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Wprowadzenie

Ekonomia jest naukg o tym, jak ludzie koordynujg swoje potrzeby i pragnienia, biorac
pod uwage mechanizmy decyzyjne, zwyczaje spoteczne i uwarunkowania polityczne (Landreth
I Colander, 1998: 4). Skupia si¢ przede wszystkim na interakcjach pomiedzy réznymi aktorami
w gospodarce oraz poszukuje wzorcéw zachowan i rzgdzgcych nimi mechanizméw. Od samego
poczatku istnienia ekonomii jednym z gltownych zagadnien interesujacych badaczy byla
kwestia tego, dlaczego jedne kraje lub regiony stajg si¢ bogate, a inne pozostaja ubogie. Za datg
narodzin wspotczesnej ekonomii powszechnie uwaza si¢ monografi¢ pt. ,,Badania nad naturg i
przyczynami bogactwa narodéw” wydang w 1776 r. przez szkockiego ekonomiste Adama
Smitha (Smith, 1776). W publikacji autor m.in. poszukiwat czynnikéw odpowiedzialnych za
réznice w dynamice rozwoju gospodarczego i probowal zrozumie¢ mechanizmy ich
powstawania. Inni ekonomisci poczatkowo interesowali si¢ gtdwnie wymiarem produkcji dobr
1 uslug w gospodarce, przykladajac mniejsza wage do innych aspektéw systemow
gospodarczych. Przedstawiciele bedacych w 6wczesnym gtéwnym nurcie ekonomii kolejnych
rewolucji: marginalistycznej (Jevons, 1871; Menger, 1871; Walras, 1900) oraz pdzniejszej
keynesowskiej (Keynes, 1936), starali si¢ w jak najwigkszym stopniu korzysta¢ z narzedzi
matematycznych i1 przyblizy¢ ekonomi¢ do nauk S$cistych. Rezultatem czego stato sie
koncentrowanie na tworzeniu modeli poszukujacych przyczyn wzrostu PKB i okreslaniu
powoddw rdéznic w poziomie produkcji dobr 1 ustug pomigdzy krajami.

Dalszy rozw6j ekonomii i1 bogacenie si¢ spoteczenstw przyczynily si¢ do eksploracji
nowych pol badawczych. Jednym z najwazniejszych nurtéw powstatych po I wojnie §wiatowe;j
byta ekonomia rozwoju, ktoéra poczatkowo koncentrowata si¢ na problemach krajow
rozwijajacych si¢. Bazujac gtownie na dokonaniach i modelach keynesowskich, poczatkowo
upatrywano przyczyn nieréwnosci przede wszystkim w dostepie do kapitatu i jego akumulacji.
Recepta na doganianie krajow bogatszych miaty wigc by¢ transfery pieni¢zne z krajow
bogatych do biednych (Arndt, 1989: 2-4). Wraz z uplywem czasu i dalszymi badaniami,
okazalo si¢ jednak, ze istniejg takze inne przyczyny nierownos$ci pomigdzy panstwami, a kapitat
jest tylko jednym z czynnikow odpowiedzialnych za sukces gospodarczy krajow. Nastepnie
zrodel nieréwnosci pomiedzy krajami upatrywano takze w pozamaterialnych czynnikach
rozwoju spoteczno-gospodarczego takich jak kapitat ludzki, poziom edukacji, zaawansowanie
technologiczne, industrializacja, integracja z globalnymi rynkami i innymi (Kaldor, 1961;
Abramovitz, 1989; Barro i Sala-i-Martin, 2004; Easterly, 2005; Acemoglu, 2009). Réwnolegle



zakwestionowano wylgczny cel, jakim byt wzrost produkcji dobr i ustug w gospodarce, czyli
wzrost gospodarczy. Pojecie to odrézniono od rozwoju, ktéry obejmowat roznorodne kwestie
takie jak: jakos$¢ zycia, dochod rozporzadzalny mieszkancow, rozwoj technologiczny, wolno$¢
wyboru, satysfakcja z zycia, jako$¢ srodowiska naturalnego czy dazenie do poziomu zycia
osigganego w najlepiej rozwinigtych panstwach.

Tematyka rozwoju spoteczno-gospodarczego byta takze przedmiotem réwnoleglych
rozwazan na poziomie regionalnym i lokalnym. Ze wzgledu na mniejsza skal¢ analizowanych
podmiotow, badania miaty bardziej pragmatyczny charakter, koncentrujac si¢ na poszukiwaniu
zrodet sukcesu przodujacych regionow i miast (Leigh i Blakely, 2017; Malizia i in., 2021).
Rozwdj spoteczno-gospodarczy miast definiowano jako proces zachodzacych pozytywnych
przemian w réznorodnych systemach miejskich (Chadzynski, 2007; Szewczuk, 2011; Michael
Storper, 2013; Leigh i Blakely, 2017; Parysek, 2018; Malizia i in., 2021). Nasilenie i kierunki
tego procesu zaleza od czynnikéw, ktore mozna podzieli¢ na wewngtrzne (endogeniczne) i
czynniki zewngtrzne (egzogeniczne) oraz uwarunkowania, czyli zewngtrzne sity, ktore
wplywaja na procesy rozwojowe (Martin, 2003; Peter Nijkamp, 2008; Strzelecki, 2011,
Churski i in., 2018; Parysek, 2018; Zhang i in., 2022). Badacze miast koncentrowali si¢ na
réznorodnych czynnikach rozwoju. Zwolennicy teorii lokalizacyjnych zwracali uwage przede
wszystkim na dystans obiektow od siebie, korzysciach ptynacych z bliskosci oraz kosztach
transportu  (Weber, 1929; Losch, 1954; Christaller, 1963). Przedstawiciele teorii wzrostu
czerpali za$ silnie z nurtu neoklasycznego ekonomii, a przestrzen miala abstrakcyjny charakter.
Na ich podstawie tworzono modele ekonometryczne 1 poszukiwano wzorcow w szerokich
badaniach ilosciowych (Ohlin, 1933; Harrod, 1939; Isard, 1954; North, 1955). Kolejna grupa
badaczy, nazywana przedstawicielami nurtu teorii rozwoju, koncentrowata si¢ na
zrdznicowanych relacjach terytorialnych pomigdzy aktywnos$ciami, zasobami oraz aktorami.
Zwracano w nich uwage na uwarunkowania instytucjonalne miast, powstawanie
innowacyjnosci, relacje przestrzenne z innymi osrodkami czy wplyw polityk publicznych na
rozwoj spoteczno-gospodarczy (Porter, 1991; Antonelli, 1992; Capello, 2009; Malecki, 2018;
Audretsch i Aldridge, 2019). Identyfikacja czynnikow rozwoju i ich wptywu na miasta jest
wazng kwestig przede wszystkim z punktu widzenia wptywania polityk publicznych na rozwdj,
przeciwdziatania nierdwno$ciom czy prowadzenia polityk terytorialnych.

Jednym z istotnych czynnikdw rozwoju miast jest status administracyjny, ktory
oddzialuje wielowymiarowo na system spoleczno-gospodarczy miast: wystepowanie

ponadlokalnych i regionalnych ustug publicznych, zatrudnienie w administracji publicznej,



zdolnos$¢ do przyciaggania prywatnych i1 publicznych inwestycji oraz pozytywnie wptywajac na
wizerunek osrodka (Liszewski, 1992; Kaczmarek, 1996; Budner, 1999; Turner i Turner, 2011,
de Vries i Sobis, 2018; Heider i in., 2018). W czasie burzliwego dla historii Polski XX w.
nastgpitlo wiele zmian administracyjnych, ktére obejmowaly takze podziat terytorialny.
Ostatnig 1 nadal obowigzujaca jest reforma wprowadzona w 1999 r., podczas ktorej zastagpiono
49 wojewodztw, nowymi 16 oraz wprowadzono nowy szczebel terytorialny — powiat. W
wyniku tych zmian, 31 miast zostato zdegradowanych ze statusu stolic wojewodztw, zmianie
ulegta takze struktura administracyjna panstwa. Badanie réznorodnych aspektow wptywu
reformy administracyjnej na rozwdj spoteczno-gospodarczy obecnych i bylych stolic
wojewodztw byto przedmiotem rozwazan réznych badaczy (Sokotowski, 2011; Komorowski,
2012; Krysinski, 2013; W. Szymanska, 2015; Hajder, 2016; Kurniewicz i Swianiewicz, 2016;
Bartoszewicz i in., 2017; Kisiata, 2017; Tomaszewski, 2019; Kwasny, 2020).

Wplyw statusu administracyjnego na rozwoj spoteczno-gospodarczy stanowi jedno z
istotnych zjawisk we wspodtczesnych badaniach nad miastami. Dotychczas brakuje prac, ktore
ujmowalyby to zagadnienie kompleksowo, w szczeg6lnosci w kontekscie polskiej reformy
administracyjnej z 1999 r. Nadal brakuje konsensu w kwestii tego, jak reforma administracyjna
wplyneta na rozwoj spoleczno-gospodarczy obecnych i bylych stolic wojewodztw (W.
Szymanska, 2015; Kurniewicz i Swianiewicz, 2016). Horyzont czasowy dotychczasowych prac
nie uymuje procesow dlugookresowych, a obecnie od reformy mingto juz niemal ¢wier¢ wieku.
Co wigcej, brakuje badan eksplanacyjnych, wyjasniajacych m.in. mechanizmy wptywu reformy
na rozwoj spoteczno-gospodarczy miast czy ocen¢ wplywu programu ostonowego ,,Dialog i
Rozwo6j”.

W swietle wyzej wymienionych przestanek podjecie niniejszej problematyki badawczej
wynikato z checi kompleksowego opisania wplywu reformy administracyjnej z 1999 r. na
rozwoj spoleczno-gospodarczy miast. Na podstawie przegladu literatury, a takze wynikow
badan zidentyfikowano okreslone luki poznawcze, ktore uzasadniaja podjecie w dysertacji
niniejszej problematyki badawczej, pozwalajac na ich wypelnienie przez: wyjasnienie kwestii
wplywu statusu administracyjnego na rozwoj spoleczno-gospodarczy miast, zbadanie
dlugookresowego wplywu reformy oraz wyjasnienie mechanizméw, na podstawie ktorych
reforma wptynela na rozwoj spoleczno-gospodarczy bytych i obecnych stolic wojewddztw.

Celem glownym pracy jest ocena wplywu utraty statusu miasta wojewodzkiego na

poziom rozwoju spoteczno-gospodarczego miast w Polsce po wprowadzeniu reformy



administracyjnej z 1999 r. Dla osiggniecia celu glownego zatozono realizacje celow

szczegotowych, wsrod ktérych wystepuja:

1.

Krytyczny przeglad literatury w zakresie rozwoju spoteczno-gospodarczego miast,
czynnikéw, barier i uwarunkowan ich rozwoju oraz funkcji miast.

Okreslenie znaczenia funkcji administracyjnej dla rozwoju spoteczno-gospodarczego
miast w §wietle wybranych teorii ekonomicznych.

Identyfikacja zmian, jakie nastepowaly w administracji terytorialnej w Polsce w okresie
po Il wojnie §wiatowej ze szczegolnym uwzglednieniem reformy z 1999 roku.

Synteza  dotychczasowych badan dotyczacych wptywu zmiany  statusu
administracyjnego w wyniku reformy administracyjnej z 1999 r. na rozwdj spoleczno-
gospodarczy miast w Polsce.

Okreslenie sytuacji spoteczno-gospodarczej bytych i obecnych miast wojewodzkich w
Polsce w latach 1995-2021.

Kwantyfikacja i ocena poziomu rozwoju spoteczno-gospodarczego bytych i obecnych
miast wojewddzkich w latach 1995-2021.

Rozpoznanie konsekwencji reformy administracyjnej z 1999 r. dla rozwoju spoteczno-
gospodarczego miast pozbawionych statusu miasta wojewodzkiego na podstawie opinii
ekspertow.

Ocena wsparcia polityk centralnych dla miast, ktore utracity status stolic wojewddztw.
Sformutowanie rekomendacji dla dalszych dziatan polityk publicznych w zakresie
wsparcia rozwoju miast, ktore utracity status wojewodzki.

W pracy sformutowano nastepujaca hipoteze gtéwna:

Utrata statusu miasta wojewodzkiego w wyniku wprowadzenia reformy administracyjnej

z 1999 r. wplyneta negatywnie na poziom rozwoju spoteczno-gospodarczego tych miast.

Rozwijajac hipoteze gtdéwna, przyjeto hipotezy szczegotowe:

1. Miasta, ktore utrzymaly status wojewddzki cechowaly si¢ w okresie po reformie
administracyjnej  przecig¢tnie wyzZszym = poziomem = rozwoju  spoteczno-
gospodarczego niz miasta, ktore utracily ten status.

2. Istnialy miasta, dla ktorych utrata statusu stolicy wojewodztwa nie oznaczala
zmniejszenia wzglednego poziomu rozwoju spoteczno-gospodarczego.

3. Wsparcie polityk publicznych dla miast tracacych status stolic wojewddztw byto
niewystarczajace, aby powstrzymac¢ negatywne konsekwencje dla ich rozwoju

spoteczno-gospodarczego.
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Dysertacja sktada si¢ z 6 rozdzialow. W pierwszym z nich przedstawiono teoretyczne
zagadnienia dotyczace rozwoju spoteczno-gospodarczego miast, wskazano réznice pomig¢dzy
wzrostem 1 rozwojem Ww teorii ekonomii oraz zestawiono ze sobg kategorie rozwoju
regionalnego, lokalnego oraz rozwoju miast. Ponadto przedstawiono wiodgce teorie rozwoju
regionalnego, lokalnego 1 rozwoju miast. Zidentyfikowano takze czynniki, bariery,
uwarunkowania i funkcje miast.

W drugim rozdziale okre§lono znaczenie funkcji administracyjnej dla rozwoju miast,
definiujgc je oraz prezentujac zarys historyczny. Nastepnie przedstawiono jej konsekwencje w
$wietle wybranych teorii rozwoju spoteczno-gospodarczego miast: teorii miejsc centralnych,
teorii bazy ekonomicznej, teorii zalezno$ci od S$ciezki oraz teorii kumulatywnej
przyczynowos$ci. Opisano takze mechanizmy oddziatywania funkcji administracyjnej na
rozw0j miast, w szczegdlnosci skupiajac si¢ na korzysciach aglomeracji, dostgpie do ustug
publicznych, bliskosci wiladzy i pierwszenstwie inwestycji publicznych oraz prestizu
stolecznosci.

Dla niniejszej pracy istotnym uwarunkowaniem s3 wczesniejsze reformy
administracyjnej wystepujace na terenie naszego kraju. Dlatego w kolejnym rozdziale opisano
wszystkie zmiany administracyjne przeprowadzone od czasow |l Rzeczpospolitej, przez
reformy z lat: 1944,1972, 1972,1975 oraz przemiany po transformacji ustrojowej w 1989 r. W
szczegblnosci opisano ostatnig reforme, ktora zostata wdrozona 1 stycznia 1999 r., ukazujac jej
zalozenia, cele, przebieg i ocen¢ z punktu widzenia réznorodnych aktorow. W tym rozdziale
przeprowadzono takze przeglad dotychczasowych badan dotyczacych wplywu reformy
administracyjnej na rozwoj spoteczno-gospodarczy miast, dzielgc je na trzy kategorie: badania
nad rozwojem spoteczno-gospodarczym, badania nad wybranym aspektem rozwoju spoteczno-
gospodarczego miast oraz badania jakos$ciowe.

W czwartym rozdziale dokonano opisu sytuacji spoleczno-gospodarczej bylych i
obecnych miast wojewodzkich w latach 1995-2021. Na podstawie danych statystycznych
opisano wybrane wymiary rozwoju. Analizowano Sytuacje demograficzng, biorg pod uwage
liczbe ludnos$ci, migracje, przyrost naturalny oraz wiek ludnosci. Omawiano takze sytuacje
rynkow pracy: poziom bezrobocia, aktywnos¢ zawodowa mieszkancéw oraz poziom
wynagrodzen. Kolejnym obszarem byta gospodarka, gdzie badano liczb¢ podmiotow
gospodarczych oraz ich strukture, Analizowano takze finanse publiczne: dochody z podatkéw

i autonomi¢ finansowag budzetow miast. Ostatnim opisywanym wymiarem byl kapitat
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spoteczny oraz liczba odwiedzajacych miast, ktore byly analizowane przez pryzmat liczby
organizacji pozarzadowych, frekwencji w wyborach oraz liczbie udzielonych noclegow.

Kolejny rozdziat poswiecono kwantyfikacji i ocenie poziomu rozwoju spoteczno-
gospodarczego bylych i obecnych miast wojewodzkich w latach 1995-2021. Dokonano go na
podstawie syntetycznego wskaznika rozwoju spoteczno-gospodarczego. Na poczatku rozdziatu
porownano przecigtne wartosci wskaznikéw w okresie przed oraz po wprowadzeniu reformy
administracyjnej w 1999 r. Nastepnie badano wplyw, jaki reforma administracyjna miata na
poziom rozwoju spoteczno-gospodarczego miast w trzech roznych okresach czasowych:
krotkim, $rednim oraz dlugim. Kolejno wykorzystujac ranking miast, oceniono zmiany pozycji
poszczegolnych osrodkoéw przed oraz po wprowadzeniu reformy. Na podstawie wynikow
analizy statystycznej oceniono wptyw reformy administracyjnej na poziom rozwoju spoteczno-
gospodarczego miast.

W rozdziale széstym przedstawiono opinie ekspertdéw dotyczace konsekwencji reformy
samorzadowej z 1999 r. dla rozwoju spoteczno-gospodarczego miast. Wyniki badan
przedstawiono w czterech blokach tematycznych. Pierwszy z nich to teoretyczny wplyw statusu
administracyjnego na rozwoj spoteczno-gospodarczy miast. Nastgpnie opisano opinie
respondentéw dotyczace wptywu reformy administracyjnej z 1999 r. na rozwoj spoteczno-
gospodarczy bytych i obecnych stolic wojewodztw. Kolejno przedstawiono oceny rozmowcow
odnoszace si¢ do kwestii wsparcia polityk publicznych dla miast, ktore utracily status
wojewodzki z wyniku realizacji reformy administracyjnej. Na koncu przedstawiono
rekomendacje dla polityk publicznych, jakie miatyby w przysziosci by¢ skierowane do bylych
stolic wojewodztw.

W procesie badawczym wykorzystano powszechnie wykorzystywane przez badaczy
metody analizy miast. Do oceny poziomu rozwoju spoteczno-gospodarczego wykorzystano
metode unitaryzacji zerowanej, rankingu oraz testu t-Studenta. Na potrzeby opisu sytuacji
spoteczno-gospodarcze] miast wykorzystano opisowe metody statystyczne. W czgSci
jakosciowej niniejszej pracy wykorzystano metod¢ wywiaddéw pogtebionych.

W niniejszej dysertacji wykorzystano roznorodne zrodta wiedzy 1 informacji.
Wykorzystano polska oraz anglojezyczng literature przedmiotu. Oparto si¢ na danych
statystycznych z wiarygodnych Zrédel, bazujac gltownie na danych Glownego Urzedu
Statystycznego.
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1. Problematyka rozwoju spoleczno-gospodarczego miast

1.1. Rozwdj miast w teorii ekonomii

Urbanizacja i rozw6j miast sg jedng z cech nowoczesnosci. Jeszcze na poczatku XX
wieku, $wiat byl w zdecydowanej mierze wiejski - w miastach mieszkato tylko okoto 2,5%
ludnos$ci (Giddens, 2004: 594). Wraz z rozwojem rewolucji przemystowej i zwigkszeniem
mozliwosci technologicznych (Jatowiecki i Szczepanski, 2002: 104-105; Michael Storper,
2013: 2) zanotowano ogromny rozwdj miast i wzrost liczby ludnos$ci miejskiej. W 2021 r. okoto
56% ludnosci $wiata mieszkato w miastach (World Bank, 2023). Wzrost ten prawdopodobnie
bedzie postepowac, prognozuje si¢, ze do konca XXI wieku, nawet 85% ludzkosci zamieszka
na terenach zurbanizowanych (Rose, 2019: 13). Tak dynamiczny rozwoj miast sprawia, ze
osrodki miejskie koncentrujg wspotczesne problemy spoleczno-gospodarcze, takie jak niski
standard Zycia, niski poziom kapitatu spolecznego, wysoka przestepczos¢, czy kumulacje
zanieczyszczen. Wysoka koncentracja probleméw oznacza, ze to wlasnie w miastach moga one
by¢ rozwigzywane. Stad w ostatnich dekadach mial miejsce wzrost zainteresowania kwestiami
rozwoju miast.

Miasta sg przedmiotem badan wielu dyscyplin naukowych. Miasto, jako zlozony
system, analizowane moze by¢ z wielu perspektyw. Powoduje to, ze jest to trudna do
sprecyzowania kategoria, jak podkresla A. Majer ,,mimo bogactwa wielu interpretacji jesteSmy
czesto w istocie bezradni, gdy chcemy uzyska¢ spojng w miare gruntowng odpowiedz: czym
jest miasto?” (Majer, 2010: 117). Znaczenie miasta ulegato zmianom, bedac pochodng epoki
historycznej, zmian cywilizacyjnych, kultury, trendéw badawczych czy celow, dla ktorych
definiowano to pojecie (Kubicki, 2016: 22). W praktyce przedstawiciele roznych dyscyplin
naukowych w zaleznosci od przedmiotu badan tworzg definicje miasta na swoje potrzeby,
okreslajac je przez pryzmat réznych cech i perspektyw (Karwinska i Brzosko-Sermak, 2014:
14).

Cecha, ktora wystepuje we wszystkich rozumieniach miasta, jest istnienie odmiennosci
pomiedzy wsig i miastem?. Atrybuty miast nie moga by¢ atrybutami wsi i odwrotnie. Wiele

definicji podkresla ggstos¢ zaludnienia, ktora ma by¢é wyrdznikiem miast: ,,Miasto to obszar

! Oprécz dychotomicznego podziatu miasto-wie$, w literaturze odnalezé mozna takZze pojecie ,.kontinuum
miejsko-wiejskiego”, ktore zaklada wystgpowanie form przejSciowym pomiedzy miastem i wsig. Jest to obecne
zwlaszcza wspotczesnie wérod wsi podmiejskich, lub wérod matych miast cechujacych sie silng funkcja rolnicza.
Por. (Konecka-Szydtowska, 2018).
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zawierajacy duzg liczbe ludzi na relatywnie matej powierzchni” (O’Sullivan, 2019: 4), czy
»Miasto to osada zawierajagca znaczng liczbe ludzi na malym obszarze. Zawiera zbyt duza
gesto$¢ do uprawiania rolnictwa, a ludzi zbyt duzo, by mogli zajmowac si¢ gtownie uprawa na
otaczajacych terenach” (Davis, 1976: 1). Gestos¢ moze by¢ rozumiana nie tylko jako duza
liczba ludzi na stosunkowo matej powierzchni, ale takze jako wysoki poziom nagromadzenia
aktywnosci. Taka definicj¢ proponuje J. Stodczyk, okreslajac miasto jako ,,...obszar, na ktorym
dziatalno$¢ cztowieka charakteryzuje si¢ szczegdlng intensywnos$ciag. W obrgbie przestrzeni
geograficznej 1 ekonomicznej tereny miejskie wyrdzniajg si¢ najwigcksza koncentracjg ludzi,
budynkéw 1 urzadzen infrastruktury.” (Stodczyk, 2001: 13). W definicji tej, oprocz
zageszezenia aktywno$ci ludzi, mamy takze do czynienia z zaggszczeniem materialnych
dokonan dziatalno$ci cztowieka- budynkéw i infrastruktury. Wystepuja one tylko na obszarach
miejskich, poniewaz ich wytworzenie wymaga akumulacji kapitatu 1 duzej ilosci pracy.
Mieszkancy decyduja si¢ wigc na takie inwestycje w miejscach, gdzie wystepuje wielu
potencjalnych uzytkownikow.

Miasta moga by¢ takze definiowane poprzez relacje ze swoim otoczeniem. Sg one w tej
perspektywie miejscami, w ktorych produkowane sg dobra i ustugi dla innych osrodkdow.
Produkcja dobr 1 ustug dla wielu osrodkéw pozwala na specjalizacje, osiaganie korzySci skali 1
wysoki poziom produktywnosci. Do najwazniejszych funkcji realizowanych przez miasta
naleza m.in. funkcje handlowe, przemystowe, budowlane, transportowe, finansowe, kulturalne,
czy administracyjne (Domanski, 2002: 90)2.

Miasta naleza do wysoce skomplikowanych struktur, sktadajacych si¢ z bardzo wielu
elementow, zalezno$ci pomiedzy tymi elementami, wspotoddziatywaniami itd. Kazdy z
mieszkancow posiada wpltyw na innych mieszkancow, jak i na samo miasto. Podobnie z
materialng warstwa, tzn. uktadem ulic, budynkami, infrastrukturg publiczng etc. ktora wplywa
na zachowania jednostek i ich decyzje. Waznym aspektem miast jest tez niematerialna warstwa,
czyli caly system instytucjonalny, ktora jest ramg dla dzialania poszczegdlnych aktorow.
Definicje¢ skupiajaca si¢ na tym obszarze dziatania systemu przedstawit T. Markowski,
definiujgc miasto jako: ,,...uklad wzajemnie powigzanych elementow, uporzadkowany i
dajacy si¢ wyodrebni¢ z otoczenia” (Markowski, 1999: 13-14). Podejsciem badajacym te
wszystkie elementy i relacje zachodzace pomiedzy nimi jest podejscie systemowe: ,,Badajac

miasto jako system, rozpatrujemy jego elementy skladowe, relacje migdzy tymi elementami

2 Funkcje miast byty przedmiotem badan wielu autorow, przede wszystkim z dziedziny ekonomii oraz geografii
ekonomicznej por. (Alexander, 1954; Dziewoniski, 1962, 1967; Maik, 1997; Suliborski, 2003, 2010).
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oraz otoczenie. Elementami miasta s3: ludno$¢, tereny, infrastruktura, jednostki gospodarcze,
spoteczne i kulturalne. Organem scalajacym i zarzadzajacym systemem jest wiadza miejska”
(Domanski, 2006: 22-23). Podobne, systemowe podejscie proponuje J. Hausner, dla ktorego
miasto to struktura sktadajgca si¢ z dwoch elementow urbs- czyli materialnej warstwy miasta,
takiej jak infrastruktura i siatka urbanistyczna oraz citivas- czyli niematerialnej wspdlnoty
mieszkancow, przestrzeni psychologicznej, kulturalnej, prawnej, czy religijne;j.
Podsumowujac, w perspektywie systemowej, miejskos¢ mozna definiowaé poprzez
dychotomi¢: stosunkowo prostego systemu, ktory jest wiejski, oraz systemow bardziej
ztozonych- miejskich.

Miasto moze by¢ traktowane takze jako efekt dlugookresowego procesu historycznego®.
Kazde z pokolen mieszkancow funkcjonujacych w danym o$rodku pozostawia $lad na
przestrzeni i reorganizuje ja wedlug swoich potrzeb. Miasto jest wigc wytworem przesztosci,
w ktorej od samego poczatku nadbudowywane jest i zmieniane przez kolejne pokolenia,
pozostawiajace swoj $lad na miejskiej przestrzeni*. Miasto jest ,,...rownocze$nie przeszloscia,
tym co bylo, jak i terazniejszo$cig, tym co jest...rownoczesnie jest afiliowane i wytwarzane
przez nas, takze z mysla o naszych nastepcach”. (Suliborski, 2003: 52). Opinig ta podziela D.
Stawasz, dla ktorej miasto jest”...w zasadzie wytworzone w procesie historycznego rozwoju
przez kolejne pokolenia” (Stawasz, 2016: 26).

Waznym problemem definicyjnym jest okreslenie ostrych granic miasta i uznanie, co
nadal jest miastem, a co juz nie jest. W rozumieniu funkcjonalistycznym miasta oddziatuja na
swoje otoczenie, dostarczajac dobra i ustugi. Duze o$rodki koncentrujg procesy gospodarcze,
stajac si¢ ,,Jokomotywami wzrostu” dla globalnych 1 krajowych gospodarek, mniejsze osrodki
za$, oddziatujg w skali regionalnej, lub lokalnej” (Stawasz, 2016: 17). Miasta wraz ze wzrostem
skali dziatania rozpraszaja swoja aktywno$¢, siggajac poza granice administracyjne. Proces ten
skutkuje suburbanizacja, czyli rozrastaniem si¢ miasta do sfery podmiejskiej, ktora jest zalezna
funkcjonalnie od rdzenia (Kucinski, 2015: 403). Mieszkancy suburbiéw pozostajg bardzo silnie
powigzani funkcjonalnie z miastem, czgsto w nim pracujgc, wysylajac dzieci do szkoly,

korzystajac z ushug (Kajdanek, 2012: 12-15). Praktycznym problemem dla badaczy pozostaje

3 Wiekszo$¢ miast moze by¢ traktowana jako struktury dtugiego trwania (Braudel, 1999). Powstanie najstarszego
znanego nam miasta- Jerycha datujemy na okoto 9000 rok przed naszg erg. Nastepnie okoto 3000 r. p.n.e. mieli$my
do czynienia z ,pierwsza miejska transformacja”, ktoéra przyniosta powstanie wigkszosci starozytnych miast.
Proces rozwoju wielu o$rodkow jest procesem dlugotrwatym, liczacym nawet tysigce lat (Mumford, 1989: 29-39).
4 Interesujgcym nurtem badan w tym kontekscie jest szeroko badany problem ,,prawa do miasta”, w ktorym autorzy
podejmuja kwestie sprawiedliwoéci uzytkowania miast oraz prawa wspolczesnych mieszkancow do
wprowadzania zmian. Por. (Harvey, 2012; Mergler i in., 2013; Majer, 2014: 184-195)
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wiec okreslenie tego, gdzie przebiega ta realna, a nie tylko administracyjna granica miasta.
Badacze rozwigzuja ten problem, okreslajac tzw. miejski obszar funkcjonalny (Szafranek,
2017), ktory jest ,,spOjng pod wzgledem przestrzennym strefa oddziatywania miasta”
(Sleszynski, 2013: 176)°. W badaniach dominuje podejécie do delimitowania miasta w ramach
granic administracyjnych, ktoére okreslane sg na podstawie ustawy, gdzie miastem jest
»--.jednostka osadnicza o przewadze zwartej zabudowy i funkcjach nierolniczych, posiadajaca
prawa miejskie badz status miasta nadany w trybie okre§lonym odr¢bnymi przepisami”
(Ustawa z dnia 29 sierpnia 2003 r. o urzegdowych nazwach miejscowosci i obiektow
fizjograficznych). Ta uzywana w legislacji definicja obecna jest takze w statystyce publicznej,
gdzie cechy miast mierzone sg wlasnie na obszarze administracyjnym.

Niektorzy autorzy starajg si¢ stworzy¢ hybrydowe definicje miast, opisujac je na
podstawie cech wyrdzniajacych, kryteridow, ktore odrézniajg miasta, od nie-miast. Wedtug G.
Weclawowicza, aby okresli¢ dany osrodek miastem, musi on spetnia¢ nastepujace Kryteria
(Wectawowicz, 2007: 77):

e zaludnienie- wigksze anizeli na obszarach wiejskich;

e dominujaca rola dziatalno$ci pozarolniczej na rynku pracy;

e status administracyjny;

e os$rodek oddziatuje poza swoje granice administracyjne.
Definicja ta przedstawia wigc cechy dotyczace liczby ludnosci, bazy ekonomicznej, statusu
administracyjnego oraz oddzialywania na swoje otoczenie. Szerszy i bardziej zroznicowany
zestaw cech proponuje M. Czornik (Czornik, 2008: 15-16):

e koncentracja ludnosci- na niewielkiej przestrzeni zyje znaczna grupa osob, dobrowolnie

godzac si¢ na wszelkie skutki takiej bliskosci;

e rdznorodnos¢ rynku pracy mieszkancow;

e spoleczne, gospodarcze, kulturowe zréznicowanie mieszkancows;

e znaczny obszar zwartej zabudowy;

e wigksza liczba kontaktow formalnych, anizeli osobistych;

e miejski sposob zycia ludnosci;

e dynamiczne zmiany uzytkowania i zagospodarowania terenow;

e koncentracja podmiotow gospodarczych.

S Por. (T. Kudtacz i Markowski, 2018; Hu i Han, 2019; Kociuba, 2020)
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Reasumujgc, nie istnieje jedna, przyjmowana powszechnie przez badaczy definicja
miasta. Autorzy definiujg je, bioragc pod uwage przedmiot swoich badan i przyjmowang
perspektywe. Na podstawie przegladu literatury miasto zdefiniowa¢ mozna na podstawie cech
odrdzniajacych miasta od osrodkow wiejskich. Cechami miast przyjmowanymi w niniejszej
dysertacji sa:

e Wysoki poziom zaggszczenia ludnosci;

e wystepowanie licznych budynkéw i publicznej infrastruktury;

¢ realizacja funkcji ponadlokalnych;

e 7zlozono$¢ miejskiego systemu, skladajacego si¢ z wielu aktorow 1 systemu
instytucjonalnego;

e powstajace w procesie diugiego trwania, w ktorym kazde z pokolen przeobraza
przestrzen,;

e naobszarze wyznaczonym przez prawo.
1.1.1. Wzrost i rozwdj - ujecie teoretyczne

Wsrod problematyki zwigzanej z miastem, przewodnim zagadnieniem pozostaje
kwestia rozwoju miast. Powodem popularnosci tego zagadnienia jest jej wysoka istotnosé-
znalezienie uniwersalnych recept na rozwoj pomogloby rozwigza¢ materialne i niematerialne
problemy wspoétczesnosci. W encyklopedycznym znaczeniu rozwdj o0znacza: ,,proces
kierunkowych przemian, w ktorego toku obiekty (uktady) danego rodzaju przechodzg od form,
lub stanow prostszych, nizszych, mniej doskonatych do form lub stanow bardziej ztozonych,
wyzszych, doskonalszych pod okreslonym wzgledem” (Rozwoj w: Encyklopedia powszechna
PWN, 2004)®. Tematyka rozwoju jest jedng z gtéwnych w naukach spotecznych, w tym w
nauce ekonomii.

Pojecie rozwoju gospodarczego jest jednym z najwazniejszych zagadnien w dziedzinie
ekonomii. Przez lata pojecie to utozsamiane byto z pojeciem wzrostu gospodarczego (Malizia
1in., 2021: 18-19), a r6zni autorzy traktowali je jako synonimy. Wspotczesnie jednak te pojecia
sa wyodrebniane. Wzrost gospodarczy oznacza przyrost ilosci produkowanych dobr i ustug na
osobe, co mierzy¢ mozna miarg Produktu Krajowego Brutto. Tradycyjnymi celami wzrostu

gospodarczego jest: tworzenie bogactwa, zwigkszanie bazy podatkowej 1 tworzenie miejsc

® Rozwoj wystepuje w wielu dziedzinach nauki. W biologii rozwdj jest zwigzany nastgpujacymi po sobie etapami
zycia istot zywych. W naukach o cztowieku mozemy mowic¢ o rozwoju psychicznym, spotecznym, intelektualnym,
duchowym etc.
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pracy (Leigh i Blakely, 2017: 85). Rozwdj gospodarczy za$ jest kategorig znacznie szersza od
wzrostu gospodarczego, opisujacg peten zakres zmian zachodzacych w systemach spotecznych,
gospodarczych, naturalnych, ktére czynia zycie ludzkie lepszymi 1 bardziej
satysfakcjonujgcymi (Van den Berg, 2016: 28-29). Inng definicj¢ rozwoju przedstawia T.
Markowski, dla ktorego ,,...rozwoj jest wynikiem pozytywnych zmian wzrostu ilosciowego i
postepu jakosciowego w systemach gospodarczych, spotecznych 1 przyrodniczych”
(Markowski, 2008: 13). Dla J. Paryska za$ wzrost jest kategorig statyczng (osiagnigcie
okreslonego poziomu, nat¢zenia zjawiska), a rozwoj kategorig dynamiczng. Ro6znice tg mozna
uchwyci¢ na podstawie pomiaru wzrostu i rozwoju. Wzrost mierzony jest poprzez okreslone
wskazniki makroekonomiczne, a rozw0j obrazowany jest przez wskazniki obrazujgce zmiany
ilosciowe oraz jakosciowe danej jednostki terytorialnej (Parysek, 2018: 42).
Wzrost jest wigc kategorig stricte ekonomiczna, a rozwdj kategorig szersza, zawierajaca
w sobie takze niematerialne cele rozwoju. Utozsamianie wzrostu i rozwoju jest bledem,
poniewaz wzrost gospodarczy nie musi pociagaé za soba rozwoju’. N.G. Leigh i E.J. Blakely
przedstawiajg trzy sytuacje, w ktorych to wzrost nie prowadzi do rozwoju (Leigh i Blakely,
2017: 86):
e gdy wzrost gospodarczy oparty jest na zasobach naturalnych, ich intensywne wydobycie
dhugookresowo prowadzi do malejacych przychodéw i regresu gospodarczego;
e gdy oparty tylko na jednym sektorze gospodarki, to wzrost staje si¢ wrazliwy na zmiany
1 dlugookresowo niestabilny;
o gdy zwigksza nier6wnosci spoleczne, niszczy Srodowisko naturalne, pogarsza sytuacje

najbiedniejszej czgsci spoteczenstwa, moze prowadzi¢ do niestabilno$ci politycznej.

" Wiele prac po$wieconych zostato problemowi wzrostu bez rozwoju na poziomie krajowym, glownie w
konteks$cie krytyki neoliberalnych reform lat 1970-2008 (Rodrik, 2011; H.-J. Chang i in., 2014; Harvey, 2016;
Reinert, 2019). Sytuacja taka ma miejsce wowczas, gdy w gospodarce istnieja wysokie nieréwnosci. Wzrost
gospodarczy przektada si¢ wtedy na zwigkszenie dochodéw i poprawe dobrostanu tylko najbogatszych, nie
wplywajac na sytuacje calego spoteczenstwa. Rownolegle moga zachodzi¢ procesy wptywajace negatywnie na
dtugookresowy rozwoj np. wyzysk pracownikdéw i spadek jakosci sity roboczej, intensywne wydobycie surowcow
etc. Przyktadami badan na poziomie panstw sa: Pakistan (Rodrik, 2003), Peru (Morgenstern, 2020), czy Ghana
(Ayelazuno, 2014). Zjawisko ,,wzrostu bez rozwoju” zaobserwowac mozemy takze na poziomie miejskim. Wzrost
roznych wskaznikow nie musi przeklada¢ si¢ na rozwoj miasta, czego przyktadem moze by¢ zjawisko
przeludnienia turystycznego (ang. overtourism), polegajace na zbyt szybkim przyroscie liczby odwiedzajacych.
Oceniane ono jest negatywnie, gdyz pomimo zwigkszajacych si¢ przychodéow miasta z turystyki, wptywa ono
negatywnie na jako$¢ zycia samych mieszkancow i przyspiesza zjawiska gentryfikacji, odbierajac mieszkancom
prawo do swojego miasta (Dodds i Butler, 2019).
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Wisrod badaczy dominujgcym podej$ciem jest traktowanie wzrostu gospodarczego jako
pojecia wezszego od pojecia rozwoju, aczkolwiek stanowigcego jako jeden z jego elementow?.
Stanowisko to prezentuje m.in. R. Bartkowiak, dla ktorego na rozwoj gospodarczy oprocz
wzrostu gospodarczego sktadajg sie takie cechy jak (Bartkowiak, 2013: 59-60):

— rowno$¢ podziatu produktu catkowitego,

— jakos¢ zywienia ludnosci,

— przewidywane dalsze trwanie zycia, umieralno$¢ matek 1 dzieci,

— poziom alfabetyzacji, dostep do edukacji i szkolnictwa,

— standardy mieszkania ludnosci,

—  réwnos¢ pici,

— jakos$¢ kapitalu spolecznego, w tym aktywno$¢ spoteczna, polityczna, przestrzeganie

prawa.

Niektorzy autorzy w swoich pracach uzywaja pojecia rozwoju spoteczno-
gospodarczego. Dodanie tego przymiotnika ma na celu podkreslenie szerszego rozumienia tego
pojecia, anizeli tylko kwestie ekonomiczne (Olejniczak i Luczka, 2019:11). Wedhug J.
Kudelko: ,,... rozwdj spoleczno-gospodarczy mozna definiowac jako nieodwracalne zmiany
ilosciowo-jakosciowe, zmierzajace do osiggania trwatego wzrostu potencjatu spoleczno-
gospodarczego 1 kulturowego regionu. Jego ostateczng miarg i1 celem jest polepszanie
warunkow zZycia 1 zapewnienie wyzszego poziomu dobrobytu ludnosci” (Kudetko, 2013: 17).

Definicja ta zwraca uwage na dtugotrwatos$¢ procesu rozwoju, trwatosc i celowosc, jaka
jest dobrobyt ludnosci. Dla J. Paryska za$ rozwoj spoteczno-gospodarczy to catoksztalt
pozytywnych, korzystnych, postepowych, nicodwracalnych w krotkim okresie zmian, jakim
podlegaja spoteczenstwa, czy gospodarki (Parysek, 2018: 39). Odmienng definicj¢ rozwoju
spoteczno-gospodarczego proponuje D. Walkiewicz. Autorka podkresla w niej procesowos¢
rozwoju spoleczno-gospodarczego: ,,...cigg ukierunkowanych zmian dotyczacych miasta,
ktorym podlegaja zaréwno jego elementy sktadowe, jak 1 zwigzki oraz relacje miedzy nimi”.
(Walkiewicz, 2006: 25).

Okreslenie tego, czym jest rozw0j wymaga zdefiniowania celéw, czyli cech, czy

stanow, do ktorych rozwdj ten ma prowadzi¢. Cele rozwoju lokalnego to wedlug T. Kudtacza

8 Odmiennym nurtem jest ruch postwzrostu (ang. degrowth) w ktorym przedstawiana jest wizja rozwoju bez
wzrostu gospodarczego, lub nawet stopniowym obnizaniem produkcji dobr i ustug. Rozw6j ma opieraé si¢ na
wymiarach niematerialnych rozwoju, m.in. rozwoju spotecznym, kulturalnym etc. Por. (Hickel, 2021; Jackson,
2021; Raworth, 2021)
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»pozadany obraz rozwazanej rzeczywistosci w danej perspektywie czasowej” (T. Kudtacz,
2008: 141). Cele rozwoju zmieniajg si¢ w czasie, na co wskazuje D. Stawasz, dla ktorej celem
rozwoju jest ,..zapewnienie warunkow bytowych mieszkancom, odpowiadajacych

. Zmienno$é ta jest

wyznawanym w danym czasie standardom zycia i1 zamieszkania
problematyczna z perspektywy proby obiektywnej oceny proceséw rozwojowych (Bagdzinski,
1994: 16). Wraz z rozwojem badan empirycznych oraz teoretycznych, badacze odkrywaja nowe
zalezno$ci, wzbogacajac tym samym metodyke pomiaru rozwoju. Przykladem moze by¢ wzrost
znaczenia w ostatnich latach kapitatu ludzkiego oraz spotecznego (Trojak, 2013).
Dominujgcymi celami rozwoju wsrdd badaczy sa wzrost stopy zyciowej oraz wzrost
dobrobytu mieszkancow'?, ktéry rozumiany jest szeroko, nie tylko jako wzrost parametrow
gospodarczych, ale takze kulturowych, spotecznych itp. (Kudetko, 2013: 17). Dla K. Heffnera
celami rozwoju jest: zaspokajanie potrzeb mieszkancow, wykorzystanie zasobéw wiasnych
oraz kreowanie wzrostu gospodarczego 1 przedsigbiorczo$ci, zapewnienie trwatosci i
zrbwnowazenia rozwoju oraz sprawnosci instytucjonalnej i dbatos¢ o nalezyte funkcjonowanie
w zewngtrznych i wewnetrznych relacjach (Heffner, 2008: 156-157). Dla A. i M. Miszczuk
rozwoj powinien by¢ dtugookresowy, wielowymiarowy, zapewniajacy konkurencyjng pozycja
w otoczeniu, zapewniajacy wysoki standard zycia mieszkancom (Miszczuk i Miszczuk, 2021:
55). Wedtug J. Paryska zas rozwdj powinien dazy¢ do (Parysek, 1995: 43):
— maksymalizacji dochodow ludnosci i dochodéw samorzadu terytorialnego,
— maksymalizacji poziomu spozycia dobr materialnych,
— pelnego pokrycia, w ramach lokalnej jednostki terytorialnej, potrzeb mieszkancow,
szczegblnie potrzeb w sferze materialnej, ale 1 niektorych potrzeb w sferze duchowej,
— poprawy dostepnosci realnej, przestrzennej 1 czasowej placowek ustugowych réznych
kategorii,

— polepszenia jakosci srodowiska przyrodniczego,

® Rozwdj miast jest dynamicznym procesem, w ktérym wraz z uptywem czasu priorytety rozwojowe ulegaja
zmianom. W krajach rozwijajacych sig¢, podstawowymi celami jest np. zmniejszenie bezrobocia, zapewnienie
podstawowych ustug publicznych takich jak dostgp do wody, czy kanalizacji. W rozwinigtych zas, gdy
podstawowe ustugi sa zapewnione, wazniejsze staja si¢ potrzeby wyzszego rzedu jak np. dostgp do wysokiej
kultury, rozrywki etc.

10 Odmienne podejécie od ilosciowego, opartego na wzroscie wybranych wskaznikow prezentuje M. Kudlacz w
koncepcie ,,Miasto-idea”. Autor polemizuje z wizjg rozwoju opartag na utrzymywaniu i pomnazaniu zasobow
miasta (mieszkancow, podmioty gospodarcze, turystow, instytucje generujace wiedze etc.), przeciwstawiajac jej
wizje opartg takze na warto$ciach niematerialnych, takich jak wolnos¢ jednostek, dzielenie si¢ zasobami i wtadza,
umozliwianie mieszkancom samorozwoju, czy integracja spoteczna. Podejscie to odbiega od klasycznego,
materialnego podejscia ekonomistow, stanowigc spojrzenie interdyscyplinarne, czerpigce szeroko z nauk
humanistycznych (M. Kudtacz, 2021: 19-25).



20

— zagwarantowania ladu przestrzennego w ksztattowanym, przestrzennym uktadzie
spoteczno-gospodarczym lokalnego, terytorialnego systemu spotecznego.
Roéznorodnosé celow rozwojowych zaobserwowac¢ mozna w wybranych dokumentach

strategicznych na poziomie mi¢dzynarodowym oraz krajowym. W dokumencie Organizacji
Narodoéw Zjednoczonych dotyczgcym rozwoju miast- New Urban Agenda znalezé mozna
szereg celow, od tych podstawowych (np. zapewnienie dostepu do wody, czy pozywienia), do
celow wyzszego rzedu (np. promowanie partycypacji obywatelskiej, czy tworzenie
jakosciowych przestrzeni publicznych (United Nations, 2017: 5-7). Inny katalog celow
przedstawia strategia Amsterdamu, jednego z najlepiej rozwinietych miast na §wiecie. Znalez¢
mozna tam tylko cele wyzszego rzedu, takie jak $cista ekologizacja, zrbwnowazony 1 zdrowy
transport, czy rowny dostgp dla mieszkancéw do procesow planistycznych (lvens, 2020).
Réznice pomigdzy celami wskazuja, ze zalezg one w gtéwnej mierze od osiggnietego poziomu
rozwoju 1 biezacych oczekiwa¢ mieszkancoéw, ktorzy wpltywaja na proponowane cele

rozwojowe.
1.1.2. Rozwdj regionalny, lokalny i rozwdj miast

Tematyka rozwoju podejmowana jest w ekonomii i pokrewnych dziedzinach
zwigzanych z miastami'!. W odniesieniu do gospodarki regionalnej najszersza kategoria jest
pojecie ,,rozwoju regionalnego”. Rozumie si¢ go jako ,,proces wszelkich zmian zachodzacych
W regionie”. Zmiany te maja charakter ekonomiczny, spoteczny, techniczny, technologiczny i
ekologiczny (Strzelecki, 2009: 79-80). Sam region jest za$ trudno definiowalng kategoria. Dla
geografow region to jednorodna wewngetrznie powierzchnia ziemi, dla politologdw wazniejsza
jest spdjnos¢ pogladdéw, lub autonomia polityczna, dla socjologdéw najwazniejsza za$ bedzie
wspolna regionalna tozsamos¢ (Szewczuk, 2011: 14-15). W ekonomii za$ region to ,,kategoria
ekonomiczno-przestrzenna, wyksztalcona w historycznym procesie rozwoju, na podstawie
rozwijanej dziatalno$ci gospodarczej, a takze powigzan pozaekonomicznych: spotecznych i
kulturowych” (Kudetko, 2013: 19).

Rozwoj lokalny to pojecie, ktore obejmuje rozwoj jednostek wszystkich klas wielkosci,
od najmniejszych osad do metropolii. Rozwoj lokalny wystepuja na okreslonym terytorium i

podobnie do ogodlnej definicji rozwoju, jest zwigzany z poprawg sytuacji danego osrodka. Na

W tym obszarze nauki, wérod zagadnien zwigzanych z miastami, podejmowane sa m.in. kwestie przestrzennej
organizacji systemow spoteczno-gospodarczych, w tym m.in. powstawania sieci osadniczych,, interakcji
pomigdzy jednostkami terytorialnymi, ekonomii aglomeracji, przestrzennych aspektow innowacji itd. Por. (Fujita
iin., 1999; Miszczuk i in., 2011; Domanski, 2013).
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poziomie definicji, autorzy zwracajg szczegdlng uwage na rézne wymiary rozwoju lokalnego.
Dla A. Jewtuchowicz rozwoj lokalny to ,,...proces zroznicowania i wzbogacania dziatalno$ci
ekonomicznych i spotecznych na okre$lonym terytorium, polegajacy na mobilizacji i
koordynacji wlasnych zasobow i energii” (Jewtuchowicz, 2005: 58). Autorka zwraca wigc
szczegblng uwage na sfere gospodarczg i spoteczng rozwoju, widzac postep w dywersyfikacji
gospodarki i wspoltpracy lokalnych aktorow. Wedtug K. Heffnera zas$ ,,... rozwdj lokalny moze
by¢ rozumiany jako kompleks przeobrazen jakosciowych terytorialnej struktury lokalnej w
zakresie poziomu zycia jej uzytkownikéw oraz warunkow funkcjonowania zwigzanych z nig
podmiotéw gospodarczych”. (Heffner, 2008: 165). K. Heffner koncentruje uwage na jakosci
zycia mieszkancow i sferze gospodarczej lokalnej gospodarki. Dla I. Pietrzyk, rozw6j lokalny
to generowanie rozwoju z wykorzystaniem lokalnych zasoboéw, rozwdj w jej rozumieniu to
,»bazujacy na zasobach endogenicznych sposdb generowania rozwoju, wykorzystujacy caty
wewnetrzny potencjal rozwojowy” (Pietrzyk, 2002: 33). Dla N.G. Leigh i E.J. Blakely rozwdj
lokalny jest osiggany wtedy, gdy standard zycia mieszkancow moze by¢ utrzymywany i
zwigkszany przez proces rozwoju materialnego i ludzkiego, ktory jest oparty na zasadach
rownosci i zrownowazonego rozwoju (Leigh i Blakely, 2017: 87). Dla autoréw najwazniejszy
jest wiec poziom zycia mieszkancow. Wzrost jakosci zycia mozna nazwac rozwojem tylko
wtedy, gdy jest zrownowazony (wystepuje w dtugim okresie) 1 jest inkluzywny, czyli dotyczy
duzej grupy mieszkancow. S. Bagdzinski wyrdznia za$ cztery ptaszczyzny rozwoju lokalnego:
gospodarcza (rozwo6j przedsigbiorczosci, instytucji lokalnych), spoleczng (mozliwosé
wyrazania swoich pogladow, potrzeb), polityczng (samorzadne kreowanie kierunkéw rozwoju)
i kulturalng (Bagdzinski, 1994: 15-16).

W badaniach nad miastami autorzy zwykle tacza pojecie rozwoju miast z rozwojem
lokalnym, ktory obejmuje rozwoj wszystkich jednostek terytorialnych (Drobniak, 2016: 218).
Niektorzy autorzy w swoich badaniach uzywaja wezszego terminu rozwoju miast, dotyczacego
tylko wigkszych jednostek, ktore mozna zakwalifikowaé jako miasta, pomijajac mniejsze
jednostki. Dla tej grupy autorow istniejg cechy réznicujgce rozwdj mniejszych (osad, wsi)
jednostek, do wigkszych (miast, metropolii). Dla D. Stawasz rozwdj miasta to ,,... takie skutki
procesOw zachodzacych w miescie, ktore powszechnie beda uznawane za pozadane zarowno
przez podmioty gospodarcze, jak i przez miejska spotecznos¢” (Stawasz, 2016: 18). Definicja
ta zwraca szczeg6lng uwage na dwie grupy interesariuszy: mieszkancow danego terenu i
wystepujace na nim podmioty gospodarcze. Dla M. Czornik rozwoj miasta jest ukierunkowany

na doskonalenie, ,,... by nastgpne, byto lepsze” (Czornik, 2008: 108). W tej definicji rozwoju
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problematyczne jest okreslenie tego, co doktadnie oznacza postep. Wedlug autorki kryteria
oceny tego, co jest rozwojem, powinny by¢ okreslane przez mieszkancow miasta.

Rozwo6j miast jest wigc procesem pozytywnych przeobrazen ilosciowych i
jakosciowych, ktore sg nieodwracalne w krotkim okresie. Cele rozwoju ulegaja zmianie w
czasie 1 zalezg od poziomu rozwoju miasta i oczekiwan jego mieszkancéw. Zmiany sa
rozwojem tylko wtedy, gdy jest on inkluzywny (dotyczy wielu mieszkancow), zrownowazony

1 dlugookresowy.

1.2.  Wybrane koncepcje rozwoju miast

Dotychczas w przedmiocie rozwoju miast badaczom nie udato si¢ wypracowac spdjnej,
uniwersalnej teorii rozwoju miast (Reese i Fasenfest, 1997: 196). Pomimo wielu lat staran nadal
dziedzina gospodarki przestrzennej jest daleka od znalezienia przyczyn i schematow rozwoju
przestrzennego (Michael Storper, 2013: 4). Badacze w swoich pracach korzystaja z wielu
koncepcji, zapozyczajac modele teoretyczne takze z innych dziedzin, takich jak geografia
ekonomiczna, planowanie przestrzenne, czy ekonomia. Kazda z teorii zwraca uwage na
wybrane elementy funkcjonowania miast, pomijajac inne. Dlatego, aby kompleksowo badaé
tematyke rozwojowa, nalezy patrze¢ na procesy rozwojowe wieloaspektowo, wykorzystujac
roézne narzedzia badawcze. Mnogos¢ teorii rozwojowych wynika ze ztozonosci funkcjonowania
miast, wielo$ci wystgpujacych w nich aktorow, relacji pomiedzy nimi, zmieniajacych si¢
uwarunkowan etc.'> Problem ten wystepuje na wszystkich poziomach terytorialnych, od
regionow, az do poziomu rozwoju miast. Wedtug K. Dyjach na poziomie regionalnym istnieje
wiele modeli wyjasniajacych przyczyny 1 natury zjawiska, jednak Zaden z nich nie obejmuje
wszystkich czynnikéw zwigzanych z przestrzenng nierbwnowagg- raczej uzupetniajg si¢ one
nawzajem”. (Dyjach, 2013: 58). Podobnie na poziomie miast, na co zwraca uwage E. Szczech-
Pietkiewicz: ,,Ze wzgledu na ztozonos$¢ struktur miejskich oraz mechanizméw w nich
przebiegajacych nie zostala opracowana jednorodna i catosciowa koncepcja dotyczaca rozwoju

miast obejmujaca: przyczyny ich powstania, czynniki stymulujace rozwdj, konkretne

12 Problem braku uniwersalnej koncepcji teoretycznej wystepuje w calej nauce ekonomii, w ktorej wystepuje
mnogos¢ konkurujacych ze sobg konceptow, ktore rozwijaja si¢ ,,nie pionowo przez wypieranie gorszych modeli
przez lepsze, ale poziomo to znaczy przez tworzenie nowych modeli, lepiej wyjasniajgcych wczesniej
nieopisywane cechy zjawisk spotecznych” (Rodrik, 2019). Wynika to z niemoznosci przewidzenia zachowan
jednostek i spoteczenstw, stad teorie tworza upraszczajace zalozenia opisujace trendy, sktonnosci i ich
przewidywane skutki. Por. (Kaldor, 1975; Rodrik, 2011; H. Chang, 2015).
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aktywnosci i ich skutek w postaci lepszego wykorzystania posiadanych zasobow”. (Szczech-
Pietkiewicz, 2019: 125-126)

Popularno$¢ réznych teorii zmienia si¢ w czasie. Wynika to ze zmieniajacych si¢
uwarunkowan spoteczno-gospodarczych, zmian technologicznych etc. Teorie rozwoju
powstaja zawsze na gruncie identyfikacji nowych lub przewarto$ciowania starych czynnikow
wywotujacych zmiany spoleczno-gospodarcze (Gatazka, 2017: 11). Dazenie do szukania
odzwierciedlajacej rzeczywisto$¢ teorii jest istotnym zadaniem, poniewaz teorie majg istotny
wpltyw na praktyke polityk publicznych. Politycy oraz twoércy polityk publicznych opieraja
swoje dziatania na dokonaniach naukowcow, wigc rozwazania teoretyczne majg bezposredni
wpltyw na rzeczywisto$¢. ,,Koncepcje teoretyczne wywieraja znaczacy wplyw na dzialania
spoteczne. Na ich podstawie formutowane sga réznorodne zalecenia dla elit politycznych i
prowadzone konkretne przedsigwzigcia gospodarcze wladz publicznych. Wraz ze

zmieniajacymi si¢ ,,modami” teoretycznymi mozna wywota¢ zmiane zachowania administracji

publicznej” (Grosse, 2002: 25).
1.2.1. Typologie teorii rozwoju regionalnego i lokalnego

Rozwdj lokalny i1 rozwdj miast sg stosunkowo mtodymi dziedzinami naukowymi,
wewnatrz ekonomii. Najszerszy dorobek teoretyczny dokonany zostal na poziomie rozwoju
regionow, gdzie istnieje szereg teorii rozwojowych, wywodzacych si¢ takze z innych dyscyplin
naukowych?3. Koncepty te, moga byé wykorzystywane do zrozumienia dynamiki rozwoju
miast i do poszukiwania czynnikow, ktore ten rozwoj powoduja (Beer i Clower, 2020: 32).
Rozwdj miast traktowany moze by¢ jako ,,produkt uboczny” regionalistyki, gdyz przy badaniu
regionow, rownolegle odkrywano zalezno$ci zwigzane z wymiarem miejskim. Istniejg dwa
argumenty za takim podejsciem. Po pierwsze, w wiclu koncepcjach, takich jak teorie
grawitacyjne, czy teoriach hierarchii funkcjonalnych to wtasnie miasta sa w centrum teorii, a
region jest sumg miast i ich interakcji. Po drugie, podstawowe zasady rzadzace alokacja
zasobow 1 ludzi na terytorium, takie jak zasady: aglomeracji, dostgpnosci, interakcji
przestrzennych, hierarchii funkcjonalnej i konkurencyjnos$ci dotycza gtéwnie miast. R. Capello
1 P. Nijkamp uwazaja nawet, ze w dziedzinie gospodarki regionalnej wymiar miejski jest tak
wazny, ze powinna zosta¢ zmieniona nazwa dziedziny nauki z Regional Science, na Regional
and Urban Science (Capello i Nijkamp, 2004b: 2-5). Z tego wynika, ze teorie z pokrewnych

dyscyplin, takich jak geografia ekonomiczna, regionalistyka, czy planowanie przestrzenne, z

13 Por. (Grosse, 2002; Dawkins, 2003; Capello i Nijkamp, 2004a, 2019; Capello, 2016)
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sukcesem mogg by¢ stosowane do opisywania tematyki dotyczace rozwoju miast (Rowe, 2016:
26-30). Mozna wiec przyja¢, ze teorie rozwoju regionalnego i lokalnego moga by¢
wykorzystywane do opisywania rozwoju miast.

Jedna z typologii teorii rozwoju regionalnego jest ta zaprezentowana przez R. Capello.
Wyznacznikiem podziatu jest w niej sposob rozumienia przestrzeni w teoriach. Dzieli je ona na
trzy grupy (Capello, 2009: 33-52): teorie lokalizacyjne, teorie wzrostu oraz teorie rozwoju
lokalnego (Tab.1.).

Tab.1. Typologia teorii rozwoju regionalnego wedlug R. Capello

Grupa teorii Rozumienie przestrzeni Przyktadowe teorie

Lokalizacyjne | Jako fizyczny dystans i koszty Teoria lokalizacji przemystow (A. Weber)
transportu (A. Losch)

Teoria stref rolniczych (J.H. von Thiinen)
Teorie osrodkéw centralnych (W. Christaller)

Wzrostu Przestrzen jest jednolita i Neoklasyczna teoria wzrostu (R. Solow)
abstrakcyjna Teoria bazy ekonomicznej (R. Williamson)
Teoria handlu migdzyregionalnego (B. Ohlin)
Rozwoju Jest zr6znicowana, podmioty Teoria biegunéw wzrostu (F. Perroux)
lokalnego dziataja w nim w lokalnych Teoria rozwoju oddolnego (W. Stéhr)
uwarunkowaniach systemu Teoria potencjatu lokalnego (E. Ciciotti, R. Wettmann)
spoteczno-gospodarczego i Teoria okrggow przemystowych (A. Marshall)
kulturowego, rozwdj jest Teoria klastrow (M. Porter).

zarébwno endogeniczny, jak i
egzogeniczny
Zrédto: opracowanie whasne na podstawie (Capello, 2009)

Najwcze$niejsza grupa sa teorie lokalizacyjne, rozwijane gtdéwnie przez geografow od
XIX wieku. Podejscie do przestrzeni rozwaza si¢ W nich przez pryzmat fizycznego dystansu
obiektow od siebie oraz kosztow transportu. Istniejg dwa podstawowe mechanizmy, ktore
réznicujg rozmieszczenie ludzi i kapitatu w przestrzeni: koszty transportu, ktére odpowiadaja
za dyspersje oraz korzysci aglomeracji, ktore zachgcaja do koncentracji. To na podstawie tych
zatozen poszukiwano schematow dla optymalnego funkcjonowania rolnictwa (von Thunen),
czy lokalizacji przemystow (A. Weber) (Korenik i Zakrzewska-Pottorak, 2011). W grupie tych
teorii znalazta si¢ takze teorie osrodkéw centralnych W. Christallera, na podstawie ktorej
analizowano mechanizmy rozmieszczenia osrodkow, ich optymalnej wielkos$ci, realizowanych
przez nich funkcji, czy funkcjonowania catych sieci osadniczych.

Teorie wzrostu zwigzane sg stricte z nurtem neoklasycznym w ekonomii i czerpia
inspiracje z makroekonomii. Przestrzenh ma w niej abstrakcyjny, jednolity charakter, oderwany

od jakichkolwiek wyréznikow, cech przestrzennych. W grupie tych teorii szeroko wykorzystuje
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si¢ metody ekonometryczne, gdyz kazda z jednostek terytorialnych jest ,,malym panstwem”,
wiec jednostki terytorialne moga by¢ analizowane w ten sam sposob jak kraje w
makroekonomii. Z powodu abstrakcyjnosci przestrzeni, teorie te moga z powodzeniem i bez
utraty zadnych wlasciwosci teorii wykorzystywane by¢ w tematyce rozwoju miast. Teorie te
koncentrujg si¢ na kwestii wzrostu gospodarczego. Poszukiwane sg powody, dla ktorych
systemy nizszego szczebla rozwijaja zdolno$ci ekonomiczne, przyciagaja kapital i
mieszkancow i finalnie generuja dlugookresowy rozwoj, ktory rozumiany jest jako zdolno$¢ do
wytwarzania przewag konkurencyjnych w produkcji dobr i ustug, na ktore jest zapotrzebowanie
na poziomie regionalnym, krajowym, czy mi¢dzynarodowym.

Kolejna grupa teorii to teorie rozwoju lokalnego. W przeciwienstwie do teorii wzrostu
przestrzen jest w nich heterogeniczna, wystepuja tez relacje wewnatrz, jak i pomigdzy
jednostkami. Pozwala to na analiz¢ zréznicowan terytorialnych, gdzie aktywnosci, zasoby,
relacje, majg tendencj¢ do koncentracji na konkretnych terytoriach. Teorie rozwoju rozszerzaja
rozumienie rozwoju ze stricte gospodarczych kategorii (przychody, zatrudnienie), na rzecz
bardziej zlozonego, zawierajacego w sobie takze inne cele materialne (np. rozwdj
infrastruktury, struktura gospodarcza), czy cele niematerialne. W tej grupie teorii poszukuje
si¢ czynnikéw odpowiedzialnych za odnoszenie sukceséw, takich jak cechy systemu
instytucjonalnego (Porter, 1991) zmniejszajgcego koszty funkcjonowania i odpowiedzialnego
za efekty synergii, potencjalow endogenicznych (Stohr 1 Taylor, 1981), czy czynnikow
zewnetrznych takich jak interwencja (Neumark i Simpson, 2015). Terytorium jest systemem

ekonomicznych i spotecznych relacji, ktore przyczyniaja si¢ do konkurencyjnosci.

Tab.2. Typologia wybranych teorii rozwoju regionalnego

Glowne  typy | Grupy teorii rozwoju Teorie rozwoju Wybrani tworcy

teorii rozwoju

Teorie Szczegotowe aspekty | Teorie lokalizacji przemyshu A. Weber (1909)
lokalizacji wyborow

lokalizacyjnych

Teorie lokalizacji | Teoria substytucji A. Predhol (1925)

struktur Teoria stref rolniczych J.H. von Thunen (1826)
Teoria miejsc centralnych W. Christaller (1933)
Teoria sieci rynkowej A. Losch (1940)

Synteza zaleznodci | Teorie przestrzeni gospodarczej A. Losch (1940), W. lIsard

ekonomicznych i (1956)

przestrzennych
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Efekty

sieci osadniczej

przeksztatcen

Efekty aglomeracyjne G. Maier, F.Todtling
(1992)

Efekty urbanizacji G. Maier, F.Todtling
(1992)

,,od

géry” 1 ujgcia

Rozwdj

Klasyka

Klasyczny model podstawowy

A. Smith (1776)

Teoria korzysci komparatywnych

D. Ricardo (1817)

gbéry” 1 teorie

klasyczne Teoria proporcjonalnosci | B.G. Ohlin (1930)
czynnikow produkcji
Model keynesowski Keynesowski model podstawowy | J.M. Keynes (1936)
Teoria bazy ekonomicznej D.C. North (1955)
Modele fazowe Model fazowy Rostowa W.W. Rostow (1960)
Cykle Kondratiewa N.D. Kondratiew (1926)
Teorie ,,cykli Zycia produktu” R. Vernon (1966)
Strategie rozwoju | Rozwdj zrownowazony R. Nurkse (1953
Zrownowazonego 1 | Rozwoj niezréwnowazony A.O. Hirschmann (1958)
niezrOwnowazonego
Rozwdj ,,od | Bieguny wzrostu Polaryzacja sektorowa J.A. Schumpeter (1964)

Polaryzacja regionalna

K.G. Myrdal (1957)

polaryzacji Polaryzacja sektorowa i | A.O. Hirschmann (1958)
regionalna
Koncepcja biegunow wzrostu F. Perroux (1964)
Bieguny  wzrostu i | Teoria innowacji i faz proceséw | J.A. Schumpeter (1964)
dyfuzja hierarchiczna innowacji
Teoria sektorowych i | J.M. Lasunen (1969)
regionalnych biegunéw wzrostu
Teoria centrum i peryferii | Teoria centrum i peryferii R. Prebisch (1959)
Rozwdj ,,0d | Historyczna perspektywa | Teoria dhugookresowej | P.P. Walter (1980), W.B.
gory” procesOw rozwoju przemiennosci faz rozwoju Stohr (1981)

Teoria potrzeb | Strategia redystrybucji ze | H.H.S. Chenery (1974)
podstawowych wzrostem
Strategia rozwoju alternatywnego | Raport Klubu Rzymskiego
(1975)
Teoria rozwoju | Teoria zaleznosci A.G. Frank (1978)
autocentrycznego i | Teoria rozwoju autocentrycznego | D. Senghaas (1977)

selektywna separacja

i selektywnej separacji

Zrodto: opracowanie whasne na podstawie (Hahne, 1995 za: Gatazka, 2011)

Odmienna typologia rozwoju przedstawiona zostata przez U. Hahne. W tej systematyce

podstawg podziatu teorii jest szczebel, ktory jest przewodni przy generowaniu rozwoju: ,,od
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gbry” lub ,,0d dolu”. Dodatkowymi kryteriami jest zalozenie o dlugookresowym rozwoju
(konwergencja, lub polaryzacja) oraz sposobu generowania rozwoju (klasyczne, lub
instytucjonalne). W tym ujecie teorie lokalizacyjne, tworzone gtéwnie przez przedstawicieli
geografii, okreslajg pierwotne przyczyny lokalizacji dziatalno$ci w przestrzeni. Druga grupa,
teorii ,,od gory”, poszukuje czynnikéw i procesOw, ktore odpowiadajg za przyspieszenie lub
spowolnienie rozwoju danych jednostek. Ostatnia grupa za$§ poszukuje zr6znicowan rozwoju w

czynnikach endogenicznych (Gatazka, 2017: 6-8).
1.2.2. Teorie rozwoju miast

Inne podejécie prezentujg badacze z nurtu ekonomii miast*, dla ktorych przedmiotem
badan jest analiza szczegdtowych mechanizméw funkcjonowania osrodkow miejskich.
Ekonomia miast wykorzystujac dokonania glownie mikroekonomii, bada zachowania
przestrzenne jednostek, podmiotéw gospodarczych i zasobow (Glaeser, 2008: 3). Badacze nie
skupiaja si¢ w niej na tworzeniu uniwersalnych teorii rozwojowych, a opisuja na podstawie
obserwacji wycinkowe mechanizmy rzadzace si¢ miejskimi gospodarkami (Rowe, 2016: 27).
Dotychczasowe dokonania badaczy obejmuja opis m.in. korzysci 1 kosztow aglomeracji, wptyw
kosztow transportu, cech miejskich rynkéw konsumenckich, rynkéw pracy, rynkow
nieruchomosci, czy efektow rozlewania (ang. spillover)®. Popularnym nurtem badawczym jest
takze poszukiwanie modelowego, idealnego miasta, ktore stanowi normatywny opis, do
ktorego dazy¢ maja tworcy miast (Hausner, 2019: 274-276). Swoje formuly idealnego miasta
opracowuja rézne dziedziny nauki, w tym urbanisci, specjalisci od zarzadzania i ekonomisci'®.

Koncepcje urbanistyczne skupiajg si¢ na architekturze i urbanistyce miast, rodzaju
zabudowan, cechach szlakow komunikacyjnych itp. Popularnymi  koncepcjami
urbanistycznymi sg m.in. miasta zwarte, cechujace si¢ duzg gestoscig zaludnienia; miasta
zielone, w ktorych istnieje nagromadzenie przyrody w miescie oraz miasta 15-minutowe, w
ktorych mieszkancy w niewielkiej odlegtosci od siebie maja dostep do najwazniejszych dobr i
ustug (Solarek, 2011).

Znanymi koncepcjami skupiajacymi si¢ na zarzadzaniu sg m.in. miasta inteligentne
(ang. smart cities), w ktorych technologie informacyjne wykorzystywane sg do rozwigzywania

réznych problemow (Townsend, 2013), miasta sprezyste, w ktorych zarzadzajacy koncentruja

14 W literaturze anglosaskiej nurt jest ten nazywany urban economics, lub agglomeration economics.

15 Por. (Fujita i in., 1999; Capello i Nijkamp, 2004a; Czornik, 2008; Glaeser, 2008; Brueckner, 2011; Fujita i
Thisse, 2013; Sokotowicz i Zasina, 2016; O’Sullivan, 2019).

16 Por. (Moiriin., 2014).
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si¢ na przeciwstawianiu si¢ i regeneracji w obliczu szokoéw i kryzysow (Drobniak, 2014;
Watachowski, 2022), czy miasta inkluzywne, zarzadzane w sposob partycypacyjny i
réwnosciowy (Liang i in., 2022).

Ekonomisci w koncepcjach miejskich koncentrujg si¢ na wymiarze gospodarczym
miasta. Popularnymi nurtami sg miasta globalne, w ktorych sg one rozpatrywane jako centra
globalnej gospodarki (Sassen, 2001; Hall, 2010a), miasta kreatywne, w ktorych najwazniejsza
jest zdolno$¢ miast do przyciaggania i utrzymania klasy kreatywnej, czyli mtodych, dobrze
wyksztatconych mieszkancoéw, pracujacych w nowoczesnych sektorach gospodarki (Castells,
2013), czy miasta innowacyjne, dla ktorych najwazniejsze jest zapewnienie wszystkim
podmiotom wspottworzgcym nowe rozwigzania, jak najlepsze warunki (Simmie, 2003).

Duza liczba normatywnych koncepcji idealnego miasta wynika z mnogosci réznych
drog, ktorymi mozna odnie$¢ rozwojowy sukces. Kazde miasto jest inne, posiada rdézne
uwarunkowania, wiodace czynniki rozwojowe 1 bariery, dlatego prawdopodobnie zaden z
konceptow nie jest uniwersalnym rozwigzaniem dla wszystkich miast. Porownywanie i
inspirowanie si¢ idealnymi modelami utatwia jednak poszukiwanie rozwigzan w konkretnych

sytuacjach (Stryjakiewicz, 2014: 10; Hausner, 2019: 275-277).
1.3.  Czynniki, bariery i uwarunkowania rozwoju miast

Kazde z miast ulega zmianom pod wplywem czasu. Na zmiang stanu rownowagi
wplywaja czynniki, ktére bezposrednio zmieniaja system miejski. Na rozwdj miast wplywaja
takze zjawiska zewngtrzne, ktore posrednio wplywaja na miasta, nazywane uwarunkowaniami.
W. Kosiedowski porownuje proces zmian do ciggu przyczynowo-skutkowego, w ktorym kazde
zjawisko przynosi konkretne skutki, niosace kolejne zjawiska itd. (Kosiedowski, 2005: 23).%
Zmiany te powodowane sa przez czynniki, ktore definiowane sg przez P. Churskiego jako
»Sktadniki, wiasnosci lub zdarzenia oddziatujace na zmiany stanu”, (Churski i in., 2018: 72).
Zmiany moga by¢ pozytywne, wtedy oznaczaja rozw0j miasta, lub negatywne, wtedy swiadczg
0 braku rozwoju, zaniku, stagnacji, czy kryzysie. Na kazde z miast oddziatujg zjawiska
wywolywane przez procesy wewnatrzmiejskie oraz zjawiska zewnetrzne, ktore oddziatluja na
réznych poziomach: od regionalnego, az do procesow globalnych. Rozpoznawanie tego, jakie
sity oraz za pomoca jakich mechanizméw wpltywaja na rozwoj miast, jest jednym z

podstawowych wyzwan dla naukowcow. Podobnie jak identyfikacja czynnikow, barier oraz

17 Podobne poréwnanie wystepuje u G. Myrdala w koncepcji okreznej kumulatywnej przyczynowosci (Myrdal,
1969)
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uwarunkowan. Okreslenie, co powoduje, a co hamuje rozwoj, moze przyczynic si¢ do lepszego
zrozumienia tego procesu oraz do proponowania rekomendacji dla polityk publicznych.

W literaturze przedmiotu rozréznia si¢ pojecia czynnikow rozwojowych, barier
rozwojowych oraz uwarunkowan rozwoju. Dotychczas istnieje definicyjna dyskusja na temat
podzialu tych poje¢. Istnieja dwa podstawowe podej$cia: zwolennikéw stwierdzenia, ze
czynniki sg podzbiorem uwarunkowan oraz zwolennikéw oddzielenia uwarunkowan i
czynnikow. Reprezentantka pierwszego podejscia jest J. Kudetko, dla ktorej uwarunkowania to
"wszelkie okoliczno$ci wplywajace na procesy rozwoju”. W grupie uwarunkowan znajdujg si¢
czynniki wewngetrzne, bedace ,,...podgrupa uwarunkowan, ktére w istotny i zasadny sposob
wplywaja na rozwoj 1 sg sterowalne” oraz czynniki zewng¢trzne, ,,stanowigCe ramy, w obrebie
ktérych zachodzg procesy rozwoju. Nie ma na nie wplywu, nie sa zalezne od polityk i
wewnetrznej sytuacji” (Kudetko, 2013: 51). Podobnego zdania jest L. Bagdzinski, dla ktorego
czynniki wewnetrzne to te, ktére tkwig w uktadzie lokalnym, a czynniki zewnetrzne to
uwarunkowania globalne i regionalne rozwoju (Bagdzinski, 1994: 17). Stanowisko to zajmuje
takze A. Zakrzewska-Pottorak, dla ktorej uwarunkowania zewngtrzne rozwoju to ,,czynniki
niezalezne, oddziatywujace na warunki prowadzenia polityki rozwoju”, a uwarunkowania
wewnetrzne, to te, ktore sg zalezne od samego miasta (Zakrzewska-Pottorak, 2010: 12-14,
2020: 7).

Odmienne podejscie stanowig zwolennicy rozdzielnia uwarunkowan i czynnikow. Dla
J. Paryska, czynniki rozwojowe to pozytywne przyczyny, ktore powoduja rozwoj. Ich
przeciwienstwem sa za$ bariery, ktére uniemozliwiaja, lub utrudniaja procesy rozwojowe.
Czynniki 1 bariery rozwoju maja endogeniczny charakter, zwigzane sg z danym miastem.
Uwarunkowania za§ majg charakter zewnetrzny, sg zbiorem okoliczno$ci 1 warunkéw, w jakich
zachodzi rozwoj (Parysek, 2018: 39-48). Na czynniki rozwojowe istnieje wiec mozliwosé
wpltywu, uwarunkowania rozwoju sa za§ niesterowalne ,,...czynniki rozwoju maja
deterministyczny charakter, gdy uwarunkowania s3 w zasadzie stochastycznej natury”
(Parysek, 2018: 47). Tozsame stanowisko zajmuje Z. Chojnicki, wywodzacy podzial
czynnikéw 1 uwarunkowan z podejscia systemowego. Rzeczywisto$¢ spoteczna sktada si¢ w
nim z wielu systemow spotecznych, petnigcych rézne role, cechujacych si¢ r6zng ztozonoscia,
ktére powstaja 1 zmieniaja si¢ w wyniku dziatania sit spotecznych, ekonomicznych
politycznych etc. (Chojnicki, 2008: 21-25). CzeScig systemu sg w niej glownie jednostki
ludzkie oraz obiekty materialne, ktore wytworzone zostaty przez czitowieka. Wszelkie

przyczyny rozwoju, ktére s3a zwigzane z systemem, s3 wewnetrznymi czynnikami



30

rozwojowymi. Wewnetrzne uwarunkowania rozwoju to zjawiska, na ktére nie mamy
bezposredniego wplywu, ale faktycznie, lub potencjalnie wptywaja na system. Przyktadem
wewnetrznego uwarunkowania rozwojowego sg np. zasoby naturalne, czy cechy klimatu.
Czynniki zewnetrzne za$ nie sg zwigzane bezposrednio z systemem, ale mozna mie¢ na nie
bezposredni wplyw. Przyktadami takich czynnikdw sg bezposrednie inwestycje zagraniczne,
gdzie istnieje mozliwos¢ zachecania réznymi sposobami zewnetrzne podmioty do inwestycji
na terenie miasta, lub pochodzace spoza osrodka srodki wsparcia, takie jak fundusze unijne,
subsydia krajowe, regionalne etc. Zewnetrzne uwarunkowania za$ obejmuja inne systemy, z
ktorymi tacza dany system relacje. Wptywaja one posrednio na rozwdj osrodka, a system w
zasadzie nie moze na te uwarunkowania oddzialywa¢. Przykltadami uwarunkowan
zewngtrznych jest np. globalna koniunktura, zmiany klimatyczne, wizerunek kraju etc.
(Chojnicki, 2011). Kolejnym autorem uznajacym ten poglad jest T. Kudtacz, ktory uwaza, ze
linig podziatu czynnikow 1 uwarunkowan jest ich sterowalno$¢. Miasta nie maja istotnego
wplywu na uwarunkowania rozwojowe, ktore sg obiektywne. Czynniki rozwojowe sa
sterowalne, wtadze miejskie, czy mieszkancy moga mie¢ na nie bezposredni i celowy wptyw

(T. Kudtacz, 1999: 20).
1.3.1. Czynniki rozwoju

W polskiej 1 zagranicznej literaturze wystepuje wiele zbioréw 1 typologii czynnikow
rozwoju®® (Pietrzyk, 2002; Martin, 2003; Turok, 2004; Buck, 2005; Friedmann, 2005; Peter
Nijkamp, 2008; Gatazka, 2011; Gluszczuk, 2011; Mierzejewska, 2011; OECD, 2012; Trojak,
2013; Kulawiak, 2016; Churski i in., 2018; Feldman i Storper, 2018; Malecki, 2018; Parysek,
2018; Olejniczak 1 Luczka, 2019). Katalog czynnikdw rozwoju zmienia si¢ z biegiem czasu
(Strzelecki, 2011: 52). Zmiana listy czynnikow wystepuje ze wzgledu na zmiany systemow
spoteczno-gospodarczych, przeksztatcenia technologiczne, spoteczne, czy zmiany kulturowe.
Poczatkowo badacze zwracali wicksza uwage na kapital finansowy, ziemig, liczbe ludzi i
postep technologiczny, co wynikato z zatozen neoklasycznych przyjmowanych modeli (Solow,
1956; Blaug, 1994: 635-654). Nastepnie katalog czynnikow byt przez badaczy rozszerzany,
uwzgledniajac m.in. kapitat ludzki, spoleczny, instytucjonalny, czy czynniki endogeniczne
(Becker, 1970; Williamson, 1987; Amin, 1999; Capello, 2009)*°. W ostatnich dekadach z

powodu rozwoju dziatalnosci w ramach trzeciej i czwartej rewolucji przemystowej (Schwab i

18 Czynniki rozwoju nazywane s takze determinantami, motorami rozwoju, bodZcami, zrédtami, impulsami itp.
19 Por. (Churski i in., 2018; Malecki, 2018; Parysek, 2018)
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in., 2018) badacze zacz¢li koncentrowa¢ si¢ na czynnikach takich jak dziatalnos$¢ uczelni
wyzszych 1 instytucji badawczych ksztatcacych wysoko wykwalifikowanych mieszkancow,
pozytywny wizerunek miasta, czy jako$¢ zycia?® (Lynch, 2008; Montgomery, 2015; Florida,
2019).

Czynniki rozwojowe na poziomach terytorialnych nie réznig si¢ znacznie, a ich
typologie czesto sg traktowane jako uniwersalne dla rozwoju regiondow, rozwoju lokalnego i
rozwoju miast. Na poziomie regionalnym, klasyfikacji czynnikéw rozwojowych na podstawie
szerokiego przegladu literatury dokonat P. Churski (Churski i in., 2018: 78), tworzac typologie,
w ktorej znajduje si¢ pig¢ gtownych kategorii czynnikow: kapitat ludzki, kapitat spoteczny,
kapital materialny, kapital finansowy i1 innowacje. Kazda z kategorii obejmuje szereg
subczynnikow: dla kapitalu ludzkiego istotna jest sytuacja ludnosciowa, stan zdrowia
spoteczenstwa, mobilnos$¢, umiejetnoscei i kwalifikacje ludzi oraz Sytuacja na rynku pracy,
wsrod kapitatu spolecznego autorzy wymieniajg aktywnos$¢ spoteczenstwa, dzialalnosé
organizacji trzeciego sektora, poziom przedsigbiorczosci oraz niski poziom dysfunkcji
spotecznych, w ramach kapitalu materialnego wystepuja zasoby srodowiskowe i ich stan,
zaopatrzenie w infrastruktur¢ techniczng i spoteczng, wsérod kapitatu finansowego wystepuje
sytuacja finansowa mieszkancoéw, przedsigbiorcow i sektora publicznego, ustugi finansowe
oraz zdolno$¢ do absorpcji europejskich srodkéw publicznych, dla innowacji zas, znajdujg si¢
innowacyjnosci 1 stan srodowiska innowacyjnego.

Odmienng klasyfikacj¢ czynnikow rozwoju miast na podstawie szerokiego przegladu
literatury zaproponowat J. Parysek, porzadkujac czynniki wedlug przewodniego paradygmatu
rozwoju: gospodarki opartej na wiedzy, gospodarki kreatywnej, smart city, rozwoju
endogenicznego miast, miasta XXQ, rozwoju endogennego w skali regionalnej i lokalnej, oraz
hipotez bostonskich (Tab. 3). Klasyfikacja ta dotyczy zard6wno rozwoju na poziomie

regionalnym, jak i na poziomie lokalnym, uwzgledniajac wigc takze rozwoj miast.

Tab.3. Czynniki rozwoju lokalnego i regionalnego

Paradygmat rozwoju Czynniki rozwoju

Gospodarka oparta na Potencjat naukowy, wiedza, informacje, technologie, kapitat ludzki, badanie i

wiedzy rozwdj, sieciowy model gospodarki, dominacja sektora ustug

Gospodarka kreatywna Technologia, talenty, tolerancja, zréznicowanie spoteczne

Smart city Kapitat ludzki, kapitat spotecznych, technologia, infrastruktura, demokracja
uczestniczaca

20 Badacze poszukujg takze czynnikow rozwojowych na podstawie badan empirycznych, np. (OECD, 2012: 60),
gdzie zdefiniowano czynniki rozwoju: infrastrukturg, kapitat ludzki, wysoki poziom aktywnosci ludnosci,
innowacje, produktywno$¢ przedsigbiorstw.
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Rozwdj endogenny miast Zarzadzanie gospodarcze, zarzadzanie finansowe, kontrola, ustugi sfery
finansowej i biznesowej, ustugi projektowe, kultura oraz inne dziedziny
kreatywne gospodarki, infrastruktura transportowa i teleinformatyczna, relacje z
otoczeniem

Miasto XXQ Kapitat gospodarczy, suprastruktura spoteczna, systemy technologiczne, zasoby
ekologiczne, infrastruktura geograficzna

Rozwdj endogenny w skali | Ludzie zorganizowani w spoteczenstwo obywatelskie, zasoby intelektualne,
lokalnej i regionalnej materialne i niematerialne dziedzictwo kulturowe, bogactwa naturalne, walory
srodowiska, infrastruktura techniczna i spoteczna

Hipotezy bostonskie Demokratyczne spoteczenstwo, koncentracja kapitalu spotecznego, kooperacja
w gospodarce

Zrédto: (Parysek, 2018: 51)

Klasyfikacja zaprezentowana w Tab.3. zawiera czynniki rozwojowe najpopularniejszych
paradygmatoéw rozwoju lokalnego i terytorialnego. Kazda z tych kategorii jest zwigzana z
mieszkancami lub struktura materialng i niematerialng, w ktérej ludzie funkcjonujg. Niektore
czynniki pojawiajg si¢ w klasyfikacji wielokrotnie, powinny by¢ jednak rozumiane w zwigzku
z paradygmatem, z ktorego si¢ wywodza. Wedtlug J. Paryska, kryterium podzialu czynnikoéw
powinien by¢ paradygmat, gdyz inne kryteria sg trudne do obiektywizacji i do przyjecia
ostatecznych rozstrzygnig¢ (Parysek, 2018: 50-51).

W istotnej dla rozwoju lokalnego publikacji pt. Planning local economic development
N.G. Leigh i E.J. Blakely przedstawiajg pie¢ fundamentalnych czynnikow lokalnego rozwoju
gospodarczego: kapitat materialny, kapitat ludzki, rynki, zarzadzanie oraz zasoby finansowe
(Tab.4.).

Tab.4. Czynniki lokalnego rozwoju gospodarczego

Kategoria czynnikow Czynniki

Kapitat materialny Ziemia, budynki, lokalizacja, infrastruktura, zasoby naturalne

Kapitat ludzki Wyksztatceni mieszkancy, dostepna sita robocza, zdolno$¢ do edukacji i szkolenia

Rynki Konkurencja, penetracja rynkow przez firmy, strategie marketingowe, wiedza nt.
rynkow

Zarzadzanie Struktura organizacyjna, sztab menadzerski i operacyjny, badania i rozwdj,
marketing i sprzedaz, obsluga prawna

Kapitat finansowy Kapital wlascicielski i finansowy, fundusze, subsydia i finansowanie zewnetrzne

Zrédlo: opracowanie wiasne na podstawie (Leigh i Blakely, 2017: 244-247)

Autorzy skupiaja si¢ na czynnikach ekonomicznych, pomijajac inne obszary. W klasyfikacji
widoczne jest silna koncentracja na produkcyjnej sferze gospodarki, przyjmujac perspektywe
podmiotéw gospodarczych oraz mieszkancow- producentow. Typologia nie zawiera jednak

czynnikéw dotyczacych innych sfer rozwoju, oddziatujacych na poziom produkcji, takich jak
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np. jakos¢ zycia, wplywajaca na przyciggnie mieszkancow, kapitat spoteczny, czy
innowacyjnos¢.

Przeglad czynnikow rozwoju miast dokonany zostat w pracy przegladowej?! pod
kierownictwem J. Zhang (Zhang i in., 2022), stanowigca syntez¢ wielu prac naukowych.
Czynniki rozwojowe sklasyfikowane zostaty w trzech kategoriach (Tab. 5).

Tab.5. Czynniki rozwoju miast

Kategoria Subkategoria

Czynniki spoleczne Poziom administracyjny
Srodowisko kulturalne
Struktura demograficzna
Zarzadzanie publiczne

Dostep do ustug
Czynniki naturalne Srodowisko

Skala miasta

Lokalizacja geograficzna
Czynniki ekonomiczne Poziom rozwoju gospodarczego

Koncentracja przemystu

Struktura przemystu
Innowacje technologiczne
Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie w (Zhang i in., 2022).

Pierwsza grupe stanowig czynniki spoteczne. Ws$rdod nich znajduje si¢ status
administracyjny. Dowiedziono, ze miasta o wyzszym statusie, m.in. cechuja si¢ lepsza
dostgpnoscig transportowa, niz miasta o nizszym. Wykazano takze wyzszy poziom alokacji
zasobow inwestycyjnych do miast bedacych stolicami regionow. Czynniki te przektadaja si¢ na
akumulacje kapitalow w tych miastach, efekty aglomeracji i wigksza atrakcyjnos¢ dla
inwestycji z sektora prywatnego. Srodowisko kulturalne miasta wspiera generowanie nowych
idei 1 innowacyjnos$¢, ktora jest kluczowa w nowoczesnej gospodarce. Czynnikiem spotecznym
jest takze struktura demograficzna ludnos$ci, wyksztatcenie, mtodo$¢ populacji oraz stabilno$¢
rynkow pracy (brak wystgpowania bezrobocia wsérod mieszkancow). Istotnym czynnikiem
rozwojowym jest takze poziom zarzadzania publicznego oraz dostep do uslug, zaréwno
konsumowanych przez mieszkancéw majacych wplyw na jakos$¢ zycia, jak 1 ushlug
biznesowych.

Na rozw0j miast wptywaja takze czynniki naturalne. Istotna jest jako$¢ srodowiska
naturalnego, zgodnie z ideg zrownowazonego rozwoju. Emitowanie wysokiego poziomu

zanieczyszczen, brak terenow zielonych i1 postepujaca degradacja srodowiska sg zjawiskami

21 Autorzy dokonali analizy 60 prac naukowych, 18 raportow z lat 2000-2020 oraz przeprowadzili 23 wywiady z
ekspertami, tworzac typologie najczesciej pojawiajacych si¢ czynnikéw rozwoju miast.
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zniechecajagcymi zaré6wno mieszkancow, jak i1 podmioty gospodarcze do funkcjonowania.
Dlatego czynnikiem rozwojowym jest wysoki poziom ochrony $rodowiska naturalnego.
Kolejnym czynnikiem jest wielko§¢ miasta. Duza liczebno$¢ mieszkancow i obszerna
powierzchnia sg tozsame z wystgpowaniem wielu zasobow, efektami aglomeracji i
przycigganiem kolejnych mieszkancow. Podobnie istotna jest lokalizacja geograficzna miasta,
ktéra moze sprzyjaé, lub przeszkadza¢ w rozwoju. Blisko$¢ innych rozwinigtych osrodkow,
brak naturalnych barier transportowych, czy lokalizacja w stabilnie politycznym obszarze
sprzyja rozwojowi.

Trzecig grupa czynnikow wptywajacych na rozwdj sg czynniki ekonomiczne. WysoKi
poziom rozwoju gospodarczego miasta sprzyja rozwojowi. Ekonomia skali i wysoka
produktywnos¢ oznacza wytwarzanie wysokiego poziomu PKB. Dla rozwoju jest takze istotna
struktura gospodarcza, zarbwno w obszarze posiadania specjalizacji przez miasto, jak i
charakteryzowania si¢ zdywersyfikowana gospodarka. Koncentracja wybranych gatezi
przemystow sprzyja innowacyjnosci.

W polskiej literaturze jedng z klasyfikacji czynnikow rozwoju miast przedstawiona
zostala przez D. Stawasz, kategoryzujac je w trzech grupach: czynnikow ekonomicznych,

techniczno-organizacyjnych oraz spotecznych (Tab.6).

Tab.6 Czynniki rozwoju miast wedlug D. Stawasz

Kategorie czynnikow Czynniki rozwoju

Ekonomiczne Wielko$¢ i1 efektywno$¢ zasobow ludzkich, rozmiar kapitatdow, zasoby
bogactw naturalnych, poziom infrastruktury technicznej, poziom
infrastruktury spoteczne;j

Techniczno-organizacyjne Postep naukowo-techniczny, postgp w organizacji pracy i wytworczosci,
rozwoj technologii

Spoteczne Poziom os$wiaty 1 kultury, ochrona zdrowia, opieka spoteczna,

zabezpieczenia spoteczne, zasady podziatu dochodu
Opracowanie wiasne na podstawie (Stawasz, 2016: 45).

Reasumujgc, czynnik rozwoju miast to pozytywna przyczyna, ktéra powoduje rozwdj i
na ktora wladze os$rodka posiadaja bezposredni, lub posredni wptyw. Lista czynnikow
rozwojowych nie jest zamknigta, wraz ze zmieniajagcymi si¢ trendami spoleczno-
gospodarczymi zmienia si¢ hierarchia czynnikow, jak i pojawiaja si¢ nowe. Czynniki
rozwojowe mozna podzieli¢ na dwie kategorie: te zwigzane z mieszkancami miasta (np.
wyksztalcenie, umiej¢tnosci, zdolno$¢ do adaptacji, dostgp do kapitatu) oraz zwigzane z

warunkami, w ktorych mieszkancy funkcjonujg (np. kapitat spoteczny, postep naukowy,
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infrastruktura publiczna, zasoby naturalne). W dysertacji przyjeto, ze istnieje $cisty podziat

uwarunkowan i czynnikéw, a cechg odrdzniajaca te pojecia jest sterowalnosé.
1.3.2. Bariery rozwoju

Bariery rozwoju to przyczyny, ktore utrudniajg, lub uniemozliwiajg rozwoj
(Kosiedowski, 2005: 26). Wérod autoréw istnieja dwa sposoby rozumienia barier?. W
pierwszym podejsciu bariera traktowana jest jako brak wystepowania czynnika rozwoju.
Podejscie to prezentuje m.in. J. Parysek, wprost definiujac barier¢ rozwoju jako ,brak
czynnikow rozwojowych”, wyrdzniajac jako szczegolnie silnie negatywnie oddziatywajace:
niedorozwoj infrastruktury, brak wolnych terenow uzbrojonych, dewastacje Srodowiska,
nicodpowiednie kwalifikacje kadr oraz niedorozwdj mieszkalnictwa (Parysek, 1995: 41). W
podejséciu tym nie jest konieczne precyzowanie konkretnego katalogu wystepujacych barier,
wystarczajace jest okreslenie czynnikow rozwojowych. Opini¢ ta podziela J. Chadzynski, dla
ktérego  ,,niewystgpowanie w ramach pewnego terytorium okreslonych czynnikow
wplywajacych na jego rozwoj staje si¢ jego barierg” (Chadzynski, 2007: 86). Dla W. Budnera
bariery mogg by¢ ,,brakiem okre$lonego czynnika, jak i nadmiarem” (Budner, 2019: 131).
Autor wskazuje wigc, ze problemem dla rozwoju moze by¢ takze zbyt intensywne
wystepowanie danego czynnika rozwojowego?>.

Drugie podejscie to przedstawienie barier rozwojowych w oderwaniu od czynnikow
rozwoju. Pojecie to definiowane jest jako ,,przeszkody w rozwoju, hamujace, komplikujace,
lub nawet uniemozliwiajace rozwd;j” (Strzelecki, 2011: 54). Podobnie uwazaja D. Stawasz i D.
Sikora-Fernandez, dla ktorych bariera to ,,przyczyna ograniczajaca rozwoj” (Stawasz i Sikora-
Fernandez, 2016: 29). Podobnie uwaza W. Kosiedowski, okreslajacy bariere jako ,,wszystko,
co w danych warunkach, miejscu i czasie utrudnia, lub uniemozliwia rozwoj, powodujac
potrzebe podjecia pewnych dziatan adaptacyjnych, lub przeciwdziatan” (Kosiedowski, 2008:
49). Ta grupa autorow stwierdza wigc, ze bariera jest szerszym zbiorem pojeciowym, anizeli

tylko negacja zbioru czynnikow.

22 |dentyfikacja barier rozwojowych jest takze przedmiotem badan empirycznych, np. w ramach rozwoju
regionalnego zdefiniowano nastgpujace bariery (OECD, 2012: 262): niski poziom instytucji i polityk publicznych,
niski poziom kapitatu spotecznego, niski poziom kapitatu ludzkiego, staba dostepnos¢ komunikacyjna oraz
deficyty i stabos$¢ srodowiska dla biznesu.

2 Przyktadem wystepowania zbyt intensywnego czynnika rozwojowego moze by¢ przeinwestowanie terenu, ktore
prowadzi m.in. do gentryfikacji i ma wptyw na inne wymiary miasta np. wzrost cen dobr konsumpcyjnych. Por.
(Moskowitz, 2017).
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Bariery rozwoju, podobnie do czynnikow, przedstawiane s3 wymiennie na réznych
poziomach terytorialnych i zwykle dotycza zarowno rozwoju lokalnego, jak i rozwoju miast.
Wedlug Z. Strzeleckiego istniejg cztery gléwne grupy lokalnych barier rozwojowych:
ekonomiczne, spoteczne, techniczne i technologiczne oraz ekologiczne?®* (Strzelecki, 2011: 52).
Barierg ekonomiczng jest poziom produkcji nizszy niz mozliwosci lokalnej gospodarki,
niedostateczna ilo$¢ kapitalu, niewykorzystane zasoby robocze, wady rynkow, czy
nieoptymalna struktura gospodarcza. W grupie barier spotecznych wystepuje niewystarczajacy
poziom przedsigbiorczosci i innowacyjno$ci wsrod mieszkancoéw, nieodpowiednie normy
prawne i administracyjne, niedostatki instytucjonalne, brak wystarczajace jakosci rzadzenia,
niski poziom kapitatu ludzkiego, niski poziom konsumpcji oraz brak rozwoju
demograficznego. Wsrod barier technicznych i technologicznych znajduje si¢ nieodpowiedni
aparat wytworczy, wykorzystywanie archaicznych metod technologicznych, niski poziom
zaplecza badawczo-rozwojowego i niewystarczajacy rozwoj sektoréw wysokiej techniki.
Bariery ekologiczne za$ to deficyty w zasobach naturalnych lub niewystarczajaca ich jakos¢
oraz brak zrobwnowazonego stanu systemu ekologicznego.

Inny katalog barier lokalnych zaprezentowat A. Nowordl, dla ktorego istnieje sze$é
glownych barier rozwojowych (Nowor6l, 2008: 25-36):

— zwigzanych ze stanem lokalnych zasobdéw (brak terendw inwestycyjnych,
nieadekwatny poziom kapitalu ludzkiego),

— spoteczno-politycznych 1 kulturowych (deficyt wartosci obywatelskich, styl
sprawowania wtadzy, niski poziom zdolnos$ci do kooperacji),

— planistycznych,

— organizacyjno-instytucjonalnych (upolitycznienie, wadliwa organizacja ustug);

— zwigzanych z zarzadzaniem (niska sprawno$¢, nieefektywna gospodarka
nieruchomos$ciami, niska aktywnos¢),

— zwigzanych z monitoringiem i kontrola.

Dla W. Budnera istniejag dwie podstawowe grupy barier rozwoju miast. Bariery
zasobowe zwigzane sg z niemoznoscig zrealizowania wyznaczonych celéw z powoddéw braku
lub niewystarczajacej ilo$ci danych zasobdéw. Brakujacymi zasobami moze by¢ np. brak

kapitalu, brak wystarczajacej ilosci mieszkancow etc. Druga grupa barier to bariery

24 Typologia ta wykorzystywana jest takze w innych pracach, por. (Kosiedowski, 2008: 50-51).
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instrumentalne, ktore wynikaja z przyjecia bitednej polityki przez wtadze miejskie, np. bledna
polityka przestrzenna, czy niewlasciwe regulacje prawne (Budner, 2019: 131).

Odmienne podejscie do miejskich barier rozwojowych przedstawia D. Stawasz. Dla
autorki kazde z miast jest inne, posiada swoja wlasng wyjatkowsa histori¢, ma inng strukture
spoteczng, gospodarcza, uktad wtadzy etc. Dlatego jedynym mozliwym sposobem identyfikacji
barier rozwojowych jest badanie konkretnego miasta przy wykorzystaniu analizy mocnych,
stabych stron oraz szans i zagrozen (analiza SWOT). Tylko takie podejscie pozwala na
obiektywne spojrzenie na miasto, abstrahujgce od aktualnych intelektualnych mod (Stawasz i
Sikora-Fernandez, 2016: 31).

Bariery moga mie¢ charakter wzgledny, gdy przetamane moga by¢ przy uzyciu
dodatkowych $rodkow, lub bezwzgledny, gdy usunigcie barier jest trudne i wymaga bardzo
dlugiego czasu. Bariery podobnie do czynnikéw rozwoju moga mie¢ charakter zewnetrzny,
czyli zwigzany z uwarunkowaniami globalnymi i regionalnymi (np. kryzys gospodarczy
panstwa), lub wewngtrzny, zwigzany z lokalnym ukladem spoteczno-gospodarczym
(Bagdzinski, 1994: 27).

Reasumujac, w dysertacji przyjeto, ze bariera rozwojowa jest brakiem wystgpowania
czynnika rozwojowego, ktory spowalnia, lub uniemozliwia rozw6j. Nie istnieje zamkniety
katalog barier, podobnie do czynnikéw rozwojowych zmieniaja si¢ one w czasie. Zadne z miast

nie jest takie samo, dlatego identyfikacja konkretnych barier wymaga analizy danego osrodka.
1.3.3. Uwarunkowania rozwoju

Obok czynnikow 1 barier, na rozwdj miasta istotny wplyw posiadaja uwarunkowania,
ktore wedtug D. Stawasz sg ,,zespolem szerokich wymiaréw 1 sit, wérdd ktérych dziata miasto,
a ktore tworzg ogélny kontekst dla jego decyzji i przedsiewzie¢” (Stawasz, 2016: 177).
Uwarunkowania sg wigc z perspektywy niesterowalne, miasta moga tylko 1 wylacznie
przystosowywaé si¢ do zmieniajacych okolicznosci, aby uwarunkowania pozytywnie
wptywaty na procesy rozwojowe. Inna definicja uwarunkowan przedstawia je jako ,,czynniki
niezalezne, oddzialywujacy na warunki prowadzenia rozwoju oraz ksztattujace sytuacje
spoteczno-gospodarczg i przestrzenng” (Zakrzewska-Pottorak, 2010: 12). Dla J. Paryska zas,
uwarunkowania to ,,zbior mniej lub korzystniejszych dla rozwoju okoliczno$ci czy warunkow”
(Parysek, 2018: 44). We wszystkich definicjach wspdlnym mianownikiem jest wiec okreslanie
uwarunkowan jako sit, ktore posiadajg wptyw na rozwdj, a sg zewnetrzne, niesterowalne z

perspektywy miasta (T. Kudtacz, 1999: 20).
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Istnieje szereg uwarunkowan wplywajacych na rozwdj miast. Jedng z typologii
zaprezentowal J. Parysek, porzadkujac sily wplywajace na miasta na siedem Kkategorii
uwarunkowan: politycznych, gospodarczych, spotecznych, przyrodniczych, prawnych,
wizerunkowych oraz innych. Kazdy z wymiarow istotnie wptywa na rozw6j miast, a o$rodki
posiadaja na nie znikomy wptyw. Uwarunkowania polityczne zwigzane sg z tadem
politycznym na kazdym poziomie, od sytuacji globalnej, do proceséw subregionalnych, czy
regionalnych. Miasta sa przedmiotem polityki i od decyzji na wyzszych szczeblach zaleza m.in.
decyzje o podziale srodkow, stopniu decentralizacji wtadzy etc. Wptyw na rozwdj posiada takze
stabilno$¢ polityczna, zagrozenie konfliktami militarnymi, poziom wspotpracy pomig¢dzy
panstwami etc. Wymiar gospodarczy uwarunkowan to przede wszystkim ogdlna sytuacja
gospodarcza na $wiecie. Dobra koniunktura, jak i kryzysy gospodarcze szybko
rozprzestrzeniaja si¢ po §wiecie, co ma istotny wplyw na sytuacj¢ miasta. W tym wazna jest
takze prowadzona polityka gospodarcza na poziomie wspolnot miedzynarodowych i panstw i
jej efekty, ktére moga istotnie wptywaé na lokalng sytuacje gospodarczg. Uwarunkowania
spoteczne to wszelkie Szersze procesy dotyczace spoleczenstwa, takie jak starzenie si¢ ludnosci,
migracje, konflikty spoteczne, systemy wartosci, mody etc. W zglobalizowanym $wiecie na
procesy te wladze miejskie posiadaja znikomy wpltyw. Na miasta wpltywaja takze procesy
przyrodnicze, takie jak zmiany klimatyczne i wszelkie skutki tych zmian (m.in. ekstremalne
zjawiska atmosferyczne takie jak powodzie, wichury etc.). Waznymi uwarunkowaniami sg
takze warunki prawne funkcjonowania miast. To wtadze centralne decyduja 0 ustroju panstwa,
decentralizacji wtadzy, kompetencji poszczegolnych szczebli samorzadéw, podziale srodkow
etc. Nie bez znaczenia pozostaje takze stabilno$¢ stanowionego prawa, inkluzywnos$¢ w jego
tworzeniu, czy wszelkie zobowigzania miedzynarodowe naktadajace zobowigzania na miasta.
Kolejng istotng kategoria uwarunkowan jest wizerunek. Fakt, w jaki sposob postrzegane jest
panstwo, istotnie wptywa na wybory jednostek, a one przektadaja si¢ na lokalizacj¢ inwestycji,
kierunki migracji, sit¢ marki produkowanych lokalnie produktow i ustug etc. Ostatnia kategoria
uwarunkowan to wszelkie inne sity, ktorych nie mozna skategoryzowa¢ w innych obszarach,
jak zagrozenia terrorystyczne, konflikty militarne, czy sytuacje losowe (Parysek, 2018: 53).

Istniejg takze inne typologie uwarunkowan. J. Kudetko dzieli je na krajowe, zwigzane z
obowigzujacym systemem spoteczno-gospodarczym, polityka panstwa 1 terytorialng
organizacja kraju oraz mi¢dzynarodowe, wsrdd ktorych wymienia internalizacje gospodarki,
globalizacje oraz relacje miedzynarodowe (Kudetko, 2013: 54). Dla D. Stawasz zas,

uwarunkowania podzieli¢ mozna na: polityczno-prawne, mig¢dzynarodowe, techniczne,
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spoteczno-kulturowe oraz ekonomiczne (Stawasz, 2016: 176). Dla A. Zakrzewskiej-Pottorak
najwazniejsze uwarunkowania to globalizacja, integracja europejska, istnienie handlu
migdzynarodowego, urbanizacja, wzmacnianie relacji gospodarczych i politycznych oraz
wzrastajgca roli polityk krajowych oraz organizacji mi¢dzynarodowych (Zakrzewska-Poéttorak,
2010: 12). Wsérod uwarunkowan, wedtug K. Olejniczak i T. Luczka mozna wymienic,
(Olejniczak i Luczka, 2019: 24): megaotoczenie (globalizacja, integracja europejska), warunki
makroekonomiczne (zmiany ustrojowe, polityczne, polityki sektorowe, podatki, wydatki na
badania i rozw@j), popyt zewnetrzny na ustugi i produkty tworzone na terenie miasta, naptyw
bezposrednich inwestycji zagranicznych, konkurencyjnos¢ osrodkow (Szafranek-Stefaniuk,
2010).

Podsumowujac, nalezy odrézni¢ uwarunkowania od czynnikéw oraz barier rozwoju.
Uwarunkowania sg zewnetrznymi sitami, ktore wpltywaja na rozwoj miast. Z perspektywy
miasta, sg one niesterowalne, wplyw osrodkow na te sily jest minimalny. Istnieje szereg
uwarunkowan, z czego najwazniejszymi w ostatnich latach sg uwarunkowania krajowe (m.in.
ustroj polityczny i gospodarczy panstwa, realizowana polityka) oraz uwarunkowania globalne

(m.in. globalizacja, internacjonalizacja, wystgpowanie globalnych mod kulturowych).
1.4. Funkcje miast

Funkcjonalizm jest jednym ze sposobow stuzacych do opisu miast. Podejécie to wywodzi
si¢ z biologii 1 obserwacji dzialan zywych organizméw, w ktorych kazdy z narzadéw petni
okreslong funkcj¢ i przyczynia si¢ do podtrzymywania zycia. W funkcjonalizmie miasto
charakteryzowane jest przez pryzmat funkcji, ktore miasto pelni w szerszej, regionalnej,
krajowej, lub migdzynarodowe;j strukturze spoteczno-gospodarczej (Twardzik, 2018: 68-75).
W zaleznosci od przyjmowanej perspektywy, wewnetrznej, lub zewngtrznej, funkcje miasta
mozna rozumiec¢ jako ,,zagregowang dziatalnos¢, jaka na danym terenie wykonywana jest przez
ludno$¢” (Budner, 2019: 48), lub ,rolg, jaka dany osrodek pelni w zyciu spotecznym i
gospodarczym wiekszego obszaru: otoczenia, regionu, kraju” (Stodczyk, 2001: 55). Petnienie
réznych funkcji jest warunkiem istnienia miasta i jego rozwoju (Domanski, 2002: 90; Budner,

2019: 82).
1.4.1. Definicja i klasyfikacja funkcji miast

Funkcje miast uzywane sg w roznych kontekstach. Wedtug A. Suliborskiego wyrdznié

mozna sze$¢ roznych znaczen tego terminu (Suliborski, 2010: 61-74). Pierwsze z nich to
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funkcja jako ,,refleksja poznawcza lub metafora”. Uzywana jest gtbwnie w mowie potocznej,
tekstach publicystycznych i literaturze popularnonaukowej. Funkcja wynika z obserwacji
pewnych cech miejskich przez obserwatora. Jej zréodlem moze by¢ jego doznanie,
doswiadczenie, czy wiedza. Kryteria podzialu mogg by¢ w zasadzie dowolne, zalezne od
obserwatora, wérod najczesciej wystepujacych mozna wymieni¢ kryteria: lokalizacji (np.
miasto przygraniczne, miasto nadbrzezne), zabudowy (np. miasta obronne, miasto ogrod),
administracyjno-polityczne (np. stolica, miasto powiatowe), historyczne (np. miasto
sredniowieczne, miasto barokowe), czy spoteczne (np. miasto akademickie, miasto emeryckie).

Funkcje miast moga by¢ takze rozumiane jako rodzaj dziatalno$ci zawodowej
mieszkancow. Za fundament tego konceptu stoi zatozenie, ze materiatem, z ktérego zbudowane
jest miasto, jest lokalna spoteczno$¢. To, czym na co dzien zajmuja si¢ mieszkancy, wptywa na
funkcjonowanie miasta, jego relacje z innymi osrodkami etc. Podejscie to podziela takze D.
Stawasz, definiujaca funkcje¢ jako ,,dzialalno$¢ poszczego6lnych ludzi, ich grup czy organizacji
o podobnych celach ekonomicznych, spolecznych, technicznych” (Stawasz, 2016: 34).
Historycznie, czgstym zjawiskiem byto nadawanie przymiotnikow miastom, ktore zwigzane
byty z praca mieszkancow, np. Wenecja jako miasto handlowe, lub Krakéw jako miasto
uniwersyteckie (Mumford, 1989). Rozumienie to pomija materialne aspekty miast, takie jak
infrastruktura, uktad ulic itp.

Kolejnym sposobem, w jaki mozna rozumie¢ funkcje, jest postrzeganie jej jako cechy
danego miejsca. ,,Funkcja w tym ujeciu jest cecha dekodujaca przeznaczenie 1 uzytkowanie
przedmiotu lub miejsca i odnosi si¢ do materialnej formy przestrzeni miejskiej, natomiast
abstrahuje zupelnie od spotecznych tresci kazdego miasta, to jest jego mieszkancow”
(Suliborski, 2010: 66). W tym podej$ciu obserwator na podstawie fizycznych cech obiektu
odrdznia je od innych, dekoduje do czego stuzy etc. Przyktadami takich funkcji jest np. funkcja
publiczna drogi, funkcja rekreacyjna placu zabaw, czy funkcja mieszkalna dzielnicy. Podejscie
to jest dominujgce w urbanistyce, inzynierii miejskiej i planowaniu przestrzennym.

Czwarte rozumienie funkcji to wedlug A. Suliborskiego funkcja jako rodzaj miejsca
pracy w miescie. Na rynek pracy patrzymy tutaj z perspektywy podazy miejsc pracy- tego, jakie
dziatalnosci spoteczno-gospodarcze zlokalizowane sa na jej terenie. Wspodlczesni mieszkancy
sa mobilni, wielu z nich pokonuje nawet setki kilometrow dziennie pomi¢dzy praca, domem i
ustlugami. Analiza strony podazowej rynku pracy, tzn. struktury gospodarczej, sktadajace;j si¢ z
organizacji wytwarzajacych dobra i uslugi, pozwala uchwyci¢ rzeczywisto$¢ gospodarcza

miasta. Funkcje pracy realizowane moga by¢ zarowno przez mieszkancoéw miasta, jak i poprzez
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osoby codziennie dojezdzajace do miasta tylko do pracy, realizacji konkretnych ustug etc.
Miasto jest wiec centrum réznych aktywnosci dla znacznie szerszego obszaru. Poglad ten
podziela W. Maik, dla ktorego funkcje miasta to ,,dziatalnosci spoteczne i gospodarcze pelnione
przez miasta w gospodarce narodowej i spoteczenstwie” (Maik, 1997: 31). Rodzaj pracy w
miescie pozwala na okreslenie funkcji dominujacych miast, ktore oznaczaja skupienie duzej
ilosci pracujacych na danej dziatalno$ci. Pozwala to na klasyfikacj¢ funkcjonalng o$rodka w
wigkszej grupie miast. Przyktadami funkcji dominujacych sa osrodki przemystowe, rolnicze,
czy handlowe (Maik, 1997: 41-42). Przez ten pryzmat wyodrebni¢ mozna takze miasta o
dominujacej funkcji administracyjnej, ktore zwykle petnia funkcje krajowych, lub regionalnych
stolic i cechujg si¢ wysokim poziomem koncentracji administracji publicznej. Funkcje
administracyjng za$, zdefiniowa¢ mozna jako ,dziatania wiladcze i organizatorskie o
charakterze zarzadzajacym i kierowniczym, ktorych celem jest realizacja zadan publicznych.
W ujeciu podmiotowym petnione sa przez wszystkie instytucje publiczne organizujace
dziatalno$¢ polityczng, gospodarcza i spoteczng na terenie miasta i w jego otoczeniu”
(Stodczyk, 2001: 59).

Inny podziat funkcji to rozréznienie pomigdzy funkcjami miejsc pracy albo miejsc
zamieszkania. W tym rozumieniu miasta moga spetnia¢ funkcje zamieszkania, ktore sa
roztaczne z funkcjami miejsc pracy. Ten opis jest szczeg6Olnie przydatny do opisu miast
posiadajacych niesamodzielng, zwigzang z innymi osrodkami strukturg gospodarcza tak jak np.
miasta satelickie, czy miasta z dominacja funkcji mieszkaniowych w konurbacjach. Ten podziat
funkcji uzywany jest takze powszechnie przez innych autorow (Maik, 1997: 31; Stodczyk,
2001: 56-64).

Ostatnim wedtug A. Suliborskiego i najpopularniejszym w gospodarce regionalnej
rozumieniem funkcji jest ujecie strukturalno-funkcjonalne. Miasto nie jest tutaj bytem
samodzielnym, tak jak w poprzednich konceptach, a jest czgsciag wigkszej sieci osrodkow
(Castells, 2013). ,,Miasto nie jest wigc bytem wyizolowanym, a stanowi jedynie element
wiekszej catosci spoteczno-ekonomicznej, osadniczej, z ktorg jest zwigzana 1 wzajemnie
uwarunkowana” (Suliborski, 2010: 73). Funkcje opisuja relacje zachodzace pomigdzy
osrodkami, intensywnos¢ tych relacji, podrzedno$¢ i nadrzgdno$¢. Na tym rodzaju rozumienia
funkcji osadzone sg wiodace koncepty opisu miast, takie jak teoria miejsc centralnych W.
Christaller’a, czy teoria bazy ekonomicznej. Funkcje w tym ujgciu mozemy rozrézni¢ na
endogeniczne (wewngtrzne lub obstlugi mieszkancow) oraz egzogeniczne (zewngetrzne,

miastotworcze). Funkcje endogeniczne sg realizowane na rzecz samych mieszkancow miasta,
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pozwalaja spoleczenstwu na zaspokajanie swoich podstawowych potrzeb. Przyktadami funkcji
obstlugi mieszkancéw sa np. funkcje: komunikacyjne, edukacyjne, opiekuncze, rekreacyjne, czy
kulturalne. Z perspektywy rozwoju, znacznie wazniejsze sa funkcje zewngtrzne, eksportowe,
ktore realizowane sg wobec innych o$rodkow. Generujg one dochody dla mieszkancow i
podmiotoéw gospodarczych i przyczyniaja sie do rozwoju. Przyktadami funkcji egzogenicznych
sa np. funkcje: przemystowe, handlowe, logistyczne, uzdrowiskowe, finansowe, turystyczne,
kongresowo-wystawiennicze (Dziewonski, 1967: 46-50; Rutkowska-Gurak, 2015: 356;
Stawasz, 2020: 35)

Funkcje egzogeniczne swiadcza o roli i sile miasta w strukturze osadniczej. Gdy osrodek
spetnia wiele wyspecjalizowanych funkcji wyzszego rzedu, ktére posiadaja ponadregionalny
zasieg, mozna mowi¢ wtedy o roli metropolitalnej miasta (Markowski i Marszat, 2006: 13).
Wplyw takiego osrodka sigga daleko poza granice administracyjne, tworzac produkty i ushugi
dla odlegtych obszaréw. Co istotne, muszg to by¢ funkcje decyzyjne, zwigzane z istnieniem w
miescie struktur zarzadzajacych i kontrolnych. Przyktadami funkcji metropolitalnych sg m.in.
funkcje: polityczno-administracyjne (zwigzane z rolg osrodka wiladzy), gospodarczo-
finansowe, komunikacyjno-transportowe, naukowo-badawcze oraz kulturalno-spoteczne
(Stawasz, 2020: 38).

Funkcje miast zmieniajg si¢ w czasie, na co zwraca uwage J. Stodczyk: ,wraz ze
zmieniajacymi si¢ uwarunkowaniami spotecznymi, gospodarczymi czy politycznymi struktura
funkcjonalna miasta ulega przemianom,, (Stodczyk, 2001: 56). Czynnikami odpowiedzialnymi
za zmiang okre$lonych funkcji sg (Broszkiewicz, 1997: 20):

— koniunktura lub dekoniunktura w gospodarce krajowej, regionalnej, a nawet lokalnej,

— wzmozone procesy migracji ludnosci,

— przyrost naturalny i zmiany w strukturze wieku i zatrudnienia,

— uaktywnienie lokalnych czynnikow rozwoju miasta lub tez miast sgsiednich,

— dziatalno$¢ wtadz miejskich zachgcajgca inwestorow do lokaty kapitalow, polegajaca
na oferowaniu korzystnych cen nieruchomosci mienia komunalnego, ulg 1 zwolnien od
optat i podatkow lokalnych,

— czynniki losowe.
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1.4.2. Sposoby pomiaru funkcji

Istnieja dwa podstawowe nurty pomiaru funkcji miast. Pierwszy z nich to metody

bezposrednie, nazywane takze zaktadowymi. Polega ona na terenowym badaniu podmiotow
gospodarczych 1 instytucji znajdujacych si¢ w miescie. Przedmiotem analizy moze by¢
struktura zatrudnienia w firmach i szacowanie, ktore dziatalnosci odpowiadajg za poszczegolne
funkcje?®. Inng metoda jest analiza dziatan kazdego z podmiotéw i oszacowanie przeptywow
finansowych, towarowych etc. Istotng wadge tej metody jest jej bardzo wysoka pracochtonno$¢
(kazdy z podmiotow musi by¢ zbadany osobno) (Suliborski, 2010: 86-89).
Funkcje miast badane moga by¢ takze metodami posrednimi. Polegaja one na szacunku funkcji
miasta na podstawie danych statystycznych. Przyktadowym sposobem pomiaru jest metoda
najmniejszych zapotrzebowan. Polega ona na oszacowaniu minimalnych wielkosci funkcji
miast, koniecznych do jego funkcjonowania. Nadwyzka nad tymi najmniejszymi warto$ciami
$wiadczy o istnieniu tej funkcji (Ullman i Dacey, 1960). Metoda posrednia jest tez metoda
oparta na wspotczynniku lokalizacji, w ktorym badane sg $rednie wartosci przecietne dla
danego obszaru miast (regiondow, lub krajow). Odchylenia od $redniej $wiadcza o deficycie lub
nadwyzce danej funkcji w badanym zbiorze miast (Maik, 1997: 40).

W dysertacji przyjeto strukturalno-funkcjonalne rozumienie funkcji miast, ktore jest
najpopularniejszym podejéciem w gospodarce regionalnej. Funkcje miast majg dwojakie
znaczenie, zalezne od przyjetej perspektywy obserwacji. Wymiar wewnetrzny funkcji to
dziatalno$¢ realizowana przez mieszkancow miasta, zarowno W wymiarze produkcyjnym, jak
I mieszkaniowym. Wymiar zewnetrzny za$ to znaczenie, jakie miasto pelni w strukturze
spoteczno-gospodarczej na  wyzszych  poziomach  (regionalnym,  krajowym,

migdzynarodowym).

2 Prekursorem tej metody, nazywanej employment conversion method byt J.W. Alexander. Por. (Alexander, 1954)
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2.  Funkcja administracyjna w aspekcie rozwoju spoleczno-

gospodarczego miast

2.1. Funkcja administracyjna miast

2.1.1. Funkcja administracyjna — zarys historyczny

Miasta jako skupiska ludnosci byly od najdawniejszych czaséw kojarzone z wtadzg.
Historycznie jedng z przyczyn ich powstania byla ch¢¢ kontrolowania i administrowania
wickszym terytorium. Przykladami takich miast moga by¢ starozytne osrodki greckie, czy
rzymskie (Maik, 1997: 33; Stodczyk, 2012). Wspotczesnie takze istnieje szereg miast, ktore
zostaty zalozone stricte w celu pehlnienia funkcji stolicy panstw. Naleza do nich m.in.
australijska Canberra, brazylijska Brasilia, kanadyjska Ottawa, czy b¢daca w stanie budowy
egipska Nowa Stolica Administracyjna (Gordon, 2010). Posiadanie przez miasto funkcji
administracyjnej zwigzane bylo z szeregiem korzysci, bedac silnie pozadang przez
mieszkancow. Dostep do wiladzy i mozliwos¢ wplywania na decyzje polityczne sprzyjato
koncentracji ludzi i organizacji, wptywajac na dalsze kontakty i dziatalnosci. Przektadato si¢ to
na rozwoj i sprzyjato konsolidacji mieszkancow (Maik, 1997: 33).

Historycznie, miasta w dhugich okresach posiadaty inny w stosunku do nie-miast status
prawny. Zamieszkanie w miescie wigzato si¢ z okreslonymi przywilejami. W $redniowieczu,
mieszczanstwo, czyli mieszkancy miast, stanowili odrebng klas¢ spoteczng, cieszaca sie
wolno$cig osobistg i mozliwoscig prowadzenia dzialalno$ci gospodarczej, uczestnictwa w
bractwach, gildiach i innych organizacjach oraz biernego i czynnego prawa wyborczego. Z
drugiej strony posiadali szereg obowigzkow, m.in. mieszczanie byli zobligowani do
zapewnienia obrony miasta, prac spotecznych, ptacenia podatkéw (Kubicki, 2016; Bradlinski,
2022). Prawa i obowiazki przyciagaty ludzi pragnacych wolnos$ci (Fujita i Thisse, 2013: 149),
stad przeprowadzka do miast byta praktycznie jedyng mozliwoscig uzyskania wolnosci przez
podlegte chtopstwo, ktore obrazowane w Sredniowieczu bylo maksymg ,,miejskie powietrze
czyni wolnym” (Scruton, 2010: 135).

W historii to zamek, czyli siedziba wladzy oraz ko$ciol, czyli siedziba wtadz religijnych
byly symbolami centralnosci 1 istotnego wptywu. Rola ta nie zmienita si¢ istotnie, ewoluujac
przez ten czas. Funkcja administracyjna nadal wydaje si¢ bardzo istotna. Wspotczesnie, rownie
istotne do wladz politycznych sg wladze przedsiebiorstw migedzynarodowych, majacych wptyw

na koordynacje, planowanie i kontrole przeptywéw kapitatowych. Zamek ewoluowat wigc w
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centrum polityczno-biznesowe, w ktorym podejmowane sg najwazniejsze decyzje. Ewolucji
ulegt takze kos$ciol. Wraz z laicyzacja zachodnich spoteczenstw, organizacje religijne
prawdopodobnie zmniejszyly swoje znaczenie. Funkcje ta pelnig obecnie dziatania zwigzane z
tworzeniem kultury (m.in. filmy, muzyka, prasa), czy zwigzane z prestizem 1 hierarchig
spoteczng (np. dostep do sztuki wysokiej, czy miejsc konsumpcji wyzszego rzedu) (Gottmann,
1977: 242).

Funkcja administracyjna dotyczy realizacji réznorodnych dzialan przez panstwo.
Mozna ja definiowa¢ w aspekcie podmiotowym oraz w aspekcie przedmiotowym. W ujeciu
podmiotowym funkcja administracyjna petniona jest przez kazda z instytucji nalezacych do
sektora publicznego, prowadzacych dziatania polityczne, gospodarcze, czy spoleczne
(Kaczmarek, 1996; Stodczyk, 2001: 59). Realizuja ja wigc wszelkie podmioty nalezace do
sektora publicznego. W ujeciu przedmiotowym funkcja administracyjna to wszelkie dziatania,
majace na celu realizacje zadan publicznych (Liszewski, 1992; Stodczyk, 2001: 59). Wydaje
si¢, ze definicja przedmiotowa jest szersza, poniewaz uwzglednia takze dziatania realizujace
cele sektora publicznego, prowadzone przez inne organizacje, np. poprzez dziatalno$é
organizacji pozarzadowych. Funkcja administracyjna czesto jest taczona przez badaczy z
funkcja polityczng (Liszewski, 2012: 261; Watachowski, 2020a). Prawdopodobnie wynika to z
przenikania si¢ dwoch systemow. Politycy posiadajg bardzo duzy wplyw na dzialanie
administracji, ktora odpowiada za realizacjg¢ zadan publicznych.

Realizacja funkcji administracyjnej jest pochodna decyzji politycznych. Podziat
terytorialny, stopien decentralizacji wtadzy, kompetencje, przeznaczane $rodki na realizowane
zadania, zakres sprawowania wladzy etc. uzaleznione sa od decyzji politycznych 1 podlegaja
zmianom (Kaufmann, 2018: 6). W przeciwienstwie do proceséw rynkowych, na ktore sektor
publiczny posiada niski stopien wplywu, oparty na dawaniu bodzcow aktorom sektora
prywatnego, na funkcje administracyjne politycy posiadajg bezposredni wptyw. W ten sposob
decyzje polityczne moga wpltywaé¢ na strukture osadnicza panstwa, relacje pomiedzy
terytoriami itd. Rozmieszczenie funkcji administracyjnej posiada szereg posrednich i
bezposrednich korzysci dla miasta (Suliborski, 2003: 31-33). Posrednie oznaczaja mozliwo$é
ksztaltowania relacji prawnych, finansowych, organizacyjnych pomi¢dzy nadrzgdnym centrum
a podrzednymi peryferiami. Bezposrednie korzysci zas, to istnienie w centrum administracji |
wszelkich innych korzy$ci zwigzanych z istnieniem centrum decyzyjnego. ,,Rozmiar i rola

miast jest czesciowo funkcjg polityki” (Turner i Turner, 2011: 32).
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2.1.2. Stolecznos$¢ a funkcja administracyjna

Kwestig silnie zwigzang z realizacjg funkcji administracyjnej jest zagadnienie
stotecznosci. W jezyku angielskim, stowo capital pochodzi od tacinskiego caput, ktére oznacza
glowe, symbolizujaca nadrzedng pozycjg, prymat wobec innych. Podobnie w jezyku polskim,
gdzie etymologia slowa stolica pochodzi od dawnego stowa stolec, oznaczajgcego tron,
miejsca, na ktorym siedzi monarcha. Stolica jest wigc siedzibg wladzy politycznej, Stotecznosé
za$ to cecha miejsca, ktore ma funkcje stolicy.

Zagadnienie stolicy to kwestia przestrzennej lokalizacji wladzy w panstwie. Stolice
maja symboliczne znaczenie dla panstwa, czy regionu. Nadrzedna pozycja odroznia je od
innych miast. Lokalizacja wtadzy wiazg si¢ z szeregiem korzysci, m.in. z lokalizacja krajowych
instytucji kulturalnych, uniwersytetow, urzedéw, czy budynkéw symbolizujacych wiladze
polityczng (de Vries i Sobis, 2018: 214). Nadaje to miastom stotecznym prestiz i funkcje
reprezentacyjng dla catego narodu, czy regionu. Wyrazem tego moze by¢ powszechnie
wystepujaca w mediach i mowie potocznej fraza o ,,Warszawie, ktora podjeta decyzje”, w
kontekscie ustalen podjetych przez wtadze centralne (Rossman, 2017: 13).

Istnieje wiele rodzajow stolic. Jedng z kategoryzacji zaproponowat P. Hall, dzielac je
na siedem rodzajow (Hall, 2010b):

- stolice wielofunkcyjne (Londyn, Paryz, Tokio),

- stolice $wiatowe (Londyn, Tokio),

- stolice polityczne (Haga, Waszyngton, Brasilia),

- dawne stolice (St. Petersburg, Rio de Janeiro),

- stolice bytych imperiow (Londyn, Lizbona, Wieden),
- stolice regionalne (Mediolan, Stuttgart, Toronto),

- stolice bedace centrami organizacji miedzynarodowych (Bruksela, Genewa, Nairobi).

Kazdy z przedstawionych rodzajow stolic r6zni si¢ pomigdzy sobg historig oraz realizowanymi
funkcjami.

Wedlug V. Rossmana za$, funkcje podzieli¢ mozna ze wzgledu na realizowane
dzialalnosci: administracyjne, militarne, kulturalne, biznesowe, religijne, przemystowe,
transportowe 1 portowe; ze wzgledu na skale oddzialywania: regionalne, krajowe,
miedzynarodowe; oraz ze wzgledu na stabilno$¢ petnienia funkcji stotecznej: krotkotrwate i

dhugoterminowe (Rossman, 2017: 16). Zwykle w panstwach istnieje wiele stolic, spelniajacych
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rézne funkcje. Oprocz stolicy Kraju istniejg stolice terytorialne (np. regionalne) oraz stolice
zwigzane z konkretna funkcja, np. stolica religijna, stolica kulturalna, stolica sportowa etc.?

Stolice pelnig szereg lokalnych i ponadlokalnych funkcji. Podstawowa funkcja jest
zapewnienie wysokiego poziomu zycia dla mieszkancow stolicy. Funkcja ta nie wyrdznia stolic
sposrdd innych miast. Miasta stoteczne zwykle pelnig funkcje centrum gospodarczego,
stanowigc hub dla krajowego systemu zagranicznego i bedac wizytdéwka dla zagranicznych
inwestorow (de Vries i Sobis, 2018: 214). Pehnig takze funkcj¢ integracyjng dla calego panstwa.
Sa obrazem dla calego narodu, przechwytujac i uosabiajgc elementy narodowej jednosci, sg
takze punktem rownowagi pomiedzy roznymi interesami wystepujacymi w kraju, lokalnymi,
globalnymi, czy religijnymi. Petnig takze funkcje performatywne, bedac przestrzenig dla
krajowych celebracji, masowych wydarzen, reprodukujgc histori¢ narodu. Kolejna rola to
funkcja glowy panstwa, bedac miejscem sterowania krajem, podejmowania najwazniejszych
decyzji i tworzenia idei (Rossman, 2017: 14-16).

Posiadanie statusu miasta stolecznego niekoniecznie musi by¢ korzystne dla rozwoju
miasta i jego mieszkancow. Bilans korzys$ci 1 strat zwigzanych ze statusem stolicy jest
odmienny dla kazdego miasta. Realizacja funkcji ponadlokalnych stwarza napigcia pomiedzy
interesem lokalnych mieszkancoOw a interesem ponadlokalnym. Koncentracja aktywnosci
krajowych i wydarzen powoduje przeludnienie, podwyzszenie kosztow ustug i nieruchomosci,
prowadzi do ttoku w systemach komunikacyjnych i finalnie prowadzi do spadku jakosci zycia
mieszkancow. W skrajnych sytuacjach, gdy korzysci z posiadania funkcji stolecznej nie
przewyzszaja kosztow zwigzanych z jej pelnieniem, moze doprowadzi¢ do niechegci do
odgrywaniem tej roli i oddolnych naciskow na niepeienie tej funkcji (Douglass, 2005: 543).

Zarzadzanie funkcjg administracyjng jest jednym z bezposrednich narzedzi wptywania
na hierarchi¢ osadnicza w panstwie. Decyzja ta daje okreslone funkcje i zakres kompetencji
osrodkowi, im posiada ona wigkszy wptyw, tym istotniejsza jego rola w systemie osadniczym
(Heider i in., 2018: 1). Funkcja administracyjna ma miastotworczy wptyw, znaczgco wptywajac

na rozwoj spoteczno-gospodarczy osrodka (Kisiata, 2017: 118).

% Przykladem istnienia w panstwie wielu stolic jest Polska, gdzie stolicg panstwa jest Warszawa, istnieje 18 stolic
regionalnych oraz szereg miast petnigcych okreslone funkcje stoteczne, np. Czgstochowa jako stolica religijna,
Zakopane jako stolica polskich sportoéw zimowych, czy Krakow jako stolica polskiej nauki.
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2.1.3. Funkcja administracyjna w kontekscie administracji publicznej

Funkcja administracyjna realizowana jest przez organy administracji publicznej, ktore
istotnie r6znig si¢ pomiedzy soba w wielorakich krajach (lzdebski i Kulesza, 2004: 29-64;
Mazur, 2016). Wspolnym mianownikiem dziatah wszystkich administracji jest ,,...realizacja
dobra wspdlnego w sposob aktywny, planowy, staty, systematyczny i wyposazony we
wladztwo” (Cies$lak i in., 2017: 12). Dobro wspolne, nazywane takze interesem publicznym
moze by¢ interpretowane na wiele sposobow, stad istotne rdéznice pomigdzy systemami
administracyjnymi. Wedlug Z. Cieslaka, dobro wspélne rozumiane jest jako ,,...0got
okreslonych konstytucyjnie 1 ustawowo wartosci, dla ktérych realizacji stanowi si¢ prawo”
(Cieslak 1 in., 2017: 12). Praktycznie wigc, o zakresie dobra wspolnego decyduje wola
polityczna, ustanawiajaca prawodawstwo, na podstawie ktérego realizowane s3 dzialania
administracji publicznej. Tym samym, funkcja administracyjna zalezna jest od decyzji
politycznych.

Istnieja cztery gtowne sfery dziatania administracji publicznej: porzadkowo-
reglamentacyjna, $wiadczaca ustugi publiczne, zarzadzania mieniem publicznym oraz
zarzadzania rozwojem (lzdebski i Kulesza, 2004: 104-124). Sfera porzadkowo-
reglamentacyjna jest podstawowa funkcja dziatania kazdego panstwa, historycznie wystepujaca
najwczesniej. Oznacza ona ,,dziatania prawne 1 faktyczne podejmowane przez administracje w
celu odsunigcia niebezpieczenstwa grozacego takim dobrom jak spokoéj, bezpieczenstwo i
porzadek publiczny” (Cieslak i in., 2017: 126-127). W aspekcie przedmiotowym dotyczy wiec
m.in. dziatan wojska, policji, wymiaru sprawiedliwosci 1 wszelkich innych dzialan,
nakazujacych, lub zakazujacych wobec jednostek. Wymiar reglamentacyjny takze jest
zwigzany z bezpieczenstwem i porzadkiem w panstwie, dotyczy jednak celowego stanowienia
stosunkéw gospodarczych i spotecznych. Kazdy obywatel cheacy podjac jakas inicjatywe musi
spetniac okreslone wymagania, np. zalozenie przedsigbiorstwa w celu prowadzenia dziatalnosci
gospodarczej, czy uzyskanie zezwolenia na wybudowanie budynku.

Drugg sferg dziatania administracji publicznej jest §$wiadczenie ustug publicznych, ktore
sg szczegllng kategorig dobr. Maja one charakter nierywalizacyjny, nie istnieje takze
mozliwosé wykluczenia z ich konsumpcji. Swiadczone sg bezposrednio przez administracje
publiczng lub posrednio, poprzez finansowanie publiczne dziatan realizowanych przez sektor
publiczny (Kozuch i Kozuch, 2011: 33-37). Wraz z rozwojem panstwa dobrobytu, katalog
ustug publicznych realizowanych przez panstwo stale si¢ zwigksza. Przyjmujg one r6znorodng

postaé, od ushug infrastrukturalnych, takich jak budowa drég, czy systeméw wodociagowych,
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przez ustugi typu spolecznego, czego przykladem moze by¢ oswiata, opieka spoleczna oraz
ochrona zdrowia, po swiadczenia spoteczne takie jak ubezpieczenia (lzdebski i Kulesza, 2004:
110-111). Wraz z bogaceniem si¢ panstw, zwykle zakres ustug publicznych ro$nie, a
administracja chroni obywateli przed coraz wigkszg liczbe ryzyk. Stojacg za tym ideg jest idea
panstwa dobrobytu (ang. welfare state), ktora postulowana byta w kontrze do liberalizmu
gospodarczego, postulujacego zmniejszenie aktywnosci panstw (Barr, 2020).

Kolejna sfera dziatania administracji to zarzadzanie majatkiem publicznym.
Administracja wystepuje tu w charakterze zarzadzajacego wspolnymi aktywami. Publiczny
majatek przyjmuje roznorodng forme, np. majatku uzytecznosci publicznej, ktory
wykorzystywany jest do wykonywania zadan publicznych (np. drogi publiczne, torowiska,
dworce, budynki administracji publicznej), majatku inwestycyjnego, ktory stuzy finansowaniu
projektow prorozwojowych (instytucje badawcze, naukowe, publiczne fundusze inwestycyjne),
czy majatku przedsiebiorstw panstwowych, ktére dziataja w gospodarce rynkowej na rownych
prawach wraz z innymi podmiotami, lecz wyroznia je wlasnos¢ panstwa.

Administracja publiczna prowadzi takze aktywna role w sferze zarzadzania rozwojem.
Dzialania te mozna definiowac jako ,,zespol wzajemnie powigzanych dziatan podejmowanych
i realizowanych, w celu zapewnienia trwalego 1 zrownowazonego rozwoju kraju oraz spojnosci
spoteczno-gospodarczej i terytorialnej” (Kosztowniak, 2021: 220). Funkcja ta polega na
realizacji wyznaczonych celow, okreslonych w strategiach na réznych szczeblach, za pomoca
wplywania na strukture spoteczno-gospodarcza réznymi instrumentami. Polityki rozwojowe
prowadzone sa w wielu wymiarach, m.in. jako polityka naukowa, polityka innowacyjna,
polityka regionalna, polityka przemystowa, polityka rolna, polityka ekologiczna, czy polityka
spoleczna.

Funkcja administracyjna realizowana jest przez szereg podmiotow. Wedlug A. Blasia,
J. Bocia i J. Jezewskiego, sposréd administracji publicznej w Polsce wyodrgbni¢ mozna pigé
glownych kategorii podmiotow?’: administracje panstwowa, administracje rzadowa, samorzad
terytorialny, administracj¢ samorzadu zawodowego oraz podmioty prywatne petnigce funkcje
administracji publicznej (Bta$ i in., 2003: 53-71). Administracja panstwowa to organy o zasiegu
ogolnokrajowym, powolane na podstawie naczelnych aktéow prawnych w celu realizacji i
ochrony interesu publicznego. Organy panstwowe to: Prezydent Rzeczpospolitej Polskiej wraz
z administracjg (Kancelaria Prezydenta), organy Najwyzszej 1zby Kontroli, Krajowa Rada

Radiofonii i Telewizji, Rzecznik Praw Obywatelskich, Narodowy Bank Polski, Rada Polityki

21 Por. (Izdebski i Kulesza, 2004: 130-148; Karpiuk i Kowalski, 2013: 125-264; Cieslak i in., 2017: 14-18)



50

Pieni¢znej, ambasadorowie i konsulowie (funkcjonujacy poza granicami panstwa), Sejm, Senat
oraz administracja wymiaru sprawiedliwosci, zajmujaca si¢ wylacznie organizowaniem pracy
sadow 1 trybunaléw: Prokurator Generalny RP, Krajowa Rada Sadownictwa, prezesi
trybunatow 1 sadow.

Centralnym organem administracji jest takze rzad, bedacy kolegialnym organem
sprawujacym wtadz¢ wykonawcza w panstwie. Rada Ministrow w 2022 r. sktadata si¢ z Prezesa
Rady Ministrow i 16 Ministerstw sprawujacych wladzg wykonawcza w zakresie swoich
kompetencji (BIP, 2022): Ministerstwo Aktywow Panstwowych, Ministerstwo Edukacji i
Nauki, Ministerstwo Finanséw, Ministerstwo Funduszy i Polityki Regionalnej, Ministerstwo
Infrastruktury, Ministerstwo Klimatu i Srodowiska, Ministerstwo Kultury i Dziedzictwa
Narodowego, Ministerstwo Obrony Narodowej, Ministerstwo Rodziny i Polityki Spotecznej,
Ministerstwo Rodziny i Rozwoju WSsi, Ministerstwo Rozwoju i Technologii, Ministerstwo
Sportu i Turystyki, Ministerstwo Sprawiedliwos$ci, Ministerstwo Spraw Wewngtrznych i
Administracji, Ministerstwo Spraw Zagranicznych, Ministerstwo Zdrowia. Administracji
rzadowej podlegajac centralne organy administracji rzgdowej, ktére nadzorowane sg przez
poszczegbdlnych Ministrow np. Gléwny Urzad Miar, Inspektorat Nadzoru Budowlanego, czy
Glowny Geodeta Kraj. Radzie Ministrom podlegaja takze terenowe organy administracji
rzadowej, np. Policja, Panstwowa Straz Pozarna, czy Inspekcja Ochrony Srodowiska oraz
terenowe organy rzadowej administracji niezespolonej, takie jak Izby Skarbowe, dyrekcje
Laséw Panstwowych, czy oddziaty Strazy Granicznej (Btas i in., 2003: 55-61).

Na szczeblu terytorialnym dziatajg samorzady terytorialne. Realizuja one zadania, ktore
nie s3 zastrzezone przez legislacj¢ dla innych wladz publicznych. W Polsce istnieje
trojszczeblowy system samorzadow, sktadajacy sie z wojewodztw, powiatow 1 gmin, dziatajacy
zgodnie z zasada subsydiarno$ci (pomocniczosci), wedle ktorej zadania publiczne powinny by¢
wykonywane jak najblizej obywateli (Machalski, 2017: 28-35). Dla gmin istnieje domniemanie
kompetencji, w mysl ktorej, jesli jakie$ zadania nie sg zastrzezone w aktach prawnych dla
wyzszych szczebli, to odpowiedzialna za to zadanie jest gmina. Samorzady realizujg dwa typy
zadan: zadania wlasne, ktore sa wykonywane przez jednostki samodzielnie oraz zadania
zlecone, ktore podlegaja kontroli i merytorycznej ingerencji przez podmioty wyzszych szczebli.

Samorzady zawodowe to organizacje taczace okreslone grupy obywateli, posiadajacych
wiezi interesow zawodowych. Zadaniami samorzadow jest reprezentowanie swoich cztonkow,
organizowanie wykonywania zawodow, kontrola nalezytego wykonywania zawodu oraz

okreslanie warunkéw jego wykonywania. Tworzone sg przez ustawodawce i posiadaja



o1

wladztwo administracyjne, w zakresie dziatania wobec swoich czionkow. W Polsce istnieje
szereg samorzadow zawodowych, regulujacych m.in. dziatalnos¢ takich profes;ji jak: adwokat,
aptekarz, architekt, biegly rewident, doradca podatkowy, kurator, lekarz, notariusz, psycholog,
radca prawny, rzecznik patentowy, czy urbanista (Karpiuk i Kowalski, 2013: 221-226).
Ostatnig kategorig stanowig podmioty prywatne, ktore realizuja zadania z zakresu
administracji publicznej. Powierzanie zadan zachodzi zwykle na podstawie umoéw, a sektor
publiczny peilni w nich role podmiotu zlecajacego, ktory kontroluje wykonywanie zadania
przez podmiot prywatny (Btasiin., 2003: 71-72). Zlecanie zadan przez administracje publiczng
regulowane jest na podstawie Prawa Zamoéwien Publicznych, okreslajacych szczegdlowe
zasady postgpowania (Andata-Sepkowska i Bereszko, 2021). Wyjatkowa kategoria, taczaca
wspoélne dziatania sektora publicznego i prywatnego jest partnerstwo publiczno-prywatne. W
tej formie, realizujac gtownie przedsigwzigcia inwestycyjne, dzielg pomiedzy sobg ryzyko,
korzystaja ze wspdlnej, specjalistycznej wiedzy oraz wspolnie finansuja przedsigwzigcie

(Kargol-Wasiluk, 2020).

2.2. Funkcja administracyjna w swietle wybranych teorii rozwoju

spoleczno-gospodarczego miast

Wptyw funkcji administracyjnej na rozw6j miast analizowany moze by¢ z rdznych
perspektyw teoretycznych. Wsrod wielu podejsé, w tym podrozdziale opisano mechanizmy
wptywu wedtug czterech wybranych koncepcji. Teoria miejsc centralnych zostala wybrana z
powodu jej istotnego opisu zalezno$ci przestrzennych pomigdzy miastami w systemach
osadniczych. Teoria bazy ekonomicznej wedtug autora posiada istotny wkiad w zrozumienie
istotnosci zewnetrznych relacji gospodarczych na rozwdj miast. Teoria zaleznosci od $ciezki
pozwala na szerszg, pozackonomiczne Spojrzenie na miasta, uwzgledniajagce takze
niematerialne cechy systemow takie jak instytucje, ich historia, czy wspotzaleznosci. Wreszcie,
teoria kumulatywnej przyczynowosci zwraca szczeg6lng uwage na nierOwnowage w rozwoju

przestrzennym, rozrézniajac mechanizmy obszarow rozwinigtych i zacofanych.
2.2.1. Teoria miejsc centralnych

Za prekursora teorii miejsc centralnych uwaza si¢ W. Christallera, ktory w 1933 r.
prowadzil badania miast w potudniowych Niemczech (Christaller, 2006). Celem tworzenia
teorii bylo wyjasnienie powodow ksztattujacych rozmieszczenie, wielko$¢ oraz liczbe miast w

przestrzeni geograficznej. Jest to teoria dedukcyjna, sktadajaca si¢ z szeregu poczatkowych
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zalozen, na podstawie ktorych formutowane sa wnioski?®. Podstawowe zatozenie to istnienie
funkcji, ktora rozumiana jest jako oferowanie przez osrodek dobr i ushug, ktore konsumowane
sg na wlasne potrzeby oraz na potrzeby otoczenia, nazwane regionami obstugi. Oferowanie
dobr 1 ustug jest nierownomierne w przestrzeni. Funkcje podstawowe mogg by¢ oferowane we
wszystkich osrodkach, funkcje centralne za$, to funkcje oferowane dla wiekszego zbioru miast.
To, jak daleko sigga obszar kupowania przez konsumentow dobr i ustug, wyznacza range
funkcji centralnych. Czym wyzsza ranga funkcji i wigksza ich ilo$¢, tym samym wyzsza
pozycja miasta w hierarchii osrodkéw (Maik, 1997: 44-55; Suliborski, 2010: 75-80; Domanski,
2013: 163-164). Wedtug Christallera funkcjami centralnymi sg przede wszystkim (Suliborski,
2010: 77): instytucje administracji, instytucje kulturalne i wyznaniowe, instytucje ochrony
zdrowia, instytucje uzyteczno$ci publicznej, instytucje organizacji zycia gospodarczego i
spotecznego, instytucje handlowe i finansowe, zaklady rzemiosta i gospodarki komunalnej,
rynek pracy oraz instytucje zwigzane z transportem i komunikacjg.

Teoria miejsc centralnych tworzy hierarchi¢ miast. Na gorze hierarchii, najwigksze
miasto dostarcza pelny zakres dobr i ustug. Nazywane s3a one miejscami centralnymi,
charakteryzujac si¢ wysoka liczbg ludno$ci obstugiwanej w osrodku i w jego otoczeniu oraz
wysokimi dochodami (Rutkowska-Gurak, 2015: 392-393). Na dole hierarchii zas znajduja si¢
osrodki, ktore dostarczaja tylko pojedyncze, podstawowe dobra. Kazde miasto eksportuje dobra
i ushugi do miast nizszego rzgdu. Na samym dole hierarchii, mieszkancy najmniejszych miast
podrézujg do wickszych, aby kupowaé dobra i ustugi (O’Sullivan, 2019: 86-90). Z perspektywy
miasta wigcC korzystna jest jak najwigksza centralno$¢, bo przektada si¢ ona na liczb¢ ludnosci,
dla ktorej sprzedaje si¢ dobra i ushugi i wysokos¢ dochodow ludnosci. Optymalna struktura
tworzy heksagon (Rys.1.), w ktorym dobra podstawowe oferowane sg w kazdym osrodku, a te
najbardziej centralne, tylko w jednym, miejscu, charakteryzujacym si¢ najwyzszym poziomem

centralno$ci. Liczba osrodkow nizszego rzedu jest wielokrotno$cig osrodkow wyzszego rzedu.

28 Teoria oparta jest na szeregu zatozen upraszczajacych (O’Sullivan, 2019: 86):
a) stata populacja- w regionie liczba ludzi jest niezmienna,
b) wszechobecne zasoby- sg one dostepne w kazdej lokalizacji regionu w tej samej cenie,
€) jednolity popyt na kazdy produkt we wszystkich lokalizacjach,
d) produkty sg doskonale substytucyjne, nie istnieje zadna korzy$¢ z rdéznicowania produktow, ani nie
wystepuja korzysci klastrow,
e) brak komplementarnosci produktow.
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Rys.1. Uktad heksagonalny w teorii miejsc centralnych
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Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie (Christaller, 1963)

Teoria miejsc centralnych jest odpowiednia dla analizy struktury osadniczej miast. Z
perspektywy pojedynczego osrodka, posiada ona zastosowanie przez pryzmat réznicowania
funkcji o$rodkow, dla ktorych miasta sg centralne. Funkcje centralne wyznaczajg hierarchig
wobec innych miast, ich analiza moze tez by¢ wskazowka dla wyboru odpowiednich polityk w
celu rozszerzenia wptywow danych funkcji na inne osrodki (Leigh i Blakely, 2017: 97-98).
Wedtug modelu Christallera istnieja trzy mozliwosci optymalnego rozmieszczenia osrodkow
w przestrzeni (Capello, 2016: 67; Watachowski, 2020b: 163-166). Pierwszg z nich jest reguta
rynkowa (Rys.2.). Wedtug niej najwazniejsze jest optymalizowanie dostgpu do ustug i towarow

dla mieszkancow oraz najwiekszego zasiegu 1 krotkiej drogi transportu dla producentow.
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Rys.2. Reguta rynkowa w teorii miejsc centralnych

Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie (Capello, 2016: 67)

Optymalna przestrzen moze by¢ organizowana takze na podstawie reguty transportowe;j
(Rys.3). Obrazuje ona wptyw infrastruktury transportowej, takiej jak drogi, kolej etc. na
strukturg przestrzenng. Najwazniejszym czynnikiem organizujacym przestrzen sa linie proste,
obrazujace sieci transportowe, wokot ktorych koncentruja sie jednostki osadnicze,
minimalizujac koszty transportu. Najwigksze osrodki polozone sg przy liniach transportowych,

tworzac ksztalt promienisty.

Rys.3. Reguta transportowa w teorii miejsc centralnych

Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie (Capello, 2016: 67)
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Ostatnig reguta optymalizacji rozmieszczenia przestrzeni jest zasada administracyjna
(Rys.4.). Centralng rolg posiada stolica, wokodt ktorej rozmieszczone sa osrodki o nizszym
poziomie hierarchicznym, dostarczajace dobra i ustugi nizszego rzedu tylko dla swojego
najblizszego otoczenia. Centralny osrodek dostarcza ustugi wyzszego rzedu dla catego uktadu

osadniczego (heksagonu).

Rys.4. Reguta administracyjna w teorii miejsc centralnych

Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie (Capello, 2016: 67)

Funkcja administracyjna posiada istotng role w teorii miejsc centralnych. Wedlug W.
Christallera, instytucje administracji tworzg istotne dobra centralne 1 wptywajg na hierarchig¢
osrodkow. Posiadanie przez miasto funkcji administracyjnych moze by¢ pozytywnym bodzcem
rozwojowym, powodujacym przyspieszony rozwoj, Z powodu oferowania dobr i ustug nie tylko
wobec wlasnych mieszkancow, ale takze osob z otaczajacych terenow, dla ktorych ta funkcja
jest realizowana (Kurniewicz i Swianiewicz, 2016: 27). Funkcje administracyjne ,,wyznaczaja
zasi¢g administracyjno-politycznego oddzialywania o$rodkow miejskich oraz okreslajg ich
pozycje w hierarchicznej strukturze osadniczej”?® (Kisiata, 2017: 119).

Istotny podkreslenia jest tez posredni wpltyw funkcji administracyjnej. Ludzie
przyjezdzajacy w celach administracyjnych konsumuja takze inne dobra, np. ushlugi

gastronomiczne, ustugi prawne, ustugi hotelowe itd. wptywajac na ich rozw¢j. Dodatkowo

29 Por. (Preston, 1992)
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wysoka ranga administracyjna wplywa na koncentracj¢ funkcji politycznych, ktére z kolei
wywotuja skupienie innych funkcji ustugowych, takich jak funkcje kulturalne, naukowe, czy
oswiatowe (Stodczyk, 2001: 59-60).

2.2.2. Teoria bazy ekonomicznej

Teoria bazy ekonomicznej powstala w celu wyjasnienia wielkosci poszczegdlnych
miast i prognozowania, w jaki sposob beda rozwija¢ sie w przysztosci®® (Hoyt, 1954: 182).
Wywodzi si¢ ona wprost z modeli keynesowskich i bierze pod uwage popytowa strone
ekonomii. Gospodarka miasta w tej teorii sktada si¢ z dwoch sktadnikow: funkcji
endogenicznych oraz funkcji egzogenicznych. Najwazniejsza dla miast jest funkcja
egzogeniczna, nazywana takze funkcja miastotworcza, ktora stanowi jego baze ekonomiczna.
Funkcjami egzogenicznymi sg dziatania polegajace na produkcji dobr i ustug na lokalnym,
miejskim rynku oraz eksportowaniu ich poza granice miasta. Funkcje endogeniczne, nazywane
takze podstawowymi zas$, dotyczg dobr 1 ustug konsumowanych lokalnie. Wedle teorii sa one
pochodne do funkcji egzogenicznych, gdyz wystepuja z powodu realizacji funkcji
egzogenicznych. Miasto w tej teorii jest spojnym systemem, w ktorym mieszkancy petnig
zroznicowane role. Osoby realizujace funkcje egzogeniczne przyciagaja kapital do miasta.
Dzigki rozwojowi funkcji eksportowych zachodzi w lokalnej gospodarce efekt mnoznikowy w
postaci rozwoju pokrewnych sektoréw, ustugodawcow i rynku lokalnego (Grosse, 2002: 2-3).

Na podstawie teorii bazy ekonomicznej proponowane sg roézne strategie dla rozwoju
miast. Ich wspolnym mianownikiem jest koncentracja na funkcji egzogenicznej i pomijanie
funkcji podstawowych, ktére rozwija¢ beda si¢ réwnolegle do tych pierwszych. Podstawowa
strategig dla rozwoju miast jest wspieranie sektoréw eksportowych, poprzez instrumenty takie
jak lokalne subsydia, ulgi podatkowe, czy wsparcie dla budowy sieci relacji (Leigh i Blakely,
2017: 91). Wsparcie dotyczy¢ moze juz istniejacej specjalizacji, w celu dalszej poprawy pozycji
konkurencyjnej os$rodka. Strategia ta wigze si¢ z ryzykiem. W razie problemow
koniunkturalnych lub kurczenia si¢ sektora, cata gospodarka miasta moze odczuwac problemy
gospodarcze. Dlatego rozsadnym wyjsciem stanowi drugie podejscie, zwigzane z
dywersyfikacja sektorow eksportowych i wspieraniem innych niz gtéwny sektor. Powoduje to

rozlozenie si¢ ryzyka i wieksza dlugookresowg stabilnos¢.

%0 Za prekursora badan nad teorig bazy ekonomicznej uchodzi niemiecki ekonomista W. Sombart, ktory w 1907 .
na jej podstawie przeprowadzit badania gospodarki Berlina. Por. (Andrews, 1953; Suliborski, 2010: 81-82)
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Wedlug teorii bazy ekonomicznej funkcje administracyjng nalezy zaliczy¢ do
egzogenicznego, czyli eksportowego sktadnika gospodarki miejskiej (Kisiata, 2017: 119).
Funkcja administracyjna ma charakter ponadlokalny 1 w zaleznosci od statusu
administracyjnego osrodka, realizowana jest dla wigkszej liczby mieszkancow (od
mieszkancow catego kraju dla krajowych funkcji administracyjnych, po np. powiatowe dla
stolicy powiatu), stanowi wigc element bazy ekonomicznej miasta. Warunkuje ona potencjat
rozwojowy osrodka, gdyz rozwoj funkcji administracyjnej wptywa takze na rozwdj funkcji
podstawowej. Dodatkowe zatrudnienie w administracji powoduje szereg efektow
mnoznikowych, takich jak: ustugi lokalne realizowane dla pracownikéw administracji, ustugi
realizowane dla interesariuszy administracji oraz wszelkie dziatalnosci pochodne od
administracji publicznej, takie jak firmy realizujace ustugi zewnetrzne administracji, firmy, dla
ktorych istotna jest blisko$¢ administracji, czy firmy powstate przez osoby, ktore nabyty w

administracji kompetencji.
2.2.3. Teoria zaleznosci od Sciezki

Teoria zaleznos$ci od $ciezki wystepuje w ekonomii 1 w innych naukach spotecznych i
objasnia, w jaki sposob przeszle zdarzenia wptywaja na dalszy bieg wypadkow. Wywodzi si¢
ona z ekonomii instytucjonalnej, nurtu, dla ktorego istotne dla wyjasniania procesow
gospodarczych sg czynniki ekonomiczne, takie jak uwarunkowania historyczne, kulturowe,
relacje pomiedzy podmiotami, sposoéb funkcjonowania rynkdéw, ksztaltowania relacji
spotecznych, czy efektywnosci struktur organizacyjnych (Stawasz, 2017: 9). Zaleznos¢ od
sciezki jest pojeciowa konstrukcja, ktéra moze by¢ wykorzystywana uniwersalnie, zaréwno na
potrzeby analizy zachowan pojedynczego podmiotu, jak i na poziomie catego systemu. Pozwala
ona na rozpoznanie sposobu, w jaki przeszte zdarzenia wptyneta na dalszy rozw¢j, ich kierunek
I przebieg (Domanski, 2018: 198). Zalezno$¢ od $ciezki podkresla znaczenie cigglosci dla
procesow zachodzacych w zyciu spotecznym i gospodarczym (Szmigiel-Rawska, 2014: 152).

Podstawowg kategorig tego nurtu sg instytucje, ktore sg ,,regutami gry”, ograniczeniami,
w ramach ktorych dzialaja ludzie w roznych sferach: ekonomicznej, politycznej, spoteczne;.
Obejmujg zarowno reguty formalne, takie jak normy prawne oraz reguty nieformalne, takie jak
zwyczaje, dobrowolne kodeksy zachowan etc. Suma instytucji silnie wptywa na zachowania
jednostek (North, 1990: 3). System instytucjonalny podlega dtugookresowej ewolucji i jest
silnie uwarunkowany przesztymi nawykami postepowania. Wynika to z przenoszenia

zachowan podmiotow na inne poprzez nasladownictwo. W systemach instytucjonalnych
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wystepuja takze efekty komplementarnosci systemu, polegajaca na dotychczasowych
wzajemnych powigzaniach i wspolnym dziataniu (Staniek, 2017: 99-100).

Aby mogta wystapi¢ zalezno$¢ od $ciezki, konieczne jest pierwotne jej utworzenie,
ktore moze polega¢ np. na koncentracji przemystu, lub innej gtéwnej dziatalnosci. Proces
tworzenia zaleznoS$ci sktada si¢ z czterech faz (Martin i Sunley, 2010: 5):

— faza przedformacyjna: potencjat do tworzenia nowych technologii, produktow,
przemystow;

— punkt krytyczny: zwykle losowe wydarzenie, historyczny przypadek, ktore przesadza o
wyborze jednej mozliwosci ponad alternatywy. To zacheca innych aktorow i
rozpoczyna budowe masy krytycznej;

— zamknigcie $ciezki: osiggniecie masy krytycznej i kumulatywny, samo wzmacniajacy
proces rozwoju $ciezki;

— rozwigzanie $ciezki: zewngtrzny szok, ktory powoduje destabilizacje, odblokowanie i

upadek $ciezki rozwojowe;.

Gdy S$ciezka zostanie juz zamknigta i w danym miejscu skoncentruje si¢ jaka$
dziatalnos$¢, to ta praktyka zostaje powielana, kopiowana przez innych aktorow. Wykorzystuja
oni wiedze na temat powodzenia danych dziatalno$ci, co decyduje o kolejnych przewagach-
rynkowych, spotecznych, czy politycznych. Powtarzanie wyboroéw wynika z minimalizowania
kosztow kazdorazowego analizowania uzytecznos$ci réznych wyborow, ktore niesie za soba
okreslone koszty (Szmigiel-Rawska, 2014: 153-154). Wedlug G. Grabhera istniejg trzy
warianty zablokowania w $ciezce rozwojowej (ang. lock in) (Grabher, 1995: 260-264):
funkcjonalnym, gdy dominujaca dziatalnos¢ jest istotnym miejscem pracy i zroédlem zlecen dla
wielu firm z otoczenia gospodarczego; poznawczym, gdyz dla lokalnych elit i decydentow
politycznych dotychczasowa $ciezka rozwoju jest jedyng wyobrazalng i daza do uzyskania
status quo, z gory odrzucajac inne warianty oraz politycznym, gdy istnieje gesta sie¢ relacji
pomiedzy osobami zarzadzajacymi gldéwnym sektorem a lokalnymi wiadzami i elitami.

Teoria zalezno$ci od $ciezki nie jest deterministyczna, na jej podstawie nie mozna z
pewnoscig prognozowac dalszej sekwencji zdarzen. Pokazuje ona jednak kierunki, ktore sg
fatwiejsze do osiggniecia od innych. Wida¢ to doskonale na poziomie historii rozwoju
przemystow, gdzie przyszio$¢ jest silnie uzalezniona od przesztosci. Technologie, aktywa, firm,
patenty i kompetencje pracownikow stanowig istotng baz¢ dla dalszego dziatania gospodarki w

danym miejscu (Walker, 2003: 126). Raz obrana $ciezka rozwojowa jest trudna do zmiany.
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Istnieje kilka przyczyn, dla ktorych osrodek moze wybra¢ inng $ciezke (Martin i Sunley, 2006:
420):

— kreacja endogeniczna: powstanie nowej dzialalnosci, ktora dotychczas nie
wystepowata, na podstawie lokalnych zasobow;

— roéznicowanie  dziatalnoSci:  rekonfiguracja  lokalnej  gospodarki-  zmiany
technologiczne, organizacyjne, czy innowacyjne, prowadzace do ewolucji $ciezki
rozwojowej;

— przeszczepienie dzialalnoSci z innych miejsc: powstanie nowych dzialalnosci na
podstawie zewnetrznych do$wiadczen 1 kapitatu, gtownie bezposrednie inwestycje
Krajowe i zagraniczne;

— modernizacja istniejacych dziatalnosci: poprzez wdrozenie nowych technologii,

produktow etc.

W teorii zaleznos$ci od $ciezki najwazniejszy jest moment ,,0kien mozliwosci” (ang.
window of oppurtunity), kiedy wiele lokalizacji moze by¢ wybranych na $ciezke rozwojowa.
To, ktora lokalizacja zostanie wybrana, zalezy od matych réznic w warunkach, ktore popychaja
do rozpoczecia i rozwoju $ciezki (Martin i Sunley, 2010: 7). Miejsca wybrane na poczatku,
mogg zablokowac rozwoj catej §ciezki i zmonopolizowaé go (Szmigiel-Rawska, 2014: 155),
czego historycznymi przyktadami moze by¢ poczatek sektora produkcji samochodow w Detroit
(LeDuff, 2015), czy przemystu informatycznego w Dolinie Krzemowej (Kenney, 1999).

Zalezno$¢ od Sciezki jest wykorzystywana takze w badaniu miast. Przy wykorzystaniu
analizy historii i losow miast na przetomie dlugiego czasu, pozwala m.in. wyjasni¢ rozwoj
terytorialnie niezréwnowazony (Martin i Sunley, 2010: 2). Podejscie to pozwala spojrze¢ na
rozw0j gospodarczy w odniesieniu do miast z innym niz tradycyjne podejscie, koncentrujace
si¢ na zasobowych i lokalizacyjnych czynnikach rozwoju (Stawasz, 2017: 13). Umozliwia takze
wyjasnienie powodow, dla ktorych miasta i regiony maja okreslong strukture gospodarcza,
spoteczna, czy przestrzenng (Wrobel, 2017: 95).

Wedle teorii zaleznos$ci od $ciezki, funkcja administracyjna moze miec istotny wplyw
na rozwo0j miast. Dziatania administracyjne traktowane moga by¢ jako rozwinigty sektor
lokalnej gospodarki, powodujac szereg posrednich efektéw, takich jak wptyw na dziatania
innych aktorow (np. poprzez blisko$¢ do proceséw decyzyjnych), efekty réznicowania lokalne;j
gospodarki (poprzez tworzenie dziatalnosci opartych na kompetencjach administracji), czy

lepszy dostep ustug publicznych niz w innych miejscach. Korzy$ci te majg charakter
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kumulacyjny, wzmacniajg si¢ wraz z biegiem czasu (Carroll i Meyer, 1982: 577). Utrata
funkcji administracyjnej za§ moze by¢ traktowana jako rozwigzanie dotychczasowej $ciezki

rozwojowej, wymuszajace rekonfiguracje lokalnej gospodarki.
2.2.4. Teoria kumulatywnej przyczynowosci

Za tworce teorii kumulatywnej przyczynowosci uznaje si¢ G. Myrdala, szwedzkiego
ekonomiste, laureata Nagrody Banku Szwecji im. Alfreda Nobla z 1974 r. W swoich pracach
badat on problem nierdwnosci ekonomicznych: ich powstawania i powigkszania si¢ pomi¢dzy
krajami rozwinigtymi 1 niedorozwini¢tymi gospodarczo. Myrdal charakteryzowal si¢
nowatorskim na swoje czasy podejsciem, odrzucajagcym obowigzujacy w Owczesnym czasie
powszechnie neoklasyczny model rozwoju, w ktérym gospodarka samoczynnie dazy do
rownowagi (Prescott, 1988). Szwedzki ekonomista sprzeciwial si¢ takze obecnemu w nurcie
neoklasycznym oddzieleniu sfer produkcji i wymiany. Myrdal uwazatl takg perspektywe za
niewystarczajaca, pomijajaca takie istotne dla ekonomii problemy, jak nieréwnosci, zacofanie
gospodarcze, wykluczenie ekonomiczne, czy redystrybucja (Drozdowski i in., 2005: 53-57).
Wedlug autora poprawna analiza wymaga za§ holistycznego podejscia, obejmujacego
wszystkie sfery dziatalnosci cztowieka (Kostrzewa-Tomczak, 1985: 57-74).

Podstawowe zatozenie teorii kumulatywnej przyczynowosci dotyczy gospodarki
rynkowej, ktora samoczynnie prowadzi do nieréwnoS$ci przestrzennych (Myrdal, 1969).
Aktywnosci maja tendencj¢ do skupiania si¢ na pewnych obszarach i do wzrostu, wraz ze
wzrostem korzys$ci skali. Obszary zacofane gospodarczo nie posiadaja takich korzysci, wraz z
biegiem czasu wigc nierownosci przestrzenne narastajg (Domanski, 2013: 185-187). Przyczyng
takiego procesu jest okrezna przyczynowos$c istniejgca w systemie spoteczno-gospodarczym,
ktora wraz z biegiem czasu ulega kumulacji. Gospodarka w tej teorii jest skomplikowanym
systemem skladajagcym si¢ z wielu aktorow 1 ich wzajemnych powiazan, powigzanych
przyczynowo. Powstanie nowego zjawiska, czy oddziatywanie nowego czynnika zmienia stan
rownowagi, wplywajac na inne sktadniki systemu spoteczno-gospodarczego. Zachodzi wiec
kumulatywny, pozytywny, lub negatywny proces, majacy dalekosi¢zne konsekwencje dla
rozwoju. Zatrzymanie tego procesu jest trudne i zwykle wymaga zewnetrznej interwencji.

Kumulatywna przyczynowo$¢ prowadzi do przestrzennej nierownowagi. Zjawisko to
thumaczone jest dwoma zjawiskami: efektem rozprzestrzeniania (ang. spread effect) oraz
efektem wyplukiwania (ang. backwash effect). Pierwszy z nich polega na rozprzestrzenianiu

si¢ aktywnos$ci gospodarczych z o§rodkéw bogatych, do osrodkoéw zacofanych i jest zjawiskiem
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zmniejszajacym nieréwnosci przestrzenne. Proces ten zachodzi, gdy bogatsze obszary stanowig
rynki na produkty i ustugi dla dziatalno$ci w biedniejszych obszarach, lub poprzez przenoszenie
dziatalnos$ci gospodarczych, w celu zmniejszenia kosztow produkcji. Efekt wyptukiwania za$
polega na drenowaniu potencjatu z obszaréw biedniejszych, do bogatszych za posrednictwem
m.in. przycigganiu sily roboczej, kapitalu poszukujgcego zyskownych inwestycji, czy za
posrednictwem niekorzystnych dla zacofanych obszaréw warunkow handlowych (Przygodzki,
2007:59-60). Efekt wyptukiwania jest jednak znacznie silniejszy, dlatego gospodarka rynkowa
prowadzi do nierowno$ci przestrzennych (Malizia i in., 2021: 121-122). Wedle teorii
kumulatywnej przyczynowos$ci, zatrzymanie negatywnego procesu, czyli blednego kota,
mozliwe jest tylko dzigki interwencji publicznej, takiej jak wspieranie wysokodochodowych
sektorow gospodarczych w zacofanych obszarach (Szewczuk, 2011: 46-47), czy tworzenie
kanatow komunikacji pomi¢dzy centrum a peryferiami wzmacniajagcymi efekty rozlewania
(Grosse, 2002: 25-26).

Proces kumulatywnej przyczynowos$ci moze shuzy¢ takze do opisu rozwoju miast (M.
Storper i Scott, 2008). Tworzenie w miastach systemow produkujacych dobra i ustugi generuje
korzy$ci ekonomii aglomeracji, takie jak duza gleboko$¢ rynkoéw pracy umozliwiajaca
specjalizacje pracownikow, efekty rozlewania wiedzy (ang. spill-over), czy tatwo$¢ wspoltpracy
pomigdzy podmiotami. Efekty aglomeracji przyczyniajg si¢ do wzrostu produktywnosci i
podtrzymywania dalszego wzrostu. Zwigkszanie liczby mieszkancoéw i skali miasta skutkuje
powstawaniem nowych aktywnosci i dywersyfikacja struktury gospodarczej, sprawiajacej
zwigkszenie odpornosci gospodarki miejskiej na zakldcenia. R6znorodnos¢ ta wplywa na
innowacyjnos¢, powodujaca dalszy wzrost.

Funkcja administracyjna wedle teorii kumulatywnej przyczynowosci moze by¢
pozytywnym bodzcem rozwojowym, prowadzacym do kolejnych, kumulatywnych
pozytywnych zjawisk. Sama podaz dobr publicznych moze powodowaé kumulatywna
przyczynowos$¢. Czym wigcej oferowanych jest dobr publicznych, tym obszar jest bardziej
atrakcyjny dla migrantoéw. Im wigcej os6b migruje, tym wieksze sg dochody podatkowe, wiec
oferowane moze by¢ wigcej ustug publicznych (Roos, 2004: 413). Podobnie z innymi efektami
zwigzanymi z realizowaniem funkcji administracyjnej, takimi jak zatrudnienie pracownikéw
administracji, czy wydatkow publicznych, przyczyniajacych si¢ do dalszych zjawisk. Te
osrodki, ktore wczesniej uzyskaty wyzszy status administracyjny, sg na predestynowanej
pozycji, gdyz realizacji tych funkcji tworzy okrezng, kumulatywng przyczynowos¢, ktora dalej

umacnia ich pozycje (Domanski, 2018: 143). Utrata funkcji administracyjnych za$, traktowana



62

moze by¢ jako negatywny bodziec, powodujacy dalsze problemy rozwojowe i poglebiajaca sig,

kumulatywng marginalizacjg.

2.3. Mechanizmy oddzialywania funkcji administracyjnej na rozwaj

spoleczno-gospodarczy miast

Oddziatywanie funkcji administracyjnej na rozwdj miast jest wieloptaszczyznowe. W
literaturze znajduje si¢ szereg wyjasnien, w jaki sposob wplywa ona na miasta®l. Pierwszym
obszarem sg korzysci aglomeracji, zwigzane z istnieniem i dziatalnos$cig urzedow. Generuje to
dodatkowe zatrudnienie w miescie 1 generuje ustugi, pozytywnie wpltywajace na lokalng
gospodarkg. Co wigcej, funkcjonowanie administracji powoduje szereg efektow relacyjnych,
np. przeptyw wiedzy pomiedzy sektorem publicznym i prywatnym, wzrost innowacyjnosci,
wieksza innowacyjnos¢. Po drugie, funkcja administracyjna zwigzana jest z oferowaniem ustug
publicznych, ktére z powodu odlegtosci korzystniejsze sg dla mieszkancow centrow, anizeli
peryferii. Po trzecie, blisko$¢ wiladzy umozliwia wptyw na politycznych decydentow.
Korzyscig sa tutaj m.in. dostgp do informacji, wplyw na inwestycje centralne, czy
koncentrowanie polityk publicznych na osrodkach realizujacych funkcje administracyjne. Po
czwarte, z funkcja administracyjng wiaze si¢ okreslony prestiz. Jest to cecha niematerialna,
trudna do ilosciowego oszacowania, wptywa jednak ona na decyzje mieszkancow i podmiotow
gospodarczych. Prestiz okre§la miejsce w hierarchii przestrzenne;j, stoi za nim przekonanie, ze
miasta posiadajace funkcje administracyjng beda posiada¢ lepsze warunki anizeli osrodki o
nizszym statusie. Wptyw funkcji administracyjnej moze by¢ takze negatywny. Negatywnymi
zjawiskami mogacymi wystapi¢ wraz z pelnieniem funkc;ji stolicy sa przeludnienie, wzrost cen
nieruchomosci 1 kosztow zycia czy nadmierne skupienie si¢ administracji publicznej na

funkcjach centralnych, kosztem lokalnych.
2.3.1. KorzySci ekonomii aglomeracji

Ekonomia aglomeracji (ang. economies of agglomeration) opisuje korzysci zachodzace
na obszarach wysokiej koncentracji ludnosci. Bliska odlegtos¢ firm 1 ludzi minimalizuje koszty
transportu i jest bodzcem do wielu pozytywnych efektow (Glaeser, 2010: 1-2; Cohen i Morrison

Paul, 2019: 101). Szczegodlnie uzyteczna jest bliskos$¢ geograficzna ludnosci i firm o podobnych

31 Por. (Dascher, 2000; Kurniewicz i Swianiewicz, 2016: 27-30; de Vries i Sobis, 2018; Heider i in., 2018)
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specjalizacjach, generujac korzysci klastrow, polegajace na poprawianiu produktywnosci
catego sektora i przyciagajac kolejne wyspecjalizowane aktywnosci (Jimenéz i Junquera,
2010).

Istnieje szereg korzysci zwigzanych z ekonomig aglomeracji. Pierwsza z nich jest
transmisja wiedzy (ang. spill-over). Blisko$¢ geograficzna ludzi i firm jest konieczna do
rozpowszechniania wiedzy, przede wszystkim tej nieformalnej (Audretsch i Aldridge, 2019:
202). Koncentracja przyspiesza przeptyw idei. Ludzie uczg si¢ od siebie nawzajem, a gdy
zajmujg si¢ podobnymi rzeczami, to dzigki temu stajg si¢ bardziej produktywni i innowacyjni
(Glaeser, 2010: 9). Przy rozprzestrzenianiu si¢ wiedzy wystepuje ,filtr wiedzy” (ang.
knowledge filter), polegajacy na istnieniu wysokiej bariery wejscia do przedsigwzie¢ 0
wysokim poziomie ztozonosci. Zrozumienie idei, szansy rynkowej, czy technologii wymaga
wysokiego poziomu wiedzy. Jest ona konieczna do petnego zrozumienia i mozliwo$ci oceny
optacalnosci realizacji pomystu. Nasilenie efektu rozlewania wiedzy wystepuje wiec wraz ze
zwickszajaca sie liczbg mieszkancoéw oraz ich kwalifikacjami. Z perspektywy przestrzennej,
efekt rozlewania wiedzy prowadzi do dywergencji, bo miejsca o niskim poziomie wiedzy nie
biorg udzialu w konkurencji o nowe przedsiewzigcia, cechujace si¢ wysoka wartoscig dodang
(Audretsch i Aldridge, 2019: 204-210). Dodatkowa cechg mechanizmu rozlewania si¢ wiedzy
jest zwiekszenie przedsiebiorczos$ci i zwigkszona zdolno$é lokalnej gospodarki do powstawania
nowych przedsiewzie¢, takich jak powstawanie nowych wydzielonych przedsigwzie¢ o innej
charakterystyce, wewnatrz funkcjonujacych firm (ang. spin-off), czy powstawanie nowych
podmiotoéw gospodarczych, tworzonych przez pracownikéw dotychczasowych przedsigbiorstw
i bazujacych na zdobytej w nim wiedzy (ang. spin-out) (Wright i in., 2006). Takie
przedsigwziecia powstajg wtedy, gdy dotychczas funkcjonujgce przedsigbiorstwa generuja
nowe szanse rynkowe, ktore nie s3 przez nie wykorzystywane. Moga one by¢ wtedy
wykorzystane przez nowe przedsigwzigcia, ktore powstaja w odpowiedzi na ten potencjal.
Gospodarki bogatsze w wiedze oferujg wiecej szans i finalnie wigcej nowych aktywnosci
(Audretsch i Aldridge, 2019: 203).

Koncentracja geograficzna podmiotoéw wplywa takze na gleboko$¢ rynkow pracy i
finalnie przyczynia si¢ do zwigkszenia jego efektywnosci. Wiele podmiotéw oferujacych prace
sprawia, ze pracownicy w latwy sposdb moga przenosi¢ si¢ pomigdzy firmami. Zmniejsza to
koszty poszukiwania pracy oraz ryzyko bezrobocia. Duza pula pracownikéw skutkuje tym, ze
firmy moga oferowac stanowiska lepiej dopasowane do ich umiejetnosci, umozliwiajac

specjalizacje 1 wigksza produktywnos$¢. Z perspektywy podmiotéw gospodarczych za$, duza
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pula pracownikow zmniejsza koszty szkolenia pracownikow i ich poszukiwania. Dodatkowa
korzyscig jest rozlewanie si¢ wiedzy pomigdzy firmami, ktéra zachodzi wraz z transferem
pracownikow (Cohen i Morrison Paul, 2019: 102-103; O’Sullivan, 2019: 44-51).

Po trzecie, korzyscig aglomeracji jest mozliwo$¢ dzielenia dostaw firm funkcjonujacych
w podobnych sektorach. Zageszczenie firm tworzy popyt na rézne elementy tancuchow
produkcji. Pozwala to na powstaniec nowych podmiotéw, wykonujacych efektywniej dane
zadanie, poprzez wykorzystanie efektow skali. Firmy moga wigec wykorzystywaé firmy
zewngtrzne do cze$ci tancucha produkcji (ang. outsourcing), zmniejszajgc koszty finalnego
produktu (Stryjakiewicz, 2004: 24-30; Cohen i Morrison Paul, 2019: 102-103; O’Sullivan,
2019: 44-51).

Kolejng korzyscig aglomeracji jest istnienie duzego rynku lokalnego. Blisko$¢ klientow
zmniejsza koszty transportu i utatwia dotarcie do finalnych odbiorcow dobr i ustug. Maly
dystans sprawia, ze do producentow trafia wiecej informacji zwrotnych od klientow i
sprzedawcow, co moze by¢ wykorzystywane do poprawy produktow i ustug. Bliska odlegtos¢
otwiera takze perspektywy do tworzenia formalnych i nieformalnych powigzan pomiedzy
interesariuszami (Cohen i Morrison Paul, 2019: 102-103; O’Sullivan, 2019: 44-51).

Piata korzysciag aglomeracji jest zwigkszenie w wielu obszarach jakosci zycia
mieszkancow, a tym samym zwigkszenie zdolnosci do przyciggania nowych osoéb i
utrzymywania dotychczasowych. Wraz z liczbg ludnosci rosnie popyt na dobra i ustugi czasu
wolnego. Z czasem zwigksza si¢ liczba atrakcji oraz wyspecjalizowanych dostarczycieli dobr i
ustug. W duzych osrodkach mieszkancy majg wigksza i bardziej zréznicowang oferte miejsc
czasu wolnego, takich jak restauracje, obiekty kulturalne, sportowe, wyspecjalizowane sklepy
etc. Koncentracja ludnosci zwigksza takze dobrowolnos$¢ kontaktow miedzyludzkich, ktora
wystepuje w mniejszym stopniu w mniejszych osrodkach (Harasimowicz, 2015).

Funkcja administracyjna jest istotnym bodzcem dla proceséw ekonomii aglomeracji w
miescie (Krugman, 1996: 19-21; Roos, 2004). Lokalizacja sektora publicznego przyczynia si¢
do koncentracji ludnosci 1 generowania kolejnych aktywnosci (Kisiata, 2017: 119).
Bezposrednim efektem funkcji administracyjnej jest zapewnianie miejsc pracy w administracji
publicznej. Zatrudnienie to jest stabilne, cechujace si¢ mniejszym poziomem ryzyka anizeli
sektor publiczny (Szukalski, 2018: 1). Funkcja administracyjna generuje takze keynesistowski
popyt na dobra 1 ustugi, zardwno poprzez finansowanie pensji pracownikow, ktore w dalszej
kolejnosci wydawane sg w lokalnej gospodarce, jak 1 poprzez kupno przez administracj¢ dobr

i ustug, takich jak ustugi prawnicze, ustugi budowlane etc. (Dascher, 2000: 375). Dodatkowy
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popyt generowany jest przez osoby korzystajace z ustug publicznych oferowanych w danym
miescie, takich jak ustugi gastronomiczne, czy hotelowe (Heider i in., 2018: 5). Keynesistowski
popyt generowany przez funkcje administracyjng przektada si¢ takze poprzez efekty
mnoznikowe na zwigkszone lokalne dochody podatkowe, ktére nie wystepowatyby, gdyby
funkcja administracyjna nie bytaby zlokalizowana w tym miejscu.

Kolejna korzyscig wynikajaca z funkcji administracyjnej jest dostep do infrastruktury i
ustug publicznych. Zaggszczenie ludnosci i istnienie funkcji administracyjnej zapewnia
wiekszg podaz ustug publicznych, takich jak ustugi edukacyjne (szkoty), instytucje kultury, czy
ochrony zdrowia (Heider i in., 2018: 6). Osrodki posiadajace funkcje administracyjne czerpia
tez korzysci pierwszenstwa w dostepie do inwestycji publicznych takich jak polaczenia
transportowe, lotniska, sieci komunikacyjne etc. (Harasimowicz, 2015: 24; de Vries i Sobis,
2018: 215).

Sektor publiczny jest tez aktywnym uczestnikiem w miejskich procesach rozlewania
wiedzy (ang. spill-over) (Heider i in., 2018: 6). Sektor publiczny daje prac¢ ludziom o
okreslonych kwalifikacjach, posiadajacych czesto specjalistyczng, mozliwa do wykorzystania
w sektorze prywatnym wiedzg. Zatrudnienie w administracji zwigksza wigc pule pracownikoéw
w osrodku, pozwala na specjalizacj¢ pracownikow i zwigksza glebokos¢ lokalnego rynku
pracy. Dodatkowym atutem sektora publicznego jest dostep do informacji i wptyw na decyzje
polityczne (lobbing). Sektor prywatny czesciej wybiera miejsca, w ktorych latwiej bedzie o
wiedze dotyczacg zmian legislacyjnych i inwestycji publicznych (Heider i in., 2018: 6).

2.3.2. Dostep do ustug publicznych

Funkcja administracyjna zwigzana jest z oferowaniem przez miasta dobr publicznych.
Wielkos$¢, rodzaj 1 natezenie oferowanych doébr uzaleznione jest od miejsca osrodka w
hierarchii osadniczej i statusu administracyjnego. Dobra publiczne w czystej formie posiadaja
uzyteczno$¢ dla wielu ludzi, maja charakter nierywalizacyjny, tzn. nie istnieje konkurencja w
ich konsumpcji oraz moga by¢ uzytkowane przez wielu uzytkownikow bez uszczerbku na
mozliwosci korzystania przez innych. Przyktadami takich dobr moze by¢ infrastruktura
transportowa, obrona narodowa, ustugi bezpieczenstwa etc. (Samuelson, 1954). W praktyce
wystgpowanie czystych dobr publicznych jest bardzo rzadkie, poniewaz istnieja przede
wszystkim bariery zattoczenia (np. zbyt wielu uzytkownikow drog powoduje korki i1 ich spadek
uzyteczno$ci) oraz bariery transportu, poniewaz wraz ze wzrostem odlegtosci maleje

uzyteczno$¢ takiego dobra (Fujita i Thisse, 2013: 150). Argumenty te przemawiajg za tym, ze
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w rzeczywistosci dobra publiczne przypominaja dobra klubowe® (Buchanan, 1965), ktore w
konsumpcji ograniczone sg do ludzi znajdujacych si¢ blisko ich miejsca realizowania. Dostep
do takich dobr jak szkolnictwo, ochrona zdrowia, kultura etc. jest silnie zdeterminowany przez
odlegtos¢ od miejsca ich swiadczenia (Fujita i Thisse, 2013: 150). Zjawisko to wplywa na ich
zachowania osiedlencze, mieszkancy ,,glosujg nogami” wybierajac te miejsca, ktore najlepiej
realizujg ich preferencje dot. dobr publicznych (Tiebout, 1956).

Oferowanie szerszego katalogu dobr publicznych jest istotnym czynnikiem
wpltywajacym na atrakcyjnos$¢ osrodka realizujacego funkcje administracyjng. K. Dascher
proponuje wprowadzenie nowej kategorii dobr publicznych: dobra stoteczne (ang. capital
goods) (Dascher, 2000: 376). Sa to dobra publiczne wyzszego rzedu, realizowane zwykle w
miastach o wyzszym statusie administracyjnym (stolica panstwa, stolica regionalna, stolica
subregionalna), a potencjalnymi konsumentami tych ustug sa mieszkancy wigkszego obszaru
(panstwa, regionu, subregionu). Przyktadami takich dobr stotecznych sg instytucje kultury takie
jak muzea, teatry, ale tez obiekty sportowe i inne wyspecjalizowane dobra publiczne. Takie
ustugi finansowane sa przez wszystkich mieszkancow, dla ktorych dobra te sa oferowane,
jednak w praktyce z powodu odleglosci, korzystaja z nich w wigkszej mierze mieszkancy
osrodka centralnego. Dla mieszkancow peryferii, wraz z odlegtoscia od stolicy spada
uzyteczno$¢ takich dobr, poniewaz czas dojazdu staje si¢ barierg dla konsumpcji (Heider i in.,
2018: 6).

Dostep do ustug publicznych jest dla mieszkancéw jedng z najwazniejszych determinant
jakosci zycia (Besley i Ghatak, 2006: 1). Stata si¢ ona w ostatnich dekadach nawet istotniejsza,
anizeli rynkowe wyjasnienia rozwoju, czy upadku miast (Clark i in., 2002: 497). Zmiany
oczekiwan spowodowaty nowg role dla wtadz publicznych. Mieszkancy oprdcz oferowania
podstawowych ustug, takich jak zapewnienie transportu, administracji i mediow, oczekuja od
swoich wtadz spetniania takze bardziej ztozonych wymagan, takich jak atrakcyjna przestrzen
publiczna, udogodnienia dla pieszych, roznorodna oferta spgdzania wolnego czasu,
wspotdecydowanie w tworzeniu polityk lokalnych, czy jako$¢ srodowiska naturalnego.
Konkurencja o$rodkow staje si¢ wiec coraz bardziej ztozona (Clark i in., 2002: 498). Jest to 0
tyle wazne, ze wspolcze$nie uwaza si¢ atrakcyjnos$¢ osiedlencza za najwazniejszy czynnik
rozwojowy (Florida, 2019), a wspotcze$ni pracownicy sg mobilni i moga mieszkaé w

dowolnych miejscach. Mtodzi ludzie poszukuja miejsca nie tylko do pracy, ale przede

%2 Inng nazwa tej kategorii dobr publicznych sg ,,dobra publiczne o ograniczonej dostepnosci”, ktore oferowane sg
wszystkim, ale sa rywalizacyjne w konsumpcji (Ding i in., 1999: 55).
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wszystkim do zycia i1 rozrywki. Zmianie ulegta tez struktura spoteczna. Ludzie majg mniej
dzieci niz wczesniej, wigc zmniejszyla si¢ rola istotnej wczesniej podstawowej edukacji, a
wazniejsze staty si¢ np. konsumpcja, rekreacja, czy kontakty towarzyskie (Clark i in., 2002:
499-500).

2.3.3. Bliskos¢ whadzy i pierwszenstwo inwestycji publicznych

Zaleta realizowania funkcji administracyjnej w miescie jest zwigkszony dostep do
wiladzy politycznej (Ades i Glaeser, 1994: 21; Heider i in., 2018: 5). Bliskos¢ politykow i ich
decyzji utatwia pozyskiwanie informacji na temat obecnych i planowanych dzialan. Umozliwia
takze dzialalno$¢ lobbingowa, czyli wptyw na procesy decyzyjne (Jasiecki i in., 2006: 17).
Moze on przyjmowac rézng forme, zarowno jako zmienianie, wzmacniani€, lub ostabianie
decyzji politycznych, jak i dazenie do odrzucenia projektow (Hofman i Aalbers, 2017: 2).

Istnieje wiele odmian lobbingu. Wsrdd nich wyr6zni¢ mozna lobbing bezposredni 1
posredni. Lobbing bezposredni odbywa si¢ poprzez bezposredni dostep do decydentow, przez
ktory lobbysta przekonuje do podjecia pozadanych dziatan. W tym rodzaju istotny jest kontakt
»~twarza w twarz”, w celu budowy kapitalu zaufania pomi¢dzy osobami i unikanie ewentualnej
odpowiedzialnosci. Wedtug. K. Jasieckiego, jest to metoda ,,najbardziej efektywna i najmniej
czasochtonna” (Jasiecki i in., 2006: 163-166). Drugi rodzaj metod to metody posrednie,
bazujace na kreowaniu opinii publicznej, przekonywaniu ekspertow, tworzeniu materiatléw etc.
Wplyw w tej metodzie uzyskuje si¢ poprzez sieci towarzyskie i organizacje wyspecjalizowane
w danych zagadnieniach, takie jak stowarzyszenia, czy think tanki (Jasiecki i in., 2006: 163-
166).

Lobbing jest skuteczny tylko wtedy, gdy informacje i wiedza cyrkuluja pomig¢dzy
ludzmi oraz organizacjami. To oznacza, ze lobbing jest relacyjno-geograficzny i zachodzi w
konkretnej przestrzeni®®. Zaréwno metody bezposrednie, jak i posrednie sg silnie uzaleznione
od lokalnych uwarunkowan. Wazne znaczenie ma bowiem stworzenie systemu powigzan
miedzyludzkich (Rosinska-Bukowska i Bukowski, 2014: 38). Osoby oddalone od o$rodkow

wladzy majg na nig znacznie mniejszy wplyw, poniewaz dystans sprawia, ze nielegalne

33 Miedzynarodowymi przyktadami zjawiska sg np. ,,pogawedki przy kominku” Banku Anglii, podczas ktorych
profesjonalisci z sektora finansowego majg wptyw na decyzje, konferencja Davos, ktora jest miejscem spotkan
najwazniejszych ludzi polityki i biznesu na $wiecie, czy polskie Forum Ekonomiczne w Karpaczu, pelniace na
obszarze Polski role¢ podobna do konferencji w Davos. Por. (Hofman i Aalbers, 2017: 4-5).
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dziatania, takie jak np. tapowki sg trudniejsze do ukrycia, osoby zyjace na peryferiach majg
gorszy dostep do informacji, dystans utrudnia komunikacj¢ (Ades i Glaeser, 1994: 3).
Dodatkowo blisko$¢ geograficzna sprzyja nieformalnym kontaktom, ktére moga przetozyc¢ sie
na wspoélne interesy (Rosinska-Bukowska i Bukowski, 2014: 51).

Funkcja administracyjna sprzyja takze inwestycjom publicznym. Miasta bedace
stolicami panstw lub regionéw, czerpig korzysci pierwszenstwa w dostgpie do nowych
potaczen transportowych, lotnisk, czy sieci przesylowych (de Vries i Sobis, 2018: 215).
Odbywa si¢ to z powodu projektowania polityk publicznych giéwnie pod miasta o najwyzszym
poziomie hierarchii osadniczej (Heider i in., 2018: 6; Szukalski, 2018: 1). Stanowigc centrum
dla znacznie wigkszego obszaru miast realizujace funkcje administracyjng, korzystaja na
lepszej jakosci potaczen, ktore zwykle sg dla wladz publicznych priorytetowe (Lamprecht i
Sikora, 2008: 121). Sektor publiczny ma takze sktonno$¢ do nieproporcjonalnego inwestowania
w infrastrukture w miastach posiadajacych funkcje administracyjne, z powodu ideologicznego
zaangazowania, stolicy jako symbolu wspdlnoty (Turner i Turner, 2011: 21). Infrastruktura
moze przyjmowac rozne formy, m.in. jako sieci komunikacyjne (internet, telefon), sieci
elektryczne, drogi, kolej, lotniska, infrastruktura wodna, gospodarka odpadami, obiekty
sportowe, obiekty widowiskowe, spoteczne, kulturalne (Brocker i Rietveld, 2019: 153). Wptyw
tego typu inwestycji na rozwdj miast jest jednoznaczny. Badania przegladowe, analizujace 113
badan wptywu wydatkow publicznych na Produkt Krajowy Brutto wskazuje ich pozytywny
wplyw na rozwdj (Brocker i Rietveld, 2019: 158-159). Czym wigcej inwestycji
infrastrukturalnych, tym szybszy rozwoj gospodarczy. Istnieja dwa podstawowe mechanizmy
wptywu. Pierwszy to oddziatywanie na gospodarstwa domowe, zwigkszajac ich bogactwo
poprzez dostep do ustug publicznych 1 zmniejszajac koszty np. transportu. Drugi mechanizm
to wptyw na podmioty gospodarcze. Infrastruktura zmniejsza ich koszty dziatania, zapewnia
dostep do wigkszych rynkow zbytu towaréw i ustlug oraz umozliwia korzystanie z korzysci
ekonomii skali 1 specjalizacji. Istotne jest takze dostep do glebszego rynku pracy i lepsze

dopasowanie sity roboczej (Bourguignon i Pleskovic, 2005: 161-163).
2.3.4. Prestiz stolecznoSci

Miasta pelnigce funkcje administracyjne cechuja si¢ niematerialnym prestizem,
wyrdzniajacym je z grupy innych osrodkéw. Wedhug R. Matyi, w polskiej specyfice duze
miasta w wymiarze ekonomicznym i symbolicznym posiadajg wyzszo$¢ nad mniejszymi

(Matyja, 2021: 406). Przewaga ta wystepuje w wielu wymiarach. Miasta o statusie
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administracyjnym sa centrami: edukacyjnymi, naukowymi, spotecznymi, informacyjnymi,
handlowymi, kulturalnymi itp. Realizowane funkcje przez mieszkancoéw traktowane sa jako
lokalne, a przez mieszkancow mniejszych osrodkow, jako przynalezne do miasta o wyzszym
statusie hierarchicznym. Z perspektywy wizerunkowej zas, miasta o funkcjach
administracyjnych traktowane sg jako ,,wizytowki” regionow, czy nawet panstwa. Cechujg si¢
wigkszg rozpoznawalnos$cig, czesciej pojawiajg si¢ w serwisach informacyjnych (de Vries i
Sobis, 2018: 215; Szukalski, 2018: 1). Niematerialna wyzszo$¢ wystepuje takze w polityce
regionalnej. Jak wskazuja badania z Dolnego Slaska, prowadzone przez R. Matyje w 2016 roku,
samorzagdowcy z Wroctawia opisywani s3g przez przedstawicieli mniejszych miast jako
zarozumiali, a sami traktujg innych jako nieudolnych i sfrustrowanych (Bartoszewicz i in.,
2017).

Istotnym aspektem jest takze postrzeganie mieszkancéw mniejszych miast 1 ich
samopoczucie. Mieszkancy peryferii moga czuc si¢ gorsi wzgledem mieszkancow wigkszych
osrodkow. Emocja opisywang przez mieszkancow jest brak wplywu na decyzje polityczne i
poczucie osamotnienia przez lokalne elity, ktore nie s3 w stanie walczy¢é o istotne dla
mieszkancow sprawy. Brak zaufania do duzych o$rodkéw wbudowany jest w systemy
demokratyczne. Reprezentanci prowincji sa naturalnie podejrzliwi do bogactwa i chciwosci
ludzi zorganizowanych w sieci nieformalnych kontaktow w stolicach (Gottmann, 1977: 240).
Wielkie metropolie majg sktonnos$¢ do przejmowania zbyt wielu wtadzy politycznej w stosunku
do reszty kraju, przyciggania zbyt wielu pozadanych funkcji 1 pokazywania zbyt duzo
niezalezno$ci polegajac na zagranicznych relacjach. Dodatkowo komunikacja medialna i
tematy poruszane ogolnopolsko tworzone s3 w mediach prowadzonych w duzych miastach,
glownie warszawskich, co skutkuje pomijaniem tematow waznych dla miast peryferyjnych 1
poczucie braku istotno$ci. Przektada si¢ to na decyzje 0 miejscu zamieszkania, gtownie wsrod
mtodych ludzi. Pozostanie w mniejszym o$rodku, traktowane jest przez otoczenie jako porazka,
a najbardziej pozadang strategia jest wyjazd do osrodka wojewodzkiego na studia 1 pozostanie
tam, gdzie ,,jest zycie”, tzn. istnieje dostgp do wielu ustug publicznych takich jak ustugi
medyczne, edukacyjne, czy dostep do kultury (Springer, 2016: 207-221).

Niematerialny prestiz miejsca zamieszkania istotny jest tez na poziomie postrzegania
statusu administracyjnego przez mieszkancéw mniejszych miast. Dziala¢ moze tutaj
mechanizm negatywnej okreznej przyczynowosci, gdy brak posiada funkcji administracyjnej
zniecheca do mieszkania w miescie, co wptywa na brak nowych migrantow, zmniejszenie

liczby nowych przedsiewzigc i finalnie pogorszenie sytuacji gospodarczej miasta i kolejne
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problemy. Podobny mechanizm zbadano w Kaliszu, gdzie przedmiotem ankiety byto
postrzeganie funkcji administracyjnej przez mieszkancow 1 jej utraty w 2012 roku. Wedtug
mieszkancow, utrata statusu prowadzita do prowincjonalizacji miasta, a ta do trudnosci w
zaspokajaniu lokalnych potrzeb. W ich percepcji, Polska jest scentralizowanym panstwem, w
ktorym zarzadzanie wspolnymi zasobami odbywa si¢ gltownie w centrach decyzyjnych-
stolicach, ktore dbajg przede wszystkim o swoje interesy. Utrata statusu wigza¢ ma si¢ takze z
degradacja pozycji w oczach inwestorow, ktorzy z racji wysokiej pozycji stolic maja wybierac
je na miejsca swoich inwestycji. W badaniach istotnym problemem byt takze spadek znaczenia
miasta w zyciu politycznym i gospodarczym kraju. Utrata statusu miasta wojewodzkiego miata
pozbawia¢ ich znaczenia na arenie krajowej, ktora z powodow faktycznych (liczba ludnosci,
potencjat gospodarczy), czy historycznych, powinna by¢ istotna (Krysinski, 2013).

Wymiar prestizu zauwazy¢ mozna takze na etapie wchodzenia mtodych ludzi w
dorostos¢. Wyjazd do metropolii, ktora oferuje znacznie lepsza ofert¢ wyzszej edukacji, a
nastepnie lepsze warunki pracy postrzegany jest jako domyslny wybor dla mtodych ludzi.
Osoby pozostajace w rodzinnych miastach postrzegane s3 jako mniej ambitne,
niewykorzystujace edukacyjnych i zawodowych szans (Szymaniak, 2021: 11-36). Skutkiem
tego przekonania jest odplyw mtodych ludzi do najwigkszych o$rodkdéw oraz starzenie sig
spoleczenstwa mniejszych osrodkow (Dgbkowska 1 in., 2019; Janiszewska, 2019: 66; Antczak
i Kula, 2020). Problemem jest takze brak wyksztatconych specjalistow, zdolnych do zastapienia
0sOb odchodzacych na emerytury. Problem ten moze dotyczy¢ zaréwno pracownikow sektora

prywatnego, jak i 0sob realizujacych ustugi publiczne (Szymaniak, 2021: 121-145).
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3. Konsekwencje reformy administracyjnej z 1999 roku dla

rozwoju spoleczno-gospodarczego miast

3.1.  Ujecie retrospektywne zmian administracyjnych w Polsce do 1999

roku

3.1.1. Samorzad terytorialny w II RP

Polska po odzyskaniu niepodlegtosci w 1918 r. staneta przed wyzwaniem ujednolicenia
struktur wladzy panstwowej. Bylo ono tym wigksze, ze przez 123 lata zaborow, Polska
podzielona byla przez trzy panstwa zaborcze cechujace si¢ odmiennym systemem
administracyjnym, gospodarczym i podziatem terytorialnym. Na ziemiach polskich jesienig
1918 r. dziataly przynajmniej cztery rozne systemy samorzadu terytorialnego: pruski,
austriacki, Krolestwa Polskiego i ziemi wiaczonych do Rosji (Regulski, 2000: 17; Piasecki,
2009: 123). Wyzwaniem stato si¢ stopniowe ksztattowanie granic odrodzonego panstwa, ktore
zmieniaty si¢ w latach 1918-1922 oraz dotychczasowe przyzwyczajenia mieszkancow. W
kazdym z zaborow istniat takze inny system podziatu terytorialnego (Bukowski i in., 2005: 43).

W konstytucji marcowej z 1921 r. znalazt si¢ szczegdtowy zapis okreslajacy hierarchie
podziatlu terytorialnego, wprowadzajacy trojszczeblowy system samorzadu terytorialnego.
Obejmowat on podzial na wojewddztwa, powiaty oraz gminy miejskie i wiejskie. (Bukowski i
in., 2005: 44-48) Samorzad terytorialny mial stanowi¢ podstawe ustroju Rzeczypospolite;j,
posiada¢ odrebne od centralnych zrodta finansowania i mie¢ pewien zakres autonomii
(Piasecki, 2009: 126). Faktyczne zmiany podziatu terytorialnego wprowadzano stopniowo,
biorgc pod uwage niekorzystne uwarunkowania dla reformy. W 1919 r. utworzono pierwsze
siedem wojewoOdztw: poznanskie i pomorskie utworzone na terenach dawnych Prus oraz
warszawskie, bialostockie, kieleckie, lubelskie i todzkie. Nastepnie w 1920 r. utworzono
kolejno wojewodztwa: $laskie, krakowskie, Iwowskie, stanistawowskie 1 tarnopolskie,
nowogrodzkie, poleskie i wolynskie. Ostatnie utworzono wojewodztwo wilenskie w 1922 .
(Witkowski, 2020: 315-316). Finalny ksztalt ustrojowy odrodzonego panstwa zawieral 16
wojewodztw, 264 powiaty, 611 gmin miejskich oraz 3195 gmin wiejskich (Rys.5.).



Rys.5. Podziat administracyjny Polski w 1931 r.
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Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie (Mielcarek, 2008).

Proces ujednolicenia struktur panstwowych nie zostat ukonczony z powodu rozpoczecia

Il Wojny Swiatowej (Zajac, 1999: 20). Ocena jego efektywnosci jest zroznicowana. Z jednej

strony, oparcie nowego podzialu na granicach zaborczych bylo stabilne i utatwiato

wprowadzanie reform, z drugiej strony, krytycy podkreslali utrwalanie dotychczasowych

podziatéw zaborczych, duze zréznicowanie wojewddztw oraz brak jednolitosci. Owczesne

propozycje zmian zawieraly postulaty zmniejszenia liczby wojewddztw do 7-11 i przesunigcia

powiatow pomiedzy wojewodztwami, czego celem miato by¢ ostabienie granic zaborczych
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oraz zréwnowazenie potencjatow wojewodztw. Pomysty te nie zostaly jednak przed wojng

zrealizowane (Witkowski, 2020: 314-321).
3.1.2. Reformy terytorialne w latach 1944-1972

Po Il Wojnie Swiatowej reaktywacja samorzadu terytorialnego przeprowadzona zostala
przez Polski Komitet Wyzwolenia Narodowego, tymczasowg wiadze wykonawcza
wprowadzong przez Armi¢ Czerwong na zajetym przez siebie obszarze. Polska po wojnie stata
si¢ panstwem niesuwerennym, w obrgbie radzieckiej strefy wpltywow. Na konferencji
jattanskiej ustalono nowy ksztalt terytorialny, przynoszacy utrate terytoridéw na wschodzie oraz
przesunigcie granic na zachodzie kraju. Zmiana terytorium panstwa oznaczala wyzwanie
ustalenia nowego podziatu terytorialnego (Dziki, 2013: 434). Od 1944 r. ustr6j samorzadu
zostal silnie zmieniony. Wprowadzono na wzor radziecki rady narodowe, ktére posiadaty
dominujace kompetencje dotyczace m.in. wyboru wladz w samorzadach. Cechowat je dualizm,
oznaczajacy z jednej strony rol¢ podstawowego, terenowego szczebla uchwatodawczego
wladzy panstwowej, a z drugiej strony stanowigc reprezentacj¢ lokalnej wspolnoty
samorzgdowej. Dualizm faktycznie byt jedynie fasadowy 1 mial na celu stworzenie wrazenia,
ze na szczeblu gminnym istnieje reprezentacja lokalnych interesow. W praktyce rady narodowe
byly ciatami zaleznymi i dziatajacymi pod wptywem wiadz panstwowych (Piasecki, 2009: 132-
134). Rady narodowe uchwalaty plany gospodarcze, finansowe i sprawowaty kontrol¢ nad
podleglymi jednostkami. Wprowadzone zmiany byly jednolite dla catego kraju. Istotng
nowoscig byto $ciste zhierarchizowanie rad narodowych, polegajace na tym, Ze nizszy stopien
hierarchiczny podlegal kontroli przez wyzszy stopien hierarchii. Wprowadzato to silne
scentralizowanie wladzy politycznej 1 oznaczalo zerwanie z zasada autonomii samorzadow
(Bukowski i in., 2005: 49-53).

W latach 1944-1945 wiadze zdecydowatly si¢ na uchylenie zmian wprowadzonych
podczas wojny oraz reaktywacje starego, funkcjonujacego w II Rzeczpospolitej podziatu
trojstopniowego. Przywrdcono wojewodztwa: lubelskie, bialostockie, warszawskie, kieleckie,
krakowskie, t6dzkie, poznanskie, pomorskie i $laskie oraz utworzono nowe: rzeszowskie i
gdanskie (Rys.6.). Na ziemiach odzyskanych za$§ powolano wojewodztwa: olsztynskie,
szczecinskie 1 wroctawskie. Podziat terytorialny dzielacy terytorium Polski na 14 wojewodztw

przetrwatl do 1950 r. (Witkowski, 2020: 405-408)
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Rys.6. Podziat administracyjny Polski w 1946 r.
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Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie (Dziki, 2013).

Kolejne zmiany w podziale terytorialnym zaszty w 1950 r. 1 zwigzane byly z
dezintegracjg lokalnych wspolnot i wdrazaniem reformy kolektywizacji wsi (Piasecki, 2009:

134). Powotano trzy nowe wojewodztwa: koszalinskie, opolskie i zielonogorskie. Powstaty one

w ramach rozdrobnienia duzych wojewodztw.
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Rys.7. Podziat administracyjny Polski w 1950 r.

[ J
Koszalin

gdanskie

koszalinskie

bialostockie

Bydgoszcz

Biatystok

bydgoskie

: warszawskie
Poznan

Warszawa

Zielona Gora
o

zielonogorskie

poznariskie

L(’)dz'.

wroctawskie todzkie

kieleckie

o
Wroctaw

@
Kielce

Opole

®
opolskie

katowickie

Rzeszow

krakowskie

Krakow

rzeszowskie

HE - .
0 100 200 km

Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie (Dziki, 2013).

Argumentem na rzecz tej reformy bylo powiazanie Ziem Odzyskanych z reszta kraju oraz
podziat duzych, zachodnich wojewodztw. Wazne zmiany zaszly takze na nizszych szczeblach.
W 1954 r. zlikwidowano 3001 gmin, zastepujac je bardziej licznymi, 8789 gromadami.
Rozdrobnienie to byto wynikiem wdrazania kolektywizacji wsi, a mate gromady mialy swoja
powierzchnia obejmowaé spoéldzielnie produkcyjne. W kolejnych latach wraz z
niepowodzeniem spétdzielni produkcyjnych rozpoczeto zmniejszanie liczby gromad. Finalnie,
w 1972 r. w Polsce funkcjonowato 17 wojewoddztw, 391 powiaty oraz okoto 4200 gromad
(Rys.7.) (Witkowski, 2020: 408-410).
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3.1.3. Reformy terytorialne w latach 1972-1975

W latach 70-tych miaty miejsce kolejne, istotne dla podziatu terytorialnego reformy. W
1972 r. zdecydowano o likwidacji gromad i wprowadzeniu 2365 gmin. Réwnolegle
rozszerzono kompetencje gmin, ktore staty si¢ podstawowa komoérka organizacyjng przy
realizacji znacznej ilos$ci spraw, przejmujac zadania realizowane dotychczas przez powiaty
(Witkowski, 2020: 430-432).

W 1975 r. wprowadzono dwustopniowy podziat terytorialny, likwidujac szczebel
powiatowy. Jego kompetencje przejete zostaly glownie przez gminy, a mniejsza czes¢ zadan
przez wojewodztwa. Znacznie zwigkszono liczb¢ wojewodztw, do 49 (Rys.8.). Do rangi stolic
regionalnych podniesione zostato wiele $redniej wielko$ci miast. Dwanascie nowych stolic
liczyto ponizej 40 tysigcy mieszkancoéw. Najmniejsza nowa stolica- Sieradz, zamieszkiwana
byta przez okoto 21 tysigcy ludzi (Krzeczkowska, 1976). Zdecydowana wigkszos¢ nowych
stolic wojewodztw zostala podniesiona do tej roli po raz pierwszy w historii. Na 32 nowe
stolice, tylko 12 z nich pelito w przesztosci funkcje administracyjne najwyzszego rzedu
(Walkiewicz, 2006: 23). Glowna idea stojaca za reforma bylo zmniejszenie wielkosci silnych
dotychczas regionow, ktorych stolicami byly liczne miasta takie jak Krakow, £6dZ, Poznan,
czy Wroctaw. Reforma ta zmniejszala zagrozenie polityczne silnych wojewddzkich komitetow
PZPR, ktorego obawialy si¢ wladze centralne. Rozdrobnienie zmniejszato ich potencjat
polityczny, zwigkszajac rownoczesnie bezpieczenstwo wladz centralnych. Reforma byta tez
okazja do poszerzania kadr wojewodzkich (Regulski, 2000: 23; Piasecki, 2009: 135-136).
Beneficjentami reformy staly si¢ nowe 32 miasta wojewddzkie, ktore uzyskaly status
regionalnych stolic. Ich miejsce w hierarchii administracyjnej stalo si¢ formalnie réwne z
najwiekszymi polskimi miastami. Nowe stolice zyskaly inwestycje i nawet do kilku tysiecy
niewystepujacych wczesniej miejsc pracy w administracji publicznej. Zwigzane bylo to z
powstaniem nowej administracji wojewodzkiej, sadow, prokuratur, komend milicji, czy
kuratoriow o$wiaty (Matyja, 2021: 354-355). Status wojewoddzki zwigkszatl dostep do
wielowymiarowej wladczy publicznej, ktoéra sprawowana musiata by¢ przez réznorodne kadry:
od menadzerow w administracji publicznej, po lekarzy, ekonomistow, artystow, Cczy
dziennikarzy. Skutkowato to powstawaniem nieplanowanych odgdrnie nowych inicjatyw,
opartych na pracownikach sektorow kreatywnych. Brak statusu, a tym samym utrata funkcji
administracyjnej 1 twérczych miejsc pracy odnosita odwrotny efekt, wyplukujac lokalny
potencjat. Warty podkreslenia jest fakt, ze reforma odbywata si¢ w ramach gospodarki

centralnie planowej, gdzie status administracyjny odgrywat znacznie wazniejszg role niz w
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systemie kapitalistycznym i przekladal si¢ na lepszy dostgp do inwestycji, tworzenie
publicznych przedsigbiorstw itd. (Matyja, 2021: 356). Pozytywny wptyw reformy przede
wszystkim na nowe stolice wojewddzkie potwierdzaja pdzniejsze badania. Miasta te cechowaty
si¢ znacznym rozwojem ludnoSciowym i przestrzennym, Serwicyzacjg gospodarki
(ograniczeniem roli przemystu na rzecz ustug), rozwojem funkcji zewnetrznych (gtownie
finansowe, administracyjne, i zwigzane z gospodarkg mieszkaniowg) oraz wzrostem otwarcia

lokalnych gospodarek (Walkiewicz, 2006: 109-110).

Rys.8. Podziat administracyjny Polski w 1975 r.
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Zrédto: opracowanie whasne na podstawie (Dziki, 2013)

Decyzja 0 zwigkszeniu liczby wojewodztw do 49 obarczona byta szeregiem wad, wsrod
ktorych wymieniano: przerwanie powiatowych tradycji, zbyt maty potencjat gospodarczy oraz

kadrowy wigkszosci wojewodztw do realizowania swoich zadan, czy podzial spotecznosci
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regionalnych (Piasecki, 2009: 136). Likwidacja powiatow oznaczata tez marnotrawstwo
wiedzy i doswiadczenia pracownikow tego szczebla terytorialnego. Reorganizacja skutkowata
takze utratg procedur i wiedzy organizacyjnej powiatoéw oraz powodowala nowe, dodatkowe
koszty reorganizacji struktur. System dwuszczeblowy byt niewystarczajacy do realizacji wielu
posrednich, pomiedzy wojewodztwem a gming zadan, dlatego koniecznos$cig stalo sig
tworzenie nowych struktur (Zajac, 1999: 24-25). Nadmierne rozproszenie administracji
terytorialnej powodowalo centralizacj¢ panstwa, z silng rola Warszawy. Finalnie, decyzje
dotyczace lokalnych spraw podejmowane byly na szczeblu centralnym, sprzecznie z zasada

subsydiarnosci i prowadzito do braku efektywnos$ci (Matyja, 2021: 357)
3.1.4. Przemiany samorzadu terytorialnego po 1989 r.

Wezwanie do reformowania samorzaddéw znalazlo swoje miejsce w postulatach
demokratycznej opozycji, skoncentrowanej wokot ruchu ,,Solidarno$ci”. Juz podczas 1 Zjazdu
Delegatow, ktory odbyt sie¢ we wrzes$niu 1981 r., wérdd przemian ustrojowych ruch postulowat:
,2Domagamy si¢ wprowadzenia — reformy samorzgdowej i demokratycznej na wszystkich
szczeblach zarzadzania, nowego tadu spoteczno—gospodarczego, ktory skojarzy plan, samorzad
i rynek.” (Biuro Informacji Prasowej Komisji Krajowej, 1981: 7). W tezie 22 zas$ ,,Solidarno$¢”
postulowata zapewnienie samorzgdom reprezentacji na szczeblu wladz panstwowych, ktorych
zadaniem powinien by¢ ,,nadzér nad realizacja programu reformy gospodarczej i polityka
gospodarcza oraz podobnych instytucji na nizszych szczeblach”. (Biuro Informacji Prasowej
Komisji Krajowej, 1981: 31). Wedlug uczestnika wydarzen J. Regulskiego, reforma
samorzadow przez cate lata 80 byta dla znacznej wigkszosci opozycji bardzo abstrakcyjna,
niemal niemozliwa do wprowadzenia. Stad niewiele 0s6b rozwijato ogolne idee zarysowane na
I Zjezdzie Delegatow ,,Solidarnosci”. Prace badawcze ukierunkowane na przyszta reforme
samorzgdowg prowadzone byly gltéwnie w os$rodkach naukowych, m.in. w Zaktadzie
Gospodarki Regionalnej Instytutu Ekonomicznego PAN, Zaktadzie Ekonomiki Rozwoju miast
Uniwersytetu Lodzkiego oraz na Wydziale Prawa Uniwersytetu Warszawskiego (Regulski,
2000: 39). Efektem tych dziatan byt konkretny plan, obejmujacy konieczne dziatania
reformatorskie.

Sfera reform samorzadowych pozytywnie wyrozniala si¢ na tle pomystow na zmiang w
innych obszarach panstwa (Regulski, 2000: 67-68). Jak wskazuje A. Dudek, przeprowadzenie
transformacji Polski w suwerenne, demokratyczne panstwo wymagato ogromnej ilosci reform.

Wedlug historyka ,,Solidarno$¢” nie posiadata wystarczajacej wiedzy, by taki proces
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przeprowadzi¢. Demokratyczna opozycja nie znata nawet ogdélnikowego planu w sferach
administracyjnych, gospodarczych, czy politycznych. W rezultacie same zmiany prowadzone
byty chaotycznie (Dudek, 2005: 98-99). Przygotowanie juz od lat 80 konkretnych postulatow
zmian w sferze samorzadowej prawdopodobnie przyczynito si¢ do ich realizacji juz po
transformacji ustrojowej.

Kwestie samorzadu terytorialny weszty pod obrady Okraglego Stotu, czyli negocjacji
wiladz Polskiej Republiki Ludowej, opozycji oraz stron koscielnych. Do reprezentowania spraw
samorzadowych zostal zaproszony J. Regulski, a sprawy samorzagdéw objete mialy by¢
poczatkowo przy pracy zespotu dotyczacego wolnosci stowarzyszen. Finalnie, dzigki staraniom
Regulskiego, negocjacje dotyczace spraw samorzadowych odbywaly si¢ w zespole ds.
stowarzyszen i samorzadu terytorialnego (Regulski, 2000: 51-53). Negocjacje nie zakonczyly
si¢ ustaleniami stron, a protokotem rozbieznosci. Strona rzadowa dazyla do zachowania
dotychczasowego status quo, zezwalajac na drobne ustepstwa. Dla strony solidarno$ciowej zas
kluczowe bylo stworzenie prawdziwie autonomicznych samorzadow, posiadajacych
kompetencje i narzgdzia do zarzadzania sprawami lokalnymi. Dyskusja dotyczyla gléwnie
spraw gmin i wyodrebnienia tego szczebla z administracji rzadowej. Dalsze reformy i
stworzenie wyzszych szczebli samorzadowej miato by¢ realizowane sekwencyjnie, od dotu do
gory, w pozniejszym okresie (Miszczuk, 2003: 113). Finalnie, w ramach zespotu uzgodniono:
koniecznos¢ powotania samorzagddéw oraz prawne zagwarantowanie spotecznosciom lokalnym
prawo do samorzadno$ci. W protokole rozbieznosci znalazty si¢ za$: charakter organow
przedstawicielskich, autonomiczno$¢ finansowa oraz nadzor nad samorzadami (Podel, 2015:
396-397).

Pierwsze czeSciowo wolne wybory przeprowadzone w lipcu 1989 r. skutkowaty nowg
dynamike prac nad reformami samorzadowymi. Zwyciestwo w wyborach do senatu
Solidarno$ci przesadzito o tym, Ze to izba wyzsza parlamentu stala si¢ najwazniejszym
miejscem do opracowywania reform. Od poczatku powotana zostala komisja samorzadowa,
ktorej celem byta praca nad reformg. Utrzymano dotychczas przygotowane zatozenia, podjeto
takze polityczng decyzje 0 priorytecie dla reformy gminnej i pozostawieniu wojewodztw w
obrebie administracji rzadowej (Regulski, 2000: 67-68). Reforma aparatu administracyjnego
panstwa uwazana byla za konieczng z perspektywy realizacji zmian w innych obszarach.
Administracja poprzedniego systemu byta nieefektywna, odporna na wszelkie préby zmiany
oraz nieprzystajgca do nowych uwarunkowaniach politycznych integracji z krajami

europejskimi (Kachniarz i Raczy, 2018: 186-187).
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Za wysokim tempem reform przemawiaty takze wzgledy polityczne. Kadencja
dotychczas funkcjonujgcych rad narodowych uptywata w 1992 r. Utrzymanie ich w tej formie
oznaczato wladze na lokalnym szczeblu dotychczasowych struktur, domyslnie lojalnych wobec
starego systemu. Solidarno$ciowa opozycja nie mogla do tego dopusci¢, poniewaz
dotychczasowa administracja mogta blokowa¢ reformy. Autorzy dazyli wiec do przetamania
ich wladzy we wszystkich obszarach: politycznych, administracyjnych i finansowych.
Kierunek proponowanych reform obejmowat (Barczewska-Dziobek i Dziobek-Romanski,
2012: 73):

— demokratyczne wybory samorzadowe,

— realng autonomie¢ samorzaddéw w stosunku do wtadzy centralnej,

— posiadanie przez samorzady wlasnego, niezaleznego od innych wtadz majatku,

— dysponowanie autonomicznymi dochodami,

— oparcie funkcjonowania dziatalno$ci na pracownikach samorzadowych.
Duza wage przyktadano do mozliwosci oddolnego zaangazowania obywateli, dla ktorych
dziatanie we wlasnych samorzadach miato by¢ sposobem na wykorzystanie energii spotecznej
powstatej podczas dziatania ruchu solidarno$ci oraz transformacji ustrojowej.

Polityczne dylematy dotyczyly glownie ordynacji wyborczej do nowo powstatych gmin.
W ramach kompromisu zdecydowano si¢ na ordynacje wigkszosciowg (jej zwolennikami byt
Senat) w miastach do 40 tysiecy mieszkancow (Piasecki, 2009: 165), a wickszych osrodkach,
na ordynacje proporcjonalng (ktérej zwolennikiem byt Sejm). Dzieki duzej determinacji
politycznej juz 8 marca 1990 r. uchwalono ,,Ordynacj¢ wyborcza do rad gmin” oraz ,,Ustawe o
samorzadzie terytorialnym”, ktore stworzyly ustawowe fundamenty pod powstanie
rzeczywistego samorzadu i decentralizacji panstwa (Dudek, 2016: 89). Nowe gminy powstaty
na bazie istniejgcych jednostek terytorialnych. Utatwito to reforme, oddalajac dyskusje dot.
podziatu terytorialnego (Nelicki, 2001: 51).

W ramach reformy utworzono wspdlnoty samorzadowe, z demokratycznie
wybieranymi wiladzami oraz zdolnoscia do realizacji zadan na wtasng odpowiedzialnoscé.
Gminy uzyskaty osobowo$¢ prawng, przekazano im majatek 1 wyodrebniono z finansow
centralnych budzety gminne. Wykonywaly wlasne i zlecone zadania publiczne. Mogty takze w
ramach prawa krajowego, ksztattowa¢ prawodawstwo lokalne, m.in. ustalajac niektore podatki
i tworzac prawo miejscowe (Piasecki, 2009: 148). Aparat administracyjny samorzadoéw
stanowili dotychczasowi urzednicy panstwowi, zatrudnieni w administracji terenowej

(Regulski, 2000: 79-80). Kolejnym elementem reformy bylo stworzenie dwdoch nowych
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niezaleznych instytucji: kolegiow odwotawczych oraz Regionalnych Izb Obrachunkowych
(Salachna, 2018). Do pierwszej z nich mieszkancy mogli odwotywac si¢ w sprawie dziatan
wladz gminnych. Druga za$ sprawowata nadzoér na jednostkami terytorialnymi w obszarze
finansow i zamowien publicznych (Regulski, 2000: 83-84).

Momentem przelomowym dla reformy byty pierwsze wybory samorzadowe, w ktorych
wybrano demokratycznych przedstawicieli wspdlnot. Frekwencja wyborcza i zainteresowanie
wyborami rozczarowato. W wyborach zaglosowato tylko 42,7% uprawnionych do glosowania.
Jako powody matej frekwencji podawano: niskie naktady finansowe na kampanie wyborcze,
brak wiedzy o jej prowadzeniu, brak wystarczajacego zaangazowania mediéw oraz spadajace
notowania nowych rzadow®* (Piasecki, 2009: 170). Zainteresowanie wyborcow byto
zréznicowane. Najwigksza frekwencja wystepowata w matych gminach, do 2 tysiecy
mieszkancow, gdzie siggala okoto 47%. Zainteresowanie wyborcoOw byto znacznie mniejsze w
wickszych osrodkach. W przypadku gmin powyzej 100 tysigcy mieszkancow frekwencja
wynosita tylko 39,8%. Samorzad byl wigec wazniejszy dla osob mieszkajacych w mniejszych
osrodkach, gdzie mieli oni poczucie lepszej znajomosci kandydatow i1 wigkszego wptywu na
wynik wyboréw (Dudek, 2019: 208).

Efektem pierwszych wolnych wyborow samorzadowych byta wymiana lokalnych elit
politycznych 1 kadr administracyjnych. Okoto 60% przewodniczacych nowych rad gmin
stanowity osoby po raz pierwszy w niej zasiadajagce. Wymiana nastgpita takze na poziomie
wojtow, burmistrzow i prezydentow, gdzie takze okoto 60% stanowili nowi ludzie (Jatowiecki
i Swianiewicz, 1991: 185). Duze zmiany zaszty na poziomie lokalnej administracji. W drugiej
potowie 1990 r. ze szczebla podstawowego usuni¢to 26,5 tysigca pracownikow, z czego okoto
1,8 tysigca naczelnikdw i prezydentow miast. Oznaczalo to zwolnienie okolo 25-33%
wszystkich pracownikéw (Dudek, 2019: 208). Podobne zmiany zaszly na poziomie
wojewodzkim, za ktore odpowiadat szef Urzgdu Rady Ministrow- Jacek Ambroziak. Z 49
wojewodow i 150 wicewojewodow, do konca kadencji przetrwato tylko 15 os6b. Wymieniono
okoto 30% pracownikow urzedow wojewodzkich 1 ponad 70% dyrektorow wydziatow 1 ich
zastepcoOw (Dudek, 2019: 207).

Reforma gminna po latach oceniana jest pozytywnie, przez wielu uwazana jako

najwieksze dokonanie rzadu T. Mazowieckiego. Wyrdzniata si¢ ona na tle innych reform

3 Odmienng opini¢ prezentuje J. Regulski, doszukujac si¢ przyczyn niskiej frekwencji wyborczej w: krotkim
otwarciu lokali wyborczych (do 20.00), zbiegu czasu z pierwszymi komuniami, ktore wigzaly si¢ z wyjazdami do
krewnych i niemozliwo$cia uczestnictwa w glosowaniu oraz wykluczenie mozliwosci gtosowania w innych
miejscowosciach (Regulski, 2000)
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glebokoscig i sprawnoscig przeprowadzenia reformy (Regulski, 2000: 103; Dudek, 2019: 203).
W jej ramach wyloniono okoto 50 tysigcy mieszkancow, legitymizujacych si¢ mandatem
demokratycznych i posiadajagcych uprawnienia do rozleglych dzialan na rzecz swoich
lokalnych wspolnot. Odbudowano w ten sposéb duzg cze¢s¢ funkcjonowania panstwa,
odsuwajac ja od wpltywoéw komunistow i centralistycznej polityki opartej na kontaktach z
Warszawa (Piasecki, 2009: 149; Dudek, 2019: 209). Wedtug jednego z tworcow reformy, J.
Stepnia reforma oznaczata rozbicie monopolu panstwa w wielu obszarach. Po pierwsze, rozbito
monopol wiladzy panstwowej. Obok wladzy centralnej, powstata autonomiczna wiadza
samorzadowa. Po drugie, rozbito monopol finansowy, tworzac odrgbne budzety samorzadowe.
Po trzecie, stworzono wlasno$¢ komunalng, ktora sprawila, ze okolo 40% wlasnosci
panstwowej, stato si¢ wlasnoscig samorzadows. Po czwarte, reforma sprawita rozproszenie
monopolu w administracji publicznej. Oprocz urzednikow wiadz centralnych powstata nowa
kategoria urzgdnikow samorzadowych. Po pigte za$, rozbito monopol na rzadzenie jednej partii
(Stepien, 2020: 171).

Podczas reformy i jej wprowadzenia istnialy tez glosy krytyczne. W administracji
publicznej i w PZPR istniata liczna grupa przeciwnikow reformy, probujacych ja utrudnic i
wydhuzy¢ (Regulski, 2000: 79-80). Powstanie gmin oznaczato oddanie przez komunistow
istotnej strefy wptywow (Piasecki, 2009: 149). Krytykowano wiec rozbicie jednolitej
administracji i przepowiadano chaos. Ustanowienie gmin demontowalo stary ustrdj i
przyspieszato transformacje Polski ku krajowi demokratycznemu (Regulski, 2000: 104).
Reforme krytykowano tez z perspektywy zarzadzania panstwem. Stworzenie samorzadoéw data
podmiotowos¢ gminom, rdwnoczesnie zmniejszajagc wiladze wojewodztw. Czes¢ ich
kompetencji przeniesiona zostala do administracji specjalnej 1 ministerstw, centralizujac
administracj¢. Brak posrednich szczebli samorzaddéw sprawial, Ze istniata duza luka pomigdzy
wladza centralng a lokalng. Chaos kompetencyjny i staba realizacja niektorych dziatan tworzyta
istotny bodziec do kontynuacji reform samorzadu i wprowadzenia kolejnych szczebli
administracji (Piasecki, 2009: 177).

Odbioér spoteczny reformy byt niejednoznaczny. Autorzy reformy samorzadu
terytorialnego w kampanii promocyjnej silnie rozbudzili oczekiwania mieszkancow.
Spodziewano si¢ szybkich i1 daleko idacych pozytywnych zmian, ktore faktycznie nie mogty
by¢ spelnione. Nawet jesli samorzady byly znacznie bardziej efektywnym sposobem

sprawowania witadzy niz poprzedni system, to realne efekty dziatah mogly by¢ spetnione
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dopiero w diugim okresie. Spowodowato to rozczarowanie wielu lokalnych dzialaczy i

mieszkancow (Jalowiecki i Swianiewicz, 1991: 185).

3.2. Zalozenia, przebieg i ocena reformy administracyjnej z 1999 roku

Po sukcesie reformy gminnej z 1990 r. mozna byto oczekiwac szybkiej kontynuacji
reform samorzagdowych. Tym bardziej ze 6wczesny system byl potaczeniem z jednej strony
autonomicznych, demokratycznych samorzadow, a z drugiej odziedziczonych po czasach
Polskiej Republiki Ludowej wojewddztw z nowo utworzonymi rejonami. Istnialo w owym
czasie szereg przestanek za tym, aby kontynuowa¢ reform¢. Wymieniano m.in. konieczno$¢
usprawnienia dzialania administracji publicznej, zmniejszenie centralizmu panstwa,
uporzadkowanie zarzadzania, decentralizacja i rozproszenie wtadzy politycznej (Barczewska-
Dziobek i Dziobek-Romanski, 2012: 97)

Rozdrobnienie Sejmu i polityczny chaos poczatku lat 90 nie shuzyt jednak
wprowadzania gtebokich reform w samorzadach terytorialnych. W tamtym czasie wsrod
ekspertow dominowal poglad o braku konkretnego planu na dalszg reforme terytorialng
panstwa. S. Bagdzinski w 1994 r. oceniat kolejne powstajace projekty rzadowe jako
,»...formutowane w sposob bardzo mglisty, oderwany od rzeczywistosci, od potrzeb
transformacji systemowej” (Bagdzinski, 1994: 52). Reforma dojrzewata przez cale lata, a w
przestrzeni publicznej pojawiaty si¢ nowe koncepcje na podziatl terytorialny i decentralizacje
administracji. A. Miszczuk dzieli proces powstawania reformy wojewodzkiej na trzy etapy
(Miszczuk, 2003: 119):

- pierwszy (90-93): przygotowanie koncepcji podziatu Polski na powiaty i poddanie jej
wstepnej konsultacji spoleczne;;

- drugi (94-96): wstrzymanie procesu decyzyjnego i weryfikacja koncepcji reformy
powiatowej;

- trzeci (97-01): dokonczenie etapu pierwszego, realizacja reformy powiatowej.

W pierwszym wolnym rzadzie, kierowanym przez Jana Olszewskiego, pomimo
zapowiedzi walki z tendencjami centralistycznymi, reformy samorzadowe nie byty dla rzadu
priorytetowe. Waznym krokiem byto powotanie zespotu ekspertow, kierowanego przez Jerzego
Stepnia, ktory opracowat wstepne zatozenia planowanej reformy. Nie zostaly one jednak
wprowadzone w zycie, z powodu odwotania rzadu 5 czerwca 1992 r. (Piasecki, 2009: 178). W

kolejnym rzadzie, kierowanym przez Premier Hann¢ Suchocka, ruszyly pracg¢ nad
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wprowadzeniem szczebla powiatowego, czego silnym oredownikiem byt szef Urzedu Rady
Ministrow- Jan Rokita. Prac¢ ekspercka nad przygotowaniem ustaw realizowata grupa
kierowana przez Michata Kuleszg, powolanego na funkcje petnomocnika rzadu ds. samorzadu
terytorialnego w 1992 r. Przygotowano w tym czasie okoto 150 propozycji ustaw i nowelizacji,
porzadkujacych uktad funkcjonalny 1 kompetencyjny administracji publicznej. Wojewddztwa
zamierzano stworzy¢ w tym samym czasie co powiaty. Aby zapewni¢ wystarczajaca skale
dziatania do przydzielonych kompetencji, powiaty mialy sktada¢ si¢ z przynajmniej 5 gmin i
50 tysigcy mieszkancoéw. Miasta powiatowe za$ powinny liczy¢ minimum 10 tysigcy ludzi
(Piasecki, 2009: 178-179). Finalna propozycja zawierajaca uwagi po konsultacjach projektu
obejmowata utworzenie 320 powiatow i1 48 miast wydzielonych na prawach powiatu
(Witkowski, 2020: 465). Przygotowano takze trzy warianty podzialu wojewodztw (Emilewicz
1 Wolek, 2002: 87):

— progresywny: 12 wojewodztw,

— tradycyjny: 17 wojewddztw,

— zachowawczy: 25 wojewddztw.

Duzym krokiem dla reformy bylo rozpoczgcie w 1993 r. programu pilotazowego, w
ramach ktérego 48 najwigkszych polskich miast przejgto kompetencje powiatowe. Program
realizowany byt do 1995 r. na podstawie porozumien Rady Ministrow i miast. Zakres
realizowanych zadan byl réznorodny, ustalany dobrowolnie na podstawie porozumien. W
wyniku eksperymentu ustalono, ze zadania sg lepiej wykonywane na poziomie lokalnym,
anizeli przez rzad (Piasecki, 2009: 178-179). Wyniki pilotazu byty zbiezne z badaniami
spotecznymi. W 1994 roku tylko 5% badanych respondentow uwazato, ze kompetencje
samorzadow sg zbyt szerokie, a prawie potowa (49%) uwazato, ze jest zbyt waski 1 powinien
by¢ zwiekszony (Swianiewicz, 2001: 22).Pozytywne wyniki pilotazu nie przekonaty kolejnych
rzadzacych do wprowadzenia reformy w zycie.

Nastepny rzad, kierowany od 26 pazdziernika 1993 r. przez Waldemara Pawlaka,
wstrzymal tempo reform, faktycznie cofajac je do poczatkowych zmian na poziomie gminnym.
Kierunek zostat utrzymany takze w czasie kolejnych rzadéw, kierowanych przez Jozefa
Oleksego w latach 1995-1996, realnych zmian nie przyniosta takze kolejna koalicja rzadowa,
pod kierownictwem Wlodzimierza Cimoszewicza. Politycy z rzadzacego SLD nie byli
przekonani do wdrazania glgbokich reform, a taka byla kontynuacja reformy samorzadow

(Piasecki, 2009: 181-183).
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W kolejnych latach nie ustawaly prace eksperckie. Waznym gltosem w dyskusji nad
ksztattem reformy samorzadowej byta praca pt. ,,Jak dokonczy¢ reforme samorzadowsa”,
napisana przez Zyte Gilowska. Autorka analizuje w niej 6 scenariuszy dalszej decentralizacji
panstwa. Wedhlug autorki optymalnym scenariuszem dokonczenia reformy byto reforma
trojszczeblowego podziatu panstwa, dodajagca do Owczesnie dzialajacego systemu
samorzadowe powiaty oraz okoto 12 nowych wojewodztw. Wariant ten mial by¢ najlepszy z
punktu widzenia celéw budowy panstwa pomocniczego, regut decentralizacyjnych oraz celéw

reorganizacji panstwa (Gilowska, 1996: 70-79).
3.2.1. Zalozenia i cele reformy

Momentem przetomowym dla kontynuacji reformy samorzadowej byly wybory
parlamentarne w 1997 r. i w konsekwencji powolanie nowego rzadu pod przewodnictwem
Jerzego Buzka. Wtadze objety dwie postsolidarno$ciowe partie: Akcja Wyborcza Solidarno$é
1 Unia Wolno$ci. Reforma administracji 1 samorzadéw byta jednym z gléwnych haset
podnoszonych podczas kampanii wyborczej. Postulowano decentralizacj¢ wtadzy publicznej,
zmniejszenie liczby wojewddztw, reforme finanséw publicznych i1 dostosowanie kraju do
standardow Unii Europejskiej (Piasecki, 2009: 183).

Juz po zaprzysi¢zeniu rzadu rozpoczgto proces wdrazania postulatow samorzadowych.
Powotano do tego celu zespoly robocze, na ktorych czele stat Pelnomocnik Rzadu do Spraw
Reform Ustrojowych Panstwa, ktorym zostal Michat Kulesza. Zadaniem zespotu byto
dokonanie oceny obecnie funkcjonujacego systemu i zaproponowanie kierunkow i zatozen
przysztej reformy. Na etapie prac przyjeto nastepujace zatozenia (Zajac, 1999: 31):

— reforma przyczyni si¢ do decentralizacji administracji,

— oparta bedzie o trojstopniowy podziat,

— ograniczony zostanie zakres i rola administracji specjalnej, na rzecz wzmocnienia
administracji og6lne;j.

Rozstrzygnigto tez kwestie natury politycznej. Po pierwsze, zdecydowano o potaczeniu
reformy powiatow i wojewodztw. Oznaczalo to zaniechanie Sekwencyjnego modelu
realizowanego na poczatku transformacji ustrojowej, w ktorym samorzady reformowano w
kolejnosci od tych najblizszych obywateli. Uznano, ze reformy te s3g komplementarne i nalezy
przeprowadzi¢ je réwnoczesnie. Po drugie, zdecydowano o wprowadzeniu jednolitych
rozwigzan na terytorium catego kraju i w tym samym czasie. Podyktowane byto to chegcia

uniknigcia chaosu informacyjnego oraz jednakowym traktowaniem terytorium catej Polski. Po
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trzecie, reforma terytorialna miata by¢ wprowadzana jak najszybciej. Za decyzja ta przede
wszystkim staty wzgledy kalendarza politycznego. Spodziewany chaos poczatkéw reformy
powinien wystapi¢ jak najszybciej po wyborach, aby pozytywne skutki zdazyly sie
zmaterializowa¢ przed kolejnymi wyborami. Nie zamierzano takze dawac zbyt wiele czasu na
mobilizacje przeciwnikom reform (Miszczuk, 2003: 145).

W ramach prac podjeto decyzje dotyczace docelowego podzialu zadan w ramach
administracji publicznej. Zgodnie z zasadg subsydiarno$ci, podstawowa jednostka terytorialng
miala pozosta¢ gmina, realizujagca wszelkie zadania niezastrzezone dla innych podmiotow
publicznych. Kolejnym poziomem miat by¢ samorzad powiatowy, dopetniajacy wiadze lokalne
0 zadania o szerszym wymiarze niz gmina. Odpowiada¢ miaty gtoéwnie za skuteczng realizacjg
ustug publicznych, takich jak edukacja ponadpodstawowa, czy zadania z zakresu zdrowia.
Kolejny poziom hierarchii to samorzadowe wojewodztwa. Ich rola dotyczy gtéwnie
zarzadzania politykami rozwojowymi dla calego obszaru regionu. Ustugi publiczne na
poziomie wojewddzkim miaty by¢ realizowane w znacznie mniejszym zakresie niz na nizszych
szczeblach. Przedstawicielem administracji panstwowej w terenie mial by¢é wojewoda,
sprawujacy tylko funkcje administracyjne. Jego rola miata by¢ ograniczona do nadzoru nad
przestrzeganiem prawa oraz zapewnieniem porzadku publicznego i bezpieczenstwa. Rola
administracji centralnej za$ jest zarowno realizowanie ustug publicznych o skali krajowej, jak
1 zarzagdzaniem zmianami w sprawach strategicznych, waznych dla calego kraju (Ptoskonka,
2000: 13).

Reforma miata przyczynic¢ si¢ do realizacji trzech kategorii celow: administracyjnych,
obywatelskich oraz migdzynarodowych (Koral, 2000: 52-53; Ptoskonka, 2000: 11; Miszczuk,
2003: 146-147). Pierwsza kategoria to cele administracyjne. Dotyczyly one ogdlnego
zwigkszenia efektywnosci 1 skutecznosci dziatania aparatu administracji publicznej w Polsce.
Sktadaé na ten cel miala si¢ takze reforma finanséw publicznych. W wyniku zbliZzenia decyzji
dotyczacych wydawania pieniedzy do decydentow i1 zwigkszenia kontroli spotecznej pienigdze
mialy by¢ wydawane bardziej efektywnie. Uporzadkowany miat tez by¢ system terytorialny,
optymalizujgc podziat do jednostek zdolnych do efektywnego wykonywania dziatan, np.
powstanie nielicznych, ale silnych wojewddztw miato stworzy¢é mozliwo$¢ do prowadzenia
skutecznej regionalnej polityki rozwojowej. Celem reformy administracyjnej bylo takze
zwigkszenie efektywnos$ci administracji centralnej. Odbywa¢ miato si¢ poprzez odcigzenie jej
od zadan, ktore po reformie miaty by¢ realizowane przez nizsze szczeble. Poziom centralny

skupia¢ miat si¢ na celach strategicznych i ogélnokrajowych ustugach publicznych. Co wigce;j,
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w wymiarze administracyjnym, uporzadkowane miatly by¢ kwestie wlascicielskie
wczesniejszych przedsiebiorstw panstwowych, posiadajacych roéznorodny status po
transformacji ustrojowej. Druga grupa celow to cele zwigzane ze spoteczenstwem
obywatelskim. Stworzenie samorzadowych powiatow i wojewodztw miato zwiekszy¢ wptyw
obywateli na sprawy lokalne. Podobnie do reformy gminnej, stworzenie wyzszych szczebli
samorzadow miato posiada¢ wymiar elitotwodrczy, by¢ miejscem do rozwoju dla politykow oraz
przestrzenia dyskusji nad sprawami publicznymi w lokalnym wymiarze. Ostatni wymiar celow
dotyczyl kwestii miedzynarodowych. Reforma administracyjna miata zblizy¢ Polske do
rozwigzan powszechnie obowiazujacych w Unii Europejskiej 1 w dalszej kolejnos$ci przyczynié
si¢ do wejscia Polski do wspolnoty.

Zatozenia reformy byly szeroko konsultowane: zapytanie ztozono do gmin, sejmikow
wojewodzkich oraz wojewodow. Jednomys$lng, pozytywna opini¢ wyrazili wojewodowie.
Bardziej zr6znicowane zdanie mieli przedstawiciele gmin. Zwolennikami reformy byto 2157
jednostek, 105 byto przeciwnych, a 192 nie podjeto Zzadnego ze stanowisk (Kachniarz i Raczy,
2018: 189).

3.2.2. Przebieg reformy

Prace koncepcyjne obozu rzadzacego nad reforma zakonczyty si¢ w styczniu 1998 r.
(Stec, 2022: 213). Finalnie okreslono dwa cele reformy: zmian¢ ustroju terytorialnego
(trojstopniowy podziat terytorialny oraz zespolenie pod zwierzchnictwem wojewody i starosty
administracji specjalnych) oraz decentralizacj¢ 1 dekoncentracj¢ administracji publicznej. Przy
projektowaniu nowego podziatu oparto si¢ na tresci art. 15 Konstytucji, wedle ktorego podziat
terytorialny powinien uwzglednia¢ przede wszystkim wigzi spoteczne, gospodarcze i kulturowe
oraz umozliwia¢ jednostce zdolnos¢ do wilasciwego realizowania zadan publicznych. Przy
tworzeniu wojewddztw kluczowe dla projektodawcow bylo kryterium funkcjonalne
oznaczajace zdolno$¢ regionu do wykonywania zadan publicznych, przede wszystkim
realizowania polityk rozwojowych oraz zapewniania wyspecjalizowanych ustug publicznych.
Podkreslano takze zdolno$¢ do nawigzywania gospodarczej 1 kulturowej wspolpracy z
regionami 1 instytucjami Unii Europejskiej. Przyjeto, ze wojewodztwa powinny posiadac
okreslony potencjat w dziedzinach (Rada Ministréw, 2000: 15-16):
— demografii (liczba ludnosci),
— innowacji i nauki (uczelnie wyzsze, kadra akademicka, jednostki badawczo-

rozwojowe),
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— gospodarczy i fiskalny (podmioty gospodarcze, baza podatkowa, poziom inwestycji
publicznych),

— instytucjonalny,

— infrastrukturalny (przede wszystkim w zakresie ochrony zdrowia, kultury i edukacji),

— $rodkéw komunikacji spotecznej (telewizja, radia, gazety),

— administracji publicznej (kadra administracyjna, urzedy).
Projekt podziatu powiatowego takze przygotowano na podstawie okreslonych kryteriow. Przy
ich tworzeniu wazniejsze od kryteriow funkcjonalnych okazaty si¢ wiezi tozsamosciowe i
akceptacja spotecznosci lokalnych dla podziatu. Stad wykorzystano wyniki konsultacji
zaro6wno z poczatkowych prac nad reforma w 1993 r., jak i przygotowan do finalnej reformy z
1998 r. Podstawowym kryterium funkcjonalnym dla powiatéw byta zdolnos¢ petnienia funkcji
ponadgminnych przez stolicg powiatu. Funkcje te charakteryzowane byty przez instytucje takie
jak (Rada Ministrow, 2000: 17-18):

— sady rejonowe,

— prokuratury rejonowe,

— urzedy skarbowe,

— rejonowe komendy policiji,

— rejonowe komendy strazy pozarnej,

— terenowe panstwowe inspektoraty sanitarne,

— oddzialy ZUS,

— szpitale rejonowe,

— placowki szkolnictwa ponadpodstawowego,

— placowki terenowe Kas Rolniczych Ubezpieczen Spotecznych.
Ponadto powiaty miaty mie¢ odpowiednig skale ludnosciows, co charakteryzowane byto przez
regule 5-10-50: 5 gmin, 50 tysigcy mieszkancow, a stolica powiatu zamieszkiwana miala by¢
przez 10 tysigcy osob (Emilewicz i Wotek, 2002: 36).

Nowa konstrukcjg ustrojowa miato by¢ takze utworzenie miast na prawach powiatu,
czyli osrodkow, ktore w granicach terytorialnych miasta, spetniajg zarowno funkcje gminne,
jak i1 powiatowe. Miasta na prawach powiatu miaty by¢ tworzone w przypadku duzych
osrodkow, ktore przez skale swojego dziatania mogly monopolizowac reszt¢ powiatu. Dlatego
zdecydowano si¢ na ich stworzenie w osrodkach liczacych ponad 100 tys. mieszkancow.
Drugim kryterium przyznawania tego szczegdlnego statusu, bylo ,,zrekompensowanie” utraty

statusu stolicy wojewddztwa (Rada Ministrow, 2000: 18).
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Rzad J. Buzka w marcu 1998 r. zaproponowat 12 wojewodztw (biatostockie,
dolnoslaskie, lubelskie, 16dzkie, matopolskie zachodnie, matopolskie wschodnie, mazowieckie,
pomorskie nadwislane, pomorskie zachodnie, wielkopolskie, goérnoslaskie, warminsko
mazurskie), 310 powiatow ziemskich oraz 47 miast na prawach powiatu. Inicjatywa ta spotkata
si¢ z duzg krytyka. Politycy PSL byli radykalnymi zwolennikami utrzymania 6wczesnego
podzialu na 49 wojewoddztwa i przeciwnikami powstania szczebla powiatowego. Glosy
krytyczne odnalezé mozna bylo takze wsrod prawicowych politykow, wskazujacych na
zagrozenie jednolitosci Polski poprzez jej federalizacje (Dudek, 2005: 458). Wedlug M.
Kuleszy, w trakcie prac sejmowych popetniono btedy polityczne, ktore skutkowaty
koniecznos$cig zmiany pierwotnej koncepcji. M. Krzaklewski, bedacy wtedy przewodniczacym
AWS, pod naciskiem partyjnych kolegéw oznajmit, ze nawet liczba 14-16 wojewodztw jest
lepsza od proponowanych poczatkowo 12. Brak wsparcia dla wlasnej propozycji odczytany
zostat przez przeciwnikow jako stabos$¢ 1 pozwolit mobilizowaé si¢ przeciwnikom reformy
(Emilewicz i Wotek, 2002: 92).

Piatego czerwca 1998 r. odbyto si¢ gtosowanie w Sejmie nad reforma terytorialna.
Poczatkowo zostata ona odrzucona. Potem za namowa M. Krzaklewskiego i obietnica poprawy
ustawy w Senacie i zwigkszeniem liczby wojewodztw do 15 zostata przyjeta. W Senacie
poprawiono ustawe, dodajac 3 nowe wojewodztwa (kujawsko-pomorskie, lubuskie i opolskie).
Po powrocie do Sejmu ustawa zostala finalnie przeglosowana. Ostatnig instancjg byt jednak
prezydent A. Kwasniewski, zwigzany z opozycyjnym SLD. Wykorzystatl on sytuacj¢ do
postawienia si¢ w roli obroncy mniejszych osrodkdéw i1 zaproponowat rozszerzenie liczby
wojewodztw do 17. Rzadzaca koalicja na tamtym etapie nie dysponowata wystarczajacg iloscia
glosOw 1 nie mogla odrzuci¢ weta prezydenta, dlatego konieczne byto podjecie negocjacji.
Finalnie, w ramach kompromisu zdecydowano si¢ na powstanie 16 wojewddztw, dodajac
swigtokrzyskie, a rezygnujac z postulowanego przez prezydenta koszalinskiego. Ostatecznie
ustawe uchwalono 18 lipca 1998 r., z terminem wej$cia w zycie 1 stycznia 1999 r. (Dudek,
2005: 459). Sami tworcy reformy brali taki scenariusz pod uwage. Wedlug M. Kuleszy 12
wojewodztw bylo zdecydowanie najlepsze, a goérng granicg sensownosci reformy bylo 17
regionow, powyzej tej liczby miat on podac¢ si¢ do dymisji (Emilewicz i Wotek, 2002: 93).

Propozycja reformy spotkata si¢ z szerokimi oddolnymi protestami. Protestowali
glownie przedstawiciele osrodkéw, ktore miaty by¢ pozbawione statusu miast wojewddzkich.
Przekonywali, ze utrata statusu wigza¢ bedzie si¢ z ostabieniem potencjatu gospodarczego.

Silne protesty odbywaty si¢ m.in. w Opolu, Kielcach, Toruniu, Zielonej Gorze i Bielsko-Biale;.
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Dowodzono, ze reforma spowoduje zapas¢ cywilizacyjng, a nowy podzial nie ma nic
wspoélnego z tradycjami historycznymi, gospodarczymi, czy kulturalnymi (Koral, 2000: 67).
Nie wierzono, ze rzad przygotuje adekwatny program wsparcia dla osrodkéw tracacych status
wojewddzki (Dudek, 2005: 458-459). Zrodta protestow byly roznorodne. W miastach, w
ktorych SLD posiadato silne poparcie, jak Kielce, czy Koszalin, protesty prawdopodobnie
inspirowane byly przez politykéw opozycji i stuzyly probie obstrukcji reformy. Prawdziwie
oddolne protesty wybuchty w duzych osrodkach, w ktérych mieszkancy poczuli si¢ zniewazeni
proba odebrania statusu, takimi przyktadami moze by¢ Bydgoszcz, Radom, czy Czestochowa
(Emilewicz i Wotek, 2002: 99). Interesujacym przyktadem jest Opole, gdzie nastgpita ogromna
mobilizacja elit, bez wzgledu na wyznawane poglady polityczne. Juz w styczniu 1998 r., czyli
przed rozpoczeciem prac parlamentarnych nad reforma, powstat Obywatelski Komitet Obrony
Opolszczyzny, ktorego celem byla obrona statusu wojewddztwa. Za sprawa opowiadali si¢
przedstawiciele elit z rdéznych opcji politycznych 1 zajmujacych rézne stanowiska:
parlamentarzys$ci z 0pozycji | z partii rzadzacej, Wojewoda, Sejmik Wojewodzki, Senat
Uniwersytetu Opolskiego, Towarzystwo Spoteczno-Kulturalne Mniejszosci Niemieckiej, czy
diecezja opolska. Oprocz deklaracji organizowano szereg akcji w obronie wojewodztwa, m.in.
manifestacje, koncerty i blokady drog. Skuteczna obrona statusu zakonczyta si¢ balem, w
ktorym wzigto udziat 30 tysigcy mieszkancow (Bartoszewicz i in., 2017: 49-50). Jak wskazuje
M. Kulesza, Opole bylo wyjatkowym przyktadem jednosci, w ktorym to sam autor reformy
zmienil swoje poglady. Wedlug niego realizacja reformy mogta ,,...naprawd¢ wykreowaé
problem opolski” i prowadzi¢ dtugookresowo do dazen autonomii catego regionu (Emilewicz
1 Wolek, 2002: 99).

Protesty wystgpowaly takze na poziomie powiatow. Przedstawiciele miast dazyli do
uzyskania jak najwyzszego statusu administracyjnego po wdrozeniu reformy- bycia miastem
na prawach powiatu lub stolica nowych powiatow. Lobbowano wsrdod politykow centralnych,
za posrednictwem mediow lokalnych i wszelkimi innymi sposobami (Emilewicz 1 Wolek,
2002: 105). Wedlug M. Kuleszy, w wyniku lobbingu parlamentarzystow, powstato 20 matych
powiatow grodzkich, ktore sg zbyt mate, by prawidlowo sprawowac swoje funkcje (Emilewicz
1 Wolek, 2002: 180). Wielu éwczesnych politykéw lobbowato za powstaniem powiatow, z
ktérymi byli zwigzani politycznie, lub historycznie. Zaburzato to racjonalno$¢ reformy i
przyczynito si¢ do powstania zbyt duzej liczby jednostek (Habuda i Habuda, 2014: 26-28).
Utrudnieniem we wdrazaniu reformy byly takze niesprzyjajagce uwarunkowania nastrojow

spotecznych. Jak wskazywaly badania, opinia publiczna nie posiadata jednoznacznej opinii w
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sprawie realizacji reformy. Wedlug badan CBOS przeprowadzonych w marcu 1998 r.
zwolennikami utworzenia 12 wojewodztw byto 42% respondentéw, a az 39% bylo
przeciwnych (Dudek, 2016: 386). W sprawie powiatow sytuacja przedstawiata si¢ dla tworcow
reformy jeszcze gorzej. W tych samych badaniach z 1998 r. liczba przeciwnikow utworzenia
powiatow (47%) byta wigksza niz liczba zwolennikéw (Kamosinski, 2014: 38).

Reforma samorzagdowa uchwalona zostata 18 lipca 1998 r. Jako podstawy nowego
ustroju samorzagdowego uchwalono szereg ustaw, w tym ,,0 samorzadzie wojewodztw”, o
administracji rzadowej w wojewoddztwie” 1 ,,0 wprowadzeniu zasadniczego trojstopniowego
podziatu terytorialnego panstwa” (Zajac, 1999: 49). Od poczatku 1999 r. obowiazywa¢ miat

nowy podziat terytorialny, sktadajgcy si¢ z gmin, powiatow i wojewodztw (Rys.9.).

Rys.9. Podzial administracyjny Polski w 1999 r.
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Pozostawiono zasad¢ unitarno$ci panstwa jako zasad¢ ustrojowa, tworzac nowe
jednostki podzialu, posiadajace podmiotowos$¢é publicznoprawng. Wszystkie jednostki
samorzadu terytorialnego zostaly niezalezne oraz samodzielne przy wykonywaniu swoich
kompetencji (Zajac, 1999: 38). Finalne ustawy znaczgco roznity si¢ od pierwotnej propozycji
rzadowej. Zmieniono m.in. (Miszczuk, 2003: 134-135):

— liczbe wojewodztw do 16 (dodano wojewddztwa kujawsko-pomorskie, lubuskie,
swigtokrzyskie 1 opolskie);

— zlikwidowano 10 powiatéw (biskupiecki, brzezinski, bystrzycki, goldapski, leski,
tobeski, moraski, warszawski wschodni, wggorzewski, wschowski)

— stworzono 10 nowych powiatow z siedzibami w: Biatobrzegach, Lodzi (t6dzki
wschodni), Pajecznie, Sepolnie Krajenskim, Wieliczce, Wieruszowie, Zakopanem;

— zwigkszono liczbg miast na prawach powiatu o miasta: Biata Podlaska, Chelm, Jelenia
Gora, Konin, Krosno, Leszno, L.omza, Nowy Sacz, Ostrolcka, Piekary Sle}skie,
Piotrkow Trybunalski, Przemysl, Siedlce, Skierniewice, Suwatki, Tarnobrzeg, Zamos¢,
Zory.

Ostatecznie uksztalttowane granice powiatow zostaly na podstawie: efektywnosci
ekonomicznej, zdolnoéci do realizowania polityk rozwojowych, tradycji historycznych,
dotychczas dziatajacej administracji. Podzial odbiegal w duzej mierze od pierwotnie
zatozonych kryteridw, az 71 powiatow nie spetniato zatozonych wymagan (Piasecki, 2009:
186). Powiaty cechowaly si¢ duza réznorodnoscig. Najmniejszy powiat — sejnenski — liczyt 22
tys. mieszkancow, najwigkszy za$ — poznanski — prawie 250 tys. mieszkancow, czyli okoto
jedenastokrotnie wigkszy.

Za nowym podziatem terytorialnym zaszly glebokie zmiany w obszarze administracji
kraju. Uporzadkowano ja w trzy oddzielne poziomy, posiadajace jasno zdefiniowane zakresy
kompetencji. Poziom lokalny, czyli gminy oraz powiaty, mialy przede wszystkim zapewniaé
ustugi publiczne mieszkancom. Wedlug zasady subsydiarnosci, ustugi powinny by¢
realizowane gltéwnie na poziomie gminnym, a gdy dotyczg szerszego obszaru geograficznego
niz gmina, dostarczane maja by¢ przez powiaty powiatow. Poziom regionalny, czyli
wojewddztw, skupia¢ miat si¢ gtdwnie na politykach rozwojowych, a w znacznie mniejszym
zakresie na realizacji uslug publicznych, realizujac tylko najbardziej specjalistyczne ustugi,

ktorymi odbiorcami sg mieszkancy calego regionu. Najwyzszym poziomem hierarchii jest



93

szczebel centralny, realizujgcy ushugi ogdlnokrajowe i polityki sektorowe (Nelicki, 2001: 51-
52).

Na poziomie wojewodztw utworzono nowg administracje- powstato 16 urzedow
marszatkowskich, ktore utworzono na bazie dotychczas funkcjonujacych urzedow
wojewodzkich. W miastach, ktore utracily status wojewodzki, w miejsce 33 dotychczasowych
urzedow wojewodzkich, powotano delegatury nowych urzedéow wojewodzkich. Rownolegle
zlikwidowano urzedy rejonowe (Gorzelak i Jalowiecki, 2001: 10). Oprécz administracji
samorzadowej, na poziomie wojewodztw utworzono takze zespolong administracj¢ rzagdows,
sktadajaca si¢ z urzedu wojewodzkiego, jednostek organizacyjnych 1 14 zespolonych strazy,
inspekcji 1 stuzb oraz administracje niezespolone (Nelicki, 2001: 58).

Na poziomie powiatéw utworzono nowa administracj¢: 308 starostw powiatowych. Na
tym poziomie dziataty tez powiatowe jednostki organizacyjne (o$wiatowe, w obszarze ochrony
zdrowia, czy pomocy spotecznej) oraz pig¢ zespolonych pod starostg inspekcji, stuzb i strazy
(Nelicki, 2001: 51-57), ktore pozostaly administracjg rzgdowa, ale starostwo stato si¢ ich
zwierzchnikiem. W 65 gminach, ktore uzyskaly status miast na prawach powiatu, rozszerzono
kompetencje gmin o zadania znajdujace si¢ w zakresie dziatan powiatow. Wyjatkowa byta
sytuacja Warszawy, ktora dzialala w owym czasie na podstawie tzw. pierwszej ustawy
warszawskiej, wedle ktorej gmina dziatata jako zwigzek gmin-dzielnic (Gronkiewicz-Waltz i
Jakacka, 2015: 147-148).

Skala zmian byta ogromna. W catym kraju okoto 70 tys. pracownikéw administracji
publicznej w terenie zmienito swojego pracodawce. Okoto 7,5 tys. jednostek organizacyjnych
przekazane zostalo z wtadzy centralnej do sektora samorzadowego (Ploskonka, 2000: 12).
Szczegotowe wyliczenia zostaly przedstawione przez A. Nelickiego, wedle ktorego (Nelicki,
2001: 62):

— w ramach likwidacji urzedéw rejonowych, przeniesionych zostato, lub stracito prace
okoto 10,5 tys. pracownikéw;

— w terenowej administracji rzadowej zmniejszono zatrudnienie z 16 tys. do 9 tys.;

— stworzono samorzadowa administracje¢ wojewddzka (urzedy marszatkowskie),
zatrudniajac okoto 3 tys. pracownikoéw;

— zatrudniono okoto 20 tys. pracownikéw w ramach nowo utworzonych powiatoéw;

— zwigkszono o okoto 2 tys. pracownikoéw zatrudnienie w miastach na prawach powiatu.

Zgodnie z zasadami narzuconymi przy tworzeniu reformy, wigkszo$¢ kompetencji

przypadta na gminy i powiaty, bedace najblizej obywateli. Ze wszystkich 216 realizowanych
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kompetencji w ramach uslug publicznych, szczebel lokalny realizowal 65%, wladze
wojewodztwa 30%, a wojewoda tylko 5%. Jesli chodzi o administrowanie za$, to 58%
wszystkich dzialan przypadalo na szczebel lokalny, 11% na samorzad wojewoddztwa, a 31%

byto w gestii wojewody (Ptoskonka, 2000: 15).

3.2.3. Sytuacja bylych miast wojewddzkich

Na reformie administracyjnej tracity przede wszystkim te os$rodki, ktorych status w
hierarchii osadniczej ulegl obnizeniu. Rzad doskonale zdawat sobie spraw¢ z nadchodzacych
protestow i niepokoi spotecznych, dlatego zdecydowano si¢ na podjgcie dziatan ostonowych.
Pierwszym z nich byl program pt. ,,Dialog i rozw6j”, ktorego beneficjentami miaty stac si¢ byte
miasta wojewodzkie. Program przyjeto w marcu 1998 r. (Emilewicz i Wotek, 2002: 100).
Sktadat si¢ z trzech komponentow. Pierwszy z nich to ,,Instytucje publiczne”, ktorego celem
byto zebranie wiedzy na temat administracji, optymalizowanie rozmieszczenie delegatur i
jednostek zamiejscowych. W jego ramach, do ministerstwa naptynglo 284 postulatow
dotyczacych utworzenia instytucji wojewodzkich w bylych miastach wojewddzkich. Drugi
komponent to ,,Pracownicy urzgdow”, ktdry prowadzony byl przez Krajowy Urzad Pracy. W
wyniku prac dokonano analizy sytuacji pracownikéw z likwidowanej administracji
wojewdodzkiej oraz przygotowano programy ostonowe dla urzednikéw. Trzecim komponentem
programu byl ,,Rozw¢j”. Miat on na celu wsparcie rozwojowe dla miast tracgcych status
wojewodzki. W ramach programu rozdysponowano 3,1 mln zl na wszystkie zainteresowane
udzialem miasta. Wsparcie udzielano za posrednictwem Polskiej Agencji Rozwoju
Regionalnego. Lacznie przyznano dofinansowanie 24 projektow, kazdy z nich na 120 tys. zi
(Gesicka, 2000). Tak niska kwota nie wystarczata na inwestycje infrastrukturalne. G. Gesicka,
odpowiedzialna ze strony rzadu za program, krytykowala miasta za brak zrozumienia zatozen
programu. Miasta nie zglaszaly projektow prorozwojowych, takich jak inkubatory
przedsigbiorczosci, wzmocnienie instytucji wsparcia biznesu, czy fundusze na rzecz rozwoju
przedsigbiorczosci. Skupiano si¢ za$ na tzw. wielkiej infrastrukturze, takiej jak drogi 1 mosty
(Emilewicz 1 Wotek, 2002: 102). Program krytykowano przede wszystkim ze wzgledu na
bardzo matg skale oddziatywania. 120 tys. zt w Zaden istotny sposob nie mogto rekompensowac
strat zwigzanych z utratg statusu wojewddzkiego. Program o tak matej skali nie moégt by¢ zadna

rekompensatg i nie mogt uspokoi¢ emocji spotecznych (Emilewicz i Wotek, 2002: 105).
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Istotnym problemem dla miast tracgcych status wojewodzki byla utrata funkcji
administracyjnej, pelnionej przez ostatnie dekady. Miasta tracily instytucje wojewodzkie oraz
urzedy, stuzby oraz inspekcje. Instytucjami wojewodzkimi byty wtedy: Urzad Wojewddzki,
Komendy Wojewddzkie Policji 1 Panstwowej Strazy Pozarnej, Kuratorium Os$wiaty,
Inspektoraty: Ochrony Srodowiska, Inspekcji Farmaceutycznej, Inspekcji Handlowej,
Weterynarii, Nadzoru Budowlanego, Ochrony Roslin i Nasiennictwa (Bartoszewicziin., 2017:
106). Utrata instytucji wigzata si¢ ze zmniejszeniem liczby miejsc pracy, zamawianych przez
urzedy ushug etc. Dlatego w ramach reformy, zdecydowano si¢ na tworzenie pomocniczych
jednostek urzgdéw wojewodzkich w miastach, ktore utracity ten status oraz tworzenie instytucji
powiatowych. Jak wskazuja badania przeprowadzone po rozpoczeciu reformy, w skali calego
kraju zatrudnienie stracito 3110 os6b. Mozliwe byto to z powodu przenoszenia pracownikow
dawnych urzedéw wojewodzkich do innych jednostek. W ramach reformy zaplanowano
»dowarto§ciowanie” miast tracacych status wojewodzkich tworzeniem delegatur, ktére byty
pomocniczym aparatem administracyjnym wojewodow, dziatajacym poza jego siedzibg, w
miastach postwojewodzkich (Zajac, 1999: 49). Lacznie w delegaturach w marcu 1999 r.
pracowato 11504 oséb (Emilewicz i Wotek, 2002: 101).

Trzecim instrumentem wsparcia dla bytych miast wojewddzkich bylo stworzenie
Panstwowych Wyzszych Szkot Zawodowych (PWSZ). Byt to rodzaj uczelni wyzszych, ktory
mial poprawi¢ dostepnos¢ do edukacji w miejscach, w ktérych do tamtej pory nie wystepowat.
Tworzono je wigc poza tradycyjnymi centrami akademickimi, znajdujacymi si¢ w wigkszych
miastach. Tworzenie PWSZ zwigzane byto z realizacjg trzech celow. Po pierwsze, miaty by¢
one elementem polityki ostonowej dla miast, ktore w wyniku reformy utracily status
wojewodzki. Nowopowstale uczelnie wyzsze miaty zwigkszy¢ potencjal miast, umozliwié
szkolenie wysoko wykwalifikowanych kadr oraz stanowi¢ magnes dla subregionéw
otaczajacych osrodki. Po drugie, powstanie uczelni mialo posiadaé role elitotworcza, poprzez
tworzenie miejsc pracy dla akademikow oraz potencjal do wspoétpracy uczelni i lokalnego
biznesu. Po trzecie, powstaniec PWSZ miato tagodzi¢ nastroje spoteczne mieszkancow,
rozczarowanych utratg statusu wojewodzkiego (Bajerski, 2009: 58).

PWSZ poczatkowo odrdznialy si¢ od innych uczelni wyzszych. Byty to jednostki o
profilu zawodowym, w ktorych ksztalcono tylko na studiach licencjackich i inzynierskich. Nie

posiadaty one jednak uprawnienia do uzyskania wyzszych stopni magistra, czy doktora®.

% PWSZ uzyskaly mozliwo$¢ ksztalcenia w stopniu magisterskim od 2005 r. w zwigzku z Ustawg prawo o
szkolnictwie wyzszym (Dz.U. nr 164 z 2005 r., poz. 1365).
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Sposrod 31 bylych miast wojewodzkich, PWSZ powstaty w 23 z nich. W Bielsko-Biatej,
Czestochowie, Radomiu, Siedlcach i1 Stupsku, juz wczeéniej dziataly inne uczelnie
(Bartoszewicz i in., 2017: 99-100). W trzech miastach: Ostrotg¢ce, Piotrkowie Trybunalskim
oraz Sieradzu nie funkcjonowaty zadne uczelnie wyzsze. Dodatkowo PWSZ powotano w 10
miastach, ktore nie byly do 1999 r. stolicami wojewddztw oraz jedng w Opolu, ktore po

reformie utrzymato status wojewodzki (Bajerski, 2009: 59).
3.2.4. Ocena reformy

Dla reformy administracyjnej istotnym uwarunkowaniem byta Owczesna sytuacja
polityczna. Wedlug R. Krasowskiego istotnym problemem reformy administracyjnej byt
konflikt w koalicji rzadzacej, odpowiadajacej za reforme (Krasowski, 2014: 71-79). Dla AWS
najwazniejsze bylo przeprowadzenie Programu Czterech Reform (o$wiatowej, emerytalne;j,
administracyjnej i zdrowotnej), dla Unii Wolnosci, czyli partnera koalicyjnego, wazniejsze byto
obnizanie wydatkow publicznych. Te dwa priorytety, reformatorski oraz zwigzany z cigciem
wydatkow, byly sobie przeciwstawne. Efektem politycznym tej niekompatybilnosci byto
torpedowanie reform przez Ministerstwo Finanséw prowadzone przez Leszka Balcerowicza
m.in. przez obnizanie finansowania dla badan przygotowywanych zmian legislacyjnych.
Dodatkowo reformy powstawaly w bardzo szybkim tempie, co przy skali wielko$ci i zZtozono$ci
zmian, musiato rodzi¢ wiele kontrowersji. Od samego poczatku, reforma samorzadowa
spotkata si¢ z duzym sprzeciwem wielu interesariuszy. Protestowaty przede wszystkim osrodki,
ktore tracity swoj dotychczasowy status. Wskutek protestow ksztalt reformy ulegat czestym
zmianom. Wprowadzona reforma znacznie odbiegala wiec od pierwotnego planu, liczba
wojewodztw zwiekszyta si¢ z proponowanych 12, do 16, zwigkszyla si¢ takze liczba
utworzonych powiatoéw. Problemem dla wdrazanej reformy byly takze dziatania opozycji,
probujacej zatrzymac reform¢. Wedlug J. Rokity, partie opozycyjne, w tym SLD i PSL, dazyty
do kompromitacji rzadu i przedstawiania si¢ w roli obroncoéw interesow grup, ktore tracity na
reformie. Istotne w tym zakresie byly takze interesy grup interesow z czaséw PRL, w ktorych
imieniu protestowata opozycja (Emilewicz i Wotek, 2002: 107). Tak trudne uwarunkowania
polityczne sprawialy, ze sukcesem stalo si¢ samo wdrozenie reformy, nawet jesli
przeprowadzana byta z istotnymi zmianami w poréwnaniu do pierwotnej koncepcji tworcow.

Pod koniec 2000 r., czyli prawie dwa lata po wprowadzeniu reformy, przeprowadzono
zlecong przez Sejm i Senat ewaluacj¢ ex post reformy terytorialnej. Z powodow poszukiwania

oszczedno$ci, przyznano tylko 1/6 wnioskowanych funduszy na przeprowadzenie
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kompleksowej oceny (Gorzelak i Jatlowiecki, 2001: 9). Ewaluacja potwierdzita skutecznos¢
reformy: ,,... brak jest przestanek do wprowadzenia generalnych zmian zasadniczego podzialu
terytorialnego panstwa stopnia wojewodzkiego i powiatowego” (Rada Ministrow, 2000: 58).
Jako miernik akceptacji nowego podziatu terytorialnego mogta stuzy¢ liczba formalnych i
nieformalnych wnioskéw dotyczacych wprowadzenia zmian. W ciggu dwoch pierwszych lat
po przeprowadzeniu reformy do Ministerstwa Spraw Wewnetrznych i Administracji wptyngto
facznie 22 formalnych i 18 nieformalnych postulatow. 11 z nich dotyczyto podziatu
wojewodzkiego 1 zwigzane byto z chg¢cig zmiany przynalezno$ci wojewodzkiej przez gminy.
29 wnioskow za$, dotyczylo podzialu powiatowego. Dotyczyly one utworzenia nowych
powiatow z siedzibami w (Rada Ministrow, 2000: 51-53): Moragu, Wegorzewie, Biskupcu,
Dabrowskie Bialostockiej, Pionkach, Trzciance, Brzezinach, Bystrzycy Ktodzkiej, Gotdapi,
Lesku, Lobezach, Miedzyrzecu Podlaskim, Nowej Rudzie, Nowogardzie, Sulechowie, Sztumie
1 Wschowej. Niezbyt duza liczba wnioskow do Ministerstwa §wiadczyta o generalnej akceptacji
nowego podzialu terytorialnego. W kolejnych latach zaszly tylko drobne korekty uktadu
terytorialnego, niewplywajace na logike catego systemu®. Najwicksza wada reformy uznano
stworzenie 46 powiatow, ktore nie posiadaty w swoim obrebie wigkszego miasta i tym samym
posiadajac niski poziom potencjatu instytucjonalnego i1 funkcjonalnego. Skutkowa¢ mialo to
niewlasciwym poziomem realizowanych zadan publicznych przez te jednostki. (Rada
Ministréw, 2000: 59). 12 maja 2001 r. uchwatami Sejmu i1 Senatu ,,w sprawie oceny nowego
zasadniczego podziatu terytorialnego panstwa” zaakceptowano nowy podziat terytorialny i
samg reforme jako spetniajace zatozenia (Witkowski, 2020: 467-468).

Wsrod komentatoréw i badaczy trwata w owym czasie ozywiona dyskusja na temat
skutkow reformy. Jej zwolennicy podkreslali przede wszystkim, ze duzym sukcesem jest jej
uchwalenie w trudnych uwarunkowaniach (Koral, 2000: 50). Miata to by¢ dla Polski zmiana
cywilizacyjna, domykajaca transformacj¢ systemowa i zmniejszajace szanse utworzenia w
kraju postnomenklaturowej oligarchii (Emilewicz i Wotek, 2002: 16-17). Decydujace
znaczenie w tym zakresie miato wprowadzenie na szczeblu lokalnym kilku tysigcy nowych
politykow, troszczacych si¢ o swoje mate ojczyzny. Po drugie, pozytywnym aspektem reformy
byto wzmocnienie tendencji obywatelskich i1 patriotyzmu lokalnego. Reforma stworzyta szanse

na uruchomienie lokalnego potencjatu intelektualnego, spotecznego i politycznego (Gorzelak i

3 Najwazniejszg zmiang byto utworzenie 7 nowych powiatéw w 2002 r. Byly to powiaty: bierunsko-ledzinski,
brzezinski, gotdapski, leski, tobeski, olecki, sztumski, wegorzewski i wschowski. Wprowadzano tez drobne
korekty przynalezno$ci gmin do powiatow i wojewodztw (,,Rozporzadzenie Rady Ministrow z dnia 31 maja 2001
. W sprawie zmiany granic wojewodztw malopolskiego i §laskiego.”, 2001).
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Jatowiecki, 2001: 22-23). Po trzecie, zmiany administracyjne uporzgdkowaly system wiladzy
publicznej, opierajac go na samorzadzie terytorialnym. Takie podstawy ustrojowe stworzyty
fundamenty pod efektywng wtadze publiczng (Ptoskonka, 2000: 19-20).

Zwracano uwage takze na negatywne aspekty reformy. Przede wszystkim
koncentrowano si¢ na utomnym podziale terytorialnym, powstatym jako ,,... efekt zderzenia
racjonalnych przestanek, przetargow politycznych, nacisku lokalnych spolecznosci i grup”
(Nelicki, 2001: 69). Liczba 16 wojewodztw miata by¢ dla naszego kraju zbyt duza, a skala
regionOw niewystarczajgca do wtasciwego realizowania swoich zadan (Gorzelak i1 Jatowiecki,
2001: 22-23). Zdecydowanie wigcej krytycznych gloséw dotyczyto podziatu powiatowego. Ich
liczba miata by¢ zbyt duza, czynigc je jednostkami dysfunkcyjnymi, stabymi kadrowo i
gospodarczo, majgcymi trudnosci z wypelnianiem swoich ustawowych zadan (Gorzelak i
Jatowiecki, 2001: 22-23). Duza liczba przektadata si¢ takze na wysokie koszty instytucjonalne
funkcjonowania wielu jednostek (Gorzelak i Jatowiecki, 2001: 13; Nelicki, 2001: 56;
Zukowski, 2011: 738). Empirycznym dowodem na zbyt duza liczbe jednostek bylo
niespetienie kryteriow dla powstania powiatow przez 71 z nich (Gorzelak i Jatowiecki, 2001:
11). Podobnie krytykowano powstanie pustych powiatow ziemskich, tworzonych wokot miast
na prawach powiatu (Gorzelak i Jatowiecki, 2001: 22-23). Wedlug M. Kuleszy utworzono
okoto 20 matych powiatow grodzkich, ktore sg ,,...nieudanym produktem poselskiej troski o
elektorat” (Emilewicz 1 Wolek, 2002: 180). Na tamtym etapie, kontrowersje wzbudzat takze
ksztalt finansow publicznych i niedofinansowanie dziatania samorzadow. Jak wskazywal R.
Borusewicz i M. Kulesza, przy tworzeniu legislacji dot. finanséw, ministerstwo dbato gtownie
0 swoj interes, robigc to kosztem jednostek samorzadowych. Przekazano wigc na
funkcjonowanie mniej funduszy niz wczesniej, w skrajnych przypadkach nawet do 75%
uprzednich wydatkow (Emilewicz i Wotek, 2002: 160-161). Aby przeciwdziata¢ dalszego
pograzaniu finansow samorzadowych, postulowano wprowadzenie zmian (Gorzelak i
Jatowiecki, 2001: 27-28):

— zmiany finansowania instytucji kultury,

— ewaluacja i zmiana w finansowaniu publicznej opieki zdrowotnej,

— decentralizacj¢ finansoOw publicznych,

— rewizj¢ udziatbw we wplywach podatkowych na rzecz jednostek samorzadu

terytorialnego.
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Zroéznicowang Opini¢ na temat reformy przedstawiala opinia publiczna. Krétko po
reformie, w 2001 r. Polska Agencja Rozwoju Regionalnego i Centrum Badan Opinii Spoteczne;j
przeprowadzily badania opinii mieszkancow nowych wojewodztw (Dziemianowicz i in.,
2001). Pokazaly one wysokie dysproporcje pomiedzy regionami. Badano m.in. sytuacje
pracownikow w zaktadach pracy, Pozytywnie oceniono ja tylko w trzech wojewddztwach:
Wielkopolskim, Slaskim i Mazowieckim (Dziemianowicz i in., 2001: 146). W pieciu
wojewodztwach  (Kujawsko-Pomorskim,  Lubelskim, to6dzkim, Podkarpackim i
Swietokrzyskim) negatywnie oceniono warunki zycia (Dziemianowicz i in., 2001: 148).
Warunki materialne za$, negatywnie oceniono w czterech wojewodztwach (Kujawsko-
Pomorskim, Lubelskim, £.6dzkim i Swietokrzyskim). Zasadniczo reforma terytorialna uzyskata
nieco wigcej pozytywnych opinii, anizeli negatywnych. Dla 75% respondentow nie zmienita
nic w ich miejscowosci. Dla 70% Polakow zwigkszyla ona biurokracje 1 koszty funkcjonowania
administracji, a jej glownym celem byto stworzenie wigkszej ilosci etatow (Jatowiecki, 2001:
219). Pozytywng zmiang dla wigkszosci badanych bylo zblizenie podejmowanych decyzji do
mieszkancow (Swianiewicz, 2001: 31). Przedmiotem badania byly takze wtadze lokalne. W tej
grupie wigkszo$¢ zadowolona byta z decentralizacji wtadzy i zwigkszenia mozliwosci dziatania
przez wspdlnoty lokalne. Z drugiej strony, narzekano na brak rozwigzania istotnych problemow
i braki finansowe. W opinii badanych samorzady realizowaly te same zadania co wcze$niej, na

poziomie 70-80% dawnych wydatkow (Bartkowski, 2001: 291-292).

3.3.  Ocena wptywu reformy administracyjnej na byle stolice wojewodztw

w Swietle dotychczasowych badan

Ocena wplywu reformy administracyjnej z 1999 r. na byte miasta wojewddzkie byta
przedmiotem szeregu badan. Wedle niektorych, wymagaja one dalszej intensyfikacji i
poglebienia: ,,Zagadnienie rozwoju 1 prob utrzymywania znaczacej pozycji w strukturze
osadniczej w Polsce przez miasta, ktore utracity funkcje stolic wojewodzkich, nie spotkato si¢
jako odrgbny problem badawczy ze szczegdlnym zainteresowaniem” (Komorowski, 2012: 11).
Badania podzielono na trzy glowne Kkategorie. Pierwsza z grup to prace badajace wplyw
reformy administracyjnej na rozwdj spoleczno-gospodarczy i hierarchi¢ administracyjng
obecnych 1 bytych stolic wojewddztw. W pracach tych autorzy gtdéwnie wykorzystuja metody
wskaznikow syntetycznych, badajac jak rozwijaty si¢ byte miasta wojewddzkie, w poréwnaniu
do obecnych stolic wojewddztw. Przedmiotem drugiej grupy badan jest okreslony aspekt

rozwoju, na ktorym skupiajg si¢ prace, np. gospodarczy, demograficzny, czy miejsca osrodka
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w hierarchii miast. W tej grupie wyniki badan dotycza konkretnego aspektu rozwoju, chociaz
wnioski mogg stuzy¢ do lepszego zrozumienia zachodzacych proceséw. Trzecia grupa badan
to metody jakosciowe, w ktorych badacze zajmuja si¢ subiektywnym odbiorem reform przez
mieszkancow oraz ekspertow. Charakterystyczne dla tej grupy sg wnioski, wychodzace poza

mierzalne kategorie.
3.3.1. Przeglad badan nad rozwojem spoleczno-gospodarczym miast w Polsce

Badania rozwoju spoteczno-gospodarczego to grupa badan, w ktorej autorzy za pomocg
metod statystycznych daza do pomiaru dynamiki ogdlnego rozwoju miast. Pomiar moze by¢
dokonywany na podstawie roznorodnych wskaznikow, a ich dobor uzalezniony jest od
preferencji badacza i rozumienia samego rozwoju. W badaniu przeprowadzonym przez T.
Kudlacza zastosowano metode konwergencji typu beta. Zbadano 65 miast posiadajacych status
powiatu grodzkiego. W obliczeniach wykorzystano trzy wskazniki: liczb¢ miejsc pracy,
warto$§¢ brutto S$rodkow trwatych w przedsiebiorstwach oraz przecigtne miesigczne
wynagrodzenie. Badania przeprowadzono dla okresu 2002-2007. Wyniki badan okazaty si¢
niejednoznaczne. W badanym okresie nie zachodzila w grupie miast ani dywergencja, czyli
zwigkszanie rozbieznosci rozwojowych, ani konwergencja, czyli zblizanie si¢ poziomu
rozwoju. Whniosek, jaki z tego mozna wyciaggnaé jest taki, ze w okresie tym nie zauwazono
wptywu reformy administracyjnej na obecne oraz byte miasta wojewddzkie (T. Kudtacz,
2009).

W kolejnej pracy, autorstwa J. Komorowskiego, wykorzystano wskaznik syntetyczny,
skladajacy si¢ ze zmiennych czastkowych: liczby pracujacych, ludnosci w wieku
produkcyjnym, przeci¢tnego wynagrodzenia, stopy bezrobocia, mieszkan oddanych do uzytku,
liczby podmiotow gospodarczych w rejestrze REGON, wartosci brutto srodkow trwatych w
przedsigbiorstwach oraz dochodéw wtasnych budzetow miast. Badania obejmowaty lata 2000-
2009 i obejmowaly wszystkie 49 miast, bedacych przed 1999 r. stolicami wojewodztw. Badania
potwierdzity hipotezg dot. wptywu reformy administracyjnej na rozw6j miast. Dystans dzielgcy
obecne stolice wojewddztw 1 byle miasta wojewodzkie zwigkszal si¢ w badanym okresie,
przyspieszajac w 2005 r., czyli po wstapieniu Polski do Unii Europejskiej (Komorowski, 2012).

Z kolei K. Hajder, wykorzystujac réznorodne metody, w tym statystyke opisowa i
wskazniki syntetyczne, badal sytuacje 48 miast, ktore przed 1999 r. miaty status stolic
wojewodztw. W zbiorze nie uwzgledniono Warszawy, ktéra wedlug autora poprzez petnienie

funkcje stolicy panstwa 1 wysoka liczbe ludnosci znacznie odbiega od zbioru innych polskich
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miast. Badania przeprowadzono dla lat 1995-2015, badajac takie wymiary jak: miejskie
budzety, przedsigbiorczo$¢, rynki pracy, problemy spoleczne, zamozno$¢ orz ogdlny rozwoj
spoteczno-gospodarczy. Wykorzystano trzy wskazniki syntetyczne: dotyczacy zamoznosci,
zdrowia oraz Lokalny Wskaznik Rozwoju Spotecznego. Na podstawie badan stwierdzono, ze
,reforma przyczynita si¢ do przyspieszenia rozwoju miast wojewddzkich, nie dostarczajac
wystarczajgcego wsparcia rozwojowego miastom, ktore utracity ten status” (Hajder, 2016:
153). Tym samym, reforma wplyneta pozytywnie na obecne stolice wojewodztw, a negatywnie
na byte miasta wojewddzkie.

Do odmiennych wnioskéw doszli w swoim badaniu A. Kurniewicz i P. Swianiewicz.
Autorzy przeprowadzili analize wszystkich 49 bylych miast wojewodzkich w diuzszym
horyzoncie czasowym, w latach: 1992, 1998, 2004, 2008 i 2013. W badaniach wykorzystano
wskaznik syntetyczny- ,,odleglosci od wzorca”. Jako zmienne obrazujace rozwdj spoteczno-
gospodarczy wybrano: liczbe ludnosci, wptywy z podatku PIT i CIT, podatku od nieruchomosci
oraz poziom bezrobocia. Badania nie potwierdzilty negatywnego wplywu reformy
administracyjnej na rozwoj miast, byt on zréznicowany w obu grupach: stolicach wojewodztw
i bytych miastach wojewoddzkich. Zaobserwowane w wielu miastach negatywne odczucie dot.
utraty statusu stolicy wojewodztwa autorzy nazwali ,,bolem fantomowym”, ktory nie mial
potwierdzenia w rzeczywistosci 1 byl raczej subiektywnym odczuciem mieszkancow,
zwigzanych z utratg prestizu i statusu. Potwierdzono jednak hipoteze dotyczacg wptywu statusu
na poziom absorpcji $rodkéw zewngtrznych. Miasta wojewddzkie w badanym okresie
wykorzystywaly przecietnie 3270 zt $rodkéw unijnych na mieszkanca, byle miasta
wojewodzkie za$ tylko 2053 zt (Kurniewicz i Swianiewicz, 2016).

W kolejnej pracy W. Kisiata wykonat analize¢ przy wykorzystaniu metody ,,odleglosci
od wzorca”. Tym razem jednak horyzont czasowy obejmowat lata 1999-2015 i dotyczyt tego
samego zbioru 49 miast, ktore przed 1999 r. miaty status stolicy wojewodztwa. W tym badaniu
wykorzystano znacznie szerszy katalog wskaznikdéw, obejmujacych: gospodarke lokalng
(dochody wtasne budzetu, liczbg pracujacych, liczbe gospodarstw domowych), demografie
(wspotczynnik staro$ci demograficznej, saldo migracji i1 przyrost naturalny) oraz infrastrukture
(gestos¢ sieci kanalizacyjnej, ludno$¢ korzystajaca z oczyszczalni $ciekow, zasoby
mieszkaniowe, mieszkania oddane do uzytku oraz udziat wydatkéw inwestycyjnych w
wydatkach ogotem). Wedtug autora, w badanym okresie lepiej od bylych miast wojewodzkich
rozwijaty si¢ obecne stolice wojewodztw. Moze to oznaczad, ze status wojewddztwa ,,...moze

przektadac si¢ na wymierne korzysci i stanowi¢ istotny czynnik rozwoju miast” (Kisiata, 2017).
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Nie jest to jednak jedyny czynnik, na trajektorie rozwojowe wplywajg takze inne zjawiska, co
wymaga kolejnych badan.

Interesujace, odmienne od poprzednich podejécie zaprezentowat w swojej pracy P.
Tomaszewski. Przedmiotem tej pracy byto porownanie rozwoju 49 miast, bedacych przed 1999
r. stolicami wojewodztw, na tle wszystkich 874 miast posiadajacych prawa miejskie. Do tego
celu wykorzystano wskaznik syntetyczny- ,waloryzacji wzglednej”. Skladal si¢ on ze
zmiennych: liczby ludnos$ci, wspoélczynnika starosci demograficznej, liczby pracujacych oraz
liczby podmiotéw gospodarczych. Badania przeprowadzono dla lat 1998-2017. W badanym
okresie autor stwierdzit znacznie nizsze tempo rozwoju bytych miast wojewodzkich, odstajace
od zarowno obecnych stolic wojewddztw, jak i reszty jednostek posiadajacych prawa miejskie.
Réznice w rozwoju przybraty na sile przede wszystkim w ostatniej dekadzie, stad wedtug autora
nalezy przypuszcza¢, ze trend bedzie kontynuowany, a dywergencja pomiedzy stolicami
wojewodztw a bylymi miastami wojewddzkimi bedzie si¢ pogltebiaé. Co interesujace, to wérdd
bytych miast wojewddzkich istnieje wyjatek- Bielsko-Biata, ktéra rozwija si¢ dynamicznie

pomimo utraty statusu stolicy wojewddztwa (Tomaszewski, 2019).

Tab.7. Badania wptywu reformy administracyjnej z 1999 r. na rozwdj spoteczno-gospodarczy

bytych miast wojewddzkich

Praca Przedmiot Lata Metoda Wptyw reformy na
badania rozwdj bylych miast
wojewodzkich

(T. Kudtacz, 2009) | 65 miast 2002-2007 Konwergencja typu beta Brak wptywu

(Komorowski, 49 miast 2000-2009 Wskaznik syntetyczny Negatywny

2012)

(Hajder, 2016) 48 miast 1995-2015 Statystyka opisowa i wskazniki | Negatywny
syntetyczne

(Kurniewicz i | 49 miast 1992,1998,2004, Wskaznik syntetyczny | Brak wptywu

Swianiewicz, 2016) 2008,2013 ,,Odleglosci od wzorca”

(Kisiata, 2017) 49 miast 1999-2015 Wskaznik syntetyczny | Negatywny
,Odlegtosci od wzorca”

(Tomaszewski, 49 miast na | 1998-2017 Wskaznik syntetyczny- | Negatywny

2019) tle 874 ,waloryzacji wzglednej”

Zrédto: opracowanie wiasne

Sposrod szesciu badan opisanych w pracy, ktorych przedmiotem byt wptyw reformy
administracyjnej na rozwdj miast, cztery z nich potwierdzity empirycznie hipoteze dot.
negatywnego wpltywu reformy na byle stolice wojewodztw. Wedle dwoch prac, wplyw ten byt
znikomy, lub nie wystepowal- utrata statusu administracyjnego nie byta wystarczajaco silnym

czynnikiem, aby wplyna¢ na trajektori¢ rozwoju (Tab.7.).
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3.3.2. Przeglad badan dotyczacych wplywu reformy administracyjnej z 1999 r. na

wybrane aspekty rozwoju spoleczno-gospodarczego bylych miast wojewodzkich

Druga kategoria badan nad wptywem reformy administracyjnej obejmowata wybrane
aspekty rozwoju. Autorzy nie probowali w nich okresli¢ ogolnego wptywu reformy na rozwoj,
a koncentrowali sie tylko na jednym, wybranym aspekcie. Analiza aspektu demograficznego
bytych i obecnych miast wojewodzkich zostata przeprowadzona przez P. Szukalskiego, dla lat
1975-2030. Wykorzystano w niej dane empiryczne oraz szacunki Glownego Urzedu
Statystycznego. Przedmiotem badania byly wszystkie miasta, bedace stolicami wojewodztw
przed reformag z 1999 r. Wedle wynikow badania, okres od 1975 do 1995 r. byt czasem
intensywnego rozwoju ludnosciowego bylych miast wojewodzkich, ktore w tym czasie
przecietnie zwigkszyly swoja ludnosé o 43,7%. W tym przedziale czasowym znacznie wolniej
rozwijaty si¢ obecne miasta wojewodzkie, ktorych wzrost liczby ludnosci wynidst 16%.
Sytuacja diametralnie zmienita si¢ w nastgpnym badanym okresie, w latach 1995 i 2017 r.
Obecne miasta wojewodzkie w tym czasie zwigkszyly swoja ludnos¢ o 1,1%. Byle miasta
wojewodzkie za§ zmniejszyly swoja populacje o 6,7%. Wedlug przeanalizowanych przez
autora szacunkoéw GUS, do 2030 r. r6znica pomiedzy obecnymi i bylymi stolicami wojewddztw
ma si¢ poglebiaé. Byle miasta wojewodzkie zmniejsza liczbg swojej ludnos$ci $rednio o 9,3%,
a obecne miasta wojewodzkie o 5,6%. W aspekcie demograficznym mozna wigc wyr6ézni¢ dwa
okresy w rozwoju tych grup miast. Pierwszy z nich to dynamiczny rozw6j demograficzny
bytych stolic wojewodztw przed reformg. Drugi okres to przewaga w rozwoju ludnosciowym
obecnych stolic wojewodztw po 1995 r., ktora wedle szacunkéw GUS bedzie poglebiac si¢ w
kolejnych latach (Szukalski, 2018).

Celem badania przeprowadzonego przez W. Wilka byla analiza efektéw reformy
administracyjnej na wzgledna pozycje ekonomiczng miast. Wykorzystano do tego badanie
liczby oddzialow bankéw oraz liczby kancelarii notarialnych, ktére to sa podmiotami
uslugowymi, §wiadczacymi ustugi bankowe 1 prawne gtownie dla podmiotéw gospodarczych.
Ich liczba moze posrednio §wiadczy¢ o poziomie rozwoju gospodarczego miasta, gdyz popyt
na ich uslugi generowany jest przez inne sektory gospodarcze. Badania przeprowadzono dla
100 najwigkszych polskich miast, w latach 1995-2002. Wnioski z badan wskazuja, ze pozycja
ekonomiczna bylych miast wojewodzkich w badanym okresie ulegta obnizeniu. Syntetyczny
wskaznik lokalizacji w latach 1995-2002 zmniejszyt si¢ o 0,03 dla oddziatow bankow, 1 0,18
dla kancelarii notarialnych. Dla porownania status obecnych stolic wojewodztw poprawit si¢ o

0,04 dla bankéw i 0,11 dla kancelarii notarialnych. Liczba oddziatow bankow w latach 1998-
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2002, w miastach wojewodzkich zwigkszyta si¢ o 6,1%, a w bytych miastach wojewodzkich
tylko o 3,6%. Liczba kancelarii notarialnych za$ zwigkszyta si¢ w stolicach 0 40,2%, a w bytych
miastach wojewodzkich o 13,9%. Badania wskazuja wigc na relatywna utrate pozycji
ekonomicznej bytych miast wojewddzkich w stosunku do obecnych stolic (Wilk, 2004).

Kolejne z badan dotyczylo trzech aspektow rozwoju miast: demografii, sytuacji
budzetowej oraz dostgpnosci transportowej. Przeprowadzono je dla wszystkich 49 miast
bedacych stolicami wojewodztw przed 1999 r. J. Potocki oraz A. Babczuk wykazali, ze w
badanym okresie istnieje dysproporcja w rozwoju ludnosciowym pomiedzy bylymi oraz
obecnymi stolicami wojewddztw. Te pierwsze zmniejszyly swoja liczbe ludnosci $rednio o
2,18%. Obecne stolice wojewddztw za$ zwiekszyly swoja populacje, przecietnie o 4,5%. W
obszarze dochodoéw podatkéw PIT i CIT takze w badanym okresie wystapily znaczne roznice.
W wigkszosci regionow w tym czasie wystapito poglebianie si¢ dystansu dochodowego
pomiedzy obecnymi a dawnymi stolicami. Ostatni badany obszar to dostgpnos¢
komunikacyjna. Okazala si¢ ona by¢ rdéznorodna dla badanych osrodkéw, z najgorsza
dostepnoscig bytych stolic wojewddztw (Potocki i1 Babczuk, 2017).

Badanie efektow reformy 10 lat po jej wprowadzeniu zostato przeprowadzone przez J.
Lukomska. Dotyczylo ono pigciu wymiarow funkcjonowania miast: gospodarki, liczby
ludnosci, poziomu inwestycji, liczby turystow oraz finanséw publicznych. Pierwszym
analizowanym okresem byt 1995 r., a ostatnim 2008. Wedtug autorki, w badanym okresie
rozwoj byl r6znorodny dla obu grup. Niektore z bytych stolic wojewddztw radzity sobie bardzo
dobrze, inne bardzo zle. Ro6znorodnos¢ wynikoéw jest efektem oddzialywania innych
czynnikow, anizeli tylko utrzymanie lub utrata statusu stolicy wojewodztwa (Lukomska, 2011).

W kolejnych badaniach D. Sokotowski dokonal pomiaru realizacji przez miasta funkcji
egzogenicznych (zewnetrznych). Przeprowadzono je dla lat 1993-2001. Metoda pomiaru
centralno$ci byl pomiar zatrudnienia w dziatalno$ciach o charakterze centralnym, tzn. z
obszarow: handel i naprawy, ustugi finansowo-ubezpieczeniowe, oswiata i nauka, ochrona
zdrowia, administracja panstwowa, dzialalno$¢ kulturalna 1 rozrywkowa 1 pozostate ustug.
Badania przeprowadzono dla 101 duzych i $rednich miast w Polsce, posiadajgcych powyzej 40
tys. ludnosci. W badanym okresie poziom centralnosci zdecydowanie najbardziej wzrdst w
Warszawie, osiggajac wartos¢ 29%. Dla innych miast byl on ujemny, osiggajac warto$¢ -20%
dla obecnych stolic wojewodztw 1 -35% dla bytych miast wojewodzkich. Wedtug autora, na
podstawie analiz mozna stwierdzi¢ dodatni wplyw funkcji administracyjnej na poziom

centralno$ci. Lepsze wyniki osiagaja te osrodki, ktore dtugotrwale maja status stolic. W latach
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1999-2001 mozna za$ zauwazy¢ bardzo gwaltowne obnizenie centralno$ci w grupie
zdegradowanych stolic wojewodztw. Prawdopodobnie jest ona wynikiem utraty miejsc w
administracji publicznej 1 obnizonej atrakcyjnosci gospodarczej tej kategorii miast
(Sokotowski, 2006).

Delimitacja miast, ktore tracg swoje znaczenie w hierarchii administracyjnej miast w
Polsce byto przedmiotem badan prowadzonych przez P. Sleszynskiego. Obejmowaty one lata
2004-2014. Realizowane funkcje analizowane byly na podstawie wskaznikéw: liczby ludnosci,
prognozowanej liczby ludnosci wedlug GUS, stopy bezrobocia, dochodéw wlasnych,
udzielonych noclegéw, liczby podmiotow gospodarczych oraz lokalizacji siedzib 2000
najwiekszych spotek wedtug listy Rzeczpospolitej. Wedtug autora reforma administracyjna z
1999 r. przyczynita si¢ do wyptukiwania funkcji z bytych stolic wojewoddztw 1 zwigkszaniu
dysproporcji pomiedzy nimi a stolicami wojewodztw. Wérdd bytych miast wojewodzkich, w
badanym okresie w najgorszej sytuacji znalazty si¢: Chelm, Przemysl, Zamos$¢ (miasta
kryzysowe), Radom, Tarnéw, Jelenia Gora, Lomza, Krosno, Ostrotgka, Ciechanéw, Konin,
Sieradz (miasta obnizajacego si¢ potencjalu), Watbrzych, Wtoctawek (miasta stagnujace) oraz
Nowy Sacz, Pila, Elblag, Stupsk, Biatla Podlaska i Tarnobrzeg (miasta zagrozone
marginalizacja). Na podstawie badan autor postuluje wsparcie dla policentrycznego rozwoju
kraju poprzez instrumenty rownowazenia rozwoju (Sleszynski, 2013).

Reasumujgc, w wigkszosci zaprezentowanych badan, reforma administracyjna
wplynela negatywnie na rozwdj bylych miast wojewddzkich. Negatywne zmiany
zaobserwowano w aspekcie demograficznym, czy dochodow budzetowych. Podobne zmiany
zaszly w hierarchii osadniczej miast. Znaczenie bytych miast wojewddzkich w zakresie pozycji
ekonomiczne] miast, realizacji funkcji zewnetrznych, czy funkcji centralnych ulegto

pogorszeniu.
3.3.3. Przeglad jakosciowych badan wplywu reformy administracyjnej z 1999 r.

Oprdcz badan ilosciowych autorzy wykorzystywali takze badania jako$ciowe przy
badaniu wptywu reformy. Mialy one na celu identyfikacje skutkéw lub zaleznosci, ktore sg
niemozliwe do zbadania tylko na podstawie badan statystycznych. Badania jakosciowe
prowadzone byty w ograniczonej skali, si¢gajacej co najwyzej kilku miast. Brakuje wigc w
literaturze ogdélnopolskich, przekrojowych badan jakosciowych, dotyczacych wptywu reformy

administracyjne;j.
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Najnowsze sposrod analizowanych badan jakosciowych zostato przeprowadzone jako
czes$¢ raportu przygotowanego przez J. Kwasnego. Przeprowadzono je na podstawie ankiety,
kierowane] do oséb pelnigcych funkcje zarzadcze w wybranych bylych miastach
wojewodzkich: Czgstochowie, Radomiu, Watbrzychu, Tarnowie, Wioctawku oraz Nowym
Saczu. Wedlug badanych, dziatania rekompensujace utrate statusu byly dalece
niewystarczajace, niemogace odnies¢ wystarczajagcego wptywu na rozwdj miast. Branzami,
ktére najsilniej ucierpialy poprzez utrat¢ statusu stolicy wojewodztwa byly: gastronomia,
ochrona zdrowia, kultura oraz o$wiata. Istotnymi czynnikami, ktore zniwelowaty utrate statusu
byty wedlug rozmoéwcow efekty polityki spdjnosci Unii Europejskiej i ich prorozwojowy
charakter (Kwasny, 2020).

Obszar badania w kolejnej pracy to 11 miast z wojewodztw dolnoslaskiego oraz
opolskiego. Zastosowano w niej metode wywiadow swobodnych, z okre$long tematyka
dotyczaca skutkéw reformy administracyjnej na rozw6j miast. Celami szczegdétowymi badan
bylo okreslenie: oceny pozycji metropolii, porownanie rozwoju obecnych i bylych miast
wojewodzkich oraz poréwnanie rozwoju duzych i $rednich miast w obu wojewddztwach.
Lacznie przeprowadzono 50 wywiadow z réznorodnym gronem odbiorcéw, posiadajacych
doswiadczenie w pracy na rzecz samorzadow i lokalnych spolecznosci. Wywiady miaty wiec
charakter wywiadow eksperckich. Wedtug autoréw ogolna ocena reformy prawie 20 lat po jej
wprowadzeniu jest zroznicowana. Pozytywnymi aspektami reformy byto zdecentralizowanie
administracji publicznej, stworzenie korzystnych warunkow do absorpcji srodkéw unijnych
oraz wzmocnienie szans rozwojowych Srednich miast, niebedacych przed reformg stolicami
wojewodztw. Negatywnymi aspektami wedlug autoréow byly zas: regulacje finansowe dot.
jednostek samorzadu terytorialnego, brak adekwatnego programu wsparcia dla miast tracgcych
status wojewddzki, brak struktur aglomeracyjnych i metropolitalnych oraz wadliwa konstrukcja
powiatow znajdujacych si¢ wokot miast na prawach powiatu (Bartoszewicz i in., 2017).
Wedtug autorow reforma skutkowalaby znacznie silniejszym pogorszeniem sytuacji bytych
miast wojewodzkich, gdyby réwnolegle nie zadziataly efekty megatrendéw gospodarczych:
otwarcie zagranicznych rynkoéw pracy, naplyw Srodkow europejskich oraz dobra koniunktura
gospodarcza (Bartoszewicz i in., 2017: 99-100).

Badania przeprowadzone przez D. Krysinskiego obejmowatly wiele lokalnych grup:
urzednikow, przedsigbiorcow, lideréw lokalnych oraz mieszkancow. W jego ramach
przeprowadzono tacznie 25 wywiadéw swobodnych ze standaryzowang liczbg informac;ji.

Wszyscy respondenci byli mieszkancami Kalisza. Wsérdd rozméwcoéw dominowato
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przekonanie o stratach dla miasta zwigzanych z reformg administracyjng. Badani nie
obserwowali jednak Zadnych istotnych zmian i utrudnien w swoim zyciu osobistym. Utrata
statusu miata wedtug nich przede wszystkim charakter prestizowy. Powodami, dla ktorych
Kalisz rozwija si¢ gorzej byly wedlug nich: zmniejszenie liczby dostepnych zasobow
publicznych, pogorszenie niemierzalnego klimatu do rozwoju przedsiebiorczosci,
przyciagnigcie przez nowa stolice wojewddztwa ushug publicznych wczesniej realizowanych w
Kaliszu, oraz malejace znaczenie miasta w zyciu spoteczno-politycznym Polski. Wedtug
autora, negatywne postrzeganie swojego miasta przez mieszkancow moze prowadzi¢ do
zmniejszonego zaangazowania mieszkancow 1 niedostrzegania wystgpujacych w nim
mozliwo$ci (Krysinski, 2013).

W pracy W. Szymanskiej zbadano mieszkancéw czterech bytych miast wojewodzkich:
Koszalina, Stupska, Pity i Elblaga. Zastosowano w niej metode badania ankietowego na probce
1253 respondentow. Przeprowadzono je w latach 2013-2014. Respondenci w znacznej
wiekszosci byli zadowoleni z zycia w swoim miescie (75%). Rownoczesnie az 59,5% z nich
zauwazalo degradacje osrodka w wyniku utraty statusu stolicy wojewddztwa. Przyczynami
pogorszenia si¢ pozycji miasta wedtug nich bylo: zwiekszenie poziomu bezrobocia, niski
standard infrastruktury, stabe zarzadzanie, utrata prestizu, brak rozwoju ekonomicznego, mniej
funduszy publicznych, brak perspektyw dla miodych oraz stagnacja inwestycji  (W.
Szymanska, 2015).

Grupa docelowa kolejnego badania byli wylacznie mtodzi ludzie - uczniowie szkot
$rednich oraz studenci, mieszkajacy W dwoch bytych stolicach wojewodztw - Kaliszu i
Ostrowie Wielkopolskim. W ramach badania przeprowadzono 1868 ankiet, obejmujacych
okoto 12% catej badanej populacji, ktorych przedmiotem byty przyszte zachowania migracyjne
w konteks$cie wyludniania si¢ $rednich miast w Polsce. Preferencje badano wykorzystujac skale
Likerta, w ktorej respondenci wybierali wartosci od 1 (silna ch¢é pozostania) do 7 (silna chg¢
wyjazdu). Wigkszo$¢ badanych wyrazita che¢ wyjazdu: przecigtna warto$¢ wskaznika dla
Ostrowa wyniosta 3,36, a dla Kalisza 3,15. Deklarowanymi przyczynami checi wyjazdu byty:
dominacja gospodarcza duzych miast 1 poszukiwanie lepszych mozliwosci zawodowych,
globalizacja kulturowa réznicujaca prowincje od aglomeracji oraz brak powrotu do rodzinnego
miasta, po ukonczeniu studiow w innym osrodku (Antczak i Kula, 2020).

W zaprezentowanych badaniach jako$ciowych przewazaja opini¢ o negatywnym
wptywie reformy administracyjnej na rozwo6j bylych miast wojewddzkich. Rozméwcey

wymieniajg szereg czynnikoéw, ktore mogly mie¢ wplyw na pogorszenie pozycji miast: utrata
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prestizu miasta wojewodzkiego, mniej zasobow publicznych (w tym inwestycji), zmniejszenie
liczby realizowanych ustug publicznych, zmniejszenie znaczenia w skali kraju, czy
nicadekwatne dzialania rekompensujgce utrat¢ statusu. Reforma posiada tez wady z punktu
widzenia ustroju panstwa, wsérod nich: brak struktur aglomeracyjnych i metropolitalnych
wbudowanych w ustroj samorzagdowych oraz wadliwa konstrukcja powiatéw znajdujacych sie
wokot miast na prawach powiatu. Z drugiej strony, reforma przyniosta szereg zalet, m.in.
decentralizacje wiladzy publicznej oraz dobre warunki dla absorpcji $rodkéw z Unii
Europejskiej. Interesujgce wnioski przyniosto badanie zachowan migracyjnych mtodych ludzi
z dwoch miast wojewodzkich. Wiekszos¢ z nich rozwaza przeprowadzke ze swojego miasta, a
glownymi przyczynami sg dominacja gospodarcza duzych osrodkow i lepsze szanse zawodowe

oraz globalizacja kulturowa réznicujaca prowincje od najwigkszych osrodkow.
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4,  Sytuacja spoleczno-gospodarcza bylych i obecnych miast

wojewodzkich w Polsce w latach 1995-2021

4.1. Zrédla i metody badan

Do zbadania sytuacji spoteczno-gospodarczej bytych i obecnych miast wojewddzkich
w latach 1995-2021 wykorzystano dostepne zbiory danych pochodzace z Gtoéwnego Urzedu
Statystycznego. Aby zweryfikowaé zalozone w niniejszej pracy hipotezy badawcze oraz
przeanalizowaé trendy w rozwoju obecnych i bylych stolic wojewodztw, wykorzystano jak
najdtuzsze szeregi czasowe danych. Nie byto to mozliwe dla wszystkich z wybranych
wskaznikow, dlatego wykorzystano maksymalnie diugie szeregi czasowe, aby uchwyci¢ jak
najwigcej trendéw w sytuacji spoteczno-gospodarczej badanych miast.

Do analizy wykorzystano statystyke opisowa, w ktorej porownanie dotyczyto dwoch
zbiorow miast: obecnych 18 stolic wojewddztw oraz 31 bylych miast wojewodzkich. Srednie
warto$ci dla obu zbioréw miast przedstawione w czasie pozwolity na uchwycenie trendow w
badanych obszarach funkcjonowania miast. Analizy dokonano w najwazniejszych wymiarach
funkcjonowania miast: demografii (aspekt ludnosciowy), rynku pracy, gospodarczym,
finansow publicznych oraz w aspekcie turystyki oraz kapitatu spotecznego, mierzonego liczba
stowarzyszen, fundacji i organizacji spolecznych i frekwencja wyborcza w wyborach

samorzadowych.
4.2. Demografia

Demografia jest istotnym uwarunkowaniem dla rozwoju kazdego miasta. Struktura
ludno$ciowa wplywa m.in. na zapotrzebowanie na ustugi publiczne, takie jak edukacja, ochrona
zdrowia i §wiadczenia spoteczne. Wptywa takze silnie na miejskg gospodarke, gdyz ludzie w
wieku produkcyjnym stanowig zasob sity roboczej. Utrzymanie zrownowazonej struktury
demograficznej jest istotne z punktu widzenia zachowania ciaglo$ci rynku pracy oraz
finansowania ustug publicznych. Zmiany w ludno$ci miasta moga posrednio §wiadczy¢ takze
0 innych obszarach funkcjonowania. Mieszkancy ,,gtosujg nogami”, czyli wybierajg na miejsce
swojego zycia osrodki, ktore lepiej odpowiadajg ich preferencjom, dajg lepsze szanse rozwoju

etc.
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Wyk.1. Zmiana liczby ludnos$ci w obecnych i bylych stolicach wojewodztw w latach 1995-
2021 (1995 r.=100)
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Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie GUS.

W badanym okresie sytuacja ludno$ciowa dwoch grup miast ulegta znacznej zmianie
(Wyk.1.). Liczba mieszkancow bylych miast wojewodzkich wzrastata do 1998 roku, a
nastgpnie przez kolejne 22 lata ulegata zmniejszeniu. W wartosciach nominalnych, liczba
mieszkancow ulegta zmniejszeniu z prawie 3 mln mieszkancow w 1995 r., do 2,63 miliona w
2021. Odmienna sytuacja wystgpita w obecnych stolicach wojewo6dztw. Liczba ludnosci przez
caly badany okres byla zblizona do stanu wyjsciowego z 1995 r. i wynosita okoto 7,8 mln

mieszkancow.
4.2.1. Migracje

Jedng z przyczyn réznicy w liczbie ludno$¢ jest zroznicowane saldo migracji w obu
grupach miast (Wyk.2.). Jest to r6znica pomigdzy osobami przeprowadzajacymi si¢ do danego
osrodka a wyprowadzajacymi si¢ z niego (Kurkiewicz i Fratczak, 2010: 202-203). Migracje
Swiadczg o atrakcyjnosci osiedlenczej miast i z perspektywy struktury osadniczej, s3 one ,,gra
o sumie zerowej”. Dla osrodka, do ktorego naptywaja mieszkancy, sg oni istotnym czynnikiem
rozwojowym, wplywajacym na zwigkszenie rynku zbytu, podaz nowych pracownikow,
potencjat do tworzenia dziatalno$ci gospodarczych, itd. Odptyw mieszkancow jest za$ dla miast
negatywnym czynnikiem, z powodu kurczacej si¢ sity roboczej i zmniejszajacej si¢ bazy
podatkowej (Jozefowicz, 2020: 213-216).
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Wyk.2. Przecietne saldo migracji w obecnych i bytych stolicach wojewodztw w przeliczeniu
na 1000 mieszkancow w latach 2002-2021
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Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie GUS.

W calym badanym okresie, saldo migracji przedstawialo wyzsze warto$ci w obecnych
miastach wojewddzkich. W 2021 r. réznica pomig¢dzy obiema grupami miast wyniosta nawet -
4,38, co oznacza, ze z bylych stolic wojewodztw wyprowadza si¢ w przeliczeniu na 1000
ludnosci przecietnie 4,38 mieszkanca wigcej, anizeli z obecnych stolic wojewodztw. W szeregu
danych dot. migracji brakuje roku 2015 - wynika to z luki w bazie Gléwnego Urzedu
Statystycznego.

4.2.2. Struktura ludnos$ci

W  badanym czasie zmianie uleglta struktura wieku ludnosci w badanych
grupach(Wyk.3.). Liczba 0sob w wieku poprodukcyjnym systematycznie rosta w catej badanej
populacji. Jej dynamika okazata si¢ wyzsza dla bylych miast wojewodzkich, ktore poczatkowo
posiadaly mlodsza struktur¢ ludno$ciowa. Od 2019 r. sytuacja si¢ zmienita i od tamtego czasu
to obecne stolice wojewodztw posiadaja mniej ludnosci w wieku poprodukcyjnym w swojej

strukturze.
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Wyk.3. Udziat ludnosci w wieku poprodukcyjnym w ogélnej liczbie ludnosci obecnych i

bytych stolic wojewodztw w latach 2002-2021
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Zrédto: opracowanie whasne na podstawie GUS.

Do podobnych wnioskow mozna doj§¢ na podstawie wskaznika staro$ci
demograficznej, ktory pokazuje udziat ludnosci w wieku 65 i starszych w ogdlnej populacji.
Byte miasta wojewddzkie starzaly si¢ szybciej niz obecne stolice i pomimo poczatkowo

mtodszej populacji, obecnie cechujg si¢ wyzszym udzialem ludzi w wieku 65+.

Wyk.4. Udziat ludnosci w wieku 65 i starszych w ogoélne;j liczbie ludno$ci w obecnych i bytych
stolicach wojewodztw w latach 1995-2021
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Zrédto: opracowanie whasne na podstawie GUS.
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Starzenie si¢ spoleczenstw jest jednym z uniwersalnych trendow dla krajéw o wysokim
poziomie rozwoju (Tkaczynski i in., 2021). Nie zmienia to faktu, ze nadal pomimo wielu
dostosowan wspotczesnych gospodarek, starzejaca si¢ struktura spoteczna jest rozpatrywana
jako czynnik majacy negatywny wplyw na rozwoj. Starzejace si¢ spoteczenstwo to kurczace
si¢ zasoby sity roboczej, rosngca liczba 0sob nieaktywnych zawodowo wymagajacych opieki i
wsparcia, wreszcie spadajace zdolnosci konsumpcyjne (Zamorska i Makuch, 2018: 58-65). W
przypadku badanych miast zauwazalnym trendem jest szybsze starzenie si¢ spoleczenstwa
bytych miast wojewodzkich. Zwazywszy na szerokie spoteczno-gospodarcze konsekwencje
tego zjawiska, swiadczy to o zwigkszaniu si¢ dysproporcji rozwojowych pomigdzy obiema

grupami miast.
4.2.4. Przyrost naturalny

Kolejnym badana cecha demograficzng jest przecietny przyrost naturalny w badanych
grupach miast. Wskazuje on na réznice¢ urodzen i zgonéw w przeliczeniu na 1000 mieszkancow
(Stokowski, 2019: 105-106). W latach 2002 do 2013 r. wyzszy wskaznik przyrostu naturalnego
wystepowat w bylych stolicach wojewddztw, nastepnie sytuacja ulegta zmianie 1 az do konca
badanego okresu byt on wyzszy w obecnych stolicach wojewodztw (Wyk.5.). W 2021 .
przecigtnie w stolicach wojewddztw umierato o 4,5 mieszkanca wigcej, anizeli si¢ rodzito, a w

bytych stolicach wojewodztw az o 6,8.

Wyk.5. Przecietny przyrost naturalny w obecnych i bylych stolicach wojewodztw w latach
2002-2021
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Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie GUS.
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Reasumujgc, w badanym okresie w obszarze demografii zaszly duze zmiany. W kazdym
z badanych obszaréw wzgledna sytuacja pomigdzy bytymi stolicami wojewodztw, a obecnymi
stolicami ulegta pogorszeniu. Liczba ludnosci bytych miast wojewddzkich ulegla znacznemu
zmniejszeniu, z prawie 3 min w 1995 r., do 2,63 min w 2021 r., jednocze$nie nie zmienita si¢
ona znacznie dla obecnych stolic wojewodztw- liczba ta wzrosta o okoto 0,1% w catym
badanym okresie. Za zmiany ludnosciowe odpowiadaja czeSciowo migracje. Wartosci
mierzone za pomocg wskaznika salda migracji wskazuja, ze w catym badanym okresie to
obecne stolice wojewddztw mialy wyzszy jego poziom, anizeli byle miasta wojewddzkie.
Istotne zmiany zaobserwowa¢ mozna takze na podstawie wskaznika przyrostu naturalnego. Do
2013 r. to byte stolice wojewodztw mialy wzglednie wigcej urodzen niz zgonéw, w poréwnaniu
do obecnych miast wojewodzkich. Po 2013 r. sytuacja si¢ zmienita i do konca badanego okresu,
to obecne stolice wojewddztw posiadaja wyzszy poziom przyrostu naturalnego. Dynamicznym
zmianom podlega takze struktura wiekowa obu badanych grup. W bylych stolicach
wojewodztw spoleczenstwo uleglo szybszemu starzeniu si¢, osiggajac warto$¢ 26% ludzi w
wieku poprodukcyjnym w ogoélnej liczbie ludnosci, przy poziomie 24,2% w obecnych stolicach
wojewodztw. Starzenie si¢ obu grup miast jest spojne z ogolnopolskimi trendami, zwigzanymi
z wydhuzajaca si¢ przecig¢tng dtugoscia zycia i niskim poziomem dzietnosci (Jurek, 2012: 27-
33). Szybsze starzenie si¢ mieszkancow bytych miast wojewodzkich moze §wiadczy¢ o spadku
konkurencyjno$ci lokalnych gospodarek i problemach rozwojowych w przysztosci. Starzenie
si¢ populacji wplywa na obniZzenie poziomu inwestycji i1 zmniejszenie sktonnosci do
podejmowania nowych inicjatyw, poniewaz starsi ludzie wykazuja si¢ wyzszym poziomem
awersji do ryzyka i mniejszym poziomem aktywnosci, anizeli ludzie mtodsi. Dodatkowo,
starzenie si¢ spoteczenstwa wplywa na wzrost wydatkow systemu emerytalnego oraz

zwiekszenie popytu na ustugi publiczne, gtéwnie zdrowotne (Weil, 1997; Jurek, 2012: 57-59).
4.3. Rynek pracy

Istotnym aspektem funkcjonowania lokalnych gospodarek jest rynek pracy. Najczesciej
badanym wskaznikiem jest stopa bezrobocia rejestrowanego, czyli stosunek liczby
zarejestrowanych osob, poszukujacych pracy, do ogdtu zasobu sity roboczej. Bezrobocie jest
szczegoblnie istotnym zjawiskiem, wplywajacym negatywnie na wiele innych aspektow zycia
ludnosci, m.in. na utrat¢ dochodéw uniemozliwiajacych normalne, codzienne funkcjonowanie,
pogorszenie si¢ ogdlnego stanu zdrowia, a w szczeg6lnosci zdrowia psychicznego, zwickszenie

poziomu przestepczosci, utratge kompetencji, pogorszenie przysztych szans zawodowych i
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edukacyjnych kolejnych pokolen (Nichols i in., 2013). W Polsce, problem bezrobocia
wystepowat zwlaszcza po transformacji ustrojowej, kiedy to byl najwazniejszym wyzwaniem

spoteczno-gospodarczym (Ptaszynska, 2006).

WYyK.6. Przeci¢tna stopa bezrobocia w obecnych i bytych stolicach wojewodztw w latach 2004-
2021
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Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie GUS.

Jak wskazuje Wyk.6., problem bezrobocia dotyczyt w wigkszej mierze bytych stolic
wojewodztw, gdzie w 2004 roku przecig¢tna stopa bezrobocia wynosita ponad 18%. W
obecnych stolicach wojewddztw byta ona znacznie nizsza, wynoszac mniej niz 12%. W obu
grupach miast warto$¢ stopy bezrobocia zmniejszata si¢ az do 2008 roku, czyli wystgpienia
skutkow kryzysu gospodarczego. Bezrobocia zmniejszato si¢ nastepnie po 2013 roku, osiggajac
okoto 5,9% w bylych stolicach wojewddztw oraz 3,8% w obecnych stolicach. Pomimo
wyrownywania si¢ poziomow stopy bezrobocia, to nadal nasilenie tego problemu w bytych

stolicach jest wyzsze o okoto 2 punkty procentowe.

4.3.1. Aktywnos$¢ zawodowa

Kolejnym aspektem rynku pracy jest aktywno$¢ zawodowa, ktéra moze by¢ mierzona
liczba pracujacych na 1000 ludnosci. Wysoka warto$¢ wskaznika §wiadczy o wysokiej podazy
pracy w miescie, ktora jest zdolna do zaspokojenia popytu generowanego przez osoby

szukajace zatrudnienia. Swiadczy takze o braku dyskryminacji pracownikow ze wzgledu na
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wiek, czy inne cechy, wysokim poziomie elastyczno$ci form zatrudnienia, zapewnieniu
godnych warunkow pracy, sprzyjajacych zachowaniu zdrowia i bezpieczefstwa oraz o

sprawiedliwym wynagradzaniu pracy (Kietkowska, 2013: 52-57).

WYyK.7. Pracujacy przypadajacy na 1000 ludno$ci w obecnych i bytych stolicach wojewodztw
w latach 2006-2021
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Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie GUS.

W badanym okresie liczba pracujacych zwigkszata si¢ zarbwno w obecnych, jak i
bytych stolicach wojewodztw. W 2006 roku w bytych stolicach wojewddztw pracowato okoto
286 mieszkancow na 1000 ludnosci, a w obecnych stolicach wojewodztw o 52 osoby wigcej
(WyKk.7.). Pomimo wzrostu warto$ci wskaznika w obu badanych grupach, z biegiem czasu
dynamika zmian w obecnych stolicach byta na wyzszym poziomie i w finalnym badanym roku

2021 roznica wynosita juz 86 0s6b w przeliczeniu na 1000 ludnosci.

4.3.1. Wynagrodzenia

Kolejny badany wymiar to poziom wynagrodzen pracownikow. W polskiej statystyce
publicznej wynagrodzenia publiczne nie dotycza mikroprzedsiebiorstw zatrudniajgcych do 9
pracownikow. Nie uwzgledniajg wiec okoto 4,3 min pracownikow (Skowronska, 2023: 6-7).
Alternatywnym miernikiem poziomu wynagrodzen stosowanym na poziomie lokalnym sg

przeci¢tne przychody budzetowe z PIT na mieszkanca. Udzial z dochodéw podatku od oséb
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fizycznych jest jednolity dla catej Polski, miara ta moze by¢ wigc uzywana do szacowania

realnych dochodow mieszkancow?’.

WYyKk.8. Przeci¢tne przychody budzetowe z PIT na mieszkanca w obecnych i bytych stolicach
wojewodztw w latach 2009-2021
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Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie GUS.

Przez caly badany okres wystepowala istotna réznica pomiedzy wartoscig wskaznika
dla obu grup miast. W 2009 r. przecigtne dochody z PIT na mieszkanca w bytych stolicach
wojewodztw wynosily 716 z1, przy 1022 zt w obecnych stolicach. W nastgpnych latach wystapit
trend wzrostowy, poglebiajacy réznice pomiedzy mieszkancami obu grup miast. W ostatnim
badanym roku 2021, obecne stolice wojewddztw charakteryzowaty si¢ dochodami w wysokosci
2072 zt na mieszkanca, a byle miasta wojewodzkie az o 523 zl nizszymi. Zwigkszajg si¢ z
biegiem czasu réznica w dochodach miast z PIT $§wiadczy o rosngcej dysproporcji w tym
obszarze pomi¢dzy dwoma grupami miast.

Podsumowujac, sytuacja rynku pracy zaréwno w grupie obecnych, jak i bytych miast
wojewodzkich w badanych okresach ulegata pozytywnym zmianom. Stopa bezrobocia,
stanowigca istotny problem spoteczno-gospodarczy po transformacji  ustrojowej
systematycznie malata. Spadek wskaznika byly wyzszy w bytych stolicach wojewddztw, ktore
cechowaly si¢ znacznie wyzszym poczatkowym poziomem bezrobocia (okoto 18%), w

poréwnaniu do obecnych stolice wojewodztw. W 2021 r. réznice znacznie si¢ zmniejszyty i

37 Por. (Biernacki i in., 2012)
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stopa bezrobocia w obecnych stolicach byta nizsza juz tylko o okoto 2 p.p. przy prawie 7 p.p.
w 2004 roku. Kolejnym badanym wymiarem byta aktywnos$¢ zawodowa. Liczba pracujacych
wzrastala w obu grupach miast, dynamika wzrostu byla na wyzszym poziomem w grupie
obecnych stolic wojewddztw. W 2021 r. rdznica ta wynosita juz 86 oso6b na 1000 mieszkancow.
Ostatnim badanym wymiarem rynku pracy byl poziom wynagrodzen, mierzony dochodami z
podatku od dochodoéw od os6b fizycznych. Ponownie, wynagrodzenia w obu grupach rosty w
badanym okresie, zauwazalne jest poglebianie r6znic pomiedzy oboma grupami na korzysc¢
obecnych stolic. R6znica pomiedzy przecietnymi dochodami z podatku PIT wynosita 523 zt w
2021 r.

4.4. Gospodarka

Jednym ze sposobow pomiaru lokalnej przedsi¢biorczosci oraz stanu gospodarki jest
wskaznik liczby podmiotow sektora prywatnego. Nowo powstajace dziatalnosci gospodarcze
swiadczg o probach podjecia nowych dziatalnosci, ekspansji firm zagranicznych, czy zmianie
formy zatrudnienia na samozatrudnienie (Raczyk, 2009)*. Liczba podmiotéw znajdujacych sie
w stolicach wojewodztw byta wyzZsza niz w bytych stolicach juz przed reforma administracyjna,
a roznica wynosita mniej niz 2 podmioty gospodarcze na 1000 mieszkancow. Do czaséw
reformy liczba podmiotow wzrastala rownomiernie w obu grupach miast. Po wdrozeniu
reformy administracyjnej, dynamika wzrostu w bylych miastach wojewodzkich ulegta
zmniejszeniu, a réznica pomi¢dzy obecnymi, a bytymi stolicami zaczeta si¢ zwigkszaé. W
latach 2003-2011 w bylych miastach wojewodzkich odnotowano stagnacj¢ wskaznika
przeci¢tnej liczby podmiotow na poziomie 10,5. W calym badanym okresie liczba podmiotow
sektora prywatnego wzrosta o 95% w obecnych stolicach wojewddztw 1 o 69% w bytych

stolicach wojewddztw.

3 W Polskich warunkach, liczba podmiotéw gospodarczych jest zawyzona przez zjawisko tzw. ,,p0ZOrnego
samozatrudnienia”, czyli zakladaniu dziatalno$ci gospodarczej i pracy dla jednego podmiotu, w celu uniknigcia
czesci opodatkowania, sktadek spotecznych i kosztow zatrudnienia po stronie pracodawcy. Por. (Lasocki, 2021).
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WYyKk.9. Przeci¢tna liczba podmiotow sektora prywatnego na 100 mieszkancéw w obecnych i

bytych stolicach wojewodztw w latach 1995-2021
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Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie GUS.
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Lokalna gospodarka oprocz podmiotéw sektora prywatnego, sktada si¢ takze z

podmiotow, ktorych wiascicielem jest sektor publiczny. Ich liczba w przeliczeniu na 1000

mieszkancOw w okresie przed reformag (1995-1998) byla wyzsza w bytych stolicach

wojewodztw (Wyk.10.). Po wprowadzeniu reformy, stosunek ten zmienil si¢ na korzysé

obecnych stolic, ktore cechowaly si¢ wyzsza przecietng liczbg podmiotdéw sektora publicznego

az do 2006 roku. Zmiana zwigzana byta prawdopodobnie z reformg administracyjng i zmianami

zachodzacymi w obrebie urzedow samorzadowych. W okresie tym znacznie wzrosta liczba

podmiotow w obu grupach miast, z 1,4 do 4,3 na 1000 mieszkancOw w obecnych stolicach i z

1,7 na 4,4 w bylych stolicach wojewddztw. Po 2009 roku zmiany liczby podmiotéw sektora

publicznego ulegaly mniejszym zmianom, stabilizujac si¢ na poziomie okoto 3 w obecnych

stolicach 1 3,6 w bytych stolicach wojewodztw.
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WYyKk.10. Przeci¢tna liczba podmiotéw sektora publicznego na 1000 mieszkancéw w obecnych
i bylych stolicach wojewddztw w latach 1995-2021
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Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie GUS.

Z perspektywy rozwoju obu grup miast, zmiana przecigtnej liczby podmiotéw sektora
publicznego mogta mie¢ duzego znaczenie przede wszystkim po wprowadzeniu reformy
terytorialnej. Wraz ze zmniejszeniem si¢ liczby podmiotow sektora publicznego, byte miasta
stolice wojewodztw utracily korzy$ci zwigzane ze sprawowaniem swojego statusu, m.in.
miejsca pracy 1 ustugi generowane przez administracj¢, korzysci aglomeracji, dostep do czesci
ushug publicznych, preferencje przy realizacji inwestycji publicznych, czy prestiz statusu®®. W
kolejnych latach, zauwazalne jest wyrOwnanie si¢ trendow, co jest zwigzane z brakiem

wigkszych reform administracyjnych i terytorialnych.
4.4.1. Struktura gospodarcza

Kolejnym obszarem obrazujacym kondycje lokalnych gospodarek jest liczba
wystepujacych na ich obszarze spotek prawa handlowego, czyli spotek osobowych (jawnych,
partnerskich, komandytowych, komandytowo-akcyjnych) oraz kapitatowych (spotki z
ograniczong odpowiedzialno$cig i akcyjne). W duzym przyblizeniu, wskaznik ten moze by¢
uzywany jako miara wystepujacych na terenie miasta firm $rednich i duzych (Dej i in., 2016;
Gwosdz i in., 2019: 64-65). Jest to istotna kategoria dla lokalnych gospodarek, bo w Polsce na

ogot wigksze firmy cechuja si¢ wyzszym poziomem produktywnosci, zdolnos$cig do skalowania

% Korzys$ci zwigzane ze statusem Szerzej opisano w rozdziale 2.3.
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swojej dziatalnosci, ekspansji zagranicznej 1 wyzszych wydatkéw na badania 1 rozwdj
(Degbkowska i in., 2022; Marc i in., 2022). Pomiedzy 2016 1 2021 rokiem znacznie wigcej tego
typu podmiotow gospodarczych wystepowato w obecnych stolicach wojewddztw. Zmiana
warto$ci byta dwukrotnie mniejsza w bytych miastach wojewoddzkich, wzrastajagc o 8 p.p. w
czasie badanych 5 lat. W 2021 roku liczba spoétek prawa handlowego w obecnych stolicach
wojewodztw byla niemal trzykrotnie wyzsza niz w bylych stolicach. Swiadczy to o
zdecydowanie wyzszym poziomie nasycenia srednimi i duzymi podmiotami gospodarczymi w

obecnych stolicach.

Wyk.11. Przecigtna liczba spotek prawa handlowego na 1000 mieszkancow w obecnych i

bytych stolicach wojewodztw w latach 2016-2021
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Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie GUS.

Umiedzynarodowienie lokalnej gospodarki takze moze by¢ wskaznikiem kondycji
ekonomicznej. Lokalizacja firm z kapitalem zagranicznym $wiadczy o atrakcyjnosci
inwestycyjnej danego osrodka, poniewaz dla podmiotéw z innych krajow zdecydowanie
najwazniejszg determinanta wyboru miejsca na dziatalno$¢ jest stopa zwrotu, w
przeciwienstwie do krajowych inwestorow, dla ktorych wazniejsze sg inne cechy, np. zwigzek
z lokalng spotecznosci czy blisko$¢ relacji rodzinnych (Gwosdz i in., 2019: 67-68). Przez caly
badany okres istnieje duza rozbiezno$¢ pomigdzy oboma grupami miast (Wyk.12.). W bytych
stolicach wojewddztw liczba firm zagranicznych w przeliczeniu na 1000 mieszkancow oscyluje
okoto wartosci 0,4. Dla obecnych stolic wojewodztw za$, wskaznik ten jest trzykrotnie wyzszy,

utrzymujac si¢ okoto poziomu 1,2.
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Wyk.12. Przecietna liczba podmiotow z kapitatem zagranicznym na 1000 mieszkancow w

obecnych i bytych stolicach wojewodztw w latach 2011-2021
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Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie GUS.

Kolejnym badanym wymiarem jest udziat podmiotow z sektora ustug w lokalnej
gospodarce. Wspotczesnym trendem w rozwoju gospodarek jest serwicyzacja, czyli wzrost
znaczenia sektora ustlug w rozwinigtych gospodarkach. Uslugi wytwarzaja najwiecej nowych
miejsc pracy, posiadajg wysokg wartos¢ dodang oraz charakteryzuja si¢ wysokoptatnymi
stanowiskami (E. Szymanska, 2015). Dlatego wzrost ich znaczenia w lokalnych gospodarkach
jest zjawiskiem pozadanym, $wiadczacym o ich dobrej kondycji. W badaniu struktury
wykorzystano liczbe podmiotow z bazy REGON 1 ich udziat w ogolnej liczbie podmiotéw
gospodarczych. Jako sektor nowoczesnych, cechujacych sie¢ wysokg wartoscig dodang oraz z
wysokim potencjatem eksportowym wybrano cztery sekcje REGON:

e J: informacja 1 komunikacja: dziatalno$¢ wydawnicza, zwigzana z produkcja filmow,
programéw telewizyjnych 1 nagran muzycznych, telekomunikacje, informatyke oraz
ustugi w zakresie informacji;

e K: dziatalno$¢ finansowa i ubezpieczeniowa,

e L: dziatalno$¢ zwigzana z obstuga rynku nieruchomosci;

e M: dzialalno$¢ profesjonalna, naukowa i techniczna: prawnicza, ksiegowa, doradztwa
podatkowego, dziatalnos$¢ firm centralnych, architektura 1 inzynieria, badania naukowe
I prace rozwojowe, reklama i badania rynku i opinii publicznej i dziatalno$¢

weterynaryjna.
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Wyk.13. Udziat podmiotoéw z sekcji J,K,L,M w ogdlnej liczby podmiotéw w obecnych i bytych
stolicach wojewodztw w latach 2008-2021
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Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie GUS.

W catym badanym okresie obecne stolice wojewodztw cechujg si¢ wyzszym poziomem
podmiotéw ustugowych w strukturze gospodarcze. W 2008 r. stanowily one niemal 25%
wszystkich podmiotéw w obecnych stolicach, 1 okoto 20% w bylych miastach wojewodzkich.
Udziat tej kategorii przedsigbiorstw rost w obu grupach miast, wykazujac sie wyzszym
wzrostem wsrdd obecnych stolic — stanowigc niemal 31% wszystkich podmiotow. Warto$¢
wskaznika w bytych stolicach byta nizsza, osiagajac w 2021 r. wartos¢ 23,6%.

Podsumowujac, w obszarze lokalnych gospodarek zaobserwowano poglebiajace sie
dysproporcje rozwojowe pomiedzy oboma grupami miast W niemal wszystkich badanych
kategoriach. Obecne stolice wojewodztw charakteryzuja si¢ wyzszg dynamikg przyrostu liczby
podmiotow gospodarczych, liczby spotek prawa handlowego, liczbg podmiotow z kapitatem
zagranicznym oraz podmiotami z sektora ustug. Jedynym wyjatkiem jest liczba podmiotéw
sektora publicznego, ktéra w badanym okresie ulegata zmianom. Do czasu reformy ich liczba
byta wyzsza w bylych stolicach wojewddztw. Zmiana nastgpita w roku wprowadzenia reformy
administracyjnej- od 1999 do 2005 roku ich liczba byta wyzsza w obecnych stolicach
wojewodztw. W kolejnych latach warto$ci ustabilizowaly si¢ na poziomie 3,0 podmiotéw
sektora publicznego na 1000 mieszkancéw w obecnych stolicach wojewddztw i1 3,6 w bytych

miastach wojewodzkich.
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4.5. Finanse publiczne

Jednym ze wskaznikow obrazujacych sytuacje finansowa jednostek samorzadowych
jest saldo operacyjne, czyli nadwyzka, lub deficyt operacyjny. Jest on obliczany jako roéznica
pomigdzy dochodami oraz wydatkami biezacymi w budzecie jednostki. Jesli dochody sa
wyzsze, jednostka samorzadu terytorialnego posiada nadwyzke operacyjna, jesli za§ wyzszy
jest poziom wydatkdéw to oznacza, ze istnieje deficyt operacyjny. Wskaznik ten okresla, ile
dochodow pozostaje do dyspozycji jednostki po pokryciu koniecznych wydatkow budzetowych
zwigzanych z biezagcym funkcjonowaniem, jak i finansowaniem zadluzenia, jest wigc
pozytywnym zjawiskiem i daje wladzom samorzadu zdolno$¢ do przeznaczania nadwyzek na
inwestycje, czy szerzej polityke rozwojowa (Owsiak, 2017: 411-415; Krzeminska, 2018: 62-
64).

Wyk.14. Przecigtna nadwyzka, lub deficyt operacyjny w przeliczeniu na jednego mieszkanca
w obecnych i bytych stolicach wojewodztw w latach 2002-2021
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Zrédto: opracowanie whasne na podstawie GUS.

Obie grupy badanych miast cechowaly si¢ niekorzystng kondycja budzetowg (Wyk.14.).
W badanych latach, tylko w 3 pojedynczych okresach obecne stolice wojewddztw cechowaty
si¢ nadwyzka (lata 2007, 2016, 2021), a byle stolice wojewodztw tylko w dwodch latach (2016,
2021). W calym okresie nie istniaty jednoznaczne tendencje przy porownania wskaznika salda

operacyjnego. W latach 2003-2007 i 2014-2018 w lepszej sytuacji byly obecne stolice
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wojewodztw. W latach 2002, 2008-2013 i 2019-2021 wyzszym poziomem salda operacyjnego

charakteryzowaty si¢ byte miasta wojewodzkie.

4.5.1. Dochody i wydatki budzetowe

Wplywy z podatku CIT stanowig jeden z dochodéw wiasnych jednostek samorzadu
terytorialnego. Pomimo licznych zmian w podziale udziatlu podatkéw dochodowych dla
jednostek samorzadu terytorialnego (Poniatowicz i Dziemianowicz, 2016), w badanym okresie
udziat ten pozostawat na poziomie 8,11% udzialu w podatku dochodowym od 0séb prawnych
znajdujacych si¢ na terenie miast na prawach powiatu (Madras i Mitura, 2014: 124-125).
Dochody podatkowe z podatku CIT stanowia istotny udziat w ogdlnych dochodach jednostek
terytorialnych 1 posrednio moga by¢ miarg kondycji gospodarczej lokalnych przedsigbiorstw

(Drobniak, 2017: 30-31).

Wyk.15. Przecietne dochody podatkowe z podatku CIT w przeliczeniu na jednego mieszkanca

w obecnych i bytych stolicach wojewodztw w latach 2009-2021

300
250
200

150

Dochody z CIT (zt)

100
50
2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020 2021

= (Obecne stolice wojewodztw Byte stolice wojewodztw

Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie GUS.

W calym badanym okresie przecietne dochody z podatku CIT na mieszkanca obecnych
stolic wojewoOdztw byly wyzsze niz w bylych miastach wojewodzkich (Wyk.15.). W okresie
2009-2016 stosunek przecietnych wartosci dochodow z podatku CIT w obu grupach miast
znajdowat si¢ w przedziale 1,7-1,9. Od 2017 zaobserwowano zwickszajace si¢ dysproporcje w

dochodach obu grup miast. W 2021 r. dochody z CIT byly juz niemal dwukrotnie wyzsze w
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obecnych stolicach wojewodztw, w poréwnaniu z bylymi miastami wojewodzkimi. Najnizsze
roéznice wystepowaty za$ w 2017 roku, gdzie dochody obecnych stolic byty 1,5 razy wigksze.
Kolejny badany obszar to poziom wydatkéw inwestycyjnych jednostek. Zaopatrzenie
w infrastrukture, dostepnos¢ komunikacyjna, jakos¢ ustug publicznych, zaplecze spoteczne czy
jako$¢ planowania przestrzennego (w tym istnienie rezerw gruntoéw) sg przyktadowymi
czynnikami rozwoju lokalnego, bezposrednio zwigzanymi z wysokoscia wydatkow
inwestycyjnych miast (Strzelecki, 2009: 236-239). Z perspektywy konkurencyjno$ci badanych
osrodkow, czym wigksze wydatki inwestycyjne powinny przektadac¢ si¢ na lepsze warunki dla

nowych aktywno$ci 1 poprawiajaca si¢ konkurencyjnosé.

Wyk.16. Udzial wydatkow inwestycyjnych w wydatkach ogétem bylych i obecnych miast
wojewodzkich w latach 2003-2021
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Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie GUS.

Przez caly badany okres obecne stolice miast cechowaly si¢ wyzszym udzialem
wydatkéw inwestycyjnych w wydatkach ogétem w porownaniu do bylych miast
wojewodzkich. Najmniejsza réznica pomigdzy obiema grupami miast wystapita w 2005 r.,
kiedy wynosita 1,23 p.p., najwigksza za§ w 2015 r., wynoszac 5,18 p.p.

Ostatni badany obszar to udziat dochodéw wiasnych w dochodach ogétem. Swiadczy
on o autonomii finansowej wtadz lokalnych. Niski poziom tego wskaznika oznacza wysoki
poziom uzaleznienia wtadz lokalnych od wtadz wyzszego szczebla (regionalnych 1 krajowych).
Wysoki poziom dochodéw wlasnych za$, moze by¢ miarg autonomii i swobody finansowe;j

(Biernacki i in., 2012; Gérecki i in., 2019).
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Wyk.17. Udziat dochodéw wiasnych w dochodach ogotem bylych i obecnych miast
wojewodzkich w latach 1995-2021
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Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie GUS.

W latach przed reforma (1995-1998) byle stolice wojewodztw cechowaty si¢ wyzszym,
lub zblizonym poziomem dochodéw wiasnych w poréwnaniu do bylych stolic wojewodztw.
Sytuacja ulegta zmianie juz w pierwszym roku obowigzywania reformy administracyjnej. W
nastepnych latach réznice pomiedzy obiema grupami miast utrzymywaly si¢ na poziomie okoto
10 p.p. Swiadczy to o nizszej autonomii finansowej bylych miast wojewodzkich i nizszym
poziomie swobody finansowe;.

Reasumujac, w obszarze finansow publicznych w zaleznosci od analizowanych
wymiardw, istnieja zrdéznicowane tendencje pomiedzy obecnymi oraz bylymi stolicami
wojewodztw. Saldo operacyjne, wyrazajace réznice pomiedzy dochodami 1 wydatkami i
dochodami biezagcymi w badanym okresie ksztattowato si¢ na podobnym poziomie w obu
grupach miast, nie wykazujac zadnych konkretnych tendencji $wiadczacych o zréznicowaniu.
Z powodu braku dostgpnych wczesniejszych danych, analizowano lata 2002-2021. Znaczne
roznice wystapity w wielkosci dochodow z CIT na mieszkanca w calym badanym czasie. W
latach 2009-2021 wyzszy poziom wystepowal w grupie obecnych miast wojewddzkich, a
dysproporcje poglebiaty si¢ wraz z biegiem lat. W ostatnim roku badania- 2021, dochody z CIT
byly juz dwukrotnie wyzsze w obecnych stolicach wojewddztw. Takze w calym badanym
okresie (lata 2003-2021) obecne stolice wojewddztw cechowaly si¢ wyzszym poziomem
wydatkoéw inwestycyjnych w ogdlnych wydatkach. Z biegiem lat nie wystepowat zaden

konkretny trend, najwyzsze roznice (5,18 p.p.) wystgpowaty w 2015 r., a najnizsze (1,23 p.p.)
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w 2005. Jedynym wskaznikiem dotyczacym tego obszaru, ktory byt dostepny w dtuzszym
horyzoncie czasu byt udziat dochodow wlasnych w budzecie miast. W latach przed
wprowadzeniem reformy terytorialnej (1995-1998) wyzszy poziom dochodow wiasnych
wystepowat w bylych stolicach wojewodztw. Po wprowadzeniu reformy to obecne stolice
wojewodztw osiggnely wyzsza wartos¢ wskaznika, a réznica okoto p.p. utrzymywala si¢ przez

caty badany okres.
4.6. Noclegi i kapital spoleczny

Odmiennym od poprzednich aspektem rozwoju miast jest ich usieciowienie oraz
wystepowanie kapitatu spotecznego. We wspodlczesnym, zglobalizowanym $wiecie istnieje
wysoki poziom zageszczenia formalnych i nieformalnych relacji pomiedzy miastami, co
nazywane jest spoteczenstwem sieci (Castells, 2013). Przeptywy ludzi, kapitatu, idei itp. moga
by¢ miernikiem roli osrodka w zglobalizowanej gospodarce. Dlatego badanym wymiarem
rozwoju jest liczba udzielonych noclegow, ktora §wiadczy o ilosci odwiedzajacych osrodki, a
cze$ciowo takze o roli miasta w strukturze sieciowej. Kapital spoteczny jest za§ niematerialnym
aspektem rozwoju, majacym silny wplyw na inne wymiary. Zaufanie publiczne 1
zaangazowanie spoleczne przyczyniajg si¢ do wzrostu i rozwoju gospodarczego (Fukuyama i
in., 1997; Dziatek, 2011) oraz wplywaja pozytywnie na dzialanie panstwa 1 realizowane
polityki publiczne (Acemoglu i in., 2022).

4.6.1. Udzielone noclegi

Natgzenie ruchu turystycznego okresla pelnienie przez miasta wielu z funkcji
egzogenicznych i wskazuje, jakie miejsce zajmuje dany osrodek w hierarchii funkcjonalnej
miast. Istnieje wiele celow turystyki 1 nie wszystkie z nich zwigzane sa z funkcja
wypoczynkowg. Ludzie odwiedzaja miasta w wielu celach, w tym w zwigzku z obowigzkami
zawodowymi (turystyka biznesowa, kongresowa,) czy aby spetnia¢ funkcje wyzszego rzedu,
ktore nie sg dostepne w ich miejscu zamieszkania takie jak funkcje zdrowotne, czy zwigzane z
rozrywka (Panasiuk i Sawinska, 2006: 24-29). Liczba udzielony noclegéw moze by¢ wigc
traktowana jako niedoskonata®® miara realizacji funkcji egzogenicznych miast, ich

atrakcyjnosci turystycznej i umiedzynarodowienia (Zmyslony, 2015: 317-323).

40 Niedoskonatoé¢ polega przede wszystkim na tym, ze odwiedzajacy nie zawsze wybieraja nocleg w danym
osrodku. Przede wszystkim w ramach realizacji funkcji centralnych dla swojego otoczenia, uzytkownicy miasta
realizuja swoje potrzeby i wracaja do swoich domoéw przed nocg. W ramach wickszych obszaréw funkcjonalnych
za$, nocleg nie zawsze jest zwigzany z miejscem realizacji ustug. Por. (Panasiuk i Sawiniska, 2006: 24-30).
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Wyk.18. Udzielone noclegi w przeliczeniu na 1000 mieszkancow W bylych i obecnych
miastach wojewddzkich w latach 2002-2021
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Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie GUS.

W catym okresie badania obecne stolice wojewodztw cechowaly si¢ znacznie wigksza
liczbg wudzielonych noclegow (Wyk.18.). Roéznica pomiedzy obiema grupami miast
powigkszata si¢, az do wystgpienia skutkéw kryzysu COVID-19, ktory cechowat sie
zmniejszeniem generalnej aktywnosci 1 wieloma restrykcjami dotyczacymi poruszania si¢ i
zakazem ruchu turystycznego (Kudetko i in., 2020). W pierwszym badanym roku liczba
udzielonych noclegbw w obecnych stolicach wojewddztw byta wyzsza o okoto 70% w
stosunku do bytych miast wojewddzkich. W ostatnim za$ roku przed wystgpieniem pandemii,
w obecnych stolicach udzielono az o 142% wiecej noclegéw. Swiadczy to o poglebiajacej sie
dysproporcji w obu grupach miast w zakresie realizowania funkcji egzo genicznych, w tym

turystycznej.

4.6.2. Kapital spoleczny

Kapital spoteczny jest istotnym czynnikiem rozwoju miast (Lloyd-Jones i Rakodi,
2014). Sktada si¢ on z funkcjonujagcych w spoteczenstwie norm, powigzan opartych na
zaufaniu, sieci zaleznos$ci w grupach spotecznych. Jest on istotny, poniewaz sprzyja wspotpracy
1 kooperacji pomiedzy ludzmi, zwigkszajac efektywnos$¢ funkcjonowania catego systemu

spoteczno-gospodarczego (Putnam, 2008). Wedtug R. Putnama, kapital spoteczny moze by¢
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mierzony empirycznie poprzez pomiar (Putnam, 2001): zycia spotecznego (liczba i aktywnos$¢
organizacji pozarzadowych), zaangazowania w sprawy publiczne (udziat w wyborach i
zebraniach politycznych), wolontariatu, nieformalnego zaangazowania spolecznego oraz
zaufania.

Udziat mieszkancéw w lokalnych wyborach wyraza zainteresowanie mieszkancow
sprawami publicznymi. Wybdr swoich przedstawicieli do rzadzenia jednostka samorzadu
terytorialnego wymaga rozeznania wsrod kandydatow, programéw wyborczych, lokalnych
problemow etc. Frekwencja wyborcza wérod badanych miast w pierwszym badanym roku-
2006, byta bardzo zblizona w obu grupach (tylko 0,1 p.p. réznicy). W dwoéch kolejnych
wyborach samorzadowych w 2010 i 2014 roku, to byle stolice wojewddztw cechowaty si¢
wyzsza frekwencja wyborcza, przewyzszajac procent wyborcow w obecnych stolicach o okoto
2 p.p. (Tab.8). Sytuacja diametralnie zmienita si¢ w 2018 r., gdy udzial w lokalnych wyborach
ulegl znacznemu zwigkszeniu w obu grupach miast. Tym razem, to obecne stolice wojewodztw
charakteryzowaly si¢ wyzsza frekwencja wyborcza o ponad 4 p.p. anizeli byle stolice

wojewodztw.

Tab.8. Przecietna frekwencja wyborcza w wyborach samorzagdowych w byltych i obecnych
miastach wojewodzkich w latach 2006, 2010, 2014 i 2018

2006 2010 2014 2018
Obecne stolice wojewodztw | 41,65% | 41,11% | 40,85% | 55,73%

Byte stolice wojewodztw 41,75% 43,31% 42,69% 51,63%
Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie GUS.

Kolejny badany wymiar kapitatu spotecznego to liczba organizacji pozarzagdowych:
stowarzyszen, fundacji 1 innych organizacji. Jest to kategoria tzw. ,trzeciego sektora”, czyli
organizacji nickomercyjnych, ktore nie sg nastawione na zysk i realizujaca dziatania na rzecz
interesu publicznego. Istnieje wiele rodzajow organizacji, w tym dzialajacych w obszarach:
pomocy 1 integracji spotecznej, wykluczenia spolecznego, pomocy charytatywnej,
podtrzymywania tradycji narodowej, obywatelskiej i kulturowej, dziatalno$ci na rzecz
mniejszos$ci, promocji zdrowia, rozwoju gospodarczego, rozwoju techniki, wspolnot lokalnych,
kultury i sztuki, upowszechniania kultury fizycznej, ekologii, turystyki, praw cztowieka i inne
(Schmidt, 2012: 12-22).
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Wyk.19. Przeci¢tna liczba stowarzyszen, fundacji i organizacji spotecznych w bylych i

obecnych miastach wojewodzkich w latach 2005-2021.

6

Liczba stowarzyszen, fundacji i NGO
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= (Obecne stolice wojewodztw Byte stolice wojewodztw

Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie GUS.

Liczba organizacji pozarzadowych w obecnych stolicach wojewodztw byta wyzsza w
catym okresie badania (Wyk.19.). Z wyjatkiem 2018 r. w obu grupach miast liczba organizacji
systematycznie rosta. Dynamika tych zmian byla jednak wyzsza w obecnych stolicach
wojewodztw. W 2005 r. w obecnych stolicach znajdowato si¢ okoto 23% wigcej organizacji
pozarzadowych, w 2021 r. zas$, juz 36%. Oznacza to, ze w badanym okresie zaobserwowano

zwigkszanie si¢ dysproporcji w rozwoju spoteczenstwa obywatelskiego w obu grupach miast.
4.7. Whnioski

Sytuacja bytlych miast wojewddzkich w poréwnaniu do obecnych stolic wraz z biegiem
czasu ulega cigglemu pogorszeniu w niemal wszystkich analizowanych wymiarach rozwoju
spoteczno-gospodarczego. Pomimo braku dost¢pnosci wszystkich danych i wzigcia pod uwage
w przypadku niektorych wskaznikow krotszych przedziatow czasowych anizeli pelny okres po
wprowadzeniu reformy, réznice analizowanych wskaznikow sg znaczace. W aspekcie
demograficznym, byte stolice wojewddztw cechujg sie postepujaca depopulacja, podczas
badanego okresu liczba ludnosci w tych osrodkach zmniejszyta si¢ o okolo 400 tys.
mieszkancow (okoto 13% populacji). W obecnych stolicach wojewodztw zas, liczba ludnosci
znajduje si¢ na wzglednie statym poziomie. Zwigkszanie si¢ dysproporcji zauwazono takze w
obszarze migracji, gdzie wskaznik salda migracji jest w bytych stolicach wojewodztw nizszy o

4,4 na 1000 mieszkancow niz w obecnych stolicach. Podobnie ksztaltowata si¢ wielko$¢
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przyrostu naturalnego, gdzie mozna zauwazy¢ zwigkszanie si¢ rozbieznosci, a w ostatnim
badanym roku r6znica pomi¢dzy obecnymi a bylymi stolicami wojewddztw wynosi 2,3 na 1000
mieszkancow. Pomimo poczatkowo znacznie miodszej struktury demograficznej, proces
starzenia si¢ spoteczenstwa w bylych stolicach wojewoddztw byt bardziej intensywny i w
ostatnich latach badania to one cechujg si¢ starsza strukturg spoteczng.

Zwigkszajace si¢ rozbieznosci dotycza takze rynku pracy. W obecnych stolicach
wojewodztw zaobserwowano wyzsza dynamike aktywno$ci zawodowej mieszkancoéw (w
ostatnim badanym roku w obecnych stolicach pracowato 86 o0sob wiecej na 1000
mieszkancow), czy poziomie wynagrodzen, mierzonym dochodami z podatku PIT do lokalnego
budzetu, gdzie zwickszaly si¢ one w badanym okresie, a rdznica w ostatnim roku wynosita
przecietnie 523 zt na korzys$¢ obecnych stolic wojewddztw.

W obszarze gospodarki takze zauwazono rosngce dysproporcje rozwojowe. Dynamika
wzrostu liczby podmiotow gospodarczych byta wyzsza w obecnych stolicach wojewodztw,
osiggajac 95% wzrostu w badanym okresie w poroéwnaniu do 69% w bytych miastach
wojewodzkich. Zroznicowanie pomigdzy obiema grupami miast wzrastalo takze w obszarze
spotek prawa handlowego 1 podmiotdéw z udzialem kapitatu zagranicznego - obie te wartosci w
ostatnim badanym roku byly trzykrotnie wyzsze w obecnych stolicach wojewddztw. W
obszarze udziatu podmiotoéw ustugowych w strukturze gospodarczej takze nastgpita polaryzacja
na korzys$¢ obecnych stolic wojewddztw.

W  wymiarze finansow publicznych dla wigkszo$ci badanych wskaznikéw
zaobserwowano rosngce dysproporcje pomigdzy obiema grupami miast. Dynamika wzrostu
dochodow budzetowych z podatku CIT byta wyzsza w obecnych stolicach wojewddztw, a
roznica pomiedzy obiema grupami w ostatnim badanym roku byla prawie dwukrotna. Obecne
stolice wojewodztw cechowaly si¢ takze wyzszym poziomem wydatkéw inwestycyjnych w
budzetach. Pomimo poczatkowo wyzszej autonomii finansowej bylych stolic wojewddztw
mierzone] udzialem dochodéw wilasnych w budzecie, po wprowadzeniu reformy
administracyjnej to obecne stolice wojewodztw zaczely cechowac si¢ wyzszg autonomig. W
ostatnich badanych latach udziat dochodow wtasnych w budzetach obecnych stolic byt okoto
10 p.p. wyzszy anizeli w bytych miastach wojewodzkich.

Rosngce rozbieznosci zaobserwowano wsrdd liczby odwiedzajacych miasta. Dynamika
liczby udzielonych noclegéw byta wyzsza w grupie obecnych stolic wojewodztw- tuz przed
skutkami pandemii COVID-19 w obecnych stolicach wojewoddztw udzielono okoto 2.4 razy

wigcej noclegdw niz w bytych stolicach. Podobny wzrost rozbieznosci zaobserwowano wsrod
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liczby stowarzyszen, fundacji 1 organizacji spotecznych, a w ostatnim roku w obecnych
stolicach znajdowato si¢ ich o 36 p.p. wigcej anizeli w bytych stolicach.

Nie wszystkie analizowane wskazniki wskazuja na zwigkszanie si¢ dysproporcji
rozwojowych pomig¢dzy obecnymi i bytymi stolicami wojewodztw. Bezrobocie w obu grupach
badanych miast obnizalo si¢ przez caty badany okres. Stopa bezrobocia w bytych stolicach
wojewodztw byta poczatkowo na znacznie wyzszym poziomie, osiggajac ponad 18%, anizeli
w obecnych stolicach, gdzie warto$¢ wskaznika wynosita okoto 12%. Bezrobocie sukcesywnie
spadato, a finalna r6éznica pomigedzy obiema grupami wynosita okoto 2 p.p., chociaz nadal
wskaznik byl wyzszy w bylych stolicach. Brak jasnej tendencji wystapit przy badaniu nadwyzki
finansowej obu grup miast. Podobnie przy analizie frekwencji wyborczej, ktora przy badaniu
czterech ostatnich wyboréw samorzadowych byla zmienna, w wyborach w 2006 roku byta
podobna w obu grupach miast, w dwoch kolejnych wyzsza frekwencja wyborcza
charakteryzowatly si¢ byle stolice wojewddztw. W ostatnich badanych wyborach zas, to w

obecnych stolicach frekwencja byta wyzsza o okoto 4 p.p.



134

5. Ocena poziomu rozwoju spoleczno-gospodarczego bylych i

obecnych miast wojewodzkich w Polsce w latach 1995-2021

5.1. Zrodla i metody badan

5.1.1. Dobér metody statystycznej

Jak przedstawiono w czeSci teoretycznej niniejszej dysertacji, rozwoj spoteczno-
gospodarczy jest szerokim, wielowymiarowym zagadnieniem. W literaturze przedmiotu
brakuje konsensusu dotyczacego zamknigtego katalogu cech, z jakich sklada si¢ pojecie
rozwoju spoteczno-gospodarczego. Dlatego metoda statystyczna wykorzystywana przy jego
badaniu powinna uwzglednia¢ wiele cech kazdego obiektu, aby nie pomija¢ ich ztozonosci 1
nie uzaleznia¢ rozwoju tylko od jednego z wymiaréw. Kryteria takie spetnia grupa metod
statystycznych analiz wielowymiarowych, za pomoca ktorych bada si¢ relacje istnicjace
pomiedzy wieloma zmiennymi zaleznymi (P. Nijkamp, 1986; Runge, 2007; Balicki, 2009: 15-
16; Danska-Borsiak i Laskowska, 2016: 7-8; Wydymus, 2017). W badaniu poziomu rozwoju
spoteczno-gospodarczego miast powszechnie wykorzystuje si¢ metody syntetycznych
wskaznikow, pozwalajacych na hierarchizacj¢ obiektow wedle wybranych cech. Ich
poréwnanie w okresie wielu lat pozwala za$ na analiz¢ zmian poziomu rozwoju (Komorowski,
2012; Hajder, 2016; Kurniewicz 1 Swianiewicz, 2016; Kisiata, 2017; Tomaszewski, 2019).
Badacze uzywaja wielu roznorodnych metod tworzenia syntetycznych wskaznikow, a rdéznice
pomigdzy metodami dotycza gltownie: normowania zmiennych, ich wazenia, wyznaczenia
miary odlegtosci oraz zasad wyznaczania wzorca (Lipieta i Zelias, 2000; Balicki, 2009: 317-
334). W pracy wykorzystano syntetyczny wskaznik, zbudowany za pomocg metody
unitaryzacji zerowanej. Jest to metoda uniwersalna, ktéra moze by¢ wykorzystywana do
badania r6znorodnych parametrow, wyrdzniajaca si¢ przyjeciem statego punktu odniesienia,

stanowigcego rozstep zmiennej normowanej (Kukuta, 1999).

5.1.2. Metoda unitaryzacji zerowanej

Miary wybrane do konstrukcji syntetycznego wskaznika przeksztatcono metoda

unitaryzacji zerowanej, zmieniajgc zmienne diagnostyczne Xij (i - nr obiektu, j - nr wartoSci

- dla stymulant:
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Zij I -
| | (l)
- dla destymulant:
Z. = -
’ maxx; —min x;
[ i (2)

Warto$¢ minimalna oraz maksymalna okreslona jest kazdorazowo dla wszystkich lat,
uwzgledniajac zbidér wszystkich miast. Nastepnie zmienng syntetyczng Stworzono przez

agregacje zmiennych przeksztatconych wedtug wzoru:

Q=527 .
gdzie s - liczba zmiennych diagnostycznych. Wartosci zmiennej syntetycznej przyjmuja
warto$¢ od 0 do 1, przy czym im wigksza warto$¢ zmiennej, tym wyzszy poziom rozwoju
spoteczno-gospodarczego badanego miasta. W badaniu warto$ci zmiennej syntetycznej
obliczono dla kazdego roku w okresie 1995-2021 oraz dokonano periodyzacji na dwa okresy:
przed reformg administracyjng (1995-1998) oraz po reformie administracyjnej (1999-2021), co
umozliwilo poroéwnanie zmian poziomu rozwoju pomi¢dzy dwoma okresami. W analizie
wykorzystano: analiz¢ pozycji w hierarchii miast wyznaczonej wskaznikiem syntetycznym, test
statystyczny istotnosci roznic t-Studenta dla warto$ci zmiennej syntetycznej przed oraz po
reformie dla wszystkich zmian oraz dwoch grup miast: bytych i obecnych stolic wojewodztw,
porownawczg analiz¢ poziomu zmian zmiennej agregatowe] oraz Srednie tempo zmian
zjawiska w czasie. W dalszej cze$ci wykorzystano analize¢ zmian w rankingu dynamiki rozwoju

miast.

5.1.3. Wyboér cech diagnostycznych

Najwazniejszym etapem przy zastosowaniu metod bazujacych na wykorzystaniu
wskaznikow syntetycznych jest wlasciwy dobor cech diagnostycznych okreslajacych poziom
rozwoju spoteczno-gospodarczego miast. W literaturze brakuje uniwersalnego, ogoélnie

przyjetego katalogu miar, za pomocg ktérego mozna mierzy¢ rozwdj spoteczno-gospodarczy.
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Dodatkowym ograniczeniem jest stosunkowo mata dost¢gpnos¢ danych w polskiej statystyce
publicznej zestawianych w dtuzszych szeregach czasowych dotyczacych miast. Ich dobor jest
wiec ,,...kompromisem pomiedzy dostepnoscia danych, a pozadang merytoryczng
poprawnoscig” (Gwosdz i in., 2019: 61-62). W niniejszej pracy wskazniki wybrane zostaty na
podstawie Kkryterium merytorycznego, analizujgc studia literaturowe dotyczace rozwoju
spoteczno-gospodarczego miast. Na poczatku dokonano szerokiego przegladu publikacji oraz
zbioréw danych w celu wytypowania wskaznikéw. Nastgpnie przeprowadzono selekcje
zmiennych na podstawie wybranych przez autora kryteriow:

- dostepnosci,

- kompletnosci,

- warto$ci analitycznej,

- porownywalnosci,

- powszechnej akceptacji.

Kryterium dostgpnosci zwigzane jest zarowno z istnieniem wskaznikow w okresie
przyjetym dla pracy (1995-2021 r.), jak i publicznym dostgpem do danych. Wykluczono wigc
wskazniki nieobejmujace tego zakresu czasowego. Druga cecha to kompletnos¢ - dla rzetelnego
przeprowadzenia badania konieczne jest uwzglednienie wszystkich 49 miast posiadajagcych
status stolic wojewddztw przed 1999 r. Kolejne kryterium to wartos¢ analityczna, odnoszaca
si¢ do opisu zjawisk i procesow ksztattujacych procesy rozwoju spoteczno-gospodarczego
miast. Wskazniki powinny obejmowa¢ wybrane aspekty rozwoju, a kazdy z nich powinien
wnosi¢ nowg warto$¢ informacyjng w stosunku do innych wskaznikoéw. Czwarta cecha to
poréwnywalno$¢. Dobrane wskazniki doprowadzone zostaty do formy, w ktorej dajg
informacje¢ o poréwnywalnych obiektach, eliminujac zaburzenia zwigzane np. z réznorodng
wielko$cig miast. Aby zrealizowa¢ cel ten, wskazniki zostaly przeksztatlcone do
porownywalnych dla wielu miast miar, np. okreslajagc warto§¢ w przeliczeniu na jednego
mieszkanca. Ostatnia cecha to powszechna akceptacja. Skoro dobér cech diagnostycznych do
wskaznika jest subiektywny oznacza to, ze brakuje uniwersalnej, przyjetej przez ogdt miary
rozwoju spoteczno-gospodarczego. Aby zachowa¢ jak najwyzszy poziom obiektywizmu,
przyjeto, ze wskazniki wybrane w pracy musza by¢ uzywane takze przynajmniej w Kilku
badaniach rozwoju spoteczno-gospodarczego polskich miast. Zmienne przyjete do konstrukcji

wskaznika syntetycznego ujeto w Tab.9.
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Tab.9. Zmienne diagnostyczne przyjete do konstrukcji syntetycznego wskaznika poziomu

rozwoju spoteczno-gospodarczego miast

) ) Prace w ktorych wykorzystano
Zmienna diagnostyczna Stymulanta/Destymulanta
wskaznik
) ) (Hajder, 2016; Kurniewicz i
Zmiana liczby ludnosci w poréwnaniu o
Stymulanta Swianiewicz, 2016;
do 1995r. ]
Tomaszewski, 2019)
Mieszkania oddane do uzytkowania na (Komorowski, 2012; Hajder,
) Stymulanta .
1000 mieszkancow 2016; Kisiata, 2017)
Dochody pochodzace z podatku od (Hajder, 2016; Kurniewicz i
Stymulanta o
nieruchomosci na 1 mieszkanca Swianiewicz, 2016)
) (Komorowski, 2012; Hajder,
Udziat dochodow wiasnych w budzecie Stymulanta )
2016; Kisiata, 2017)
Liczba podmiotow sektora prywatnego (Hajder, 2016; Tomaszewski,
Stymulanta
na 100 mieszkancow 2019)
Udzial mieszkancéw w wieku 65+ w (Hajder, 2016; Kisiata, 2017;
Destymulanta )
ogole ludnosci Tomaszewski, 2019)

Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie GUS.

Syntetyczny wskaznik sktada si¢ z 6 zmiennych, ktére tacznie okreslajg poziom rozwoju
spoteczno-gospodarczego miast. Autor zdawat sobie sprawe ze stosunkowo niewielkiej liczby
zmiennych okreslajagcych rozwoj spoteczno-gospodarczy, jednak w dysertacji wykorzystano
wszelkie wskazniki, ktore spetnity kryteria doboru. Ich liczba jest poréwnywalna do prac
podejmujacych podobng tematyke. Przy konstrukcji miary rozwoju spoteczno-gospodarczego
T. Kudtacz wykorzystat tylko 3 wskazniki (T. Kudtacz, 2009), 4 wskazniki wykorzystano w
innych pracach badajacych rozwdj spoteczno-gospodarczy bytych stolic wojewodztw
(Kurniewicz i Swianiewicz, 2016; Tomaszewski, 2019). Wigksza liczbe wskaznikow,
odpowiednio 8 i 10 wykorzystano w pracach J. Komorowskiego oraz W. Kisiaty. Badania te
roznity si¢ jednak od tych podejmowanych w niniejszej pracy mniejszym zakresem czasowym
badania, obejmujacym odpowiednio lata 2000-2009 (Komorowski, 2012) i lata 1999-2015
(Kisiata, 2017).

Pierwsza zmienna przyj¢ta we wskazniku syntetycznym to zmiana liczby ludnosci w
porownaniu do 1995 r. Liczba ludnosci $wiadczy o atrakcyjnosci osiedlenczej osrodka i
pokazuje zdolno$¢ przyciggania nowych mieszkancoOw przez miasto. Posrednio jest ona
zwigzana z jakos$cig zycia w os$rodku, poziomem ustug publicznych, stanem rynku pracy i

innymi cechami majagcymi wptyw na migracje ludnosci. Jest to stymulanta, co oznacza, ze im
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bardziej atrakcyjny osrodek, tym wigcej ludnosci wykazuje che¢ mieszkania w nim. Przyjeto
wskaznik dynamiczny, pordwnujacy poziom liczby ludnosci do stanu z 1995 r., gdyz dla
badania wazniejsza jest dynamika liczby ludnosci, anizeli jej nominalna warto$¢. Dzigki
przeksztatceniu, wskaznik jest porownywalny i nie zaburza go zrdznicowana wielko$¢
badanych miast. Druga zmienna to mieszkania oddane do uzytkowania w przeliczeniu na 1000
mieszkancow. Wskaznik jest stymulantg i obrazuje warto$¢ inwestycji mieszkaniowych w
miescie, posrednio $wiadczac o oczekiwaniach inwestorow, poziomie zamoznoS$ci
mieszkancoOw oraz rozwoju ludnosciowym miasta. Kolejny przyjety wskaznik to dochody
pochodzace z podatku od nieruchomos$ci na jednego mieszkanca. Obrazuje on stan lokalnej
gospodarki. Jest stymulantg rozwoju gospodarczego, co oznacza, ze im wyzsze dochody z tego
podatku, tym wigksza jest liczba lokali wykorzystywanych zaréwno przez mieszkancow, jak i
na potrzeby dziatalnosci gospodarczej. Czwarta zmienna to udzial dochodow wiasnych w
ogblnym budzecie miasta, ktory takze jest stymulantg i §wiadczy o tym, jaki poziom autonomii
finansowej posiadaja wladze samorzadowe i jaka cze$¢ dochoddéw budzetowych pokrywaja
podmioty dzialajace na terenie miasta. Pigty wskaznik to liczba podmiotow prywatnych w
przeliczeniu na 100 mieszkancow. Swiadczy on posrednio o poziomie przedsiebiorczosci
mieszkancow osrodka i prgznosci lokalnej gospodarki. Ostatnia wykorzystana zmienna to
udziat mieszkancow w wieku 65 lat 1 starszych w ogolnej liczbie ludnosci. Wsérod uzytych
wskaznikow, jako jedyny jest on destymulanta, a wzrost jego wartosci §wiadczy o starzeniu si¢
ludnosci o$rodka. Wyjazd mtodych mieszkancéw, lub brak migracji mlodych ludzi do miasta
traktowany moze by¢ posrednio jako brak atrakcyjnosci osiedlenczej, stabos¢ lokalnego rynku
pracy, niski poziom jakosci zycia czy brak oferty mieszkaniowej.

Badania zrealizowano w latach 1995-2021. Zatozeniem badania byto uchwycenie jak
najdtuzszego horyzontu czasowego, uwzgledniajacego takze okres przed wprowadzeniem
reformy administracyjnej. Nastgpnie, analizowano skutki reformy w krotkim, $§rednim oraz

dhugim okresie czasu po zmianach administracyjnych.
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5.2. Poziom rozwoju spoleczno-gospodarczego obecnych i bylych stolic
wojewodzkich w Polsce w latach 1995-2021

5.2.1. Poziom rozwoju spoteczno-gospodarczego obecnych i bylych stolic wojewodztw w

okresie przed oraz po reformie terytorialnej

Pierwszym etapem badania bylo obliczenie wskaznika syntetycznego wedtug metody
unitaryzacji zerowanej, be¢dacego miarg rozwoju spoteczno-gospodarczego. Zostat on
obliczony dla kazdego roku w okresie 1995-2021. Syntetyczna miara stworzona zostata na
podstawie 6 wskaznikdéw: zmiany poziomu ludnos$ci w poréwnaniu do 1995 r., liczby mieszkan
oddanych do uzytkowania w przeliczeniu na 1000 mieszkancéw, dochodéw pochodzacych z
podatku od nieruchomos$ci w przeliczeniu na 1 mieszkanca, udziatu dochodow wtasnych w
budzecie, liczby podmiotéw sektora prywatnego w przeliczeniu na 100 mieszkancéw oraz
udziale mieszkancow w wieku powyzej 65 lat w ogolnej liczbie ludnosci.

Wykorzystana metoda unitaryzacji zerowanej wyznacza wzgledny poziom rozwoju
spoteczno-gospodarczego badanych miast, ktory jest okreslony wzgledem innych osrodkow
znajdujacych si¢ w badanym zbiorze. Niskie pozycje w rankingu nie oznaczajg wigc, ze dane
miasto nie rozwija si¢. Oznacza to tylko, ze poziom rozwoju spoteczno-gospodarczego jest
nizszy, anizeli w innych badanych miastach. Wskaznik syntetyczny pozwala wigc na analizeg
wzglednego poziomu rozwoju spoteczno-gospodarczego miast, obserwowanego na podstawie
wartosci wskaznika oraz hierarchii miast.

Srednig warto$é wskaznika w okresie przed (lata 1995-1998) oraz po (lata 1999-2021)
wprowadzeniu reformy administracyjnej przedstawiono w Tab.10. Przeci¢tna wartos¢
wskaznika wzrosta po wprowadzeniu reformy tylko w 8 miastach, z czego 6 z nich to obecne
stolice wojewodztw. Wsrdd bylych stolic wojewoddztw, Srednia warto$¢ syntetycznego
wskaznika zwigkszyta si¢ nieznacznie tylko w Walbrzychu (wzrost o 0,01) oraz Sieradzu

(wzrost 0 0,01). W kolejnych 41 os$rodkach $rednia warto§¢ wskaznika ulegta zmniejszeniu.

Tab.10. Srednia warto$¢ syntetycznego wskaznika rozwoju spoteczno-gospodarczego w

okresie przed (1995-1998) oraz po (1999-2021) wprowadzeniu reformy terytorialnej

Miasto Srednia przed reforma | Srednia po reformie Réznica
Wroclaw 0,442 0,555
Bydgoszcz 0,376 0,327

Torun 0,497 0,421

Dynamika




Lublin 0,416 0,382
Gorzow Wielkopolski 0,470 0,425
Zielona Goéra 0,576 0,480
Lodz 0,217 0,285
Krakow 0,425 0,553
Warszawa 0,534 0,677
Opole 0,451 0,445
Rzeszéow 0,399 0,498
Bialystok 0,555 0,443
Gdansk 0,408 0,533
Katowice 0,376 0,353
Kielce 0,400 0,359
Olsztyn 0,514 0,469
Poznan 0,433 0,517
Szczecin 0,474 0,445
Jelenia Gora 0,401 0,276
Legnica 0,365 0,355
Walbrzych 0,183 0,195
Wioctawek 0,462 0,347
Biata Podlaska 0,492 0,347
Chelm 0,456 0,233
Zamos¢ 0,497 0,299
Piotrkéw Trybunalski 0,344 0,288
Skierniewice 0,432 0,361
Nowy Sacz 0,451 0,350
Tarnoéw 0,347 0,255
Ostroleka 0,536 0,369
Plock 0,616 0,532
Radom 0,353 0,280
Siedlce 0,521 0,405
Krosno 0,447 0,302
Przemysl 0,366 0,194
Tarnobrzeg 0,374 0,267
YLomza 0,436 0,315
Suwatki 0,457 0,384
Stupsk 0,353 0,328
Bielsko-Biata 0,432 0,430
Czestochowa 0,334 0,253
Elblag 0,356 0,281
Kalisz 0,403 0,334
Konin 0,473 0,328
Leszno 0,508 0,418
Koszalin 0,463 0,422
Ciechanow 0,413 0,411
Pita 0,524 0,309
Sieradz 0,322 0,336
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Objasnienie: pogrubiong czcionka zaznaczono obecne miasta wojewodzkie.

Zrodto: opracowanie wilasne.

Z perspektywy dynamiki zmian $redniego poziomu rozwoju spoteczno-gospodarczego,
najwyzsza warto$¢ pozytywnych zmian wystapita w obecnych stolicach wojewodztw: Lodzi
(wzrost 0 31,4%), Gdansku (wzrost 0 30,8%) i Krakowie (wzrost o0 30,1%). Pozytywne zmiany
nastgpity tacznie w 6 obecnych stolicach wojewodztw i 2 bylych miastach wojewodzkich.
Najwyzsza ujemna dynamika §redniego poziomu rozwoju spoteczno-gospodarczego wystgpita
za§ w Chetmie (-49%), Przemyslu (-46,9%) i Pile (-40,9%). Lacznie dynamika przecigtnego
poziomu rozwoju spoteczno-gospodarczego byta ujemna w 12 obecnych stolicach wojewodztw
129 bytych stolicach wojewddztw.

Kolejnym etapem analizy bylto przeprowadzenie testu statystycznego zmiany sredniej
warto$ci wskaznika syntetycznego dla okresu przed reformg terytorialng (lata 1995-1998) oraz
po wprowadzeniu reformy (lata 1999-2021). Wykonano go na podstawie testu t-Studenta,
wykorzystywanego do badania istotnosci statystycznej roznic $rednich wartosci okreslonej
cechy w dwoch grupach. W przypadku badania istotno$ci statystycznej réznicy pomiedzy
srednimi wartosciami wskaznika dla okresow przed oraz po wprowadzeniu reformy
wykorzystano test t-Studenta, wykorzystujac wzor (4) (Sobczyk, 2007: 131-137):

t= % (@)
ny | np
gdzie,
X1- Srednia dla pierwszej grupy,
X,- §rednia dla drugiej grupy,
SDZ%- odchylenie standardowe dla pierwszego okresu,
S$DZ- odchylenie standardowe dla drugiego okresu,
n,- liczba obserwacji dla pierwszego okresu,

n,- liczba obserwacji dla drugiego okresu.

Przyjeto, ze wynik jest istotny statystycznie, gdy warto$¢ p (p-value) jest nizsza od
konwencjonalnego poziomu istotnosci 0,05, co wskazuje na odrzucenie hipotezy zerowej
mowiacej, ze Srednie wartosci syntetycznego wskaznika sg takie same w obu grupach

(podokresach). W zbiorze wszystkich 49 miast, zmiana Sredniego poziomu rozwoju spoteczno-
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gospodarczego po wprowadzeniu reformy administracyjnej okazata si¢ istotna statystycznie dla
26 miast (Tab.11.). Wsrod grupy obecnych stolic wojewddztw, dla ktorych zmiana okazala si¢
istotna statystycznie, zwigkszyt si¢ poziom rozwoju 6 osrodkow (Wroctaw, Krakow,
Warszawa, Rzeszow, Gdansk, Poznan), pogorszyt zas 4 z nich (Bydgoszcz, Torun, Zielona
Gora, Biatystok). Warto zauwazy¢, ze pogorszenie poziomu rozwoju dla obecnych stolic nie
bylo znaczne i wyniosto maksymalnie -0,11 dla Biategostoku. Wsréd bytych stolic
wojewodztw, zmiana Poziomu rozwoju istotna statystycznie okazata si¢ dla 16 osrodkow
(Jelenia Gora, Wiloctawek, Biala Podlaska, Chelm, Zamo$¢, Piotrkéw Trybunalski,
Skierniewice, Nowy Sacz, Tarndéw, Ostroteka, Ptock, Radom, Siedlce, Krosno, Przemysl,
Tarnobrzeg, L.omza, Suwatki, Cz¢stochowa, Elblag, Kalisz, Konin, Leszno oraz Pita). Sytuacja
kazdej z tych bylych stolic wojewodztw pogorszylta si¢ po reformie administracyjnej. Zmiana
przecigtnego poziomu rozwoju spoteczno-gospodarczego po reformie administracyjnej nie byta

istotna statystycznie dla 15 bytych stolic wojewodztw.

Tab.11. Wyniki testu istotnosci roznic w Srednim poziomie rozwoju spoteczno-gospodarczego
w okresie przed reformg administracyjng w 1999 r. i w okresie po jej wprowadzeniu we

wszystkich miastach

$rednia
przed R(’)Znipa t P

miasto reforma | po reformie | Srednich

Wroclaw 0,442 0,555 0,113 3,428 0,002
Bydgoszcz 0,376 0,327 -0,049 -2,149 0,042
Torun 0,497 0,421 -0,076 -2,455 0,021
Lublin 0,416 0,382 -0,034 -1,317 0,200
Gorzéw Wielkopolski 0,470 0,425 -0,045 -1,548 0,134
Zielona Géra 0,576 0,480 -0,096 -3,769 0,001
Lédz 0,217 0,285 0,068 1,941 0,064
Krakéw 0,425 0,553 0,128 3,972 0,001
Warszawa 0,534 0,677 0,143 5,394 0,000
Opole 0451 0,445 20,005 20,171 0,865
Rzeszow 0,399 0,498 0,099 2,774 0,010
Bialystok 0,555 0,443 -0,112 -4,693 0,000
Gdansk 0,408 0,533 0,126 3,561 0,002
Katowice 0,376 0,353 -0,024 -0,751 0,460
Kielce 0,400 0,359 -0,041 -1,365 0,184
Olsztyn 0,514 0,469 -0,046 -1,208 0,238
Poznan 0,433 0,517 0,084 2,922 0,007
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Szczecin 0,474 0,445 -0,029 -1,500 0,146
Jelenia Géra 0,401 0,276 -0,124 -4,960 0,000
Legnica 0,365 0,355 -0,010 -0,548 0,589
Watbrzych 0,183 0,195 0,012 0,399 0,693
Wioclawek 0,462 0,347 -0,115 -4,257 0,000
Biala Podlaska 0,492 0,347 -0,145 -6,080 0,000
Chelm 0,456 0,233 -0,223 -6,590 0,000
Zamosé 0,497 0,299 -0,198 -5,538 0,000
Piotrkéw Trybunalski 0,344 0,288 -0,056 22,228 0,035
Skierniewice 0,432 0,361 -0,071 2,214 0,036
Nowy Sacz 0,451 0,350 -0,101 3,527 0,002
Tarnéw 0,347 0,255 -0,092 -4,389 0,000
Ostroleka 0,536 0,369 -0,167 -7,565 0,000
Plock 0,616 0,532 -0,084 2,873 0,008
Radom 0,353 0,280 -0,073 22,634 0,014
Siedlce 0,521 0,405 -0,116 -4,153 0,000
Krosno 0,447 0,302 -0,145 -6,732 0,000
Przemysl 0,366 0,194 -0,171 -6,766 0,000
Tarnobrzeg 0,374 0,267 -0,107 -4,183 0,000
Lomza 0,436 0,315 -0,120 -6,128 0,000
Suwatki 0,457 0,384 -0,073 -4,067 0,000
Stupsk 0,353 0,328 -0,026 20,856 0,400
Bielsko-Biala 0,432 0,430 -0,002 20,071 0,944
Czestochowa 0,334 0,253 -0,081 3,168 0,004
Elblag 0,356 0,281 -0,074 -3,456 0,002
Kalisz 0,403 0,334 -0,069 2,179 0,039
Konin 0,473 0,328 -0,146 -5,189 0,000
Leszno 0,508 0,418 -0,090 -3,180 0,004
Koszalin 0,463 0,422 20,042 -1,540 0,136
Ciechanow 0,413 0,411 -0,002 20,090 0,929
Pila 0,524 0,309 -0,214 -4,874 0,000
Sieradz 0,322 0,336 0,014 0,407 0,687

Zrodto: opracowanie whasne (nNa czerwono zaznaczono wyniki testow t-studenta, ktore pozwalaja na odrzucenie
hipotezy zerowej mowiacej, ze srednie wartosci wskaznikow rozwoju sa rowne w obu badanych podokresach ,

pogrubiong czcionka oznaczono obecne stolice wojewodztw).

Analizujgc poszczeg6élne miasta, najwigksze przecietne zmiany wskaznika rozwoju

spoteczno-gospodarczego po reformie administracyjnej zaobserwowano tacznie w 19 miastach.
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Osrodki zostaty wybrane na podstawie kryterium zmiany przeci¢tnego wskaznika pomiedzy
okresami przed oraz po wprowadzeniu reformy administracyjnej. Jako warto$¢ graniczna
przyjeto 0,1. Po reformie administracyjnej srednia warto$¢ syntetycznego wskaznika rozwoju
spoteczno-gospodarczego wzrosta w najwickszym stopniu W czterech stolicach obecnych

wojewodztw: Warszawie, Krakowie, Gdansku i Wroctawiu (Tab.12.).

Tab.12. Miasta w ktorych nastapita najwicksza pozytywna zmiana s$redniego poziomu
wskaznika syntetycznego poziomu rozwoju spoteczno-gospodarczego po wprowadzeniu

reformy administracyjnej w 1999 r.

Miasto Zmiana przecietnego wskaznika syntetycznego po wprowadzeniu reformy
Warszawa 0,143
Krakow 0,128
Gdansk 0,126
Wroctaw 0,113

Zrodto: opracowanie wilasne.

Wsrdd miast, ktorych przecigtny poziom rozwoju spoteczno-gospodarczego najsilniej
zmniejszyt si¢ po reformie jest az 13 bytych stolic wojewodztw (Tab.13.). Najwicksze
negatywne zmiany zaszly w Chelmie, Pile i Zamos$ciu. Jedynym obecnym miastem
wojewodzkim w tym zestawieniu jest Biatystok. Jest prawdopodobne, ze wysoki spadek
sredniej warto$ci wskaznika syntetycznego obrazujacego poziom rozwoju spoteczno-
gospodarczego wynika z efektu bazy - Biatystok w 1995 r. zajmowat 4 miejsce wsrod
wszystkich miast, zas w ostatnim badanym roku - 11. Zmiana w hierarchii w zestawieniu z

innymi osrodkami byta niewielka.

Tab.13. Miasta w ktorych nastapita najwicksza negatywna zmiana $redniego wskaznika
syntetycznego poziomu rozwoju spoteczno-gospodarczego po wprowadzeniu reformy

administracyjnej w 1999 r.

Miasto Zmiana przecig¢tnego wskaznika syntetycznego
Nowy Sacz -0,101
Tarnobrzeg -0,107
Biatystok -0,112
Wioctawek -0,115
Siedlce -0,116
L omza -0,120
Jelenia Gora -0,124
Biala Podlaska -0,145
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Krosno -0,145
Konin -0,146
Ostroteka -0,167
Przemysl -0,171
Zamos$¢ -0,197
Pita -0,214
Chetm -0,223

Zrodto: opracowanie wilasne.

Nastepnie przeprowadzono test t-Studenta w odmiennej specyfikacji. Tym razem
podstawe testu stanowily roznice Sredniej wartosci syntetycznego wskaznika rozwoju
spoteczno-gospodarczego dla dwoch grup miast: obecnych stolic wojewodztw i1 bylych miast
wojewodzkich. Podobnie jak wczesniej, zestawiono ze soba dwa okresy: $rednig wartos¢
wskaznika przed wprowadzeniem reformy administracyjnej (lata 1995-1998) oraz po jej
wdrozeniu (lata 1999-2021). Wyniki tego testu pozwalaja wigc na odpowiedz na pytanie, czy
$rednie réznice syntetycznych wskaznikow rozwoju pomiedzy okresem przed i po reformie

byly istotnie ro6zne w obecnych i bytych stolicach.

Tab.14. Wyniki testu istotno$ci roznic w $rednim poziomie rozwoju spoteczno-gospodarczego
w okresie przed reformg administracyjng w 1999 r. i w okresie po jej wprowadzeniu dla

obecnych 1 bylych stolic wojewddztw

Stolice wojewddztw | Byte stolice wojewodztw
Srednia 0,011 -0,093
Wariancja 0,007 0,004
Obserwacje 18 31
Roznica $rednich wg hipotezy 0
df 28
t Stat 4,563
P(T<=t) jednostronny 0,0000456
Test T jednostronny 1,701131
P(T<=t) dwustronny 0,0000913
Test t dwustronny 2,048

Zrbdlo: opracowanie wilasne.

Rezultaty testu t-Studenta zawarte w Tab.14. wskazuja, Ze istnieje statystycznie istotna
réznica pomigdzy S$rednimi wartosciami syntetycznego wskaznika dla lat przed
wprowadzeniem reformy terytorialnej (lata 1995-1998) oraz po wprowadzeniu reformy (lata
1999-2021) pomiegdzy grupa miast ktéra zachowata status wojewo6dzki oraz miast ktore utracity

ten status. Test okazat si¢ istotny statystycznie zarowno dla testu jednostronnego, jak i
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dwustronnego, co potwierdzaja bazujace na statystyce t wartosci p ponizej konwencjonalnych
pozioméw istotnosci statystycznej. Test ten potwierdza hipoteze szczegdlowa dysertacji:
miasta, ktore utrzymaly status wojewodzki cechowaly si¢ w okresie po reformie
administracyjnej przecigtnie wyzszym poziomem rozwoju (0,011 wartosci syntetycznego
wskaznika), anizeli miasta ktére utracity ten status (Srednio — 0,093 warto$ci syntetycznego
wskaznika).

Nastgpnie  zestawiono  poziom rozwoju  spoteczno-gospodarczego  wedlug
syntetycznego wskaznika dla ostatniego roku przed reforma (1998) oraz ostatniego badanego
(Tab.15.). Zestawienic ma obrazowa¢ zmiany, ktore dokonaly si¢ w dilugim okresie po
wprowadzeniu reformy administracyjnej we wzglednym poziomie rozwoju spoteczno-

gospodarczego pomigdzy obiema grupami miast.

Tab.15. Réznica w poziomie rozwoju wedlug syntetycznego wskaznika rozwoju spoteczno-

gospodarczego pomiegdzy latami 1998 1 2021 dla bytych i obecnych stolic wojewodztw

Miasto 1998 2021 Roznica
Wroclaw 0,41 0,67
Bydgoszcz 0,32 0,33
Torun 0,46 0,39
Lublin 0,35 0,40
Gorzow Wielkopolski 0,45 0,39
Zielona Goéra 0,51 0,54
Lodz 0,13 0,38
Krakow 0,38 0,64
Warszawa 0,48 0,71
Opole 0,37 0,55
Rzeszow 0,36 0,60
Bialystok 0,52 0,46
Gdansk 0,34 0,65
Katowice 0,28 0,46
Kielce 0,33 0,35
Olsztyn 0,46 0,40
Poznan 0,36 0,58
Szczecin 0,44 0,46
Jelenia Gora 0,39 0,31
Legnica 0,34 0,39
Waltbrzych 0,09 0,23
Wioctawek 0,45 0,33
Biata Podlaska 0,47 0,32
Chetm 0,49 0,15
Zamo$¢ 0,48 0,25
Piotrkow Trybunalski 0,29 0,30
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Skierniewice 0,42 0,30
Nowy Sacz 0,44 0,35
Tarnéow 0,32 0,28
Ostrotgka 0,54 0,35
Ptock 0,63 0,49
Radom 0,29 0,28
Siedlce 0,58 0,33
Krosno 0,40 0,29
Przemysl 0,31 0,21
Tarnobrzeg 0,37 0,23
Lomza 0,43 0,33
Suwatki 0,46 0,40
Stupsk 0,32 0,30
Bielsko-Biata 0,39 0,43
Czestochowa 0,26 0,29
Elblag 0,34 0,30
Kalisz 0,36 0,32
Konin 0,45 0,29
Leszno 0,45 0,40
Koszalin 0,41 0,41
Ciechanow 0,40 0,41
Pita 0,55 0,27
Sieradz 0,39 0,34

Zrédto: opracowanie wlasne (pogrubiong czcionka zaznaczono obecne stolice wojewodztw).

Obecne stolice wojewodztw zyskaty przecigtnie 0 0,11 wartoSci w syntetycznym
wskazniku rozwoju spoteczno-gospodarczego, byte stolice wojewddztw za$, utracily srednio
-0,08 pomigdzy ostatnim okresem przed wprowadzeniem reformy administracyjnej (1998r.) a

ostatnim badanym okresem (2021 r.).

Tab.16. Tabela kontyngencji zestawiajgca utrat¢ statusu miast oraz zmiang poziomu rozwoju

spoteczno-gospodarczego pomiedzy 1998 r. 12021 r.

Czy miasto utracilo status?

NIE TAK
Czy miasto T \V’I‘O’C%aW, B}/dgoszcz, Lublin, Zielona G(’)ra, Legnica, Walbrzych, Piotrkow Trybunalski,
zwigkszylo A | L6dz, Krakoéw, Warszawa, Opole, Rzeszow, Bielsko-Biala, Czestochowa, Ciechanow
swoj wzgledny | K| Gdansk, Katowice, Kielce, Poznan, Szczecin ’ ’
poziom
rozwoju Jelenia Gora, Whoctawek, Biata Podlaska, Chelm,
spoteczno- N Zamo$¢, Skierniewice, Nowy Sacz, Tarnow,

Torun, Gorzéw Wielkopolski, Biatystok,

gospodarczego | | Ostroteka, Ptock, Radom, Siedlce, Krosno,

mierzony E Olsztyn Przemysl, Tarnobrzeg, Lomza, Suwalki, Elblag,
syntetycznym Kalisz, Konin, Leszno, Koszalin, Pita, Sieradz
wskaznikiem?

Zrodto: opracowanie wilasne.
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Wsréd miast, ktore utrzymaly status stolicy wojewodztwa zdecydowana wigkszos¢ z
nich w poréwnywanym okresie zwigkszyta swoj wzgledny poziom rozwoju spoteczno-
gospodarczego. Swoja pozycje poprawilo 14 obecnych stolic wojewodztw, a tylko 4 z nich
(Torun, Gorzow Wielkopolski, Biatystok i Olsztyn), poziom rozwoju spoleczno-
gospodarczego ulegl wzglednemu zmniejszeniu (Tab.16). W grupie miast ktore utracity status
wojewodztwa, swdj wzgledny poziom rozwoju spoleczno-gospodarczego poprawito 6 miast:
Legnica, Watbrzych, Piotrkow Trybunalski, Bielsko-Biata, Cze¢stochowa 1 Ciechanow.
Potwierdza to hipoteze szczegdtowa dysertacji: ,,Istnialty miasta, dla ktérych utrata statusu
stolicy wojewddztwa nie oznaczata zmniejszenia wzglgdnego poziomu rozwoju spoteczno-
gospodarczego.” Dla 25 bytych stolic wojewodztw zas, nastapito zmniejszenie ich wzglednego
poziomu rozwoju spoteczno-gospodarczego po wprowadzeniu reformy administracyjne;j.

Reasumujac, istotng statystycznie zmiang¢ poziomu rozwoju spoteczno-gospodarczego
po wprowadzeniu reformy administracyjnej zaobserwowano w 26, ze wszystkich 49 badanych
miast. Wérdéd obecnych stolic wojewddztw, istotng pozytywng zmiang poziomu rozwoju
spoteczno-gospodarczego zaobserwowano wsrod 6 miast (Wroctaw, Krakow, Warszawa,
Rzeszéw, Gdansk, Poznan), istotne zmniejszenie poziomu stwierdzono za§ w przypadku
Bydgoszczy, Torunia, Zielonej Gory i Bialegostoku). Wérod bytych miast wojewodzkich,
istotnie statystycznie zmiany zaszly tacznie w 16 sposrod 31 miast (Jelenia Gora, Wioctawek,
Biala Podlaska, Chelm, Zamos$¢, Piotrkow Trybunalski, Skierniewice, Nowy Sacz, Tarnow,
Ostrotgka, Plock, Radom, Siedlce, Krosno, Przemysl, Tarnobrzeg, tLomza, Suwatki,
Czgstochowa, Elblag, Kalisz, Konin, Leszno oraz Pita). W kazdym z nich nastgpito
zmniejszenie poziomu rozwoju spoteczno-gospodarczego. Fakt, ze dla reszty osrodkow wynik
nie byl istotny statystycznie oznacza, ze dla tej grupy miast nie nastgpity znaczne zmiany
wzglednego poziomu rozwoju spoleczno-gospodarczego po wprowadzeniu reformy
administracyjnej. Dla obu grup miast za$, stwierdzono istotne statystycznie roznice w poziomie
rozwoju spoteczno-gospodarczego po wprowadzeniu reformy. Miasta ktore otrzymaty status
stolicy wojewddztwa cechowaly si¢ wyzszym poziomem rozwoju spoteczno-gospodarczego,
anizeli miasta ktore utracity ten status. Analiza szczegdtowych réznic pomiedzy poziomem
rozwoju miast w ostatnim roku przed wprowadzeniem reformy (1998) oraz ostatnim badanym
(2021), wskazuje na znaczace roznice pomi¢dzy obiema grupami miast. W obecnych stolicach
nastagpit w tym okresie przecigtny wzrost syntetycznego wskaznika rozwoju spoteczno-

gospodarczego o 0,11, natomiast w grupie bytych stolic wojewddztw nastapit przecietny spadek
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o 0,08. Lacznie pomigdzy dwoma okresami swoj wzgledny poziom rozwoju spoleczno-
gospodarczego poprawito 14 obecnych stolic wojewddztw oraz 6 bylych miast wojewodzkich.

Sytuacja ulegta pogorszeniu za§ w 4 obecnych stolicach i 25 bytych.

5.3. Ranking obecnych i bylych stolic wojewodztw wedlug syntetycznego

wskaznika rozwoju spoleczno-gospodarczego w latach 1995-2021

5.3.1. Pozycja obecnych i bylych stolic wojewodztw wedlug wskaznika syntetycznego

Wyniki analizy statystycznej wskazuja na znaczne zrdéznicowanie poziomu rozwoju
spoteczno-gospodarczego bytych i obecnych miast wojewodzkich (Wyk.20.). Ranking powstat
na podstawie wynikow syntetycznego wskaznika rozwoju spoteczno-gospodarczego i miejsca
zajmowanego przez dany osrodek miejski w zbiorze wszystkich miast. Dla zbioru obecnych i
bytych stolic wojewddztw okreslono $rednig arytmetyczng pozycji w rankingu dla kazdego z
analizowanych lat. W okresie trzech lat przed reformg (1996-1998) poziom rozwoju bytych
stolic wojewddztw byt Srednio wyzszy, a miasta te zajmowaly przecietnie 24 pozycje w

rankingu, w porownaniu do obecnych stolic, zaymujacych srednio 26 pozycjg.

Wyk.20. Srednia pozycja bytych i obecnych stolic wojewédztw w rankingu syntetycznego

wskaznika rozwoju spoteczno-gospodarczego w latach 1995-2021

= (Obecne stolice wojewoddztw Byte stolice wojewodztw
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Zrodto: opracowanie wlasne.
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Trend ten ulegt odwréceniu po 1999 roku, czyli w roku rozpoczecia obowigzywania
nowego podziatu terytorialnego i rozpoczynajacej si¢ degradacji statusu bylych miast
wojewodzkich. Przez nastgpne 22 lata przecigtna pozycja obecnych stolic wojewodztw byta

znacznie wyzsza od bylych stolic, a rdznica ta poglebiata si¢ wraz z czasem, co obrazuje
Wyk.20.

5.3.2. Pozycja obecnych i bylych stolic wojewdédztw wedlug syntetycznego wskaznika

rozwoju spoleczno-gospodarczego w okresie przed reforma

Poziom rozwoju spoteczno-gospodarczego bytych i obecnych miast wojewodzkich byt
zréznicowany przed wprowadzeniem reformy. Wsrdd 10 najlepiej rozwinigtych osrodkow
znalazly si¢ 4 obecne stolice wojewodztw i 6 bytych miast wojewodzkich. Podobnie z najstabie;j
rozwini¢tymi o$rodkami, gdzie wsrod 10 najgorzej rozwinigtych znalazty si¢ 2 obecne stolice

wojewodztw 1 8 bytych miast wojewddzkich.

Tab.17. Srednia pozycja bylych i obecnych stolic wojewoddztw w rankingu Syntetycznego

wskaznika rozwoju spoteczno-gospodarczego w latach 1995-1998

Srednia Miasto Srednia
pozycja pozycja
18,5
20,25
Przemysl
Tarnobrzeg
Ostroteka
Zamos$¢
Biata 95 Jelenia Géra 2575  |Legnica 39,25
Podlaska ’ ! 9 '
Pita 10,5 Bielsko-Biata 26 Radom 415
Siedlce 10,75 Tarnow 42,25
Leszno 10,75 Stupsk 42,25
. Piotrkow
Chelm 14 Sieradz 28,5 Trybunalski 425
Ciechanow Czgstochowa

Konin
Koszalin

Watbrzych

Suwatki Kalisz

Objasnienie: na niebiesko zaznaczono obecne stolice wojewodztw.
Zrodto: opracowanie wilasne.
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Jak pokazuje analiza miast w rankingach, przed reformg terytorialng zarowno obecne,
jak 1 byle miasta wojewodzkie zajmowaty roznorodne pozycje. Wsrdd lideréw odnalez¢ mozna
bylo obecne stolice wojewoddztw, jak i byle miasta wojewddzkie, sytuacja podobnie
przedstawiala si¢ w$rdod miast z najgorszym poziomem rozwoju. Réznorodnos$¢ byta
obserwowana w czteroletnim okresie, nie wynikala wigc z btgdu pojedynczego pomiaru. W
okresie 1995-1998 przeci¢tna pozycja obecnych stolic wojewddztw (24) byla zblizona, do
pozycji bylych miast wojewodzkich(25).

5.3.3. Pozycja obecnych i bylych stolic wojewddztw wedlug syntetycznego wskaznika
rozwoju spoleczno-gospodarczego w krotkim okresie po wprowadzeniu reformy

terytorialnej (lata 1999-2003)

W krotkim okresie po wprowadzeniu reformy, ktory przyjeto jako 5 lat, zauwazono
istotne zmiany w przecietnych pozycjach rankingu miast. Srednia pozycja stolic wojewodztw
znacznie wzrosta w stosunku do bylych miast wojewodzkich (Tab.18.). Wérdd 10 najlepiej
rozwijajacych si¢ miast znalazto si¢ az 9 obecnych stolic wojewddztw i jedno byle miasto
wojewodzkie - Ptock. W pierwszej 15 rankingu znalazty si¢ Bielsko-Biata, Leszno i Pita. Wsrod
najgorzej rozwijajacych si¢ 15 miast znalazto si¢ az 12 bytych stolic wojewodztw i 3 obecne

stolice: £.6dz, Katowice i Bydgoszcz.

Tab.18. Srednia pozycja bytych i obecnych stolic wojewddztw w rankingu syntetycznego
wskaznika rozwoju spoteczno-gospodarczego w krotkim okresie po wprowadzeniu reformy

terytorialnej (lata 1999-2003)

Srednia
pozycja
2

Miasto Miasto

Plock

Ciechanow

Srednia
ozycja

Miasto

Lomza

Srednia
0zycja

Ostroteka

19,6

Tarnobrzeg

38,2

Wioclawek

Krosno

Radom

. Piotrkow
Suwalki Trybunalski 396
Nowy Sacz Chelm 40,4
Elblag 40,8
Kalisz Tarndéw 44,2
Bielsko-Biata Konin 26,2 Czestochowa 454
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Leszno 12,6 Skierniewice 28,2 Jelenia Goéra 45,6
| Stupsk 29 Przemysl 47,2
}sc‘)?j; wa 30,2 Walbrzych 48,8
Siedlce 16 Zamo§¢ 32,2
Koszalin 16,2 Legnica 33,6

Objasnienie: na niebiesko zaznaczono obecne stolice wojewodztw.
Zrbdlo: opracowanie wilasne.

W krotkim okresie po wprowadzeniu reformy terytorialnej zaobserwowano silng
degradacje¢ wickszosci bytych stolic wojewddztw i poprawienie si¢ $redniej pozycji wigkszosci
obecnych miast wojewodzkich. Jedynymi stolicami wojewodztw, ktore nie poprawity znacznie
swojej pozycji wzgledem okresu przed reforma byty Lodz, Katowice i Bydgoszcz. W tym
okresie znacznie zwigkszyly si¢ réznice w zajmowanych pozycjach obu grup miast: stolice
wojewodztw zajmowaly przecigtnie 17 miejsce, a byle miasta wojewodzkie 29. Wsrod bytych
miast wojewodzkich wyjatkami okazaty si¢ Plock, Bielsko Biata, Pita i Leszno, ktore

utrzymywaty wysoka pozycje w 15 miast w okresach przed i po reformie.

5.3.4. Pozycja obecnych i bylych stolic wojewodztw wedlug syntetycznego wskaznika
rozwoju spoleczno-gospodarczego w srednim okresie po wprowadzeniu reformy
terytorialnej (lata 1999-2008)

Jako $redni okres analizy przyjeto 10 lat po wprowadzeniu reformy, czyli lata 1999-
2008. Istotnym uwarunkowaniem dla tego okresu byto dotaczenie Polski do Unii Europejskiej
i idgce za tym istotne konsekwencje dla rozwoju spoteczno-gospodarczego miast: zwigkszenie
bezposrednich inwestycji zagranicznych, migracje do panstw Unii oraz subwencje zwigzane z
dotaczeniem do Wspolnoty. Jak wskazuja zajmowane pozycje w rankingu miast, w §rednim
okresie poglebity sie dysproporcje w rozwoju spoteczno-gospodarczym pomiedzy dwoma
badanymi grupami miast (Tab.19). Obecne stolice wojewodztw zajmowaty juz $rednio 16

pozycje, w poroéwnaniu do bytych stolic zaymujacych przecietnie 30 pozycje w rankingu.
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Tab.19. Srednia pozycja bytych i obecnych stolic wojewddztw w rankingu syntetycznego

wskaznika rozwoju spoleczno-gospodarczego w srednim okresie po wprowadzeniu reformy

terytorialnej (lata 1999-2008)

Miasto S;ez?;é}z Miasto Sgez(;lé}g Miasto s;i?/ré}z
Plock 2,2 Ciechanow 18,2 Fomza 33,6
| |
| Suwalki 23,1
bt
Tarnobrzeg 39,3
Elblag 39,7
Radom 40,3
25,5 Jelenia Gora 42,8
| Nowy Sacz 26,5 Chelm 432
Pita 26,8 Czgstochowa 45,2
Leszno ]s(‘)f; v 275 | Taméw 45,5
Bielsko-Biata Stupsk 204  [B6i2 e
Konin 29,4 Przemysl 47,7
Legnica 29,8 Watbrzych 48,8
Koszalin 14,9 Sieradz 30,7
Siedlce 16,5 Zamos¢ 32,5

Objasnienie: na niebiesko zaznaczono obecne stolice wojewodztw.
Zrodto: opracowanie wilasne.

W pierwszej dziesiatce najlepiej rozwijajacych si¢ miast znalazlo si¢ tylko jedno, ktore
utracito status stolicy wojewodztwa - Plock. Wsérod miast zdegradowanych, wysokie pozycje
utrzymaty takze Leszno i Bielsko-Biata. Nalezy odnotowaé wysoki spadek $redniej pozycji

Pity, ktora utracita az 13,4 pozycji wzgledem krotkiego okresu czasu po reformie.

5.3.5. Pozycja obecnych i bylych stolic wojewddztw wedlug syntetycznego wskaznika
rozwoju spoleczno-gospodarczego w dlugim okresie po wprowadzeniu reformy

terytorialnej (lata 1999-2021)

W dtugim okresie, ktory przyjeto dla 23 lat po wprowadzeniu reformy administracyjnej,
zaobserwowano dalsze poglebianie si¢ roznic w poziomie rozwoju spoteczno-gospodarczego
badanych grup miast (Tab.20). Przeci¢tna pozycja w rankingu w tym okresie dla obecnych

stolic wyniosta 14, a dla bytych stolic wojewodztw 31. Wsrod 10 najlepiej rozwijajacych sie
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miast ponownie znalazto si¢ tylko jedno byle miasto wojewddzkie — Plock, ktory we
weczesniejszych okresach analizy byt liderem zestawienia. W dtugim okresie to miasto spadto
juz na $rednio 4 miejsce zestawienia. Relatywnie wysokie pozycje w rankingu zajmowaty takze

Bielsko-Biata, Koszalin i Leszno.

Tab.20. Srednia pozycja bytych i obecnych stolic wojewoddztw w rankingu syntetycznego
wskaznika rozwoju spoleczno-gospodarczego w dlugim okresie po wprowadzeniu reformy

terytorialnej (lata 1999-2021)

Miasto ;idré%z Miasto Sg;?/ﬁ}g Miasto s;iflré}z
| Ciechanow 17,2 Lomza 338
17,8 Pita 34,7
21,0 Krosno 36,0

Zamo$é 37,1

Piotrkow

Objasnienie: na niebiesko zaznaczono obecne stolice wojewodztw.

Trybunalski 396
Elblag 40,2
Radom 40,4
Jelenia Gora 40,5
Tarnobrzeg 41,8
Czgstochowa 44,0
Tarnoéw 441
Chelm 45,6
Przemysl 48,1
Watbrzych 48,2

Koszalin 14,9 Konin 315

Leszno 15,4 Stupsk 32,1

Zrédto: opracowanie wlasne.

W grupie dziesigciu najgorzej rozwinigtych miast w dtugim okresie nie znajduje si¢
zadna obecna stolica wojewddztwa. Najnizszy poziom rozwoju spoteczno-gospodarczego
wsrod tych miast odnotowano w Lodzi, ktéra w tym okresie zajeta $rednio 38 miejsce w
zestawieniu. W$rdd miast cechujacych sie najnizszym srednim poziomem rozwoju znalazto si¢
10 bylych miast wojewodzkich, a najnizsze przecigtne pozycje zajmowaly Watbrzych,

Przemysl i Chetm.
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5.3.6. Ocena pozycji miast w rankingu wedlug syntetycznego wskaznika rozwoju
spoleczno-gospodarczego w latach 1995-2021

Przecigtna pozycja miast wedlug syntetycznego wskaznika rozwoju spoteczno-
gospodarczego przed oraz po wprowadzeniu reformy administracyjnej ukazuje znaczng
degradacje osrodkow, ktore utracity status stolicy wojewdodztwa w ramach reformy (Tab.21.).
Sposrdd obecnych stolic wojewddztw, az 14 z nich poprawito swoja przecigtna pozycje W
rankingu miast, 3 nieznacznie pogorszyly swoja pozycj¢ (nalezy zaznaczy¢ efekt bazy,
polegajacy na wysokiej pozycji wyjsciowej przed reformg), a jedno miasto - Warszawa,
utrzymata swoje wysokie przecigtne 3 miejsce. Poziom rozwoju spoteczno-gospodarczego
bytych miast wojewodzkich ulegt relatywnemu pogorszeniu. Z catego zbioru 31 miast, jedynie
9 z nich poprawito swoja przecigtng pozycje W stosunku do okresu sprzed reformy

administracyjnej, a dla 22 przecigtna pozycja ulegta pogorszeniu.

Tab.21. Srednia pozycja bylych i obecnych stolic wojewoddztw w rankingu Syntetycznego
wskaznika rozwoju spoteczno-gospodarczego w okresie przed (lata 1995-1998) oraz po
reformie terytorialnej (lata 1999-2021)

Srednia pozycja przed reforma | Srednia pozycja po reformie | Réznica

Ciechanow
Bielsko-Biata
Legnica
Stupsk

Kalisz
Piotrkow Trybunalski
Koszalin
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Watbrzych

Czestochowa

Ptock 3,5 5,0
Elblag 38,75 40,2
Sieradz 28,5 30,2
Tarnow 42,25 44,1
Skierniewice 24 26,0
Suwatki 18,25 21,0
Leszno 10,75 154
Tarnobrzeg

Wiloctawek 20,25

Siedlce 10,75 17,8
Nowy Sacz 18,5 27,7
Lomza 22,25 33,8
Przemysl 36 48,1
Jelenia Gora 25,75 40,5
Krosno 20,75 36,0
Konin 16 31,5
Biala Podlaska 9,5 27,7
Ostroleka 45 23,0
Pita 10,5 34,7
Zamos¢ 7,5 37,1
Chetm 14 45,6

Objasnienie: na niebiesko zaznaczono obecne stolice wojewodztw.
Zrodto: opracowanie wilasne.

Pozytywne zmiany s$redniego poziomu rozwoju spoleczno-gospodarczego po
wprowadzeniu reformy ustrojowej zaobserwowano przede wszystkim w duzych stolicach
wojewodztw: Krakowie, Gdansku, Rzeszowie, Wroctawiu 1 Poznaniu. Kazdy z tych osrodkow
zyskal przecigtnie przynajmniej 20 pozycji w rankingu miast po wprowadzeniu reformy
administracyjnej. Najwigksze negatywne roéznice w srednich pozycjach odnotowano w bytych
stolicach wojewodztw: w Chetmie (-31,6 pozycji), w Zamosciu (-29,6 pozycji) oraz w Pile (-
24,2 pozycje). Lacznie dziesie¢ bytych miast wojewodzkich stracito srednio przynajmniej 10
pozycji w rankingu.

Analiza pozycji miast w rankingach na podstawie syntetycznego wskaznika poziomu
rozwoju spoteczno-gospodarczego miast pozwolita na sformulowanie szeregu wnioskow.
Zaobserwowano zmiang $redniego poziomu rozwoju spoteczno-gospodarczego w obu grupach

miast po reformie administracyjnej. W pierwszym badanym okresie, przed reformg
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administracyjng, sytuacja badanych miast byla silnie zr6znicowana: zarowno wsrdd lideréw
rozwoju, jak i miast o najnizszym poziomie rozwoju spoteczno-gospodarczego znajdowaty si¢
obecne stolice wojewodztw, jak i byle miasta wojewodzkie (Tab.22.). Stan ten ulegl zmianie
juz w krotkim okresie po wprowadzeniu reformy terytorialnej. W tym czasie zaobserwowano
degradacje miast, ktore utracity status stolic wojewoddztw oraz awans obecnych stolic. Tylko
nieliczne stolice wojewddztw (L6dz, Katowice, Bydgoszcz) znajdowaty si¢ w gronie miast o

niskim poziomie rozwoju spoteczno-gospodarczego.

Tab.22. Srednie pozycje obecnych i bylych stolic wojewédztw w rankingu wedtug
syntetycznego wskaznika rozwoju spoteczno-gospodarczego przed wprowadzeniem reformy

oraz w krotkim, §rednim oraz dlugim okresie po wprowadzeniu reformy administracyjne;j

1995-1998 1999-2003 1999-2008 1999-2021 | 2021
Obecne stolice wojewodztw 24,2 17,1 16,5 14,8 12,5
Byte stolice wojewodztw 25,2 29,7 30,0 31,0 32,3

Zrodto: opracowanie wilasne.

W $rednim okresie zaszto dalsze poglebianie si¢ rdznic pomiedzy obecnymi oraz bytymi
miastami wojewodzkimi, ktore kontynuowane bylto przez nastgpne lata, az do dtugiego okresu
analizy, ktory obejmowat caly okres 22 lat po reformie. W najdtuzszym okresie wsréd miast o
wysokim poziomie rozwoju znajduja si¢ pojedyncze byte stolic wojewoddztw: Plock, Bielsko-
Biata Leszno czy Koszalin. Zdecydowanie najlepsze pozycje zajmuja obecne stolice
wojewodztw. Wyjatkiem w skali calego rankingu pozostaje £6dz, cechujaca si¢ niskim
poziomem rozwoju spoteczno-gospodarczego we wszystkich badanych okresach. Nawet w
przypadku stolicy wojewodztwa todzkiego, sytuacja zmienia si¢ w ostatnich latach i w 2021
roku zajela ona 23 miejsce w zestawieniu, przy dlugookresowej $redniej na poziomie 38
pozyciji.

Kolejne zestawienie ukazuje rdéznice w pozycjach w rankingu miast na podstawie
syntetycznego wskaznika rozwoju spoteczno-gospodarczego w ostatnim roku przed

wprowadzeniem reformy (1998 r.) oraz w ostatnim roku analizy (2021 r.) (Tab. 23).

Tab.23. Pozycje w rankingu obecnych i bylych stolic wojewodztw wedlug syntetycznego
wskaznika rozwoju spoteczno-gospodarczego w latach 1998 i 2021

Miasto 1998 2021
Wroclaw 22 2
Bydgoszcz 40 29

Roznica pozycji
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Torun 13 22
Lublin 35 16
Gorzéw Wielkopolski 17 20
Zielona Gora 6 8
Lodz 48 23
Krakow 29 4
Warszawa 3 1
Opole 30 7
Rzeszow 34 5
Bialystok 5 11
Gdansk 36 3
Katowice 46 10
Kielce 39 26
Olsztyn 11 18
Poznan 33 6
Szczecin 18 12
Jelenia Gora 28 34
Legnica 38 21
Watbrzych 49 47
Wioctawek 15 31
Biata Podlaska 10 33
Chelm 7 49
Zamos¢ 8 45
Piotrkow Trybunalski 45 38
Skierniewice 21 35
Nowy Sacz 19 24
Tarnow 42 42
Ostroteka 4 25
Plock 1 9
Radom 44 43
Siedlce 2 28
Krosno 25 39
Przemysl 43 48
Tarnobrzeg 31 46
Lomza 20 30
Suwatki 12 17
Stupsk 41 36
Bielsko-Biata 27 13
Czestochowa 47 41
Elblag 37 37
Kalisz 32 32
Konin 14 40
Leszno 16 19
Koszalin 23 14
Ciechanéw 24 15
Pita 3 44
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Zrodlo: opracowanie wlasne (pogrubiona czcionkg oznaczono obecne stolice wojewodztw).

Obecne stolice wojewodztw w badanym okresie zyskaly $rednio 13,3 pozycji w
rankingu, byle miasta wojewodzkie za$, przecigtnie stracity 8 pozycji. Swiadczy to o rosnacych
dysproporcjach w poziomie rozwoju spoleczno-gospodarczego pomie¢dzy obecnymi oraz
bytymi stolicami wojewodztw. Sposrod obecnych stolic, 13 z nich poprawito swoje pozycje.
Pig¢ obecnych stolic w ciggu 22 badanych lat pogorszylo swoja pozycje w rankingu —
najwieksza negatywna zmiana zaszta w Toruniu, ktory spadt z 13 miejsca w 1998 r. na 22
miejsce w 2021 r. Wsrdod bylych stolic wojewodztw pozytywna zmiana zaszla lacznie w 9

miastach, trzy kolejne utrzymaty swoja pozycje, a 19 z nich pogorszyla swoje pozycje.
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6. Spoleczno-gospodarcze konsekwencje reformy

administracyjnej z 1999 roku w opinii ekspertow

6.1. Zalozenia metodyczne badan

6.1.1. Triangulacja metodyczna

W pracy zdecydowano o zastosowaniu triangulacji, bedacej typem badania, w ktorym
badacz taczy elementy podejs¢ ilos§ciowych oraz jakosciowych. Triangulacja wykorzystywana
jest do lepszego zrozumienia badanych kwestii (Creswell i Plano Clark, 2011: 5). Istnieje wiele
jej typow, wsrod ktorych istnieja triangulacje (Denzin, 2009: 297-313):

— danych: gdy wykorzystywane sg niezalezne zrddta danych;

— badaczy: gdy w badania zaangazowane jest wiele osob, ma to na celu minimalizowanie

efektow preferencji badaczy;

— teorii, gdy analizowane dane rozpatrywane sg przez pryzmat réznorodnych teorii;

— metod badawczych: gdy badacz faczy réznorodne techniki i metody badawcze.
Zastosowanie triangulacji posiada szereg korzysci, m.in. zwigkszenie jako$ci badan, szersza i
glebsza optyka na badane zjawiska i zagadnienia, obiektywizacj¢ wynikow badan, czy wreszcie
sprawdzenie wynikow osiggnietych inng metoda badawcza (Mazurek-Lopacinska i
Sobocinska, 2018: 18).

W badaniach w naukach spotecznych, triangulacja wykorzystywana jest w wielu
sytuacjach, m.in. wtedy gdy (Creswell i Plano Clark, 2011: 8-11):

e badania ilo§ciowe s3 niewystarczajace,

e istnieje potrzeba do wytlumaczenia rezultatow,

e istnieje potrzeba do generalizacji wnioskow,

e istnieje potrzeba wzbogacenia badan druga metoda.

W dysertacji przyjeto triangulacj¢ metod badawczych, gdzie metody iloSciowe
wzbogacono o metode jakosciows. Za triangulacjg przemawiajg przede wszystkim:

e che¢ do potwierdzenia wynikow osiagnigtych przez badania ilosciowe;

e dazenie do rozszerzenia i poglebianie badanych kwestii o zagadnienia, ktore sg

niewidoczne dla danych ilosciowych.
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6.1.2. Indywidualny wywiad poglebiony

Metody jakos$ciowe to metody, w ktorych nie uzywa si¢ parametrow ilo§ciowych
badanych zagadnien. W naukach spotecznych, wykorzystanie metod jakosciowych bazuje na
zatozeniu, ze dogl¢bna obserwacja mniejszej liczby badanych aktorow przynosi lepsze
rezultaty, niz analiza znacznie wigkszej liczby podmiotow, ale w waskim zakresie (Flick, 2010).
Badania jako$ciowe pozwalaja uzyska¢ poglebione wyniki i mie¢ charakter eksploracyjny,
gdzie uzyskane przez badacza informacje moga by¢ odmienne, niz zaktadane przez badacza
hipotezy. Wsrdd badan jako$ciowych, w zaleznosci od oczekiwanych rezultatow badania,
istnieje wiele metod, wsrdd nich: obserwacje uczestniczace, ankiety, wywiady, grupy
fokusowe, badanie wtorne (Flick, 2010).

Wywiady sg odpowiednig metoda w dotarciu do doswiadczen i specjalistycznej wiedzy
uczestnikow. Przez to, staly si¢ powszechng metoda w badaniach jakosciowych. Istnieje wiele
rodzajow 1 kategorii wywiadow. Pierwsza cecha roznicujacg jest kolejnos¢ zadawanych pytan.
W wywiadach standaryzowanych pytania sg zawsze zadawane w tej samej kolejnosci, w
wywiadach niestandaryzowanych za$, kolejno$¢ dobierana jest wedle decyzji badacza. Druga
z cech to tre§¢ zadawanych pytan. W wywiadach ustrukturyzowanych zadawane sga zamknigte
pytania, zachgcajace rozmowcow do  konkretnej odpowiedzi. W  wywiadach
nieustrukturyzowanych zas, zadawane sg otwarte pytania, umozliwiajace respondentowi na
dowolno$¢ formy i tresci odpowiedzi (Gudkova, 2012: 113). Kolejng cechg rdznicujacy jest
lo$¢ 1 forma oséb bioracych udzial w wywiadzie. Wywiady indywidualne moga przyjmowac
formg¢ bezposrednich rozméw, wypeniania kwestionariusza czy rozmowy telefonicznej.
Istniejg takze wywiady grupowe, takie jak np. badania fokusowe, w ktorych badacz przyjmuje
rola moderatora dyskusji uczestnikow (Barbour, 2010).

Istnieje pig¢ podstawowych rodzajéw wywiadéw. Badania kwestionariuszowe
najczesciej wykorzystywane sg przy duzej probce badanych osob. Pytania maja charakter
zamknigty 1 standaryzowany. Forma ta dlatego stabo sprawdza sie przy badaniach
eksploracyjnych. Drugi rodzaj to wywiady swobodne, w ktorym rozmowa badacza z
respondentem jest bliska swobodnej rozmowie. Nie istnieje struktura ani standaryzacja
rozmowy, ktorej przebieg w catosci pozostawiony zostaje badaczowi. Kolejny rodzaj
wywiadoéw to wywiady narracyjne, w ktorych najwazniejsze jest uzyskanie subiektywnych
do$wiadczen respondenta na temat wydarzen, w ktorych brat udziat. Czwarty rodzaj wywiadow
to wywiady grupowe, takie jak np. badania focusowe, w ktérych rozmowa prowadzona jest z

wieloma osobami w jednym czasie. Prowadzacy w wywiadach grupowych moderuje i pobudza
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dyskusje, naprowadzajac respondentow na interesujgce badacza kwestie (Gudkova, 2012: 115-
121). Ostatni rodzaj wywiadoéw to wywiady poglebione (ang. in-depth interview). Od innych
metod wywiady poglebione r6znig si¢ tym, ze posiadajg okreslong strukturg i tematy rozmowy,
ktore moga by¢ elastycznie dostosowywane przez badacza w zalezno$ci od jej przebiegu.
Elastyczno$¢ sprawdza si¢ przy badaniach o charakterze eksploracyjnym, ograniczajgc
mozliwo$¢ potoczenia si¢ rozmowy w niechcianym kierunku, ktére wystepuje przy rozmowach
swobodnych (Minski, 2017: 32). Gléwnymi celami wywiadow poglebionych jest opis,
zrozumienie, ocena, analiza 1 odzwierciedlenie. Wywiady poglebione pozwalajg badaczom na
poznanie subiektywnych do$wiadczen, zatozen oraz ukrytej wiedzy (Osborne i Grant-Smith,
2021: 105-106). Wywiady pogtebione cechujg si¢ (Minski, 2017: 38):

e bezposrednig formg kontaktu pomigedzy badaczem, a uczestnikiem badania,

e pytaniami w otwartej formie,

e prowadzeniem rozmowy wedle kwestionariusza, porzadkujacego rozmowe,

e stylem konwersacyjnym,

e badacz w tej formie wykazuje si¢ postawa ,,aktywnego stuchacza”.

Zwykle badania oparte na wywiadach pogtebionych obejmuja od 5 do 25 uczestnikow
(Osborne i Grant-Smith, 2021: 108). Szczegdlna formg wywiadow poglebionych sa wywiady
eksperckie, w ktorych prowadzone sg ze szczegdlng grupa docelowa osob, posiadajacg Wysoki
poziom wiedzy w danej dziedzinie (Flick, 2010: 138). W wywiadach poglebionych wazne jest
dobranie odpowiednich respondentow, ktorzy posiadajg wystarczajacy poziom wiedzy i
doswiadczenia stosownie do celu badania. Dlatego najczesciej wykorzystuje si¢ dobor celowy,
okreslajac rozmowcow na podstawie obiektywnych kryteriow (Flick, 2010: 139-140).

Wywiady poglebione posiadajg szereg =zalet. W pordéwnaniu do technik
standaryzowanych, metoda ta dostarcza znacznie bardziej wszechstronnych informacji i moze
stuzy¢ do eksploracji podejmowanych zagadnien. Otwarty typ rozmowy sprzyja bardziej
swobodnym wypowiedziom i otwarciu si¢ rozmowcy. W tej metodzie tatwiejsze jest dotarcie
do subiektywnych ,czy nieuswiadomionych opinii (Minski, 2017: 39-40). Z drugiej strony,
wywiady pogtebione jako metoda badawcza posiadajg wady. Po pierwsze, wymagaja one
wysokiego poziomu przygotowania oraz umiej¢tnosci interpersonalnych osoby prowadzacej
wywiad. Otwarta formuta pozwala na kierowanie dyskusja, ale wymaga wiedzy merytorycznej,
umozliwiajacej prowadzenie rozmowy na odpowiednie kwestie. Skutecznos¢ wywiadu
poglebione uzalezniona jest takze od umiejetnosci spotecznych badacza, gdyz wykreowanie

przyjaznej atmosfery jest warunkiem koniecznym do zaangazowania rozmowcy 1 osiggnigcia
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celow wywiadu. Kolejng trudnoscig w wywiadach poglebionych jest koniecznos$¢ starannego
doboru uczestnikéw, zwlaszcza w wywiadzie eksperckim. Dlatego dobor respondentow jest w
tej metodzie kluczowym etapem, obok planowania samego wywiadu. Ostatnig wada metody
jest wysoka czasochtonnos¢ i koszt realizacji. Wynika to z czasu, ktory nalezy przeznaczy¢ na
dobor respondentow 1 przeprowadzenie samych rozméw. W tej metodzie niemozliwe jest
zautomatyzowanie wywiadoéw, poprzez np. zastosowanie kwestionariuszy do wypelnienia
(Minski, 2017: 40).
W pracy jako metode jakosciowa przyjeto eksperckie, indywidualne, pogiebione

wywiady. Za ta metodg przemawia szereg argumentéw, w tym che¢ do:

e eksploracji podejmowanych zagadnien,

e syntetycznego zebrania wiedzy i doswiadczen ekspertow,

e potwierdzenia wynikéw badan ilo§ciowych.
6.1.3. Scenariusz wywiadu

Podstawg do prowadzenia wywiadow poglebionych jest scenariusz. Jego wykorzystanie
zapewnia uporzadkowanie przebiegu rozmowy. Scenariusz wywiadu poglebionego sktada sie¢
z zagadnien, tematow rozmowy oraz konkretnych pytan, ktore badacz ma zamiar zadad
respondentowi (Gudkova, 2012: 121). Zwykle wywiady poglebione przyjmuja forme
wywiadoéw potustrukturyzowanych, gdzie rozmowa ma Swiadomy sposob, na podstawie
wczesniej zaplanowanej struktury. Jest ona jednak elastyczna 1 w zaleznosci od przebiegu,
badacz moze zmienia¢ kolejnos¢ zadawanych pytan, dazy¢ do doszczegotowienia wypowiedzi
etc. Przygotowana struktura sluzy zapewnienie pewnego poziomu kontroli nad rozmowa,
rownoczesnie uwzgledniajac wolnos¢ do eksploracji (Osborne i Grant-Smith, 2021: 110).

Prawidtowo skonstruowany scenariusz ufatwia przeprowadzenie wywiadu oraz
zwigksza prawdopodobienstwo otrzymania odpowiedzi na pytania badawcze. Powinien on
spelnia¢ nastepujace kryteria (Minski, 2017: 40-41):

e sklada¢ si¢ z generalnych tematéw, wokot ktorych prowadzona bedzie rozmowa,
zagadnien, na ktore odpowiedzi poszukuje badacz oraz konkretne pytania, wszystko w
logicznym ciggu przyczynowo skutkowym,

e zawiera¢ pewien poziom elastycznosci, dajac przestrzen respondentowi do eksploracji
podejmowanych zagadnien,

e obejmowac otwarte pytania, jednoczesnie unikajac zamknietych,

e pytania nie powinny sugerowac respondentowi odpowiedzi,
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e by¢ sformutowany w logiczny sposob, np. od kwestii najbardziej ogoélnych, do

najbardziej szczegdtowych.

6.1.4. Procedura badawcza

Pierwszym krokiem procedury badawczej jest dobor odpowiednich rozméwcow.
Wybrano celowy dobdér rozmowcow na podstawie ustalonych kryteriow. Ma to istotne
znaczenie w poglebionych wywiadach eksperckich, poniewaz zakres pytan wymaga wysokiego
poziomu wiedzy w badanym temacie. Dlatego o doborze rozméwcoOw decydowaly:

— wysoki poziom wiedzy dot. rozwoju polskich miast i reform administracyjnych,

— dostepnos¢ czasowa rozmoOwcow.
Dodatkowym elementem jest dazenie do zréznicowania rozmowcow, tak aby prezentowali
mozliwie rozne perspektywy i doswiadczenia. Dlatego do wywiadow zaproszono
reprezentantow roznych dziedzin nauki (ekonomisci, socjologowie, geografowie, politolodzy),
politykéw 1 urzednikdéw zajmujacych réznorodne stanowiska i zwigzanych z r6znymi miastami.
Na podstawie ww. kryteriow wyodrgbniono nastgpujace grupy rozmowcoOw: naukowcy,
ktorych przedmiotem badan sg polskie miasta; politycy, bioracy udzial w opracowywaniu
reformy, lub obserwujace zmiany (np. radni miast, ktore utracity status miast wojewodzkich)
oraz pracownicy sektora publicznego, dla ktorych reforma stanowita wazny punkt odniesienia.

Kolejnym etapem procedury badawczej byto opracowanie scenariusza rozmowy. Jego
celem jest ustrukturyzowanie rozmowy. Obszary tematyczne oraz pytania shuzy¢ maja
weryfikacji zalozonych w pracy hipotez badawczych. Kwestionariusz sktada si¢ z czterech
tematow: okreslenia wpltywu statusu administracyjnego na rozwdj spoteczno-gospodarczy,
konsekwencji reformy administracyjnej na rozwoj spoteczno-gospodarczy miast, oceny
wsparcia wladz centralnych dla miast, ktore utracily status stolic wojewodztw oraz

rekomendacji dziatan dla bytych miast wojewddzkich (Tab.24.).

Tab.24. Kwestionariusz dla potustrukturyzowanego, indywidualnego, eksperckiego wywiadu

poglebionego
Temat Poszukiwane informacje Pytania
Wplyw statusu | Wplyw statusu na rozwdj | Czy status administracyjny wplywa na rozwdj spoteczno-
administracyjnego | spoteczno-gospodarczy gospodarczy miast?
na rozwoj | Status administracyjny a | Czy wplyw statusu administracyjnego jest réznorodny dla
spoteczno- ustrdj  administracyjno- | odmiennych ustrojéw administracyjnych i politycznych?
gospodarczy miast | polityczny
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Mechanizm
statusu na rozwdj

wplywu

Jaki jest mechanizm wplywu statusu administracyjnego na
rozwoj spoleczno-gospodarczy?

Konsekwencje
reformy
administracyjnej z
1999 r. na rozwoj
spoteczno-
gospodarczy
polskich miast

Kontekst reformy

Skutki reformy dla ogdlne;j
hierarchii miast
Konsekwencje  reformy
dla obecnych i bylych
stolic wojewodztw
Mechanizm wplywu
reformy na rozwoj
spoteczno-gospodarczy
miast

Czynniki odpowiadajace
za odpornos¢ bylych stolic
wojewodztw na
negatywne skutki reformy

Czy istnialy uwarunkowania spoteczno-gospodarcze, ktore
byly istotne dla przeprowadzanej reformy terytorialne;j?
Czy reforma administracyjna z 1999 r. wplyneta na rozwoj
miast, ktore utrzymatly status stolic wojewodztw i tych,
ktory go utracity?

Jaki byl mechanizm  wplywu  utraty  statusu
administracyjnego na rozwoj spoteczno-gospodarczy
miast?

Jakie czynniki sprawialy, Ze utrata statusu silnie wptywata
na rozwdj spoleczno-gospodarczy  bylych  stolic
wojewodztw?

Wsparcie  wiadz
centralnych dla
miast  tracacych
status stolic
wojewodztw

Program »Dialog i
Rozwdj”
Inne dzialania wladz

centralnych majace na celu
wsparcie  bytych
wojewodztw

stolic

Jak ocenia Pan/Pani program wsparcia ,,Dialog i rozwd;j”,
ktéry w zatozeniu miatl by¢ programem ostonowym dla
miast tracgcych status stolic wojewodztw. Jakie byty zalety,
wady oraz jaka byta skutecznos¢ programu.

Czy wiadze publiczne w catym okresie od wprowadzenia
reformy do teraz, realizowaty inne dziatania majace na celu
wsparcie miast, ktore utracity status wojewodzki? Jesli tak,
to jaka byta ich skuteczno$§¢?

Rekomendacje na
przysztos¢ polityk
centralnych i
samorzadowych

Rekomendacja dla polityk
centralnych majacych na
celu wsparcie bytych stolic
wojewodztw

Rekomendacje
samorzadow:

regionalnych oraz miast

dla

Czy w przysztosci wladze centralne powinny podejmowac
jakie$ dziatania w zwigzku z reformg administracyjna? Jesli
tak, to jakie mogg to by¢ dziatania i jaki powinien by¢ ich
pozadany kierunek?

Jakie dzialania moga podja¢ wladze samorzadowe:
wojewodzkie oraz podejmowane przez rzadzacych bylymi
stolicami wojewo6dztw, aby zminimalizowac, lub odwroci¢
niepozadane trendy?

Zrodto: opracowanie wlasne

Trzecim etapem bylo przeprowadzenie wywiadow. Lacznie 13 wywiadéw zostato

przeprowadzone w lipcu oraz sierpniu 2023 r. Charakterystyke rozmoéwcoéw przedstawiono w

Tab.25. zachowujgc ich anonimowos$¢. Kryterium dla doboru respondentow byl przede

wszystkim wysoki poziom wiedzy dotyczacy skutkow reformy administracyjnej dla rozwoju

miast. Dodatkowo, zapewniono réznorodno$¢ rozmowcow, majacych specjalistyczng wiedze

na temat réoznych miast. Odmienna perspektywa zapewniona zostala takze poprzez dobor

zroznicowanej funkcji: naukowej, administracyjnej lub politycznej. Dziewieé¢ wywiadow

zostalo przeprowadzone stacjonarnie, a cztery w formie zdalnej (przy uzyciu MS Teams).

Kazda z rozméw trwata od jednej do dwoch godzin.

Tab.25. Charakterystyka uczestnikow wywiadu poglebionego
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Numer
) Charakterystyka
rozmowcy

1 Dr. hab. nauk ekonomicznych, specjalista ds. rozwoju lokalnego i
regionalnego, pochodzi z bytego miasta wojewodzkiego

2 Dr geografii, specjalista ds. gospodarki przestrzennej, lokalny aktywista,
mieszkaniec bylej stolicy wojewodztwa

3 Dr socjologii, wieloletni pracownik uczelni w bylej stolicy wojewodztwa,

4 Dr hab. inzynierii mechanicznej, wieloletni przedstawiciel kadry zarzadzajacej
uczelni wyzszej, dziatacz spoteczny w bylej stolicy wojewodztwa

5 Wieloletni pracownik administracji samorzadowej, kierownik w administracji
wojewodzkiej az do reformy terytorialnej 1 zamknigcia urzedu

6 Poset, Prezydent bytej stolicy wojewodztwa przed oraz po wdrozeniu reformy
administracyjnej, specjalista w urzedzie centralnym

7 Dr politologii, Poset, Minister Spraw Wewngtrznych i Administracji,
mieszkaniec bytej stolicy wojewddztwa

8 Prof. geografii, specjalista ds. geografii spoteczno-ekonomicznej i gospodarki
przestrzennej

9 Dr. hab. nauk spotecznych, specjalista ds. ustroju i administracji publicznej,
cztonek zespotu eksperckiego ds. reformy terytorialnej

10 Dr ekonomii, specjalista ds. rozwoju miast, staty wspotpracownik samorzadow
terytorialnych

11 Dr hab. politologii, cztonek zespotu eksperckiego ds. reformy terytorialnej,
byty przedstawiciel kadry zarzadzajacej uczelni wyzszej w bytej stolicy
wojewoddztwa

12 Poset, Prezydent, Radny i dzialacz spoteczny w bylej stolicy wojewodztwa

13 Posetl, przedsigbiorca i dziatacz spoteczny w bylej stolicy wojewodztwa

Zrodto: opracowanie wlasne

Czwarty etap to transkrypcja. Kazda z rozmow zostata spisana do formy dokumentow

tekstowych, w celu ulatwienia analizy tekstu. Ostatni etap to analiza uzyskanych wynikow.

Stuzy ona weryfikacji zatozonych hipotez badawczych. W sytuacji, gdy wnioski rozmowcow

byty odmienne, przedstawiono rozbieznosci w stanowiskach.

6.2.  Wyniki badan

6.2.1. Wplyw statusu administracyjnego na rozwoj spoleczno-gospodarczy miast

W zgodnej opinii wszystkich rozméwcow status administracyjny wplywa pozytywnie

na rozwo0j spoleczno-gospodarczy miast. Rozwd] miast nastgpuje poprzez petnienie

réznorodnych funkcji*!, a funkcja administracyjna jest jednym z istotnych czynnikéw

41 Opinia ta jest zgodna z nurtem funkcjonalizmu szerzej opisanym w podrozdziale 1.4.
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rozwojowych, miastotwérczych (RS8). Stopien, w ktérym status administracyjny wplywa na
rozwoj spoleczno-gospodarczy uzalezniony jest od konstrukcji panstwa i administracji (R2).
Czym wiecej w gospodarce sektora publicznego, tym status administracyjny jest wazniejszym
czynnikiem rozwojowym. Stad w czasach Polskiej Republiki Ludowej centralnego planowania,
status byt znacznie wazniejszy niz jest obecnie w III Rzeczpospolitej i czasach kapitalizmu
(R9). Historycznie posiadanie przez miasto statusu administracyjnego byto bardzo wazne, w
Polsce to wokot stolic nastgpowata urbanizacja i modernizacja (R7, R11), czego przyktadem
moze by¢ reforma administracyjna z 1975 r., bedagca waznym narzedziem wyroOwnywania
roznic i bodzcem rozwojowym dla d6wczesnych prowincji. W krajach z dtuga tradycja i stabilng
sytuacja polityczng struktura osadnicza jest stosunkowo mato plastyczna. Inaczej dzieje si¢ w
krajach takich jak Polska, gdzie wskutek burzliwej historii zachodzito wiele zmian. Status
administracyjny moze mie¢ w nich znacznie wigkszy wptyw (R11).
Istnieje szereg mechanizméw, w jaki status administracyjny wplywa na rozwoj
spoteczno-gospodarczy:
— dostep do regionalnych ustug publicznych: zwigksza on atrakcyjnos¢ inwestycyjng i
osiedlencza (R1,R3,RS5);
— lepszy dostgp do $rodkoéw centralnych i regionalnych: poprzez wigkszy wplyw
lobbingowy stolic na regionalne i krajowe organy stanowiace (R3);
— wigkszy prestiz: z perspektywy mieszkanca, biznesu 1 innych aktorow lepiej znajdowac
si¢ w centrum, a nie na peryferiach;
— lepszy dostep do podejmujacych decyzje, dostep do informacji i mozliwos¢ lobbingu
(R5, R8);
— stolica jest centrum aktywnoS$ci dla znacznie wigkszego obszaru, przyciagajac ludzi i
aktywnosci (R7)
— wystepowanie dobr stotecznych: w niesformalizowany sposob stolice przyciagaja
ustugi publiczne i zasoby prywatne (R9);
— istnienie efektu mnoznikowego: zatrudnienie w administracji oraz klienci administracji
generuja popyt na dobra i ustugi oraz dochody podatkowe (R10);
— efekt zakorzenienia: uczelnie wyzsze przyciagaja miodych ludzi, ktoérzy nastepnie
pozostaja w miescie na state (R10);
— przewaga stolic w politykach centralnych: administracja publiczna postrzega podziat

terytorialny jako mechanizm dystrybucji w panstwie (R11).
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6.2.2. Konsekwencje reformy administracyjnej z 1999 r. na rozwoj spoteczno-

gospodarczy miast

Na podstawie rozméw mozna stwierdzi¢, ze szeroko pojety kontekst historyczny,
polityczny, technologiczny, demograficzny Polski miat istotne znaczenie dla skutkow reformy
administracyjnej. Po pierwsze, z punktu widzenia poziomu rozwoju spoteczno-gospodarczego
Polski, moment reformy, czyli 1999 r. to okres nadal reformujacej si¢ gospodarki, w ktorej
odczuwalne sg skutki szoku transformacyjnego z 1990 r. W Polsce istniato wiele deficytow
zwigzanych z infrastrukturg, a gtownymi krajowymi problemami byto wysokie bezrobocie oraz
upadajace cale sektory gospodarki (R12). Po drugie, rdznice pomiedzy poziomami rozwoju
miast byty nizsze niz wspotczesnie, nadal procesy metropolizacji nie byly intensywne, dopiero
wylaniala si¢ grupa lideréw, ktorzy potem dzigki zalezno$ci od $ciezki i efektom skali, zyskali
trwale przewagi (R10). Po trzecie, z perspektywy politycznej, pozycja Polski w globalnej
gospodarce ulegata w tamtym czasie znacznej zmianie. Wejscie do NATO, a potem do Unii
Europejskiej rozpoczeto proces zblizania si¢ Polski do zachodniej gospodarki i przyciggania
bezposrednich inwestycji zagranicznych. Proces integracji z Unig wigzal si¢ takze ze
wsparciem inwestycyjnym z funduszy UE, co bylo najwazniejszym programem
modernizacyjnym kraju (R10,R11). Po czwarte, reforma wydarzyta si¢ tuz przed rozpoczgciem
nizu demograficznego, ktory silnie wzmacniat konkurencje uczelni, a takze osrodkow o
studentow (R4). Po piate, cyfryzacja i rewolucja technologiczna w Polsce przyspieszyta w XXI
w., wezesniej blisko$¢ geograficzna miata znacznie wigksze znaczenie, m.in. przez konieczno$¢
fizycznych kontaktow, dostep do administracji publicznej, infrastruktury transportowej, rynku
klientow itd. (R10,R13). Kazde z tych uwarunkowan faworyzowato duze osrodki, a przewagi
zwigzane m.in. z posiadaniem, lub nie statusu administracyjnego, miaty znacznie wigksze
znaczenie niz wspoélczesnie.

W ocenie respondentéw reforma administracyjna systemowo zmniejszyla rolg bytych
miast wojewodzkich, wzmacniajgc te osrodki, ktore utrzymaly status oraz znacznie ostabiajac
te, ktore ten status utracity (R6,R7,R11). Doprowadzito to do polaryzacji rozwoju i zmiany
owczesnej hierarchii miast. Grupa stolic wojewodztw rozwijala si¢ szybciej, anizeli miasta
ktére utracity ten status a wraz z biegiem czasu po reformie, ta réznica coraz bardziej si¢
poglebiata (R8,R10). Niektore z miast m.in. Jelenia Gora, czy Watbrzych, juz przed reforma
posiadaty szereg probleméw rozwojowych, a wdrozenie zmian administracyjnych dodatkowo
poglebito te trudnosci (R7). Analogiczna sytuacja dotyczyta takze miast, ktore w czasie reformy

z 1975 r. zostaly nowymi stolicami wojewddztw. W tej grupie osrodkéw, ze wzgledu na
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strukture gospodarcza oparta o zapoznione przemysty, skutki transformacji gospodarczej z
1990 r. byly szczegolnie dotkliwe (R7). Dla dwoch rozmowcow (R2,R11), najmniejsze sposrod
bylych stolic wojewodztw z powodu swojej matej skali, nawet po utrzymaniu statusu
wojewodzkiego nie bylyby w stanie konkurowac¢ z wigkszymi osrodkami i nadal mierzytyby
si¢ z trudno$ciami rozwojowymi. Problem dotyczy wiec glownie 10-15 bylych miast
wojewodzkich, ktore posiadaty pordownywalng wielkos¢ do mniejszych obecnych stolic. Przez
utrate statusu, pomimo podobnego potencjatu, rozwijaja si¢ one znacznie gorzej, co wida¢ po
wskaznikach migracji, aktywnos$ci gospodarczej, inwestycjach, infrastrukturze, czy osrodkach
akademickich.

Wedlug rozmoéwcow, istniato szereg mechanizmoéw, za posrednictwem ktorych
realizacja reformy terytorialnej wptyneta na rozwdj miast. Pogrupowano je wedhug czterech
kategorii: korzys$ci aglomeracji, zwigzanych z pozytywnymi aspektami istnienia na pewnym
terytorium zageszczenia ludzi oraz kapitatu, politycznym, polegajacym na posiadaniu wptywu
i sity lobbingowej w polityce krajowej i regionalnej, wizerunkowym, powigzanym z
niematerialnym wplywem marki na atrakcyjno$¢ miejsca oraz elitotworczym, dotyczacym
wptywu reformy na sytuacje lokalnych elit i procesu ich podtrzymywania.

Przedstawiany przez rozméwcdéw mechanizm korzysci aglomeracji jest tozsamy z
pojeciem opisywanym w literaturze przedmiotu*? i dotyczy pozytywnych aspektow zwigzanych
z istnieniem na matej przestrzeni duzej liczby ludzi, organizacji, kapitalu itd. Istnienie
administracji publicznej zapewnia dodatkowe miejsca pracy, ustugi generowane przez urzedy,
zwigksza lokalng bazg podatkowa oraz zapewnia popyt na dobra i ustugi konsumowane
zaréwno przez urzednikdéw, jak 1 osoby odwiedzajace urzedy (R11,R13). Kazde z dziatan, ktore
finansowane jest z pieniedzy centralnych, ma charakter miastotworczy, poniewaz z
perspektywy miasta sg to Srodki zewnetrzne, egzogeniczne (R11). Podczas reformy byte stolice
wojewodztw utracity cze$¢ dotychczasowych zadan oraz idacych za nimi funduszy
przeznaczanych na zatrudnienie, inwestycje wewnatrz urzedu, nabywane przez administracjg
ustugi (R4). Nie bez znaczenia jest takze utrata dotychczasowych klientéw urzedow
regionalnych, ktorzy zwykle sg ludzmi posiadajagcymi kapitat i kwalifikacje, poniewaz ,,aby
odwiedza¢ urzedy nalezy mie¢ jakie$ sprawy do zatatwienia” (R11,R13). Wedlug szacunkow,
utracono okoto 10-20% miejsc pracy (R11), gtownie w obszarach administracji, kultury,
oswiaty, stuzby zdrowia (R4,R11). Oprocz samej administracji wojewodzkiej, utracono takze

inne czesci administracji: inspektoraty, instytucje kontrolne, regionalne zadania strazy

42 Por. (Fujita i Thisse, 2013; Harasimowicz, 2015)
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pozarnej, policji 1 innych stuzb (R6). Reforma wptyneta takze na zmiany w innych
organizacjach, dla ktorych istotny byt klucz regionalny. Rozméwcey zaobserwowali utrate m.in.
oddziatéw siedzib bankow komercyjnych, struktur wojskowych, PKP, czy strazy granicznej
(R6,R11). Wraz z przeniesieniem instytucji i miejsc pracy, przenoszono takze sprzet nalezacy
do oddziatéw regionalnych, wykorzystywany takze w innych dziedzinach (R4)*. Po reformie,
w bylych stolicach wojewddztw nie wszystkie osoby byly w stanie znalez¢ nowe zatrudnienie
1 finalnie zostaly zmuszone do przeprowadzki w inne miejsce. Z perspektywy miasta oznaczato
to utrate kompetencji, zasobow sity roboczej, zmniejszenie bazy podatkowej, utratg
konsumentow itd. (R6,R12). Patrzac z perspektywy osadniczej, utrata administracji regionalnej
oznaczala utrate waznych funkcji metropolitalnych i wplywata na zmiane kierunku cigzen
grawitacyjnych w okolicach miast. Byle stolice wojewddztw przestawaty by¢ centrami dla
wielu obszarow, ktore zmienialy swoje cigzenia na nowe stolice. Oprdcz realizacji wigkszej
liczby ustug publicznych w nowych stolicach, wplywalo to takze na zachowania
konsumpcyjne, gdzie wybierano nowe os$rodki (R3,R13).

Korzyscig aglomeracji jest takze dostep do wysokiej jakosci kapitatu ludzkiego. Wedtug
rozmOwcow Utrata statusu wojewoddzkiego pogorszyta pozycje miast w stosunku do obecnych
stolic. Oprocz samej renomy uczelni, to jako$¢ zycia w miescie oraz przyszte perspektywy sa
najwazniejszymi czynnikami wyboru. Kandydaci na studentow kieruja si¢ takze takimi
kryteriami jak dostep do kultury, rozrywki, infrastruktury czasu wolnego, wydarzen. Wraz z
utratg statusu, oferta ta stala si¢ ubozsza (R4). Na poziomie symbolicznym, to stolice posiadaja
wigkszg renome, wigc mtodzi ludzie samoczynnie woleli wybiera¢ nowe stolice (R12). Dla
0s0b zainteresowanych administracjg 1 sprawami publicznymi, utrata statusu sprawiala, ze byta
stolica wojewoOdztw tracita istotny walor jako miejsca oferujgcego szanse zawodowe.
Zmniejszenie liczby etatow w sektorze publicznym sprawito, ze miejsca pracy zatrzymywali
glownie ludzie doswiadczeni, ze zbudowanymi relacjami i kompetencjami. Brakowato za$
miejsca na ,,doplyw §wiezej krwi” i dawanie szansy nowym osobom (R13).

Utrata statusu wojewodzkiego zmniejszyta takze atrakcyjno$¢ dla biznesu bytych stolic.
Dostep do wladzy przycigga podmioty gospodarcze, ktoére chca mie¢ dostep do decyzji,
informacji, ustug publicznych (R6). Reforma wdrozona byla w czasie przed gwaltowna
cyfryzacja, gdy odlegtos¢ do administracji byta znacznie bardziej istotna niz obecnie. Dla wielu

przedsigbiorstw biezace kontakty z urzedami byly waznym aspektem funkcjonowania, dostaty

43 Rozmowca wspominal o sytuacji utraty sprzetu komputerowego, nalezacego do administracji wojewodzkiej,
ktory zostat przeniesiony do nowej stolicy. Pod koniec XX w. bylo to dobro niezwykle rzadkie, a sprzet publiczny
wykorzystywany byt takze w innych dziedzinach, np. przez naukowcow (R4).
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one wigc bodziec do przeniesienia si¢ do nowych stolic, lub przynajmniej do ograniczenia
rozszerzania dziatalno$ci w bytych stolicach (R6). Podmioty gospodarcze wedtug rozméwcow
planuja dlugookresowo i wybieraja przede wszystkim te miejsca, gdzie zapewnione zostang
ustugi publiczne: infrastruktura transportowa, funkcje kulturalne, zdrowotne itd. (R10,R13).
Drugim mechanizm wplywu jest obszar polityczny. Na poziomie krajowym, status
administracyjny w Polsce pelni rol¢ statusu planistycznego, poniewaz nie istnieje polityka
przestrzenna i docelowa, wspierana przez polityki publiczne hierarchia miast — dlatego t¢ role
posrednio pelni status administracyjny (R2). W ramach polityk centralnych widoczne sg
gléwnie stolice wojewddztw (R2). Status ten wigze si¢ przede wszystkim z dostgpem do
inwestycji krajowych — ,status stolicy wojewodztwa to koncesja do budowe infrastruktury
wyzszego rzedu”(R2). Dotyczy to szerokiego grona programow: drogowych, lotnisk, linii
kolejowych, najwigkszych instytucji kultury (R11). Mniejsze osrodki nie sg w stanie
konkurowa¢ o te fundusze i tracag swoja pozycje w stosunku do stolic (R8). Podobne
mechanizmy dotycza poziomu regionalnego. Samorzady wojewddzkie troszcza si¢ przede
wszystkim o losy stolicy regionu, poniewaz znajduje si¢ tam administracja, siedziba Rady, a
zwykle politycy z miasta stolecznego sa najsilniejsi (R2). Na poziomie programowania polityk,
oznacza to projektowanie dzialan pod stolicg, m.in. priorytetyzowanie inwestycji w
szczegblnosci korzystnych dla stolicy, planowanie sieci transportowych pod nig, czy tworzenie
w niej najwazniejszych regionalnych wydarzen (R2,R6). Status stolicy szczegdlnie istotny byt
W poczatkowym okresie trwania funduszy Unii Europejskiej, poniewaz pieniadze
dysponowane byly na poziomie regionalnym, a samorzady wojewodztw koncentrowaly si¢
wlasnie na rozwoju swoich stolic (R9,10). Suma tych procesow przektada si¢ na
peryferyzowanie takze na poziomie regionalnym innych niz stolice miast: wedtug rozmowcow
w najgorszej sytuacji sg osrodki nie posiadajace historycznych zwigzkow ze stolica (R9) oraz
oddalone duzymi odleglo$ciami od stolic (R10). W ramach reformy dokonano zmiany
Klasyfikacji regionow (NUTS2). Po zmianach, 16 regionow odpowiadalo nowym
wojewodztwom. Nowy podzial nie uwzglednial wewnatrzregionalnych roéznic rozwojowych.
Wojewoddztwa obejmowatly zardwno obszary dobrze, jak i stabo rozwinigte , np. Warszawa 1
biedny wschod Mazowsza, czy Slask z biednymi okolicami Czestochowy. W ten sposob,
biedne obszary nie podlegaty pod wiele programow polityki wyréwnawczej, gldwnie w ramach
polityki spdjnosci 1 nie mogly na rownych warunkach konkurowa¢ z innymi osrodkami o

podobnej sytuacji (R6).
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Kolejna ptaszczyzna to kwestie wizerunkowe. Utrata statusu wojewodzkiego wedtug
rozmoéwcow sprawita, ze miasta zostaly zdegradowane do gorszej kategorii osrodkow.
Mieszkancy mogli mie¢ poczucie peryferyzacji swojego miasta (R2), ,,nie bycia w centrum”
(R4), czy ,grania w nizszej lidze”(R6). To niematerialne poczucie mogto mie¢ wptyw na
wybory kolejnych oséb, ktore wolaly wybierac¢ osrodki centralne, a nie peryferia. Pogarszajacy
si¢ wizerunek posiadat takze swoje odzwierciedlenie na poziomie mediow i tworzenia
informacji. Wiele ze srodkow masowego przekazu dziatalo w logice regionalnej — wraz z
reformg przeniosty swoje oddziaty z bytych stolic wojewodztw. Zmniejszenie liczby lokalnych
medidw wigzal si¢ ze zmniejszonym zainteresowaniem lokalnymi sprawami, utratag miejsc
pracy dla dziennikarzy, czyli ludzi, ktorzy potrafili kompetentnie patrze¢ wladzy na rece (R6).
Zmniejszona liczba lokalnych informacji poglebiala poczucie peryferyjnosci i zmniejszala
poczucie miejscowej tozsamosci (R6).

Kolejny wymiar dotyczy funkcji elitotwdrczych. Utrata statusu wojewodzkiego i
administracji regionalnej oznaczata utrat¢ wielu miejsc pracy przeznaczonej dla ludzi z
wysokim kapitalem ludzkim, np. szpitali, urzedéw, instytucji kultury (R2). Przez utrate struktur
regionalnych, znacznemu wzmocnieniu ulegla pozycja Prezydentow miast, od ktorych zalezna
byta znaczna wigkszo$¢ miejsc pracy w sektorze publicznym. Wptyneto to negatywnie na
pluralizm lokalnych elit, ktore zostaty uzaleznione od Prezydenta. W miastach posiadajacych
urzedy wojewodzkie, istnieje mozliwos¢ bycia w konflikcie z rzadzagcymi miastem oraz pracy
w strukturach wojewddzkich. Taki pluralizm wplywa pozytywnie na debat¢ publiczng i
mySlenie o rozwoju, wprowadzajac réznorodne, przeciwstawne do siebie perspektywy na
sprawy publiczne (R6,R7). Reforma wplyneta negatywnie takze na rdézne obszary zycia
publicznego. Niska baza podatkowa doprowadzita przede wszystkim do cigcia wydatkow, ktore
nie byly konieczne do codziennego funkcjonowania miasta np. sektor Kkultury, edukacji,
organizacji pozarzadowych, czy szerszego myslenia o rozwoju. Wplynelo to negatywnie na
funkcje elitotworcza, zmniejszajac liczbe miejsc pracy 1 zmniejszajac mozliwos¢ dziatania dla
ludzi w sektorach kreatywnych (R7). Byle stolice wojewodztw utracity takze potencjalne
mechanizmy przyciggania wykwalifikowanych o0s6b z innych miast. Administracja
wojewodzka 1 jej agendy stwarzal szereg tworczych miejsc pracy, ktore mogty by¢ atrakcyjne
z perspektywy 0sob wyksztatconych w najwigkszych w Polsce centrach akademickich. Takie
osoby przyciggane mogly by¢ przez mniejsze miasta poprzez atrakcyjne oferty pracy i szybsza

sciezke awansu. Wraz z utratg statusu, miasta stracily wiele z takich etatow (R11).
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Wedlug rozméwcow wplyw utraty statusu wojewddzkiego na miasta byt zréznicowany:
dla niektorych osrodkow utrata statusu byta drastycznym negatywnym czynnikiem dla rozwoju,
dla innych za$, nie byta tak istotna i nie wptyng¢ta znaczaco na rozwdj. Odporno$¢ miast na
skutki reformy uzalezniona byta od 5 grup czynnikéw: struktury gospodarczej, geografii,
historii, dywersyfikacji czynnikOw rozwoju oraz jakosci rzadzenia.

Dla kazdego z respondentow istotnym czynnikiem réznicujacym miasta byla struktura
gospodarcza. Zdecydowanie lepiej poradzity sobie miasta posiadajace silng baze ekonomiczna,
wraz z duzymi firmami, zatrudniajgcymi wielu mieszkancow i cechujagcymi si¢ wysokimi
wynagrodzeniami (R2,R3,R5,R8,R9,R12,R13). Istotne, aby baza ekonomiczna miasta nie byta
zbytnio uzalezniona od administracji publicznej i ich decyzji (R9) 1 zdywersyfikowana w wielu
réznorodnych sektorach (R10). Rodzaj dominujacego sektora w gospodarce miasta jest tez
waznym wyrdznikiem. W znacznie lepszej sytuacji byty te miasta, ktére w swojej strukturze
nie posiadaly przemystow schytkowych, znajdujacej si¢ w ztej sytuacji po transformacji
gospodarczej (R2,R8). Czynnikiem wpltywajacym pozytywnie na rozwdj miast byla za$
specjalizacja w rozwijajacych si¢ sektorach, wspodlczesnej gospodarki (R2) oraz zdolnos$¢ do
przyciagania bezposrednich inwestycji zagranicznych (R1,R8), ktore pozytywnie wptywaty na
cata miejska gospodarke 1 kreowaly wizerunek osrodka.

Drugim istotnym obszarem bylo lokalizacja miast, zarbwno z perspektywy sieci
osadniczej 1 bliskosci do innych miast, jak i lokalizacja w szerszych uwarunkowaniach
krajowych i europejskich. W lepszej sytuacji znalazly si¢ te miasta, ktore znajdowaty si¢ blisko
metropolii 1 stolicy wojewodztwa (R3,R9,R10,R13). Geograficzna blisko$¢ silnych osrodkéw,
lub duza skala wlasnego obszaru funkcjonalnego wzmacniata lokalng gospodarke i sprawiala
ze utrata statusu nie odniosta tak silnego skutku (R6). Miasta nawet po utracie znaczenia
administracyjnego, nadal mogly spetnia¢ swoja role w szerszej sieci relacji z innymi osrodkami.
Mieszkancy za$, mogli tatwiej znalez¢ pracg w pobliskich osrodkach, nie bedac zmuszonym do
przeprowadzki. Kolejng wazng cechg rdznicujacg byta lokalizacja z perspektywy krajowe;j i
europejskiej. W lepszej sytuacji byly te osrodki, ktore znajdowaty si¢ w zachodniej Polsce,
blizej silnego rynku niemieckiego i szerzej europejskiego (R6,R9). Byto to szczegodlnie istotne
w zwiazku z bezposrednimi inwestycjami zagranicznymi, i sktonnos$cia firm do lokalizowania
dziatalno$ci w miejscach lepiej skomunikowanych i blizszych do swoich centrali w zachodniej
Europie. Wreszcie, czynnikiem rdznicujacym sytuacje miast byt dostgp do zasobow
naturalnych. Przemyst wydobywczy i dziatalnos$ci z nim powigzane stabilizowaly w tym czasie

lokalng gospodarke i zmniejszaty skutki utraty statusu (RS).
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Kolejnym istotnym obszarem byta historia poszczegdlnych miast. Rozwo6j miast jest
procesem dlugiego trwania, a wiele z czynnikow oddziatuje na rozwoj w znacznie dluzszym
horyzoncie czasowym niz badany okres po wprowadzeniu reformy terytorialnej. Dlatego cecha
roznicujgcg miasta byla przesztos¢ — premiowane byly te osrodki, ktore retrospektywnie
zajmowaly silniejsza pozycje, posiadaty silniejsze dziedzictwo historyczne, walory
turystyczne, zakorzenione specjalizacje gospodarcze. Jest to spdjne z teorig zaleznosci od
sciezki, wedle ktorej w lepszej sytuacji sg miasta o historycznie wyzszej pozycji w hierarchii
osadniczej (R1,R3,R10). Przede wszystkim w znacznie trudniejszej sytuacji znalazly si¢
miasta, ktérym nadano status stolic wojewédztw w reformie 1975 r. Owczesne dzialania miaty
na celu odgorne, centralnie sterowane wzmacnianie tych o$rodkow 1 zwigkszanie
policentrycznos$ci sieci osadniczej Polski. W czasie reformy 1999 r. miasta te nadal silnie
uzaleznione byly od sektora publicznego, ktory zapewnial duzg czeS¢ miejsc pracy.
Dodatkowo, w tym miastach znacznie cze¢sciej znajdowat si¢ upadajacy po transformacji
ustrojowej przemyst (R6,R10). Dodatkowo istotnym aspektem jest historyczne powigzanie
miast z nowym regionem. W znacznie lepszej sytuacji byly te miasta tracagce swoj status, dla
ktérych miejsce w nowym podziale wojewddzkich posiadato historyczne, lub funkcjonalne
uzasadnienie. Poprawiato to ich sytuacje po reformie, a nowe wladze wojewodztw
automatycznie ,,zauwazaly” je w swoich politykach. W trudniejszej sytuacji byly osrodki
dotychczas niezwigzane z nowymi regionami i ich stolicami. Ich rola stawala si¢ od razu
peryferyjna i nie zawsze byly wystarczajaco uwzgledniane w politykach regionalnych (R3).

Nastepnym poruszanym aspektem byty zdywersyfikowane Zrodta czynnikdw rozwoju.
Oproécz poruszane] wezesniej dywersyfikacji gospodarczej lokalnych gospodarek, istotne byty
takze inne wymiary. Pierwszy z nich to szeroko pojeta jako$¢ zycia. Mieszkancy miast z
rozwinigta infrastrukturg spedzania wolnego czasu, dobrg jako$cig ustug publicznych, czy
wysokim kapitatem spotecznym mieli szereg argumentdw za pozostaniem w miescie i
odnajdywaniem swojej nowej roli po utracie statusu wojewodzkiego. Podobnie rzecz miata si¢
w miastach z walorami turystycznymi, ktére przyciggaty turystow, stanowigc stabilizator
lokalnych gospodarek oraz posiadaty pozytywny wptyw na jako$¢ zycia dla mieszkancoéw
(R9,R12). Kolejnym wymiarem jest istnienie instytucji innych anizeli administracyjne w
miastach. Przyktadem jest np. rola stolicy diecezji w Kosciele Katolickim, ktora generuje
miejsca pracy i efekty zewngtrzne podobne do administracji publicznej (R5).

Ostatnim wymienianym przez rozmowcow czynnikiem roéznicujagcym sytuacje miast

byta jakos¢ rzadzenia na poziomie samorzagdowym. Podkreslano takie cechy prezydentdéw jak:
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energia, kompetencje, czy pomysty (R1,R8). W lepszej sytuacji byly te osrodki, w ktorych
wladze lokalne od razu probowaly odnalez¢ si¢ w nowych realiach i wykorzystywaé te
narzedzia, ktore pozostawaly im do dyspozycji. W gorszej zas$ te, ktére biernie oczekiwaty na
wsparcie centralne i1 skupialy si¢ przede wszystkim na powrocie do czaséw sprzed reformy, nie

zauwazajgc istotnej zmiany swojej pozycji.
6.2.3. Wsparcie wladz centralnych dla miast tracacych status stolic wojewodztw

Ogolna ocena programu wsparcia dla bytych stolic wojewddztw — programu Dialog i
Rozwoj przez wszystkich rozmowcow byta oceniona jednoznacznie negatywnie. Wybrane
cytaty z rozméw dotyczace programu: ,to gtdéwnie dziatanie PRowe”(R1), ,,$miech”(R2),
»przyklejenie plastra na otwarte ztamanie”(R3), ,,dziatanie dorazne”(R6), ,.bandazowanie
ztaman” (R6), ,,nie bardzo jest o czym mowié, byt to polityczny fake” (R9), ,,to byla pomyika,
skala programu byta zadna. Wielka gafa ze strony rzadu.” (R12). Krytyka programu dotyczyta
gléwnie 5 cech: skali, dorazno$ci uniwersalno$ci, pozornosci i braku rozwojowosci. Biorac pod
uwage skale tego, co utracity miasta pozbawione statusu wojewodzkiego, Dialog i Rozwdj
wedhlug respondentéw posiadat bardzo niskg skale dziatania, bedaca nieadekwatng do strat dla
rozwoju (R2,R5,R11,R13). Jesdli rzeczywiscie mialby by¢ kompensacja za utrate statusu
wojewodzkiego, musiatby oznacza¢ znacznie wigksze wydatki. Najsilniej na braku
rekompensaty stracily najwigksze osrodki, ktore stracity stosunkowo najwigcej na reformie, a
zyskaly najmniej na programie kompensacyjnym. Po drugie, krytykowano tymczasowos$¢
dziatafh — czas trwania modutu inwestycyjnego programu to tylko jeden rok, a inne dziatania,
zwigzane z administracjg czy PWSZ, nie byly intensyfikowane w kolejnych okresach (R4,R6).
Kolejnym zarzutem programu byla jego uniwersalnos$¢ — takie same dzialania skierowano do
wszystkich miast: ,,dano wszystkim to samo 1 tylko po trochu” (R7). Kazdy z przypadkow
stolic, ktore utracity status byt inny 1 wedtug rozmoéwcow dziatania kompensacyjne powinny
by¢ kierowane indywidualnie wedtug najwazniejszych deficytow i potrzeb, a nie w kazdym
przypadku tak samo (R2, R7). Komponent inwestycyjny programu byt tak maty (3,1 mln zt dla
wszystkich miast), ze nawet nie nalezy bra¢ go na powaznie pod uwage. Wedtug respondentow
program byl dziataniem pozorowanym, obliczonym przede wszystkim na zatrzymanie
protestow, gtownie pracownikow likwidowanej administracji wojewddzkiej (R6). Z
perspektywy mieszkancoéw za$, program byt iluzorycznym wsparciem, dajagcym poczucie ze
,zad cokolwiek zrobil” (R6, R13). Ostatnim argumentem Krytycznym programu byt brak

rozwojowego charakteru. Utrzymanie miejsc pracy nie tworzyto zadnych nowych szans, a tylko
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czegsciowo utrzymywato dotychczasowa sytuacje. Skala programu inwestycyjnego byta zbyt
niska aby osiagna¢ jakiekolwiek efekty. Zabrakto wigc dziatan wptywajacych na rozwdj,
dajacych szanse przede wszystkim mlodym ludziom (R7,R11).

Ocena poszczegdlnych komponentéw Programu Dialog 1 Rozw6j byla bardziej
zréznicowana niz caty program. Rozmowcy krytykowali przede wszystkim cz¢$¢ inwestycyjna,
ktérej niska skala nie mogla przynies¢ spodziewanych skutkéw i byla nieadekwatna do
utraconych korzysci ze statusu stolicy wojewodztwa (R2,R5,R11,R13). Znacznie lepiej
ocenione zostato stworzenie Panstwowych Wyzszych Szkot Zawodowych (PWSZ).
Rozmoéwcey wskazywali na rozwojowy charakter powstania uczelni, przede wszystkim w
matych miastach, ktore do ich powstania nie posiadaty uczelni wyzszych: ,,byto to jedyne realne
wsparcie”’(R9). PWSZ przyciagaty mlodych ludzi oraz wptywaty na rozwdj lokalnych kadr
(R2,R9). Znalezienie na uczelniach znalazta tez cze$¢ lokalnych elit, ktora utracita miejsca
pracy w administracji wojewoddzkiej (R7). Z drugiej za$ strony, rozmowcy krytykowali
wybiorczo$¢ tworzenia PWSZ, ktore nie powstaly w osrodkach posiadajacych uczelnie wyzsze.
Dodatkowo, w miastach znajdujacych sig¢ blisko innych metropolii, powstanie PWSZ nie miato
tak miastotworczego charakteru jakiego mozna byloby si¢ spodziewaé, poniewaz kadra
akademicka nie osiedlata w miescie, a tylko dojezdzata na wyktady (R11).

Stworzenie delegatur urzedow wojewodzkich 1 utrzymanie czgsci administracji w
bytych stolicach wojewddzkich oceniane bylo przez rozmoéwcow jako dziatanie dorazne,
zapewniajace trwanie, a nie rozwoj miast tracacych status stolic (R6, R7). Wedlug czesci
rozmowcow celem komponentu programu bylo przede wszystkim zatrzymanie protestow kadry
urzedniczej 1 zmniejszanie szoku dla lokalnej gospodarki (R6,R7). O tymczasowosci tej czesci
administracji $wiadczylto ich powolne ,,wygaszanie” (R6), ograniczanie zakresu dziatan i brak
zatrudniania nowej kadry administracyjne;j.

Posrednim mechanizmem rekompensaty dla miast tracacych status wojewddzki bylo
nadanie im statusu miast na prawach powiatu. Nie wszystkie z o§rodkoéw kwalifikowaty si¢ do
przyjetych w reformie kryteriow, ale wraz z utrata statusu otrzymywaly takg mozliwosé
(R6,R9). Status miasta na prawach powiatu wigzal si¢ ze zwigkszeniem liczby zadan
realizowanych przez powiat miejski oraz zwigkszeniem funduszow mozliwych do
rozdysponowania przez samorzad lokalny. Co istotne, zwigkszenie kompetencji lokalnego
samorzadu stworzylo mozliwos¢ do przeniesienia czgSci  wojewodzkich  kadr

administracyjnych do kadr miasta na prawach powiatu (R5).
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Istotnym uwarunkowaniem dla programu Dialog i Rozw6j bylo 6wczesne podejscie
politykow 1 urzednikéw do polityki wsparcia i1 szerzej polityk publicznych. W zasadzie nie
prowadzono polityki rozwojowej, skupiajac si¢ przede wszystkim na zapewnianiu ustug
publicznych (R7). Brakowato jakichkolwiek konkretnych pomystow na wsparcie bytych stolic
wojewodztw (R7). Panowato powszechne przekonanie, ze najwazniejszym aspektem reformy
jest decentralizacja panstwa i przyznanie wigkszej ilosci autonomii samorzagdom, miato to
zwigkszy¢ konkurencj¢ miedzy miastami 1 wplyna¢ pozytywnie na efektywno$¢
funkcjonowania (R7,R9). Stad idea, ze byle stolice wojewddztw nie potrzebuja duzego
programu wsparcia, a jak zostang pozostawione samym sobie, to ,,wszystko samo si¢ utozy,
wystarczy samorzadno$¢”’(R7). W praktyce, skape finansowanie samorzadéw nie dato realnych
rozwojowych narzedzi (R9). Istotnym uwarunkowaniem byta takze trudna sytuacja finansow
publicznych, ktora uniemozliwiala silniejsze centralne wsparcie i ,,0stodzenie utraty dla bytych
stolic wojewodztw” (R9).

Wisréd dziatan, ktore nalezato podja¢ w ramach programu kompensacyjnego, rozmoéwcy
przed wszystkim podkreslajg zwigkszenie skali dzialania oraz czasu trwania programu, ktory
powinien by¢ dlugookresowy (R3,R9,R12). Wzgledne zachowanie réwnowagi pomigdzy
obecnymi stolicami i miastami ktore utracily ten status wymagalo znaczne instytucjonalne
wzmocnienie tych drugich, np. poprzez silniejsze wsparcie akademickie, najbardziej
specjalistyczne szpitale i inne ustugi publiczne, ktore nie znajdujg si¢ w obecnych stolicach.
Tylko takie dziatania mogly systemowo zmniejszy¢ dysproporcje rozwojowe powstate podczas
reformy terytorialnej (R2).

Opinia wérdd rozmowcoOw na temat wsparcia bylych stolic wojewodztw od reformy
ustrojowej az do wspotczesnosci ogranicza si¢ do dwdch podejs¢: zwolennikéw podejscia
oddolnego i skupienia si¢ na autonomii samorzadoéw oraz zwolennikow wsparcia polityk
centralnych dla bylych stolic wojewodztw. Dla pierwszej grupy, reforma samorzadowa z 1999
r. zmienita ustrdj calego panstwa, dajgc autonomi¢ dziatania samorzagdom. Wedle nowych
instrumentoéw, to wspolnota samorzagdowa przejeta odpowiedzialno$¢ za rozwoj, co posiada
podstawe konstytucyjnag (R10). Rolg polityk centralnych jest tylko ewentualne wspierania
kierunkoéw rozwoju wybranych przez wspolnote samorzadowa, politycy centralnie wrgcz nie
powinni narzuca¢ kierunkow zadnym o$rodkom, w tym bylym stolicom wojewodztw (R1,R10).

Wsréd zwolennikdw wsparcia centralnego dla miast dominuje opinia o braku
konkretnych dziatan skierowanych do bytych stolic wojewddztw od momentu wdrozenia

reformy az do wspotczesnosci (R2,R6,R7,R9,R11,R12). Polskie polityki centralne wedlug
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rozmowcow sg ,.Slepe terytorialnie”(R11), co oznacza kierowanie polityk uniwersalnie, tak
samo dla wszystkich regiondw, powiatdw, czy gmin, bez wzgledu na realne potrzeby, czy
sytuacje, np. poglebiajace si¢ nierownosci pomigdzy miastami (R2,R10,R11). Brakuje polityki
miejskiej, metropolitalnej, skierowanej do miast powiatowych, czy miast srednich (R11). Przy
projektach centralnych istnieje ,,rynek projektow” (R6), ktory preferuje wicksze miasta,
posiadajace lepszy lobbing oraz kadry zdolne do sporzadzania dobrych projektow (R6). Jest to
spojne z wolnorynkowym przekonanie, ze ,,zdolni sobie poradza, a problematyczni maja
trudnosci z innych wzgledow”’(R9).

W okresie po reformie samorzadowej do czaséw obecnych cze$¢ rozmoOwcodw zauwaza
postepujaca centralizacje ustroju Polski (R1, R10,R13). Objawia si¢ ona postepujaca
centralizacja finansOw publicznych, zwigzang ze strukturalnym zmniejszaniem dochodéw
samorzadow (R10,R13), oraz przenoszeniem zadah na jednostki samorzadu terytorialnego, bez
idacego za tym zwigkszeniem finansowania (R1,R10,R13). Centralizacja finansow i
przenoszenie zadan rownolegle zmniejszaja autonomi¢ samorzadéow sprawiajac, ze posiadaja
one mniej zasobow do realizowania swoich wtasnych zadan, w tym polityki rozwojowe;.

Byle stolice wojewodztw pojawialy si¢ w dokumentach strategicznych ostatnich lat.
Pojawily si¢ zarowno w Krajowej Strategii Rozwoju Regionalnego, jak i1 Krajowej Polityce
Miejskiej, jednak dokumenty te nie przektadaty si¢ na realne dziatania administracji publicznej
I wsparcie tej kategorii miast (R10). Podobnie byto ze Strategig na Rzecz Odpowiedzialnego
Rozwoju oraz programem Pakiet dla $rednich miast, ktore wedlug rozméwcow nie byty
tozsame z realnymi dziataniami — posiadaty zbyt niskie §rodki na zadania i nie wywieraty
pozadanego wpltywu (R2,R8). Wsrdd realnych dzialan, rozmoéwcy wymieniali przede
wszystkim fundusze UE, gtownie polityke spojnosci, ktéora byta realnym funduszem
modernizacji dla calej Polski. Byl to jednak program uniwersalny, skierowany do wszystkich
osrodkow, tym samym w podobny sposob oddzialywal na obecne, jak i byle stolice
wojewodztw (R6,R12). Wedtug opinii jednego rozmowcy, konkurencja o te srodki nie byta
uczciwa, gdyz to stolice wojewodztw posiadaly wiekszy wplyw na podziat srodkoéw (R6).
Wsrdd dziatan o matej skali dzialania wymieniono ide¢ deglomeracji, czyli rozproszenia
administracji centralnej, ktora realizowana byta w kilku przypadkach**(R8). Realizowana w
wiekszej skali mogtaby pozytywnie wptywaé na rozwdj bytych stolic wojewodztw, ktore wraz
z dodatkowa administracjg zyskatyby dodatkowe miejsca pracy i inne korzysci (R6). Waznym

mechanizmem wsparcia dla wybranych miast wedtug czesci rozmoéwcoéw byt indywidualny

4 M.in. przeniesiono Narodowe Centrum Nauki do Krakowa, czy Gtéwny Urzad Miar do Kielc.
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wptyw politykéw centralnych zwigzanych z danymi o$rodkami. Nie bylo to systemowe, a na
podstawie nieformalnych powigzan i wptywu na polityki krajowe. Dostep do wigkszej iloSci
projektow ogolnopolskich i funduszy miaty te miasta, w ktorych rzadzily partie tworzace rzad
ogolnopolsko, lub majace wptywowych politykow na poziomie centralnym (R4,R10). Na
poziomie regionalnym zas, niektore z wojewodztw w wigkszym stopniu niz inne ,,zauwazaty”
byle stolice wojewddztw w swojej polityce regionalnej. Uzaleznione byto to od uktadu
politycznego w Sejmiku oraz wptywu politykow z bytych stolic wojewddztw (R9). Zdaniem
wiekszosci ekspertow wsparcie wladz centralnych dla miast tracacych status stolic wojewodztw
byto na wielu poziomach niewystarczajace. Potwierdza to hipoteze szczegdlowa niniejszej
dysertacji: ,,wsparcie polityk publicznych dla miast tracgcych status stolicy wojewddztw byto
niewystarczajace, aby powstrzymac¢ negatywne konsekwencje dla ich rozwoju spoleczno-

gospodarczego”.

6.2.4. Rekomendacje dla polityki publicznych skierowanych do bylych stolic

wojewodztw

Dla czeéci rozmoéwcow zadne dzialania skierowane w stosunku do bylych stolic
wojewodztw nie sg potrzebne. Przytaczano kilka argumentow. Przede wszystkim, od reformy
terytorialnej mingty juz 24 lata. Kierowanie polityk do bylych stolic wojewodztw bytoby
ozywianiem starych resentymentéw (R1). W tak dlugim czasie roznice wynikte z reformy
powinny juz si¢ zaciera¢, dlatego polityki publiczne powinny traktowac wszystkie osrodki tak
samo, a nie tworzy¢ preferencje dla bytych stolic wojewodztw (R9). Kolejnym argumentem za
brakiem centralnego wsparcia jest dokonana zmiana ustroju panstwa. Jednostki samorzadu
terytorialnego posiadaja konstytucyjnie zagwarantowang samodzielno$¢ (R10) i niezalezno$¢
od wladz centralnych, ktére nie powinny wybiera¢ kierunku polityk JST, a jedynie moga
wspiera¢ ich rozw6j. Obecnie samorzady posiadaja narzedzia do tego, aby konkurowaé migdzy
sobg, a rzad centralny nie powinien zaburza¢ tej konkurencji, poprzez faworyzowanie
wybranych o$rodkéw, w tym przypadku bytych stolic wojewodztw (R12). Wreszcie, jeden z
rozmowcow byl sceptyczny wobec wszelkich polityk wyrownawczych, kompensacyjnych,
poniewaz w obecnych wolnorynkowych uwarunkowaniach jest to ,,nagradzanie stabszych i
rozleniwianie, dziejace si¢ kosztem tych, ktorzy radza sobie lepiej”’(R10).

Dla wigkszosci rozmowcow rzad centralny powinien aktywnie realizowa¢ dziatania w
stosunku do bytych stolic wojewodztw. Glownym powodem jest brak realnych dziatan

kompensacyjnych w momencie wprowadzania reformy oraz systemowe ostabienie pozycji
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tracgcych status wojewodzki (R2,R3,R4,R6,R7,R11). Skoro decyzja wiadz centralnych
znaczgco negatywnie wptyneta na sytuacje tych miast, to takze polityki centralne powinny ta
sytuacje zmieni¢, nawet jesli jest juz wiele lat po reformie. Kolejnym poruszanym argumentem
jest ksztatt polskiej sieci osadniczej, ktora przyjmuje policentryczng forme. Z punktu widzenia
interesu calego panstwa utrzymanie jej jest zjawiskiem korzystnym, dlatego polityki publiczne
powinny prowadzi¢ wlasnie do wzmocnienia pozycji mniejszych miast (R8,R11).

Wsrod dziatan mozliwych do podjecia dominujg polityki zorientowane terytorialnie,
specyficzne dla kazdego wspieranego miasta. Wynika to z duzego zr6znicowania miast, ktore
posiadajg rézne deficyty i wymagaja wielorakich impulséw rozwojowych. Wsparcie centralne
powinno by¢ oparte na doktadnym rozeznaniu lokalnej sytuacji i badaniu, ktére dziatania moga
przynosi¢ najwieksze korzysci dla rozwoju(R6). Moze to by¢ generalnie wspieranie lokalnych
inicjatyw (potencjatu endogenicznego)(R4), inwestycji rozwojowych (R10), reindustrializacji,
polityki migracyjnej (R8), uczelni wyzszych, wsparcie waznego zaktadu pracy, poprawienie
komunikacji (R11), czy wzmacnianie specjalizacji gospodarczych miast (R13). Przedmiotem
takich polityk niekoniecznie powinny by¢ wszystkie byle stolice wojewodztw, a przede
wszystkim te miasta, ktore posiadajg skalg 1 potencjat do rozwoju (R6).

Dla czg$ci rozmowcoéHw najwlasciwszym rozwigzaniem jest wprowadzenie jakiego$
wariantu reformy terytorialnej. Jedna z propozycji zaktada powrdt do poprzedniego podziatu
terytorialnego, zawierajacego 49 wojewodztw. Oprécz wsparcia bylych stolic, ktore
otrzymatyby w ramach reformy poprzedni status, reforma wedlug rozméwcy moglaby
przyczynic¢ si¢ do zmniejszenia kosztow funkcjonowania administracji publicznej, ktora bytaby
blizsza mieszkancom (R5). Kolejny wariant to uaktualnienie podzialu terytorialnego na
podstawie obiektywnych kryteriow. Od czasoOw poprzedniej reformy minglo prawie ¢wierc
wieku, znacznie zmienit si¢ system spoteczno-gospodarczy i pozycja réoznych miast. Dlatego
nalezatoby przeprowadzi¢ reform¢ raz jeszcze, uaktualniajac podzial terytorialny dla nowych
uwarunkowan. Taka reforma wigzataby si¢ z wieloma trudno$ciami, protestami spotecznymi,
trudnos$cig dokonania wyborow stolic, kosztami dla administracji itd. (R11).

Dla niektorych respondentéw optymalne wydaje si¢ prowadzenie w Polsce polityki
terytorialnej, czyli dziatan panstwa zorientowanych na poszczegélne obszary, a nie
uniwersalnych, takich samych dla wszystkich jednostek samorzadu terytorialnego. Aby
prowadzi¢ takg polityke, ktora jest realizowana w innych krajach, np. Niemczech (R2), nalezy
najpierw stworzy¢ hierarchizacje sieci osadniczej, czyli ustali¢ kategorie poszczegdlnych miast.

Nastepnym dzialaniem jest przyporzadkowanie funkcji do danych kategorii o$rodkow i
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dziatania panstwa zmierzajace do jak najpetniejszej realizacji planu (R2,R8,R11), funkcjami sg
przede wszystkim funkcje publiczne, m.in. zwigzane z: edukacja, zdrowiem, kultura,
transportem, administracja publiczng (R13). Dostrzegajac deficyty poszczegdlnych osrodkéw,
dziatania centralne prowadza inwestycje ukierunkowane na wyrdOwnywanie szans
rozwojowych i zapewnianie podobnego standardu funkcji w miastach o tym samym statusie.
Takie dzialania ukierunkowuja inwestycje do miast z problemami rozwojowymi wspieraja
zrOwnowazony rozwoj terytorialny panstwa i umieszczajac wigkszg liczbe funkcji publicznych
w tych osrodkach, ktore obecnie sg niedowarto$ciowane (R6,R8). Katalog hierarchizacji miast
powinien by¢ oparty na obiektywnych kryteriach, nie za$ tylko na historycznym statusie bytego
miasta wojewddzkiego (R7,R9). Polityki centralne powinny by¢ skierowane do metropolii i
miast $rednich, mniejsze o$rodki za§ powinny by¢ przedmiotem polityki regionalnej, poniewaz
poziom centralny ,,nie opanuje tak duzej liczby decyzji”(R11).

Ostatnim postulatem dla polityk centralnych jest zwigkszenie poziomu wiedzy na temat
sytuacji miast w Polsce. ,,Konieczna jest komorka do monitorowania polityki terytorialnej
panstwa” (R11). Wedlug rozmoéwcy, wspdlczesnie politycy centralni nie posiadajg narzedzi do
oceny sytuacji poszczegdlnych osrodkow. Przez to, wiele decyzji podejmowanych na poziomie
centralnym nie bierze pod uwagg kontekstu terytorialnego i wptywu dziatan na sytuacje sieci
osadniczej (R11).

Z perspektywy jednostek samorzadu terytorialnego, zatrzymanie niekorzystnych
rozwojowych trendéw bytych stolic wojewddztw napotyka wedhug rozméwcoOw na wiele barier
1 trudnosci. Po pierwsze, postgpujaca centralizacja finanséw publicznych zmniejsza zdolnosci
do realizowania polityk rozwojowych we wszystkich jednostkach samorzadu terytorialnego,
ktore coraz bardziej skupiajg si¢ na realizacji podstawowych ustug publicznych (R9). Po drugie,
depopulacja, ktora dotyczy w glownej mierze miast posiadajacych problemy rozwojowe,
zmniejsza ich baze podatkowa, zmniejszajac zdolnosci do realizowania wtasnej polityki (R9).
Po trzecie, istnieje dysproporcja w posiadanych zasobach pomiedzy obecnymi stolicami
wojewodztw 1 bylymi miastami wojewodzkimi. Lepiej rozwijajagce si¢ miasta majg wiecej
zasoboéw 1 trudno, aby miasta z mniejszymi Srodkami byly w stanie zmniejsza¢ roznice
rozwojowe wlasnymi sitami. Dodatkowo, z biegiem czasu narasta przewaga instytucji
publicznych i1 kadr pomiedzy obiema grupami (R2). Po czwarte, w bylych stolicach
wojewoOdztw nastgpito ,.starzenie si¢ elit”(R11), ktore to przede wszystkim skupiajg sie na

trwaniu i realizowaniu bezpiecznej polityki, a nie na rozwoju, ktory jest znacznie bardziej
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ryzykowny (R11). Z powodu zaniku mediéw lokalnych, politycy w mniejszych osrodkach nie
sa wlasciwie oceniani i mobilizowani do podejmowania nowych dziatan.

Pomimo niekorzystnych uwarunkowan, istniejg dziatania mozliwe do podjg¢cia na
poziomie samorzadow. Przede wszystkim dziatania skierowane do bytych stolic wojewddztw
powinny podejmowa¢ samorzady regionalne, ktore to sg odpowiedzialne za rozwdj miast na
swoim terenie. Powinny one prowadzi¢ polityk¢ wyrownywania szans i aktywizowania
rozwoju (R2).

Wiadze bylych stolic wojewddztw powinny za$§ skupi¢ si¢ przede wszystkim na
wykorzystywaniu dostgpnych im narzedzi, a nie na ,,szukaniu wyméwek”(R13). Na poziomie
miast istnieje konkurencja podobna do tej pomigdzy przedsigbiorstwami, dlatego miasta
powinny skupi¢ si¢ na poprawianiu swojej konkurencyjnosci i stara¢ si¢ wygraé rywalizacje z
innymi osrodkami (R10). Celem powinno by¢ przede wszystkim poprawienie swojej
atrakcyjnosci lokalizacyjnej, zar6wno w stosunku do przedsiebiorstw, jak 1 mieszkancow (R1).
Nalezy wykorzystywaé szanse pojawiajace si¢ przy zmieniajacym si¢ kontekscie spoleczno-
gospodarczym, np. zwigzanym z trendem pracy zdalnej (R1). Kolejnym obszarem jest
konkurowanie o ludzi i kapitat przede wszystkim ze swojego obszaru funkcjonalnego, gdzie
odlegto$¢ ma znacznie wigksze znaczenie (R3). Wreszcie, wladze bytych stolic wojewodztw
powinny by¢ swiadome swojej lokalizacji i1 roli w sieci miast. Potencjalem dla ich rozwoju
moglaby by¢ wspodlpraca 1 posiadanie udziatu w polu grawitacyjnym silniejszych osrodkow

(R10).
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Podsumowanie i wnioski koncowe

Rozw¢j spoteczno-gospodarczy miast jest procesem pozytywnych przeobrazen
ilosciowych i jakosciowych. Warunkowany jest wewngtrznymi i zewngtrznymi czynnikami
rozwojowymi, ktore oddzialuja w okreslonych uwarunkowaniach. Czynniki dziela si¢ na te,
ktore sg zwigzane z mieszkancami miasta (np. wyksztatcenie, umiejetnosci, dostep do kapitatu),
jak 1 na zwigzane z samym miastem (np. infrastruktura, zasoby naturalne). W procesie rozwoju
miast istniejg takze bariery rozwojowe, czyli przyczyny, ktore spowalniajg lub uniemozliwiaja
rozw0j. Lista zarowno czynnikow, jak i barier rozwojowych nie jest zamknigta. Proces rozwoju
zachodzi w ramach uwarunkowan, czyli zewnetrznych sit wptywajacych na rozwoj miasta, na
ktore same os$rodki nie majg bezposredniego wpltywu. Najwazniejszymi z nich s3
uwarunkowania krajowe (np. ustrdj polityczny i gospodarczy panstwa) oraz globalne (np.
globalizacja, internacjonalizacja). Funkcje miast za$, okre$laja relacje pomigdzy osrodkiem a
innymi miastami w sieci. W literaturze wystepuje wiele normatywnych koncepcji opisujacych
rozw0j spoteczno-gospodarczy miast. Ich duza liczba wynika ze ztozonosci zagadnienia i tego,
ze kazde miasto jest inne, a zaden z konceptéw nie jest uniwersalnym $rodkiem do osiggnigcia
sukcesu.

Jednym z istotnych czynnikow rozwojowych jest wystepowanie funkcji
administracyjnej, czyli realizacja na terenie miasta réznorodnych dziatan przez panstwo. W
wymiarze podmiotowym jest ona petniona przez kazdg instytucje, ktora nalezy do panstwa. W
przedmiotowym za$ funkcja administracyjna to realizacja wszelkich zadan publicznych. Jest
ona powigzana z zagadnieniem stolecznosci, ktore jest kwestig przestrzennej lokalizacji wladzy
w panstwie. Stoteczno$¢, jak i funkcja administracyjna ma miastotworczy charakter. Wedlug
wiodacych teorii rozwoju spoteczno-gospodarczego, funkcja administracyjna ma pozytywny
wpltyw na rozw0j miast. Wedtug teorii miejsc centralnych, istnienie funkcji ponadlokalnych
powoduje przyspieszenie rozwoju. Jest to powodowane oferowaniem dobr i ustug nie tylko
wobec wilasnych mieszkancow, ale takze w stosunku do otoczenia. Funkcja administracyjna
oddziatuje wigc pozytywnie, wplywajac na pozycje¢ w hierarchicznej strukturze osadnicze;.
Pozytywny wptyw funkcji administracyjnej stwierdzono takze w teorii bazy ekonomicznej,
gdzie nalezy zaliczy¢ ja do eksportowego sktadnika gospodarki miejskiej. Dodatkowe
zatrudnienie w administracji publicznej powoduje szereg efektow mnoznikowych: dodatkowe
wptywy podatkowe i zatrudnienie dla mieszkancow, ushugi zewngtrzne realizowane przez

administracj¢ oraz przycigganie firm, dla ktérych istotna jest blisko$¢ administracji publiczne;.
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Wedlug koncepcji zaleznos$ci od $ciezki funkcja administracyjna rdéznicuje lokalne gospodarki.
Miasta stoleczne wraz z pojawieniem si¢ statusu zyskuja przewage nad osrodkami, ktére tego
statusu nie otrzymaty i daje im kumulujaca si¢ w przyszlosci przewage opartg na istnieniu
ponadlokalnych ustug publicznych, prestizu, miejsc pracy w administracji itd. Wreszcie,
funkcja administracyjna jest pozytywnym bodzcem rozwojowym, ktory prowadzi do kolejnych
kumulatywnych zjawisk wedlug teorii kumulatywnej przyczynowosci. Oferowanie ustug
publicznych sprawia, ze obszar jest atrakcyjny dla nowych mieszkancoéw. Nagromadzenie ludzi
zwieksza dochody podatkowe i wplywa pozytywnie na dalsze oferowane ustugi, prowadzac do
pozytywnego, kumulatywnego procesu rozwoju. Mechanizm wptywu funkcji administracyjnej
na rozwdj spoteczno-gospodarczy jest wieloraki. Po pierwsze, istnieja korzysci aglomeracji,
polegajace na przewadze obszaréw, w ktorych istnieje duze zaggszczenie podmiotow
gospodarczych 1 mieszkancow. Blisko$¢ geograficzna zacheca do wspotpracy pomiedzy
podmiotami, sprawia, ze procesy rozpowszechniania wiedzy (ang. spill over) sg szybsze.
Istnieje takze lepszy dostep do wigkszego, bardziej réznorodnego rynku pracownikow.
Korzys$cig aglomeracji sg takze efekty skali. Dostep do wigkszego rynku konsumentéw oraz
rozwinigtej infrastruktury jest korzystny. Po drugie, efektem aglomeracji jest lepszy dostep do
ponadlokalnych ustug publicznych. Zwykle bardziej wyspecjalizowane ustugi koncentrowane
sa w najwigkszych osrodkach, co sprawia, ze mieszkancy tych osrodkéw mogg z nich korzystac¢
czgsciej 1 bardziej efektywnie niz mieszkancy peryferii. Status stolicy wigze si¢ takze z
blisko$cig wladzy politycznej: lepszym dostgpem do informacji i potencjalng mozliwoscia
lobbingu, istotng przede wszystkim z perspektywy podmiotow gospodarczych
wspolpracujgcych z sektorem publicznym. Kolejnym mechanizmem wplywu jest niematerialny
prestiz statusu administracyjnego. Stolice posiadajg wigksza rozpoznawalnos$¢, sg
wizytowkami regionu czy panstwa. Mieszkanie w nich wiaze si¢ wigc z prestizem, ktory nie
istnieje w innych, peryferyjnych osrodkach.

W XX wieku nastgpito wiele zmian w polskiej administracji 1 podziale terytorialnym
samorzagdow. Po odzyskaniu niepodleglosci w 1918 r. wladze stanely przed wyzwaniem
potaczenia panstwa z czterech roznorodnych systemow administracyjnych. W wyniku reform
nowe wiladze panstwa stworzyly 16 wojewodztw. Po zakonczeniu II wojny $wiatowej |
zmianach terytorialnych Polski dokonano podziatu na 14 wojewodztw. Kolejna istotna zmiana
weszla w zycie w 1975 r. w ktorym to przeprowadzono nowy podziat terytorialny. Podczas
reformy utworzono 49 wojewddztw. Jednym z powodow jej wdrozenia byta che¢ wigkszej

rownowagi terytorialnej w panstwie. Istotnym uwarunkowaniem reformy byt fakt, ze w ramach
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gospodarki centralnie planowanej, status administracyjny odgrywatl znacznie wazniejszg role
niz w kapitalizmie i zwigzany byl z lepszym dostgpem inwestycji czy publicznych
przedsigbiorstw. Powstanie autonomicznych samorzadéow bylo jednym z najwazniejszych
postulatow w czasie transformacji ustrojowej. W 1990 r. utworzono samorzadne gminy i
rozpoczeto prace nad reforma kolejnych szczebli samorzadow. Przestankami reformy byta chegé
decentralizacji wtadzy, usprawnienie dziatania administracji publicznej oraz uporzadkowanie
zarzadzania. W latach 90 — tych XX proponowano szereg wariantéw nowego podziatu
wojewodzkiego, od wariantdow obejmujgcych okoto 12, silnych gospodarczo i1 posiadajacych
duza powierzchni¢ wojewodztw, przez warianty posrednie (m.in. 17 oraz 25) az do utrzymania
owczesnych 49 wojewodztw. Pierwotng koncepcja wysunieta przed rzad byt nowy podziat na
12 wojewodztw, w wyniku kompromiséw politycznych liczba ta finalnie zostala zwigkszona
do 16. W wyniku reformy 31 z dotychczasowych stolic wojewddztw utracito swoj status.
Gléwnym celem byta ocena wplywu utraty statusu miasta wojewodzkiego na poziom rozwoju
spoteczno-gospodarczego miast w Polsce po wprowadzeniu reformy administracyjnej z 1999
r. Cel pracy zostat zrealizowany.

Wyniki przeprowadzonych badan empirycznych wykazaty, ze w wigkszo$ci wymiardw
ilustrujagcych poziom rozwoju spoteczno-gospodarczego po wprowadzeniu reformy
terytorialnej; w 1999 r. sytuacja bytych stolic wojewodztw ulegla pogorszeniu. W aspekcie
ludnosciowym byte stolice wojewddztw charakteryzowaty si¢ postepujaca depopulacja, tacznie
do 2021 r. utracily one okoto 13% calej swojej populacji. W tym samym okresie liczba ludnosci
W grupie obecnych stolic wojewodztw nie ulegla znaczacym zmianom. Depopulacja
powodowana byta ujemnym wskaznikiem migracji oraz nizszym niz w obecnych stolicach
poziomem przyrostu naturalnego. W aspekcie rynku pracy, w obecnych stolicach
zaobserwowano wyzsza dynamike aktywnosci zawodowej mieszkancOw oraz wyzszy poziom
wynagrodzen anizeli w bylych stolicach. Rosnace dysproporcje zaobserwowano takze w
wymiarze gospodarki i1 finanséw publicznych. Wzrosty liczby podmiotéw gospodarczych byly
wyzszy w obecnych stolicach (okoto 95%) niz w bytych miastach wojewodzkich (okoto 69%).
Obecne stolice wojewodztw cechowaly si¢ takze wigksza liczbg spdtek prawa handlowego oraz
podmiotdéw z udziatem kapitalu zagranicznego. Wzrost dochodow budzetowych z podatku CIT
takze byt znacznie wyzszy w grupie obecnych stolic wojewodztw — w ostatnim badanym 2021
r. dochody w obecnych stolicach byly dwukrotnie wigksze. Byte miasta wojewddzkie mniej
inwestowaly oraz posiadaly nizszy poziom autonomii swoich budzetow w pordéwnaniu do

obecnych stolic. Poglebianie si¢ rozbiezno$ci wystapito takze w obszarze odwiedzajacych
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miasta (tuz przed COVID-19 obecne stolice wojewoddztw odwiedzano niemal 2,4 razy czesciej
niz byte stolice) oraz kapitatu spolecznego, mierzonego liczbg stowarzyszen, fundacji i
organizacji spotecznych. W obecnych stolicach wojewddztw w 2021 r. znajdowato si¢ okoto
36% wiecej takich organizacji niz w bylych miastach wojewodzkich. Wystapily jednak
obszary, w ktérych nie istniata jednoznaczna tendencja wsrod badanych grup miast. Pierwszym
z nich byl poziom bezrobocia, ktéry w obu grupach miast sukcesywnie ulegal obnizeniu.
Pomimo znacznie wyzszego poczatkowego poziomu tego zjawiska w bytych stolicach
wojewodztw, w ostatnim roku byto ono zblizone do obecnych stolic wojewodztw (rdznica
wyniosta 2 punkty procentowe). Brak jednoznacznych trendow odnotowano takze w obszarze
nadwyzki budzetow miast oraz frekwencji wyborczej, ktére to wartosci zmieniaty sie w
analizowanym okresie.

Wedtug przeprowadzonej w pracy kwantyfikacji poziomu rozwoju spoteczno-
gospodarczego 49 miast, ktore przed 1999 r. posiadaty status stolic wojewodztw, stwierdzono,
ze istniata statystycznie istotna réznica w poziomie rozwoju przed wprowadzeniem reformy
(lata 1995-1998) oraz po prowadzeniu reformy (lata 1999-2021) pomigdzy bylymi oraz
obecnymi stolicami wojewodztw. Miasta, ktore utrzymaly status wojewodzki,
charakteryzowaly si¢ przeci¢tnie wyzszym poziomem rozwoju, anizeli miasta ktore utracity ten
status. Wyniki te potwierdzaja pierwsza hipoteze szczegdtowa dysertacji, wedtug ktorej miasta,
ktore utrzymaty status wojewodzki cechowaly si¢ w okresie po reformie administracyjnej
przecig¢tnie wyzszym poziomem rozwoju spoleczno-gospodarczego niz miasta, ktore utracity
ten status. Z perspektywy poszczegdlnych miast, po wprowadzeniu reformy administracyjnej
zaobserwowano istotne statystycznie zmiany $redniego poziomu rozwoju spoleczno-
gospodarczego tacznie w 26, ze wszystkich 49 badanych miast. Pozytywne zmiany
zaobserwowano w 6 stolicach obecnych wojewodztw (Wroctaw, Krakow, Warszawa,
Rzeszéw, Gdansk, Poznan). Negatywny wptyw za$ w 4 obecnych stolicach (Bydgoszcz, Torun,
Zielona Gora, Biatystok) oraz w 16 bytych miastach wojewodzkich (Jelenia Gora, Wioctawek,
Biata Podlaska, Chetm, Zamos¢, Piotrkéw Trybunalski, Skierniewice, Nowy Sacz, Tarnow,
Ostrofeka, Plock, Radom, Siedlce, Krosno, Przemysl, Tarnobrzeg, tomza, Suwalki,
Czestochowa, Elblag, Kalisz, Konin, Leszno oraz Pita). Réznice w poziomie rozwoju
spoteczno-gospodarczego bytych i obecnych stolic nasilaty si¢ w czasie. Przed wprowadzeniem
reformy administracyjnej, poziom rozwoju obu grup miast byl zréznicowany, nie istnialy
wowczas rdéznice pomiedzy obecnymi a bylymi stolicami wojewodztw. Momentem

przelomowym okazata si¢ reforma administracyjna, po ktorej wprowadzeniu sytuacja bytych
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stolic wojewodztw ulegala sukcesywnemu pogorszeniu, co nasilato si¢ przez caly okres
badania. Utrata statusu miasta wojewodzkie nie wptyngta jednak negatywnie na caty zbior
miast. Na 6 z bytych stolic wojewodztw (Legnica, Walbrzych, Piotrkow Trybunalski, Bielsko-
Biata, Czestochowa i Ciechandéw) utrata statusu stolic wojewodztw nie wplyneto negatywnie
na ich wzgledny poziom rozwoju spoteczno-gospodarczego mierzony syntetycznym
wskaznikiem. Potwierdza to drugg hipoteze¢ szczegdtowa niniejszej pracy.

W zgodnej opinii ekspertow, z ktorymi zostaty przeprowadzone wywiady poglebione,
status administracyjny wpltywa pozytywnie na rozwdj spoteczno-gospodarczy miast. Jego
stopien jest uzalezniony od konstrukcji panstwa i administracji — im wigcej w gospodarce
sektora publicznego, tym status administracyjny jest wazniejszym czynnikiem rozwojowym.
Istnieje szereg mechanizmow wptywu statusu na rozwoj: poprzez dostep do ustug publicznych,
srodkow centralnych i regionalnych, prestiz, dostep do informacji i decyzji politycznych,
istnienie efektu mnoznikowego oraz preferencje dla stolic wojewodztw w politykach
centralnych. Reforma terytorialna zostata przeprowadzona w wyjatkowych okolicznosciach w
historii Polski. Byt to czas nadal reformujacej si¢ gospodarki, transformujace;j si¢ z gospodarki
centralnie planowanej w kapitalistyczng. Nasileniu ulegaly procesy metropolizacyjne, a na
Swiecie przyspieszata globalizacja i1 cyfryzacja. Waznym aspektem byt takze proces akcesji do
struktur Unii Europejskiej oraz idgce za nim inwestycje zagraniczne, dostep do europejskiego
rynku oraz inwestycje ze srodkow UE. W ocenie ekspertow reforma administracyjna z 1999 r.
wplyneta na rozwdj spoteczno-gospodarczy miast, systemowo zmniejszajac role bytych miast
wojewodzkich oraz wzmacniajace te osrodki, ktore utrzymaty status stolic. Potwierdza to
dodatkowo pierwsza hipoteze szczegdtowa niniejszej pracy. W przypadku polskiej reformy
zdaniem ekspertow istnialy cztery gtdéwne mechanizmy jej wptywu na rozwdj spoteczno-
gospodarczy miast. Pierwszy z nich dotyczy korzysci aglomeracji: miasta, ktore utrzymaty swoj
status stolic, cechowaly si¢ wiekszym zageszczeniem ustug publicznych, pracownikow
administracji, istnienia instytucji o ponadlokalnych zasiegu. Po drugie, status stolicy wigze si¢
z posiadaniem wplywu 1 sily lobbingowej w polityce krajowej 1 regionalnej. Przyczynia si¢
wiec do wigkszego nasycenia inwestycjami stolic oraz przycigga te aktywnosci, dla ktorych
informacje i wplyw na polityke jest istotny. Trzecim mechanizmem wplywu jest niematerialny
wpltyw pozytywnego wizerunku stolic. Postrzegane sa one jako miejsca centralne i w
zestawieniu z innymi o$rodkami, widzianymi jako peryferyjnymi, przyciagaja wigcej
mieszkancow, inwestycji itd. Ostatnim aspektem jest za$ elitotworczy wymiar statusu. W

regionalnej administracji istnieje wiele atrakcyjnych miejsc pracy dla osob zainteresowanych
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sprawami  publicznymi. Podobng funkcje spelniaja regionalne oddzialy mediow,
przedsigbiorstw i innych organizacji. Status wojewddzki ma wigc dla miast duze znaczenie z
punktu widzenia sytuacji elit i procesu ich podtrzymywania.

Program wsparcia dla bylych stolic wojewodztw — Dialog 1 Rozwoj zostat przez
ekspertow oceniony jednoznacznie negatywnie. Krytykowano przede wszystkim niska skale
programu, krotkie, dorazne trwanie, uniwersalny charakter, ktéry nie brat pod uwage roéznic
pomiedzy bytymi stolicami wojewodztw, pozornos$¢ oraz realny brak rozwojowosci programu.
Wsrod komponentéw programu, najgorszej oceniono czgs¢ inwestycyjna, ktorej skala byla
nieadekwatna do utraconych korzysci wynikajacych ze statusu stolicy wojewodztwa.
Umiarkowanie oceniono komponent administracyjny programu, ktory w opinii respondentéw
miat na celu przede wszystkim utrzymanie czg¢sci miejsc pracy w administracji publicznej i
unikniecie ryzyka strajku urzednikow. Pozytywnie oceniono za$ stworzenie Panstwowych
Wyzszych Szkot Zawodowych (PWSZ), ktore wedlug rozmoéwcow byly jednym realnym
bodzcem rozwojowym w osrodkach, w ktorych powstaty. Wyniki te potwierdzaja trzecig
hipoteze szczegdtowa dysertacji: wsparcie polityk publicznych dla miast tracgcych status stolic
wojewodztw bylo niewystarczajace, aby powstrzyma¢ negatywne konsekwencje dla ich
rozwoju spoteczno-gospodarczego.

Oprécz dedykowanego miastom tracgcym status wojewoddzki programu Dialog i
Rozw¢j, eksperci oceniali takze ogolne wsparcie wiladz centralnych dla tych miast po
wprowadzeniu reformy. Nieliczni z nich uwazali, ze skoro samorzady uzyskaty niezalezno$¢
od wiadz centralnych, to na nich powinna spoczywaé¢ odpowiedzialno$¢ za rozwoj. Whadze
centralne nie powinny ingerowa¢ w te procesy pomimo podjecia decyzji o pozbawieniu calej
grupy miast statusu stolic wojewddztw. Innego zdania byta wigkszos$¢ ekspertow, z ktorymi
zostaly przeprowadzone rozmowy. Krytykowali oni dziatania wladz centralnych wobec bylych
miast wojewodzkich. Wedtug rozmowcow Polska w tym okresie nie posiadala zadnej spdjnej
polityki osadniczej, roznicujgcej kategorie miast i odpowiadajacej ich problemom.

Rekomendacje wigkszosci ekspertow obejmowaly podjecie aktywnych polityk
skierowanych do grupy bytych miast wojewddzkich i innych miast podobnej wielkosci. Od
reformy terytorialnej mingly 24 lata, polityki publiczne nie powinny juz kierowac si¢ kategoria
bylych stolic wojewodztw, poniewaz rdznice w tym czasie pomig¢dzy tg kategorig osrodkow a
innych ulegly zatarciu. Powinny obejmowa¢ wigc kategori¢ miast §rednich, posiadajacych
problemy rozwojowe. Proponowanymi dziataniami bylo przede wszystkim podjecie przez

wladze centralne dziatan zorientowanych terytorialnie, czyli takich, ktore sa specyficzne dla
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lokalnych uwarunkowan kazdego z miast. Ich katalog zalezy od lokalnych potrzeb i moze
uwzglednia¢ m.in. wsparcie lokalnych inicjatyw, inwestycje rozwojowe, reindustrializacje,
polityki rozwojowe, uczelnie wyzsze, poprawe infrastruktury komunikacyjnej, wzmacnianie
specjalizacji gospodarczych miast. Dzialania wobec tej kategorii miast powinny podejmowac
takze samorzady regionalne, ktore sg odpowiedzialne za rozwo6j wszystkich miast na swoim
terenie. Powinny one obejmowac polityki wyrdOwnywania szans i aktywizowania rozwoju.
Swoja rolg¢ maja tez wladze samych bytych stolic wojewodztw. Powinny skupié si¢ przede
wszystkim na wykorzystywaniu obecnie wystepujacych narzedzi rozwojowych, poprawianiu
swojej atrakcyjnos$ci dla podmiotéw gospodarczych 1 mieszkancow.

Wszystkie zawarte w dysertacji hipotezy szczegoétowe zweryfikowano pozytywnie. Na
podstawie syntetycznego wskaznika rozwoju spoleczno-gospodarczego dowiedziono, ze
miasta, ktére utrzymaly status wojewodzki cechowaly si¢ w okresie po reformie
administracyjnej przecigtnie wyzszym poziomem rozwoju spoteczno-gospodarczego niz
miasta, ktore utracily ten status. Nie dotyczyto to jednak wszystkich miast, czego dowodzi
pozytywna weryfikacja drugiej hipotezy szczegdtowej. Analiza wykazala, ze istnialy miasta,
dla ktorych utrata statusu stolicy wojewddztwa nie oznaczala zmniejszenia wzglednego
poziomu rozwoju spoteczno-gospodarczego. Pomimo konsekwencji wdrozenia reformy
terytorialnej, wzgledny poziom rozwoju Legnicy, Walbrzycha, Piotrkowa Trybunalskiego,
Bielsko-Bialej, Czgstochowy oraz Ciechanowa wzgledem innych badanych miast ulegt
zwigkszeniu. Na podstawie wywiadoéw poglebionych potwierdzono za$ hipotez¢ dotyczaca
niewystarczajagcego wsparcia polityk publicznych dla miast tracacych status stolic
wojewodztw, ktore nie powstrzymato negatywnych konsekwencji dla ich rozwoju spoteczno-
gospodarczego. Skala programu Dialog 1 Rozw¢j oraz dziatan w kolejnych latach byla
nieadekwatna, a w opiniach respondentéw, wtadze centralne nie prowadzity wtasciwej polityki
terytorialnej.

Powyzsze ustalenia postuzyty do weryfikacji prawdziwosci hipotezy gtownej, ktora
zostala potwierdzona cze$ciowo. Utrata statusu miasta wojewddzkiego w  wyniku
wprowadzenia reformy administracyjnej z 1999 r. wplyneta negatywnie na poziom rozwoju
spoteczno-gospodarczego wigkszosci miast. Istniaty jednak miast, dla ktorych utrata statusu nie
wigzala si¢ ze zmniejszeniem poziomu rozwoju spoteczno-gospodarczego. Prawdopodobnie
zwigzane byto to z wystepowaniem w tych miastach innych czynnikdw rozwojowych, ktore
ograniczaly negatywny wplyw utraty statusu na rozwodj spoteczno-gospodarczy tych miast.

Ustalono takze, ze wladze centralne udzielity niewystarczajagcego wsparcia, ktdre nie



190

rownowazyto negatywnych konsekwencji wprowadzenia reformy dla rozwoju spoteczno-
gospodarczego bytych stolic wojewodztw.

Uwzgledniajac uzyskane wyniki badan oraz zaprezentowane powyzej wnioski z nich
plynace, wymiernym rezultatem pracy jest warto$¢ dodana w zakresie:

— poznawczym — obejmujgca usystematyzowanie wiedzy na temat rozwoju spoteczno-
gospodarczego miast i wptywu funkcji administracyjnej na ich rozwoj;

— metodycznym — dotyczaca zaproponowania adekwatnych metod statystycznych do
pomiaru rozwoju spoteczno-gospodarczego miast wraz z nowatorskim w tym obszarze
badan potaczeniem metod ilo§ciowych i jakosciowych (triangulacja metodyczna);

— empirycznym — zwigzanym z realizacja unikalnych badan opartych na syntetycznym
wskazniku rozwoju spoleczno-gospodarczego, obliczanym na podstawie metody
unitaryzacji zerowanej;

— utylitarnym — przejawiajacg si¢ w stworzeniu rekomendacji dla centralnego,
regionalnego oraz lokalnego poziomu wtadz publicznych w zakresie przeciwdzialania
problemom rozwojowym miast, ktore w wyniku reformy administracyjnej utracity
status stolic wojewddztw.

Wyniki badan, sporzadzone na ich podstawie wnioski oraz zbidr rekomendacji
ekspertdéw moga stanowi¢ uzyteczng wiedzg w tworzeniu polityk publicznych oraz zarzadzaniu
rozwojem spoteczno-gospodarczym miast. Tym samym przestawione rozwazania moga byc¢
interesujace dla podmiotdéw zajmujacych si¢ polityka publiczng, samorzadéw i1 wszystkich
innych podmiotow analizujgcych sytuacje przestrzennego rozwoju spoteczno-gospodarczego.
Co wigcej, kompleksowe podejscie do podejmowanej tematyki moze stanowi¢ interesujaca
perspektywe dla ekonomistow 1 badaczy jednostek samorzadoéw terytorialnego, w
szczegblnos$ci polskich miast.

W ocenie autora podstawowym ograniczeniem przedstawionych badan byt stosunkowo
niewielki dostep do wiarygodnych danych statystycznych, obejmujacych wszystkie byte stolice
wojewodztw w dtuzszych szeregach czasowych. Deficyt ten uniemozliwial stworzenie bardziej
kompleksowych, lepiej opisujacych proces rozwoju spoteczno-gospodarczego wskaznikow
syntetycznych. Pomimo zwigkszenia si¢ dostgpnosci wielu wskaznikow na poziomie miast w
ostatnich latach, nadal w polskiej statystyce brakuje podstawowych miar, umozliwiajgcych
prowadzenie bardziej zaawansowanych badan ekonomicznych na poziomie miast.
Ograniczeniem dla badan jakosciowych za$ byt dlugi okres czasu od wprowadzenia reformy

(24 lata). Dostgp do wielu interesujgcych rozmowcow, ktorzy wspottworzyli reforme lub
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zabierali gtos debacie publicznej na jej temat byt ograniczony ze wzgledu na wiek oraz niecheé
do dalszego angazowania si¢ w sprawy publiczne.

Zaprezentowane opracowanie nie wyczerpuje wszystkich probleméw naukowych
zwigzanych z omawiang tematyka. Dalszych badan wymaga szczegotowe okreslenie znaczenia
poszczegdlnych mechanizméw wplywu na rozwdj spoteczno-gospodarczy miast. Niniejsze
badania nie rozstrzygaja, ktéry z aspektow utraty statusu miasta wojewodzkiego miat
najwiekszych negatywny wplyw: utrata miejsc pracy w administracji, mniejszy dostep do
inwestycji publicznych czy moze pogorszenie si¢ statusu miasta. Wyjasnienie tego
mechanizmu jest szczegolnie istotne z punktu widzenia polityk publicznych dotyczacych gorzej
rozwijajacych si¢ miast 1 planowania polityk wyrownujacych szanse. Jednym z
najwazniejszych wyzwan dla ekonomii XXI wieku jest kwestia nieréwnos$ci, W tym problem
rozwoju niezrOwnowazonego terytorialnie. Lepsze zrozumienie wplywu statusu
administracyjnego na rozwdj spoteczno-gospodarczy moze przyczyni¢ si¢ do przeciwdziatania
nierowno$ciom. Szczegoélnie interesujgca jest takze kwestia utraty prestizu bylych stolic
wojewodztw. Pomimo uptywu prawie ¢wier¢ wieku od wprowadzenia reformy, nadal w bytych
stolicach wojewodztw istnieje silne przekonanie 0 szkodzie dla rozwoju spoteczno-

gospodarczego zwigzanego z utratg statusu miasta wojewodzkiego.
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