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Abstract

Postindustrial agglomerations struggling with image deficits and environmental problems are looking for new devel-
opment paths to take. One of these paths can bring about the development of business tourism, including the indus-
try of the organisation of meetings and events. The unique and attractive character of the place can favour taking
such a direction. The business tourism sector can therefore become an instrument contributing to the sustainable
metropolisation of the city by building up its position in the global network of flows. The development of the meetings
and events sector allows, therefore, for a change of image, for a re-evaluation of endogenous resources, including
those relating to the industrial past, and for tapping into the unlimited resources of the global network. Increased
attention in this network may lead to an influx of more events, and of investors as well. Replacing heavy industry
with an enlarged service sector and modern industry based on flexible and innovative small and medium-sized
enterprises fosters sustainable development. The meetings and events industry can become a tool for sustainable
development and the promotion of its ideas, related to the UN Sustainable Development Goals (SDGSs). The trajec-
tory outlined above seems very promising. However, to some extent, it is just a hypothesis. The author undertakes
to test it on the example of Katowice, a former industrial city which has decided to follow the route outlined above
to become a city that hosts many events, including the COP24 summit in 2018. In the article, the author presents
empirical research studies whose authors tried to determine whether the path the city has chosen has a real impact
on its image and development. The author also deals with the question of the sustainability of such a development
path and the conditions for its self-support in the context of the COVID-19 pandemic crisis.

Keywords

business tourism, meetings and events industry, post-industrial agglomerations, metropolisation,
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Turystyka biznesowa jako narzedzie zmiany wizerunku
I zrownowazonej metropolizacji miast poprzemystowych
na przyktadzie Katowic

Streszczenie

Aglomeracje poprzemystowe borykajgce sie z deficytem wizerunku i problemami ekologicznymi poszukujg nowych
Sciezek rozwoju. Jedna z nich moze oznaczac rozwdj turystyki biznesowej, w tym przemystu spotkan i wydarzen,
czemu sprzyja wyjatkowy charakter miejsca i jego atrakcyjnos$¢. Sektor turystyki biznesowej moze zatem stac sie
narzedziem zréwnowazonej metropolizacji miasta pomoc w budowaniu jego pozycji w globalnej sieci przeptywow.
Rozwdj sektora spotkan i wydarzen pozwala na zmiane wizerunku, rewaloryzacje zasobow endogennych, takze
tych odnoszacych sie do przesztosci przemystowej oraz siegniecie po nieograniczone zasoby sieci globalnej, gdzie
zdobycie uwagi prowadzi do naptywu kolejnych wydarzen, ale takze inwestorow. Zréwnowazonemu rozwojowi
sprzyja zastepowanie przemystu ciezkiego sektorem ustug oraz nowoczesnym przemystem opartym na elastycz-
nych i innowacyjnych matych i srednich przedsiebiorstwach. Sam przemyst spotkan i wydarzen moze stanowi¢ na-
rzedzie zrbwnowazonego rozwoju oraz promowania jego idei odnoszacych sie do celéw zréwnowazonego rozwoju
ONZ (SDGs). Nakreslona wyzej trajektoria jest bardzo obiecujaca, jednak po czesci jest tylko hipoteza, testowang
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przez autora na przyktadzie Katowic, dawnego miasta przemystowego, ktére postanowito podgzac¢ nakreslonym
wyzej szlakiem, stajgc sie miastem goszczacym wiele wydarzen, w tym szczyt COP 24 w 2018 roku. Autor pre-
zentuje badania empiryczne, ktérych autorzy starali sie ustali¢, czy obranie takiej Sciezki efektywnie wptywa na
wizerunek i rozw0j miasta. Autor mierzy sie z pytaniem o trwatos¢ takiej Sciezki rozwoju i warunki jej samopodtrzy-
mywania, takze w kontekscie kryzysu branzy turystycznej wywotanego pandemig COVID-19.

Stowa kluczowe

turystyka biznesowa, przemyst spotkan i wydarzen, aglomeracje poprzemystowe, metropolizacja, Polska, zréwno-
wazony rozwoj

Introduction

One of the consequences of globalisation, which manifests itself in the reduction of barriers
to all kinds of flows (Robertson 1992: 8) and in the growing interdependence of phenomena that
were previously isolated (Giddens 1990: 64), is the emergence of a global scene with nodal cit-
ies as important actors. This scene is a space for global flows. It obeys the logic of the network in
which the position of a given actor depends on their ability to generate network traffic, produce and
direct new connections, and attract attention. As far cities and metropolitan areas are concerned,
the attentionalist character of the global network (Alexander and Soderqvist 2002: 199) results in
constant competition between both individuals and groups. The cities engage in group competi-
tion by creating networks of a lower order,* aimed at increasing their potential and visibility. This is
due to the fact that such increase is followed by a rise in resources, which accumulate in places
offering the best conditions for their effective use and multiplication. Therefore, choosing a devel-
opment strategy focused on metropolisation essentially means trying to build up a position in the
network of global flows. This is done by developing nodal functions as part of a knowledge-based
economy. On the one hand, this strategy involves the need to possess a certain critical mass of
local resources (infrastructure, universities, innovative enterprises and representatives of creative
industries), but also, and perhaps above all, the ability to transform these resources into network
visibility (attention). The visibility may stem from a certain story about a place, from its specific
heritage and distinctive character, and it results in redirecting some of the streams of global flows
towards this place. The ability to transform local resources into visibility and a nodal position in the
network gives cities increased access to the almost unlimited resources of the global network and
can be one of the driving forces of territorial development.

1. The meetings and events industry as a factor contributing to the
metropolisation of postindustrial agglomerations

In the world’s largest metropolises, the processes of network accumulation are largely auto-
matic. Smaller centres, however, usually require some action on the part of the central and local
public authorities (Christofle and Massiera 2009: 5). They need to implement strategies focused on
the development of metropolitan functions. This is especially the case in post-industrial agglomera-
tions, for which new resources and development paths are sought (Pyka 2015). A new and attrac-
tive image must be formed, resulting from an interesting past which endows a place with a unique
character. In such centres, metropolisation strategy entails adopting a consciously implemented
development policy, based on culture and the meetings and events sector. On the one hand, focus-
ing on culture allows the regions to modify the awkward image associated with their industrial past.
On the other, the rich culture of these centres proves to be a valuable and malleable endogenous
resource, with a significant potential for the development of those sectors of economy that are
based on knowledge and creativity (Pyka 2018a). As these areas captivate with their ambiguity,
a consistent image policy allows them to attract the attention of the network. In some cases, it suc-
cessfully transforms them into attractive places for the organisation of significant cultural, sporting
or business events. Developing the industries of culture, meetings and events thus becomes one

1 An example here is the UNESCO Creative Cities Network, which gathers cities that base their strategy of development
in one of seven fields of creativity.
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of the key elements of urban development policy, oriented at developing the metropolitan potential
and joining the global flow network. The effectiveness of such a strategy can be demonstrated by
the fact that, according to statistical data, the sector of business tourism in cities is growing faster
worldwide than the whole sector of tourism as such (Cieslikowski 2018: 35).

Katowice is an example of a city that is implementing the strategy outlined above. It is the capital
of Upper Silesia, once the largest industrial centre in this part of Europe, and often compared to
the Ruhr region in Germany. In the first decades of the twentieth century, people employed in in-
dustry made up 87% of the population of Upper Silesia. Of these, 50% were employed in the steel
industry and mining. In the late 1970s, employment in these sectors amounted to 850,000 people
in Upper Silesia. AImost 40 mines operated in Katowice alone. The political transformation that took
place after 1989, compounded by the economic transformation which brought about deindustriali-
sation, resulted in the collapse of heavy industry and a sharp reduction in employment in this sec-
tor. The number of industry employees fell from 112,000 to 40,000 in Katowice alone in the years
1989-2012. This was due, among other factors, to the closure of almost all the mines, the number
of which fell from 38 in 1989 to only three today (Tkocz 2015). It was a very difficult period for Upper
Silesia and its capital. A profound transformation of the foundations of the economy was required.
Replacing the lost jobs with employment provided primarily by the growing service sector became
a matter of priority. The sector’s share in the economy of Katowice alone increased at the beginning
of the 2010s to 76%. The success of the transformation of Katowice is undoubtedly associated with
the strategy of metropolisation, which consists of developing functions of a higher order with respect
to culture, networking the city in the international dimension, and fostering an image of Katowice as
a city of great events. This was accompanied by an influx of foreign investment. An important sign
of the metropolisation strategy was the creation of the Upper Silesian Metropolitan Union in 2007,
which included 14 largest cities of the conurbation around Katowice. The development of metropoli-
tan functions in the field of culture was associated with strategic infrastructural investments. These
included the construction of a concert hall as part of the Science and Musical Education Centre
SYMFONIA in 2007, the renovation and extension of the Silesian Philharmonic Orchestra in 2014,
and finally the revitalisation of the area of the former Katowice Mine and the establishment of the
so-called Culture Zone with its landmarks: the Silesian Museum, the International Congress Centre
and, above all, the new seat of the Polish National Radio Symphony Orchestra. Katowice’s authori-
ties pursued a strategy of internationalisation and building up a position in the network of European
cities by applying for the title of the European Capital of Culture (ECOC). Though unsuccessful,
this bid generated dynamics within the city which culminated in the accession of Katowice to the
UNESCO Creative Cities Network in 2015. Having acquired the appropriate cultural infrastructure
and exhibition facilities, as well as growing international recognition, Katowice began to attract large
events, such as the Womex World Music Expo 2017, the UNESCO Creative Cities Network Annual
Conference in 2018, and the United Nations COP24 Climate Change Conference in Katowice in
December of the same year. Since 2016, the global Intel Extreme Masters eSports tournament has
been organised in Katowice, the second edition of which attracted to the city 173,000 players from
around the world. It is already known that, in 2022, Katowice will be hosting the United Nations
World Urban Forum (WUF11) held under the auspices of the United Nations Agenda for urbanisa-
tion and urban settlements of the UN-HABITAT. The gradual change in the image of the city and
its networking makes it easier to attract global business players such as IBM, which launched its
service centre in Katowice in 2014. The ongoing metropolisation of Katowice was legally confirmed
by virtue of the act of 2017, which established the first Metropolitan Union in Poland (Pyka 2018b),
comprising an area of 41 adjacent and neighbouring municipalities and vested with competences
in the field of transport, spatial planning, socio-economic development and international promotion.
In just over a decade, Katowice has been transformed from a medium-sized city, a capital of an
industrial region in economic crisis, into a city rediscovering and valorising its past — a capital of
a metropolitan area of over 2 million people and a host of events radiating effects on a global scale.

One of the instruments used in the transformation of the city was the adoption of a strategy
aimed at the development of the sector of meetings and events. The sector is a driving force, but
also a consequence, of metropolisation. Naturally, the organisation and hosting of great events is
important to the extent to which it generates changes in the city, endows it with a new image and
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fuels its economy. It should not be surprising, therefore, that after a decade of rapid development of
the sector of meetings and events, as well as of business tourism in general, the municipal authori-
ties of Katowice have begun to appraise the effectiveness of the path taken. This reflection became
the basis for research carried out by the scientists from the Observatory of Urban and Metropolitan
Processes at the University of Silesia in Katowice. The main research questions concerned, first
and foremost, the significance of the congress and business events organised in Katowice for the
image of the city. The goal was to identify changes in this image, as perceived both by the resi-
dents of Katowice and the inhabitants of the metropolitan area, and by visitors from other parts of
Poland and foreigners coming to the city. Secondly, it was vital to determine the importance of the
development of the sector of meetings and events for the socio-economic situation of Katowice and
the region. The perspectives of the participants in the events, of the event organisers, and of local
entrepreneurs were studied. The study covered over 2,000 people and applied various research
methods and techniques, discussed later in the article.

As the studies have basically established the legitimacy of the strategy for the development of
the city adopted by decision-makers — a strategy based, among others, on business tourism — an-
other important question arises, which may be difficult to answer based solely on the research, but
which is still worth formulating. This is whether it will be possible to maintain, in the longer run, the
current trend of development based on the meetings and events industry, considering the global
trends in this sector. The key issues here include the rotation of cities in the rankings of leading
destinations due to the trivialisation of some of them, a general decline in the number of partici-
pants in individual events (ICCA 2018b), and the growing pressure exerted on the business tour-
ism sector to participate in implementing the UN sustainable development objectives by 2030. The
fact that Katowice is a city at the outset of the trend, which will continue to benefit from the effect
of “newness” for some time, seems to indicate that the current upward trend may be maintained.
Furthermore, the analysis of the statistical data for the sector indicates that a part of the market is
currently being taken over by medium-sized urban centres. Aside from the question about the fu-
ture of the meetings and events sector in Katowice, the author’s main aim is to present the results
of the research mentioned above. This is to show the scale of the impact the sector has on the
image and the development of the city as viewed by the participants of the largest events hosted in
this city in 2018. Before the presentation of these results, however, the reader needs to be familiar
with the characteristics of the sector of world meetings and events, and with the challenges it faces
at the end of the second decade of the 21st century.

2. The structure and potential of the meetings and events sector against the
background of the business tourism industry

There are many ways in which literature defines and classifies activities related to the meetings
and events industry against the background of the whole sector of tourism, as well as of the other
branches of economy. As issues of definition are not the subject of this article, only basic conceptu-
al distinctions will be made here. According to the classification of the World Tourism Organisation,
the events and meetings sector should be categorised as business tourism (in French: tourisme
d’affaires), which is distinguishable from other forms of tourism, particularly leisure tourism (in
French: tourisme des loisirs) (WTO 2006). Nevertheless, some researchers place the sector of
meetings and events outside of tourism as such, due to the sector’s economic nature (Charié
2006). Other specialists, on the other hand, point out that the events and meetings sector not only
belongs to the tourism sector, but also that nowadays a hybridisation of business tourism and lei-
sure tourism can be observed. The melding of the two is associated with the ongoing processes
of metropolisation. In broad terms, business tourism also includes business travel and participa-
tion in trade fairs and showrooms. Nevertheless, due to the commercial nature of these events
and, frequently, a work-related obligation to participate in them, some authors apply a narrower
definition to the concept of the industry of meetings and congresses (Tourisme de réunions et
de congrés — TRC), including meetings of the sectors of business, science or non-governmental
organisations (Fabry, Christofle 2013). Regardless of these uncertainties, instead of the concept
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of business tourism, the concept of meetings and events industry is increasingly used, in order to
reflect the dynamic development of the sector and in acknowledgement of its growing importance
for the economic development of cities and regions (Cieslikowski 2018: 36). The terminological
diversity outlined here also stems from the fact that organisations in the business tourism sector de-
velop their own classifications of the industry, and also their own methodological approaches in the
study of its evolution. For example, in creating its annual statistical reports, the ICCA (International
Congress and Convention Association) takes into account recurring events attended by at least
50 participants from at least three countries. Nevertheless, the analyses of this organisation focus
on the market of NGO organisations (association meetings market), which are analysed indepen-
dently of the meetings of international governmental organisations. In the approach proposed by
the ICCA, the international meetings market consists of corporate meetings and non-corporate
meetings. The latter include the meetings of governmental organisations and agencies mentioned
above, but also meetings of international non-governmental organisations (ICCA 2018a). The UIA
(Union of International Associations) has developed its own methodology for studying the sector
of meetings and events as well. It applies more stringent criteria in defining and researching the
“meetings” sector. The meetings should last for at least three days and bring together no fewer than
300 participants from at least five countries, the foreign guests representing a minimum of 40% of
all persons participating in the event (POT 2019). From the perspective of the research problem
undertaken in this text, the terminological conventions mentioned above are of secondary impor-
tance. The author will use the concept of the meetings and events industry. The basic question
remains in what way the development of broadly understood business tourism and, more precisely,
the industry of meetings and events, allows former industrial cities and agglomerations to enter
the path of metropolisation and to change their image in order to become nodes in the network
of global economic flows, and thus to attract specific resources. In this approach, all those events
may be relevant which cause the inflow of actors and resources to a given urban centre, and which
increase its internationalisation and strengthen its position in the network.

When analysing the evolution of the meetings and events sector, not only is the quantitative
trend important, but so are the changes in the decision-makers’ approach to the sector itself. Their
growing awareness of the role it plays is just as significant. The example of France can be cited in
this context. Until the 1980s, the organisation of meetings and events in a city was treated there as
a matter of secondary importance, unrelated to its traditional functions and therefore not requiring
attention or special treatment. The change of the approach in France was related to, among other
things, the decentralisation reforms of the 1980s, and the partial taking over by the local govern-
ment elites of the responsibility for local and regional development. The meetings and events sec-
tor then started to be treated as a lever for territorial development, opening up access to external
resources. Free from the limit of seasonality inherent in classical tourism, this sector began to ap-
pear as an effective link between leisure tourism, business and internationalisation (Christofle and
Massiera 2009: 11). The recognition of the business tourism sector as an important element of the
urban development strategy was also connected with a rapid increase in the turnover of this sec-
tor of the economy. The increase went hand in hand with the development of the global economy,
as a result of a decrease in transport costs, freedom of communication and the flow of various
types of resources. Data collected by ICCA since 1963 show an average of 10% annual increase
in the number of recorded meetings, which means that their total number doubles every 10 years
on average. However, it should be emphasised that the continuing upward trend, including in the
number of participants of meetings in the entire sector, is accompanied by a change in their char-
acter. Although the number of meetings is constantly growing — the number of recurring meetings
included — they have become smaller in the number of participants, and tend to last shorter. The
share of annual (i.e. recurring) meetings increased from 36.1% in the years 1963—-1967 to 59.8%
in the years 2013-2017, while, in the same period, the average number of participants per event
dropped from 1,263 to 409, and their average duration decreased from almost six (5.78) days to
less than four (3.65) (ICCA 2018a). The good condition of the sector can also be confirmed by the
annual increase in its expenses, which rose by 4% only between 2017 (EUR 10.6 billion) and 2018
(EUR 11 billion). Research conducted among the ICCA members also showed that, in 2018, their
income increased compared to the previous year by about 8-9%. The largest increase in income
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was recorded in rental (45%) and gastronomy (33% — food and beverages) (ICCA 2019a). As
regards the meetings sector divided into industries, meetings in the field of technology record the
highest growth dynamic, exceeding that of medical meetings, which still occupy the largest share
in absolute numbers (16.6%).

Looking at the performance of the meetings and events sector in geographical terms, it should
be noted that the most popular destinations change every five years on average. Although Europe
remains the area where the largest number of meetings is hosted, its market share dropped from
71.8% in the years 19631967 to 53.6% in the years 2013-2017. In the same time period, Asia’s
share in the meetings and events market recorded by ICCA increased from 8.4% to 18.5%. In the
ranking of cities according to the number of meetings held in 2018, the leading positions were oc-
cupied by, respectively, Paris, Vienna, Madrid, Barcelona and Berlin. The leaders in the ranking of
countries are, respectively, the USA, Germany, Spain, France and the United Kingdom. Among the
cities receiving the largest number of participants, the ranking of the top five is similar. These are,
respectively, Barcelona, Paris, Vienna, Munich and Berlin (Munich replaces Madrid here). When
countries are ranked according to the number of participants, the list is again similar and includes,
respectively, the USA, Spain, Germany, France and Canada, which replaces the UK in the fifth
position (ICCA 2018b).

Poland is far from the top positions in the rankings indicated, but owing to the fall of communism,
the accession to the European Union and the metropolisation of the largest Polish cities, the coun-
try is not only noticeable in the rankings, but also advancing in them. Considering only the post-
communist period, the number of meetings held in Poland, as registered by the ICCA, increased
from 149 in the years 1993-1997 to 1039 in the years 2013-2017. Thus, Poland has advanced to
the 19" position in the group of 20 countries of the world receiving the largest number of meetings
— replacing Argentina at this rank. Poland managed to maintain the 19" position (11" in Europe) in
2018 as well, when it also reached the 25™ place in the world in estimated numbers of participants.
The largest Polish cities and metropolitan areas are beginning to attract a large number of events.
This results in increasing visibility, reflected in the rankings. In the ICCA report for 2018, Warsaw
was ranked 29", Krakéw 45", Poznan 120", while Wroctaw and Gdansk took the 180" and 196"
positions, respectively (ICCA 2018a). According to the Polish Tourist Organisation’s classification,
in 2018 alone, 22,152 meetings were held in Poland — an increase of 4.72% compared to the previ-
ous year. The largest percentage of events (36.7%) were related to the trade and service sector,
followed by meetings of groups in the humanities (16.5%). More than half of all the events consid-
ered were congresses and conferences (55%) (PTO 2019).

3. Global challenges to the meetings and events sector and its importance in
relation to the UN SDGs until 2030

The growing potential and scale of the meetings and events industry sector, and, therefore, also
its impact on the society and the economy, goes hand in hand with the growing self-awareness
of the industry representatives regarding their social and environmental responsibility. As a result,
the industry’s potential contribution to the achievement of the UN’s 2030 sustainable development
goals is now to be considered. However, such consideration would not be possible without devel-
oping a measurement methodology and conducting reliable research to determine the scope and
level of the sector’s impact on the environment beyond the dimension of pure tourism. It turns out
that the meetings and events sector, treated as part of the tourism sector, generates multiplier ef-
fects in over 30 sectors of the economy related to it. These range from transport to communication,
construction, gastronomy, safety, culture, and sport (Khoreva et al. 2019). An interesting methodol-
ogy for studying the impact of the event industry has been developed by researchers from Oxford
Economics. They distinguish three basic groups of impact factors. The first group consists of direct
impacts. These include the number of events, guests and exhibitors, followed by direct spending
by exhibitors and participants, and the expenses associated with the meetings. The group of direct
impact factors also includes the number of jobs supported by the sector and the GDP it generates
(direct GDP and employment). According to the Oxford Economics’ data for 2018, the meetings
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and events sector generated EUR 115.9 billion of direct expenditure, created 1.3 million jobs and

generated EUR 66.7 billion in GDP. This places the industry on a position equivalent to the 72

ranked national economy in the world. The second group consists of indirect impacts related to

the so-called supply chain. Examples here include energy, food and specialised services related
to marketing, equipment maintenance, cleanliness and technological support, as well as financial,
accounting and legal services. The last group comprises “induced impacts” related to the expendi-
ture derived from the salaries of the event sector employees, such as hotel employees, and their
consumption. The Oxford Economics researchers have attempted to calculate the overall impact
of the events sector, taking into account all the three groups of factors. They estimated it at EUR

275 trillion in expenditure, 3.2 million jobs and EUR 167.2 trillion in GDP. This is a potential equal

to the 56™ national economy in the world, ahead of the economies of countries such as Hungary,

Kuwait and Ecuador (Oxford Economics 2019). An interesting approach to analysing the impact

of the event industry was proposed by scientists from the University of Technology in Sydney,

who conducted research during five international events which took place in this city in the years

2009-2011. Their goal was to identify not only the economic but also social benefits resulting from

the development of this sector of the economy. They distinguished four basic groups of effects

and benefits, to which they assigned 12 impact indicators. The following benefits and effects were
distinguished:

a) general benefits and outcomes, such as assimilation of new ideas, knowledge and perspectives
by the participants;

b) individual benefits and outcomes gained, including new contacts and development opportuni-
ties;

c) benefits and outcomes gained by the host destination, such as new opportunities for local or-
ganisations, associations and the private sector;

d) benefits related to the ways in which the effects and benefits mentioned above are used (how
individuals used benefits and outcomes), that is, for example, the way in which knowledge ac-
quired during the meetings is used in practice.

Furthermore, five impact dimensions have been identified in the analysis of the indicators for
each of these groups, i.e. intrinsic, practical, social, economic and attitudinal. The research results
point to a long chain of connections and impacts (long-tail) of the events industry, which enriches
Australian human capital with competences, the latest knowledge, global networks and coopera-
tion projects generating innovation (Edwards, Foley, Schlenker 2011).

The dynamic growth of the meetings and events sector is also a serious challenge for the sector
itself and its environment. The continuous increase in the number of events and the fast rotation
in the rankings of preferred destinations translate into increasingly fierce competition on a global
scale for drawing the greatest number of the most attractive events. The sheer size of an urban
centre and its infrastructure are no longer sufficiently attractive. As distance itself ceases to be of
key importance, soft factors such as the nature of the place, its atmosphere, its culture and the
specific “story” about it also come into play. One of the most effective ways to communicate the
attractiveness and specificity of a place is digital instruments, including the use of social media. It
should not be surprising, then, that, among the key challenges for the meetings and events sector,
its representatives point to “digitalisation” (ICCA 2019a, UFI 2019a). Broadly understood, digital
tools not only allow for effective territorial marketing on a global scale, but are an additional con-
venience for participants during events, which affects the assessment of the events. According to
ICCA, more than 60% of congress locations offer free Wi-Fi with the rental price, half of which guar-
antee a broadband connection of at least 5Mbps. Organisers increasingly frequently offer online
services with the use of social media and interactive maps and reach out for Big Data technologies
in an effort to anticipate the needs of guest customers. This is confirmed by a survey conducted
by UFI in 2019, according to which 50% of the members of this organisation developed additional
digital services to accompany existing events and meetings, in the form of applications, digital
advertisements and visual communication systems. In addition, 28% of them reported the digital
transformation of their own enterprise and its internal processes (UFI 2019a).

The meetings and events sector is developing dynamically and provides development opportu-
nities. At the same time, through the enormous flows of people and the consumption they generate,
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it exerts a significant pressure on the environment. The implementation of sustainable development
assumptions in the functioning of the meetings and events industry is probably the greatest chal-
lenge for the sector. Therefore, the Sustainable Development Goals, defined in the 2030 Agenda
for Sustainable Development adopted by the UN in its resolution of 25 September 2015, are be-
coming an important reference point for the industry. The implementation of the SDG assumptions
can be considered at three levels. Firstly, as a tool for changing practices among the organisers of
events and meetings, secondly, as a way to promote specific destinations and make them stand
out as socially and environmentally responsible, and thirdly, as an instrument for raising awareness
and shaping attitudes in the field of SDGs among the participants of meetings and events.

The activities of the sector of meetings and events pertain primarily to Goal 12 of the Agenda,
which mentions the assurance of sustainable consumption and production. However, among the
specific actions recommended in this document, one should also indicate Action 8.9, relating di-
rectly to the sustainable tourism industry and its impact on local labour markets, local culture and
products (By 2030, devise and implement policies to promote sustainable tourism that creates jobs
and promotes local culture and products). Increasingly, organisers of large events reach for a wide
range of initiatives and activities that can reduce any negative impact on the environment. These
include, for example, the use of energy-saving devices and renewable energy sources, appropriate
water and waste management systems, and the purchase of local food products. Copenhagen is
often given as an example of a city which has adopted holistic thinking about the city’s tourism sec-
tor as part of the “Tourism for Good” project. Copenhagen hotels, conference centres, NGOs, uni-
versities, etc. were included in this project, and have adopted the SDGs as their common reference
point (ICCA 2019b). The creation of a database of good practices corresponding to the specific
SDGs, undertaken by UFI (The Global Association of the Exhibition Industry), was an interesting
initiative. It turned out that, in addition to the aforementioned Goal 12, to which 70% of the reported
initiatives referred, among the other frequently invoked goals there were: Goal 8 (decent work and
economic growth), Goal 9 (industry, innovation and infrastructure), Goal 11 (sustainable cities and
communities), Goal 17 (partnership in achieving goals), and Goal 13 (action with respect to the
climate). During the events organised by RAI Amsterdam and ICC Sydney, joint efforts were made
to reduce food waste by partially redistributing it, and to transform non-edible waste products into
fertiliser. Another interesting example is the waste management policy introduced by the Oregon
Convention Centre. This policy was adopted in contracts signed with suppliers, who committed to
complying with certain principles, e.g. exclusion of non-recyclable products and waste segregation,
and paid a deposit (Waste Diversion Deposit) which was returned after the supplier fulfilled the
obligations (UFI 2019b).

The gradual penetration of thinking in terms of the SDGs into the meetings and events industry
has led to attempts to develop common standards and indicators of “responsible and sustain-
able destinations”, the measurement of which would allow cities to monitor the results and com-
pare them within the sector. These are certification or accreditation systems such as: 1ISO 20121,
the Event Sustainability Management system, and the Green Meeting certification, Green Globe.
However, the Global Destination Sustainability Index (GDSI) is currently probably the most recog-
nisable tool for assessing the social and environmental responsibility of actors in the meetings and
events sector. It allows for the assessment of cities and organisers in four main dimensions, i.e.:

— city environmental strategy and infrastructure
city social sustainability performance
industry supplier support — restaurants, hotels, etc.
convention bureau strategy and initiatives.

Although the primary goal of the certification and rankings system is to measure and control the
results achieved, gaining prestigious titles and leading in the rankings is also becoming an effective
tool of marketing, and an element which offers a competitive advantage, and thus tends to attract
still more events. Copenhagen, mentioned earlier, is a good example here, as it makes an excellent
use of the second place it has reached in the GDS-Index marketing. Displaying social and environ-
mental responsibility can be an effective promotion tool. It may also serve as a bargaining chip in
discussions with international organisations which are looking for destinations that fit their strategy
of thinking about the future of the planet.
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When considering the possible contribution of the meetings and events sector to achieving the
objectives of the Sustainable Development Strategy by 2030, not only should possible changes in
the practices of the meeting organisers and their partners be taken into account, but so should the
scale of the impact of the external sector. Given the UFI data, which indicates that approximately
32,000 events take place annually, with around 303 million guests and 5 million exhibiting compa-
nies directly involved, immediate access to an extremely large auditorium is at stake here. With
its wide chain of service providers and partners, representing the public sector, non-governmental
organisations and business, the sector of events offers great opportunities for exerting collective
impact on the awareness and attitudes of people. They, in turn, can communicate these attitudes
to their environments (2019b). Thus, the meetings and events sector can realistically contribute to
the implementation of the SDGs. To make this possible, certain conditions must be fulfilled, though,
which were formulated by the authors of the report presenting the results of the GDS-Index for
2019 in the form of recommendations. The basic condition is to fit the 17 SDGs into a framework
for the functioning of the meetings and events sector. It is necessary to measure the positive and
negative effects of events reliably, based on scientifically developed data, as a condition for making
effective adjustments. Cooperation is needed among a wide range of stakeholders, whose ideas,
conclusions and concepts should be considered in inclusive discussions. Finally, the authors of the
report recommend advocating a nutritional revolution based on local products. The awareness of
the participants of the events should be refashioned, so as to generate demand for sustainable and
socially responsible products and services. Finally, adopting the logic of sustainable development
requires the incorporation of these values in an authentic and coherent story about a place, sup-
ported by data and specific actions. Achievements and success should be reported and promoted
through, among other measures, participation in rankings and applying for certificates and awards
(GSDI 2019).

On the basis of the points considered above, it is concluded that the meetings and events indus-
try can become not only an important factor in local and regional development, but also a source of
broader strategies for a “sustainable” transformation of the city — a transformation which would ex-
tend beyond the sector of tourism. This is conditioned by the mobilisation of actors operating in this
sector and its environment to cooperate as part of a joint strategy linked directly to the SDGs. Such
cooperation is enhanced by the actors’ awareness that only coherent and complementary activities
that take into account social and environmental responsibility can bring about an increase in the
competitiveness and attractiveness of a given destination while maintaining its ecological values.
However, the cooperation in question is not something obvious, which might occur automatically.
The results of studies conducted in France and Canada confirm that while cooperation among pub-
lic actors is relatively frequent, the inclusion of private entities is by no means universal (Christofle
and Massiera 2009: 14). It is clearly connected with the issue of the impartiality of the public entities
that manage, among other things, exhibition infrastructure. However, it is also related to the private
sector’s desire to maintain autonomy. The leading positions of these two countries in the rankings
of hosted events are not a factor in such cooperation, though the gradual erosion of the position of
Western countries in the rankings shows the consequences of such a state of affairs.

4. The meetings and events sector in Katowice and the change of the city’s
image and potential

The modern meetings and events market is increasingly opening up to medium-sized cities,
which have a “human scale” and which can tell their story in an appealing way. Their weaknesses
can actually be an asset, because such locations can change into living laboratories where the
participants of events are able to witness changes taking place and even become involved in them.
Should not the organisation of the COP 24 Climate Summit in December 2018 in Katowice, the
capital of what was once the most industrialised region in Central Europe and a hard coal basin,
be considered an example of this potential? The trends in the sector, outlined earlier, favour such
an approach. They include, on the one hand, a continuous increase in the number of events, but
on the other, a decrease in the size of events, as shown by the number of participants, shorter
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duration, rapid rotation of popular destinations in conditions of strong competition and, finally, the
search for new and original places resulting from an increasing ease of travel.

Katowice, whose transformation process is described in part one, is undoubtedly a beneficiary
of the dynamically developing business tourism sector. According to the data from the Katowice
Convention Bureau, a total of 6,170 business meetings took place in the city in 2018 alone, of
which slightly more than a quarter lasted for two days or longer. The events attracted 758,000 per-
sons in total, whose expenses in Katowice amounted to nearly 190 million PLN (EUR 44 million)
(Cieslikowski 2019). Therefore, one aim of this article is to demonstrate how the events industry,
developing with the support of the Katowice municipal authorities, influences the position of the
city, its economic potential, including local business, and its external and internal image — includ-
ing the local identity of its inhabitants. The results of the research carried out by the team of the
Observatory of Urban and Metropolitan Processes, commissioned by the City of Katowice, will be
presented here. The city authorities recognised the need to collect reliable data to assess whether
a development path based on the events industry would bring about the expected results. The
research was conducted in 2018 and included four large events, in which the number of partici-
pants ranged from 3,500 people to nearly 170,000 (Tab. 1). In order to obtain a holistic view of the
matter, the image of the city was examined from the perspective of three groups of respondents,
i.e. representatives of event organisers, direct participants in the events and local entrepreneurs.
A separate methodological approach was applied to each group, with research methods and data
collection technigues adapted accordingly. In surveys conducted among local entrepreneurs and
event organisers, the selection of individuals for the study was intentional and the technique of IDI
(individual in-depth interview) was used. Along with interviews with four representatives of event
organisers, 32 local enterprises were surveyed in the study, representing industries such as trade,
hospitality, gastronomy, medical services, transport services, and also cultural institutions. However
the basic source of empirical data consisted of questionnaire-based interviews (PAPI, or paper and
pencil interview) conducted on a sample of 1,115 event participants composed of — for each event
—equal numbers of Katowice residents, inhabitants of the other municipalities in the Upper Silesian
Metropolitan Union, and people from elsewhere in Poland and abroad.? The research also as-
sumed the use of an Internet questionnaire (CAWI, or computer-assisted web interview). However,
this proved possible only with participants of the Intel Extreme Masters (IEM) tournament, which
was related to the nature of the event (e-sports) and the profile of its participants, from whom a total
of 885 electronically filled-in forms were collected. However, due to the lack of empirical data for the
remaining events collected using this technique, the CAWI results could only serve as a reference
in the analysis of PAPI results taken from the IEM event.

Due to the comprehensiveness of the issues covered in the research, only problems directly
linked to the impact the events sector has on the image and development of the city will be dis-
cussed below. For example, issues related to reasons for participation in the event, or the evalua-
tion of the organisation of the event itself, are not discussed here.?

Among the participants of the events, a majority had already visited Katowice before, although
first-time visitors also constituted an important group (between 16.0% and 22.0%). One event
stood out here in particular — the European Congress of Small and Medium-sized Enterprises.
Approximately one in five respondents participating in this congress was visiting Katowice for the
first time (22.1%). This was most true of foreign guests, the majority of whom (61.4%) were visiting
Poland for the first time. The foreign guests of the four examined events decided more often than
Poles to stay in the city for a longer time (three to five days) and were mostly accommodated in

2 The selection of samples was to ensure that they are typologically representative. In the case of each of the events, the
study included about 280 people, with 70 representing each of these groups: the inhabitants of Katowice, those of other parts
of the Upper Silesian Metropolitan Union, participants from other parts of Poland and foreign guests. In each of the groups, the
researchers strove to include equal numbers of men and women and persons in each of the five age groups.

3 The problematic issues of the research conducted at the request of the city of Katowice also included problems which
are not presented in this article, such as the reasons for the participation in events, the sources of information about the event,
the characteristics of the participation (number of days, accompanying persons), the assessment of the event (organisation,
access to information, attractiveness of the programme, atmosphere, accompanying events), the organisation of their journey
and stay in the city. More in the report: Rafat Muster, Robert Pyka, tukasz Trembaczowski, Agata Zygmunt, Impact of the Con-
gress and Business Events Sector in Katowice on the City’s Development and Image, research report, City of Katowice, 2018.
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Tab. 1. Basic information about the events included in the research conducted by the Observatory of Urban and
Metropolitan Processes

Intel Extreme Masters

Health Challenges

European Economic

European Congress
of Small and Medium-

Congress Congress sized Enterprises
Edition 5 3 10 8
Main organiser ESL; Intel PTWP SA Group PTWP SA Group Regional Chamber of

Event Date

Duration

Participants

24-25 February; 2—4
March 2018

5 days

« e-sport fans,
computer players
environment,

8-10 March 2018

3 days

« circles of profession-
als in health services,
« academic circles

14-16 May 2018

3 days

 representatives of
state authorities,
representatives of the

Commerce in Katowice

17-19 October 2018

3 days

representatives of
local authorities
representatives of the

producers of comput- ¢ people interested in European Commis- European Commis-

er games, hardware health issues sion, sion,
and software * entrepreneurs * entrepreneurs (mainly
« academic circles representatives of
* representatives of small and medium
economic self-gov- enterprises)
ernment » academic circles
* people interested in  representatives of
economic issues economic self-gov-
ernment
» people interested in
the issues con-
nected with small
and medium-sized
enterprises
Approximate 169,000 3,500 11,500 6,500

number of
participants

Source: Muster et al. 2018.

Katowice itself (above 80%). The Polish participants in greater numbers stayed in other cities of the
agglomeration, which might be attributed to the availability and price of places to stay in the region.
The vast majority of participants in the four events decided to stay in a hotel. The choice of a city
to stay in and the duration of the stay directly impact on the income of the enterprises operating in
the city, and thus also the condition of its economy. For the same reasons, other forms of activity
besides participation in the event and the places and facilities they had the opportunity to visit were
also found to be important. The most frequent activities besides attending the events themselves
included spending time in pubs and restaurants and walking around the city. These were followed
by shopping and visiting shopping malls. Only one in ten respondents reported taking part in a cul-
tural event — a concert, film show or performance. Although the participants in the events devoted
relatively much time to consumption, in the broader meaning, a large section of them decided to
explore the city. In the case of each event studied, more than half of the respondents listed the
Spodek as their favourite place in Katowice. Despite its being the oldest facility in the Culture
Zone, established in the revitalised area of the former Katowice coal mine, it is still the landmark
of the city for many. It is now integrated with the International Congress Centre (ICC), in which
all four of the events discussed took place. As other favourites, the respondents most often cited
other features of the Culture Zone, e.g. the concert hall of the Polish National Radio Symphony
Orchestra (NOSPR) and the Silesian Museum. These are new facilities, which are clearly turning
into Katowice landmarks. The Silesian Provincial Park, called the “lungs of the city” and covering
an area larger than Central Park in New York City, enjoyed similar popularity. Furthermore, among
the frequently indicated attractions there were Mariacka Street, where restaurants, clubs and pubs
are densely located, Nikiszowiec, a historic miners’ residential estate, and the Valley of the Three
Ponds, a recreation area for Katowice's residents. What is immediately striking when generally
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considering the forms of activity undertaken in the city by the participants of the congress events
studied, is the low level of interest in what the city has to offer culturally.

The main goal of the study was to determine the impact that the organisation of meetings and
events in Katowice has on the perception of the city, which has struggled with a problematic im-
age stemming from its industrial history. Although the industrial character of the city is now a thing
of the past, the image tends to persist, especially in the minds of those who have never seen it or
who visited it many years ago. Those who visit the city on the occasion of one of the events held
there have an opportunity to revise their stereotypical image and to counteract its diffusion in their
social networks. It was therefore crucial to get the respondents’ opinions on the specific features
of the city and to determine whether they intended to return. The results indicate that Katowice is
an attractive city, as the vast majority of respondents (from 86.9% to 93.6%) reported a willingness
to visit the city again. The IEM participants dominated in this group, which may be related to the
fact that they availed themselves of the city’s attractions much more often than the participants of
other events. As the purpose of their next visit, the respondents most frequently cited participation
in another congress or business event. However, a similar percentage of them wanted to return
to Katowice to be able to take tours of the city and take part in its cultural events, especially those
connected with music. The respondents were then asked to evaluate the city according to specific
functions. Treating these assessments as items on an interval scale and assigning numerical val-
ues to them (from 1 for “very bad” to 4 for “very good”), the average scores for each of the functions
were calculated. Katowice received the highest evaluation for consumer availability and shopping
opportunities (average rating between 3.7 and 3.8). Much more importantly, though, the city also
received high marks for its climate and atmosphere (average between 3.4 and 3.6), and for the
friendly attitude of its inhabitants (average of 3.6). Katowice received a lower, though still objec-
tively high, average rating in terms of security (between 3.4 and 3.5). On the other hand, the re-
spondents rated the public transit connections relatively low (average between 3.4 and 3.6) as they
did the ease of getting around the city (average between 3.3 and 3.5). Cleanliness was the function
rated the lowest. The event participants’ ratings ranged between 3.2 and 3.3 here, though it should
be remembered that on the scale used, the value of 3 points still means “good”. An interesting ob-
servation is that foreign guests generally rated Katowice higher than did visitors from other parts
of Poland. One possible explanation for this is that, during their stay in the city, Polish respondents
were unable fully to abandon their previous, stereotypical image of Katowice. Meanwhile, foreign
guests visiting the city for the first time were largely free from stereotypes in their perception.

An issue of primary importance in the research was to determine whether, in the respondents’
opinion, holding large events in Katowice affects the economic situation of the city, its metropolitan
area, and the region, and whether it contributes to a change in their image. The inhabitants of the
metropolitan area of Katowice, particularly those living in the city itself, recognised that the prestige
of the events organised in Katowice has a positive impact on the image of the city and its surround-
ings. They were aware that further development of the meetings and events sector in Katowice
means that the city, the agglomeration and the region will all become increasingly known to the
world. Therefore, in the opinion of the respondents, the authorities should support the organisers
of such projects, as they are a source of pride for the inhabitants of the agglomeration and the city
and influence their urban and metropolitan identity. The majority of the respondents said that the
congresses and business events taking place in Katowice contribute to the revival of the city centre,
but also to that of the agglomeration and the region as a whole. As they stated, these events foster
economic development, contributing to the increase in the number of jobs, and benefit companies
operating on the local market. Almost all respondents (from 93.0% to 99.5%) said that Katowice
was a city suitable for organising large events. This opinion was most strongly held by the residents
of Katowice and the municipalities belonging to its metropolitan area. This is particularly important,
as it is the residents who are most often exposed to various types of inconvenience associated with
the organisation of such events in a city. However, the results of the research show that the major-
ity of Katowice residents are not bothered by negative impacts or inconvenience resulting from or-
ganising events in the city. Respondents who did point to certain difficulties often mentioned traffic
jams, more crowded streets, shops and restaurants, or dirtier streets and pavements.
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In this context, the perspective of local company owners and managers is worth presenting, as
is that of the event organisers (also mostly entrepreneurs), with whom several series of individual
in-depth interviews were conducted. Respondents from these groups generally expressed opti-
mism resulting from the observed improvement in their company’s economic situation as compared
to previous years. The event organisers also indicated that their undertakings were profitable. In
this respect, the respondents pointed to the positive change in the image of Katowice that has been
observed for several years, from a city associated with heavy industry to a city of modern business
and services, hosting large international trade fairs and congress events. In their opinion, the at-
tractiveness of the city is also increased by interesting leisure activities and a rich cultural life, which
exert a positive impact on its image. The events organisers also emphasised such advantages
of the city as a good road infrastructure and high-class, well-equipped congress and exhibition
facilities. Entrepreneurs pointed to the decidedly positive impact of the development of the meet-
ings and events sector in Katowice on local entrepreneurship. In their opinion, the hotel industry,
transport services and gastronomy, as well as entities related to these industries, such as compa-
nies organising tourist trips around the region, are beneficiaries of the development. The fact that
event participants often have persons accompanying them contributes to indirect benefits noted
by many other industries. With reference to the situation of their own enterprises, the respondents
mentioned an increase in revenue ranging from a few to several dozen percent during events tak-
ing place in Katowice. They also drew attention to the “boomerang effect”, that is, the return of the
same customers to Katowice who repeatedly avail themselves of their services. The entrepreneurs
are trying to adapt their inventory to the needs of the event participants coming to Katowice by
investing in new devices and proposing new products. This applies primarily to the event organis-
ers, who develop various types of undertakings accompanying their events in order to increase
their attractiveness and ensure greater media coverage. Respondents from this group also noted
the development of workshops offered during the events. Owing to their practical dimension, work-
shops are very popular among participants. Entrepreneurs strive to provide for upcoming events
by asking employees to track the events market. Nevertheless, it appears from the entrepreneurs’
responses that changes in their companies dictated by the city’s growing industry of events are not
very extensive, i.e. they do not translate into expanding their operation into new industries, building
new facilities or hiring new permanent staff. With respect to the latter, what we are dealing with is,
in fact, a flexible and temporary increase in a company’s human resources. Event organisers are
generally satisfied with the cooperation with the city authorities, and thus do not anticipate moving
the events to another city, convinced that Katowice offers very favourable conditions.

5. Summary and conclusions

The meetings and events market is an important economic sector today, going by its direct eco-
nomic impact in terms of the GDP generated. The tourism industry in 2019 generated 7% of global
trade and globally employed one out of ten people (COVID-19 and Transforming Tourism2020). On
the other hand, its importance is associated with the possibility of influencing the minds of hundreds
of millions of event participants and people involved in their organisation by promoting among them
attitudes and practices conducive to the implementation of the SDGs. Awareness of the respon-
sibility for the implementation of the assumptions of the United Nations Agenda for Sustainable
Development is one of the motives for contemporary transformations and trends of change within
this sector. The development of the meetings and events industry can also be an effective tool for
transforming formerly industrial agglomerations which struggle with an image deficit through con-
sciously embarking on the path of metropolisation. The goal of this strategy is to integrate a given
centre into the global resource flow network and redirect some of its streams towards that centre
by attracting attention and generating new network connections. Generating movement within the
network in which metropolises and metropolitan areas are the nodes requires the ability to mobil-
ise the endogenous resources of a given centre. These may include the unusual and intriguing
nature of the place, which results from the interweaving of its specific past with a future outlined by
transformation processes — among them, the development of metropolitan functions, including in
the sector of meetings and events. Bending network flows so that they run through a given centre
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(which assumes the role of a network node) can provide it with access to almost unlimited external
resources. These, in turn, can accelerate further image changes and metropolisation. As in other
post-industrial agglomerations, Katowice city authorities have decided to adopt such a strategy
(Pyka 2018a).

The main aim of this text has been to demonstrate the importance of the meetings and events
sector in the context of contemporary global challenges and to present it as a vehicle for the trans-
formation of formerly industrial agglomerations, as exemplified by one specific city. The city here
is Katowice, once the capital of the largest heavy industry centre in Central Europe, which, as the
recent host of the COP24 climate summit and the future host of WUF11, has focused on the meet-
ings and events sector as part of its transformation strategy. Therefore, the first and basic research
guestion concerned the extent to which the development of the meetings and events industry in
Katowice fosters positive changes in the city’s image, in the perception of both the residents of the
area and guests from elsewhere in Poland and abroad. The second question concerned the signifi-
cance of this sector as a generator of economic development of the city. The condition of urban en-
trepreneurship was treated as the indicator here. The third question was prospective in nature and
concerned the factors that may allow the city to maintain and strengthen its current upward trend
and its position as a centre that hosts major international events. It was assumed, however, that the
third question cannot be answered solely on the basis of research, also because of the COVID-19
pandemic which hit in 2020 and had a devastating impact on the global economy and employment.
Nevertheless, certain recommendations and hypotheses may still be formulated in this matter.

The overall picture of Katowice which emerges from the research is very positive. Local entre-
preneurs speak directly about the successful transformation of the city’s image into that of a mod-
ern metropolis. The respondents’ declared desire to return to the Katowice area allows us to predict
measurable future benefits to the city, with respect to both its image and its economy. Katowice at-
tracts visitors with its atmosphere, the positive attitude of its residents and its numerous amenities,
including the availability of services. Guests of events held in Katowice feel safe there, which is an
advantage the city has over other European agglomerations of this size, which may struggle, for
example, with the threat of terrorism. The answer to the first research question posed is therefore
positive, as the results of the study clearly confirm a constructive change taking place in the image
of the city in the eyes of both domestic and foreign event participants.

The opinions of guests to the city are confirmed by local entrepreneurs who point to the un-
equivocally positive impact of the development of the meetings and events sector in Katowice
on the increase in their companies’ revenues and their overall economic situation. Although the
participants view the events as conducive to an increase in the number of jobs and companies
operating on the local market, entrepreneurs from Katowice are more restrained in their view of
such growth. Due to the episodic nature of the events and meetings taking place in Katowice, the
changes introduced in local companies are flexible and do not involve large and stable investments
in staff or widening the scope of operations. Nevertheless, the entrepreneurs are trying to anticipate
upcoming events and to adapt their operations to the needs of guests. Thus, the results obtained
also provide a positive answer to the second research question: in the opinion of the respondents,
including local entrepreneurs, the meetings and events sector developing in Katowice does have
a positive impact on the economy of the city.

The answer to the third question, regarding the chance of maintaining or enhancing the dynamic
development of the events and meetings industry in Katowice, is more complex and ambiguous.
According to the statistical data quoted and the resulting trends in the meetings and events sec-
tor, including the relatively frequent rotation of “fashionable destinations”, medium-sized cities like
Katowice are finding it increasingly easier to break into the market. With their accessibility in terms
of transportation, good exhibition infrastructure and air of “newness”, they can attract events of
global importance. However, the key question is what should be done to prevent the city from be-
ing just a single flash in the pan. It seems unlikely that Katowice, after hosting two UN summits (in
2018 and 2022), will be granted a third opportunity to host this most important international organ-
isation in the near future. Two significant factors may determine whether the current trend will be
maintained in Katowice. Firstly, to what extent will the city authorities be able to pursue a conscious
policy in this respect (Cieslikowski 2018)? This will mean monitoring local and national factors,
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and generating a local and regional system of cooperation between the actors (Christofle and
Massiera 2009) directly and indirectly involved in the operation of the events sector. Their coopera-
tion may raise Katowice to the level of the global players in the sector in terms of its standards as
a destination.

Monitoring the internal factors denotes here the ability to identify and reduce one’s shortcom-
ings, and to mobilise and emphasise the city’s assets. This study can be a useful source of rec-
ommendations. The first of these concerns the small number of guests participating in the city’s
cultural events. Effective measures should be taken to promote the city’s cultural attractions among
the participants in events. Closer cooperation between the event organisers and the city is needed,
in order to harmonise the repertoire of municipal and regional cultural institutions with the cal-
endar of congress and business events, as well as to develop joint information materials for the
participants, presenting the cultural attractions of the city. The fact that most participants of the
events are accommodated outside Katowice reduces the positive economic and image-related
effects these events have on the city. This means that Katowice loses tangible potential benefits.
It will therefore be necessary to expand the hotel base in Katowice. This measure, combined with
a richer schedule of cultural events, could increase the revenues of local business, thus reinforcing
the economic and image related impact of events. On the other hand, the large number of guests
of congress and business events accommodated outside of Katowice contributes to the diffusion
of the benefits of these events throughout the metropolitan area and the whole region. The draw-
backs noticed by entrepreneurs mainly concerned the flow of information between entrepreneurs
and the city authorities, as well as between companies and the participants of events. It turns out
that companies seek information on upcoming events on their own — consequently, not all of them
are identified. Therefore, one of the recommendations for the city is to post up-to-date information
on the planned events in one dedicated place (on the city’s website or a dedicated website). The
second recommendation is a response to the problems reported by companies with reaching the
event participants with their goods and services. This indicates the need to develop collective pro-
motional materials containing the city’s cultural and service resources. Mobilisation and marketing
of the area’s resources translates into the need to develop a coherent and reliable story about the
place. The uniqueness of Upper Silesia and Katowice, which is the capital of this region, stems not
only from their spectacular transformation, which today may impress people with their modernity. It
also results from the path that this region has taken, the fact that today’s changes are rooted in the
region’s unique and colourful culture — the turbulent and difficult history has branded its inhabitants
with a complex identity, strong work ethos and sense of family attachment. Monitoring nationwide
factors requires allowing for the variability of the political situation. Its nature, dictated by the exist-
ing state of affairs, may turn out to be fatal if the city authorities choose to put all their eggs in one
basket — in this case, by choosing one particular political option. It is an open secret that one of the
elements contributing to the success of Katowice in acquiring global events is the favour of the cen-
tral government, which sought to attract the largest events — together with the city authorities. The
situation may change, however, with a change of national political leadership. Many still remember
Euro 2012, which bypassed Katowice and its agglomeration, despite the presence of a large and
historical stadium in the region.

Strengthening the position of Katowice as an internationally important place in which signifi-
cant events are organised means continuing along the path presently followed by the city lead-
ers. Its status is associated not only with the number of events and guests received, but also with
measures taken to implement the SDGs in the city itself and in the events industry, of which one
marker is its position in the Global Destination Sustainability Index (GDS-Index) ranking. However,
as the example of Copenhagen and other cities shows, it is not possible to do this without devel-
oping deep cooperation between the city authorities and local and regional partners — from hotels
and exhibition spaces, to local service and food providers, to universities. It is worth noting in this
context that some of the drawbacks identified in Katowice are related to lack of coordination and
information flow between events organisers and local enterprises, cultural institutions and the city
authorities. The digitisation of the events sector, signalled as another key challenge, may come to
the rescue here. It is easy to imagine a mobile application based on a common database powered
by all partners, that would allow actors in the sector to coordinate their activities, and at the same
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time serve as a guide for guests. The application would gather information on the possibilities of
participating in city life. In the case of Katowice, an important role in this partnership may be played
by the largest universities located in the city, which have so far been hardly visible in the context of
the larger events hosted here. Meanwhile, the research (ICCA 2018a: 19-20) identifies coopera-
tion with universities as an increasingly important global trend, as they are becoming venues for
the organisation of many meetings and indeed may take away market share from hotels and con-
gress centres. However, building such a cooperation network is extremely difficult, perhaps even
harder than creating a modern infrastructure or hotel base. Nevertheless, it can be assumed that,
within the meetings and events sector developed in Katowice, creation of a cooperation system for
achieving the SDGs will be of key importance. This statement takes on additional meaning in the
context of the COVID-19 pandemic crisis and its strong negative impact on the tourism industry
which could cause the equivalent of 305 million job losses (International Labour Market 2020). It
seems less probable that the sector will recover in a short time, as it was hard hit by the measures
taken to stop spreading of the pandemic. Thus, tourist numbers could show a decrease of up to
78% in 2020, which would cause a reduction in visitor spending from $1.5 trillion in 2019 to as low
as $570 billion in 2020, which represents seven times the impact of September 11 (COVID-19 and
Transforming Tourism 2020). According to UFI's “Global Exhibition Barometer” data provided by
a survey conducted in June 2020, 73% of companies worldwide representing the exhibition indus-
try declared “no activity”, although in January 85% of companies had declared their activity to be
“normal”. The revenues of the sector in 2020 may represent only 39% of those from 2019 which will
lead to a loss for 39% of these companies. It shouldn’t be surprising that the “Impact of Covid-19
pandemic on the business” is treated by companies taking part in the survey as the biggest threat
for the sector (UFI Global Exhibition Barometer 2020).

Business tourism in the city of Katowice was also significantly impacted when the first anti-Covid
measures were applied only a few days before the 2020 Intel Extreme Masters eSports tourna-
ment, which was held this year without the direct participation of visitors who had come from all
over the world. Many others events and congresses were cancelled or postponed, such as the
European Congress of SMEs and the European Economic Congress, which was organised this
year in hybrid form, privileging on-line participation and reducing direct and physical attendance.

On the other hand, it is said that the present crisis can foster change in the tourism industry by
converting the present disturbance into transformative innovation (Sigala 2020) taking into account
the SDGs in the context of a “growth paradigm” revision. We still lack knowledge of how exactly to
take advantage of the present situation seen as an opportunity for a resetting of the next tourism
industry normal, which may be a mix of the classic tourism with e-tourism (Gretzel et al. 2020), and
which can build a sustainable and responsible new travel experience that is safe for host communi-
ties (COVID-19 and Transforming Tourism 2020). What is sure is that the tourism sector will have
to change profoundly in order to survive, which means a new mindset for tourism stakeholders,
resulting in novel tourism services (contactless journeys adhering to the principles of a health-first
approach), visitors’ experiences (recalibrating priorities, changing lifestyles), and security meas-
ures (e.g. digital health passports and certifications) that can be derived from essential healthcare
operators (Sigala 2020). The first opportunity to test the theses posed above will be the organisa-
tion of WUF11 in Katowice in 2022. They will also be tested by the position of Katowice on the map
of “sustainable destinations” within the next five years.
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Streszczenie

Aktywnos¢ ekologiczna gmin moze by¢ bardzo istotnym elementem zwiekszania ich atrakcyjnosci. Wspotczesne
mozliwosci technologii cyfrowych pozwalajg na zastosowanie inteligentnych rozwigzan i zrealizowanie wielu po-
stulatow ekonomicznych i spotecznych na przyktad z perspektywy problemoéw ekologicznych. W artykule zbadano
miasta i gminy na pograniczu polsko-niemieckim w aspekcie ich aktywnosci w rozwigzywaniu probleméw ekolo-
gicznych. W badaniu wskazano przede wszystkim stopieh aktywnosci gmin w realizacji fakultatywnych projektow
ekologicznych oraz zdiagnozowano niski stopien udziatu gmin w przedsiewzieciach transgranicznych. Kluczowym
wynikiem jest zaprojektowanie badania ankietowego w taki sposéb, aby bylo one uniwersalnym narzedziem do ba-
dania dojrzatosci ekologicznej, w sposob cykliczny, niskokosztowy, a dajacy szereg informacji poprzez weryfikacje
réznych obszaréw aktywnosci gmin, a nastepnie sformutowanie wnioskéw dla polityki klimatycznej, regionalnej itd.
Przez badanie z jednej strony pobudzono potrzebe realizacji projektéw ekologicznych, zwtaszcza o charakterze
transgranicznym, a z drugiej prowadzono dziatania edukacyjne i wskazywano na r6zne mozliwe rozwigzania.

Stowa kluczowe

rozwdj lokalny, pogranicze polsko-niemieckie, innowacje

Ecological Activity of Municipalities from the Cross-border
Perspective. The Example of Municipalities at the Polish-
-German Border

Abstract

The ecological activity of municipalities can be a very important element increasing their attractiveness. Modern
digital technologies offer intelligent solutions and help fulfil many economic and social demands related to environ-
mental issues. The study primarily looked at the degree of activity of municipalities in the implementation of optional
ecological projects and revealed a low level of participation of municipalities in cross-border projects. A question-
naire survey was designed as a universal tool for studying digital maturity in a cyclical, low-cost manner, which
provides extensive information by verifying various areas of municipal activity and then formulating conclusions for
climate and regional policies, etc. On the one hand, the study fostered the need to implement ecological projects,
especially of a cross-border nature, and on the other hand, it disseminated knowledge and indicated various pos-
sible solutions.

Keywords

local development, German-Polish borderland, innovation
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Wstep

Zmiany klimatu wymuszajg na gminach diugofalowe dziatania, ktére beda stuzy¢ wzmocnie-
niu zréwnowazonego rozwoju. Koncepcja zrobwnowazonego rozwoju zostata wypracowana w 1987
roku przez Komisje Srodowiska i Rozwoju ONZ, kierowana przez Gro Harlem Brundtland, pre-
mier Norwegii. Przypadek gmin pogranicza polsko-niemieckiego jest szczegdlny, poniewaz maja
one szanse ha rozwigzywanie swoich problemoéw wspdélnie z partnerami niemieckimi. Pandemia
w istotny spos6b wplywa na przyspieszenie procesow transformacji cyfrowej, co widoczne jest
takze w przypadku gmin przygranicznych. Prezentowane wyniki badan powstaty jako rezultat
prac nad projektem ,Transgraniczna inicjatywa dla zielonych smart cities | Grenziiberschreitende
Initiative flr grdne Smart Cities (GIGS)”, wpisanym na liste realizowanych badan pod numerem
00095/2020/AJ. Prace nad projektem byty mozliwe dzieki finansowemu wsparciu Fundacji Polsko-
-Niemieckiej.

Aktywnosci ekologicznej gmin moga towarzyszy¢ efekty synergiczne w postaci zwiekszonej ko-
rzysci ze wspolnych dziatan, koopetycja, kooperacja oraz wzmacnianie konkurencyjnosci. Niestety,
jak wynika z badan, transgranicznos¢ w przypadku gmin lezacych na pograniczu polsko-niemiec-
kim jest czesto zwigzana z ich potozeniem w pasie pogranicza, a niewiele ma wspdlnego ze wspot-
praca ekologiczng gmin. Cho¢ istniejg ciekawe projekty, nie sg one niestety nalezycie promowane.
Przyktadem jest projekt cieplny z 2015 roku, tgczacy Stubice z Frankfurtem n. Odra.

W krotkiej historii swojej wspotpracy, liczacej tylko 30 lat, gminy przygraniczne doswiadczyty
juz, ze odpornos¢ na rézne kryzysy, rowniez ekologiczne, jest bardzo wazna. Jako przyktad mozna
przytoczy¢ obecna pandemie, powddz czy skazenia wynikajace z dziatan przemystu lub sktado-
wania toksycznych odpaddw. Interesujgce mogag by¢ wypracowane przez oba panstwa przyktady
wspotpracy w zakresie ustug publicznych. Bardzo pomocne sg $rodki Unii Europejskiej (obecnie
Interreg), ktore wspierajg i kreujg nowe pomysty na wspotprace (Ulrich 2020; Ulrich i Scott 2020;
Ulrich, Cyrus i Pilhofer 2020). Duza role w inicjowaniu przedsiewzie¢ odgrywajg uczelnie przygra-
niczne — Collegium Polonicum (filia Uniwersytetu Adama Mickiewicza) oraz Uniwersytet Viadrina.

Gminy na pograniczu polsko-niemieckim, podobnie jak inne, dgzg do podwyzszenia poziomu
zycia swoich mieszkancéw i uwazajg to zadanie za jedno z najwazniejszych (Churski i in. 2018a;
2018b). Ich atrakcyjnos¢ wynika przede wszystkim z bogactwa przyrody (rezerwaty, parki, obszary
chronione, lasy, gory, dostep do Morza Battyckiego). Mozna wytyczy¢ wiele Sciezek transformaciji
tych gmin, ale ostatecznie powinny one dgazy¢ do wzmacniania swoich najcenniejszych zasobéw
przyrodniczych i ich ochrony, do budowania wizerunku gmin atrakcyjnych dla inwestoréw, miesz-
kancow i matego ruchu transgranicznego, ktéry ma charakter gtéwnie sobotnio-niedzielny.

Warunkiem koniecznym, aby gminy mogty osiggac coraz to nowe cele i przechodzi¢ na wyzsze
szczeble ekotransformacii, jest z jednej strony wsparcie gmin ustugami doradztwa specjalistycz-
nego, np. w zakresie nowych rozwigzan technologicznych dostepnych na rynku, z drugiej strony
— ze wzgledu na duzag dynamike zmian gospodarczych i spotecznych — monitorowanie dziatan
fakultatywnych gmin, ktére wzmacniajg ich wizerunek proekologiczny. Zbudowane narzedzie jest
przydatnym, ale zapewne nie jedynym mozliwym rozwigzaniem do oceny dojrzatosci ekologicznej
gmin. Gminy polskie i niemieckie realizujg liczne zadania komunalne, zwigzane posrednio lub bez-
posrednio z celami ekologicznymi, ale tez wybiegaja inicjatywami poza te granice. W tym artykule
pokazano to, co mozna nazwac fakultatywna aktywnoscia gmin. W ocenie aktywnosci brano
pod uwage ciekawe przedsiewziecia, kreatywne rozwigzania, stuzace przede wszystkim miesz-
kanncom, ale tez inwestorom. W odniesieniu do tych gmin uzywany jest termin smart city, co moze
budzi¢ watpliwosci, jako ze gminy maja niewiele wspdlnego z duzymi metropoliami. Jednak takie
podejscie mozna wyttumaczy¢ bardzo duzym zréznicowaniem gmin pod wzgledem wielkosci, ktore
zostaty zakwalifikowane do badania i w zwigzku z tym umownie zostaly nazwane inteligentnymi
miastami (smart city). Warto réwniez podkresli¢, ze gminy moga wybiera¢ bardzo zr6znicowane
Sciezki w dazeniu do pewnego wzorca, ktory jest podobny dla wszystkich gmin. Jest to gmina re-
alizujgca swoje cele ekologiczne, stale podnoszac poziom jakosci Srodowiska i stopieh edukacji
ekologicznej swoich mieszkancéw.

Artykut z zatozenia ma charakter teoretyczno-empiryczny. W aspekcie teoretycznym doko-
nano kompleksowego opisu koncepcji zwigzanych z ideg smart city i wprowadzono nowe ujecie
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koncepcyjne green smart city, a w czesci empirycznej podjeto prébe pilotazowego zbadania wy-
branych gmin pogranicza polsko-niemieckiego, co dato juz podstawe do zrelacjonowania wynikow
poprzez pryzmat wypracowanych kryteriow. W ramach realizacji projektu powstaty takze inne ar-
tykuty, ktére dotyczg aspektu teoretycznego oraz kryteribw oceny gmin pod wzgledem aktywnosci
ekologicznej i dojrzatosci ekologiczne;.

W badaniu przyjeto nastepujgca hipoteze badawcza: gminy pogranicza polsko-niemieckiego
sg aktywne w obszarze inicjatyw proekologicznych, wykorzystujgcych nowe technologie w sposéb
zréznicowany, jednak w tych dziataniach w niewielkim stopniu przejawia sie aspekt transgranicz-
nosci. Celem badania jest ocena aktywnosci ekologicznej i dojrzatoSci gmin pogranicza polsko-
-niemieckiego, ktére moga dazy¢ w réznym stopniu do modelu green smart city poprzez wieksza
lub mniejszg aktywnos$¢ w tym obszarze. Badanie zapewnia ramy analityczne do poszerzenia po-
jawiajacych sie debat na temat wsparcia gmin w dgzeniu do modelu green smart city. Gminy cha-
rakteryzuja sie zréznicowang dynamikg ekorozwoju oraz zréznicowanymi $ciezkami rozwoju. Do
whnioskéw dochodzono poprzez poréwnanie i kontrastowanie wielu lokalnych form ekorozwoju
gmin przygranicznych z wykorzystaniem nowoczesnych rozwigzan technologicznych i innych na
pograniczu polsko-niemieckim. W dyskusjach pojawiajg sie interesujgce kwestie dotyczace np.
rozwijania wspotpracy transgranicznej na poziomie gmin, koopetycji oraz zjawisk synergicznych,
ktére moga powsta¢ w projektowanych obszarach. Teza artykutu opiera sie na stwierdzeniu, ze
gminy przygraniczne, ktére chca podja¢ wyzwanie ekotransformacji, powinny dokonac¢ wiasnej
oceny aktywnosci ekologicznej. Taka postawa utatwi wypracowanie strategii, zbudowanie specy-
ficznych modeli biznesowych, ktére muszg uwzglednia¢ wiele czynnikéw lokalnych. Zawiera ona
takze wskazania do Scislejszej wspotpracy transgranicznej, ktora przetozy sie na nizsze koszty
gmin i niepotrzebne powielanie inicjatyw po obu stronach granicy.

Procesy ekotransformaciji jawig sie jako najwazniejsze w dobie wspétczesnych przemian.
Nagta sytuacja epidemiczna spowodowata, ze transformacja cyfrowa stata sie koniecznoscig,
a nie wyborem. Procesy te rozumie sie jako postepujace przemiany spoteczno-gospodarcze, ktére
nie naruszajg rownowagi ekologicznej. Gminy nie zawsze dobrze sobie radzg z bardzo trudnymi
wspoétczesnymi wyzwaniami, np. rozwigzaniami technologicznymi, partycypacjg spoteczna, edu-
kacja ekologiczna, gospodarka wodna, zagospodarowaniem przestrzennym. Luki organizacyjne,
finansowe, brak wkasciwych kompetencji wsrdéd pracownikow, jak i staba edukacja i zaangazowa-
nie mieszkancow wpltywajg na zréznicowanie tych procesow. W przypadku gmin przygranicznych
dodatkowo pojawia sie bariera w postaci roznych struktur gospodarczych, przepiséw prawnych,
rozwigzan, norm etc. W dobie wzrastajacych potrzeb ekologicznych konieczno$¢ monitorowania
aktywnosci gmin w zakresie dojrzatosci ekologicznej jest bardzo waznym wyzwaniem. Dojrzatos¢é
ekologiczna jest osiggana, gdy gmina nie narusza rownowagi ekologicznej, fagczac postep ekono-
miczno-technologiczny z zachowaniem zréwnowazonego rozwoju. Jest procesem permanentnym,
ktéry bedzie trwat zawsze. Nalezy pamieta¢, ze technologie sa tylko narzedziem w dazeniu do
usprawnien, a nie celem samym w sobie. Przeprowadzone badanie ma charakter pilotazowy i obej-
muje zaangazowane w dziatania ekologiczne gminy pogranicza polsko-niemieckiego.

Syntetycznie ujmujac, zaprezentowana tematyka artykutu wpisuje sie w szeroko rozumiang pro-
blematyke zréwnowazonego i inteligentnego rozwoju lokalnego. Warto$¢ dodana badania wyraza
sie poprzez opisana koncepcje modelu green smart city, ktéra moze sta¢ sie nowym paradygma-
tem rozwoju dla gmin, a takze wprowadzenie do terminologii ekonomicznej pojecia ekotransforma-
cji oraz pojecia green smart city. Zaproponowano takze ,cyfrowe narzedzie do pomiaru aktywnosSci
ekologicznej gmin” w dgzeniu do jej dojrzatosci ekologicznej. Wszystkie te terminy zostang omo-
wione w dalszej czesci artykutu.

1. Dorobek literatury tgczacy obszar smart city z transformacje ekologiczna

Pomimo wzrostu zainteresowania problematykg smart city (Anthopoulos 2017) nie ma uniwer-
salnej definicji inteligentnych miast, a tym bardziej zielonych inteligentnych miast czy gmin jako
mniejszych jednostek. Kierunek dziatah ekologicznych na réznych poziomach gospodarki, réw-
niez w skali regionalnej i interesujgcej nas w tym artykule lokalnej (Ortowski 2019), ma swoje
korzenie w pogarszajgcych sie warunkach srodowiskowych i potrzebie ograniczenia lub unikania
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szkodliwych zmian, ale wynika z postaw, oczekiwan i zwiekszonej wrazliwosci ludzi na jakos¢
Srodowiska. Podazajgc za r6znorodnoscig w definiowaniu miasta inteligentnego (Joss i in. 2019;
Meijer i Bolivar 2016; Sharifi 2019), mozna zaobserwowac tez sugerowanie pewnych trendow
rozwoju tego terminu. W odniesieniu do koncepcji smart city alternatywnie mozna znalez¢ sformu-
lowania: ,miasto wiedzy”, ,miasto cyfrowe” i ,miasto ekologiczne”, ktére uzywane sg w literaturze
zamiennie. Coraz wiecej jednak autoréw probuje rozwigza¢ problem nadmiernego uproszczenia
koncepcji inteligentnego miasta, oferujgc catosciowe, multidyscyplinarne perspektywy, obejmuja-
ce kluczowe obszary inteligentnej infrastruktury, gospodarki, mobilnosci, zarzadzania, srodowiska
itd. (Inkinen i in. 2019). W ramach systematycznych wysitkdw réznych autoréw zmierzajacych do
wypracowania kompleksowej, wspoélnej definicji inteligentnych miast (Akande i in. 2019; Meijer
i Bolivar 2016; Sikora-Fernandez 2018; Trindade i in. 2017) istnieje rowniez tendencja do angazo-
wania mieszkancow w procesy projektowania oraz w procesy decyzyjne, wigczajac takze lokalne
podmioty i wiele zainteresowanych stron w planowanie i realizacje dziatan spotecznych, trans-
formacje technologiczng i urbanistyczng. W dyskusjach naukowych pojawiajg sie niewyjasnione
dotad w petni watpliwosci, w jaki sposéb to alternatywne podejscie — dawanie gtosu obywatelom
w dyskursie na temat inteligentnego miasta — moze zosta¢ wdrozone w juz istniejacych proce-
sach rozwoju obszaréw miejskich i przy wykorzystaniu dostepnych rozwigzan technologicznych
(Pieta-Kanurska 2017). Obranie Sciezki transformacji ekologicznej przy partycypacji mieszkancow
w dziataniach gmin jest zapewne ciekawym rozwigzaniem. W proponowany kierunek mozna wpi-
sa¢ model green smart city jako alternatywny kierunek rozwoju miasta ukierunkowany na poprawe
jakosci Srodowiska naturalnego, bedacg priorytetem transformacji gmin. W tym ujeciu szczegdlng
role przypisuje sie mieszkancom jako inicjatorom wielu procesow. Kreatywnie mys$lacy mieszkancy
(Pieta-Kanurska 2013) potrafig rozwigzywac rézne problemy przy uzyciu nowoczesnych technolo-
gii, a ponadto korzystac z technologii informacyjno-komunikacyjnych (ICT).

W literaturze rozwazaniom dotyczgcym definicji smart city towarzyszg dyskusje nad zréwno-
wazonym rozwojem oraz ekonomig wspotdzielenia (Durante i Turvani 2018; Gavrilidis i in. 2020;
Meerow i Newell 2019; Raszkowski 2018; Raszkowski i Bartniczak 2019). Innowacyjne miasta stajg
sie bardziej konkurencyjne (Szczech-Pietkiewicz 2018) w globalnej przestrzeni, poprzez dziatania
w zakresie ustug wspotdzielenia (rowery, samochody, hulajnogi itd.) sg bardziej ekologiczne i osig-
gajg wyzszy stopien zaspokojenia potrzeb swoich mieszkancéw oraz lepsza jakos¢ zycia. Nalezy
podkresli¢, ze popularnos¢ tych koncepciji zalezy od mozliwosci wsparcia finansowego miast, cho¢-
by poprzez dostepnos¢ srodkéw publicznych np. na rozwdj technologii energetycznych, oraz od
tendencji globalnych korporacji (m.in. Cisco, Google i IBM) do znacznych inwestycji w projekty digi-
talizacji miast. Najwiekszy problem w tym wypadku istnieje ze zbudowaniem modeli biznesowych,
ktére bytyby akceptowalne dla r6znych dostawcédw ustug i prowadzity tacznie do zintegrowania tej
oferty na poziomie miast. Takie rozwigzanie w 2021 r. wprowadzita Barcelona.

Majac na wzgledzie r6zne $Sciezki smart city (Lazzeretti i Oliva 2018), mozna skierowa¢ uwage
takze na nowy termin, jakim jest green smatrt city. W kontek$cie pogarszajgcych sie warunkow zy-
cia w miastach, probleméw klimatycznych, potrzeb mieszkancéw itd. to wkasnie ta idea wydaje sie
laczy¢ najistotniejsze wizje rozwojowe, sprzyjajgce mieszkanicom w podniesieniu jakosci ich zycia.
Autorzy w swoich pracach akcentuja, ze inteligentne rozwigzania w zakresie rozwoju lokalnego sg
oparte na wiedzy i wigczaja lokalne spotecznosci (Yun i Lee 2019). Takie modele sprzyjaja takze
biznesowi, ktoéry chetniej lokuje swoje kapitaty w miejscach zielonych. Szczegdlnie Industry 4.0
(Ghadge i in. 2020; Jankowska i G6tz 2018) stawia sobie za cel ,czyste” lokalizacje, poniewaz inne
moga byc¢ nieprzyjazne dla robotéw tam pracujacych. Mozna znalez¢ wiele takich przyktadéw ze
Slaska (Klasik i Kuznik 2017), gdzie powodem zmiany lokalizacji byto zanieczyszczone $rodowisko.

2. Postepowanie badawcze

Z przeprowadzonej analizy literatury przedmiotu wynika, ze w literaturze istniejg bardzo duze
mozliwosci definiowania zjawiska inteligentnego miasta pod wzgledem przedmiotowym, jak i prze-
strzennym. W zwigzku z tym, ze badaniem zostaly objete zaréwno mate gminy miejskie, jak i gminy
wiejskie, zaproponowano jednolitg nomenklature nazewnicza w odniesieniu do tych jednostek jako
smart city. Poprzez krytyczng analize powigzanych koncepcji autorzy stworzyli koncepcje gminy
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green smart city, ktora wigze w sposoéb Scisty ekorozwdj z inteligentnym rozwojem. Alternatywnie
mozna by okresli¢ jednostki jako smart villages, ktory to termin funkcjonuje zaréwno w literaturze,
jak i w praktyce gospodarczej, ale rowniez w takim przypadku czes¢ z gmin nie odpowiadataby
tej nomenklaturze (Komorowski i Stanny 2020). Autorzy w swoim artykule podkreslaja, ze Unia
Europejska aktywnie promuje idee inteligentnych wsi, oraz dostrzegaja bariery w realizacji tej kon-
cepcji, choc¢ istnieje szansa na ich przezwyciezenie wraz z dalszym upowszechnianiem sie techno-
logii informacyjnych i komunikacyjnych na obszarach wiejskich.

W rozwazaniach i we wnioskach uwzgledniono przede wszystkim specyfike regionéw styko-
wych jako osobnego, wydzielonego w literaturze nurtu badawczego. Na rycinie 1 zaprezentowa-
no gtéwne elementy procedury badawczej, ktéra obejmuje badanie zbiorowosci gmin polskich
(43 gminy) oraz gmin niemieckich (11 gmin). Gminy te zostaly wytypowane do badania jako lezgce
w odlegtosci mniejszej niz 50 km od granicy polsko-niemieckiej. Narzedziem badawczym do oceny
aktywnosci ekologicznej jest tzw. cyfrowe narzedzie do oceny dojrzatosci ekologicznej gmin. Pod
ta nazwag autorzy maja na mysli ankiete, w ktorej zawarte sg pytania dotyczgce roznych aktyw-
nosci gmin w obszarach: technologicznym, mieszkancéw, gminy jako organizacji oraz procesow,
w ktérych uczestniczg gminy oraz ktérymi zarzadzaja. Gminy zaznaczajg swoja aktywnosé w tych
obszarach, w ktérych biorg udziat. Nastepnym etapem jest klasyfikacja oraz ocena zaangazowania
w procesy ekorozwoju na tle innych gmin, ktére wziety udziat w badaniu.
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W postepowaniu badawczym sformutowano problem badawczy, ktory dotyczy niezidentyfiko-
wania stabych i mocnych stron gmin w obszarze ich aktywnosci ekologicznej na pograniczu polsko-
-niemieckim. Aktywno$¢ ekologiczng gmin na pograniczu polsko-niemieckim nalezy rozumie¢ jako
aktywnos$c¢ na polu transgranicznym. Ocenie podlega przede wszystkim dziatalnos¢ fakultatywna
gmin w zakresie ekologii. Ze wzgledu na duzg ré6znorodnosc¢ potrzeb gmin, probleméw do rozwia-
zania, specyficznych cech rozwojowych sformutowano katalog potencjalnych, ciekawych inicjatyw,
ktére moga by¢ podejmowane przez gminy, i zapytano je w badaniu ankietowym, ktére z tych ak-
tywnos$ci wdrazane sg na terenie gminy.

Przed sporzadzeniem ankiety przeprowadzono wywiady w gminach, aby dowiedziec¢ sie, jaka
jest prawdopodobna aktywnos$¢ gmin w zakresie inteligentnych rozwigzan zwigzanych z ochrong
Srodowiska. Okazato sie, ze zakres aktywnosci gmin na pograniczu polsko-niemieckim wykazuje
duza asymetrie. Po stronie niemieckiej procesy zachodzity historycznie szybciej, a ich $ciezka roz-
woju byta wspierana innym instrumentarium ekonomicznym i finansowym. Mozna przypuszczac,
ze odrebne badanie przemian ekologicznych na poziomie gmin, landéw i federacji pokazatoby
skale skutecznosci polityki ochrony srodowiska w rozwoju regionalnym.
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Kwestionariusz zostat stworzony w dwoch wariantach: dla strony polskiej liczyt 20, a dla nie-
mieckiej 15 pytan. Ze wzgledu na wystepujgce réznice w poziomie potrzeb i polityce regionalnej
w Polsce i Niemczech, w wyniku konsultacji z partnerami niemieckimi, opracowano dwie rézne
ankiety zawierajace zréznicowane kryteria oceny proceséw, co uwarunkowane jest miedzy innymi
uregulowaniami prawnymi.

Rdznice te wynikajg takze z r6znych poziomow aktywnosci ekologicznej, ktéra ma swoje zrédto
w tradycji dziatan proekologicznych dluzszej niz w Polsce, zaréwno na szczeblu federalnym, jak
i landowym. Kazde pytanie miato pie¢ zamknietych odpowiedzi, ktére pogrupowano wedtug naj-
wazniejszych problemoéw ekologicznych gmin. Dodatkowo dotgczono trzy pytania otwarte, odno-
szace sie do barier napotykanych podczas realizacji strategii ekologicznej oraz do wprowadzonych
lub koniecznych do wprowadzenia smart rozwigzan, istotnych z lokalnego punktu widzenia.

3. Obszar przestrzenny badania i jego cechy specyficzne

U podstaw przeprowadzenia badan analitycznych lezata cheé¢, aby pozna¢ zaangazowanie
gmin pogranicza polsko-niemieckiego w procesy ekotransformacji. Jesli wzig¢ pod uwage przy-
spieszone tempo cyfryzacji, spowodowane miedzy innymi pandemia (Murgante i in. 2020), cieka-
we w tym kontekscie moga sie okazac wyniki badan aktywnosci ekologicznej kilkudziesieciu gmin
pogranicza polsko-niemieckiego, co daje wiarygodny obraz do analiz zwigzanych z dojrzatoscig
ekologiczng gmin i ich zaangazowaniem w procesy dostosowawcze do zmian klimatycznych, ktére
w sposOb bezposredni dotykajg mieszkancéw danego obszaru (Bisello i in. 2017). Zdajemy sobie
jednak sprawe, jako autorzy i wykonawcy zadania, ze aby uzyskac pogtebione wyniki, trzeba by ob-
ja¢ badaniem cate pogranicze, ktore jest bardzo zréznicowane. Ze wzgledu na dos¢ szczupty bud-
zet projektu, krétki okres realizacji (trzy miesigce) badaniem objeto % gmin lezacych w pasie gmin
nalezacych do czterech euroregionéw: Pomerania, Pro-Europa Viadrina, Sprewa—Nysa—Bobr oraz
Nysa (Bartel i in. 2019). Ze wzgledéw technicznych bardzo skomplikowane okazato sie zbadanie
gmin niemieckich. Trudny okres pandemii ograniczyt mozliwosci szybkiego kontaktu z urzednikami.
Dodatkowym utrudnieniem byty bariery bezpieczenstwa, np. firewalle, ktére blokowaty dostep do
polskiego serwera, na ktorym umieszczona byta ankieta.

Obszary stykowe naleza do regiondw specyficznych pod wzgledem gospodarczym, spotecz-
nym (Pallagst i Caesar 2014). Na przestrzeni dziejéw ich rozwdj czesto byt hamowany. Granica
panstwowa na zachodzie Polski po drugiej wojnie Swiatowej byta bariera, ktéra nie pozwalata na
swobodny przeptyw ludzi i wspotprace transgraniczng (Kurowska-Pysz 2018). Sytuacja ta, jesli
patrzy sie przez pryzmat ostatniego trzydziestolecia, ulegta zmianie. Gminy na pograniczu pol-
sko-niemieckim korzystajg z zielonych zasobow i rozwijajg turystyke (Bartel i in. 2019) w wielu
kierunkach. To sprawia, ze gmina zwraca sie w strone dziatann proekologicznych i infrastruktu-
ralnych, ktére wzmacniajg mozliwosci komunikacji transgranicznej. W wyniku polityki regionalnej
Unii Europejskiej, zorientowanej na rozwoj obszaréw przygranicznych, doszio do powstania na
granicach Polski, rowniez na Scianie zachodniej, zwigzkdw gmin zwanych euroregionami. Ich rola
tuz po powstaniu byta widoczna na arenie kulturowej i spotecznej, jednak obecnie, gdy strumien fi-
nansowy nie jest tak duzy jak na poczatku okresu transformaciji albo zjednoczenia Niemiec, trudno
sie doszukac ich wspotczesnej wartosci. Co istotne, euroregiony nie wspieraja zielonych inicjatyw.
Z pewnoscig ich dziatania wigza sie $cisle z realizacja okreslonych projektow, ktére nie sg nalezy-
cie promowane. Nie zgadzamy sie z ich duzym znaczeniem i przypisywang rolg, jakg odgrywajg
w transgranicznej przestrzeni (Howaniec i Lis 2020). W tym konteks$cie nalezy uznac, ze niniejsza
analiza ma walory specyficzne, uwzgledniajgce nieréwnomierny rozwdj spoteczno-gospodarczy
oraz w ogéle odmiennos¢ gmin przygranicznych jako gmin stykowych.

4. Wyniki badan aktywnos$ci ekologicznej gmin na pograniczu
polsko-niemieckim

Nowym i pilnym wyzwaniem, przed ktérym staja wiodarze gmin, jest zachowanie istniejgcych
waloréw Srodowiskowych, utrzymanie habitatéw oraz dostosowanie poziomu technologicznego
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do zmieniajgcego sie stylu zycia. Proces ten wymaga dziatah zaréwno wiadz gmin, jak i samych
mieszkancéw. Tres¢ pytan ankietowych oscylowata wokét typowych problemow, jak zagospoda-
rowanie odpadéw komunalnych, niskoemisyjny transport publiczny czy pozyskiwanie energii ze
zrodet odnawialnych. Rozwigzanie czesci z nich nie wymaga wysokich nakladoéw inwestycyjnych,
a jedynie zmiany wieloletnich i niekiedy btednych zachowan, wynikajacych z braku dostatecznej
wiedzy, jak np. grabienie lisci czy koszenie trawnikéw w miejscach mato uczeszczanych.

Zgodnie z koncepcja projektu za cenne poznawczo przyjeto badania jakosciowe, ich wyniki nie
sg jednak reprezentatywne dla catego przygranicznego terenu polsko-niemieckiego. Ze wzgledu
na brak mozliwosci ustalenia reprezentatywnego doboru préby nie podjeto sie badan z wykorzy-
staniem metod statystycznych. Ze wzgledu na niska responsywnos¢, spowodowang krétkim — trzy-
miesiecznym czasem trwania projektu w okresie wakacyjnym, w atmosferze szerzgcej sie pan-
demii, wyniki nie moga stanowi¢ reprezentatywnego obrazu gmin pogranicza, sg jedynie gtosem
w dyskusji nad dylematami zielonej transformacji.

W pytaniach otwartych zwracano uwage na niektére ztozone i trudne do realizacji projekty eko-
logiczne, ktérych mate gminy z niewielkim budzetem nie sg w stanie udzwignac¢. Niektére gminy
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podkreslaly swoje dtugoletnie inwestycje na rzecz dopasowania sie do zmieniajgcych sie warun-
kéw klimatycznych. Gmina Borken w Saksonii juz w roku 2012 sformutowata plan ,Intakte Umwelt”
w ramach powiatowego programu rozwojowego Kompass 2025 i w zakresie rozwoju OZE, gtow-
nie biogazu i energii z wiatru, a dzieki powszechnemu zastosowaniu fotowoltaiki zajmuje czotowe
miejsce na terenie kraju zwigzkowego i wyréznia sie na poziomie federacji. Wiele niemieckich
gmin podkreslato potrzebe zmniejszenia ilosci dokumentacji papierowej na rzecz e-dokumentow.
Oczekujg takze zmian przepisdw dotyczgcych ingerencji w grunty prywatne, by umozliwi¢ zielone
nasadzenia wzdtuz poboczy drdg i utrzymanie drzewostanu.

Gminy wypetnialy kwestionariusze cyfrowe, nastepnie dokonano oceny aktywnosci gmin.
Deklaracje aktywnosci gmin, poprzez zaznaczanie wiasciwej dla danej gminy aktywnosci, majg po-
kaza¢ podejmowane przez gmine dziatania. W ramach tego kryterium oceniono: technologie, pro-
cesy, mieszkancow oraz gmine, tzn. jej aktywnos¢ w obszarze ekologii. Warto zwréci¢ uwage na to,
ze badaniem powinni zosta¢ objeci rowniez mieszkancy danej gminy, ktérzy w calym procesie sg
bardzo wazni. W wyniku badan mozna zakwalifikowa¢ gminy do réznych kategorii, ktére wymagaja
szczego6lnego wsparcia i doradztwa specjalistycznego. W efekcie zanalizowano 11 ankiet niemiec-
kich i 43 polskie. W sumie objeto badaniem 48 gmin. Wyniki badan zostaly pokazane na rycinie 2.

W wyniku tej oceny powstatly rekomendacje dla gmin i polityki ekologicznej. Ostatecznym ce-
lem jest osiggniecie poziomu green smart city, co zwigzane jest z podnoszeniem poziomu zycia
mieszkancow.

5. Oceny wynikéw badan kwestionariuszowych

Przy ocenie wzieto pod uwage cztery obszary, w ktérych gmina moze by¢ aktywna:

e zastosowane technologie,

e przebieg réznych procesow,

e gmina jako organizacja,

¢ mieszkancy.

W pierwszej kolejnosci oceniono gminy z punktu widzenia kryterium technologicznego.
Implementacja nowych technologii stuzacych do monitorowania proceséw czy tez zastepowania
pewnych czynnosci, ktéra obserwujemy w gminach, zachodzi na réznych ptaszczyznach w zrézni-
cowanym tempie. Po pierwsze, z praktyki gospodarczej i z obserwacji np. innych podmiotéw wyni-
ka, ze takze gminy potrzebuja czasu, aby wdrozy¢ nowe technologie. Nawet w przypadku duzych
miast te procesy zachodzg z pewnym przesunieciem w czasie. Nalezy rowniez pamietac, ze proce-
sy inwestycyjne w innowacyjne rozwigzania sa bardzo kosztowne, co nie pozwala gminom osigg-
nac korzysci w krétkim czasie. Takie inwestycje nalezy rozpatrywac¢ w dtugiej perspektywie. Po
drugie, gminy dzieki nowoczesnym technologiom otwierajg znacznie szerzej swoje ,przestrzenie
mozliwosci rozwojowych” w réznych dziedzinach, np. gospodarczej, spotecznej, organizacyjnej.

Inwestycje w technologie informacyjng czesto wymagajg wprowadzenia zmian organizacyjnych
w gminie, zmian w komunikacji itp. Sa to procesy kosztowne i jednoczes$nie nie zawsze przekta-
dajg sie na zwiekszenie konkurencyjnosci gminy i podniesienie jakosci zycia mieszkancéw. W tym
przypadku mozna poczyni¢ pewng analogie do przedsiebiorstwa. Takze i tu zastosowanie nowych
technologii nie zawsze musi przynies¢ wymierne korzysci. Jest to proces bardzo ztozony i wyma-
gajacy wieloletnich obserwacji i badan.

Po trzecie, wdrazanie technologii cyfrowych przez gminy moze wptywaé na wyniki jakiego$
obszaru aktywnos$ci gminy, a nie musi sie przetozy¢ na funkcjonowanie catego organizmu. Nalezy
pamietac, ze analizowany obszar aktywno$ci gmin jest wiekszy w dziedzinie Srodowiska naturalne-
go, jak i bardziej ztozony, wprost proporcjonalnie do wielkosci gminy. Na szczescie informatyzacja
nie wplywa znaczaco na rozproszenie renty (rent dissipation). Korzysci nie zwiekszaja sie kosztem
pozostatych gmin. Mozna tu przywota¢ analogie do konkurencyjnosci, ktérej wzrost w przypadku
gmin réwniez nie jest po prostu wynikiem odebrania korzysci innym gminom; sa to zjawiska duzo
bardziej ztozone. Na koncu mozna podkresli¢, ze decyzje zwigzane z r6znymi rozwigzaniami moga
okazac sie nietrafione. Brak przeobrazenh w innych obszarach zarzadzania gming moze spowodo-
wac obnizenie korzysci.
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W tabeli 1 pokazano obszary aktywnosci, ktore brane byty pod uwage przy ocenie aktywnosci
gmin. Nalezy jednak zaznaczyc¢, ze lista ta mogtaby by¢ szersza i moze ona ulega¢ zmianom pod
wplywem zmian spoteczno-gospodarczych zachodzacych w gminach. Kazdy z badanych obsza-
réw odgrywa bardzo wazna role w catym systemie, ale jednych z najwazniejszych aktoréw stano-
wig mieszkancy. Ich role zaprezentowano na rycinie 3.

Ryc. 3. Rola mieszkancow w dojrzatosci ekologicznej gminy

Zrédio: opracowanie wiasne.

Transformacje ekologiczng powigzano z cyfryzacja, gdyz jest ona niezbedna do lepszej komu-
nikacji wewnatrz- i miedzygminnej. Nowoczesne technologie sprzyjajg pobudzaniu kreatywnosci
i wplywajg na wyzsze zaangazowanie mieszkancow w biezace sprawy gminne. Natomiast smart
people w powigzaniu z aktywnoscig lokalnych liderow i wsparciem administracji sg kluczem do
transformacji ekologiczne;.

Rola mieszkancéw gminy ma zwigzek z ich zasobami wiedzy, kreatywnoscia, poczuciem wiezi
i identyfikacji z gming, Swiadomosciag ekologiczna, checig osiagniecia okreslonego poziomu zycia.
Mieszkancy oczekuja od gminy inicjowania roznych rozwigzan sprzyjajgcych niwelowaniu proble-
mow ekologicznych, np. budowania Sciezek rowerowych, mozliwosci segregaciji Smieci w petnym
zakresie, dostepu do internetu, taniego, wygodnego i dostepnego transportu publicznego (ryc. 4).
Wedtug wiekszosci badaczy koncepcja smart city jest scisSle powigzana z ,partycypacjg miesz-
kancow w procesie zarzgdzania miastem, a w szczegoélnosci dokonywania wyboréw i wdrazania
projektéw” (Pieta-Kanurska 2019). Osiagniecie wyzszego poziomu inkluzji spotecznej wymaga
samogenerowania dobrobytu. Dlugoterminowym rozwigzaniem, ktore proponuje inclusive growth,
jest redystrybucja bogactwa i skierowanie aktywnosci gospodarczej w kierunku pracownikow i spo-
tecznosci lokalnej. Gdy wiecej ludzi ma udziat w produkcji, a tym samym w jej efektach, chetnigj
wykorzystuja oni pozyskane zasoby dla dobra lokalnego. Ta paralela pokazuje prosty mechanizm
ekonomiczny, ktéry przektada sie na aktywnos¢ lokalnych wspdlnot gminnych (Mclnroy 2018).

Kolejnym elementem modelu sg procesy, ktdrymi gmina powinna zarzgdza¢ w obszarze po-
prawy stanu srodowiska naturalnego, realizujgc w ten sposéb zasade zrGwnowazonego rozwoju.
Wazny z punktu widzenia skutecznosci jest stopien integracji zarzadzania procesami, ktore w wiek-
szych jednostkach moga byc¢ rozproszone. Dodatkowym, istotnym elementem tych proceséw jest
standaryzacja. Ma ona bardzo duze znaczenie dla mieszkancéw, poniewaz tworzy nowg jakosé
w relacjach z mieszkancami oraz sprzyja wprowadzaniu rozwigzan cyfrowych, wymianie informaciji
itp. Zarzgdzanie procesami dotyczy takich sfer, jak: zarzadzanie gospodarka wodng, utrzymanie
czystosci powietrza, poprawa jakosci gleby, likwidowanie skutkéw negatywnych rozwoju cywiliza-
cji, dywersyfikacja zrodet energii, edukacja mieszkancow i pracownikéw urzeddw, wprowadzanie
cyrkularnej ekonomii, zastepowanie dokumentéw papierowych e-dokumentami, a takze bardzo
wazny proces zarzadzania informacjg. Jednak bez partycypacji mieszkancow gminy, szczegolnie
w konstruowaniu modeli biznesowych, szanse na standaryzowanie proceséw sa nikte. Na dalszych,
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wyzszych etapach rozwoju konieczna bytaby takze transgraniczna integracja w celu osiagniecia
korzysci skali.

Rozwadj technologii (Korenik 2019b, 2019a) jest bardzo istotnym elementem opisywanego mo-
delu. Big data oraz ewolucja Internetu rzeczy (Internet of Things — 10T) odegraly wazna role w re-
alizacji inicjatywy inteligentnych miast. Big data daje miastom mozliwos¢ uzyskiwania cennych
informaciji z duzej ilosci danych zebranych z ré6znych zrédet, a Internet rzeczy pozwala na integra-
cje czujnikow, identyfikacje czestotliwosci radiowych i technologii bluetooth w Srodowisku rzeczywi-
stym. Zastosowan dla IoT w inteligentnych miastach nie brakuje. Przyktadami sg: inteligentne par-
kingi, inteligentne sterowanie ruchem ulicznym, inteligentne oswietlenie, inteligentne zarzgdzanie
odpadami, inteligentne nawadnianie parkéw, inteligentne systemy ostrzegania przed powodziami,
inteligentne systemy monitorowania stanu budynkoéw i elementoéw infrastruktury oraz inteligent-
ne systemy monitorowania jakosci powietrza. Na rycinie 4 zaprezentowano procenty aktywnosci
w udzielaniu odpowiedzi na pytania dotyczace zagadnien zawartych w tabeli 1. W przypadku py-
tania czwartego, ktéry jest destymulantg, aktywnos$¢ w tym obszarze uznana jest za dziatalnos¢
szkodliwg dla srodowiska. Niektore z pytart mozna zaklasyfikowac do r6znych obszaréw, co mozna
uznac¢ za stabg strone tej ankietyzacji. Trzeba jednak pamietac, ze w takiej ocenie znaczaca role
zawsze odgrywa element subiektywizmu, ktéry jest bardzo trudno catkowicie wyeliminowac.

Tab. 1. Obszary aktywnosci gmin polskich na pograniczu polsko-niemieckim oraz rodzaje ich aktywnosci

Gmina Mieszkancy Procesy Technologie
Gmina jako ,zielona smart Instrumenty partycypaciji Rozwigzania w ramach Oszczedzanie i pozyskiwanie
organizacja” spotecznej gospodarki odpadami energii
Promocja dziatan Dziatania w ramach Utrzymanie bior6znorodnosci  Dziatania zwigzane
ekologicznych w gminie prewencji antywirusowej i rownowagi ekologicznej z ochrong powietrza
Wspétpraca transgraniczna Instrumenty poprawiajace Dziatania dotyczace Dziatania zwigzane
zdrowie mieszkancow zrbwnowazonego transportu  z redukcja hatasu
Oszczedzanie i pozyskiwanie Udogodnienia stuzgce Poprawa gospodarki wodnej  Dziatania zwigzane
energii poprawie barier architektury z komfortem termicznym
Instrumenty ekonomiczne Dialog miedzypokoleniowy, Edukacja ekologiczna Oferta internetu w gminie
wprowadzane przez gmine poprawa zycia ludzi
starszych

Z przeprowadzonych badanh wynika (ryc. 5), ze gminy polskie sg najbardziej zaangazowane
w dziatania stuzgce promocji gminy w sferze turystycznej, ekologicznej. Gminy czesto wykorzystu-
ja te elementy, aby przyciggna¢ inwestoréw, turystéw, nowych mieszkancéw itd. Ich aktywnos¢ wy-
raza sie takze w checi wspétpracy z partnerem po drugiej stronie granicy, cho¢ ta wspoétpraca jest
bardziej widoczna wsrdd gmin lezacych na samej granicy. Przyktadowo, gmina Stubice deklarowa-
ta Scislejszg wspotprace z Frankfurtem n. Odrg. Wazng z punktu widzenia gospodarnosci aktywno-
Scig gminy jest oszczedzanie i pozyskiwanie energii. Gminy polskie widzg swojg dojrzatos¢ przez
pryzmat rozwigzywania problemow oswietlenia ulic, montazu paneli fotowoltaicznych i innych.

Warto zauwazy¢, ze w przypadku aktywnosci dotyczacej partycypaciji gminy deklaruja nastepu-
jace aktywnosci: dla mieszkancow dostep do e-dokumentéw i e-wnioskow, uczestniczenie w od-
dolnych inicjatywach ekologicznych i prowadzenie konsultacji spotecznych, prowadzenie dziatan
aktywizujgcych senioréw np. w obszarze edukacji ekologicznej, udostepnianie aplikacji do komu-
nikacji miedzy urzedem gminy a obywatelami, prowadzenie i realizacja budzetu obywatelskiego
w celu wykonywania projektéw ekologicznych.

W obszarze nazwanym ,procesy” gminy najbardziej aktywne sg w sferze gospodarki odpadami,
co obejmuje: segregacje $mieci, otwarte kompostowniki, stacje matych elektroodpadéw, punkty
odbioru odpadow trudnych i niebezpiecznych, tzw. gratowiska. Gospodarka odpadami jest waznym
z punktu widzenia potrzeb srodowiskowych obszarem dziatah. Wtasciwe gospodarowanie odpada-
mi stanowi takze wyzwanie unijne w ramach promocji gospodarki obiegu zamknietego.

Obszar technologiczny nalezy do bardzo ciekawych i ciggle mocno oczekujacych na zdyna-
mizowanie dziatan. Gminy maja wiele do nadrobienia w rozwoju, absorpcji i stosowaniu najnow-
szych rozwigzan technologicznych. Z pewnoscig jest to obszar, w ktérym mozna ograniczy¢ koszty,
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Ryc. 4. Wyniki badan ankietowych z punktu widzenia kryterium modelowego dla gmin polskich biorgcych udziat
w badaniu w lipcu 2020 roku

Zrédto: opracowanie wiasne.
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Tab. 2. Obszary aktywnosci gmin niemieckich na pograniczu polsko-niemieckim oraz mozliwe aktywnosci

Gmina

Mieszkancy

Procesy

Technologie

Utrwalanie i rozwijanie
bior6znorodnosci

Aktywizacja proekologiczna
mieszkancow

Kooperacja z organizacjami
ekologicznymi

Wprowadzanie smart
rozwigzan technologicznych
na terenie gminy, ktére

nie naruszajg réwnowagi
ekologicznej i poprawiaja
jednoczesnie komfort zycia
(IoT, wi-fi hotspots, aplikacje
na telefon)

Rozwoj OZE

Zielone rozwigzania w celu
poprawy jakosci powietrza

Wspieranie i rozwoj
zrbwnowazonego transportu

Wprowadzanie zielonych
rozwigzan likwidujacych
wszechobecny hatas

Wprowadzanie
nowoczesnych technologii
w budynkach gminnych
ograniczajgcych miejski upat

Troska o stan, zasoby
i jakos¢ wody

Wprowadzenie e-government

Wprowadzanie ulg
podatkowych dla
ekoprzedsiebiorcéw na
terenie gminy

i neutralizujacych smog

Ksztalcenie i doszkalanie
urzednikéw gminnych

w najnowszych
ekorozwigzaniach oraz
tematyce zrownowazonego
rozwoju

Wspieranie regionalnych
inicjatyw na rzecz
Srodowiska, zdrowej
zywnosci i gospodarki obiegu
zamknietego

Tworzenie transgranicznych
planéw i wspdinych
rozwigzan ekologicznych

Kwestionariusz niemiecki, choc¢ krétszy niz polski (15 pytan), réwniez obejmowat cztery obszary
aktywnosci ekologicznej, czyli:

« funkcjonowanie gminy jako smart organizacji,

e procesy zmieniajgce i poprawiajgce jej funkcjonowanie,

» wdrazanie nowoczesnych rozwigzan technologicznych,

* budowanie smart spoteczenstwa.

Wiekszy nacisk w ankiecie potozono na rodzaje stosowanych technologii. W pytaniach zapro-
ponowano do wyboru przez respondenta: oszczedny system zarzadzania energig, promowanie
pomp ciepta i fotowoltaiki, na ktére w Niemczech od dawna, a od pewnego czasu takze w Polsce,
ktadzie sie wyjatkowy nacisk. Dotyczy to takze instalowania inteligentnego oswietlenia ulicznego
z sensorami ruchu, budowania systemu zatrzymania wody opadowej w glebie, kontroli szczelnosci
instalacji Sciekowej oraz odzysku wody szarej. W ramach udogodnien technicznych znalazly sie:
szerokopasmowy internet, aplikacje do transportu publicznego i parkowania oraz mapowanie pro-
bleméw Srodowiskowych.

Zarzadzanie poprzez e-government, dostep do e-dokumentéw i e-wnioskow sg waznymi czyn-
nikami prosrodowiskowymi, na co zwrdcili uwage ankieterzy. W obszarze ekonomicznej gospodar-
ki odpadami skupiono sie jedynie na utylizacji biomasy i recyklingu materiatow budowlanych, gdyz
podstawowy obowigzek segregaciji, w tym takze elektroodpaddéw i materiatéw niebezpiecznych, nie
nastrecza wiekszych trudnosci po wprowadzeniu w RFN w roku 2003 systemu kaucyjnego. W gru-
pie pytan dotyczacych inclusive growth pominieto kwestie edukacji ekologicznej i poprawy swiado-
mosci zagrozen klimatycznych, ktéra od lat jest wysoka, a podkreslano kwestie systemu doradztwa
dla budownictwa indywidualnego i wspotpracy z ekospecjalistami. Wyniki ankiety Swiadczg o tym,
ze zaangazowanie gmin w budowanie smart people jest nizsze niz po stronie polskiej, ale bardziej
dojrzate i niszowe. Duzy potencjat aktywnosci tkwi w smart environment. Smart environment to
umiejetnos¢ wprowadzania przez gmine takich rozwigzan, ktére dopasuja potrzeby jej mieszkan-
céw do wyzwan srodowiskowych. Pojecie to obejmuje prawo cztowieka do zycia w czystym powie-
trzu, dostep do terenéw zielonych z zachowang bioréznorodnoscig oraz zagwarantowanie dostaw
czystej wody.

Respondenci wskazali dziatania majgce na celu utrzymanie réwnowagi ekologicznej i bioréz-
norodnosci, poszerzanie terendw zielonych, ochrone powietrza i ochrone przed hatasem, ale
podkreslali zarazem potrzebe stworzenia mechanizmu zachet czy nakazéw dla indywidualnych
gospodarstw w sprawie ciecia drzew, nasadzen i utrzymywania prywatnych tgk przy drogach
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komunalnych. Dziatania te tgczg sie Scisle z poprawg zycia mieszkancéw, co zrownato wyniki z wy-
nikami aktywnos$ci w obszarze smart living.

6. Podziat gmin na okreslone grupy ze wzgledu na dojrzatos¢ ekologiczng

Etapy dojrzatosci ekologicznej gmin na pograniczu polsko-niemieckim zwigzane sg z ich eko-
transformacjg w réznych obszarach: od technologii, poprzez organizacje, jaka jest gmina, miesz-
kancéw, procesy do otwartej green smart city. Gminy korzystajg takze z internacjonalizacji proce-
séw, integracji proceséw, orientacji na mieszkancow i podnoszenia jakosci zycia tych mieszkancow
w sferze ekologii. W wyniku badan zdiagnozowano dojrzato$¢ ekologiczng gmin (ryc. 6). Z prze-
prowadzonej ankiety dowiadujemy sie, ze gminy wykazujg przecietng aktywnos¢ i sg na drodze do
dalszej transformacji. W przypadku gmin pogranicza polsko-niemieckiego wazne jest, ze ankieta
niesie za sobg warto$¢ edukacyjna i — jak uwazamy — takze inspiruje do samodoskonalenia. W ca-
lej przebadanej populacji gmin zdecydowanie stabo wypada kwestia myslenia o rozwoju prosrodo-
wiskowym w kategorii wyzwan rozwojowych, tj. proceséw ekotransformacji. Rzadko gminy posia-
dajg doprecyzowane strategie prosrodowiskowe, w ktérych planuje sie np. dziatania inwestycyjne
w cyklach wieloletnich.

Wszystkie przebadane gminy charakteryzujg sie tym, ze:

1. Wsrod rozwigzan stosuja takie, ktére sg uniwersalne, np. inicjowanie na terenie tzw. mini-PSzZO
(punkt selektywnej zbiérki odpadéw), promowanie czystych ekologicznie terenéw, dostepnosé
komunikacji zbiorowej, ochrona gatunkéw zagrozonych, montowanie o$wietleh ledowych, pro-
wadzenie dziatan edukacyjnych i aktywizujgcych np. senioréw, nasadzanie roslin zatrzymuja-
cych wode w glebie, montowanie systeméw monitorowania powietrza, integrowanie dziatan
planistycznych itd.

2. Wykazuja otwarto$¢ na inicjatywy mieszkancow, co oznacza, ze mieszkancy sa wigczani w pro-
cesy decyzyjne i chetnie biorg udziat w inicjatywach partycypacyjnych, jak np.: sporzgdzanie
budzetu obywatelskiego, mapowanie probleméw srodowiskowych.

O )

ZINTEGROWANA

Kﬁ Mysliborz (30), Police
(30), Debno (31),

WLACZAJACA Czerwiensk (32),
MIESZKANCOW Bolestawiec (38),
Lipinki tuzyckie (20), Stargard (42), Chojna (45)

Barlinek (22), towa (22), [| Barnim-Oderbruch (31),

Ole$nica (22), Zgorzelec Borken (54)
/ \ (23), Gubin (27),
KREATYWNA

Widuchowa (27), Le$na
GMINA (28), Wegliniec (28),
Warta Bolestawicka (13), | Szprotawa (29), Zary (29) .\ ),
Nowogrod Bobrzariski Beckum (22), Erkner (23),
(14), Jesien (15), Franfurt (Oder) (26),
Golczewo (17), Kamier Riidersdorf bei Berlin
/ ™\, | Pomorski (17), Osiecznica (27), Emlichheim (29)
(17), Stepnica (17), |
1 Lubsko (18), \ 4
AKTYWNA GMINA Mieszkowice (18)
Dolice (3), Petczyce (4), Lebus (11), Fredersdorf-
Matomice (6), -Vogelsdorf (19), Uelsen
Choszczno (7), O$no (15), Gruinheide (Mark)
Lubuskie (7), Pyrzyce (19), Schoneiche bei

(7), Wymiarki (7), Berlin (19)
Przybiernéw (9), \ /

Trzcinsko-Zdréj (9)

—

Ryc. 6. Podziat gmin badanych ze wzgledu na ich aktywno$c¢ ekologiczng

Zrédio: opracowanie wiasne.
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Zebrane wyniki kwestionariuszy pozwolity na wyodrebnienie czterech grup gmin polskich i nie-
mieckich o r6znej charakterystyce. Aktywne gminy to takie, ktére wdrazajg rozwigzania ekologicz-
ne i gospodarcze z r6znym skutkiem, gdyz napotykajg na szereg barier i trudnosci. Ich aktywnos¢
mogtaby by¢ duzo wyzsza, ale nie majg one dojrzatosci w obszarze technologicznym, proceso-
wym, wystarczajgcej aktywnosci mieszkancow, ich kreatywnosci. Czesto sa to gminy stabe pod
wzgledem organizacyjnym. Wiele proceséw sie pokrywa, nie ma przejrzystosci w zakresie kompe-
tencyjnym, brak jest podejscia projektowego, kreatywnosci w dziataniu, umiejetnosci znajdowania
wiasciwych modeli biznesowych dla przedsiewzie¢ gminnych, jasno okreslonej wizji rozwojowej,
diugofalowej strategii itd. Gminy aktywne wymagajg wsparcia na wielu szczeblach swojej dzia-
talnosci. Konieczne jest wiasciwe rozpoznanie brakéw i problemoéw ekologicznych. Gminy, ktére
zostaly przyporzadkowane do tej grupy, nie zawsze musza jednoznacznie stabo funkcjonowac we
wszystkich wymienionych obszarach. Ich pozycja wynika przede wszystkim z faktu, ze nie posia-
dajg jasno sformutowanych wizji rozwoju ekologicznego. W ich przypadku konieczne sg dziala-
nia wspierajace, przede wszystkim doradztwo zewnetrzne, wieksza otwartos¢ na szkolenia, préby
aplikowania o dofinansowanie matych miekkich projektéw, ktére przetoza sie na lepszg integracje
spoteczna.

Gminy kreatywne sg duzo bardziej zaangazowane w procesy rozwoju ekologicznego niz gmi-
ny aktywne. Majg one wdrozone rozwigzania cyfrowe i inne, ktére dobrze spetniajg oczekiwania
mieszkancéw. Niestety bardzo czesto sg to rozwigzania przypadkowe i niemajgce logicznej konse-
kwenciji. Nie tworzg one zgranych systemow, ktore kompleksowo niwelujg problemy ekologiczne.
Mozna powiedzie¢, ze gminy te zmierzajg w kierunku green smart city, ale potrzebujg ciggtego
monitoringu wiasnej aktywnosci, doradztwa zewnetrznego specjalistéw od technologii cyfrowych,
dobrze zaangazowanego przywddztwa, rozwijania kontaktéw transgranicznych itd.

Gminy wiaczajace swoich mieszkancéw to gminy, ktére swojg warto$¢ dodang oceniajg
przez pryzmat duzego zaangazowania mieszkancow w procesy rozwoju. Ten typ gmin robi uzy-
tek z lepszej identyfikacji probleméw, korzysci zwigzanych z dopasowaniem rozwigzan do po-
trzeb mieszkancow, identyfikacji mieszkancow z gming, co dobrze wptywa na wizerunek gminy itp.
Mieszkancy, wtaczajac sie w procesy rozwoju, wzmachiajg gmine swoja wiedza, kompetencjami,
decyzjami o lokalizacji inwestycji itp. Jest to etap w rozwoju gmin, ktéry pozwala przejs¢ dalej w kie-
runku green smart city. Mieszkancy inicjuja, kreuja nowe pomysty, monitorujg przestrzen potrzeb
i oczekiwan. Od nich zalezy dalszy sprawny rozwd;.

Gminy zintegrowane to gminy, ktore dostrzegajg korzysci w integracji proceséw, internacjo-
nalizacji, standaryzacji. Chetnie realizujg projekty smart, ktore integrujg wieksze transgraniczne
przedsiewziecia, np. dotyczace mobilnosci, gospodarki odpadami czy gospodarki wodnej. To pro-
ces, ktéry zaczyna wsréd faworytow (gmin wzorcowych) dopiero sie zaczyna¢. W Polsce nawet
duze miasta majg trudnosci w zintegrowaniu cho¢by ustug komunikacyjnych.

W przypadku gmin przygranicznych spoteczno-gospodarcza wartos¢ dodana staje sie widoczna
poprzez mobilizowanie endogenicznego potencjatu, ktdry moze by¢ wsparty ré6znymi instytucjami,
organizacjami ekologicznymi, partnerami zagranicznymi (Ramirez 2000). Wazna jest kwestia pod-
wyzszania kwalifikacji zawodowych i kompetencji ekologicznych, ukierunkowanego rozwoju, np.
w zakresie infrastruktury, transportu, turystyki, srodowiska naturalnego, edukaciji, badan i wspoét-
pracy miedzy matymi i Srednimi przedsiebiorstwami. Gminy, ktére wziely udziat w badaniu, daza
do tego wtasnie celu.

7. Wnioski i rekomendacje

Zaprezentowane w projekcie dziatania stanowig bardzo cenne doswiadczenie badawcze, ktore
utwierdzito nas w prze$wiadczeniu, jak trudne sg badania na styku ré6znych gospodarek, kultur, hi-
storycznych Sciezek, odmiennych form komunikaciji itp. Projekt byt wspierany przez Centrum Badan
ds. Zrownowazonego Rozwoju, Transformacji, Transferu w Wyzszej Szkole Zréwnowazonego
Rozwoju w Eberswaldzie, Uniwersytet Viadrina w osobie profesora Reimunda Schwarza, Fundacje
Friedricha Eberta. Konsultacje te usprawnity realizacje badan kwestionariuszowych po stronie nie-
mieckiej. Okazato sie, ze gminy polskie i niemieckie na tyle sie r6znig, cho¢by uwarunkowaniami
prawnymi, odmiennym podziatem zadan i kompetencji w ramach federacji, ze nalezato stworzy¢
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dwie ankiety. Wiele dyrektyw unijnych po stronie niemieckiej przyjeto z sukcesem, jak np. 5-pojem-
nikowg segregacje odpadoéw komunalnych, nie sg wiec one obiektem zainteresowania wtodarzy
gmin. Skutecznymi kanatami komunikacji byty partnerskie instytucje niemieckie, ktérych przedsta-
wiciele pomagali w kontaktach z gminami niemieckimi, jak dyrektor euroregionu Viadrina, Toralf
Schiwietz, oraz Ralf W. Runde, czy tukasz Kocur z Izby RzemiesiIniczej w Cottbus. W gminach pol-
skich napotkano na liczne bariery komunikacyjne, utrudniong dostepnos$c¢ pracownikoéw ze wzgledu
na okres urlopowy i panujaca pandemie oraz duza ilos¢ innych obowigzkdéw samych urzednikow.

Z pewnoscig wyniki badan potwierdzaja stosunkowo niskg aktywnos¢ gmin, zwtaszcza tych
matych. Wsréd badanych gmin znalazly sie i takie, ktére bardzo pozytywnie zaskakujg swojg ak-
tywnoscig w dziedzinie ekologii. Z przeprowadzonych badan wida¢, ze gminy potrzebujg wspar-
cia zewnetrznych ekspertow, ktérzy byliby w stanie usprawni¢ procesy. Na usprawnienie moni-
torowania Srodowiska na terenie gminy niebagatelny wptyw maja technologie. Przyczyniajg sie
one do szybszego przeptywu informacji, co ma odzwierciedlenie w nizszych kosztach eksploataciji
i w ogélnym efekcie ekonomicznym. Gminy powinny by¢ przede wszystkim swiadome konieczno-
Sci zaawansowania w procesy dojrzatosci ekologicznej, jesli chca dazy¢ do modelu green smart
city. Wiedza zdobyta w wyniku ankiety moze uswiadomi¢ im skale zagrozen, niedopracowanych
rozwigzan, a takze wskaze mozliwe technologie poprawiajace komfort zycia ich mieszkancow.
Docelowo gminy moga osiagnac wiele korzysci z kooperacji, konkurencyjnosci, synergii dziatan
i wspolpracy transgraniczne;j.

Wartos¢ dodana, wynikajgca z badania aktywnosci gmin w dazeniu do dojrzatosci ekologicznej,
przejawia sie w:

» edukacji gmin i mieszkancow,

* aspektach poznawczych,

« implikaciji dla polityki regionalnej,

« implikacji dla wspotpracy transgranicznej w obszarze ekologii,

« identyfikacji nisz rozwojowych,

« rekomendacjach dla przedsiebiorcow w zakresie mozliwosci inwestowania w danym obsza-

rze, wskazéwkach do formutowania dalszych kierunkéw rozwoju,

 adaptacji okreslonych rozwigzan,

* wplywie na zmiane paradygmatu zarzgdzania procesami w gminie od poszukiwania przyczyn
zmian srodowiska naturalnego przez identyfikacje proceséw w danym momencie (poprzez
dostepna informacje) do ekstrapolacji i antycypacji przysztych zmian.

Biorac pod uwage przedstawione w artykule rozwazania, mozemy sie odnies¢ takze do szere-
gu idei, ktore sie tu pojawity jako dyskusyjne i trudne do wcielenia przez gminy, bez krytycznego
podejscia do wielu obszardéw wiedzy, np. proceséw zarzgdzania gming, technologii, specyfiki ma-
kroekonomicznej i mezoekonomicznej, analiz behawioralnych.

Autorzy proponuja dalsze kierunki badan w kwestii ekstrapolacji poszczegdlnych obszaréw mo-
delu. Zaproponowany model green smart city moze wykazywa¢ odmienne elementy w zaleznosci
od tego, w jakich realiach gospodarczych funkcjonujg gminy. Ciekawe bytoby rozszerzenie badan
na nowe regiony i wykonanie ich na szerszg skale. Bardzo wazne i interesujgce bytoby natozenie
wynikow z otrzymanych ankiet na r6znorodne typologie gmin, np. zwigzang z wielko$cig gmin, ich
otwarciem dla przedsiebiorstw. Takie typologie znajdziemy u Patrycjusza Zarebskiego, ktory dzieli
gminy na gminy stabilnego rozwoju, powolnego rozwoju, niestabilnego rozwoju oraz zamkniete
do rozwoju (Zarebski 2015). Wyniki badan zostaly przekazane do Ministerstwa Klimatu i majg by¢
wsparciem w propozycjach stymulacji i wspierania gmin w trudnych procesach zwigzanych z przy-
stosowaniem sie do nowych warunkéw technologicznych i klimatycznych.
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Streszczenie

Celem artykutu jest ukazanie i ocena zjawiska migracji edukacyjnych jako mechanizmu redystrybucji zasobéw
kapitatu ludzkiego miedzy regionami. Badanie loséw 8,5 tys. absolwentow szkét Srednich w Lublinie pozwolito na
zgromadzenie danych jednostkowych o mobilnosci mtodziezy oraz wyniku maturalnym traktowanym jako miara ka-
pitatu ludzkiego. Wyniki wskazujg, ze odsetek mtodziezy migrujacej poza region wynosi okoto 20% i na tle ustaleh
w literaturze jest niski. Rozklad stopy migracji oraz wyniki regresji logistycznej potwierdzity wysokie prawdopodo-
bienstwo odptywu najbardziej uzdolnionej mtodziezy. Silng pozytywng selekcje do migracji studenckich uznano za
wazny mechanizm redystrybucji zasobow kapitatu ludzkiego miedzy regionami, ktéry moze wptywac negatywnie na
akumulacje kapitatu ludzkiego obszaru wysytajacego.

Stowa kluczowe

migracje edukacyjne, migracje studenckie, drenaz m6zgow, rozwoj regionalny, kapitat ludzki, Lublin

Educational Migration of Secondary School-leavers.
The Example of Lublin

Abstract

The article aims to present and assess educational migration as a driver of human capital redistribution across
regions. The unique research on academic careers of 8.5 thousand secondary school-leavers in Lublin (Poland)
allowed to gather microdata on the mobility of young people along with the school-leaving examination results being
a proxy of human capital.

The results indicate that the ratio of youth out-migration from their home region amounts to roughly 20%, which
seems a low figure against comparative studies. However, the distribution of migration rate along with the logit re-
gression proved high propensity of the most talented youth to move out. Hence, strong positive migration selectivity
is regarded as an important driver of human capital redistribution across regions, which might negatively affect hu-
man capital accumulation in the sending area.

Keywords

educational migration, student migration, brain drain, regional development, human capital, Lublin

Wstep

Mobilnos¢ oséb o wysokich kwalifikacjach i jej znaczenie dla rozwoju miast i regionéw stajg
sie tematem coraz cze$ciej podejmowanym w literaturze regionalnej (np. Fratesi 2014; Faggian
i in. 2017). Przestanka do realizacji badan w tym obszarze jest dostrzezenie, ze zasoby kapitatu
ludzkiego w regionie moga zmienia¢ sie nie tylko wskutek tworzenia tego kapitatu w instytucjach
edukacyjnych czy w miejscu pracy, ale takze w nastepstwie swobodnego przeptywu ludnosci — sta-
nowigcego mechanizm redystrybucji zasobow kapitatu ludzkiego miedzy regionami. Jednoczesnie
zasoby kapitatu ludzkiego sg uznawane za kluczowy czynnik wzrostu gospodarczego zaréwno
w dorobku przedstawicieli neoklasycznych teorii wzrostu czy teorii wzrostu endogenicznego (Barro
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i Sala-i-Martin 1995; Lucas 2010), jak i w pracach z zakresu teorii wzrostu i rozwoju regionalnego
(Faggian i in. 2019). W literaturze powszechnie akceptuje sie stwierdzenie, ze pozadang sytuacjg
jest akumulacja tego kapitatu w regionach, a perspektywy rozwojowe miast i regionéw zdolnych
do przyciggania 0s6b o wysokim kapitale ludzkim beda lepsze niz obszaréw dos$wiadczajgcych
odptywu zasobéw kapitatu ludzkiego, okreslanego jako ,drenaz mézgéw” (Beine i in. 2008; Fratesi
2014).

Popularno$¢ badan regionalnych dotyczacych migracji zasobow kapitatu ludzkiego wprawdzie
rosnie, jednak zakres tych badan obejmuje najczesciej migracje ekonomiczne zwigzane z podje-
ciem pierwszego lub kolejnego zatrudnienia. Opracowania poswiecone migracjom edukacyjnym
zwigzanym z podjeciem studiéw (student migration) sa mniej liczne i dotycza w zdecydowanej
wiekszosci migracji miedzynarodowych, a nie wewnetrznych migracji miedzyregionalnych. Taka
sytuacja wynika przede wszystkim z braku publicznie dostepnych danych administracyjnych oraz
— w przypadku analiz przyjmujacych perspektywe obszaru wysytajacego — trudnosci w realizacji
badan reprezentatywnych. Stan wiedzy o rozmiarach migracji edukacyjnych w Polsce, a w szcze-
go6lnosci o ich selektywnosci (tj. zroznicowanej sktonnosci do migracji oséb o réznym poziomie
kapitatu ludzkiego, mierzonego w tym artykule wynikami egzaminu maturalnego), jest wiec dalece
niewystarczajacy, co ogranicza mozliwosci oceny konsekwencji tych proceséw dla wzrostu i roz-
woju miast i regionéw. Artykut stanowi prébe wypetnienia luki badawczej w literaturze. Jego ce-
lem jest ukazanie i ocena zjawiska migracji edukacyjnych jako mechanizmu redystrybucji kapitatu
ludzkiego, w szczegolnosci przez analize rozmiaréw, kierunkoéw i selektywnos$ci migracji studenc-
kich. Realizujgc cel badawczy, przeanalizowano migracje edukacyjne 8,5 tys. absolwentow szkoét
w Lublinie. Mobilno$¢ mtodziezy powigzano z wynikiem maturalnym, co pozwolito na precyzyjniej-
szg ocene skali drenazu mézgow.

Artykut sktada sie z czterech czesci. W pierwszej dokonano przegladu zagranicznych i krajo-
wych badan empirycznych poswieconych migracjom zwigzanym z podjeciem studiéw. W drugiej
zaprezentowano zrédta danych i strategie badawcza. W trzeciej czesci, majgcej charakter empi-
ryczny, przeanalizowano rozmiary, kierunki i selektywno$¢ migracji edukacyjnych, a w czwartej
przeprowadzono dyskusje wynikow badan ze szczeg6lnym uwzglednieniem konsekwencji migracji
edukacyjnych dla rozwoju obszaréw wysytajgcych. Najwazniejsze wnioski znalazty sie w podsu-
mowaniu.

1. Rozmiary i selektywnos¢ migracji edukacyjnych - stan badan i gtbwne
ustalenia w literaturze przedmiotu

W klasyfikacjach migracji uwzgledniajacych cel przemieszczenia migracje edukacyjne sg wy-
rézniane jako te, ktérych gtdbwnym celem jest zdobycie wyksztatcenia, poszerzenie wiedzy i kwa-
lifikacji zawodowych (Kawczynska-Butrym 2009), przy czym przedmiotem badan sg najczesciej
zmiany miejsca zamieszkania zwigzane z podjeciem studiow — tzw. migracje studenckie (student
migration). Czes¢ autoréw analizujgcych ten rodzaj migracji koncentruje sie wytgcznie na mobil-
nosci miedzynarodowej (Kawczynska-Butrym 2014; Dustmann i Glitz 2011), jednak zakres tego
pojecia moze obejmowac takze migracje wewnetrzne (Rokita-Poskart 2016; Capuano 2012).

Problematyka migracji edukacyjnych zwigzanych z podjeciem studiéw stanowi zdecydowa-
nie mniej popularny przedmiot badan od migracji ekonomicznych absolwentoéw szkét wyzszych.
Wystepowanie tej dysproporcji mozna uzasadnia¢ dwojako. Po pierwsze, migracje po ukonczeniu
szkoty $redniej sg rzadsze niz te po ukonczeniu szkoty wyzszej, a pokonywane odlegtosci sg mniej-
sze (White i Lindstrom 2005; Findlay i in. 2015). Intensywno$¢ emigracji z regionu pochodzenia
w celu podjecia studiow jest oczywiscie zréznicowana w skali miedzynarodowej, jednak Sredni
odsetek absolwentéw emigrujgcych z regionu pochodzenia zazwyczaj miesci sie w przedziale od
kilkunastu do trzydziestu procent (np. Kodrzycki 2001; Hoare i Corver 2010; Ahlin i in. 2018; Herbst
i Rok 2016). Nalezy jednak zauwazy¢, ze w krajach o silnych zréznicowaniach regionalnych stopa
migracji studenckich miedzy regionami moze sie znaczaco rézni€. Na przyktad Daria Ciriaci (2014)
wykazata, ze w regionach pétnocnych Wtoch wiecej niz 95% absolwentow szkét Srednich pozostaje
w regionie dotychczasowego zamieszkania, natomiast analogiczne odsetki w regionach Potudnia
wahajg sie od 80% na Sycylii, Sardynii i w Kampanii do zaledwie 50% w Molise i Basilicacie. Po
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drugie, waznym ograniczeniem badan nad migracjami edukacyjnymi sg trudnosci w pozyskaniu
potrzebnych danych. W statystyce publicznej w Polsce dane o migracjach studenckich nie sg gro-
madzone, brakuje réwniez narzedzi analogicznych do ogodlnopolskiego systemu monitorowania
ekonomicznych loséw absolwentéw szkét wyzszych ELA. Podobne ograniczenia badan migracji
edukacyjnych miodziezy wystepuja w wiekszosci krajow rozwinietych (Smith i Sage 2014). Warto
dodaé, ze badania imigrantéw zamieszkujacych region przyjmujacy sa z oczywistych wzgledéw
latwiejsze od szacowania liczby oséb nieobecnych w regionie macierzystym, dlatego analizy przyj-
mujgce perspektywe obszaru wysytajgcego sg rzadziej przeprowadzane (Faggian i in. 2017).

W warunkach braku danych w statystyce publicznej analizy migracji studenckich w Polsce opie-
rajg sie najczesciej na dwoch strategiach empirycznych. Pierwsza z nich jest prowadzenie badan
kwestionariuszowych studentéw, realizowanych w obszarze przyjmujacym za pomoca techniki wy-
wiadu audytoryjnego (np. Rokita-Poskart 2016; Gebarowski 2012). Badania te dotyczg przede
wszystkim motywoéw migracji, natomiast nie sg w stanie dostarczy¢ rzetelnych informacji o skali
i selektywnosci emigracji edukacyjnych z obszaru macierzystego, gdyz nie sg reprezentatywne.
Drugim podejsciem jest badanie intencji migracyjnych uczniéw szkét srednich (np. Jonczy i in.
2013; Strzelecki i Wysocka 2015). Takie badanie mozna przeprowadzi¢ na prébie reprezentatyw-
nej, jednak uzyskane wyniki nie moga stanowi¢ wiarygodnego zrédta informacji o rzeczywistych
przeptywach ludnosci, ktére moga przeciez znacznie rézni¢ sie od sktadanych deklaracji. Na tle
tych ograniczen wyr6znia sie badanie oparte na danych pochodzgcych z portalu nasza-klasa.pl
(Herbst 2009; Herbst i Rok 2016). Jego zaletg jest bardzo duza zbiorowos¢ badanych, liczgca oko-
to 2 milionéw uzytkownikéw serwisu o rozktadzie geograficznym zblizonym do rozktadu studentéw
podawanego przez GUS, co pozwala na wiarygodne przyblizenie skali migracji miedzyregional-
nych pomimo niespetnienia wymogoéw reprezentatywnosci proby.

Upowszechnienie sie migracji studentow jest dobrze udokumentowane w odniesieniu do migraciji
miedzynarodowych (Riafio i Piguet 2016), jak i wewnetrznych, miedzyregionalnych (np. Kodrzycki
2001; Smith i Sage 2014; De Angelis i in. 2017). W Polsce liczba absolwentéw szkét Srednich de-
cydujacych sie na studia za granicg takze charakteryzowata sie tendencjg rosngca (GUS 2018).
W odniesieniu do migracji wewnetrznych mozna przypuszczac, ze czterokrotny wzrost wspétczyn-
nika skolaryzacji netto na poziomie szkolnictwa wyzszego od poczatku lat dziewiecdziesigtych
XX w. pociggnat za soba takze wzrost migracji studenckich, cho¢ rozmiary tego zjawiska pozostaja
stabo rozpoznane ze wzgledu na brak danych w statystyce publiczne;.

Skala redystrybucji zasobow kapitatu ludzkiego przez migracje zalezy nie tylko od rozmiaréw,
ale réwniez od selektywnosci migracji. W literaturze powszechnie akceptowany jest poglad, ze
czesciej migrujg osoby miode, lepiej wyksztatcone i osiggajace wyzsze wynagrodzenia, zwtaszcza
gdy analizowane sg przemieszczenia na duze odlegtosci (White i Lindstrom 2005). W klasycznej
literaturze poswieconej ekonomii migracji (Sjaastad 1962; Borjas 1989, 1994) taka sytuacja jest
ttumaczona racjonalnymi decyzjami jednostki maksymalizujgcej przychody z posiadanego kapitatu
ludzkiego: decyzja o migracji jest podejmowana wtedy, gdy oczekiwane korzysci w obszarze przyj-
mujacym sg wieksze od korzysci mozliwych do osiggniecia w obszarze pochodzenia. W koncepcji
~rynku imigracji” (immigration market) George J. Borjas (1989) udowadnial, ze rozwazajac zmiane
kraju zamieszkania, jednostka bierze pod uwage wiele destynacji i wybiera najbardziej wartosciowag
opcje, uwzgledniajgc w decyzji przede wszystkim wielkos¢ dochodéw oraz koszty i ograniczenia
prawne migracji. Opisane mechanizmy implikujg wieksza sktonnos$¢ do migracji os6b o wysokim
kapitale ludzkim i preferowanie miejsc bardziej nagradzajgcych kapitat ludzki (Borjas 1987, 1989).
Pozytywna selekcja do migracji stanowita element koncepcji wyptukiwania zasobéw z krajow pe-
ryferyjnych Gunnara Myrdala (1958), ekonomii migracji Borjasa (1987, 1994), a pdzniej znalazta
rozwiniecie w teoriach drenazu mézgéw, przy czym badania w tym zakresie koncentrowaty sie bar-
dziej na migracjach miedzynarodowych z krajow rozwijajgcych sie niz na migracjach wewnetrznych
(Beine i in. 2008).

W badaniach selektywnos$ci migracji najbardziej popularnymi miarami kapitatu ludzkiego sg po-
ziom wyksztatcenia lub liczba lat poswieconych na edukacje. Miary te sa najtatwiej dostepne, jed-
nak ich trafnos¢ w mierzeniu kapitatu ludzkiego, stanowigcego przeciez zmienng ukrytg (latentng),
uznaje sie za niskag. Krytyka wysuwana pod adresem tych miar dotyczy zwlaszcza tego, ze nie
uwzglednia sie zréznicowanej jakosci instytucji edukacyjnych, pomija dysproporcje indywidualnych
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wynikéw edukacyjnych, a w przypadku liczby lat poSwieconych na edukacje — réwniez nieprawdzi-
wie zaklada sie o liniowosci zwigzku miedzy liczba lat a wielkoScig zakumulowanego kapitatu ludz-
kiego (W6Rmann 2003; Folloni i Vittadini 2010). Dobrg ilustracjg tych problemow jest przyktad po-
akcesyjnych migracji z Polski: w warunkach umasowienia szkolnictwa wyzszego nie jest jasne, czy
fala migracji oséb z wyzszym wyksztatceniem byta odptywem oséb bardziej utalentowanych, czy
tez emigracja absolwentéw o niskich badz niedostosowanych do popytu na rynku pracy kompe-
tencjach. Majgc na uwadze problematyke podejmowang w tym artykule, nalezy dodac, ze zmienne
zwigzane z okresem edukacji moga by¢ wykorzystane w mierzeniu kapitatu ludzkiego osdéb, ktére
zakonczyly okres ksztalcenia, jednak sa nieprzydatne w mierzeniu zdolnosci absolwentéw szkét
Srednich kontynuujgcych edukacje.

Podejmowane w Polsce badania empiryczne nie weryfikowaty jak dotad selektywnosci migraciji
studentéw ze wzgledu na poziom ich zdolnosci. Takie badania, cho¢ wcigz bardzo nieliczne, poja-
wiajg sie natomiast w literaturze zagranicznej. Alessandra Faggian i Rachel Franklin (2014) badaty
miedzystanowe migracje studenckie w Stanach Zjednoczonych, korzystajac z dostepnych danych
administracyjnych. Ze wzgledu na brak miary kapitatu ludzkiego ocenity zdolnosci studentéw na
podstawie jakosci instytucji edukacyjnej, o przyjecie do ktérej starata sie mtodziez. Ich analiza
potwierdza wyrazne regionalne zréznicowanie salda migracji z wyrazna przewaga wschodnich sta-
néw w przycigganiu mtodziezy. Okazato sie réwniez, ze pozycje poszczegolnych stanéw w dwéch
rankingach — wedtug salda migracji ogotem i salda migracji najbardziej utalentowanej mtodziezy
— nie roznity sie znacznie, przy czym ranking uwzgledniajgcy poziom kapitatu ludzkiego wskazywat
na wieksze dysproporcje miedzy stanami.

Francesca Tosi, Roberto Impicciatore i Rosella Rettaroli (2019) badali miedzyregionalng mobil-
nosc¢ studentéw we Wioszech, korzystajac z danych o 15 tysigcach studentéw, pochodzacych z re-
prezentatywnego badania Narodowego Instytutu Statystyki. W swojej pracy wykazali, ze w skali
ogolnokrajowej prawdopodobienstwo migracji jest dodatnio skorelowane z wynikami edukacyjnymi
i rosnie z 8,6% w grupie absolwentéw szkot Srednich z niskimi wynikami do 15,1% w grupie stu-
dentéw z najlepszymi ocenami. Wyzsza mobilno$¢ miodziezy z lepszymi wynikami dowodzi wyste-
powania pozytywnej selekcji do migracji studenckich. Selektywnos$¢ ta dotyczy jednak wytacznie
naptywéw do pétnocnych Wioch, natomiast migracje na potudnie sg mniejsze i nie charakteryzuja
sie selektywnoscia.

2. Zrédta danych i strategia badawcza

Dane wykorzystane w artykule pochodza z autorskiego badania loséw absolwentéw szkét Sred-
nich (liceéw i technikéw), realizowanego we wspotpracy z gming Miasto Lublin w latach 2016-2018.
W pazdzierniku i listopadzie kazdego roku wychowawcy klas wypetniali kwestionariusz o losach
swoich uczniéw, stosujac rézne strategie kontaktu z bytymi wychowankami (spotkania bezposred-
nie, kontakt mailowy lub przez media spotecznosciowe, kontakt ze starostg klasy). Poniewaz ba-
danie mialo na celu maksymalizacje stopy realizacji, kwestionariusz uwzgledniat niewielki zakres
charakterystyk badanych. Pracownicy administracyjni szkét wypetniali cze$¢ kwestionariusza obej-
mujaca pteé, miejsce pochodzenia — za ktdre przyjeto miejsce zamieszkania w momencie rekruta-
cji do szkoty Sredniej, a takze wynik maturalny absolwentow. Wychowawcy uzyskiwali informacje
o uczelni i kierunku rozpoczetych studiéw, a poczawszy od 2017 r. — takze o trybie studiéw. W ten
sposo6b udato sie zgromadzi¢ jednostkowe dane o0 mobilnosci 10 113 absolwentéw (91,2% ucznidw
szkot biorgcych udziat w badaniu) ze wszystkich 32 szkét publicznych dla mtodziezy w Lublinie
(20 licedw i 12 technikow) oraz jednego liceum niepublicznego!. Warto zwrdci¢ uwage, ze absol-
wenci szkét objetych badaniem stanowili ponad 20% catkowitej liczby absolwentéw szkét woje-
wodztwa lubelskiego, a niemal 45% badanych stanowita mtodziez, ktéra w momencie rekrutaciji
mieszkata poza Lublinem — przede wszystkim w gminach potozonych w poblizu Lublina (ryc. 1).
W czesci empirycznej artykutu dalszej analizie poddano dane o 8 489 uczniach kontynuujgcych
ksztatcenie. Informacje o strukturze badanych przedstawia tabela 1.

1 Pozostate szkoty niepubliczne dziatajgce w Lublinie (niespetna 5% wszystkich absolwentéw) nie wziety udziatu w bada-
niu. Ponadto z badania wytgczono szkoty specjalne i szkoty dla dorostych.
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Ryc. 1. Liczba absolwentow lubelskich szkét pochodzacych z gmin poza Lublinem. Najwiekszy symbol na mapie
— gmina Niemce (342 osoby)

Uwagi: za miejsce pochodzenia absolwentow przyjeto miejsce zamieszkania podawane w momencie rekrutacji do szkoty sredniej.

Zrédio: opracowanie wiasne.

Realizujac cel artykutu, jakim jest ukazanie i ocena zjawiska migracji edukacyjnych jako me-
chanizmu redystrybucji zasobow kapitatu ludzkiego miedzy regionami, w artykule postawiono trzy
pytania badawcze:

1. Jakie sg rozmiary wewnetrznych i miedzynarodowych migracji studenckich absolwentéw szkot

Srednich?

2. Jakie sg kierunki wewnetrznych i miedzynarodowych migracji studenckich?
3. W jakim stopniu migracje zwigzane z podjeciem studiow sg selektywne ze wzgledu na wyniki
edukacyjne mitodziezy?
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Tab. 1. Charakterystyka absolwentow szkot objetych badaniem

Liczba obserwacji Odsetek (%)
Absolwenci kontynuujacy edukacije 8489 100
Rodzaj szkoty
Licea ogéinoksztatcace 6569 77,4
Technika 1920 22,6
Plec
Mezczyzni 3395 40,0
Kobiety 5088 59,9
Brak odpowiedzi 6 0,1
Miejsce pochodzenia
Lublin 4867 57,3
Poza Lublinem 3622 42,7

Zrédto: opracowanie wiasne.

Dalsza czesS¢ empiryczna skiada sie z trzech czesci poswieconych kolejnym pytaniom badaw-
czym. W pierwszej z nich zaprezentowano statystyki opisowe, w drugiej skorzystano z map sygna-
turowych, a w trzeciej postuzono sie najpierw rozkladem stopy migracji absolwentéw w grupach
decylowych wyznaczonych na podstawie wyniku maturalnego, a nastepnie regresjg logistyczna.
Modele regres;ji logistycznej (modele logitowe) sg adekwatnym narzedziem statystycznym w przy-
padku dychotomicznych zmiennych objasnianych (Hosmer i in. 2013) i sg czesto wykorzystywane
w literaturze migracyjnej, w ktérej analizowane sg czynniki determinujgce decyzje o opuszczeniu
lub pozostaniu w regionie zamieszkania (np. Capuano 2012; Herbst i in. 2017; Tosi i in. 2019).

Analiza empiryczna prowadzona w artykule wymagata dokonania kilku zatozen. Za miare kapi-
tatu ludzkiego, utozsamianego ze zdolnosciami i umiejetnosSciami mtodziezy, przyjeto wynik matu-
ralny z wybranego przez ucznia obowigzkowego przedmiotu zdawanego na poziomie rozszerzo-
nym. Wybér przedmiotu zazwyczaj jest powiazany z wyborem kierunku ksztatcenia na studiach
wyzszych i odzwierciedla predyspozycje uczniow. Kazdy wynik jest podawany w jednakowej skali
od 0 do 100%, przy czym w przypadku zdawania wiecej niz jednego przedmiotu wybierano wy-
nik najwyzszy, a sytuacji niepodchodzenia do matury przypisano wynik 0%. Wyniki 2% uczniow
zdajacych mature miedzynarodowg (IB) zostaty przeliczone tak, by maksymalny wynik byt réwny
100%. Jako miare intensywnosci migracji studenckich z regionu pochodzenia (tj. z wojewodztwa
lubelskiego) przyjeto stope migracji rozumianag jako relacje liczby oséb podejmujacych nauke poza
regionem zamieszkania w kraju (migracje wewnetrzne) lub za granicg (migracje miedzynarodowe)
do ogétu absolwentow kontynuujgcych nauke o zidentyfikowanych losach. Tym samym przyjeto
upraszczajgce zalozenie, ze emigracja wystepuje nawet wtedy, gdy mtodziez studiujgca poza re-
gionem spedza znaczna czes$¢ czasu w swoim domu rodzinnym. Gtéwnym argumentem za takim
zalozeniem byt fakt, ze okoto 90% absolwentow wybierato studia stacjonarne. Ponadto takie zato-
zenie pozwala wyznaczy¢ subiektywna i trudng do weryfikacji empirycznej granice miedzy byciem
gosciem a mieszkarncem w miejscu studiowania.

3. Wyniki badan

3.1. Rozmiary migracji

W badaniu ustalono, ze mniej wiecej co pigty absolwent kontynuujgcy nauke opuscit wojewodz-
two lubelskie, przy czym odsetek ten nie zmieniat sie znaczaco w ciggu trzech lat badania, wahajac
sie od 20,3% w 2016 roku do 22,4% w roku 2017. Stopy migracji dla poszczegoélnych kategorii ba-
danych przedstawia tabela 2. Warto zwréci¢ uwage, ze Srednio co dziesiaty absolwent emigrujacy
z wojewddztwa lubelskiego rozpoczynat studia na uczelni zagranicznej. Zdecydowanie czesciej
emigrujg absolwenci licedw, przy czym w dwodch szkotach odsetek migrujacych przekroczyt 50%.
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Relatywnie wiekszg mobilnoscig charakteryzujg sie kobiety oraz osoby pochodzace z Lublina,
a dysproporcje te sg znaczne zwtaszcza w odniesieniu do migracji zagranicznych.

Tab. 2. Stopy migracji wedtug wybranych cech absolwentéw (w %)

Cecha badanych ;?ﬁ?;g?g}' :ﬁﬁgﬂiymngjﬂ wych Stopa migracji ogétem
Ogoétem 19,5 2,1 21,6
Rodzaj szkoty

Licea ogodlnoksztatcace 16,3 2,0 18,3
Technika 3,2 0,1 3,3
Plec

Mezczyzni 8,9 0,6 9,5
Kobiety 10,6 15 12,1
Miejsce pochodzenia

Lublin 11,4 15 12,9
Poza Lublinem 8,1 0,6 8,7

Zrédio: opracowanie wiasne.

3.2. Kierunki migracji studenckich

Zdecydowanie najczesciej obieranym celem krajowych migracji studenckich jest Warszawa (por.
ryc. 2), do ktorej wyjezdzat Srednio co drugi migrujacy absolwent i co dziesiaty absolwent kontynu-
ujacy edukacje. Kolejnymi miastami akademickimi w Polsce, wybieranymi przez znacznie mniej-
szg liczbe uczniéw, sa: Krakow (2,9% absolwentéw), Wroctaw (2,2%), Poznan (0,9%) i Gdansk
(0,5%). Wyniki te sg bardzo podobne dla kazdego z badanych rocznikéw. Migrujgca mtodziez
najczesciej wybierata Politechnike Warszawska i Uniwersytet Warszawski (po 2,7% absolwen-
tow), Szkote Gtdwng Handlowg (1,5%), Politechnike Wroctawska (1,3%), Uniwersytet Jagiellonski
(1,1%) i Akademie Gérniczo-Hutniczg (1%). W przypadku migracji zagranicznych mozna zauwazy¢
zdecydowang dominacje Wielkiej Brytanii jako kraju goszczacego (ryc. 3). Pojedyncze osoby wy-
bieraty uczelnie w innych krajach anglosaskich: USA, Kanadzie, Australii, a takze w kontynental-
nych krajach Europy Zachodniej. Obecnos¢ Ukrainy jako celu migracji mozna ttumaczy¢ powrotem
0s0b narodowo$ci ukrainskiej do swojej ojczyzny.

3.3. Selektywnosé migracji wedtug wynikéw edukacyjnych

Stopy migracji grup absolwentéw wyszczegoélnionych w oparciu o decyle rozktadu wyniku ma-
turalnego badanych absolwentéw sa silnie zréznicowane (ryc. 4), jednoznacznie potwierdzajac
pozytywng selekcje do migracji. W grupie 10% absolwentéw z najwyzszymi wynikami (10 decyl)
prawdopodobienstwo emigracji z wojewddztwa lubelskiego wyniosto 50,7% — niemal 2,5 raza wie-
cej od stopy migracji wszystkich absolwentéw i ponad 10-krotnie wiecej niz w pierwszym decylu
Z najnizszymi wynikami (ryc. 4c). Analogiczne relacje ukazujg nieco silniejszg pozytywna selekcje
do migracji zagranicznych (ryc. 4b) niz do migracji wewnetrznych (ryc. 4a).

Sktonnos$¢ do migracji wyraznie zwieksza sie wraz z wynikiem maturalnym, jednak pozostaje
ona zréznicowana takze w zaleznosci od ptci, miejsca pochodzenia i rodzaju szkoty (por. tab. 3).
Aby oszacowac jednoczesny wpltyw tych zmiennych na sktonnos¢ do migracji, postuzono sie mo-
delem regresiji logistycznej. Estymacji modelu objasniajacego prawdopodobienstwo migracji 0go-
lem dokonano w dwdch wariantach: dla wszystkich absolwentow kontynuujacych edukacje oraz
dla tych, ktérzy mieszkali w Lublinie. Wyniki analizy przedstawiono w tabeli 3.
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Zrédto: opracowanie wiasne.
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(c) migracje ogétem
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Ryc. 4. Stopy migracji (w % — 0$ pionowa) absolwentéw wedtug wyniku maturalnego (rozktad decylowy — 0$
pozioma)

Objasnienia: linia pozioma — stopa migracji wszystkich absolwentéw; decyl 10 — 10% absolwentéw z najlepszymi wynikami.

Zrédio: opracowanie wiasne.

Zaprezentowane dane ukazujg, ze oba modele okazaly sie statystycznie istotne, a kazdy z nich
potwierdza istotny wpltyw wyniku egzaminu na prawdopodobieristwo emigracji. Wplyw miejsca
pochodzenia w modelu obejmujgcym wszystkich absolwentow réwniez jest istotny, rodzaj szkoty
okazuje sie nieistotny, a wplyw pici jest istotny w pierwszym modelu, natomiast zanika w modelu
dla absolwentéw pochodzacych wytgcznie z Lublina. Dopasowanie modeli oceniane na podstawie
R2 McFaddena na poziomie 0,13 i 0,14 mogtoby wydawac sie stabe, jednak w regresji logistycznej
wartosci tej statystyki sg niskie, a niekiedy przyjmuje sie, ze w optymalnie dopasowanym modelu
powinny one wynosi¢ od 0,2 do 0,4. Wspotczesnie zdecydowanie bardziej preferuje sie jednak mia-
ry dopasowania oparte na ocenie trafnosci predykcji (Hosmer i in. 2013). Przedstawione w tabeli
odsetki poprawnej predykcji na poziomie 79 i 78% potwierdzajg dobre dopasowanie modeli.

Interpretujac wyniki, gldbwng uwage nalezy jednak zwroci¢ na efekty krancowe, ktére okreslajg
zmiane prawdopodobienistwa migraciji w zaleznosci od zmiany zmiennych objasniajgcych o jed-
nostke, co pozwala na ocene sity wptywu tych zmiennych na ryzyko migracji. Dla ptci i miejsca za-
mieszkania (zmiennych dychotomicznych) efekty krancowe sg bliskie zeru, natomiast najsilniejszy
efekt wystepuje dla wyniku maturalnego — wzrost tego wyniku o kazdy punkt procentowy (w skali
od 0 do 100%) zwieksza prawdopodobienstwo migracji Srednio o0 0,58 pp. w modelu dla wszystkich
absolwentéw i 0,63 pp. wsréd absolwentéw z Lublina. Przecietne estymowane prawdopodobien-
stwo wyjazdu absolwenta o maksymalnym wyniku jest wiec odpowiednio o 58 i 63 pp. wieksze niz
w przypadku osoby, ktora uzyskata wynik 0%. Obliczenia potwierdzajg silng pozytywng selektyw-
nos¢ migracji, zarowno absolwentéw pochodzgcych z Lublina, jak i wszystkich absolwentéw, przy
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Tab. 3. Wyniki regres;ji logistycznej dla prawdopodobienistwa migracji absolwentéw

Zmienna Oszacowanie parametru  Blad standardowy Efekty kraricowe

Model 1 - absolwenci ogoétem

Wynik egzaminu maturalnego 4,137*** 0,144 0,582
Ple¢® -0,215%* 0,060 -0,031
Miejsce pochodzenia® 0,206*** 0,059 0,029
Rodzaj szkoty Sredniej®© 0,041 0,083 0,006
Stata —3,905*** 0,117 -
Liczba obserwacji 8473

Statystyka p 0,000

Pseudo R?McFaddena 0,133

Warto$¢ logarytmu wiarygodnosci —3832,305

Statystyka x? 1179,93

Odsetek przypadkéw poprawnej predykcji (w %) 79,0

Model 2 - absolwenci z Lublina

Wynik egzaminu maturalnego 4,390*** 0,197 0,628
Ple¢® -0,048 0,077 -0,007
Rodzaj szkoty Sredniej© -0,043 0,122 -0,006
Stata —4,176%* 0,162 -
Liczba obserwaciji 4856

Statystyka p 0,000

Pseudo R?McFaddena 0,141

Warto$¢ logarytmu wiarygodnosci —2226,641

Statystyka x? 730,74

Odsetek przypadkéw poprawnej predykcji (w %) 78,0

Objasnienia: W modelu pominieto obserwacje niekompletne, tj. takie, gdzie brakowato odpowiedzi dla co najmniej jednej zmien-
nej.

Grupy odniesienia: @ mezczyzni, ® absolwenci z Lublina, © licea ogoélnoksztatcace.

Statystyki p: * p<0,05, ** p<0,01, *** p<0,001.

nieco silniejszej selektywnosci mieszkancow Lublina niz oséb pochodzacych spoza tego miasta.
Co wiecej, selektywnos¢ ze wzgledu na wynik maturalny oceniona na podstawie efektow kranco-
wych jest nawet silniejsza, niz sugerowaty to stopy migracji w grupach decylowych.

4. Dyskusja wynikoéw

Wyniki badan migracji edukacyjnych absolwentéw szkét Srednich z Lublina sg spéjne z dominu-
jacym w literaturze ustaleniem, ze wiekszos¢ oséb wybiera studia w regionie swojego zamieszka-
nia. Co wiecej, odsetek mtodziezy migrujacych poza region na poziomie nieznacznie przekraczaja-
cym 20% wydaje sie niski na tle cytowanych w przegladzie literatury badan empirycznych. W USA
analogiczny odsetek dla niektérych regionéw przekraczat 30% (Kodrzycki 2001), podobnie jak dla
wiekszosci potudniowych regionéw Wioch (Ciriaci 2014). Z kolei w Polsce odsetek oséb studiuja-
cych w swoim regionie, skalkulowany w oparciu o dane z portalu nasza-klasa.pl, wyniost 67,9%
(Herbst i Rok 2016). Niska stopa migracji edukacyjnych absolwentéw moze wydawac sie zasko-
czeniem takze ze wzgledu na takie cechy regionu lubelskiego, jak niski poziom rozwoju na tle kraju
i stosunkowo duze rozmiary emigracji ogétem (Rzadowa Rada Ludnosciowa 2017). Umiarkowanej
mobilnosci przestrzennej absolwentéw lubelskich szkét towarzyszy jednak bardzo silna pozytywna
selekcja do migracji — zarbwno wewnetrznych, jak i zagranicznych. Nalezy przy tym zastrzec, ze
poza badaniami migracji studenckich we Wioszech (Tosi i in. 2019; D’Agostino i in. 2019), gdzie
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pozytywna selekcja do migracji jest wyraznie stabsza, a wyniki edukacyjne nie sg najwazniejszg
determinantg mobilnosci, trudno wskazac¢ inne podobne badania empiryczne. Reasumujac, redy-
strybucja zasobow kapitatu ludzkiego z Lublina i regionu przez mechanizm migracji studenckich
polega nie tyle na masowym odptywie absolwentow szkot Srednich, ile na migracjach najbardziej
utalentowanej mtodziezy do wiodacych osrodkéw akademickich w potozonej najblizej Warszawie,
a w dalszej kolejnosci w Krakowie i Wroctawiu.

Wyniki dotyczace kierunkéw i skali przeptywow oséb skianiajg do refleksji nad motywami mi-
gracji studenckich. Tradycyjnie w literaturze akcentowano przede wszystkim motywy ekonomiczne
zmiany miejsca zamieszkania, wskazujac, ze migrujgca miodziez opuszcza zacofane gospodar-
czo, peryferyjne obszary i kieruje sie do rozwinietych ekonomicznie osrodkéw miejskich, w ktorych
po zakonczeniu studiéw uzyska dostep do rozwinietych rynkéw pracy i wyzszych wynagrodzen
(np. Faggian i McCann 2009; Herbst i Rok 2016). Waznym czynnikiem decydujgcym o migracji
— akcentowanym w grawitacyjnych teoriach migracji — jest takze odlegtos¢ od duzych osrodkéw
miejskich (Saiin. 2006; Psycharis i in. 2019). Jesli istotnie te dwa czynniki odgrywatyby dominuja-
ca role w ksztattowaniu migracji studenckich absolwentéw lubelskich szkét, to — biorac pod uwage
dysproporcje w rozwoju ekonomicznym miedzy Lublinem a Warszawa, a takze bliskos¢ stolicy —
nalezatoby raczej oczekiwac znacznie wiekszej skali odptywu absolwentéw. Wspotczesnie w litera-
turze dostrzega sie jednak duza zlozonos¢ decyzji migracyjnych i dowarto$ciowuje sie inne deter-
minanty mobilnosci edukacyjnej, takie jak zakres i jako$¢ oferty ksztalcenia (istotne zwtaszcza dla
najbardziej utalentowanej mtodziezy), koszty studiowania (czesne, stypendia, koszty najmu) czy
rézne udogodnienia, jak np. oferta kulturalna czy sportowo-rekreacyjna (Dotti i in. 2013; Faggian
i Franklin 2014; Beine i in. 2014; D'Agostino i in. 2019). Wyniki analizy wydaja sie spéjne z powyz-
szymi ustaleniami: Lublin jest uznawany za wazny osrodek akademicki (por. Debkowska i in. 2019)
o réznorodnej ofercie ksztatcenia pieciu uczelni publicznych oraz czterech niepublicznych szkét
wyzszych. W warunkach dostepnosci ksztatlcenia mozna uznac, ze emigracje edukacyjne z Lublina
nie sg wymuszone brakiem mozliwosci dalszego ksztatcenia w regionie macierzystym. Kolejnym
czynnikiem zatrzymujgcym mitodziez w regionie jest fakt, ze Lublin oferuje relatywnie niskie koszty
zycia i udogodnienia nieodbiegajgce znacznie od tych dostepnych w wiekszych miastach. Wedtug
popularnego wsrdd miodziezy rankingu ,Perspektywy” lubelskie uczelnie plasujg sie w trzeciej
i czwartej dziesigtce wsrdd ponad osiemdziesieciu ocenianych jednostek, co moze zacheca¢ do
pozostania mtodziez o przecietnych i dobrych wynikach edukacyjnych, jednak bardziej utalentowa-
nych absolwentow skfania do wyboru wiodgcych uczelni w najwiekszych miastach akademickich.
Taka kombinacja czynnikdw przyciagajacych i wypychajacych moze ttumaczy¢ relatywnie niskg mi-
gracje ogotem przy znacznych odptywach najbardziej utalentowanych oséb. Mozna przypuszczac,
ze takze w innych miastach wojewddzkich o rozwinietej funkcji akademickiej, charakteryzujgcych
sie podobng kombinacja czynnikéw wptywajacych na decyzje migracyjne, skala i selektywnosé
emigracji edukacyjnych moga by¢ podobne do tych zaobhserwowanych wsréd absolwentéw lubel-
skich szkot. Konkluzje te moga wspiera¢ wyniki analiz Mikotaja Herbsta (2009, s. 29) potwierdza-
jace, ze réznice w sile przyciggania mtodziezy przez miasta wojewddzkie w minionej dekadzie nie
byly bardzo duze, a potencjat przyciggania studentéw miaty nie tylko najwieksze metropolie, lecz
takze mniejsze miasta wojewodzkie.

Emigracja absolwentow szkét Srednich, a zwtaszcza odptyw najbardziej utalentowanych osab,
moze pogtebia¢ regionalne dysproporcje rozwojowe miedzy Lublinem i wojewodztwem lubelskim
a bardziej rozwinietymi miastami i regionami. Dostepna w literaturze empiryczna weryfikacja kon-
sekwenciji, jakie dla rozwoju niesie zjawisko drenazu mézgéw, dotyczy przede wszystkim migraciji
zagranicznych, jednak takze w literaturze poswieconej migracjom wewnetrznym przewaza obecnie
poglad o statystycznie istotnym, negatywnym wptywie emigracji na akumulacje zasobow kapitatu
ludzkiego i tempo wzrostu gospodarczego w regionie wysytajgcym (Ozgen i in. 2010). Negatywny
wplyw migracji na tempo rozwoju okazuje sie silniejszy, jesli do modelu wigczona zostanie chocby
ogOlna miara kapitatu ludzkiego pozwalajgca na uwzglednienie pozytywnej selekcji do migraciji
(Fratesi i Percoco 2014; Fischer i Pfaffermayr 2018). Uzyskane wyniki, ujawniajgce silng selektyw-
nos¢, oferujg dos¢ precyzyjng na tle literatury miare potencjalnej produktywnosci, dlatego mozna
sie spodziewac, ze negatywne konsekwencje rozwojowe dla regionu lubelskiego moga by¢ znacza-
ce na tle wynikéw prezentowanych w literaturze miedzynarodowej, w ktérej — jak sie wydaje — skala
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selektywnosci migraciji jest niedoszacowana ze wzgledu na problemy z pomiarem kapitatu ludzkie-
go. Jednak petny bilans efektow migracji studenckich na rozwoj obszaru wysytajacego powinien
uwzgledniac takze zjawisko powrotnych migracji 0sob, ktére akumulujg kapitat ludzki w wiodgcych
miastach akademickich, a nastepnie pomnazajg zasoby miasta i regionu swojego pochodzenia.
Rozmiary migracji powrotnych nie sg znane, jednak migracje te przewaznie nie charakteryzujg
sie juz pozytywna selektywnoscia, a nierzadko polegaja na powrocie 0séb o relatywnie nizszym
wyksztatceniu lub takich, ktérym nie udato sie dostosowac¢ do warunkéw obszaru przyjmujacego
(Anacka i Fihel 2012; Wahba 2014). Warto dodac, ze prawdopodobienstwo powrotu mtodziezy do
regionu pochodzenia po studiach na najlepszych uczelniach wyraznie spada, jesli osoby te w cza-
sie studidéw podjely prace zawodowa (Herbst i in. 2017). Wydaje sie wiec mato prawdopodobne, by
migracje powrotne po zakonczeniu studiéw mogty okazaé sie mechanizmem réwnowazacym strate
zasobow kapitatu ludzkiego powstatg w wyniku migracji studenckich. Takim mechanizmem moze
by¢ natomiast nieanalizowany w artykule naptyw studentéw zagranicznych, zwtaszcza utalentowa-
nej miodziezy, o ile po ukonczeniu studidow osoby te zdecydujg sie na pozostanie w miejscu nauki.

Najwieksze miasta (zwlaszcza stolica kraju) czerpig ogromne korzys$ci z posiadania renomowa-
nych uczelni, ktére wynikajg nie tylko z podnoszenia kapitatu ludzkiego swoich mieszkancow czy
dyfuzji wiedzy i innowaciji, ale réwniez z przyciggania do miast najbardziej utalentowanych mtodych
ludzi (np. Olechnicka i Wojnar 2008; Winters 2011). Na tym tle udokumentowana w artykule selek-
tywnos¢ migracji edukacyjnych oznacza, ze migracje studenckie sg silniejszym — niz wydawatoby
sie to tylko na podstawie danych o liczbie ludnosci — czynnikiem rozwoju najwiekszych miast aka-
demickich i zarazem mechanizmem nasilajgcym procesy polaryzacji. Dos¢ niskg stope emigracji
z Lublina mozna interpretowac jako przyktad inspirujgcy do postawienia hipotezy, ze mniejsze
miasto z uczelniami osiggajacymi dobre, ale nie najlepsze miejsca w réznych rankingach, moze
skutecznie zatrzymywac wielu absolwentéw szkét srednich w regionie. Z drugiej strony wysoka sto-
pa migracji mtodziezy o potencjalnie najwiekszej produktywnosci moze oznaczac¢, ze mozliwosci
zmniejszenia rozmiardw emigracji talentéw sg bardzo ograniczone.

Analizujgc wyniki, nalezy wzig¢ pod uwage, ze skionno$¢ do migracji 8,8% ucznidéw szkét o nie-
zidentyfikowanych losach moze by¢ inna niz grupy biorgcej udziat w badaniu, co obniza precyzje
otrzymanych wynikow. Sposob realizacji badania pozwolit jednak na zgromadzenie niekt6rych in-
formacji o tej grupie uczniéw. Okazuje sie, ze struktura 0oséb o nieznanych losach pod wzgledem
ptci i miejsca zamieszkania przed podjeciem nauki jest bardzo zblizona do struktury oséb o zna-
nych losach. Znaczaca réznica dotyczy natomiast wynikbw egzamindw: w grupie o nieznanych
losach sredni wynik z egzaminu byt nizszy (43,3% wobec 56%), a odsetek oséb niepodchodzacych
do matury lub z zerowym wynikiem egzaminu wynosit 24% — trzykrotnie wiecej niz u 0séb o zna-
nych losach. Jezeli zwigzki miedzy wynikiem maturalnym a sktonno$cig do migracji edukacyjnych
miodziezy o znanych i nieznanych losach sa podobne, to uczniowie o nieznanych losach powinni
by¢ mniej sktonni do migracji edukacyjnych do innych miast w kraju. Osobng kwestig, wyznaczaja-
cg mozliwy kierunek dalszych badan, moze by¢ natomiast skltonnosc¢ tych absolwentéw do migraciji
zarobkowych, zwlaszcza poza Polske.

Prezentowane badanie nie jest pozbawione stabosci, ktére moga zarazem stanowi¢ kierunek
dalszych badan. Po pierwsze, badanie miato zasieg lokalny, dlatego uogélnianie jego wynikéw po-
winno by¢ poprzedzone przeprowadzeniem podobnych badan w innych czesciach kraju. Po drugie,
miara kapitatu ludzkiego moze by¢ obcigzona btedem z powodu nieuwzglednienia przedmiotu zda-
wanego na egzaminie maturalnym, zwtaszcza jesli wzig¢ pod uwage réznice w $rednich wynikach
egzamindw miedzy przedmiotami, widoczne zwlaszcza w pojedynczych rocznikach. MozliwoSci
pozyskania danych bardziej precyzyjnych, jednak stwarzajacych ryzyko posredniej identyfikacji
badanych oséb, majg w zasadzie wytacznie stuzby statystyki publicznej. Po trzecie, analiza skion-
nosci do migracji moze uwzglednia¢ bogatszy zakres cech badanych (np. dochody gospodarstwa
domowego) lub cech obszaru wysytajgcego i przyjmujacego (np. pozycje uczelni w rankingach czy
Srednie wynagrodzenia). Po czwarte, ocena konsekwencji migracji mtodziezy dla rozwoju regional-
nego powinna uwzglednia¢ bilans naptywow i odptywéw zwigzanych z podjeciem studidw, a takze
saldo migracji absolwentéw szkét wyzszych.
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5. Podsumowanie

Celem badan przedstawionych w artykule byto ukazanie zjawiska migracji edukacyjnych zwia-
zanych z podjeciem studiéw i jego ocena jako mechanizmu redystrybucji zasobéw kapitatu ludz-
kiego. Przeprowadzona analiza mobilnosci absolwentéw szkot Srednich w Lublinie potwierdzita, ze
migracje studenckie moga stanowi¢ wazny mechanizm redystrybucji zasobow kapitatu ludzkiego
miedzy regionami. Znaczenie analizowanych migracji w procesie drenazu mozgoéw obszaru wy-
sytajgcego wynika jednak nie tyle z duzych rozmiaréw tego zjawiska, gdyz stopa migracji poza
woj. lubelskie na poziomie 20% wydaje sie dos¢ niska na tle innych badan, ale raczej z silnej
selektywnosci migracji: z decyla absolwentéw z najwyzszymi wynikami poza region wyjechata co
druga osoba, a wyniki regresiji logistycznej potwierdzity silny, statystycznie istotny wptyw wyniku
maturalnego na prawdopodobienstwo migracji. Utalentowana miodziez wybierata wiodgce uczel-
nie w potozonej najblizej Warszawie, w dalszej kolejnosci te w Krakowie i Wroctawiu, a poza Polskg
— osrodki w Wielkiej Brytanii. Uzyskane wyniki wydaja sie potwierdzaé, ze motywy migracji stu-
denckich obejmuja nie tylko poziom rozwoju gospodarczego obszaréw wysytajacych i przyjmuja-
cych oraz odlegtos¢ miedzy nimi, ale takze zakres i jako$¢ oferty ksztatcenia na uczelniach, koszty
zwigzane ze studiowaniem i rézne udogodnienia dostepne w miastach akademickich.

Konsekwencje migracji studenckich dla rozwoju Lublina i regionu wydajg sie znaczace.
Zdecydowana wiekszos¢ badanych absolwentow pozostaje w regionie macierzystym na okres
studiéw, co potwierdza rozwdj akademickich funkcji Lublina i stwarza mozliwosci dalszego rozwo-
ju miasta i regionu. Silna selektywnos¢ do migracji studenckich okazuje sie waznym czynnikiem
rozwoju najwiekszych miast petnigcych funkcje osrodkéw akademickich. Migracje absolwentow
szkot srednich o potencjalnie najwiekszej produktywnosci stanowig zatem wazny mechanizm re-
dystrybucji zasobdéw kapitatu ludzkiego miedzy regionami, ktéry moze — w sytuacji braku migraciji
kompensujacych (migracji powrotnych lub imigracji z innych regionéw i krajow) — prowadzi¢ do
ostabienia akumulacji zasobow kapitatu ludzkiego w obszarach doswiadczajgcych znacznego od-
ptywu utalentowanej mtodziezy i nasila¢ procesy polaryzaciji.
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Streszczenie

W niniejszym artykule podjeto probe okreslenia stopnia realizacji zasady partnerstwa w procesie wdrazania re-
gionalnych programéw operacyjnych (RPO) w Polsce w obecnej perspektywie finansowej (2014—2020). Przyjeto
zalozenie, ze instytucjonalnym sposobem realizacji zasady partnerstwa jest powotanie i funkcjonowanie komite-
tow monitorujgcych (KM). Analizg poréwnawczg objeto praktyczne aspekty dziatania komitetow w ramach RPO
w trzech wojewddztwach: lubuskim, swietokrzyskim i kujawsko-pomorskim. Do celéw poréwnawczych wykorzysta-
no nastepujgce parametry instytucjonalno-organizacyjne: liczba posiedzen komitetow w perspektywie finansowe;j
2014-2020, liczba przeprowadzonych procedur gtosowania obiegowego, udziat partneréw spoteczno-gospodar-
czych w ogdlnej liczbie cztonkdéw KM, poziom frekwencji, poziom aktywnosci w dyskusjach w trakcie obrad komi-
tetow, liczba grup roboczych w ramach KM, a takze liczba spotkan grup roboczych. Hipoteza badawcza przyjeta
w niniejszym artykule zaktada, ze dziatania regulacyjne wyrazajace sie przygotowaniem wytycznych dotyczacych
stosowania zasady partnerstwa w ramach RPO w perspektywie finansowej 2014-2020 okazaty sie niewystarcza-
jace do tego, by wyksztalcity sie w ramach RPO partnerstwa rozwiniete.
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Partners without Partnership? Application of the Partnership
Principle in the Process of Implementing Regional Operational
Programmes in Poland in the 2014-2020 Financial Perspective

Abstract

The aim of the paper is to examine the level of application of the partnership rule in the process of implementing
regional operational programmes (ROP) in Poland in 2014-2019. It has been assumed that the Monitoring Commit-
tees (MC) operate as the institutional manifestation of the partnership principle. The scope of comparative analysis
includes practical aspects of the functioning of MCs within ROPs in three voivodships: Kujawsko-Pomorskie, Lu-
buskie and Swietokrzyskie. The analysis focused on five institutional factors: number of Committee meetings in the
financial perspective 2014-2020, number of circular voting events, percentage of socio-economic partners in the
total number of Committee members, number of working groups within the MCs, as well as the number of meetings
of working groups. The research hypothesis adopted in this article assumes that the regulatory activities expressed
in the preparation of guidelines for the application of the partnership principle under the regional operational pro-
grams in the 2014-2020 financial perspective turned out to be insufficient for disseminating developed partnerships
under ROPs.
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Wprowadzenie

Zasada partnerstwa jest dzi$ jedng z kluczowych polityk horyzontalnych Unii Europejskiej (UE)
(Bielecka 2011). W najwiekszym uproszczeniu oznacza ona $cistg i wielowymiarowa wspotprace
miedzy Komisjg Europejska (KE) a szerokim spektrum podmiotéw, obejmujgcym zaréwno instytu-
cje publiczne na szczeblu krajowym, regionalnym i lokalnym, jak tez organizacje reprezentujgce
spoteczenstwo obywatelskie (tzw. Il sektor) oraz srodowisko przedsiebiorcow i inne wazne grupy
(Komisja Europejska 2014). W realizacji tej zasady Komisja dostrzega szanse na poprawienie
skutecznosci wdrazania europejskich funduszy strukturalnych i inwestycyjnych (EFSI). PrzySwieca
temu jeszcze jeden, nie mniegj istotny cel, polegajacy na zwiekszeniu inkluzywnosci procesow de-
cyzyjnych w ramach UE. Uzasadniona wydaje sie opinia, iz zasada partnerstwa stanowi odpo-
wiedZ na opisywany w dyskursie naukowym deficyt demokracji w systemie instytucjonalnym Unii
(Mizera 2014; Balicki 2011).

Wymaog zapewnienia realizacji zasady partnerstwa obejmuje dzis wszystkie EFSI. Stosowanie
wyzej wymienionej zasady ma charakter obligatoryjny na kazdym szczeblu wdrazania polityki spoj-
nosci, zaczynajac od poziomu ponadnarodowego, poprzez wymiar krajowy, na szczeblu regional-
nym i lokalnym konczac.

W niniejszym artykule podjeto probe okreslenia stopnia realizacji przedmiotowej zasady hory-
zontalnej w procesie wdrazania regionalnych programéw operacyjnych (RPO) w Polsce w obecnej
perspektywie finansowej (2014-2020). Przyjeto zatozenie, ze instytucjonalnym sposobem reali-
zacji zasady partnerstwa jest powotanie komitetow monitorujgcych (KM). Sa one niezaleznymi
cialami doradczo-opiniodawczymi dla instytucji zarzadzajgcej. W ich sktad wchodzg przedstawi-
ciele strony rzadowej, samorzadowej, sfery nauki oraz partnerzy spoteczno-gospodarczy, w tym
organizacje Il sektora. Komitety petnig funkcje kontrolne nad procesem wdrazania RPO. Zakres
ich obowigzkéw obejmuje m.in.: rozpatrywanie i zatwierdzanie kryteriow wyboru projektow, okre-
sowe badanie postepéw w osigganiu celéw programu czy tez analizowanie rezultatéw realizaciji
interwencji publicznej. Pomimo tego, iz tryb dziatania komitetow monitorujgcych jest regulowany
osobnymi wytycznymi, to — jak wynika z obserwacji dziatalnosci KM w przekroju wojewddztw —
praktyka funkcjonowania komitetow rézni sie w dosy¢ wyrazny sposob. Rodzi to tez okreslone
implikacje dla faktycznego stopnia realizacji zasady partnerstwa we wdrazaniu RPO. Z naukowego
punktu widzenia jest to na tyle ciekawa sytuacja, iz zacheca ona do podjecia czynnosci badaw-
czych, nakierowanych na udzielenie odpowiedzi na dwa pytania badawcze. Po pierwsze, jaki jest
stopien realizacji zasady partnerstwa w ramach RPO? Po drugie, czy wystepujg réznice miedzy re-
gionalnymi programami operacyjnymi w realizacji zasady partnerstwa, a jesli tak, czy mozna méwié
o roznych typach partnerstwa w ramach RPO? Hipoteza badawcza przyjeta w niniejszym artykule
zaklada, ze uregulowanie stosowania horyzontalnej zasady partnerstwa w procesie wdrazania re-
gionalnych programoéw operacyjnych nie wplyneto na zniwelowanie r6znic w stopniu realizacji tej
zasady w ramach RPO.

W celu weryfikacji hipotezy i udzielenia odpowiedzi na sformutowane wyzej pytania badawcze
zostanie przeprowadzona analiza poréwnawcza. Analizg zostang objete praktyczne aspekty funk-
cjonowania komitetéw w ramach RPO w trzech wojewddztwach: lubuskim, swietokrzyskim i kujaw-
sko-pomorskim. Przy wyborze regionéw do analizy kierowano sie dostepnoscig danych do analizy.
Do celéw poréwnawczych zostang wykorzystane nastepujgce parametry instytucjonalno-organi-
zacyjne: liczba posiedzen komitetéw w perspektywie finansowej 2014-2020, liczba przeprowa-
dzonych procedur gtosowania obiegowego, udziat partneréw spoteczno-gospodarczych w ogélnej
liczbie cztonkéw KM, poziom frekwencji, poziom aktywnosci w dyskusjach w trakcie posiedzien
KM, liczba grup roboczych w ramach KM, a takze liczba spotkan grup roboczych.

Zanim jednak porébwnane zostang mechanizmy dziatania KM w trzech wybranych wojewddz-
twach, zasadna wydaje sie eksploracja zrodet aksjologicznych zasady partnerstwa i wpisania jej
w okreslony model sprawowania wtadzy. Kwestig wymagajgca osobnej uwagi sg uwarunkowania
prawne regulujace stosowanie tej zasady w praktyce wdrazania RPO.
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1. Podstawy aksjologiczne

W dyskursie naukowym wigze sie zasade partnerstwa z r6znego rodzaju koncepcjami i warto-
Sciami. Daje sie zauwazy¢ tendencje do przypisywania omawianej polityce horyzontalnej zwiazkow
z zasadami subsydiarnosci i komplementarnosci (Dorozynski 2007). Podkresla sie réwniez powig-
zanie partnerstwa z ideg dialogu spotecznego (Wygnanski 2012). Nie brakuje tez zwolennikow
stanowiska, zgodnie z ktérym traktuje sie zasade partnerstwa jako podstawowy wymag koncepciji
good governance (Wishiewska 2017). W rozwazaniach naukowych odnalez¢ tez mozna podejscie
akcentujgce znaczenie zarzadzania wielopoziomowego jako mechanizmu, ktéry umozliwia wdra-
zanie partnerstwa w procesach projektowania i wdrazania interwencji publicznych (Lackowska
2009). Cho¢ powyzej zarysowane ujecia interpretacyjne trafnie identyfikujg zwigzki partnerstwa
z innymi warto$ciami czy koncepcjami, to zarazem majg one ograniczony potencjat eksplikacyjny,
jesli chodzi o przyblizenie warunkéw wptywajgcych na uformowanie sie zasady partnerstwa jako
naczelnej dyrektywy dziatania administracji publicznej. W prébach eksploracji podstaw aksjolo-
gicznych partnerstwa nalezy wiec uwzgledni¢ jeszcze jedna koncepcje, ktérej podstawowa zaleta
polega na tym, ze odstonieta zostaje kwestia zmiany modelu sprawowania wtadzy jako przestanki
tworzgcej przestrzen dla rozwoju relacji partnerskich administracji z podmiotami zewnetrznymi.
Koncepcja, ktora spetnia ten warunek, okreslana jest mianem public governance. Aby mozliwe
bylo petne przedstawienie zatozen tej koncepcji i pokazanie, w jaki sposob torowata ona droge do
wprowadzenia zasady partnerstwa na grunt praktyki politycznej, konieczne jest ukazanie jej na tle
dwéch innych podejsé, opisujacych logike sprawowania wtadzy publicznej w okresie poprzedzaja-
cym implementacje dyrektyw wywodzgcych sie z paradygmatu public governance.

Swoistym aktem zatozycielskim paradygmatu wspotzarzgdzania byto zwrdcenie uwagi na zna-
mienny fakt, a mianowicie ze we wspotczesnych warunkach spoteczno-politycznych, charaktery-
zujacych sie, z jednej strony, rosnacg heterogenicznosciag spoteczenstw, z drugiej zas gwattownym
rozwojem powigzan i zaleznosci w skali krajowej i miedzynarodowej,

[...] zaden pojedynczy aktor, publiczny lub prywatny, nie posiada catej wiedzy i informaciji potrzeb-
nych do rozwiktania ztozonych, dynamicznych i zr6znicowanych probleméw; zaden podmiot nie
moze wykazac sie wystarczajgco szerokim przeglagdem sytuacji, zeby zaaplikowa¢ wtasciwe in-
strumenty dziatania w sposob efektywny; i wreszcie zaden podmiot nie dysponuje na tyle powaz-
nym potencjatem, aby méc przeku¢ go w trwatg przewage polityczng w danym modelu rzadzenia
(Kooiman 1994, s. 4).

Jesli w koncepcji weberowskiej biurokracji funkcje panstwa i instytucji publicznych stresci¢ moz-
na w pojeciach ,kierowania”, ,kontrolowania”, ,kreowania”, ,administrowania”’, natomiast w para-
dygmacie New Public Management (NPM) te sama funkcje spetniajg terminy ,zarzadzanie” i ,ste-
rowanie”, to w nurcie governance najbardziej pasujgcymi kategoriami okazg sie: ,moderowanie”,
.koordynowanie” i ,wspotdziatanie” (Loffler 2003, s. 170). Czes¢ teoretykdw co prawda doszukiwa-
la sie w tych przemianach Zrédta stabosci wspdtczesnych parnstw i podejmowata bardziej ogéing
refleksje nad problemem, czy perspektywa wspotzarzadzania bez udziatu organéw wiadzy pu-
blicznej (governance without government) jest w ogéle mozliwa (Pierre i Guy Peters 2000). Jednak
zdecydowana wiekszo$¢ badaczy nie szta az tak daleko. Mozna powiedzie¢, ze rozwazania gtow-
nego nurtu koncentrowalty sie raczej na skompletowaniu zbioru zasad, regut, norm, instrumentéw,
pozwalajgcych najefektywniej wspotrzadzi¢ w warunkach definiowanych przez inkluzje polityczna,
partycypacje i symetrycznos¢.

Idac za Rodem Rhodesem, mozemy uznac, iz dla modelu governance konstytutywne sg cztery
zalozenia. Pierwsze przewiduje wspoétzaleznos¢ miedzy organizacjami i ich réwnorzedna odpo-
wiedzialno$¢ za kreowanie rzeczywistosci spoteczno-gospodarczej. Granice oddzielajgce obszar
dziatania instytucji publicznych od pola aktywno$ci podmiotow rynkowych i organizacji reprezen-
tujacych trzeci sektor ulegajg zaburzeniu i stajg sie nieostre, przez co sam podziat robi sie pro-
blematyczny. Drugie dotyczy tworzenia dobrowolnych sieci przez réznego typu interesariuszy
i utrzymywania w ich obrebie interakcji, stuzacych wymianie zasobdw i wyznaczaniu wspoinych
celéw do osiggniecia. Trescia trzeciego zatozenia jest twierdzenie, ze interakcje opierajg sie na za-
ufaniu i regulowane sg przez zhiér zasad uzgadnianych przez uczestnikbw w trakcie negocjacji



Studia Regionalne i Lokalne 2(84) 61

(analogicznie do regut gry). Tak wiec sg to sieci o charakterze samoorganizujgcym i samokon-
trolujgcym, ktorych porzgdek normatywno-organizacyjny nie jest efektem narzucania regut przez
uprzywilejowanego gracza, lecz wylania sie w wyniku deliberacji i stosowania mechanizmoéw de-
mokratycznych. Natomiast w ramach ostatniego zatozenia twierdzi sie, ze sieci wykazujg znaczny
stopien autonomii od instytucji panstwa. Oznacza to, iz panstwo nie jest ich pomystodawca, za-
tozycielem, koordynatorem, opiekunem, a jedynie uczestnikiem, funkcjonujacym na tych samych
zasadach, co inni aktorzy podtgczeni do sieci (Rhodes 1996). Sie¢ stanowi przestrzen ujawniania
sie stosunkdéw egalitarnych, totez nie ma w nich miejsca dla hierarchii, asymetrycznych interakciji
i prob ustanawiania hegemonii. Jak stwierdza Janet Newman: ,obraz hierarchicznych relacji mie-
dzy panstwem a obywatelami [...] zostat wyparty przez idee wielu naktadajacych sie przestrzeni,
w ktdrych wtadza jest spotykana i negocjowana” (Newman 2005, s. 4).

Tak rozumiany model governance uzasadnit koniecznos¢ stosowania zasady partnerstwa na
kazdym szczeblu realizacji polityki, pokazujac, iz w warunkach rosngcej ztozonosci problemow pu-
blicznych nie ma mozliwosci ksztattowania skutecznej interwencji publicznej bez wktadu i zaanga-
zowania interesariuszy istotnych dla danego obszaru problemowego. Zastugg modelu governance
byto tez zwrécenie uwagi na fakt, ze efekty interwencji publicznej zalezg od stopnia, w jakim ak-
torzy z otoczenia zewnetrznego wigczeni sa w proces decyzyjny. Im mniejszy udziat tych aktoréw
W procesie tworzenia zatozen i parametrow planowanej interwencji, tym mniejsze sg szanse na
to, ze zaimplementowane w pdzniejszym czasie rozwigzania okazg sie trafne (z punktu widzenia
odbiorcow wsparcia), skuteczne (w osigganiu zatozonych celow) i efektywne (korzysci z interwenciji
beda wyzsze niz naktady poniesione na ich osiagniecie). Stad tez z omawianym modelem zwigza-
ny jest postulat, aby procesy decyzyjne zachodzace w administracji publicznej opierac¢ na takich
zasadach, jak: inkluzywnos¢, deliberacja, interaktywnos¢, wielopoziomowosc¢ i symetrycznosé re-
lacji. Kazda z zasad ma pozytywny wptyw na urzeczywistnienie idei partnerstwa.

2. Aktualne uwarunkowania prawne

Podniesienie zasady partnerstwa do rangi ogolnej zasady europejskiej polityki regionalnej,
okreslajgcej sposab realizacji wszystkich funduszy strukturalnych, nastgpito w 1988 roku w wyniku
przyjecia rozporzadzenia Rady (EWG) nr 2052/88 z dnia 24 czerwca 1988 roku (Rozporzadzenie
nr 2052/88... 1988). Kolejne rozporzadzenia nie tylko potwierdzaty znaczenie tej polityki hory-
zontalnej, ale wrecz prowadzity do jej wzmocnienia i wigczania w ramy partnerstwa nowe gru-
py podmiotéw. W ramach Rozporzadzenia Rady (WE) nr 1260/1999 z dnia 21 czerwca 1999 r.
(Rozporzadzenie nr 1260/1999... 1999) przyjeto, iz partnerstwo zachodzi miedzy Komisjg a pan-
stwem cztonkowskim oraz z organami i instytucjami (takimi jak: organy regionalne i lokalne, partne-
rzy ekonomiczni i spoteczni oraz inne odpowiednie, kompetentne instytucje), wyznaczonymi przez
panstwo cztonkowskie w ramach przepiséw krajowych i aktualnych praktyk. Regulacje przyjete
Rozporzgdzeniem Rady (WE) nr 1083/2006 z dnia 11 lipca 2006 roku znacznie poszerzyly rozu-
mienie partnerstwa w poréwnaniu z przepisami obowigzujgcymi w poprzednim okresie programo-
wania. Do grona potencjalnych partneréw we wspotpracy w procesie projektowania i wdrazania
programow operacyjnych zaliczono réwniez: wkadze miejskie, podmioty reprezentujace spoteczen-
stwo obywatelskie, partneréw zajmujgcych sie zagadnieniami z zakresu srodowiska naturalne-
go, organizacje pozarzadowe oraz podmioty odpowiedzialne za wspieranie rownosci mezczyzn
i kobiet (Rozporzgdzenie nr 1083/2006... 2006, s. 39). Przepisy obowigzujagce w perspektywie
finansowej 2014-2020 uwzglednity réwniez organizacje odpowiedzialne za promowanie wigczenia
spotecznego i niedyskryminacji (Rozporzadzenie nr 1303/2013... 2013, s. 341).

Pomimo tego, iz nacisk na szczeblu unijnym na zapewnienie realizacji zasady partnerstwa byt
coraz wiekszy, to zarazem — co jest pewnym paradoksem — przez dtugi czas (a doktadniej do 2014
roku) nie szta za tymi dziataniami inicjatywa majaca na celu wskazanie panstwom cztonkowskim,
w jaki spos6b mozna stworzy¢ optymalne warunki dla skutecznej realizacji tej zasady. Z tego tez
powodu jej wdrazanie w kazdym z panstw cztonkowskich wyglgdato nieco inaczej. Do pewnego
stopnia bylo to zresztg nieuniknione ze wzgledu na liczne r6znice pod wzgledem politycznym oraz
instytucjonalno-prawnym pomiedzy panstwami.
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Z licznych badan oceniajgcych realizacje zasady partnerstwa w Polsce w latach 2007-2013
wytania sie wniosek, iz zabrakto strategicznego podejscia do realizacji tej zasady (nie opracowano
regut i procedur dotyczacych partnerstwa; nie stworzono jednolitej koncepcji partnerstwa; nie zde-
finiowano kategorii partneréw spoza administracji; nie okreslono tez kryteriéw wyboru partneréw
spoza Srodowiska administracji). W jednym z raportéw czytamy, iz ,bez uzgodnionej strategii
wspoOtpracy reguly partnerstwa w okresie 2007—2013 ksztattowaty sie na podstawie precedenséw
lub praktyki konkretnej instytucji, a jako$¢ partnerstwa zalezata w duzej mierze od indywidualnego
nastawienia konkretnego urzednika” (Wtodarski i Sosnowska 2014, s. 16).

W celu zapewnienia minimalnego standardu realizacji zasady partnerstwa i wskazania pan-
stwom cztonkowskim ogolnych podstaw wdrazania omawianej zasady KE wydata na poczatku
2014 roku Europejski kodeks postepowania w zakresie partnerstwa w ramach europejskich fun-
duszy strukturalnych i inwestycyjnych. Bodaj najwazniejszym zaleceniem wynikajacym z Kodeksu
bylo to, ze wspolpraca z partnerami powinna zachodzi¢ na wszystkich etapach realizacji polityki
spéjnosci UE: poczgwszy od programowania, poprzez wdrazanie i monitorowanie, na ewaluaciji
konczac. KE oczekiwata wiec, ze stworzone zostang mechanizmy, ktére umozliwig kompleksowe
zaangazowanie partnerow. W Kodeksie zwrécono tez uwage na potrzebe obowigzywania przej-
rzystych procedur identyfikacji wkasciwych partneréw, w tym reprezentatywnosci partneréw, oraz
okreslenia wtasciwych partneréw na potrzeby wdrazania Umowy Partnerstwa i programéw ope-
racyjnych (PO). Ponadto w celu umozliwienia efektywnego uczestnictwa partneréw w procesie
projektowania i realizacji PO przewidziano mozliwos¢ wzmacniania ich zdolnosci instytucjonalnej
(z pomocy technicznej). Wreszcie okreslono wymogi, jakim powinny sprosta¢ tworzone regulami-
ny komitetdw monitorujgcych (Europejski kodeks postepowania w zakresie partnerstwa... 2014,
s. 8-14). Przygotowanie przez KE Kodeksu byto znaczgcym krokiem naprzéd w kierunku uspojnie-
nia stosowania zasady partnerstwa na obszarze UE, mimo iz odpowiedzialno$¢ za zorganizowanie
partnerstwa nadal cigzy na panstwach cztonkowskich.

Uwarunkowania prawne stosowania zasady partnerstwa w Polsce w procesie programowania,
wdrazania, monitorowania i ewaluacji wsparcia ze srodkéw funduszy polityki spéjnosci UE w per-
spektywie 2014-2020 stanowig Wytyczne w zakresie realizacji zasady partnerstwa na lata 2014—
2020, przygotowane przez Ministerstwo Infrastruktury i Rozwoju. Pierwsza wersja Wytycznych
obowigzywata od korica marca 2015 roku, a wiec wtedy, gdy faza programowania regionalnych
programow operacyjnych byta juz zamknieta. Dziatania podejmowane przez poszczeg6lne instytu-
cje zarzadzajace w ramach realizacji zasady partnerstwa sitg rzeczy nie mogly wiec wpisywac sie
w ustandaryzowany i odgornie okreslony schemat postepowania. Trzeba tez zauwazy¢, ze dosy¢
szybko pojawita sie potrzeba zmiany zapiséw Wytycznych, co skutkowato przygotowaniem drugiej
wersji, obowigzujacej juz od 28 pazdziernika 2015 roku (jest ona aktualna do dzis).

W Wytycznych przewidziano zapis — zgodny z zaleceniami Kodeksu — mowiacy o tym, ze udziat
partnerow w realizacji zasady partnerstwa powinien by¢, w miare mozliwosci, uwzgledniony na
wszystkich etapach realizacji polityki spdojnosci UE. Dookreslono takze kwestie tego, jak powin-
no wygladac¢ stosowanie tej zasady na poszczegollnych etapach projektowania i wdrazania PO.
W fazie programowania partnerom nalezy zapewni¢ udziat w procesie tworzenia i aktualizacji PO
poprzez uczestnictwo w konsultacjach poszczegdlnych wersji dokumentéw programowych oraz
mozliwos¢ inicjowania i przygotowywania wlasnych propozycji zapiséw. Okreslono tez minimalny
zakres przedmiotowy konsultacji, obejmujacy takie kwestie, jak: identyfikacje i analize potrzeb; de-
finiowanie lub wybdr obszaréw tematycznych oraz powigzanych z nimi celow; okreslanie alokacji
Srodkow na poszczegolne obszary tematyczne; definiowanie wkasciwych dla danego PO wskazZni-
kow; okreslanie zasad wdrazania polityk horyzontalnych w zakresie promowania réwnosci szans
mezczyzn i kobiet oraz réwnosci szans i niedyskryminacji, w tym dostepnosci dla oséb z niepet-
nosprawnosciami (Wytyczne w zakresie realizacji... 2015, s. 26). W fazie wdrazania zaangazowa-
nie partnerdw moze wyrazac sie w przygotowaniu i przeprowadzaniu naboréw wnioskéw o dofi-
nansowanie, o ile zachowana jest zgodnos¢ z regulacjami dotyczgcymi trybéw wyboru projektéw.
Partnerzy moga rowniez partycypowaé¢ w wybranych dziataniach informacyjno-promocyjnych.
W odniesieniu do fazy monitorowania zapisano w Wytycznych, iz udziat ,,partneréw w pracach KM
ma szczegolne znaczenie dla realizacji zasady partnerstwa przez instytucje uczestniczace w reali-
zacji PO” (tamze, s. 28). O znaczeniu KM w urzeczywistnieniu zasady partnerstwa $wiadczy fakt, iz
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szczegotowe warunki udziatu partneréw w pracach KM okre$lono odrebnymi Wytycznymi, ktorych
zapisy rowniez zostang poddane analizie w niniejszym artykule. Na etapie ewaluacji rola partnerow
— jak przewidujg zapisy Wytycznych — moze polegac na konsultowaniu zatozen metodologicznych,
okreslajacych cel i zakres planowanych badan ewaluacyjnych.

Poza dookresleniem form udziatu partnerbw w poszczegolnych etapach realizacji PO
w Wytycznych doprecyzowano, na podstawie jakich kryteriéw powinni by¢ dobierani wasciwi part-
nerzy oraz w jaki sposob nalezy zapewni¢ udziat partneréw reprezentatywnych dla réznych sro-
dowisk. Ponadto zdefiniowano minimalny katalog dziatan podejmowanych przez instytucje zarza-
dzajace na rzecz realizacji zasady partnerstwa, obejmujacy m.in. zapewnienie partnerom udziatu
w przejrzystym procesie tworzenia i funkcjonowania KM, grup roboczych i innych gremiéw; za-
pewnienie partnerom udziatu w podejmowaniu decyzji (np. poprzez prawo gtosu dla cztonkéw KM
i cztonkéw grup roboczych powotywanych przy KM); udostepnianie partnerom ekspertyz, ktore
zostaly sfinansowane np. ze srodkéw pomocy technicznej danego PO; przekazywanie partnerom
(np. droga elektroniczng) dokumentéw, aby mogli skonsultowac je z reprezentowanym przez nich
Srodowiskiem w terminie pozwalajacym na przeprowadzenie przez nich tych konsultacji (tamze,
s. 28-29).

Istotne znaczenie dla stosowania zasady partnerstwa majg Wytyczne w zakresie komitetéw mo-
nitorujgcych na lata 2014—2020. Pierwsza wersja Wytycznych ukazata sie pod koniec stycznia 2015
roku. Natomiast od poczatku marca 2018 roku wprowadzono drugg wersje, ktéra obowigzuje aktu-
alnie. Celem regulacji zawartych w Wytycznych jest: ujednolicenie zasad monitorowania PO pro-
wadzonego przez KM; okreslenie wymogdéw odnoszacych sie do zasad funkcjonowania KM; zdefi-
niowanie ram partnerstwa w KM oraz zapewnienie sprawnego funkcjonowania komitetu (Wytyczne
w zakresie komitetow... 2018, s. 4). Zapisy Wytycznych przewiduja, ze co najmniej jedna trzecig
cztonkdw stanowig tacznie przedstawiciele organizacji zwigzkowych, organizacji pracodawcow, izb
gospodarczych oraz organizacji pozarzgdowych i Srodowiska naukowego. Przywotany zapis ma na
celu zrbwnowazenie udziatu trzech stron reprezentowanych w KM: strony rzgdowej, samorzgdowej
i partneréw spoza administracji, przy czym dopuszczalne jest zwiekszenie udziatu partneréw spoza
administracji powyzej ¥ sktadu KM. Posiedzenia KM — zgodnie z zapisami Wytycznych — powinny
odbywac sie nie rzadziej niz raz do roku. Jednoczesnie przewidziano mozliwos¢, by na wniosek
co najmniej jednej trzeciej cztonkdéw KM przewodniczacy KM miat obowiazek zwota¢ posiedzenie
nie pdzniej niz w terminie miesigca od ztozenia tego wniosku. W analizowanym dokumencie ujeto
réwniez wymog uwzglednienia w regulaminie KM sposobu powotywania i funkcjonowania grup
roboczych o charakterze statym lub ad hoc, dajgc tym samym dodatkowy instrument do realizacji
zasady partnerstwa.

Wazna kwestig uregulowang w Wytycznych byto okreslenie zakresu zadan, jakie powinien wy-
petnia¢ komitet. Giéwne zadania tego organu obejmujg systematyczny przeglad wdrazania pro-
gramu i postepéw poczynionych na drodze osiggania jego celéw, w szczegdlnosci w odniesieniu
do celéw posrednich i koncowych wskazanych w ramach wykonania. Rola komitetu — jak wynika
z zapisow Wytycznych — polega tez na analizowaniu wszelkich kwestii, ktére wptywajg na wyko-
nanie programu (m.in. postepéw w realizacji planu ewaluacji, postepéw we wdrazaniu strategii
komunikacji). W zakresie zadan KM jest tez ocena dziatah majacych na celu promowanie réw-
nosci ptci, réwnosci szans i niedyskryminacji. Istotnym zadaniem komitetu jest tez rozpatrywa-
nie i zatwierdzanie: metodyki i kryteriow wyboru projektéw, rocznych i koncowych sprawozdan
z wdrazania programu oraz wszelkich innych propozycji IZ dotyczgacych zmian programu. Zgodnie
z analizowanymi regulacjami komitet moze tez przedstawi¢ uwagi dotyczace wdrazania i ewaluacji
PO. Uwagi KM moga dotyczy¢ na przyktad zmniejszenia obcigzen administracyjnych dla benefi-
cjentdw w zwigzku z realizacjg przez nich projektow finansowanych ze srodkéw unijnych (tamze,
s. 12-13). Warto podkresli¢, iz Wytyczne uregulowaty rowniez kwestie finansowego funkcjonowa-
nia KM. Uznano za koszt kwalifikowany wydatki stuzace wsparciu cztonkéw KM i ich zastepcow
reprezentujgcych otoczenie spoza administracji (tzw. partneréw spoteczno-gospodarczych). W ten
sposoOb stworzono procedure zapewniajgca praktyczng realizacje zapiséw Kodeksu, méwigcych
0 rozwoju potencjatu instytucjonalnego partneréw spoza administracji do skutecznego wykonywa-
nia zadan w ramach KM.
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3. Realizacja zasady partnerstwa we wdrazaniu regionalnych programéw
operacyjnych

Na podstawie przeprowadzonej analizy uwarunkowan prawnych dotyczgcych zasady partner-
stwa mozna stwierdzi¢, iz istniejgce regulacje — zaréwno szczebla unijnego, jak i krajowego — do-
sy¢ precyzyjnie okreslity wymagania dotyczace uwzglednienia partnerstwa w procesie wdrazania
PO i RPO. Z powodzeniem wypetniono wiec luke, ktéra istniata jeszcze w poprzedniej perspekty-
wie finansowej. W sytuacji, gdy obowiazujace przepisy tworza przejrzyste i spojne ramy prawne
dla realizacji polityki horyzontalnej, warto przyjrze¢ sie temu, czy praktyka realizacji tej zasady
w procesie wdrazania RPO wykazuje zbieznos¢, czy tez — pomimo istnienia wspoélnego kontekstu
regulacyjnego — nadal utrzymuje sie daleko idgca dowolno$¢ w sposobie zapewnienia realizacji tej
zasady. Aby to sprawdzi¢, poréwnano praktyke funkcjonowania komitetdw monitorujgcych w trzech
wojewddztwach: kujawsko-pomorskim, lubuskim i Swietokrzyskim. W dziataniach komparacyjnych
skupiono sie na ocenie kilku parametréw. Sg nimi: liczba posiedzen komitetow w perspektywie
finansowej 2014—-2020; liczba przeprowadzonych gtosowan w trybie obiegowym; udziat partneréw
spoteczno-gospodarczych w ogolnej liczbie cztonkéw KM; liczba grup roboczych w ramach KM,
a takze liczba ich spotkan. Kryteria te pozwalajg, z jednej strony, zmierzy¢ stopien realizacji przed-
miotowe] zasady, z drugiej za$ okresli¢, jak duzg wage przypisuje sie tej zasadzie w wybranych
instytucjach zarzadzajacych RPO.

3.1. Liczba posiedzerh KM oraz gtosowan przeprowadzonych w trybie obiegowym

Jak juz sygnalizowano, obowigzujgce Wytyczne stanowig, iz posiedzenia KM powinny odbywaé
sie nie rzadziej niz raz do roku (Wytyczne w zakresie komitetow... 2018, s. 17). Okreslono wiec
minimalng czestotliwos¢ spotkan KM. Nie oznacza to jednak, ze instytucje zarzgdzajgce nie mogty
przyja¢ w procesie tworzenia regulaminéw KM bardziej rygorystycznych zapiséw w odniesieniu do
czestotliwosci spotkan KM. W zasadzie wyrézni¢ mozna dwa podejscia do tego zagadnienia. Jedno
Z nich polegato na bezposrednim przeniesieniu do regulaminu KM zapiséw z Wytycznych. Takie
rozwigzanie zastosowano np. w wojewddztwie lubuskim (Regulamin Komitetu Monitorujgcego...
2015). Specyfika drugiego podejscia polegata na przyjeciu w regulaminach zapiséw przewidujg-
cych organizowanie czestszych posiedzen KM niz wedtug wymagan zawartych w Wytycznych. Na
wdrozenie takiego rozwigzania zdecydowano sie w dwoch pozostatych wojewddztwach (kujawsko-
-pomorskim i Swietokrzyskim). Juz na etapie analizy zapis6w regulaminéw mozna zaobserwowac
ujawnianie sie réznic w kwestii przypisywanego znaczenia zasadzie partnerstwa. Wydaje sie jed-
nak, ze od analizy samych zapiséw regulaminowych znacznie wazniejsze jest ustalenie, ile razy
faktycznie doszto w poszczegdlnych wojewddztwach do spotkan w formule KM.

Na podstawie analizy desk research, obejmujacej strony internetowe RPO, okreslono, iz ak-
tywnos¢ komitetdbw monitorujacych jest zréznicowana w poszczegoélnych wojewddztwach (patrz
tab. 1). W wojewddztwie lubuskim czestotliwos¢ spotkann KM ksztattowata sie na bardzo niskim
poziomie. KM zebrat sie zaledwie pietnascie razy. W wojewddztwie Swietokrzyskim posiedzenia
KM odbywalty sie ze Srednig czestotliwoscig organizacji posiedzen KM (w sumie 26 razy). Istnieje
tez nieliczna grupa wojewddztw w Polsce, do ktérej nalezy kujawsko-pomorskie, w ktorej potozono
wyrazny nacisk na rozwijanie partnerstwa w formule KM (37 posiedzen w perspektywie finansowej
2014-2020 — wedtug stanu na koniec grudnia 2019 roku).

O poziomie aktywnosci KM w najwiekszym stopniu decyduje instytucja zarzadzajgca RPO. Od
podejmowanych przez 1Z decyzji w kwestii modelu zarzadzania programem (technokratyczny czy
partnerski), podziatu wkadzy w systemie instytucjonalnym RPO (monopolizacja, wspotzarzadzanie)
oraz jakosci powigzan z otoczeniem zewnetrznym zalezy, z jakg czestotliwoscig zbierac sie bedzie
komitet i jakg bedzie on odgrywat role w nadawaniu ksztattu programowi. Drugim istotnym fakto-
rem jest poziom zaangazowania partneréw w funkcjonowanie komitetu. Nawet gdyby po stronie
IZ brakowato zainteresowania rozwojem partnerstwa w formule KM, partnerzy dysponujg instru-
mentem, za pomoca ktdrego moga doprowadzi¢ do zwotania posiedzenia KM. Przypomnie¢ nale-
zy, iz Wytyczne obliguja przewodniczacego KM (ktorym jest zazwyczaj marszatek wojewodztwa)
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do zwotania posiedzenia, jesli zawnioskuje o to co najmniej ¥5 czitonkow komitetu (Wytyczne w za-
kresie komitetéw... 2018, s. 17). Zapis ten ma tez odzwierciedlenie w regulaminach komitetow.

Tab. 1. Liczba posiedzen KM w ujeciu wojewodztw

Lp. Wojew6dztwo Liczba posiedzen KM (do konca

2019r))
1 lubuskie 15
2 Swietokrzyskie 26
3 kujawsko-pomorskie 37

Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie stron internetowych RPO.

3.2. Liczba przeprowadzonych gtosowan w trybie obiegowym

Poza przeprowadzaniem gtosowan na posiedzeniach komitetu Wytyczne w zakresie komite-
téw monitorujgcych na lata 2014—2020 dopuszczajg mozliwos$¢ glosowania w trybie obiegowym.
W trybie tym wysyta sie w szczegoélnie uzasadnionych sytuacjach projekty uchwat cztonkom KM
i ich zastepcom, dajac im jednoczesnie czas na zgloszenie ewentualnych zastrzezen. Uchwale
poddaje sie pod gtosowanie po uptywie terminu na zgtaszanie zastrzezen i po ustosunkowaniu
sie do nich przez 1Z (tamze, s. 21). Wytyczne precyzuja, iz za szczegblnie uzasadniong sytuacje
nalezy uznac koniecznos¢ pilnego rozpatrzenia sprawy lub podjecia decyzji albo techniczny lub
formalny charakter danego zagadnienia. Warto jednak podkresli¢, iz tryb gtosowania obiegowego
mozna skutecznie zablokowad, jesli co najmniej ¥5 czitonkow KM wyrazi sprzeciw wobec podejmo-
wania uchwat w takim trybie. Gdy tak sie stanie, dana kwestia musi zostac¢ rozpatrzona w trakcie
posiedzenia komitetu.

Szczegoblnego podkreslenia wymaga fakt, iz procedura gtosowania obiegowego przektada sie
nie tylko na poprawe sterownosci samym procesem zarzadzania RPO (np. daje mozliwos¢ szyb-
kiego reagowania na zmiany w otoczeniu regulacyjnym), ale tez ma istotne implikacje dla realizacji
zasady partnerstwa. W tych wojewddztwach, gdzie czestotliwos¢ spotkan KM jest relatywnie nie-
wielka, procedura ta moze w pewnym stopniu minimalizowac deficyty partnerstwa, poniewaz wig-
ze sie z nig mozliwos¢ podjecia dyskusji nad planowanymi zmianami w sposobie dziatania RPO.
Taka sytuacja zdaje sie mie¢ miejsce w wojewddztwie lubuskim (patrz tab. 2). W wojewddztwach,
gdzie posiedzenia komitetu odbywajg sie nieco czesciej, glosowanie obiegowe tworzy dodatkowy
kanat do realizacji zasady partnerstwa, przy czym kanat ten moze by¢ wykorzystywany z duzg
czestotliwoscig lub petni¢ funkcje uzupetniajgca (tak jest w wojewddztwie Swietokrzyskim). Bardzo
ciekawie prezentuje sie natomiast sytuacja wojewddztw bedacych liderami pod wzgledem liczby
zorganizowanych posiedzen KM. Wydaje sie, ze wysoka czestotliwos¢ spotkan KM czyni zbednym
korzystanie z procedury gtosowania obiegowego lub ogranicza koniecznos¢ korzystania z niej do
minimum. Jednak — jak pokazuje przyktad wojewddztwa kujawsko-pomorskiego — wysoka aktyw-
nos¢ KM, wyrazajgca sie w liczbie zorganizowanych posiedzen, skorelowana jest z wykorzystywa-
niem omawianej procedury na dos¢ duza skale. W takich przypadkach gtosowanie obiegowe daje
szanse na maksymalizacje realizacji zasady partnerstwa.

Tab. 2. Liczba glosowan obiegowych

Gtosowania w trybie

Lp. Wojewodztwo obiegowym (do konca 2019 r.)

1 lubuskie 5
2 Swietokrzyskie 10
3 kujawsko-pomorskie 16

Zrodio: opracowanie wlasne na podstawie danych zebranych od 1Z RPO oraz ze stron internetowych RPO.
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3.3. Udziat partneréw spoza administracji w KM

Partnerami spoza administracji sg przedstawiciele szerokiego srodowiska podmiotow spotecz-
no-gospodarczych, wsréd ktérych mozna odnalez¢ reprezentantow: organizacji zwigzkowych, or-
ganizacji pracodawcow, izb gospodarczych, organizacji pozarzadowych i Srodowiska naukowego.
Obowigzujgce Wytyczne obligujg 1Z do okreslania sktadu komitetu w taki sposob, aby zrowno-
wazy¢ udziat trzech stron reprezentowanych w KM (strony rzadowej, samorzadowej i partnerow
spoza administracji) (Wytyczne w zakresie komitetow... 2018, s. 6). Minimalnym wymogiem dla
IZ jest zapewnienie, ze co najmniej ¥ cztonkéw komitetu wywodzi¢ sie bedzie spoza srodowiska
administracji. Jednoczes$nie — expressis verbis — przydzielono 1Z prawo do zwiekszenia udziatu
przedstawicieli partneréw spoteczno-gospodarczych w sktadzie KM. Taki zapis pojawit sie wylgcz-
nie w odniesieniu do partneréw spoza administracji. Pokazuje to, iz to wtasnie ta grupa traktowana
jest jako kluczowy partner z punktu widzenia realizacji zasady partnerstwa. W Swietle obowigzu-
jacych zapis6w warto pochyli¢ sie nad kwestig dotyczgca tego, jakie rozwigzania zostaty zaimple-
mentowane przez 1Z przy okreslaniu sktadu KM. Czy wybrano model inkluzywny (szeroko otwarty
na partneréw spoza administracji), czy tez przewazata opcja zaktadajgca realizacje minimalnych
wymogow okreslonych przez Wytyczne.

Ocena realizacji zasady partnerstwa na podstawie tego wskaznika prowadzi do ciekawych ob-
serwacji. Otéz w ramach RPO WK-P co prawda KM zostat aktywnie wigczony w proces ksztattowa-
nia programu, ale dla partneréw spoza administracji nie znaleziono wiecej miejsca niz wymagana
Y5 sktadu (ryc. 1). W efekcie stosunkowo niewielka liczba podmiotéw ze Srodowiska spoza admini-
stracji uczestniczy w partnerstwie w wojewodztwie kujawsko-pomorskim (w sumie 18 podmiotow).
W strukturze wewnetrznej KM w RPO WK-P zauwazy¢ mozna nadreprezentacje strony samo-
rzadowej (43 proc.) w stosunku do strony rzadowej i partneréw spoza administracji. 1IZ RPOWS
uczynita podmioty ze Srodowiska spoteczno-gospodarczego najliczniej reprezentowang strong
w skiadzie KM (28 przedstawicieli, co stanowi 38 proc. skiadu komitetu). Natomiast najbardziej
inkluzywny model sposrdd trzech poréwnywanych zaimplementowata 1Z RPO WL. Stronie spo-
teczno-gospodarczej przekazano 40 proc. miejsc w KM, co umozliwia obecnos¢ 20 przedstawicieli
w posiedzeniach KM. Majac jednak na uwadze niewielka liczbe posiedzen KM, trudno oczekiwac,
aby formalna liczba miejsc przektadata sie na wysoki poziom faktycznego wiaczenia czionkéw KM
spoza administracji w ksztattowanie procesu wdrazania RPO.
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Ryc. 1. Udziat partnerow spoza administracji w sktadzie KM

Zrédio: opracowanie wiasne na podstawie Sktad Komitetu Monitorujgcego RPO WK-P na lata 2014-2020. Zatgcznik nr 1 do
uchwaly Nr 34/1544/19 Zarzadu Wojewddztwa Kujawsko-Pomorskiego z dnia 4 wrzes$nia 2019 r. Sktad Komitetu Monitorujagcego
RPO WL 2014-2020. Zatacznik nr 1 do Uchwaly nr 23/275/2015 z dnia 17 marca 2015 r. Sktad Komitetu Monitorujacego RPOWS
2014-2020. Zatgcznik nr 1 do Uchwaly 1394/19 Zarzadu Wojewddztwa Swietokrzyskiego z dnia 4 grudnia 2019 r.
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3.4. Frekwencja w trakcie posiedzeh KM

W ocenie poziomu realizacji zasady partnerstwa w ramach RPO uwzgledniono nie tylko aspekty
formalne (np. liczba miejsc w KM), ale takze faktyczne zaangazowanie cztonkéw KM wyrazone
uczestnictwem w obradach komitetéw.

Badanie frekwencji przeprowadzono na prébie pietnastu posiedzernn KM (po pie¢ dla kazdego
z badanych KM RPO)!. Logika doboru préby opierata sie na doborze celowym. Przyjeto zatoze-
nie, ze analiza zostang objete posiedzenia KM od 2015 roku (kiedy zaczely odbywac sie pierw-
sze spotkania KM w obecnej perspektywie finansowej) do konca 2019 roku. Arbitralnie okreslono,
ze przedmiotem badan beda drugie posiedzenia KM w kazdym roku kalendarzowym. Informacje
0 obecnosci cztonkéw KM na posiedzeniach czerpano z protokotdw z posiedzen oraz list obecnosci.

Przed przystgpieniem do omowienia wynikéw konieczne jest wyeksplikowanie zatozen zasto-
sowanej metodologii wyliczania frekwencji. Zeby to zrobi¢, trzeba w pierwszej kolejnosci wyjasnic
logike funkcjonowania komitetéw. W posiedzeniach KM co do zasady moga brac udziat trzy grupy
uczestnikéw: stali cztonkowie, zastepcy cztonkéw oraz obserwatorzy. W wyjatkowych sytuacjach
w spotkaniach mogg tez uczestniczy¢ osoby, ktore nie wykazujg przynaleznosci do zadnej z wy-
mienionych wyzej grup (np. przedstawiciele Komisji Europejskiej, eksperci). Prawo do glosowa-
nia w trakcie obrad KM majg wytacznie stali cztonkowie oraz ich zastepcy. Powotanie zastepcow
jest rozwigzaniem, ktére ma zapewni¢ quorum w przypadkach, gdy stali cztonkowie, z r6znych
powoddéw, nie moga partycypowac¢ w obradach komitetéw. Quorum jest zapewnione wtedy, gdy
w posiedzeniu KM uczestniczy co najmniej potowa cztonkéw uprawnionych do gtosowania. W spo-
tkaniach KM biorg wiec udziat albo stali cztonkowie, albo ich zastepcy. W poczatkowym okresie
funkcjonowania komitetow zauwazalna byta jednak tendencja, aby w obradach brali udziat zarow-
no stali czlonkowie, jak tez ich zastepcy. Uprawnionymi do glosowania w takich przypadkach byli
tylko stali cztonkowie. Podkreslenia wymaga tez fakt, iz w sktadzie komitetéw zaobserwowaé moz-
na liczne fluktuacje. W trakcie badania protokotéw z posiedzenia zidentyfikowano nie tylko wiele
zmian personalnych, ale tez odnotowano wahania w wielkosSci reprezentacji stron wchodzacych
w skiad komitetow. Przede wszystkim zmieniata sie liczebnie reprezentacja strony rzgdowe;j.

W procesie projektowania zatozern metodologii wyliczenia frekwencji kierowano sie opisang wy-
zej logikg funkcjonowania KM. Po pierwsze, frekwencje wyliczano osobno dla kazdego Srodowiska
(samorzadowego, rzadowego, partneréw spoza administracji) obecnego w sktadzie KM. Po drugie,
wskaznik frekwencji wyliczano jako stosunek cztonkéw z prawem do gtosowania uczestniczgcych
w danym posiedzeniu KM do ogélnej liczby statych cztonkéw przewidzianych w sktadzie komitetu.
Przy wyliczaniu wskaznika frekwencji nie brano wiec pod uwage obserwatorow ani przedstawicieli
innych instytucji czy podmiotéw. Przy obliczaniu wskaznika frekwencji nie uwzgledniano tez za-
stepcow cztonkow, jesli w obradach uczestniczyli stali cztonkowie (w takich sytuacjach tylko stali
cztonkowie posiadali prawo do gtosowania). Po trzecie wreszcie, przed kazdym analizowanym
posiedzeniem KM sprawdzano aktualny sktad komitetu na podstawie uchwat zmieniajacych pier-
wotne uchwaly w sprawie powotania komitetu monitorujgcego.

Najwyzsza frekwencjg odznaczali sie przedstawiciele strony samorzgdowej. Wynik ten nie
moze dziwi¢, biorgc pod uwage fakt, iz sklad reprezentacji samorzgdowej tworzony jest w duzej
mierze przez przedstawicieli instytucji odpowiedzialnych za wdrazanie programéw (IZ RPO, IP
RPO). Frekwencja w Swietokrzyskim srodowisku samorzadowym uksztattowata sie na poziomie
81 proc. Nieznacznie stabszy wynik zanotowata grupa samorzadowa w wojewoddztwie kujawsko-
-pomorskim (80 proc.). Najnizsza frekwencje wsréd samorzadowcow (77 proc.) zaobserwowano
w ramach KM RPO WL. Trzeba zauwazy¢, iz w ramach lubuskiego KM nie tylko gremium samo-
rzadowe, ale i pozostate grupy (rzgdowa i spoteczno-gospodarcza) przejawiaty niskg sktonnosc do
regularnego uczestnictwa w posiedzeniach KM. Jest to tym bardziej zaskakujace, iz posiedzenia
te odbywaly sie rzadko w poréwnaniu z innymi wojewoddztwami.

Strona rzadowa byta tym gremium w ramach KM, ktére odznaczato sie niskim udzialem w po-
siedzeniach komitetéw. Usredniajac, w posiedzeniach KM RPO WL brata udziat potowa przedsta-
wicieli strony rzadowej. Natomiast w dwodch pozostatych komitetach frekwencja strony rzadowej

! Dla RPO WL — protokoty z 11, V, IX, XIll i XV posiedzenia KM RPO WL. Dla RPOWS — protokoty z II, VI, XIIl, XIX i XXIII
posiedzenia KM RPOWS. Dla RPO WK-P — protokoty z Il, VI, XVI, XXIIl i XXXIII posiedzenia KM RPO WK-P.
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oscylowata w granicach 60 proc. (w ramach KM RPOWS wyniosta 61 proc., zas w KM RPO WK-P
byta o 2 punkty proc. nizsza).

Najwieksze réznice frekwencyjne ujawniajg sie w poziomie uczestnictwa partnerow spoteczno-
-gospodarczych. Najnizszy wynik odnotowata lubuska strona spoteczno-gospodarcza. Frekwencja
na poziomie 60 proc. (przy niskiej czestotliwosci zwotywania posiedzernn KM) pokazuje, ze srodowi-
sko to realnie nie zaangazowato sie w proces monitorowania postepow realizacji RPO. Partnerzy
spoza administracji w wojewddztwie kujawsko-pomorskim dosy¢ regularnie uczestniczyli w po-
siedzeniach komitetu. W przypadku tego gremium frekwencja wyniosta 70 proc. Trzeba jednak
pamietaé, iz spotkania kujawsko-pomorskiego komitetu zwotywane byly z duzg czestotliwoscia.
Uwzgledniajac te dwa aspekty, mozna stwierdzi¢, iz zaistniaty warunki do faktycznego wigczenia
partnerOw z otoczenia spoteczno-gospodarczego w monitorowanie realizacji zatozeh RPO. Z ko-
lei Swietokrzyskie srodowisko spoteczno-gospodarcze uczestniczyto w posiedzeniach KM niemal
z takg sama regularnoscig, co przedstawiciele strony samorzgdowej. Frekwencja tego gremium
byta tylko o 4 punkty procentowe nizsza od wyniku samorzgdowcow swietokrzyskich. Wysoki wynik
frekwencyjny, przy dosy¢ duzej liczbie zwotanych posiedzen KM, daje podstawy do stwierdzenia, iz
integralnymi uczestnikami procesu monitorowania RPOWS byli $wietokrzyscy partnerzy spotecz-
no-gospodarczy.

Tab. 3. Frekwencja w posiedzeniach KM

Posiedzenia Strona Strona Partnerzy
KM samorzgadowa rzagdowa spoza administracji
KM RPO WL

I 96% 62% 95%
\% 88% 46% 68%
IX 63% 36% 58%
X1 75% 60% 42%
XV 63% 56% 39%
Srednia frekwencja 77% 52% 60%
KM RPOWS

1l 100% 83% 93%
Vi 100% 54% 86%
X1 64% 92% 71%
XIX 64% 56% 50%
XX 79% 22% 86%
Srednia frekwencja  81% 61% 77%
KM RPO WK-P

I 100% 69% 94%
VI 95% 62% 83%
XVI 74% 64% 61%
XX 65% 62% 56%
XXX 64% 38% 56%
Srednia frekwencja  80% 59% 70%

Zrédio: opracowanie wiasne na podstawie protokotéw i list obecnosci z 11, V, IX, X1l i XV posiedzers KM RPO WL; protokotéw i list
obecnosci z II, VI, XIlI, XIX i XXIll posiedzen KM RPOWS oraz protokotow i list obecnosci z II, VI, XVI, XXIII i XXXIII posiedzen
KM RPO WK-P.

3.5. Aktywnos¢ w trakcie posiedzen KM

Drugim wskaznikiem, ktéry moze by¢ pomocny w pomiarze poziomu zaangazowania cztonkéw
KM w monitorowanie postepow wdrazania programu, jest aktywnos¢ w dyskusjach prowadzonych
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w trakcie posiedzen KM. Wskaznik ten bedzie liczony jako liczba zabranych gtoséw przez part-
ner6w spoza administracji w stosunku do ogolnej liczby wystgpien w trakcie posiedzen komitetu.
Zebranie danych potrzebnych do wyliczenia wskaznikdw wymagato przeanalizowania protokotow
z posiedzen KM.

Zaletg przyjetego rozwigzania jest to, ze porzadkuje materiat badawczy i ujednolica proces ana-
lizy. Staboscig jest jednak fakt, iz z powodu zréznicowanej liczby posiedzen KM w poszczegoinych
wojewddztwach odsetek przeanalizowanych protokotéw w stosunku do catkowitej liczby protoko-
tow ksztattuje sie na innym poziomie w kazdym wojewodztwie objetym badaniem. W wojewddztwie
lubuskim przeanalizowana liczba protokotow stanowi 33,3 proc. wszystkich protokotéw. W woje-
wodztwie Swietokrzyskim, gdzie odbyto sie dwadziescia sze$¢ posiedzen KM, préba badawcza
stanowi 19,2 proc. ogélnej liczby protokotéw. Natomiast w wojewddztwie kujawsko-pomorskim,
gdzie liczba posiedzeh KM byta najwyzsza (trzydziesci siedem posiedzen), odsetek protokotow
przyjetych do analizy jest najnizszy (13,5 proc. ogotu).

Na podstawie analizy protokotow posiedzenn KM mozna zauwazyc, iz prowadzona dyskusja
w ramach komitetéw jest zmajoryzowana przez przedstawicieli strony samorzgdowej. Podkres$lenia
wymaga fakt, iz strone samorzadowa reprezentujg zardwno przedstawiciele instytucji odpowie-
dzialnych za programowanie i wdrazanie RPO (IZ RPO oraz IP RPO), jak tez samorzgdowcy ze
szczebla gmin, miast i powiatow. Wysoka aktywnos¢ strony samorzadowej jest przede wszystkim
zastuga dziatan podejmowanych przez reprezentacje instytucji bezposrednio zaangazowanych
we wdrazanie programow. Pozostata czes¢ tego gremium pozostawata w duzej mierze bierna.
Udziat gtosow strony samorzadowej ksztaltowat sie w przedziale od 63 proc. (w woj. lubuskim)
do 78 proc. wszystkich gtoséw (w kujawsko-pomorskim). We wszystkich badanych komitetach na
podobnym poziomie ksztattowata sie aktywnos¢ strony rzadowej (od 12 do 17 proc. wszystkich
gloséw nalezato do jej przedstawicieli). Z kolei partnerzy spoza administracji nie we wszystkich
komitetach stanowili aktywna grupe w dyskusjach. W ramach RPOWS trzydziesci pie¢ gtosow
(16 proc.) nalezato do reprezentantdw otoczenia spoteczno-gospodarczego (na blisko dwiescie
wszystkich gtosow). W liczbach bezwzglednych jest to najwyzszy wynik na tle analizowanych ko-
mitetéw. W ujeciu procentowym wyzszy wynik zanotowano w wojewodztwie lubuskim. W KM RPO
WL co piaty gtos nalezat do reprezentantdw otoczenia spoteczno-gospodarczego. Trzeba jednak
zwroci¢ uwage na fakt, iz udziat gloséw partneréw spoteczno-gospodarczych nie bytby tak wysoki,
gdyby catkowita liczba gtoséw w dyskusji (z pieciu posiedzen) nie ksztattowata sie na tak niskim
poziomie. Ponadto wysoka aktywnosc¢ partneréw spoza administracji byta poniekad stymulowana
niskg czestotliwoscig odbywania sie posiedzen KM oraz stabym stopniem rozwoju alternatywnych
platform do prowadzenia polemik i uzgodnien (np. w formie grup roboczych). | ostatnia rzecz: cho¢
stronie spoteczno-gospodarczej zapewniono 40 proc. miejsc w komitecie, to zaledwie niewielka
czes¢ cztonkow silnie angazowata sie w dyskusje (przewaznie zgtaszajac uwagi do kryteriow wy-
boru projektéw lub zadajac pytania). Pozostata czes¢ delegaciji przyjmowata postawe bierna.

Najmniejszg aktywnoscig wykazywali sie, jak wynika z zebranych danych, przedstawiciele
otoczenia spoteczno-gospodarczego w wojewddztwie kujawsko-pomorskim. Nie mozna jednak
zostawi¢ tego wyniku bez komentarza. Podkre$lenia wymagajg trzy kwestie. Po pierwsze, cze-
stotliwos$¢ organizacji posiedzen komitetu monitorujgcego postepy we wdrazaniu RPO WK-P jest
dosy¢ wysoka, co pozwala cztonkom spoza administracji uzyskiwac informacje na biezaco. Druga
kwestig, ktdra wydaje sie wazniejsza, jest to, iz kluczowa platforma do prowadzenia dyskusji nad
zalozeniami programu sg nie tyle posiedzenia komitetu, ile spotkania grup roboczych. Lgcznie jest
ich siedem i wiekszo$¢ z nich organizuje spotkania z dosy¢ duzg czestotliwoscia (szczegotowe
dane przedstawiono w dalszej czesci artykutu). Posiedzenia komitetu majg przewaznie charakter
sprawozdawczy (prezentowane sg wyniki prac grup roboczych). | po trzecie, partnerom spoteczno-
-gospodarczym w ramach KM RPO WK-P przekazano wymagane minimum miejsc w skladzie
komitetu. W innych komitetach srodowisko spoteczno-gospodarcze jest liczniej reprezentowane.
Omoéwione wyzej uwarunkowania czesciowo wyjasniajg, dlaczego cztonkowie z otoczenia spo-
teczno-gospodarczego mieli tak niewielki wktad do dyskusji na posiedzeniach komitetu (9 proc.
wszystkich gtosow).
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Tab. 4. Aktywno$c¢ cztonkéw KM w posiedzeniach KM

Kryteria poréwnawcze KM RPO WL KM RPOWS KM RPO WK-P
Catkowita liczba gtoséw w dyskusji 121 191 162
Aktywnos¢ strony samorzadowej (liczba gtoséw w dyskusji) 76 134 127
Aktywnos¢ strony samorzadowej (udziat % gtoséw w dyskusji) 63% 70% 78%
Aktywnos¢ strony rzagdowej (liczba gltoséw w dyskusji) 20 26 20

Aktywnos¢ strony rzadowej (udziat % gtoséw w dyskusji) 17% 14% 12%
Aktywnos$¢ partneréw spoza administracji (liczba gtoséw w dyskus;ji) 25 31 15

Aktywnos¢ partneréw spoza administracji (udziat % gtoséw w dyskusji) 21% 16% 9%

Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie protokotéw z 1, V, IX, XIll i XV posiedzen KM RPO WL; protokotéw z 11, VI, XIII, XIX
i XXl posiedzeri KM RPOWS oraz protokotéw z I1, VI, XVI, XXIIl i XXXIII posiedzenh KM RPO WK-P.

3.6. Grupy robocze

Wytyczne dopuszczaja istnienie dwdch typow grup — grup statych oraz grup ad hoc, ktére two-
rzy sie w celu zajecia sie okreslong kwestig, a po wykonaniu zadania ulegaja one rozwigzaniu.
Zadania tego ciata sprowadzajq sie do opiniowania projektéw uchwat KM dotyczacych tematycznie
zakresu jego dziatania. Grupa moze réwniez — o ile wewnetrzne regulaminy dopuszczajg takie
rozwigzania — przedktada¢ komitetowi propozycje uchwat. Podkreslenia wymaga fakt, iz rola grup
roboczych nie ogranicza sie li tylko do wypracowywania rozwigzan zwigzanych z wdrazaniem pro-
gramu. Stanowig one bowiem dodatkowy instrument, za pomocg ktérego uskutecznia¢ mozna za-
sade partnerstwa. Od powotywania grup roboczych, prowadzonej przez nie dziatalnosci zalezy sto-
pien wiaczenia cztonkéw KM w proces ksztattowania programu. W celu oszacowania tego mozemy
postuzy¢ sie takimi wskaznikami, jak: liczba grup roboczych oraz liczba spotkan grup roboczych.

Na podstawie zebranych informacji mozna stwierdzi¢, iz grupy robocze stanowig integralng
czesc¢ systemu instytucjonalnego RPO wytgcznie w wojewodztwie kujawsko-pomorskim. Uzasadnic
to stwierdzenie mozna w dwojaki sposéb. Po pierwsze, o ile w dwdch pozostatych wojewddztwach
powotano zaledwie po dwie grupy robocze (ograniczajac w ten sposéb mozliwosci ich wpltywu
na organizacje i sposéb wdrazania RPO), o tyle w wojewddztwie kujawsko-pomorskim dziata az
siedem grup o odmiennej charakterystyce tematycznej. Po drugie, kazda z istniejgcych grup ro-
boczych wykazuje sie wiekszag aktywnoscig dziatania niz grupy robocze funkcjonujace w ramach
RPO WL czy RPOWS. Do najaktywniejszych grup nalezy zaliczy¢: Grupe roboczg ds. kryteriow
wyboru projektéw (36 spotkan), Grupe roboczg ds. Zintegrowanych Inwestycji Terytorialnych (ZIT)
i Grupe robocza ds. Europejskiego Funduszu Spotecznego (EFS) (po 21 spotkan) oraz Grupe
roboczg ds. badan i innowacji (18) (patrz tab. 5). W wojewddztwie Swietokrzyskim grupy robocze
spotkaty sie tylko pieciokrotnie. W praktyce dziatania obu grup okazalo sie, ze istnieje niewielkie
zainteresowanie udzialem w spotkaniach w formacie grup roboczych. W efekcie zdecydowano sie
na tgczenie obrad obu grup. Rowniez w wojewodztwie lubuskim nie do konca powiodto sie skanali-
zowanie wspOtpracy pomiedzy cztonkami KM w ramach grup roboczych. W aktualnej perspektywie
finansowej zorganizowano zaledwie cztery spotkania. Zdaje sie tez, ze na obecnym (zaawanso-
wanym etapie realizacji celéw RPO WL) nie dostrzega sie juz potrzeby kontynuowania wspotpracy
w formule grup roboczych.
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Tab. 5. Dziatalno$¢ grup roboczych

Kryteria RPO WK-P RPO WL RPOWS
porownawcze
Liczba grup roboczych 7 2 2

Liczba spotkan
grup roboczych

1. Grupa robocza ds. kryteriow
wyboru projektéw — 36

2. Grupa robocza ds. Zintegrowa-
nych Inwestycji Terytorialnych

1. Grupa robocza ds. Zin-
tegrowanych Inwestycji
Terytorialnych (ZIT) — 2

2. Grupa robocza ds.

1. Grupa robocza ds. Zin-
tegrowanych Inwestycji
Terytorialnych (ZIT) - 5

2. Grupa robocza ds.

zIT)y-21 Europejskiego Funduszu Europejskiego Funduszu
3. Grupa robocza ds. badan i inno- Spotecznego (EFS) — 2 Spotecznego (EFS) -5
wacji — 18

4. Grupa robocza ds. Europej-
skiego Funduszu Spotecznego
(EFS)-21

5. Grupa robocza ds. zréwnowazo-
nego rozwoju — 6

6. Grupa robocza ds. koordynacji
interwencji w sektorze zdrowia —
14

7. Grupa robocza ds. Rozwoju
Lokalnego Kierowanego przez
Spotecznosé (RLKS) — 8

Zrédio: opracowanie wiasne na podstawie danych uzyskanych od IZ RPO WK-P, 1Z RPO WL, IZ RPOWS.

4. Typy partnerstwa na poziomie regionalnych programow operacyjnych

Na podstawie przeprowadzonej analizy mozna pokusi¢ sie o prébe typologizacji form partner-
stwa realizowanego w ramach regionalnych programoéw operacyjnych w Polsce w aktualnej per-
spektywie finansowej. Wyr6zni¢ mozna trzy typy.

Pierwszy okreslono jako partnerstwo formalne (patrz tab. 6). Wyr6znia sie ono tym, iz spetnia
wymogi formalne okreslone w wytycznych, natomiast nie zawiera w sobie elementow, ktére Swiad-
czylyby o strategicznym podejsciu do kwestii rozwoju wspobipracy ze Srodowiskiem partnerow.
Instytucje, ktére maja wiaczaé partneréw w dziatania zwigzane z wdrazaniem i monitorowaniem
RPO (komitet monitorujacy, grupy robocze), cho¢ formalnie istnieja, to jednak — z uwagi na matg
aktywnos$c¢ — nie generujg oczekiwanej wartosci dodanej. Taki typ partnerstwa sprawia, ze poten-
cjat partneréw nie jest wykorzystywany w dostatecznym stopniu. Instytucja zarzadzajagca posiada
nadrzedng pozycje w stosunku do partneréw, a zarzagdzanie RPO wpisuje sie w model technokra-
tyczny. Znamiona takiego typu partnerstwa wystepujg w RPO WL, aczkolwiek trzeba pamietac, iz
w sktadzie KM duzg czes¢ wydzielono dla partnerow spoza administracji.

Drugi typ mozna okresli¢ jako partnerstwo niepetne. Charakteryzuje sie ono tym, iz podejmowa-
ne sg inicjatywy majgce na celu pogtebianie partnerstwa. Relacje z partnerami nie sprowadzajg sie
tylko do wypetniania zapisow z wytycznych, lecz idg one w kierunku szerszego wykorzystania ich
potencjatu do rozwigzywania okreslonych probleméw zwigzanych z wdrazaniem RPO. W tym celu
organizuje sie dosy¢ czesto posiedzenia komitetu lub wdraza sie mechanizm gtosowania obiego-
wego. Jednak taki typ partnerstwa nie wyczerpuje wszystkich mozliwosci, jakie zwigzane sa z za-
sadg partnerstwa. Brakuje przede wszystkim potozenia wyrazniejszego nacisku na zwiekszenie
roli grup roboczych. Zarzadzanie RPO ma wiec charakter mieszany. Wystepuja elementy $wiad-
czace o redystrybucji zadan w obszarze zarzadzania RPO, ale zarazem w procesie decyzyjnym
wcigz istniejg tzw. waskie gardia, przez ktére utrzymujg sie relacje asymetryczne.

Ostatnim typem jest partnerstwo rozwiniete. Opiera sie ono na mechanizmie deliberacyjnego
wspotzarzadzania RPO. Instytucja zarzadzajaca dgzy do pelnego wigczenia partnerdw i oddania
im jak najszerszego zakresu kompetencji. Jednoczesnie wspétpraca zachodzi na r6znych polach,
poczawszy od posiedzen KM, poprzez prace grup roboczych, na glosowaniu obiegowym konczac.
W kazdym z tych aspektoéw utrzymuje sie wspotprace na zaawansowanym poziomie. Z analizowa-
nych form zapewnienia realizacji zasady partnerstwa w ramach RPO tylko w wojewddztwie kujaw-
sko-pomorskim wypracowano rozwigzania, ktére pozwolity osiggng¢ rozwinietg forme partnerstwa.
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Tab. 6. Typy partnerstwa

RPO WK-P RPO WL RPOWS
Liczba posiedzen KM ok * *x
Liczba gtosowarn w trybie i * ok
obiegowym
Udziat partneréw spoza * * *
administracji w sktadzie KM
Frekwencja kid * *kk
Aktywnos¢ w dyskusjach * ok -
Liczba grup roboczych ok * *
Liczba spotkan grup ok * *
roboczych
Typ partnerstwa rozwiniety formalny niepetny
(suma gwiazdek) (15-21) (ponizej 11) (12-14)

Gwiazdki oznaczajg stopien rozwiniecia poszczegolnych cech: * niski; ** Sredni; *** wysoki.

Zrédio: opracowanie wiasne.

5. Podsumowanie

W niniejszym artykule skupiono sie na problemie dotyczacym tego, czy i w jakim stopniu za-
pewniono realizacje zasady partnerstwa na etapie wdrazania i monitorowania RPO. Cho¢ w ak-
tualnej perspektywie finansowej udato sie wypracowacé na poziomie unijnym i krajowym spojne
ramy okreslajace wymogi w kwestii realizacji zasady partnerstwa, to zarazem praktyka wdrazania
RPO pokazuje, iz poszczegodlne instytucje zarzadzajgce ktadg rézny nacisk na realizacje polityki
horyzontalnej i w zwigzku z tym tworzone partnerstwa charakteryzujg sie nieco inng specyfikg. Na
podstawie analizy trzech RPO wyodrebniono trzy typy partnerstwa: partnerstwo formalne (spet-
niajgce wymogi, lecz w zasadzie niewychodzace poza obowigzujgce ramy), partnerstwo niepetne
wigczenia partneréw w procesy decyzyjne) oraz partnerstwo rozwiniete, opierajgce sie na delibe-
racyjnym mechanizmie wspotzarzgdzania. Ustalenia wynikajace z zebranego materiatu badawcze-
go pozwolity pozytywnie zweryfikowac hipoteze przyjetg w niniejszym artykule. Oznacza to wiec,
iz dziatania regulacyjne wyrazajgce sie przygotowaniem wytycznych okazaly sie niewystarczaja-
ce do tego, aby wyksztalcit sie i upowszechnit w ramach RPO model partnerstwa rozwinietego.
Sposréd trzech analizowanych RPO w niniejszym artykule tylko w jednym przypadku mozna moé-
wi¢ o stosowaniu partnerstwa rozwinietego. Wydaje sie, iz w celu zniwelowania réznic w stopniu
realizacji zasady partnerstwa potrzebne sg dziatania zakrojone na szerszg skale. Z jednej strony
konieczne sg dziatania szkoleniowe, zwiekszajgce Swiadomos¢ pracownikéw 1Z RPO na temat
zasady partnerstwa oraz korzysci wynikajacych z jej realizacji. Z drugiej zas$ nalezy inicjowac dzia-
tania animacyjne na poziomie regionalnym, aby zaciesnia¢ relacje z otoczeniem samorzadowym
i spoteczno-gospodarczym. Przyktadem dobrej praktyki stosowanej w niektérych wojewddztwach
w Polsce jest organizacja wyjazdowych (najczesciej dwudniowych) posiedzen komitetow monito-
rujacych, w czasie ktérych nie tylko odbywajg sie obrady KM, ale tez dochodzi do wizyt studyjnych
(prezentacja inwestycji finansowanych ze zrodet RPO) oraz integracji Srodowisk zaangazowanych
w monitorowanie postepow we wdrazaniu programow.

Literatura

Balicki R., 2011, ,Demokracja oraz jej deficyt w Unii Europejskiej”, Przeglad Prawa Konstytucyjnego,
nr4,s.11-27.

Bielecka M.J., 2011, ,Partnerstwo terytorialne dla rozwoju regionalnego i lokalnego”, Barometr
Regionalny, t. 26, nr 4, s. 45-52.

Bovaird T., Loffler E., 2003, ,Understanding public management and governance”, w: T. Bovaird,
E. Loffler (red.), Public Management and Governance, Londyn — Nowy Jork: Routledge, s. 3—14.



Studia Regionalne i Lokalne 2(84) 73

Czarnecki K., 2001, ,Idee i praktyki Nowego Zarzadzania Publicznego”, Zarzgdzanie Publiczne, t. 15,
nri,s.5-19.

Dollery B.F., Wallis J.L., 2009, ,Niesprawnos¢ rynku, niesprawnosc¢ rzadu, przywédztwo i polityka pu-
bliczna”, Zarzgdzanie Publiczne, t. 8, nr 2, s. 82-91.

Dorozynski T., 2007, ,Rola zasad wspolnotowej polityki spdjnosci w skutecznym wykorzystywaniu fun-
duszy unijnych”, Acta Universitatis Lodziensis. Folia Oeconomica, t. 209, s. 257—-268.

Gruening G., 2001, ,Origin and theoretical basis of New Public Management”, International Public
Management Journal, t. 4, nr 1, s. 1-25.

Hood Ch., 1991, ,A public management for all seasons?”, Public Administration, t. 69, nr 1, s. 3-19.

Kettl D.F., 2005, The Global Public Management Revolution. A Report on the Transformation of
Governance, Waszyngton: Brookings Institution Press.

Kickert W., 1997, ,Public governance in the Netherlands: An alternative to Anglo-American ‘managerial-
ism™, Public Administration, t. 75, nr 4, s. 731-752.

Komisja Europejska, 2014, Europejski kodeks postepowania w zakresie partnerstwa w ramach europej-
skich funduszy strukturalnych i inwestycyjnych, Luksemburg.

Kooiman J., 1994, ,Social-political governance: Introduction”, w: J. Kooiman (red.), Modern Governance.
New Government-Society Interactions, Londyn: Sage, s. 1-8.

Kulesza M., Szescito D., 2013, Polityka administracyjna i zarzadzanie publiczne, Warszawa: Wolters
Kluwer Polska.

Lackowska M., 2009, ,Zarzadzanie wielopoziomowe — nowe zastosowania koncepcji’, Zarzadzanie
Publiczne, t. 9, nr 3, s. 53-67.

Loffler E., 2003, ,Governance and government: networking with external stakeholders”, w: T. Bovaird,
E. Loffler (red.), Public Management and Governance, Londyn — Nowy Jork: Routledge, s. 163-174.

Mazur S., 2005, ,Historia administracji publicznej’, w: J. Hausner (red.), Administracja publiczna,
Warszawa: Wydawnictwo Naukowe PWN, s. 41-62.

Michalak B., 2010, ,Czy grozi nam depolityzacja polityki? Rozwazania na temat wizji postpolitycznej”,
Studia Polityczne, nr 25, s. 129-145.

Ministerstwo Funduszy i Polityki Regionalnej, 2019, Informacja o stanie realizacji Regionalnych
Programow Operacyjnych na lata 2014-2020, Warszawa.

Mizera K., 2014, ,Deficyt demokratyczny w Unii Europejskiej”, Folia luridica Wratislaviensis, t. 3, nr 1,
s. 87-138.

Newman J., 2005, ,Introduction”, w: J. Newman (red.), Remaking Governance: Peoples, Politics and the
Public Sphere, Bristol: Bristol University Press, s. 1-16.

Opiota W., 2017, Diagnoza wspofpracy pomiedzy administracjg publiczng a trzecim sektorem w woje-
wodztwie opolskim, Opole: Stowarzyszenie Europa luvenis.

Osborne D., Gaebler T., 1993, Reinventing Government: How the Entrepreneurial Spirit is Transforming
the Public Sector, Nowy Jork: Penguin Group.

Peters B.G., 2001, The Future of Governing: Four Emerging Models (Studies in Government and Public
Policy), Kansas: University Press of Kansas.

Pierre J., Peters B.G., 2000, Governance, Politics and the State (Political Analysis), Nowy Jork: Palgrave
Macmillan.

Regulamin Komitetu Monitorujgcego Regionalny Program Operacyjny — Lubuskie 2020, Uchwala nr 1,
22.05.2015.

Rhodes R., 1996, ,The new governance: governing without government”, Political Studies, t. 44, nr 4,
S. 652-667.

Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 1303/2013 z dnia 17 grudnia 2013 r. ustana-
wiajgce wspolne przepisy dotyczgce Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego, Europejskiego
Funduszu Spotecznego, Funduszu Spojnosci, Europejskiego Funduszu Rolnego na rzecz Rozwoju
Obszaréw Wiejskich oraz Europejskiego Funduszu Morskiego i Rybackiego oraz ustanawiajgce prze-
pisy ogolne dotyczace Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego, Europejskiego Funduszu
Spotecznego, Funduszu Spojnosci i Europejskiego Funduszu Morskiego i Rybackiego oraz uchylaja-
ce rozporzadzenie Rady (WE) nr 1083/2006, Dz.U. L 347 z 20.12.2013.

Rozporzadzenie Rady (EWG) nr 2052/88 z dnia 24 czerwca 1988 r. w sprawie zadan funduszy struktu-
ralnych i ich skutecznosci, oraz w sprawie koordynacji dziatan funduszy miedzy sobg i z operacjami
Europejskiego Banku Inwestycyjnego i innymi istniejgcymi instrumentami finansowymi, Dz.U. L 185
z 15.7.1988.



74 Michat Niebylski

Rozporzadzenie Rady (WE) nr 1083/2006 z dnia 11 lipca 2006 r. ustanawiajgce przepisy ogolne doty-
czace Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego, Europejskiego Funduszu Spotecznego oraz
Funduszu Spojnosci i uchylajgce rozporzadzenie (WE) nr 1260/1999, Dz.U. L 210 z 31.7.2006.

Rozporzadzenie Rady (WE) nr 1260/1999 z dnia 21 czerwca 1999 r. ustanawiajgce przepisy ogoélne
w sprawie funduszy strukturalnych, Dz.U. L 161 z 26.6.1999.

Szescito D., 2012, ,,0 pomostach miedzy prawem a wspotczesnymi nurtami zarzgdzania publicznego”,
Zarzgdzanie Publiczne, t. 22, nr 4, s. 5-17.

Wisniewska A.M., 2017, ,Rola zarzadzania w budowaniu pozycji good governance w partnerstwie pu-
bliczno-prywatnym”, Zeszyty Naukowe Uczelni Vistula, t. 55, nr 4, s. 220-230.

Wiodarski T., Sosnowska K., 2014, Biata Ksiega zasady partnerstwa we wdrazaniu Funduszy
Europejskich w Polsce wraz ze strategig realizacji w okresie programowania 2014-2020, Warszawa.

Wygnanski J., 2012, ,Skuteczne animowanie kultury wspétpracy — czynniki sukcesu w procesie bu-
dowy partnerstw”, w: A. Handzlik, J. Gtowacki (red.), Partnerstwo — wspodfpraca miedzysektorowa
w realizacji celow spotecznych, Krakéw: Matopolska Szkota Administracji Publicznej, Uniwersytet
Ekonomiczny w Krakowie, s. 8-19.

Wytyczne w zakresie komitetow monitorujgcych na lata 2014-2020, 2018, MR/2014-2020/1(02),
Minister Inwestycji i Rozwoju, 20.02.2018.

Wytyczne w zakresie realizacji zasady partnerstwa na lata 2014-2020, 2015, MIIR/H 2014-
2020/8(02)/10/2015, Minister Infrastruktury i Rozwoju, 28.10.2015.



Orzeczenia sgdéw administracyjnych  studiaRegonalne i Lokaine

.. , Nr 2(84)/2021
dotyczgce studiow uwarunkowan © Autorzy 2021
I kKierunkéw zagospodarowania OO
przestrzennego gmin. Perspektywa £ 1SN 2716-6045
po||tyk| pub“cznej i geograﬁczna doi: 10.7366/1509499528405

Maciej J. Nowak

Zachodniopomorski Uniwersytet Technologiczny w Szczecinie, Wydziat Ekonomiczny, Katedra Nieruchomosci,
ul. Zotnierska 47, 71-210 Szczecin; e-mail: macnowak@zut.edu.pl; ORCID: 0000-0001-8149-8995

Przemystaw Sleszyriski

Polska Akademia Nauk, Instytut Geografii i Przestrzennego Zagospodarowania im. Stanistawa Leszczyckiego,
ul. Twarda 51/55, 00-818 Warszawa; e-mail: psleszyn@twarda.pan.pl; ORCID: 0000-0002-1369-6129

Anna Ostrowska

Uniwersytet Marii Curie-Sktodowskiej, Wydziat Prawa i Administracji, Katedra Prawa Administracyjnego
i Nauki o Administracji, pl. Marii Curie-Sktodowskiej 5, 20-031, Lublin; e-mail: aostrowska7@gazeta.pl;
ORCID: 0000-0003-0058-5814

Streszczenie

Praca ma dwa cele: 1) rozpoznanie dominujgcych zarzutéw kierowanych w skargach do sagdéw administracyjnych
odnosnie do studiéw uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego gmin, ocena ich zasadnosci
i skutecznosci oraz klasyfikacja podmiotéw wnoszacych skargi; 2) wykazanie, ze zdarzenia orzecznicze sg po-
wigzane ze zréznicowaniem gmin, tj. ich charakterem (morfologig, funkcjami spoteczno-gospodarczymi itp.) oraz
cechami rozwoju spoteczno-gospodarczego. Przeanalizowano wszystkie wydane w latach 2010-2019 wyroki wo-
jewddzkich sagddéw administracyjnych dotyczace skarg na studia gminne (531). Problemem okazuje sie niedookres-
lony przez ustawodawce zakres ustalen studidw, co jednak nie wptywa na stopien skutecznosci podwazania tych
aktow przez wiascicieli nieruchomosci. Wykazano tez wysoka koncentracje skarg w miastach wojewddzkich i ich
strefach podmiejskich.

Stowa kluczowe

polityka przestrzenna gmin, studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego gmin, skargi do
sadow administracyjnych, orzeczenia sagdowe, klasyfikacja funkcjonalna gmin

Rulings of Administrative Courts Concerning Studies
of Conditions and Directions of Spatial Development of
Communes. Public Policy and Geographical Perspective

Abstract

The work has two goals: 1) to identify the dominant charges in complaints to administrative courts regarding land
use plans for municipalities (gminy), to assess their legitimacy and effectiveness, and to classify the complainants;
2) to show that the court rulings are related to the diversity of municipalities, i.e., their character (morphology, social
and economic functions, etc.) and characteristics of socio-economic development. All the judgments of voivodship
(regional) administrative courts issued in 2010-2019 concerning complaints about municipal plans were analysed
(531). The problem turns out to be the undefined scope of such plans, which, however, does not affect the extent
to which these instruments are challenged by property owners. A high concentration of complaints in the regional
capitals and their suburban areas is also demonstrated.

Keywords

local spatial policy, land use plans, complaints to administrative courts, court rulings, functional classification of
municipalities
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Wstep

System gospodarki przestrzennej w Polsce wielokrotnie byt przedmiotem zréznicowanych ana-
liz i ocen, obejmujacych rozmaite perspektywy i prowadzonych z réznych pozycji metodologicz-
nych. W efekcie tych badan nie budzi juz watpliwosci, ze obecne narzedzia polityki przestrzennej
nie gwarantujg skutecznej i efektywnej ochrony wszystkich wartosci powigzanych z systemem go-
spodarki przestrzennej. Jednym z kluczowych problemow jest w tym kontekscie rola studiéw uwa-
runkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego gmin, bedacych gtéwnym narzedziem
polityki przestrzennej w skali lokalne;.

O ile zdiagnozowano juz ich optymalny zakres formalny, stopien przetozenia na inne narzedzia
polityki przestrzennej (zwlaszcza plany miejscowe, decyzje lokalizacyjne oraz relacje z innymi ak-
tami prawnymi dotyczacymi dziatalnosci cziowieka w przestrzeni) oraz — w zréznicowanych ska-
lach — spos6b ujecia w nich poszczegoélnych zagadnien tematycznych i problemowych (przyrod-
niczych, spotecznych, ekonomicznych itp.), o tyle wydaje sie, ze w literaturze przedmiotu brakuje
uwzglednienia jeszcze jednej istotnej poznawczo i aplikacyjnie perspektywy. Obejmuje ona orze-
czenia sadoéw administracyjnych odnoszace sie bezposrednio do wspomnianych studiéw gmin-
nych. Wprawdzie ramy formalnoprawne nie moga by¢ jedynym punktem odniesienia przy analizie
polityk przestrzennych, niemniej w obecnym systemie gospodarki przestrzennej rola sadéw jest
bardzo istotna i wydaje sie, ze bedzie wzrasta¢. Niniejszy artykut stara sie wypehi¢ istotng luke
badawcza polegajaca na braku systematycznej i przekrojowej wiedzy na temat stanu i zr6znicowan
orzeczen wojewodzkich sadéw administracyjnych dotyczacych studiéw uwarunkowan i kierunkow
zagospodarowania przestrzennego gmin.

W zwigzku z powyzszym artykut zostat podzielony na cze$¢ obejmujaca sfere polityki publicznej
oraz czes$c¢ silniej powigzang z zagadnieniami geograficznymi. Celem pierwszej czesci jest okres-
lenie dominujacych zarzutéw kierowanych w skargach do sadéw administracyjnych wzgledem stu-
diébw gminnych w latach 2010-2019, ocena ich zasadnosci i skutecznosci (rowniez z perspekty-
wy sadoéw administracyjnych) oraz kategoryzacja podmiotdw wnoszacych skargi. Sformutowano
nastepujaca hipoteze badawczg: z perspektywy nauk o polityce publicznej, pomimo istnienia
formalnoprawnych podstaw do wnoszenia skarg, skargi wtascicieli (uzytkownikdéw wieczystych
nieruchomosci) na studia uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego nie sg
uwzgledniane przez sady administracyjne. Natomiast geograficznym celem pracy jest wykazanie,
ze zdarzenia orzecznicze (przez ktore rozumie sie wydanie orzeczenia przez sad administracyjny
wzgledem konkretnego studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego) sa
powigzane ze zréznicowaniem gmin, tj. po pierwsze ich typem funkcjonalnym wyodrebnionym na
podstawie réznych cech morfologicznych, funkcjonalnych, spoteczno-gospodarczych itp. (przyje-
to klasyfikacje za: Sleszynski i Komornicki 2016), po drugie cechami i intensywnoscig rozwoju
spoteczno-gospodarczego. W tym drugim przypadku stawia sie hipoteze, ze natezenie zdarzen
orzeczniczych jest zwigzane z intensywnoscig proceséw inwestycyjnych i potencjalng konflikto-
gennoscig. Hipoteza ta byta juz testowana z pozytywnym wynikiem w przypadku orzeczen doty-
czacych miejscowych planéw zagospodarowania przestrzennego (Nowak i in. 2020).

1. Przeglad literatury

W dyskusji dotyczacej narzedzi polityki przestrzennej od dawna zwraca sie uwage na ich role
kierunkowa. Narzedzia, ktérym taka role przypisano, powinny stworzy¢ silne podstawy dla dzia-
tan realizacyjnych. Na szczeblu gminnym (kluczowym z tej perspektywy) obejmuje to okreslenie
kompleksowych lokalnych zasad zagospodarowania. Powyzszy temat tgczy sie zaréwno z zagad-
nieniami wspotzaleznosci poszczegoélnych szczebli planowania (Perger 2018), relacji narzedzi po-
lityki przestrzennej do narzedzi polityki rozwoju (Tellier 2019; Yamagata i Sharifi 2018; Kyvelou
i Gourgiotis 2019; Virtudes 2016), jak tez zakresu polityki przestrzennej, zwtaszcza wzgledem
praw uzytkownikdw przestrzeni (Wang 2019; Whitworth 2019). Narzedzia polityki przestrzennej
w Polsce byly przedmiotem krytycznych analiz w licznych publikacjach. Dotyczg one cato$ciowo
systemu gospodarki przestrzennej, niemniej znaczaca ich cze$¢ wigze sie rowniez z niedostatecz-
nym znaczeniem w systemowym zatozeniu narzedzi kierunkowych w skali lokalnej, czyli studiow
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uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego (por. Jedraszko 2005). Zgodnie
z art. 9 ust. 1 Ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym
(Dz.U. z 2020 r. poz. 293 ze zm.) celem studium jest okreslenie polityki przestrzennej, w tym lo-
kalnych zasad zagospodarowania przestrzennego. Cel ten zostat uszczegétowiony w art. 10 po-
wotanej ustawy. Trzeba tu zwlaszcza zwrdci¢ uwage na wymaog okreslania w studium kierunkéw
Zmian w strukturze przestrzennej gminy i przeznaczeniu terenow, kierunkéw i wskaznikéw zago-
spodarowania i uzytkowania terendw, a takze obszaréw i zasad ochrony Srodowiska i dziedzictwa
kulturowego. Mozna wiec przyjac, ze z jednej strony studium ma stanowi¢ podstawowy kierunkowy
akt polityki przestrzennej w skali lokalnej, a z drugiej powinno bardziej szczeg6towo determinowac
zroznicowane sfery, powigzane z uwarunkowaniami polityki przestrzenne;.

W doktrynie prawniczej zwraca sie uwage, ze poza okresleniem zatozen polityki rozwoju prze-
strzennego gminy do kluczowych rél studium nalezy zaliczy¢ koordynacje ustaleh planéw miej-
scowych i promocje gminy (Niewiadomski 2016). Ta ostatnia jest (zwlaszcza w analizowanym
kontekscie) najmniej istotna. Okreslenie w studium wytycznych dla planéw miejscowych obejmuje
rozmaite konsekwencje. Zalezg one od tego, jak duza czes$¢ gminy zostanie objeta tymi planami
(a w przewazajacym zakresie sg one fakultatywne), oraz od stopnia szczegétowosci ustalen kon-
kretnego studium. Ten bywa zréznicowany. W doktrynie mozna spotka¢ poglad, ze to organy gmi-
ny moga w pewnych granicach arbitralnie przesgdza¢ o szczegétowosci tego aktu (Wierzbowski
i Plucinska-Filipowicz 2016). Za szczegolnie szkodliwg i sprzeczng z intencjg ustawodawcy nale-
zy okresli¢ praktyke, w ktérej treS¢ nowego studium (lub jego zmiany) jest determinowana przez
uprzednio obowigzujgce plany miejscowe (lzdebski i Zachariasz 2013), czyli upraszczajac, od-
wrotnie, niz zaktada ustawodawca. Warto tez zwrdci¢ uwage, ze spojnosé aktdw planistycznych
— rozumiana jako odnoszenie nowych planéw miejscowych do tresci studium — dotyczy ich czesci
prospektywnej, a nie diagnostycznej (Brzezinska-Rawa 2019).

Praktyka oddalania przez sady administracyjne skarg na studium z uwagi na jego charakter
jako aktu prawa wewnetrznego byla jeszcze do niedawna utrwalona. Zgodnie przyjmowano, ze
studium nie moze wptywaé bezposrednio na sfere niczyich praw czy obowigzkdw, stad nie jest
mozliwe spetnienie przestanki wykazania ,naruszenia interesu prawnego” ustaleniami tego aktu.
Z czasem stanowisko sgdow ulegto ztagodzeniu. Majgc na uwadze, ze tre$¢ studium w znacznym
zakresie determinuje ustalenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego (art. 9 ust. 4
u.p.z.p.), sady uznawaty, ze mimo braku bezposredniego przetozenia regulacji studium na prawng
sytuacje jednostki nie mozna kazdorazowo kwestionowac braku jakiegokolwiek oddziatywania na
sfere jej uprawnien i obowigzkéw (Niewiadomski 2011). Podkreslaty, ze jedynym Srodkiem praw-
nej ochrony jednostki wobec ustalen studium, ktore poprzez wptyw na tres¢ planu miejscowego
w sposob posredni oddziatuje na jej sytuacje prawng jako whasciciela lub uzytkownika wieczystego
nieruchomosci, jest skarga do sadu administracyjnego, wniesiona na podstawie art. 101 Ustawy
z dnia 8 marca 1990 r. 0 samorzadzie gminnym (Dz.U. z 2020 r. poz. 713 ze zm.). Sady zastrze-
galy jednak, ze jest to w zasadzie srodek potencjalny, ktory bedzie mogt odnies¢ skutek wyjatko-
wo, jezeli skarzacy wykaze naruszenie jego interesu prawnego lub uprawnienia (por. wyrok NSA
z 6 marca 2012 r., Il OSK 2687/11).

Aktualnie poglady w tej materii ewoluowaty w strone petniejszej realizacji prawa obywateli do
sgdu. Nie jest to jednak wytgcznie rezultat zmiany ,paradygmatu” w doktrynie i orzecznictwie, ale
takze efekt zmiany podejscia organdéw gminy do charakteru ustalen studium. Jako akt polityki prze-
strzennej studium w zalozeniu ma by¢ aktem o duzym stopniu ogdlnosci i elastycznosci, ale w prak-
tyce zdarza sie, ze rady gmin zamieszczajg w nim szczegotowe regulacje dotyczace przeznaczenia
oraz dopuszczalnych sposobdw zagospodarowania poszczegoélnych obszaréw gminy, dokonujac
swoistego ,samozwigzania sie” na przyszto$¢ przy uchwalaniu planéw miejscowych. Naruszenie
interesu prawnego wtascicieli dziatek objetych studium moze nastapi¢ zwtaszcza w sytuacji zmiany
poprzedniego przeznaczenia nieruchomosci w studium i wprowadzenia zwigzanych z tg zmiang
zaostrzonych w poréwnaniu z poprzednim stanem nakazow i zakazéw. Podrecznikowym wrecz
przyktadem istnienia legitymaciji skargowej wtasciciela nieruchomosci jest sytuacja, gdy z ustalen
studium dotyczacych danego obszaru wynika zakaz jakiejkolwiek zabudowy danego obszaru albo
zakaz zabudowy obszaru Scisle oznaczonymi obiektami budowlanymi. Zakaz ten musi by¢ bowiem
przeniesiony do ustalen planu miejscowego. Przyjecie w takiej sytuacji braku legitymacji skargowe;j
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wytgczatoby w zasadzie mozliwo$¢ sgdowej kontroli legalnosci wprowadzenia w studium takiego
zakazu. Ustalenia studium oddziatujg réwniez na sfere interesu prawnego jednostki w sytuacji, gdy
wprowadzajg inne przeznaczenie bedacej jej wkasnoscig nieruchomosci niz wynikajgce z dotych-
czas obowigzujgcego planu miejscowego, w tym surowsze ograniczenia zabudowy (Ostrowska
2019).

Z perspektywy formalnoprawnej studium jest zatem aktem wewnetrznie wigzgcym. Nie zmienia
to faktu, ze jego tres¢ moze wywolywac rowniez bezposrednie skutki dla uzytkownikdéw przestrze-
ni (Leonski i in. 2012; Malysa-Sulinska 2017). Powyzsza konstatacja w kontekscie problematyki
poruszanej w niniejszym artykule jest kluczowa — przedmiotowy fakt przesgdza bowiem (mimo za-
sygnalizowanych wczesniej dylematéw) o mozliwosci kierowania skarg na studium do sgdéw admi-
nistracyjnych (Nowak 2020). Niemniej warto podkresli¢ owa percepcyjna dychotomie rozumianych
w sferze formalnoprawnej skutkow wywotywanych przez studium. Ponadto, zaréwno na podstawie
analizy praktyki konkretnych gmin, jak tez w konteks$cie orzecznictwa mozna wskazac zréznico-
wane podejscia do roli studium. Dotyczg one przede wszystkim zakresu bezposrednich skutkéw
wywotywanych przez wskazane narzedzia, ich optymalnego stopnia szczeg6towosci oraz zakresu
oddziatywania na inne narzedzia polityki przestrzennej. Zygmunt Niewiadomski (2018) stusznie
uznat, ze studium stanowi aksjologiczng podstawe wszelkich dziatan zwigzanych z planowaniem
i zagospodarowaniem przestrzennym, podejmowanych na terenie gminy, ale powyzsze nie prze-
klada sie bezposrednio na obowigzek uwzgledniania tresci studium przy stosowaniu wszystkich
narzedzi polityki przestrzennej. W konsekwencji powyzszego nawet wskazane dylematy dotyczgce
zakresu zastosowania studium pozostajg w poszczegolnych gminach jedynie teoretyczne.

Zarysowane powyzej ramy formalnoprawne zwigzane z omawianym narzedziem polityki prze-
strzennej powinny stanowi¢ jedynie pierwszy etap analizy funkcji studium w systemie gospodarki
przestrzennej. Przy tej okazji z jednej strony trzeba uwzgledni¢ koncepcje odnoszace sie do nowej
polityki regionalnej (Nowordl 2013), a z drugiej realne uwarunkowania zwigzane ze stosowaniem
studium w sferze praktycznej (Sleszynski i in. 2012). W tym ostatnim kontekscie warto zwroci¢
uwage na dyskutowane szerzej w literaturze dwa aspekty dotyczace odpowiednio:

— optymalnego zakresu ingerencji studium w sfere zabudowy i zagospodarowania terenu

(Chmielewski 2016; Asman 2010);

— zakresu zwigzanego z ochrong $rodowiska i przyrody (jak bardzo i jak szczegétowo studium
moze determinowac zakres tej ochrony — Baran-Zgtobicka 2017; Giedych 2018; Szulczewska
2018).

W ramach powyzszych rozwazan wskazuje sie na problem braku precyzji studiéw uwarunko-
wan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego. Majac na uwadze tego rodzaju oczekiwania,
mozna wskazac¢, ze obecna formuta studium nie pozwala na zrealizowanie przypisywanych mu
funkcji. Obejmuje to zaréwno sfere zwigzang z catosciowym okresleniem lokalnych zasad zago-
spodarowania, jak tez z tworzeniem silnych podstaw dla (przynajmniej ukierunkowania) rozwigzy-
wania problemow szczego6towych.

Kierunek mozliwej analizy studiéw zaproponowat Piotr Fogel (2012), wyodrebniajgc zagadnie-
nia zwigzane z zastosowaniem w studiach jednorodnych wydzielen funkcjonalno-przestrzennych,
potencjalnych ograniczeh w zabudowie, stymulant lub destymulant rozwoju oraz mozliwosci ge-
nerowania spoéjnej informacji o przeznaczeniu terenu, poréwnywalnej w skali regionu. Aleksander
Noworol, wypowiadajac sie na temat wyzwan terytorialnych (i ich przetozenia na narzedzia plani-
styczne), zwrdcit uwage na takie ptaszczyzny, jak: delimitacja geograficzna uwarunkowan i dzia-
lah prowadzacych do opracowania konkretnego programu, relacja miedzy zakresem interwenciji
a wtasciwoscig wladztwa publicznego, relacja miedzy zakresem interwencji a rozwigzaniami bran-
zowymi w odniesieniu do systemow infrastruktury technicznej i spotecznej oraz zdolno$¢ subregio-
nalnego i/lub lokalnego ekosystemu wspétzarzadzania rozwojem do koordynacji interwencji w od-
niesieniu do wyzej wymienionych grup zagadnien (Nowor6l 2020).

Przy ocenie systemowej roli studium uwarunkowan i kierunkbw zagospodarowania przestrzen-
nego (ocenie obejmujacej wiekszos¢ zasygnalizowanych powyzej zagadnien) kluczowe jest zwe-
ryfikowanie faktycznych, powodowanych przez nie dylematéw (w szczegdlnosci powigzanych
z konfliktami przestrzennymi). Stanowig one bowiem pewne odzwierciedlenie zaréwno zakresu
sprawczosci studidw, sfer, na ktére oddziatujg, jak i sposobu ich postrzegania przez uzytkownikow
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przestrzeni. Zweryfikowano réwniez sprawczosc¢ poszczegolnych uzytkownikéw przestrzeni w za-
kresie skutecznego podwazania tych aktéw. Analiza obejmuje takze kontekst zr6znicowania funk-
cjonalnego gmin (stanowigcy jeden z kluczowych punktéw odniesienia w dyskusji na temat syste-
mu gospodarki przestrzennej).

2. Metody

Zréznicowania geograficzno-funkcjonalne badano na kilka sposobéw, biorgc pod uwage liczbe
orzeczen. Wynikalo to z faktu, ze w wielu gminach ztozono wiecej niz jedng skarge do sadu, czesto
z r6znych powodow i tym samym sad mégt podjac rézne rozstrzygniecia (oddalenie skargi, odrzu-
cenie skargi, stwierdzenie wydania studium z naruszeniem prawa w catosci lub w czesci, orzecze-
nie o niezgodnosci studium z prawem w catosci lub w czesci oraz stwierdzenie niewaznosci studium
w catosci lub w czesci). Wybrano prawomocne orzeczenia wojewddzkich sadéw administracyjnych
wedtug stanu na 30 czerwca 2020 r. Wszystkich orzeczen, dla ktérych udato sie ustali¢ komplet
danych (w tym lokalizacje gminng), byto 531 (w badanej grupie w 173 przypadkach nie byty dostep-
ne uzasadnienia). Orzeczenia zostaly wybrane z Centralnej Bazy Orzeczniczej Naczelnego Sadu
Administracyjnego (grupujacej wszystkie wydane orzeczenia sgdéw administracyjnych w Polsce).
Natomiast biorgc pod uwage sam fakt wniesienia co najmniej jednej skargi w gminie do sadu,
wyodrebniono 318 gmin (w przypadku 228 gmin wniesiono jedng skarge do sadu, w przypadku
48 gmin — dwie skargi, a w przypadku 41 gmin — trzy skargi i wiecej). Wartos¢ posrednia, tj. liczba
gmin z co najmniej jednym wspomnianym rodzajem dziatania sadu (od oddalenia po stwierdzenie
niewaznosci studium), wynosita 393. P6zniejsze wykorzystanie tych zbioréw (318, 393 lub 531
wystgpien skarg) byto uzasadnione w zaleznosci od charakteru analiz.

Z punktu widzenia weryfikacji skutkbw mozliwych do powigzania z politykg przestrzennag zwe-
ryfikowano badane orzeczenia z perspektyw: klasyfikacji skarzacych, klasyfikacji sformutowanych
zarzutéw, sposobow rozstrzygnie¢, wyodrebnionych okreséw oraz z perspektywy poszczegoélinych
wojewddztw. Na tej podstawie okreslono gtéwne argumenty podnoszone przy okazji konfliktéw
przestrzennych zwigzanych z konkretnymi sprawami sgdowoadministracyjnymi, inicjatoréw tych
konfliktéw oraz formalnego sposobu ich zakonczenia. Trzeba podkresli¢, ze orzeczenia sgdowe
wywierajg istotny wptyw na polityke przestrzenng gmin, w szczegolnosci na miejscowe plany za-
gospodarowania przestrzennego.

W artykule podjeto probe okreslenia wptywu orzeczen sagdowych na studia uwarunkowan i kie-
runkéw zagospodarowania przestrzennego. Nalezy jednak doprecyzowac, co autorzy artykutu
przez to rozumieja. Krotkookresowo wptyw orzeczen sgdowych na studia gminne sprowadza sie
do stwierdzenia niewaznosci danego studium (w catosci lub w czesci) lub utrzymania go w mocy.
Natomiast z perspektywy dtugookresowej konkretne orzeczenia mogga blokowac lub wspiera¢ dal-
sze dzialania planistyczne w gminie: dalsze korekty studiow, jak tez utrwalenie sie dobrych lub
ztych praktyk. W artykule skoncentrowano sie jedynie na tym pierwszym zagadnieniu, tj. na okres-
leniu wptywu krotkookresowego. Wymagato to wyodrebnienia kierunkow rozstrzygnie¢ sgdowych,
a takze skategoryzowania uwzglednionych i nieuwzglednionych zarzutéw, kierowanych przez skar-
zgcych. Autorzy nie zgadzajg sie z tresScig wszystkich analizowanych tez orzeczniczych, niemniej
w przedmiotowym artykule za podstawowe kryterium oceny kierowanych zarzutéw uznano ich
uwzglednienie (lub nieuwzglednienie) przez sady.

Poza tym zarzuty skategoryzowano z perspektywy merytorycznej. Wystepujg tu trzy gtow-
ne grupy: zarzuty dotyczgce naruszenia prawa whasnosci (kiedy skarzgcy uwazajg, ze zawarte
w studium ograniczenia w zagospodarowaniu sg zbyt daleko idace i przekraczajg dopuszczalne
ograniczenia prawa wasnosci), inne zarzuty dotyczace zakresu studium / tresci ustalen studium
(kiedy skarzacy wskazuja, ze poszczegolne elementy studium sg ujete btednie, inaczej, niz to za-
ktada ustawodawca) i zarzuty proceduralne (dotyczace samego trybu prac nad danym studium).
Mozliwos$¢ tatwego podwazania studiow bytaby réwnoznaczna z mozliwoscig blokowania kluczo-
wych dziatah zwigzanych z polityka przestrzenng. Czesto taki proces jest zauwazalny w przypadku
miejscowych planéw zagospodarowania przestrzennego. W przypadku studiéw — z uwagi na ich
charakter i konsekwencje prawne — sytuacja wyglada inaczej. Autorzy uznali jednak za wazne
zweryfikowanie tego stanu.
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Analizg, w ktérej wykorzystano peten zbhiér, tj. dopuszczono wielokrotne wystepowanie zda-
rzenia w danej gminie (531 wystgpien skarg), byto poréwnanie natezenia tych zdarzen w typach
funkcjonalnych gmin. Jak wspomniano w czesci wstepnej, miato to na celu zbadanie, czy istnieje
zwigzek pomiedzy typem gminy a natezeniem skarg i kategoriami wydawanych orzeczeh. W tym
celu wykorzystana zostata tzw. klasyfikacja funkcjonalna (Sleszynski i Komornicki 2016), opra-
cowana dla potrzeb analizowania proceséw spoteczno-gospodarczych i monitoringu planowania
przestrzennego. Wyrézniono w niej 10 kategorii (typow) gmin (A-J) (ryc. 1), do ktérych przyporzad-
kowano 531 orzeczen.
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Ryc. 1. Klasyfikacja funkcjonalna gmin Polski (Sleszyniski i Komornicki 2016)

Oznaczenia skrétéw: A — rdzenie miejskich obszaréw funkcjonalnych stolic wojewdédztw (w wojewddztwie pomorskim typ A obej-
muje Gdansk, Gdynie i Sopot, tj. Tr6jmiasto, a w Slagskim — 14 miast powiatowych grodzkich konurbacji katowickiej; oprécz
Katowic sg to Bytom, Chorzéw, Dabrowa Gérnicza, Jaworzno, Gliwice, Mystowice, Piekary Slaskie, Ruda Slaska, Siemianowice
Slaskie, Sosnowiec, Swietochtowice, Tychy i Zabrze); B — strefy zewnetrzne miejskich obszaréw funkcjonalnych stolic woje-
wodztw; C — rdzenie miejskich obszaréw funkcjonalnych miast subregionalnych; D — strefy zewnetrzne miejskich obszaréw funk-
cjonalnych miast subregionalnych; E — miasta-osrodki wielofunkcyjne; F — gminy z rozwinietg funkcjg transportowg; G — gminy
o innych rozwinietych funkcjach pozarolniczych (turystyka oraz funkcje wielkopowierzchniowe, w tym przemyst wydobywczy);
H — gminy z intensywnie rozwinietg funkcja rolniczg; | — gminy z umiarkowanie rozwinieta funkcja rolnicza; J — gminy ekstensywnie
zagospodarowane (funkcje lesne, ochrony przyrody).
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3. Orzeczenia sadéw w sprawie studiow uwarunkowan i kierunkéw
zagospodarowania przestrzennego gminy a perspektywa zwigzana z polityka
przestrzenna

W ramach pierwszej czesci badan zestawiono informacje o podmiotach skarzacych studia uwa-
runkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego, kierowanych zarzutach oraz sposobach
rozstrzygniec, a takze ujecie z perspektywy czasowej oraz specyfiki regionalne;j.

Tab. 1. Skargi na studia uwarunkowan i kierunkbw zagospodarowania przestrzennego w latach 2010-2019 —
perspektywa podmiotéw wnoszgcych skarge

Skarzacy Podmiot prywatny Wojewoda
Skargi ogotem (%) 74,2 25,4
Sprawy, w ktérych stwierdzono niewaznos$¢ studium / wydanie 12,9 78,5
studium z naruszeniem prawa (%)

Sprawy, w ktérych oddalono skargi (%) 43,0 20,0
Sprawy, w ktérych odrzucono skargi (%) 44,1 15
Sprawy, w ktérych dominowaly zarzuty dotyczace naruszenia 35,8 -

przez studium prawa wtasnosci (% spraw rozpatrzonych
merytorycznie z dostepnymi uzasadnieniami)

Sprawy, w ktérych dominowaly zarzuty dotyczace btednego 38,6 64,9
zakresu studium (% spraw rozpatrzonych merytorycznie
z dostepnymi uzasadnieniami)

Sprawy, w ktérych dominowaly zarzuty dotyczace kwestii 25,5 35,0
proceduralnych przy pracach nad studium (% spraw rozpatrzonych
merytorycznie z dostepnymi uzasadnieniami)

Zrédio: opracowanie wiasne.

W pierwszej kolejnosci w tej czesci badan rozpatrzono skargi na studia uwarunkowan
i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego z perspektywy kategoryzacji skarzacych (tab. 1).
Wyodrebniono dwie dominujace grupy: podmioty prywatne (zazwyczaj wtasciciele i uzytkownicy
wieczysci nieruchomosci) oraz wojewoddéw (organy nadzoru). Liczba skarg kierowanych przez
podmioty prywatne jest zdecydowanie wieksza, cho¢ w zestawieniu dwoch okreséw: 2010-2014
i 2015-2019 zmniejsza sie (z 82,1% do 61,64%). W obu grupach zasadniczo skargi kierowane
sg z innych powodow. W pierwszej gtbwnym motywem jest ochrona interesu prywatnego, w dru-
giej — interesu publicznego (co bywa tgczone réwniez z dbatoscig o poprawnosé proceduralng).
Zdecydowanie wiecej skarg wnosili przedstawiciele pierwszej grupy. Zarzuty wzgledem studiow
w przewazajgcej mierze podejmowaty watek naruszenia praw podmiotowych skarzgcych. Czesto
jednak uznawano, ze niezadowolenie skarzacych z tresci studium efektywniej bedzie powigzaé
Z innymi zarzutami: zarbwno dotyczacymi tresci ustalen studium, jak tez zwigzanymi z procedurg
sporzadzenia tych aktow.

Powyzsze mozna skonfrontowac z poréwnaniem przypadkow, w ktorych stwierdzono niewaz-
nos¢ studium lub przynajmniej wydanie studium z naruszeniem prawa. Wystepuje tu ogromna
dysproporcja na rzecz sytuacji, w ktorych skargi kierowane sa przez wojewodéw. Z tej perspektywy
inne niz organy nadzoru podmioty bardzo rzadko skutecznie podwazajg studia. Hipoteza badaw-
cza w przewazajacej mierze znajduje wiec potwierdzenie. Trzeba jednak odnotowaé wskazane
powyzej (jednostkowe) przypadki, w ktorych wiasciciele/uzytkownicy wieczysci nieruchomosci
doprowadzajg do podwazania przedmiotowych aktéw (ich szczeg6towa analiza zostata zawarta
w dalszej czesci artykutu). Stanowi to jednak wyjatek od zasady.
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Tab. 2. Skargi na studia uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego w latach 2010-2019 —
perspektywa wnoszonych w skargach zarzutéw

_ ) Zarzuty d_otyczqce Zarzuty dotyczace Zarzuty dotyczace

Rodzaj zarzutow naruszenia prawa : spraw proceduralnych

- zakresu studium .
whasnosci przy pracach nad studium

Skargi z poszczeg6lnymi kategoriami zarzutéw 22,9 48,6 28,5

(% spraw rozpatrzonych merytorycznie

z dostepnymi uzasadnieniami)

Wyroki stwierdzajgce niewaznos¢ studium 53 67,3 27,4

w catosci lub w czesci / niezgodnos¢ z przepisami

prawa (% spraw rozpatrzonych merytorycznie

z dostepnymi uzasadnieniami)

Wyroki oddalajace skargi (% spraw rozpatrzonych 27,9 51,7 24,4

merytorycznie z dostepnymi uzasadnieniami)

Zrédio: opracowanie wiasne.

Osobnag kwestig jest klasyfikacja spraw z perspektywy wnoszonych zarzutéw. Z tabeli 2 wynika,
ze we wszystkich analizowanych ogétem sprawach dominowaty zarzuty odnoszace sie do zakre-
su studium (czyli okreslonej w ustawie o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym tresci
studium). ROwniez niezgodny z ustawg zakres studiow stanowit gtdbwny powod do stwierdzania
niewaznosci przedmiotowych aktow przez sady. Warto odnotowac, ze jedynie incydentalnie stwier-
dzano niewaznos¢ studidw z powodu naruszenia przez nie prawa whkasnosci nieruchomosci. O ile
wiec wcigz wystepuje teoretyczna mozliwos¢ podwazania studiéw z tego powodu, o tyle w praktyce
jest to bardzo trudne (co jest korzystne z perspektywy stabilnosci systemu gospodarki przestrzen-
nej). Powyzsze potwierdza tezy literatury przedmiotu wskazujace na brak dostatecznej precyzji
konkretnych ustalen studiow. Co wazne, na podstawie tabeli 2 mozna wskazac, ze problem ten wy-
stepuje nie tylko w ujeciu zwigzanym z gospodarka przestrzenng i urbanistyka, lecz takze w ujeciu
typowo prawnym (co oczywiscie bardzo silnie sie ze sobag taczy). Jesli chodzi o (generalng) ocene
jakosci kierowanych zarzutéw, mozna wskazaé, ze zarzuty dotyczace naruszenia prawa wlasnosci
sprowadzatly sie na ogét do jednego schematu: konkretne postanowienia studium (ograniczajace
prawa do zagospodarowania terenu) wptywaty na tres¢ konkretnych miejscowych planéw zago-
spodarowania przestrzennego. Niezadowoleni z powyzszego wtasciciele nieruchomosci kontesto-
wali wiec postanowienia studium, powotujgc sie (najczesciej ogodlnie) na przepisy konstytucji i ko-
deksu cywilnego. Z kolei pozostate zarzuty dotyczace zakresu studium byly zdecydowanie bardziej
skonkretyzowane i rozwiniete (podobnie jak zarzuty dotyczace kwestii proceduralnych).

W badanej grupie wyodrebniono 19 spraw, w ktérych skarzacymi studium byli wtasciciele lub
uzytkownicy wieczysci i w ktorych sady stwierdzity niewaznos$¢ studium w catosci (6 spraw) lub
w czesci (13 spraw). W szesciu przypadkach wsrdd zarzutow skarzgcych pojawialy sie te dotyczg-
ce naruszenia prawa wiasnosci (sg to dwa wyroki z roku 2011, dwa z 2012, jeden z 2013 i jeden
z 2016). W dwdch zawartych w tej grupie przypadkach skarg zarzuty dotyczace naruszenia prawa
whasnosci powigzane byly z innymi zarzutami dotyczacymi zakresu studium oraz zarzutami natu-
ry proceduralnej). Przedmiotowe wyroki wydawaty r6zne sady (dwa razy WSA w Gdansku, poza
tym WSA w Warszawie, WSA w todzi, WSA w Poznaniu i WSA w Gliwicach). W poszczegélnych
przypadkach skarzgcy, powotujgc sie na ochrone prawa wiasnosci, kontestowali postanowienia
studium:

— okreslajagce odlegtosci elektrowni wiatrowych od zabudowy mieszkaniowej;
okreslajgce zmiany przeznaczenia terenu z terenu rolnego na teren pod budownictwo miesz-
kaniowe;
okreslajace wysokos¢ zabudowy;
wprowadzajgce na danej dzialce strefy pod zabudowe ustugowa,;
réznicujace przeznaczenie terenu na dziatkach o analogicznych uwarunkowaniach;
wprowadzajgce tereny zielone na prywatnej dziaice.
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We wszystkich wskazanych przypadkach postanowienia studium wywieraty wptyw na zagospo-
darowanie nieruchomosci skarzgcych, doprowadzajgc do ograniczenia wczesniejszej mozliwosci
ich wykorzystania.

W badanej grupie 19 spraw wyodrebniono dziesie¢ spraw, w ktorych skarzacy kierowali zarzuty
dotyczace zakresu studium inne niz naruszenie ich prawa wtasnosci (4 sprawy z roku 2010, 2011,
2014, 2016, dwie sprawy z 2017 i jedna z 2019). Rowniez w tym wypadku wystepowato zréznico-
wanie sagdow orzekajgcych (wyrdzni¢ mozna m.in. po dwa orzeczenia WSA w Warszawie, WSA
w todzi i WSA w Poznaniu). Zarzuty dotyczyly nieprawidtowego (w ocenie skarzacych) wyzna-
czenia terenu gorniczego, btedow faktograficznych w tresci studium, a takze rozbieznosci miedzy
czescia tekstowa a graficzng studium. Mozna dodac, ze najmniej istotne z perspektywy niniejszego
artykutu zarzuty proceduralne w sprawach, ktére zakonczyty sie przynajmniej stwierdzeniem nie-
waznosci czesci studium, dotyczyty kwestii zwigzanych z brakiem odniesienia sie przez organ do
uwag wnoszonych w czasie prac nad studium, wadliwie przeprowadzonej dyskusji publicznej nad
proponowanymi zmianami, jak tez bledéw przy uzgadnianiu projektu studium przez inne organy.

Konkludujac, w latach 2010-2019 wiascicielom nieruchomosci udato sie doprowadzi¢ do stwier-
dzenia niewaznosci studium (w catosci lub w czesci) w pojedynczych przypadkach. W grupie za-
rzutéw dotyczacych naruszenia prawa whasnosci skarzgcy wskazywali na powazne, wprowadzane
przez studia ograniczenia, w ich przekonaniu nieuzasadnione i niesprawiedliwe (wzgledem wa-
runkow zagospodarowania podobnych dziatek). Trzeba jednak jeszcze raz podkresli¢ (chocby na
podstawie tab. 2), ze orzeczenia takie stanowig wyjatki od zasady. W przypadku pozostatych grup
zarzutow w studiach wystepowaty ewidentne btedy formalne lub organy gminy popetniaty takie
btedy na etapie sporzadzania tych aktow.

Tab. 3. Skargi na studia uwarunkowan i kierunkbw zagospodarowania przestrzennego w podziale na okresy
2010-2014 i 2015-2019

Okres 2010-2014 2015-2019
Sprawy ogétem (%) 58,8 41,2
Sprawy, w ktorych skargi byly zlozone przez podmioty prywatne 82,1 61,6

(%)

Sprawy, w ktorych skargi byly ztozone przez wojewodéw (%) 17,3 36,9
Sprawy, w ktorych stwierdzono niewaznos¢ studium w catosci lub 22,7 39,7

w czesci / wydanie studium z naruszeniem prawa (%)

Sprawy, w ktérych oddalono skarge (%) 44,4 25,6
Sprawy, w ktérych odrzucono skarge (%) 32,6 34,7
Sprawy, w ktérych w skardze dominowaly zarzuty dotyczace 30,2 15,5

naruszenia prawa wtasnosci (% spraw rozpatrzonych
merytorycznie z dostepnymi uzasadnieniami)

Sprawy, w ktérych w skardze dominowaly zarzuty dotyczace 42,3 55,2
btednego zakresu studium (% spraw rozpatrzonych merytorycznie
z dostepnymi uzasadnieniami)

Sprawy, w ktérych dominowaty zarzuty dotyczace btedéw 27,3 28,7
proceduralnych przy okazji prac nad studium (% spraw
rozpatrzonych merytorycznie z dostepnymi uzasadnieniami)

Zrédto: opracowanie wlasne.

Jak wskazano powyzej, dane o orzeczeniach przeanalizowano réwniez z perspektywy dwdéch
okresow: 2010-2014 i 2015-2019. Umozliwia to szersze zweryfikowanie zachodzgcych zmian
(w tym zakresie w perspektywie rocznej nie dawatoby adekwatnych rezultatéw), a ponadto na-
lezy powiedzie¢, ze w roku 2015 zmienity sie w pewnym stopniu kryteria dla dokonywania odrzu-
cen skarg wnoszonych do saddéw administracyjnych (w taki sposéb, ze odrzucenie jest mozliwe
z powodu braku naruszenia interesu prawnego skarzgcego). Z tab. 3 wynika, ze z perspektywy
dwaoch wyodrebnionych okres6w wzrasta rola wojewodéw jako skarzgcych, a takze zarzutow obej-
mujacych btedny zakres studidw. Zmniejsza sie natomiast udziat w takich sprawach podmiotow
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prywatnych i zarzutdw obejmujgcych naruszenie prawa wtasnosci przez tres¢ studium. W latach
2015-2019 wystepuje rowniez zdecydowanie mniej (i tak nielicznych) przypadkéw skutecznego
podwazenia studium przez wtascicieli nieruchomosci. Mozna wiec przyjac, ze tendencje wskazane
w dwoch poprzednich tabelach poglebiajg sie.

Tab. 4. Skargi na studia uwarunkowan i kierunkdw zagospodarowania przestrzennego w poszczegélnych
wojewodztwach w latach 2010-2019

Liczba merytorycznych
rozpatrzen poszczeg6inych
spraw w ogolnej liczbie
orzeczen (%)

Liczba skarg wojewodow
Wojewddztwo Liczba spraw na studia w ogélnej liczbie
orzeczen (%)

dolnoslaskie 72 52,7 69,4
kujawsko- pomorskie 20 45,0 90,0
lubelskie 17 35,3 82,4
lubuskie 14 42,9 71,4
todzkie 52 13,5 57,7
matopolskie 42 9,5 42,9
mazowieckie 78 12,8 78,2
opolskie 22 9,1 40,9
podkarpackie 8 - 50,0
podlaskie 5 - 83,3
pomorskie 30 6,7 63,3
Slaskie 30 16,7 66,7
Swietokrzyskie 6 16,7 50,0
warminsko-mazurskie 55 36,4 54,5
wielkopolskie 58 43,1 86,2
zachodniopomorskie 22 22,7 59,1

Zrédto: opracowanie wiasne.

W tab. 4 przedstawiono wyniki dotyczgace spraw sgdowoadministracyjnych w odniesieniu do
poszczegllnych wojewddztw. Najwiecej tego typu spraw byto w wojewddztwach wielkopolskim
i mazowieckim. Jesli wzig¢ pod uwage stosunek liczby spraw do liczby gmin w wojewodztwie,
dominujg warminsko-mazurskie i dolnoslaskie. Rowniez w dolnoslgskim jest najwiecej skarg kiero-
wanych przez organy nadzoru. W tym ujeciu najwiecej stwierdzen niewaznosci wystepuje w woje-
wodztwach dolnos$laskim, t6dzkim i wielkopolskim. Jednym z kluczowych czynnikéw wptywajgcych
na przedstawione wyniki jest aktywnos¢ poszczegdlnych organéw nadzoru, bardzo mocno zroz-
nicowana w poszczegolnych wojewddztwach (zaréwno z perspektywy ilosciowej, jak i sposobu
podejscia do studiéw). Warto réwniez odnotowac, ze wszystkie wyzej wymienione wojewodztwa
majg rozwiniete (w skali calego kraju) osrodki miejskie.

4. Geograficzno-funkcjonalna klasyfikacja gmin i wojewodztw z perspektywy
orzeczen dotyczacych studiéw uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania
przestrzennego

Analize przestrzenng przeprowadzono na podstawie zbioru 531 zdarzeh orzeczniczych woje-
waodzkich sgdow administracyjnych, dla ktérych byta mozliwa identyfikacja gminy. Byto tych sa-
morzadow 318 (13% w kraju). Oznacza to, ze wobec jednego studium uwarunkowan i kierunkow
zagospodarowania przestrzennego mogta wptyng¢ wiecej niz jedna skarga do sadu. Najwiecej
zdarzen pochodzito z wojewddztwa mazowieckiego (78), nastepnie dolnoslgskiego (72), nato-
miast ,rekordowg” gming byly Mikotajki, w ktorej wystapito az 19 orzeczen (ryc. 2). W 5 gminach
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zidentyfikowano 10 i wiecej wnioskow (Warszawa — 15, Legnickie Pole — 13, Nysa — 10 oraz
Aleksandréw t6dzki i Niepotomice — po 10).

-——
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Ryc. 2. Zdarzenia orzecznicze dotyczace studiow uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego
wedtug gmin w latach 2010-2019

Zrédio: na podstawie internetowej bazy orzeczen wojewodzkich sadow administracyjnych (WSA).

Analiza mapy wskazuje, ze proporcjonalnie wiecej zdarzen orzeczniczych w stosunku do in-
nych regionéw byto w gminach Wielkopolski i Dolnego Slaska, a ponadto Warmii i Mazur. Rowniez
niektére aglomeracje charakteryzowata wieksza intensywno$¢. Dotyczyto to zwtaszcza metropo-
lii trojmiejskiej, poznanskiej, warszawskiej, krakowskiej i wroctawskiej. Sg to szczegdlne miejsca
w kraju, charakteryzujg sie bowiem najwiekszg dynamikg proceséw rozwojowych i z tego powo-
du sa okreslane mianem ,wielkiej pigtki”. Jesli chodzi o strukture rodzajowg orzeczen, najwiecej
stwierdzen niewaznosci catego studium gminnego wystapito w Wielkopolsce i na Dolnym Slasku.
Szczegoétowe zestawienie gmin wedtug wojewodztw zawiera tabela 5. Dodatkowa analiza wska-
zuje, ze w wojewodztwach wystepowata stosunkowo duza zbiezno$¢ pomiedzy liczbg sktadanych
skarg a stwierdzaniem niewaznosci (ryc. 3). Regiony, w ktorych tych ostatnich rozstrzygnie¢ byto
wiecej, to zwlaszcza dolnoslgskie, warminisko-mazurskie i wielkopolskie.
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Ryc. 3. Wspétwystepowanie sktadania skarg do WSA i stwierdzania niewaznosci studiéw uwarunkowan
i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego w gminach w latach 2010-2019 wedtug wojewdédztw

Zrédio: na podstawie internetowej bazy orzeczen wojewodzkich sagdéw administracyjnych (WSA).

5. Orzeczenia sadéw w sprawie studiéw uwarunkowan i kierunkéw
zagospodarowania przestrzennego a perspektywa geograficzna

W nastepnym kroku poszukiwano prawidtowosci, czy istnieje zwigzek pomiedzy charakterem
spoteczno-gospodarczym gmin a skltadaniem skarg i wystepowaniem poszczegdlnych rodzajow
orzeczen. Dane o tym, wzgledem 10 typow gmin, zestawiono w tabeli 6.

Analiza dos¢ wyraznie wskazuje, ze najwieksze udzialy odnotowano w typach gmin najbardziej
zurbanizowanych, tj. w duzych miastach i ich otoczeniu. Byto tak niemal w jednej trzeciej miast
petnigcych funkcje stolic wojewddztw (jesli chodzi o liczebnosé gmin pod wzgledem wnioskéw)
i az 38,1% w przypadku gmin z ich otoczenia. Réwniez w tych typach gmin stosunkowo czesciej
stwierdzano niewaznos$¢ studium w catosci lub w czesci. Z kolei w typach mniej zurbanizowanych
odpowiednie wskazniki byty nizsze, ale nie wystepowaly tu wyrazniejsze prawidtowosci zwigzane
np. z wplywem stopnia urbanizacji na udziat orzeczen o r6znej ,sile” wobec studiow (ryc. 4). W ty-
pie A (czyli w 18 miastach wojewddzkich) zwraca uwage stosunkowo wysoki udziat odrzucen skarg
(powyzej 60%), a wiec odsytania bez rozpatrywania na rozprawie przez sad z powodu np. uchybien
formalnych. Przyczyny tego moga by¢ rézne — nie wiadomo jednak, na ile wynikato to ze stabosci
tych skarg pod wzgledem przygotowania, a na ile w skargach tych mogty by¢ jakies istotne zarzuty.
Réwnoczesnie w typie A najmniej byto stwierdzen niewaznosci studidw — 7%, przy czym udziat ten
wzrasta, jesli poming¢ skargi oddalone (do 18%), ale wcigz jest to jeden z najnizszych wskaznikow.

W przypadku stwierdzenia niewaznosci zachodzi do$¢ wyrazna koincydencja ze stopniem zur-
banizowania. Najwyzsze odsetki charakteryzowaty rolnicze i rolniczo-lesne typy HIJ (30—40%).
Sa to gminy mate, raczej niezasobne ekonomicznie, co mogto mie¢ wplyw na nizszg jakos¢ tych
studiéw, wynikajaca z braku dobrego przygotowania eksperckiego. tacznie stwierdzenie niewaz-
nosci w badanym okresie wystgpito 103 razy, w tym w dwoch gminach dwukrotnie (w dolnosla-
skiej Czernicy i wielkopolskim Biskupinie). W wiekszych miastach (powyzej 50 tys. mieszkancow)
stwierdzenie niewaznosci byto sporadyczne, m.in. w Bytomiu, Jeleniej Gérze, Kaliszu, Piasecznie,
Radomiu i Zielonej Goérze.

Ponadto analiza tresci orzeczen wskazuje, ze w przypadku wiekszych i bardziej zurbanizowa-
nych osrodkoéw zdecydowanie czestsze byto skltadanie skarg przez osoby prywatne. Na przyktad
w typach A-D odsetek ten byt w granicach 68-94%, podczas gdy w typach H-J — w granicach
54-58% (pozostate skargi byly sktadane przez wojewode, a sporadycznie przez prokuratora i inne
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instytucje). Dowodzi to najprawdopodobniej wyzszej Swiadomosci w zakresie planowania prze-
strzennego wsrdod mieszkancow czy nawet swego rodzaju odwagi i pewnosci siebie.

Jesli chodzi o zakres merytoryczny, bedacy przedmiotem orzeczen, nie stwierdzono istotniej-
szych prawidtowosci (przy czym w przypadku 173 skarg nie dato sie tego ustali¢). Jednym z naj-
czesciej identyfikowanych problemow byty btednie sformutowane ustalenia, w tym obejmujace na-
ruszenia prawa wtasnosci, oraz kwestie proceduralne. Te ostatnie byly charakterystyczne m.in. dla
najwiekszych miast, w tym Warszawy (5 skarg), Poznania i todzi (po 3). W przypadku Warszawy
problem dotyczy zwtaszcza nieuregulowanych spraw witasnosciowych w zwigzku z tzw. dekre-
tem Bieruta o przejeciu gruntéw prywatnych w dzielnicach centralnych na rzecz Skarbu Panstwa.
Sprawa ta wcigz jest powodem wielu konfliktéw spotecznych (Gérczynska i in. 2018).

70%

60% -

50%

40% —

30% ——— W oddalenie
odrzucenie
20%
naruszenie
10% - niezgodnos¢

B niewaznosé

0% -
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Ryc. 4. Struktura dziatan wzgledem sktadanych skarg do WSA dotyczacych studiéw uwarunkowan i kierunkéw
zagospodarowania przestrzennego w latach 2010-2019 wedtug typéw gmin (n = 531)

Zrédio: na podstawie internetowej bazy orzeczen wojewodzkich sagdéw administracyjnych (WSA).

6. Podsumowanie

Na podstawie przeprowadzonych badan mozna stwierdzi¢, ze skala zaskarzen studiéw uwarun-
kowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego do sadéw administracyjnych jest zdecydo-
wanie nizsza niz miejscowych planéw zagospodarowania przestrzennego (w niektérych wojewédz-
twach jest wrecz niezauwazalna). Czesto zdarza sie, ze skargi kierowane przez podmioty prywatne
nie przechodza etapu weryfikacji z powodu brakéw formalnych. Merytoryczne rozpatrzenie kon-
czy sie zazwyczaj ich oddaleniem. W przewazajacym zakresie potwierdzita sie wiec hipoteza ba-
dawcza. Z przeprowadzonych badan wynika, ze skargi wtascicieli i uzytkownikéw wieczystych na
studia bardzo rzadko (inaczej niz w przypadku planéw miejscowych) skutkuja stwierdzeniem ich
niewaznosci (nawet tylko w czesci). Mozna wiec przyjaé, ze wtadze gmin przy sporzadzaniu, zmia-
nach lub aktualizacji studiow sg poddane mniejszej presji niz przy stosowaniu innych narzedzi
polityki przestrzennej.

Z powyzszego wynika, ze zdecydowanie bezpieczniej, z perspektywy potencjalnych skutkow
sgdowych, jest zawrze¢ postanowienia ograniczajace zagospodarowanie terenu i chronigce fad
przestrzenny w studiach (przy zachowaniu ich ustawowego zakresu) niz w samych planach miej-
scowych. Ustalenia studiéw nie zawsze jednak przektadajg sie na dalsze dziatania zwigzane z lo-
kalng polityka przestrzenng (zwlaszcza jezeli na danym obszarze nie ma uchwalonych planow
miejscowych). Z powyzszym wigze sie bowiem drugie analizowane zagadnienie — nieprecyzyj-
ny zakres przedmiotowy studiéw, w tym problemy z okresleniem ich optymalnej szczegétowosci.
Niedookreslony zakres studium z jednej strony stanowi powazny problem (i gldbwng przyczyne
stwierdzania niewaznosci studiow), ale z drugiej strony determinuje ograniczong role podmio-
téw prywatnych przy podwazaniu studiow. W tym konteks$cie Leszek Stanek (2011) stwierdza, ze
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studium nie jest dobrym narzedziem réwnowazenia rozwoju, a Lukasz Dubinski (2017), ze studium
jest zdecydowanie nieskutecznym instrumentem dla realizacji polityki przestrzennej przez gmine.

Gtownym ,geograficznym” wnioskiem jest wykazanie koincydencji wad studidw z wielkoscig
i charakterem funkcjonalnym i spoteczno-gospodarczym gmin. Relatywnie wiecej powaznych wad,
skutkujacych zwtaszcza uniewaznieniem tych dokumentéw, obserwowano w mniejszych, eksten-
sywnie zagospodarowanych gminach o profilu rolniczym i rolniczo-leSnym. Sktania to do wniosku,
ze gminy te albo nie sg Swiadome ryzyka przygotowania wadliwego aktu, albo ze nie sta¢ ich
na zatrudnianie profesjonalnych zespotéw opracowujgcych studia. Tego typu hipotezy stawiano
wczesniej w przypadku planéw miejscowych (Sleszyniski 2006, 2007). Generalnie jednak trzeba
podkresli¢, ze odsetek studidw ze stwierdzanymi przez sady wadami nie jest duzy. £gcznie na 531
skarg w 318 gminach tylko w 158 skargach w 140 gminach wykazano wady. Biorgc pod uwage,
ze w Polsce niemal wszystkie 2477 gmin posiada studium, stanowi to zaledwie 5,7% dokumen-
téw, tymczasem w przypadku planéw miejscowych w wojewddztwie mazowieckim odsetek ten byt
znacznie wyzszy i wyniost 39% liczby samorzadéw oraz 18% liczby planéw miejscowych (Nowak
i in. 2020).

W dorocznych raportach IGiPZ PAN na temat stanu zaawansowania prac planistycznych plano-
wania przestrzennego w gminach stwierdza sie (Sleszynski i in. 2018), ze stan prac nad studiami
gminnymi jest od wielu lat dos¢ zadowalajacy. Najwiekszg zaleta dokumentow jest ich aktualnosé
(w sensie dyskontowania zachodzacych zmian w zagospodarowaniu): w skali kraju sg one na
biezagco modyfikowane, szczegdlnie na obszarach najsilniej zurbanizowanych, gdzie tempo zmian
sytuacji spoteczno-gospodarczej i uzytkowania ziemi jest najszybsze. W miastach na prawach po-
wiatu w koncu 2017 r. aktualizowanych byto 50% dokumentow (w Polsce — %5).

Natomiast wadg studiéw wcigz pozostaje brak pozadanych prawidtowosci w zakresie prze-
widywan pokrycia terenéw planami miejscowymi (wskazuje sie na to konsekwentnie od 2005 r.
w kolejnych opracowaniach na temat stanu zaawansowania prac planistycznych) oraz struktury
funkcjonalnej terenéw. Szczegdlnie powaznym problemem jest to, ze w studiach gminnych prze-
widuje sie bardzo wysokie docelowe wskazniki udziatu zabudowy, gtéwnie jednorodzinnej (okoto
12% powierzchni gmin). Grozi to konsekwentnym pogtebianiem sie i tak juz nadmiernego rozpra-
szania osadnictwa, jak tez generowaniem rosnacych kosztow jego obstugi (Kowalewski i in. 2018;
Sleszynski i in. 2020). Jest to problem szczegdlnie palacy w zwigzku z przewidywana depopulacja
peryferyjnych terenéw wiejskich oraz wzrostem kosztéw ustug publicznych przy malejacych docho-
dach budzetéw samorzadow na tych terenach.
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Streszczenie

Artykut podejmuje problematyke jednostek sublokalnych w ramach rzadzenia metropoliami na przyktadzie Wrocta-
wia w kontekscie rzadzenia wielopoziomowego i good governance. W Polsce jednostki takie sa umocowane jako
jednostki pomocnicze gminy. Artykut obrazuje ich status prawny i funkcjonowanie w ramach polskiego samorzadu,
a nastepnie koncentruje sie na sytuacji w wybranym miescie na prawach powiatu. Analiza oparta jest na aktach
prawnych oraz wywiadach z osobami zaangazowanymi w samorzad lokalny i sublokalny Wroctawia. Organizacja
rzgdzenia metropolia w oparciu 0 mniejsze, samodzielne jednostki to efektywne rozwigzanie stosowane w wielu
miastach na $wiecie, jednakze w przypadku Wroctawia model osiedli pozostawia istotne pole do rozwijania tego
elementu struktury miejskiego rzadzenia. Obecnie brakuje jednoznacznej koncepcji, jaka powinna byc¢ ich rola
w miescie.

Stowa kluczowe

samorzad terytorialny, rzadzenie wielopoziomowe, good governance, samorzad sublokalny, jednostki pomocnicze,
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Ancillary Units and Their Role in Cities with District Rights —
the Example of Wroctaw

Abstract

The paper refers to sublocal units within metropolitan governance, focusing on Wroctaw in the context of multi-level
governance and good governance. In Poland, such units function as ancillary units of municipalities (gminy). The
paper describes their legal status and functioning within the Polish territorial government and discusses selected
urban districts (powiaty). The analysis is based on legal acts and interviews with people involved in the local and
sublocal government in Wroctaw. The organisation of metropolitan governance based on smaller units is an efficient
solution applied in cities worldwide, however, in the case of Wroctaw, the borough model leaves a broad potential
to develop this element of municipal management structure. Currently, a clear concept of their role in the city is
needed.
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territorial government, multi-level governance, good governance, sublocal government, ancillary units, Wroctaw

1. Istota zarzadzania sublokalnego

Zarzgdzanie sublokalne to pojecie i zjawisko, ktore zyskuje na znaczeniu ze wzgledu na promo-
cje pomocniczosci i decentralizacji na poziomie europejskim (Traktat 2012) i krajowym (Konstytucja
1997), jak réwniez z powodu rozwoju i rozrostu miast, ktére ograniczajg efektywnosc zarzadza-
nia na poziomie gminnym. Rosngca populacja wraz ze zwiekszajgcym sie jej zréznicowaniem,
a jednoczesnie rosngca powierzchnia miast, ich rozrastanie sie na przylegte miejscowosci jako
rozwiniecie procesu suburbanizacji, silna dywersyfikacja potrzeb i intereséw miedzy obszarami
centralnymi i peryferiami — procesy te wymuszaja zmiane sposobu myslenia o zarzadzaniu metro-
poliami. Podziat jednostki samorzadowej na mniejsze skladowe, ktére wykonuja czes¢ obowigzkow
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w zakresie obstugi mieszkancéw lub dziatania na rzecz spotecznosci, w wielu przypadkach (zwtasz-
cza najwiekszych metropolii) okazuje sie skutecznym rozwigzaniem, lecz wymaga dostosowania
potrzeb do specyfiki i wielkosci miasta.

Ewolucja zarzgdzania miejskiego moze przybiera¢ rozmaite formy (van der Bol 2011). Dotyczy
to zar6wno struktury: wprowadzane sa r6zne postaci podziatu i decentralizacji w obrebie jednostek
miejskich, ale takze odwrotne inicjatywy majace na celu wspétdziatanie z jednostkami sgsiadujgcy-
mi. Zr6znicowanie obejmuje takze dobor partneréw sposrod jednostek réznych sektoréw i réznego
charakteru. Wazne strategie dotyczg regionalizacji (np. wspotpraca 21 gmin, powiatu grodzkiego
i powiatu ziemskiego w ramach Metropolii Poznan; Szmytke 2013), kooperacji miedzy samorzagdem
a przedsiebiorstwami, np. partnerstwo publiczno-prywatne (Zawora i Zawora 2014) lub specjalne
strefy ekonomiczne (Wozniak 2013), wspétdziatania z organizacjami pozarzgdowymi (6% takich
organizacji w Polsce jako swoja specjalnos¢ podaje rozwoj lokalny; Kondycja sektora... 2015), ale
takze podziatu metropolii na mniejsze jednostki, ktére zgodnie z polskim prawem majg status jed-
nostek pomocniczych gminy. Ta ostatnia opcja jest przedmiotem ponizszego opracowania.

Zarzadzanie sublokalne nie jest fenomenem nowym, skoro tradycje polskich sotectw (samo-
rzadu wiejskiego) siegajg feudalizmu (Gotebiewska i Stepien 2017). Samorzad pojedynczych wsi
funkcjonowat w okresie zaboréw, podobna funkcje petnity rowniez gromady w okresie komunistycz-
nym (Ptak 2016, s. 46). W okresie postkomunistycznej transformaciji kluczowag role w decentralizacji
odegraty wzmacniajgce sie wkadze gminne (i miejskie) jako jednostki koordynujace polityke i dzia-
tania mniejszych organizacji wewnatrz gminy, rowniez jesli korzystaty z jednostek pomocniczych.

Warto zwrGci¢ uwage, ze pojecie zarzgdzania sublokalnego nie zawsze oznacza samorzgdo-
wy charakter jednostek wewnatrzgminnych. Zgodnie z Europejskg Kartg Samorzadu Lokalnego
(Europejska Karta... 1994) za wyr6zniki samorzadu mozna przyjac: rzeczywistg zdolnos¢ dziatania
w interesie lokalnej spotecznosci na wtasng odpowiedzialno$¢ samorzadu, demokratyczne pocho-
dzenie przynajmniej czesci organéw samorzgdowych, swobode dziatania w wyznaczonym zakre-
sie kompetencji. Taki status powinien mie¢ samorzad miejski, natomiast nizsze jednostki moga
mie¢ zroznicowany charakter, np. nie posiada¢ petni swobody decydowania, petni¢ jedynie ogra-
niczony zakres funkcji lub nie pochodzi¢ z wyboru. Powinno to zosta¢ uzaleznione od ich zadan
w szerszym konteks$cie miejskim.

2. Zarzadzanie wielopoziomowe w kontek$cie good governance

Doskonalenie zarzadzania metropoliami poprzez budowanie w ich obrebie systemu zarzadza-
nia sublokalnego jest wyrazem implementacji zasad subsydiarnosci i decentralizacji oraz stuzy
realizacji good governance poprzez wdrazanie zarzgdzania wielopoziomowego.

Good governance! to okreslenie czesto tgczone z zagadnieniem demokratyzacji. Cho¢ istnie-
je wiele jego definicji, punktem wyjscia wiekszos$ci jest okreslenie Banku Swiatowego, zgodnie
z ktorym dobre rzgdzenie jest to taki sposéb podejmowania i wdrazania decyzji, ktéry pozwala na
wykorzystanie zasobdw ekonomicznych i spotecznych na rzecz stabilnego rozwoju (World Bank).
Jest to zatem zjawisko ztozone, wymagajgce wspotdziatania roznych aktoréw na wielu poziomach,
zwlaszcza ze — jak wskazujg autorzy analizy réznych definicji tego pojecia — realizuje sie na co naj-
mniej trzech ptaszczyznach: politycznej, gospodarczej i administracyjnej (Bedawy i Eldahan 2019).

Jednym z mechanizméw dobrego rzadzenia jest decentralizacja, stanowigca ,proces, w kté-
rym rzad centralny przekazuje wtadze, funkcje, odpowiedzialnos¢ i $rodki finansowe lub wtadze
podejmowania decyzji innym jednostkom z poziomu centralnego na nizsze poziomy administra-
cji lub do zdekoncentrowanych agencji panstwowych lub do sektora prywatnego” (Olum 2014).
Decentralizacja jest tez procesem, ,ktory dotyczy kluczowych aspektéw legitymizacji systemu (np.
form i zasiegu partycypacji lokalnej, odpowiedzialno$ci wiadz terytorialnych i transparentnosci pro-
ceséw decyzyjnych) oraz efektywnosci Swiadczenia ustug publicznych” (Mueller 2015, s. XXIII).
W ten sposob kreowanie bardziej aktywnego samorzadu o szerszym zakresie odpowiedzialno-
Sci moze stanowi¢ odpowiedZz na wspoiczesne zagrozenia dotyczgce postrzegania systemow

1 Pojecie czasem uzywane jest w formie anglojezycznej, czasem ttumaczone jako ,dobre rzgdzenie”. W niniejszym tekscie
pojecia te bedg uzywane zamiennie.
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demokratycznych przez spoteczenstwa (Valadier 2019, s. 39—-40). Decentralizacja moze wspoma-
gac rozwigzywanie problemow zaréwno praktycznych, jak i dotyczacych relacji spotecznych, ktére
wystepuja na poziomie spoteczenstw globalnych, ale takze mniejszych spotecznosci, na przyktad
w ramach metropolii.

Poprzez decentralizacje kreowane sg systemy oparte na rzadzeniu wielopoziomowym, multi-
-level governance (MLG):

[...] koncepcja MLG zwykle odnosi sie do systeméw rzadzenia, ktdre charakteryzujg sie roz-
proszeniem witadzy w gore, w dot i dookota na wszystkich poziomach administracji — lokalnym,
regionalnym, krajowym i ponadnarodowym — a takze w poprzek réznych sfer i sektoréw, m.in.
Z udziatem panstwa, rynkéw i spoteczenstwa obywatelskiego. Jednakze pomimo powszechnej
zgody, ze efektywne rzadzenie coraz bardziej wymaga koordynacji i statych negocjacji pomiedzy
réznymi poziomami i sektorami, nie udato sie osiggna¢ konsensusu co do modeli dobrych praktyk
w zakresie projektowania i efektywnego wdrazania systemow MLG w réznych kontekstach i za-
gadnieniach (Daniell i Kay 2017, s. 4).

Wigczenie bardziej zroznicowanych aktorow w procesy rzadzenia ma przyczynia¢ sie do lep-
szej identyfikacji wyzwan i problemoéw, do konstruowania bardziej wieloaspektowych rozwigzan
uwzgledniajgcych zréznicowane interesy, a takze do wzmocnienia legitymizacji wkadz i podejmo-
wanych przez nie dziatan.

Istotne w tym kontekscie sg indywidualna ocena i analiza przydatnosci dalszej decentralizaciji
w przypadku jednostek na poziomie gminnym. Moze to by¢ szczegdlnie pomocne w zarzgdzaniu
metropoliami. Tworzenie jednostek sublokalnych moze przyczyniac sie do skuteczniejszego zarza-
dzania zasobami i ograniczenia stojgcych przed wielkimi miastami wyzwan, ale wymaga wspot-
dziatania miedzy tymi jednostkami i koordynacji polityki na poziomie gminnym.

Mozna zatem wskazac¢, ze ujecie w obrebie zarzadzania miejskiego mniejszych, sublokalnych
jednostek moze przyczyni¢ sie do dobrego rzadzenia. JeSli taka decentralizacja wewnatrz samo-
rzadu jest prawidtowo zaprojektowana i dostosowana do wielkosci jednostki i specyfiki lokalnej
spotecznosci, pozwala na lepszg identyfikacje potrzeb mieszkancéw poszczegoélnych czesci mia-
sta, poprawia komunikacje, a tym samym przyczynia sie do lepszej alokacji zasobow, a takze
aktywizacji obywateli w obrebie mechanizméw partycypacji. Jednakze tworzenie jednostek po-
mocniczych i przydzielanie im kompetencji, w ktérych nie moga one zagwarantowa¢ efektywno-
Sci dziatania, moze mie¢ negatywny wptyw na miejski samorzad. Dotyczy to zaréwno rozdziatu
kompetenciji, sposobu powotywania oséb kierujgcych takimi jednostkami, jak i struktury formalne;j.
W odniesieniu do podziatu miasta na mniejsze jednostki zwraca sie szczegdlnie uwage na istnienie
dwéch odrebnych modeli: jednolitego samorzadu terytorialnego z wyréznionymi, ale zaleznymi od
niego jednostkami pomocniczymi z jednej strony albo z drugiej — wyrdznienia w obrebie metropo-
lii samodzielnych, odrebnych jednostek wspotpracujacych w ramach calego obszaru miejskiego,
€0 o0zhacza de facto kreowanie dwupoziomowego samorzadu w obrebie samego miasta (Bu€ek
2000).

Wspoiczesnie stosuje sie zréznicowane modele zarzgdzania metropoliami. Administracyjny po-
dziat metropolii na mniejsze jednostki, ktére zajmujg sie zaspokajaniem potrzeb sublokalnych spo-
tecznosci w ciggtej wspotpracy z administracjg ogélnomiejska, jest jednym z czesto stosowanych
rozwigzan. Taka organizacja stosowana jest w Londynie, gdzie zasadnicza odpowiedzialno$¢ za
realizacje funkcji ustugowej ponoszg osiedla (boroughs), natomiast najwazniejsze zadania wtadz
miejskich dotyczg koordynacji dziatan 32 jednostek sublokalnych oraz zarzadzania rozwojem me-
tropolii (London Councils). Rowniez w przypadku Paryza samorzad lokalny jest zorganizowany
na dwoch poziomach: miejskim i dzielnicowym (arrondissements). Co istotne, oddziatywanie tych
dwéch szczebli jest wzajemne i dwustronne, poniewaz cztonkowie rad dzielnicowych stanowig
jedna trzecig radnych miejskich (Stevens 2003, s. 170).

Waznym przyktadem wykorzystania poziomu sublokalnego w administrowaniu metropoliag, ktéra
ze wzgledu na wielkos¢ i zréznicowanie wymaga ztozonego systemu koordynaciji, jest Montreal,
gdzie jednoczes$nie realizowano proces integracji centralnej metropolii z jej przedmiesciami i de-
centralizacji kompetencji do osiedli (boroughs) (Collin i Robertson 2005). Jednostki te nie majg
charakteru autonomicznego, a jedynie wykonuja cze$¢ obowigzkéw administracji, aby utatwic
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obywatelom z jednej strony dostep do swiadczonych ustug, z drugiej za$ — wplyw na procesy pla-
nistyczne i rozstrzygniecia strategiczne, ktére dotyczga ich najblizszej okolicy.

Badania nad zarzadzaniem metropoliami rozwijajg sie na catym Swiecie, a literatura na ten
temat istotnie sie rozbudowuje (Ball i in. 2000; Collin i Robertson 2005). Warto zwrdci¢ uwage, ze
publikacje takie czesto dotyczg takze odmiennego trendu: otwierania sie metropolii na otaczajgce
je inne jednostki samorzgdowe i kooperacji miedzy gminami w obrebie szerszego obszaru me-
tropolitalnego (Yildrim i Onder 2019), jak i wspdtdziatania z jednostkami na innych poziomach lub
w innych sektorach (Hurtado-Tarazon 2012).

3. Polska - samorzad lokalny

Polski samorzad lokalny jest dos¢ zaawansowany. SzczegOlnie najnizszy szczebel, gminny,
posiada szerokie kompetencje i duzy zakres odpowiedzialnosci, a jednoczes$nie, dzieki bezposred-
niemu, powszechnemu wyborowi przez mieszkancow gminy zarbwno organu stanowigcego (rady),
jak i wykonawczego (prezydenta/burmistrza/wojta), wyrdznia sie znaczgca legitymizacjg spoteczng
i rozpoznawalnos$cig przynajmniej kluczowych postaci na lokalnej scenie politycznej. W badaniu
Fundacji Batorego i CBOS odpowiedzi respondentdw na pytanie o istotno$¢ roznych wyboréw wy-
bory samorzadowe uzyskaly najwyzszy Sredni wynik, wyprzedzajac wybory prezydenckie, parla-
mentarne i do Parlamentu Europejskiego, a dla 32% respondentow wybory lokalne byly wazniejsze
od wyboréw do Sejmu i Senatu RP (Gendzwitt i Zerkowska-Balas 2018, s. 4). O wizerunku wiadz
gminnych dobrze Swiadczg tez inne wyniki tego samego badania, zgodnie z ktorymi 60% respon-
dentéw uwaza, ze majg wptyw na to, co sie dzieje w ich gminie, w poréwnaniu do zaledwie 40% na
poziomie krajowym (tamze). Jednoczesnie frekwencja w wyborach samorzgadowych (tab. 1) nigdy
nie osiggneta 50%, co wskazuje na niewykorzystany potencjat uczestnictwa obywateli w procesach
decyzyjnych.

Tab. 1. Frekwencja w wyborach samorzgdowych w latach 2002-2018

Rok wyboréw Frekwencja
2002 44,24%
2006 39,56%
2010 47,32%
2014 47,21%
2018 48,83%

Zrédto: Paristwowa Komisja Wyborcza, pkw.gov.pl.

Problematyka zarzadzania metropolitalnego w polskim prawie znalazta wyraz w specyficznym
ustroju miasta stotecznego oraz w probach tworzenia przepiséw o obszarach metropolitalnych.
Zgodnie ze specjalng ustawg o ustroju miasta stotecznego (Ustawa o ustroju miasta stotecznego
Warszawy 2018) Warszawa jest jedyng gming w Polsce, w ktérej utworzenie jednostek pomocni-
czych jest obowigzkowe, cho¢ wedtug obecnych uregulowan nie majg one — jak dawniej — statusu
gmin. Ustawodawca narzucit takze nazwe tych jednostek — dzielnice, ich organizacje wewnetrzng
(z rada dzielnicy jako organem stanowigcym i zarzgdem dzielnicy jako organem wykonawczym),
a takze obowigzek organizacji wyboréw do rad dzielnic jednoczesnie z wyborami samorzgdowymi.
Cho¢ w gestii gminy pozostaje ustalenie granic dzielnic oraz nadanie im statutéw, ustawa okresla
zakres podstawowych kompetencji dzielnic oraz zrodet finansowania ich dziatalnosci w postaci
ustalonego udzialu w przychodach z podatkéw, optat i majatku. Rada dzielnicy jest takze upo-
wazniona do powolywania jednostek pomocniczych nizszego rzedu (osiedli) ,z inicjatywy wiasnej
lub na wniosek co najmniej 10 procent os6b posiadajgcych czynne prawo wyborcze do organow
Miasta, zamieszkatych na terenie projektowanej jednostki” (Statut Miasta Stotecznego Warszawy
2015). Szczegoblne potraktowanie Warszawy wynika nie tylko z jej stotlecznego statusu, ale tak-
ze z faktu, ze jest to najwieksze miasto w Polsce, w ktérym wielopoziomowe zarzadzanie jest
szczegolnie istotne i uzasadnione. W przypadku mniejszych gmin miejskich, jak i gmin na prawach
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powiatu brak narzuconych uregulowan ustawowych umozliwia — ale i wymusza — ocene przydat-
nosci jednostek pomocniczych.

4. Polska - przepisy o samorzadzie sublokalnym

Powotywanie i funkcjonowanie jednostek pomocniczych w polskich gminach jest uregulowane
przepisami ustawy o samorzadzie gminnym (Ustawa o samorzgdzie gminnym 2019). Co istotne,
wiekszo$¢ spraw dotyczacych takich jednostek zostato powierzonych decyzji gminy, w ktorej funk-
cjonuje lub ma funkcjonowac dana jednostka sublokalna. Gmina rozstrzyga nie tylko o utworzeniu
jednostek i ich granicach, ale takze o ich nazewnictwie (wskazujac cztery tradycyjne nazwy, usta-
wa zostawia samorzadowi gminnemu swobode rozstrzygniecia): ,Gmina moze tworzy¢ jednostki
pomocnicze: sotectwa oraz dzielnice, osiedla i inne. Jednostkg pomocnicza moze by¢ réwniez
potozone na terenie gminy miasto” (tamze, art. 5).

Zgodnie z ustawg utworzenie jednostki pomocniczej wymaga konsultacji z mieszkarncami (cho¢
nie wiazacej), natomiast procedury dotyczgce ewentualnych pozniejszych zmian (zaréwno tych
w zakresie podziatu administracyjnego gminy, jak i nawet znoszenia jednostek pomocniczych) sg
regulowane na poziomie statutu gminy. Warto podkresli¢, ze z przepiséw nie wynika obowigzek
dzielenia gminy na mniejsze jednostki ani zachowania rownomiernosci w tym podziale: mozliwa
jest sytuacja, w ktérej na czesci terytorium gminy funkcjonujg jednostki pomocnicze, podczas gdy
w innych obszarach w ogéle nie ma powotanego samorzadu sublokalnego. W tym kontekscie
nalezy podkresli¢ szczegblne znaczenie rady gminy w projektowaniu struktury samorzadu sublo-
kalnego.

Réwniez do wytgcznej kompetencji rady gminy nalezy ustalanie zakresu dziatania i uprawnien
jednostek pomocniczych: ,ustalanie zakresu dziatania jednostek pomocniczych, zasad przekazy-
wania im sktadnikéw mienia do korzystania oraz zasad przekazywania srodkéw budzetowych na
realizacje zadan przez te jednostki” (tamze, art. 18). Jednostki te nie dysponujg zatem budzetem
ustalonym ustawowo. Wyjatkiem w tym konteksScie jest umocowany ustawowo fundusz sotecki
(Ustawa o funduszu sofeckim 2014), ktory wplywa na pozycje sotectw w spotecznosciach, jak
i w systemie zarzadzania gming. Jest on czasem uznawany za przyktad zaawansowanego zasto-
sowania budzetu obywatelskiego (Sintomer i in. 2013, s. 44) — w przypadku gmin bedacych mia-
stami na prawach powiatu prowadzenie budzetu obywatelskiego ma charakter obowigzkowy, nie
jest jednak zwigzane z wykorzystaniem jednostek pomocniczych.

Jednostki pomocnicze nie majg ustawowo zagwarantowanych zadan — gmina, decydujac
o utworzeniu jednostki pomocniczej, rozstrzyga rowniez o jej charakterze: czy dzielnica lub osiedle
ma zajmowac sie obstuga mieszkancow gminy na swoim obszarze i odcigzac urzad gminy od cze-
Sci zadan czy raczej miec role doradczg i uzupetniajgca; czy ma sie koncentrowa¢ na kwestiach
spotecznych i budowaniu sublokalnej wspélnoty czy raczej wspétodpowiadac¢ za infrastrukture na
objetym jednostka terytorium i zajmowac sie kwestiami zagospodarowania terenu. Taka konstruk-
cja przepisow pozwala na zachowanie duzej swobody i zr6znicowania regut funkcjonowania we-
wnatrzmiejskich struktur w r6znych gminach, zaleznie od ich typu, charakteru i potozenia, pozba-
wia jednak sublokalne spotecznosci gwarancji znaczenia i roli ich samorzadu. Poniewaz ustawy
nie przyznaja jednostkom pomocniczym osobowosci prawnej (Augustyniak 2010, s. 279), pole ich
ewentualnej samodzielnosci jest zdecydowanie ograniczone.

Tradycyjna jednostkg pomocnicza na terenach wiejskich jest sofectwo. Nazwa ta czasami
bywa stosowana w miastach, np. w Suwatkach w wojewodztwie podlaskim (Gmina Suwatki), cho¢
Naczelny Sgad Administracyjny rozstrzygnat w 2014 r., ze takie rozwigzanie musi pozostawac zgod-
ne z wyktadnig celowosciowa, historyczng i systemowa, a zatem musi dotyczy¢ obszaru spetnia-
jacego co najmniej jedno z nastepujgcych kryteriow: wczesniej funkcjonowato na nim sotectwo,
wystepuja na nim obszary rolne lub prowadzi sie ustugi rolnicze, wystepuje zabudowa letniskowa
i rozwija sie turystyka, nie wystepuje zwarta zabudowa miejska (Wyrok NSA). Ustawa o samorza-
dzie gminnym reguluje, ze organem uchwatodawczym w sotectwie powinno by¢ zebranie wiejskie,
zas organem wykonawczym — soltys, wspierany przez rade sotecka.

Wedtug danych Gléwnego Urzedu Statystycznego liczba soltyséw w Polsce w okresie 2009—
2016 w zasadzie nie ulegata zmianie, mieszczac sie w granicach miedzy 40 300 a 40 600 (Bank
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Danych Lokalnych). Swiadczy to o duzej zywotnosci tej instytucji w $rodowiskach wiejskich.
Rowniez badania naukowe wskazuja, ze soltys w polskich gminach wiejskich to osoba, ktéra moze
odgrywac znaczaca role lidera spotecznosci (Mazurkiewicz 2018). Pozycje sotectwa wzmacnia
takze fundusz sotecki. Z drugiej jednak strony nie mozna pomina¢ identyfikowanych przez badaczy
stabosci tej instytucji, przede wszystkim w kontekscie zaangazowania mieszkancow: bardzo niska
partycypacja obywateli w zebraniach wiejskich i wyborach sottyséw podwaza legitymacje oséb
petnigcych te funkcje (Ptak 2016, s. 224).

Podobne problemy podnoszone sg takze w kontekscie jednostek pomocniczych w miastach,
cho¢ warunki ich funkcjonowania sa odmienne. W gminach miejskich dostep do ustug na pozio-
mie gminnym jest tatwiejszy, silniejsza jest identyfikacja mieszkancéw z miastem jako catoscia,
a mniejsza — z jego czesciami. Podobnie jak w przypadku sotectw, ustawodawca zdefiniowalt, iz
w dzielnicy lub osiedlu funkcje wykonawcza ma petni¢ zarzad, zas uchwatodawczg — rada, ktérg
w przypadku osiedla statut nadany przez rade gminy moze zastgpi¢ zebraniem mieszkancéw. By¢
moze ta r6znica wynika z faktu, ze dzielnica jest jednostkg wieksza niz osiedle, w ktérej przypadku
organizacja zebrania mogtaby by¢ nieefektywna lub wrecz niemozliwa.

Tworzenie jednostek pomocniczych to czeste rozwigzanie — takich jednostek nie utworzono
jedynie w dwoch sposrdd osiemnastu miast wojewddzkich, cho¢ nie wszystkie pozostate sg w ca-
losci pokryte siecig jednostek pomocniczych, np. w gminie Kielce w ogdle nie powotano jedno-
stek pomocniczych, a na terenie Zielonej Gory utworzono jedng dzielnice obejmujgcg znaczng
czes$d, ale nie caly obszar miasta. W przeciwienstwie do terenéw wiejskich nazewnictwo jednostek
pomocniczych na terenie gmin miejskich jest bardziej zr6znicowane: cho¢ najbardziej popularne
nazwy to osiedle i dzielnica, stosowane sg tez inne nazwy, a poniewaz uregulowania ustawowe
odnoszg sie do osiedli i dzielnic, w innych przypadkach gminy majg takze swobode w ksztattowaniu
struktury wewnetrznej i np. w torunskich okregach nie powotuje sie osobnego zarzadu, a organem
wykonawczym jest przewodniczacy rady okregu.

O stabosci sublokalnego samorzadu Swiadczy tez fakt, ze nie we wszystkich utworzonych jed-
nostkach udaje sie powota¢ organy jednostki, np. w Toruniu powotano 54% rad okregéw, w pozo-
statych albo nie zgtosita sie wystarczajgca liczba kandydatéw, albo nie udato sie zebra¢ quorum
na zebraniu wyborczym mieszkancow, réwniez w Olsztynie powotano rady w 22 z 23 osiedli. Do
pesymistycznych wnioskéw doszli tez autorzy badania jednostek pomocniczych gmin miejskich,
ktérego wyniki zostaty opublikowane w 2013 r. (Swianiewicz i in. 2013). W konkluzji publikacji
autorzy stwierdzili: ,Mieszkancy nie interesujg sie dziatalnoscig rad osiedli, bo sg one pozbawione
kompetencji i nie majg wptywu na sprawy zycia codziennego. A sugestie zwiekszenia uprawnien
jednostek pomocniczych zbijane sg argumentem o ich stabym zakorzenieniu w spotecznosciach
osiedlowych” (tamze, s. 212). Wniosek ten, oparty na szerokim badaniu empirycznym, wynika
z przekonania, iz jednostki pomocnicze w omawianych w tej publikacji miastach nie petnity zadnej
istotnej funkcji jako posrednicy miedzy miastami a spotecznoscig ani jako organizatorzy sublokal-
nego zycia spotecznego.

5. Materiat i metody

Celem niniejszej pracy jest prezentacja aktywnosci podejmowanej przez istniejgce jednost-
ki pomocnicze w jednym z najwiekszych miast, we Wroctawiu — osiedla w kontekscie zalozen
statutowych, a przede wszystkim wtasnego wizerunku przedstawicieli samorzadu osiedlowego.
Poniewaz w miescie powotano calg sie¢ jednostek pomocniczych, ktére mogtyby przyczynic sie do
dalszej decentralizacji i bardziej efektywnego zarzgdzania dostarczaniem ustug publicznych i inny-
mi zadaniami na poziomie miejskim, podjeto prébe zbadania, jaka realnie petniag one funkcje i czy
faktycznie przyczyniajg sie do sprawniejszej realizacji zadan samorzadu. W szerszym kontekscie
polskim istotne wydaje sie rozwazenie przydatnosci takich jednostek pomocniczych w odniesieniu
do réznych typéw gmin i roznych rodzajoéw ich dziatan. Dlatego celem badania omawianego w ar-
tykule byto zidentyfikowanie formalnych uprawnien i faktycznych dziatan jednostek sublokalnych
na przyktadzie Wroctawia, a takze ich postrzegania przez dziataczy. W ten sposob badanie jest
przyczynkiem do dalszych rozwazan, czy jednostki pomocnicze moga by¢ faktycznie potrzebne
w zarzadzaniu miastami wojewddzkimi w Polsce, uwzgledniajac rézne obszary Swiadczenia ustug
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publicznych, w kontekscie komunikacji miedzy mieszkancami a wkadzami miejskimi lub w odnie-
sieniu do budowania wspdlnoty.

Artykut prezentuje czesciowe wyniki badan samorzadu osiedlowego na terenie gminy miejskiej
Wroctaw. Badanie, przeprowadzone w okresie od 10.2018 do 10.2019, polegato na wywiadach
czesciowo ustrukturyzowanych z przedstawicielami osiedli. Wywiady byty nagrywane za zgoda
rozmowcow. Sposrod 48 jednostek pomocniczych dziatajgcych we Wroctawiu badanie objeto 36
osiedli (75%), zréznicowanych pod wzgledem potozenia (zarbwno w poszczegolnych czesciach
miasta, jak i w stosunku do centrum miasta), zabudowy (osiedla z zabudowa wielorodzinng, wil-
lowg, mieszang), populacji (osiedla o starej zabudowie i takie, na ktérych powstajg duze, nowe
obszary mieszkalne), a takze wielkosci terytorium i populacji. W wiekszosci osiedli rozméwca-
mi byli przewodniczacy zarzadéw osiedli, w czesci przewodniczacy rad osiedli, w niektorych zas
— wspolnie przewodniczacy tych dwoch organéw jednostki. Jedna rade reprezentowat zastepca
przewodniczgcego. W czesci przypadkow oprocz gibwnego rozméwcey w wywiadzie wzieli udziat
takze inni radni. Decyzja o wyborze przedstawiciela do wywiadu nalezata do samego samorzgdu
sublokalnego i zalezata przede wszystkim od podziatu pracy miedzy cztonkami rady i zarzadu, jak
i od mozliwosci czasowych poszczegdlnych radnych. Dzieki temu udzielenia wywiadu podejmowa-
ly sie osoby aktywnie zaangazowane w dziatalnos¢ osiedli, ktére chciaty poswieci¢ czas na rozmo-
we na ten temat, a w konsekwencji zorientowane w dziatalnosci danej rady. Relacje przedstawicieli
samorzadu osiedlowego zostaty zestawione z obowigzkowymi raportami sktadanymi przez osiedla
w Urzedzie Miasta Wroctawia.

6. Wroctaw - statut jednostek sublokalnych

We Wroctawiu powotano 48 osiedli jako jednostki pomocnicze gminy (BIP UM Wroctaw).
Oznaczato, ze $rednio na osiedle przypada 13 300 zameldowanych mieszkarncéw, w praktyce jed-
nak najmniejsze osiedle liczyto w 2017 roku mniej niz 500 zameldowanych mieszkancow, zas naj-
wieksze — prawie 35 000 (tamze). Ponad potowa osiedli ma mniej niz 10 000 mieszkancow, a trzy
osiedla zamieszkuje ponad 30 000 osGb. Oznacza to, ze osiedla sg bardzo zréznicowane pod
wzgledem populacji, a nalezy zaznaczy¢, ze statuty osiedli sg jednolite dla wszystkich jednostek
i nie przewidziano zadnej odmiennosci w zakresie obowigzkdw, uprawnien i kompetencji samorza-
du, a zréznicowanie znajduje odzwierciedlenie w przyznawanej dotacji na dziatalno$¢. Waznym
elementem w ocenie ludnosci osiedli jest takze fakt, ze dane przedstawiane przez Urzad Miasta
Wroctawia to liczby oficjalne, dotyczace sumy oséb zameldowanych na pobyt staly i czasowy. Poza
ta statystykg znajduja sie liczni mieszkancy niezameldowani, zaréwno osoby mieszkajgce stale we
Wroctawiu, ktére nie dokonujg meldunku, jak tez studenci i pracownicy sezonowi, ktorzy mieszkaja
w miescie jedynie przez czes¢ roku. Te grupy nie sg roztozone réwnomiernie w osiedlach i dlate-
go w niektorych przypadkach dysproporcja miedzy populacjg a przyznanymi na nig srodkami jest
szczegolnie duza (np. w jednym z peryferyjnych osiedli przewodniczgca rady szacuje faktyczna
populacje jako trzykrotnie wiekszg niz dane oficjalne).

Rada Miasta Wroctawia uchwalita 48 identycznych statutow osiedli. Organami kazdego osiedla
sg rada wybierana w wyborach powszechnych oraz zarzad powotywany przez rade sposrod jej
sktadu. Przewodniczacy zarzgdu posiada wytgczng kompetencje reprezentowania osiedla wobec
organow i jednostek organizacyjnych miasta oraz przekazywania podjetych uchwat wtasciwej jed-
nostce urzedu miasta (obecnie jest to Wroctawskie Centrum Rozwoju Spotecznego). W konse-
kwenciji rola przewodniczgcego rady jest ograniczona do zwolywania i prowadzenia obrad.

Zgodnie ze statutem osiedla ,realizujg zadania Miasta na swoim obszarze w zakresie okreslo-
nym niniejszym Statutem oraz przekazane uchwatami Rady Miejskiej i zarzgdzeniami Prezydenta”,
jednak szczegotowy zakres kompetenciji w par. 6 wymienia takie obowiazki, jak: ,wspieranie i in-
spirowanie dziatania o znaczeniu lokalnym”, ,dziatanie na rzecz rozwoju samorzadnosci lokalnej”,
wspotdziatanie z innymi jednostkami miasta, sktadanie wnioskéw w sprawach waznych dla osiedla,
a takze wydawanie opinii w szerokim zakresie spraw dotyczgcych osiedli (m.in. zmiany granic
osiedli, placowek edukacyjnych, sportowych, polityki Srodowiskowej, a takze koncesji na sprzedaz
alkoholu) (Uchwata Nr X1X/391/15 Rady Miejskiej Wroctawia). W praktyce zatem, cho¢ statut za-
checa samorzad osiedlowy do wyrazania stanowisk sublokalnej wspdlnoty, nie daje mu zadnych



100 Malgorzata Madej

praktycznych narzedzi wplywania na to, czy podejmowane przez miasto dziatania sg zgodne z tym
stanowiskiem. Cho¢ w czesci przypadkéw urzgd miejski jest zobowigzany zwrdécic sie o opinie sa-
morzadu osiedlowego, nigdy nie jest to opinia wigzgca.

7. Wroctaw - dziatalnosé jednostek sublokalnych

Wobec znikomych kompetencji statutowych wiekszo$¢ respondentéw podkreslata, ze samo-
rzad osiedlowy nie odgrywa we Wroctawiu istotnej roli, a jego dziatalnos¢ jest ograniczona do
inicjowania dziatan na rzecz budowania wspdlnoty osiedlowej oraz do artykutowania interesow
mieszkancéw, cho¢ bez mozliwosci wymuszenia okreslonej polityki na wtadzach ogdlnomiejskich.

Dziatania o charakterze community building przejawialy sie przede wszystkim w organizacji fe-
stynéw lub piknikdw osiedlowych (w raportach za 2018 r. takie wydarzenia zadeklarowato 38, czyli
79% osiedli). Z przeprowadzonych wywiadéw wynika, ze okres$lenie ,festyn osiedlowy” byto dos¢
jednolicie interpretowane przez przedstawicieli samorzadu osiedlowego — wszyscy respondenci
opisywali to przedsiewziecie jako otwarte plenerowe wydarzenie przeprowadzane na publicznie
dostepnym terenie w obrebie osiedla (w jednym przypadku — w obrebie sasiedniego osiedla),
obejmujace poczestunek (czasem dostarczany przez firmy lokalne, czasem przez mieszkancow,
a najczesciej jedno i drugie), czesc¢ kulturalng (z reguty koncert muzyczny) i atrakcje dla réznych
grup mieszkancéw (cho¢ przede wszystkim dzieci). Wyjatkiem byto osiedle, na ktérym wydarzenie
plenerowe miato forme osiedlowej potancéwki, nawigzujacej do tradycji tej okolicy sprzed drugiej
wojny Swiatowe;.

Bardzo czesto samorzad sublokalny organizowat takze wydarzenia okreslane jako osiedlowe
mikotajki (37 osiedli, czyli 77%) oraz osiedlowa wigilia (33 osiedla, czyli 69%), one jednak byty
bardziej zr6znicowane. Pierwszym kryterium byt gtowny cel imprez: w niektérych przypadkach
byly to wydarzenia o charakterze charytatywnym (np. poczestunek dla ubogich i samotnych albo
paczki dla rodzin w najciezszej sytuacji finansowej, identyfikowanych we wspétpracy z lokalnymi
organizacjami pozarzgdowymi i/lub o$rodkiem pomocy spotecznej), ale w innych osiedlach celem
takich imprez byta zdecydowanie integracja sublokalnej spotecznosci (np. wspoélne Spiewanie ko-
led). Kolejnym kryterium réznicujacym imprezy zwigzane z Bozym Narodzeniem byt dob6r grup
docelowych (cze$¢ adresowana do dzieci, a czes¢ do senioréw). Zwraca uwage, ze tylko dwa
osiedla (4%) zgtosity w raportach organizacje dziatan zwigzanych z Wielkanoca. Pojawiajg sie tak-
ze inne ,uroczystosci”, ktérych obchody osiedla organizujg dla mieszkancéw: dozynki (1 osiedle,
2%), dzieh babci i dziadka (3 osiedla, 6%), dzien dziecka (2 osiedla, 4%). Sa tez organizowane
inne imprezy kulturalne (5 osiedli, 10%), a takze sportowe (13 osiedli, 27%).

Community building ma — w przekonaniu respondentow-przedstawicieli zarzgdow osiedli — tym
istotniejsze znaczenie, ze w wiekszosci wroctawskich osiedli dziatacze obserwujg znaczne zmiany.
Pierwsza z nich to budowa nowych budynkéw wielorodzinnych, czesto bardzo duzych komplek-
sow, ktore istotnie lub nawet catkowicie zmieniaja charakter osiedla. Nowi mieszkancy nie czuja sie
(lub — jeszcze nie czuja sie) zwigzani z osiedlem, w ktorym zamieszkujg, rzadko nawigzujg kontakt
Zz samorzadem, a nawet z sgsiadami, zwtaszcza tymi ze starszych zabudowan. Bariera miedzy
~Starymi” a ,nowymi” mieszkaricami byta czesto podnoszona jako wyzwanie, ale takze przyczyna,
dla ktérej spotkania i festyny sg w opinii osiedlowych dziataczy bardzo wazne. Szczegolnie, ze od
2015 r. réwnolegle pojawita sie druga fala nowych mieszkahcéw — migrantéw z Ukrainy.

Inna sfera dziatalnosci obejmuje state dziatania na rzecz spotecznosci lub wybranych kate-
gorii cztonkdéw spotecznosci. Wiekszos¢ z nich adresowana jest do senioréw (przede wszystkim
kluby seniora zgtaszane przez 24 osiedla z 48, czyli 50%, takze chory osiedlowe w 9, czyli 19%).
Z wywiadow wynika takze, ze zglaszane przez 10 osiedli (21%) wycieczki w wiekszosci przezna-
czone byly wiasnie dla seniorow. W 8 osiedlach (17%) samorzad sublokalny zgtaszat organizacje
warsztatéw, zas w 4 (8%) — prowadzenie swietlicy osiedlowej. Tylko jedno osiedle (2%) podato, ze
zorganizowato warsztaty dla oséb bezrobotnych.

Nalezy podkresli¢, ze w znacznej mierze mozliwosci organizacji zaje¢ dla mieszkancow sg wa-
runkowane dostepnoscig lokalu dla samorzgdu osiedlowego. Szczegdlnie te osiedla, na ktérych
zlokalizowane sg tzw. centra aktywnosci lokalnej, dysponujg przestrzenig, w ktérej moga orga-
nizowac spotkania lub regularne zajecia. Na obszarach, gdzie takiej przestrzeni nie ma, pojawia
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sie konieczno$¢ ograniczania dziatalnosci (np. cytowana przez przedstawiciela jednego z osiedli
koniecznos¢ odmowy przyjmowania nowych cztonkéw do klubu seniora ze wzgledu na zachowanie
warunkow bezpieczenstwa w lokalu, w ktérym organizowane sg spotkania; informacje o ogranicza-
niu liczebnosci, zréznicowania i czestotliwosci zaje€) albo potrzeba nawigzania kontaktéw i wspot-
pracy z innymi instytucjami dziatajgcymi na terenie osiedla. Warto zaznaczy¢, ze w wiekszosci
przypadkéw sa to instytucje (np. szkoly), duzo rzadziej organizacje pozarzadowe. Poniewaz wspot-
praca z NGO ma z reguty charakter wymiany (np. samorzad sublokalny wspiera organizacje w po-
zyskiwaniu sponsorow i darczyncéw, a organizacja przygotowuje i prowadzi zajecia w osiedlowym
klubie seniora czy Swietlicy), pomieszczenia w CAL umozliwiajg szeroko zakrojong wspotprace
i pozwalajg na rozbudowe aktywnosci nie tylko samego samorzadu osiedlowego, ale takze wspot-
dziatajacych z nim formalnych organizacji lub niesformalizowanych grup w obrebie spotecznosci.

Niewielki odsetek sublokalnych samorzadéw Wroctawia zgtaszat takze dziatania z zakresu eko-
logii i ochrony Srodowiska. Na jednym osiedlu (2%) zorganizowano akcje antysmogowa, na dwdéch
(4%) — akcje sadzenia roslin, a na trzech (6%) — sprzatanie terenu osiedla. Wydaje sie, ze ten
obszar jest w znacznej mierze zaniedbany przez samorzad osiedlowy, cho¢ w wywiadach prze-
wodniczgcy zarzadow sygnalizowali, ze jednym z najwazniejszych zagadnien w ich aktywnosci jest
lobbowanie we wladzach miasta za zwiekszeniem terenéw zielonych na osiedlu.

Wigze sie to juz raczej z druga sferg aktywnosci samorzadéw osiedlowych. Cho¢ nie wskazuja
tego w oficjalnych sprawozdaniach, w wywiadach wszyscy badani przedstawiciele samorzadu sub-
lokalnego we Wroctawiu podkreslali, ze poswiecajg czas i sity, aby komunikowa¢ wiadzom gminy
problemy sygnalizowane przez mieszkancow. Problemy te dotycza przede wszystkim trzech sfer:
terendw zielonych i rekreacyjnych, infrastruktury drogowej i komunikacji zbiorowej oraz placéwek
o$wiatowych. Intensywnosc¢ tych problemoéw jest zréznicowana, wiecej trudnosci sygnalizujg dzia-
tacze osiedli peryferyjnych niz centralnych oraz osiedli na pétnocy i zachodzie miasta niz w czesci
wschodniej i potudniowej, jednakze kazdy z respondentow wskazywat na problemy w tych obsza-
rach. Ta dziatalnos¢ ma odmienny charakter niz community building — jej zasadniczg trescig jest
lobbowanie na rzecz inwestycji niezbednych na osiedlu wsrdd przedstawicieli wkadz miasta, przede
wszystkim w bezposrednim kontakcie z prezydentem miasta, ale takze wsréd radnych miejskich.
Ta sfera aktywnosci jest jednak czesto obszarem frustracji dziataczy osiedlowych, wskazywana
jako ,najwieksza porazka” samorzadu sublokalnego.

Zarowno charakterystyka podejmowanej dziatalnosci, jak i przebieg samych wywiadéw uwi-
docznity zaangazowanie czlonkow rad osiedli, ich znajomo$¢ sublokalnych realiow i zaintereso-
wanie spofecznoscia. Wskazuje to, ze mocng strong wroctawskiego samorzadu osiedlowego sg
ludzie — sublokalni, zaangazowani dziatacze i spotecznicy. Nalezy podkresli¢, ze system opiera sie
w zasadzie na pracy spotecznej. Nieliczne rady zatrudniajg pracownikéw na state, a sami cztonko-
wie zarzadow, rzadziej rad otrzymuja jedynie diety, ktérych kwoty, w relacji dziataczy, nie zawsze
pokrywajg koszty poniesione m.in. na przejazdy, rozmowy telefoniczne i podobne niezbedne dzia-
tania. Mimo to zaangazowanie dziataczy, cho¢ nierbwnomierne w osiedlach, jest bardzo duze.
W niektérych przypadkach w radach funkcjonujg i dziatajg te same osoby od kilkunastu lub nawet
ponad dwudziestu lat, wnoszac doswiadczenie i ogromng znajomo$¢ sublokalnej specyfiki, ale
jednoczes$nie, zwtaszcza po wyborach w 2017 r., do rad dotaczyto wielu mtodszych dziataczy. Cho¢
odmienne oczekiwania i plany tych dwoch grup bywajg zrédtem konfliktu w czesci rad, przedsta-
wiciele osiedli wskazywali tez, ze wyszukiwanie wspoélnych rozwigzan i wypracowywanie kompro-
miséw miedzy réznymi wizjami osiedlowej dziatalnosci stajg sie czesto zrodtem nowych pomystow
i waznych inspiracji. Radni, ktorzy zetkneli sie z takim konfliktem i zdotali go przezwyciezy¢, byli
szczegolnie zadowoleni z takiej wspétpracy roznych pokolen aktywistow.

Z zaangazowaniem spotecznikdéw wigze sie znajomos¢ osiedli przez dziataczy i ich znaczna
Swiadomos¢ na temat probleméw, z ktérymi borykaja sie mieszkancy. Sami cztonkowie rad osiedli
deklaruja, ze jako mieszkancy poznaja z bliska swojg okolice i dzieki wkasnemu doswiadczeniu oraz
kontaktom z sgsiadami majg mozliwo$¢ zbierania i przekazywania informacji wladzom miejskim,
ale takze moga pewne kategorie potrzeb zaspokaja¢ (np. poprzez organizacje dziatan na rzecz
0s6b starszych lub dziatalnosci charytatywnej). Znajduje to potwierdzenie w sposobie, w jaki oma-
wiajg sprawy osiedla, jakie wskazujg osiagniecia i wyzwania dla swoich jednostek sublokalnych.
Ta wiedza daje szanse na bardziej efektywne dziatanie w skali sublokalnej i lepiej dopasowane
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rozwigzania do problemoéw mieszkancéw, ma rowniez duzy potencjat przydatnosci dla wkadz miej-
skich w kontekscie identyfikowania mapy potrzeb.

Duza zaletg jest takze sie¢ wspotpracy rad osiedli z r6znorodnymi instytucjami (np. osrodkami
pomocy spotecznej, policja, straza miejska, szkotami, przedszkolami) i organizacjami (zwtaszcza
pozarzadowymi). Wszyscy respondenci deklarowali taka wspoétprace, wszyscy takze (poza jed-
nym) deklarowali dobrg wspotprace z osiedlami osciennymi. Warto podkresli¢, ze szczegolnie te
rady, ktore dysponuja lokalami (zwlaszcza centrami aktywnosci lokalnej), moga stanowi¢ osrodki
budowania sieci relacji na poziomie niewielkich spotecznosci, zarowno w kontekscie zaspokaja-
nia potrzeb, jak i stylu zycia. Wskazuje to mozliwy kierunek dalszego rozwoju i inwestycji w tym
zakresie.

Podsumowujac dziatalno$¢ jednostek pomocniczych Wroctawia, mozna podkresli¢ wyjatkowo
rozbudowang aktywnos$¢ rad na rzecz budowania sublokalnych spotecznosci. Cze$¢ rad wska-
zywata wlasnie te dziedzine jako zrodio najwazniejszych wyzwan (zwtaszcza odnoszacych sie
do integrowania spotecznosci zamieszkujgcej osiedle od wielu lat z nowymi mieszkancami lub
grupami migrantéw) badz tez z drugiej strony — obszar kluczowych sukceséw (przedstawicielka
jednej z rad peryferyjnych za najwiekszy sukces uznata ,zatagodzenie konfliktu miedzy «starg»
a «nowg» czescig osiedla”). Wiekszosc¢ rad skutecznie kreuje przestrzen do aktywnosci dla star-
szych mieszkancéw. Nie mozna jednakze lekcewazy¢ faktu, ze istotnym problemem w aktywnosci
rad osiedli na rzecz budowania sublokalnych spotecznosci jest staba wspétpraca z mieszkarncami.
Frekwencja w wyborach do rad osiedli wyniosta w 2017 r. 6%, co stanowito istotny wzrost w po-
réwnaniu z udziatem 3,9% zameldowanych obywateli miasta w wyborach do rad osiedli w 2013 r.
(Wyniki wyboréw do Rad Osiedli 2017). Warto dodac, ze do wzrostu frekwencji przyczynity sie nie
tylko dziatania samych rad, ale takze szeroko zakrojona miejska kampania informacyjna zacheca-
jaca do oddania gtoséw w wyborach (Temat Tygodnia...). Wniosek o bardzo niskiej wiedzy oby-
wateli na temat sublokalnych rad, a czesto nawet o braku wiedzy o nich, potwierdzili respondenci,
z ktorych wiekszos¢ stwierdzita, ze zaangazowanie mieszkancow w zycie osiedla jest znikome.
Mimo sukcesoéw frekwencyjnych na osiedlowych festynach w czasie dyzuréw do radnych zgtaszajg
sie nieliczne osoby, ktore zgtaszajg skargi i wnioski. Mieszkarncy w zasadzie nie wystepujg do rad
osiedli z wiasnymi inicjatywami. Swiadczy to o tym, ze rady osiedli s bardziej postrzegane jako
centra aktywnosci i dziatalnosci spotecznej, nie za$ jako jednostki samorzadowe, a mieszkancy
w znikomym stopniu sygnalizujg zapotrzebowanie na zmiane tej roli.

W przekonaniu respondentow niewiedza mieszkancow na temat systemu osiedli wynika cze-
Sciowo z bardzo ograniczonych kompetencji przystugujgcych radom. Jak podkreslali, obywatele
zainteresujg sie radami osiedli, kiedy zobaczg ich praktyczny wptyw na wyglad i infrastrukture
osiedla oraz na jakos¢ zycia na nim. Dopéki w Swiadomosci mieszkarncow rada funkcjonuje jedynie
jako organizator osiedlowego festynu, zainteresowanie mieszkancéw tym szczeblem organizacji
terytorialnej panstwa pozostanie znikome. Z punktu widzenia mieszkancow rada, ktéra nie funk-
cjonuje jako filia urzedu (nie mozna zatatwi¢ na osiedlu spraw urzedowych, np. odbioru dowodu
osobistego), nie ma funkcji decyzyjnej (np. nie odgrywa roli w konkursach na dyrektora miejscowej
szkoly, nie ustala planu inwestycyjnego, nie moze zatrzymac, przyspieszy¢ ani spowolni¢ podje-
tych juz inwestycji) ani nie dysponuje srodkami finansowymi (nie moze np. podja¢ decyzji o remon-
cie placu zabaw lub rewitalizacji skwerku), nie jest istotnym adresatem dla potrzeb lub probleméw
sublokalnej spotecznosci. Respondenci podkreslali, ze jedynie po zwiekszeniu kompetencji osiedli
mozliwa bedzie zmiana postaw obywateli. Z drugiej strony pojawialy sie takze obawy, ze obecny
sktad radnych, w zasadzie spotecznikowski, nie podota poszerzonym zadaniom, zwtaszcza np.
planowaniu inwestycji, ktére wymaga specjalistycznych kompetencji. Nalezy zatem uwzglednic py-
tanie, czy nadawanie licznym jednostkom pomocniczym szerszych kompetencji nie powodowatoby
nadmiernych kosztow w stosunku do korzysci, a jednoczesnie czy nie zagrazatoby obecnemu,
spotecznikowskiemu charakterowi i dorobkowi tych jednostek.

W tym kontek$cie dla potencjalnych reform systemu zarzgdzania osiedlami we Wroctawiu Kklu-
czowe znaczenie ma formalna pozycja osiedli. Statuty osiedli definiujg kompetencije jedynie do-
radcze i opiniodawcze, uzupetnione inicjowaniem dziatan na osiedlu. Ponadto w strukturze urzedu
miasta rady osiedli sg powigzane z Wroctawskim Centrum Rozwoju Spotecznego, co takze sytuuje
je w kontekscie wydarzen i dziatalnosci spotecznej. Choc¢ rady majg mozliwos$c inicjowania dziatan
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porzadkowych (np. informujg jednostki gminy o koniecznosci naprawy oswietlenia drég lub za-
bezpieczenia drzew), a nawet inwestycyjnych (inicjujg np. zmiany w organizacji ruchu, tworzenie
nowych przejsc¢ dla pieszych lub ograniczenie predkosci), ale ich faktyczny wplyw na polityke wtadz
miasta jest ograniczony. Jednoczesnie wybor rad w postaci powszechnych wyboréw, w ktérych
uczestniczy znikomy odsetek uprawnionych, powoduje pewna niespéjnosé w postrzeganiu osiedli
—cho¢ czes¢ dziataczy podkreslata swoja przedstawicielska legitymacje, wielu wskazywato, ze ich
mandat jest zbyt staby, aby mogli odgrywac realng role w zarzgadzaniu miastem.

Podsumowujgc — za najwiekszg wade wroctawskiego systemu zarzadzania sublokalnego na-
lezy uznac brak jednoznacznej wizji, jaka role powinien odgrywaé¢ samorzad osiedlowy, zaréwno
wobec mieszkancéw, jak i wkadz miejskich. Takiej wizji nie majg rady osiedli, nie prezentuje jej ani
nie wdraza roéwniez miasto Wroctaw. Wybory do rad osiedli nie okazaty sie w tym kontekscie efek-
tywnym mechanizmem konsultacyjnym. Zaréwno zgodnie z przepisami, jak i w praktyce rady sag
aktywne na bardzo wielu i bardzo zréznicowanych polach, jednak na zadnym z nich nie dysponujg
efektywnymi narzedziami, ktére uczynityby z nich istotnego aktora w systemie rzadzenia miastem
i pozwolityby miastu wykorzystac¢ rady do sprawniejszego zarzgdzania Wroctawiem.

8. WniosKki

W marcu 2019 r. Prezydent Miasta Wroctawia Jacek Sutryk powotat specjalny zespét ds. refor-
my ustroju samorzgdowych jednostek pomocniczych we Wroctawiu, ktérego zadania zdefiniowa-
no nastepujgco: ,1) opracowanie zasad zdecentralizowanego decydowania o realizacji inwesty-
cji o istothym znaczeniu dla jednostek pomocniczych; 2) przygotowanie zatozernn nowego ustroju
samorzgdowych jednostek pomocniczych oraz projektéw aktéw normatywnych w tym zakresie”
(Zarzadzenie Prezydenta Wroctawia 2019). W zespole zasiadajg przedstawiciele prezydenta, rady
miasta oraz rad osiedli. Kolejnos¢ wymienienia zadan zespotu w cytowanym zarzadzeniu nasuwa
pewne watpliwosci, zwtaszcza ze réwniez w praktyce pierwszym krokiem w ramach reformy byto
wypracowanie systemu ,funduszu osiedlowego”, ktéry ma umozliwi¢ udziat samorzgadu sublokal-
nego w planowaniu inwestycji w miescie (oczywiscie na poziomie osiedlowym). By¢ moze jednak
w toku dalszych prac uda sie wypracowac odpowiedz takze na drugie zagadnienie.

Uwaza sie, ze decentralizacja ma znaczacy, pozytywny wptyw na efektywnos¢ zarzadzania.
W Polsce proces ten wdrozono po 1989 r. w istotnym zakresie, nie tylko kreujgc jednostki samorzg-
du terytorialnego, ale przede wszystkim oddajgc im szerokie pole kompetencji. Jednostki pomoc-
nicze samorzadu moga postuzy¢ do dalszej decentralizacji proceséw rzadzenia, a jednoczesnie
utatwi¢ pewng dywersyfikacje — w tej chwili na poziomie gmin nie funkcjonujg w Polsce rézne typy
jednostek (cho¢ takie zréznicowanie wystepuje na poziomie powiatow: najwieksze metropolie pet-
nig funkcje powiatow grodzkich). Samodzielno$¢ gmin w ustalaniu ksztattu i kompetencji jednostek
pomocniczych moze okazac sie bardzo cennym zasobem, zwtaszcza ze zakres kompetenciji, kto-
rych przekazanie na poziom sublokalny moze by¢ efektywne, jest istotnie uzalezniony od wielkosci
i charakteru metropolii. W uzasadnionych przypadkach mogg one odgrywac role ,fili” urzedu miej-
skiego, czasem natomiast ich potencjalna przydatno$¢ ogranicza sie do innych obszaréw. Jednym
z takich obszaréw moze by¢ komunikacja — zbieranie informacji od mieszkarncéw i konsultowanie
propozycji wtadz miejskich.

Obecnie we Wroctawiu nie ma koncepcji wykorzystania wszystkich lub czesci tych mozliwo-
Sci, a rady osiedli traktowane sg raczej jako szczegolny rodzaj organizacji spotecznikowskich. Ich
skutecznos¢ w realizacji ich wtasnych celow w znacznej mierze jest uzalezniona od kontaktow
z wladzami miasta i postawy najwazniejszych urzednikéw, przede wszystkim prezydenta. Wszyscy
respondenci zgodnie podkreslali korzystny wptyw prezydenta Jacka Sutryka (ktéry objat urzad po
wyborach w 2018 r.) i jego osobiste zainteresowanie wspotpraca z osiedlami, jednakze takie de-
klaracje wskazujg na istotne uzaleznienie mozliwosci dziatania samorzadu sublokalnego od woli
wiadz ogoélnomiejskich z jednej strony, z drugiej za$ od tego, czy przedstawiciele rady i zarzadu
osiedla bedg w stanie nawigza¢ kontakt z wikadzami miasta i komunikowac im swoje potrzeby.
Zaréwno wywiady, jak i praktyczne efekty dziatalnosci osiedli potwierdzaja silng zaleznos¢ miedzy
aktywnoscia i kompetencjami (m.in. spotecznymi lub w zakresie pisania wnioskow o dofinansowa-
nie) a skutecznoscig dziatalnosci rady. Pomimo préb wyréwnywania nieréwnosci podejmowanych
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przez pracownikow urzedu miejskiego, np. poprzez kontaktowanie sie z mniej skutecznymi radami
osiedli i informowanie o mozliwosci dziatania lub dofinansowania, widoczne jest, ze osiedla, kt6-
rych mieszkancy dysponujg wyzszym kapitatem spotecznym, potrafig wypracowac wiecej narzedzi
bezposredniego lub posredniego dotarcia do wtadz miejskich i bardziej efektywnego przedstawie-
nia potrzeb swojej spotecznosci sublokalnej. Inne rady ograniczaja swojg dziatalno$¢ do pola sa-
mego osiedla, uznajac, ze nie majg wptywu na polityke wiadz miejskich, a jeszcze inne podejmujg
znikomag dziatalnos¢.

W obecnej formie rady osiedli we Wroctawiu nie petnig realnie funkcji samorzadu na poziomie
osiedli, a stuzg jako osrodki, ktore realizujg i organizujg aktywnos¢ spoteczng, wspomagajg wy-
brane potrzebujace grupy mieszkancéw lub dziatajg na rzecz budowy sublokalnych spoteczno-
Sci. Ze wzgledu na nieznaczne zainteresowanie mieszkancow samorzadem osiedlowym do tej
pory nie odgrywaja takze znaczacej roli w procesie komunikacji wkadz miasta z mieszkancami.
Jednoczesnie pochodzenie rad osiedli z wyboréw nie odpowiada ani poziomowi uprawnien jedno-
stek pomocniczych, ani ich obecnej dziatalnosci.

W tej sytuacji konieczne jest okreslenie miejsca i roli rad osiedli w strategii miasta, a podstawg
strategicznych decyzji powinna by¢ ocena potrzeb i mozliwosci miasta, jesli chodzi o wykorzystanie
systemu osiedli, aby usprawni¢ procesy dostarczania ustug publicznych i zarzagdzania miastem.
Jednoczesnie nalezy uwzgledni¢ koszty wynikajgce z ewentualnej profesjonalizacji jednostek po-
mocniczych — zaréwno finansowe, jak i zwigzane ze zmiang wczesniejszego profilu ich dziatalno-
Sci, ktory ilustrujg wyniki omoéwione w artykule. Dotychczasowe dziatania wielu rad stanowig cen-
ne osiggniecie, wazne zatem, aby przyjete rozwigzania sprzyjaty promocji osiedlowych osrodkow
community building, co przyczynitoby sie takze do wzmocnienia komunikacyjnej roli rad osiedli.
Niezbedne byloby takze wypracowanie systemu wzmacniania samorzadu sublokalnego w tych
obszarach, w ktérych jest on najstabszy — sa to z jednej strony osiedla zamieszkate przez osoby
i rodziny zagrozone marginalizacjg spotecznag, z drugiej za$ te, w ktorych bardzo znaczna zmiana
sktadu spotecznosci, spowodowana wprowadzeniem sie wielu nowych mieszkahcow, doprowadzi-
ta do ostabienia sublokalnych wiezi. Kontynuacja dotychczasowej polityki bedzie umacnia¢ tenden-
cje do zwiekszania aktywnosci w niektérych czesciach miasta i zniechecania do niej mieszkancow
innych obszardw, co nie tylko nie utatwi rozwigzywania wystepujacych wspétczesnie problemaéw,
ale moze je wzmocni¢ i wygenerowac nowe.
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Szanowni Panstwo!

Otwieramy dla Panstwa tamy nowej sekcji kwartalnika ,Studia Regionalne i Lokalne” — Polemiki.
Sekcja powstaje z inicjatywy profesora Grzegorza Gorzelaka, przewodniczgcego rady naukowej,
jako odpowiedz na zapotrzebowanie srodowiska naukowego skupionego wokét problematyki roz-
woju regionalnego i lokalnego, a bezposrednim impulsem do jej utworzenia byty publikacje naszych
niezawodnych autoréw. Proponujemy Panstwu zgtaszanie do tej sekcji tekstéw naukowych beda-
cych odpowiedzig na prace opublikowane w kwartalniku, tekstéw polemizujgcych ze stawianymi
w nich tezami, tekstow proponujgcych nowe spojrzenie na omawiane w nich wyzwania badawcze.
Chcielibysmy, aby Polemiki byty forum dyskusji akademickiej wokot waznych tematow, ktore prze-
wijajg sie w naszych publikacjach, ale takze gtosem w dyskusji o ksztalcie polityk rozwojowych.
Liczymy na Panstwa propozycje.

Debata, ktérg dzi$§ otwieramy dwoma tekstami polemicznymi profesora Grzegorza Gorzelaka
i profesora Bolestawa Domarnskiego, zostata wywotana artykutem Roberta Perdata, Pawta
Churskiego, Tomasza Herodowicza i Barbary Koneckiej-Szydtowskiej ,Geograficzny wymiar (nie)
sprawiedliwosci spotecznej — wyzwania rozwoju regionalnego i lokalnego”, opublikowanym na ta-
mach numeru 3/2020 kwartalnika. Tematem przewodnim artykutu jest zwigzek miedzy nieréwno-
Sciami w rozwoju spoteczno-ekonomicznym uktadéw terytorialnych, a problemem sprawiedliwos$ci
spotecznej i wyboréw politycznych. Jest to temat, ktéry w pisuje sie w nurt badan nad zwigzka-
mi miedzy réwnoscig a efektywnoscig rozwoju w ukfadach terytorialnych (por. np. opublikowang
w 2019 r. ksigzke RO6wnos¢ czy efektywnosc¢ rozwoju. Eseje inspirowane dorobkiem naukowym
Grzegorza Gorzelaka pod redakcjg Mikotaja Herbsta i Agnieszki Olechnickiej). Zapraszamy do
lektury i wigczenia sie do dyskusji!
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Streszczenie

Autor wskazuje na r6zne sposoby definiowania sprawiedliwosci spotecznej w kategoriach rownosci wynikow lub
réwnosci szans, argumentujgc, ze w ujeciu terytorialnym uzasadnione jest dazenie do wyréwnywania szans po-
przez ograniczenie wykluczenia spotecznego, a nie minimalizowanie regionalnych dysproporcji w poziomie zycia.
Polemizuje z tezg Roberta Perdata i in. (2020), ze preferencje polityczne mieszkaricéw Ziem Zachodnich i Pétnoc-
nych oraz wyborcow zamieszkujacych Polske wschodnig i potudniowo-wschodnig wynikajg z réznic w poziomie lub
wspotczesnej dynamice rozwoju spoteczno-gospodarczego i odpowiadaja podziatowi na rdzen i peryferie, wskazu-
jac, iz to whasnie regiony pétnocne i zachodnie cechuje najwolniejszy rozwdéj gospodarczy i nasilenie negatywnych
zjawisk spotecznych.

Stowa kluczowe
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Social Justice and Spatial Differentiation of Socio-economic
Development of Poland - Some Reflections

Abstract

The author discusses different definitions of social justice related to equality of outcome and equality of opportunity.
It is argued that, in the territorial perspective, public policy should aim at improving the equality of opportunity by
means of reducing social exclusion rather than at fighting regional disparities in the standards of living. What is
challenged is the interpretation of the relationship between political preferences and the core—periphery division of
Poland into Northern and Western Territories on the one hand and Eastern and South-Eastern regions on the other,
as presented by R. Perdat et al. (2020).

Keywords

social justice, inequalities, regional development, electoral preferences, Poland

Sprawiedliwo$¢ spoteczna nalezy do centralnych poje¢ w naukach spotecznych, niezbyt cze-
sto dyskutowana jest natomiast na polu studiow regionalnych i lokalnych. W tym kontekscie
zwraca uwage artykutl Roberta Perdata, Pawta Churskiego, Tomasza Herodowicza i Barbary
Koneckiej-Szydtowskiej pt. Geograficzny wymiar (nie)sprawiedliwosci spotecznej — wyzwa-
nia rozwoju regionalnego i lokalnego, ktéry ukazat sie w ,Studiach Regionalnych i Lokalnych”
w 2020 r. Autorzy podejmuja w nim analize zr6znicowania poziomu rozwoju spoteczno-gospodar-
czego w Polsce, a takze formulujg tezy o tym, ze stanowi ono ,geograficzny wymiar niesprawiedli-
wosci spotecznej” oraz o ,zaleznosci miedzy rozktadem poziomu rozwoju spoteczno-gospodarcze-
go a preferencjami politycznymi mieszkancow »Polski liberalnej« oraz »Polski solidarnej«” (Perdat
iin. 2020, s. 44). Tezy te staly sie bodZzcem do podzielenia sie ponizszymi refleksjami, w niematym
stopniu o charakterze polemicznym.

Autor niniejszych rozwazan prébuje odpowiedzie¢ na nastepujgce dwa gidwne pytania. Po
pierwsze, jak mozemy rozumie¢ sprawiedliwo$¢ spotecznag w ujeciu terytorialnym? Po drugie,
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w jakim stopniu nieréwnosSci przestrzenne w poziomie i dynamice rozwoju spoteczno-gospodar-
czego stanowi¢ moga podstawe do wyjasniania przestrzennej polaryzacji preferencji politycznych
w Polsce?

1. Sprawiedliwosé spoteczna a rozwa@j regionalny i lokalny

Podstawowe znaczenie ma rozréznienie (nie)rownosci wynikéw i (nie)rownosci szans oraz
kwestia ich relacji z (nie)sprawiedliwoscig spoteczng. Propagatorzy réwnosci wynikéw definiujg
niesprawiedliwos¢ spoteczng na podstawie wielkosci nieréwnosci; innymi stowy, uwazaja, ze nie-
sprawiedliwe sg duze nieréwnosci. W przeciwienstwie do nich zwolennicy réwnosci szans uznaja,
ze o tym, czy nieréwnos$¢ wynikéw jest sprawiedliwa czy tez nie, decyduje nie ich rozmiar, ale
sposo6b powstania. Niesprawiedliwe w tym ujeciu sg nierébwnosci powstajgce w sposob nieakcep-
towany spotecznie, np. w drodze dziatan nieetycznych, korupcji lub nieréwnych warunkéw startu.
Rownoczesnie niewielkie nierownosci (réwnos¢ wynikéw) moga by¢ niesprawiedliwie, jesli nie od-
zwierciedlajg wysitku (aktywnosci) poszczegoélnych jednostek lub grup; innymi stowy, niesprawie-
dliwe jest, gdy wszyscy dostajg mniej wiecej tyle samo niezaleznie od tego, czy sie starajg czy nie.

Jesli przyja¢ druga zasade sprawiedliwosci Johna Rawlsa (1971), przywolywang tez przez
Roberta Perdata i in. (2020), nieréwnosci spoteczne i ekonomiczne nie sg niesprawiedliwe, jesli
dziataja na korzys¢ najmniej uprzywilejowanych. Oznacza to przyktadowo, ze nawet duze nieréw-
nosci, bedace pochodng szybkiego rozwoju spoteczno-gospodarczego jakiegos terytorium, nie sg
niesprawiedliwe, jesli prowadzg do znaczacej poprawy jakosci zycia grup najstabszych.

W tym kontekscie pojawiajg sie pojecia deprywacji spotecznej i wykluczenia spotecznego (mar-
ginalizacji), rozumiane jako ograniczenie lub niemoznos¢ uczestniczenia przez jednostki lub grupy
spoteczne w zyciu spotecznym, w szczegdlnosci ograniczenie lub brak dostepu do istotnych débr
i pozycji spotecznych w stopniu uznawanym za normalny (akceptowalny) w danym spoteczenstwie.
Wykluczenie spoteczne stanowi wyraz nierbwnosci szans.

Pytanie brzmi: jak mozemy odnie$¢ te pojecia do rozwoju regionalnego i lokalnego?

Rownos¢é wynikéw w ujeciu terytorialnym oznacza zblizony poziom zaspokojenia istotnych
spotecznie potrzeb przez mieszkancéw wszystkich obszaréw. ROwnos¢ szans to sytuacja, w kto-
rej szanse zyciowe jednostek i grup spotecznych nie sg ograniczane przez miejsce zamieszka-
nia. Szanse zyciowe ludzi, np. mozliwosci uzyskania wyksztalcenia, opieki zdrowotnej na dobrym
poziomie, znalezienia stabilnej pracy, w istotny sposob zaleza od miejsca zamieszkania. Inaczej
mowigc, mamy do czynienia ze wzajemnym powigzaniem zjawisk i procesow: spotecznych, kul-
turowych (m.in. wartosci i aspiracji), gospodarczych i politycznych, ktore przyczyniajg sie do tego,
ze pewne obszary stajg sie putapkami deprywacji, czyli obszarami sprzyjajgcymi utrzymywaniu
sie wykluczenia spotecznego. Powigzanie sprawiedliwosci spotecznej z réwnoscig szans oznacza
przekonanie, ze lokalizacja (miejsce) w przestrzeni, podobnie jak rasa czy pte¢, nie powinny w zna-
czacy sposoéb ograniczac szans zyciowych, powodujgc wykluczenie w dostepie do istotnych débr
spotecznych.

W kazdym kraju wystepujg wieksze lub mniejsze nieréwnosci zaréwno wynikéw, jak i szans,
a ich catkowite wyeliminowanie nie jest mozliwe. Pytanie brzmi, czy wladze publiczne powinny
dazy¢ przede wszystkim do ograniczenia nieréwnosci wynikow czy nierownosci szans. W zalezno-
Sci od tego, czy definiujemy sprawiedliwos¢ spoteczng w kategoriach rownosci wynikéw czy row-
nosci szans, cel polityki rozwoju (polityki regionalnej) bedzie inny. W pierwszym przypadku celem
bedzie redukowanie (minimalizowanie) dysproporcji w jakosci zycia mieszkancow regionéw i ukfa-
dow lokalnych. W tym drugim natomiast wladze publiczne powinny skoncentrowaé swoje wysitki
na dazeniu do przetamywania barier (ograniczen), ktére lezg u podstaw wykluczenia spotecznego
(marginalizacji) mieszkancéw obszar6w o najnizszym poziomie zaspokojenia potrzeb, zwlaszcza
tych stanowigcych putapki deprywacji. Oznaczato to bedzie poprawe szans zyciowych, czyli doste-
pu do dobr spotecznych dla najmniej uprzywilejowanych zgodnie z druga zasadg Rawlsa (zmniej-
szanie nierdwnosci szans).

Przypomniec¢ tu mozna idee spotecznego minimum Johna Rawlsa (1971) i Ronalda Dworkina
(1981), sprawiedliwosci spotecznej w ujeciu geograficznym Davida M. Smitha (1994, 2000),
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a w warunkach polskich przestrzennego minimum socjalnego Grzegorza Gorzelaka (1985), ktory
pisat o spotecznie uznanych za minimalne progach dostepnosci do urzadzen infrastruktury spo-
lecznej.

U podstaw polityki spéjnosci Unii Europejskiej przez diugi czas lezala, jak wiadomo, idea niwe-
lowania nieréwnosci miedzy krajami i regionami. Dzi$ jednym z gtéwnych celéw jest przeciwdzia-
tanie wykluczeniu spotecznemu (inkluzja spoteczna), co wida¢ w dokumentach strategicznych UE,
a takze w Agendzie na rzecz zréwnowazonego rozwoju 2030 Organizacji Narodow Zjednoczonych.
Wskazuje to na reorientacje w rozumieniu sprawiedliwosci spotecznej od myslenia w kategoriach
réwnosci wynikow w kierunku réwnosci szans.

Zgodne jest to z przekonaniem, ze wszystkie obszary, w tym stabo rozwiniete, posiadajg swoj
potencjat rozwojowy, ktéry moze by¢ niewykorzystany w wyniku wykluczenia spotecznego wielu
jego mieszkancow. Celem interwenciji publicznej powinno by¢ lepsze wykorzystanie tego potencja-
tu, czyli wyréwnywanie szans.

W tym miejscu warto zwrdci¢ uwage na rozpowszechniony poglad, ze niwelowanie nieréwnosci
regionalnych jest z definicji korzystne dla regionow stabiej rozwinietych. Tymczasem konwergencja
miedzyregionalna (zmniejszanie nieréwnosci) moze zachodzi¢ bez rozwoju regionéw stabszych,
na przyktad w sytuacji kryzysu lub stagnacji catej gospodarki narodowej lub regionéw wyzej rozwi-
nietych. Mniejsze nieréwnosci terytorialne same w sobie nie przynosza korzysci obszarom stabo
rozwinietym. Co wiecej, rozwgj tych ostatnich i znaczgca poprawa jakosci zycia ich mieszkancow
niekoniecznie prowadza do konwergencji miedzyregionalnej, jesli regiony wysoko rozwiniete rozwi-
jaja sie jeszcze szybciej. Jesli uznamy, ze tym, co ma znaczenie, jest poprawa jakosci zycia miesz-
kancow obszaréw najstabszych, gdzie ma miejsce koncentracja wykluczenia spotecznego, wéw-
czas cele interwencji publicznej powinny by¢ definiowane i mierzone w kategoriach ograniczenia
wykluczenia spotecznego i wzrostu jakosci zycia mieszkancéw tych obszaréw, a nie zmniejszania
dysproporcji miedzyregionalnych (Domanski 2011).

Odrebna kwestig od normatywnego ujecia (definiowania) sprawiedliwosci spotecznej i rownosci
oraz analiz obiektywnych nieréwnosci w poziomie rozwoju jest postrzeganie nieréwnosci jako zro-
dio niezadowolenia spotecznego, ktére prowadzi¢ moze w pewnych warunkach do niestabilnosci
politycznej (Atkinson 2015). W czesci wstepnej swojego artykutu Perdat i in. (2020) przedstawiaja
krétki przeglad pogladéw na temat (nie)sprawiedliwosci spotecznej oraz (nie)rownosci. Kontrastuje
z tym czes¢ empiryczna i dyskusja koncowa, gdzie autorzy piszg o poczuciu niesprawiedliwosci
wyrazonym preferencjami wyborczymi, twierdzac, ze nierbwnomierny poziom rozwoju réznych ob-
szarow (czyli nieréwnos¢ wynikbw w wymiarze przestrzennym) stanowi geograficzny wymiar nie-
sprawiedliwosci spotecznej.

2. Nieréwnosci w rozwoju spoteczno-gospodarczym a przestrzenne
zréznicowanie preferenciji politycznych w Polsce

Wspoiczesne zrdéznicowania spoteczno-gospodarcze przestrzeni Polski stanowig odzwiercie-
dlenie historycznie uksztattowanych uktadéw przestrzennych oraz wspéitczesnych proceséw roz-
wojowych. Do najwazniejszych zr6znicowan historycznych nalezg odmiennos¢ terytoriow trzech
panstw zaborczych sprzed | wojny Swiatowej oraz kontrast miedzy cechami Ziem Zachodnich
i Péinocnych, ktére znalazly sie w granicach panstwa polskiego w 1945 r., i pozostatych czesci
kraju.

Dynamika wzrostu gospodarczego w Polsce od lat dziewieédziesigtych XX w. jest, jak po-
wszechnie wiadomo, zréznicowana przede wszystkim miedzy obszarami metropolitalnymi i poza-
metropolitalnymi. Co ciekawe, zréznicowanie tej dynamiki na poziomie wojewodztw w niewielkim
stopniu nawigzuje do historycznego podziatu na Polske wschodnig i zachodnig wedtug granic za-
borowych. Regionami o najwolniejszym wzroscie gospodarczym od 1995 r. sg cztery wojewddztwa
zachodnie i pétnocne — zachodniopomorskie, kujawsko-pomorskie, opolskie i lubuskie. Szybciej od
nich rozwijajg sie wszystkie wojewodztwa wschodniej czesci kraju, a w szczegolnosci podkarpac-
kie, Swietokrzyskie i podlaskie. W wyniku tych trendéw dystans w poziomie PKB na 1 mieszkarnca
miedzy Srednio rozwinietymi regionami Polski zachodniej i pétnocnej a regionami wschodnimi ulegt
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w ostatnich dekadach zmniejszeniu, co ilustruje poréwnanie relacji miedzy dynamikg PKB w latach
1995-2018 i poziomem PKB w 1995 r. (ryc. 1).
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Ryc. 1. Wzrost PKB w latach 1995-2018 (w cenach statych) a poziom PKB na 1 mieszkarica wojewédztw
w 1995r.

Zrédio: opracowanie wiasne na podstawie danych GUS.

Relatywnie niska dynamika wzrostu gospodarczego odznaczajg sie pozametropolitalne ob-
szary Ziem Zachodnich i P6tinocnych. Znajduje to réwniez odbicie w innych cechach spoteczno-
-gospodarczych. Od poczatku okresu transformacji regiony pétnocne i zachodnie wyrdzniaty sie
najwyzsza stopg bezrobocia. Stanowito to odzwierciedlenie problemoéw strukturalnych zwigzanych
m.in. z upadkiem PGR, wzglednej mtodosci demograficznej, jak i cech spoteczno-kulturowych
okreslanych mianem syndromu wyuczonej bezradnosci. W obszarach tych, a zwlaszcza na pétno-
cy kraju, obserwujemy najnizsze osiggniecia edukacyjne i najwyzszy odsetek osob przedwczesnie
rezygnujacych z edukacji, co przektada sie na niska jakos¢ kapitatu ludzkiego. Kontrastuje to z re-
latywnie wysokimi aspiracjami i osiggnieciami edukacyjnymi mtodych ludzi w Polsce wschodniej,
przede wszystkim na terenach dawnej Galicji, ale réwniez na znacznych obszarach Kongresowki
(Bukowski 2019; Domanski 2019). Wyrazem nasilenia sie probleméw spotecznych jest wysoki na
tle kraju odsetek os6b korzystajgcych z pomocy spotecznej. W Polsce wschodniej jest on rowniez
znaczacy, obejmuje jednak mniejszg liczbe gmin niz na potnocy i zachodzie. Bardzo duzy kontrast
miedzy Ziemiami Zachodnimi i Pétnocnymi a Polskg wschodnig i potudniowo-wschodnig wyste-
puje w zakresie nasilenia patologii spotecznych, w tym przestepczosci, co ma zwigzek z wiekszg
zasiedziatoscia i silniejszymi wieziami spotecznymi w tych drugich regionach. W Swietle Diagnozy
Spotecznej (Czapinski i Panek 2015) dobrostan psychiczny nalezy do stosunkowo niskich zarow-
no w wojewddztwach wschodnich, jak tez na pograniczu niemieckim i w Polsce p6tnocnej (poza
wojewddztwem pomorskim). Ogélna jakos¢ zycia w Swietle Diagnozy jest w wojewddztwach lubu-
skim i zachodniopomorskim podobna jak w lubelskim i podlaskim, a nizsza niz w podkarpackim
(Domanski 2019). Przemystaw Sleszyniski i in. (2017) w swojej typologii obszaréw problemowych
w Polsce klasyfikujg znaczne tereny potnocnej i czesciowo zachodniej czesci kraju jako obszary
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szoku transformacyjnego, zaliczajgc tereny Polski wschodniej do kategorii obszaréw opo6znienia
urbanizacyjnego.

W przestrzennym zréznicowaniu preferencji wyborczych w Polsce wyr6zni¢ mozna trzy gtow-
ne wymiary: makroregionalny, metropolitalny i duzych miast. Najwyzszy odsetek gtosujacych na
Platforme (Koalicje) Obywatelska i Lewice, a zarazem najnizszy na Prawo i Sprawiedliwos¢ obser-
wujemy w obszarach metropolitalnych i obszarach funkcjonalnych duzych miast. W skali makro-
regionalnej charakterystyczny i trwaty jest gradient z péinocnego zachodu na potudniowy wschaéd.

Perdat i in. (2020, s. 39) pisza, ze rozktad przestrzenny obszaréw rdzeni i peryferii w Polsce
W duzym stopniu pokrywa sie z zasiegami przestrzennej polaryzacji politycznej, sprowadzajacej
sie do generalnego podziatu na »Polske solidarng«, tworzong przez konserwatystéw i zwolennikow
tradycyjnych wartosci, przegranych transformaciji, dla ktérych oddziatywanie wspoétczesnych mega-
trendéw stanowi wyzwanie i zagrozenie, oraz »Polske liberalng«”. Tych pierwszych reprezentuja
mieszkancy ,wiekszosci ziem zaboru rosyjskiego (oraz czesci austriackiego)”.

Zamieszkujg oni obszary o relatywnie nizszym poziomie rozwoju, ktérych stan nie ulega popra-
wie, a wrecz podlega dalszej marginalizacji zgodnie z Myrdalowskg zasadg okreznej przyczy-
nowosci. Jako mieszkancy terendw, okreslanych przez Andrésa Rodrigueza-Pose (2017) jako
,obszary bez znaczenia”, wyrazajg oni swoj sprzeciw i niezadowolenie z przedmiotowej sytuacji
poprzez radykalizowanie swoich postaw wyborczych. ,,Polske liberalng” buduja przede wszyst-
kim mieszkarcy rdzeni wzrostu i rozwoju (tamze, s. 40, podkresl. B.D.).

| dalej:

[...] obszary bytego zaboru pruskiego, stanowigce dzisiejszy obszar Polski Zachodniej
i Péinocnej, charakteryzuja sie relatywnie lepsza sytuacjg ekonomicznag, caly czas wykorzy-
stujacg w pewnym stopniu jej fundament historyczny. [...] W rezultacie dzisiejsze tereny Polski
Zachodniej i Potnocnej charakteryzuja sie lepszymi warunkami dla rozwoju (tamze, s. 41,
podkresl. B.D.).

Autorzy uznaja, ze rozktad przestrzenny tych dwoch uktadéw: rdzeni i peryferii rozwoju oraz
»Polski solidarnej« i »Polski liberalnej« determinowany jest trzema waznymi uwarunkowaniami:

e przebiegiem granic reliktowych,

« profilem spoteczno-kulturowym mieszkancéow,

» ukladem i strukturg sieci osadniczej okreslong przez relacje miasto—wies$” (tamze, s. 40).

Z trzech wyzej wymienionych uwarunkowan drugie jest poza dyskusja, trzecie zostato btednie
lub co najmniej nieprecyzyjnie sformutowane, a pierwsze jest nieprawdziwe.

Niewatpliwe jest podstawowe znaczenie cech spoteczno-kulturowych lezacych u podstaw
preferencji politycznych, w tym w uktadzie makroregionalnym réznicujagcym wyborcow z Ziem
Zachodnich i Pétnocnych oraz Polski wschodniej i potudniowo-wschodniej o duzej zasiedziatosci
mieszkancéw i innych powigzanych z nig cechach (Kowalski 2018).

Niewtasciwe jest pisanie o zr6znicowaniu w relacji miasto—wies. Jest to by¢ moze jedynie skrot
myslowy, bo w innym miejscu wspominajg autorzy o miastach i ich obszarach funkcjonalnych.
Zarowno z punktu widzenia rozwoju spoteczno-gospodarczego, jak i preferencji wyborczych za-
znacza sie odrebnos¢ z jednej strony miejskich obszaréw funkcjonalnych, w sktad ktérych wchodza
liczne miejscowosci wiejskie, a z drugiej obszardéw wiejskich, obejmujacych takze mate miasta poza
obszarami funkcjonalnymi duzych osrodkéw miejskich. Najwazniejszym wymiarem wspotczesnych
nierébwnosci rozwojowych w Polsce, znajdujgcym réwnoczesnie odzwierciedlenie w zréznicowaniu
preferencji politycznych, jest podziat na obszary metropolitalne i pozametropolitalne (zob. m.in.
Gorzelak 2016), ktéremu Perdat i in. (2020) poswiecaja w swoich rozwazaniach zadziwiajgco nie-
wiele uwagi, wzmiankujac jedynie kilka razy najwieksze aglomeracje miejskie.

Nie sposéb sie natomiast zgodzi¢ z teza, ze podziat na rdzen i peryferie rozwoju w ukfadzie
makroregionalnym pokrywa sie z historycznym podziatem na ziemie pruskie lub Ziemie Zachodnie
i Potnocne z jednej strony oraz tereny Kongresowki i dawnego zaboru austriackiego z drugiej.
W rzeczywistosci to witasnie znaczne obszary Ziem Zachodnich i Pétnocnych zostaly najbardziej
dotkniete negatywnymi skutkami transformacji i relatywnie najmniej skorzystaty na wzroscie go-
spodarczym Polski od lat dziewiecdziesiatych XX w., co dobitnie ilustruje kumulacja probleméw
spotecznych i niska dynamika wzrostu gospodarczego. Réwnoczesnie to w historycznie najstabiej
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rozwinietych regionach Polski wschodniej miat miejsce szybszy wzrost gospodarczy i nastgpita
istotna poprawa poziomu zycia, w wyniku czego dystans miedzy nimi a Polska p6tnocng i pograni-
czem polsko-niemieckim ulegt zmniejszeniu zaréwno w poziomie rozwoju gospodarczego mierzo-
nego PKB na 1 mieszkanca, jak i r6znych sktadnikach jakosci zycia.

W tej sytuacji nieuprawnione jest wyjasnianie podstawowego makroregionalnego zréznicowa-
nia preferencji politycznych w Polsce w relacji pétnocny zachéd — potudniowy wschoéd (podziatu
na ,Polske liberalng” i ,Polske solidarng”) poziomem rozwoju spoteczno-gospodarczego i korzyst-
niejszymi warunkami rozwoju na Ziemiach Zachodnich i Pétnocnych przy ,dalszej marginalizacji”
Polski wschodniej.

3. Dyskusja koncowa

Co z tego wynika dla oceny proceséw rozwoju regionalnego w Polsce w minionych trzech de-
kadach z perspektywy sprawiedliwosci spotecznej, wyjasniania zaleznosci miedzy preferencjami
politycznymi a poziomem i dynamikg rozwoju spoteczno-gospodarczego regionéw oraz polityki
rozwoju w Polsce?

Ogolnie rzecz biorgc, Polska w okresie postsocjalistycznym jest przyktadem kraju, gdzie ogol-
nemu szybkiemu wzrostowi gospodarczemu towarzyszyt rozwoj gospodarczy i wzrost jakosci zy-
cia regionow historycznie stabiej rozwinietych, takich jak Polska wschodnia. Niewatpliwie sg wiec
one beneficjentami rozwoju kraju w tym okresie, co widoczne jest dobitnie, jesli poréwnamy ich
obecng sytuacje w relacji do regionéw zachodnioeuropejskich z sytuacjg trzy dekady wczes$niej.
Réwnoczesnie dysproporcje (nierdwnosci) przestrzenne, zwtaszcza miedzy obszarami metropoli-
talnymi a pozametropolitalnymi, wykazywaty tendencje wzrostowa. Przyjmujac wiec jako podstawe
sprawiedliwosci spotecznej rownos¢ wynikow, dokonamy negatywnej oceny rozwoju regionalnego
w Polsce. Jesli jednak oceniali bedziemy procesy rozwoju z punktu widzenia korzysci dla regionow
historycznie stabszych, to ocena moze by¢ pozytywna.

Nie da sie obroni¢ tezy, ze kontrastujgce ze sobg preferencje polityczne mieszkancoéw Ziem
Zachodnich i Potnocnych oraz wyborcéw zamieszkujagcych Polske wschodnig i potudniowo-
-wschodnig wynikajg z réznic w poziomie lub dynamice rozwoju spoteczno-gospodarczego w okre-
sie po 1990 r., skoro to wkasnie regiony pétnocne i zachodnie, zaliczone przez Perdata i in. (2020)
do rdzenia rozwojowego kraju i ,Polski liberalnej”, cechuje najwolniejszy rozwéj gospodarczy i na-
silenie negatywnych zjawisk spotecznych.

Rzecz nie w tym, ze regiony Polski wschodniej (dawnej Kongresowki i Galicji) przestaly by¢
obszarami o relatywnie nizszym poziomie rozwoju na tle calego kraju, co stanowi wyraz struk-
tur dlugiego trwania (Gorzelak 2016), ale ze ostatnie trzy dekady ujawnity rownoczesnie stabos¢
znacznych obszaréw Ziem Zachodnich i Pétnocnych wiaczonych do Polski w 1945 r., na co wska-
zywali m.in. Gorzelak (2007) i Ortowski (2019). Zmiana granic w 1945 r. i zwigzane z nig masowe
przemieszczenia ludnosci okazujg sie mie¢ niezwykle istotny wptyw na wspotczesne procesy roz-
wojowe, co jest w znacznym stopniu ignorowane przez Perdata i in. (2020), skupiajgcych uwage
na podziale z okresu zaboréw. Nie ma uzasadnienia przeciwstawianie sobie ww. makroregionéw
i ich mieszkancoéw jako przegranych transformacji w Polsce wschodniej, a wygranych na pétnocy
i zachodzie.

Niezaleznie od zréznicowan spoteczno-gospodarczych na poziomie makroregionalnym i regio-
nalnym coraz bardziej widoczne jest w Polsce wystepowanie obszaréw problemowych wymagaja-
cych interwencji panstwa w skali subregionalnej i lokalnej (Smetkowski i in. 2015; Sleszynski i in.
2017; Gorzelak i Smetkowski 2019; Domanski 2018, 2019).

Zgadzam sie w pelni z tezg Perdata i in. (2020, s. 27), ze:

Polityka rozwoju powinna by¢ ukierunkowana na wzmacnianie (poprzez tworzenie odpowiednich
warunkow) efektow rozprzestrzeniania sie rozwoju przy jednoczesnej minimalizacji negatywne-
go oddziatywania efektow wymywania. Chodzi de facto o doprowadzenie do sytuacji, w ktorej
obszary peryferyjne beda posiadaty minimalny poziom kapitalu terytorialnego, z jednej strony

1 Warto tu zwréci¢ uwage na pokazane przez Witolda M. Ortowskiego (2019) zdecydowanie mniejsze réznice migdzy
Polska wschodnig i zachodnig w zakresie PKB podzielonego niz PKB wytworzonego.
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zapewniajgcy absorpcje pozytywnych efektow mnoznikowych ptynacych z rdzeni, a z drugiej
strony gwarantujgcy skuteczne ograniczanie negatywnych skutkéw ich oddziatywania.

Jest to zgodne z wczesniejsza argumentacja miedzy innymi Pawla Churskiego (2019) oraz
Grzegorza Gorzelaka i Macieja Smetkowskiego (2019), wskazujacych na potrzebe wspierania
proceséw dyfuzji rozwoju spoteczno-gospodarczego z rdzeni na peryferie, a takze Iwony Sagan
(2019), akcentujgcej znaczenie rozwijania ustug publicznych i podnoszenia ich jakosci w obsza-
rach peryferyjnych w tekscie zatytutowanym Efektywnie, ale nie tylko ekonomicznie. Rowno to nie
zawsze sprawiedlivie.

Jesli taczymy sprawiedliwosé spoteczng z wyrébwnywaniem szans, ograniczaniem wykluczenia
spotecznego i dziataniami na korzy$¢ najmniej uprzywilejowanych zgodnie z druga zasada spra-
wiedliwosci Rawlsa, to celem polityki publicznej powinno by¢ przetamywanie barier, ktére powodu-
ja marginalizacje spoteczng w wymiarze terytorialnym, a nie minimalizowanie nieréwnosci wynikow
(ujednolicenie poziomu zaspokojenia potrzeb w réznych obszarach). Na nieefektywnosc i niesku-
tecznos¢ polityki ukierunkowanej na wyréwnywanie nierownosci wynikow wielokrotnie wskazywat
Grzegorz Gorzelak. W mojej opinii w sprzecznosci z takim mysleniem stoi dowodzenie, ze nie-
sprawiedliwos¢ spoteczna w wymiarze terytorialnym w Polsce jest wyrazem nieréwnosci poziomu
rozwoju poszczegOlnych jej czesci.
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Abstract

This text addresses three key issues presented in the article by Perdat et al. (2020) and in the polemic by Bolestaw
Domanski, published in this issue of Studia Regionalne i Lokalne: territorial aspects of social justice, the rela-
tionships between territorial differentiation of socio-economic phenomena and political attitudes and behaviour in
Poland, and the problem of meeting the requirements of social justice in relation to territorial systems that are in
a particularly difficult situation, mainly due to their depopulation.
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Wprowadzenie

Wypowiedz Bolestawa Domanskiego?, nawigzujgca do artykutu zespotu Roberta Perdata i in.
(2020), nalezy powita¢ z zadowoleniem jako zaproszenie do waznej dyskusji. Mam nadzieje, ze
moja ponizsza na nig reakcja dyskus;ji tej nie zakonczy.

Widze w poruszanej problematyce trzy przenikajace sie watki:

« aksjologiczny: jak nalezy rozumie¢ pojecie sprawiedliwosci spotecznej w odniesieniu do uwa-
runkowan (podziatéw, réznic...) przestrzennych. Jest to nawigzanie to pytania Domanskiego
brzmigcego: ,jak mozemy rozumie¢ sprawiedliwos¢ spoteczng w ujeciu terytorialnym?”;

e empiryczny: jak nalezy bada¢ zrdznicowania terytorialne zjawisk skfadajgcych sie na
~Sprawiedliwos$¢ spoteczng”, jakie wyniki uzyskuje sie w tych badaniach i jakie zwigzki za-
chodzg miedzy r6znymi wymiarami zréznicowan terytorialnych. W szczeg6lnosci w kontek-
Scie omawianych dwéch tekstéw nalezy odnies¢ sie do pytania, ktére Domanski sformuto-
wat nastepujgco: ,w jakim stopniu nierdwnosci przestrzenne w poziomie i dynamice rozwoju

1 Sprawiedliwos¢ spofeczna a przestrzenne zréznicowanie rozwoju spoteczno-gospodarczego Polski — kilka refleksji dys-
kusyjnych.
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spoteczno-gospodarczego stanowi¢ moga podstawe do wyjasniania przestrzennej polaryza-
cji preferenciji politycznych w Polsce?”;

» praktyczny: jakie zalecenia nalezy formutowac¢ pod adresem dziatan praktycznych, wykra-
czajgcych poza waskie rozumienie polityki regionalnej, a odnoszacych sie do szeroko rozu-
mianych polityk publicznych (edukacyjnej, zdrowotnej, fiskalnej, inwestycyjnej itd.). Domarnski
pytanie to formutuje nastepujgco: ,czy wtadze publiczne powinny dazy¢ przede wszystkim do
ograniczenia nierownosci wynikow czy nieréwnosci szans?”.

1. Aksjologia

1.1. Jaka zasada sprawiedliwosci spotecznej?

Zarowno autorzy (Perdat i in. 2020), jak i Bolestaw Domanski odwotuja sie do dwéch ujeé spra-
wiedliwosci spotecznej: do rownosci wynikéw (pozioméw dochodow, konsumpcji, zamoznosci, do-
stepu do urzadzen infrastruktury spotecznej — mozna wymieni¢ tu wiele wymiaréw, co wymaga
wiekszej precyzji w definicji tego rozumienia sprawiedliwosci) oraz do réwnosci szans w uzyskaniu
owej rownosci poziomow. W obydwu przywotanych tu opracowaniach wspomniana jest koncepcja
Johna Rawlsa, zgodnie z kt6rg — jak pisze Domanski — ,nawet duze nieréwnosci, bedace pochod-
ng szybkiego rozwoju spoteczno-gospodarczego jakiegos terytorium, nie sg niesprawiedliwe, jesli
prowadzg do znaczacej poprawy jakosci zycia grup najstabszych”. W jezyku doktryny neoliberalnej
okresla sie to metaforg ,przyptywu podnoszgcego wszystkie todzie”.

Koncepcja Rawlsa nie jest jedyna, ktérg mozna stosowac do okre$lania sprawiedliwosci spo-
tecznej w odniesieniu do uktaddéw terytorialnych. Alternatywnym ujeciem — majacym takze wtasci-
wosci analityczne — jest koncepcja merytokratyczna, wskazujaca, ze ,nagroda” (nie rozstrzyga-
my, czy jest nig rownos¢ wynikéw, czy rownos¢ szans) jest pochodng ,zastugi”, a wiec wielkosci
i jakosci wysitku wtozonego w jej uzyskanie. Piotr Sztompka (2012) okres$la te koncepcje sprawie-
dliwosci jako ,sprawiedliwo$¢ dystrybutywng?. Autor ten stusznie wskazuje na koniecznos$¢ doko-
nywania korekt w rozdziale dobr (w domysle takze i ustug). Interesujgce w tej koncepcji jest pota-
czenie strony podazowej (wktad w dobro wspdlne), jak i popytowej (zaspokojenie potrzeb w skali
masowej — tzw. efekt Ronaldo).

Czy ujecie Rawlsa moze by¢ uzyteczne w okreslaniu sprawiedliwosci spotecznej w odniesieniu
do zbiorowosci terytorialnych? Byloby to mozliwe, gdybySmy uznali, ze rzeczywiscie ,przyptyw
podnosi wszystkie todzie”. Tak sie — jak mozna sadzi¢ — jednak nie dzieje. Jak wskazujg badania
zroznicowan dochodéw do dyspozycji (w wyrazeniu PPS), w Polsce i na Wegrzech w okresie
2014-2018 miato miejsce niekorzystne réznicowanie sie dochodéw najbogatszych i najubozszych
gospodarstw domowych® w stopniu wiekszym niz w innych krajach UE. Mimo to w 2018 r. zr6z-
nicowanie dochodéw w Polsce, mierzone relacjg wartosci pierwszego do pigtego kwintyla, jest
w Polsce mniejsze niz $rednie w UE i wynosi ok. 4:1 (w UE $rednio 5:1). Podobnie, zr6znicowa-
nie to wedtug poziomu wyksztalcenia jest zblizone do tego, jakie wystepuje w wiekszosci krajow
UE (Luksemburg ma najwieksze, Stowacja najmniejsze)*. W zréznicowaniu dochodéw w Polsce
duze znaczenie majg transfery socjalne, zmniejszajgce to zr6znicowanie w stopniu wiekszym niz
Srednio w UE. Jest to wskaznikiem duzego znaczenia wyréwnawczej roli panstwa w dokonywaniu
wspomnianych przez Sztompke korekt (co oczywiscie nie znaczy, ze te transfery nie powinny byc¢
konstruowane w bardziej racjonalny sposab).

Sadze, ze koncepcja merytokratyczna — z zatozeniem ,korekt”, a takze z uwzglednieniem pozio-
mu minimum (o czym pisze dalej) — oddaje lepiej niz ujecie Rawlsa istote pojecia sprawiedliwosci

2 Sztompka wymienia takze inne ujecia sprawiedliwosci spotecznej: komunitatywng, retrybutywna, transakcyjng oraz
atrybutywna. Majg one znaczenie gtéwnie pozamaterialne, dlatego pomijam je w dalszych rozwazaniach.

3 ,Among the EU Member States, more than one fifth of the population in Poland (22.2 %) and Hungary (20.7 %) was
more than one income decile higher in 2018 than three years earlier. Equally, at least one fifth of the population in these same
Member States experienced a downward transition of more than one income decile, 22.3 % in Hungary and 20.7 % in Poland”
(EUROSTAT 2021, s. 10).

4 https:/lec.europa.eu/eurostat/statistics-explained/index.php?title=File:Median_equivalised_disposable_income_of_
the_population_aged_18-64_years,_analysed_by_educational_level, 2018_(PPS_per_inhabitant) LCIE20.png
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spotecznej w odniesieniu do ujec przestrzennych, cho¢ doprecyzowania wymaga okreslenie, czy
mowimy o jej ujeciu wedtug ,wynikow” czy tez ,szans”.

Konieczna tu jest jednak pewna uwaga dodatkowa. Jak wskazuje Sztompka (2012), ,przestrzen
miedzyludzka jest ukonstytuowana przez rozmaite relacje, odniesienia jednych ludzi do drugich”.
Nawet merytokratycznie uzasadnione réznice moga by¢ uznane za niedopuszczalne, powszechnie
wystepuje bowiem tzw. efekt demonstracji, czyli poréwnywania sie z tymi, ktérzy osiagaja wyzsze
poziomy ,wynikow” i ,szans”. Uznanie swojej pozycji za mniej korzystng — nawet w sytuacji, gdy
obiektywnie jest ona akceptowalna — z reguty prowadzi do niezadowolenia.

1.2. Ekonomiczne réznice strukturalne a zré6znicowanie zamoznosci

Wydajnos¢ pracy jest silnie zréznicowana miedzy branzami gospodarki (tab. 1). W 2018 r.5
jeden pracujacy w rolnictwie, lesnictwie, towiectwie i rybactwie (tzw. sektor |) wytwarzat jedynie
22,5 tys. wartosci dodanej, co stanowito nieco ponad 18% wartosci Sredniej dla catej gospodarki,
a ok. 8% tego, co wytwarzat jeden pracujgcy w sektorze finansowym. Co wiecej, réznice sg takze
znaczgce miedzy poszczegolnymi regionami — najwieksze w przypadku sektora | i wynosza ok. 7:1
(najwyzsza wartosc¢ dla woj. zachodniopomorskiego, najnizsza dla woj. podkarpackiego i niewiele
wyzsza od tego ostatniego w woj. lubelskim).

Tab. 1. Warto$¢ dodana brutto na 1 pracujgcego wedtug rodzajow dziatalnosci w 2018 r. (ceny biezace)

Wartos¢ najwieksza Warto$¢ najmniejsza
Kategorie Polska Max/Min
wojewddztwo warto$¢  wojewodztwo wartos¢
Ogotem 123451 mazowieckie 159 749  lubelskie 88072 1,8
Rolnictwo, le$nictwo, fowiec- 22598 zachodniopomorskie 38316 podkarpackie 6 099 6,3
two,rybactwo
Przemyst 155138 mazowieckie 213458 warminsko-mazurskie 118 145 1,8
Handel, transport, komuni- 144 291 mazowieckie 186 268  lubuskie 119 488 1,6
kacja
Finanse, ubezpieczenia, nieru- 276 418 podkarpackie 319867  kujawsko-pomorskie 219829 15
chomosci
Pozostate ustugi 104 951 mazowieckie 124 307 podkarpackie 89551 14

Zrédio: Rocznik statystyczny wojewodztw 2020, tab. 3 (141).

Struktura ludnosci zawodowo czynnej wedtug dziatbw gospodarki jest silnie zr6znicowana te-
rytorialnie. Niestety, nie znamy doktadnych danych — beda one dostepne dopiero po zakonczeniu
spisu 20218, Pewnym przyblizeniem sg informacje zawarte w Roczniku statystycznym wojew6dztw
2020 nt. wielko$ci zatrudnienia w sektorze | w ogole pracujgcych. Wojewoddztwa o najwyzszych
udziatach to: lubelskie (35%), Swietokrzyskie (31%), podkarpackie (30%), podlaskie (28%), przy
Sredniej krajowej rownej ok. 15%. Sg to regiony o najnizszych wartosciach wydajnosci pracy w rol-
nictwie, a wiec takze o najnizszych wartosciach PKB na mieszkarca. Jest wiec oczywiste, ze roz-
nice w PKB na mieszkanca wynikaja z natozenia sie na siebie udziatéw w strukturze pracujacych
w poszczegoélnych sektorach o réznej wydajnosci pracy.

Strukturalne uwarunkowanie roznic przestrzennych jest powszechne’. Wystarczy przytoczy¢
wyliczenia Enrica Morettiego (2012), wskazujace, iz w obszarach koncentrujgcych dziatalnosc in-
nowacyjng ptace sg wyzsze niz na terenach o tradycyjnych strukturach spoteczno-ekonomicznych.
W krajach relatywnie stabiej rozwinietych (szczegdlnie w Europie Srodkowo-Wschodniej, ale takze
Potudniowe]) zagrozenie bieda jest wieksze na obszarach wiejskich, najmniejsze zas w duzych

5 Nie ma nowszych danych w uktadzie regionalnym.

5 RSW 2020 tab. 2 (34). Dane w odniesieniu do rolnictwa indywidualnego sg szacunkowe, doktadniejsze beda pochodzity
z NSP 2021. By¢ moze sa to wartosci zawyzone z uwagi na formalne tylko zatrudnienie cze$ci oséb w rolnictwie z powodu
uzyskiwania w ten sposéb doptat bezposrednich i innych pozaprodukcyjnych swiadczen — skala tego zjawiska nie jest jednak
znana.

7 Warto w tym miejscu zasygnalizowac problem relacji poziomu zréznicowan i mozliwosci rozwoju. Jak wskazuje Michat
Brzezinski (2017), badania OECD i MFW sugeruja, ze wptyw nieréwnosci na wzrost jest ujemny. Jest to jednak odrebny pro-
blem, w ktérym kierunek zaleznosci przyczynowo-skutkowej nie jest oczywisty.
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miastach — odwrotnie niz w wyzej rozwinietych krajach Europy Zachodniej (Kastrop i in. 2019).
Przyktady na potwierdzenie tej tezy mozna mnozyc.

Odnoszac te roznice strukturalne do merytokratycznej zasady sprawiedliwosci spotecznej
w ujeciach terytorialnych, staje sie oczywiste, ze r6znice w wynagradzaniu pracy (a wiec ,zastug”)
w poszczegolnych regionach (zakladamy tu, ze relacje cen produktow i ustug oddajg proporcje tych
zastug zaréwno w ujeciu podazowym, jak i popytowym) sa uzasadnione réznicami w strukturach
spoteczno-gospodarczych tych regionéw. Nie wnikam w tym miejscu w mozliwos¢ zmian owych
struktur — w wielu wczesniejszych wypowiedziach zajmowatem w tej mierze stanowisko bardzo
sceptyczne, wskazujac zarbwno na procesy ,dtugiego trwania”, jak i na wspotczesnie ograniczong
role panstwa we wplywaniu na lokalizacje dziatalnosci gospodarczej, bowiem decyzje lokalizacyj-
ne sg podejmowane przez samodzielne podmioty ekonomiczne, a wtadze publiczne moga na nie
wplywac jedynie w sposob posredni (i z reguty mato skuteczny).

Bezwzgledne stosowanie merytokratycznej zasady sprawiedliwosci spotecznej w uktadach te-
rytorialnych — odniesionej do rozumienia tej sprawiedliwosci jako ,réownos¢é wynikéw” i ,,réwnosé
szans” — prowadzitoby do ogromnych i trwatych réznic w poziomie zycia zarbwno w wymiarze
dochodowym, jak i w dostepie do urzadzen infrastruktury spotecznej (nalezy pamietaé, ze sys-
tem finansowy budzetéw samorzgdowych jest pochodng terytorialnych struktur gospodarczych)e.
Rdznice te tagodza dwa procesy: wyréwnawcza rola panstwa oraz migracje. Ten pierwszy czynnik
uwidocznia sie w zasileniach budzetéw samorzadow terytorialnych (gmin, powiatoéw, wojewodztw)
dotacjami i subwencjami, a takze funduszami europejskimi, co jest do$¢ oczywiste®. Z aksjologicz-
nego punktu widzenia istotny jest natomiast czynnik migraciji.

1.3. Migracje a sprawiedliwos¢é spoteczna

Zardbwno w rozwazaniach zespotu autoréw Perdata i in. (2020), jak i Domanskiego migracje
zostaly zupetnie pominiete. Jednak pytanie, czy kazdemu nalezy starac sie zapewni¢ okreslony po-
ziom dochodoéw i dostepu do urzadzen infrastruktury spotecznej niezaleznie od miejsca zamieszka-
nia, jest pytaniem istotnym. Pytanie to mozna zaostrzy¢: czy kazdy obywatel Polski ma prawo do
domagania sie okreslonego standardu dochodowego i dostepu do ustug podstawowych (tu warto
zastanowic sie nad ich zakresem) niezaleznie od tego, gdzie mieszka (z wyboru lub koniecznosci)?

Na pytanie to w wielu przypadkach ludzie odpowiadajag, poszukujac lepszych (czyli stwarza-
jacych wieksze szanse na lepsza edukacje, oferujgcych wyzsze zarobki, bogatsze wyposazenie
w infrastrukture itp.) miejsc do zycia'®. Po 1945 r. caly przyrost ludnosci w Polsce ulokowat sie
w miastach, mimo wiekszego przyrostu naturalnego na obszarach wiejskich, co bylo wynikiem
witasnie migracji ze wsi do miast. Przez wiekszos¢ okresu powojennego ludzie migrowali takze
z miast mniejszych do wiekszych, co w ostatnich latach prowadzito do demograficznego rozwo-
ju obszaréw metropolitalnych, przy jednoczesnym odptywie mieszkarnicéw z niektérych metropolii
do terendw je otaczajgcych. Rownoczesnie w ludnosciowej wymianie z zagranica Polska miata
staly bilans ujemny, ktéry nasilit sie szczegdlnie po 2004 r. — ostatnio nieco tagodzony naptywem
z Ukrainy (ponad 1,2 miIn) i pojawiajgcymi sie powrotami z Wielkiej Brytanii'?. Emigracja w wiekszo-
Sci przypadkéw prowadzita do poprawy warunkéw zycia 0sob opuszczajgcych Polske.

8 Najwyzsze wptywy podatkowe na jednego mieszkanca (tzw. wskaznik G) ma gmina Kleszczéw (w 2020 r. — 31 028,40
zt), najnizsze gmina Potok Gorny (454,97 zt). W najgorszej sytuacji sg gminy rolnicze o niskiej bazie podatkowej (na co ma
wptyw takze obecny system podatkowy) — musza by¢ hojnie zasilane przez srodki pochodzgce z budzetu panstwa.

9 Wspbtczynnik zmiennosci dochodéw wiasnych gmin na jednego mieszkanca w 2019 r. wynosit 0,61, natomiast wspot-
czynnik ten dla wydatkéw z budzetéw gmin na jednego mieszkanca — 0,23 (co jest wartoscig bardzo matg dla tak duzego zbioru
jednostek).

10 polska nie jest jedynym krajem o szybko wyludniajgcych sie obszarach wiejskich: ,For nations like Latvia, where the
depopulation crisis is particularly pressing, the prevalence of migration for better economic conditions is not just international,
but internal. Rural areas in the country are being deserted for Riga, with promises of better job opportunities and connectivity”,
https://emerging-europe.com/news/emerging-europes-attempts-to-counter-depopulation-are-failing/.

11 Niezwykle interesujacy materiat obrazujacy przeptywy ludnosci miedzy gminami (co prawda mierzone meldunkami, co
zaniza te warto$ci) mozna znalez¢ pod adresem: https://biqdata.wyborcza.pl/biqdata/7,159116,22109887,polska-mapa-prze-
prowadzek-skad-jest-twoj-nowy-sasiad-i-dokad.html.

12 Problem otwarto$ci na naptyw migracyjny jest ztozony: ,[...] many other countries facing demographic decline have
not adopted immigration as a strategy. Japan, Hungary, Slovakia, the Baltic states, and others are facing substantial declines
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W tym kontekscie nalezy przypomnieé raport Banku Swiatowego z 2009 r. (World Bank 2009)
wskazujacy, iz koncentracja dziatalnosci gospodarczej jest jednym z najwazniejszych czynnikow
wzrostu gospodarczego — a koncentracje te wspomagaja migracje'® z miejsc nizej do wyzej rozwi-
nietych, charakteryzujacych sie wyzsza produktywnoscig pracy, a wiec wyzszymi z niej dochodami.
Raport ten wzbudzit wiele kontrowersji, co w pewnym stopniu byto uzasadnione, bowiem suge-
stie koncentraciji terytorialnej formutowano w sposéb zbyt jednostronny i nadmiernie uniwersalny.
Wiele z zarzutéw bylo jednak chybionych, w tym najwazniejszy z nich, wskazujacy na domniemang
.aprzestrzennos¢” tez raportu. Owa ,aprzestrzenno$¢” odnosita sie bowiem jedynie do postulatu
.Slepych przestrzennie” (spatially blind) instytucji, co jest w absolutnej zgodzie z postulowang m.in.
przez Sztompke metazasadg mdwigca o ,réwnym traktowaniu i stosowaniu zasad, tych samych
i tak samo, w odniesieniu do wszystkich” (Sztompka 2012, s. 254). Postulowanie migracji z osrod-
kéw mniejszych do wiekszych miato w zatozeniach raportu wzmacnia¢ rownos¢ i inkluzywnosgé.

Pytanie o to, czy migracje moga by¢ uznane za dopuszczalne, a nawet zalecane sposoby na
zwiekszanie zakresu dystrybutywnej sprawiedliwosci spotecznej, jest pytaniem otwartym. Nalezy
przy tym pamietac, ze o ile ludno$¢ naptywajaca do miejsc 0 wyzszym poziomie rozwoju z reguly
poprawia swoje potozenie!4, to warunki zycia ludnosci pozostajgcej na obszarach tracgcych miesz-
kancow z reguty ulegaja pogorszeniu (wréce do tej kwestii w dalszej czesci tekstu). Zagadnienia
te byty przedmiotem ogoélnoeuropejskich studiéw nad obszarami wyludniajacymi sie w ramach pro-
gramu ESPON (ESCAPE 2020).

2. Empiria. Zr6znicowania terytorialne a postawy i zachowania polityczne

Polska jest krajem o przecietnym — w skali europejskiej — poziomie zréznicowan regionalnych,
sg one przy tym dos¢ stabilne w czasie. Po okresie silnego wzrostu tych zréznicowan, bedacego
wynikiem przyspieszonej metropolizacji, po 2012 r. obserwuje sie w Polsce zahamowanie proce-
séw dywergencji regionalnej. Jest ono w znacznym stopniu wynikiem ,wzmochienia proceséw dy-
fuzji rozwoju z niektérych obszaréw metropolitalnych na tereny bardziej od nich oddalone. Ponadto,
wiele nawet peryferyjnie potozonych uktadéw lokalnych odnosi sukcesy w wyniku sprawnej polityki
rozwoju, co przyczynia sie do spadku zréznicowan terytorialnych” (Gorzelak i Smetkowski 2019,
S. 3).

Jest to w znacznym stopniu ciggle jeszcze hipoteza, ktérag nalezy potwierdza¢ w dalszych bada-
niach, bowiem badania nad zmianami terytorialnych zréznicowan w Polsce nie prowadza, niestety,
do jednoznacznych wnioskow. Jest kilka powodow takiego stanu rzeczy: op6znienia w danych nt.
PKB w przekrojach NUTS 3; czeste zmiany granic polskich NUTS 3 (prawdopodobnie z tego po-
wodu wiele polskich NUTS 3 zostato wytgczonych z niezwykle ciekawych analiz prezentowanych
w pracy: Kilroy i Granau 2020); rézne wyniki w zaleznosci od przyjetej skali poréwnan (wojewddz-
twa — NUTS 3 — powiaty — gminy) i/lub rézne kategorie stosowane w poréwnaniach (PKB dla woje-
wodztw i NUTS 3, dochodéw wtasnych budzetéw lokalnych dla powiatéw i gmin). Wptyw pandemii
COVID-19 na zréznicowania regionalne Polski jest jeszcze oczywiscie nieznany.

Niezaleznie od istniejgcych zréznicowan wiele obszarow — szczegolnie uktadéw lokalnych —
znajduje sie w trudnej i pogarszajgcej sie sytuacji spotecznej i gospodarczej. Sg one dos¢ dobrze
identyfikowane zaréwno w badaniach naukowych (np. Rosner i Stanny 2016; Wilczynski 2017;
Sleszynski 2018), jak i dokumentach oficjalnych (Koncepcja 2011; Strategia 2017). Depopulacja
pogtebia ich syndrom niedorozwoju i, jak wskazuje Ryszard Wilczynski, pojawiajg sie sytuacje
.bez odwrotu”, czyli takie, w ktérych nie mozna liczy¢ na odwrécenie niekorzystnych trendow

in population but have not adopted immigration as a compensating strategy. In these societies, so far, the desire to maintain
a linguistic and culturally homogeneous society has outweighed the economic, fiscal, and geopolitical risks of declining popu-
lations. If pronatalist policies do not yield sufficient increases in birth rates, these choices will probably have to be revisited”
(Vollsetiin. 2020, s. 1303).

13 And the market forces of agglomeration, migration, and specialization can, if combined with progressive policies, yield
both a concentration of economic production and a convergence of living standards” (World Bank 2009, s. 2).

1 Naptyw migracyjny przyczynia sie do dynamizacji rozwoju obszaréw przyjmujacych migrantéw — regionalne réznice
w PKB na mieszkanca sa wyzsze niz r6znice w PKB na osobe pracujgcg (EUROSTAT 2020).
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demograficznych, spotecznych i gospodarczych, nawet za cene bardzo intensywnej interwenciji

zewnetrznej. Do zagadnienia tego powrdce w nastepnym punkcie niniejszego tekstu.

Niejako obok gtbwnego nurtu niniejszego wywodu, dotyczacego zagadnien sprawiedliwosci
w ujeciach terytorialnych, warto odnies¢ sie do drugiego watku artykutu Perdata i in. (2020) oraz
polemicznego wzgledem niego tekstu Domanskiego, czyli do zwigzkéw miedzy zréznicowaniami
spoteczno-gospodarczymi a postawami i zachowaniami politycznymi w uktadach przestrzennych.

Jak wielokrotnie pisatem (zob. np. Gorzelak 2016a), w Polsce mozna wskazac na czteroskfad-
nikowy syndrom ksztattowania réznic terytorialnych:

1. Historycznie wyksztatcone rdznice, siegajace péznego sredniowiecza, kiedy Wista stata sie ba-
rierg procesd6w modernizacji technologicznych i instytucjonalnych ptynacych z Zachodu, zmo-
dyfikowane przez granice zaboréw 1815-1918.

2. Procesy transformacji postsocjalistycznej, przebiegajace najlepiej w wielkich miastach i w silniej
zurbanizowanych regionach.

3. Czynniki kulturowo-historyczne, na ktére skladajg sie takie postawy, jak religijnos¢, rodzin-
nos¢ (np. urodzenia nieslubnych dzieci, czestotliwos¢ rozwoddéw?®), przywigzanie do tradyciji,
wybory polityczne, a takze ,zasiedziato$¢” ludnosci (zob. np. doskonate zestawienie Mariusza
Kowalskiego [2016]°).

4. Sprawnos¢ samorzadow lokalnych (Gorzelak 2016b).

Czynniki te w najbardziej syntetycznym ujeciu (zob. Zagorski i in. 2009) mozna obrazowaé na
osiach:

» potudniowy zachdd (wyzej rozwiniety, lepiej przechodzacy przez transformacje) — p6inocny

wschdd (wartosci nizsze),

e poinocny zachod (postawy bardziej promodernizacyjne, wyzsza sprawno$¢ samorzadow) —

potudniowy wschdéd (postawy bardziej tradycyjne).

Podobne spostrzezenia co do wymiardw przestrzennych zréznicowan w Polsce bylty poczynione
takze kilkadziesiat lat temu (Gorzelak 1977). Wskazatem wtedy, iz poziom rozwoju (ujmowany wte-
dy jako syndrom urbanizacja—uprzemystowienie—wysoki poziom zycia) zmienia sie od wysokiego
na potudniowo-zachodnim krancu Polski do niskiego na krancu pétnocno-wschodnim, natomiast
czynnik strukturalno-historyczny ma gradient ,prostopadty” do poprzedniego (pétnocny zachod
— potudniowy wschéd). W latach siedemdziesiatych ubiegtego wieku nie mozna byto oczywiscie
badac ani postaw politycznych, ani tez funkcjonowania nieistniejgcego wtedy samorzadu teryto-
rialnego. Ponadto, po 1990 r. pojawity sie wczesniej nieznane zmiany strukturalne — szybki rozwdgj
uktadow metropolitalnych oparty na dezindustralizacji i rozwoju ustug wiedzy. Jednak poréwnanie
obydwu analiz (z lat siedemdziesigtych i z okresu obecnego) wskazuje na duzg stabilno$¢ owych
wymiaréw (podziat na miasto—wie$ zostat zastgpiony przez podziat na obszary metropolitalne i po-
zametropolitalne, natomiast czynnik strukturalno-kulturowy w zasadzie sie nie zmienit). Wymiaréw
tych nie nalezy tgczy¢, sg to bowiem zespoty zjawisk o odmiennej zmiennosSci przestrzennej.

Powyzsze tezy podajg w watpliwos¢ stusznos¢ zatozen, na ktorych oparte sg analizy prezen-
towane w artykule Perdala i in. (2020), zgodnie z ktérymi podziat na ,Polske solidarng” i ,Polske
liberalng” ma swoje zrddta gtéwnie w zréznicowaniu poziomu rozwoju spoteczno-gospodarczego,
a ten z kolei jest pochodng granic reliktowych (czyli zaborczych). Autorzy dokonali jednoczynniko-
wej interpretacji réznic w zachowaniach politycznych, podczas gdy w tym wypadku nalezy zasto-
sowac interpretacje dwuczynnikowa: owszem, zréznicowanie poziomu rozwoju (zaréwno w ujeciu
historycznym, jak i w wyniku transformacji postsocjalistycznej) ma swoje istotne zrodta w granicach
reliktowych (wyzszy poziom rozwoju w Wielkopolsce, na Dolnym Slasku, a takze w znacznych cze-
Sciach tzw. Ziem Odzyskanych, nizszy w tzw. Galicji i najnizszy w tzw. Kongreséwce). Jednak owe
granice uwidoczniajg sie takze w przestrzennym zréznicowaniu wymiaru kulturowo-politycznego.
Preferencje polityczne sg wynikiem natozenia sie tych dwoch zespotéw czynnikéw.

O nieadekwatnosci tezy o wpltywie procesow transformacji na zachowania polityczne powinien
przesadzi¢ jeden argument. Otow | turze wyboréw prezydencjach (25 listopada 1990r.) przestrzenny

15 Zob. np. https://wbdata.pl/mapa-rozwodow-w-polsce-2016/.
16 W zestawieniu tym uderza stabilnosé terytorialnych roznic w gtosowaniu na ,prawice” i ,lewice”, siegajgca lat trzydzie-
stych XX w.
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rozktad gtosdéw na Tadeusza Mazowieckiego byt bardzo zbiezny z rozktadami w kolejnych wybo-
rach — kandydat ten uzyskat wiecej gloséw na Ziemiach Zachodnich i Péinocnych, w Wielkopolsce
i w wielkich miastach niz w bylym zaborze rosyjskim i austriackim'’. Na Mazowieckiego gtosowali
ci, ktérzy wierzyli w powodzenie ,programu Balcerowicza”, ktéry do momentu tych wyboréw przy-
niést znacznie wiecej spotecznych probleméw niz korzysci — programu firmowanego przez rzad,
ktérego premierem byt Mazowiecki.

Poréwnajmy np. byle zabory: rosyjski (,Kongreséwke”) i austriacki (,Galicje”). Zarébwno wyjscio-
wy (po 1990 r.) poziom rozwoju, jak i przebieg transformacji w Galicji ksztattowaty sie korzystniej
niz w Kongreséwce — a jednak poparcie dla PiS jest wyzsze w Polsce potudniowo-wschodniej niz
w centralnej, tak samo jak poparcie dla ,prawicy” byto tam wyzsze w latach trzydziestych XX w.
niz w wiekszej czesci bylego zaboru rosyjskiego (Kowalski 2016). Podobnie brak poparcia dla
PiS, a takze postawy proeuropejskie wyrazone w referendum 2003 r. na Ziemiach Zachodnich
i Péinocnych sa silniejsze niz w Wielkopolsce (byty zabér pruski) mimo nizszego wyjsciowego po-
ziomu rozwoju oraz trudniejszej transformaciji.

Bardzo ciekawe sg zaleznosci miedzy postawami religijnymi a zachowaniami wyborczymi. Jak
wskazuje statystyka Kosciota katolickiego (Annuarium 2020, mapy 1-4), udziat w praktykach reli-
gijnych jest znacznie intensywniejszy w bylym zaborze austriackim, wschodniej Polsce oraz w by-
tym zaborze pruskim niz na Ziemiach Zachodnich i w zachodniej czesci bytej Kongreséwki. Jednak
mieszkancy Wielkopolski i Gornego Slaska gtosujg odmiennie niz mieszkancy Polski Wschodnie;
i potudniowo-wschodniej. Te rdznice sg wiec pochodng utrwalonych réznic kulturowych i ekono-
micznych.

Zwrdémy takze uwage na polityczne zachowania mieszkancow obszarow, w ktérych wystepuje
relatywnie wieksze nasilenie mniejszosci narodowych (powiat hajnowski, wschodnia czes¢ powiatu
biatostockiego, takze Opolszczyzna). Prawie we wszystkich aktach wyborczych mieszkancy tych
obszaréw glosowali przeciw PiS, cho¢ — wedlug Kowalskiego (2016) — z odmiennych pozyciji ide-
ologicznych: na Podlasiu lewicowych, na Opolszczyznie liberalnych. W obydwu tych regionach
poparcie dla integracji europejskiej byto szczegdlnie wysokie. Czyli nie tylko ,reliktowos¢” regional-
na ma wplyw na zachowania wyborcze, ale takze uwarunkowania kulturowe i etniczne oraz fakt
przynaleznosci do okreslonego wyznania, odrebnego od powszechnie wystepujacego w Polsce
katolicyzmu (prawostawie na Podlasiu i protestantyzm na Opolszczyznie'®).

W Swietle powyzszego nie nalezy wiec rozwazan czynnikow ksztattujgcych postawy politycz-
ne w Polsce opiera¢ na tezie Andrésa Rodrigueza-Pose (2017), wedlug ktorej sg one pochod-
nymi reakcji na trudnosci rozwojowe ,miejsc, ktére nie majg znaczenia” (places that do not mat-
ter). Pomijajac juz to, ze Rodriguez-Pose koncentruje sie na miastach upadajgcego przemystu,
a w Polsce miejsca takie to gtéwnie peryferyjne obszary wiejskie, postawy polityczne sg ksztatto-
wane takze — a by¢ moze gtdéwnie — przez czynniki kulturowe, czasem etniczne i religijne, ktérych
przestrzenne zréznicowania tylko w pewnym stopniu, ale nie doktadnie, sg zbiezne ze zréznicowa-
niami poziomu i dynamiki rozwoju gospodarczego. W tej mierze zgodzi¢ sie trzeba z Domanskim,
ktory kwestionuje zaleznos¢ terytorialnego zréznicowania zachowan politycznych od czynnikow
gospodarczych.

Tak wiec to nie rozroznienie miedzy ,Polskg solidarng” i ,Polskg liberalng”, tylko tradycyjne
podziaty kulturowe byly i sg gtéwnym czynnikiem ksztattowania postaw ideologicznych i wyborow
politycznych. Podobnie ujmuje to Kowalski (2016): ,,Rolnictwo indywidualne sprzyja opcji ludowej,
urbanizacja — opcji liberalnej. Czynnik kulturowy na niektérych obszarach modyfikuje oddziatywa-
nie czynnika strukturalnego”.

3. Dziatania praktyczne

W kontekscie niniejszych rozwazan istotne sa dwa pytania:
 jak nalezy dazyc¢ do spetnienia zasady sprawiedliwosci spotecznej w perspektywie terytorial-
nej?

7 http:/lwww.mapki.ga/prez1990/mazowiecki
18 https://i2.wp.com/detektywprawdy.pl/wp-content/uploads/2016/05/mapareligi.jpg
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e w szczegolnosci jakie dzialania nalezy podejmowaé w tej mierze w sytuacjach szczegdlnie
niekorzystnych, wynikajgcych z trwalej depopulacji i osiagniecia przez niektére uktady lokalne
~punktow bez powrotu"?

3.1. Rozwdj a sprawiedliwo$¢ spoteczna

W dotychczasowych podejsciach do polityki regionalnej dominuje teza, iz sprawiedliwos¢ spo-
leczna w uktadach terytorialnych mozna starac sie zapewni¢ przez stymulowanie rozwoju gospo-
darczego tych uktadow, tak w skali regionalnej, jak i lokalnej, ktéry to rozwéj ma prowadzi¢ do pod-
niesienia poziomu zycia ich mieszkancow, a wiec do zmniejszenia réznic w tym zakresie wzgledem
obszaréw wyzej rozwinietych. Dodatkowe zatozenie mowi, ze mozna to osiggnac przez zewnetrzne
wspomaganie tych ukladow zasileniami finansowymi®®. Na tych przestankach jest oparta zaréwno
polityka regionalna (obecnie polityka spdjnosci) UE, jak i krajowe polityki regionalne prowadzone
na szczeblu krajowym?,

Niestety, bogate i wieloletnie juz doswiadczenie wskazuje, ze zatozenia te nie sg spetniane
w rzeczywistosci. W wielu (o ile nie w wiekszosci) krajow réznice w poziomie rozwoju utrzymujg
sie przez dekady, jezeli nie przez stulecia, mimo intensywnych dziatan podejmowanych — z regu-
ty przez podmioty zewnetrzne wzgledem tych uktadéw terytorialnych — zmierzajgcych do przy-
spieszenia ich rozwoju gospodarczego. Jak staralem sie wykazac kilkanascie lat temu (Gorzelak
2003), zewnetrzna interwencja moze okazac sie skuteczna, jezeli prowadzi do przyspieszenia
zmian strukturalnych w uktadach nig objetych. Tak sie jednak z reguly nie dzieje, interwencja ta
czesto jest bowiem wykorzystywana do spowolnienia tych zmian albo zmiany te, jezeli nawet za-
chodzg, sa wolniejsze wzgledem tych, jakie majg miejsce w znacznie wyzej rozwinietych uktadach
terytorialnych. Wystepuje tu takze problem ,niewypracowanego dochodu”, czesto zmniejszajgcego
motywacje dokonywania tych zmian — z reguty bolesnych spotecznie, a wiec niepopularnych poli-
tycznie (Wojtowicz 2019). Jest to szczegolnie istotne obecnie, kiedy rozwdj jest napedzany inno-
wacjami i postepem technologicznym, czemu uktady relatywnie stabiej rozwiniete w zaden sposéb
nie moga sprosta¢. W konsekwencji réznice w poziomie i strukturze rozwoju rosng, podobnie jak
réznice w poziomie zycia, bowiem w regionach i uktadach lokalnych stabiej rozwinietych ciggle pro-
duktywnos¢ czynnikdw produkgcji jest relatywnie niska. Réznice te — tak w wymiarze wynikéw, jak
i szans — muszg wiec sie utrzymywac, cho¢ zgodnie z hipoteza Jeffreya G. Williamsona (1965)* od
pewnego poziomu rozwoju powinny ulega¢ statemu zmniejszaniu, co jest jednak mozliwe —i co za-
chodzi w skali regionalnej, cho¢ nie zawsze w skalach lokalnych — w krajach wysoko rozwinietych.

Znaczgce roznice sg przedmiotem wyréwnawczej aktywnosci panstwa, kierowanej zaréwno do
uktadéw terytorialnych, jak i do poszczegdlnych oséb czy gospodarstw domowych. Wystepuja jed-
nak sytuacje skrajne, ktérych taka ogdlna, systemowa interwencja nie jest w stanie wyeliminowac.
W przypadku gospodarstw domowych stosowana jest pomoc socjalna, kierowana bezposrednio
do okreslonych rodzin i oséb. Wykorzystywana jest w tym celu kategoria ,minimum socjalnego”,
okres$lajgcego pewien poziom dochodéw niezbednych dla poszczegolnych kategorii gospodarstw.
W przypadku uktadow terytorialnych sytuacja jest bardziej skomplikowana, bowiem wiele jest ukia-
dow terytorialnych znajdujgcych sie w szczegolnie trudnych warunkach. Warto w tym kontekscie
blizej rozpatrzy¢ idee przestrzennego minimum socjalnego (Gorzelak 1985), przywotana juz przez
Domarnskiego. Pisatem wtedy:

19 Dotykamy tu problemu wiekszej efektywnos$ci zainwestowanych $rodkdéw na obszarach wyzej rozwinietych niz na ob-
szarach rozwinietych nizej. ,Badania IMF [...] pokazuja, ze w gospodarkach rozwinietych wzrost inwestycji publicznych pod-
nosi poziom produkcji o 0,4% w roku poniesienia i 0 1,5% po czterech latach. Z kolei w krajach rozwijajacych sie wptyw ten
jest mniejszy i wynosi okoto 0,25% w pierwszym roku i 0,5% po czterech latach” (IMF 2015). Zaleznos¢ ta wystepuje takze
w przypadku regionow.

20 poglady te sg ostatnio stusznie kwestionowane: ,Local and regional stakeholders were critical of the economic growth
orientated focus of EU policies arguing that a narrow focus on economic development did not solve many of the underlying
causes of rural shrinkage and masked fine-scaled geographical differences within regions” (ESCAPE 2020, s. 40).

21 Jak wiadomo, badanie Williamsona byto metodologicznie niepoprawne (rézne skale jednostek przestrzennych, rézne
kategorie poréwnywanych dochodéw), lecz, paradoksalnie, pdzniejsze analizy zdajg sie potwierdzac jego hipotezy.
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Badaniom przestrzennych zr6znicowan warunkow i jakosci zycia w skali indywidualnej nalezy
stworzy¢ pewng absolutng baze odniesienia, analogiczng do tej, jakg minimum socjalne stanowi
dla badan zréznicowan dochodéw. Bazg taka jest przestrzenne minimum socjalne. Powinno ono
zostaé utworzone jako zesp6t spotecznie uznanych za minimalne progéw dostepnosci do po-
szczegOllnych urzadzen szeroko rozumianej infrastruktury spotecznej, obejmujacej takze miesz-
kania i handel detaliczny oraz krytycznych wartosci okreslajgcych jakos¢ srodowiska, w ktorym
ludzie zyja na co dzien. [...] Potgczone z dochodowym minimum, przestrzenne minimum socjalne
pozwalaftoby] na objecie polityka spoteczna [...] catg sfere zycia czlowieka, nie tylko za$ jego
pienieznego wyrazu.

Opracowanie takiego minimum jest oczywiscie trudne, trudniejsze niz minimum dochodowego.
Nalezy jednak postulowac pogtebienie refleksji na ten temat. Istotny dorobek zostat juz zebrany nt.
dostepnosci komunikacyjnej pewnych urzadzen infrastruktury spotecznej (szkét, osrodkoéw zdro-
wia, zob. Komornicki 2019). Obecnie nalezy dgzyc¢ do integracji poszczegolnych ujec, w tym takze
przestrzennego minimum socjalnego z przestrzennymi ujeciami minimum dochodowego, wyzna-
czajac obszary niespetniajace zatozonych standardéw??.

3.2. Szanse obszaréw zmarginalizowanych - mit polityki regionalne;j?

Do listy mitow, ktére swego czasu wymienitem w odniesieniu do polityki regionalnej (Gorzelak
2009), nalezy dopisac¢ kolejny: mozliwo$¢ zahamowania depopulacji obszaréw wyludniajgcych sie
i przywrécenie zdolnosciich endogennego rozwoju. Mitten pokutuje w Polsce jeszcze dzi$ (Strategia
2017), cho¢ np. w Niemczech mozliwos¢ ta jest jednoznacznie kwestionowana (Wilczynski 2017;
por. takze Halamska 2018).

W ,politycznie poprawnej” literaturze nt. rozwoju regionalnego i lokalnego istotne miejsce zaj-
muje teza o ,wykorzystywaniu endogennych potencjatow”, ktére miatyby istnie¢ w kazdym uktadzie
terytorialnym i ktére moga by¢ wykorzystane dla przyspieszenia (a czasem wrecz zapoczatkowa-
nia) ich rozwoju. Stawiam dos$¢ mocnag teze: w wielu przypadkach potencjatéw tych brak. Co moze
zaoferowac peryferyjna miejscowosc¢ zamieszkiwana gtownie przez osoby w wieku poprodukcyj-
nym, cierpigca na staly odptyw osob miodych, pozbawiona infrastruktury, potaczen transporto-
wych, atrakcyjnego krajobrazu i waloréw przyrodniczych? Przypadkéw takich, nawet w wiekszej
skali przestrzennej, jest w Polsce wiele. Jak twierdzi Wilczynski (2017), sa to czesto sytuacje ,bez
powrotu”. Nawet jezeli uznamy, ze moga one by¢ atrakcyjne dla turystow poszukujacych spokoju,
to albo rzeczywiscie bedg mieli ten spokoj — lecz wtedy musi ich by¢ niewielu, a wiec baza ekono-
miczna oparta na turystyce takiego uktadu bedzie niewielka — albo naptynie ich zbyt wielu i walor
~Spokoju” bezpowrotnie zaniknie. Watpliwa jest w tym kontekscie teza Marii Halamskiej (2018,
s. 83), iz ,niedorozwdj moze sie sta¢ czynnikiem rozwoju w sytuacji, gdy zostanie zdefiniowany
jako zaséb (np. dla wiejskiej turystyki) i wykorzystany w strategii rozwoju”?,

Wracamy w ten sposéb do zagadnienia sprawiedliwosci spotecznej, bowiem w takich — nie
bojmy sie jasno powiedzie¢ — skazanych na upadek miejscach, czy nawet wiekszych uktadach lo-
kalnych, mieszkajg przeciez ludzie, ktérzy nie mogg mie¢ nadziei na gospodarcze odrodzenie tych
uktadéw, nawet przy znaczacych zasileniach zewnetrznych. W dodatku sg to w znacznej czesci
osoby starsze, mniej mobilne, czesto wymagajace pomocy i opieki, ktorej pozostali mieszkancy
nie moga w petni zapewni¢, bowiem juz ich tam niewielu pozostato. Jak te sprawiedliwo$¢ — pole-
gajaca na dostarczeniu im niezbednych débr i ustug, spetniajacych wymogi minimum socjalnego
W wymiarze przestrzennym — zapewnic?

Pewne sugestie na ten temat znajdujemy we wspomnianym juz artykule Halamskiej, w ktérym
wskazano, ze nalezy dopusci¢ do ,zwijania sie” niektérych uktadow lokalnych (miejscowosci, ze-
spotu wsi, gminy, nawet zespotu gmin) i nie marnotrawi¢ srodkéw na przeciwdziatanie odptywowi
migracyjnemu i nieskutecznemu stymulowaniu niemozliwego do przyspieszenia rozwoju gospodar-
czego. Konieczne jest proaktywne zarzgdzanie czesto niekorzystng — lecz nieuchronng — zmiang,

22 Wage tego problemu podkresla m.in. RPO: https://www.rpo.gov.pl/pl/content/panel/sesja-5-wykluczenie-transportowe-
mieszka%C5%84c%C3%B3w-mniejszych-miejscowo%C5%9Bci-blok-c.

23 Kilkadziesigt lat temu znany felietonista Hamilton (Jan Z. Stojewski) przewrotnie sugerowat, by wykorzystujgc nasze
zacofanie, Polska przyjeta strategie bycia ,hippisem narodoéw”. Nie byta to strategia obiecujgca, niestety.
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ktére powinno zastgpi¢ reaktywne (i w zwigzku z tym mato skuteczne) dziatanie juz po tym, jak
zmiana ta zaszta. Wymaga to przedsiewzie¢ nieszablonowych, do tej pory w Polsce w systema-
tyczny, zorganizowany sposob niepodejmowanych, takich np. jak:

« zastepowanie rozkladowego transportu publicznego transportem uruchamianym ad hoc (np.
takséwkowym), w miare (racjonalnych) potrzeb, wspétfinansowanym ze srodkéw publicz-
nych?4;

« wspieranie handlu obwoznego i ustug mobilnych;

e zorganizowanie systematycznie dziatajgcych ruchomych punktéw opieki zdrowotnej, badan
diagnostycznych itp.;

* racjonalizowanie sieci szkét ze sprawnym dowozem uczniéw;

« zapewnienie taczy internetowych nawet w oddalonych, matych miejscowosciach i/lub wspie-
ranie tgczy mobilnych.

Propozycje powyzsze nie wyczerpujg listy mozliwych rozwigzan, ktére powinny by¢ uruchomio-
ne w formie programu wspoffinansowanego ze srodkéw rzadowych przez wtasciwe samorzady
lokalne. Interwencja panstwa (rzadu i samorzadu) jest konieczna, bowiem ,sity rynkowe” nie za-
pewnig wystarczajacego poziomu obstugi w sytuacjach szczegdlnie niekorzystnych. Powotanie
takiego programu moze sie dokonac jedynie po przeprowadzeniu precyzyjnego zdiagnozowania
miejsc i terendw, w ktdrych przestrzenne minimum socjalne nie jest osiggane — ktére to minimum
oczywiscie musi uprzednio zosta¢ zdefiniowane i zdiagnozowane.

Podsumowanie

Niniejszy tekst jest gtosem w dyskusji nad problemem sprawiedliwosci spotecznej w ujeciu
terytorialnym oraz nad uwarunkowaniami przestrzennych zréznicowan postaw i zachowan poli-
tycznych. Zagadnienia te wigzg sie bowiem z deprywacjg spoteczng, spowodowang splotem nie-
korzystnych procesow zachodzgcych w danym uktadzie terytorialnym, co moze prowadzi¢ do
podatnosci na propozycje populistyczne, ktére sprawiajg wrazenie rozwigzywania istniejgcych pro-
bleméw, a w rzeczywisto$ci odsuwajg te rozwigzania na czasy pozniejsze, co bedzie trudniejsze,
bowiem problem pozostaje i sie pogtebia. Nalezy wyrazi¢ uznanie dla zespotu poznanskiego, jak
i dla Bolestawa Domanskiego za wywotanie interesujacej dyskusji z jednoczesng nadziejg, ze be-
dzie ona kontynuowana.
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Ksigzka Katarzyny Szmigiel-Rawskiej pt. Teorie wspdtpracy terytorialnej. Municipium oecono-
micus versus municipium reciprocans jest bardzo ciekawg pozycja nie tylko dla politologéw i geo-
graféw spoteczno-ekonomicznych, ale takze dla ekonomistéw. Szczegolnie dla tych, ktorzy — tak
jak recenzentka — podejmujg badania z zakresu nowej ekonomii instytucjonalnej i teorii wyboru
publicznego. Takze inni naukowcy zajmujacy sie tematykg samorzadu terytorialnego z pewnoscig
znajda w tej pracy inspiracje teoretyczne dla swoich badan. Celem pracy jest bowiem przedstawie-
nie koncepciji teoretycznych pozwalajgcych wyjasni¢, jak wspotpraca organizacji (w tym szczegol-
nym przypadku samorzgdow lokalnych) zalezy od uwarunkowan wynikajgcych z miejsca, w ktorym
one funkcjonujg. Uwzgledniajgc przypadek Polski, Autorka pyta takze o czynniki wptywajgce na
dziatanie zbiorowe gmin.

W pierwszej czesci ksigzki Autorka dokonuje dogtebnego przegladu literatury dotyczgcej wspot-
pracy, dziatan zbiorowych i relacji miedzyorganizacyjnych. Wychodzac od ogdlnej koncepcji
wspotpracy, definiuje wspotprace terytorialng. Podkresla, ze jednostke terytorialng nalezy rozumiec
jako wspdlnote i terytorium, a posrednio takze jako zbidr organizacji zlokalizowanych na danym te-
rytorium. Wowczas wspétprace terytorialng definiuje jako wspétprace miedzyorganizacyjng pomie-
dzy organizacjami zlokalizowanymi w co najmniej dwoch jednostkach samorzadu terytorialnego,
ktéra jest legitymizowana przez samorzad terytorialny.

Druga czesc pracy pt. ,Skala makrogeograficzna” poswiecona jest czynnikom, ktére maja zna-
czenie dla dziatania zbiorowego w kontekscie wspolnot terytorialnych. Autorka przedstawia szero-
kie spektrum podejsc¢ teoretycznych do badania roli miejsca we wspotpracy miedzyorganizacyjne;j.
Wyznacza ramy teoretyczne analizy, biorgc pod uwage charakter relacji (wtadzy, rynkowy, sfery
prywatnej), perspektywe czasowa, tworzone instytucje oraz koszty wspotpracy i korzysci z niej.
Probuje takze znalez¢ odpowiedZ na pytanie, ktére czynniki maja dominujacy wptyw na kierunek
rozwoju jednostek terytorialnych. Zdaniem Autorki do takich czynnikéw trzeba zaliczy¢ szeroko
rozumiane zasoby. Nalezy do nich miedzy innymi kapitat relacyjny, ktdrego wartos¢ i typ wpltywajg
na przyjmowane metody dziatania, angazowanie innych zasobdéw oraz oczekiwane cele. Innym
waznym zasobem jest kapitat organizacyjny lokalnego lidera. Dlatego, jak wskazuje Autorka, w ba-
daniu rozwoju lokalnego przydatne jest podejscie oparte zaréwno na ocenie dziatann organizaciji,
jak i dziatan lidera.

W trzeciej czesci Autorka proponuje czytelnikom zejscie na nizszy — ,mikrogeograficzny” —
poziom analizy. Bada znaczenie wielkosci grupy, bodzcow selektywnych, zasobdw (szczegdlnie
zasobow wspdlnych) i ustug zarzadzanych na poziomie lokalnym oraz kosztow transakcyjnych.
Autorka prowadzi nas przez najwazniejsze podejscia w badaniach dotyczacych determinant dzia-
tania zbiorowego: od teorii dziatania zbiorowego Olsona i koncepcji masy krytycznej do zjawiska
efektow sieciowych. W tej czesci szeroko omawiane sg takze tytutowe koncepcje homo oecono-
micus i homo reciprocans. Autorka przedstawia dyskusje dotyczacag zatozenia, iz postawa przyj-
mowana przez homo reciprocans jest bardziej efektywna dla rozwoju spotecznego niz postawa
homo oeconomicus. Autorka pisze takze, iz ,postawa oparta na wzajemnos$ci sprzyja wspotpracy
wtedy, gdy mozliwe jest wzajemne oddziatywanie cztonkéw grupy podejmujgcych dziatanie zbioro-
we” (Szmigiel-Rawska 2017, s. 81).

I cho¢ praca ma gtéwnie charakter teoretyczny, to w ostatniej czesci ksigzki Autorka podejmuje
prébe przedstawienia sytuacji w Polsce. Do oceny wspotpracy miedzygminnej Autorka wykorzystu-
je przedstawione wczesniej koncepcje wspotdziatania zbiorowego. Bada potencjat dziatania zbio-
rowego polskich gmin w obecnym uktadzie instytucjonalnym oraz zakres i znaczenie dotychcza-
sowych dziatan. Pokazuje réwniez najwazniejsze korzySci, koszty i bariery dziatania zbiorowego
polskich gmin. Wykorzystujac wyniki badan wtasnych i innych badaczy, Autorka stwierdza miedzy
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innymi, ze barierg dla wspotpracy gminnej w Polsce nie jest wielkos¢ grup formowanych przez
wspotpracujgce strony ani rozwigzania ustrojowe. Pisze, ze ,hamujacy wplyw na wspotprace majg
szczegOtowe rozwigzania odnoszace sie do wzajemnego wplywu samorzadow oraz do przeptywu
informacji, majacego znaczenie dla budowania wizerunku” (tamze, s. 164).

W recenzji chciatabym skupi¢ sie jednak na kwestiach teoretycznych i podejsciach wykorzysty-
wanych w ksigzce do badania wspétpracy terytorialnej. Tym, co moze szczegolnie zainteresowac
innych naukowcéw zajmujacych sie badaniem samorzgadow terytorialnych, jest dyskusja dotyczgca
koncepcji cztowieka i wspotpracy, roli miejsca i przestrzeni oraz instytucji w procesach spotecznych
i gospodarczych. To zagadnienia bardzo wazne, ale w r6znych naukach spotecznych czesto ina-
czej definiowane i badane, a czasem wrecz pomijane. Prace dotyczace wspotpracy terytorialnej
wymagajg natomiast — co Autorka podkresla w wielu miejscach ksigzki — szerszego spojrzenia,
gdyz jest to obszar badawczy lezacy na styku kilku nauk spotecznych: geografii spoteczno-ekono-
micznej i gospodarki przestrzennej, nauki o zarzadzaniu, socjologii, politologii, ekonomii i innych.
Najwiekszg zaletg ksigzki jest wiec préba wykorzystania koncepcji teoretycznych wywodzacych sie
z roznych nauk spotecznych. Mozna by powiedziec¢, ze geografowie ,majg to we krwi”, gdyz — jak
zauwaza Autorka — tgczenie koncepcji socjologicznych, politologicznych i ekonomicznych w opisie
terytoriéw skali regionalnej i lokalnej jest tradycyjnym sposobem opisu rzeczywistosci przez geo-
grafow.

Natomiast ekonomisci dopiero od konca ubiegtego wieku zaczeli szerzej uwzglednia¢ dorobek
innych nauk, takich jak psychologia eksperymentalna, zarzadzanie i socjologia. Wptyneto to na
rozwoj chocby nowej ekonomii instytucjonalnej, ekonomii eksperymentalnej czy ekonomii beha-
wioralnej (Brzezihski i in. 2008). Poszerzyto tez zakres badan ekonomistow. Na przyktad wzrost
popularnosci ekonomii behawioralnej pozwolit na ponowne zwrécenie uwagi na ograniczenia ludz-
kiej racjonalnosci i na zaproponowanie alternatywnych wobec homo oeconomicus modeli ludzkie-
go zachowania (Dzionek-Koziowska 2016). Natomiast nowa ekonomia instytucjonalna pokazata
cztowieka zakorzenionego spotecznie, czyli takiego, ktérego zachowania sg wyznaczane przez
instytucje (rozumiane jako zasady i normy) bedace najwazniejszymi wytworami zycia spotecznego
(Wilkin 2016).

Katarzyna Szmigiel-Rawska duzo miejsca poswieca wiasnie instytucjom i odmiennym koncep-
cjom cztowieka w badaniach spotecznych. Buduje swojg prace wokot przeciwstawienia dwoch kon-
cepcji cztowieka: odwzajemniajgcego (homo reciprocans) i gospodarujacego (homo oeconomicus).
Autorka przedstawia bardzo ciekawe rozwazania nad tym, jakie warunki wptywajg na powstawanie
takiego systemu lokalnych wspélnot, ktéry buduje otwarto$¢ tych organizacji na wspotprace, czyli
sktania przedstawicieli gmin do przyjmowania postawy homo reciprocans w imieniu reprezentowa-
nych organizacji. Nie mozna bowiem takiej postawy zatozy¢ ex ante. Jak pisze Autorka, w przy-
padku takich organizacji politycznych, jak samorzady terytorialne, to wtasnie postawa homo oeco-
nomicus, przeciwstawiana postawie homo reciprocans, zdaje sie lepiej odzwierciedla¢ zachowanie
cztonkow tej organizacji. Srodowisko wspotpracy terytorialnej sprzyja zachowaniom egoistycznym,
szczegolnie jesli system terytorialny, w tym prawny, pozbawiony jest stabilno$ci. Wtadze gminy sa
bowiem zmuszone maksymalizowa¢ uzytecznos$¢ miejsca, ktérym zarzadzajg, oraz wykorzysty-
wac pojawiajgce sie w otoczeniu szanse. Jesli jednak postawa wzajemnosci przynosi wiecej korzy-
Sci niz zachowanie egoistyczne — jak pisze Autorka — to racjonalnym zachowaniem wiadz gminy
jest podjecie ryzyka wynikajgcego ze wspétpracy z innymi organizacjami. To ryzyko jest zwigzane
m.in. z niepewnoscig dotyczagca przysztych efektdw wspotpracy. Z kolei koszty wspotpracy — wyni-
kajgce zaréwno z pomniejszania wlasnych zasobdw na rzecz innych aktoréw we wspotdziatajgcej
grupie, jak i z wzajemnego monitorowania i karania — mogg by¢ znaczne. Powyzsze rozwazania
teoretyczne Autorka wykorzystuje do opisu sytuacji w Polsce i pokazuje, ze ze wzgledu na obecne
rozwigzania prawne gminy decydujg sie na tworzenie zwigzkéw i spétek komunalnych, aby zinter-
nalizowac¢ koszty ,infrastruktury wspotpracy” oraz aby mozliwe bylo monitorowanie i ewentualne
karanie organizacji biorgcych udziat w transakcjach w ramach obowigzujgcego prawa. Jak pisze
Autorka: ,gminy majg tez w ten sposob narzedzie kontroli nad partnerami w postaci bariery wejscia
do organizacji oraz grozby usuniecia z organizacji czy likwidacji organizacji w sytuacji konfliktu”
(Szmigiel-Rawska 2017, s. 164). Konkluzje z badan empirycznych przedstawionych przez Autorke
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wskazuja, iz w relacjach miedzy gminami w Polsce mamy raczej do czynienia z municipium oeco-
nomicus anizeli municipium reciprocans.

Taki sposob opisu relacji miedzy ré6znymi podmiotami jest oczywiscie bliski ekonomistom,
szczegolnie tym, ktérzy zwracajg uwage na znaczenie wspOtpracy i szerzej kapitatu spoteczne-
go. Uwazam jednak, ze obecnie ekonomisci, m.in. dzieki badaniom nad kapitatem spotecznym
czy zwroceniu uwagi na instytucjonalne podstawy gospodarowania, nie potrzebujg tak mocnego
przeciwstawienia sobie koncepcji cztowieka gospodarujgcego (homo oeconomicus) i odwzajem-
niajacego (homo reciprocans). Na przyktad w badaniach kapitatu spotecznego na poziomie mikro
podkresla sie czesto, ze konkurujgce ze soba i kierujgce sie wtasnym interesem jednostki w rze-
czywistosci gospodarczej muszg uczestniczy¢ w transakcjach, ktére — aby doszty do skutku — wy-
magaja uzgodnien, przygotowania ,umowy”, uwzglednienia wczesniejszego zachowania drugiej
strony transakcji itd. Ze wzgledu na asymetrie informacji podczas zawierania transakcji pojawia sie
wazne pytanie, skad czerpac informacje i na jakiej podstawie mozna im wierzy¢. A tworzenie wie-
dzy i innowaciji jest rezultatem wysitku zbiorowego, a nie indywidualnego?®. Dodatkowo transakcje
dotyczg dobr réznego rodzaju, w tym débr publicznych i wspélnych. To powoduje, ze ,egoistyczne”
jednostki muszg ze sobg wspotpracowad, cho¢ ze wzgledu na koszty monitoringu i problem agencji
jest to utrudnione. A poniewaz transakcje odbywajg sie w specyficznym srodowisku instytucjonal-
nym i kulturowym, jednostki w swoich dziataniach muszg uwzglednia¢ tez inne — poza wkasnym
interesem — aspekty.

Z punktu widzenia ekonomistow ciekawe sg rowniez zawarte w ksigzce rozwazania dotyczgce
instytucji oraz przestrzeni i miejsca. Autorka podkresla, ze powstawanie instytucji wspotpracy jest
efektem ,procesu uwarunkowanego terytorialnie (ang. place based)” (tamze, s. 16). Mysle, ze war-
to przypominaé — nie tylko ekonomistom — ze przestrzen zalezy od kontekstu spotecznego i dzia-
talnosci cztowieka oraz ze réwnoczesnie warunkuje procesy gospodarcze i spoteczne.

Mnogos¢ przedstawionych koncepciji i teorii powoduje jednak, ze lektura ksigzki nie jest fatwa.
Nie udato sie, moim zdaniem, zrealizowa¢ w petni bardzo ambitnego celu, jakim byta préba upo-
rzadkowania twierdzeh dotyczacych dziatania zbiorowego i odniesienia ich do wspotpracy jedno-
stek terytorialnych. Ale z pewnoscig — tak jak zamierzata Autorka — ksigzka ,stanowi podstawe
do sformutowania rozbudowanego programu badawczego na przysztos¢” (tamze, s. 14). Ksigzka
jest bardzo inspirujgca. Dzieki niej siegnetam ponownie m.in. do prac z zakresu metodologii eko-
nomii i historii mysli ekonomicznej, w ktérych dyskutowana jest koncepcja cztowieka w ekonomii.
Z pewnoscig naukowcy z innych dyscyplin rowniez znajdg w ksigzce Katarzyny Szmigiel-Rawskiej
inspiracje do badan nad bardzo ztozonymi problemami wspotpracy terytorialne;j.
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