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Abstract

Empirical literature in the field of regional resilience has most commonly concentrated on a unique economic shock.
However, the existing studies have fallen short of comparing the resilience patterns across different crises. The
purpose of this study is to investigate the geographical persistence of regional resilience across different reces-
sionary shocks, namely: 1) the 2008-2010 Global Financial Crisis; 2) the 2011-2013 Sovereign Debt Crisis; 3) the
2019-2020 COVID-19 pandemic. The study covers 202 European Nuts Il regions. It applied a range of empirical
tools such as Markovian Transition Probability Matrices, Global Moran’s and Local Moran’s, Kolmogorov-Smirnov
tests, Kendal's tau, and Spearman’s correlation coefficient, as well as illustrative maps. As an outcome, several im-
portant conclusions are reached. First, the spatial pattern of resilience is not stable/persistent over time, as the three
recessions tend to hit different places at different crisis times. Second, in general, Southern European regions are
the most consistently fragile/vulnerable regions. Third, spatial patterns of resilience are weakly correlated across
the different recessions. From the policy standpoint, it is understood that dealing with employment resilience is
more difficult than previously thought by the policymakers. Since the resilience pattern is not stable spatially, each
crisis should be evaluated separately and no generic policy rules can be formulated to foster the resilience. Thus,
one can understand that although the sources of the crises are different, there may be some geographies that are
structurally suffering the recessions which necessitate a consideration of the reasons and the formulation of the
related policies.
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regional economic resilience, Markov chains, persistence

Introduction

The concept of resilience has been studied by an increasing number of authors over the last
few decades. Besides engineering and ecological approaches, also social sciences researchers
gave it attention (Adger, 2000; Bruneau et al., 2003; Coles & Buckle, 2004; Paton et al., 2005;
Martin, 2012; Martin & Sunley, 2015). One patrticular field is related to regional economic resilience
that points to the capability of spatial units to exhibit resistance to negative externalities (i.e. eco-
nomic recessions), and the ability of recovering and adaptation to the long-run growth trajectories
(Martin, 2012; Martin & Sunley, 2015; Modica & Reggiani, 2015; Mustra et al., 2017; Giannakis
& Bruggeman, 2017a, 2017b; Duran & Fratesi, 2023; Duran et al., 2024a; Eraydin, 2016; Degerli-
-Cifci & Duran, 2025; Karabakan-Gokhan & Duran, 2025). Resilience is a politically critical and
desirable phenomenon, since irresilient regions may face rapid losses in employment, welfare, and
productivity during economic downturns. In these regions, many other social and environmental
problems such as poverty and unemployment may arise (Martin, 2012; Martin & Sunley, 2015;
Modica & Reggiani, 2015; Giannakis & Bruggeman, 2017a, 2017b; Duran & Fratesi, 2023; Duran
et al., 2024a; Eraydin, 2016; Degerli-Cifci & Duran, 2025; Karabakan-Gokhan & Duran, 2025).



8 Burcu Degerli Cif¢i, Hasan Engin Duran

To better conceptualise and understand regional economic resilience, three main approaches
have been proposed in the literature (Duran & Fratesi, 2023; Duran et al., 2024a):

i. Engineering resilience (Holling, 1996) refers to the capacity of a system to withstand external
disturbances and the speed at which it returns to pre-shock circumstances. Accordingly, re-
gional economic resilience can be interpreted as the preservation of the structural and functional
characteristics of a region that had existed before the shock (Simmie & Martin, 2010; Davoudi,
2012; Martin, 2012; Martin & Sunley, 2015; Modica & Reggiani, 2015; Giannakis & Bruggeman,
2017a, 2017b; Martin & Sunley, 2020; Duran & Fratesi, 2023; Duran et al., 2024a; Eraydin,
2016; Degerli-Cifci & Duran, 2025; Karabakan-Gokhan & Duran, 2025).

ii. Ecological resilience posits out that systems have multiple domains of stability. It examines how
disturbances can push systems into a new equilibrium (Simmie & Martin, 2010; Martin, 2012).
This approach suggests that regions can respond to shocks by reorganising their structural and
functional characteristics, thereby shifting towards a new equilibrium (Boschma, 2015; Martin,
2012; Martin & Sunley, 2015; Modica & Reggiani, 2015; Giannakis & Bruggeman, 2017a,
2017b; Duran & Fratesi, 2023; Duran et al., 2024a; Eraydin, 2016; Degerli-Cifci & Duran, 2025;
Karabakan-Gokhan & Duran, 2025).

iii. Evolutionary perspective on resilience focuses on how the structural and organisational char-
acteristics of a system that determine its resilience evolve over time and how shocks affect
these characteristics (Martin & Sunley, 2015; Martin, 2012; Martin & Sunley, 2015; Modica
& Reggiani, 2015; Giannakis & Bruggeman, 2017a, 2017b; Duran & Fratesi, 2023; Duran et
al., 2024a; Eraydin, 2016; Degerli-Cif¢i & Duran, 2025; Karabakan-Gokhan & Duran, 2025).
This perspective is closely aligned with the capacity-based understanding of resilience, which
emphasises a region’s abilities to cope with and respond to disruptions. Such a capacity-based
understanding is often associated with a region’s absorptive, adaptive, and transformative ca-
pacities. Absorptive capacity refers to the success of coping with disturbances and maintain
fundamental functions, while adaptive capacity is the capability of getting used to new circum-
stances and reorganising the existing structures in response to changing conditions (Fao, 2021;
Bene et al., 2012; Meerow et al., 2016; Innerhofer et al. 2018; Martin, 2012; Martin & Sunley,
2015; Modica & Reggiani, 2015; Giannakis & Bruggeman, 2017a, 2017b; Duran & Fratesi,
2023; Duran et al., 2024a; Eraydin, 2016; Degerli-Cif¢i & Duran, 2025; Karabakan-Gdkhan
& Duran, 2025). Transformative capacity highlights the potential to reorient and move towards
a new growth path (Bene et al., 2012; Meerow et al., 2016; Keck & Sakdapolrak, 2013; Martin
& Sunley, 2020). In line with this view, Martin (2012) suggests that structural features of re-
gions may change permanently during large-scale external disturbances, which supports the
notion that resilience encompasses both adjustment and long-term transformation. In this con-
text, resilience can be interpreted as an evolutionary process that involves not only recovery
but also a reorganisation of the structural characteristics and the capacity to transition into new
equilibrium states (Martin, 2012; Martin & Sunley, 2015; Modica & Reggiani, 2015; Giannakis
& Bruggeman, 2017a, 2017b; Duran & Fratesi, 2023; Duran et al., 2024a; Eraydin, 2016; Degerli-
-Cifci & Duran, 2025; Karabakan-Gokhan & Duran, 2025).

These approaches emphasise the multifaceted characteristics of regional resilience and the
need to understand its dimensions from various perspectives. As Martin (2012) states, the defini-
tion of regional resilience may vary depending on which dimension of regional performance — such
as growth rate or economic structure — is emphasised (Pike et al., 2010; Martin & Sunley, 2015;
Martin, 2012; Fingleton et al., 2012; Han & Goetz, 2015; Sensier et al., 2016; Sensier & Atrtis,
2016; Giannakis & Bruggeman, 2017a, 2017b; Faggian et al., 2018; Duran et al., 2024a; Duran
& Fratesi, 2023; Degerli-Cif¢ci & Duran, 2025; Karabakan-Gékhan & Duran, 2025). According to
Hill and colleagues (2008), regional resilience can be defined as the capacity of regions to recover
from external shocks that affect economic performance (Pike et al., 2010; Martin & Sunley, 2015;
Martin, 2012; Fingleton et al., 2012; Han & Goetz, 2015; Sensier et al., 2016; Sensier & Artis, 2016;
Giannakis & Bruggeman, 2017a, 2017b; Faggian et al., 2018; Duran et al., 2024a; Duran & Fratesi,
2023; Degerli-Cifci & Duran, 2025; Karabakan-Gokhan & Duran, 2025). Alternatively, while Oprea
and colleagues (2020) discuss the regional resilience as the capacity of a region to effectively
respond to shocks, as well as the ability to use these shocks to sustain their growth path, Bristow
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(2010) defines regional resilience as the ability of a region to reorganise and maintain its fundamen-
tal structure, functions, and feedback mechanisms during the recession (Martin, 2012; Fingleton et
al., 2012; Han & Goetz, 2015; Sensier et al., 2016; Sensier & Artis, 2016; Giannakis & Bruggeman,
2017a, 2017b; Faggian et al., 2018; Duran et al., 2024a; Duran & Fratesi, 2023; Degerli-Cifci
& Duran, 2025; Karabakan-Gokhan & Duran, 2025). Building on the theoretical foundations out-
lined above, it is essential to examine different types of crises to better understand how regions re-
spond to them. The first common accepted distinction is between sudden and slow-burning crises
(Pike et al., 2010; Martin & Sunley, 2015). Sudden shocks — such as economic collapses, natural
disasters, or pandemics — cause sudden disruptions in socioeconomic systems, while slow-burning
crises — such as deinstitutionalisation, climate change, or demographic decline — unfold gradually
but may have profound impacts on socioeconomic systems (Pike et al., 2010; Martin & Sunley,
2015; Martin, 2012; Fingleton et al., 2012; Han & Goetz, 2015; Sensier et al., 2016; Sensier & Artis,
2016; Giannakis & Bruggeman, 2017a, 2017b; Faggian et al., 2018; Duran et al., 2024a; Duran
& Fratesi, 2023; Degerli-Cifci & Duran, 2025; Karabakan-Gokhan & Duran, 2025). Another way to
classify crises is to distinguish between internal and external shocks, depending on whether they
originate within the region (e.g. institutional failure, sectoral collapse), or are driven by exogenous
forces (e.g. global recessions, geopolitical turmoil) (Martin & Sunley, 2015; Bristow & Healy, 2014;
Simmie & Martin, 2010). Understanding how different types of crises influence a region’s ability to
absorb, adapt, or transform provides comprehensive insights into resilience as well as helps ex-
plain how regions recover and change after shocks.

In the related literature, numerous theoretical and empirical studies have been conducted to
understand the multidimensional nature of regional resilience. Considering the various defini-
tions, resilience is argued to have four main components (Martin, 2012; Martin & Sunley, 2015;
Modica & Reggiani, 2015; Giannakis & Bruggeman, 2017a, 2017b; Martin & Sunley, 2020; Duran
& Fratesi, 2023; Duran et al.,, 2024a; Eraydin, 2016; Degerli-Cifci & Duran, 2025; Karabakan-
Gokhan & Duran, 2025; Boschma, 2015): 1) Resistance, i.e. the ability to absorb shocks, refers to
the extent of the robustness (insensitivity) of a territorial unit to economic disturbances; 2) Recovery
refers to the ability of a region to return to the pre-shock conditions of economic activity within
a reasonable timeframe; 3) Adaptability refers to the capacity of a region to adapt and modify its
economic structures, functions, and the organisation of employment and the production system to
changing conditions; 4) Transformation refers to the capability of a region to fundamentally reshape
its structures and functions, enabling a shift towards a new path for long-term growth. Together,
these components provide a multidimensional framework for understanding how regions cope with
and evolve after disturbances.

Empirical studies mostly analyse the geographical distribution of regional resilience scores and
commonly find a substantially heterogeneous degree of resilience across regions. Some exam-
ples of these studies include the following: Giannakis and Bruggeman (2017a), who examined
European regions from 2002 to 2007 and from 2008 to 2015; Giannakis and Bruggeman (2017b),
who studied Greek regions from 2008 to 2013; Fingleton and colleagues (2012), who analysed UK
regions from 1971 to 2010; Cellini and Torrisi (2014), who investigated Italian regions from 1890 to
2009; Di Caro (2017), who studied ltalian regions from 1992 to 2012; Eraydin (2016), who exam-
ined Turkish regions from 2001 to 2007; Han and Goetz (2015), who analysed US counties from
2007 to 2009; Murua and Ferrero (2019), who studied two Spanish regions from 2000 to 2016;
Brakman and colleagues (2014), who investigated European regions from 2003 to 2018; Drobniak
and colleagues (2018), who examined the economic resilience of Central and Eastern European
regions from 2000 to 2011; Oprea and colleagues (2020), who analysed Eastern European regions
from 2007 to 2014; Gianmoena and Rios (2018), who studied European regions from 2008 to 2013;
Gong and colleagues (2020), who examined Chinese regions during the COVID-19 pandemic;
Duran and Fratesi (2023), who analysed Italian regions from 1999 to 2020.

The cross-regional determinants of resilience also constitute a particularly interested topic.
Scholars have found supporting evidence for different socioeconomic and demographic factors.
Cross-regional differences in industrial structure specialisation, diversification, the degree of eco-
nomic openness, demographic structure (i.e. age, human capital), spatial factors, innovation,
and investment have been found as evident determinants (Capello et al., 2015; Eraydin, 2016;



10 Burcu Degerli Cif¢i, Hasan Engin Duran

Giannakis & Bruggeman, 2017a, 2017b; Bristow & Healy 2018; Murua & Ferrero, 2019; Masik
& Sagan, 2016; Duran & Fratesi, 2023; Duran et al., 2024a; Degerli-Cifci & Duran, 2025; Karabakan-
-Gokhan & Duran, 2025).

The empirical literature in this field has most commonly concentrated on a uniqgue economic
shock (i.e. the Global Financial crisis of 2009). However, the existing studies, to the best of our
knowledge, have mostly fallen short of comparing the resilience patterns across different crises
over time. It is important to emphasise that there exist in the literature valuable studies focusing
on the single-country cases, such as Eriksson and Hane-Weijman (2017) as well as Sanchez and
Cuadrado-Roura (2024). However, a multi-crisis comparison across EU-wide regions has not been
performed yet. In other words, the existing literature has mostly focused on single-country cases
and followed a static approach, as it did not study the evolution of the spatial patterns of resilience
in a dynamic manner. However, two possible hypotheses can be presented that may alter the policy
implications:

i. If resilience patterns are persistent (stable) (which means that certain regions are consistently
irresilient over time), identifying policy targets is easier, but the solutions are harder to reach,
since vulnerability is structural for certain areas that are persistently hit harder by crises.

ii. If resilience patterns are random in space and over time (which means that economic crisis hits
different regions at different times), dealing with this problem is much more complicated than the
previous case, since the regions that need to be assisted are not obvious.

The purpose of this study is to investigate the geographical patterns of regional resilience over
time. The main research question is: Are resilience patterns geographically stable (persistent)
over time? Three major recessions are emphasises in this study (the 2008—2010 Global Financial
Crisis, the 2011-2013 Sovereign Debt Crisis, the 2019-2020 COVID-19 pandemic). Our dataset
covers 202 European Nuts Il regions. In this research, we used employment data as a proxy for
regional resilience, since employment levels are widely recognised in the existing literature as key
indicators of how regions respond to negative disturbances (Fingleton et al., 2012; Han & Goetz,
2015; Giannakis & Bruggeman, 2017a; Di Caro, 2017; Duran & Fratesi, 2023; Kollar et al., 2024).
Employment levels directly reflect a region’s capacity to absorb shocks and sustain labour market
stability during crises. In this sense, employment data provides a policy-relevant approach to un-
derstanding how different regions respond to and recover from external shocks.

In terms of methods, we pursued the calculation of relative resilience score, their geographical
illustrations, as well as an analysis of spatial association trough Global and Local Moran | indica-
tors, Kendall's Tau and Spearman Correlation coefficient and Kolmogorov-Smirnov test.

The originality of the paper and its contribution to the theoretical understanding of resilience
lies in its focus on the evolution and spatial differentiation of regional resilience across multiple
economic crises in Europe. By comparing the three aforementioned crises, this research seeks to
understand whether regional resilience is affected by crisis-specific factors or by deeper structural
conditions. This approach offers a more comprehensive understanding and provides a theoretical
basis for rethinking regionally-differentiated policy responses.

The remaining parts of the study contain Data and methods (section 2), Empirical results (sec-
tion 3), and Conclusions (section 4).

Data and methods

As to the dataset, we use employment data for 202 European NUTS-II regions. The dataset
was obtained from the webpage of the statistical office (EUROSTAT) of the European Union
(EUROSTAT, 2024).

A fundamental step in our research is to identify the recession periods that will be included in our
study. We depict the evolution of total regional employment using a fixed-base index (2005=100) to
observe relative changes in employment and identify recession periods (see Figure 1):
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Figure 1. The evolution of total employment
Note: Grey-shaded periods represent the recession (negative employment growth) years; index: 2005=100

Source: EUROSTAT, 2024.

It is clearly observed that there are three periods of economic downturn which take place be-
tween the years 2008-2010, 2011-2013, and 2019-2020. These years are identified based on
annual employment trends (see Figure 1). In Figure 1, grey-shaded periods represent negative
employment growth. The first two periods show a sharp decline in employment following the 2008
crisis and a prolonged stagnation beginning in 2011. The third period is similarly identified through
a clear downturn in employment starting in 2019. Although most pandemic-related lockdowns took
effect in early 2020, employment trends suggest that the economic recession had already begun
in 2019.

Having identified these crises, it is essential to briefly address the underlying sources and defin-
ing characteristics for a comprehensive understanding of the subject. The first recession is termed
as the 2008—-2010 Global Financial Crisis. It is known to be triggered by the disequilibrating forces
which had occurred in the US mortgage market. Sub-prime credit lending and artificial asset bubble
arose through mortgage-backed securities that have distorted the financial system and its credit
provision role for many sectors (for the source and deeper information on this crisis, see: Verick
& Islam, 2010; Lane, 2012; Chen et al., 2020). The second recession (2011-2013) is known also
as the Sovereign Debt crisis, during which economies have undergone large debt position in some
of the (particularly southern) European economies that created a substantial contraction in the eco-
nomic activity (for the source and deeper information on this crisis, see: Verick & Islam, 2010; Lane,
2012; Chen et al., 2020). Finally, the third recession has arisen due to the COVID-19 pandemic in
2019, when social and economic life has come to a halt in many countries due to lockdown restric-
tions (for the source and deeper information on these crises, see: Verick & Islam, 2010; Lane, 2012;
Chen et al., 2020).

Another methodological issue is quantifying the degree of resilience. We refer to the following
expression that measures the resilience in relative terms (Martin, 2012; Fingleton et al., 2012; Han
& Goetz, 2015; Sensier et al., 2016; Sensier & Artis, 2016; Giannakis & Bruggeman, 2017a, 2017b;
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Faggian et al., 2018; Duran et al., 2024a; Duran & Fratesi, 2023; Degerli-Cifci & Duran, 2025;
Karabakan-Gokhan & Duran, 2025):

RR = In(el.lp/el.’t) - In[ewp/em)

where i represents the regions, e denotes the employment, p is the start year of the recession,
and t indicates the last year of the crisis. EU denotes the total of regions. Consequently, RR, rep-
resents the Relative Resilience score of regions compared to EU total. RR, >0 (shows a relatively
more resilient region compared to the EU total (considered to represent weighted average of re-
gions), whereas RR, <0 relatively less resilient regions.

Having obtained these scores, we follow several methodologies in order to investigate the re-
search question:

i. First, we plot the RR scores on the European NUTS-2 maps for the three recession periods?.
To deepen the explorative analysis, we apply a Global and Local Moran’s | (LISA) analysis to
the resilience scores in order to evaluate the existence of spatial association and geographical
patterns (Moran, 1948, 1950; Anselin, 1995; Rey & Montouri, 1999). In both analyses, we adopt
K-nearest neighbours in terms of the spatial weight matrix (Anselin, 1988, 2003; Anselin et al.,
2006; Herrera-Gomez et al., 2012). Global Moran’s | statistics are presented in Moran scatter-
plots, whereas LISA analyses are shown with maps.

ii. We calculate a Markovian Transition Probability Matrix that helps quantifying the degree of the
persistence of resilience patterns over time.

In detail, the distribution of Relative Resilience scores is assumed to have a m-order Markov
Chain process (Quah, 1993, 1996a, 1996b; Lopes-Bazo et al., 1999; Le Gallo, 2004; Karahasan,
2017; Duran et al., 2024b):

RR,=M"xRR_,

M notates the probability transition matrix that includes the probabilities of regions to move
across classes. We consider five classes which show different orders of resilience (1: least re-
silient, 5: most resilient)? (Quah, 1993, 1996a, 1996b; Lopes-Bazo et al., 1999; Le Gallo, 2004;
Karahasan, 2017; Duran et al., 2024b).

iii. To analyse and test the similarity level of regional resilience scores across different crises, we
first compute bivariate Kendall's tau and Spearman rank correlation coefficients P;x, such that
where p represents the correlation coefficient of RR between the crisis period j and k (Spearman,
1904; Kendall, 1938, 1962; Kruskal, 1958).

Then, we apply a Kolmogorov-Smirnov test to examine whether the main distributional features
of resilience scores (RR) are the same across different recessions (null hypothesis) or significantly
different (alternative hypothesis) (Kolmogorov, 1933; Smirnov, 1933, 1939, 1948; Slakter, 1965).

The empirical analyses are conducted with the help of the GEODA, Eviews 4, SPSS, and
ARCGIS programmes (Quantitative Micro Software LLC, 2002; Anselin, 2003; Anselin et al., 2006,
IBM Corp, 2011; ESRI (n.d.)).

Empirical results

This section is devoted to the presentation and explanation of the empirical results. Henceforth,
we will indicate the relative resilience scores as RR 2010-2008, RR 2013-2011, and RR
2020-2019, respectively for the 2008—2010 Global Financial Crisis, the Sovereign Debt Crisis, and
the COVID-19 crisis.

1 The source of shape file: EUROSTAT (n.d.). Available at: https://gisco-services.ec.europa.eu/distribution/v2/
nuts/nuts-2021-files.html [accessed: 15.04.2024].
2 Each class contains 40 regions except the medium class (3"), which contains 42 regions.
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Figure 2. The spatial distributions of relative resilience scores
Source: EUROSTAT, 2024.

We start with the explorative results. Initially, we present the geographical distribution of relative
resilience scores in the maps (basic plots in Figure 2 and Local Moran’s | results in the Figure 3). In
Figure 2, the grey and black areas represent relatively less resilient regions, whereas the pink and
red regions represent relatively more resilient places. The lighter colours represent values closer to
the EU average, whereas darker colours represent strong deviations from the mean.

Moreover, in the LISA analysis (Figure 3), red (blue) regions show the statistically significant
cluster of a relatively more (less) resilient group of regions.

Understanding why regional resilience patterns differ across crises requires attention to both
the nature of each crisis and the structural characteristics of the affected regions. To start with the
first crisis, it is seen in Figure 2 and Figure 3 that the Global Financial Crisis had a quite diverse ef-
fect on the regions. Consistent with the existing literature (Faggian et al., 2018; Kollar et al., 2024),
southern, northern, and eastern European regions (such as in Spain, Latvia, Estonia, Romania)
were found to be more vulnerable to the crisis, whereas mostly central and western European re-
gions (such as France, Luxembourg, Belgium, Austria, Germany) exhibited a stronger resilience.
With regard to the irresilience in southern, northern, and eastern regions, the existence of credit
dependent and cyclically sensitive sectors (i.e. manufacturing, tourism, banking), reliance on ex-
ternal finance (i.e. FDI for Eastern European Economies), specialisation in labour-intensive indus-
tries, and the characteristics of the labour market regime have all been recognised as key con-
tributors to this irresilience pattern (Bristow, 2010; Duran, 2017; Duran & Fratesi, 2023; Giannakis
& Bruggeman, 2017; Davies, 2011; Carlino et al., 2003, 2013; Park & Hewings, 2012; Biagi et al.,
2024). By contrast, central and western European regions, where economic structures are more
strongly oriented towards high-tech industries, demonstrate greater resilience due to higher pro-
ductivity, stronger adaptability, and innovation capacity (Bristow & Healey, 2018; Clark et al., 2010;
Eraydin, 2016; Gianmoena & Rios, 2018; Simmie, 2014).
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Figure 3. Local Moran’s | (LISA) analysis results
Source: EUROSTAT, 2024.

Adifferent geographical pattern of resilience is observed in the case of the 2011-2013 Sovereign
Debt Crisis. Differently from the previous 2008-2010 crisis, northern and central European regions
as well as many of the eastern European regions displayed a stronger resilience. Similarly to
the previous crisis, southern European regions are again hit dramatically, particularly in Greece,
Cyprus, Italy, France, and Spain. Similar findings during this period have also been highlighted in
recent empirical studies, which point to increasing adaptability in some parts of eastern Europe
(Kollar et al., 2024). The unsustainable sovereign debt position of these countries led to distortions
in key macroeconomic variables, creating imbalances that adversely affected their regional econo-
mies (Lane, 2012).

Interestingly, the pattern of resilience during the COVID-19 outbreak is far different than the
first two recessions. We observe quite mixed effects in space. No obvious geographical pattern
and spatial clusters can be detected, since it is triggered by an exogenous shock. We observe
random geographical distribution of resilience, which is quite different than the previous two crises.
However, it is plausible to state that tourism-oriented regions (particularly in France and ltaly) as
well as regions within the countries where social welfare is coupled with restrictive lockdown poli-
cies (such as in Germany) may have given rise to a decline in employment (Biagi et al., 2024).

This spatial patterns are also illustrated in Figure 4, which shows the regional clusters of resil-
ience across three crises. In the first crisis, low-low clusters are mainly observed in southern and
eastern Europe (e.g. Spain, Romania, Baltic states), whereas high-high clusters appear in some
parts of central Europe (e.g. France, Germany). Besides, in the second crisis, high-high clusters
shift towards Central and Eastern Europe. In contrast, the COVID-19 period reveals a random dis-
tribution with no strong spatial clustering.

To be able to analyse the overall spatiality degree, we present the Global Moran plots in Figure 4.
We observe that resilience scores display a positive spatial association (in the first two crises). While
in the 2008-2010 crisis, the Moran'’s | statistics show a reasonable degree of spatial dependence
(0.348), it increases to a high association in the 2011/2013 recession (0.586). It changes radically
in the COVID-19 crisis and almost no spatial correlation is observed in the resilient patterns (0.052).
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Figure 4. Moran plots of relative resilience scores

Source: EUROSTAT, 2024.

In order to quantify the dissimilarity of the resilience patterns across different recessions, we
present below the probability transition matrices. As an outcome, we observe substantial changes
in the relative ‘class’ position of the regions. Most strikingly, only 29% of the regions remain in their
previous classes between the first and second crisis. Moreover, only 27% of the regions remain in
the same classes between COVID-19 and the other two crises. In other words, resilience patterns
are non-persistent, and intra-distributional mobility is observed to be high between the crises.

Table 1. Transition probability matrices

RR 2013-2011
class 1 class 2 class 3 class 4 class 5
class 1 0.08 0.03 0.02 0.03 0.03
RR 2010-2008 class 2 0.07 0.05 0.03 0.02 0.02
class 3 0.01 0.05 0.05 0.05 0.04
class 4 0.01 0.02 0.06 0.05 0.05
class 5 0.02 0.04 0.04 0.03 0.06
Diagonal: 0.29
RR 2020-2019
class 1 class 2 class 3 class 4 class 5
class 1 0.07 0.03 0.02 0.03 0.03
RR 2013-2011 class 2 0.04 0.03 0.05 0.04 0.03
class 3 0.03 0.02 0.07 0.05 0.03
class 4 0.02 0.04 0.03 0.04 0.05
class 5 0.03 0.06 0.03 0.02 0.04
Diagonal: 0.27
RR 2020-2019
class 1 class 2 class 3 class 4 class 5
class 1 0.07 0.04 0.05 0.02 0.01
RR 2010-2008 class 2 0.04 0.05 0.02 0.04 0.04
class 3 0.03 0.04 0.06 0.03 0.04
class 4 0.02 0.04 0.02 0.05 0.06
class 5 0.03 0.02 0.05 0.05 0.04
Diagonal: 0.27

Source: EUROSTAT, 2024.

Furthermore, the bilateral correlation of regional resilience between the two recessions is low
between the Global Financial Crisis and the Sovereign Debt Crisis (0.197 Kendall's Tau, 0.285
Spearman’s Rho), lower between the Global Financial Crisis and the COVID-19 crisis (0.179
Kendall’'s Tau, 0.269 Spearman’s Rho), and very low between the Sovereign Debt Crisis and the
COVID-19 crisis (0.063 Kendall's Tau, 0.096 Spearman’s Rho).
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Table 2. Correlation analysis

Correlation Type Recession Periods RR 2010-2008 RR 2013-2011
Kendall’s Tau RR 2013-2011 0.197
RR 2020-2019 0.179 0.063
Spearman’s Rho RR 2013-2011 0.285
RR 2020-2019 0.269 0.096
N=202

Source: EUROSTAT, 2024.

Table 3. Kolmogorov-Smirnov test results

Compared Recessions KS test statistics (2) P-Value
RR 2010-2008, RR 2013-2011 1.194 0.115
RR 2013-2011, RR 2020-2019 1.94%** 0.001
RR 2010-2008, RR 2020-2019 2.289*** 0.000

Source: EUROSTAT, 2024.

Finally, Kolmogorov-Smirnov Test results confirm the presence of the significantly different dis-
tributional characteristics of resilience scores between the recessions (with the only exception of
the first and second recessions, which have a border-line p-value (0.115)).

Conclusion

This paper has investigated the spatial persistence of regional resilience patterns in Europe
in response to three major recessions. As an outcome of the empirical analyses, three important
conclusions can be drawn.

First, the spatial pattern of resilience is not stable/persistent over time, as the three recessions
tend to hit different places at different crisis times. Second, southern European regions are detect-
ed to be the most consistently fragile/vulnerable regions, particularly during the 2008-2010 Global
Financial Crisis and the 2011-2013 Sovereign Debt Crises. Third, the spatial patterns of resilience
are weakly correlated across the different recessions.

These results provide important policy implications. It is understood that dealing with regional
resilience is more complex than perceived by policymakers. Since different crises impact different
regions in distinct ways, and this pattern is not stable, each crisis should be evaluated separately,
and no generic policy rules can be formulated to foster resilience.

The only notable generalisation can be related to southern European regions. According to
our analysis, these regions are systematically more vulnerable, especially during the 2008-2010
Global Financial Crisis and the 2011-2013 Sovereign Debt Crisis. However, the sources of the two
crises are different; while the first one was triggered by the disequilibria in mortgage-backed securi-
ties (financial) market, the second one was associated with excessive sovereign (public) debt and
hence created macroeconomic turbulence. In particular, the persistent fragility of many southern
European regions has arisen due to the industrial structure of these regions, most of which rely on
resource-oriented traditional sectors (i.e. tourism) and service-oriented economies (Kollar et al.,
2024) that are cyclically-sensitive, credit-dependent, non-dynamic, and low-tech industries (Carlino
et al., 2003, 2013; Park & Hewings, 2012; Biagi et al., 2024). To put it differently, the lack of high-
tech sectors in this geography may have given rise to this result. In this sense, promoting resilience
in these areas requires more than short-term interventions; it necessitates a long-term structural
transformation.

Thus, although the sources of the crises are different, there may be some geographies structur-
ally suffering the recessions which necessitate a thorough thinking of the reasons and a formulation
of the related policies. This suggests that any formulated resilience-promoting policies should be
specific to these regions. Some policy suggestions include the transformation of industries towards
dynamic knowledge-based high tech sectors, the improvement of the quality of institutions, the
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modernisation of resource-based and traditional sectors, the arrangement of labour markets from
rigid legislations to a flexible environment, or the improvement of social and physical institutions.

Beyond these region-specific considerations, the empirical framework developed in this study
offers a complementary approach to the existing regional resilience indicators (e.g. Pontarollo
& Serpieri, 2020) by revealing how resilience patterns evolve over time across different crisis peri-
ods. Furthermore, its ability to trace how distinct recessions impact different regions provides valu-
able input for cohesion policy design (European Commission, 2020) in terms of more flexible and
crisis-sensitive interventions. In particular, certain regions — such as those in economic transition
or exposed to sensitive sectors such as energy, tourism, or low-tech services — exhibit persistent
structural vulnerability regardless of the nature of the crisis. This highlights the need for their sys-
tematic classification. Grouping such regions under a formal typology may facilitate more targeted
and forward-looking measures within the cohesion policy framework.

Acknowledgment: This paper was presented at a conference (23 National Congress on
Regional Science and Urban Planning, Anadolu University Eskisehir, Turkiye, 30 May — 1 June,
2024 (Turkish National Committee of Regional Science, 2024). The abstract of this paper was pub-
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Abstract

The article addresses the issue of urban citizenship discussed in the context of Ukrainian migration to Poland,
which is important in the process of migrant integration. The scale and dominance of migration from Ukraine in
Poland make this theme particularly important. The concept of urban citizenship presupposes certain conditions to
be met for its implementation. They allow us to take into account the component of practices, social relations and
local identity. We associate the latter with the sense of being a city dweller (identification with the local community).
Referring to the results of the qualitative research (FGI) carried out in 2022 with the inhabitants of Wroctaw who
have Polish and Ukrainian state citizenship, we have presented the conditions (necessary) for being a citizen of the
city — the initial values that should be fulfilled by the citizens of Wroctaw (irrespective of their ethnic origin and state
citizenship held). By comparing the criteria for Poles with those for Ukrainians, we were able to identify a battery
of objective and subjective, inclusive and exclusive indicators, as well as those that are more or less important for
representatives of a given national category due to their realizing in the local community (and thanks to it) autotelic
and instrumental needs.
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Introduction

In the past decade, Poland has changed from an emigration country to an immigration one.
A major role in this process was played by migratory movements from Ukraine, which have been
on the rise since 2014 and ultimately — after Russia’s full-scale invasion of Ukraine — have become
a concentrated influx of people leaving their country of origin (Btaszczyk et al., 2023). Thus, what
can be described as commonplace in other European countries — which have experienced several
waves of migration and have had migrants present in the political, economic, and social realm
since the 1960s — is a new experience for the Polish population (Martiniello, 2006). For this reason,
the changes that Poland has undergone are characteristically different than those from Western
Europe.

This transition towards an immigration country occurred within a particular political context cre-
ated by the right-wing populist government of the Law and Justice party (Prawo i Sprawiedliwos¢,
2015-2023). The party waived the then binding document, which specified Polish migration policy,
and failed to enact a new one. The lack of central solutions addressing the issue has put the
burden of managing migrations on the host cities. Hence, Polish cities have joined the geographi-
cally and temporally varied list of cities of migration, which had to manage the arrival of foreigners
(Pisarevska & Scholten, 2022) and faced the challenge of determining who constitutes an urban
resident and what is their role in the city. Despite being a political and ideological issue, migration
remains, first and foremost, a social process, and therefore one well within the scope of sociological
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research. Because one of the stages of migration, if not its end result, is tightly bound with the ur-
ban context, the discussion presented herein is centred around the concept of urban citizenship.

In identifying the phenomenon in question, social sciences often reach for the concept of inte-
gration, utilising it to describe the interactions between the host population and those arriving (i.e.
the development of the processes and their severity). Calls for ‘closer integration’ have also per-
meated public discourse. Integration, however, includes a normative element (Spencer, 2022) — it
points to a desired end goal, which in Poland is difficult to specify for several reasons. Firstly, there
is the issue of interpretative authority. Who should decide that a particular effect of integration is
positive, desired, or acceptable? (and for whom? The host population or those arriving?). Secondly,
due to high political polarisation and the change in attitude towards foreigners — from very positive
in the 1990s, when the Polish population was ethnically homogeneous, to moderate or negative
in times of ethnic diversification (Dolifiska, 2016) — working out a consensus on the effects of inte-
gration seems impossible. Furthermore, the perspective of integration seems to emphasise differ-
ences, while the perspective of urban citizenships helps to shift the balance away from migrants
towards entire communities.

Cities bearing the practical consequences of migrants’ arrivals is not the sole reason behind
focusing on urban citizenship. As shown by research on local models of integration, conducted as
part of the local turn in migration studies, explorations of urban citizenship are more pragmatical
(Pisarevska & Scholten, 2022). It can be argued, therefore, that the concept of urban citizenship
makes it possible to avoid the pitfalls of accepting hidden normative premises and, simultaneously,
to focus on the effects that the diversification of ethnic social structure has on Polish cities.

Cities and migrations

Cities, called the ‘the main hubs or portals for migration’, are “the places where diversities and
mobilities become the most manifest” (Pisarevska & Scholten, 2022, p. 249). At the same time,
they are “sanctuary cities”, providing protection for asylum seekers, undocumented immigrants,
and individuals with temporary residence permits — that is to say, people who do not have full politi-
cal rights (Kowalewski et al., 2024, p. 223). Hence, the diversification of urban population heightens
the need for discussion on how ethnic foreigners use the city and how they participate in its crea-
tion — on their “right to the city” (Lefebvre, 1967), as a general idea, which includes not only access
to what is already available, but also the right to shape the existing structures (Harvey, 2003). A city
is a public resource and as such provides benefits to its residents. Consequently, cities “need to
be opened up as ‘spaces of potential’ for all kinds of social groupings and activities” (Painter, 2005,
p. 20). This involves, on the one hand, top-down solutions enacted through city politics, which can
negotiate cultural differences and political disputes that hinder achieving a shared vision of urban
development. On the other hand, there are bottom-up initiatives connected with the day-to-day life
of the residents and their urban experience — in all its aspects (Painter, 2005, pp. 20-21).

Within the local turn in migration studies and discussions on migrant participation in urban life
and the growth of an urban community, attention has been drawn to the varied configurations of
ethnic diversity in urban settings, as this impacts local policies on migration. The social landscape
of cities should be analysed not only through the lens of its diversity — the percentage of the “ethni-
cally others” in the population structure and its heterogeneity due to, inter alia, country of origin,
language, religion, transnational practices, migration status, gender, and age. It is also necessary
to take into account the relational aspect of urban diversification, i.e. the level of social segrega-
tion caused by diverse relations between migrants and non-migrants in different public and private
realms, where relations are established, and the ways in which migrants and non-migrants treat
each other (Pisarevska & Scholten, 2022, pp. 253-256). It should be noted that the heterogeneity
of a local community co-created by migrants is also influenced by scale. The differences between
small-scale and large-scale cities — and, by extension, the dynamics of local participation and the
ways in which the host population respond to challenges posed by migration — are the rationale for
exploring migrant engagement in the life of local communities in more than just large urban areas
(Trivino-Salazar, 2020, p. 93).
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Importantly, migrant engagement in local communities and migrant participation in reshaping
urban environment, in accordance with the “right to the city”, is decided outside of the urban con-
text. Although local governments have a tendency (based in practical considerations) for adopting
the intercultural approach (Pisarevskaya & Scholten, 2022, p. 257), urban policy is determined by
the national government as part of public policy. Nevertheless, day-to-day life in cities of migration
and the ‘local turn’ in migration studies point to a need for exploring how cities of different scale
solve the issue of building local, ethnically-diverse communities — in other words, how migrants are
engaged in urban affairs. Crucial in this context is the issue of urban citizenship.

Urban citizenship

National citizenship emphasises state boundaries, especially in the case of migration, as it
stresses the difference between the insiders and the outsiders (Baubtck, 2006). In contrast, urban
citizenship cannot be boiled down to a traditional (national) concept of belonging, which reaches
as far back as antiquity, despite modern cities being founded on it (urban citizenship cannot, of
course, be analysed without acknowledging the state and national policy, because it relies on this
broader context and might even be a function of it, as will be shown later in this paper). What both
concepts — urban citizenship and national citizenship — have in common is the civic virtues that can
be discerned through urban participation and activities undertaken for the city as well as in the feel-
ing of attachment to the urban community (Szymanski, 2015). These areas constitutive of urban
citizenship suggest its greater openness and lesser formalisation, as “social citizens substantively
assert rights to citizenship through social practices rather than through law” (Caglar & Glick Schiller,
2018, p. 151). Drawing on the concept of urban citizenship allows us to avoid answering the ques-
tion whether special legislation for migrants needs to be enacted (Joppke, 2002). Also, urban citi-
zenship should not be equated with naturalisation, i.e. being granted national citizenship (which
does not guarantee full rights).

If the concept of urban citizenship is to be analytically relevant, it must, despite this being highly
problematic, refer to all categories of residents — urban citizens in the formal sense (those who are
registered, pay taxes, and have voting rights), citizens-residents (who live in the city but are regis-
tered elsewhere), and temporary users of the city (those who work there or use it during the day but
live outside the city) (Kowalewski, 2016, p. 39)*. This entails participation in policy rather than pol-
ity (Szymanski, 2015, p. 101), which, in simple terms, would rely on urban citizens’ ability to make
decisions and their desire to do so. For this purpose, political, economic, and social inclusionary
practices may be used as part of the policy/strategy of coexistence (Indovina, 2022).

Shifting the focus on the local effects of migration (the locality turn in migration studies) has led
researchers to introduce different frameworks, which demonstrate the disparities in defining the
factors involved in shaping migrant cities. All of these frameworks refer to the notion of citizenship
(civil citizenship, social citizenship, cultural citizenship, multicultural citizenship, residential citizen-
ship). On this theoretical basis, we propose using the concept of urban citizenship, which synthe-
sises the priorities identified in the literature.

Firstly, urban citizenship should be considered gradable — i.e. from strong to weak — as not all
migrants wish to become urban citizens and decide to concentrate on private and professional life
instead (Biernath, 2008, p. 184; Grzymata-Kaztowska & todzinski, 2011), similarly to some life-long

1 Urban citizenship extends beyond the administrative boundaries of the city and as such can be an effective
way of encouraging new residents to engage with it. The phenomena of metropolisation, suburbanisation, and
competition between cities for new residents also promote interest in urban citizenship. Providing access to social
services, granting rights and facilities to new residents, and sharing transport services with suburban municipali-
ties constitute the daily challenges faced by metropolitan managers (Kowalewski et al., 2024, p. 223). There is no
doubt that this is related to treating citizenship not in terms of practices and identity, privileges or moral rights, but
in economic terms — as an investment that brings profits to the city; thus, it is an instrument of city management —
property and access that are supposed to attract residents (Kowalewski et al., 2024, p. 224; Kowalewski, 2023,
p. 108). This way of thinking forms part of a long tradition of urban citizenship dating back to the Middle Ages and
the early modern era. At that time, citizenship depended on owning a property and paying taxes, which resulted in
greater political rights (mainly access to higher public offices and participation in elections) as well as economic
opportunities than those enjoyed by non-citizens (Prak, 2018, pp. 27-49).
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members of the host population. Secondly, urban citizenship should be constituted in three key
areas: practice, relations, and identity.

Practice (participation)

Construing cities as pluralist urban communities, in which migrants are included, assumes —
and this might be pointed to as the defining feature of urban citizenship — political engagement
of migrants and their participation in the locality. Such local participation entails being included in
decision-making and having the ability to voice one’s expectations and demands through formal
channels (e.g. taking part in public consultations, debates, and committees, or signing petitions)
and informal ones (organising and participating in protests or ad hoc groups) (Trivifo-Salazar,
2020, p. 95). It also includes migrants forming and joining associations to accomplish common
goals (Szymanski, 2015, p. 106). Importantly, “Immigrant associations also easily become part of
a larger network, for instance with the city authorities and welfare institutions. Isolated individuals
are reached and activated to join in gatherings and to voice their demands” (Martiniello, 2006,
p. 97).

Participation extends beyond activities that change the city and its inhabitants. It also involves
access to urban infrastructure — public services, various institutions, local media (Painter, 2005),
as well as “obtaining resources provided through social policy, i.e. employment, minimum wage,
welfare, and housing” (Szymanski, 2015, p. 99).

Relations

Ethnic diversification within cities is a fact even if not all urban inhabitants are granted national
identity. For them to become part of a local community — understood as gemeinschaft — they have
to not only inhabit a particular space, but also develop social relations more advanced than those
fostered by impersonal everyday interactions. Precisely this “dense fabric of relations that consti-
tute humans as social beings who coexist with their fellow beings in and through conflict and co-
operation that undergird norms, laws, and customs” (Isin, 2008, p. 282) should form the foundation
for the practices and rights of urban citizens. Focusing on social relations (formed between whom,
in what circumstances, in what spaces?) brings together the host population and those arriving as
a social unity (Caglar & Glick Schiller, 2018).

Social relations in a city are ethnically determined only to a certain extent, being also influ-
enced by gender, language, cultural capital, religion etc. Adopting this intersectional perspective
(Pisarevskaya & Scholten, 2022) demonstrates that urban citizenship is a highly democratic/egali-
tarian way of managing cities of migration. Viewed through the lens of urban citizenship — in which
common are the tensions between different characteristics of residents — ethnicity becomes yet
another such characteristic. In particular contexts, ethnicity might, of course, prevent the establish-
ment of social relations between migrants and non-migrants, reinforcing inequalities and limiting
identity and urban citizenship practices — a problem that should be diagnosed, giving consideration
to other characteristics of both the receiving society and the migrants themselves (Spencer, 2022).

Identity

What eludes the regulators in discussions of citizenship is the sense of belonging to a commu-
nity, which goes beyond the frequently brought-up categories of residents’ rights and obligations.
This conception — in contrast to the legal, substantial view of urban citizenship (Kowalewski, 2016,
p. 29) — assumes that activities are undertaken not (only) to meet formal requirements, but, rather,
to satisfy “social expectations, identity, consciousness, practices, and, above all, a pervading sense
of agency” (Kowalewski, 2016, p. 30).

Identifying with the city enables “not only develop a sense of belonging to several societies,
regions, cities, ethnic and cultural traditions or religious and political movements; they can also
feel to belong to imagined communities located in a distant past or future. Modes of belonging will,
however, not be purely subjectively defined since they always refer to some socially constructed
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entity and are shaped by discourses within these about who belongs and who does not” (Baubock,
2006, p. 19). Urban identity, which facilitates migrants’ functioning in the social, economic, and
political life of a community, might be adopted by them as one of their identities, without clashing
with their national identity. Thus, local identity becomes an emotional (individually experienced) and
functional (resulting from disparate and even conflicting interests) component of urban citizenship
(Szczepanski, 2005). It can “offer new opportunities beyond those of the often more rigid national
conceptions of national identity and citizenship” (Pisarevska & Scholten, 2022, p. 257).

A sense of belonging can be undercut if means for participation remain superficial, e.g. if they
are a tool for political manipulation (allowing citizens to join inconsequential advisory boards), are
purely therapeutic (parents taking part in school classes on more effective parenting), or are sym-
bolic (informing citizens, merely consulting with them, or placing a small group of representatives
in city councils, committees, or agencies) (Szymanski, 2015, p. 99).

The ethnic diversity of Polish cities — the historical context and proposed
methodology for analysing urban citizenship in the ethnic context

Democratisation processes initiated in Poland in 1989 created favourable conditions for gradual
change of ethnic structure to occur in the Polish society (locally, regionally, and nationally) and for
institutionalising ethnic diversity through the europeanisation of policies towards minority popula-
tions (Lodzinski, 2011). At the same time, two types of ethnic diversity developed within the public
realm. The first one is the ‘old’ one, which came about as a consequence of raising awareness that
ethnic and national minorities exist in Poland. In 1945-1989, the otherness of such minorities had
not been visible or experienced publicly due to the then adopted policy of creating a homogeneous
national identity. The secondly type is the ‘new’ ethnic diversity, which is a result of migrants set-
tling in Poland (Lodzinski, 1999). In terms of ‘old’ ethnic diversity, Poland remains the most ethni-
cally homogeneous European state, if we take into account the percentages of national and ethnic
minorities. National census respondents who declared a nationality other than Polish constituted
1.23% of entire population in 2002, 1.55% in 2011, and 1.1% in 2021.

The visibility of ethnic diversity, as well as the forming of local communities, was significantly
impacted by the influx of migrants in the 1990s. Large-scale cities with a population of at least
100,000 residents constituted (long-term) migration destinations. In 1989—-2002, most immigrants
lived in Warsaw; they were also present, albeit in much lower numbers, in Krakéw, Wroctaw, and
Biatystok (GUS, 2004). In the early 2010s, immigrants still settled mostly in large metropolitan
areas, which is in line with the insular character of migration: “It affects only certain parts of the
country, while in other regions the presence of foreigners remains incidental. (...) Immigrants can
[still] be found predominantly in those parts of the country, where unemployment is lowest, i.e. in
the capital and its surrounding area, in Wroctaw, and Krakow” (Pedziwiatr, 2014, p. 141).

However, the issue of ethnic diversity in cities garnered more interest only several years later, in
the late 2010s, when more and more foreigners started coming to Poland — i.e. with the migration
transition of 2016. “As a result [of migration transition — K. D. & J. M.], Poland, for the first time in
its modern history, is taking in more people as immigrants than sending out as emigrants” (Kubicki,
2024, p. 1). Migration has had a consistently ‘insular’ character — Warszawa, Krakdéw, Wroctaw,
Lublin, Gdansk, and Poznan are the cities in which most migrants settled. The migratory move-
ments were intensified in 2022 due to Russia’s full-scale invasion of Ukraine. Within a year, most
Ukrainian migrants were living in Warsaw, Wroctaw, Krakdw, and Poznah. Some of them, however,
have joined other, smaller local communities.

Changes that the ethnic structure of Poland has been undergoing translate not only to how mi-
grants are perceived, but also, more importantly, how they are seen as active members of an urban
community — as residents with the ability to influence city life and participate in decision-making,
along with determining the extent of their ‘right to the city’. Equally important is the migrant perspec-
tive — how migrants see their own role in co-creating the community, what kinds of city activities
they want to engage in, and to what extent ‘the right to the city’ is meaningful to them. To investigate
this, we must establish a set of indicators that will allow us to determine whether migrants consider
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themselves urban citizens and are accepted as such by the receiving society. The proposal out-
lined below concerns the ethnic dimension of urban citizenship?.
The participation component:
a) Using available means of participation:
— joining and forming associations;
— voting in local government elections;
— activity in terms of participation in the municipal participatory budget, such as submitting pro-
ject proposals and voting, and participation in public consultations;
— taking part in demonstrations, protests, urban movements; bringing claims regarding prac-
tices or identity to local authorities;
— undertaking activities as part of a religious community;
— caring for communal spaces (e.g. their functionality, aesthetics).
b) Using urban infrastructure (and the extent of such use):
— using public services, namely public transport, medical and educational facilities, cultural and
scientific institutions, clubs and sports halls, etc.;
— using resources offered through social policy, i.e. employment, minimum wage, welfare,
housing.
c¢) Fulfilling obligations towards the city and its residents:
— paying taxes;
— caring for communal spaces;
— initiating and carrying out projects that aim to improve urban living standards.
The relational component:
— formal and informal interactions;
— interactions in private and public spaces (workplaces, schools, government offices, cultural
institutions and places of leisure, public transport);
— interethnic social bonds, friendships, marriages;
— experienced ethnic differences;
— ethnic niches and enclaves.
The identity component:
— whether one identifies as a resident and forms a connection with the city and its inhabitants;
— how strong one’s sense of belonging is (feeling ‘at home’ or ‘out of place’);
— how one sees themselves perceived by the receiving society (as ‘one of their own’ or ‘an
outsider’, as a resident or guest).

The role of self-identifying with the city in the process of becoming an urban
citizen

The identity component is subjective. On the one hand, it seems personal and hard to grasp,
measure, or verify, which leads some to conclude that it has little influence on everyday experience
of migrants living in a city. On the other hand, being accepted into a community and recognised (by
oneself and others) as a resident is construed as indispensable to being granted (or even striving
for) certain rights, allowing oneself and others to exercise certain privileges. The issue we want to
address in the empirical part of this paper concerns the necessary and sufficient conditions for the
residents of Wroctaw to accept Ukrainian migrants as ‘one of their own’ — and for the migrants to
self-identify as residents.

The study described here is comparative and applies the focus group interviews (FGI) method. It
was conducted in 2022 as part of the project titled Obywatele w wielokulturowym miescie? Proces
integracji Polakoéw i Ukraincow we Wroctawiu® [Citizens in a Multicultural City? The Integration

2 Most of the proposed urban citizenship indicators, which have been conceptualised and operationalised in
relation to external migration, could also be used to study urban citizenship in relation to internal migration, i.e.
city residents who are Polish citizens but not formally registered.

8 This project received funding from the University of Wroctaw’s ‘Inicjatywa Doskonatosci — Uczelnia Badaw-
cza (IDUB)’ research programme (second edition) under internal grant agreement no. BPIDUB.42.2022 entered
into 01.03.2022.
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Process of Poles and Ukrainians in Wroctaw]. The participants included Poles and migrants from
Ukraine*. The FGI with Polish residents concentrated on migrants’ participation in city life and the
extent to which they used urban resources (institutions and infrastructure, namely public transport,
cultural institutions, medical and educational facilities, playgrounds, shops, etc.); the degree of
migrants’ autonomy in matters related to sociocultural practices; the Polish residents’ expectations
of Ukrainians (as to their activity and extent of participation); and issues of local identity. The FGI
carried out with the Ukrainians was concentrated on their day-to-day experiences in the city; how
they use urban institutions and infrastructure (listed above); what their expectations of city authori-
ties and the residents are; and on issues of their identity, specifically how they co-create local com-
munities and what their plans for the future are. The need to compare migrants’ perspective with
that of the receiving society stems from the assumptions about the relational nature of integration
in ethnically diverse societies. The empirical data gathered to answer the question of local identity
posed in this paper allowed us to distinguish and compare the following criteria:
— criteria for self-identifying as an inhabitant of Wroctaw, as defined by the Polish residents;
— criteria for self-identifying as an inhabitant of Wroctaw, as applied to Ukrainian residents and
defined by the Polish residents;
— criteria for self-identifying as an inhabitant of Wroctaw, as defined by the Ukrainians.

We would like to emphasise that the research was exploratory in nature. In the short history of
migration processes in Poland and related research, the criteria for city residency have not been
addressed yet. Conducting qualitative research was, therefore, an obvious way to explore this
topic. Focus group interviews were chosen, because they allow a large amount of in-depth data to
be collected in a relatively short time through free discussion, which proved particularly effective for
eliciting the respondents’ views on topics they did not usually consider.

Poles about themselves

How do Poles understand being ‘an inhabitant of Wroctaw'? What forms the basis for their self-
identification as members of an urban community? In this regard, views of the Polish population
are based on feeling a connection to the city as well as on the city being a place where they live
their day-to-day lives:

There are these places that you come back to. | like this city, very much. | love it even;
It's this kind of strong identification with the city;

This is where the most important things in my personal life took place. My child was born here, | fell
in love for the first time, you know, these kinds of things... | think this is where | met the women of my
life and the where the most things in my life happened,;

| was raised here, attended a local school, sang in the choir as a kid. Different things happened... And
it's what keeps you here.
Other criteria mentioned by the Poles include the city being their place of birth (impossible to
fulfil by migrants), a feeling of security stemming from the fact that ‘this is their place’, and a spe-
cific genius loci of the city, which makes one want to be a part of it:

4 A total of six group interviews were conducted: three with Polish citizens who had lived in Wroctaw for at
least ten years and three with Ukrainian citizens who had lived there since at least 2018. One interview with
Ukrainian participants who could communicate freely in Polish was conducted in Polish; the other two were
conducted in Ukrainian or Russian. Each group consisted of three to four women and three to four men, making
a total of seven people. The groups were diverse in terms of age, with 2—3 people in each of the following catego-
ries: 18—35 years old, 36—60 years old, and over 60 years old. The participants were also selected on the basis
of their education, family situation, and type of work. People working in the advertising, media, PR or marketing
research industries were not recruited for the study. A total of 41 people took part in the study. The interviews
were conducted by a professional research company and consent to participate was obtained during recruitment.
Participant data was also collected and processed by the study organiser. At the beginning of the interview, the
moderator reminded the participants of the voluntary nature of their participation and that their anonymity and
confidentiality would be maintained when the researchers use the collected data. The participants received re-
muneration for their participation.
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| drive here, get out on the streets, and | get the feeling that our traffic jams are perhaps unbear-
able and some parts of the city are perhaps awful, but... it all seems to fit together somehow, you
know. One thing just clicks with another. You go out and you know that you're at home and at peace.
There’s no danger lurking around or anything. You really feel this peace of mind. You know that this
is your place;

I've come here since | was kid, with my mom. My aunts and uncles, the little houses, the gardens —
| always associated that with happiness, bliss. A sense of calmness and safety. So when 30 years
ago | was presented with an opportunity to move here and didn't think twice about it.

Poles about Ukrainians

Do Ukrainian migrants have the right to self-identify as Wroctaw inhabitants? What expectations
are imposed on them by the receiving society? Similarly to what they think about their own claim to
urban citizenship, Poles assume that Ukrainian migrants are justified in self-identifying as inhabit-
ants of Wroctaw when they feel a connection to the city and choose it as a place to live their
day-to-day lives (with special emphasis put on having a family and a job):

(...) they want to stay, they don’t want move back and forth between different cities. Because this is

where they feel best. It's the first step for them to identify as inhabitants of the city, at least in how
they feel about themselves;

| think they [the Ukrainians — K. D. & J. M.] have integrated into our way of life. They're fully-fledged
inhabitants of Wroctaw. They’ve got families, houses, jobs, their own businesses... Yeah, | think they
are.

However, Poles also set different — and more numerous — requirements for Ukrainian migrants
if they are to acquire a local identity. Migrants can self-identify as inhabitants of Wroctaw on sev-
eral conditions: they must work in the city (stable employment is seen as having the potential to
keep them in the city for longer), learn Polish (whether this condition has been met seems fairly
easy to verify), settle down in the city and get to know it — such knowledge is taken as proof that
migrants have made a meaningful connection to the city (interestingly, Poles do not require this of
themselves).

If they're here in Wroctaw and they've got jobs that suit them, it's easier for them to feel that they
belong in the city; (...) if they know the language, then the sky is the limit;

If you've come to Poland and demand god knows what from us, at least learn to speak our language;

It seems to me that for someone to feel good in a city then it's a matter of... He's got to learn to know
the city somehow, feel it.
The volitional factor related to participation in the local community (interpreted as a sign of
integration) is also considered important:

Of course, it depends on the attitude. So if they’re working... working together with these people, they
can feel this way;

Well, they [the Ukrainians — K. D. & J. M.] don’t want to change anything, to assimilate with people;
it's not a matter of time, it's a matter of assimilating with the group. It’s their call.

For migrants, the place of birth — which Poles consider important when determining their own
local identity — is substituted with the notion of time spent living in the city, made more objective
by setting a specific numerical value, namely the number of years that would give a migrant the
right to feel an inhabitant of Wroctaw:

The longer they... the greater the chance that someone settles down; if someone came here with their
parents as a child and attended a local school, went to university, and so on, then that's probably
a given. They will feel that way... since they’ve grown up here and so on.

But | think that it's too soon to call someone, who's lived here for like 5 years, an inhabitant... For
example someone who just graduated and has now idea where life will lead them, it to early to say...
because there’s a lot of factors.
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Ukrainians about themselves

Do Ukrainian migrants self-identify as inhabitants of Wroctaw? What is the basis for their self-
identification as city residents? This belief is formed, as with the Poles (and partially their expec-
tations of what can constitute a basis for the migrants to form a local identity), on feeling a con-
nection to the city, living their day-to-day lives in the city (which undoubtedly strengthens the
connection), and a feeling of security (both social and financial):

I’'m going to Ukraine, but I'll come back. This is my home. I've taken root here. I've got a lot of friends.

Wroctaw is my city because here —and I'd like to come back to this topic — there are many old houses,
and as a history teacher | find this fascinating.

| say to myself: try here. Stay here. And I'm torn. | don’t know the Ukrainian city as well as this one.
I live here with my family. | work here.

Another important factor for the Ukrainians, equally emphasised by the Poles, is the ‘spirit of the
place’, the genius loci, which makes them want to be a part of the city:

And the history... I'm a point when you teach about the dwarfs®, how many you know. And not all
inhabitants of Wroctaw know how many there are and what each of them means (...) Yes, | think
it's a very interesting city. | like it here and I think we’re going to stay.

The conditions which migrants impose on themselves in the process of creating a local identity
overlap with the expectations that Poles living in Wroctaw have of them, namely having a job (and
it's important for them to be working with Poles); learning Polish; settling down in the city (con-
nected with the sense that they are being needed here), and getting to know it:

Does knowing the language help in identifying as an inhabitant of Wroctaw? Yes, to feel good here,
feel at home. Sure;

I'd feel needed here. Feeling needed, as in putting down roots? | feel that [I’'m an inhabitant of
Wroctaw — K. D. & J. M.];

Let me put like this, I've driven around, worked as a courier, cab driver, and | know the city. (...) Not
everyone knows where each district is.

One condition mentioned by the migrants was conspicuously absent from the list of require-
ments set by the Poles (both for themselves and the migrants) — owning an apartment:

I also know the city and I've lived in different parts of it. The only downside is that | don’t have my
own apartment;

I'll feel like an inhabitant when I've paid off my mortgage.

Table 1. The criteria for being an inhabitant of Wroctaw mentioned by the Poles and the Ukrainian migrants

Poles about themselves

Poles about Ukrainians

Ukrainians about themselves

feeling a connection to the city

feeling a connection to the city

feeling a connection to the city

important day-to-day matters

important day-to-day matters

important day-to-day matters

work

work

knowing Polish

knowing Polish

settling down

settling down

getting to know the city

getting to know the city

security - security
genius loci - genius loci
birth - -

time spent in the city

owning an apartment

Source: Own elaboration.

5 Wroctaw Dwarfs (or gnomes) are tiny, charismatic statues found all around the city. They are eagerly sought
out and ‘collected’ (e.g. photographically) by tourists and residents alike.
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Looking at the criteria for being an inhabitant of Wroctaw (being seen and self-identifying as
such) through the eyes of the receiving society and migrants allows us to distinguish the criteria
that apply to all residents, regardless of their formal status — ones that were mentioned by both the
migrants and the Polish interviewees with regard to themselves and the Ukrainians. These criteria,
however, also include ones that apply only to migrants; still, the migrants and the Poles were largely
in agreement when it comes to the expectations that migrants should meet to be considered/
identify as inhabitants of Wroctaw. Some of the self-imposed criteria were also mentioned by both
the Poles and the migrants. A summary of all the requirements mentioned by the Poles and the
Ukrainian migrants is presented below:

Discussion and conclusion

The development of local communities, caused by globalisation and social diversification,
changed the way we think about them. They are no longer defined in terms of tradition or social
bonds, but instead by turning to collective action and common goals that benefit the entire commu-
nity. This new type of local communities is strictly connected with the public realm, and their func-
tioning is based on the civic activity of their members. Rather than being centred around forming
close bonds with neighbours, such communities value interrelatedness and cooperation. Members
of these communities join on their own accord instead of being assigned to them (the communities
are inclusive in the same way as the public realm). When investigating these new local communi-
ties, it is important to look beyond the participatory element — the psychological, psychosocial, and
cultural elements are equally important. An actively cooperating community whose members feel
responsible for its well-being (i.e. a responsive community), helps develop a sense of belonging,
mutual trust, and social cohesion (Klekotko, 2024).

The discussion presented in this paper follows a paradigm that proposes substituting the con-
cept of citizenship as a legal status or active civic participation with a fuzzier criterion of self-
identification with the city (Dzanki¢ & Vink, 2022). Thus, attention is shifted away from formal solu-
tions — external to the individual — towards informal, subjective, and internal ones (Isin, 2008). In
this paper, we put even greater emphasis on identity and identification, because it is — as shown in
our study — deemed important by both the receiving society and the migrants.

The interviewees mentioned subjective and objective factors for identifying as a city inhabitant.
The first category includes day-to-day activities performed in the city (easily verifiable, even though
they apply also to those residents, especially in large-scale cities, who have not been formally ac-
cepted into the urban community — who do not own an apartment, because as, e.g., students they
rent one or whose residence has not been registered with the local authorities; these day-to-day ac-
tivities apply equally to some inhabitants of suburban areas, who spend the day in the city, but stay
the night in the surrounding counties and also pay their taxes there); being born in Wroctaw or time
spent living in the city (depends on the status of the resident, as the criterion of birth, which Poles
set for their fellow citizens, becomes time spent in the city when directed towards Ukrainians);
knowing Polish (a requirement set for migrants), and owning an apartment (seen by migrants as
a way to establish a firm connection to the the place they are living in). The remaining criteria are
subjective and based on the loyalty and emotional connection to the locality, i.e. on highly idiosyn-
cratic constructs.

The subjective criteria were found to be of greater importance than the objective ones. Particular
emphasis was put on feeling a connection to the city (regardless of the resident status), which ties
into the category of genius loci — the ‘protective spirit of the place’ creating favourable condition for
living. This criterion has an influence on the feeling of security and settling down, which are also
correlated with getting to know the city. It is worth mentioning that Poles do not perceive knowing
the city as a prerequisite for or a facilitating factor in settling down when it comes to their fellow
citizens, but they set this criterion for migrants. The migrants themselves also declare getting to
know the city as important.

Given the beliefs on building a local community expressed by the receiving society and the
migrants, we argue that engagement in urban life should be driven not only by external factors
and objective needs (extrinsic values), but also by the internal needs of the individual (intrinsic
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values). Gesellschaft — a community formed around a common goal, co-existing in conflict and
co-operation — has to be based on norms and customs, i.e. internalised values (Isin, 2008, p. 282).
Engagement in urban life should be driven not only by the recognition of certain values but also
by their adoption (only then will it function fully and properly for both sides), and subjecthood as
an element of citizenship must include an identity component — subjective (Kowalewski, 2016) and
shaped at the level of both cognitive and emotive processes (Niedzwiedzki, 2016, p. 125). Baubdck
claims that political citizenship in contemporary liberal democracies has to compete with related
types of affiliation e.g. to organisations, associations, and communities constituting the civil society
(Baubodck, 2006), but urban citizenship is non-competitive; owing to the identity component and
practices fostering a sense of attachment to the city, individuals become residents who think about
their belonging in the long-term perspective rather than incidentally.

Discussion of the criteria for residence allows us to draw one more conclusion: the expectations
as to what criteria have to be fulfilled to become a Wroctaw inhabitant are not independent of the
resident’s status (and of sociodemographic characteristics other than ethnicity). Poles require less
from their fellow citizens than from migrants, but also migrants set the bar for self-identification as
inhabitants higher than Poles.

We would like to supplement the above conclusions with a brief reflection on the research that
has been carried out and partially presented. Its distinctive feature is that it is comparative and cov-
ers the two largest ethnic groups in Wroctaw. While sociological research usually focuses on either
migrants or the host community, this study provides a more comprehensive view by considering
both perspectives. This makes it a good starting point for developing urban migration policies. The
discussed results indicated the existence of a community of values and beliefs among the host
community and migrants, based on shared criteria for being a Wroctaw resident. This provides
municipal authorities with practical, specific information on which to base activities aimed at com-
munity integration, and it builds or verifies the residents’ ideas about the shape of the community.

The obtained results also provide an incentive to repeat and deepen the exploratory research.
Although the study was conducted in July 2022 — after Russia’s full-scale invasion of Ukraine — it
focused on the situation prior to this event. The respondents were asked to base their responses
on the period before intense war migration from Ukraine, and if they wished to address more recent
issues, they were asked to indicate this. Therefore, it seems that the time has come to repeat the
study of both social categories, as macrostructural changes may be relevant to beliefs formed at
the micro level. The increase in the Ukrainian community’s share in the city’s structure, nationwide
changes in the host community’s attitudes from very favourable and supportive to more indifferent
and reluctant towards numerous migrants, and the introduction of various systemic solutions facili-
tating the migrant community’s integration into Polish cities may all have had the greatest impact
on the change in beliefs.
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Abstrakt:

Celem artykutu jest diagnoza postaw pracownikow urzedéw miejskich wobec partycypacji obywatelskiej oraz ocena
wybranych efektow budzetéw obywatelskich (BO) w szesciu najwiekszych miastach Polski w latach 2014—-2023.
Analiza oparta zostata na wynikach badan empirycznych, obejmujacych ankiety i wywiady pogtebione, oraz na
danych zastanych. Uzyskane rezultaty ukazujg perspektywe instytucjonalng i wskazujg na obecno$¢ dwdéch do-
minujgcych podej$¢ wsrod urzednikow: afirmatywnego i krytycznego. W artykule oméwiono réwniez bezposrednie
oraz posrednie efekty BO — edukacyjne, spoteczne, polityczne i redystrybucyjne. W miastach, w ktérych zidentyfi-
kowano przewage postawy afirmatywnej (Poznan, Wroctaw, Gdansk, £6dz), czesciej dostrzegano silniejsze efekty
edukacyjne i polityczne. Z kolei w Warszawie i Krakowie, gdzie dominuje podejscie krytyczne, relatywnie czesciej
wskazywano na stabsze efekty edukacyjne i polityczne, przy jednoczesnie silniejszych efektach redystrybucyj-
nych. Uzyskane wyniki sugerujg ponadto, ze budzet obywatelski moze stanowic¢ skuteczne narzedzie wspierajace
administracje miejska w identyfikowaniu potrzeb mieszkancéw, cho¢ jego mozliwosci w zakresie ich zaspokajania
pozostajg ograniczone.

Stowa kluczowe

budzet obywatelski, polityka miejska, partycypacja, aktywizm, rozwoj lokalny

The Determinants and Effects of Civic Budgets in the Largest
Polish Cities: A Study of the Period 2014-2023

Abstract

This paper attempts to diagnose the attitudes of municipal office employees toward civic participation and assess
selected outcomes of participatory budgeting (PB) in the six largest Polish cities between 2014 and 2023. The ana-
lysis is based on empirical research, including surveys, in-depth interviews, and secondary data analysis. The
findings reveal an institutional perspective and indicate the presence of two dominant approaches among public
officials, namely an affirmative and a critical one. The article also discusses both the direct and indirect effects of
PB — educational, social, political, and redistributive. In cities where the affirmative approach prevails (Poznan, Wro-
ctaw, Gdansk, and £6dz), higher educational and political outcomes were more frequently observed. In contrast, in
Warsaw and Krakow, where the critical approach dominates, lower educational and political outcomes were more
commonly noted, along with relatively stronger redistributive effects. The results further suggest that participatory
budgeting can serve as an effective tool for municipal administrations in identifying residents’ needs, although its
capacity to meet those needs remains limited.
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participatory budgeting, urban policy, participation, activism, local development
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Wstep

Partycypacja to udziat jednostek lub grup w podejmowaniu decyzji, planowaniu i realizacji dzia-
tan, ktore ich dotycza (Curato i in., 2017; Quick, Bryson, 2016). W modelowym scenariuszu proces
partycypacji publicznej powinien obejmowac udziat mieszkancéw w diagnozie problemu, nastepnie
w wyborze narzedzi i dziatan, ktére mogtyby ten problem rozwigzac, oraz w nadzorze nad realiza-
Cjg przyjetego rozwigzania (Alexander, 2024; Fung, Wright, 2001; Hofer, Kaufmann, 2023). Mimo
ze istnieje spora luka miedzy teorig i praktyka partycypacji, takie poczucie podmiotowego spraw-
stwa, ksztattowane w ramach wielostronnego dziatania, zostalo podniesione w wielu miastach na
catym Swiecie do rangi normy publicznej, ktéra przybrata posta¢ mechanizméw partycypacyjnych
(Ganuza, Baiocchi, 2012; Podgorska-Rykata, Pospieszna, 2024; Sintomer i in., 2012). Jednym
z takich mechanizméw sg budzety obywatelskie (BO), w ramach ktérych ludzie podejmuja decy-
zje dotyczace alokacji czesci srodkdéw publicznych na realizacje wybranych projektow (Cabannes,
Lipietz, 2018; Gomez i in., 2013; Manes-Rossi i in., 2023).

W Polsce pionierem BO byt Sopot, ktéry po raz pierwszy wprowadzit ten instrument w 2011 r.
W 2013 r. BO zostat wdrozony w todzi, Wroctawiu i Poznaniu, a rok pdzniej takze w Warszawie,
Krakowie i Gdansku, tym samym obejmujac szes¢ najwiekszych miast Polski. W 2016 r. BO byt
juz praktykowany w prawie potowie (49%) polskich miast liczacych powyzej 5 tys. mieszkancow
(Martelaiin., 2021). W kolejnych latach liczba ta wahata sie i w 2020 r. wyniosta 31%, aw 2022 r. —
43,5% (Martelaiin., 2023)

Liczne doniesienia publikowane od tamtego czasu na temat BO wskazujg na kilka waznych
kwestii (Koziot, 2015; Martela i in., 2023). Po pierwsze, w Polsce aktywnosci publicznej nie sprzyja
porzadek instytucjonalny, ktory traktuje mieszkancow jako petentow wtadzy. Obserwacja ta wska-
zuje na istotng dysfunkcyjnos¢ systemu miejskiego. Brak odpowiedniej jakosci konsultacji i czesto-
tliwosci interakcji miedzy mieszkancami a wtadzami miast moze nadawac budzetom obywatelskim
charakter konkursu, plebiscytu lub fasadowej procedury, w ktérej okreslone grupy lobbujg za swo-
imi pomystami (Kajdanek, 2015; Pistelok, 2019; Pobtocki 2013). Ponadto, pomimo iz wtadze sa-
morzadowe traktujg zaangazowanie mieszkancéw w planowanie i ksztattowanie rozwoju lokalnego
jako wyznacznik sukcesu gminy, a samag aktywizacje spotecznosci lokalnej jako jeden z priorytetow
rozwoju, obserwuije sie, ze liczba oséb partycypujacych maleje wraz ze wzrostem wysitku wyma-
ganego od mieszkancéw w procesie uczestnictwa (Olech, 2012; Trutkowski, Kurniewicz, 2015).

Majac na uwadze powyzsze obserwacje, zamierzam w tym artykule przedstawi¢ wybrane efek-
ty BO w szesciu najwiekszych miastach Polski na przestrzeni lat 2014-2023. Uzyskane wyniki
prezentujg perspektywe instytucjonalna, opartg na opiniach pracownikéw urzedéw miejskich bez-
posrednio zaangazowanych w realizacje i koordynacje proceséw partycypacyjnych. Tego rodzaju
ujecie badawcze niesie ze sobg zar6wno istotny potencjat analityczny, jak i pewne ograniczenia
poznawcze. Respondenci instytucjonalni dysponuja zazwyczaj szerokim oglagdem funkcjonowa-
nia BO w skali catego miasta oraz wiedzg o zmianach, jakie zaszly w jego strukturze i percepcji
w dluzszym horyzoncie czasowym. Z drugiej strony, badania oparte wylgcznie na perspektywie
urzedniczej moga by¢ obarczone subiektywizmem, a takze odzwierciedla¢ dominujgce w danym
urzedzie poglady polityczne, co moze wptywac na sposob postrzegania efektéw BO. Dlatego uzy-
skane wyniki nalezy traktowaé jako czeSciowe spojrzenie na rzeczywiste funkcjonowanie BO —
uzyteczne do analizy instytucjonalnej, lecz wymagajgce uzupetnienia o inne perspektywy, zwiasz-
cza mieszkancow i przedstawicieli spoteczenstwa obywatelskiego.

Przeprowadzone badania zostaty ugruntowane w dwaoch teoriach. Pierwsza teoria nawigzu-
je do klasycznej koncepciji pluralistycznych zrodet wtadzy Roberta Dahla, nestora amerykanskiej
politologii (Dahl, 1961). Zaktada ona, ze wladza w spoteczenstwie jest rozproszona miedzy rézne
grupy interesow. Inaczej méwiac, wtadza jest wynikiem rywalizacji miedzy grupami intereséw two-
rzonymi przez obywateli, ktérzy angazuja sie w rozmaite dziatania w zaleznosci od swoich potrzeb.
Zdaniem Dahla aktywnos$¢ obywateli moze przybieraé r6zne formy — od dialogu, poprzez udziat
W negocjacjach, po tworzenie koalicji i nawigzywanie szerszej wspotpracy. Aktywnosé ta moze
rozwing¢ sie zaréwno w sytuacjach korzystnych, jak i niekorzystnych dla mieszkancéw, przy czym
w przypadku tych drugich zaangazowanie obywateli jest z reguty wieksze. Dahl doszedt do takiej
konkluzji, badajac przyczyny zaangazowania mieszkancoéw w sprawy jednego z amerykanskich
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miast, New Haven. Uzyskane wyniki sktonity go do wniosku, ze wiekszos¢ decyzji miejskich podej-

mowana jest w atmosferze inercji spotecznej, a aktywno$¢ mieszkancow na rzecz miasta wzrasta

przede wszystkim wtedy, gdy zachodzi obawa, ze zagrozony jest ich wtasny interes.

Druga teoria to koncepcja demokracji deliberatywnej Jirgena Habermasa (Habermas, 2000;
Habermas, 2005). Teoria ta ma przede wszystkim charakter normatywny. Jej sedno stanowi le-
gitymizacja wtadzy poprzez racjonalng deliberacje i osigganie konsensusu. Jednym ze skutkow
deliberacyjnego modelu demokracji moze by¢ wieksza efektywnos¢ wiadzy. Habermas twierdzit,
ze wspotudziat obywateli w decydowaniu o sprawach publicznych za posrednictwem odpowied-
nio przeprowadzonych dziatann komunikacyjnych zwieksza efektywnosc¢ instytucji publicznych.
Wspétudziat mieszkarncOw sprawia, ze zadania publiczne sg wykonywane na jako$ciowo wyzszym
poziomie niz wtedy, gdy realizowane sg wylacznie przez administracje publiczng. Zaangazowanie
obywateli w sfere publiczng jest zatem fundamentem demokracji deliberatywnej, ktéra wykracza
poza podstawowe mechanizmy gtosowania. Badacze tego nurtu demokracji zauwazajg jednak, ze
mechanizmy partycypacyjne odgrywaja swojg role przede wszystkim wtedy, gdy odpowiadajg na
potrzeby uwzgledniajace lokalne warunki i mozliwosci danego samorzadu (Elster, 1998; Dryzek,
2011; Neblo, 2015).

Obie teorie sg uzyteczne w wyjasnieniu i analizie procesow partycypacyjnych, w ktorych istotny
jest nie tylko ich przebieg, ale takze motywacje i interesy uczestnikow. Bazujgc na przestankach
powyzszych teorii, sformutowano nastepujace hipotezy badawcze w odniesieniu do najwiekszych
polskich miast:

— W Polsce zaangazowanie mieszkancow w sprawy miasta wzrasta przede wszystkim wtedy,
kiedy zagrozony jest ich whasny interes, a nie wéwczas, gdy realizowane sa projekty, ktére majag
znaczgco podnies¢ jakos¢ zycia mieszkancow.

— Budzety obywatelskie petnig dla urzedéw miejskich istotng funkcje diagnostyczna w rozpozna-
waniu potrzeb mieszkancow, ale zdecydowanie mniejszg role w ich zaspokajaniu.

Druga hipoteza oparta jest na zatozeniu, ze budzet obywatelski ma potencjat realizowania ha-
bermasowskiej idei dziatania komunikacyjnego, ktérego skutkiem moze by¢ wieksza efektywnos¢
i wyzsza jako$¢ ustug publicznych. Jednak w praktyce potencjat ten bywa redukowany do roli na-
rzedzia bardziej identyfikujgcego niz rozwigzujgcego lokalne problemy.

Przedmiotem badan jest sze$¢ najwiekszych polskich miast, ktére oprécz Sopotu maja najdtuz-
sze doswiadczenie w realizowaniu BO w Polsce, tj. Warszawa, Krakdw, £6dz, Wroctaw, Poznan,
Gdansk. Poczagtkowo BO zostat wdrozony w wybranych dzielnicach badanych osrodkéw, a od
2014 r. objeto programem cate miasta. Zasadniczym celem artykutu jest zatem préba odpowiedzi
na pytanie, jakie byly efekty BO w sze$ciu najwiekszych miastach Polski w latach 2014-2023.
W artykule przedstawiono réwniez uwarunkowania partycypacji, zdiagnozowano dominujgce po-
stawy wobec tego zjawiska oraz omoéwiono przyktady spotecznej mobilizacji, ktére w polskich mia-
stach stanowity impuls do wdrazania mechanizmow partycypacyjnych.

Uwarunkowania partycypacji

W polskiej literaturze przedmiotu mozna wyréznic trzy zasadnicze typy uwarunkowania party-
cypaciji: normatywny, historyczny i spoteczny. Kazdy z nich ma wptyw na postawy obywateli i ich
zaangazowanie w BO.

Uwarunkowanie normatywne wynika z podstaw prawnych dziatania budzetéw obywatelskich,
ktére zawarte sg w kilku kluczowych ustawach:

— Ustawie z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz.U. z 1990 r., nr 16, poz. 95);

— Ustawie z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (Dz.U. z 2016 r. poz. 1870,
z p6ézn. zm.)

— Ustawie z dnia 11 stycznia 2018 r. o zmianie niektérych ustaw w celu zwiekszenia udziatu oby-
wateli w procesie wybierania, funkcjonowania i kontrolowania niektorych organéw publicznych
(Dz.U. z 2018 r., poz. 130).

W ustawie o samorzadzie gminnym z 1990 r. mamy do czynienia z kilkoma zapisami, ktére
regulujg zasady budzetu obywatelskiego. Ustawa m.in. dopuszcza tworzenie BO w oparciu o jed-
nostki pomocnicze gminy, ktérych zadaniem jest wspétdziatanie z mieszkancami i wtadzami gminy
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w celu zaspokajania zbiorowych potrzeb mieszkancoéw danej dzielnicy lub osiedla. Na mocy art.
48 ustawy jednostki pomocnicze gminy moga korzysta¢ z mienia komunalnego oraz rozporzadzac
dochodami z tego zrodta w zakresie okresSlonym w jej statucie (Dziennik Ustaw, 1990). Artykut
ten wraz z innymi przepisami ustawy o samorzadzie gminnym dat podstawe prawng do tego, aby
mieszkancy jednostek pomocniczych mogli wskazywaé, na co przeznaczac¢ srodki finansowe z BO
w ramach projektow dzielnicowych lub osiedlowych, ktére obok projektéw ogdélnomiejskich stano-
wig istotny komponent BO. Jednoczes$nie BO jako narzedzie finansowe podlega zasadom okresSlo-
nym w uchwale budzetowej danej jednostki samorzadu terytorialnego (JST), ktorej zakres reguluje
z kolei ustawa o finansach publicznych z 2009 r. (art. 211, art. 212). W ten spos6b budzet obywatel-
ski jako czes¢ budzetu JST podlega zasadom wynikajgcym z tejze ustawy (Dziennik Ustaw, 2009).

Zasady finansowania BO doprecyzowano w ustawie z 2018 r. 0 zmianie niektérych ustaw w celu
zwiekszenia udziatu obywateli w procesie wybierania, funkcjonowania i kontrolowania niektérych
organdéw publicznych. Na podstawie art. 5a znowelizowanej ustawy o0 samorzgdzie gminnym wpro-
wadzono zasade, ze budzet obywatelski jest obowigzkowy we wszystkich miastach na prawach
powiatu (66 miast w Polsce), a jego wartos¢ powinna stanowi¢ co najmniej 0,5% catkowitych wy-
datkéw gminy zawartych w ostatnim sprawozdaniu z wykonania budzetu (Dziennik Ustaw, 2018).
Zmiana ta sprawita, ze w wielu miastach BO przestat by¢ rozumiany jako oddolna inicjatywa podej-
mowana przez mieszkancow i stat sie narzedziem odgérnej polityki (Btaszczak, 2019; Trutkowski,
2024b). Pomimo okreslenia w ustawie, ze BO jest szczegolng forma konsultacji spotecznych, prak-
tyka pokazuje, ze w wielu miastach jest on raczej publicznym konkursem, w ktérym osoby gtosu-
jace jedynie wyrazajg swoja aprobate lub dezaprobate dla okreslonego projektu (Zawadzka-Pak,
2019). Chociaz uwarunkowania normatywne pozostawiajg wladzom lokalnym pewng swobode
w zakresie procedury BO (np. dopuszczalnego wieku os6b uprawnionych do gtosowania, sposobu
oddawania gtoséw), to w miastach objetych badaniem obowigzujg podobne ramy formalne BO.
Pomimo tego frekwencja i zaangazowanie mieszkancéw w BO pozostajg na zré6znicowanym pozio-
mie. To sugeruje, ze uwarunkowania spoteczne i historyczne majg wiekszy wptyw na mobilizacje
mieszkancow niz przepisy prawne.

Uwarunkowania spoteczne wynikajg z organizacji zycia spotecznego, ktére w naszym kraju
opiera sie na dwoch podstawowych wspélnotach: wspoélnocie rodziny i wspolnocie narodowej
(Nowak, 1979). Pierwsza, jak podkresla Kotus (2013), jest zbyt prywatna, a druga zbyt abstrakcyj-
na, aby pobudzi¢ szerszg aktywno$¢ na poziomie lokalnym. Mimo ze w ostatnich latach w Polsce
nastgpit wzrost zaangazowania spotecznego i doszto do czesciowej dekompozycji socjologicznej
prézni (Kubicki, 2022), w wielu spotecznosciach lokalnych deficyt rozmaitych kapitatéw pomniej-
sza zdolno$¢ do samodzielnego rozwigzywania probleméw (Trutkowski, 2024a). W Swietle analiz
budzetu obywatelskiego szczegolnie istotne wydaje sie znaczenie kapitatu wigzacego i kapitatu
pomostowego. O ile poziom kapitatu wigzacego (bonding social capital), odnoszacego sie do wie-
zbw miedzy bliskimi (rodzina, przyjaciele), jest w naszym kraju relatywnie wysoki, o tyle poziom
kapitatu pomostowego (bridging social capital), rozumianego jako zdolnos$¢ do wspbtpracy miedzy
osobami, ktérych nie znamy, jest ciggle niski (Fundacja Stocznia, 2022). W przypadku BO znacza-
ca przewaga kapitatu wigzacego nad pomostowym moze wyjasniaé, dlaczego angazujac sie w BO,
robimy to w wiekszym stopniu w odniesieniu do projektow zgtoszonych przez osoby nalezgce
do naszej grupy niz w odniesieniu do projektdw zgtoszonych przez osoby spoza naszego kregu
oddziatywania.

Znaczenie kapitatu pomostowego jest takze wazne z innych powodéw. Pobudza on nie tyl-
ko rozwdj spoteczny, ale takze ekonomiczny (Williams i in., 2022). Z analiz prowadzonych dla
190 regionéw UE na poziomie NUTS2 przez zesp6t Andrésa Rodriguez-Pose wynika, ze wzrost
pomostowosci o jedno odchylenie standardowe wigze sie ze wzrostem poziomu PKB per capita
o0 okoto 3,4%, przy czym efekty wigzania sg wyzsze w regionach, w ktérych 40% ludnosci w wieku
produkcyjnym ma wyksztatcenie wyzsze, niz w regionach, w ktérych takie wyksztatcenie ma zale-
dwie 10% ludnosci (Muringani i in., 2021). Sposrod 21 badanych krajéw UE Polska uzyskuje wynik
ponizej 20% Sredniego poziomu kapitatu pomostowego.

Trzecig determinanta, ktéra moze mie¢ wplyw na poziom partycypacji mieszkancow, sg uwarun-
kowania historyczne bedace zrédtem uwarunkowan spotecznych. Uwarunkowania te wzmacniajg
dysproporcje rozwojowe i podziat kraju na dwie lub trzy czesci (Polska A, B, C) (Trutkowski, 2010)
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oraz zaleznos¢ miedzy dawnymi granicami zaboréw a lokalnymi tradycjami uczestnictwa w spra-
wach publicznych. Im bardziej na wschod potozona jest dana gmina, tym wieksze prawdopodo-
bienstwo nizszej aktywnosci spotecznej jej mieszkarncow. Uwarunkowania te moga determinowac
poziom kapitatu spotecznego (wigzgcego i pomostowego) w réznych czesciach kraju, nalezacych
niegdys do jednego z trzech zaboréw. Wydaje sie, ze osrodki metropolitalne posiadajace rozwinie-
te funkcje i zréznicowang strukture spoteczng wymykajag sie temu uwarunkowaniu. W mniejszych
osrodkach, gdzie rozwaj lokalnych struktur samorzgadowych byt historycznie opdzniony, moze wy-
stepowacé mniejsza motywacja do uczestnictwa w procesach partycypacyjnych.

Metody badawcze

Przedstawione w niniejszym artykule badania zostaty przeprowadzone z wykorzystaniem me-
tody poréwnawczej i zastosowaniem kilku technik badawczych: wtérnej analizy danych zastanych,
wywiadow indywidualnych oraz badania ankietowego CAWI, ktore byto podstawowg technikg ba-
dawczg (ryc. 1).

Analiza danych zastanych Badanie jakosciowe Badanie iloSciowe (CAWI)

— dokumenty i raporty nt. BO — 60 wywiadow indywidualnych — ankieta skierowana do 526
opublikowane przez urzedy z urzednikami wyzszego szczebla urzednikéw nizszego szczebla
miejskie w Warszawie, Krakowie, w 6 miastach (po 10 wywiadéw w 6 miastach
todzi, Wroctawiu, Poznaniu w kazdym miescie) — poziom realizacji préby 39,9%
i Gdansku

Ryc. 1. Schemat metodyki badania

Zrédto: opracowanie wiasne.

Badanie opierato sie na analizie danych zastanych obejmujacych dokumenty i raporty na temat
BO publikowane na stronach internetowych urzedéw miejskich. Uwzgledniono w niej m.in. liczbe
projektéw zrealizowanych w ramach BO w poszczegdélnych miastach w latach 2014-2023. Projekty
te sklasyfikowano wedtug kategorii: projekty dotyczgce maiej architektury, rekreacyjne i sportowe;
projekty zielone; projekty drogowe; projekty z zakresu edukacji i kultury; projekty szkolne; projekty
dotyczace bezpieczenstwa publicznego oraz inne projekty. Przeprowadzona klasyfikacja stuzyta
identyfikacji dominujacych typow projektéw oraz zakresu proponowanych dziatan. Wyniki analizy
danych zastanych pozwolity osadzi¢ opinie respondentow w kontekscie konkretnych dziatan po-
dejmowanych w ramach BO.

Respondentami badania jakosciowego i ilosciowego byli pracownicy urzedéw miejskich za-
trudnieni w wydziatach odpowiedzialnych za projekty partycypacyjne w szesciu najwiekszych mia-
stach Polski. Dobdér préby miat charakter celowy — uwzgledniono urzednikbw mieszkajgcych
w badanych miastach i na co dzieh wspétpracujgcych z mieszkancami w ramach proceséw party-
cypacyjnych. Wyniki uzyskane z przeprowadzonych wywiadow i ankiet prezentujg zatem perspek-
tywe urzednikéw — praktykéw. Tym samym w badaniu potozono nacisk na instytucjonalne spojrze-
nie na procesy partycypacyjne w ramach BO.

W okresie od marca do czerwca 2018 r. przeprowadzono 60 wywiadéw indywidualnych z urzed-
nikami miejskimi wyzszego szczebla, tj. z dyrektorami i kierownikami wydziatow lub departamen-
tow zaangazowanych w r6zne dziatania partycypacyjne, w tym budzety obywatelskie. W kazdym
Z szesciu miast zrealizowano po 10 wywiadow, wykorzystujac kwestionariusz wywiadu jako na-
rzedzie badawcze. Rozmowy zostaly nagrane, poddane transkrypcji i zakodowane w programie
MAXQDA. Cytowane fragmenty wypowiedzi respondentéw oznaczono kodem wywiadu, w ktérym
umieszczono informacje o miejscu zamieszkania rozmoéwcy.

Badanie ilosciowe w formie ankiety CAWI zostalo zrealizowane w okresie od grudnia 2018 r.
do stycznia 2019 r. Kwestionariusz skierowano do 526 pracownikéw liniowych nizszego szczebla
(dobér celowy) tych samych urzedéw miejskich, w ktorych wczesniej prowadzono wywiady indywi-
dualne. Badanie ankietowe poprzedzono pilotazem na grupie 10 respondentow. Wiasciwg ankie-
te wypetnito 210 urzednikéw, co daje wspétczynnik realizacji proby rowny 39,9%. Udziat respon-
dentéw z poszczegblinych miast w ogolnej liczbie os6b uczestniczacych w badaniu przedstawiat
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sie nastepujgco: najwiecej respondentow byto z Warszawy (27%), znacznie mniej z Poznania
i Gdanska (po 17%), z Krakowa (15%), a najmniej z Wroctawia (13%) i Lodzi (11%). WSrdd respon-
dentéw dominowaty kobiety (68%), mezczyzni stanowili 32%. Najliczniejszg grupg wsréd uczestni-
koéw badania byty osoby w wieku 25-35 lat (38%) oraz pracownicy z do$wiadczeniem zawodowym
w urzedzie miejskim wynoszacym od 1 do 5 lat (36,6%). Wyksztatceniem spoteczno-humanistycz-
nym legitymowato sie 46% badanych, techniczno-inzynieryjnym — 26%, prawniczo-administracyj-
nym — 12%, a innym — 7%. W przypadku, gdy zmienne socjodemograficzne wptywaly istotnie na
zroznicowanie odpowiedzi zarowno miedzy miastami, jak i w ich obrebie, réznice te zostaty wska-
zane i oméwione w analizie. W ankiecie, ktéra sktadata sie z 21 pytan, w tym 19 pytan zamknie-
tych oraz dwdéch pytah otwartych, respondenci oceniali rozne aspekty dziatah partycypacyjnych
w wybranych miastach. Osiem pytan dotyczyto inicjatyw lokalnych i projektdw rewitalizacyjnych,
pozostate zas odnosity sie do budzetéw obywatelskich i dziatar z nimi zwigzanych. W niniejszym
artykule odwotano sie jedynie do wynikow dotyczacych BO. Aby czytelniej zaprezentowac uzyska-
ne dane na wykresach, odpowiedzi udzielane w ankiecie na kilkustopniowej skali agregowano do
tzw. bottom box i top box.

Zastosowanie potgczonych technik badawczych miato umozliwi¢ spojrzenie na funkcjonowanie
BO z perspektywy instytucjonalnej. Takie podejscie ma swoje ograniczenia. Urzednicy zaangazo-
wani w projekty partycypacyjne dysponujg praktyczng wiedzg na temat funkcjonowania BO, jednak
ich opinie moga by¢ ksztaltowane przez pozycje instytucjonalng i interesy urzedu. Zawezenie pro-
by badawczej do przedstawicieli administracji samorzadowej skutkuje pominieciem gtosu samych
mieszkancéw — bezposrednich uczestnikéw procesow partycypacyjnych. Oznacza to, ze wnioski
dotyczace postaw obywateli wobec BO formutowane sg na podstawie percepcji urzednikéw, a nie
na podstawie bezposrednich deklaracji mieszkanicéw. Kolejnym ograniczeniem jest mozliwo$¢ wy-
stgpienia efektu potwierdzania wtasnych dziatan — urzednicy moga skfania¢ sie ku ocenom po-
zytywnym, szczegoOlnie w odniesieniu do procesow, w ktore sg osobiscie zaangazowani. Dlatego
uzyskane dane nalezy interpretowac jako reprezentatywne dla BO z perspektywy instytucjonalnej,
a nie jako petny obraz rzeczywistosci spotecznej.

Pomimo ograniczen wynikajacych z przyjetej perspektywy badawczej triangulacja zrodet po-
zwala na sformutowanie wnioskow, ktére mogag stanowi¢ punkt wyjscia do dalszych, pogtebionych
analiz, obejmujacych inne grupy aktoréw uczestniczacych w procesach partycypacyjnych.

Wyniki
Postawy wobec partycypaciji

Od momentu wprowadzenia w polskich miastach budzetu obywatelskiego stosunek do partycy-
pacji znaczgco ewoluowat — od entuzjazmu, ktory towarzyszyt pierwszym projektom zgtaszanym
w ramach BO, po narastajgce rozczarowanie os6b, ktdrych zaangazowanie w dziatania partycypa-
cyjne okazato sie niewspotmierne do uzyskiwanych rezultatéw (Brol, Derlukiewicz, 2023). Podziat
na zwolennikow i krytykéw partycypaciji ujawnit sie takze w trakcie prowadzenia wywiadow kwestio-
nariuszowych. Na podstawie analizy danych tekstowych zdiagnozowano dwa gtéwne nurty doty-
czace partycypacji: nurt afirmatywny i nurt krytyczny. Nurt afirmatywny podkres$la korzysci ptynace
z partycypacji, za$ nurt krytyczny eksponuje jej stabe strony. W przeprowadzonych rozmowach
mozna wskazaé na niewielkg przewage postawy afirmatywnej nad postawa krytyczng. W kazdej
Z nich wyraznie Scierajg sie opinie dotyczgce wptywu partycypaciji i budzetow obywatelskich na trzy
kwestie: sprawczos¢ mieszkancow, role lokalnych lideréw i przestrzeh miast.

Zroznicowanie postaw wobec BO okazato sie w duzej mierze zalezne od miasta, z ktérego
pochodzili respondenci. Postawa krytyczna przewazata w wypowiedziach urzednikéw z Warszawy
i Krakowa, za$ postawa afirmatywna dominowata wsrdéd rozméwcow z Poznania i Wroctawia.
W todzi i Gdansku zaobserwowano wzgledng réwnowage miedzy stanowiskiem afirmatywnym
a krytycznym. Pozostate zmienne, takie jak pte¢ czy profil wyksztalcenia, miaty mniejsze zna-
czenie dla prezentowanych postaw. Postawa krytyczna byta nieznacznie czesciej reprezento-
wana przez mezczyzn niz kobiety. Nalezy przy tym zaznaczy¢, ze kobiety stanowity wiekszos¢
badanych, co odzwierciedla rzeczywistg strukture zatrudnienia w komorkach administracyjnych



Studia Regionalne i Lokalne 2(100) 41

odpowiedzialnych za realizacje budzetéw obywatelskich. Nieco wieksze zr6znicowanie postaw za-
obserwowano w odniesieniu do profilu wyksztalcenia. Postawy krytyczne czesciej prezentowali
respondenci z wyksztatceniem prawno-administracyjnym, w przeciwienstwie do oséb z wyksztat-
ceniem techniczno-inzynieryjnym oraz spoteczno-humanistycznym. Réznice te wynikajg by¢ moze
z odmiennych perspektyw zawodowych. Urzednicy o profilu prawniczo-administracyjnym czesciej
petnig funkcje kontrolne lub nadzorcze i moga wykazywaé wiekszag wrazliwos¢ na aspekty formal-
noprawne, takie jak zgodnos¢ dziatan z obowigzujacymi procedurami. Dlatego moga tez by¢ bar-
dziej krytyczni wobec ograniczen i trudnosci zwigzanych z funkcjonowaniem BO.

Postawa afirmatywna uwydatnia zalety partycypacji, w tym jej ukryty, sprawczy charakter, ktory
nie konczy sie na udziale w gtosowaniu nad okreslonym projektem, ale uczy mieszkancow odwagi
w zabieganiu o swoje interesy w innych dziedzinach zycia spotecznego. Jak podkreslit rozméwca
z Poznania: ,Partycypacja daje mieszkaricom mozliwos¢ wziecia sprawy w swoje rece. Mieszkancy
zaczynajg walczy¢ o swoje prawa, czego przejawem jest wzrost liczby spraw sgdowych wytoczo-
nych miastu i zwigzanych np. z uchwalaniem miejscowych planéw zagospodarowania przestrzen-
nego” (PO10). Partycypacja daje zatem pewne efekty mnoznikowe, ktére objawiajg sie zwieksze-
niem wplywu mieszkancow na inne aspekty zycia spotecznego. Méwit o tym takze inny rozméwca
z Wroctawia: ,Niektorym ludziom nie wyszto z budzetem obywatelskim, ale nie zrazajg sie i probuja
innych form aktywnosci, nawet jezeli aktywnos¢ ta oznacza sprzeciw wobec rozwigzan proponowa-
nych przez miasto” (WR02). Jak zauwazyt urzednik w todzi, ,budzet obywatelski dziata jak poligon
doswiadczalny” (LO02). Stuzy do testowania r6znych pomystow i eksperymentowania z projekta-
mi, ktore nie wigza sie z duzym ryzykiem finansowym. Najbardziej wytrwatych uczy sprawczosci.

W nurcie afirmatywnym podkresla sie takze mediacyjny charakter partycypacji i jej wptyw na
ksztattowanie postaw liderskich. Zwrécit na to uwage rozméwca z Gdanska: ,Partycypacja pomaga
godzi¢ rézne interesy i osigga¢ kompromisy w trudnej sztuce planowania przestrzennego” (GD08).
Wedlug jej zwolennikow jest to dziatanie, ktére wspiera przyswajanie proceséw decyzyjnych, uczy
postawy koncyliacyjnej i szukania wspoélnego gruntu w sprawach publicznych. Jak podkreslit inny
rozméweca z Poznania, dodatkowym atutem partycypacji jest to, ze ,kreuje i pomaga wytonic lokal-
nych lideréw” (GD04), rozumianych jako animatorow zycia spotecznego, ktérzy ofiarnie i z deter-
minacja dziataja na rzecz swojej spotecznosci.

Odmienny stosunek do partycypacji prezentujg przedstawiciele nurtu krytycznego, ktéry prze-
wazat wsrod rozmoéwcow z Warszawy i Krakowa. Jeden z urzednikow warszawskich moéwit, ze
.partycypacja to fasadowa trampolina dla aktywistow, ktérzy chca wejs¢ do polityki” (WAQ09). W tym
podejsciu liderzy jawig sie jako karierowicze, ktérych aktywnos¢ spoteczna bywa raczej traktowana
jako forma awansu w lokalnej grupie trzymajacej wladze (Mergler, 2013). Nurt krytyczny umniej-
sza zatem role lideréw i nadaje nadrzedne znaczenie ich domniemanym partykularnym interesom
przewazajgcym nad interesami wspélnoty.

W podejsciu krytycznym oprécz negatywnego stosunku do lideréw silnie wybrzmialy gtosy doty-
czace odpowiedzialnosci za urzadzanie miasta. Jak wspomniat rozméwca z Krakowa: ,Partycypacja
rozmydla odpowiedzialno$¢ za miasto, dajac wiekszosci nieproporcjonalnie za mate narzedzia do
decydowania o sprawach miasta” (KR05). Ten argument znajduje potwierdzenie przede wszystkim
w niskim poziomie srodkéw finansowych, jakimi posrednio dysponujg osoby partycypujace. Zwrécit
na to uwage juz ponad dekade temu Kacper Pobtocki, piszac, ze ,partycypacja to gra podwadjnie
pozorowana”, w ktérej mieszkancy dostajg na swoje projekty 1% budzetu miasta po to, aby wiadze
miaty wiekszg swobode w wydawaniu pozostatych 99% (Pobtocki, 2013, s. 13).

W nurcie krytycznym istotny wydaje sie takze niklty wptyw partycypacji na poprawe jakosci prze-
strzeni w naszych miastach. Jak méwit rozmoéwca z Warszawy: ,Najpiekniejsze przestrzenie w pol-
skich miastach zostaty zaprojektowane w sposéb niepartycypacyjny” (WA06). Wielkos¢ srodkow
finansowych, ktére przeznacza sie na BO, nie pozwala nadac im odpowiedniej rangi w urzgdzaniu
przestrzeni publicznej. Wiekszos¢ projektow realizowanych w ramach BO oddziatuje punktowo i na
matg skale, dlatego efekty zmian, nawet jesli cieszg niektdrych uzytkownikow, bywajg niewielkie
lub iluzoryczne.
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Spoteczna mobilizacja jako impuls do wdrazania mechanizméw partycypacyjnych

Jednym z elementéw przeprowadzonego badania iloSciowego byta analiza impulséw wptywaja-
cych na wzrost aktywnosci spotecznej mieszkancow w poszczegoélnych miastach. Uzyskane wyniki
wskazuja, ze zaangazowanie mieszkancoéw w sprawy miasta wzrasta przede wszystkim wtedy, kie-
dy ich wlasne interesy sa zagrozone. Takiej odpowiedzi udzielito Srednio 76% respondentéw w pie-
ciu z szesciu badanych osrodkéw (Warszawa, Krakéw, £6dz, Poznan, Gdansk). Zaledwie 23%
respondentéw zadeklarowato, ze aktywnos¢é mieszkancow wzrasta, gdy realizowany jest projekt,
ktory w zalozeniu ma poprawic jakosc¢ ich zycia. Wyjatek stanowit Wroctaw, gdzie rozktad odpowie-
dzi byt rownomierny (ryc. 2). Wynik ten potwierdza stusznos$c¢ pierwszej hipotezy, ktora zaktada, ze
ludzie sg bardziej sktonni do dziatania przeciwko czemus niz na rzecz czegos.
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Ryc. 2. Czynniki angazujace mieszkancéw w sprawy miasta.

Zrédio: opracowanie wiasne.

W odpowiedziach respondentéw zauwazalne jest pewne zréznicowanie pogladéw w zaleznosci
od profilu wyksztatcenia. W Warszawie i Lodzi ponad 90% urzednikow z wyksztatceniem prawni-
czo-administracyjnym zgodzito sie ze stwierdzeniem, ze mieszkancy angazujg sie przede wszyst-
kim w sytuacjach, gdy ich interesy sg zagrozone. Mozna przypuszczac, ze wyksztatcenie tego typu
ksztaltuje mys$lenie w kategoriach ochrony praw oraz reagowania na sytuacje konfliktowe. Osoby
z takim profilem edukacyjnym moga czesciej postrzega¢ zaangazowanie mieszkancow jako reak-
cje defensywna — aktywizujaca sie gtéwnie w sytuacjach zagrozenia. Z kolei w Poznaniu, Gdansku
i Krakowie analogiczne stanowisko wyrazita wiekszo$¢ respondentéw z wyksztatceniem technicz-
no-inzynieryjnym (Srednio 82%). Odmienny obraz wyfania sie natomiast z danych z Wroctawia,
gdzie 70% badanych z wyksztatlceniem techniczno-inzynieryjnym wyrazita poglad przeciwny — ich
zdaniem mieszkancy angazuja sie przede wszystkim wowczas, gdy realizowane sg projekty maja-
ce na celu poprawe jakosci zycia. Wyksztatcenie techniczno-inzynieryjne moze sprzyjac¢ bardziej
pragmatycznemu podejsciu do projektow partycypacyjnych. Mozna zatem zatozy¢, ze w miastach,
w ktérych projekty partycypacyjne w wiekszym stopniu spetniaja kryteria rozwojowo-infrastruktu-
ralne, wsrdd respondentéw o profilu techniczno-inzynieryjnym obserwowany jest wyzszy poziom
pozytywnego odbioru aktywnosci mieszkancow. W wiekszosci badanych miast aktywnos¢ konte-
stacyjna przyjmowata forme zrywéw partycypacyjnych, ktére posrednio byly jednym z impulséw do
wprowadzenia budzetéw obywatelskich. Zjawiska te najczesciej mialy swoje Zrédto w sprzeciwie
wobec konkretnych wydarzen na lokalnych scenach politycznych i z najwiekszg intensywnoscia
ujawnity sie w Warszawie, Krakowie, Wroctawiu i Poznaniu.

W Warszawie takim wydarzeniem byto referendum w sprawie odwotania prezydent Hanny
Gronkiewicz-Waltz w 2013 r. Cho¢ wynik gtosowania byt niewigzacy, referendum stanowito silny
impuls do otwarcia urzedu na gtos mieszkancéw. Podobng role w 2013 r. odegrato w Krakowie
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referendum w sprawie organizacji zimowych igrzysk olimpijskich. Referendum zostato przeprowa-
dzone w odpowiedzi na rosnacy sprzeciw czesci spotecznosci wobec pomystu igrzysk, ktory stat
sie katalizatorem wiekszego zaangazowania krakowian w dziatania partycypacyjne. Okietznanie
zrywu mieszkancow, ktory wynikat ze sprzeciwu wobec lokalnej polityki, lezato w interesie wiadz
obu miast. Budzet obywatelski, ktéry rok pézniej zostat wdrozony w Warszawie i Krakowie, jawit sie
lokalnym wtadzom jako instrument tagodzacy napiecia miedzy ratuszem a mieszkancami, stwarza-
jacy alternatywna, bezpieczng przestrzen na miejski aktywizm. Nie zabrakto tez gtosow podkres-
lajacych, ze wprowadzenie BO w najwiekszych miastach w 2014 r., kiedy odbywaly sie w Polsce
wybory samorzadowe, traktowano jako ,dorazne narzedzie kampanii wyborczej” stuzace reelekciji
lokalnych wiadz (Poniatowicz, 2014, s. 178).

We Wroctawiu pierwszym wydarzeniem, ktére w sposéb dramatyczny, lecz dtugofalowy wptyne-
o na mobilizacje spoteczna, byta tzw. powodz tysiaclecia w 1997 r. Wydarzenie to wywotato bezpre-
cedensowg solidarno$¢ mieszkancow i miato trwaty wplyw na wspolnotowy charakter podejmowa-
nych pézniej dziatan. W rezultacie wielu mieszkancow kontynuowato wspoétprace na rzecz odnowy
miasta, co przyczynito sie do widocznej poprawy w sferze estetycznej i funkcjonalnej (Skotnicka,
2012). Drugim impulsem aktywizujgcym spotecznos$c¢ lokalng byly przygotowania do objecia tytu-
lu Europejskiej Stolicy Kultury 2016 (Kubicki i in., 2017). Charakter obu wydarzen — pierwszego
dramatycznego, drugiego pozytywnego — moze ttumaczy¢, dlaczego w przypadku Wroctawia od-
powiedzi dotyczgce czynnikdéw aktywizujacych mieszkancow rozktadaly sie rownomiernie (ryc. 1).

W Poznaniu wydarzeniem dajgcym mieszkaricom silny impuls do dziatania na rzecz miasta
byly spory o ksztatt Studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego 2008
(Mergler i in., 2013). Pospolite ruszenie mieszkancéw wokot tej sprawy doprowadzito do utwo-
rzenia koalicji miejskich aktywistow, ktdérzy w wyborach samorzadowych w 2010 r. uzyskali 9,5%
poparcia. Rok p6zniej Poznan byt gospodarzem | Kongresu Ruchéw Miejskich, podczas ktérego
upowszechniono w Polsce hasto ,prawo do miasta”, zaczerpniete z mysli Henriego Lefebvre’a.
Splot tych wydarzen sprawit, ze Poznan zaczat by¢ postrzegany jako jeden z lideréw oddolnej de-
mokracji miejskiej, wyznaczajgc kierunki dziatan dla innych osrodkéw.

Przeanalizowane przypadki tzw. zrywdw partycypacyjnych wskazujg, ze negatywne impulsy
maja istotny potencjat mobilizacyjny. Pochodng tych wydarzen bylo wieksze otwarcie urzedow
najludniejszych polskich miast na dialog i konfrontacje z mieszkancami, a w nastepstwie wpro-
wadzenie mechanizmoéw partycypacji publicznej, w tym BO. Omawiane wydarzenia na lokalnych
scenach politycznych nie sg zatem rozpatrywane na poziomie indywidualnych motywacji uczest-
nikéw, lecz jako przejawy mechanizmow zbiorowej mobilizacji prowadzacych do zmian instytucjo-
nalnych. Przykiady te pokazuja, ze w obliczu rosnacej presji spotecznej wtadze lokalne wdrazaty
narzedzia partycypacyjne takze jako sposob na budowe nowego modelu relacji z mieszkanicami.
W zwigzku z tym wskazane przez respondentdw poczucie, ze interesy mieszkancow sg zagrozone
(ryc. 2), nalezy interpretowac nie jako bezposredni motywator udzialu w BO, lecz impuls urucha-
miajacy dziatania spoteczne, ktére posrednio moga prowadzi¢ do instytucjonalizacji mechanizmow

partycypacyjnych.

Frekwencja w BO

Paradoksalnie wieksze zainteresowanie mieszkarnicéw budzity dziatania zmierzajgce do wdro-
zenia instrumentéw demokracji oddolnej niz korzystanie z nich w momencie, kiedy staly sie ofi-
cjalnie usankcjonowanym narzedziem decyzyjnym. ,Paradoksalnosc¢” tego zjawiska nie odnosi sie
do postaw obywateli per se, lecz wskazuje na rozbiezno$¢ pomiedzy zatozeniami polityki party-
cypacyjnej a jej rezultatami. Polityka ta zaklada bowiem, ze instytucjonalizacja narzedzi partycy-
pacyjnych — takich jak budzet obywatelski — utrwali i pogtebi zaangazowanie obywateli w procesy
decyzyjne. Sprzecznos¢ ta znajduje odzwierciedlenie w frekwencji wyborczej w gtosowaniu nad
budzetem obywatelskim (ryc. 3). W latach 2014-2023 frekwencja ta w zadnym z najwiekszych
polskich miast nie przekroczyta poziomu 30%. Co wiecej, w wiekszosci przypadkoéw najwyzszy
poziom uczestnictwa odnotowano w ciggu dwoch pierwszych lat od wprowadzenia tego mechani-
zmu. W analizowanym okresie udziat mieszkancéw w gtosowaniu nad BO w szesciu najwiekszych
miastach wahat sie miedzy 4% a 26%, osiggajac sredni poziom 9,7%.
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Ryc. 3. Frekwencja wyborcza w gtosowaniu nad budzetem obywatelskim w latach 2014—-2023
Zrédto: opracowanie wiasne.
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Ryc. 4. Nieefektywnos$c¢ procedur i nadmierna biurokracja jako bariera partycypaciji

Zrédto: opracowanie wiasne.

£ 6dzZ i Wroctaw, liderzy zestawienia, ktérzy odpowiednio w 2014 i 2015 r. odnotowali najwyzszy
poziom frekwenciji, kilka lat p6zniej doswiadczyli jej spektakularnego spadku. Mimo poczatkowego
entuzjazmu i préb zwiekszania zainteresowania BO zaangazowanie mieszkancow zaczeto stop-
niowo stabna¢. Zjawisko to nie byto kwestig przypadku — jego zrédta mozna upatrywac w barierach
partycypacyjnych, ktore zniechecaty mieszkarncéw do ponownego udziatu w procedurze. Do naj-
czesciej wskazywanych przez respondentéw barier nalezata nieefektywnos¢ procedur i nadmierna
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biurokracja (ryc. 4), ktéra potegowata wrazenie braku transparentnosci decyzji podejmowanych
przez urzednikow.

Kolejng przeszkoda byly op6znienia w realizacji zwycieskich projektow, ktére podwazaty wia-
rygodnos$¢ procesu oraz mogty prowadzi¢ do obnizenia zaufania wobec wtadz lokalnych (ryc. 5).
Z analizy danych iloSciowych wynika, ze powyzsze bariery zostaly uznane za szczego6lnie duze
w todzi (79%), gdzie w badanym okresie odnotowano najwyzszy spadek frekwencji w gtosowa-
niu nad BO. Wsrdd istotnych przeszkdd wskazywano réwniez czasochtonnos$é partycypacii, po-
wtarzalnos¢ pomystéw i przecigzenie tematami podobnymi do siebie, a takze brak konsultowania
z mieszkancami zmian wprowadzanych do projektow na etapie ich realizacji. Wymienione bariery
majg istotne znaczenie, poniewaz wplywajg nie tylko na biezace zaangazowanie mieszkancow, ale
réwniez na dtugofalowe postrzeganie partycypacji jako dziatania, ktérego rezultaty sa niepewne.
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Ryc. 5. Trudnosci z terminowa realizacjg projektéw jako bariera partycypacii

Zrédio: opracowanie wiasne.

Frekwencji nie pomogt takze wzrost srodkéw publicznych przeznaczanych na BO. W latach
2014-2023 w szesciu najwiekszych miastach Polski na projekty w ramach BO wydano ponad
1,9 mid zt (ryc. 6). Jest to kwota poréwnywalna z kosztami budowy trzech duzych instytucji publicz-
nych —np. budzet przeznaczony na budowe Muzeum Sztuki Wspoéiczesnejw Warszawie wyniost 700
min PLN. Na postawie danych z urzedow miast mozna wskazac, ze w 2023 r. udziat Srodkéw prze-
znaczonych na BO w ogdélnych wydatkach budzetowych analizowanych osrodkéw wynosit Srednio
0,48%. Najwyzszag wartos¢ odnotowano w Gdarnsku (0,61%), a najnizszg w Warszawie i £odzi (po
0,42%). W Krakowie i Wroctawiu wskaznik ten wynosit po 0,44%, natomiast w Poznaniu — 0,53%.
Paradoksalnie miasta, w ktérych odnotowano relatywnie najwyzszy wzrost naktadoéw finansowych
na BO (Warszawa, Krakow), majg najwieksze problemy z mobilizacjg mieszkancow.

W Warszawie i Krakowie Srednia frekwencja w gtosowaniu nad BO oscylowata wokét 6% i nigdy
w analizowanym okresie nie przekroczyta 10%. W Warszawie pomimo prawie czterokrotnego wzro-
stu wysokosci srodkéw finansowych przeznaczanych na BO (ryc. 3) frekwencja spadta o potowe.
W stolicy ma na to wptyw kombinacja wielu czynnikéw. Procesy polityczne maja tu spora dynamike,
a miasto nasycone jest innymi formami aktywnosci obywatelskiej, stad konkurencja dla BO ze stro-
ny réznych praktyk aktywnego uczestnictwa jest wysoka. Ponadto w Warszawie, jak w zadnym in-
nym os$rodku, skala zmiany wytwarzanej przez mechanizmy rynkowe sterowane przez prywatnych
inwestorow ujawnia iluzorycznos¢ zmiany wytwarzanej w ramach projektéw partycypacyjnych.
Dysproporcja w uzyskiwanych efektach nie sprzyja aktywnosci, chociaz nie zraza mieszkancow
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tych osiedli, w ktorych deweloperzy nie zapewnili podstawowej infrastruktury. Mieszkancy Biatoteki,
Ursusa i Mokotowa, czyli dzielnic, w ktdrych powstaje najwiecej nowych inwestycji mieszkaniowych
(Urzad Statystyczny w Warszawie 2024; Kusiak, 2019), naleza do jednych z najbardziej zmo-
bilizowanych uczestnikow gtosowan nad BO w Warszawie. Tam, gdzie deweloperzy nie zadbali
np. o dostep do placu zabaw lub malej architektury, projekty zgtaszane w ramach BO pozwalajg
uzupetnic te braki. Ten wysoki poziom aktywnosci odzwierciedla sie zaréwno we frekwencji gtosu-
jacych, jak i w liczbie zgtoszonych projektow. W 2023 r. najwyzsza frekwencje w gtosowaniu nad
BO odnotowano w Ursusie (73/1000 mieszkancéw), Biatotece (71/1000) i Mokotowie (65/1000).
Dzielnice te znajduja sie rowniez w czotéwce pod wzgledem liczby zgtaszanych projektéw (Urzad
m.st. Warszawy, 2024). Moze to wskazywac na silne zainteresowanie mieszkancow poprawa ja-
kosci zycia i wypetnieniem brakéw w lokalnej infrastrukturze nowych osiedli. Mechanizm ten jed-
noczesnie pokazuje, w jaki sposéb deweloperzy staja sie beneficjentami redystrybucyjnych efek-
tow BO. Podobne zjawiska, cho¢ w innej skali, wystepuja w pozostatych badanych osrodkach.
Co ciekawe, projekty dotyczgce matej architektury, sportowe i rekreacyjne, stanowig ponad 30%
wszystkich zwycieskich propozycji i byly najczesciej wybieranymi projektami w sze$ciu najwiek-
szych polskich miastach w latach 2014—-2023.
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Ryc. 6. Wartos¢ (min PLN) budzetéw obywatelskich w najwiekszych polskich miastach w latach 2014—-2023

Zrédio: opracowanie wiasne.

Efekty BO

Efekty funkcjonowania budzetéw obywatelskich mozna podzieli¢ na dwie zasadnicze grupy:
bezposrednie i posrednie. Do pierwszej kategorii zalicza sie przede wszystkim realizacje projektow
zgtaszanych i wybieranych przez mieszkancéw. Z analizy danych zastanych pochodzacych ze
stron internetowych urzedéw miast wynika, ze w szes$ciu badanych osrodkach w latach 2014-2023
w ramach BO zrealizowano tgcznie blisko 9,5 tysigca projektow.

Projekty te sklasyfikowano wedtug szesciu podstawowych kategorii tematycznych. We wszyst-
kich miastach objetych badaniem najwiekszg popularnoscig cieszyly sie inicjatywy z zakresu malej
architektury oraz projekty sportowe i rekreacyjne (tacznie 31% zrealizowanych zadan), a takze tzw.
projekty zielone, obejmujgce dziatania na rzecz poprawy jakosci terenow zielonych i Srodowiska
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naturalnego (30%). Kolejng pod wzgledem czestosci realizacji kategorig byty inwestycje w infra-

strukture pieszo-rowerowg (14%), obejmujgce m.in. chodniki, Sciezki rowerowe, przejscia dla pie-
szych (ryc. 7).
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Ryc. 7. Kategorie zwycieskich projektow BO (%) w latach 2014—2023 w szesciu najwiekszych miastach Polski

Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie danych urzedéw miast.

Przeglad zwycieskich projektow pozwala dostrzec pewng ewolucje preferencji mieszkancéw
w latach 2014-2023. O ile w poczatkowych edycjach BO dominowaly projekty infrastrukturalne
o charakterze sportowym i rekreacyjnym oraz te zwigzane z malg architekturg, o tyle w ostatnich
latach zauwazalny jest wzrost znaczenia tzw. projektow zielonych, ktére liczbg doréwnujg pierw-
szej kategorii projektow. Ze wzgledu na rosngce znaczenie spoteczne i ekologiczne tych projektow
niektére miasta — Gdansk i Poznan — zdecydowaly sie na wydzielenie odrebnej puli Srodkéw w ra-
mach tzw. zielonego budzetu obywatelskiego.
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Ryc. 8. W wyniku BO ludzie zdobywajg wiekszg wiedze o miejscu zamieszkania

Zrédto: opracowanie wiasne.

Zwiekszone zainteresowanie mieszkancéw tematyka zieleni miejskiej mozna ttumaczy¢ kilko-
ma uwarunkowaniami. Po pierwsze, rosnie Swiadomos¢ ekologiczna mieszkancow, a takze potrze-
ba adaptacji miast do zmian klimatu (np. ograniczania efektu miejskiej wyspy ciepta). Po drugie,
zielone inwestycje realizowane w przestrzeniach osiedlowych i publicznych uzupetniajg niedobory
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w infrastrukturze rekreacyjno-wypoczynkowej, wspierajac aktywnos¢ fizyczng mieszkancow miast.
Z kolei utrzymujace sie zainteresowanie projektami z zakresu infrastruktury pieszo-rowerowej
(14%) odzwierciedla potrzebe poprawy bezpieczenstwa oraz mobilnosci mieszkancow, zwtaszcza
w kontekscie promowania zréwnowazonych form transportu.

Projekty realizowane w ramach BO generuja nie tylko efekty bezposrednie, lecz takze posred-
nie, ktére sag rzadziej dostrzegane mimo ich istotnego znaczenia dla funkcjonowania lokalnych spo-
tecznosci. Efekty te mozna sklasyfikowaé w trzech gtéwnych kategoriach: edukacyjnej, spotecznej
oraz politycznej. Jednym z efektow edukacyjnych BO najczeSciej wskazywanych przez respon-
dentéw badania ankietowego jest wzrost wiedzy mieszkancéw na temat miejsca ich zamieszkania.
Srednio ponad 60% respondentéw we wszystkich badanych os$rodkach uznato, ze dzieki udziatowi
w BO ludzie zdobywajg wiekszg wiedze o miejscu zamieszkania (ryc. 8). Budowanie tzw. $wiado-
mosci miejsca sktania mieszkancéw do refleksji nad istniejaca infrastruktura, ustugami publicznymi
oraz potrzebami spotecznosci, z ktérg sg zwigzani. Co istotne, nawet w przypadku, gdy zgtoszone
przez mieszkancow projekty nie zostajg zakwalifikowane do realizacji, zdobyta wiedza na temat
funkcjonowania miasta oraz jego ograniczen pozostaje w spotecznej Swiadomosci.
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Ryc. 9. W wyniku BO ujawnity sie lokalne deficyty i problemy

Zrédio: opracowanie wiasne.

Edukacyjny efekt BO sprawia, ze miasta ucza sie nie tylko mieszkancy, ale takze urzednicy.
Srednio prawie 60% respondentéw z szesciu badanych miast przyznato, ze dzieki BO ujawnity sie
lokalne deficyty, ktérych wtadze miasta nie byty Swiadome (ryc. 9). Efekt ten w najwiekszym stopniu
zostat dostrzezony w todzi (70%), w najmniejszym w Krakowie (45%). Zr6znicowanie ocen doty-
czgcych ujawniania deficytdw mozna interpretowac jako pochodng odmiennych warunkdéw instytu-
cjonalnych, w szczegdélnosci stopnia wczesniejszego rozpoznania potrzeb lokalnych. Przyktadowo
w Krakowie i Gdansku, gdzie obowigzujg rozwiniete procedury planistyczne i odnotowuje sie naj-
wyzszy odsetek powierzchni objetej miejscowymi planami zagospodarowania przestrzennego (od-
powiednio 80% i 65%), problemy przestrzenne i infrastrukturalne moga by¢ lepiej zidentyfikowane
niezaleznie od mechanizmow partycypacyjnych. W tym kontek$cie — z perspektywy urzedniczej —
BO moze wnosi¢ tam stosunkowo mniej ,nowej wiedzy”, poniewaz istotna czes¢ potrzeb lokalnych
jest juz rozpoznana w ramach narzedzi planowania przestrzennego. Odmienna sytuacja wystepuje
w todzi i Warszawie, ktére odnotowujg najnizszy wsréd analizowanych miast poziom pokrycia
planami miejscowymi — odpowiednio 48% i 47% wedtug danych na 2025 r. (Otwarte Dane, 2025).
W takich uwarunkowaniach lokalne deficyty mogg by¢ stabiej rozpoznawane, w szczegdlnosci
w zakresie tadu przestrzennego. BO moze zatem petni¢ tam funkcje kompensacyjng, umozliwiajgc
identyfikacje probleméw nieuwzglednionych wczesniej.
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Wedtug respondentéw najwazniejsze problemy wystepujace w najwiekszych polskich miastach,

rozpoznane takze na podstawie projektéw partycypacyjnych, obejmuja:

— deficyt ustug opieki publicznej dla coraz wiekszej liczby senioréw;

— narastajgce problemy ze zdrowiem psychicznym zwigzane z miejskimi czynnikami srodowiska
zycia;

— deficyt mieszkan wspomaganych dla os6b o niskich dochodach;

— deficyt publicznych terenéw rekreacyjnych;

— chaos przestrzenny.

Zidentyfikowane problemy nie wyczerpujg wyzwan miejskich, lecz dostarczajg wiedze o de-
ficytach ujawnionych z perspektywy urzedniczej. Chociaz problemy te zostaly rozpoznane we
wszystkich badanych miastach, ich skala jest zr6znicowana. Podczas gdy trzy pierwsze problemy
(niedobor opieki publicznej dla senioréw, problemy ze zdrowiem psychicznym, deficyt mieszkan
wspomaganych) byty najczesciej wskazywane przez respondentéw z todzi, dwa pozostate (deficyt
terendw rekreacyjnych, chaos przestrzenny) przewazaty w odpowiedziach dotyczgcych Warszawy
i Krakowa (ryc. 10).
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Ryc. 10. Deficyty i problemy miejskie rozpoznane w wyniku BO

Zrédto: opracowanie wiasne.

Identyfikacja powyzszych problemow znajduje potwierdzenie w licznych opracowaniach i rapor-
tach naukowych (Mréz i in., 2023; Nowak, Muziot-Wectawowicz, 2023; Kantar, 2024; Sleszyriski,
Kukotowicz, 2021). Jednoczes$nie nalezy podkresli¢ ograniczong zdolnosé BO do realnego wptywu
na rozwigzywanie tych problemoéw. Widzimy to, poréwnujac skale bezposrednich efektéw BO ze
skutkami innych, najczesciej prywatnych, inwestycji w badanych osrodkach. Przyktadowo w naj-
wiekszych miastach Polski sektor deweloperski odpowiada za okoto 90% efektow w zakresie
budownictwa mieszkaniowego, co Swiadczy o jego dominujgacej pozycji w procesach urbanizacji
(Nowak, Muziot-Wectawowicz, 2023). W dzielnicach intensywnie rozwijanych przez kapitat pry-
watny — jak Miasteczko Wilanéw w Warszawie czy nowe osiedla mieszkaniowe na Krowodrzy
w Krakowie — projekty zgtaszane w BO koncentrujg sie na niewielkich interwencjach, takich jak na-
sadzenia zieleni, remonty placéw zabaw czy poprawa estetyki przestrzeni publicznej. Dysproporcje
miedzy skalg zidentyfikowanych potrzeb a zakresem mozliwych interwencji w ramach BO wska-
zujg, ze w miastach postsocjalistycznych z neoliberalnymi praktykami planowania przestrzennego
budzet obywatelski moze mie¢ stosunkowo wysoki poziom istotnosci w rozpoznawaniu probleméw,
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ale niski poziom skutecznosci w ich rozwigzywaniu. Wniosek ten potwierdza stusznos¢ drugiej
hipotezy, ktéra zaktada, ze BO petni dla urzedéw miejskich wazng funkcje diagnostyczng w roz-
poznawaniu potrzeb mieszkancow, ale odgrywa zdecydowanie mniejszg role w ich zaspokajaniu.
Wynika to z jednej strony z natury BO jako narzedzia drobnych, rozproszonych interwencji, z dru-
giej — z szerszych uwarunkowan instytucjonalnych. Ze wzgledu na relatywnie niskie kwoty prze-
znaczane na BO mechanizm ten funkcjonuje na peryferiach gtéwnych proceséw planistycznych
i finansowych.

Budzet obywatelski ma charakter emancypacyjny, ale nie stwarza optymalnych warunkéw do
realizacji bardziej zaawansowanych i innowacyjnych projektéw. Nie tworzy nowej jakosci, a jedynie
odpowiada na elementarne deficyty spoteczne i przestrzenne w najludniejszych miastach Polski.
Wynika to w duzej mierze z formuty BO, ktéra sprawia, ze zdecydowana wiekszos¢ projektéw
koncentruje sie nie na procesie, lecz na pojedynczym zdarzeniu skutkujacym szybka poprawg
estetyki lub uzytecznosci przestrzeni publicznej. W wiekszosci przypadkéw zwycieskim propozy-
cjom brakuje odpowiedniej skali oddziatywania. Projekty wytonione w gtosowaniu rowniez nie za-
wsze wpisuja sie w szersze strategie rozwoju miasta, co moze prowadzi¢ do rozpraszania efek-
tow. Przyktadami takich realizacji sa m.in.: instalacja ruchomego neonu w ksztalcie traktora na
dachu Urzedu Dzielnicy Ursus w Warszawie (koszt: 34 tys. zt), projekt ,Bemowskie Misie Bemisie”
obejmujacy montaz szesciu figurek misiow inspirowanych wroctawskimi krasnalami w dzielnicy
Bemowo (55 tys. zt) czy projekt ,Skrzydta Krakowa” (1,5 min zt), zaktadajgcy organizacje szkolen
szybowcowych i lotéw widokowych, skierowanych do waskiej grupy odbiorcéw. W efekcie, choé
BO w duzych miastach moze pehi¢ funkcje diagnostyczna, jego potencjat transformacyjny, rozu-
miany jako zdolno$¢ do trwatego i systemowego przeksztalcania obszaréw problemowych, pozo-
staje ograniczony.
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Ryc. 11. W wyniku BO pojawili sie nowi lokalni liderzy spoteczni

Zrédto: opracowanie wiasne.

Kolejnym istotnym efektem BO sg jego oddzialywania spoteczne, w szczeg6lnosci w zakresie
wylaniania lideréw spotecznoéci lokalnych. Srednio ponad 52% respondentéw z Krakowa, todzi,
Poznania i Gdanska oraz blisko 70% z Wroctawia i Warszawy uznato pojawienie sie nowych dzia-
taczy spotecznych za wazny rezultat BO (ryc. 11). R6znice w poziomie wskazan mozna interpreto-
wac specyfikg implementaciji BO w poszczego6lnych miastach. Przykladowo we Wroctawiu BO od
wielu lat jest realizowany w formule silnie zorientowanej na proces animacji spotecznej, z duzym
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naciskiem na wsparcie merytoryczne i organizacyjne mieszkancow (obejmujgc m.in. tworzenie
punktéw doradczych, dziatania promocyjne, organizacje osiedlowych spotkan informacyjnych).
Tego rodzaju model sprzyja wzmacnianiu kompetencji obywatelskich, pojawianiu sie nowych lide-
réw i ich rozpoznawalnosci wsréd urzednikow. Z kolei w miastach, w ktérych BO przybrat bardziej
,Zrutynizowang” forme (np. w Krakowie), efektywno$¢ tego mechanizmu w zakresie formowania
postaw liderskich moze by¢ oceniana jako bardziej ograniczona.

Czes¢ lideréw, zwlaszcza w Warszawie, kontynuuje swoja aktywnos$¢ poprzez zaangazowanie
w lokalng polityke. W stolicy, bedgcej centralnym osrodkiem instytucji sektora publicznego i r6zno-
rodnych organizaciji politycznych, tego rodzaju transfery sg zjawiskiem relatywnie powszechnym.
Chociaz BO opiera sie na zasadach otwartosci na udziat wszystkich grup spotecznych (Kraszewski,
Mojkowski, 2014), obserwowane mechanizmy mobilizacji spotecznej pozwalaja domniemywac, ze
w praktyce proces ten moze sprzyja¢ osobom dysponujagcym odpowiednim kapitatem kulturowym
i spotecznym. Whioski te znajduja potwierdzenie réwniez w analizie materiatéw jakosciowych, w tym
wywiadow pogtebionych przeprowadzonych z urzednikami w Warszawie. Respondenci wskazywa-
li na konkretne przypadki, w ktérych uczestnicy BO angazowali sie w dziatalnos$¢ organizacji poli-
tycznych. Jak zauwazyt jeden z rozméwcow: ,Partycypacija to fasadowa trampolina dla aktywistow,
ktoérzy chcg wejs¢ do polityki” (WA09). W rezultacie Srodowiska mniej uprzywilejowane moga by¢
w tym procesie niedostatecznie reprezentowane. Cho¢ obserwacja ta nie dotyczy w jednakowym
stopniu wszystkich miast, stanowi sygnat wskazujgcy na koniecznos¢ krytycznej refleksji nad ogra-
niczeniami BO w zakresie reprezentatywnosci.
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Ryc. 12. W wyniku BO radni dzielnicowi stali sie bardziej aktywni

Zrédto: opracowanie wiasne.

Poza efektami edukacyjnymi i spotecznymi istotny jest rowniez lokalny efekt polityczny BO, kt6-
ry dotyczy zwiekszonego zaangazowania radnych dzielnicowych w komunikacje z mieszkancami.
Dyskusje nad projektami BO zachecajg radnych do aktywniejszego kontaktu i czestszych interakcji
ze swoimi wyborcami. Efekt ten zaobserwowano w najwiekszym stopniu w Gdansku, Poznaniu
i Wroctawiu (50%), a w najmniejszym w Warszawie (30%) (ryc. 12).

Wynik ten moze wskazywa¢ na zwigzek miedzy aktywnoscig radnych a liczbg jednostek
pomocniczych w danym miescie. W os$rodkach charakteryzujacych sie wiekszg liczbg jedno-
stek pomocniczych o relatywnie niewielkiej powierzchni (takich jak Wroctaw — 48, Poznan — 42,
Gdansk — 34) obserwuje sie wyzszy poziom zaangazowania radnych dzielnicowych w procesy
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partycypacyjne. W przypadku Warszawy, w ktorej funkcjonuje 18 dzielnic — jednostek pomocniczych
0 wiekszym obszarze i liczbie mieszkancow — zaangazowanie to jest relatywnie nizsze. Wynika to
przede wszystkim z uwarunkowan prawnych i skali polityki dzielnicowej. Dzielnice Warszawy maja
charakter jednostek pomocniczych o statusie obowigzkowym z wlasnymi organami samorzgdowy-
mi, ktorych kompetencje i spos6b funkcjonowania reguluje ustawa o ustroju miasta stotecznego
Warszawy. Polityka dzielnicowa w stolicy cechuje sie wiekszg ztozonoscig proceséw decyzyjnych
oraz rozpietoscig probleméw lokalnych, co w potgczeniu z wiekszg powierzchnig i populacjg dziel-
nic utrudnia utrzymanie intensywnych interakcji radnych z mieszkancami.

Dyskusja i wnioski

W artykule okreslono wybrane efekty budzetow obywatelskich w sze$ciu najwiekszych mia-
stach Polski w latach 2014—-2023. W oparciu o zatozenia teorii demokracji deliberatywnej Jirgena
Habermasa oraz koncepcji pluralistycznych Zrédet wkadzy Roberta Dahla zweryfikowano przyjete
hipotezy, diagnozujgc dwa dominujgce nurty w podejsciu do partycypacji — krytyczny i afirmatywny.
Wyniki uzyskane na podstawie analizy danych zastanych, indywidualnych wywiadéw kwestionariu-
szowych oraz badania ankietowego prezentujg perspektywe instytucjonalna, ktéra ukazuje posta-
wy urzednikbw wobec procesow partycypacyjnych w ramach BO.

Pierwszy wniosek z badan dotyczy charakteru spotecznej mobilizacji w najludniejszych mia-
stach Polski, ktory — wedtug respondentéw — w duzej mierze przyjmuje forme reaktywna. Srednio
76% uczestnikdw badania wskazato, ze aktywno$¢ mieszkancéw wzrasta gtdbwnie w sytuacjach
konfliktowych lub postrzeganych jako zagrozenie intereséw jednostki. Taki model mobilizacji, wi-
dziany z perspektywy urzedniczej, potwierdza pierwsza hipoteze o tzw. negatywnym impulsie jako
dominujacym czynniku aktywizujgcym spotecznosci miejskie. Ustalenia te znajdujg réwniez po-
twierdzenie w literaturze przedmiotu, w ktorej wskazuje sie, ze mobilizacja kontestacyjna dominuje
nad konstruktywng (Della Porta, Piazza, 2008). Zjawisko to uwidacznia sie takze w omowionych
w artykule przypadkach lokalnych zrywéw partycypacyjnych, ktére stanowity odpowiedz na poli-
tyczne napiecia lub sporne decyzje wtadz miejskich. Z tej perspektywy wprowadzenie BO w pol-
skich miastach w momencie, kiedy tzw. zrywy partycypacyjne eskalowaty, mozna interpretowac nie
tylko jako instytucjonalizacje mechanizmu partycypaciji, ale réwniez jako kanalizacje spotecznego
niezadowolenia w ramach formalnych instrumentéw dziatania. Powyzsze wyjasnienie jest spéjne
z koncepcja partycypacji reaktywnej, zgodnie z ktérg mechanizmy aktywizacji obywatelskiej sg
czesto wprowadzane przez wladze w odpowiedzi na rosnaca presje spoteczng (Fung, 2006).

Kolejny wniosek z badan dotyczy skutkéw wprowadzenia budzetéw obywatelskich, ktére poza
catym spektrum efektow bezposrednich w postaci zrealizowanych projektéw obejmujg réwniez
efekty posrednie, tj. edukacyjne, spoteczne, polityczne i redystrybucyjne. Zestawienie danych
z wywiadow z urzednikami wyzszego szczebla z wynikami ankiety przeprowadzonej wsréd pra-
cownikow nizszego szczebla pozwolito zaobserwowac potencjalne wspoéitzaleznosci miedzy do-
minujgcym podejsciem do BO a skalg i rodzajem wskazywanych efektow. W miastach, w ktérych
zidentyfikowano przewage postawy afirmatywnej (Poznan, Wroctaw, Gdansk, t6dz), czesciej
wskazywano na wieksze efekty edukacyjne i polityczne BO. Natomiast tam, gdzie dominowat nurt
krytyczny (Warszawa, Krakow), relatywnie czesciej akcentowano stabsze efekty edukacyjne i poli-
tyczne przy jednoczesnie silniejszych efektach redystrybucyjnych. Cho¢ z uwagi na nizszg liczeb-
nos¢ uczestnikow badania jakosciowego nie mozna mowi¢ o korelacji statystycznej, zaobserwo-
wane zaleznosci wskazujg na mozliwos¢ istnienia relacji kontekstowych, wynikajacych z wplywu
lokalnych uwarunkowan, ktére warto eksplorowa¢ w dalszych badaniach.

Zaobserwowane efekty posrednie dotycza, jak sie wydaje, konkretnych grup interesariuszy.
Beneficjentami efektdow redystrybucyjnych BO sa deweloperzy, efektéw spotecznych — lokalni li-
derzy, efektdw politycznych — radni dzielnicowi, efektow edukacyjnych — mieszkancy i pracow-
nicy urzedéw miast. Te ostanie efekty sg o tyle istotne, ze wskazuja na role BO w dostarczaniu
administracji miejskiej informacji na temat lokalnych probleméw, takze tych wczesniej nieziden-
tyfikowanych. W tym sensie BO moze petnic istotng funkcje diagnostyczng. Ws$rdd problemow,
ktére narastajg i ktérych znaczenie zostato rozpoznane takze w trakcie realizacji projektéw par-
tycypacyjnych, respondenci wskazali deficyt publicznych ustug opiekuriczych dla zwiekszajacej
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sie liczby seniorow, problemy zdrowia psychicznego zwigzane z miejskimi czynnikami srodowiska
zycia, deficyt mieszkan wspomaganych dla os6b zagrozonych wykluczeniem spotecznym, defi-
cyt miejsc publicznych zaspokajajgcych potrzebe rekreacji mieszkancow oraz chaos przestrzenny.
Ich terytorialna specyfika — z koncentracjg probleméw opiekuriczych w todzi oraz przestrzennych
w Warszawie i Krakowie — potwierdza znaczenie lokalnego kontekstu dla rozpoznanych proble-
moéw. Zréznicowanie odpowiedzi miedzy badanymi miastami wigze sie m.in. z réznym stopniem
zaawansowania narzedzi planowania przestrzennego. W miastach o mniejszym pokryciu miejsco-
wymi planami zagospodarowania przestrzennego (L6dz) BO odgrywa istotniejszg role w identyfi-
kacji potrzeb spoteczno-przestrzennych. Z kolei w osrodkach takich jak Krakow czy Gdansk, gdzie
system planowania przestrzennego jest bardziej rozwiniety, BO w tym zakresie petni dla urzedéw
raczej funkcje uzupetniajgca. Nalezy przy tym zaznaczy¢, ze wykorzystanie BO jako narzedzia
diagnozy deficytéw miejskich wymaga ostroznosci interpretacyjnej. BO nie odzwierciedla petnego
spektrum probleméw miejskich, lecz raczej wskazuje na wyboér kwestii waznych dla najbardziej
aktywnej czesci spotecznosci lokalnej. Podobna ostroznos¢ interpretacyjna powinna towarzyszy¢
ocenie edukacyjnych efektéw BO, ktdra opiera sie na opiniach urzednikow miejskich. Tego rodzaju
dane, cho¢ wartoSciowe z instytucjonalnego punktu widzenia, moga nie odzwierciedla¢ rzeczywi-
stego poziomu wiedzy poszczegoélnych grup spotecznych. Postrzeganie przez urzednikéw zmian
w $wiadomosci mieszkancow moze by¢ obarczone subiektywizmem lub opiera¢ sie na niepet-
nych informacjach. Uzupelnienie tej perspektywy innymi metodami — w tym badaniami z udziatem
mieszkancéw — moze dostarczy¢ bardziej zrownowazonego obrazu efektow BO.

Wyniki badan wskazujg réwniez, ze cho¢ BO w wielu przypadkach uruchamia pozytywne pro-
cesy uczenia sie obywatelskiego i instytucjonalnego, to mierzy sie jednoczesnie z istotnym ogra-
niczeniem, jakim jest niski zakres oddziatywania efektow bezposrednich. Wniosek ten wpisuje
sie w szersze dyskusje dotyczace tzw. mikropartycypaciji, ktérej skala moze utrwala¢ przekona-
nie o symbolicznosci wigczania mieszkancéw w rozwigzywanie problemow lokalnych (Baiocchi,
Ganuza, 2016). Zatem, z jednej strony, budzet obywatelski ma charakter emancypacyjny, z drugiej
zas — nie stwarza optymalnych warunkow do realizacji bardziej zaawansowanych i innowacyjnych
projektow, ktére bytyby skuteczng odpowiedzig na problemy rozpoznane w najwiekszych miastach
Polski. Instrument ten nie tworzy nowej jakosci, a jedynie odpowiada na podstawowe braki spo-
leczno-przestrzenne. Wynika to z formuty BO, w ktorej wiekszos¢ projektéw nie ma charakteru
procesu partycypacyjnego, a jedynie znamiona dziatan konsultacyjnych, poprzez ktére mieszkancy
okreslajg podstawowe zadania statutowe gminy, ktére i tak powinny by¢ zrealizowane przez wia-
dze miejskie bez nadmiernego angazowania w te dziatania mieszkarnncéw. Wniosek ten potwierdza
stuszno$¢ drugiej hipotezy, ktéra zaktada, ze BO moze by¢ skutecznym narzedziem wspierajgcym
urzedy miejskie w rozpoznawaniu potrzeb mieszkancow, ale majgcym ograniczone mozliwosci
ich zaspokajania. Ograniczenia te wynikaja zaréwno z relatywnie niewielkich srodkéw finanso-
wych przeznaczanych na BO, jak i z jego modelu, ktéry sprzyja realizacji punktowych, krotkoter-
minowych projektow kosztem dziatan zintegrowanych i dlugofalowych. Zaleznos¢ ta jest widoczna
w strukturze tematycznej projektéw realizowanych w ramach BO, w ktorej najwiekszg kategorie
(31%) we wszystkich analizowanych miastach stanowig projekty z zakresu matej architektury, pro-
jekty rekreacyjne i sportowe. Jednoczesnie przeglad projektéw realizowanych w latach 2014—-2023
wskazuje na wyrazny wzrost liczby tzw. zielonych inicjatyw. Zjawisko to mozna interpretowac nie
tylko jako przejaw rosngcej wrazliwosci spotecznej na kwestie srodowiskowe, ale réwniez jako
symptom szerszego trendu ,zielonego zwrotu” w planowaniu miejskim (Bulkeley, Betsill, 2013).
Przyktady wyodrebnienia osobnych pul finansowych w ramach tzw. zielonego budzetu obywatel-
skiego w Gdansku i Poznaniu mozna uznaé za przejaw instytucjonalnego uczenia sie i adaptacji
administracji miejskiej do zmieniajgcych sie potrzeb spotecznych.

Podsumowujac, wyniki analizy wskazujg, ze BO choc¢ nie stanowi remedium na strukturalne
problemy miejskie, na poziomie instytucjonalnym moze petnic¢ istotne funkcje w zakresie rozpo-
znawania lokalnych potrzeb. Jego funkcja diagnostyczna uwidacznia sie szczeg6lnie w kontek-
Scie ograniczonego wykorzystania narzedzi planowania przestrzennego. Jednoczesnie bariery
instytucjonalne i proceduralne sprawiajg, ze potencjat transformacyjny BO pozostaje ograniczony.
Impulsy ptynace zaréwno ze strony wtadz, jak i mieszkancéw sa zbyt stabe, by mozna byto mowic
0 skutecznym partycypacyjnym wspétorganizowaniu najwiekszych polskich miast w ramach BO,



54 Katarzyna Romariczyk

cho¢ nie przesadza to o kierunkach dalszych zmian, ktére moga wytoni¢ sie w wyniku stopniowej
adaptacji instytucjonalnej.
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Streszczenie

W artykule przedstawiono dane statystyczne dotyczace ,radnych debiutantow” sejmikéw wojewddzkich VIl kadencji
(2024-2029). Autorzy za pomocg analizy statystycznej wynikéw wyborczych wskazujg na czynniki umozliwiaja-
ce zdobycie mandatu radnego sejmikowego po raz pierwszy. Analizie poddano trzy grupy radnych: debiutantéw
awansujacych, debiutantow zdegradowanych oraz debiutantéw, ktorzy nie posiadajg doswiadczenia politycznego.
Badanie pozwolito okresli¢ skale zjawiska radnych debiutantow oraz ich sytuacje na listach wyborczych, a takze
zaprezentowac preferencje elektoratu odnosnie do badanej grupy.

Stowa kluczowe

wybory samorzgdowe, partie polityczne, sejmik wojewddzki, radni debiutanci, Sciezki politycznych karier

A Dream Summit or a Consolation Prize? Rookie Councillors of
Provincial Assemblies in the 2024-2029 Term in a Comparative
Perspective

Abstract

The article presents statistical data on ‘rookie councillors’ of the provincial assemblies [Pol. sejmiki] of the seventh
term (2024-2029). The authors, by means of a statistical analysis of the election results, point to the factors en-
abling one to win a seat as a regional assembly councillor for the first time. Three groups of councillors were ana-
lysed: promoted debutantes, demoted debutantes and debutantes with no political experience. The analysis shows
the scale of the phenomenon of debutant councillors and their situation on electoral lists as well as the preferences
of the electorate directed towards the group under scrutiny.

Keywords

local elections, political parties, provincial assembly, rookie councillors, political career paths

Wprowadzenie

Wybory do sejmikow wojewddzkich ze wzgledu na wysoki poziom ich upartyjnienia® czesto sg
poréwnywane z wyborami parlamentarnymi. Wyniki elekcji do sejmikéw traktowane sg jako ocena

1 Upartyjnienie wyboréw samorzgdowych na poziomie sejmikdw wojewddzkich uwidacznia sie zaréwno w od-
setku gtoséw oddawanych na partyjne listy wyborcze, jak i w liczbie mandatéw otrzymywanych przez komi-
tety wyborcze ogoélnopolskich partii politycznych. Wskazniki te rosty na przestrzeni ostatnich lat, by w 2024 r.
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rzadu i weryfikacja poparcia przed wyborami parlamentarnymi lub w okresie powyborczym, zaréw-
no dla rzadzacych, jak i parlamentarnej opozycji (Wojtasik, 2010, s. 65—66).

Skupienie uwagi na wynikach i politycznych ,zdobyczach” gtéwnych partii sprawia jednak, ze
zaréwno obserwatorzy, jak i komentatorzy regionalnej polityki na marginesie analiz pozostawiajg
pytanie o do$wiadczenie polityczne radnych sejmiku wojewddzkiego, wszak w przypadku partii
opozycyjnych zdobywanie mandatow w sejmiku w celu osiggniecia wiekszosci jest cenniejsze niz
pozycja posta czy senatora. Samorzad wojewddztwa decyduje o obsadzeniu licznych stanowisk
i umozliwia wywieranie wplywu na rézne instytucje niezalezne od rzadu. Temat ten jest interesuja-
cym zagadnieniem z perspektywy rozwazan o politycznych elitach, tak na poziomie centralnym, jak
i lokalnym, oraz ewentualnych przeptywach elit miedzy parlamentem a sejmikami wojewodzkimi,
Co jest istotne zwtaszcza w wielopoziomowych systemach politycznych (Majcherkiewicz, 2021).

Dostrzegajac swoista luke badawczg, postanowiliSmy pochyli¢ sie nad problemem politycznych
debiutéw na poziomie sejmikow wojewodzkich. W szczegolny sposob skoncentrowaliSmy uwage
na politycznym doswiadczeniu tych sposrod radnych, ktérzy po raz pierwszy zdobyli mandat i de-
biutujg w tej politycznej roli.

Gléwnym celem naszego tekstu jest wskazanie w ujeciu zbiorowym politycznego doswiadcze-
nia debiutujgcych radnych sejmikowych. Towarzysza nam réwniez cele szczegétowe: (1) wskaza-
nie skali zjawiska radnych debiutantow w sejmikach wojewo6dzkich w kadencji 2024-2029; (2) zwe-
ryfikowanie, czy sejmik wojewddzki mozna uznac za jeden z etapdw na Sciezce kariery politycznej,
oraz (3) okreslenie poziomu upartyjnienia samorzadu (na przyktadzie sejmikow wojewddzkich).

By zrealizowac te cele, stawiamy nastepujace pytania badawcze: (1) Czy sejmikowi radni de-
biutanci majg podobne doswiadczenie polityczne? (2) Jaka jest skala zjawiska radnych debiu-
tantow sejmikéw wojewddzkich? (3) Jak wyglada sytuacja wyborcza bytych parlamentarzystéw
w sejmikach wojewddzkich? Czy otrzymuja oni lepsze miejsca na liscie i traktuja sejmik jako poli-
tyczng przechowalnie?

Na weryfikacje tych zagadnienn pozwala zastosowanie metody desk research, wzbogaconej
0 statystyczng analize danych dotyczacych radnych debiutujgcych w sejmikach wojewddzkich
kadencji 2024-2029. Analiza statystyczna zgromadzonych i opracowanych danych pozwala na
okreslenie istotnych zwigzkéw wystepujacych miedzy zmiennymi poddanymi badaniu. Do analizy
wykorzystano dane wyborcze zgromadzone przez Panstwowg Komisje Wyborcza.

Regionalne elity polityczne w kontekscie badan nad Sciezkami karier
politycznych

Podjeta w artykule problematyka jest w istotnym zakresie zbiezna z obszarem badan nad elita-
mi politycznymi, a w szczegolnosci nad Sciezkami politycznych karier. Badania takie prowadzone
sg od wielu lat na zachodzie Europy (Canon, 1990; Ruchelman, 1970; Stolz 2003), a w ostatnich
dekadach takze w Polsce (Ny¢kowiak, 2013; Trzcinska, Witt, 2020).

W kontekscie podjetych przez nas badan, przy uwzglednieniu ograniczonych jak dotychczas
badan w zakresie nowych radnych w sejmikach wojewddztw, za szczegdlnie istotne uznajemy do-
Swiadczenia badaczy skupionych na analizach karier politycznych w wymiarze regionalnym (Botella
iin., 2010; Dodeigne, Krukowska, Lazauskiené, 2018; Stolz, 2011). W ostatnich latach prowadzono
réwniez intensywne badania nad polskimi doswiadczeniami w tym zakresie (Dojwa, Placety, 2006;
Jakubowski, 2013; Majcherkiewicz, 2017, 2021; Nowakowski, Ptak, 2012; Szczudlinska-Kanos,
2014). Studia te przetozyly sie m.in. na wzrost wiedzy na temat procesOw ksztattowania sie skladu
osobowego regionalnych elit.

Istotng tendencjg w badaniach nad regionalnymi elitami i Sciezkami ich karier jest uwzglednie-
nie mocno juz zakorzenionej w naukach spotecznych teorii multi-level governance (Borchert, 2011;
Borchert, Stolz, 2011). Podejscie to, poczatkowo odnoszace sie do procesu integracji europejskiej
(Marks i in., 1996), zostato zaadaptowane na potrzeby badan nad Sciezkami karier politycznych.
Dzieki temu mozliwe stato sie rowniez wykroczenie poza paradygmat jednokierunkowej $ciezki

osiggnac¢ rekordowe poziomy — wéwczas odsetek gtosow oddanych na komitety partyjne wynidst 92,66%, zas
partie polityczne zdobyty niemal 98,5% wszystkich mandatéw. Zob. Lewandowski, Perlikowski, 2023, s. 13.
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kariery politycznej: od poziomu lokalnego samorzadowego do polityki centralnej. Jak sugeruje

Tatiana Majcherkiewicz (2017: 73), wspotczesnie nalezy méwi¢ o wielokierunkowych ruchach, za-

réowno w gore, jak i w dot. Zatozenie to jest zgodne z ustaleniami Jensa Borcherta i Klausa Stolza

(2011, s. 107-108). Tym samym mozemy zaktadac, ze regionalny etap kariery politycznej jest jed-

nym z mozliwych wariantéw przebiegu $ciezki zawodowej polityka, nie zas celem czy przystankiem

na jednokierunkowej drodze kariery polityczne;.

Te ,elastyczng” perspektywe oceny politycznej drogi danego polityka badz grupy politykow
mozna réwniez odnies¢ do konkretnych typow kariery politycznej. Stolz (2003, s. 241) wyrdznit
cztery takowe typy:

a) kariera jednokierunkowa (Sciezka kariery) z regionu do centrum (model klasyczny — od najniz-
szych szczebli administracji publicznej az do stanowisk centralnych);

b) kariera alternatywna (zaréwno politycy regionalni, jak i centralni pozostajg na swoich stanowi-
skach z uwagi na zblizong wartos¢ tych stanowisk);

¢) kariera zintegrowana — do zmian pomiedzy stanowiskami regionalnymi i centralnymi dochodzi
ze wzgledu na brak wyraznej ich hierarchii;

d) kariera jednokierunkowa (Sciezka kariery) z centrum do regionu — ze wzgledu na atrakcyjnos¢
stanowiska w regionie po zdobyciu mandatu (stanowiska) w organie centralnym politycy prze-
noszg sie na wysokie stanowisko regionalne.

Wyjscie poza jednokierunkowg Sciezke kariery politycznej pozwala nam réwniez przyjac per-
spektywe r6znorodnych interpretacji sukcesu w wyborach regionalnych. Zdobycie mandatu radne-
go sejmiku moze oznaczac w toku politycznej kariery zarbwno awans, jak i degradacje; moze by¢
tez interpretowane zgota inaczej — jako realizacja kariery ukierunkowanej z centrum do regionu,
ktéra nie musi oznaczac ostabienia pozycji politycznej (Matland, Studlar, 2004).

Radni debiutanci — operacjonalizacja pojecia

Zagadnienie radnych debiutantéw traktujemy jako blizniacze wobec problematyki postow de-
biutantéw (Lewandowski, 2020, s. 79-99; Lindstadt i in., 2012, s. 465-486; Verzichelli, 1996).
Zgodnie z przyjetymi definicjami za postow debiutantéw uznaje sie parlamentarzystow, ktérzy po
raz pierwszy w swojej politycznej karierze objeli mandat poselski. W ogdlnym ujeciu kategorii de-
biutanta nie jest istotne wczesniejsze doswiadczenie nowego parlamentarzysty, jego starty w wy-
borach samorzgdowych czy parlamentarnych. Jedynym warunkiem jest zdobycie po raz pierwszy
mandatu poselskiego.

Przenoszac te rozwazania na ptaszczyzne samorzadowa, minimalistyczna definicja radnych
debiutantéw odnosi sie do politykéw, ktérych cechuje zdobycie po raz pierwszy mandatu w sejmi-
ku wojewodztwa.

Zaktadamy, ze zaréwno nowi postowie, jak i radni debiutujacy w sejmikach moga dyspono-
wac politycznym doswiadczeniem, zarbwno w polityce centralnej, jak i samorzgdowej (wynika-
jacym z piastowania wczesniej okreslonych funkcji lub ze startu w wyborach, bez powodzenia).
Uwzglednienie tego czynnika umozliwia zastosowanie trojelementowe] typologii dzielgcej debiu-
tantéw na ,mocnych”, ,umiarkowanych” i ,stabych”. Debiutanci w znaczeniu mocnym to osoby bez
wczesniejszego doswiadczenia wyborczego, niezasiadajgce wczesniej w zadnym wybieralnym or-
ganie (samorzagdowym czy centralnym), majgce za sobg pierwszy (od razu skuteczny) start w wy-
borach; debiutanci umiarkowani to osoby, ktore startowaty wczesniej w r6znego rodzaju wyborach,
ale notowalty do tej pory same porazki; debiutanci stabi to z kolei osoby, ktére (warunek konieczny)
petnity funkcje radnego na poziomie gminy, powiatu lub sprawowaly mandat posta, senatora lub
europarlamentarzysty oraz (fakultatywnie) maja za sobg réwniez nieudane starty we wczesniej-
szych elekcjach.

Sytuacja radnych jest bardziej ztozona niz sytuacja postéw, co wynika z politycznego usytu-
owania sejmikow wzgledem parlamentu, o ktérym piszemy ponizej. Proponujemy zatem w tym
przypadku dodatkowa, istotng dla nas typologie, ktéra stosuje rozréznienie na nowych radnych:
awansujgcych, zdegradowanych oraz rzeczywistych politycznych wojewdédzkich debiutantow.

Zaproponowana typologia ufundowana jest na specyficznym usytuowaniu sejmikéw wo-
jewddztw w polskim systemie politycznym, wzmocnionym przez praktyke polityczng po 1998 r.
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Z jednej strony bowiem sejmik, usytuowany na regionalnym poziomie samorzadu terytorialnego,
wpisuje sie w polityke samorzgdowa, z drugiej zas, w obliczu upartyjnienia wyboréw do tego ciala,
stanowi przestrzen dla aktywnosci ogélnopolskich ugrupowan. Z tego tez powodu moze by¢ miej-
scem awansu dla dotychczasowych politykbw samorzadowych z poziomu gminy badz powiatu,
ale tez moze stanowi¢ pewnego rodzaju przechowalnie dla bytych postow, ktérych przygoda z par-
lamentem zostata przerwana w wyniku decyzji wyborcéw. Tego typu Sciezka kariery oznaczataby
swoistg polityczng czasowa degradacje.

Trzecig grupe stanowi¢ beda rzeczywisci debiutanci, czyli politycy, dla ktérych mandat radnego
sejmikowego oznacza pierwsze zetkniecie sie z kolegialng instytucjg polityczna, ktérej sktad kre-
owany jest w wyniku decyzji wyborcéw.

Upartyjnienie wyboréw do sejmikéw

Pozycja partii politycznych w kontekscie wyborow samorzadowych jest zr6znicowana w zalez-
nosci od poziomu samorzadu, ale bez watpienia najsilniejsza wtasnie na poziomie wojewddztwa
(Ganowicz, Opiotfa, 2017: 137). Rzutuje ona m.in. na ksztatt list wyborczych (Peszynski, 2011,
S. 48-63; Pieniezny, Jankowski, 2024, s. 34-37; Rakowski, 2012: 63), a co za tym idzie, takze
wieksze lub mniejsze szanse na sejmikowe debiuty.

Wybory samorzadowe, w tym do sejmikéw wojewddztw, klasyfikowane sg jako wybory dru-
giej kategorii (Majcherkiewicz, 2018; Rief, Schmitt, 1980; Schakel, Jeffery, 2012; Wojtasik, 2010).
Partie polityczne traktujg je jako plebiscyt poparcia dla rzgdu/opozycji, sprawdzian dla partyjnej
struktury czy wreszcie jako test dla potencjalnych koalicji wyborczych. W tym ostatnim przypadku
~-weryfikacji” poddane moga zostac¢ zaréwno porozumienia partyjnych dziataczy, jak i reakcja elek-
toratu (Molewicz, 2015, s. 53-54; Wojtasik, 2010).

W sposéb szczegblny na polityczny i partyjny charakter wyboréw samorzgadowych wptywa
réwniez czasowy dystans miedzy elekcjami samorzgdowymi i parlamentarnymi (Wojtasik, 2010,
s. 65-66; Wojtasik, 2013). W 2024 r., po raz pierwszy od 2006 r., wybory samorzgdowe nastepo-
waly niedtugo po parlamentarnych. Niemniej jednak, podobnie jak w latach 2014 i 2018, stanowity
probierz politycznych preferenciji.

Przeprowadzone analizy ilosciowe wynikéw gtosowania i wynikéw wyboréw do sejmikow wo-
jewbdztw pozwalajg stwierdzi¢, ze elekcje te zdominowane zostaly przez partie polityczne. Od
roku 1998, czyli od pierwszych wyboréw samorzadowych na poziomie wojewddztwa, agregacja
gtosow ,partyjnych” w tychze wyborach nie spadfa ponizej 80%, osiggajgc Sredni wynik dla sied-
miu elekcji na poziomie ok. 90%. W rekordowym pod tym wzgledem roku 2018 odsetek glosow
na ,partyjne” komitety wyniést 94,47% (tab. 1). W przeliczeniu na odsetek mandatow zdobytych
przez ,partyjne” komitety w sejmikach wojewddzkich (organach uchwatodawczych w polskim sa-
morzadzie na poziomie regionalnym) srednia dla dotychczasowych elekcji wyniosta 97%. Co wie-
cej, na przestrzeni dwudziestu lat partyjne komitety za kazdym razem zdobywaty powyzej 95%
mandatéw w sejmikach. Mozna zatem mowic o petnej dominacji partii politycznych w samorzadzie
na poziomie wojewddztwa i jednoczes$nie catkowitym wrecz zamknieciu na tym szczeblu mozliwo-
Sci skutecznego dziatania aktoréw pozapartyjnych.

Przedstawione dane ukazuja nam realia wyboréw do sejmikéw, podczas ktérych decydujacy
gtos maja partie polityczne. W kontekscie debiutujgcych radnych mozna stwierdzi¢, ze podobnie
jak w wyborach do Sejmu znaczacy wptyw na zjawisko debiutow majg polityczne partie przesgdza-
jace o ksztalcie list wyborczych.
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Tabela 1. Poparcie i liczba mandatéw zdobyta przez partyjnych uczestnikow wyboréw samorzadowych na
poziomie wojewodztwa

Wybory Procent uzyskanych Liczba zdob'ytych Procent zdo!)ytych
gtoséw mandatéw mandatéw
2024 92,66 543 z 552 98,37
2018 94,47 529 z 552 95,83
2014 92,31 535 z 555 96,40
2010 86,62 541 z 561 96,43
2006 92,72 553z 561 98,57
2002 81,98 534 z 561 95,19
1998 88,87 836 z 855 97,78
Srednia 89,49 - 96,70

Zrédio: opracowanie wlasne na podstawie danych Paristwowej Komisji Wyborcze;j.

Radni debiutanci sejmikéw wojewddzkich kadencji 2024-2029 - skala
i uwarunkowania zjawiska

Poniewaz wybory do kazdego sejmiku wojewddzkiego sg odrebnymi aktami gtosowania, udziat
radnych debiutantéw w sejmikach bywa zr6znicowany.

Tabela 2. Udziat debiutantéw ws$réd radnych wojewodzkich w 2024 .

Sejmik Liczba radnych Liczba debiutantéw Procent debiutantéw
Dolnoslgski 36 18 50,0
Kujawsko-pomorski 30 11 36,7
Lubelski 33 18 54,6
Lubuski 30 11 36,7
Lodzki 33 16 48,5
Matopolski 39 15 38,5
Mazowiecki 51 24 471
Opolski 30 9 30,0
Podkarpacki 33 13 394
Podlaski 30 7 23,3
Pomorski 33 14 42,4
Slaski 45 23 51,1
Swietokrzyski 30 1 36,7
Warminsko-mazurski 30 14 46,7
Wielkopolski 39 22 56,4
Zachodniopomorski 30 17 56,7
Lacznie 552 243 44,0

Zrédio: opracowanie wiasne.

Sredni udziat radnych debiutantéw wsrod radnych sejmikow wojewddzkich wyniést w skali
kraju w wyborach w 2024 r. 44%. W analizowanej grupie zwraca uwage Sejmik Wojewddztwa
Podlaskiego, w ktérym debiutanci stanowig tylko 23,3%. Na przeciwnym biegunie plasujg sie
nastepujace sejmiki: dolnoslaski, lubelski, Slaski, wielkopolski i zachodniopomorski, w ktérych
przynajmniej potowe sktadu w kadencji 2024—-2029 stanowig radni debiutujgcy na tym szczeblu
politycznym. Rozbiezno$¢ w liczbie mandatéw zdobytych przez debiutantéw zwigzana z dwoma



62 Arkadiusz Lewandowski, Dawid Pieniezny

istotnymi czynnikami: alternacjg wladzy na poziomie sejmikowym oraz zmiang liczby ugrupo-
wan zdobywajgcych mandat. Oba zjawiska przyczyniajg sie do zwiekszenia odsetka debiutantéw
w zwigzku ze powiekszeniem liczby mandatéw zdobytych przez jedne komitety wyborcze kosztem
innych. W takiej sytuacji dodatkowe mandaty przypadajace komitetom wyborczym bardzo czesto
zdobywajg debiutanci.

W toku prowadzonej analizy postawiono teze o upartyjnieniu sejmikéw wojewddztw.
Przedstawione powyzej dane o skali tego zjawiska autorzy postanowili przeanalizowac takze
z uwzglednieniem podzialu mandatéw na poszczegdlne komitety wyborcze, a takze w odniesieniu
do sejmikowych debiutantéw (ryc. 1).
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Ryc. 1. Liczba radnych debiutantéw na tle ogétu radnych startujgcych z list poszczegdlnych komitetéw
wyborczych

Zrédto: opracowanie wlasne.

Wykres na rycinie 1 pozwala wskazac liczbe radnych debiutantéw na tle ogétu radnych
reprezentujgcych poszczegolne komitety wyborcze. Okazuje sie, ze tylko jeden debiutant (0,4%),
reprezentant Bezpartyjnych Samorzgdowcow, otrzymat mandat z list komitetu niemajacego swojej
reprezentacji w Sejmie ani w Senacie. Jesli chodzi zas o og6t radnych wojewddzkich, to 9 z nich
(1,6%) pochodzi z komitetow, ktére nie majg reprezentacji w Sejmie i Senacie. Powyzsze zestawie-
nie nie tylko potwierdza teze o dominacji partii w sejmikach wojewddzkich, ale przede wszystkim
unaocznia, ze debiuty z lokalnych komitetow wyborczych sa o wiele trudniejsze niz z komitetow
partii og6lnopolskich, w tym zwtaszcza parlamentarnych. Przyktady Slaskich Samorzadowcow i OK
Samorzad $wiadczg o tym, ze uzyskanie mandatu z listy lokalnego komitetu to domena rozpozna-
walnych, lokalnych politykéw. W przypadku partii ogélnopolskich pomocny moze by¢ szyld partyjny
oraz fakt zdobywania wiekszej liczby mandatéw na poziomie okregéw wyborczych, a takze korzy-
stanie przez debiutantéw z ,lokomotyw” (Peszynski, 2011) czy ,odkurzaczy” (Rakowski, 2012) na
listach wyborczych. Wskazane zjawisko potwierdza analiza dotyczaca odsetka debiutantow wsréd
0go6tu radnych reprezentujgcych poszczegoélne komitety wyborcze w perspektywie ogolnopolskiej.
Radni debiutanci stanowig bowiem 41,4% og6tu radnych sejmikowych, ktérzy otrzymali mandat
z list Prawa i Sprawiedliwosci. W przypadku Koalicji Obywatelskiej odsetek ten wynosi 46,7%,
wsrod radnych Trzeciej Drogi 45,0%, w przypadku Lewicy az 75,0%, posrod radnych Konfederaciji
i Bezpartyjnych Samorzgdowcow 66,7%, a w przypadku Bezpartyjnych Samorzgdowcéw 33,3%.



Studia Regionalne i Lokalne 2(100) 63

Bardzo interesujgce wydaje sie doswiadczenie polityczne sejmikowych radnych debiutantow.
W toku rozwazan teoretycznych zaproponowano trzy kategorie nowych radnych: debiutantéw zde-
gradowanych, a wiec tych z przesztoscig w polityce centralnej; debiutantéw awansujgacych, ktorzy
wchodza do sejmiku z samorzadu gminnego lub powiatowego, oraz debiutantéw bez doswiadcze-
nia politycznego rozumianego jako petnienie funkcji pochodzgcej z wyboru. Skale tego zjawiska
zaprezentowano na rycinie 2.
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Ryc. 2. Liczba radnych debiutantéw z uwzglednieniem doswiadczenia politycznego w perspektywie
ogolnopolskiej

Zrédto: opracowanie wiasne.

Wynika z niej, ze debiutanci awansujgcy stanowig 47,3% catej grupy. Odsetek debiutantéw zde-
gradowanych wynosi 14,0%, a tych bez doswiadczenia politycznego — 38,7%. Wskazany podziat
bedzie nam towarzyszyt w toku dalszej analizy.
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Ryc. 3. Stanowiska zajmowane przez debiutantéw awansujgcych w toku catej kariery politycznej, w ujeciu
procentowym

Uwaga: ze wzgledu na mozliwos$¢ piastowania r6znych funkcji w czasie kariery politycznej procenty nie sumujg sie do 100.
Zrédio: opracowanie wiasne.

Szczegolnie interesujgca jest najliczniejsza kategoria — radnych awansujgcych. Analizujac
szczegotowo polityczne doswiadczenie tej grupy debiutantéw, stwierdzamy, ze jezeli sejmikowi rad-
ni maja juz doswiadczenie samorzadowe na szczeblu gminy lub powiatu, to jest to doswiadczenie
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radnego — ok. 70% przypadkow debiutantdéw awansujgcych. Zdecydowanie rzadziej debiutanta-
mi awansujacymi sg wojtowie (burmistrzowie, prezydenci miast) — 10% lub ich zastepcy (12%).
Szczegobtowy rozkiad funkcji radnych notujacych awans przedstawiono na rycinie 3.

Dane zaprezentowane na ryc. 3 mogtyby wskazywac, ze pozycja sejmikowego radnego nie
jest atrakcyjna dla starostéw powiatéw oraz wojtéw, burmistrzéw i prezydentéw miast ani dla ich
zastepcow. Mogtaby z kolei by¢ interesujaca opcjg dla radnych nizszego szczebla samorzadu.
Takie wnioskowanie bytoby jednak btedne, sam fakt bowiem, ze bylych radnych gminnych jest
najwiecej wsrdd sejmikowych debiutantéw, nie jest wystarczajagcym potwierdzeniem takiego zato-
zenia. Radnych w Polsce jest kilkanascie razy wiecej niz wéjtow, burmistrzéw i prezydentow miast,
natomiast wsrdd sejmikowych debiutantéw odsetek radnych jest tylko 4,5 razy wiekszy niz odsetek
wiodarzy gmin i miast. Jednak przygladajac sie zarbwno wynagrodzeniom wtodarzy gmin i miast,
jak réowniez mozliwosci politycznego sprawstwa na tych stanowiskach, stwierdzi¢ trzeba, ze pozy-
cja sejmikowych radnych rzeczywiscie wydaje sie mniej atrakcyjna.

Waznym wymiarem analiz byta kwestia politycznego potencjatu debiutantow podczas wyborow.
Te czes¢ analizy rozpoczyna wskazanie miejsc na listach wyborczych, ktére otrzymali kandydaci,
ktorzy po raz pierwszy uzyskali mandat radnego sejmikowego (ryc. 4)2.
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20%
14,7 14,7
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0%

Debiutanci zdegradowani Debiutanci awansujacy Debiutanci bez doswiadczenia
politycznego
M o jedynek Mo dwojek % tréjek Mo, czworek — przedostatnie miejsca B 9% miejsc ostatnich

Ryc. 4. Miejsca radnych debiutantéw na listach wyborczych w 2024 r. w ujeciu procentowym

Zrédio: opracowanie wiasne.

Jak wida¢ na zaprezentowanym wykresie, debiutanci zdegradowani moga liczy¢ na preferen-
cyjne traktowanie na listach wyborczych. Sa to w przewazajacej wiekszosci byli postowie lub se-
natorowie, ktérzy po nieskutecznym starcie w wyborach parlamentarnych otrzymali co$ w rodzaju
nagrody pocieszenia.

Bardzo korzystng pozycje na listach wyborczych majg rowniez debiutanci awansujacy. Jak wy-
nika z przeprowadzonej analizy, sa to osoby zwigzane z partiami politycznymi, a przy tym znane
juz z pracy w samorzadzie. W tej grupie, jak pisaliSmy wczesniej, bardzo czesto pojawiajag sie byli
prezydenci miast, burmistrzowie czy wéjtowie oraz radni gminni i powiatowi.

Najmniej korzystna wydaje sie pozycja wyjsciowa debiutantow bez doswiadczenia polityczne-
go. Nie jest to zaskakujagce, jezeli wezmie sie pod uwage praktyke tworzenia list wyborczych. O ile
wiec w przypadku debiutantow zdegradowanych oraz awansujgcych kluczem do osiggniecia suk-
cesu wyborczego bedzie otrzymanie ,miejsca biorgcego” (Chetstowska i in., 2015, s. 10; Stepien,
2024; Wojciechowski, Zmigrodzki, 2014), o tyle w przypadku debiutantéw bez do$wiadczenia

2 Autorzy zrezygnowali z wyliczania $rednich pozycji na listach wyborczych z uwagi na problemy metodo-
logiczne zidentyfikowane przez badaczy systemow wyborczych z gtosami preferencyjnymi. Patrz szerzej: Flis,
Gendzwilt, 2017; Gendzwil, Flis, Stolicki, 2018; Marcinkiewicz, Stegmaier, 2015.
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politycznego bedzie to raczej ,interwencja wyborcy” (Flis, 2014; Gendzwilt, Raciborski, 2014;
Matyja, 2013). Polega ona na tym, ze kandydat startujgcy z niekorzystnego miejsca, np. w srodku
listy, z uwagi m.in. na rozpoznawalno$¢ oraz osobistg wole wyborcy otrzymuje na tyle wysoki wynik
wyborczy, ze obejmuje mandat, w tym przypadku radnego sejmiku wojewddzkiego.

Zidentyfikowanie ,interwencji wyborcy”, zgodnie z zalozeniami Adama Gendzwilta i Jacka
Raciborskiego (2014), polega na sprawdzeniu, czy kazdy z kandydatow dostatby mandat, gdyby
decydujgca byta wytacznie kolejnos¢ kandydatow na liscie. Weryfikacja wynikow elekcji sejmikowej
z 2024 r. za pomoca tej metody pozwolita nam stwierdzi¢, ze swéj mandat ,interwencji wyborcéw”
zawdziecza 5 radnych debiutantéw zdegradowanych, 22 radnych debiutantéw awansujacych i az
38 radnych debiutantéw bez doswiadczenia politycznego.

Jesli chodzi o rozkiad terytorialny zjawiska ,interwencji wyborcow”, najwiecej radnych debiu-
tantow, bo az 9, zawdziecza swéj mandat ,interwencji wyborcow” w wojewddztwie mazowieckim
oraz lubelskim, co moze Swiadczy¢ o tym, ze mieszkancy wymienionych regionéw w najmniejszym
stopniu korzystajg ze ,wskazowek” udzielanych im przez partie polityczne na listach wyborczych.
Zaden z radnych debiutantéw nie zawdziecza swojego mandatu ,interwencji wyborcow” w woje-
wodztwie kujawsko-pomorskim, a srednia dla wszystkich wojewddztw wyniosta 4,06.

Innym wskaznikiem okres$lajacym pozycje trzech kategorii sejmikowych radnych debiutantow,
tym razem w ocenie wyborcow, sa réznice w $rednim poparciu procentowym udzielanym przedsta-
wicielom kazdej z analizowanych grup, ktore zaprezentowano na rycinie 5.

Debiutanci bez doswiadczenia
politycznego

Srednia fagczna

Debiutanci awansujgcy

Debiutanci zdegradowani ,19

0% 5% 10% 15% 20% 25% 30% 35% 40% 45%

Ryc. 5. Srednie procentowe poparcie dla radnych debiutantéw na listach wyborczych w 2024 r.4

Zrédio: opracowanie wiasne.

Dane na rycinie 5 potwierdzaja zatozenia badawcze autoréw. Najwiekszy odsetek gtoséw
uzyskujg debiutanci zdegradowani, poniewaz sg to osoby rozpoznawalne nawet w perspektywie
ogolnopolskiej. Powyzej sredniej plasujg sie tez czesto popierani lokalnie debiutanci awansujg-
cy, natomiast najnizszy odsetek gtoséw uzyskujg debiutanci, ktérzy nie posiadajg doswiadcze-
nia politycznego.

Przeprowadzona analiza pozwala na stwierdzenie, ze odsetek radnych debiutantéw w sejmi-
kach wojewddzkich jest bardzo zréznicowany, a same analizowane gremia niezwykle upartyjnio-
ne. Dodatkowo podziat sejmikowych radnych debiutantow na trzy grupy: zdegradowanych, awan-
sujacych oraz tych bez doswiadczenia politycznego ukazuje interesujgce badawczo zaleznosci.
Debiutanci zdegradowani z doswiadczeniem w polityce centralnej uzyskuja nie tylko najlepsze
miejsca na liscie wyborczej, ale rowniez najlepsze wyniki wyborcze. Na drugim biegunie znajdujg

3 Autorzy wybrali procentowe poparcie udzielane kandydatowi w okregu wyborczym, z ktérego startowal, na
liscie wyborczej, z ktdrej startowat, poniewaz z uwagi na zréznicowanie liczby wyborcéw w okregach wyborczych
taczna liczba uzyskanych gtoséw nie bytaby dobrym wskaznikiem poparcia

4 Badanie zwigzku miedzy zmiennymi z wykorzystaniem testu eta (z uwagi na badanie zwigzku zmiennej
jakosciowej, nominalnej — rodzaj debiutu, ze zmienng iloSciowg — procent poparcia kazdego radnego debiutanta),
N = 243. Na poczatku przeprowadziliSmy analize wariancji (ANOVA), ktéra wskazata na istotnos¢ statystyczng
wystepujacg miedzy badanymi zmiennymi: ANOVA p<0,01. Nastepnie obliczyliSmy statystyke eta, wskazujaca
na site zwigzku miedzy zmiennymi: eta = 0,430 — co $Swiadczy o umiarkowanie silnej korelacji miedzy poziomem
debiutu i Srednim poparciem udzielanym kandydatom.
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sie debiutanci bez doSwiadczenia politycznego, ktdrzy startujg z duzo gorszych pozyciji, uzyskujac
przy tym zdecydowanie gorszy wynik wyborczy.

Podsumowanie

Przeprowadzona analiza pozwala na udzielenie odpowiedzi na sformutowane we wstepie py-
tania badawcze. Zjawisko sejmikowych radnych debiutantow jest zauwazalne w skali catego kraju
i poszczegodlnych sejmikéw wojewodzkich. Cho¢ Srednia ogolnopolska nowych radnych sposrod
wszystkich 552 o0sdéb, ktére uzyskaty mandat, wynosi 44%, to zdarzajg sie wojewddztwa, w ktdrych
debiutanci stanowig wiecej niz potowe skfadu rady, a w jednym wojewddztwie debiutanci to mniej
niz ¥ skladu sejmiku. Nie udato sie jednoznacznie okresli¢ czynnika, ktéry determinuje to zrézni-
cowanie. Zagadnienie to wymaga pogtebionych i jednoczesnie przekrojowych studiéw wykracza-
jacych poza jedng kadencje.

W przeprowadzonej analizie wyrozniono trzy grupy sejmikowych radnych debiutantéw: naj-
liczniejsza, debiutantow awansujgcych, cechujgcych sie doswiadczeniem politycznym zdobytym
w samorzadzie gminnym lub powiatowym; debiutantéw zdegradowanych, z przeszioscig parla-
mentarng, dla ktérych zasiadanie w sejmiku wojewddztwa stanowi niejako przerwe w uczestnic-
twie w polityce na szczeblu centralnym, oraz debiutantéw bez doswiadczenia politycznego. Nasze
badania potwierdzaja, ze Sciezki politycznych karier polskich radnych majg roznorodny przebieg,
trudno wiec méwic¢ o jednym, dominujgcym modelu kariery politycznej. Dla najwiekszej ze wskaza-
nych grup sejmik wojewddzki jest czesto kolejnym etapem na $ciezce awansu politycznego. W tym
wypadku mozemy mowic o jednokierunkowej sciezce kariery politycznej awansujgcego debiutanta,
ktéry swoje polityczne doswiadczenie zdobywa jako radny na poziomie samorzadu gminnego lub
powiatowego, a nastepnie awansuje na poziom sejmiku. Trudno przewidzie¢, czy sejmik bedzie
ostatecznym etapem w jego karierze politycznej.

Jak pokazuje nasza analiza, 98,4% radnych sejmikowych zostato wybranych z list komitetow
wyborczych posiadajgcych swojg reprezentacje parlamentarna, a wiec de facto z list partii politycz-
nych, nalezy zatem mowic o silnym upartyjnieniu sejmikéw wojewddzkich w Polsce. Potwierdza to
réwniez skala zjawiska debiutantow, ktérzy zasiadali w parlamencie, ale bez powodzenia ubiegali
sie 0 poselska lub senatorskg reelekcje. Osoby takie otrzymujg najlepsze miejsca na liscie wy-
borczej, a co za tym idzie, najwyzsze procentowe poparcie sposrdod wszystkich debiutantow,
w zwigzku z czym ewidentnym jest, ze to partie polityczne decyduja posrednio o sktadzie sejmi-
kéw wojewddzkich.

Odnoszac ustalenia zawarte w tek$cie do szerszego zagadnienia, jakim sg badania nad elita-
mi politycznymi (w tym takze samorzadowymi), dostrzegamy, podobnie jak w wypadku debiutow
parlamentarnych, niezaprzeczalne znaczenie partii politycznej dla procesu ksztattowania Sciezek
karier politycznych. Oczywiscie nie dziwi fakt partyjnej decyzji dotyczacej umieszczenia (badz nie-
umieszczenia) konkretnego kandydata na liscie wyborczej (oraz na konkretnym miejscu). Tym,
na co zwracamy uwage, jest zwigzane ze skalg upartyjnienia wyboréw do sejmikéw wojewddztw
zamkniecie przestrzeni politycznych karier przed kandydatami spoza ogolnopolskich ugrupowan
politycznych. Debiut w sejmiku wojewoédztwa, a tym samym wejsScie w skitad elity politycznej na
szczeblu wojewodztwa jest mozliwe praktycznie tylko z listy partyjnej.

Nalezy rowniez dostrzec, ze sejmik wojewddztwa stanowi istotne miejsce awansu dla lokalnych
politykéw. Jest to tym wazniejsze, ze osoby z doswiadczeniem samorzadowym sg szeroko repre-
zentowane takze w polskim parlamencie (Aksztejn, Lackowska, 2023). Samorzad stanowi zatem
wazny etap na Sciezce politycznej kariery potencjalnych elit parlamentarnych.
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Abstrakt

Od efektywnosci funkcjonowania systemow gospodarki odpadami zalezy zdolno$¢ do osiggniecia zatozonych ce-
6w w zakresie recyklingu odpadow. Polska jako cztonek UE zobowigzata sie do osiggniecia poziomu recyklingu
stopniowo, tj. na poziomie 55% w 2025 r., 60% w 2030 r. oraz 65% w 2035 r., ale czy je wypetni, zalezy m.in. od
efektywnosci systemu odbioru odpadéw. Celem opracowania jest sprawdzenie poziomu efektywnosci kosztowej
selektywnej zbioérki odpadow w grupie miast wojewddzkich Polski w latach 2020-2023. W opracowaniu do oceny
zastosowano zbiér wskaznikéw, w tym zaproponowanych przez autoréw, obliczonych na podstawie — sprawozdan
z wykonania budzetoéw miast oraz danych GUS. Z przeprowadzonej analizy wynika, ze efektywnos¢ kosztowa jest
bardzo zréznicowana w badanych miastach, a samorzady poszukujg optymalizacji systeméw gospodarowania od-
padami komunalnymi, tj. najlepszej relacji przychodéw z opfat do kosztéw. Na podstawie uzyskanych wynikéw moz-
na sadzi¢, ze osiggniecie zaktadanych pozioméw recyklingébw odpadéw bedzie znacznym wyzwaniem lub wrecz
niemozliwe dla wszystkich miast wojewddzkich w Polsce, co moze by¢ zrodiem dziatarn majacych na celu poprawe
tego stanu rzeczy dla wkadz samorzadowych w Polsce.

Stowa kluczowe

gospodarka odpadami, recykling, gospodarka cyrkularna, selektywna zbiérka odpaddw, miasta wojewodzkie,

The Cost-Effectiveness Assessment of Waste Segregation
Systems in Poland’s Voivodeship Cities

Abstract

The ability to achieve the assumed waste recycling targets depends on the efficiency of waste management sys-
tems. Poland, as a member of the EU, has committed to achieving the recycling levels gradually i.e. at the level of
55% in 2025, 60% in 2030 and 65% in 2035 but whether it will meet the targets depends, among other things, on
the efficiency of the waste collection system. The aim of the study is to check the cost efficiency of selective waste
collection in the group of Polish voivodeship cities in the years 2020-2023. The study used a set of indicators for
the assessment, including those proposed by the authors, calculated on the basis of reports on the implementation
of city budgets and data from the Central Statistical Office. The analysis shows that cost efficiency is very diverse
in the cities under scrutiny, and local governments are looking for the optimisation of municipal waste management
systems, i.e. the best ratio of revenues from fees to costs. Based on the obtained results, it can be assumed that
achieving the assumed waste recycling levels will be a significant challenge — or even an impossible task — for all
voivodeship cities in Poland, which can constitute a source of actions to improve this state of affairs for local govern-
ment authorities in Poland.
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waste management, recycling, circular economy, selective waste collection, voivodeship city
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Wprowadzenie

Odpady komunalne stanowig jedna z gtéwnych grup odpadow, obok odpadéw przemystowych,
niebezpiecznych, medycznych oraz Sciekdw. Wigza sie bezposrednio z procesami konsumpcji
0s6b fizycznych, gtéwnie w gospodarstwach domowych, ale sg generowane w duzych iloSciach
takze w dziatalnosci przemystowej, ustugowej oraz w zwigzku z funkcjonowaniem réznych instytu-
cji. Odpady komunalne stanowig jedno z podstawowych wyzwan wspoétczesnej gospodarki, wpty-
wajac zaréwno na srodowisko przyrodnicze, jak i na funkcjonowanie systeméw gospodarczych
oraz spotecznych. Problem odpadéw komunalnych nasila sie globalnie wraz ze wzrostem urbani-
zacji, konsumpcjonizmu oraz zmianami demograficznymi (Oteng-Ababio, 2014). Szacuje sie, ze do
2050 r. ilos¢ wytwarzanych odpadéw komunalnych na Swiecie moze wzrosnag¢ nawet o 70% (Kaza
i in., 2018). Gtéwnym czynnikiem tego wzrostu jest dynamiczny rozwoj miast, ktére do 2050 roku
majg skupia¢ okoto 68% Swiatowej populacji, generujgc zdecydowang wiekszos¢ odpadow (EEA,
2018). Miasta sg szczegOlnie narazone na problemy zwigzane z odpadami, poniewaz to wias-
nie tam koncentruje sie produkcja, konsumpcja oraz dziatalno$¢ gospodarcza. W szczegoélnosci
w miastach krajow rozwijajgcych sie brak infrastruktury umozliwiajacej skuteczne zarzadzanie od-
padami prowadzi do ich niewtasciwego sktadowania, co z kolei wptywa negatywnie na Srodowisko
i zdrowie mieszkancow (Oyedele, 2016; Abubakar i in., 2022). Takze miasta krajéw rozwinietych,
gdzie infrastruktura do zarzadzania odpadami jest lepsza, borykajg sie z istotnymi wyzwaniami
zwigzanymi z efektywnoscig recyklingu i minimalizowaniem odpadéw (Bhada-Tata i Hoornweg,
2012).

Segregacja odpadéw komunalnych jest podstawowym elementem efektywnego systemu go-
spodarki odpadami, poniewaz umozliwia optymalizacje procesu recyklingu (Ragaert i in., 2017,
Sadefiin., 2016) i pozwala na efektywne wyodrebnienie surowcéw wtérnych (Eriksen i in., 2018),
co prowadzi do zmniejszenia zapotrzebowania na surowce naturalne oraz obnizenia poziomu emi-
sji gazow cieplarnianych (EEA, 2008). Efektywne zarzadzanie odpadami oparte na selektywnej
zbiérce pozwala rowniez na zmniejszenie ilosci odpadéw sktadowanych na wysypiskach, co przy-
czynia sie do ochrony przestrzeni naturalnej i zmniejszenia negatywnego wptywu na ekosystemy
(Wright i Kelly, 2017). Segregacja odpadow sprzyja tez obnizeniu kosztow zwigzanych z ich utyli-
zacja, co jest szczegolnie istotne dla miast ze wzgledu na rosngce koszty zwigzane z gospodarka
odpadami (Smyk i Pawlos, 2021). Systemy oparte na segregacji zwiekszajg takze sSwiadomosé
ekologiczng spoteczenstwa, co moze wptywaé na zmiany w zachowaniach konsumpcyjnych i ge-
nerowanie mniejszej ilosci odpadow (Akmal i in., 2023). Wdrozenie skutecznych systemow selek-
tywnej zbiérki ma zasadnicze znaczenie nie tylko dla poprawy jakosci Srodowiska, ale réwniez dla
spetnienia wymogdw unijnych, takich jak dyrektywa 2008/98/WE w sprawie odpadéw. Segregacja
jest wiec podstawg do stworzenia zréwnowazonego systemu gospodarki odpadami, bardziej efek-
tywnego zaréwno pod wzgledem ekonomicznym, jak i ekologicznym, a takze odpowiada na wy-
zwania wspotczesnych miast w zakresie zarzadzania zasobami i ochrony $rodowiska. W ujeciu
lokalnym w Polsce problematyka gospodarowania odpadami komunalnymi nabiera istotnego zna-
czenia w kontekscie obowigzujacych regulacji prawnych oraz rosngcych kosztéw systemu zbiorki
i przetwarzania odpaddéw. Od 1 stycznia 2020 roku selektywna zbiérka odpaddéw jest w Polsce
obowigzkowa. Wprowadzone zmiany mialy na celu zwiekszenie poziomu recyklingu i ograniczenie
ilosci odpadéw trafiajgcych na sktadowiska.

W literaturze naukowej podkres$la sie, ze skutecznos¢ systemu zalezy od wielu czynnikéw, ta-
kich jak infrastruktura odbioru odpadow, poziom swiadomosci ekologicznej mieszkancow oraz efek-
tywnos¢ zarzadzania przez jednostki samorzadu terytorialnego (Ciechelska, 2016). Efektywnosé
selektywnej zbidrki obejmuje wiec aspekty ekologiczne, spoteczne i ekonomiczne. Z perspektywy
ekologicznej efektywnos¢ odnosi sie do stopnia redukcji negatywnego wptywu odpadéw na Srodo-
wisko poprzez ich segregacje i dalszy recykling. W kontekscie spotecznym efektywnos¢ dotyczy
odpowiedzialno$ci miast za jako$¢ zycia swoich mieszkarncéw, co wigze sie z wtasciwym zarzadza-
niem odpadami oraz edukacjg spoteczng w zakresie selektywnej zbiérki. Natomiast efektywnos¢
ekonomiczna oznacza maksymalizacje wynikéw, czyli uzyskanie jak najwyzszego poziomu odzysku
surowcow wtornych przy minimalizacji naktadéw finansowych, zaangazowania zasobow ludzkich
i materialnych. Efektywnos¢ selektywnej zbiorki odpadéw w jednostkach samorzadu terytorialnego



Studia Regionalne i Lokalne 2(100) 71

zalezy zatem od umiejetnosci balansowania pomiedzy tymi wszystkimi aspektami — technicznymi,
ekonomicznymi i spotecznymi — w celu osiagniecia jak najlepszych rezultatow w zarzgdzaniu od-
padami, uwzgledniajacym skale wykorzystania zasoboéw i rachunek kosztéw, jakie wigza sie z re-
alizacjg tego celu (Wasowicz i in., 2018). Efektywno$¢ zarzadzania odpadami powinna by¢ wiec
analizowana w kontekscie zréwnowazonego rozwoju, gdzie kazdy z tych trzech wymiaréw wptywa
na jakos¢ systemu gospodarowania oraz na jego zdolnos¢ do realizowania celéw diugofalowych,
takich jak poprawa jakosci zycia mieszkancéw i minimalizacja negatywnego wptywu na srodowisko
naturalne. Kluczowym filarem jest przy tym planowanie strategiczne uwzgledniajace koszty zarza-
dzania takim systemem (Kemp i in., 2005).

Stopien segregacji u zrodta wptywa na skale recyklingu i jakos¢ materiatébw wtérnych m.in.
z tego powodu, ze materialy nadajace sie do recyklingu odzyskane z odpadéw zmieszanych sa
bardziej zanieczyszczone. Réwnoczesnie segregacja u zrodia i selektywna zbiérka moga zwiek-
szy€ koszty procesu zbidrki odpadow, ktore w przypadku odpaddéw komunalnych sg i tak wyzsze
w przeliczeniu na tone niz w przypadku odpadow przemystowych, poniewaz odpady komunalne sg
bardziej rozproszone (Bhada-Tata i Hoornweg, 2012)

Celem niniejszego opracowania jest ocena poziomu efektywnosci kosztowej selektywnej zbiorki
odpadéw w grupie miast wojewddzkich Polski w latach 2020-2023. Dodatkowo dokonano identy-
fikacji czynnikéw wptywajgcych na zr6znicowanie tej efektywnosci pomiedzy miastami oraz okres-
lono mozliwe kierunki dziatan naprawczych i optymalizacyjnych. W ramach analizy sformutowano
nastepujgce pytania badawcze:

Jaka jest efektywnos¢ kosztowa systemow odbioru odpadéw w miastach wojewddzkich?

Jak ksztaltujg sie réznice w kosztach selektywnej zbiorki odpadéw miedzy poszczegdlnymi
miastami?

Jakie systemy naliczania optat za odbiér odpaddéw obowigzuja w badanych miastach?

Aby odpowiedzie¢ na powyzsze pytania, przeprowadzono analize danych pochodzacych
z bazy Gléwnego Urzedu Statystycznego (dotyczgcych odpadéw komunalnych) oraz z budze-
tow 18 miast wojewddzkich. Ocenie poddano kluczowe wskazniki, takie jak masa wytworzonych
odpaddw, poziom zbidrki selektywnej oraz wskaznik efektywno$ci kosztowej ustug w odniesieniu
do odebranych odpadéw komunalnych. Na potrzeby niniejszego opracowania autorzy zapropo-
nowali rowniez wtasne mierniki oceny efektywnosci systemu gospodarki odpadami. Efektywnos¢
systemu obliczono poprzez poréwnanie wptywow i wydatkow (rozdziat 90002 budzetu) w przeli-
czeniu na mieszkanca. Efektywnos¢ selektywnej zbiorki okreslono, odnoszgc srednie wydatki z lat
2021-2023 do sredniej liczby ludnosci, a nastepnie dzielgc uzyskany wynik przez Sredni procen-
towy udziat zbiorki selektywnej. Zaproponowane wskazniki, ze wzgledu na swéj ogélny charakter,
nie uwzgledniajg réznic wynikajacych ze specyfiki poszczegolnych miast (np. gestosci zaludnienia
czy struktury zabudowy).

W artykule autorzy skupili sie na okresie 2020—-2023, kiedy to systemy komunalne uksztattowaty
sie po latach wdrazania procesu adaptacji selektywnej zbiorki odpadéw. Podjeta analiza stanowi
prébe wypetnienia istniejgcej luki badawczej, wynikajgcej z ograniczonej dostepnosci poréwnan
miedzy miastami wojewddzkimi. Przeprowadzone badania mogg stanowi¢ dla wtadz samorzado-
wych uzyteczne narzedzie analizy i poréwnania lokalnych systemow zbiérki odpadéw — zaréwno
w ujeciu krajowym, jak i w konteks$cie poréwnan miedzynarodowych (UE).

Gospodarka odpadami komunalnymi w aktach prawnych i literaturze

Gospodarka odpadami to ,wszelkie przedsiewziecia, dziatania czy tez procedury, ktére wigzg
sie z unikaniem i ograniczaniem powstawania odpadéw, ich unieszkodliwianiem i utylizacjg oraz
odzyskiem surowcéw wtérnych a nastepnie ich ponownym uzyciem” (Famielec, 2017, s. 118).
Podstawa funkcjonowania systeméw gospodarki odpadami w Polsce sa przepisy prawa krajowego
i unijnego. Krajowe ramy prawne w tym zakresie tworzy gtdwnie Ustawa z dnia 14 grudnia 2012 r.
0 odpadach (Dz.U. 2013 poz. 21). W zakresie gospodarki odpadami komunalnymi ustawa ta regu-
luje kwestie takie jak: zbieranie, transport, przetwarzanie i unieszkodliwianie odpadow. Organizacja
gospodarki odpadami komunalnymi w gminach oparta jest natomiast na zasadach okreslonych
w ustawie z 1996 r. o utrzymaniu czystosci i porzadku w gminach (Dz.U. 1996 nr 132 poz. 622)
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i ustawie z 2011 r. o zmianie ustawy 0 utrzymaniu czystosci i porzadku w gminach (Dz. U. 2011 nr
152 poz. 897) wraz z kolejnymi zmianami, ktéra po wejsciu w zycie w 2013 r. stala sie podstawg
nowego systemu gospodarowania odpadami komunalnymi. Jego zatozeniem byto uszczelnienie
gospodarki odpadami komunalnymi, zmniejszenie ilosci sktadowanych odpadéw komunalnych,
zwiekszenie liczby nowoczesnych instalacji do odzysku odpadéw, zmniejszenie zanieczyszczenia
srodowiska naturalnego odpadami i zagrozen zwigzanych z ich transportem, ale przede wszyst-
kim — wprowadzenie selektywnej metody zbierania odpadéw komunalnych (Albin, 2018). Cele te
wynikaty z przepiséw unijnych, w szczegolnosci z dyrektywy ramowej o odpadach (2008/98/WE)
i dyrektywy w sprawie skladowania odpadéw (199/31/WE), ktdre okreslity ogélne zasady gospoda-
rowania odpadami komunalnymi, a takze — co szczegdlnie wazne — ustanowity hierarchie postepo-
wania z odpadami i cele w zakresie recyklingu.

Gospodarka odpadami komunalnymi jest Scisle powigzana z gospodarkg cyrkularng, kluczo-
wym elementem polityki gospodarczej i Srodowiskowej w Unii Europejskiej (COM nr 398, 2014).
Poczatki koncepcji gospodarki cyrkularnej siegajg lat 60. XX w. (Boulding, 1966), lecz dopiero
jej rozwoj w ostatniej dekadzie przyciagnat uwage badaczy z réznych dziedzin (Ghisellini i in.,
2016; Korhonen i in., 2017). Kirchherr i in. (2017) wskazali, ze gospodarka cyrkularna taczy przede
wszystkim zasady redukcji, ponownego wykorzystania i recyklingu. Takie podejscie przyjeta Unia
Europejska, uznajgc kluczowa role gospodarki cyrkularnej w dazeniu do zréwnowazonego rozwo-
ju, efektywnego wykorzystania zasobow i redukcji negatywnego wptywu spoteczenstw na srodowi-
sko (COM nr 614, 2015). Zrownowazona gospodarka odpadami oparta na hierarchii postepowania
z odpadami jest przy tym istotnym elementem w procesie transformacji w kierunku gospodarki
cyrkularnej i tworzy pewien ciag dziatan regulowanych w prawie. W mysl| przyjetej koncepcji zapo-
bieganie ich powstawaniu oraz ponowne wykorzystanie sg najbardziej pozgdanymi scenariuszami.
Kolejnymi oczekiwanymi dziataniami sg recykling (w tym kompostowanie) oraz inne metody odzy-
sku, np. spalanie z odzyskiem energii. Najmniej pozadane jest sktadowanie odpadow — z zatozenia
tylko tych, ktérych nie da sie poddac innym procesom (Zebek, 2018). Nalezy podkresli¢, ze UE
stosuje podejscie wielowymiarowe w odniesieniu do gospodarki cyrkularnej, promujac takze wdra-
zanie innowacyjnych rozwigzan w gospodarce odpadami (technologicznych i organizacyjnych),
w metodach finansowania, politykach i spoteczenstwie, ale takze innowacje procesowe w catym
tancuchu wartosci. Tylko takie podejscie umozliwi bowiem realizacje wyznaczonych celéw gospo-
darki cyrkularnej (Geissdoerfer i in., 2018).

W badaniach i analizach dotyczgcych gospodarowania odpadami tematyka ta jest poruszana
w réznych kontekstach. Najczesciej jest odnoszona wtasnie do gospodarki cyrkularnej (Moskwik
i in., 2020; Smol i in., 2019), zasad zréwnowazonego rozwoju (Das i in., 2019; Sztangret i Setlak,
2018), rozwigzanh smart city (Stawasz, 2015; Bondar i in., 2022) czy zdrowia i Srodowiska (Ziraba
iin., 2016; Adnaniin., 2020). Kazde z tych uje¢ pozwala wskazac¢ inne problemy w zakresie gospo-
darki odpadami oraz propozycje nowoczesnych, ekologicznych rozwigzan pozwalajgcych uspraw-
ni¢ jej funkcjonowanie. Z reguly gospodarka odpadami jest ukazywana jako powazny problem
globalny. Jej znaczenie wynika ze wzrostu ilosci i ztozono$ci wytwarzanych odpadow, a takze z za-
awansowania rozwoju gospodarczego i procesOw urbanizacyjnych, potegujacych zagrozenie dla
zdrowia ludzi i zrbwnowazonego rozwoju (Kaza i in., 2018). Intensywnie bada sie skale generowa-
nia odpadéw komunalnych i kwestie zwigzane z ich charakterystyka w wielu krajach i regionach,
proponujgc rézne rozwigzania usprawniajgce gospodarowanie odpadami (Mmereki i in., 2016;
Abbasi i El Hanandeh, 2016).

Kwestie zwigzane z gospodarowaniem odpadami w polskich miastach sg takze obecne w li-
teraturze naukowej. Izabela Jonek-Kowalska (2022) badata rezultaty, jakie osiggajg polskie mia-
sta wojewddzkie w zakresie redukcji ilosci odpadow, ich segregaciji i kosztéw ich zbiorki. Agata
Mesjasz-Lech (2021) skupita sie na identyfikacji problemu zmieszanych odpadéw komunalnych
w polskich miastach oraz ocenie wptywu inwestycji w srodki trwate na rzecz ochrony Srodowi-
ska w zakresie gospodarki odpadami na ilo§¢ zmieszanych odpadéw komunalnych w miastach.
Krzysztof Wasowicz (2019) poszukiwat optymalnego modelu ekonomicznego Swiadczenia ustug
uzytecznosci publicznej w sektorze gospodarki odpadami komunalnymi, oceniajac efektywnos¢
systemow i przedsiebiorstw dziatajgcych w tym sektorze. Aleksandra Lewandowska i Daniela
Szymanska (2019) dokonaty analizy zmian wielkosci selektywnej zbiérki komunalnej, poziomu
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recyklingu i odzysku odpadéw dla dziesieciu najwiekszych polskich miast, wykazujgc jednoczes-
nie, ze miasta te realizujg przyjete cele w zakresie odzysku odpadéw komunalnych. Anas Zyadin
i in. (2020) przeprowadzili badania dotyczace swiadomosci ekologicznej mieszkancéw Wroctawia
i korzysci ptynacych z segregacji odpadéw, wskazujac jednoczesnie na braki w rozwigzaniach sys-
temowych i infrastrukturze zarzadzania zasobami. Z kolei problematyka gospodarowania odpa-
dami w Krakowie zostata podjeta m.in. przez Antoniego i Dorote Matuszko (2020) czy Wasowicza
i in. (2018). Prébe oceny wplywu zmian w zakresie kalkulacji optat za gospodarowanie odpadami
komunalnymi na ochrone srodowiska naturalnego podjeli natomiast Stanistaw Smyk i Waldemar
Pawlos (2021). Wskazujg oni, ze opfaty oparte na zuzyciu wody moga w najwiekszym stopniu przy-
czyni¢ sie do ochrony Srodowiska.

Analiza regulacji prawnych oraz badan literaturowych wskazuje na kilka wyzwan w gospodarce
odpadami komunalnymi. Po pierwsze, istnieje napiecie miedzy celami unijnymi a realnymi mozli-
wosciami ich realizacji w polskich miastach, zwlaszcza w konteks$cie poziomu recyklingu i skutecz-
nosci systeméw segregacji. Po drugie, zmiany legislacyjne (kolejne nowelizacje ustawy o utrzy-
maniu czystosci i porzadku w gminach) rodza trudnosci w dostosowaniu systemow lokalnych do
nowych wymogow. Po trzecie, wyzwaniem pozostajg wysokie (i rosngce) koszty funkcjonowania
systemoéw gospodarki odpadami. Rodzi sie wiec koniecznos¢ prowadzenia systematycznej analizy
efektywnosci systemow zbiorki odpadéw w polskich gminach, a takze w miastach wojewo6dzkich
(z uwagi na znaczenie miast w generowaniu odpadéw komunalnych).

Analiza gospodarki odpadami w miastach wojewdédzkich Polski

Odpowiedzialne decyzje wynikajace ze Swiadomosci probleméw zwigzanych z rosnaca iloscig
odpaddéw moga istotnie przyczyni¢ sie do poprawy sytuacji srodowiskowej i jakosci zycia. Ma to
szczegoblne znaczenie dla spoteczenstw o rozwinietej infrastrukturze miejskiej, gdzie gospodarka
odpadami stanowi istotne wyzwanie.

Z wykresu 1 wynika, ze w miastach wojewddzkich w latach 2021-2023 Srednia masa wytwa-
rzanych odpadéw komunalnych na 1 mieszkanca byta najwyzsza we Wroctawiu (513 kg), a naj-
nizsza w Bydgoszczy (352 kg), a srednia wartos¢ wyniosta 416 kg. Dla wszystkich miast w latach
2021-2023 srednia masa wytworzonych odpadéw na 1 mieszkarica wzrosta o 8,2 kg.
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Ryc. 1. Srednia masa odpadéw komunalnych (kg per capita) w latach 2021-2023 w miastach wojewodzkich
Polski

Zrédio: opracowanie wiasne na podstawie danych GUS (2024) Bank Danych Lokalnych.

Z danych przedstawionych w tabeli 2 wynika, ze w 2020 r. jedynie Gdansk i Lublin osiggnety
poziom selektywnej zbiérki odpadow przekraczajacy 50%, natomiast najnizszy poziom odnotowata
Zielona Gora (25,3%). W 2023 r. najwyzszy wynik odnotowato Opole (54,20%), a hajnizszy ponow-
nie Zielona Goéra (29,20%). W analizowanych latach wida¢ znaczne wahania poziomu selektywnej
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zbiérki odpadéw. W przypadku 11 miast nastgpit wzrost masy odpadéw zbieranych selektywnie,
natomiast w przypadku 7 — spadek.

Srednia warto$¢ zbidrki odpadow selektywnych dla miast w okresie 2020-2023 wzrosta jedynie
o ok. 0,4 p.p. Mozna uznac, ze jest to wynik niezadowalajgcy, np. w poréwnaniu z wyzszym $red-
nim wzrostem masy wytwarzanych odpadéw komunalnych.

Tab. 1. Odpady zebrane selektywnie w relacji do ogétu odpadéw w 2020 i 2023 roku (%)

L.p. Miasto 2020 2023 zmiana (p.p.)
1. Kielce 31,0 37,9 6,9
2. Opole 48,2 54,2 6,0
3. Torun 37,4 43,1 5,7
4. Katowice 29,9 35,6 5,7
5. Zielona Gora 25,3 29,2 3,9
6. Poznan 38,8 42,7 3,9
7. Krakéw 45,7 48,8 3,1
8. to6dz 32,4 34,0 1,6
9. Gorzow Wielkopolski 37,8 39,2 1,4
10. Szczecin 31,4 32,7 1,3
11. Olsztyn 35,2 36,0 0,8
12. Biatystok 49,7 49,0 -0,7
13. Rzeszow 48,4 46,7 -1,7
14. Lublin 50,3 48,0 -2,3
15. Warszawa 36,1 33,4 -2,7
16. Wroctaw 39,8 36,8 -3,0
17. Bydgoszcz 48,1 43,4 -4.7
18. Gdansk 63,6 45,6 -18,0

Srednia 40,51 40,91 0,4

Zrédio: opracowanie wiasne na podstawie danych GUS (2024).
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Ryc. 2. Wskaznik efektywnosci kosztowej ustug w odniesieniu do odebranych odpadéw komunalnych (ztt)
w 202012023 r.

Zrédio: opracowanie wiasne na podstawie danych GUS (2024).

Dla funkcjonowania miejskich systemoéw gospodarowania odpadami niezwykle istotna jest
optymalizacja samego systemu i kosztow, jakie w zwigzku z tym ponosi miasto. Z przeprowadzo-
nej dla lat 2020 i 2023 analizy (ryc. 2) wynika, ze w 2/3 miast badanej grupy, tj. w 12 miastach
wojewddzkich, koszty wywozu odpadéw komunalnych zwiekszyly sie, a w 6 miastach spadty.
W 2020 r. najwyzszy koszt poniesiony zostat w Warszawie (1776 zit), a najnizszy w Toruniu
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(265,6 zi/t). W 2023 r. najwyzszy koszt zostat odnotowany rowniez w Warszawie 1104 zt/t, a naj-
nizszy w Poznaniu 593 zi/t. W roku 2023 (w stosunku do 2020) najwyzszy wzrost kosztéw odno-
towano we Wroctawiu — 0 88,3%, a najwiekszy spadek kosztow w Poznaniu — 0 52%. Srednio, dla
wszystkich analizowanych miast w roku 2023 (w stosunku do 2020), koszty wzrosty o0 9,3%. Cztery
miasta o najwyzszych kosztach w 2020 r. zmniejszyly je w 2023 r., natomiast w pozostatych mia-
stach koszty w 2023 r. wzrosty (ryc. 2).

O skutecznosci funkcjonowania miejskich systemow zagospodarowania odpadow Swiadczg
takze relacje dochodéw gmin z tytutu optat do wydatkéw systemu. Aby poréwnac efektywnosc
systemoOw gospodarki odpadami w miastach, zaproponowano zatem obliczenia polegajace na
ustaleniu stosunku wpltywéw z tytutu optaty za odbidér Smieci (rozdziat 90002 po stronie dochodow
w budzetach miast!) do wydatkéw (rozdziat 90002 po stronie wydatkéw w budzetach miast) w prze-
liczeniu na 1 mieszkanca (ryc. 3).

Srednio w latach 2021-2023 nadwyzke optaty komunalnej za odpady nad wydatkami zanotowano
w 11 miastach: Gdarnisku, Katowicach, Krakowie, Opolu, Olsztynie, Poznaniu, Rzeszowie, Toruniu,
Warszawie, Wroctawiu i Zielonej Gérze. Natomiast Biatystok, Bydgoszcz, Gorzéw Wielkopolski,
Kielce, Lublin, £6dZ i Szczecin zanotowaly strate i byty zmuszone doptacac¢ do systemu (ryc. 3).
Srednio w analizowanym okresie najwieksza nadwyzke w przeliczeniu na 1 mieszkanca uzyskaty
kolejno: Warszawa (80 zf), Poznan (46 zt), Gdansk (25 zt) oraz Wroctaw (25 zt). Srednio najwiekszy
deficyt systemu w przeliczeniu na 1 mieszkanca odnotowaty kolejno: Lublin (23 zt), Kielce (20 z}),
Szczecin (16 zt) i Bydgoszcz (13 zb).

Gdansk
80

Warszawa Biatystok

ydgoszcz

Rzeszoéw

Szczecin

Ryc. 3. Efektywnos¢ kosztowa systemu gospodarki odpadami w miastach w latach 2021-2023 (w z})

Zrédio: opracowanie wiasne na podstawie danych GUS (2024).

Efektywnos¢ segregacji odpadéw w miastach obliczono, poréwnujac $rednig wydatkéw
w latach 2021-2023 do $redniej liczby ludnosci. Nastepnie uzyskane wartosci podzielono przez
Sredni procentowy udziat zbiorki selektywnej odpadow w latach 2021-2023.

1 Gorzéw Wielkopolski wraz z gminami: Bogdaniec, Deszczno, Ktodawa, Lubiszczyn, Santok.
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Torun
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Poznan
Bydgoszcz
Kielce
Krakow

Gdansk
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Gorzoéw Wielkopolski
Katowice

todz

Olsztyn

Wroctaw

Szczecin

Warszawa

Zielona Goéra

Ryc. 4. Efektywnosc selekcji odpadéw w miastach (w zt)

Zrédio: opracowanie wiasne na podstawie danych GUS (2024).

Z ryc. 4 wynika, ze w latach 2021-2023 najkorzystniejsza relacja naktadow na system gospo-
darki odpadami w przeliczeniu na 1 mieszkanca w stosunku do poziomu selektywnej zbiérki od-
padéw wystagpita w Toruniu. W miescie tym kazdy mieszkaniec ptacit 6,78 zt za kazdy 1% selekcji
odpadoéw, natomiast w Zielonej Gérze az 15,07 zt.

Sposoby ustalania optat za gospodarowanie odpadami

Sposrdd wszystkich generowanych odpadow w Polsce, tj. zaréwno tych przemystowych, jak i ko-
munalnych, odpady przemystowe stanowig ok. 89%, podczas gdy odpady komunalne to ok. 11%.
Od 2014 r. widoczny jest trwaty trend wzrostowy (Sredniorocznie o ok. 18,3% w latach 2014-2020).
Wiekszos$¢ odpaddéw komunalnych jest zbierana w strumieniach mieszanych — w 2020 r. bylo to
62%. Odpady komunalne zbierane selektywnie stanowig wiec zaledwie 38% ogoétu zebranych.
Struktura odpadow zbieranych selektywnie zmienita sie znacznie na przestrzeni lat. W 2019 roku
wsroéd odpadow zebranych selektywnie papier i tektura stanowity 8,8%, szkto 14,5%, plastiki 10%,
metale 0,4%, odpady biodegradowalne 30,1%, a pozostate 20,8% (GUS, 2021).

Wielko$¢ odpaddw komunalnych i ich sktad morfologiczny stanowig istotng informacje przy
planowaniu i realizowaniu wtasciwej gospodarki odpadami. Zaleza one od liczby mieszkancow,
zamoznosci spoteczenstwa i modelu konsumpcji, a takze od stopnia Swiadomosci ekologicznej.
W miare wzrostu liczby ludnosci, intensyfikacji proceséw urbanizacyjnych i rosnacej w zwiazku
z tym ilosci odpadéw efektywne zarzgdzanie staje sie nie tylko koniecznoscia, lecz takze priory-
tetem w zabiegach o utrzymanie czystego i zdrowego Srodowiska miejskiego (szerzej: Wasowicz
i in., 2018). Do podstawowych elementéw efektywnej gospodarki odpadami nalezg system ustala-
nia i wysokos¢ optat pobieranych za ich odbiér i utylizacje.

Gléwnym ustawowym organem zobowigzanym i uprawnionym do wykonywania zadan go-
spodarki odpadami komunalnymi w Polsce jest gmina. Jej mieszkancy, tj. producenci odpadéw
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komunalnych, finansujg gospodarke odpadami. Optata z tego tytutu (uchwalana przez rade gminy
i zasilajgca budzet gminy) jest wiec ekonomicznym instrumentem gospodarki odpadami. Koszty
funkcjonowania systemu obejmujg przede wszystkim odbieranie, transport, zbieranie, odzysk
i unieszkodliwianie odpadéw komunalnych, tworzenie i utrzymanie punktow selektywnego zbie-
rania odpadéw komunalnych, a takze obstuge administracyjna systemu i edukacje ekologiczng
w zakresie prawidtowego postepowania z odpadami.

We wspomnianej ustawie o utrzymaniu czystosci i porzadku w gminach okreslone zostaty meto-
dy ustalania optat dla nieruchomosci zamieszkatych (art. 6j ust. 1). Moze to by¢ iloczyn stawki opta-
ty oraz liczby mieszkarncéw zamieszkujgcych dang nieruchomosg, ilosci zuzytej wody z konkretnej
nieruchomosci lub powierzchni lokalu mieszkalnego (w przypadku nieruchomosci niezamieszkalej
optata za gospodarowanie odpadami komunalnymi stanowi iloczyn zadeklarowanej liczby pojem-
nikdéw lub workéw przeznaczonych do zbierania odpadéw komunalnych powstajgcych na danej
nieruchomosci oraz stawki optaty za gospodarowanie odpadami komunalnymi). Wysoko$¢ optat
moze by¢ zatem zréznicowana w zaleznosci od powierzchni lokalu mieszkalnego, liczby miesz-
kancéw zamieszkujacych dang nieruchomos¢, ilosci zuzytej wody, miejsca odbierania odpadow
(tereny wiejskie lub miejskie), rodzaju zabudowy, przy czym rada gminy moze stosowac tgcznie
rézne Kkryteria réznicujgce wysokos¢ optat wskazanych w ustawie. Gminy moga tez zastosowac
stawke zryczaltowang od gospodarstwa domowego, tj. statg, miesieczng optate, niezalezng od
liczby 0sob, zuzycia wody czy powierzchni (stosowana gtéwnie w zabudowie jednorodzinnej).

Tab. 2. Metody naliczania optat w miastach wojewddzkich Polski w 2023 r.

Lp. Miasto Metoda naliczania optat
1. Gdansk od powierzchni

2. Biatystok od powierzchni

3. Bydgoszcz od osoby

4. Katowice od osoby

5. Kielce od osoby

6. Krakow od osoby

7. Lublin od osoby

8. £6dz od osoby/od wody

9. Rzeszow od osoby

10. Szczecin od osoby/od gospodarstwa domowego
11. Torun od osoby

12. Wroctaw od osoby

13. Zielona Gora od osoby

14. Opole od osoby

15. Gorzéw Wielkopolski od osoby

16. Olsztyn od wody

17. Poznan od osoby

18. Warszawa od powierzchni

Zrédio: opracowanie wlasne na podstawie danych miast w Biuletynach Informacji Publicznej.

Jak przedstawiono w tabeli 1, w grupie badawczej wystepuja wszystkie systemy naliczania optat,
przy czym systemy sg czasami tgczone ze soba, np. w todzi pobiera sie optaty od mieszkanca
w budynku jednorodzinnym oraz od zuzycia wody w budynkach wielolokalowych, a w Szczecinie
od liczby mieszkancoéw i od gospodarstwa domowego. Najpopularniejszy system naliczania optat
laczy je natomiast z liczbg mieszkancow (dwanascie miast wojewddzkich).

Teoretycznie najbardziej sprawiedliwa metoda powigzana jest bezposrednio z iloscig wytwarza-
nych odpadoéw — w ujeciu masowym lub wedtug pojemnosci/wypetnienia pojemnika. Zaktada sie
jednak, ze takie rozwigzanie prowadzitoby do unikania optat, np. poprzez podrzucanie odpadow
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czy wyrzucanie ich na terenach niezamieszkatych. Andrzej Jedrczak i in. (2021) wskazujg na na-

stepujace cechy i wyzwania poszczegoélnych metod ustalania optat za gospodarowanie odpadami:

— Optata zalezna od liczby mieszkancéw w gospodarstwie domowym sprowadza sie do usrednie-
nia ilosci wytwarzanych odpadéw przypadajgcych na mieszkanca. Problematyczne jest usta-
lenie i zweryfikowanie liczby os6b rzeczywiscie zamieszkujacych dany lokal. Wyniki analiz do-
wodza tez, ze wielkos¢ wytwarzanych odpadéw w gospodarstwie domowym nie jest ani stata,
ani wprost proporcjonalna do liczby mieszkarncéw w tym gospodarstwie, czego nalezatoby sie
spodziewac¢ w tym systemie (Grzymataiin., 2014). Mimo niedoskonatosci tej metody to wtasnie
ona jest najczesciej wykorzystywana przez polskie gminy —w 2019 r. wybrato jg 85% wszystkich
jednostek (Curulis, 2020).

— Optata zalezna od powierzchni lokalu jest bardzo prostg metodg wykorzystujacg obiektywne
i w duzym stopniu niezmienne dane, ale nie odzwierciedla rzeczywistych relacji pomiedzy wiel-
koscia powierzchni a iloScig powstajacych odpaddw.

— Opfata zalezna od ilosci zuzytej wody jest réwniez wskaznikiem stosunkowo obiektywnym, do-
datkowo ma te zalete, ze wigze sie z ograniczong mozliwoscig zanizania optat za Smieci. Nie
opiera sie jednak na biezgcych wyliczeniach i jest trudna do wprowadzenia w przypadku miesz-
kancow korzystajacych z wiasnych uje¢ wody i nieposiadajgcych licznikdw wody. Podobnie jak
metoda zalezna od powierzchni lokalu nie odzwierciedla tez rzeczywistych relacji pomiedzy
zuzyciem wody a iloScig powstajgcych odpadéw.

Systemy opfat naliczanych od powierzchni i od osoby sa najprostsze pod wzgledem kosz-
téw administracyjnych i zostaty powszechnie zastosowane w miastach wojewddzkich w Polsce.
Skuteczny, ale nie idealny jest system naliczania optat w zaleznosci od ilosci zuzytej wody. Wysoce
zachecajgca jest metoda oparta na pomiarze rzeczywistej produkcji $mieci, tzw. PAYT — Pay As
You Throw ($mieci sg wazone lub liczone), nie stosuje sie jej jednak w Polsce, poniewaz system
ten jest drogi i skomplikowany pod wzgledem organizacyjnym.

Na skutecznos¢ systemu segregacji odpadéw wptywa przede wszystkim efektywnos$¢ mechani-
zmoéw kontrolnych oraz wysokos¢ stosowanych kar finansowych. Problem niewystarczajgcej segre-
gacji jest szczegolnie widoczny w zabudowie wielorodzinnej, gdzie wieksza anonimowo$¢ miesz-
kancow sprzyja zjawisku deponowania odpadéw zmieszanych w pojemnikach przeznaczonych na
frakcje selektywne. Brak indywidualnej odpowiedzialnosci, wynikajacy m.in. z trudnosci w identyfi-
kacji oséb niesegregujacych odpaddw, sprawiaja, ze konsekwencje finansowe ponoszg wszyscy
mieszkancy danej nieruchomosci, niezaleznie od stopnia ich zaangazowania w prawidtowg segre-
gacje. Dodatkowo ograniczona skutecznos¢ nadzoru nad catym procesem wynika czesto z nie-
wystarczajacej motywacji ekonomicznej przedsiebiorstw odbierajagcych odpady do egzekwowania
obowiazujacych przepiséw. W efekcie nieprawidtowo posegregowane partie odpadéw sa odrzuca-
ne przez sortownie, co bezposrednio obniza ogolny poziom recyklingu. Dla poprawy funkcjonowa-
nia systemu segregaciji kluczowe znaczenie ma konsekwentna i diugofalowa edukacja ekologiczna
spoteczenstwa, obejmujgca wszystkie grupy wiekowe. Jej celem powinna by¢ trwata zmiana nawy-
koéw oraz upowszechnienie prawidtowych praktyk w zakresie gospodarowania odpadami.

W dalszym rozwoju systemu gospodarowania odpadami szczegolnie istotne jest wprowa-
dzanie mechanizmoéw optat bezposrednio powigzanych z rzeczywistym poziomem segregacji.
Rozwigzanie to pozwala na sprawiedliwe i motywujace ksztattowanie kosztéw, uzalezniajac wy-
sokos$¢ optat od jakosci prowadzonej selektywnej zbiorki. Aby system ten byt skuteczny, powinien
by¢ wspierany kompleksowymi dziataniami edukacyjnymi oraz konsekwentnym egzekwowaniem
odpowiedzialnosci finansowej za brak segregacji. Potaczenie bodzcéw ekonomicznych z edukacjag
ekologiczng moze stanowi¢ najskuteczniejszy mechanizm motywujacy do przestrzegania zasad
selektywnej zbiorki. Waznym elementem zmian jest takze wdrazanie systemu kaucyjnego w 2025 r.
Rozwigzanie to prawdopodobnie przyczyni sie do wzrostu poziomu segregacji oraz zwiekszenia
motywacji mieszkancow, co pozytywnie wplynie na krajowe wskazniki recyklingu. Jednoczesnie
nalezy uwzgledni¢ potencjalne skutki uboczne, w tym ograniczenie rentownosci systemu gminne-
go, wynikajgce z wytaczenia z niego najbardziej wartosciowych surowcow — opakowan objetych
kaucja. W tym konteksScie istotne znaczenie ma zapewnienie, aby system rozszerzonej odpowie-
dzialnosci producenta (ROP) funkcjonowat w sposéb przejrzysty, spojny z krajowym systemem
gospodarowania odpadami i pozostawat pod skutecznym nadzorem administracji publicznej.
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Podsumowanie i wnioski

Przeprowadzona analiza wskaznikow efektywnosci kosztowej wykazata znaczne zréznicowa-
nie w kosztach zagospodarowania odpadéw w miastach wojewdédzkich. W 2020 r. r6znica miedzy
miastami o0 najwyzszym i najnizszym koszcie wynosita 1510,40 z#/t, natomiast w 2023 r. zmniejszy-
la sie do 511 zi/t. Zauwazono, ze miasta o najwyzszych kosztach zdotaly je obnizy¢, podczas gdy
w miastach o najnizszych kosztach nastapit wzrost wydatkow. Wskazuje to, ze samorzady wcigz
poszukuja réwnowagi miedzy przychodami z optat a kosztami utrzymania systemu.

W latach 2021-2023 az 11 z 18 badanych miast osiagneto nadwyzke wplywow nad wydatkami
w przeliczeniu na jednego mieszkarca, co potwierdza wiekszg przezornosc finansowa jednostek
samorzadowych. Jednoczesnie analiza kosztow ponoszonych na uzyskanie 1% selektywnej zbior-
ki odpaddéw ujawnita duze dysproporcje —w przypadku Torunia i Zielonej GOry r6znica wyniosta az
122,3%. Swiadczy to o znacznym zr6znicowaniu lokalnych uwarunkowan ekonomicznych i organi-
zacyjnych systeméw gospodarki odpadami.

Dla badanej grupy miast wskaznik odpadoéw zebranych selektywnie w 2023 r. wyniost Srednio
41%, co oznacza, ze osiggniecie celu recyklingu na poziomie 55% do 2025 r. jest mato prawdo-
podobne. Wymaga to podjecia dziatan zwiekszajgcych motywacje mieszkancow do segregaciji,
usprawnienia nadzoru nad jakoscig zbiérki oraz zapewnienia stabilnego finansowania systemu.
Dodatkowym wyzwaniem moze sta¢ sie wprowadzenie ogoélnokrajowego systemu kaucyjnego,
ktory — poprzez wytgczenie najbardziej wartosciowych surowcoéw z obiegu komunalnego — moze
obnizy¢ dochody gmin i wptyna¢ na bilans finansowy systemow gospodarki odpadami. W kontek-
Scie realizacji celéw UE w odniesieniu do recyklingu obecne systemy selektywnej zbiérki odpadéw
komunalnych w miastach wojewddzkich mozna uznac¢ za nieefektywne. Poprawa sytuacji wymaga
nie tylko dziatah edukacyjnych i zmian motywacyjnych, ale réwniez inwestycji infrastrukturalnych.
W szczegolnosci potrzebne jest wsparcie panstwa w zakresie rozwoju i modernizacji sortowni od-
padéw, umozliwiajgcych zwiekszenie wydajnosci i multifunkcyjnosci proceséw przetwarzania. Jak
podkreslono w Krajowym planie gospodarki odpadami 2028, ,konieczne jest zapewnienie odpo-
wiedniej infrastruktury do przetwarzania odpadow, w tym zwiekszenie liczby i wydajnosci instalaciji
do sortowania i recyklingu, co stanowi warunek osiggniecia celéw unijnych w zakresie gospodarki
0 obiegu zamknietym”. Przyktady takich przedsiewziec, jak ZGO Bielsko-Biata, ZUOK Hryniewicze
czy ZUT Gdansk, pokazuja, ze modernizacja istniejgcych instalacji moze by¢ bardziej efektywna
niz budowa nowych. Alternatywnym lub uzupetniajacym rozwigzaniem moze okazac¢ sie rozwoj
spalarni odpadow obstugujacych obszary funkcjonalne miast. Cho¢ spalanie nie podnosi wskazni-
kéw recyklingu, pozwala znaczgco ograniczy¢ koszty systemu poprzez odzysk energii i redukcje
odpadow kierowanych na skfadowiska. Nalezy przy tym podkresli¢, ze inwestycje te powinny by¢
planowane na podstawie realistycznych prognoz strumieni odpaddéw, aby unikngc¢ ryzyka niewyko-
rzystania mocy przerobowych.

Ponadto nalezy zauwazyc¢, ze miasta r6znig sie miedzy sobg pod wzgledem warunkéw lokal-
nych, takich jak gestos¢ zaludnienia, struktura zabudowy, koszty pracy i transportu czy stopien
zautomatyzowania instalacji. Czynniki te w istotny sposéb ksztattujg koszty systemu, dlatego ana-
liza efektywnosci powinna by¢ prowadzona z uwzglednieniem lokalnych uwarunkowan i réznic or-
ganizacyjnych. W celu pogtebionej analizy dane GUS warto uzupetni¢ o szczegdtowe informacje
finansowe na poziomie gmin, dotyczace wptywow z optat za odbioér odpadéw, kosztow transportu
oraz jako$ci frakcji przeznaczonych do recyklingu.

Niezaleznie od przyjmowanych rozwigzan w zakresie segregacji odpadéw nalezy podkresli¢, ze
dobrze zorganizowane spotecznosci lokalne segregujace odpady w miejscu powstania charaktery-
zuja sie wysokimi wskaznikami recyklingu i akceptowalnymi kosztami systemu.

Bez watpienia gospodarka odpadami pozostaje ztozonym obszarem badan, obejmujgcym kwe-
stie spoteczne, ekonomiczne i srodowiskowe. Jej analiza napotyka liczne ograniczenia, wynika-
jace m.in. z réznic w klasyfikacji odpadoéw, braku jednolitych standardéw raportowania danych
finansowych oraz nieuwzgledniania jakosci frakcji surowcowych. Ztozonos¢ problematyki wyma-
ga stosowania podejscia systemowego i koncepcji zintegrowanego zarzadzania, ktére umozliwig
kompleksowa ocene gospodarki odpadami w wymiarze technicznym, ekonomicznym i spotecz-
nym. Szczego6lnego znaczenia nabiera tu poziom gminny, na ktérym zréznicowanie w sposobie
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prowadzenia ewidencji i sprawozdawczosci utrudnia poréwnania miedzy jednostkami. Przyszte ba-
dania powinny koncentrowac sie na analizie diugookresowych kosztow i korzysci ekonomicznych,
skutecznosci modeli naliczania optat, efektywnosci kampanii edukacyjnych oraz wplywie inwestycji
infrastrukturalnych na poziom recyklingu. Tak zakrojony program — uzupetniony o badania nad za-
chowaniami proekologicznymi mieszkancéw — pozwoli lepiej zrozumie¢ mechanizmy motywacyjne
i bariery utrudniajgce skuteczng segregacje odpadow oraz stworzy¢ podstawy dla bardziej efek-
tywnej, zrownowazonej gospodarki odpadami w Polsce.
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Abstrakt

Celem niniejszego opracowania byto ukazanie prawidlowosci w rozwoju przestrzennym zabudowy na obszarach
sgsiadujgcych z roznymi typami inwestycji transportowych w najwiekszych miastach w Polsce w latach 2005-2015.
Badania oparto na analizie poréwnawczej wybranych studiow przypadkéw z wykorzystaniem danych BDOT10Kk i or-
tofotomap w Srodowisku GIS. Przeprowadzona analiza wykazata, ze obszary sgsiadujgce z nowymi inwestycjami
transportowymi charakteryzujg sie wysoka dynamikg rozwoju zabudowy, ktérej intensywnosc i charakter zalezg od
skali inwestycji, jej lokalizacji w strukturze miasta oraz uwarunkowan topograficznych. Zidentyfikowano takze istot-
ne réznice w przebiegu proceséw rozwoju przestrzennego w sasiedztwie infrastruktury drogowej oraz szynowej.

Stowa kluczowe

inwestycje transportowe, oddziatywanie przestrzenne, rozwoj zabudowy, zmiany zagospodarowania, analiza prze-
strzenna

The Development of Urban Built-Up Areas in the Vicinity of
Transport Investments in Poland’s Largest Cities

Abstract

The study investigates spatial development patterns in areas surrounding different types of transport invest-
ments in the largest Polish cities between 2005 and 2015. The analysis, based on comparative case studies using
BDOT10k data and orthophotos in a GIS environment, shows that neighbourhoods adjacent to new transport infra-
structure exhibit strong growth in building numbers. The intensity and character of this development both depend on
the scale of the investment, its position within the urban fabric and local topographic conditions. The findings also
highlight clear differences in the spatial development trajectories observed around road versus rail infrastructure.

Keywords

transport investments, spatial influence, spatial development, land use changes, spatial analysis

Wprowadzenie

Problematyka oddziatywania przestrzennego inwestycji transportowych powinna byc¢ rozpatry-
wana w kontekscie wzajemnych relacji pomiedzy infrastrukturg transportowg a zagospodarowa-
niem jej najblizszego sasiedztwa. Z jednej strony inwestycje transportowe stanowig odpowiedz
na aktualne potrzeby mobilnosci spoteczenstwa, wynikajace z wczesniej uksztattowanej struktury
przestrzennej, z drugiej za$ infrastruktura transportowa petni funkcje impulsu dla rozwoju owej
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struktury i przeksztatcen przestrzennych otoczenia (Alonso, 1964; Wegener, 2021). Zrozumienie
przebiegu procesow przestrzennych w bezposrednim sasiedztwie infrastruktury transportowej jest
kluczowe z punktu widzenia mozliwosci ksztattowania efektywnej polityki transportowej i prze-
strzennej w skali lokalnej.

Badania w ramach wskazanej problematyki nabierajg szczegdlnego znaczenia w najwiekszych
miastach w Polsce, ktore staly sie w ostatnich latach obszarami koncentracji probleméw kongestii
transportowej (Kozlak, 2015; Kozlak, Wach, 2018). Inwestycje transportowe mogg by¢ jednym
z gtéwnych narzedzi pozwalajgcych ukierunkowac rozwaoj przestrzenny w zrownowazony sposob
(Banister, 2008). Dlatego tez dostarczenie odpowiednich podstaw teoretycznych w zakresie od-
dzialywania przestrzennego réznych typéw inwestycji transportowych moze skutecznie wspoméc
procesy decyzyjne w tym zakresie.

Wzrost zainteresowania problematyka oddziatywania przestrzennego inwestycji transporto-
wych na gruncie geografii spoteczno-ekonomicznej i gospodarki przestrzennej obserwowany byt
w polskiej literaturze w szczegdlnosci po akcesji do Unii Europejskiej. Analizowano gtéwnie wptyw
inwestycji drogowych, w tym drog ekspresowych i autostrad, ktore powstawaty dzieki wykorzy-
staniu funduszy europejskich (Rosik i in., 2015). Badania, ktére staly sie punktem odniesienia
w ramach omawianej problematyki w skali krajowej, prowadzono przede wszystkim w Instytucie
Geografii i Przestrzennego Zagospodarowania PAN. Oddziatywanie przestrzenne byto badane
w szerokim ujeciu — od ogolnych kwestii podejscia do inwestycji (Komornicki, Szejgiec-Kolenda,
2023), poprzez konkretne aspekty, takie jak wptyw inwestycji infrastrukturalnych na rozwoj gospo-
darczy i Srodowisko (Komornicki i in., 2015), przesuniecia modalne (Rosik, Kowalczyk, 2016) czy
satysfakcje spoteczng (Wisniewski, 2013).

Badania o charakterze bardziej kompleksowym i szczegdtowym, prowadzone w skali lokal-
nej w odniesieniu do bezposredniego sasiedztwa ciggéw transportowych, dotyczyly m.in. za-
gospodarowania przestrzennego autostrad Al i A2 na terenie gminy Zgierz (Lechowski, 2019)
oraz uzytkowania terenu pasa autostrady A4 (Fieden, 2019). W ostatnich latach coraz czesciej
analizowano oddziatywanie inwestycji w transport publiczny, np. sie¢ tramwajowg w Krakowie
(Taczanowski, 2010), metro w Warszawie (Goliszek, 2024), tramwaj PST w Poznaniu (Gadziniski
i Radzimski, 2016), Pomorska Kolej Metropolitalng (Tarkowski i in., 2022; Potom i in., 2018) oraz
kolej aglomeracyjna w todzi (Durecka, Durecki, 2015). Brakuje jednak kompleksowych opracowan
uwzgledniajgcych oddzialywanie ostatnich inwestycji transportowych w skali miejskiej, takze w uje-
ciu poréwnawczym inwestycji drogowych i szynowych.

Gtéwnym celem niniejszego opracowania byto ukazanie prawidtowosci w rozwoju przestrzen-
nym zabudowy na obszarach sgsiedztwa r6znych typow inwestycji transportowych. Realizacje celu
gtéwnego umozliwito wyznaczenie celdw szczegodtowych, ktére obejmowaty:

— okreslenie dynamiki przyrostu zabudowy w sasiedztwie inwestycji transportowych;
— ukazanie roéznic w przebiegu procesu rozwoju przestrzennego w sasiedztwie réznych typow
inwestyciji.

Badanie miato charakter wstepny i zostato przeprowadzone w formie analizy poréwnawczej stu-
didéw przypadkéw inwestycji drogowych oraz szynowych w najwiekszych miastach Polski w latach
2005-2015 (tab. 1). Uwzgledniono miasta, ktére przekroczyly prég demograficzny 0,5 min miesz-
kancow, czyli Krakow, todz, Poznan, Wroctaw i Warszawe. Podstawowym zatozeniem badania
byt wybdr inwestycji zlokalizowanych w obszarach o najwyzszej intensywnosci i dynamice rozwoju
przestrzennego, przy jednoczesnym zapewnieniu mozliwie najwiekszej poréwnywalnosci anali-
zowanych przypadkéw. W zwigzku z tym zakres analizy zawezono do granic administracyjnych
wymienionych miast jako obszaréw charakteryzujacych sie szczegdlnym natezeniem procesow
przestrzennych i powigzanych z nimi probleméw, bez uwzglednienia stref podmiejskich. Decyzja
ta wynikata przede wszystkim z niejednoznacznego zasiegu stref podmiejskich oraz ich duze-
go zréznicowania w badanym zbiorze. Takie podejscie byto réwniez uzasadnione w kontekscie

1 Wybér inwestycji opierat sie na ich typie — drogowe i szynowe — a nie na kryteriach finansowych, ktére byty-
by trudne do poréwnania miedzy miastami, gdzie np. realizowano budowe metra, a w innym — linie tramwajowa.
Starano sie uwzgledni¢ specyfike poszczegoélnych aglomeracji, koncentrujac sie na znaczeniu inwestycji w skali
miejskiej. Nalezy bra¢ pod uwage, ze nie sg to wszystkie inwestycje w danym okresie, lecz wybdr uznany za naj-
bardziej adekwatny w kontekscie analizowanych tresci.
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poréwnywania inwestycji drogowych i inwestycji w transport zbiorowy. Podczas gdy inwestycje
drogowe wystepujg rowniez w strefach podmiejskich, nowe linie tramwajowe czy metro budowane
sg wytgcznie w granicach obszaréw miejskich.

Analiza opierata sie na poréwnaniu stanu zabudowy na obszarach sgsiedztwa inwestycji infra-
strukturalnej, obejmujgc okres pieciu lat przed oddaniem inwestycji do uzytku i pierwszych pieciu
lat jej uzytkowania. Dla wyznaczenia obszaréw sgsiedztwa inwestycji zastosowano bufory odleg-
loSciowe, zawezajgce teren analizy. W przypadku inwestycji szynowych przyjeto promien 800 me-
trow od trasy, nawigzujgc do koncepcji Transit-Oriented Development (Dittmar, Ohland, 2012).
W przypadku weztéw drogowych zastosowano promiert 2000 metréw od wezta, zgodnie z praktyka
analiz oddziatywania w transporcie drogowym (Groot System, 2024).

Tab. 1. Lokalizacja i data oddania do uzytku analizowanych inwestycji transportowych

Nazwa inwestycji Miasto Rok oc_idania
do uzytku

Odcinek drogi S2 (Warszawa Potudnie — Al. Legionéw Pitsudskiego/Putawska) Warszawa 2015
Odcinek centralny linii metra M2 (Rondo Daszynskiego — Dworzec Wilenski) 2015
Odcinek autostrady A4 (Krakow Biezan6ow) Krakéw 2014
Trasa tramwajowa na Czerwone Maki (Norymberska — Czerwone Maki P+R) 2012

Il etgp Trasy Gornej (Al. W. Bartoszewskiego/Rzgowska — Al. W. Bartoszewskiego/ 2014
Pabianicka) t6dz

Trasa tramwajowa na Olechéw (Widzew Augustow — Olechéw) 2015
Autostradowa Obwodnica Wroctawia (Wroctaw Lotnisko, Stadion, P6inoc 2013

i Pawtowice) Wroctaw

Trasa tramwajowa na Kozanéw (Milenijna/Legnicka — Gornicza) 2012
QOdcinek autostrady A2 (Poznan Krzesiny, Lubon i Komorniki) 2008
gdcri]nzk _(;entralny Poznanskiego Szybkiego Tramwaju (Most Teatralny — Dworzec Poznan 2013

achodni

Zrédto: opracowanie wiasne.

Jako podstawowe zrodfa danych wykorzystano Baze Danych Obiektow Topograficznych
(BDOT10k) oraz archiwalne ortofotomapy, udostepniane w ramach ustugi ,Archiwalna ortofotoma-
pa” w programie QGIS. Aby uzyska¢ podktady odpowiadajgce analizowanym okresom, dokonano
recznej wektoryzacji danych, dostosowujgc je do stanu sprzed inwestycji oraz stanu po jej zakon-
czeniu. W efekcie powstaty dwie warstwy obejmujgce zabudowe — jedna dla okresu przed reali-
zacja inwestycji, druga dla okresu po jej zakonhczeniu — ktére postuzyty do analizy zmian w zago-
spodarowaniu przestrzennym. Weryfikacje i interpretacje wynikoéw wsparto dodatkowymi zrodtami,
takimi jak OpenStreetMap oraz Google Street View.

Tto teoretyczne

Oddziatywanie przestrzenne inwestycji transportowych

Transport ma istotny wptyw na poziom rozwoju i tempo wzrostu gospodarczego regionu, a dyfu-
zja tych proceséw intensyfikuje rozwoj sasiednich jednostek administracyjnych (Fageda, Olivieiri,
2019). Inwestycje transportowe przyczyniajg sie do poprawy dostepnosci przestrzennej, ktora pro-
wadzi do zmniejszenia barier odlegtosci, redukujac czas przejazdu i stymulujgc rozwéj gospo-
darczy i spoteczny (Rietveld, Nijkamp, 1992; Vickerman i in., 1999; Banister, Berechman, 2003).
Dostepnos¢ transportowa to podstawowy czynnik ksztattujacy warto$¢ nieruchomosci, co potwier-
dzajg badania wskazujace na silng korelacje pomiedzy poziomem dostepnosci a cenami gruntow
i decyzjami lokalizacyjnymi (Brigham, 1965; Wegener, 2004). Inwestycje w poprawe dostepnosci
sprzyjaja rowniez integracji rynkow regionalnych i krajowych, umozliwiajgc bardziej efektywna alo-
kacje zasobOw oraz wzrost konkurencyjno$ci gospodarczej.

Infrastruktura transportowa jako taka ma duze znaczenie ekonomiczne i spoteczne, ale przyczy-
nia sie tez w istotny sposob do ksztattowania przestrzeni w bezposrednim jej sgsiedztwie (Knowles,
2006). Budowa i modernizacja sieci transportowej moze by¢ odpowiedzig na potrzeby wynikajace
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z rozmieszczenia ludnosci oraz istniejgcej zabudowy, a jednoczes$nie moze stanowi¢ impuls do
rozwoju nowych obszaréw zabudowy, dotagd niezagospodarowanych, pozbawionych infrastruktury
i dostepu do drdg publicznych. Badania pokazujg, ze wzrost dostepnosci wynikajacy z nowych in-
westycji transportowych jest kluczowym mechanizmem prowadzgcym do zmiany wartosci gruntow
i formowania nowych struktur urbanistycznych w bezposrednim sgsiedztwie (Merlin i in., 2018).

Stopien przeksztatcen obszarow sasiednich wzgledem inwestycji transportowych jest zréznico-
wany i zalezy przede wszystkim od odlegtosci danego terenu od korytarza transportowego, a takze
od typu transportu. W przypadku inwestycji drogowych najintensywniejszy rozwoj przestrzenny
obserwowany jest w poblizu weztéw drog szybkiego ruchu (Garreau, 1991), w przypadku kolei —
przy stacjach kolejowych (Jurkowski i in., 2024a), natomiast linie tramwajowe majg zdolno$¢ do
stymulowania liniowych paséw rozwoju przestrzennego (Newman, Kenworthy, 1996). Wezty dro-
gowe stajg sie niezwykle atrakcyjnym obszarem dla lokalizacji obiektéw budowlanych o charakte-
rze wielkopowierzchniowym, jak parki handlowe czy zaktady przemystowe (Rudnicki, 2010).

Sita oddziatywania r6znych typow inwestycji transportowych zmienia sie rowniez w czasie, wraz
ze wzrostem lub spadkiem popularnosci poszczegélnych form transportu. Poczatkowo transport
kolejowy, jako pierwsza forma nowoczesnej infrastruktury, miat decydujgcy wptyw na rozwoj prze-
strzenny, stymulujgc urbanizacje i dziatalnos¢ gospodarcza w bezposrednim sgsiedztwie weziow
kolejowych (Geurs, Van Wee, 2004). PAzniej, w czasach masowej motoryzacji, to infrastruktura
drogowa stata sie glébwna stymulantg rozwoju przestrzennego (Garreau, 2011). Szczegdlnie wi-
doczne byto to w Stanach Zjednoczonych, gdzie po Il wojnie Swiatowej zaobserwowano dynamicz-
ny rozwdj przedmies¢, napedzany przez tzw. boom motoryzacyjny, co znaczgco zmniejszyto wptyw
transportu kolejowego na ksztattowanie struktur przestrzennych. Mozna jednak wskazac¢ rowniez
przypadki w Europie Zachodniej, gdzie procesy te przebiegaty w bardziej zrbwnowazony sposob,
w wiekszym stopniu uwzgledniajac transport publiczny w planowaniu przestrzennym, jak wida¢ na
przyktadach Kopenhagi w 1947 r., Sztokholmu czy Paryza (Knowles i in., 2020). Rozwigzania te
staly sie podstawg uksztattowania koncepcji Transit Oriented Development (TOD) na poczatku lat
90., promujgcej wysoka gestosc wielofunkcyjnej zabudowy w poblizu weztéw efektywnych srodkéw
transportu publicznego (Calthorpe, 1993).

Rozwdj przestrzenny i inwestycje transportowe w Polsce

W kontekscie rozwoju przestrzennego w Polsce najwazniejszym punktem odniesienia jest
transformacja gospodarczo-ustrojowa w 1989 r. Impulsem dla zachodzgcych wtedy procesow roz-
woju przestrzennego byia liberalizacja rynku, ktéra przyczynita sie do suburbanizacji w obszarach
metropolitalnych najwiekszych miast. W kolejnych latach procesy suburbanizacji przybraty niekon-
trolowany i chaotyczny charakter, obejmujgc zaréwno obszary podmiejskie, jak i tereny wewnatrz
granic miast (Sporna, Krzysztofik, 2020; Jurkowski i in., 2024b). Byty one dodatkowo wzmacniane
wzrostem codziennej mobilnosci spoteczenstwa przy jednoczesnym przesunieciu struktury modal-
nej przemieszczen z transportu publicznego na transport indywidualny (Komornicki, 2011).

Doprowadzito to w efekcie do kryzysu transportu publicznego, szczeg6lnie widocznego na ko-
lei, gdzie zaobserwowano mechanizm wygaszania popytu, prowadzacy do zamykania wielu linii
kolejowych. Mechanizm ten polegat na Swiadomym obnizeniu jakosci oferty przewozowej w celu
zmniejszenia liczby pasazeréw, co stalo sie pretekstem do dalszego zamykania linii z powodu
niewielkiego zainteresowania (Taylor, Ciechanski, 2010; Komusinski, 2010). Regres przewozow
kolejowych przyczynit sie rowniez do spadku znaczenia transportu kolejowego w ksztattowaniu
rozwoju przestrzennego obszaréw sgsiadujgcych, a nowa zabudowa coraz czesciej powstawata
w izolacji od istniejacej infrastruktury kolejowej (Jurkowski, 2019).

Dla inwestyciji transportowych momentem przetomowym byta akcesja Polski do Unii Europejskiej
w 2004 roku. Umozliwita ona pozyskanie funduszy na modernizacje i rozbudowe istniejgcego sys-
temu transportowego i data impuls do rozwoju infrastruktury transportowej — zaréwno drogowej,
jak i transportu publicznego — i zapoczatkowata proces odrodzenia kolei, zwtaszcza w wymiarze
regionalnym. Nalezy podkresli¢, ze w roku akcesyjnym Polska miata najstabiej rozwinietg sie¢
drogowa ze wszystkich krajow przyjetych wéwczas do wspélnoty europejskiej (Koztowska, 2018).
Po przystgpieniu do UE skala inwestycji transportowych w Polsce znaczgco wzrosta, co w istotny
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sposob wptyneto na rozwdj przestrzenny kraju (Komornicki, 2014; 2019). Inwestycje te, realizo-
wane na poziomie krajowym, regionalnym i lokalnym, pozwolity Polsce w duzym stopniu nadrobic
zalegtosci wobec krajéw Europy Zachodniej (Potom, Goliszek, 2017).

Najwieksze inwestycje transportowe koncentrowaty sie w najludniejszych miastach, obejmujgc
rozbudowe sieci obwodnic —w tym w standardzie drég szybkiego ruchu — oraz modernizacje i roz-
woj transportu publicznego, m.in. budowe nowych linii tramwajowych czy potaczen kolejowych do
lotnisk. W badaniach podkresla sie, ze rozwoj autostrad w Polsce znaczaco wptynat na strukture
przestrzenng w skali lokalnej, stymulujgc procesy urbanizacyjne oraz zmiany w formach pokrycia
terenu i sposobach uzytkowania ziemi (Lechowski, 2013). W przypadku transportu kolejowego
wykorzystanie funduszy europejskich przyczynito sie do stopniowego odbudowywania przewozow
regionalnych, gtébwnie za sprawg powstajacych na przetomie dwoch pierwszych dekad XXI w. spot-
ek samorzadowych (Gorny, 2016). Ich funkcjonowanie w kolejnych latach znaczaco wptyneto na
poprawe dostepnosci w rejonach, gdzie wczesniej zlikwidowano potaczenia, a takze przyczynito
sie do tworzenia systemow kolei aglomeracyjnych.

Dodatkowym impulsem do rozbudowy sieci drég ekspresowych i autostrad, jak rowniez moder-
nizacji kolei, dworcow oraz reaktywacji nieczynnych linii kolejowych byta organizacja przez Polske
i Ukraine mistrzostw Europy w pitce noznej UEFA Euro w 2012 r. To wydarzenie przyspieszyto
réwniez przebudowe i unowoczesnianie infrastruktury transportu miejskiego, w tym sieci tramwa-
jowych, ktdre otrzymaly wsparcie z funduszy unijnych. Szczegdlnie intensywne inwestycje realizo-
wano w miastach goszczacych turniej. (Beister, Gorny, 2015). Zrealizowane projekty infrastruktu-
ralne miaty na celu nie tylko usprawnienie transportu podczas samego turnieju, lecz takze trwate
podniesienie poziomu dostepnosci przestrzennej, ktéra wptywata rowniez na zagospodarowanie
terendw sasiednich.

Kazda kolejna inwestycja transportowa, realizowana w nowych uwarunkowaniach spotecz-
no-ekonomicznych i przestrzennych, moze w inny sposob wptywac¢ na lokalne procesy rozwoju
(Geurs, Van Wee, 2004; Stepniak, 2015). Dotyczy to szczegdlnie obszaréw, na ktérych zachodzg
dynamiczne zmiany w sferze mobilnosci i urbanizacji, bedace nastepstwem przeksztatcen ustrojo-
wych i gospodarczych, jak ma to miejsce w krajach Europy Srodkowo-Wschodniej, w tym w Polsce.
Chociaz wplyw inwestycji transportowych, zwlaszcza drogowych, zostat relatywnie dobrze rozpo-
znany na poziomie regionalnym i krajowym, wcigz brakuje szczeg6towych badan dotyczacych ich
oddziatywania w skali lokalnej. W literaturze dostrzega sie luke badawcza, szczegolnie w zakresie
kompleksowych poréwnan, ktére uwzgledniatyby rézne typy inwestycji — drogowych, kolejowych
oraz inwestycji w transport miejski (Rudnicki, 2010; Durecka, Durecki, 2015).

Wyniki badani
Inwestycje w transport drogowy

Pierwszg analizowang inwestycjg drogowa jest wezet Warszawa Potudnie w ciggu drog ekspre-
sowych S2 i S79 (ryc. 1). Zabudowa tego obszaru zaczeta sie ksztattowac juz w okresie miedzy-
wojennym, gdy w jego bliskim sasiedztwie wybudowano port lotniczy Okecie. Miata ona zréznico-
wany charakter, funkcje, zmieniata sie jej powierzchnia. Obejmowata hangary, hale magazynowe,
zabudowe jednorodzinng i gospodarstwa rolne. W latach 2011-2020 na tym obszarze pojawita sie
nowa zabudowa, ale dochodzito tez do likwidacji budynkéw historycznych. Nowa zabudowa petnita
gtéwnie funkcje mieszkaniowg wielorodzinng, tworzgc zwarte kwartaty z wewnetrznymi podwaorza-
mi. Nowe budynki, powstajgce po 2010 r., niemal zawsze uzupetniaty luki w istniejgcej zabudowie.
Wyburzenia starszych budynkow dotyczyty gtéwnie obszaréw przeznaczonych pod istniejgca dzis
droge ekspresowa. Na podstawie dostepnych danych BDOT10k mozna stwierdzi¢, ze linia kolejo-
wa na analizowanym obszarze nie miata istotnego wptywu na lokalizacje zabudowy.
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Ryc. 1. Zmiany zabudowy w sagsiedztwie wezta Warszawa Potudnie

Zrédio: opracowanie wlasne na podstawie danych BDOT10K.

500

LEGENDA
[]zasieg obszaru analizy
okres powstania zabudowy
[ zabudowa do 2010 r.
I zabudowa od 2011 r. do 2020 r.
aktualna sie¢ drogowa
droga ekspresowa
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— droga gtéwna
—— pozostate drogi

Ryc. 2. Zmiany zabudowy w sasiedztwie wezta al. Legiondw Pitsudskiego/Putawska

rédio: opracowanie wtasne na podstawie danych BDOT10K.
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Sasiedztwo wezta Al. Legionéw Pitsudskiego/Putawska byto obszarem o gestej zabudowie i do-
brze rozwinietej sieci drogowej. Osig rozwoju byta ulica Putawska, petnigca funkcje arterii wyloto-
wej ze stolicy w kierunku potudniowym. W tym rejonie wystepowaty niemal wszystkie typy zabu-
dowy, z dominacjg budynkéw mieszkalnych wielorodzinnych, uzupetnionych o funkcje ustugowe.
Powstajgca w réznych okresach zabudowa obejmowata zaréwno budynki przedwojenne, blokowi-
ska z czasOw PRL, jak i nowe osiedla mieszkaniowe oraz wille. Jak wykazata analiza zdje¢ sateli-
tarnych i danych BDOT10K, nowa zabudowa w latach 2011-2020 powstawata gtéwnie na terenach
wczesniej intensywnie zabudowanych, wypetniajgc istniejgce luki. Proces urbanizacji objat takze
obrzeza tego obszaru, rozszerzajac sie na dotychczas niezagospodarowane tereny podmiejskie
(ryc. 2). Nowa zabudowa petnita gtdwnie funkcje mieszkalng wielorodzinna, cho¢ pojawity sie takze
obiekty wielkopowierzchniowe, takie jak hale, magazyny i centra ustugowe.
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' []bufor wezet a4 krakéw 2019
okres powstania zabudowy
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"1 —— pozostate drogi

Ryc. 3. Zmiany zabudowy w sagsiedztwie wezta Krakow Biezanow

Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie danych BDOT10K.

Kolejna analizowang inwestycjg drogowa byt wezet A4 Krakéw Biezandw, potozony w grani-
cach administracyjnych Krakowa. Jest to duzych rozmiaréw wezet drogowy, taczacy autostrade A4
z droga ekspresowg S7, zlokalizowany na wschodnich obrzezach miasta, w poblizu miejscowosci
Czarnochowice oraz osiedla Biezanow (ryc. 3). Do 2009 r. na tym terenie dominowata zabudo-
wa jednorodzinna, z budynkami gospodarczymi, petnigcymi gtéwnie funkcje zaplecza lokalnych
gospodarstw rolnych. Zabudowa koncentrowata sie przede wszystkim wzdtuz drog lokalnych i li-
nii kolejowej, ktéra przebiegata przez centralng czes¢ analizowanego obszaru. Na pétnoc od linii
kolejowej dominowata zabudowa wielorodzinna oraz wielkopowierzchniowe obiekty magazynowe
i produkcyjne. Przed 2015 r. na potrzeby budowy autostrady, wezta i drogi ekspresowej przeprowa-
dzono liczne wyburzenia zabudowy chaotycznie rozmieszczonej na terenach dzisiejszego wezta
autostradowego oraz w korytarzu drogowym. Budowa wezta wymusita réwniez znaczng przebudo-
we i modernizacje lokalnej sieci drogowej, w szczegdélnosci drog gtéwnych oraz lokalnych. W latach
2010-2019 zaobserwowano dalsze zageszczenie zabudowy jednorodzinnej na osiedlu Biezanow,
a takze znaczna rozbudowe osiedla mieszkaniowego na pétnoc od linii kolejowej. Powstaty tam
réwniez nowe obiekty magazynowe i produkcyjne. W 2019 r. rozpoczeto budowe stacji kolejowej
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Krakoéw Ztocien na osiedlu Biezanow, stanowigcej odpowiedz na rosngce zapotrzebowanie na roz-
woj transportu publicznego w tej czesci miasta.

W Lodzi analizowano dwa wezly wybudowane w ramach Il etapu inwestycji Trasy Gornej (ryc. 4
i 5). Obszar w sagsiedztwie wezla al. Bartoszewskiego/Pabianicka charakteryzowat sie gesta za-
budowa oraz rozwinieta siecig drog réznej klasy. Trasa Gérna byta droga o znaczeniu krajowym
i regionalnym, zaprojektowana w standardzie drogi gtéwnej, odgrywata kluczowa role komunikacyj-
ng w todzi, przebiegajgc potudnikowo przez miasto. Czes$¢ zabudowy w tym obszarze pochodzita
jeszcze z XIX w., jednak dominowaly budynki wzniesione po Il wojnie Swiatowej. Nowa zabudowa,
wznoszona po zrealizowaniu inwestycji, powstawata gtéwnie na obszarach potozonych na zachdéd
i potudnie od korytarza drogowego i obejmowata przede wszystkim budynki mieszkalne jednoro-
dzinne. Budynki te lokalizowano na wolnych dziatkach wsrdd starszej zabudowy, czesto w formie
mikroosiedli liczacych kilkanascie doméw, obstugiwanych przez jedna lub dwie drogi wewnetrzne.
Pojawialy sie takze przyktady zabudowy tanowej, pojedyncze nowe budynki wielorodzinne w for-
mie zamknietych kwartatow oraz obiekty wielkopowierzchniowe, takie jak hale magazynowe.
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okres powstania zabudowy
I zabudowa do 2009 r.
B zabudowa od 2010 r. do 2019 r.

aktualna sie¢ drogowa

— droga gtéwna ruchu przyspieszonego
— droga gtéwna

~—— pozostate drogi

Ryc. 4. Zmiany zabudowy w sasiedztwie wezta al. Bartoszewskiego/Pabianicka

Zrédio: opracowanie wlasne na podstawie danych BDOT10K.

Wezel al. Bartoszewskiego/Rzgowska znajduje sie w potudniowej czesci miasta, w bardzo bli-
skim sgsiedztwie granic administracyjnych todzi. Dominowaly tutaj budynki mieszkalne jednoro-
dzinne i wielorodzinne oraz obiekty ustugowe. Podobnie jak w poprzedniej lokalizacji, nowe budynki
jednorodzinne czesto rozplanowywano w formie mikroosiedli, do ktérych dostep zapewniaty drogi
wewnetrzne i lokalne. Charakterystycznym elementem tego obszaru jest Instytut Centrum Zdrowia
Matki Polki. Zabudowa skupia sie gtéwnie wzdtuz licznych drég lokalnych, cho¢ mozna réwniez
zauwazy¢ budynki wznoszone wzdtuz drég prowadzacych na tereny podmiejskie oraz przyktady
zabudowy tanowej. W sasiedztwie wezta znajduje sie wielkopowierzchniowy obiekt firmy Amazon.
Rozwoj zabudowy halowej nasilit sie po 2009 roku, a jego osig jest nowo powstata Trasa Gorna.
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Zrédio: opracowanie wiasne na podstawie danych BDOT10K.

We Wroctawiu analizowano cztery wezly drogowe w obrebie Autostradowej Obwodnicy
Wroctawia (AOW): Lotnisko, Stadion, Pétnoc oraz Pawtowice, ktore zostaty ocenione pod katem
zmian zabudowy. Na podstawie analizy ortofotomap oraz opracowan kartograficznych stwierdzo-
no, ze w sasiedztwie powyzszych weztow doszto do intensywnego ruchu budowlanego w bada-
nym okresie. Na badanym obszarze zabudowa powstawata juz w latach przedwojennych, co zo-
stato potwierdzone przez analize archiwalnych zdjec¢ lotniczych Wroctawia (ryc. 6). Po Il wojnie
Swiatowej nastgpity jednak istotne zmiany, a proces urbanizacji przybrat na sile. W odpowiedzi na
rosngce zapotrzebowanie na powierzchnie mieszkalne powstaty wéwczas rozlegte osiedla miesz-
kaniowe. W kolejnych latach charakter zabudowy zaczat sie r6znicowac: obok nowych osiedli po-
wstawaty obiekty wielkopowierzchniowe, jak réwniez mniejsze budynki mieszkalne. Oddanie do
uzytku AOW, wraz z weztami, w 2013 r. stanowito istotny impuls do dalszych zmian w zabudowie
w jej bezposrednim sgsiedztwie.

W poblizu wezta Wroctaw Lotnisko zabudowa zaczeta sie rozwija¢ gtdwnie na terenach dotad
niezabudowanych, ale uzupetniano takze luki w istniejacej zabudowie. Powstawaty tu gtéwnie nie-
wielkie budynki jednorodzinne, osiedla mieszkaniowe, hale produkcyjne, magazynowe oraz obiekty
ustugowe. Najistotniejsze zmiany miaty miejsce w bezposrednim sasiedztwie wezta oraz gtéwnych
drdg, gdzie dominujacag forma zabudowy staly sie obiekty halowe oraz ustugowe.

W obrebie wezta Wroctaw Stadion krzyzowaly sie drogi A8 i DK94, ktdre petnity funkcje kluczo-
wych korytarzy transportowych o znaczeniu krajowym i miedzynarodowym. DK94 stanowita gtéwny
cigg komunikacyjny miasta, przebiegajacy ze wschodu na zachéd. W bezposrednim sasiedztwie
tego skrzyzowania znajdowaly sie petla tramwajowa oraz stacja kolejowa. Zabudowa na obszarze
ograniczonym ekwidystantg (ryc. 7) pojawita sie juz przed Il wojng Swiatowa, jednak jej intensyfi-
kacja nastgpita w drugiej potowie XX w. oraz w latach dwutysiecznych. W okresie 2009-2018 na
analizowanym terenie powstato kilka osiedli mieszkaniowych, ktére tworzyty zamkniete kwartaty
zabudowy wraz z peing infrastrukturg towarzyszaca. Najistotniejszym przedsiewzieciem inwesty-
cyjnym w tym rejonie byta jednak budowa Stadionu Miejskiego.
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W sasiedztwie wezta pétnocnego AOW nie wystgpit znaczacy ruch budowlany. Czes¢ budyn-
kéw, ktore znajdowaly sie na tym obszarze przed rozpoczeciem budowy korytarza drogowego,
musiata zosta¢ wywtaszczona i wyburzona, aby umozliwi¢ poprowadzenie nowej drogi (ryc. 8).
Analiza zdje¢ lotniczych wykazata, ze tutejsza zabudowa koncentrowata sie gtéwnie wzdtuz gtow-
nych arterii komunikacyjnych, takich jak DK5 oraz drogi wojewddzkie na terenie Widawy, ktore
znajdowaly sie na pétnocnych obrzezach obszaru analizy. Po 2009 r. zabudowa powstawata gtow-
nie na terenach juz zabudowanych, wypetiajac luki w istniejacej strukturze budowlanej. W pot-
nocnej czesci korytarza autostrady nowe budynki powstawaty chaotycznie, czesto na wolnych
przestrzeniach, czego przyktadem byta zabudowa tanowa.

Ostatnim analizowanym weziem we Wroctawiu jest wezet Pawtowice, potozony na pétnocno-
-wschodnich obrzezach miasta, przy granicy z gming Dlugoteka. W tym miejscu Autostradowa
Obwodnica Wroctawia przechodzita w droge ekspresowg nr 8 w kierunku todzi i Warszawy.
Zabudowa w tym rejonie znajdowata sie ok. 1000 metrow od wezta i koncentrowata sie gtéwnie
wzdtuz drog lokalnych, w tym osiedlowych. Nie tworzyta zwartej zabudowy pierzejowej, a jej domi-
nujgcym elementem byly domy jednorodzinne z towarzyszacymi dziatkami przydomowymi (ryc. 9).
Po 2009 r. nowa zabudowa powstawata w bliskim sgsiedztwie starszych budynkéw, na wolnych
dziatkach budowlanych. W analizowanym obszarze wskazano takze kilka przyktadéw zabudowy
0 wiekszej powierzchni, takich jak lokalne przedsiebiorstwa z zapleczem gospodarczym.
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Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie danych BDOT10K.
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Zrédio: opracowanie wiasne na podstawie danych BDOT10K.

Pierwszym analizowanym weztem drogowym w Poznaniu byt wezet Krzesiny, ktéry taczy cztery
istotne drogi o znaczeniu krajowym i europejskim: A2, S5, S11 oraz ul. Bolestawa Krzywoustego,
jedng z gtéwnych arterii komunikacyjnych miasta (ryc. 10). Wezet ten znajduje sie w potudniowe;j
czesci Poznania, w poblizu lotniska. W jego najblizszym sasiedztwie wystepowata gesta zabudowa
z dominujgcymi budynkami mieszkalnymi, gtéwnie jednorodzinnymi, a takze liczne obiekty maga-
zynowe, spedycyjne, hale produkcyjne oraz place manewrowe. Po 2004 r. na pozostatej czesci
analizowanego obszaru inwestycje budowlane byty sporadyczne, dotyczyty gtdwnie doméw jedno-
rodzinnych na wolnych dziatkach i czesto przyjmowaty forme zabudowy tanowej.

W sasiedztwie wezta Poznan Lubon nie odnotowano istotnych zmian w zabudowie. Ukfad ko-
munikacyjny oraz zabudowa w tej okolicy charakteryzowaly sie uporzadkowaniem i regularnoscia,
co byto widoczne w analizie przestrzennej (ryc. 11). Analizowany wezet drogowy taczy autostrade
oraz droge gtdbwna o standardowych parametrach, bez odcinkéw przeznaczonych dla ruchu przy-
spieszonego. Czas powstania istniejacej zabudowy jest zr6znicowany, jednak dominujg obiekty
wzniesione w drugiej potowie XX w, w okresie PRL. W tej czesci Poznania zlokalizowane sg zar6w-
no rozlegte osiedla doméw jednorodzinnych, ktre rozciggaja sie w zachodnim oraz pétnocno-za-
chodnim rejonie analizowanego obszaru, jak i osiedla mieszkaniowe z tzw. wielkiej ptyty, usytuowa-
ne w poblizu rozlegtych terendw zielonych, ktére rowniez sg widoczne na analizowanej rycinie 11.

Ostatnim z analizowanych weztéw w Poznaniu jest Poznahh Komorniki (ryc. 12), zlokalizowa-
ny na granicy miasta, w poblizu rozlegtych terenéw czesciowo otwartych. Cho¢ poczatkowo we-
zet znajdowat sie w pewnym oddaleniu od zwartej zabudowy, to od 2004 r. zaobserwowano tu
znaczng aktywnos¢ budowlang. W tym okresie dominowaty inwestycje zwigzane z obiektami wiel-
kopowierzchniowymi, takimi jak spedycje, hale produkcyjne, magazyny oraz przylegte place ma-
newrowe i budynki infrastruktury technicznej. W sgsiedztwie starszej zabudowy jednorodzinnej,
zlokalizowanej wzdtuz drég lokalnych, powstawaty rowniez nowe budynki jednorodzinne.
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Zrédio: opracowanie wlasne na podstawie danych BDOT10K.
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Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie danych BDOT10K.

Inwestycje transportu szynowego

Pierwszg z analizowanych inwestycji transportu szynowego byta linia tramwajowa na Czerwone
Maki w Krakowie (ryc. 13). W jej sasiedztwie dominowata zabudowa wielopietrowa, gtéwnie w for-
mie osiedli blokéw z tzw. wielkiej ptyty. W analizowanym okresie, obejmujacym lata 2008-2017, do-
szto do znacznego wzrostu zabudowy na dotychczas niezagospodarowanych terenach. Ekspansje
mozna byto zaobserwowac w trzech kierunkach, z wyjatkiem wschodniego, gdzie zageszczenie
zabudowy byto juz wczesniej wysokie, a wolnych przestrzeni niewiele. Najwiekszy przyrost obiek-
tow mieszkalnych miat miejsce w bezposrednim sasiedztwie linii tramwajowej, a szczegdlnie wo-
kot petli tramwajowej na osiedlu Czerwone Maki. Powstaty tu nowoczesne osiedla mieszkaniowe
z wielopietrowymi budynkami z funkcjg ustugowg na parterze.

Druga analizowang inwestycja transportu szynowego byta linia tramwajowa na Olechéw w todzi
(ryc. 14). W poréwnaniu do linii tramwajowej na Czerwone Maki tu zauwazalny byt wiekszy udziat
terendw niezabudowanych, zaréwno na poczatku, jak i pod koniec procesu urbanizacji tego obsza-
ru. Warto zaznaczy¢, ze przed 2010 r. wzdtuz drogi, na ktérej planowana byia linia, stato juz wiele
zabudowan. W okresie po oddaniu do uzytku inwestycji najwiekszy wzrost liczby nowych obiektow
budowlanych miat miejsce w bezposrednim sasiedztwie linii tramwajowej. Charakteryzowaly sie
one duza réznorodnoscig. Wsréd nowo powstatych obiektow byly zaréwno budynki mieszkalne
wielorodzinne i jednorodzinne, jak i hale o duzej powierzchni, przeznaczone na cele gospodarcze.
Najwieksza ich koncentracja wystepowata w bezposrednim sasiedztwie petli tramwajowej.
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We Wroctawiu analizowano linie tramwajowa na osiedle Kozandw, oddang do uzytku w 2012 r.
(ryc. 15). Warto zauwazy¢, ze inaczej niz w przypadku innych analizowanych inwestycji tramwajo-
wych, tu nie odnotowano znacznego rozwoju zabudowy, zaréwno pod wzgledem jej zasiegu, jak
i liczby nowych budynkoéw. Linia na Kozanéw stanowita w duzej mierze odpowiedz na potrzeby
mobilnosci mieszkancéw jednego z najwiekszych osiedli we Wroctawiu, ktérego najintensywniej-
szy rozwoj przestrzenny dokonat sie w drugiej potowie XX w. W analizowanym okresie powstato
jedynie kilka nowych obiektéw w potudniowo-wschodniej czesci badanego obszaru, w tym budynki
ustugowe i biurowe.
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Ryc. 15. Zmiany zabudowy w sasiedztwie trasy tramwajowej na Kozanéw we Wroctawiu

Zrédio: opracowanie wiasne na podstawie danych BDOT10K.

W Poznaniu analizowano rozwdj przestrzenny w sgsiedztwie odcinka centralnego Poznanskiego
Szybkiego Tramwaju (PST) (ryc. 16). Analiza zmian wykazata, ze w okresie pieciu lat przed odda-
niem inwestycji i pieciu kolejnych nie doszto do znacznych zmian w liczbie budynkow i powierzchni
zabudowy. Najwieksze zmiany zaszly na terenie nalezgcym do PKP S.A., gdzie po 2009 r. rozbu-
dowano budynek dworca. Na pozostatym obszarze gtéwnymi inwestycjami budowlanymi byty nie-
wielkie inwestycje mieszkaniowe, realizowane w tzw. lukach w zabudowie, petnigce funkcje plomb.
Tego typu inwestycji dokonywano w zwartej, starszej zabudowie, szczegolnie w rejonie pétinocno-
-zachodnim i potudniowo-wschodnim omawianego obszaru.

Ostatnig z analizowanych inwestycji szynowych jest odcinek centralny linii metra M2 w Warszawie
(ryc. 17). Linia M2 przebiega przez Sciste centrum, bedace jedna z nieformalnych dzielnic bizneso-
wych Warszawy, gdzie dominuje wielkopowierzchniowa i wielokondygnacyjna zabudowa miejska.
Zabudowa w sasiedztwie linii charakteryzowata sie zr6znicowanym czasem powstania, cho¢ zde-
cydowana wiekszos¢ budynkow pochodzita z drugiej potowy XX oraz poczatku XXI w. Najwiekszy
rozwéj budowlany w analizowanym okresie dokonat sie w okolicach ronda Daszynskiego, ktore
stanowi jednoczes$nie poczatek odcinka centralnego analizowanej linii metra. Powstata tam gtow-
nie wysoka zabudowa o charakterze biurowym oraz obiekty ustugowe o duzej powierzchni. W mia-
re zblizania sie do dzielnicy Srédmiescie dynamika zmian zabudowy w analizowanym okresie
stabta, co wynikato z faktu, ze obszar ten byt w duzym stopniu zabudowany.
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Zrédio: opracowanie wiasne na podstawie danych BDOT10K.
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Dyskusja i wnioski

Przeprowadzone badanie pokazato, ze obszary sgsiedztwa nowych inwestycji transportowych
cechuja sie wysokag dynamikag rozwoju przestrzennego zabudowy. We wszystkich badanych przy-
padkach zaobserwowano tendencje do przyrostu budynkdéw w analizowanym okresie, zwlaszcza
w formie zabudowy wielorodzinnej. Zabudowa taka pojawiata sie na terenach dotychczas nieza-
gospodarowanych, a takze, jako uzupetnienie (dogeszczenie), w obrebie obszaréw juz zabudowa-
nych. Dynamika i charakter przyrostu budynkéw zalezg od skali inwestycji, jej lokalizacji w obrebie
miasta (gtéwnie odlegtosci od centrum) oraz uwarunkowan topograficznych. Badanie pozwolito na
identyfikacje pewnych réznic w zakresie przebiegu proceséw rozwoju przestrzennego w rejonie
inwestycji infrastrukturalnych transportu drogowego i szynowego.

W przypadku transportu drogowego wezty autostradowe i drég ekspresowych zwykle stymu-
lowaty przyrost nowych budynkéw na obszarach dotychczas nieuzytkowanych. Nalezy podkresli¢
znaczacy udziat zabudowy niemieszkalnej w najblizszym sasiedztwie weztéw drogowych, w tym
centréw handlowych, spedycyjnych i logistycznych. Wezly autostradowe i drég ekspresowych sta-
nowity réwniez obszary koncentracji wielkopowierzchniowych hal magazynowych. Istotnym zjawi-
skiem obserwowanym na tych obszarach byta takze likwidacja starszych budynkéw, szczegdlnie
na terenach przeznaczonych pod rozwdj infrastruktury drogowej, jak miato to miejsce w przypadku
weztow autostradowych i ekspresowych. W sgsiedztwie weztéw drogowych powstawata rowniez
zabudowa mieszkaniowa, jednak zwykle w pewnym oddaleniu, co ma zwigzek z niekorzystnym
oddziatywaniem autostrad czy drég ekspresowych (hatas, zanieczyszczenie powietrza).

Mozna odnie$¢ wrazenie, ze w przypadku transportu szynowego inwestycje miaty raczej cha-
rakter reaktywny, stanowigc odpowiedz na rosngce zapotrzebowanie na mobilnos¢ spoteczenstwa,
wynikajgce z wczesniejszych proceséw rozwoju przestrzennego. Nie oznacza to jednak, ze w sa-
siedztwie inwestycji szynowych nie odnotowano po oddaniu ich do uzytku przyrostu zabudowy.
Przyrost ten zmieniat sie w zaleznosci od odlegtosci inwestycji od centrum — na obszarach cen-
tralnych miasta dokonywat sie gtéwnie poprzez uzupetnianie istniejgcej tkanki miejskiej (wypet-
nianie luk w zabudowie), natomiast na obszarach peryferyjnych poprzez powstawanie nowych
osiedli deweloperskich.

Analiza poréwnawcza badanych miast nie pozwolita na jednoznaczng identyfikacje istotnych
réznic miedzy badanymi jednostkami. Wydaje sie, ze wieksze znaczenie dla ksztalttowania proce-
s6w rozwoju zabudowy miaty takie czynniki jak odlegto$¢ od centrum miasta oraz dostepnos¢ tere-
néw pod zabudowe niz sama wielko$¢ miasta, jego pozycja w hierarchii osadniczej czy potozenie
w skali kraju. Mozna zatem stwierdzi¢, ze charakter i dynamika proceséw rozwoju przestrzennego
zabudowy w sgsiedztwie inwestycji transportowych (zaréwno drogowych, jak i szynowych) w naj-
wiekszych miastach w Polsce wykazywaly znaczacy stopien podobienistwa.

Zakres badania nie pozwolit stwierdzi¢, czy infrastruktura transportowa byta najwazniejszym
i jedynym czynnikiem stymulujgcym rozwdj przestrzenny na omawianych obszarach. Niemniej jed-
nak préba izolacji czynnika transportowego poprzez analize stanu bezposrednio przed oddaniem
do uzytku danej inwestycji i w trakcie jej uzytkowania pozwala twierdzi¢, ze poprawa dostepnosci
uzyskana dzieki nowej infrastrukturze byta istotng stymulantg powstania budynkéw w jej najbliz-
szym sasiedztwie.

Przeprowadzone badanie, dzieki analizie poréwnawczej wielu studiéw przypadku w réznych
lokalizacjach, wnosi istotny wklad empiryczny do stanu dotychczasowej wiedzy w ramach proble-
matyki oddziatywania inwestycji transportowych. Przede wszystkim uzyskane wyniki potwierdzity
te prawidtowosci, w tym tendencje do lokalizacji przedsiebiorstw w poblizu weztéw autostradowych
(Zioto, Pirdg, 2000; Komornicki i in., 2015) oraz koncentracji podmiotéw ustugowych w sagsiedz-
twie stacji i przystankow transportu zbiorowego (Rudnicki, 2010). W przypadku transportu szyno-
wego infrastruktura powstawata zazwyczaj w odpowiedzi na wczesniej uksztattowang strukture
przestrzenng, jednoczesnie podnoszgc atrakcyjnos¢ okolicznych terendw. Efektem tego moze by¢
wzrost cen nieruchomosci, a w konsekwencji intensyfikacja zabudowy, co potwierdzaja obserwacje
dotyczace rozwoju wzdtuz trasy szybkiego tramwaju w Poznaniu (Radzimski, Gadzinski, 2016).
Analiza przyrostu zabudowy na obszarach juz zagospodarowanych, gtéwnie poprzez wypeia-
nie luk w tkance miejskiej, pozwala wnioskowac, ze inwestycje w transport zbiorowy na terenach
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stabiej zurbanizowanych mogtyby stymulowac rozwéj zabudowy w ich sgsiedztwie, stajac sie na-
rzedziem ksztattowania przestrzennego rozwoju miast.

Podsumowujgc, inwestycje transportowe moga w istotny sposéb przyczyniac sie do intensyfika-
cji procesOw urbanizacyjnych w poblizu weztéw komunikacyjnych. Ma to fundamentalne znaczenie
w kontekscie mozliwosci wdrazania idei zrownowazonej mobilnosci miejskiej, ktéra w polskich mia-
stach wcigz napotyka liczne bariery (Beim i in., 2023). Lepsze zrozumienie mechanizméw rozwoju
przestrzennego moze przyczyni¢ sie do ograniczenia niekontrolowanego rozpraszania zabudo-
wy oraz sprzyjac¢ tworzeniu dostepnych, funkcjonalnie spéjnych i przyjaznych srodowisku struk-
tur miejskich. Implementacja takich koncepcji planistycznych pozwala na bardziej efektywne wy-
korzystanie istniejgcej infrastruktury, zmniejszenie zaleznosci od transportu indywidualnego oraz
promocje zrownowazonych form mobilnosci, takich jak transport publiczny, rower czy ruch pieszy
(Newman, Kenworthy, 1996).

Opracowanie stanowi przyczynek do dalszych badan, ktére powinny objg¢ réwniez obszary po-
lozone poza granicami administracyjnymi miast, co umozliwitoby przeprowadzenie wartosciowych
analiz poréwnawczych. Warto takze uwzgledni¢ negatywne oddziatywania inwestycji transporto-
wych na tereny sasiadujgce z liniami kolejowymi, drogami ekspresowymi i autostradami, zwtasz-
cza w sytuacjach, gdy korytarze te przecinajg uktad osadniczy (Komornicki, 2014). Istotnym pro-
blemem pozostajg hatas i zanieczyszczenie powietrza, ktére wptywaja na odsuwanie zabudowy
mieszkaniowej od osi autostrad (Lechowski, 2016). W przysztych badaniach warto przeprowadzi¢
takze bardziej szczegbétowg analize w skali mikro, uwzgledniajacg zaréwno typologie powstajacej
zabudowy, jak i jej wplyw na istniejacy krajobraz.
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