczen z obszarami wiejskimi i podmiejskimi, tak
aby osoby dojezdzajgce do pracy miaty mozliwos¢ wyboru Ssrodkéw transportu zgodnych z za-
sadami zréownowazonego rozwoju. Komisja Europejska zwraca uwage, ze zwiekszenie udziatu
transportu zbiorowego, ruchu pieszego i rowerowego, jak réwniez zautomatyzowanej, multimo-
dalnej mobilnosci opartej na potaczeniach sieciowych ma przyczyni¢ sie do zmniejszenia poziomu
zanieczyszczen w miastach oraz do poprawy stanu zdrowia ludzi. Zaznacza sie, ze tereny silnie
zurbanizowane sg i powinny pozostac¢ obszarami transformacji w kierunku bardziej zrownowazo-
nego rozwoju (Strategia..., 2020, s. 11).

Polityka transportowa musi dgzy¢ do zwiekszenia liczby i poprawy jakoSci potaczen transpor-
tu publicznego nie tylko w odniesieniu do duzych aglomeracji i przedmies¢, lecz réwniez na ob-
szarach wiejskich, w matych miejscowosciach i na terenach peryferyjnych (Akerman i in., 2000;
van Wee i in., 2013). Ma to zasadnicze znaczenie dla zagwarantowania wszystkim mieszkarncom
nieograniczonego dostepu do mobilnosci. Unia opracowata pakiet inicjatyw politycznych zwany
Europejskim Zielonym tadem, ktérego celem jest skierowanie panstw Wspolnoty na droge trans-
formaciji ekologicznej (Szpilko, Ejdys, 2022). W ramach tego projektu z 2019 r. kraje czlonkow-
skie powinny zredukowaé o 90% emisje gazéw cieplarnianych pochodzacych z transportu, aby
do 2050 r. gospodarka UE mogta sta¢ sie neutralna dla klimatu, dgzac do osiggniecia zerowego
poziomu emisji zanieczyszczen. Aby zrealizowac te zatozenia, w panstwach Wspélnoty musi dojs¢
do znaczacej zmiany w zakresie srodkéw transportu, aby staty sie one bardziej zréwnowazone
i dostepne w systemie transportu multimodalnego, oraz do wdrozenia odpowiednich form zachety
wspierajgcych te transformacje. Dazenie do tak okreslonych celow wymaga podjecia dziatan stu-
zacych wiekszemu wykorzystaniu zrownowazonych rodzajéw transportu (w tym m.in. spowodowa-
nie wzrostu popularnosci transportu kolejowego oraz liczby dojezdzajacych do pracy transportem
publicznym i korzystajgcych z aktywnych form przemieszczania). Wydaje sie, ze aktualne zasady
uwzglednione w Zielonym tadzie sg podstawa polityki klimatycznej, mimo ze w niektérych aspek-
tach moga budzi¢ watpliwosci (jak np. kwestie zwigzane z wpltywem ograniczen srodowiskowych
na dalszy, potencjalny rozwdj gospodarczy krajéw europejskich; Eckert, Kovalevska, 2021).

Zrédta i metody badawcze

Badanie dotyczyto identyfikacji zakresu wykorzystania srodkéw unijnych przez jednostki sa-
morzadu terytorialnego oraz inne podmioty obstugujgce transport miejski. Istotne byto réwniez
okreslenie rodzaju inwestycji zwigzanych z wdrozeniem rozwigzan na rzecz transportu zréwnowa-
zonego. Proces badawczy obejmowat trzy etapy. Pierwszym z nich byto rozpoznanie teoretycznych
podstaw ksztaltowania zréwnowazonego transportu w Polsce w Swietle polityki Unii Europejskiej,
w tym jej wsparcia srodkami finansowymi. Ten etap oparty zostat na metodzie desk research pole-
gajacej na analizie literatury przedmiotu. Drugi dotyczyt wskazania projektéw realizowanych przez
miasta i inne podmioty, stanowigcych baze informacyjna do dalszej analizy. Ostatni etap polegat
na wieloaspektowej analizie danych statystycznych charakteryzujgcych poszczegoélne projekty in-
westycyjne, ktdre rozpatrywane byly w nastepujgcych aspektach: obszar wsparcia okreslony w ra-
mach programow operacyjnych, priorytety projektow, rodzaj i cel inwestyciji.
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Dominujgca metoda byty badania analityczne, w tym pordwnawcze, ktére stuzyty przede wszyst-
kim wykryciu struktury i zaleznosci w przedmiocie badania. Tok postepowania miat charakter in-
dukcyjny, polegajacy na wyprowadzeniu wnioskéw na podstawie poszczegoélnych przypadkow.
Bazujac na informacjach o badanych projektach inwestycyjnych, dokonywano ostatecznych uogél-
nien. Podstawg wnioskowania byty szczeg6towe dane statystyczne dostepne na stronie rzgdowe;j
funduszy europejskich na lata 2014-2020*. Baza obejmowata 103 558 projektdw realizowanych
w Polsce w okresie programowania 2014-2020. Sposrod nich wybrano tylko te, ktére realizowa-
no na obszarze miast i ktére bezposrednio wigzaty sie z tematykg zréwnowazonego transportu.
Ostatecznie przedmiotem analizy byt arkusz kalkulacyjny zawierajgcy pakiet 12 420 informacji do-
tyczacy 411 realizowanych projektéw. Wszystkie kryteria analizy odniesiono do poszczegélnych
miast, uwzgledniajac ich wielkos¢ i starajac sie ustali¢, czy ma ona wplyw na sposob i cel wyko-
rzystania instrumentéw finansowych UE we wdrazaniu transportu zréwnowazonego w miastach
polskich.

Wyniki

Z badawczego punktu widzenia istotna byta identyfikacja programéw operacyjnych oraz fun-
duszy strukturalnych, w ramach ktérych przeprowadzano i finansowano projekty dotyczace zrow-
nowazonego transportu. Analiza danych wskazata réwniez, ze zrédtem finansowania wszystkich
projektow byt Europejski Fundusz Rozwoju Regionalnego (EFRR). Inwestycje realizowano w ra-
mach Regionalnych Programow Operacyjnych (RPO) poszczegdinych wojewddztw.

Do wdrozenia badania konieczne byto przyjecie klasyfikacji miast wedtug ich wielkosci. Ogolnie
przyjeta klasyfikacja dzieli je na trzy grupy (Miasta w liczbach 2009):

1. Miasta mate — liczba ludnosci ponizej 20 tys. mieszkancow.
2. Miasta Srednie — od 20 tys. do 100 tys.
3. Miasta duze — 100 tys. i wiecej.

Podziat ten byt jednak do przeprowadzenia niniejszych badan niewystarczajacy i w celu zwiek-
szenia ich szczegdtowosci wprowadzono dodatkowy podziat miast matych na dwie grupy:
1. Bardzo mate miasta (od 2 tys. do 9999 mieszkancow),

2. Mate miasta (od 10 tys. do 19 999 mieszkancow).

Liczbe projektéw rozpatrzono w uktadzie regionalnym, biorgc pod uwage okreslong wielkosé
jednostek miejskich, co prezentuje rycina 1.

Liczba realizowanych projektéw w miastach r6znej wielkosci byta zr6znicowana, co uwidacznia-
ja dane przedstawione na mapie (ryc. 1). W celu zidentyfikowania zaleznosci pomiedzy wielkoscig
miasta i liczba realizowanych projektdw na rzecz zréwnowazonego transportu dokonano korelacji
danych, stosujac wspotczynnik korelacji Pearsona. Uzyskane wyniki pozwolity na okreslenie, czy
liczba projektoéw zalezna byta od liczby miast wystepujacych w danym wojewddztwie ze wzgledu
na ich wielkos¢ (tab. 1).

Tab. 1. Warto$ci wspétczynnika korelacji Pearsona

Wielko$¢ miasta Wspébtczynnik korelacji Interpretacja
Miasta duze 0,86 bardzo silna korelacja
Miasta Srednie 0,91 bardzo silna korelacja
Miasta mate 0,72 bardzo silna korelacja
Miasta bardzo mate 0,57 silna korelacja

Zrédio: opracowanie wiasne (wspotczynnik Pearsona o warto$ci 0,7—1 oznacza bardzo silng korelacje; 0,5-0,7 — silng; 0,3-0,5 —
umiarkowang; 0-0,3 — stabg).

1 Lista projektéw realizowanych z Funduszy Europejskich w Polsce w latach 2014-2020, https://www.fundu-
szeeuropejskie.gov.pl/strony/o-funduszach/ (dostep: 08.08.2023).
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Legenda

= miasta duze

= miasta $rednie
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Ryc. 1. Udziat projektéw finansowanych ze srodkéw UE wedtug wojewddztw, z uwzglednieniem wielkosci miasta

Zrédio: opracowanie wlasne na podstawie danych z www.funduszeeuropejskie.gov.pl.

We wszystkich grupach miast, z wyjatkiem bardzo matych jednostek miejskich, wystgpita bar-
dzo silna korelacja liczby projektéw z liczbg miast danej wielkosci. Pozwala to na stwierdzenie, ze
jedynie najmniejsze jednostki miejskie w mniejszym stopniu wdrazaly inwestycje na rzecz trans-
portu zréwnowazonego.

Najwiecej projektow realizowano na terenie wojewoédztwa Slaskiego, gdzie miejscem wdraza-
nia inwestycji byly gtéwnie miasta duze (30 projektéw) i Srednie (30), a w mniejszym stopniu —
mate (8) i bardzo mate (4 projekty). W wojewddztwie tym przeprowadzano réwniez projekty do-
tyczace terendw wychodzacych poza granice miasta, w ramach Obszaru Metropolitalnego, jak
np. ,Jedziemy na prad — zakup autobusow elektrycznych i budowa infrastruktury tadowania na
obszarze Gornoslasko-Zagtebiowskiej Metropolii”. Nalezy podkresli¢, ze wojewddztwo sSlaskie jest
regionem, w ktorym wystepuje najwiecej obszaréw silnie zurbanizowanych w poréwnaniu z innymi
wojewddztwami, co znajduje odzwierciedlenie w liczbie realizowanych projektow.

Kolejnym wojewddztwem ze znacznym udziatem projektow byto wielkopolskie. Najwiecej z nich
dotyczyto tu miast Sredniej wielkosci (25 projektéw), jak i matych (13). Nieznaczny udziat miaty na-
tomiast projekty realizowane w duzych miastach, poniewaz jedynym osrodkiem zaklasyfikowanym
to tej grupy jednostek byt Kalisz.

Dolnoslagskie, matopolskie, mazowieckie, t6dzkie, pomorskie, warminsko-mazurskie oraz za-
chodniopomorskie to wojewddztwa, w ktdrych zrealizowano 20—-35 projektow. Najwiecej wdrazano
ich w miastach sredniej wielkosci, a najmniej — w bardzo matych. Wyjatek w tej grupie stanowi
wojewddztwo zachodniopomorskie, charakteryzujgce sie wieksza niz pozostate regiony liczba pro-
jektow implementowanych w najmniejszych jednostkach terytorialnych.

Jako podstawe analizy przyjeto projekty dotyczace nastepujgcych obszaréw wsparcia:

— 043: Infrastruktura na potrzeby czystego transportu miejskiego i jego promocja (w tym wyposa-

Zenie i tabor),

— 044: Inteligentne systemy transportowe (w tym wprowadzenie zarzgdzania popytem, systemy
poboru optat, informatyczne systemy monitorowania, kontroli i informacji).

Analiza projektéw wskazuje, ze 95% z nich realizowalo obszar wsparcia 043. Projekty w ra-
mach tylko tego obszaru byly wdrazane w miastach bardzo matych, matych i Srednich. W jednost-
kach bardzo duzych i duzych oprdcz tego przeprowadzano takze inwestycje z obszaru wsparcia
044 (wynosity one 5%). Niemal wszystkie projekty (98%) realizowaty cel ,wspieranie przejscia
na gospodarke niskoemisyjng”. Dlatego tez istotne jest przyjrzenie sie priorytetom szczegdtowym
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okreslonym w RPO, w ramach ktérych mozliwe jest otrzymanie wsparcia finansowego ze srodkéw
unijnych.

W kazdym RPO okreslone zostaty ,0sie priorytetowe” programu, ktére pogrupowano w zagad-
nienia zblizone pod wzgledem merytorycznym. Najwiecej projektéw miato wspiera¢ przechodzenie
na gospodarke niskoemisyjng, stuzy¢ podniesieniu efektywnosci energetycznej i lepszemu wy-
korzystaniu odnawialnych zrodet energii (65% = 261 projektéw), a najmniej dotyczyto infrastruk-
tury komunikacyjnej. Wyjatek stanowity najwieksze obszary miejskie, ktére realizowaty priorytet
Regionalnej Polityki Energetycznej. W miastach tych struktura priorytetow byta najbardziej zr6zni-
cowana pod wzgledem realizowanych dziatan (ryc. 2).

inne obszary

miasta bardzo mate

miasta mate

wielko$¢ miasta

miasta $rednie

miasta duze

0% 10% 20% 30% 40% 50% 60% 70% 80% 90% 100%
udziat
B zakup taboru B P&R, B&R, K&R I Sciezki oraz drogi rowerowe
buspas W ITS B wezet / centrum przesiadkowe
B energooszczedne o$wietlenie B wypozyczalnia roweréw miejskich

Ryc. 2. Uogdlnione priorytety realizowanych projektéw w poszczegolnych grupach miast

Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie danych z www.funduszeeuropejskie.gov.pl.

Kolejny etap badan dotyczyt szczegdtowej analizy projektéw pod katem realizowanych inwe-
stycji. Aby zidentyfikowac dziatania na rzecz zrébwnowazonego transportu w miastach Polski, prze-
analizowano tres¢ projektdw finansowanych w ramach funduszy europejskich z uwzglednieniem
rodzaju takich inwestyciji, jak:

— budowa wezta lub centrum przesiadkowego;

— budowa Sciezki oraz drogi rowerowej, ciagu pieszo-rowerowego;

— zakup taboru niskoemisyjnego, zakup taboru elektrycznego;

— budowa buspasa,;

— wypozyczalnia roweréw miejskich;

— energooszczedne oswietlenie;

— budowa parkingu Park&Ride (P&R), Bike&Ride (B&R), Kiss&Ride (K&R);
— wdrazanie ITS (Inteligentny System Transportu).

Najwiecej inwestycji (22%) zwigzanych byto z budowa parkingéw typu P&R, B&R oraz K&R
(ryc. 3); 17% koncentrowato sie na zakupie niskoemisyjnego, energooszczednego taboru, a 15% —
na budowie Sciezek i drog rowerowych czy wezta badZ centrum przesiadkowego. Nalezy podkre-
sli¢, ze 91% projektow, ktore dotyczyty centrum / wezta przesiadkowego zwigzanych byto rowniez
z inwestycjg w infrastrukture transportowa, w parking P&R, B&R, K&R oraz budowe nowych cig-
gow pieszo-rowerowych czy z inwestycjami w ITS.
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Ryc. 3. Udziat rodzaju inwestycji realizowanych w ramach projektéw finansowanych z funduszy europejskich
w miastach

Zrédio: opracowanie wlasne na podstawie danych z www.funduszeeuropejskie.gov.pl.

W latach 2014—-2020 najwiekszy zhior inwestycji w zakresie transportu (495 w ramach 212 pro-
jektdéw) wdrozono w miastach sredniej wielkosci. Analiza danych wskazuje na realizacje kilku inwe-
stycji w ramach jednego projektu, ktory zostat wsparty finansowo ze srodkéw UE.

miasta Srednie

miasta mate

miasta bardzo mate

wielko$¢ miasta

miasta duze

0% 10% 20% 30% 40% 50% 60% 70% 80% 90% 100%

udziat
B P&R, B&R | ITS
I energooszczedne oSwietlenie wypozycz. rowerow, rower miejski
B wezet/ centrum przesiadkowe B Sciezka rowerowa
B zakup taboru B buspas

Ryc. 4. Cel inwestycji finansowanych w ramach funduszy europejskich z uwzglednieniem wielkosci miasta

Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie danych z www.funduszeeuropejskie.gov.pl.

Analiza inwestycji realizowanych w miastach r6znej wielkosci wskazuje na pewng tendencje. Im
mniejsze miasto, tym wiecej byto dziatan zwigzanych z budowa wezta badz centrum przesiadko-
wego i mniej zwigzanych z budowg sciezek oraz drég rowerowych (ryc. 4). Taki stan rzeczy moze
by¢ skutkiem poziomu rozwoju jednostki miejskiej i wynikajacych z niego potrzeb. Duze miasta, ze
wzgledu na swojg wielkos¢ i gestos¢ zamieszkania, posiadajg (przynajmniej w zatozeniu modelo-
wym) dobrze funkcjonujgcy system transportowy. Jest tam wiele linii komunikacji miejskiej, co re-
dukuje koniecznos¢ inwestycji w centra przesiadkowe. Réwnoczesnie chcac sktoni¢ mieszkancow
do korzystania z form transportu niskoemisyjnego, inwestuja one w rozwijanie sieci $ciezek oraz
drég rowerowych i zakup taboru energooszczednego badz niskoemisyjnego, co ma odzwierciedle-
nie w odsetku inwestycji w tym zakresie. Ponadto zauwazalna jest zalezno$¢ miedzy wielkosScig
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miasta a odsetkiem inwestycji w ITS. Im wiekszy osrodek, tym wiekszy takze udziat tych inwestycji.
W przypadku wdrazania rozwigzania z zakresu zréwnowazonego transportu, jakim sg buspasy,
odnotowano je tylko w miastach duzych i sredniej wielkosci. W matych i bardzo matych miastecz-
kach rozwdj transportu nie wymaga wydzielonej infrastruktury dla komunikacji autobusowej, co
jest widoczne w liczbie realizowanych projektéw. Rownoczes$nie, najwiekszy odsetek inwestycji
w mniejszych jednostkach miejskich stanowig te zwiazane z budowag parkingéw P&R, B&R, K&R
(33% w najmniejszych miastach i 31% w matych).

Istotne jest to, ze Srodki finansowe pozyskane z UE sg forma wsparcia realizowanych inwestyciji
i nie moga pokrywa¢ w 100% ich kosztéw. Jak pokazuje analiza projektow, pomoc finansowa nie
byta co prawda calkowita, ale znaczaca. Inwestycje w zakresie zrbwnowazonego transportu w mia-
stach w 80% finansowano (ze srodkéw UE w ramach KPQO) na poziomie 80-90%, 15% projektow —
na poziomie 60-79%, a 5% — w granicach 30-59%.

Dyskusja i wnioski

Badania przeprowadzone przez Grzegorza Gorzelaka (2014) wykazaty, ze inwestycje infra-
strukturalne w wielu przypadkach nie przekladaja sie na rozwdj regionéw. Istotnym problemem
moga by¢ projekty ,przeskalowane”, a ich przyszie koszty utrzymania beda zbyt duze dla budzetow
jednostek terytorialnych. Warto podkresli¢, ze w okresie przedakcesyjnym Polski do Unii podno-
szona byfa kwestia wprowadzenia odpowiednich regulacji i zmian prawnych umozliwiajgcych jak
najbardziej efektywng absorpcje srodkéw europejskich. Tomasz G. Grosse (2004) ostrzegat przed
przedktadaniem fatwosci wydawania funduszy nad ich koricowg efektywnosé (Grosse, 2004, s. 94).

Realizacja inwestycji w obszarze zrdwnowazonego transportu charakteryzuje sie roznym pozio-
mem i kierunkiem wsparcia finansowego, w zaleznosci od wielkosci miasta. W miastach o réznej
skali istniejg unikalne wyzwania i mozliwosci, ktére powinny by¢ uwzgledniane w polityce rozwoju
miasta oraz planowaniu i realizacji infrastruktury transportowej (Smeds, Cavoli, 2021). W miastach
krajow cztonkowskich UE fundusze europejskie sg wykorzystywane m.in. do realizacji koncepcji
transportu zréwnowazonego, a inwestycje w tym zakresie rdznig sie i czesto wynikajg ze zrdznico-
wanych potrzeb oraz ze specyfiki danego osrodka miejskiego. Potrzeby te w duzym stopniu zalezg
od etapu rozwoju, na jakim aktualnie znajduje sie miasto, jak réwniez — od jego wielkosci. Badania
koncentrujace sie na zagadnieniach transportu w miescie oraz jego efektach sg czestym przedmio-
tem dyskusji (Graham, Marvin, 2001; Kilian i in., 2022; Tumlin, 2012; Oleskéw-Sztapka i in., 2020).
Wiekszos¢ badan przeprowadzanych przez naukowcéw w réznych krajach skupia sie gtéwnie na
okreslaniu efektywnosci transportu, dostepnosci oraz poziomu emisji zanieczyszczen. Analiza li-
teratury przedmiotu wskazuje, ze niewiele jest badan poswieconych réznym rodzajom inwestycji
w zakresie transportu na terenach zurbanizowanych. Zazwyczaj skoncentrowane sg na analizie
jednego typu inwestycji, ktére wpisuja sie w realizacje koncepcji zrbwnowazonego transportu, obej-
mujacej, m.in.: strefy ruchu pieszego oraz uspokojonego (Smeds, Cavoli, 2021), Sciezki rowerowe
i systemy wspétdzielonego ruchu rowerowego (Mateu, Sanz, 2021; Oldenziel, de la Bruhéze, 2011;
Luiin., 2018) oraz funkcjonowanie centrow przesiadkowych.

Istotnym elementem jest ocena efektywnosci danej inwestycji realizowanej w ramach transportu
zrownowazonego (Dyr i in., 2009; Li i in., 2016; Kyriacou i in., 2019). Konieczne jest odejscie od
typowej oceny ,ilosciowej”, polegajacej najczesciej na wykazywaniu liczby oddanych projektow,
na rzecz klasyfikacji ,jakosciowej”, ktora bierze pod uwage wartos¢ dodang danego rozwigzania
infrastrukturalnego w systemie transportu zréwnowazonego. Jak zauwazyli Stef Proost i inni (2014)
w badaniu dotyczacym efektywnos$ci inwestycji transportowych, w wielu przypadkach ich realizacja
nie przyniosta spodziewanych rezultatéw, a ponadto wymagata dodatkowych naktadéw finanso-
wych (w tym kolejnych dotaciji).

Przeprowadzone badanie uwidocznito pewne tendencje zwigzane z wielkoscig miasta oraz ro-
dzajem realizowanych inwestyciji, ktore finansowane byty z funduszy unijnych. Mniejsze jednost-
ki miejskie charakteryzowaty sie duzym odsetkiem inwestycji zwigzanych z budowg parkingow
Park&Ride, Bus&Ride, Kiss&Ride. Moze to wynika¢ z koniecznosci rozwoju tego typu miejsc,
umozliwiajacych spotecznosci lokalnej pozostawienie swojego srodka transportu w poblizu miejsca
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innego rodzaju transportu, z ktérego uzytkownik chce skorzysta¢ (np. zaparkowanie samochodu
i skorzystanie z transportu publicznego, jak kolej czy autobus).

Ponadto, zauwazalna jest zalezno$¢ miedzy wielkoScig miasta a odsetkiem inwestycji w ITS. Im
wieksze miasto, tym wiekszy réwniez udziat tych inwestycji. Taki stan rzeczy zwigzany jest z pozio-
mem rozwoju miasta i jego potrzebami. Wieksze osrodki charakteryzuja sie zazwyczaj rozbudowa-
ng siecig drogowa i komunikacyjng na swoim terenie, ktéra wymaga synchronizacji i odpowiedniej
organizacji transportu.

Badania wykazaly, ze im mniejsze miasto, tym wiecej inwestycji zwigzanych z budowg wezta
(centrum) przesiadkowego, a zarazem mniej tych dotyczacych budowy Sciezek oraz drég rowero-
wych. Wskazuje to na potrzebe tego rodzaju projektéw w mniejszych miejscowosciach, ktére zgta-
szaja na nie popyt. Niemniej nalezy podkresli¢ koniecznos¢ tworzenia efektywnych regionalnych
systemoéw transportowych opartych na powigzaniach matych miejscowosci z osrodkami regional-
nymi (m.in. w zakresie miejsc pracy oraz edukaciji), w tym poprzez funkcjonujgcy system potgczen
przesiadkowych.

Warto zwrdoci¢ uwage na fakt, ze wdrazane inwestycje powinny mie¢ odzwierciedlenie we wzro-
Scie jakosci obstugi transportowej w miastach oraz w zwiekszeniu poziomu zréwnowazonego roz-
woju w tym aspekcie. Jednym z przyktadéw takiej sytuacji jest prowadzona przez wiele lat (od 2016
do 2023 r.) modernizacja trasy kolejowej z Warszawy do Poznania, ktéra nie spowodowata istot-
nego skrocenia czasu przejazdu pociggow pasazerskich. W innych przypadkach inwestycja w po-
prawe stanu infrastruktury transportowej nie przektada sie na wzrost pierwotnej liczby potgczen
pasazerskich (pozostaja one na takim samym albo podobnym poziomie). Prowadzone w ostatnich
latach prace rewitalizacyjne polskiej sieci kolejowej, polegajace w duzej mierze na przywréceniu
potaczen pasazerskich (Smolarski, 2021), sa czasami wykorzystywane w nieefektywny sposéb
(Konarski i in., 2018). Wptywa na to gtéwnie staba oferta przewozowa niestanowigca alternaty-
wy dla transportu samochodowego. Na problematyke braku kontroli nad wydawaniem Srodkéw
zewnetrznych, szczegodlnie w regionach peryferyjnych (stabiej rozwinietych), zwracal uwage
Gorzelak (2014). Przed akcesjg do UE podnoszono kwestie braku zwigzku miedzy inwestycjami
w infrastrukture transportowa a potencjalnym wzrostem zamozno$ci i rozwoju gospodarczego re-
gionow (Martin 1999, za: Grosse 2003). W poczatkowych latach cztonkostwa Polski w UE istotna
byla modernizacja infrastruktury drogowe;j.

Efektem przeprowadzonych inwestycji powinny by¢ gtéwnie zwiekszenie atrakcyjnosci trans-
portu publicznego, skrécenie czasu przejazdu do miejsca docelowego oraz ograniczenie emisji
niepozadanych zwigzkow do powietrza (tlenki wegla, azotu oraz pyly zawieszone PM10 i PM 2.5),
ktoérych zrédta upatruje sie w transporcie samochodowym (Wojtal, 2018).
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