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Lokalizacja instytucji publicznych

jako element polityki miejskiej i regionalnej

1. Wprowadzenie

Opracowanie na temat lokalizacji instytucji publicznych jako elementu polityki miejskiej
i regionalnej, z robwnoczesnym sformulowaniem rekomendacji dla Polski, przygotowano na
zlecenie Komisji Budzetu i Finansow Publicznych Senatu RP. Liczba o$rodkéw miejskich
i ich wybor jako centrow krajowych i regionalnych, rozmieszczenie (lokalizacja w konkret-
nych os$rodkach miejskich) instytucji publicznych, szczegodlnie szczebla centralnego i po-
nadregionalnego, od wielu lat, a nawet dekad jest przedmiotem ozywionej dyskusji zaro6wno
w §rodowiskach spoteczno-politycznych, jak i wérdd ekspertow zajmujacych si¢ problematy-
ka organizacji przestrzeni oraz polityka regionalna'.

W ekspertyzie podjeto probe sformulowania odpowiedzi na kilka pytan, m.in.: Czy deglo-
meracja jest zjawiskiem pozytywnym z punktu widzenia administracji panstwowej (np. ze
wzgledu na dostgpnos¢ ustug administracji panstwowej)? Jak koncepcja funkcjonowania Cen-
trow Ustug Wspodlnych wptywa na dostgpnos¢ ustug w sferze administracji panstwowej? War-
to takze rozwazy¢ kwesti¢ znaczenia, jakie ma decentralizacja instytucji administracji panstwa
dla funkcjonowania miast. Wreszcie istotne — szczegdlnie w kontekscie europejskim — jest
pytanie o to, czy potrzebna jest deglomeracja administracji centralne;j.

! Przyktadowo kilka opracowan obejmujgcych przynajmniej cz¢Sciowo przedmiot ekspertyzy: L. Za-
borowski, Podzial kraju na wojewodztwa. Proba obiektywizacji, Wyd. Naukowe Scholar, Warszawa
2013; K. Heffner, Regiony migdzymetropolitalne a efekty polityki spojnosci w Polsce, (w:) Jaka poli-
tyka spojnosci po roku 20137 Red. nauk. M. Klamut, E. Szostak, Wyd. Uniwersytetu Ekonomicznego
we Wroctawiu, Wroctaw 2010, s. 163—184; A. Miszczuk, Regionalizacja administracyjna Il Rzeczpo-
spolitej. Koncepcje teoretyczne a rzeczywistos¢, Wyd. Uniwersytetu Marii Curie-Sktodowskiej, Lublin
2003; G. Blazyca, K. Heffner, E. Helinska-Hughes, Poland-Can Regional Policy Meet the Challenge of
Regional Problems? European Urban and Regional Studies, vol. 9 no. 3, 2002, s. 263-276; K.
Heftner, A. Rochminska, Regionalizacja polityczno-administracyjna Polski. Geneza i wspotczesno$¢ —
uwarunkowania uktadu, (w:) Przeksztalcenia regionalnych struktur funkcjonalno-przestrzennych V. Pod
red. S. Cioka i D. Ilnickiego, Uniwersytet Wroctawski, Instytut Geograficzny, Wroctaw 2000, s. 129—144;
J. Wendt, Terytorializacja wtadzy bariera rozwoju regionalnego, (w:) Przeksztalcenia regionalnych
struktur funkcjonalno-przestrzennych, t. 5, Instytut Geograficzny Uniwersytetu Wroctawskiego, Wro-
claw 2000, s. 437-447; Z. Ziobrowski, K. Trafas, T. Wectawowicz, J. Komenda, Koncepcje podziatu
terytorialnego kraju, (w:) Koncepcje regionalnej organizacji kraju, Biuletyn KPZK PAN z. 160, s. 89—116.
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Celem ekspertyzy jest sformutowanie mozliwie jednoznacznej odpowiedzi na pytania, kto-
re z jednej strony majg podtoze polityczne (rodzaj polityki w odniesieniu do struktury organi-
zacyjnej instytucji sektora publicznego: centralizacja — decentralizacja), z drugiej sa warunko-
wane ekonomicznie (gospodarcze skutki zmian w koncepcji rozmieszczenia instytucji sektora
publicznego) i w wymiarze spoteczno-kulturowym (akceptacja dla zmian w filozofii organi-
zacji i rozmieszczeniu sektora centralnego) w sensie lokalizacji w przestrzeni kraju i szerzej,
sektora publicznego w kategoriach procesu aglomeracji (zmniejszanie liczby instytucji i ogra-
niczanie ilosci ich siedzib) lub deglomeracji (proces odwrotny).

Jest oczywiste, ze uwarunkowan i konsekwencji zmian w polityce rozmieszczenia i roz-
mieszczania instytucji publicznych w Polsce jest znacznie wigcej, szczegdlnie jesli rozwazy¢
je z punktu widzenia o$rodkéw miejskich, w ktorych funkcjonujg lub moga zacza¢ albo prze-
sta¢ funkcjonowac. Wiekszos¢ z tych procesdow jest gteboko uwarunkowana organizacyjnie,
ekonomicznie i politycznie, w zwigzku z tym podjecie dyskusji o tej kwestii budzilo i nadal
budzi wiele emocji w wielu srodowiskach spotecznych i politycznych.

W ujeciu definicyjnym, pojecie instytucji publicznej najtatwiej mozna wyja$ni¢ opierajac
si¢ na pojeciu podmiotu publicznego, z ktorym mozna ja utozsamié?. Do kategorii podmiotéw
publicznych zalicza sig¢:

— organy administracji rzgdowej,

— organy kontroli panstwowej i ochrony prawa,

- Squ9

— jednostki organizacyjne prokuratury,

— jednostki samorzadu terytorialnego i ich organy,

— jednostki budzetowe,

— samorzadowe zaklady budzetowe,

— fundusze celowe,

— samodzielne publiczne zaktady opieki zdrowotnej,

— Zaktad Ubezpieczen Spotecznych,

— Kasy Rolniczego Ubezpieczenia Spotecznego,

— Narodowy Fundusz Zdrowia,

—panstwowe lub samorzgdowe osoby prawne utworzone na podstawie odrebnych ustaw.

Przywotana ustawa oraz misja administracji publicznej lokuje w grupie podmiotow pu-
blicznych bardzo liczne struktury, poniewaz mozna do nich zaliczy¢ wszelkie podmioty,
ktorym panstwo i jego organy powierzyly lub zlecity realizacje zadania publicznego, jak
ma to miejsce chociazby w przypadku zakladéw administracyjnych, takich jak szkoty,
biblioteki czy muzea. Nie zaglebiajac si¢ w klasyfikacj¢ instytucji publicznych, nalezy
wskazaé pojecia zwigzane z zarzadzaniem nimi. Wcze$niej wykorzystywano je w teo-
rii organizacji i zarzadzania. Zostaty one przejete bezposrednio, ewentualnie z drobnymi
modyfikacjami wynikajacymi ze specyfiki zarzadzania organizacjami, ktore nie sg nasta-
wione na osigganie zysku, a dzialajacymi w interesie publicznym, co stanowi ich najwaz-
niejsza ceche wyrozniajaca’.

Instytucje publiczne sg finansowane przewazajgco z budzetu panstwa, jakkolwiek do reali-
zacji misji, do ktoérej zostaty powotane, powinny poszukiwac¢ alternatywnych zrédet finanso-

2 W rozumieniu ustawy z dnia 17 lutego 2005 r. o informatyzacji dziatalno$ci podmiotow realizujg-
cych zadania publiczne (art. 2 ust. 1).

3 W. Wytrazek, Podstawowe pojecia teorii organizacji i zarzagdzania w instytucjach publicznych, (w:)
Podstawy naukoznawstwa, tom 2, red. P. Kawalec, R. Wodzisz, P. Lipski, Redakcja Wydawnictw KUL,
Lublin 2011, s. 315-337.
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wania, odpowiednio gospodarowac zasobami oraz budowaé swoja pozycje w taki sposdb, aby
zaspokajac potrzeby spoteczne i uczestniczy¢ w rozwoju cywilizacyjnym.

2. Deglomeracja i jej znaczenie w sensie organizacji przestrzeni

Rozw6j miast jest wynikiem wielu procesow, glownie gospodarczych, skutkujacych stop-
niowym narastaniem potencjalu zwigzanego z miejska infrastrukturg i miejskim kapitatem
ludzkim i spotecznym, a takze utrwalaniem si¢ (rowniez w sensie materialnym) coraz liczniej-
szych relacji z lokalnym, regionalnym i krajowo-mi¢dzynarodowym otoczeniem, ktoére inicju-
janowe mozliwosci wzrostu gospodarczego. Powodzenie tych procesOw w znaczacym stopniu
umozliwia miastom tworzenie wlasnego (modne okreslenie) sektora kreatywnego, z ktorym
dosy¢ $cisle powigzana jest sfera publicznej (w odroznieniu od gospodarczej) administracji.
Ze wzgledu na stricte hierarchiczny charakter jej struktury, a takze ze wzgledu na kreowanie
okreslonej liczby miejsc pracy (na kazdym poziomie hierarchicznym innej, ale zawsze z ten-
dencja do stopniowego wzrostu) wraz z stabilnym ich finansowaniem (budzet panstwa), two-
rzeniem i funkcjonowaniem okreslonych relacji zewnetrznych (wyzsze poziomy zarzadzania
i organizacji —np. krajowy, miedzynarodowy) lub regionalnych i lokalnych — o$rodki miejskie,
w ktoérych sa lokalizowane instytucje administracji publicznej, uzyskuja dodatkowy impuls
rozwojowy, znaczacy i trwale podtrzymujacy wzrost.

Koncepcje instytucjonalnego zorganizowania miasta — wielkos$¢ zatrudnienia w miescie jest
miernikiem wtornym, pochodnym zinstytucjonalizowanej oferty pracy i podazy sity roboczej.
Warunkujg one wielkos¢ zatrudnienia, ktérg ksztattuje sytuacja na rynku pracy, a ta ostatnia,
szczegdlnie w wymiarze miejskim i regionalnym, zalezy od wielu czynnikow sfery politycz-
nej, spotecznej, gospodarczej i kulturowej*.

Stad tez dokonywanie wyboru osrodkoéw miejskich na miejsce lokalizacji instytucji admi-
nistracji publicznej poziomu krajowego, ponadregionalnego, regionalnego, a nawet ponad-
lokalnego, odgrywa w ich rozwoju bardzo wazng role, nie tylko w sensie prestizowym, ale
przede wszystkim w znaczeniu spolecznym (trwale miejsca pracy, sie¢ kontaktow, infrastruk-
tura organizacyjna) i gospodarczym (utrwalajacy si¢ popyt, potencjat relacji organizacyjnych,
kreowanie potrzeb na regionalnych i lokalnych rynkach). Trzeba oczywiscie zdawaé sobie
sprawe z ograniczen, ktére sg immanentna cechg sektora administracji publicznej — ogdlna
,pula” tworzonych struktur instytucjonalnych i powigzanych z ich funkcjonowaniem miejsc
pracy jest ograniczona (chociaz ze stalg tendencja do wzrostu, o czym wyzej wspomniatem)
i $cisle uzalezniona od wielko$ci srodkoéw budzetowych, ktoére panstwo przeznacza na funk-
cjonowanie sektora administracji publicznej. Jako ze struktura panstwa musi w jaki$ sposob
funkcjonowacé, rowniez ,,obstugujaca” ten proces struktura (hierarchiczna) musi mie¢ zapew-
nione $rodki (zwykle niemate) na dziatanie. Z tego punktu widzenia ograniczanie wydatkow
na funkcjonowanie sektora administracji publicznej jest dziataniem racjonalnym, spolecznie
uzasadnionym i pozadanym, ale warto zauwazy¢, ze ograniczenia o charakterze ilo§ciowym
i budzetowym zawsze w pierwszym rze¢dzie dotykajg mozliwie najnizszych szczebli struk-
tury — a wigc przede wszystkim ponadlokalnych (np. trend do likwidacji powiatéw) i regio-
nalnych (reformy administracyjne zmniejszajace ogdlnie liczbe jednostek regionalnych, state
poddawanie w watpliwo$¢ sprawnosci i sensownos$ci funkcjonowania ,,matych” wojewodztw,
dazenie do likwidacji struktur wojewddzkich w sferze zarzadzania w sektorze publicznym

4 A. Suliborski, Funkcjonalizm w polskiej geografii miast, studia nad genezq i pojeciem funkcji,
Wyd. Uniwersytetu L.6dzkiego, £.6dz 2010.
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1 organizacja poziomu ponadregionalnego). Likwidacji szczebli nizszych administracji pu-
blicznej towarzyszy odtwarzanie (przy mniejszym, przynajmniej poczatkowo, zatrudnieniu)
struktur lub kompetencji, a najczesciej i jednego i drugiego, na poziomach wyzszych — glow-
nie ponadregionalnym (tak mozna wytlumaczy¢ m. in. naciski metropolizacyjne i wspieranie
trendow usprawniajacych i koncentrujacych sektor publiczny, ptynace z kilku najwiekszych
miast w Polsce lub z ich zorganizowanych struktur typu Unia Metropolii Polskich) i central-
nym (Warszawa).

Ze wzgledu na cechy sektora administracji publicznej, bardzo atrakcyjne z punktu widzenia
rozwoju miast, nie jest obojetne dla ich mozliwosci rozwojowych, w ktérym z osrodkéw miej-
skich instytucje r6znych poziomow hierarchicznych (centralne, makro- lub ponadregionalne,
regionalne) sg ulokowane. Im wigcej i im wyzszego szczebla sa to instytucje, tym wickszy
ogolny efekt gospodarczy, spoteczny i w koncu rowniez prestizowy (marketing miasta) dla
wybranego osrodka miejskiego. Odbieranie (czyli likwidowanie) instytucji administracji pu-
blicznej osrodkom, do ktérych wczesniej one trafialy, zawsze prowadzi do znaczacych pertur-
bacji rozwojowych w tego typu miastach. Mozna natomiast sformutowac teze, ze w osrodkach
typu stotecznego lub metropolitalnego (chodzi o grupe kilku najwickszych miast w Polsce
— Krakow, L.6dz, Wroctaw, Poznan, Gdansk, do pewnego stopnia rowniez Katowice) ani po-
wiekszanie instytucjonalne i iloSciowe (miejsca pracy) sektora administracji publicznej, ani
nawet jego zmniejszanie, nie wywotuje negatywnych efektow rozwojowych w tych osrod-
kach. Rownoczesnie, warto pami¢ta¢ o tym, ze w odroéznieniu od procesow ekonomicznych
i zwigzanych z nimi wyboréw lokalizacyjnych, ktore maja charakter w znacznym stopniu nie-
zalezny, procesami zwigzanymi z funkcjonowaniem i lokalizacjg sektora administracji pu-
blicznej mozna sterowac¢ i dokonywaé wyboréw uwzgledniajacych cele polityki rozwoju pan-
stwa, w tym polityki miejskie;j.

3. Polityka miejska a deglomeracja i decentralizacja

Wg H. Izdebskiego i M. Kuleszy, administracja publiczna to ,,zesp6t dziatan, czynnosci i przed-
siewzie¢ organizatorskich i wykonawczych, prowadzonych na rzecz realizacji interesu publicz-
nego przez rozne podmioty, organy i instytucje, na podstawie ustawy i w okreslonych prawem
formach™. Administracja publiczna w Polsce dzieli sie¢ na administracje rzadowa i samorzadowa.
Organy administracji rzadowej wystepuja na szczeblu ogolnokrajowym (prezydent, rada ministrow
z prezesem, ministrowie, urzedy centralne) oraz wojewodzkim (wojewoda); z kolei administracja
samorzadowa wystepuje na szczeblu wojewddztwa (marszatek, sejmik, zarzad), powiatu (starosta,
rada powiatu) oraz gminy (prezydent, burmistrz lub wojt, rada gminy).

Organy rzadowej administracji niezespolonej podlegaja bezposrednio ministrom i urzedom
centralnym, np. izby celne, urzedy celne, izby skarbowe, urzedy skarbowe, urzedy kontroli
skarbowej, urzedy morskie, urzedy statystyczne. Organy rzadowej administracji zespolonej
podlegaja bezposrednio wojewodzie, np. Wojewodzka Komenda Panstwowej Strazy Pozarnej,
Kuratorium Oswiaty, Komenda Wojewo6dzka Policji.

W zasadzie, procesy potencjalnych zmian w lokalizacji miejsc $wiadczenia ustug z zakresu
administracji publicznej (méwigc prosciej, miast, w ktoérych funkcjonujg instytucje zwigzane
z réznymi szczeblami administracji — centralnym, ponadregionalnym, regionalnym, ponadlo-
kalnym, lokalnym) mozna rozwaza¢ z dwoch punktow widzenia:

> H. Izdebski, M. Kulesza, Administracja publiczna. Zagadnienia ogolne, wyd. 3, Liber, Warszawa
2004.
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— decentralizacji, rozumianej jako przemieszczenie instytucji i kompetencji wyzszego
szczebla (zwykle centralnego i ponadregionalnego, rzadziej regionalnego) do osrodkéw miej-
skich poziomu ponadregionalnego lub regionalnego;

— centralizacji, ktora oznacza przesuwanie uprawnien z osrodkow nizszego poziomu hie-
rarchicznego na wyzszy, likwidowanie, tgczenie struktur nizszego szczebla i przemieszczanie
ich kompetencji (czesto takze zatrudnienia) na szczebel centralny, ponadregionalny lub regio-
nalny (to rzadziej). Instytucje tego typu charakteryzujg si¢ brakiem samodzielno$ci organdéw
nizszego stopnia i brakiem strefy podejmowania samodzielnych decyzji przez organy nizszego
stopnia. Natomiast duza sp6jnos¢ aparatu administracji sprzyja jednolitosci dziatan i pozwala
na przerzucanie okreslonych srodkéw w skali catego kraju,

Co interesujace, oba procesy czesto sg prowadzone przy prawie analogicznych uzasad-
nieniach merytorycznych — decentralizacja, ze wzgledu na nizsze koszty funkcjonowania
w mniejszych osrodkach miejskich, centralizacja, ze wzgledu na oszczednosci wynikajace ze
zmniejszenia liczby zatrudnionych, lepsza dostepno$¢ komunikacyjno-transportowa metropo-
lii (?) itd. W warunkach polskich zdecydowanie przewaza jednak tendencja do centralizacji
wszelkiego rodzaju dzialalnos$ci administracyjnych i catego sektora publicznego, ktory ma
podtoze warunkowane politycznie — mniejsza liczba lokalizacji instytucji i ich wigksze skupie-
nie w przestrzeni (aglomeracja) utatwia bezposrednie oddziatywanie, oraz spotecznie — zbli-
zenie instytucji publicznych (coraz wigksza liczba instytucji w jednym lub kilku o$rodkach
miejskich) generuje nowe miejsca pracy w instytucjach otoczenia, stabilizuje miejskie rynki
pracy, inspiruje opinie o stabym wykorzystaniu potencjatu sektora publicznego, w szczegdlno-
$ci administracji publicznej w osrodkach regionalnych lub ponadlokalnych.

W okresie przed reforma administracyjng kraju i po niej, az po okres zwigzany z wejsciem
Polski do Unii Europejskiej (w latach 1990-2006) bardzo silnie uzewng¢trzniany byt poglad,
ze wigksze terytorialnie i ludnos$ciowo struktury regionalne, a co za tym idzie rowniez admini-
stracyjno-samorzadowe, dysponujac zdecydowanie wickszymi potencjatami populacji, gospo-
darki, infrastruktury maja lepsze perspektywy rozwojowe. Oczywiscie potencjat wigkszych
regionow koncentruje si¢ w ich centrach — duzych os$rodkach, aglomeracjach miejskich — i to
one rozwijaja si¢ szybciej niz pozostate czesci ich regionéw administracyjnych®. Stad m. in.
widoczna, stata presja pltyngca zarowno z poziomu centralnego, jak i z kilku osrodkow miej-
skich aspirujacych do roli metropolii, do ,,zamrozenia” wszelkich instytucji sektora publicz-
nego w dotychczasowych lokalizacjach (regionalne o$rodki o cechach metropolii) lub zdecy-
dowany opor przed mozliwoscia zmiany lokalizacji instytucji centralnych sektora publicznego
(branzowych) w sensie transferu ich centralnych siedzib (prawie wszystkie sg zlokalizowane
w Warszawie) do innych miast poziomu regionalnego (ryc. 1, ryc. 2).

Jeszcze przed 2000 rokiem formutowano opinie, ze reforma administracyjna nie byta doskonata,
bowiem decentralizacja uprawnien i Srodkéw okazata si¢ plytsza, niz przekazywanie zadan. Zauwa-

¢ Por. opracowania uzasadniajgce znaczng redukcje liczby regiondow administracyjnych w tym czasie
ze wzgledow gospodarczych, spotecznych, politycznych, a nawet kulturowych (np. E. Wysocka, J. Kozin-
ski, Regionalizacja Polski — przestrzenne aspekty strategii rozwoju, Samorzqd Terytorialny 1993, nr
6, s. 5-45; G. Gorzelak, Wstep, (w:) Decentralizacja terytorialnej organizacji kraju: zatozenia, przygo-
towanie, ustawodawstwo, pod red. G. Gorzelaka, Centrum Analiz Spoteczno-Ekonomicznych, Raporty
CASE nr 21, Warszawa 1999, s. 7-8; S. Jatowiecki, Polskie metropolie w $redniookresowej strategii
rozwoju regionalnego (w:) Narodowa strategia rozwoju regionalnego, pod red. J. Szlachty, Warszawa
2000, Biuletyn KPZK PAN z. 191, s. 189-210; ), gdy tymczasem inne prace wskazuja, ze jednym
z istotnych czynnikoéw funkcjonowania i rozwoju struktury regionalnej jest jej instytucjonalizacja (np.
Z. Chojnicki, Region jako terytorialny system spoteczny, (w:) Problematyka przestrzeni europejskiej,
red. A. Kuklinski, Europejski Instytut Rozwoju Regionalnego i Lokalnego UW, Warszawa 1997, s. 267-287.)
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Legenda

prokuratura apelacyjna

[ Prokuratura Apelacyjna w Bialymstoku
[ Prokuratura Apelacyjna w Gdarsku
[ Prokuratura Apelacyjna w Katowicach
[ Prokuratura Apelacyjna w Krakowie
[ Prokuratura Apelacyjna w Lublinie
[ prokuratura Apelacyjna w todzi

[ Prokuratura Apelacyjna w Poznaniu
[ Prokuratura Apelacyjna w Rzeszowie
[ Prokuratura Apelacyjna w Szczecinie
[ Prokuratura Apelacyjna w Warszawie
[ Prokuratura Apelacyjna we Wroctawiu

e Apelacyina w Poznaniu

Prokuratura Apelacyina w todzi
Prokuratura Apelacyina w Lublifje

Frokuratura Apelacyjna wikrakowie
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Zrédlo: GUS

Ryec. 1 Zasiegi dzialania i lokalizacje siedzib administracji publicznej (poziom ponadregionalny) — prokura-
tury apelacyjne.

zano, ze wojewoda ciagle ma zbyt duzo uprawnien w poréwnaniu z marszatkiem, a administracja
rzadowa pozostawita sobie ciagle zbyt duzo kompetencji i srodkow, ktdre powinny zosta¢ oddane sa-
morzadowi. Zamierzenia dokonania prawdziwej, glebokiej decentralizacji nie zostaly spetnione, ale
dokonano pierwszego wylomu w catkowitym podporzadkowaniu terenu ,,Centrum”. Administracja
centralna przekazata do uktadu samorzadowego znacznag cz¢$¢ kompetencji (np. srodki europejskie),
ale instytucje i urzedy centralne ciagle dysponuja znaczacym zasobem kompetencji, wptywow i pre-
rogatyw, czgsto powigzanych z arbitralnym podziatem publicznych pienigdzy’. Postgpujaca decen-
tralizacja zagraza pozycji instytucji centralnych, stad tez ich opory w przekazywaniu do samorzadu
wojewodzkiego i1 powiatowego (nie méwigc o mozliwosci przesunigcia instytucji centralnych do
innych o$rodkow miejskich — KH) tych zadan i uprawnien oraz towarzyszacych im srodkow, ktore
powinny znalez¢ si¢ w wojewodztwach, a nie w centrum (czyli w Warszawie — KH). Jest to rodzaj
gry, w ktorym sprzeczno$¢ uktadu sektorowego i terytorialnego jest szczegdlnie wyrazna®.

W obiegowej, czesto rozpowszechnianej w mediach opinii, administracja publiczna i caty
sektor publiczny jest w Polsce zbyt rozbudowany, zatrudnia zbyt duzo pracownikow, czgsto
o niskim poziomie kompetencji, jest niesprawny, ma skomplikowana i utrudniajaca dostep
strukture zarowno organizacyjna, jak i przestrzenng. Wskutek takiej postawy praktycznie cate-
go spoteczenstwa (czgsto uzasadnionej konkretnymi przyktadami) wszelkie dziatania, ktorych
efektem nie jest widoczny spadek zatrudnienia w tym sektorze, napotykaja na znaczacag

7 G. Gorzelak, Wstep, (w:) Decentralizacja terytorialnej organizacji kraju: zalozenia, przygotowa-
nie, ustawodawstwo, pod red. G. Gorzelaka, Centrum Analiz Spoteczno-Ekonomicznych, Raporty CASE
nr 21, Warszawa 1999, s. 7-8.

8 G. Gorzelak, Wstep, op cit.
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Legenda

prokuratura okregowa

[ oéradek 2amiejscowy Prokuratury Okregowe] w Lubinie z siedziba w Bislej Podlaskiej
[ 0éradek 2amiejscowy Prokuratury Okregowe] w Lublirie z siedziba w Chelmie

[] 0érodek Zamiejscowy Prokuratury Okregowe] w Loda 2 siedziby w Skiemiewicach
[ Prokuratura Okregowa w Bialymstoku

[ prokuratura Okregowa w Bisksku-Biatej

[ Prokuratura Okregowa w Bydgoszczy

[ Prokuratura Ckregowa w Czestochowie

[ Prokuratura Okregowa w Elblagu

[ Prokurtura Okregowa w Gdarisku

[ Prokumatura Okregowa w Gliwicach

[ Prokuratura Okregowa w Gorzowie Wielkopalskim
[ Prokuratura Okregowa w Jelenisj Gérza

[ Prokuratura Okregowa w Katowicach

[ Prokurstura Okregowa w Kiekach

[ prokurstura Okragowa w Koninie

[ Prokurstura Okregowa w Koszalinie

[ Prokurstura Okregowa w Krakowie

[ prokurstura Okregowa w Krodnie

[ Prokuretura Okregowa w Legnicy

[ Prokuratura Okregowa w Lublinie

[ Prokurstura Okregowa w todsi

[ Prokurstura Okregowa w Lomiy

[ Prokurtura Okregowa w Nowym Saczu

[ Prokurstura Ckregowa w Olsztynie

[ Prokuratura Okregawa w Opolu

[ Prokurstura Okregowa w Ostrotece

[ Prokuratura Okregowa w Ostrowie Wislkopalskim
I Prokuratura Okregawa w Piotrkowie Trybunalskim
I Prokuratura Okregowa w Plocku

I Prokuratura Okregowa w Poznzniu

I Prokuratura Okregowa w Przemyéiu

I Prokuratura Okregowa w Radomiu

I Prokuratura Okregowa w Rzeszawie

I Prokuratura Okregowa w Sledicach

I Frokuratura Okregowa w Sieradzu

I Frokuratura Okregowa w Shupsku

I Prokurtura Okregowa w Suwalkach

I Prokurstura Okregowa w Szczecinie

I Frokuratura Okregowa w Swidnicy

I Profurstura Okregowa w Tarnobrzegu

Il Profurstura Okregowa w Tarmowie

I Frourstura Okragowa w Toruniu

| mmm mm—— ss— I Frofcretua Okregows w Warszawie

I Profurstura Okregowa w Zamoéciu

I Profurstura Okregowa w Zielone) Gérze

Il Frolurstura Okregowa Warszawa-Praga w Warszawie
Il Prourstura Okregowa we Wiociawku

Il Proturstura Okregowa we Wrodkawiu

100 0 100 200 300 400 km

Zrédto: GUS

Ryec. 2 Zasiegi dzialania i lokalizacje siedzib administracji publicznej (poziom subregionalny))— prokuratury
okregowe.

nieche¢ i1 brak akceptacji i to przede wszystkim w odniesieniu do administracji i sektora pu-
blicznego na poziomie ponadlokalnym, regionalnym i centralnym.

Decentralizacja wladzy publicznej to proces rozproszenia wiladzy publicznej, ktory polega na
przekazaniu zadan i kompetencji przez centralne organy panstwa jednostkom nizszego rzedu, z jed-
noczesnym wyposazeniem ich w uprawnienia do samodzielnego podejmowania decyzji, a tak-
ze w $rodki finansowe do wykonywania zadan przekazanych do realizacji. Zasada ta nalezy do
konstytucyjnych podstaw ustroju panstwa. Zagadnienie decentralizacji wtadzy dotyczy nie tylko
samorzadu terytorialnego, ale réwniez samorzadu zawodowego, gospodarczego. We wszystkich
z nich dochodzi do przekazania czgs$ci kompetencji przez panstwo na rzecz okreslonego samorzadu,
ktéry tworzony jest przy uwzglednieniu wiezi spotecznych, gospodarczych lub kulturowych?’.

Jesli chodzi o samorzad terytorialny, to w warunkach polskich ustroj terytorialny kraju zapewnia
decentralizacje wladzy publicznej, jednak nie jest okre$lony ani jej stopien ani zakres, jedynie za-
sadniczy podziat terytorialny panstwa, uwzgledniajac wigzi spoleczne, gospodarcze lub kulturowe
zapewnia jednostkom terytorialnym zdolno$¢ wykonywania zadan publicznych. Wspdlnota samo-
rzadowa wykonuje zadania publiczne we wlasnym imieniu i na wtasng odpowiedzialno$¢, z wylta-
czeniem zadan zastrzezonych dla organdéw administracji rzgdowej. Samorzad terytorialny uczestni-
czy w sprawowaniu wladzy publicznej. Dodatkowo, samorzad terytorialny moze takze wykonywac
okreslone zadania zlecone, na podstawie porozumienia z organami administracji rzadowe;j.

® Prawo24.pl © 2015, http://www.prawo24.pl/a/decentralizacja-w%C5%82adzy-publiczne;j
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Cechg charakterystyczng dla decentralizacji jest to, iz organy dzialajgce na nizszym szcze-
blu nie pozostaja w stosunku hierarchicznego podporzadkowania do organdéw szczebla wyz-
szego. Zatem, dla skutecznego przeprowadzenia procesu decentralizacji wiadzy publicznej
musza by¢ spetnione liczne warunki: wyposazenie organu nizszego rzedu we witasne kompe-
tencje, brak hierarchicznego podporzadkowania, faktyczna samodzielnos¢ organu nizszego
stopnia — gwarantowana przez przystugujace mu kompetencje, wskazane zrodta finansowania
1 osobowos¢ prawng. Dodatkowo, samorzad terytorialny prowadzi samodzielna polityke finan-
sowa, a takze kadrowa.

Jak juz wczeéniej zostato wskazane, wyrdzniamy dwa rodzaje decentralizacji — terytorialng
(czyli samorzad terytorialny) i rzeczowa. Samorzad terytorialny jest trojszczeblowy i sktada
si¢ z gmin, powiatow oraz wojewodztw. Decentralizacja rzeczowa polega natomiast na po-
wierzeniu okreslonym, samodzielnym organom zarzadzania pewnymi sprawami. Przykladem
tego rodzaju decentralizacji jest samorzad zawodowy i gospodarczy, ktéry wykonuje swoje
zadania na wlasny rachunek, we wtasnym imieniu, ale i na wlasng odpowiedzialno$¢'.

Przemiany spoteczno-polityczne roku 1989 w Polsce wiazaly si¢ przede wszystkim z dale-
ko idaca demokratyzacja aparatu wtadzy publicznej, przynoszac w efekcie niemal catkowite
odejscie od struktury jednolitej i scentralizowanej. W sferze wykonywania administracji pu-
blicznej przejawem tego procesu jest daleko idaca decentralizacja aparatu administracyjnego.
Obecnie funkcjonujagcy model administracji zaklada jej wykonywanie zarbwno przez aparat
scentralizowanej administracji rzadowej, jak réwniez wieloraki uktad organdéw i instytucji
dzialajacych samodzielnie i wykonujacych powierzone im w drodze ustaw zadania publiczne
w imieniu wiasnym i na wlasng odpowiedzialno$¢!!.

Dekoncentracja polega na powierzeniu kompetencji administracyjnych takze organom te-
renowym zwlaszcza poziomu podstawowego, co prowadzi do roztozenia uprawnien do wy-
dawania decyzji i ponoszenia odpowiedzialno$ci za nie. Najczesciej te dwa zjawiska, czyli
koncentracji i dekoncentracji przenikajg si¢ nawzajem. Z koncentracjag mamy do czynienia
wowczas, gdy kompetencje przyznane administracji panstwowej majg by¢ spetione przez
szczeble wyzsze, zwlaszcza centralne.'> Dochodzi wtedy do zjawiska skupienia kompetencji
w rekach np. ministra, wojewody.

Kazdy zdecentralizowany uktad funkcjonowania administracji zwigzany jest Scisle z za-
sadg dekoncentracji (czyli rozproszenia kompetencji). Kazdy uklad zdecentralizowany jest
zdekoncentrowany, z tym, ze dekoncentracja wystepuje rowniez w strukturach zcentralizowa-
nych (ale nie musi). Koncentracja wystepuje tylko w strukturach zcentralizowanych (nie moze
wystepowac i nie powinna wystgpowaé w strukturach zdecentralizowanych). Dekoncentracja
moze by¢ rozpatrywana w sensie statycznym i dynamicznym.

W sensie statycznym — jest obrazem aktualnego rozkladu kompetencji miedzy poszczegol-
nymi organami aparatu administracyjnego. W sensie dynamicznym — to przesuwanie kompe-
tencji z jednego podmiotu na drugi lub z jednego na kilka podmiotéw.

Przez dekoncentrowanie rozumiemy przeniesienie kompetencji na organy nizsze badz rowno-
rzedne, dokonane w drodze aktu normatywnego rzgdu ustawy lub w drodze aktu normatywnego

19 A. Zalewski, Reformy sektora publicznego w duchu nowego zarzadzania publicznego, (w:) Nowe
zarzqdzanie publiczne w polskim samorzgdzie terytorialnym, red. A. Zalewski, SGH, Warszawa 2007.

P, Antkowiak, Decentralizacja wiadzy publicznej w Polsce na przyktadzie samorzadu teryto-
rialnego, Srodkowoeuropejskie Studia Polityczne nr 2, Poznan 2011, s. 155—174. http://hdl.handle.
net/10593/4046

12 Por. J. Jezewski, Dekoncentracja terytorialna administracji jako zasada prawa administracyjnego
we Francji, Kolonia Limited, Wroctaw 2004.
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organu przenoszacego kompetencje, z zachowaniem nadrzednosci hierarchicznej organow
zwierzchnich w zakresie przekazanych kompetencji.

Przeniesienie kompetencji do organow nizszego poziomu mozna nazwac¢ dekoncentracjg
terytorialng. Kompetencje obejmujg taki sam obszar, ale sg wykonywane przez wicksza liczbe
jednostek nizszego poziomu. W wypadku dekoncentracji poziomej (resortowej), kompetencje
organodw jednego resortu przechodzg na organy tego samego stopnia w innym resorcie. Gdy
kompetencje z jednego resortu przektadane sg na organy nizszego stopnia w innym resorcie
mozna mowi¢ o dekoncentracji sko$nej. Wprawdzie przekazanie kompetencji nie musi by¢
trwate bowiem cofniecie kompetencji przez organ bezposrednio zwierzchni zalezy od jego
woli, ale zwykle zmiany w tym zakresie sa bardzo stabilne'’.

Wszystkie te procesy, o ile prowadzg do trwalych zmian polegajacych na przesunigciach lo-
kalizacji wykonywania kompetencji skutkuja réwniez w sferze uwarunkowan rozwoju osrod-
koéw miejskich. W wymiarze bezposrednim nie sg to gtbwne czynniki rozwojowe, ale uyymowa-
ne posrednio, mogg obejmowac znaczgce czesci potencjatu rozwojowego miast (szczegodlnie,
gdy ,,dotkniete” zmianami sg miasta o mniejszych zasobach ludnosciowych).

Przechodzac do polityki miejskiej i jej powigzan z procesami decentralizacji i dekoncen-
tracji sektora administracji publicznej, a szerzej sektora ustug publicznych, warto zauwazy¢,
ze jest ona ukierunkowana terytorialnie, stanowiac integralna czes¢ polityki rozwoju spotecz-
nego, gospodarczego i przestrzennego kraju i regiondéw, polega na §wiadomej i celowej dzia-
lalnosci podmiotow publicznych ksztattujacej rozwdj spoteczny, gospodarczy i1 przestrzenny
funkcjonalnych obszaréw miejskich. Jest realizowana na wszystkich poziomach zarzadzania
— krajowym, regionalnym oraz lokalnym, a jej adresatami sa wszyscy aktorzy publiczni i nie-
publiczni, prowadzacy dziatania istotne dla osiggania celéw tej polityki'.

Potrzeba prowadzenia polityki odnoszacej si¢ do rozwoju i ksztatltowania miast na pozio-
mie regionalnym (polityki miejskiej) wynika z jednej strony z zauwazanej na poziomie euro-
pejskim i krajowym konieczno$ci wskazania gtéwnych wyzwan dla europejskich miast w sen-
sie globalnym, jak i organizacji przestrzeni i funkcjonowania spoteczenstwa. Z drugiej strony
regionalna polityka miejska koncentruje si¢ na ksztalttowaniu struktury przestrzennej regionu
odpowiadajacej zar6wno lokalnym i regionalnym potrzebom oraz umozliwiajgcej wdrazanie
innych, istotnych polityk krajowych i regionalnych. Koncepcja krajowej polityki miejskiej
w Polsce'® bezposrednio taczy si¢ z szeroka debata nad rozwojem i rolg miast w Unii Europej-
skiej, a w szczegolnosci nad znaczeniem miast dla uzyskiwania spdjnosci terytorialnej (nowy
wymiar Polityki Spdjnosci po 2013 r. i wzmocnienie w niej problematyki miejskiej) oraz tery-
torializacji (cokolwiek to znaczy) polityk publicznych. To miasta, a nie regiony lub panstwa,
stajg si¢ nowym podmiotem implementacji Polityki Spojnosci po 2013 roku).

Preferowanie prestizowego znaczenia miast i podejscia funkcjonalnego prowadzi do obje-
cia polityka miejska calych aglomeracji miejskich (w tym stref suburbanizacji), ktore — jako

13 http://www.noadm.republika.pl/26.html. Chociaz warto tu wspomnie¢ o nieudanej probie zmiany
koncentrujacej dziatalno$¢ sadéw (2014), ktoéra po kilku miesigcach obowigzywania zostata cofnieta.

14 F. Pankau, Uwarunkowania zewnetrzne polityki miejskiej — europejskie i krajowe, Departament
Rozwoju Regionalnego i Przestrzennego, Urzad Marszatkowski Wojewodztwa Pomorskiego, Gdansk
2011.

15 W. Stugocki, Koncepcja przysziej krajowej polityki miejskiej w Polsce, Konferencja Miasta w po-
lityce rozwoju Warszawa 28.03.2011, Ministerstwo Rozwoju Regionalnego, Warszawa 2011; P. Zuber,
Poczatki polityki miejskiej — koncepcja przysztej krajowej polityki miejskiej w Polsce, V Miedzynarodo-
wa Konferencja Miasto 2011 — zarzqdzanie przestrzeniq miasta, Ministerstwo Rozwoju Regionalnego,
17.05.2011, Katowice 2011.
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struktury o powigkszonym potencjale — majg by¢ ,,motorami” wzrostu i kreatywnosci oraz
innowacji.

Sugeruje si¢, ze problemy miast, niezaleznie od tego, czy dotycza degradacji srodowiska
czy wykluczenia spotecznego, potrzebuja realnych rozwigzan i bezposredniego zaangazo-
wania organow wiasciwego szczebla, ktoére beda przygotowywaé programy rozwoju miast
z przejrzystymi wskazaniami §rodkéw finansowych przeznaczonych na zagadnienia miej-
skie. Rowniez wtadze miejskie odgrywac mialyby wigksza role w projektowaniu i wdraza-
niu strategii rozwoju obszaré6w miejskich. Uzasadniona jest propozycja, aby jasno okresli¢
w dokumentach programowych nowej polityki spojnosci'® zarowno liste¢ wybranych miast,
dziatania ich dotyczace, jak rowniez stosowne Srodki. Nie ulega watpliwosci (w $wietle po-
wstajacych w ostatnich latach dokumentéw i opracowan, m. in. w Polsce), ze stwierdzenia te
odnosza sie do najwigkszych miast (najlepiej o statusie metropolitalnym, jesli mozna o takim
mowi¢ w poszczegolnych krajach europejskich) lub miast o szczegdlnym statusie (politycz-
nym — stolice krajow lub regiondw, gospodarczym, spoteczno-kulturowym), jednak z istotnym
potencjatem ludnos$ciowym (ryc. 3).

Miasta, szczegoblnie te najwigksze, sa sita sprawcza rozwoju polskiej gospodarki i tworzenia
nowych miejsc pracy, dlatego tez ich rozw0j lezy w interesie catego kraju. Niestety, polskie miasta
1 otaczajace je obszary w znacznej mierze ustepuja miastom i regionom europejskim, zwlaszcza
krajow Europy zachodniej i pétnocnej, ze wzgledu na niedostatek rozwoju funkcji metropolital-
nych, zwlaszcza osrodkow decyzyjnych w sferze biznesowej i finansowe;j, instytucji migdzynarodo-
wych, multimodalnych funkcji transportowych, badawczo-rozwojowych, w pewnym stopniu takze
funkcji symbolicznych!’. Nie sg wystarczajaco konkurencyjne w sferze innowacyjnej gospodarki
i cechujg si¢ niskim poziomem powigzan funkcjonalnych, ktory wynika ze stabos$ci infrastruktury
komunikacyjno-transportowej i jej zlej organizacji. W skali krajowej jednak najwigksze polskie
miasta majg korzystng lokalizacje, co skutkuje m. in. intensyfikacja dziatalno$ci gospodarcze;j.

Najwigcej powigzan funkcjonalnych (w zakresie m.in. dojazdow do pracy, kontaktéw biz-
nesowych, edukacji, kultury) generuje Warszawa i pozostale osrodki metropolitalne, natomiast
wzajemne relacje na poziomie regionalnym sa zdecydowanie stabsze!s.

Wykorzystanie potencjalu miast w procesach rozwoju regionalnego na obszarach pro-
blemowych jest niewystarczajace, a korzystny, policentryczny system osadniczy Polski, stop-
niowo traci swojg sprawnos¢ ,,przegrywajac’” z modelem polaryzacyjno-dyfuzyjnym rozwoju.
W ocenie sformulowanej w Zatozeniach Krajowej Polityki Miejskiej przyczyny tkwig w nie-
wystarczajacej sprawno$ci funkcjonalnej systemu osadniczego, ktéra utrudnia mniejszym
osrodkom czerpanie korzysci z rozwoju osrodkow wigkszych i zmniejsza zasieg powigzan
funkcjonalnych. W efekcie zmniejsza si¢ tempo rozwoju niektérych osrodkoéw regionalnych,
subregionalnych i lokalnych, szczegolnie tych, ktore cechuja si¢ niskim poziomem oferty ustug
publicznych, co w oczywisty sposéb zmniejsza ich mozliwosci rozwojowe i konkurencyjnosc
tak w polskim, jak i europejskim wymiarze.

Zgodzic¢ si¢ natomiast mozna z dalszg czescia tej diagnozy, co do niepelnego wykorzysta-
nia potencjalu podstawowej sieci miejskiej dla rozwoju Kkraju i poszczegé6lnych regionow,
ale takze oslabiania spojnosci terytorialnej kraju, gtéwnie w strefie wschodniej, ale row-

16 Whioski z pigtego sprawozdania w sprawie spojnosci gospodarczej, spolecznej i terytorialnej:
przysztosé polityki spojnosci, Komunikat Komisji do Parlamentu Europejskiego, Rady Europejskiego
Komitetu Ekonomiczno-Spotecznego, Komitetu Regiondw oraz Europejskiego Banku Inwestycyjnego,
Komisja Europejska, Bruksela, COM(2010) 642/3.

7 Zalozenia Krajowej Polityki Miejskiej do roku 2020... op. cit.

'8 Koncepcja Przestrzennego Zagospodarowania Kraju 2030, MRR, Warszawa 2012.
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Rye. 3 Osrodki regionalne i subregionalny, w ktéorych postepuje proces koncentracji negatywnych zjawisk
spoleczno-gospodarczych.

niez w tzw. regionach miedzymetropolitalnych!®, gdzie najwigcksze miasta sg zbyt stabe by
wspomagacé procesy rozwoju regionalnego, a procesy odptywu najlepszych zasobow pracy
m.in. do metropolii poglebiajg problemy rozwojowe. Z pewnoscia dziatania w sferze sektora
publicznego, szczegodlnie w administracji publicznej, ktore ostabiaja w miare stabilng czes¢
miejskich rynkéw pracy tych o$rodkow, nie wzmacniaja ich mozliwos$ci rozwoju.

Zalozenia systemu zarzadzania i realizacji krajowej polityki miejskiej wskazujg na ko-
nieczno$¢ utworzenia kolejnej struktury porzadkujacej dziatania wobec obszarow miejskich
(sugeruje sie jej tworzenie praktycznie od podstaw). Proponuje si¢ aby system ten oprzeé

1 Por. kilka moich artykuléw na ten temat: K. Heffner, Aglomeracje $redniej wielkos$ci jako bieguny
wzrostu i obszary strategicznej interwencji w regionach miedzymetropolitalnych, (w:) Potencjalne me-
tropolie ze szczegolnym uwzglednieniem Polski wschodniej. Pod red. Z. Makiety, Warszawa 2009, Stu-
dia KPZK PAN, t. 125, s. 10—17; K. Heffner, Regiony miedzymetropolitalne a efekty polityki spdjnosci
w Polsce, (wW:) Jaka polityka spojnosci po roku 20137 Red. nauk. M. Klamut, E. Szostak, Wyd. Uniwer-
sytetu Ekonomicznego we Wroctawiu, Wroctaw 2010, s. 163—184; K. Heffner, P. Gibas, Regiony stabic;j
rozwinigte a efekty polityki spojnosci w Polsce, (w:) Polityka spdjnosci w okresie 2013-2020 a rozwoj
regionow Europy, pod red. E. Pancer-Cybulskiej, E. Szostak, Wyd. Uniwersytetu Ekonomicznego we
Wroctawiu, Wroctaw 2011, s. 3652. KPZK 2030 oraz KSRR 2010-2020 lokuje te procesy w miastach
Polski Wschodniej, Pomorza Srodkowego i Polski Zachodniej.
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o sprawnie funkcjonujace instytucje publiczne, wyposazone w odpowiednie kompetencje ko-
ordynacyjne oraz instrumenty wykonawcze, w tym odpowiednie rozwigzania legislacyjno-
-prawne i instytucjonalne®. Jesli tego typu struktury powstang wytacznie w metropoliach lub
w kilkunastu zaledwie miastach, to uzyskanie efektu w postaci sprawnego, policentrycznego
uktadu rozwijajacych si¢ miast bedzie mato prawdopodobne.

4. Decentralizacja sektora publicznego a funkcjonowanie miast

W panstwach ze scentralizowanymi systemami funkcjonowania sektora publicznego
zmiany w jego organizacji przestrzennej sg zwigzane gléwnie z inicjatywami decentrali-
zacyjnymi. Dzigki nim organy wladzy wykonawczej wraz z klasa polityczna nie ,,okopuja
si¢” w jednym mie$cie i nie zaczynajg zy¢ w oderwaniu od realiow i probleméw calego
kraju?!. Doswiadczenia krajow o zdecentralizowanych strukturach wtadzy wskazuja, ze roz-
proszenie osrodkow, w ktorych funkcjonuja instytucje wtadzy centralnej, zapewnia rowniez
bardziej rownomierny rozwoj w sensie przestrzennym (np. Niemcy, Holandia, Szwajcaria).
Strategiczne decyzje przestajg zapadac¢ odgornie w jednym miedcie, lecz stajg si¢ kompromi-
sem miedzy instytucjami rozrzuconymi po réoznych regionach. Dzigki deglomeracji problem
przestrzennej, politycznej oraz ekonomicznej izolacji osrodka stolecznego od reszty obsza-
ru staje si¢ mniej ucigzliwy, a jej wymierne efekty to rozwoj instytucji otoczenia sektora
publicznego (szkolnictwo wyzsze, hotele i restauracje, doradztwo i inne ustugi, poligra-
fia, zaopatrzenie, informatyka itp.), ktory moze zosta¢ uruchomiony poza aglomeracjg sto-
teczng. Jesli problemem sa kwestie komunikacyjno-transportowe, to wigkszos¢ osrodkow
wojewddzkich jest osiggalna z innych regionow w dosy¢ podobnym czasie*’, a dziatania
deglomeracyjne mogg zdecydowanie usprawni¢ polaczenia komunikacyjne miedzy ré6znymi
czesciami panstwa.

Ze wzgledu na charakter oddziatywan zewnetrznych administracji publicznej poziomu kra-
jowego i ponadregionalnego, jej koncentracja w Warszawie skutkuje stopniowym ,,wymy-
waniem” wielu aktywnosci gospodarczych i spolecznych, a takze mobilnych zasobow pracy
z pozostalych regionow. W takiej sytuacji lokowanie nowopowstajacych lub zreorganizowa-
nych urzedow czy instytucji poza metropoliami, w osrodkach regionalnych, moze ten proces
zahamowac. Przyktadem moze by¢ urzad, ktérego zadaniem jest scentralizowanie dziatalnosci
zwigzanej z egzekucja kar i mandatow. Pojawita sie presja, aby instytucje, ktora ma zatrudniaé
ok. 300 pracownikow, ulokowa¢ w Warszawie. Duze wydatki zwigzane z wynajmem budyn-
ku, utrzymaniem powierzchni oraz wyzsze koszty pracy przyczyniq si¢ do wzrostu kosz-
tow funkcjonowania administracji publicznej. Tymczasem lokujac tego typu urzad w kto-
ryms z osrodkow regionalnych lub subregionalnych, mozna skutecznie obnizy¢ koszty jego
funkcjonowania (np. dzi¢cki dostepnosci wolnych powierzchni biurowych, magazynowych

20 Zalozenia Krajowej Polityki Miejskiej do roku 2020, przyjgte przez Rade Ministréw na posie-
dzeniu w dniu 16 lipca 2013 r. Ministerstwo Rozwoju Regionalnego, Warszawa 2013. W dokumencie
przyznaje sig, ze dla realizacji celéw KPM moze okazac¢ si¢ konieczne wprowadzenie zmian w innych
ustawach m.in. ustawie o samorzadzie wojewodztwa, samorzadzie gminnym i powiatowym.

21 K. Trammer, Deglomeracja, czyli wladza zréwnowazona, Nowy Obywatel 2011, http://nowyoby-
watel.pl /2011/05/31/ deglomeracja-czyli-wladza-zrownowazona/

2 Tylko kilka o$rodkéw wojewodzkich nie ma bezposrednich potaczen z wszystkimi pozostatymi
miastami regionalnymi — Olsztyn, Opole, Bydgoszcz, Rzeszéw, Gdansk. Z wyjatkiem Olsztyna, sa one
dobrze skomunikowane w skali ponadregionalne;j.
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i parkingowych, chetnej do pracy, wykwalifikowanej i mniej roszczeniowej kadry oraz wspie-
rajacego otoczenia)?.

Analogiczne podejscie moze by¢ stosowane w odniesieniu do stosunkowo licznie powstaja-
cych Centréw Ustlug Wspoélnych (CUW). Sa to wydzielone struktury, ktore realizuja okreslone
czynnosci na zasadzie $wiadczenia ustug (odbiorca 1 dostawca, jasne zasady i wynagrodze-
nie), co pozwala osiggac¢ znaczace oszczednos$ci dzieki konsolidacji i korzy$ciom skali oraz
podnosi¢ jako$¢ §wiadczonych ustug dzigki specjalizacji w ich realizacji i stalemu pomiarowi
efektywno$ci. Podobnie jak dziatania centralizacyjne, CUW pozwalaja generowac oszczedno-
$ci dzigki korzy$ciom skali, ale w odroznieniu od centralizacji CUW umozliwiajg utrzymanie
jako$ci relacji pomiedzy jednostka wydzielong oraz obstugiwanymi podmiotami. Jest to forma
relacji miedzy ustugodawca i ustugobiorcg typu outsourcingowego, jednak CUW moze by¢
wlasnoscia organizacji macierzystej, dzieki czemu zachowana jest kontrola i odpowiedzial-
no$¢. Wiele firm migdzynarodowych i korporacji globalnych podejmuje decyzj¢ o organizacji
wlasnego Centrum Ustug Wspélnych, a Polska, ze wzgledu na dostgpnos¢ wyksztatconych
kadr, staje si¢ atrakcyjna lokalizacjg dla takich jednostek. Oprocz centrow ksiggowych, najcze-
Sciej powstaja centra realizujace procesy HR, obstuge IT, zakupy, zarzadzajace nieruchomo-
Sciami, itp.?* Komercyjne CUW lokujg si¢ gtownie w Warszawie, Krakowie, f.odzi, Gdansku,
Szczecinie i Wroclawiu.

Ze wzgledu na skutki w postaci wzrostu efektywno$ci w ré6znych obszarach dziatalnosci
administracji publicznej tworzenie Centrow Ustug Wspolnych w tej dziedzinie, szczegdlnie
na poziomie regionalnym i subregionalnym jest kierunkiem pozadanym, trzeba jednak braé
pod uwage rézne efekty takich dziatan w sferze polityki miejskiej. W osrodkach typu ponadre-
gionalnego i w Warszawie zmniejszenie zatrudnienia w sferze administracji publicznej nie
spowoduje wigkszych problemow (np. alternatywg sa CUW z sektora prywatnego i miedzy-
narodowego), natomiast w osrodkach mniejszych tego typu dziatania pociggaja za sobg zna-
czace zmiany na miejskich rynkach pracy, dotykajg bowiem grup pracownikéw o zblizonych
kwalifikacjach, dla ktorych nie ma alternatywnych rozwigzan zatrudnieniowych, przy niskim
poziomie mobilnosci. Podobng role mogg pelni¢ struktury ponadregionalne, jednak ich nowa
lokalizacja powinna by¢ wykorzystana do wsparcia rozwoju osrodkow, w ktorych stabo lub
wcale nie lokujg si¢ centra komercyjne (ryc. 4).

Centraustug wspolnych? sg jednym znajszybciej rozwijajacych si¢ sektorow polskiej gospodarki,
w ktorym pracuje ponad 100 tys. osob, ale dalszy wzrost zatrudnienia bedzie zalezat od czynnikéw
zewngetrznych, jakosci zarzadzania i konkurencyjnosci przedsigbiorstw juz dziatajacych w Polsce
oraz wsparcia ze strony panstwa. Podstawowa korzy$cia, ktora wynika z wdrozenia organizacji
opartej na zasadach centrum ushug wspolnych, jest znaczace ograniczenie kosztow dziatan dzigki
wykorzystaniu efektow skali, optymalizacji zatrudnienia i akumulacji sity nabywczej.

Firmy postuguja si¢ wlasnymi zestawami kryteriéw i warunkow, ktére uwzgledniajg przy
wyborze lokalizacji dla nowej inwestycji w sferze centrow ushug biznesowych:

* mozliwos$¢ zatrudnienia pracownikow o wymaganych kwalifikacjach; istotne znaczenie

ma polaczenie najnowszej wiedzy i kompetencji z danej dziedziny (np. rachunkowos$ci

2 K. Kleina, Urz¢dy centralne poza stolica — Warszawa potrzebuje oddechu? 20.10.2014, Dziennik
Gazeta Prawna, http://serwisy.gazetaprawna.pl/samorzad/artykuly/829884 ,urzedy-centralne-powinny-
byc-poza-stolica-czy-warszawa-potrzebuje-oddechu.html

2 M. Bogucki, Centrum Ustug Wspolnych — rozwigzaniem dla miast, Business Transformation Con-
sultant, IBM Global Business Services, Zakopane, 16 czerwca 2011 (prezentacja)

% Stosuje si¢ rowniez okreslenie Centra Uslug Biznesowych.
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Ryec. 4. Duze firmy i ich wlasne centra uslug na terenie Polski.

migdzynarodowej czy jezykoOw programowania) ze znajomoscig jezykow obeych, dlatego
tez dziatalno$¢ centrow ushug koncentruje si¢ w poblizu duzych osrodkéw akademickich,

* koszty pracy,

 dostepnos¢ i koszt infrastruktury telekomunikacyjnej,

* dostepnosc i koszt infrastruktury powierzchni biurowych,

* potozenie geograficzne (strefa czasowa, bliskos¢ miedzynarodowego lotniska),

e uwarunkowania prawne (m.in. elastycznos$¢ prawa pracy i ochrona witasnosci intelektual-
nej),

» zachety inwestycyjne oferowane przez rzad i wtadze lokalne (granty na tworzenie nowych
miejsc pracy, zwolnienia podatkowe),

* podobienstwo kulturowe kraju,

* ogodlna atrakcyjnos¢ lokalizacji dla pracownikdéw z zagranicy (ang. expatriates), ktorzy
czgsto stanowig znaczny odsetek pracownikow centrow ustug.?®

26 A. Grycuk, Centra nowoczesnych ustug biznesowych w Polsce, Biuro Analiz Sejmowych, infos
nr 3, Warszawa 2014 (pdf); R. Malik, Przenoszenie ustug biznesowych do Polski: Uwarunkowania,
przebieg i skutki procesu, 2001, pdf.
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Dalsze przenoszenie ustug biznesowych do Polski wiaze si¢ z atrakcyjnoscia miast w za-
kresie walorow lokalizacyjnych dla §wiadczenia ustug o duzej wartosci dodanej, ktore wyma-
gaja m.in. specjalistycznych kompetencji, umiejetnosci innowacyjnego rozwigzywania pro-
blemoéw, duzego kapitatu spoltecznego i wysokiej jako$ci instytucji w otoczeniu biznesowym.

Centra Uslug Wspolnych jako rozwigzanie dla administracji samorzadowej zostalo za-
czerpnigte z sektora prywatnego, ktory z powodzeniem od wielu lat realizuje tego rodzaju
rozwigzania. Korzysci wynikajace z ich tworzenia realizowane sg na wielu ptaszczyznach,
a potencjalne oszczednos$ci w jednostkach samorzadu terytorialnego si¢gaja szacunkowo od
20 do 50%. Dodatkowymi efektami sg zmiana podej$cia organizacji do pracy oraz obslugi
klientow, podniesienie efektywnosci funkcjonowania administracji, wsparcie kooperacji re-
gionalnej oraz znaczne ulatwienia w procesach zarzadzania i kontroli praktycznie bez ko-
niecznos$ci zwigkszenia zatrudnienia. Tworzenie Centrow Ustug Wspolnych jest wspodtczesnie
charakterystyczne dla krajéw wysokorozwinigtych i dotyczy zaréwno dziatalnosci podstawo-
wej jednostek samorzadu terytorialnego, jak rowniez podtrzymujacych funkcjonowanie (back
office) — takich jak obsluga ksiggowa, kadrowa, placowa, wsparcie IT. Jednak ze wzglgdu na
to, ze jest to dlugofalowy proces, dla sektora publicznego obarczony jest on dodatkowo aspek-
tem politycznym i jego wptywem na kluczowg w tym wypadku efektywnos$¢ podejmowania
decyzji?’.

Obecnie urzedy wojewodzkie i jednostki administracji zespolonej — czyli m.in. inspektora-
ty nadzoru budowlanego, ochrony srodowiska, inspekcja handlowa, weterynaryjna, spozywcza
i farmaceutyczna oraz kuratoria o§wiaty — zatrudniajg, kazde osobno, wtasnych pracownikow
ustugowych, ktérzy prowadza ksiggowos¢ i ptace, szkolenia bhp oraz na temat ochrony in-
formacji niejawnych. Ponad jedna pigta zatrudnionych w administracji terenowej to obshuga,
a im mniejsza instytucja, tym wiekszy jej udziat. Tworzenie skonsolidowanych instytucji, ktore
przejma wykonywanie zadan ustugowych takich jak zakupy, ksiegowos¢ czy szkolenia bhp®® ale
o przemyslanych lokalizacjach miejskich, moze sta¢ si¢ elementem polityki miejskiej w Polsce.

5. Rekomendacje dla Polski

Kwestia lokalizacji instytucji sektora publicznego, w tym administracji, jest polem, na
ktorym Sciera sie co najmniej kilka zupelnie odmiennych, cz¢sto przeciwstawnych tren-
dow. Nie ulega watpliwosci, ze zatrudnienie w sektorze administracji publicznej jest w Polsce
zbyt duze i sg znaczace mozliwo$ci ograniczenia tej sfery. Jest rowniez powszechnie wiado-
me, ze dotychczasowe inicjatywy zmian w tym zakresie, ktére miaty da¢ efekt ograniczajg-
cy takie zatrudnienie, nie przyniosty wigckszych efektow. Osrodkami, w ktorych koncentruje
si¢ wigkszo$¢ zatrudnionych w sektorze administracji publicznej jest pig¢ miast — Warszawa,
Krakow, Poznan, Wroctaw i1 £L6dz i w tych miastach nastepuje rowniez znaczacy przyrost
liczby zatrudnionych w ushugach tego typu.

Paradoksalnie, ograniczenia i reorganizacje w sferze administracji publicznej skutkowaty na-
tomiast przesuni¢ciami miejsc pracy w kierunku wyzszych szczebli hierarchii administracyjne;j
oraz do lokalizacji w najwigkszych osrodkach miejskich, w tym w Warszawie. W latach 2005-
2012 w Warszawie i prawie wszystkich najwiekszych oSrodkach metropolitalnych nastapil
wyrazny wzrost zatrudnienia w sektorach ustlug, w tym takze w administracji publicznej.

27 Por. Centra Ustug Wspdlnych — Nowa jakosé w administracji samorzgdowej, http://www.pwc.pl/
pl/sektor-publiczny/centra-uslug-wspolnych.jhtml
2 Por. Centra Ustug Wspolnych... op. cit.
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Wzrost byt relatywnie wigkszy niz w pozostatych osrodkach regionalnych, nie méwigc o mia-
stach subregionalnych (ryc. 5, ryc. 6, ryc. 7, ryc. 8). Mozna sformulowac teze, ze zmiany orga-
nizacyjne i przestrzenne w sektorze administracji publicznej zamiast ostabia¢ wzmacniaja
w Polsce proces polaryzacyjny w systemie miast. Sg skierowane w przeciwnym kierunku do
trendow europejskich, gdzie od dhuzszego czasu, poprzez dziatania reorganizacyjne (w tym row-
niez w sektorze ustug publicznych), prowadzi si¢ polityke rozwoju policentrycznego, nastawio-
nego przede wszystkim na wzmacnianie podstaw rozwoju miast duzych i srednich?®.

Legenda

[ zatrudnienie w ustugach pozostatych w 2013 roku [113]
[ granice wojewddztw

75

Rye. 5 Zatrudnienie w grupie uslug pozostalych (w tym administracja publiczna) w 2013 roku w grupie
miast subregionalnych i regionalnych.

Z drugiej strony trzeba zwrdci¢ uwage na istotng role instytucji nalezacych do sektora pu-
blicznego i zwigzanego z nimi potencjatu na rynku pracy. Jest rOwniez oczywiste, ze nawet
przy daleko idacych ograniczeniach w administracji publicznej, funkcjonowanie panstwa,
szczegolnie sprawne dziatanie jego instytucji — wymaga zatrudnienia w sektorze publicz-
nym znaczgcej liczby pracownikoéw. Ich rozmieszczenie w osrodkach miejskich, ktore
z roznych powodow rozwijaja sie wolniej, moze staé si¢ istotnym czynnikiem stabili-
zowania nie tylko miejskich, ale i regionalnych rynkéw pracy (szczego6lnie w regionach
mniejszych ale o dobrym uktadzie komunikacyjnym). Analiza stref powigzanych funkcjo-
nalnie i komunikacyjnie z o$rodkami wojewddzkimi wskazuje, ze zasiegi oddzialywania
i mozliwosci ich komunikacyjnego osiagnigcia — niezaleznie od potencjatu ludnosciowego
czy gospodarczego, sg bardzo zblizone (ryc. 9) i zaden nie obejmuje swojego regionu w ca-
losci. A to oznacza z kolei, ze instytucje sektora publicznego, w szczegdlnosci administracji

2 Metropolie rozwijaja si¢ same, bez wspomagania rozwoju poprzez interwencje ze $rodkow polity-
ki spéjnosci. Konieczne wsparcie powinny uzyskiwaé przede wszystkim poprzez inne polityki UE, ale
gléwnie ze §rodkow krajowych.
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Legenda

[ zatrudnienie w ustugach pozostatych w 2005 roku [113]

75 [ granice wojewddztw

Ryc. 6 Zatrudnienie w grupie uslug pozostalych (w tym administracja publiczna) w 2005 roku w grupie
miast subregionalnych i regionalnych.

Legenda

zatrudnienie w ustugach pozostatych
[ réznica zatrudnienia (2013-2005)
75 [ zatrudnienie w 2005

[ zatrudnienie w 2013

[ granice wojewddztw

Ryc. 7 Indeks zmian w zatrudnieniu w grupie ustug pozostaltych (w tym administracja publiczna) w okresie
2005-2013 w grupie miast subregionalnych i regionalnych.
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Legenda
75 €9

| réinica zatrudnienia w ustugach pozostatych (2013-2005)
[ granice wojewtdztw

Ryc. 8 Zmiany w zatrudnieniu w grupie ushug pozostatych (w tym administracja publiczna) w okresie 2005-
2013 w grupie miast subregionalnych i regionalnych.

publicznej, moga by¢ zlokalizowane praktycznie w kazdym z takich osrodkow i to w zasa-
dzie niezaleznie od ich formalnego miejsca w hierarchii miast w Polsce (centralne, ponadre-
gionalne, regionalne).

Procesy koncentracji, bardzo widoczne w sferze gospodarczej, w okresie transformacji
stopniowo objety rowniez sektor publiczny, szczegbdlnie administracje publiczng (ryc. 10).
W réznych srodowiskach wskazuje si¢ na koniecznos¢ racjonalizacji struktur sektora pu-
blicznego, ale rowniez o mozliwo$ci takiego sterowania tym procesem, aby wykorzystaé¢ go
do redukowania wewngtrznych zréznicowan w strukturze przestrzennej kraju i wzmacniania
miast z obszarow i regiondow problemowych. Chodzi o deglomeracj¢ rozumiang jako proba
przenoszenia niektérych instytucji centralnych, ktéore maja problemy lokalowe, lub nowo
tworzonych instytucji poza Warszawe 1 poza grupe metropolii. Przede wszystkim po to, aby
obnizy¢ koszty funkcjonowania réznego rodzaju instytucji centralnych (tu np. udany trans-
fer Narodowego Centrum Nauki z Warszawy do Krakowa) m.in. dzigki nizszym placom
poza Warszawa, radykalnie nizszymi kosztami pomieszczen biurowych oraz duzymi zaso-
bami wolnych pomieszczen tego rodzaju, a takze nizszymi kosztami komunikacji i trans-
portu miejskiego i zewnetrznego. Przemys$lana, bedaca elementem nowej polityki miejskiej,
lokalizacja réznego rodzaju instytucji sektora publicznego poza Warszawa lub poza osrod-
kami metropolitalnymi, moze stac¢ si¢ takze istotnym czynnikiem miastotwoérczym dla przy-
najmniej kilku o$rodkéw regionalnych. Uzasadnione jest stwierdzenie, ze nie kazdy urzad
administracji publicznej, centralnej lub ponadregionalnej musi mie¢ swojg siedzibe w stoli-
cy lub innych osrodkach metropolitalnych.

Kapitat ludzki i kapital spoteczny wigkszosci osrodkéw regionalnych w Polsce, mozliwosci
powigkszenia lub przeprofilowania lokalnych rynkow pracy (uniwersytety, uczelnie prywatne),
a takze stosunkowo dogodne potozenie komunikacyjne wigckszosci z miast wojewodzkich
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Ryc. 10. Poréwnanie strefy oddzialywania oSrodkéw wyznaczonych kosztowo na podstawie modelu prawdo-
podobienstwa Huffa wedlug danych o potencjale przedsiebiorstw za 2010 i 2012 rok — wizualizacja prawdo-

podobienstwa powyzej 50% na podstawie 8 grup kwintyli.
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(szybka kolej, dostgp do lotnisk w czasie krotszym niz godzina, dobra komunikacja miejska)*
i co najmniej kilku o$rodkéw subregionalnych — umozliwia lokowanie w nich zaréwno wybra-
nych instytucji administracji publicznej szczebla centralnego, jak i poziomu ponadregionalnego.

Wspblczesna administracja publiczna potrzebuje zarowno wszechstronnie wyksztalconych
ogdblnie specjalistow, jak i pracownikow wyspecjalizowanych w réznych dziedzinach admi-
nistracji, organizacji i zarzadzania. Wymaga to rozleglej, wielodyscyplinarnej wiedzy, m.in.
prawnej, ekonomicznej, socjologicznej, informatycznej, statystycznej, z zakresu zarzadzania
oraz logiki i etyki. Funkcjonowanie sektora publicznego w Polsce zalezy w znaczacym stopniu
od jakosci ksztatcenia kadr i w zasadzie wszystkie o$rodki regionalne (miasta wojewoddzkie,
a takze czes$¢ osrodkow subregionalnych, takich jak Czgstochowa, Radom, Bielsko-Biata, Je-
lenia Gora, Koszalin, Stupsk) dysponuja szkolami wyzszymi, ktore juz wyksztalcity, ksztalca,
albo tatwo moga rozpoczac ksztalcenie specjalistow z zakresu szeroko rozumianej administra-
cji i dziatania sektora publicznego.

Zwickszajace si¢ zadania administracji publicznej, demokratyzacja struktur administracyj-
nych, przy zachowaniu sprawnosci ich dziatania, decentralizacja i dekoncentracja poszerzaja
zakres samodzielnosci dziatania urz¢dnika, a zatem stawiajg przed nim nowe zadania®!.

Zatozenia Polityki Miejskiej, przyjete przez rzad w 2013 roku w niewielkim stopniu
uwzgledniajg znaczenie zmian dokonujacych si¢ w sektorze ustug publicznych, w tym w ad-
ministracji publicznej i ich znaczacym oddzialywaniu na funkcjonowanie o$rodkéw miej-
skich w Polsce. Jest to tym bardziej istotne, ze zmiany w tym sektorze, zarO6wno ograniczajace
w sensie ilosciowym, jak i usprawniajace dzialanie instytucji, mogg by¢ sterowane odno$nie
ich lokalizacji w osrodkach miejskich, w ktorych mogg spetni¢ co najmniej role stabilizatorow
procesOw rozwojowych.

30 Warto zwroci¢ uwage na charakter ruchu uzytkownikow generowanego przez instytucje administra-
¢ji publicznej ponadregionalnego lub centralnego poziomu — przede wszystkim nie sg to kontakty codzien-
ne, ani nawet cotygodniowe, w zwigzku z tym nie nalezy spodziewac si¢ gwaltownego przyrostu transfe-
row w komunikacji miedzyregionalnej, a ewentualne odwrodcenie kierunku przeptywu do Warszawy, na
skierowany do innych miast wojewddzkich zmniejszy presje na i tak przeciazony wezet warszawski.

3 H. Kisilowska, Hierarchia waznos$ci wyzwan administracji publicznej wobec kryzysu ekonomicz-
nego w Polsce i w Europie, (w:) Administracja publiczna wobec wyzwan kryzysu ekonomicznego i jego
konsekwencji spolecznych, Red. W. Mikulowski, A. Jezierska, Krajowa Szkota Administracji Publicz-
nej, Warszawa 2014, s. 13-30. (pdf) http://ksap.gov.pl/ksap/sites/default/files/publikacje/administracja
publiczna wobec wyzwan kryzysu ekonomicznego i jego konsekwencji spolecznych.pdf
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Lokalizacja instytucji publicznych
jako element polityki regionalnej i miejskiej

1. Wstep

W Polsce zagadnienie lokalizacji instytucji publicznych jako narzgdzia polityki przestrzen-
nej nie lezy obecnie w gtdéwnym nurcie publicznej debaty. Dotyczy to zarowno sfery polityki,
jak 1 stosowanych nauk z dziedziny rozwoju regionalnego. Wynika z tego konieczno$¢ szero-
kiego podejscia do tematu niniejszego opracowania. Podjeto zatem prébe — trudng do wykona-
nia w krotkim czasie kilku tygodni — mozliwie wszechstronnego rozpoznania obecnego stanu
rzeczy, a ponadto zasugerowania podstawowych kierunkéw dziatan na rzecz wprowadzenia
celowej polityki lokalizacji instytucji publicznych.

Wobec powyzszych okolicznosci, niniejsze opracowanie nalezy traktowac¢ jako skromny
wstep — 1 zachete — do dalszych badan w tej dziedzinie. Jako gléwny autorski cel opracowania
przyjeto uswiadomienie potrzeby uwzglednienia lokalizacji instytucji publicznych jako
narzedzia polityki przestrzennej panstwa i samorzadéw terytorialnych.

Zawarto$¢ opracowania zaczyna si¢ od definicji pojge¢. Omawiajgc je wprowadzono podsta-
wowe rozroéznienie mi¢edzy dwoma zasadniczymi poziomami polityki przestrzennej odpowia-
dajacymi umownie pojeciom polityk regionalnej i miejskiej. Temu rozréznieniu odpowiada
uktad opracowania.

Zdecydowanie wigcej miejsca poswigcono poziomowi kraju i wojewodztw. To sfera poli-
tyki regionalnej, ktorej celem poza samym rozwojem jest takze jego rOownowazenie pomiedzy
regionami. Omawiajgc uwarunkowania prawno-planistyczne skupiono si¢ na zapisach zawar-
tych w Koncepcji przestrzennego zagospodarowania kraju (dalej: KPZK) oraz w projekcie
Krajowej polityki miejskiej (dalej: KPM). Wprawdzie nie sa to jedyne dokumenty planistycz-
ne, ktore dotykaja zagadnienia lokalizacji instytucji publicznych, uznano jednak, iz te wlasnie
w szczegolnosci dotyczg wymiaru przestrzennego.

Dalej omoéwiono pewne inne uwarunkowania przestrzenne, rozwazajac terytorium kraju
w aspekcie stopnia policentrycznosci zagospodarowania. Po krotkim rozpoznaniu sieci osad-
niczej pod katem rozmieszczenia ludnosci starano si¢ — w $wietle dostegpnych badan — ukazaé
koncentracje zjawisk spoteczno-gospodarczych i idacych za tym dysproporcji rozwojowych.

Z kolei przedstawiono zasadnicza cz¢$¢ badawczg, w ktorej analizowano rozmieszczenie
instytucji publicznych na poziomie przestrzennym panstwa i wojewodztw. Liczono miary kon-
centracji jednostek poszczegolnych rodzajéw instytucji publicznych w kategoriach osrodkow
wyréznionych w nawigzaniu do KPZK. Wnioski rozszerzono o wyniki wczesniejszych wia-
snych badan sieci o$rodkow akademickich. Nastepnie zamieszczono autorskie zalecenia co
do celowosci i pozadanych kierunkoéw dekoncentracji instytucji publicznych wyzszego rzedu.

Odmiennie potraktowano zagadnienie polityki miejskiej. Przytoczono zapisy gtéwnych
dokumentéw planistycznych co do kryteriow lokalizacji instytucji publicznych w skali miej-
skiego obszaru funkcjonalnego. Wobec zadowalajacego poziomu tychze zalecen, ograniczono
zakres sugestii autorskich.
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1.1. Definicje

Wszystkie dostowne cytaty w niniejszym rozdziale pochodza ze Stownika jezyka polskiego
PWN.

Lokalizacja to ,,miejsce, w ktorym znajduje si¢ lub ma si¢ znalez¢ jaki$ obiekt”. Pojecie to jest
powszechnie stosowane w geografii i naukach ekonomicznych. Znane sa wrecz teorie lokalizacji,
odnoszace si¢ do drugiej czesci definicji, to jest zajmujace si¢ czynnikami wyboru lokalizacji.

W niniejszym opracowaniu cze$¢ badawcza dotyczy¢ bedzie lokalizacji rozumianej sta-
tycznie, to jest zastanego, dotychczasowego rozmieszczenia obiektéw w przestrzeni. W czegsci
postulatywnej bedzie si¢ rozwaza¢, w jakim kierunku nalezy zmienia¢ tenze stan obecny, a za-
tem dotyczy¢ bedzie drugiej czgsci definicji.

Znamienne jest ponadto inne znaczenie pojecia ,,lokalizacja”, mianowicie: ,,ograniczenie
skutkow jakiego$ zjawiska do pewnego obszaru”. W opracowaniu niniejszym zaktada sie,
iz umiejscowienie instytucji wywiera wplyw na otoczenie, ktoérego zakres terytorialny jest
ograniczony. Czym innym jest tu wpltyw formalny, wynikajacy z formalnego celu istnienia
podmiotu, czym innym — wptyw bedacy niezamierzonym skutkiem ubocznym istnienia tego
podmiotu. Niniejsze opracowanie zmierza ku temu, by owe skutki uboczne bra¢ pod uwage
i w zakresie polityki byly one brane pod uwage jako czynniki lokalizacji.

Instytucja to ,,zaklad o charakterze publicznym zajmujacy si¢ okreslonym zakresem
spraw”. Charakter publiczny nie przesadza zapewne publicznej wlasnosci. Mozna domniemy-
wac, iz charakter publiczny, nie jest tozsamy z publiczng wtasno$cig badz inng forma publicz-
nej odpowiedzialno$ci za zaktad, lecz charakterem spraw. Zal6zmy zatem, iz prywatny szpital
mozna nazwac instytucjg, poniewaz lecznictwo mozna uzna¢ za dzialalno$¢ o charakterze pu-
blicznym.

W innych znaczeniach instytucja to ,,zesp6t norm prawnych lub obyczajowych dotyczacych
organizacji jakiej$§ dziedziny zycia” oraz ,,organizacja dzialajagca na podstawie tych norm™.
Pierwsza z tych definicji, jako odnoszgaca si¢ do pojecia niematerialnego, nie moze by¢ badana
pod katem lokalizacji. Druga natomiast zbliza si¢ znaczeniowo do znaczenia pierwszego.

Publiczny — w podstawowych znaczeniach — to ,,dotyczacy catego spoleczenstwa lub ja-
kiejs$ zbiorowos$ci” lub ,,dostepny lub przeznaczony dla wszystkich”. Przymiotniki te nie zawe-
zajg pojecia ,,instytucja”, jesli jest to ,,zaklad o charakterze publicznym”.

Zaktadajac, iz uzycie tego pojecia w temacie opracowania jest jednak zawezajace (inaczej
byloby zbedne), nalezy siggna¢ do trzeciego znaczenia — publiczny jako: ,,zwigzany z jakims
urzedem lub z jaka$ instytucja nieprywatng”.

Instytucja publiczna bedzie zatem tutaj pojeciem z dziedziny ustrojowego prawa
administracyjnego. Mozemy je utozsami¢ z poj¢ciem podmiotu administracji publicznej
sensu /argo. Pierwotnym takim podmiotem jest samo panstwo, dalej sa nimi wszystkie inne
podmioty, ktérym panstwo zlecito wykonywanie swoich zadan administracyjnych. W szerszym
ujeciu do tego zbioru zalicza si¢: organy administracji publicznej sensu stricto (panstwowej
i samorzadowej), osoby prawa publicznego (np. zaklady administracyjne), a takze osoby
prawa prywatnego (np. sp6tki handlowe) bedace wlasnoscig badz wspodtwilasnoscia publiczng
i wykonujace zadania publiczne na mocy stosownych ustaw (por. Zimmermann 2005).

W obrebie pojecia zaktadow administracyjnych lub zakladow publicznych mieszcza sie
gléwnie jednostki powotane w celu §wiadczenia pewnych ustug na rzecz mieszkancow pan-
stwa badz jednostki samorzadu terytorialnego. Beda na przyklad publiczne placowki kultury,
nauki, stuzby zdrowia. Forme prawng spoltki akcyjnej moga mie¢ instytucje powotywane do
zarzadzania wybranymi sferami infrastruktury (np. siecig kolejowa) badz innego rodzaju wta-
snoscig publiczng. Spdétkami sg zazwyczaj tzw. agencje publiczne (por. Zimmermann 2005).
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Omawianie w tym miejscu podziatéw i cech poszczegodlnych rodzajow podmiotow admi-
nistracji publicznej nie wydaje si¢ konieczne do celow niniejszego opracowania, to jest ba-
dania rozmieszczenia podmiotéw w obrebie kraju badz mniejszych jednostek terytorialnych.
Do badania lokalizacji przyjmuje si¢ powyzszg rozszerzajaca definicj¢ instytucji publicznych.
Wybor rodzajow podmiotow uwzglednionych w analizach szczegotowych bedzie podawany
w odpowiednich podrozdziatach.

Instytucje publiczne stanowia rodzaj dobr centralnych w rozumieniu Christallera (1933).
Sa bowiem lokalizowane w miejscach centralnych, a korzysta z nich ludnos¢ zaplecza. Chri-
staller wérod dziewieciu rodzajow dobr centralnych jako pierwsze wymienia instytucje admi-
nistracji roznych szczebli (np. urzedy rzadowe, komendy policji). Kolejne punkty to instytucje
kultury i ochrony zdrowia (Nowosielska 1992). Cecha dobr centralnych jest hierarchicznos¢.
Im rzadsze dobro, tym wigkszy promien obszaru, w ktorym ludno$¢ z niego korzysta. Wickszy
zasigeg oddzialywania: migedzynarodowy, krajowy, makroregionalny — cechuje dobra wyzszego
rzedu (por. Wagener 1969, Kupiec, Golebiowska, Wyszkowska 2004).

Polityka to ,,dzialalno$¢ wladz panstwowych, zwtaszcza rzadu”.

Region — pojecie z dziedziny geografii — oznacza wycinek powierzchni Ziemi wyodregb-
niony na podstawie wybranych kryteriow. W kontek$cie tematu opracowania nalezy przez to
rozumie¢ obszar mniejszy od terytorium kraju jako calosci.

Polityka regionalna — jakkolwiek pojecie to jest powszechnie uzywane rowniez w doku-
mentach oficjalnych, nie posiada definicji legalnej. Pojawia si¢ w ustawie o zasadach prowa-
dzenia polityki rozwoju jako jedno z zadan Ministra Rozwoju Regionalnego: ,,programowanie
i realizacj¢ polityki regionalnej” (art. 3a). Powszechnym rozumieniem tego pojecia jest: poli-
tyka rozwoju prowadzona na poziomie regionalnym.

Moze to mie¢ dwa szczegdtowe znaczenia:

— polityka interregionalna: polityka rozwoju prowadzona przez organy centralne w obrgbie
catego kraju badz jego cze¢sci (obejmujacej wiecej niz jedng jednostke samorzadu regio-
nalnego) przy uwzglednieniu zr6znicowania miedzy regionami;

— polityka intraregionalna: polityka rozwoju prowadzona przez organy samorzgdowe regio-
nalne (czyli wewnatrz wojewodztw).

Przywotana ustawa (art. 2) stanowi, iz:

,,P1rzez polityke rozwoju rozumie si¢ zespot wzajemnie powigzanych dziatan podejmowa-
nych i realizowanych w celu zapewnienia trwalego 1 zrOwnowazonego rozwoju kraju, spoéj-
nosci spoteczno-gospodarczej, regionalnej i przestrzennej, podnoszenia konkurencyjnos$ci go-
spodarki oraz tworzenia nowych miejsc pracy w skali krajowej, regionalnej lub lokalnej.”

W kontekscie regionalnym nalezy podnies¢ dwa watki powyzszej definicji. Okreslenie
,,W skali regionalnej” odnoszace si¢ do wymienionego zespotu dziatan obejmuje w sobie de-
finicje polityki intraregionalnej. Natomiast zapewnianie ,,spojnosci spoleczno-gospodarczej,
regionalnej i przestrzennej (...) w skali krajowej” — czyli spojnosci pomiedzy regionami — to
cel polityki interregionalne;j.

Jako jeden z elementow polityki regionalnej jawi si¢ lokalizacja dobr centralnych. W kon-
tekscie spojnosci — polityki interregionalnej — znaczenie bedzie mie¢ przede wszystkim loka-
lizacja dobr — instytucji publicznych — wyzszego rzedu.

Przywotana ustawa definiuje wprost, iz:

,,Polityka miejska stanowi zespo6t dzialan prawnych, finansowych i planistycznych na rzecz
zrOwnowazonego rozwoju miast i ich obszaré6w funkcjonalnych, majacych na celu wykorzy-
stanie potencjalu miast i ich obszarow funkcjonalnych w procesach rozwoju kraju, wzmoc-
nienie zdolnosci miast i ich obszar6w funkcjonalnych do pobudzania wzrostu gospodarczego
i tworzenia trwatych miejsc pracy oraz poprawy jakos$ci zycia mieszkancow” (art. 21a).
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Poréwnujac definicje polityki rozwoju (,,polityki regionalnej”) i polityki miejskiej mozna
stwierdzi¢, iz polityka miejska jest polityka rozwoju prowadzong na poziomie miejskich ob-
szarow funkcjonalnych. Jest jednak zasadnicza r6znica, iz na tymze poziomie nie wymienia
si¢ jako celu ,,spojnosci”. I jest to nieprzypadkowe, jako ze mozemy przyjaé, iz na poziomie
os$rodka miejskiego, rozumianego jako funkcjonalny obszar miejski, kazdy jego mieszkaniec
moze korzysta¢ z dobrodziejstw zjawisk rozwojowych, niezaleznie od ich szczegotowej loka-
lizacji w obrebie tegoz obszaru. Jest to bowiem obszar swobodnych codziennych kontaktow
z miastem centralnym. Natomiast w wicgkszej skali przestrzennej zaleznie od umiejscowienia
zjawisk rozwojowych sa one dostgpne badz niedostepne dla okreslonych spotecznosci regio-
nalnych. Stad w skali przestrzennej wigkszej niz funkcjonalny obszar miejski zasadne jest
rozwazanie mozliwosci i celowosci rownowazenia rozwoju.

Powyzsze rozroznienie na polityke regionalng i polityke miejska ma zatem zasadnicze zna-
czenie rowniez dla niniejszego opracowania. Przektada si¢ bowiem na odmienne podejscie do
zagadnienia lokalizacji instytucji publicznych na obu tych szczeblach.

W zwiazku z zakresem opracowania warto przyblizy¢ jeszcze kilka poje¢ stuzacych do
okreslania cech rozmieszczenia instytucji publicznych w skali kraju badZ mniejszych jedno-
stek terytorialnych.

Koncentracja to ,,gromadzenie ludzi, obiektow itp. w jednym miejscu”. Tu podane
jako czynnos$é, cho¢ mozna tez rozumie¢ jako stan zgromadzenia obiektow w jednym
miejscu, bedacy wynikiem czy to §wiadomej czynnosci, czy tez zaszlosci historycznych
badz zjawisk zachodzacych samoczynnie. Analogicznie dekoncentracja to ,,rozprasza-
nie czegos, co bylto skupione w jednym miejscu”. Sg to najogolniejsze okreslenia dwoch
mozliwych, wzajemnie przeciwstawnych rodzajoéw dziatan wtadz publicznych wzgledem
rozmieszczenia instytucji publicznych na terytorium kraju badz mniejszej jednostki. Poje-
cia te dotyczg przede wszystkim fizycznej lokalizacji podmiotow, nie wnikajg w formalne
stosunki pomigdzy nimi.

Odmiennie — centralizacja to ,,skupienie czego$ w jednym miejscu lub pod jednym zarza-
dem”, a zatem druga czg$¢ definicji przewiduje zalezno$¢ skupionych jednostek od jakiego$
podmiotu centralnego. W kontek$cie organizacji panstwa uscisla to drugie szczegdétowe zna-
czenie pojecia: ,,proces podporzadkowywania wladz lokalnych wladzy centralnej w panstwie”.

Analogicznie decentralizacja to ,,przeniesienie czegsci uprawnien wiladzy centralnej na
lokalne organy wtadzy” (Stownik...). Wiaze si¢ ona z prawng gwarancja wzglednej samo-
dzielnosci tychze organéw (Zimmermann 2005). Formalna decentralizacja wiaze si¢ zwykle
z dekoncentracjg w przestrzeni. Mozna jednak dopusci¢ sytuacje, kiedy organy po decentrali-
zacji mieszczg si¢ w tym samym miejscu, co organy, ktore oddaty im czg$¢ swoich uprawnien.
W takim przypadku bedzie to decentralizacja bez dekoncentracji.

W przypadku panstw o ustroju jednolitym (unitarnym) w znaczeniu decentralizacji bywa
zamiennie uzywane pojecie dekoncentracji administracyjnej. Natomiast delegacja i dewolu-
cja to analogiczne dzialania w panstwach posiadajacych czegéci skladowe o mniejszym badz
wiekszym stopniu autonomii (Flejterski, Zioto 2008).

W odniesieniu do powyzszego stosowanym pojeciem jest tez policentryzm, rozumiany
jako: ,,zasada organizacji zycia spotecznego oparta na rozproszeniu osrodkow kierowniczych”.

Pojeciem bliskoznacznym jest wreszcie aglomeracja: ,,nagromadzenie, skupienie czegos;
tez: to, co zostato nagromadzone”. Jest ono wykorzystywane w szczegdlnosci w teorii osad-
nictwa, w znaczeniu: aglomeracja miejska jako ,,zesp6t miast i osiedli, skupionych wokoét
duzego miasta lub osrodka przemystowego™.

Z kolei deglomeracja to ,,planowa dzialalno$¢ urbanistyczna, przeciwdziatajgca nad-
miernemu rozrastaniu si¢ wielkich miast; tez: samorzutne rozpraszanie si¢ wielkich skupisk

29



Biuro Analiz i Dokumentacji, Zesp6t Analiz i Opracowan Tematycznych

ludzkich. Zaliczenie dziatalno$ci do dziedziny urbanistyki wskazuje, iz przez deglomeracje
nalezy rozumie¢ dekoncentracj¢ osadnictwa w aglomeracji miejskie;.

Z samorzutng deglomeracja wigze si¢ zjawisko znane jako suburbanizacja: ,tworzenie
przedmies$¢ na skutek procesow migracyjnych ludnosci i miejsc pracy ze sSrodmies¢ na obszary
podmiejskie”. Mianem suburbanizacji okre$la si¢ zwlaszcza tego rodzaju zjawiska zachodzace
bezplanowo, tym bardziej jesli powstajaca struktura osadnicza jest oddzielona od organizmu
miejskiego granicg administracyjng badz funkcjonalng (Siebel 2005).

2. Poziom kraju i wojewodztw
2.1. Uwarunkowania prawno-planistyczne

,,Wszyscy sg wobec prawa rowni. Wszyscy majg prawo do réwnego traktowania przez wia-
dze publiczne” — stanowi Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej (art. 32).

Z powyzszego przepisu mozna wysnuwaé wnioski przestrzenne. Mianowicie, jak ustalono
wyzej, jedng z dziedzin dziatalnosci instytucji panstwowych jest dostarczanie ustug o cha-
rakterze publicznym. Ustugi te §wiadczone sg w okreslonych lokalizacjach, zaleznych od po-
lityki wtadz panstwowych i samorzadowych. Z natury rzeczy dostepno$¢ przestrzenna tych
ustug musi by¢ zréznicowana. Nalezy jednak oczekiwac, iz zroznicowanie dostgpnosci bedzie
wynikac¢ jedynie z przestanek obiektywnych — ekonomicznych i technicznych. Dopuszczanie
w tym wzgledzie rozwigzan uznaniowych nosi¢ bedzie znamiona naruszenia prawa do ,,row-
nego traktowania przez wtadze publiczne™.

Konstytucja stanowi, iz ,,Ustrdj terytorialny Rzeczypospolitej Polskiej zapewnia decentra-
lizacje wladzy publicznej” (art. 15). Zasada ta dotyczy istnienia samorzadu terytorialnego (art.
16). Dziala on w ramach podziahu terytorialnego, uwzgledniajacego ,,wigzi spoteczne, gospo-
darcze lub kulturowe” (art. 15). Jedynym ustaleniem lokalizacyjnym w Konstytucji jest zapis:
,»Stolica Rzeczypospolitej Polskiej jest Warszawa” (art. 29). Pojecie stolicy nie posiada jednak
definicji legalnej. W praktyce Warszawa jest siedzibg wszystkich naczelnych organow wiladzy
panstwowe;j.

Zgodnie z ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym — Koncepcja prze-
strzennego zagospodarowania kraju okre§la uwarunkowania, cele i kierunki zréwnowazonego
rozwoju kraju, w tym miedzy innymi podstawowe elementy krajowej sieci osadniczej (art. 47
ust. 2). W obecnie obowigzujacym dokumencie (KPZK 2030) stosowne zapisy pojawiaja si¢
w czesci diagnostycznej i zostajg powielone w czesci kierunkowej. Z ustepu ,,Glowne sktad-
niki systemu osadniczego” (s. 22-23) wynika nastgpujaca hierarchia osrodkow osadniczych
(powyzej poziomu lokalnego):

— osrodki metropolitalne,

— pozostale osrodki wojewodzkie,

— osrodki regionalne,

— osrodki subregionalne.

Zwraca si¢ uwage na policentryczny charakter przestrzeni kraju jako zalete sposobu zago-
spodarowania:

,»System osadniczy Polski charakteryzuje si¢ regularnym pod wzgledem wielko$ci rozkta-
dem miast, wyksztatcong, kilkustopniowa struktura hierarchiczng, niewielkg na tle innych
krajow europejskich przewaga najwickszego — stotecznego miasta nad innymi osrodkami re-
gionalnymi. Rozmieszczenie miast, zwlaszcza matych i sredniej wielkoS$ci, jest rOwnomierne
w przestrzeni (...). Sa to cechy systemu policentrycznego, sprzyjajacego realizacji celéw roz-
woju zrownowazonego” (s. 22).
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Widoczne sa jednak dysfunkcje zwigzane z niedowartosciowaniem nizszych szczebli hie-
rarchii: ,,Niewystarczajaca jest jednak sprawnos¢ funkcjonowania systemu osadniczego mie-
rzona poziomem przestrzennej dostepnosci miast usytuowanych na ré6znych szczeblach uktadu
hierarchicznego (zwtaszcza wzajemnej dostgpnosci duzych miast oraz osrodkéw subregional-
nych wzgledem gléwnych osrodkéw regiondéw), wyposazeniem w infrastrukture techniczng
i spoleczna” (s. 22).

Podtozem powyzszego sa nierdwnosci w rozmieszczeniu funkcji zarzadczych: ,,W przy-
padku funkcji kontrolnych zarzgdzania gospodarczego mozna wyrézni¢ dwa poziomy hie-
rarchiczne: Warszawa i ,,reszta” kraju (w tym pozostate duze miasta). Rosngca koncentracja
osrodkow zarzadzania przedsigbiorstwami w Warszawie moze stanowi¢ zaklécenie policen-
trycznej struktury osadniczej kraju. Niezgodno$¢ lokalizacji funkcji decyzyjno-kontrolnych
w stosunku do rozmieszczenia sit wytworczych i zasoboéw ludnosciowych wskazuje na nie-
réwnowage systemowa” (s. 24).

,,W duzych miastach Polski (opréocz Warszawy) brakuje instytucji kulturowych o zasiggu
krajowym i europejskim. Jedynie Krakéw udalo si¢ wypromowac jako mi¢dzynarodowy pro-
dukt turystyczny zdolny konkurowac z Pragg czy z Budapesztem. Miastami, w ktorych lokujag
si¢ instytucje migdzynarodowe oprocz Warszawy sa: Trojmiasto (instytucje baltyckie) i Szcze-
cin (NATO). W duzych miastach Polski dominuje (66% i wigecej) zatrudnienie w galeziach
o niskim i §rednim zaawansowaniu technologicznym, a gospodarka oparta na wiedzy koncen-
truje sic w Warszawie, Krakowie oraz czgsciowo we Wroclawiu i Aglomeracji Gornoslaskiej”
(s. 24).

Ustala si¢ nastgpujacy gldowny cel strategiczny zagospodarowania przestrzeni kraju: ,,Efek-
tywne wykorzystanie przestrzeni kraju i jej terytorialnie zréznicowanych potencjatéw roz-
wojowych dla osiggania ogdlnych celow rozwojowych — konkurencyjnosci, zwickszenia
zatrudnienia, sprawno$ci funkcjonowania panstwa oraz spojnosci w wymiarze spotecznym,
gospodarczym i terytorialnym w dhugim okresie (s. 68). Zaznacza si¢, ze odpowiedzialnos¢
za realizacje powyzszego celu spada na wszystkie instytucje publiczne: ,,Tak sformulowany
cel — przy doborze odpowiednich celéw czastkowych oraz instrumentéw wdrozeniowych — re-
alizowany jest przez wszystkie podmioty publiczne wykonujace zadania rozwojowe w zakre-
sie swoich kompetencji na réznych poziomach zarzadzania, w r6znych obszarach tematycz-
nych i w odniesieniu do r6znych terytoridow” (s. 68).

W uszczegodtowieniu powyzszego jako pierwszy szczegotowy cel polityki przestrzennego
zagospodarowania kraju wymienia sie:

,»(1) Podwyzszenie konkurencyjnosci glownych osrodkow miejskich Polski w przestrzeni
europejskiej poprzez ich integracje funkcjonalng przy zachowaniu policentrycznej struktury
systemu osadniczego sprzyjajacej spojnosci” (s. 69). Przy czym ,,gtdéwne osrodki miejskie to
osrodki metropolitalne i wszystkie osrodki wojewodzkie, w tym pary miast petnigce funkcje
wojewodzkie (Gorzéw Wielkopolski i Zielona Géra oraz Bydgoszcz i Torun) oraz naste-
pujace osrodki miejskie: Bielsko-Biata, Czegstochowa, Koszalin, Radom, Rybnik, Stupsk
i Plock” (s. 72).

Odnosnie do tegoz celu wyjasnia si¢: ,,Stabsze osrodki wojewoddzkie oraz miasta o statu-
sie osrodkoéw regionalnych petnig szereg funkcji metropolitalnych, jednak w wielu aspektach
pozostaja nadal powigzane z osrodkami metropolitalnymi i sg im podlegle funkcjonalnie (np.
w zakresie gospodarczym, szkolnictwa wyzszego, nauki, kultury). Z jednej strony powoduje to
niepelne wykorzystanie potencjatu podstawowej sieci miejskiej dla rozwoju kraju i poszcze-
golnych regiondéw, z drugiej ostabia spdjnos¢ terytorialng kraju. W szczegdlnosci dotyczy to
obszaréw, w ktorych brakuje silnego osrodka miejskiego mogacego wesprzeé procesy rozwoju
regionalnego” (s. 72).
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Wobec powyzszego w ustepie dotyczacym kierunkéw dziatan stwierdza si¢: ,,Podstawowa
role w procesie wzrostu konkurencyjnosci gospodarki w uktadzie przestrzennym musi odegrac
wykorzystanie potencjalu gtdéwnych osrodkéw miejskich jako miejsca koncentracji procesow
gospodarczych, zmian spolecznych i kulturowych. Polityka przestrzenna bedzie wspiera¢ pod-
wyzszanie ich konkurencyjnos$ci wzgledem innych miast europejskich przy jednoczesnym za-
chowaniu policentrycznej struktury systemu osadniczego” (s. 76).

W szczego6lnosci oznacza to:

,»1.1. Wspieranie rozwoju funkcji metropolitalnych glownych osrodkéw miejskich”
poprzez ,,wzmacnianie i dywersyfikacje ich funkcji gospodarczych poprzez tworzenie
warunkow dla lokalizowania na ich terenie inwestycji w sektorach o wysokiej wartosci
dodanej. Wzmacniany bedzie rowniez ich potencjat badawczo-naukowy, dostosowywane
beda struktury przestrzenne i funkcjonalne do potrzeb rozwojowych gospodarki opartej
na wiedzy i innowacyjnosci. Wspierane beda dziatania utatwiajace wspodlprace biznesu
i nauki. Wspierane bedzie ponadto lokowanie w tych osrodkach wybranych funkcji za-
rzadzajacych sektora publicznego o zasigegu krajowym i regionalnym oraz podwyzsza-
nie jako$ci funkcjonowania instytucji juz istniejacych. Wzmacniane i eksponowane beda
rowniez funkcje symboliczne osrodkéw miejskich, w tym kulturowe — wspierana bedzie
renowacja i modernizacja istniejacej infrastruktury kultury (teatry, filharmonie, sale wy-
stawowe, muzea, galerie sztuki, biblioteki itd.) oraz rewitalizacja historycznych i zabyt-
kowych obiektéw na cele kulturowe, rozwoj infrastruktury turystycznej i kongresowej
oraz wystawienniczo-targowe;j” (s. 77).

Koncepcja przestrzennego zagospodarowania kraju okres$la zatem lokalizacje podmiotow
publicznych o funkcjach zarzadzania, jak rowniez publicznych instytucji kultury — jako jedno
z istotnych narzedzi polityki przestrzenne;j.

Przewiduje si¢ przy tym: ,,2.1.3. Wspieranie rozwoju funkcji metropolitalnych stabszych
o$rodkow miejskich™ (s. 89), w celu pobudzenia rozwoju regionéw dotychczas peryferyjnych:

,»Owarancja zapewnienia funkcjonalnej i przestrzennej spdjnosci tych obszarow z siecig
gtownych osrodkow miejskich jest zapewnienie dostepu mieszkancom wszystkich terytoriow,
bez wzgledu na ich potozenie, do podstawowych ustug na obszarach przez nich zamieszka-
nych (do 30 minut dojazdu) oraz dostepu do ustug wyzszego rzedu zlokalizowanych w gtow-
nych osrodkach miejskich (1,5 godz.)” (s. 95).

Rowniez projekt Krajowej Polityki Miejskiej zaznacza potrzebe zwickszenia bardziej poli-
centrycznego rozwoju: ,,W Polsce centra rozwoju gospodarczego kraju oraz regiond6w stano-
wi osiemnascie miast wojewodzkich, ktore tacznie w 2007 roku wygenerowaty okoto poto-
we Produktu Krajowego Brutto. W znacznej mierze ustgpuja one jednak miastom zachodniej
i poinocnej Europy, a ich niekonkurencyjno$¢ wynika przede wszystkim z niedostatecznie roz-
winietych funkcji metropolitalnych. Stad tez, rozwo6j gospodarczy nie moze by¢ uzalezniony
tylko od jednej lub kilku metropolii, ale rOwnomiernie rozlozony na inne, rowniez mniejsze
osrodki wystepujace w strukturze osadniczej kraju” (s. 96).

Jako jeden ze $rodkéw wskazuje si¢ dostep do ustug publicznych, w szczegolnosci na-
uki 1 szkolnictwa wyzszego: ,,Dla samorzagdow oraz lokalnych przedsiebiorcow, szczegdlnie
w mniejszych o$rodkach, szkoty wyzsze oraz inne placéwki edukacyjne powinny petnic role
centrow badawczo-rozwojowych mogacych zaoferowac zarowno zaplecze techniczne (labora-
toria), jak 1 wyksztalcong oraz kompetentng kadr¢e naukowsa. Samorzady powinny dba¢ o za-
trzymanie w miescie pracownikow akademickich, naukowo-badawczych oraz najzdolniejszych
studentow 1 absolwentoéw jako potencjatu intelektualnego i rozwojowego miasta” (s. 99).

Zauwaza si¢ jednak, iz obecna sytuacja jest odmienna od pozadanej. ,,Duza czes¢ absolwen-
tow lokalnych szkot wyjezdza do wigkszych miast — o§rodkéw akademickich, aby kontynuowacé
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ksztalcenie w wyzszych uczelniach. Wigkszo$¢ z nich, po uzyskaniu wyksztalcenia, postana-
wia zosta¢ w miescie, w ktorym studiowato badz tez przenies¢ si¢ do innego duzego osrodka™
(s. 101).

Podsumowujac krotko mozna stwierdzi¢, iz publiczne dokumenty planistyczne zawierajg
odniesienia do lokalizacji instytucji publicznych, w tym w aspekcie ksztattowania pozada-
nych funkcji poszczegolnych kategorii gtownych osrodkéw miejskich. Jednak ani KPZK,
ani KPM nie zawieraja jednoznacznych ustalen co do pozadanego modelu rozmieszczenia
tychze instytucji.

2.2. Inne uwarunkowania przestrzenne

Dzialalno$¢ spoteczno-gospodarcza, realizowana takze poprzez instytucje publiczne, sku-
pia si¢ w miastach. Badania sieci osrodkéw miejskich podejmowane s3 w co najmniej dwoch
zasadniczych ujeciach: od strony potencjalu wynikajacego z masy demograficznej osrodka
1jego potozenia wzgledem osrodkéw sasiednich oraz od strony zakresu faktycznie pelnionych
przez osrodek funkcji.

Celem wstegpnego rozpoznania struktury osadniczej kraju jest podanie odniesienia do za-
sadniczego badania rozmieszczenia instytucji publicznych. Odpowiednie do tego celu jest au-
torskie badanie sieci gtownych o$rodkoéw miejskich (Zaborowski 2014a).

Osrodki badano jako miejskie obszary funkcjonalne (poje¢cie stosowane w KPZK; w li-
teraturze takze: region miejski). Jest to obszar obejmujacy nie tylko samg gming miejska,
ale takze S$cisle powigzane z nig gminy podmiejskie, co bardziej odpowiada rzeczywi-
stemu funkcjonalnemu zasiggowi przestrzennemu osrodka. Miejski obszar funkcjonalny
rozumie¢ mozna jako obszar codziennych swobodnych kontaktow z miastem centralnym.
Zasi¢g miejskich obszaréw funkcjonalnych osrodkéw metropolitalnych przyjeto wedtug
opracowania Sleszynskiego (2013). Dla pozostatych o$rodkéw regionalnych zastosowano
proste kryteria odlegtosciowe, skalibrowane przez porownanie z wynikami uzyskanymi
przez Sleszynskiego (2013) dla mniejszych miast wojewodzkich. Tak okreslona wielko$é
wlasna osrodka moze by¢ interpretowana jako miara jego potencjatu do peinienia funkcji
centralnych.

Ponadto jako druga miar¢ znaczenia wielko$sciowego osrodkéw przyjeto liczbe ludnosci
w ich regionach. Region taki rozumiany jest jako obszar, dla ktérego dany osrodek jest blizszy
(wedhug odleglosci drogowej) nizli o$rodki sgsiednie tej samej badz wyzszej kategorii. Dla tak
okreslonego obszaru dany osrodek jest optymalnym miejscem lokalizacji ustugowych instytu-
cji publicznych. Jest to zatem miara potencjalnego popytu na funkcje centralne pelione przez
osrodek, w tym takze ustugi publiczne wyzszego rzedu.

Tak jak w KPZK dwa o$rodki uwzglednione sg z konurbacjami. Ponadto w nawigzaniu
do ujecia w KPZK wyré6zniono pary osrodkéw: Bydgoszcz i Torun oraz Kalisz z Ostro-
wem Wielkopolskim, a ponadto wprowadzone konsekwentnie inne takie uktady. W dro-
dze analizy rozmieszczenia osrodkéw wskazano dwa nowe osrodki regionalne rownowa-
zace niska gestos¢ sieci na wschodzie kraju. Uwzglednienie tych osrodkéw w analizie nie
zmienia istotnie wynikow w stosunku do przyjecia listy glownych osrodkow miejskich
wedtug KPZK.

Wynikiem sa klasyfikacje wielkosciowe osrodkéw — wedtug wielkosci wiasnej (MOF)
i wielkosci regionu. Podzial na poszczegodlne kategorie osrodkow przyjeto wedtug KPZK.

Graficzng syntez¢ ponizszego zestawienia zawiera ponizsza rycina. W celu pogladowego
przedstawienia rozktadu ludnosci w kraju o$rodki i regiony podzielono na klasy wielkos$ciowe.
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Tab. 1. Gléwne osrodki miejskie (wg KPZK, zmodyfikowane) wedlug liczby ludno$ci w miejskim obszarze
funkcjonalnym i w regionie.

Osrodek Liczba ludnoSci

%f);reov{)f ggflgly Miejski obszar funkcjonalny Region (mln)
Regionalny (tys.)

Warszawa 2790 3,30
Katowice z konurbacja 2470 2,80
Krakow 1180 1,95
Gdansk z konurbacja 1100 1,55
Lodz 1040 1,90
Poznan 910 2,10
Wroclaw 880 1,30
Bydgoszcz i Torun 780 1,65
Szczecin 560 0,95
Lublin 540 1,75
Rybnik z Jastrzebiem Zdroj 530 0,70
Bielsko-Biala 410 1,15
Bialystok 380 1,00
Czestochowa 380 0,80
Walbrzych ze Swidnica 370 0,80
Radom 350 0,80
Legnica z Lubinem 340 0,90
Rzeszow 330 1,90
Kielce 320 1,10
Kalisz z Ostrowem Wielkopolskim 310 1,25
Tarnéw 250 1,25
Opole 240 0,85
Olsztyn 230 1,00
Ptock 210 0,70
Zielona Gora 200 0,75
Lomza i Ostrotegka 180 0,75
Gorzow 170 0,55
Elblag 160 0,35
Koszalin 160 0,55
Stupsk 160 0,40
Wioctawek 160 0,35
Grudziadz 140 0,50
Siedlce 120 0,75
ogolem 18 350 ~38,50

Opracowanie wlasne na podstawie: Zaborowski 2014a

Ponadto wybrane regiony sgsiednich o$rodkow przedstawiono tacznie, sumujac liczbe ich lud-
nosci. Zabieg ten znajdzie odzwierciedlenie w zaleceniach, przy omawianiu modelu rozmiesz-
czenia instytucji ustug publicznych.

Na podstawie powyzszego zestawienia dokonano obliczen wag ludno$ci poszczegodl-
nych kategorii osrodkow. Zastosowano dwa ujecia. W pierwszym odnoszono liczbe ludnosci
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Ryec. 1. Gléwne o$rodki miejskie (wg KPZK, zmodyfikowane) wedlug liczby ludnosci w miejskim obszarze
funkcjonalnym i w regionie — z uwzglednieniem proponowanych polaczen regionow.

Tab. 2. Udzial poszczegdlnych kategorii gléwnych o$Srodkéw miejskich (wg KPZK, zmodyfikowane) w og6l-

nej liczbie ludnosci gtownych oSrodkéw miejskich.

Liczba ludno$ci w miejskich| Udzial w liczbie ludnoS$ci
Kategoria oSrodkow obszarach funkcjonalnych gléwnych osSrodkow
(tys.) miejskich
Warszawa 2 790 15,2%
Osrodki metropolitalne pozostate 9 460 51,6%
Osrodki wojewddzkie pozostate 1870 10,2%
Osrodki regionalne pozostate 4230 23,0%
ogolem 18 350 100,0%

Opracowanie wlasne na podstawie: Zaborowski 2014a

w poszczegolnych kategoriach gléwnych osrodkéw miejskich do ogolnej liczby ludnos$ci tychze osrod-
koéw. W drugim ujeciu wagg osrodka jest liczba ludnosci w jego regionie. Sumaryczne liczby ludnosci
regionow dla osrodkéw poszczegdlnych kategorii odniesiono do catkowitej liczby ludnosci kraju.

Przedstawione w tabelach 2 i 3 wielkosciowe wagi kategorii gtownych osrodkéw miej-
skich w sieci osadniczej kraju beda stuzyty do porownan z udziatem poszczegolnych kategorii
w liczbie badanych rodzajéw instytucji publicznych.
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Tab. 3. Udzial kategorii gtdéwnych osrodkow miejskich (wg KPZK, zmodyfikowane) w ogélnej liczbie ludno-
$ci kraju wedlug ludnosci regionow.

L, . Liczba ludno$ci w regionach Udzial w liczbie ludnoSci
Kategoria osrodkow .
(mln) kraju
Warszawa 3,3 8,6%
Osrodki metropolitalne pozostate 16,0 41,5%
Osrodki wojewddzkie pozostate 7,2 18,7%
Osrodki regionalne pozostate 12,0 31,2%
ogolem ~38,5 100%

Opracowanie wlasne na podstawie: Zaborowski 2014a

Powyzsze wielkosciowe wagi kategorii gtdownych osrodkéw miejskich w sieci osadnicze;j
kraju beda stuzyty do porownan z udzialem poszczegolnych kategorii w liczbie badanych ro-
dzajow instytucji publicznych.

Gtowne osrodki miejskie ogdtem stanowia okoto potowy ludnosci kraju. Wsrod nich War-
szawa posiada 15% ludnosci (7% w kraju). Okoto potowy populacji osrodkéw (¢wieré ludno-
Sci kraju) skupiajg pozostale osrodki metropolitalne. O potowe mniejszy udziat notuja nie-wo-
jewodzkie osrodki regionalne. Mniejsza grupeg — 10% wsrod osrodkow (5% w kraju) stanowig
mniejsze miasta wojewodzkie.

Nieco inaczej przedstawia si¢ hierarchia pod wzgledem wielkosci regionow. Udzial Warsza-
wy w skali kraju jest podobny: 9%. Natomiast az o 10 punktow procentowych spada znaczenie
innych osrodkéw metropolitalnych (42%). Odpowiednio wzrasta udzial mniejszych osrodkow
wojewodzkich i pozostatych regionalnych. Regiony osrodkéw metropolitalnych (z Warszawg)
oraz regiony osrodkow nie-metropolitalnych skupiaja po potowie ludnosci kraju.

Z powyzszymi ustaleniami co do ksztaltu sieci osadniczej kraju, warto zestawi¢ wyniki
badan znaczenia osrodkoéw mierzonego iloscig i unikatowoscig petnionych przez nie funkcji
centralnych.

Obszerne badanie szerzej pojetych funkcji centralnych w rozumieniu Christallera prowadzi
Sokotowski (2011). Stwierdza wyrazng dominacj¢ Warszawy w skali kraju: ,,Cecha charak-
terystyczna systemu obstlugi w Polsce jest wielokrotna przewaga Warszawy nad nastepnymi
w kolejnosci osrodkami regionalnymi, ktora jest znacznie wigksza niz mozna oczekiwaé na
podstawie odpowiedniej relacji zaludnienia (makrocefalia funkcjonalna)” (s. 14).

Ponadto w ujeciu dynamicznym Warszawa osiaga najwig¢kszy przyrost funkcji central-
nych, podczas gdy relatywnie tracg — Srednio rzecz biorgc — nawet miasta wojewodzkie:
,»,Wart podkreslenia jest wzrost dystansu dzielacego Warszawe od nastepnych w kolejno-
$ci miast w okresie transformacji systemowej. Umacnianie si¢ rangi stolicy jest wynikiem
skupiania przez nig wigkszos$ci instytucji pelnigcych funkcje zarzadzajace i kontrolne oraz
finansowe” (s. 16).

Najwigcej stracity — od ok. 40% wzwyz — miasta pozbawione statusu wojewodzkiego: Ciecha-
now, Konin, Watbrzych, Kalisz, Elblag, Koszalin, Radom, Cz¢stochowa, Jelenia Gora, Pita. Warto
zwroci¢ uwage, ze wsrod nich jest 6 osrodkow regionalnych, a tylko 4 subregionalne. Utrata wo-
jewodzkich instytucji publicznych administracyjnych odbita si¢ zatem szczegblnie na wickszych
miastach. W konsekwencji niskie wyposazenie w funkcje centralne w stosunku do potencjatu lud-
nosciowego osrodka wigze si¢ z wysoka stopa bezrobocia; oto przyktady (2013, BDL GUS):
Elblag (17,4%), Grudziadz (20,7%), Radom (22,6%), Walbrzych (16,7%), Wtoctawek (20,0%).

Stwierdzone zréznicowania poziomu centralnosci zaleznie od statusu administracyjnego
os$rodka potwierdzajg inne badania szczegoétowe (Ilnicki 2010, Musiat-Malagd 2010).
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Ryec. 2. Poziom centralno$ci miast powyzej 40 tys. mieszkancow.

Ciekawe $wiatlo na stopien koncentracji zycia gospodarczego w Polsce rzucaja badania
rozmieszczenia duzych przedsigbiorstw. Lijewski (2003) zbadawszy stan 1 przemiany loka-
lizacji 500 firm o najwyzszych przychodach, stwierdza: ,,Wykazano wyraznie postgpujaca
koncentracje firm w regionach metropolitalnych, zwlaszcza warszawskim i poznanskim oraz
regres w mniejszych miastach i regionach peryferyjnych” (s. 437).

Spektakularny wzrost udziatu w catej puli lokalizacji odnotowata Warszawa: ,,W la-
tach osiemdziesigtych byta reprezentowana przez okoto 40 firm, glownie przemyslowych.
W 1992 1. jej udzial byt juz prawie dwukrotnie wyzszy, nastgpnie rost az do liczby 178 firm
w 2002 r. W coraz mniejszym stopniu byly to firmy przemystowe, a w coraz wickszym banki,
firmy handlowe, budowlane, telekomunikacyjne, ogdélnopolskie centrale zagranicznych kon-
cernéw, supermarkety i spotki Skarbu Panstwa (PKR PZU-Zycie, Telekomunikacja Polska,
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Ryc. 3. Rozmieszczenie siedzib zarzadéw 10 tys. najwiekszych przedsiebiorstw w Polsce pod wzgledem przy-
chodow wedlug rodzajow wlasnosci w roku 2004.

Poczta Polska, Telewizja Polska, Polskie Radio, Ruch, Polskie Linie Lotnicze, Polskie Sieci
Elektroenergetyczne, Lasy Panstwowe, Totalizator Sportowy). W krajobrazie Warszawy za-
znacza si¢ to coraz wigkszg liczbg nowych budynkéw biurowych i wiezowcow. Szacowano,

ze w Warszawie skupia si¢ az 90% nowo zbudowanej powierzchni biurowej w Polsce”
(s. 437).
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Ryc. 4. Rozmieszczenie siedzib zarzadoéw najwiekszych przedsiebiorstw sektora uslug wyzszego rzedu
(o przychodach pow. 15 min z) w Polsce w roku 2004.

Whnioski z powyzszej analizy sa znaczace: ,,Hipertrofia Warszawy i tworzenie si¢ skupisk
aglomeracyjnych w nielicznych wojewodztwach przy odptywie firm z ubozszych regionow
prowadzi do poglebienia kontrastOw miedzyregionalnych i bogacenia si¢ niewielu regionéw
kosztem pozostatej wigkszosci” (s. 442).

Do podobnych konkluzji dochodzi Sleszynski (2007), badajac przestrzenny rozktad przycho-
dow 10 tysiecy najwiekszych spétek w Polsce. Zaznaczajg sie wyrazne dwa progi wielkosciowe.

39



Biuro Analiz i Dokumentacji, Zesp6t Analiz i Opracowan Tematycznych

Pierwsza klasa obejmuje tylko jeden osrodek — Warszawe. Posiada przewage o rzad wielko-
sci nad najwickszym osrodkiem z kolejnej klasy — konurbacja $lasko-dagbrowska. Jako druga
grupa wyréznia sie kilka gléwnych osrodkow metropolitalnych; réznica w stosunku do ko-
lejnych mniejszych osrodkow to znowu rzad wielko$ci. Bardzo podobne wyniki daje analiza
rozmieszczenia siedzib zarzadow 10 tys. najwigkszych firm.

Tym za$ wigksze dysproporcje widoczne sg w przypadku podmiotéw swiadczacych ustugi
wyzszego rzedu. Silna przewaga Warszawy ma miejsce rowniez w sferze powiagzan wiasciciel-
skich pomiedzy przedsi¢biorstwami.

We wnioskach autor ostrzega: ,,Trzeba podkresli¢, ze wysoka koncentracja wtadzy gospo-
darczej w Warszawie stanowi zagrozenie dla rozwoju policentrycznego kraju. Sa to zwiazki za-
réwno bezposrednie, jak i posrednie. Po pierwsze, niewyksztalcenie si¢ gospodarczych funkcji
kontrolnych lub ich przechwytywanie oslabia poszczegodlne osrodki osadnicze” (s. 271).

Wskazuje takze na mechanizm, ktéry powoduje narastanie stwierdzonych dysproporcji:
,»Wystepuje tu na przyktad negatywne sprzezenie zwrotne (w rodzaju wspomnianej kumula-
tywnej przyczynowosci), w wyniku ktorej firmy nie lokalizujg swoich siedzib w osrodkach nie
oferujacych odpowiednich ustug specjalistycznych, a ustugi te nie powstaja, gdyz nie ma na
nie popytu” (s. 272).

Powyzsze zjawiska koncentracji sa szczegolnie znamienne, jesli wzia¢ pod uwage dzia-
ly gospodarki o charakterze innowacyjnym. Zwazywszy iz obecnie rozwo6j dotyczy przede
wszystkim typu gospodarki opartej o wiedze¢, pozwala to prognozowaé dalsze skupianie si¢
zjawisk rozwojowych w nielicznych osrodkach. Micek (2011) badajac zré6znicowanie prze-
strzenne aktywnosci patentowej wykazuje silng jej koncentracje w 11 najwigkszych aglomera-
cjach w kraju, gdzie skupito si¢ prawie 2/3 przyznanych patentow.

Powyzsze zjawisko w oczywisty sposob wiaze si¢ z koncentracja kreatywnej warstwy spo-
lecznej, ktora jest podstawowym czynnikiem rozwoju endogenicznego regionow (por. Kore-
nik 2008).

To zroznicowanie w dostepie do kwalifikowanych kadr ma tez zasadnicze przelozenie na
skuteczno$¢ unijnej i krajowej polityki spojnosci. W wyniku konkurséw srodki sg przejmowa-
ne nie przez najbardziej potrzebujacych, lecz przez najlepiej przygotowanych. Rowniez tzw.
projekty kluczowe, wprowadzane poza oficjalnym trybem konkursowym, w praktyce podle-
gaja swego rodzaju konkursowi, polegajacemu na rywalizacji kadr politycznych zainteresowa-
nych podmiotéw i jednostek samorzadu.

Tak wydatkowane $rodki wsparcia nie tylko nie przyczyniaja si¢ do rwnowazenia rozwoju,
a przeciwnie: dodatkowemu wzmocnieniu osrodkow silniejszych instytucjonalnie. Potwierdzajg
to badania (Kolodziejczyk 2009): ,,Dominujacg role w procesie absorpcji srodkow odgrywaja
duze jednostki — miasta wojewddzkie, koncentrujace regionalnie najwigksza pule srodkéw, pod-
czas gdy mnigjsze jednostki terytorialne, zazwyczaj z uwagi na ograniczone zasoby i utrudniony
dostep do informacji, mniej skutecznie aplikujg o ten rodzaj dofinansowania™ (s. 116).

Z tych samych powoddéw mozna przypuszczac, iz takze inne narzedzia polityki spojnosci
okazuja si¢ mie¢ raczej fasadowy charakter, bez faktycznego wplywu na wyrownywanie dys-
proporcji rozwojowych. Na przyklad specjalne strefy ekonomiczne — wedtug ustawy narze-
dzia ,,pomocy regionalnej” — bynajmniej nie skupiajg si¢ w regionach kryzysowych. Znajduja
si¢ w 36 na 39 miast powyzej 100 tysigcy mieszkancow i w wigkszosci powiatow w kraju.
Naturalnie inwestorzy majac tak szeroki wybor preferujg obszary metropolitalne Wroctawia,
Krakowa czy Poznania (odpowiednio 17 tys., 8,4 tys., 6,6 tys. miejsc pracy w SSE), a omijajg
na przyktad Elblag (0,5 tys.) (Zaborowski 2014b).

Powyzsze rozwarstwienia spoteczno-gospodarcze stanowig nie tylko pozywke dla nauko-
wych umystow, lecz wptywaja na jako$¢ codziennego zycia i mozliwosci osobistego rozwoju
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przecigtnego mieszkanca kraju. Co wigcej zarysowana sytuacja nie poprawia si¢. Zréznico-
wanie poziomu PKB na mieszkanca ros$nie zaréwno pomi¢dzy wojewodztwami, jak i podre-
gionami wewnatrz wojewodztw. Przektada si¢ to na tempo rozwoju spoteczno-gospodarczego
i poziom zycia (Czyz 2012, por. Wojcik 2008).

Co znamienne, najwi¢cksze zroznicowania nie przebiegajg juz wedhug tradycyjnych podzia-
16w geograficznych (np. wschodnia a zachodnia czg$¢ kraju). Obecnie obszary wzrostowe
okazuja si¢ mie¢ charakter wyspowy. W dtuzszej pespektywie prawdopodobnym nastepstwem
beda zmiany demograficzne: skupianie si¢ ludnosci w regionach najwickszych miast i roz-
rzedzanie sieci osadniczej nie tylko na ziemiach wschodnich, ale i na znacznych obszarach
w $rodkowej czesci kraju (Korcelli 2009).

Tego rodzaju zjawiska dotykaja zwtaszcza — jak to nazywa Heffner (2009) — regiony mig-
dzymetropolitalne: ,,Szczegdlnie zagrozone kumulacjg negatywnych efektoéw skoncentrowa-
nego wzrostu sg — 1 bedg w przysztos$ci — regiony potozone miedzy silnymi metropoliami,
opierajace swoj rozwdj na aglomeracjach sredniej wielkosci (tzw. regiony mi¢dzymetropoli-
talne). Postepuje w nich intensywny proces ,,wyptukiwania” relatywnie skromnych zasobow
do wzglednie bliskich i atrakcyjniejszych obszaréw metropolitalnych (m. in. stopniowe prze-
noszenie instytucji zarzadzajacych rozwojem, organizujacych i stymulujacych zycie gospodar-
cze, koordynujacych decyzje polityczne i rozw0j spoteczny)” (s. 12).

Jednoczesnie autor wskazuje potencjalne bieguny polaryzacji, wzmacniajace i przyspiesza-
jace procesy rozwojowe w regionach migdzymetropolitalnych. Sg nimi Bielsko-Biata, Czesto-
chowa, Gorzow, Kielce, Koszalin, Olsztyn, Opole, Radom, Zielona Goéra, a zatem mniejsze
osrodki wojewodzkie oraz najwigksze osrodki regionalne nie-wojewodzkie. Twierdzi, iz ,,Po-
winny to by¢, poza obszarami metropolitalnymi, skladowe strategicznej interwencji panstwa”
(s. 13). Zastrzega ponadto, iz ,,Przyszta rola takich regionow nie moze by¢ formutowana tylko
w relacji lub zaleznos$ci od regionéw metropolitalnych przez zanikajgce funkcje uzupetniaja-
ce. Ich przyszte role muszg mie¢ odniesienia ponadregionalne i ponadnarodowe” (s. 16) (por.
Grosse 2007, Korcelli 2008).

3. Badanie rozmieszczenia instytucji publicznych
o znaczeniu krajowym i wojewoédzkim

3.1. Wyjasnienia wstepne

W niniejszym rozdziale podjeto probe okreslenia geograficznych prawidtowosci lokalizacji
instytucji publicznych w skali kraju i w skali poszczegdlnych wojewodztw. W szczegolnosci
czyniono to pod katem koncentracji podmiotow w osrodkach poszczegdlnych kategorii plani-
stycznych.

Zrédlem danych do badan byt Biuletyn Informacji Publicznej, a $cislej jego strona glowna
oraz strony BIP badanych podmiotéw. Korzystano takze z gldwnych oficjalnych stron tychze
podmiotow. Jezeli istniejg podmioty publiczne, ktérych istnienie nie ma odzwierciedlenia
na stronach BIP, co w §wietle obowigzujgcego prawa nie powinno mie¢ miejsca, nie zostaty
uwzglednione w niniejszym opracowaniu.

Rozpatrywano instytucje publiczne, zgodnie z szeroka definicjg zamieszczona we wste-
pie, o znaczeniu odpowiednio krajowym, ponad-wojewodzkim oraz wojewddzkim. Insty-
tucje publiczne o mniejszym zasiegu dziatania rozmieszczone sg z zalozenia bardziej réw-
nomiernie — w skali powiatowej czy tez subregionalnej, a zatem ich lokalizacja nie ma
wigkszego znaczenia z punktu widzenia polityki regionalnej w zakresie rownowazenia
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rozwoju. W przypadku organéw administracji przyporzadkowanie do szczebla przestrzenne-
go wynika zazwyczaj z okre$lonej wlasciwosci miejscowej — obejmujacej caly kraj, obszar
wigkszy niz wojewddztwo albo wojewoddztwo badz obszar do niego zblizony. Co do rodza-
ju instytucji publicznych: oddzielnie zbadano przedsigbiorstwa panstwowe i spotki Skarbu
Panstwa, oddzielnie — publiczne instytucje kultury i nauki, oddzielnie za§ — pozostale pod-
mioty administracji publiczne;.

Na poziomie krajowym rozpatrywano wstepnie wszystkie podmioty bezposrednio podlegle
organom naczelnym badz nadzorowane przez nie. Dalej sprawdzano struktur¢ wewnetrzng
w szczegbdlnosci organdw administracji panstwowej tudziez wybranych innych publicznych
jednostek centralnych. Zaleznie od liczby oddziatéw badz analogicznych jednostek podlegtych
— klasyfikowano je jako ponadwojewddzkie badz wojewoddzkie. Analogicznie na poziomie
wojewodztw rozpatrywano wszystkie jednostki podleglte wojewodzie lub organom samorzadu
wojewodzkiego badz nadzorowane przez te organy.

W poszczegodlnych zestawieniach poréwnawczych uwzgledniano okreslone rodzaje spo-
$rod podmiotoéw, tak by uogdlniajace wnioski o ich rozmieszczeniu byly mozliwie miarodajne.
Pomijano te (stosunkowo nieliczne) jednostki, ktorych terytorialny zasigg dziatania (a tym
samym znaczenie) jest w oczywisty sposob nizszy nizli zasieg dziatania organu prowadza-
cego badz nadzorujacego (np. srednie szkoty artystyczne). Pomijano rowniez — stosunkowo
nieliczne — jednostki o charakterze technicznym badz tez jednostki o lokalizacji z zatozenia
niecentralnej (np. osrodki wypoczynkowe).

Jako lokalizacje rozumiano formalne umiejscowienie siedziby podmiotu. Rozpatrujac lo-
kalizacje w skali kraju 1 wojewodztw jako osrodek miejski brano pod uwage nie samo miasto
(gming¢ miejsky), lecz caly miejski obszar funkcjonalny. Opiera si¢ to na przyjetym wyzej zalo-
zeniu, iz szczegolowa lokalizacja jest zagadnieniem wchodzacym w zakres polityki miejskiej;
z punktu widzenia polityki regionalnej nie ma znaczenia.

W zestawieniach poroéwnawczych liczono rozpatrywane jednostki danego rodzaju. Wada
tego podejscia jest zrownanie wagi podmiotow réznigcych si¢ wielkoscia (zatrudnienia, kosz-
tow utrzymania) badz znaczeniem (wplywem na sprawy publiczne; zdolno$cig przyciggania
kapitatu ludzkiego). Inne ujecie wymagatoby jednak szerzej zakrojonych badan, z konieczno-
$ciag wystgpowania o udostgpnienie danych do poszczegodlnych instytucji. Poza tym wydaje
sig, iz bardziej szczegdtowe badania na tym etapie prac wcale nie prowadziltyby do zasadniczo
innych wnioskéw.

Liczono zatem udziat poszczegdlnych osrodkow badz kategorii osrodkéw w ogolnej puli
poszczego6lnych rodzajow podmiotow publicznych. Udziat ten trudno interpretowac bez od-
niesienia do znaczenia poszczegolnych klas osrodkéw w sieci osadniczej kraju. Odnoszono
go zatem do udziatu liczby ludnosci regionéw poszczegolnych kategorii osrodkow w ogdlnej
liczbie ludnosci kraju badz do udziatu liczby ludnos$ci poszczegdlnych kategorii osrodkow
w ogoblnej liczbie ludnosci gléwnych osrodkéw miejskich. Oczywiscie liczba ludnos$ci nie jest
jedyna stuszna miara wielko$ci, a tym bardziej znaczenia o$rodka. Moze jednak by¢ interpre-
towana jako miara potencjatu osrodka do podjecia funkcji centralnych (liczba ludno$ci osrod-
ka) badz potencjalnego popytu na dobra centralne umiejscowione w osrodku (liczba ludnos$ci
regionu).

Iloraz lokalizacji liczono zatem wedtug wzoru: udzial kategorii osrodkow w liczbie jedno-
stek przez udzial kategorii osrodkow w liczbie ludnosci.

Sprawa otwartg jest interpretacja tegoz ilorazu. Kiedy udzial w liczbie jednostek publicz-
nych rowna si¢ udzialowi w liczbie ludno$ci iloraz wynosi 1. Oczywi$cie tu nasuwa
si¢ spostrzezenie, iz — w odniesieniu do catkowitej ludnosci kraju — naturalne i pozg-
dane jest, ze osrodki miejskie ogotem beda mialy wyzszy udzial w liczbie instytucji,
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nizli udziat w liczbie ludnosci. Wynika to z dwoistego — nieuniknionego i pozadanego
— charakteru przestrzeni, gdzie funkcje centralne skupiajg si¢ w osrodkach, stanowig-
cych miejsca obstugi zaplecz. Zastrzezenie to traci jednak aktualno$¢, kiedy miarg
wielkosci osrodkow jest liczba ludno$ci w ich regionach — jej suma bowiem réwna
si¢ liczbie ludno$ci kraju. Podobny wynik daje ograniczenie podstawy odniesienia do
samej sumarycznej ludnosci osrodkow.

Niezaleznie od interpretacji wartosci bezwzglednych, iloraz jest uzyteczny do po-
rownania koncentracji instytucji w o$rodkach poszczegodlnych kategorii. Jednakowe ilorazy
lokalizacji beda oznacza¢ robwnomierne rozmieszczenie podmiotow publicznych w poszcze-
golnych os$rodkach (czy kategoriach osrodkow). Iloraz lokalizacji wykorzystywano w bada-
niach w skali catego kraju. Nie stosowano go do wojewodztw, gdzie jedyng wyrozniang kate-
gorig osrodkow byly miasta wojewodzkie.

3.2. Centralne podmioty administracji publicznej

Wszystkie naczelne organy wladzy mieszcza si¢ w Warszawie. W niniejszym ustepie ba-
dano rozmieszczenie jednostek centralnych podlegtych bezposrednio naczelnym organom
wladzy badz nadzorowanych przez nie. Badano pod tym katem kolejno wszystkie organy
naczelne.

W zestawieniach co do zasady uwzgledniano wszystkie jednostki wymienione jako
podlegte badz nadzorowane. Pomijano tez jednostki o lokalizacji z zasady niecentralnej,
takie jak os$rodki wypoczynkowe i zarzady parkow narodowych. Pomini¢to oczywiscie
wszystkie podmioty publiczne mieszczace si¢ poza granicami panstwa, jak ambasady badz
przedstawicielstwa przy instytucjach migedzynarodowych, zagraniczne placowki kultury.
Jak juz wspominano, w tym zestawieniu pomini¢te sg takze prowadzone przez minister-
stwa instytucje kultury, instytuty badawcze i uczelnie wyzsze, ktorych rozmieszczenie
badano oddzielnie.

W przypadku wszystkich samodzielnych jednostek organizacyjnych zaktadano, iz mogg
one mie¢ siedzib¢ odmienng niz organ nadrzgdny. Nie badano takiej hipotezy w stosunku
do jednostek wewnetrznych urzedéw poszczegdlnych organdw, jak np. departamenty mini-
sterstw. Przyjeto, iz wszystkie one mieszczg si¢ w Warszawie. Potwierdza to wyrywkowe
badanie adresow.

Stwierdzono, iz wydzielone jednostki centralne, r6zne podmiotowo od organu nadrz¢dne-
g0, nalezg wylacznie do sektoréw podleglych ministrom oraz Prezesowi Rady Ministrow. Nie
stwierdzono istnienia takich jednostek w przypadku organdéw naczelnych pozarzadowych.

Wszystkie uwzglednione w badaniu jednostki podlegte Prezesowi Rady Ministrow,
w liczbie 18, mieszczg si¢ w Warszawie. Dalej, pomijajac Ministra Spraw Zagranicznych
(brak jednostek kwalifikujacych si¢ do badania), pozostaje 16 sektoréw. Sposrdéd nich 10
wykazuje petng koncentracje jednostek podleglych i nadzorowanych w Warszawie. Spo-
$rod tych dziesigciu sektoréw najwigksza liczba jednostek (11) przypada na Ministra Rol-
nictwa i Rozwoju Wsi, z ktorych tez — wbrew specyfice resortu — wszystkie mieszczg si¢
w Warszawie. Podobnie rzecz ma si¢ z innym organem zwigzanym z rozwojem regional-
nym: w przypadku Ministra Infrastruktury i Rozwoju na 12 wyréznionych jednostek 10
znajduje si¢ w Warszawie. Dwie jednostki zdekoncentrowane umiejscowione sg w Gdy-
ni — ze wzgledu na specyfike spraw morskich. Ministerstwo Nauki i Szkolnictwa Wyz-
szego poza Warszawa posiada jedna instytucje na cztery rozpatrywane. Mianowicie Na-
rodowe Centrum Nauki ma siedzibe w Krakowie. Wszystkie wymienione dotychczas
zdekoncentrowane instytucje pozostaja umiejscowione w osrodkach metropolitalnych.
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Tab. 4. Liczba jednostek centralnych podleglych ministrom badZ nadzorowanych przez nich w osrodkach
poszczegdlnych kategorii.

Uwzglednione jednostki podlegle i nadzorowane Udzial
. OSrodki Osrodki | Miejscowo- O.S rod-
0go6- | Warsza- . . s War- | Ki me-
lem wa metropolitalne| regionalne Sci szawa | tropoli-
pozostale pozostale pozostale P
talne
3 (Garwo-
Minister 6 Krakow, lin, Gosty-
Zdrowia 30 21 1.o6dz 4, nin, Porgby 0,7 0,9
Poznan) k. Zdun-
skiej Woli)
Minister .
Finansow 7 5 1 (Radom) 1 (Konin) 0,7 0,7
Minister
Nauki 4 3 1 (Krakow) 075 | 1
i Szkolnictwa
Wyzszego
Minister )
Infrastruktury 12 12 2 (Gdynia) 0,8 1
i Rozwoju
Minister 8 7 | 1 (Katowice) 09 | 1
Srodowiska
Minister
Obrony 31 28 3 (Bydgoszcz, 0,9 1
. 1.6dz, Poznan)
Narodowej
Minister
Administracji 4 4 1 1
i Cyfryzacji
Minister 5 5 1 !
Edukacji
Narodowej
Minister ' 6 6 1 1
Gospodarki
Minister
Kultury > > ! !
Minister
Pracy 6 6 1 1
i Polityki
Spotecznej
Minister
Rolnictwa 11 11 1 1
i Rozwoju Wsi
Minister
Sprawiedli- 1 1 1 1
wosci
Minister
Sportu 2 2 1 1
i Turystyki
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Minister
Skarbu 1 1 1 1
Panstwa

Minister
Spraw 10 10 1 1
Wewngetrznych

Prezes Rady 18 18 1 1
Ministrow

ogélem 161 145 13 1 4 0,90 0,98

Opracowanie wlasne na podstawie Biuletynu Informacji Publicznej (strony Prezesa Rady Ministrow oraz ministerstw).

Dwa najbardziej zdekoncentrowane sektory podlegaja ministrom zdrowia i finanséw.
Wskazniki udziatu Warszawy w calej puli jednostek wynoszg dla nich 70%. Tylko te dwa
ministerstwa posiadajg jednostki w osrodkach innych niz metropolitalne. Jednak w przypadku
Ministra Zdrowia sg to podmioty o lokalizacji z zasady niecentralnej: magazyn zaopatrzenia
przeciwepidemicznego i dwa osrodki zwigzane z lecznictwem psychiatrycznym.

Tab. 5. Ilorazy lokalizacji jednostek centralnych podleglych ministrom badzZ nadzorowanych przez nich dla
poszczegodlnych kategorii gtlownych oSrodkow miejskich.

Udzial Udzial
w liczbie Udzial w liczbie
jednostek w liczbie ludnosci kraju
. z siedziba ludnosci Iloraz wedlug liczby lud- Iloraz
Kategoria . . ... s ., . .e
o0srodkéw w glow- glownych lokalizacji: nosci regionow lokalizacji:
nych osrodkow X/Y gléwnych X/Z
osrodkach miejskich: osSrodkow
miejskich: Y miejskich:
X Z
Warszawa 91% 15,2% 6,00 8,6% 10,64
Osrodki
metropolitalne 8% 51,6% 0,16 41,5% 0,20
pozostale
Osrodki
regionalne 1% 33,2% 0,02 49,9% 0,01
pozostale

Opracowanie wlasne na podstawie Biuletynu Informacji Publicznej (strony Prezesa Rady Ministrow oraz ministerstw).

Nawet najnizsze miary udzialu w liczbie jednostek i tak okazuja si¢ bardzo wyso-
kie w poréwnaniu z ludnosciowym udzialem Warszawy (z obszarem metropolitalnym)
w kraju. Iloraz lokalizacji liczony wedtug regionow w odniesieniu do calkowitej ludno-
$ci kraju jest ponad dziesigciokrotny, w ujeciu samych gtownych osrodkéw miejskich
— szesciokrotny.

Ogoélem zbadano lokalizacje 161 jednostek centralnych. Sposréd nich 145 znajduje si¢
w Warszawie, co daje udzial 91%. Kolejne 13 miesci si¢ w innych osrodkach metropolital-
nych, a jedynie 5 — w os$rodkach nie-metropolitalnych. Znamienne jest, iz zadna instytucja
centralna nie miesci si¢ w mniejszym (nie-metropolitalnym) osrodku wojewodzkim, za$ tylko
jedna — w osrodku regionalnym niebgdacym miastem wojewodzkim.
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3.3. Podmioty administracji publicznej o znaczeniu ponadwojewédzkim

W niniejszym ustepie rozpoznano rozmieszczenie podmiotdOw publicznych o zasiegu dzia-
lania mniejszym niz caly kraj, ale (przecietnie rzecz biorac) wiekszym niz jedno wojewodztwo.
Sa to w szczegbdlnosei oddzialy centralnych organéw administracji. Pod pojeciem oddziatu
rozumie si¢ tutaj kazda podrzedng jednostke organizacyjng obejmujacg swoja wlasciwoscia
cz¢$¢ kraju, niezaleznie od jej nazwy (np. delegatura). Uwzgledniono tutaj te instytucje,
ktorych liczba oddzialdéw nie przekracza 16, to jest liczby wojewddztw. Rozmieszczenie
oddziatéw instytucji, ktérych jest co najmniej 16, bedzie badane w skali poszczegolnych
wojewodztw.

W badaniu ujeto takze urzedy, ktore nie posiadaja osobnej centralnej jednostki nadrzed-
nej — podlegajg bezposrednio jednemu z ministerstw. Nie sg jednak organami centralnymi, bo
obejmujg swoim zasig¢giem dzialania tylko cze¢s$¢ kraju. Sg to mianowicie przypadki urzedow
do spraw morskich oraz zeglugi srodladowej. Kazdy z urzedéw danego rodzaju liczony jest
tutaj jako oddziat.

W odroéznieniu od uprzedniego badania podmiotow administracji centralnej tutaj uwzgled-
niono takze jednostki, ktore nie sg podlegle ministrom, lecz innym organom naczelnym. Sg to
miedzy innymi sagdy powszechne i administracyjne, oddziaty Narodowego Banku Polskiego,
regionalne izby obrachunkowe, oddziaty Instytutu Pamigci Narodowe;.

Badano ogdétem 30 podmiotéw, w tym 3 rodzaje podmiotéw nieposiadajacych jednostek
nadrzednych wydzielonych z ministerstwa. Tylko 3 rodzaje podmiotow posiadaja jednostke
nadrzedng poza Warszawa, liczac w tym izby morskie przy zatozeniu, ze nadrzedna dla nich
instytucja jest Odwotawcza Izba Morska w Gdyni.

Najbardziej zdekoncentrowanymi podmiotami sg Biura Informacji Podatkowej. Posiadajac
centrale w Koninie mieszcza si¢ w pigciu miastach, w tym dwoch osrodkach regionalnych
(nie-wojewodzkich) i dwoch — subregionalnych. Porownywalny poziom dekoncentracji wyka-
zuje Straz Graniczna, co jednak nalezy zawdzigczaé specyfice jej dziatalnosci, a nie celowym
rozstrzygnigciom z zakresu polityki regionalne;.

Przypadki wszystkich pozostatych rodzajow podmiotow potwierdzaja tezg o koncentracji
w osrodkach metropolitalnych. Ogétem sposrdéd wyrdznionych 219 jednostek 18 miesci si¢
w Warszawie, a 156 w innych osrodkach metropolitalnych. Udziat osrodkéw metropolitalnych
(z Warszawa) w calej puli jednostek wynosi 79%.

Obliczono udzial poszczegdlnych kategorii osrodkéw regionalnych w liczbie oddzialow
i odniesiono do ich udziatu w liczbie ludnosci. W ujeciu ludnosci samych gtownych osrodkow
miejskich Warszawa posiada iloraz lokalizacji 0,57, co oznacza mniej wigcej dwukrotne nie-
dowarto$ciowanie w stosunku do jej znaczenia wielko$ciowego. Stwierdzenie to jednak nale-
zy korygowac faktem, iz to w Warszawie mieszczg si¢ jednostki centralne prawie wszystkich
badanych instytucji, a formalny brak wydzielenia oddziatu terenowego nie oznacza pozbawie-
nia tego rodzaju funkcji. Pozostale osrodki metropolitalne — brane ogdtem — sg nadreprezen-
towane w liczbie oddziatow; iloraz 1,45 oznacza, ze w tej grupie osrodkéw miesci si¢ pottora
raza wigcej podmiotéw, nizli wynikatoby to z ich udzialu wielkosciowego wérod gidéwnych
o$rodkow miejskich. Niewiele nizszy wskaznik — 1,22 — cechuje mniejsze osrodki wojewodz-
kie. Niedowarto$ciowane — pigciokrotnie (0,19) — sa pozostate osrodki regionalne.

Stwierdzone rozwarstwienie jawi si¢ jako silniejsze w odniesieniu do wielkosci regiondéw
poszczegolnych grup osrodkow. W tym ujeciu Warszawa skupia liczbg oddziatow proporcjo-
nalng do udziatu jej regionu w catosci populacji kraju (iloraz réwny 1). Pozostate osrodki
metropolitalne sa przewarto§ciowane prawie dwukrotnie (1,8). Reprezentowane mniej niz pro-
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porcjonalnie do udziatu w liczbie ludnosci kraju sa wszystkie pozostate osrodki regionalne,
zaréwno nie-wojewodzkie (0,14), jak i wojewodzkie (0,67).

Tab. 6. Liczba jednostek podmiotéw administracji publicznej o znaczeniu ponadwojewo6dzkim w poszczeg6l-

nych kategoriach o$rodkéw.

Siedziba

jednostki

nadrzed-
nej

Podmiot

Liczba

Udzial

0g0-
lem

War-
szawa

Osrodki
metro-
polital-

ne po-
zostale

Osrodki
woje-
wodz-

kie po-
zostale

OSsrod-
ki
regio-
nalne
pozo-
stale

Miej-
sco-
wosci
pozo-
stale

Osrodki
metropo-
litalne

Konin

Biuro Krajo-
wej Informacji
Podatkowej

0,2

Warszawa

Straz Granicz-
na - oddziat

0,3

Warszawa

Agencja Nie-
ruchomosci
Rolnych - od-
dzial terenowy

14

0,6

Katowice

Okrggowy
Urzad
Gorniczy

10

0,7

)

Inspektorat
Rybotowstwa
Morskiego

0,7

)

Urzad Morski

0,7

Warszawa
(Brwinow)

Centrum
Doradztwa
Rolniczego

0,7

Warszawa

Agencja Mie-
nia Wojsko-
wego - oddzial
terenowy

0,7

©)

Urzad Zeglugi
Srédladowe;j

0,8

Warszawa

Urzad Lotnic-
twa Cywilne-
go - delegatura
lub samodziel-
na jednostka

0,8

Warszawa

Centralne
Biuro Antyko-
rupcyjne

- delegatura

11

0,8

Warszawa

Instytut Pa-
migci Narodo-
wej - oddziat

11

0,8
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Warszawa

Prokuratura
Apelacyjna

11

0,8

Warszawa

Sad
Apelacyjny

11

0,8

Warszawa

Polska Agen-
cja Zeglugi
Powietrznej -
terenowy dziat
lub zespo6t

11

0,8

Warszawa

Agencja Re-
zerw Materia-
lowych - od-
dzial terenowy

0,8

Warszawa

Shuzba Wie-
zienna - okre-
gowy inspek-
torat

15

0,7

Warszawa

Okregowa
Komisja
Egzaminacyjna

0,9

Warszawa

Panstwowy
Instytut
Geologiczny
- jednostka
regionalna

Warszawa

Urzad Ochrony
Konkurencji

i Konsumen-
tow

- delegatura

1,0

Warszawa

Okrggowy
Urzad Miar

1,0

Warszawa

Urzad Regula-
cji Energetyki
- oddziat
terenowy

1,0

Warszawa

Polska Akade-
mia Nauk
- oddziat

1,0

Warszawa

Transportowy
Dozér Tech-
niczny - od-
dzial terenowy

1,0

Warszawa

Regionalny
Zarzad Gospo-
darki Wodnej

1,0

Warszawa

Urzad
Transportu
Kolejowego -
oddziat

1,0
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Instytut Mete-
orologii i Go-
spodarki Wod-
nej - oddziat
Rzecznik
Praw Obywa-
telskich 3 3
- pelnomocni-
cy terenowi

Warszawa 1,0

Warszawa 1,0

Okregowy
Urzad 2 1 1
Probierczy

Izba Morska 2 2
219 18 156
0,08 0,71

Warszawa 1,0

Gdynia 1,0

26 9 10
0,12 0,04 0,05

ogolem

udziat 1

Opracowanie wilasne na podstawie Biuletynu Informacji Publicznej (strony ministerstw oraz odno$nych podmiotow)

Tab. 7. llorazy lokalizacji podmiotéw administracji publicznej o znaczeniu ponadwojewédzkim dla poszcze-
golnych kategorii gléownych oSrodkéw miejskich.

Udzial w licz- Udzial Uleal,“i IICZl.ne
.. .. ludnosci kraju
bie jednostek w liczbie .
.. . e Iloraz wedlug liczby
. z siedziba ludnosci . . e . Iloraz lo-
Kategoria . , lokaliza- | ludnoSci regio- . ..
. , w glownych glownych .e . . kalizacji:
osrodkow h , , cji: now glownych
osrodkach osrodkow , . X/Z
s e N X/Y oSrodkow
miejskich: miejskich: s
miejskich:
X Y
Z

Warszawa 9% 15% 0,57 8,5% 1,00
Osrodki metropoli- 75% 52% 41,5%
talne pozostate 1,45 1,80
Osrodki wojewddz- 12% 11% 18,5%
kie pozostale 1,22 0,67
Osrodki regionalne 4% 23% 31%
pozostale 0,19 0,14

Opracowanie wlasne na podstawie Biuletynu Informacji Publicznej (strony ministerstw oraz odnosnych podmiotow)

Na koniec warto zwrdci¢ uwage na przypadki podmiotow, ktore majac centrale w Warszawie
nie posiadajg tam jednoczesnie oddziatu. Jest to pewien sposodb dekoncentracji, gdzie wprawdzie
nie dekoncentruje si¢ o$rodka centralnego, ale unika powielania w jednym miejscu dziatalnosci
centralnej i terenowej. Oczywiscie jak juz wspomniano sam fakt braku formalnego wydzielenia
jednostki podrzednej w centrali nie wyklucza mozliwos$ci petnienia przez nig zadan ,,terenowych”.
Jest jednak co najmniej jeden przyktad jednoznacznie roztacznej lokalizacji centrali i oddziatu te-
renowego. Mianowicie Urzad Regulacji Energetyki posiada gtdwng siedzibe w Warszawie, nato-
miast wojewodztwo mazowieckie wraz z Warszawg podlega pod oddziat terenowy w L.odzi.

3.4. Spotki Skarbu Panstwa

W tym ustepie zbadano wigksze przedsigbiorstwa panstwowe oraz spoiki z udziatem Skar-
bu Panstwa. Ze wzgledu na dostgpnos¢ catosciowych danych w zestawieniu uwzgledniono
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jedynie spotki nadzorowane przez Ministra Skarbu Panstwa. Sposrod spotek nadzorowanych
przez innych ministrow warto wymieni¢: PKP Polskie Linie Kolejowe S.A. oraz Poczte Polska
S.A. —oba podmioty z siedzibg w Warszawie; ponadto duzymi podmiotami sg spotki weglowe,
zlokalizowane w miejscach zwigzanych z profilem dziatalnosci.

Brano pod uwage sp6tki o nominalnej warto$ci tacznej udziatéw powyzej 100 tys. ztotych.
Dla spotek udzialy poszczegdlnych osrodkéw wyliczono w dwoch ujeciach: wedtug liczby
oraz wedlug nominalnej wartosci udziatow. Uwzgledniono jednoosobowe spotki Skarbu Pan-
stwa oraz spotki z wigkszosciowym udziatem Skarbu Panstwa. Te drugie — co do wlasnosci
— sg cze$ciowo prywatne, ale mozna uznac, ze tenze prywatny kapitat pozostaje pod kontrola
Skarbu Panstwa, a zatem jest wykorzystywany do celéw publicznych. Na mocy tego rozumo-
wania te dwa rodzaje spolek rozpatrywano lgcznie.

Wzigto pod uwagge przedsigbiorstwa panstwowe —nadzorowane przez Ministra Skarbu Pan-
stwa — posiadajace powyzej 200 zatrudnionych, w liczbie zaledwie trzech. Porty Lotnicze (ok.
1500 zatrudnionych) i Biuro Urzadzania Lasu i Geodezji Lesnej (ok. 700 zatrudnionych) maja
siedzibe w Warszawie. Polska Zegluga Morska (ok. 300 pracownikéw) miesci sie w Szczeci-
nie. Wobec matej liczby w zbiorowosci odstgpiono od liczenia udziatow.

Tab. 8. Umiejscowienie jednoosobowych spélek Skarbu Panstwa nadzorowanych przez Ministra Skarbu
Panstwa o nominalnej warto$ci udzialow pow. 100 tys. zl wedlug liczby i wartosci.

Osrodek Liczba Wartos¢ (zh)
Warszawa 17 5731671 700
Ptock 1 1235977 500
Kotobrzeg 1 103 838 000
Katowice z konurbacja 3 20 650 600
Wroctaw 2 10 328 900
Gdansk 2 9202 100
Krakow 2 3262 500
Lublin 1 1217 300
Bielsko-Biata 1 1200 000
Lodz 1 942 300
Szczecin 1 866 000
Kielce 1 823 300
Poznan 1 821 900
Biatystok 1 783 300
Olsztyn 1 713 300
Bydgoszcz 1 703 900
Rzeszow 1 693 100
Koszalin 1 634 100
Opole 1 624 100
Zielona Goéra 1 583 200
ogoélem 41 7 125 537 100

Opracowanie wlasne na podstawie Biuletynu Informacji Publicznej (strona Ministra Skarbu Panstwa)

W przypadku spotek jednoosobowych Skarbu Panstwa 17 na 41 podmiotoéw miesci si¢ w War-
szawie, dalsze 14 w innych osrodkach metropolitalnych. Daje to udziat na poziomie 0,4 dla War-
szawy i 0,75 w osrodkach metropolitalnych ogdétem. Odmienne wyniki daje warto§ciowe porow-
nanie rozmieszczenia spotek. W tym ujeciu dwukrotnie wyzszy jest udzial Warszawy: 0,8. Okazuje
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si¢ zatem, iz oprocz koncentracji w ujeciu liczbowym istnieje sklonnos¢ do wyzszej koncentracji
podmiotow o wickszej wartosci. Znamienne jest, iz wskaznik udzialu w ujeciu warto§ciowym jest
niemal taki sam, czy liczy¢ go dla samej Warszawy, czy Warszawy z pozostaltymi osrodkami me-
tropolitalnymi. Srednia warto$¢ spotki umiejscowionej w Warszawie to 337 min zt; $rednia warto$é
spoiki majacej siedzibe w innym osrodku metropolitalnym — 3,4 mln. Jest to stosunek stukrotny.

Porownanie $rednich nie jest jednak najtrafniejsze, gdyz zawyzaja ja nieliczne podmioty.
Najdrozszg spotka sposréd nadzorowanych przez Ministra Skarbu Panstwa jest Agencja Roz-
woju Przemyshu S.A., warta 5 mld zl. Druga — Przedsi¢biorstwo Eksploatacji Rurociggéow
Naftowych ,,Przyjazn” S.A. w Ptocku (1,2 mld z}); ten podmiot zawyza $rednig warto$¢ spot-
ek umiejscowionych w osrodkach nie-metropolitalnych. Poza tym wsrod dziesieciu najwick-
szych spolek tylko dwie umiejscowione sa poza Warszawa: Polska Zegluga Battycka S.A.
w Kolobrzegu i Centralna Stacja Ratownictwa Gorniczego S.A. w Bytomiu. Wszystkie trzy
przypadki lokalizacji poza Warszawag nalezy przypisa¢ czynnikowi specjalizacji technicznej
podmiotu, a nie celowej dekoncentracji.

Tab. 9. Umiejscowienie wigekszo$ciowych spélek Skarbu Panstwa nadzorowanych przez Ministra Skarbu
Panstwa o nominalnej wartosci udziatlow pow. 100 tys. zl.

Osrodek Liczba Wartos¢ (zl)
Warszawa 8 18 681 312 998
Gdansk 2 2398 599 774
Radom 1 1767 050 265
Torun 1 789 495 890
Poznan 1 227 361 098
ogolem 13 23 863 820 025

Opracowanie wlasne na podstawie Biuletynu Informacji Publicznej (strona Ministra Skarbu Panstwa)

Spotek z wiekszosciowym udziatem zakwalifikowano do badania 13. Osiem z nich miesci
sie¢ w Warszawie, co daje udziat 0,6%. Podobnie jak wyzej koncentracja w ujeciu wartoscio-
wym jest wyzsza — 0,8. Najwigksze podmioty, zlokalizowane w Warszawie, wyrdzniajg si¢
wielko$ciowo w catosci stawki. Sg to spotki energetyczne: Polska Grupa Energetyczna S.A.
(11 mld zt) i Polskie Gérnictwo Naftowe i Gazownictwo S.A. (4 mld zt). Jednocze$nie w obu
ujeciach udziat o§rodkéw metropolitalnych wynosi ponad 0,9.

Jedna spotka — czwarta co do wielkos$ci (1,8 mld zt) jest zlokalizowana poza o$rodkami me-
tropolitalnymi. Umiejscowienie Polskiej Grupy Zbrojeniowej S.A. w Radomiu mozna uzna¢
za przyklad celowego dziatania z zakresu polityki regionalnej. Z jednej strony nawigzuje do
specyfiki gospodarczej osrodka, z drugiej — ma stanowi¢ bodziec rozwojowy dla jednego z re-
giondw o najwyzszej stopie bezrobocia w kraju.

Tab. 10. Udzialy poszczegdlnych kategorii oSrodkow w liczbie i wartos$ci spolek Skarbu Panstwa nadzoro-
wanych przez Ministra Skarbu Panstwa o nominalnej wartosci udzialéw pow. 100 tys. zl.

Kategoria Spolki jednoosobowe Spolki wiekszosciowe Spolki lacznie
osrodkow liczbowo | wartosciowo liczbowo | warto$ciowo | liczbowo | wartoSciowo
Warszawa 0,40 0,80 0,60 0,78 0,45 0,79
Osrodki

metropoli- 0,75 0,81 0,90 0,93 0,80 0,90
talne

Opracowanie wiasne na podstawie Biuletynu Informacji Publicznej (strona Ministra Skarbu Panstwa)
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Zastrzegajac, iz sumowanie wartosci spolek jednoosobowych i wigkszosciowych moze bu-
dzi¢ zastrzezenia metodologiczne, dla orientacji podaje si¢, iz calosciowy udziat w ujeciu warto-
sciowym wynosi dla Warszawy 0,79, dla o§rodkow metropolitalnych ogétem — 0,90. Z 54 bada-
nych spotek 25 miesci si¢ w Warszawie, 18 — w innych o$rodkach metropolitalnych.

Tab. 11. Ilorazy lokalizacji spélek Skarbu Panstwa nadzorowanych przez Ministra Skarbu Panstwa wedlug
nominalnej wartosci udzialow dla poszczegoélnych kategorii gléwnych osrodkéw miejskich.

. Udzial
Udzial Udzial w liczbie

w liczbie s ‘e .

. w liczbie ludnosci kraju

jednostek - Iloraz .

. s ludnosci . wedhlug liczby | Iloraz lo-
Kategoria z siedziba , lokaliza- o, . . ..
, , . glownych .. ludnoSci regio- | kalizacji:
osSrodkow w glownych . , cji: , L
p osrodkow now glownych X/Z
osrodkach s e X/Y . .
o .1, miejskich: oSrodkow
miejskich: .
Y miejskich:
X
z

Warszawa 79% 15% 53 8,5% 92
Osrodki metropoli- 11% 52% 41,5%
talne pozostate 0,2 0,3
Osrodki regionalne 10% 33% 50%
pozostale 0,3 0,2

Opracowanie wiasne na podstawie Biuletynu Informacji Publicznej (strona Ministra Skarbu Panstwa)

W Warszawie skupia si¢ dziewigciokrotnie wiecej warto$ci spotek nizli wynosi udziat jej
regionu w ludnosci kraju. W ujeciu ludnosci samych gloéwnych osrodkow miejskich — udziat
Warszawy jest nadal pieciokrotnie wyzszy niz proporcjonalny. Ilorazy lokalizacji dla pozosta-
lych o$rodkoéw metropolitalnych oraz nie-metropolitalnych o$rodkéw regionalnych sg wza-
jemnie podobne. Niedowarto$ciowanie obu kategorii osrodkéw w stosunku do udziatu w licz-
bie ludnosci — w obu ujeciach — jest kilkukrotne.

3.5. Panstwowe instytucje kultury i nauki

Rozmieszczenie instytucji kultury i nauki poddano oddzielnym badaniom, gdyz maja one
szczegolne znaczenie w dziedzinie przyciggania i ksztattowania kapitatu ludzkiego, a tym sa-
mym — rozwoju endogenicznego regiondow. Dlatego lokalizacja tych podmiotow jawi si¢ jako
bardzo wazne narzedzie polityki regionalnej.

Kultura

Zbadano rozmieszczenie instytucji kultury prowadzonych badz wspoélprowadzonych przez
ministerstwa. Pomini¢to tutaj biblioteki i archiwa centralne, ktoérych dotyczy oddzielny ustep.
Ogotem uwzgledniono 81 podmiotoéw. Z tego 34 miesci sie w Warszawie, za$ kolejne 33 —
w pozostatych osrodkach metropolitalnych. Daje to udzial Warszawy rzedu 40%, za$ osrod-
kow metropolitalnych ogdtem — 85%.

W odniesieniu do liczby ludnosci samych gtownych osrodkéw miejskich iloraz lokalizacji dla Warsza-
wy wynosi 3, co oznacza trzykrotnie wyzszy niz proporcjonalny udzial ministerialnych jednostek kultu-
ryw Warszawie. W ujeciu wielkosci regiondw nadkoncentracja bedzie jeszcze wigksza: 5,4. W obu
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Tab. 12. Udzialy oSrodkow poszczegolnych kategorii w liczbie instytucji kultury prowadzonych przez ministréw.

) Podmioty p.rqwa(’]zone Podmioty wspo.l[trovtfa- Podmioty lacznie
Kategoria przez ministrow dzone przez ministrow
osrodkow
liczba udzial liczba udzial liczba udzial

Warszawa 29 0,6 5 0,2 34 0,4
Osrodki
metropolitalne 14 0,3 18 0,5 33 0,4
pozostale
Osrodki
wojewodzkie 0 0 6 0,2 6 0,1
pozostate
Osrodki
regionalne 1 ~0,0 0 0 1 ~0,0
pozostate
Miejscowosci 4 ~0.0 4 0.1 7 ~0.0
pozostate
ogollem 48 1 33 1 81 1

Opracowanie wilasne na podstawie Biuletynu Informacji Publicznej (strony ministerstw)

Tab. 13. Ilorazy lokalizacji instytucji kultury prowadzonych badz wspélprowadzonych przez ministréow dla
poszczegolnych kategorii gléwnych osrodkéw miejskich.

Udzial . Udzial w licz-
. 1. Udzial . .
w liczbie s Ilo- bie ludnoS$ci
. w liczbie .
. jednostek .- raz kraju wedlug Tloraz
. Liczba sl ludnosci . . .
Kategoria . z siedziba . loka- | liczby ludnosci lokali-
, . jedno- . glownych . s . ..
oSrodkow w glownych . , liza- | regionow glow- zacji:
stek . osrodkow . , p
osrodkach mieiskich: cji: nych osrodkow X/Z
miejskich: JY : X/Y miejskich:
X V)
Warszawa 34 0,45 15% 3,0 8,5% 5,4
Osrodki
metropolitalne 32 0,45 52% 0,9 41,5% 1,1
pozostale
Osrodki
wojewoddzkie 6 0,10 11% 0,8 18,5% 0,4
pozostate
Osrodki
regionalne 1 ~0,00 23% 0,1 31% ~0,0
pozostate
ogoélem 73 1 100% 100%

Opracowanie wlasne na podstawie Biuletynu Informacji Publicznej (strony ministerstw)

ujeciach udziat osrodkdéw metropolitalnych jest zblizony do proporcjonalnego. Mniejsze miasta woje-
wodzkie sg umiarkowanie niedowartosciowane (0,8) w odniesieniu do liczby ludnosci samych o$rod-
kow, zas ponad dwukrotnie (0,4) — w odniesieniu do wielkos$ci ich regionéw. Podobnie jak w innych
zestawieniach znacznie nizsze wskazniki koncentracji cechuja osrodki regionalne nie-wojewodzkie.
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Ich udziatl w ogolnej liczbie ministerialnych podmiotow kultury jest okoto 20-krotnie zanizony w sto-
sunku do proporcjonalnego.

Archiwa i biblioteki centralne

Zidentyfikowano ogoétem pig¢ panstwowych centralnych bibliotek. Ponadto dwie tego ro-
dzaju instytucje powotane sg do gromadzenia zbiorow audiowizualnych. Dalej wyr6zniono
trzy centralne archiwa. Wszystkie te jednostki umiejscowione sg w Warszawie.

Warto przy tym zwroci¢ uwage, iz uczelnie i instytuty naukowe, najliczniej reprezento-
wane w Warszawie, o czym ponizej, takze posiadajg swoje biblioteki. W Warszawie miesci
si¢ rowniez biblioteka publiczna wojewodztwa mazowieckiego. Wskutek tego liczne rodzaje
ksiggozbiorow w Warszawie dostepne sg w wigcej niz jednej lokalizacji.

Jako przeciwny przyktad — dekoncentracji w kierunku lepszej dostepnosci zrédet w osrod-
kach stabiej wyposazonych w biblioteki powszechne, mozna wskaza¢ model Gléwnej Biblio-
teki Lekarskiej. Jej centrala miesci si¢ wprawdzie w Warszawie, powielajac zasoby dostep-
ne w innych bibliotekach, jednak jej oddziaty ulokowane sg przede wszystkim w osrodkach
pozbawionych uczelni medycznych (a tym samym uczelnianych ksiggozbiorow). I tak na 14 oddziatow
najwigcej — 6 — umiejscowionych jest w poza-wojewodzkich osrodkach regionalnych. Cztery
oddzialy znajduja si¢ w mniejszych osrodkach wojewodzkich, dwa — w osrodkach subregio-
nalnych. W tym zestawieniu jako niekonsekwencja jawi si¢ obecnos¢ oddzialu w Katowicach,
gdzie zlokalizowany jest tez uniwersytet medyczny.

Instytuty naukowe

Ogo6tem wérod instytutow naukowych wymienionych na stronach BIP ministerstw stwier-
dzono 121 jednostek. Ponadto Polska Akademia Nauk prowadzi 69 wydzielonych instytu-
tow. Daje to ogotem liczbe 190 jednostek. Z tej liczby 105, to jest 55% instytutow miesci
si¢ w Warszawie (z obszarem metropolitalnym). W pozostatych o$rodkach metropolitalnych
znajduje si¢ 72 instytuty, to jest dalszych 38%. Ogdlem w osrodkach metropolitalnych skupio-
nych jest zatem 93% jednostek. Poza osrodkami metropolitalnymi umiejscowione jest zaledwie
13 instytutow. W tym sposrod osrodkow regionalnych jako najbardziej niedowarto$ciowane
jawia si¢ o$rodki regionalne nie-wojewodzkie: znajduje si¢ tam tylko jeden instytut naukowy.

Tab. 14. Umiejscowienie instytutow naukowych prowadzonych przez ministréw i Polska Akademi¢ Nauk.

Osrodek Liczba Udzial
Warszawa 105 55,5%
Krakow 18 9,5%
Katowice z konurbacja 16 8,5%
Poznan 14 7,5%
Lodz 10 5,3%
Wroctaw 5 2,5%
Gdansk z konurbacja 5 2,5%
Lublin 3 1,5%
Olsztyn 3 1,5%
Putawy 3 1,5%
Biatowieza 1 0,5%
Biatystok 1 0,5%
Kedzierzyn-Kozle 1 0,5%
Opole 1 0,5%
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Radom 1 0,5%
Skierniewice 1 0,5%
Stupia Wielka 1 0,5%
Torun 1 0,5%
ogolem 190 100,0%

Opracowanie wilasne na podstawie Biuletynu Informacji Publicznej (strony ministerstw) oraz strony Polskiej Akademii Nauk
(http://www.instytucja.pan.pl/index.php/rejestr-instytutow)

Tab. 15. Ilorazy lokalizacji instytutéw naukowych prowadzonych przez ministrow lub Polska Akademie
Nauk dla poszczegdélnych kategorii gldéwnych oSrodkéow miejskich.

Udzial
. w liczbie
wUl(iicZzls:e Udzial ludnoSci
. w liczbie kraju we-
jednostek ludnosci Iloraz diug liczb Iloraz
Kategoria Liczba z siedziba townveh lokali- luﬁnoéciy lokali-
osSrodkow jednostek | w gléwnych géro dlz,()w zacji: resionéw zacji:
osrodkach rocow 1 x/v 5 X/Z
miejskich: miejskich: glownych
X ) Y osrodkéw
miejskich:
Z
Warszawa 105 0,55 15% 3,77 8,5% 6,69
Osrodki
metropolitalne 72 0,40 52% 0,76 41,5% 0,95
pozostale
Osrodki
wojewodzkie 5 0,05 11% 0,27 18,5% 0,15
pozostale
Osrodki
regionalne 1 ~0,00 23% 0,02 31% 0,02
pozostate
ogotem 183 1 100% 100%

Opracowanie wilasne na podstawie Biuletynu Informacji Publicznej (strony ministerstw) oraz strony Polskiej Akademii Nauk
(http://www.instytucja.pan.pl/index.php/rejestr-instytutow)

W odniesieniu do liczby ludnosci samych gléwnych o$rodkéw miejskich iloraz lokalizacji
dla Warszawy wynosi 3,8; w odniesieniu do wielkosci regionow — 6,7. W obu ujeciach udziat
pozostatych osrodkow metropolitalnych w liczbie instytutow jest nieco nizszy nizli ich udziat
w liczbie ludnos$ci. Pozostate osrodki regionalne sg silnie niedowarto$ciowane: wojewodzkie
— kilkukrotnie; nie-wojewodzkie — kilkudziesieciokrotnie.

Uczelnie wyzsze

Najwiecej uczelni nalezy do resortu Ministra Nauki i Szkolnictwa Wyzszego. Sposrod nich
poddano wszystkie uczelnie akademickie, to jest posiadajace status akademii badz wyzszy.
W niniejszym badaniu pominigto zatem panstwowe wyzsze szkoty zawodowe jako uczelnie
nieposiadajace pelni praw akademickich, o raczej lokalnym zasiggu oddziatywania. Ponad-
to uwzgledniono wszystkie uczelnie specjalistyczne, podlegte innym ministrom. Tutaj jako
odrebne jednostki uwzgledniono dwa collegia medica, ktore wchodza w sktad uniwersyte-
tow, nalezg jednak do sektora Ministra Zdrowia, a funkcjonalnie odpowiadaja uczelniom me-
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dycznym. Wpierw zbadano rozmieszczenie tychze uczelni specjalistycznych rodzajéw uczelni
wyzszych, nastepnie wszystkich razem.

Jako oddzielna grupe wyrozniono tez uczelnie o charakterze jednoznacznie centralnym, to jest
placowki unikatowe w skali kraju. Wyr6zniono 9 takich jednostek, z czego 7 zwigzane jest z ksztat-
ceniem shuzb mundurowych, a dwie — pracownikéw administracji publicznej i wymiaru sprawiedli-
wosci. Sposrdd nich cztery mieszczg si¢ w Warszawie, trzy —w innych osrodkach metropolitalnych.

Tylko w osrodkach metropolitalnych umiejscowione sa uczelnie artystyczne. Z ogdlnej
liczby 19 uczelni najwiecej — po trzy — miesci si¢ w Krakowie, Lodzi 1 Warszawie. Jedynym
osrodkiem metropolitalnym bez samodzielnej uczelni artystycznej jest Lublin. Podobne jest
rozmieszczenie 11 uczelni medycznych. Znajduja si¢ we wszystkich dziesigciu osrodkach me-
tropolitalnych, a ponadto w Bialymstoku.

Pula uczelni ogdotem, w wyzej okreslonym zakresie, liczy 101 jednostek. W Warszawie mie-
$ci si¢ 16 sposrod nich. W pozostatych osrodkach metropolitalnych — od 12 (Krakéw) do 5,
ogdtem 65 uczelni. Razem wszystkie osrodki metropolitalne skupiajg 81 na 101 wyrdéznionych
jednostek. W osrodkach poza-metropolitalnych miesci si¢ ogdétem 20 jednostek.

Tab. 16. Umiejscowienie publicznych uczelni wyzszych akademickich i/lub specjalistycznych.

Osrodek Liczba

Warszawa 16
Krakow

Wroclaw

—_
NS}

Poznan

Gdansk z konurbacja

Katowice z konurbacjag
Lodz

Bydgoszcz i Torun
Lublin

Szczecin

Biatystok

Czestochowa

Kielce

Opole

Rzeszow
Bielsko-Biata
Dg¢blin

Koszalin

Olsztyn
Radom
Siedlce
Stupsk

Zielona Gora

= = = = = e e = NN NN R M || N 3|00 0| O

ogoélem 101

Opracowanie wlasne na podstawie Biuletynu Informacji Publicznej (strony ministerstw).
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Tab. 17. llorazy lokalizacji publicznych uczelni wyzszych akademickich i/lub specjalistycznych dla poszcze-

golnych kategorii gléwnych oSrodkéw miejskich.

Udzial . Udzial w licz-
. Udzial . .
w liczbie s . bie ludnosci
. w liczbie .
Liczba jednostek ludnosci Iloraz | kraju wedlug Iloraz
Kategoria iedno z siedzibg l6wnvch lokali- | liczby ludno- | lokaliza-
osrodkow I w gléwnych g’ y’ zacji: Sci regionow cji:
stek . oSrodkow .
osrodkach s X/Y gléwnych X/Z
s .. miejskich: , h
miejskich: v oSrodkow
X miejskich: Z
Warszawa 16 0,55 15% 1,1 8,5% 1,9
Osrodki 65 0,40 52% 41,5%
metropolitalne
pozostale 1,3 1,6
Osrodki 11 0,05 11% 18,5%
wojewodzkie
pozostale 1,1 0,6
Osrodki 7 ~0,00 23% 31%
regionalne
pozostate 0,3 0,2
ogolem 929 1 100% 100%
Opracowanie wtasne na podstawie Biuletynu Informacji Publicznej (strony ministerstw)
180000 < . -
Polska: studenci uczelni publicznych
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Uwaga: konurbacja Katowic podzielona na podregiony; w innych zestawieniach jako jeden o$rodek
Opracowanie wlasne na podstawie Banku Danych Lokalnych GUS

Ryec. 5. Studenci uczelni publicznych w duzych miastach w Polsce.
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Ryec. 6. Studenci uczelni publicznych w duzych miastach w Niemczech.
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Rozpatrzmy iloraz lokalizacji, przypominajac, iz warto§¢ 1 oznacza rownomierne —
proporcjonalne do liczby ludnos$ci — rozmieszczenie jednostek. W odniesieniu do liczby
mieszkancow samych gtownych osrodkéw miejskich nieznacznie zawyzony w stosunku
do tej wartosci iloraz — 1,1 — cechuje Warszawe¢ oraz klas¢ mniejszych (nie-metropo-
litalnych) osrodkéw wojewodzkich. Wyzszg koncentracje (1,3) wykazuja os$rodki me-
tropolitalne bez Warszawy. Zawyzenie miar w tych klasach po raz kolejny skutkuje
niedowarto$ciowaniem osrodkéw regionalnych poza-wojewodzkich, ktore posiadajg
iloraz lokalizacji 0,3. Wigksze niezrownowazenie rozmieszczenia uczelni uwidacznia
si¢ w odniesieniu do liczby ludnosci regionéw. W tym ujeciu udziat Warszawy jest dwu-
krotnie wyzszy (1,9) niz proporcjonalny do liczby ludnosci w jej regionie. Pottora raza
wigcej niz proporcjonalny (1,6) jest udziatl pozostatych osrodkow metropolitalnych.
Niedowarto$ciowane sa mniejsze miasta wojewodzkie (0,6), a jeszcze bardziej — osrodki
regionalne poza-wojewodzkie (0,2).

Rozpatrywanie rozmieszczenia infrastruktury akademickiej w ujeciu liczby jednostek jest
mato miarodajne, zwazywszy na duze zroznicowanie wielko$ci uczelni. Ponadto powyzszy
obraz zmienitoby uwzglednienie panstwowych wyzszych szkét zawodowych, ktére znajduja
sie w osrodkach regionalnych i wybranych subregionalnych.

Dlatego ponizej przytoczono wyniki autorskiego badania sieci publicznych uczelni wyz-
szych wedhug liczby studentow. Wyjatkowo wykorzystano tutaj porownanie sytuacji w Polsce
1w Niemczech. Zdecydowano si¢ w ten sposob wykroczy¢ poza ustalony zakres opracowania,
jako ze wyniki zdajg si¢ prowadzi¢ do ciekawych wnioskow, ktore nie byly dotychczas publi-
kowane poza niszowym wydawnictwem pokonferencyjnym.

Badano zatem liczbe studentow w poszczegodlnych osrodkach akademickich, uwzgledniajac
wszystkie uczelnie publiczne. Jako ze dane dla Polski dostgpne sa na poziomie podregionow
(NTS-3), a nie pojedynczych miast badz miejskich obszaréw funkcjonalnych, przyjety uktad
jest nieco odmienny od przedstawianych w zestawieniach powyzej.

Zakres zestawienia ograniczono do miast ,,duzych”, to jest liczacych pow. 100 tys. miesz-
kancow. Na wykresach poszczegdlne osrodki uporzadkowano wedlug liczby mieszkancow
miasta (wzglednie zespolu miast).

W Polsce widoczna jest wyrazna dominacja osrodkow metropolitalnych. W dziesigciu naj-
wiekszych osrodkach w roku 2011 skupiato si¢ okoto 70% ogdtu studentéw uczelni publicz-
nych. W Niemczech w dziesi¢ciu najwigkszych aglomeracjach ksztalci si¢ niecate 30% ogodtu
studentéw uczelni publicznych.

Biorac pod uwage, ze Niemcy to kraj dwukrotnie wigkszy, posiadajacy gestszg sie¢ osad-
niczg, poczynhmy inne porownanie. Liczba miast liczgcych powyzej 300 tysiecy mieszkancow
w Niemczech jest okoto dwukrotnie wicksza niz w Polsce. Jednak w obu krajach osrodki takie
skupiaja po okoto 20% calej ludnosci kraju. W Niemczech w miastach tych ksztalci si¢ okoto
35% studentow; w Polsce — okoto 70%.

Najwicksze o$rodki akademickie w Polsce to Warszawa i Krakow, gdzie uczelnie publiczne
posiadajg odpowiednio 1601 150 tysigcy studentow. Najwiekszy osrodek w Niemczech to Ber-
lin, miasto dwukrotnie wicksze od Warszawy — posiada 120 tysiecy studentow w uczelniach
publicznych.

W Polsce w kazdym z pozostatych o$rodkéw metropolitalnych ksztalci si¢ po ponad 40
tysiecy studentow w samych uczelniach publicznych. W drugiej potowie zestawienia zdecy-
dowanie wyrdzniajg si¢ trzy miasta wojewodzkie: po okoto 30 tysiecy studentow posiadajg
Olsztyn, Rzeszow i Opole.
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Uwaga: konurbacja Katowic podzielona na podregiony; w innych zestawieniach jako jeden o$rodek
Opracowanie wlasne na podstawie Banku Danych Lokalnych GUS

Ryec. 7. Studenci uczelni publicznych w duzych miastach w Polsce na 1000 mieszkancow miasta.

W drugiej potowie zestawienia dla Niemiec — wsrod mniejszych miast — wyrdznia si¢ Ha-
gen z liczbg 70 tysiecy studentdéw. Znamienne jest, iz tamtejszy uniwersytet to uczelnia mtoda
— zatozona w roku 1974. Jest to przyktad czynnej polityki regionalnej: Hagen, liczace 200 ty-
siecy mieszkancow, jest pozbawionym funkcji administracyjnych miastem w Zagltebiu Ruhry.
Utworzenie silnego o$rodka akademickiego — w roku 1974 — bylo bodzcem do endogeniczne-
g0 rozwoju tego poprzemystowego regionu.

W Polsce na 36 wyréznionych osrodkéw prawie potowa — 15 — to osrodki bardzo mate,
w ktorych ksztalci si¢ po mniej niz 10 tysiecy studentéw. W Niemczech takich o$rodkow jest
9, co stanowi jednak zaledwie okoto 1/7 wszystkich 58 o$rodkow.

Poréwnajmy sytuacje¢ wybranych osrodkéw na krotkim studium przypadku. W Polsce naj-
wickszym miastem samodzielnym (poza konurbacjami) z liczbg studentéw ponizej 10 tysie-
cy, jest Radom — czternaste co do wielko$ci miasto w kraju. Proporcja pomi¢dzy Radomiem
a Warszawg jest nastgpujaca: stosunek liczby ludnosci ksztattuje sie jak 1+7,5, zas stosunek
liczby studentéw w uczelniach publicznych — 1+18. Dysproporcja w liczbie studentdéw jest
ponad dwukrotnie wigksza niz w liczbie ludnosci.

Czternastym co do wielko$ci miastem w Niemczech jest Drezno. Poréwnujac Drezno
z Berlinem otrzymujemy stosunek liczby mieszkancow jak wyzej — 1+7, za$ stosunek liczby
studentéw — 1+3. A zatem dysproporcja w liczbie studentow jest dwukrotnie mniejsza niz
w liczbie ludno$ci — odwrotnie niz w przypadku Radomia i Warszawy. Porownajmy jeszcze
z Berlinem miasto, ktore odpowiada Radomiowi wielkos$cig bezwzgledng (a nie — miejscem
w hierarchii). Bedzie to Magdeburg (225 tysiecy). Proporcje liczby mieszkancéw i liczby
studentow miedzy Magdeburgiem a Berlinem uktadajg si¢ jak 1+15 oraz 1+6,5. A zatem
ponownie dysproporcja w liczbie studentow jest dwukrotnie mniejsza niz w liczbie ludnosci.
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Ryec. 8. Studenci uczelni publicznych w duzych miastach w Niemczech na 1000 mieszkancow miasta.
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Powyzsze dysproporcje oddaja kolejne wykresy, pokazujace liczbe studentdw w poszcze-
g6lnych miastach w przeliczeniu na tysigc mieszkancow. Jak poprzednio miasta sg uporzadko-
wane wedtug liczby mieszkancow.

Linie trendu na obu wykresach przebiegaja odwrotnie. W Polsce — $rednio rzecz biorac
— im wigksze miasto, tym wigcej studentow w przeliczeniu na mieszkanca. W Niemczech
zalezno$¢ jest odwrotna: im mniejszy osrodek, tym posiada wigcej studentéw w odnie-
sieniu do swojej liczby ludnos$ci. Jest to odzwierciedlenie celowej polityki regionalnej
w Niemczech, ktora zmierza do ksztattowania kapitatu ludzkiego w szczegdlnosci w re-
gionach poza-metropolitalnych, a tym samym do budowy zré6wnowazonej sieci gtownych
o$rodko6w miejskich.

Badanie powyzsze zostato przeprowadzone na danych z roku 2011. Jesli w ostatnich latach
mialy miejsce zmiany, to — biorgc pod uwage sytuacje demograficzng — mozna przypuszczac,
iz zaszty w kierunku jeszcze wigkszej koncentracji studentéw w najwigkszych osrodkach.

3.6. Podmioty administracji publicznej o znaczeniu wojewdédzkim

W skali wojewodztw badano rozmieszczenie podmiotow podlegltych wojewodzie lub sa-
morzadowi wojewoddzkiemu badz tez nadzorowanych przez te organy. W szczegodlnosci roz-
patrywano umiejscowienie 14 wojewodzkich jednostek administracji zespolonej, to jest sto-
sownych stuzb, inspekcji i strazy; pigtnasta jednostka byta podlegta wojewodzie Panstwowa
Straz Rybacka. Dalej brano pod uwage administracje¢ rzgdowg niezespolona, w szczegolnosci
skarbowag, nadzoru technicznego, zaktady ubezpieczen spotecznych, agencje panstwowe, pu-
bliczne $rodki masowego przekazu.

Uwzgledniono tu rowniez oddzialy instytucji centralnych o zasiggu dziatania obejmujacym
wojewodztwo badz zblizonym. Kryterium byta ogo6lna liczba oddziatow w kraju wynoszaca co
najmniej 16. Z drugiej strony pomini¢to jednostki majace wigcej niz 30 placoéwek, uznajac je za
instytucje o znaczeniu we¢zszym niz wojewodzkie. W badaniu wzigto pod uwage Urzad Dozoru
Technicznego (29) i archiwa panstwowe (30), pomini¢to zas oddzialy Zakladu Ubezpieczen
Spotecznych (43). Roznica migdzy jednostkami o umownym znaczeniu wojewodzkim, a tymi
0 znaczeniu ,,okregowym’ jest zatem wyrazna.

Z jednostek samorzadowych wyrdézniono nastgpujace podmioty, ktore w wojewodztwach
bywaja wydzielane jako odrgbne jednostki organizacyjne: biuro planowania regionalnego,
os$rodek doradztwa rolniczego, zarzad melioracji i urzadzen wodnych, wojewddzki urzad pra-
cy, osrodek polityki spotecznej, zarzad drog wojewddzkich, biuro geodezji, biuro dokumenta-
cji kartograficzne;j.

Wymienione instytucje nie we wszystkich wojewodztwach wystepuja jako samodzielne
jednostki. W tych przypadkach ich zakres dziatalno$ci obejmuja wydziaty urzedu marszat-
kowskiego. Sprawdzano zatem lokalizacj¢e odpowiedniej jednostki wewnetrznej urzedu; we
wszystkich przypadkach okazata si¢ ona by¢ tozsama z siedzibg urzedu marszatkowskiego.
Niezaleznie od stopnia samodzielno$ci powyzszych jednostek dla kazdego z wojewodztw
kazda z nich wliczano do ogo6lnego zestawienia, wychodzgc z zalozenia, iz fakt niewydzie-
lenia jednostki z urzedu marszatkowskiego tez jest przejawem koncentracji instytucji. Ogoé-
lem dla kazdego wojewoddztwa rozpatrywano 57 instytucji, jedynie dla opolskiego sumag
odniesienia bylo 56 — ze wzgledu na brak odpowiadajacej tej jednostce dyrekcji Lasow
Panstwowych.

Badajac poziom koncentracji oddzielnie rozpatrzono przypadki, kiedy podmiot ma
swoja glowna siedzibe w wojewodztwie poza osrodkiem wojewodzkim, oddzielnie za$
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przypadki, kiedy istnieja co najmniej dwie rownorzedne gtowne placéwki podmiotu da-
nego rodzaju.

Jako miar¢ koncentracji przedstawiano udziat osrodka wojewodzkiego (wzglednie dla osrodkow
wojewodzkich — wojewodztwa dwubiegunowe) w liczbie wyroznionych podmiotow. Dla dwoch
wojewodztw dwubiegunowych badano udziat oddzielnie dla kazdego z miast wojewddzkich oraz
Iacznie dla obu. Dla dwoch wojewodztw, gdzie osrodkiem wojewddzkim jest konurbacja, réwniez
zastosowano dwa ujecia: dla samego miasta wojewodzkiego i catego osrodka.

W obu tych ujeciach jako najbardziej policentryczna jednostka jawi si¢ wojewodztwo $la-
skie. Nie zmienia to faktu, ze udzial Katowic w liczbie rozwazanych jednostek publicznych
jest bardzo wysoki. Mianowicie sposrod 57 jednostek tylko 12 miesci si¢ poza Katowicami,
z czego 6 — poza konurbacjg slasko-dabrowska. Daje to udziat w ogdlnej puli jednostek: dla
Katowic — 80%, dla konurbacji — 90% (w zaokragleniu do 5%).

Wszystkie inne wojewodztwa sa jeszcze silniej monocentryczne. W wojewodztwie pomor-
skim 5 jednostek miesci si¢ poza Gdanskiem, ale z tego tylko jedna poza Trojmiastem. Po czte-
ry jednostki zdekoncentrowane sa w podkarpackim i zachodniopomorskim. Na drugim koncu
zestawienia znajduja si¢ wojewodztwa matopolskie, warminsko-mazurskie i wielkopolskie,
gdzie wszystkie 57 jednostek ma siedzibe w osrodku wojewddzkim. A warto zwroci¢ uwage,
ze te trzy wojewodztwa trudno uzna¢ za monocentryczne z punktu widzenia proporcji wiel-
kosciowych w sieci osadniczej: w kazdym z nich jest inny osrodek regionalny poza miastem
wojewodzkim.

Tab. 18. Siedziby gléwne podmiotéw o znaczeniu wojewédzkim umiejscowione poza miastem wojewodzkim.

Liczba
jedno- Udzial
stek oSrodka
z siedzi- | wojewodz-
Wojewodz- Jednostki z siedziba gléwna ba gléw- | kiego w licz-
two poza miastem wojewodzkim na poza bie siedzib
miastem gléwnych
woje- jednostek
wodz- ogolem
Kim

Agencja Restrukturyzacji i Modernizacji Rolnictwa —
oddziat wojewddzki: Czestochowa

Biuro Geodezji i Terenow Rolnych: Czestochowa, Zy-
wiec

Kasa Rolniczego Ubezpieczenia Spotecznego — oddziat:
Czestochowa

Okregowa Stacja Chemiczno-Rolnicza: Gliwice
Osrodek Doradztwa Rolniczego: Czgstochowa
Panstwowy Fundusz Rehabilitacji Osob Niepetnospraw-
nych — oddzial wojewddzki: Gliwice

Regionalny Dyrektor Ochrony Srodowiska: Gliwice
Urzqd Komunikacji Elektronicznej — delegatura: Siemia-
nowice Slgskie

Urzad Skarbowy dla duzych podmiotéow gospodarczych:
Bielsko-Biata, Sosnowiec

Wojewédzki Fundusz Ochrony Srodowiska i Gospodarki
Wodnej: Gliwice

Wojewodzki Sqd Administracyjny. Gliwice

Slaskie 11/5 0,80/ 0,90

63



Biuro Analiz i Dokumentacji, Zesp6t Analiz i Opracowan Tematycznych

morskie

zachodniopo-

Kasa Rolniczego Ubezpieczenia Spolecznego — oddzial:
Koszalin

Osrodek Doradztwa Rolniczego: Barzkowice k. Stargardu
Wojewodzki Inspektorat Ochrony Ros$lin i Nasiennic-
twa: Koszalin

Wojewodzki Inspektorat Transportu Drogowego: Doluje
k. Szczecina

Zarzad Drog Wojewddzkich: Koszalin

0,95

podkarpackie

Izba Celna: Przemysl

Osrodek Doradztwa Rolniczego: Boguchwata k. Rzeszo-
wa

Regionalna Dyrekcja Lasow Panstwowych: Krosno
Wojewodzki Inspektorat Weterynarii: Krosno
Wojewodzki Urzad Ochrony Zabytkéw: Przemysl

0,95

Swietokrzy-
skie

Agencja Bezpieczenstwa Wewngetrznego — delegatura:
Radom

Osrodek Doradztwa Rolniczego: Modliszewice k. Kon-
skich

Regionalna Dyrekcja Lasow Panstwowych: Radom

0,95

podlaskie

Agencja Restrukturyzacji i Modernizacji Rolnictwa —
oddzial wojewddzki: L.omza

Osrodek Doradztwa Rolniczego: Szepietowo
Panstwowa Straz Rybacka: Suwatki

0,95

kujawsko-
pomorskie

Osrodek Doradztwa Rolniczego: Minikowo k. Nakta
Kujawsko-Pomorskie Biuro Planowania Przestrzennego
i Regionalnego: Wioctawek

Zarzad Melioracji i Urzagdzen Wodnych: Wloctawek

0,95

mazowieckie

Wojewddzki Inspektorat Transportu Drogowego: Radom
Wojewodzki Inspektorat Weterynarii: Siedlce

0,95

lubelskie

Izba Celna: Biata Podlaska
Osrodek Doradztwa Rolniczego: Konskowola k. Putaw

0,95

lubuskie

Izba Celna: Rzepin
Osrodek Doradztwa Rolniczego: Kalsk k. Sulechowa

0,95

pomorskie

Agencja Restrukturyzacji i Modernizacji Rolnictwa —
oddzial wojewodzki: Gdynia

Agencja Rynku Rolnego — oddzial terenowy: Gdynia
Izba Celna: Gdynia

Urzgd Komunikacji Elektronicznej — delegatura: Gdynia
Wojewodzkie Biuro Planowania Przestrzennego: Sthupsk

0,90/ ~1,00

opolskie

Osrodek Doradztwa Rolniczego: Losiow k. Brzegu

~1,00

lodzkie

Panstwowa Straz Rybacka: Sieradz

~1,00

dolnoslaskie

Wojewodzki Urzad Pracy: Walbrzych

~1,00

wielkopolskie

1,00

warminsko-
-mazurskie

0

1,00

malopolskie

Osrodek Doradztwa Rolniczego: Karniowice k. Krakowa

0

1,00

Kursywa podano jednostki umiejscowione w miejskim obszarze funkcjonalnym miasta wojewodzkiego.
Czerwong czcionka podano jednostki obejmujace zasiggiem dane wojewodztwo, a umiejscowione poza jego granicami.
Opracowanie wtasne na podstawie Biuletynu Informacji Publicznej (strony ministerstw, urzedéw marszatkowskich oraz odno-

$nych podmiotéw)
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Sposrod podmiotow, ktore stosunkowo czesto maja siedzibe poza osrodkiem wojewodzkim wy-
rézniaja si¢ dwie kategorie: jednostki zajmujace si¢ sprawami obszarow wiejskich oraz izby celne.
Izby celne w trzech wojewodztwach znajduja si¢ w miastach o potozeniu bardziej przygranicznym
nizli o$rodek wojewodzki. A jednak jest to mniejszos$¢ przypadkow. Na przyktad w potudniowych
wojewodztwach izby celne maja lokalizacje w Katowicach, Krakowie, Opolu i Wroctawiu.

Tab. 19. Liczba podmiotéw o znaczeniu wojewodzkim posiadajacych w wojewodztwie wiecej niz jedna réw-
norzedng placowke.

Liczba podmiotow

Podmioty posiadajace wi¢cej posiadajacych wiecej
Wojewodztwo niz jedna réwnorze¢dna gléwna placowke niz jedna réwnorzed-
w wojewodztwie na gléwng placowke

w wojewodztwie

Agencja Bezpieczenstwa Wewnetrznego — delegatu-
ra: Radom, Warszawa

Archiwum Panstwowe: Plock, Radom, Siedlce, War-
szawa

Komenda Wojewddzka Policji: Radom, Warszawa
Polska Agencja Prasowa S.A. — oddzial terenowy:
Plock, Radom, Warszawa

mazowieckie Regionalna Dyrekcja Laséow Panstwowych: Radom, 8
Warszawa

Regionalne Centrum Krwiodawstwa i Krwiolecznic-
twa: Radom, Warszawa

Urzad Dozoru Technicznego — oddziat terenowy:
Plock, Radom, Siedlce, Warszawa

Urzad Skarbowy dla duzych podmiotow gospodar-
czych: Radom, Warszawa (2)

Archiwum Panstwowe: Koszalin, Szczecin
Okrggowa Stacja Chemiczno-Rolnicza: Koszalin,

Szczecin
regionalna publiczna rozgtosnia radiowa: Koszalin,
Szczecin
zachodnio- Regionglna Dyrekcja Laséw Panstwowych: Szczecin,
pomorskie Szczc?cmek . . 7
Totalizator Sportowy Sp. z 0.0. — oddziat: Koszalin,
Szczecin
Urzad Dozoru Technicznego — oddzial terenowy: Ko-
szalin, Szczecin
Zaktad Opieki Zdrowotnej Ministerstwa Spraw We-
wnetrznych: Koszalin, Szczecin
Archiwum Panstwowe: Czestochowa, Katowice
Biuro Geodezji i Terenéw Rolnych: Czegstochowa,
Zywiec
Regionalne Centrum Krwiodawstwa i Krwiolecznic-
. . twa: Katowice, Raciborz
slaskie 5

Urzad Dozoru Technicznego — oddzial terenowy:
Bielsko-Biata, Czgstochowa, Dabrowa Gornicza, Gli-
wice, Katowice

Urzad Skarbowy dla duzych podmiotow gospodar-
czych: Bielsko-Biata, Sosnowiec
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Archiwum Panstwowe: Kalisz, Leszno, Poznan
Regionalna Dyrekcja Lasow Panstwowych: Pita,
Poznan

Regionalne Centrum Krwiodawstwa i Krwiolecz-
wielkopolskie nictwa: Kalisz, Poznan 5
Urzad Dozoru Technicznego — oddziat terenowy:
Ostrow Wielkopolski, Poznan

Urzad Skarbowy dla duzych podmiotéw gospodar-
czych: Kalisz, Poznan

Regionalne Centrum Krwiodawstwa i Krwiolecz-
nictwa: Watbrzych, Wroctaw

Urzad Dozoru Technicznego — oddziat terenowy:
Watbrzych, Wroctaw

dolnoslaskie

Archiwum Panstwowe: Gorzéw, Zielona Goéra
lubuskie Urzad Dozoru Technicznego — oddziat terenowy: 2
Gorzow, Zielona Goéra

Archiwum Panstwowe: £.6dz, Piotrkow Trybunal-
. . ski
lodzkie Urzad Dozoru Technicznego — oddziat terenowy: 2

1.6dz, Piotrkéw Trybunalski

Polska Agencja Prasowa S.A. — oddzial terenowy:
Krakéw, Zakopane

Urzad Dozoru Technicznego — oddziat terenowy:
Krakow, Tarnow

malopolskie

Archiwum Panstwowe: Gdansk, Malbork
pomorskie Regionalne Centrum Krwiodawstwa i Krwiolecz- 2
nictwa: Gdansk, Stupsk

kujawsko-

-pomorskie Archiwum Panstwowe: Bydgoszcz, Torun 1

lubelskie Archiwum Panstwowe: Lublin, Zamos¢

podkarpackie Archiwum Panstwowe: Przemysl, Rzeszéw

podlaskie Archiwum Panstwowe: Biatystok, Suwatki

opolskie

Swietokrzyskie

warminsko-
-mazurskie

[—=IEE—R—R

Opracowanie wtasne na podstawie Biuletynu Informacji Publicznej (strony ministerstw, urzedéw marszatkowskich oraz odno-
$nych podmiotow).

Z instytucji obstugujacych obszary wiejskie wymieni¢ nalezy Agencje Restrukturyzacji i Mo-
dernizacji Rolnictwa, ktérej oddziaty wojewodzkie mieszczg si¢ migedzy innymi w Czestochowie
i Lomzy. Czestochowa w wojewddztwie $laskim jawi si¢ jako osrodek o ,,specjalizacji rolni-
czej”. Mieszcza si¢ tam ponadto oddzial Kasy Rolniczego Ubezpieczenia Spotecznego, Osro-
dek Doradztwa Rolniczego oraz Biuro Geodezji i Terenow Rolnych (obok drugiego w Zywcu).
Ogodtem sposrod osrodkow doradztwa rolniczego polowa jest zdekoncentrowana w osrodkach
nie-wojewodzkich. Obok Minikowa koto Nakta, Konskowoli koto Putaw, L.osiowa koto Brzegu
rolnicy z innych wojewodztw udajg si¢ po porady do Gdanska, Warszawy i Wroctawia.

Osrodek Doradztwa Rolniczego w Modliszewicach kolo Konskich to jedyna lokalizacja
podmiotu wojewodzkiego w granicach wojewddztwa §wigtokrzyskiego poza Kielcami. Warto
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tu zwréci¢ uwage na ciekawy przypadek dwoch innych instytucji szczebla wojewoddzkiego
obejmujacych zasiggiem dzialania $wictokrzyskie, ale z siedzibg oddzialu obecnie w innym
wojewodztwie. Mianowicie jedna z 16 delegatur Agencji Bezpieczenstwa Wewngtrznego,
o wlasciwosci na wojewodztwo swigtokrzyskie i potudniowa czes¢ mazowieckiego — mie-
Sci si¢ w Radomiu. Podobny zasi¢g terytorialny ma radomska Regionalna Dyrekcja Lasow
Panstwowych, jedna z 17 w kraju. Uklad ten jest pochodng zwigzkow terytorialnych regionu
kielecko-radomskiego, trwajacych od $redniowiecza az do reformy podziatu terytorialnego
w roku 1975 (Zaborowski 2013b). Podobny przypadek lokalizacji zdekoncentrowanej instytu-
cji w wojewodztwie sgsiednim to ,,Archiwum Panstwowe w Elblagu z siedzibg w Malborku™;
tu jednak jednostki tego rodzaju podmiotu maja siedziby takze w obu sasiednich miastach
wojewodzkich.

Oddzial ABW to jeden z nielicznych przypadkoéw dekoncentracji podmiotow, ktore wypada
zaliczy¢ do ,,newralgicznych”, majacych wigkszy wpltyw na sprawy wagi panstwowej. Z in-
stytucji marszatkowskich do takich nalezy zaliczy¢ przede wszystkim biura planowania regio-
nalnego. Zdekoncentrowane siedziby takich jednostek to Stupsk w wojewddztwie pomorskim
i Wiloctawek w kujawsko-pomorskim. Przypadek Stupska to konsekwentny wynik zalozen
polityki umiarkowanej koncentracji policentrycznej, ktéorg sama zainteresowana jednostka
wprowadza do strategicznych dokumentéw wojewodzkich (Plan... 2009). Drugi przypadek
zdaje si¢ wskazywac na korzysci z modelu dwubiegunowego — policentrycznego — wojewodz-
twa, ktore odnoszg nie tylko dwa gtdéwne jego osrodki. Z waznych spotecznie instytucji nalezy
ponadto wymieni¢ Wojewodzki Urzad Pracy w Watbrzychu. Lokalizacja jest bez watpienia
trafna w $wietle wysokos$ci miejscowej stopy bezrobocia.

Jest to jednak jedyny taki przypadek w kraju. Nie podjeto analogicznych decyzji dla innych
wyrozniajacych sie kryzysem na rynku pracy osrodkow regionalnych. Na przyktad Elblag,
poréwnywalny wielkosciowo z wojewoddzkim Olsztynem, a znajdujacy si¢ w bez porownania
gorszej sytuacji gospodarczej, nie posiada zadnej jednostki o ogdélnowojewodzkim zasiegu
dziatania. Inne osrodki regionalne, w ktorych nie ma ani jednej instytucji ogéolnowojewodzkiej
to Bielsko-Biata, Legnica, Kalisz, Plock i Tarnow.

Sposrod panstwowych jednostek administracji zespolonej zdekoncentrowane siedziby
maja inspekcje Weterynarii (2), Ochrony Roslin i Nasiennictwa (1) oraz Transportu Dro-
gowego (1), ponadto Urzad Ochrony Zabytkéw (1). Sposrdd instytucji ,,wysokiej rangi”
siedzibe poza miastem wojewoddzkim posiada ponadto jedna Komenda Wojewddzka Policji.
Jest to jednak przypadek wojewddztwa mazowieckiego, ktorego obszar podzielony jest te-
rytorialnie migdzy dwie komendy wojewodzkie. W ten sposodb przechodzimy do podmio-
tow, ktorych dekoncentracja polega na istnieniu wigcej niz jednej rownorzednych placowek
w wojewodztwie.

W wojewddztwie mazowieckim stwierdzono osiem takich instytucji. Przy czym dwie
z nich uwzgledniono juz wyzej: majac siedzibe¢ w Radomiu zasi¢giem dziatania obejmu-
ja gtownie wojewddztwo swietokrzyskie. Na drugim miejscu — z 7 instytucjami — plasuje
si¢ wojewodztwo zachodniopomorskie. Szes$¢ z nich to placowki w Koszalinie. To rowniez
— podobnie jak w przypadku zwigzkéw Kielc i Radomia — jest pamiatka podziatu teryto-
rialnego na 17 wojewddztw. Owczesne wojewddztwo koszalinskie jest jedynym niemajacym
odpowiednika w dzisiejszym ustroju terytorialnym (por. Zaborowski 2013b). Kolejne miejsca
zajmuja wojewoddztwa $laskie i wielkopolskie, gdzie czynnikiem zwielokrotnienia instytucji
jest wielkos¢ wojewodztw. Podmioty, ktore sg najliczniej reprezentowane co do liczby placo-
wek w wojewoddztwach to archiwa panstwowe 1 urzedy dozoru technicznego. W pierwszym
przypadku ich struktura terytorialna jest zastana z czaséw przed ostatnig reformg administra-
cyjna, a zatem trudno uznawac je za przypadek celowej dekoncentracji. Podobnie Urzad Do-
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zoru Technicznego wielos$¢ placowek zawdziecza specyfice zadan; znajduja si¢ one w wyroz-
niajacych si¢ osrodkach przemystowych.

W niniejszym badaniu pominigto instytucje, ktore z zalozenia dziataja na szczeblu tery-
torialnym nizszym niz obecne wojewodztwa. Zwykle sg zwigzane z dawnym podziatlem na
49 jednostek. Sg to wojewodzkie osrodki ruchu drogowego i biblioteki pedagogiczne. Jak
juz wspomniano, podobng liczb¢ oddzialéw posiada ZUS. W cato$ciowym ogladzie sytuacji
rozmieszczenia instytucji publicznych nalezy je uwzglednia¢ jako podmioty zdekoncentrowa-
ne w modelu wigcej niz jednej rownorzednej placowki w wojewoddztwie.

3.7. Instytucje kultury o znaczeniu wojewodzkim

W badaniu rozmieszczenia instytucji kultury w poszczegodlnych wojewodztwach uwzgled-
niono jednostki prowadzone badz wspdlprowadzone przez marszatkoéw i/lub ministrow. Przed-
stawiono poréwnanie liczby instytucji w osrodkach wojewodzkich wobec catej liczby dla wo-
jewodztw. W przypadku wojewodztw z dwoma miastami wojewddzkimi podano wyliczenia
dla obu miast oddzielnie oraz 1acznie. Podobnie dla wojewodztw, gdzie miasta wojewodzkie
leza w konurbacjach podano wyniki zar6wno dla catego ztozonego osrodka, jak i dla samego
miasta wojewodzkiego. Wskaznik udzialu wynoszacy 1 oznacza umiejscowienie wszystkich
wojewodzkich podmiotéw kultury w gtéwnym osrodku.

Najbardziej monocentryczne wojewodztwa to tédzkie izachodniopomorskie, gdzie wszyst-
kie instytucje mieszcza si¢ w osrodkach wojewodzkich. Ten sam wynik posiada wojewo6dztwo
lubuskie, gdzie jednak instytucje podzielone sg migdzy dwa miasta wojewodzkie (w stosunku
3/6 na korzy$¢ Zielonej Gory). Niewiele nizszy poziom centralizacji — 0,8 — cechuje drugie
dwubiegunowe wojewddztwo: kujawsko-pomorskie. R6znica jest taka, ze tam poza miasta-
mi wojewddzkimi znajdujg si¢ jeszcze dwa osrodki regionalne. W Bydgoszczy (z miejskim

Tab. 20. Liczba podmiotéw kultury o znaczeniu wojewédzkim w miastach wojewédzkich.

Liczba podmiotéw | Liczba podmiotow Udzial oSrodka
Osrodek wojewodzki kultury kultury w liczbie podmiotéw
w osrodku w wojewodztwie kultury
Gorzéw 3 9 0,3
Bydgoszcz 6 17 0,4
Katowice 9 20 0,5
Poznan 10 22 0,5
Rzeszow 6 13 0,5
Torun 8 17 0,5
Olsztyn 6 12 0,5
Gdansk 10 18 0,6
Krakow 20 33 0,6
Wroctaw 12 19 0,6
Zielona Gora 6 9 0,7
Opole 6,5 8 0,7
Katowice i konurbacja 14 20 0,7
Gdansk i konurbacja 13 18 0,7
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Biatystok 6 8 0,8
Kielce 6 8 0,8
Lublin 10 13 0,8
Warszawa 48 62 0,8
Bydgoszcz i Torun 14 17 0,8
Gorzéw i Zielona Gora 9 9 1
Lodz 7 7 1
Szczecin 5 7 1

Opracowanie wilasne na podstawie Biuletynu Informacji Publicznej (strony ministerstw oraz urzedow marszatkowskich).

obszarem funkcjonalnym) i w Toruniu miesci si¢ odpowiednio 6 i 8 wojewodzkich in-
stytucji kultury. W sasiednim Wioctawku — tylko jedna. Pobliski Grudziadz, ponadto
Koszalin w zachodniopomorskim i Rybnik w $laskim to trzy osrodki regionalne wyroz-
nione w KPZK, w ktorych nie ma zadnej instytucji kultury szczebla co najmniej woje-
wodzkiego.

Najwyzsza liczba wyr6znionych podmiotéw kultury (62), a jednoczesnie bardzo wyso-
ki stopien skupienia ich w jednym o$rodku cechuje wojewddztwo mazowieckie. W War-
szawie miesci si¢ 48 ministerialnych i wojewodzkich instytucji kultury. W pozostatych
osrodkach regionalnych — Ptocku i Radomiu (z obszarem funkcjonalnym) — odpowiednio
2 i 4. Radom okazuje si¢ by¢ najwickszym samodzielnym osrodkiem w kraju nieposia-
dajacym filharmonii. Warto tutaj zauwazy¢, ze w wojewoddztwach kujawsko-pomorskim
i lubuskim sg po dwie wojewddzkie biblioteki publiczne. W znacznie wigkszym woje-
wodztwie mazowieckim, podobnie jak na przyktad w $lgskim i wielkopolskim — tylko
jedna, w miescie wojewodzkim.

W wojewoddztwie §laskim 14 z 20 (0,7) instytucji kultury skupione jest w konurbacji $lg-
sko-dabrowskiej, z czego 9 w samych Katowicach. Omawiajac sprawy kultury nie sposob
pominac faktu, iz wojewodztwo zwane $laskim jest silnie zroznicowane kulturowo. Polowa
jego terytorium to historyczna Matopolska. W tym $wietle znamienne jest, iz w tej czesci
wojewodztwa miesci si¢ tylko jeden wojewddzki podmiot kultury — w Czegstochowie; po-
nadto dwa w Bielsku-Bialej, mie$cie lezacym na wspomnianej historycznej granicy. Nie ma
ani jednej instytucji w Zagtebiu Dabrowskim z trzecim co do wielkosci miastem wojewodz-
twa — Sosnowcem.

Podobne zastrzezenia co do kulturowej dominacji nie tylko osrodka wojewodzkiego, ale
tez terytoriow o historyczno-kulturowej tozsamos$ci zgodnej z nazwa wojewodztwa, nad ob-
szarami nalezgcymi do innych historycznych jednostek, mozna postawi¢ w szczegolnosci do
wojewodztwa mazowieckiego. W poludniowo-wschodniej czeéci wojewoddztwa, nalezacej do
Matopolski i Podlasia, znajduje si¢ tylko 6 sposrod 62 instytucji kultury.

Odmienne podejscie do tej kwestii mozna zauwazy¢ w wojewoddztwie pomorskim.
W Shupsku samorzad wojewodzki prowadzi Muzeum Pomorza Srodkowego, a zatem re-
gionu pozbawionego obecnie podmiotowosci w podziale terytorialnym, ktorego wicksza
cze$¢ znajduje sie w sasiednim wojewodztwie zachodniopomorskim. Jednak i w tym woje-
wodztwie udzial gtdéwnego osrodka w ogodlnej liczbie podmiotow kultury jest wysoki: 0,7
dla Tréjmiasta (z obszarem funkcjonalnym), 0,6 dla samego Gdanska. Stosunkowo najmniej
skoncentrowane instytucje kultury mamy w wojewodztwach podkarpackim, warminsko-
-mazurskim i wielkopolskim. Nawet tam jednak w osrodkach wojewodzkich znajduje si¢ po
potowie placowek.
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3.8. Podsumowanie

Na poziomie kraju stopien koncentracji instytucji publicznych badano liczac iloraz kon-
centracji. Jest to miara odnoszgca udzial poszczegolnych kategorii osrodkow w liczbie roz-
patrywanych instytucji publicznych do ich udziatu w liczbie ludno$ci. Wartos¢ 1 wskazuje, iz
rozmieszczenie jednostek pomiedzy kategoriami jest proporcjonalne do liczby ludnosci. Iloraz
liczono w dwoch ujeciach: wartoscia odniesienia byt albo udzial w liczbie ludno$ci samych
gléwnych osrodkéw miejskich, albo udziat w liczbie ludnosci kraju, przy czym wtedy waga
osrodkow byta wielkos¢ ich regionow.

Tab. 21. Ilorazy lokalizacji badanych rodzajow podmiotow dla poszczegdlnych kategorii gtownych oSrodkéw
miejskich w odniesieniu do liczby ludnosci tychze oSrodkéw.

Podmioty
Centralne Spolki admini-
Kategoria podmioty Skarbu stracji Instytucje | Instytuty | Uczelnie
oSrodkow admini- Panstwa | o znaczeniu kultury naukowe WyZsze
stracji (wartos¢) | ponadwoje-
wodzkim
Warszawa 6,0 5,3 0,6 3,0 3,8 1,1
Osrodki metropo- 0,2 0,2 1,4 0,9 0,8 13
litalne pozostate
Osrodki woje- 1,2 0,8 0,3 1,1
wodzkie pozostale
Oérodki regional ~0,0 0,3
srodki regional- 0.2 0.1 ~0.0 0.3
ne pozostale

Opracowanie wilasne na podstawie Biuletynu Informacji Publicznej (strony ministerstw, urzedéw marszatkowskich i odno$nych
podmiotow) oraz strony Polskiej Akademii Nauk

Tab. 22. Ilorazy lokalizacji badanych rodzajow podmiotow dla poszczegdlnych kategorii gtlownych oSrodkéw
miejskich w odniesieniu do liczby ludnosci kraju wedlug liczby ludnosci regionow.

Podmioty
Centralne Spolki admini-
Kategoria podmioty Sl?arbu stracji Instytucje | Imstytuty | Uczelnie
osrodkow admini- , 0 Znaczeniu kultury naukowe wyzZsze
.. Panstwa .
stracji ponadwoje-
wodzKkim
Warszawa 10,7 9,2 1,0 5,4 6,7 1,9
Osrodki metropo- 0,2 0,3 1,8 1,1 1,0 1,6
litalne pozostate
Osrodki woje- 0,7 0,4 0,2 0,6
wodzkie pozostate
Oérodki rezional ~0,0 0,2
srodki regional- 0.1 0.0 0.0 0.2
ne pozostale

Opracowanie witasne na podstawie Biuletynu Informacji Publicznej (strony ministerstw, urzedéw marszatkowskich i odno$nych
podmiotow) oraz strony Polskiej Akademii Nauk

Na poziomie kraju uzyskane wyniki potwierdzaja teze o wysokim stopniu koncentracji instytucji
publicznych przede wszystkim w Warszawie, w drugiej kolejnosci — w osrodkach metropolitalnych.
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Dla wigkszosci wyrdznionych rodzajow instytucji publicznych Warszawa notuje kilku-
krotnie wyzszy udziat w calkowitej puli stosunku do udziatu w liczbie ludno$ci. Najwyzsza
koncentracja w Warszawie dotyczy centralnych podmiotow administracji publicznej, spotek
Skarbu Panstwa, dalej instytutéw naukowych i instytucji kultury.

Z natury rzeczy nizszy stopien koncentracji w Warszawie dotyczy ponadwojewddzkich od-
dzialéw podmiotow centralnych oraz uczelni wyzszych. Te z kolei wykazuja nadkoncentracje
w osrodkach metropolitalnych. Ilorazy lokalizacji ksztattujg si¢ tu na poziomie 1,3—1,8. Ozna-
cza to, ze poziom koncentracji tych rodzajow instytucji w pozostatych osrodkach metropoli-
talnych jest znacznie nizszy nizli wymienionych wyzej podmiotoéw centralnych w Warszawie.

Mniejsze osrodki wojewodzkie na wigkszosci pozycji w zestawieniach sg umiarkowanie
niedowartosciowane. Zdecydowanie najnizsze ilorazy lokalizacji cechuja o$rodki regionalne
poza-wojewodzkie. Zwlaszcza ich udziaty w puli centralnych organéw administracji, instytu-
¢ji kultury 1 instytutow naukowych sa znikome. Takze w liczbie uczelni wyzszych i wartosci
spotek Skarbu Panstwa poziom ich niedowarto$ciowania jest kilkukrotny w stosunku do ich
udziatu w liczbie ludnosci.

Badanie na szczeblu wojewodztw wykazuje silng koncentracje instytucji publicznych wyzsze-
go rzedu w miastach wojewoddzkich. Udzial osrodkéw wojewodzkich (wraz z miejskimi obszarami
funkcjonalnymi) w liczbie podmiotéw administracji publicznej sensu largo nie spada ponizej 90%.
Miasta wojewodzkie skupiajg tez znaczng wigkszos¢ instytucji kultury: odpowiednie wskazniki kon-
centracji ksztattuja si¢ od 50% do 100%. Mozna powiedzie¢, iz w skali poszczegolnych wojewddztw
miasta wojewodzkie powielajg model dominacji Warszawy na poziomie kraju.

W przypadku mniejszych osrodkow wojewodzkich mozna to interpretowac jako wyréwna-
nie ich niedowartosciowania w zakresie lokalizacji instytucji centralnych i ponadwojewodz-
kich. Natomiast fakt znacznej nadkoncentracji instytucji wojewodzkich w osrodkach metro-
politalnych, obok stwierdzonej wyzej umiarkowanej nadkoncentracji instytucji na poziomie
krajowym, prowadzi do wniosku o znacznym przewartosciowaniu ich znaczenia w dziedzinie
funkcji publicznych w stosunku do udziatu w liczbie ludnosci.

Powyzsze badanie zdaje si¢ potwierdzaé teze o zwiazku migdzy wyposazeniem osrodka
w instytucje publiczne a wielo$cig i1 jakoscig funkcji petnionych w sferach spotecznej i go-
spodarczej. Przywotane wyzej wybrane miary znaczenia funkcjonalnego osrodkéw miejskich
wykazujg istnienie progdw pomiedzy: Warszawg a pozostatymi osrodkami metropolitalnymi;
o$rodkami metropolitalnymi a pozostalymi o$rodkami wojewddzkimi; osrodkami wojewodz-
kimi a pozostatymi o$rodkami regionalnymi. Jednoczeénie bardzo wyraznym i raczej nasilaja-
cym si¢ zjawiskiem jest skupianie si¢ ludnosci, w tym zwlaszcza kreatywnej warstwy spotecz-
nej, w osrodkach metropolitalnych.

Siatka gléwnych osrodkow miejskich — biorac pod uwage faktyczne znaczenie poszczegodl-
nych osrodkow — jest zatem zachwiana na niekorzys¢ o$§rodkéw poza-metropolitalnych, w tym
réwniez mniejszych miast wojewoddzkich. Tymczasem to wlasnie te o$rodki stanowia poten-
cjalne bieguny wzrostu w regionach dotychczas stabiej wlaczonych w krajowy nurt zjawisk
rozwojowych. Jedna z barier rozwoju osrodkow regionalnych jest niedostatek — ilosciowy
i jakosciowy — funkcji wyzszego rzedu, zwigzany w szczegolnosci z niskim wyposazeniem
w stosowne instytucje publiczne.

3.9. Zalecenia

,,R0zw0j miast w okresie powojennym nastepowal przede wszystkim w zwigzku z pelnieniem
przez nie funkcji administracyjnych” — stwierdza Panstwowa Rada Gospodarki Przestrzennej
(Ostaszewska 1994). Przytoczone wyzej badania pokazuja, iz w Polsce calo§ciowo rozpatrywana
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ranga miasta jest zwigzana z jego statusem w hierarchii administracyjnej. Status administracyjny
przeklada si¢ na ustalenia w dokumentach planistycznych, a nastgpnie na mozliwos¢ ksztattowa-
nia infrastruktury spotecznej potrzebnej do rozwoju o$rodka. Niedawny przyktad: ustalenia no-
wej Umowy Partnerstwa, gdzie przywilej finansowania w ramach mechanizmu Zintegrowanych
Inwestycji Terytorialnych otrzymatly tylko miasta wojewddzkie (Zaborowski 2013b).

Osrodki administracji sg zatem jednocze$nie centrami publicznej infrastruktury ustugowe;j.
Za tym z kolei idg decyzje podmiotéw prywatnych, ktore czgsto dostosowuja swoja struktu-
re do podziatu terytorialnego panstwa. W szczegdlnosci obserwuje si¢ tendencje lokalizacji
gloéwnych siedzib podmiotow w osrodkach wtadzy. Nie jest tajemnica, iz celem jest lepszy
kontakt os6b zarzadzajacych ze sfer prywatnej i publicznej, co moze owocowac korzyscia-
mi dla podmiotéw gospodarczych. W kwestii struktury przestrzennej podmiotéw prywatnych
obserwuje sie sklonnos$¢ do nawigzania do podziatu terytorialnego panstwa, co jest rozwigza-
niem narzucajgcym si¢ przez swojg prostote. Idzie za tym lokalizacja nadrzgednych placowek
w osrodkach administracji publiczne;j.

Skutkiem tego sa narastajace dysproporcje w zakresie funkcji centralnych petionych przez
osrodki. Co wiecej, wysoka funkcjonalna pozycja osrodka czesto staje sig wtorng przestanka
do przyznania mu kolejnych funkcji publicznych. Z punktu widzenia racjonalnos$ci planowania
przestrzennego nalezy to zakwalifikowac jako mylenie skutku z przyczyna — rodzaj samospet-
niajacej si¢ prognozy. Tendencja ta jest zauwazalna w polskich dokumentach planistycznych,
gdzie diagnoza bywa wprost przepisywana jako czes¢ kierunkowa. Nic dziwnego zatem, ze
pozadane zmiany w strukturze przestrzennej kraju czy wojewoddztw nie zachodza. Tymczasem
podjecie danych funkcji przez osrodek powinno by¢ wlasnie skutkiem ustalenia planistyczne-
go i idacych za nim odpowiednich dziatan administracji publicznej w sferze materialne;j.

Kazdy osrodek, jesli mowimy o jego rozwoju, a przynajmniej stabilnym funkcjonowaniu,
musi petni¢ okre$lony zestaw funkcji. Mieszcza si¢ w tym funkcje takie same, jak pelnio-
ne przez sasiednie os$rodki. Ponadto osrodek potrzebuje pewnych funkcji, ktérych nie ma
w innych osrodkach, tak by mogt z nimi wspodtzawodniczy¢ posiadajac pewnag przewage
konkurencyjna. Zakres funkcji danego osrodka powinien by¢ stosowny do jego potencjatu.
Pierwotnym wyznacznikiem potencjatu danego osrodka bedzie liczba ludno$ci — w samym
o$rodku oraz w jego zapleczu, dla ktoérego ten osrodek jest lepiej dostepny niz sasiednie
os$rodki tej samej badz wyzszej klasy.

W praktyce mozliwosci ksztaltowania funkcji osrodkow sa zalezne od wptywu, jaki wta-
dze publiczne majg na lokalizacj¢ okreslonych rodzajow dobr. Wptyw ten jest niewielki
w stosunku do podmiotow prywatnych. Stosowane zachegty i ograniczenia inwestycyjne sg
tylko jednym z wielu, i bodaj nie najwazniejszym z czynnikéw branych pod uwage przez
inwestoroOw prywatnych. Zakres, na ktory realnie wpltywaja wtadze panstwowe i samorza-
dowe, to sfera instytucji publicznych. Rzecz dotyczy nie tylko organdéw administracji, ale
tez wszelkich podmiotéw $wiadczacych ushugi publiczne. Najwicksze znaczenie majg tutaj
wszelkie instytucje ksztattujace kreatywna warstwe spoteczna, zwlaszcza placowki nauki,
o$wiaty 1 kultury. Lokalizacja instytucji publicznych jest zatem jednym z kluczowych na-
rzedzi polityki przestrzenne;j.

Przeprowadzona wyzej analiza rozmieszczenia jednostek publicznych w kraju i w woje-
wodztwach, ponadto przeglad zjawisk spoteczno-gospodarczych zachodzacych w przestrzeni
kraju wskazujg, iz celowym kierunkiem polityki przestrzennej jest dekoncentracja instytucji
publicznych. Cel dekoncentracji mozna zdefiniowa¢ nast¢pujaco:

wzmocnienie biegunéw rozwoju endogenicznego w regionach o dysfunkcjach rozwojo-
wych, poprzez wprowadzenie instytucji publicznych przyciagajacych kreatywng warstwe
spoleczna.
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Forum publiczne pelne jest nieporozumien i sporéw zwigzanych nie z merytoryczng rézni-
cg zdan oponentdéw, lecz z faktem, iz ktoras ze stron podejmuje decyzje w sposob uznaniowy,
pozbawiony obiektywnego uzasadnienia. Takie uzasadnienie by¢ moze nawet istnieje, ale or-
gany o sprawie rozstrzygajace nie uznajg za stosowne publicznie go przedstawi¢ albo nawet
sporzadzi¢ go na wlasny uzytek. Argumenty merytoryczne znajdowane bywaja ad hoc, czy to
do obrony, czy do podwazenia decyzji uprzednio subiektywnie podjetej albo tez subiektywnie
odrzucanej. Ten rodzaj publicznej dyskusji rzadko prowadzi do porozumienia, a tym mniej do
rozstrzygni¢¢ dajacych trwate uznanie spoteczne.

Tymczasem dyskusja powinna dotyczy¢ ogdlnych zasad podejmowanych dziatan, a nie
pojedynczych przypadkoéw — instytucji czy osrodkow, ktorych dziatania te miatyby dotyczy¢.
Zatozenia i zasady — catosciowa koncepcja polityki dekoncentracji powinna zosta¢ przygo-
towana przez mozliwie neutralny politycznie zespot niezaleznych ekspertow. Opracowanie
powinno mie¢ charakter naukowo-aplikacyjny. W koncepcji nalezy dazy¢ do obiektywiza-
cji procedury. W zakresie wyboru jednostek dekoncentrowanych, kierunkéw (osrodkow)
i harmonogramu dekoncentracji nalezy narzuci¢ wykorzystanie wymiernych wskaznikow.
Powinny takze zosta¢ okres§lone cele dziatlan w postaci pozadanych wartosci powyzszych
wskaznikow. Dalej powinna zosta¢ opracowana procedura dzialan na podstawie powyz-
szych ustalen.

Nalezy oczekiwacé, iz na poziomie rzadowym powstanie koncepcja dekoncentracji jedno-
stek publicznych szczebla centralnego. Stanowilaby ona wzoér dla podobnych koncepcji dla
poszczegodlnych wojewodztw.

Obiektywizacji procedury i zmniejszeniu pola do politycznych rozgrywek ,,0 instytucje”
stuzy¢ powinno silne umocowanie prawne. Proponuje si¢ wprowadzenie ustawy o dekoncen-
tracji. Jej projekt powinien by¢ czgécig opracowania okreslonego wyzej. W drodze ustawy na-
lezy narzuci¢ analogiczne dziatania na poziomie wojewodztw. Ustawa powinna okreslac tryb
koordynacji dziatan przy dekoncentracji jednostek rzagdowych i samorzadowych oraz narzucac
uwzglednianie zasad polityki lokalizacyjnej wszystkim podmiotom publicznym, ktore decyzje
w tym zakresie podejmujg. Jest to warunek konieczny, zwazywszy na ,,niespdjnos¢ sektoro-
w3a” polskiej sfery publiczne;j.

Celem dekoncentracji powinno by¢ wzmocnienie osrodkow, ktorych konkurencyjnos¢ albo
obecne znaczenie funkcjonalne — w stosunku do ich znaczenia w sieci osadniczej — sg za-
nizone. Zgodnie z zasada obiektywizacji procedur szczegdtowy wybor osrodkdéw powinien
nastapi¢ dopiero po prawnym umocowaniu koncepcji, a tym samym obiektywnych kryteriow
wyboru. W tym miejscu mozna natomiast zwrdoci¢ uwage na kategorie osrodkow, ktore wyjat-
kowo dobrze wpisujg si¢ w powyzsze zatozenie.

W szczegdlnosci wydaje si¢ tutaj celowe podniesienie konkurencyjnosci o$§rodkoéw regio-
nalnych wzgledem osrodkow metropolitalnych. KPZK zaleca wprowadzanie do nich tzw.
funkcji metropolitalnych. Zapis ten nie musi oznacza¢ dazenia do osiggniecia formalnego sta-
tusu o$rodkow metropolitalnych, ale uksztattowanie mozliwie wielu takich funkcji, tak by
ograniczy¢ zjawisko masowego odptywu kapitatu ludzkiego do o$rodkéw metropolitalnych.
W tym kontek$cie mozna wyrézni¢ dwa rodzaje instytucji, co do ktérych ogolne zasady de-
koncentracji bedg odmienne:

— podmioty administracji sensu stricto, ktore nie $wiadcza powszechnych ustug publicz-
nych,

— podmioty ushug publicznych, np. kulturalne, edukacyjne, zdrowotne.

Z drugiej strony mozna sformutowac¢ dwa zasadnicze cele dekoncentracji:

— zwicgkszenie dostepnosci ushug publicznych,

— pobudzenie rozwoju endogenicznego — rOwnowazenie rozwoju.
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Mozna przyjmowac, iz efekt pobudzenia rozwoju — mniejszy badz wigkszy — osigga si¢
dekoncentrujgc oba rodzaje instytucji. Natomiast zwickszenie dostepnosci ustug uzyskuje sie
naturalnie tylko poprzez relokacj¢ instytucji ustugowych. Jednocze$nie z przeniesieniem in-
stytucji ustugowej wigze si¢ zmniejszenie dostgpnosci danego rodzaju ustugi w osrodku de-
koncentrowanym. Tego rodzaju skutku ubocznego nie ma natomiast dekoncentracja ,,urzedu™.

Wracajac do zagadnienia osrodkow: wzmocnienie osrodkoéw regionalnych nie powinno by¢
postrzegane jako przyczynek do zmniejszenia rangi osrodkéw metropolitalnych, w szczegol-
nosci w zakresie dostepnego tam wachlarza ushug publicznych. Dziatania moga natomiast
dotyczy¢ jednostek powielajgcych pewien rodzaj ustug w danym o$rodku. Opiera si¢ to na za-
lozeniu, iz wigkszy bodziec rozwojowy wywotujemy wprowadzajac nowa funkcje w osrodku
dotychczas jej pozbawionym, nizli dublujac ja w dotychczasowej lokalizacji.

Przyjmujemy tutaj, iz kazdy osrodek regionalny powinien petni¢ mozliwie duzo funkcji
ustugowych wyzszego rzedu. Nalezy zatem dazy¢ do tego, by regiony o$rodkow regionalnych
byly obshugiwane przez te osrodki, a nie bardziej odlegle osrodki metropolitalne. Jedynym
ograniczeniem zakresu dostgpnych ustug publicznych w osrodku bedzie tutaj wielkos$¢ regio-
nu przezen obstugiwanego. Odpowiada to pojgciu dolnej granicy zasiegu dobra centralnego
wedtug Christallera (Nowosielska 1992). W kontekscie wielkosci obstugiwanych regionow
jako granicy optacalnosci dekoncentracji specjalistycznych ustug wyzszego rzedu mozna tu-
taj zaproponowa¢ model taczenia w zespoty sagsiednich osrodkow regionalnych o mniejszych
zapleczach (ryc. 1). Tworzac w ten sposob wieksze ,,regiony obstugi” mozemy wprowadzac
nowe sktadniki infrastruktury publicznej. W ten sposéb pary komplementarnych osrodkow
regionalnych stajg si¢ bardziej konkurencyjne w stosunku do okolicznych osrodkow metropo-
litalnych (por. Zaborowski 2014).

Omawiane ograniczenia ekonomiczne nie dotyczg instytucji w rodzaju ,,urzedow”. Co do
zasady moga by¢ one swobodnie rozmieszczone w przestrzeni kraju, niezaleznie od wielkosci
os$rodka i jego regionu.

W s$wietle powyzszych czynnikow postuluje si¢ nastepujgce zasadnicze kierunki dekoncentracji:

— centralne jednostki administracji publicznej: z Warszawy — do osrodkéw regionalnych

nie-wojewodzkich,

— ponadregionalne jednostki administracji publicznej: z osrodkéw metropolitalnych, w tym

Warszawy — do osrodkéw regionalnych, w tym wojewddzkich,

— jednostki ustug publicznych wyzszego rzedu: z osrodkéw metropolitalnych, w tym War-

szawy — do osrodkow regionalnych, w tym wojewodzkich,

— wojewodzkie jednostki administracji publicznej: z osrodkoéw wojewodzkich — do osrod-
koéw regionalnych nie-wojewddzkich i o§rodkéw subregionalnych.

Czytajac powyzsze zalecenia nalezy zwazy¢, iz podane wyzej kategorie osrodkéw sa we-
wnetrznie zroznicowane i niekoniecznie powinny by¢ traktowane jednolicie. W szczegdlnosci
proponowane wskazniki, o czym za chwilg, powinny dawa¢ mozliwosci porownania osrod-
kéw roéwniez pomiedzy powyzszymi kategoriami. To z kolei umozliwia bardziej elastyczne
(ale nie: uznaniowe) stosowanie narzgdzia dekoncentracji. Powyzszy wykaz nie jest tez su-
gestig, jakoby w wymienionych kierunkach nalezato zdekoncentrowaé wszystkie podmioty.
Warto tez zwroci¢ uwage, iz powyzsza propozycja nie obejmuje wszystkich mozliwych kie-
runkow dekoncentracji. Kierunki niewymienione sg jednak pominigte celowo. Oznacza to, iz
proponuje si¢ nie stosowac¢ innych kierunkéw dekoncentracji. Na przyktad — wobec stosunko-
wo niewielkiego udziatu jednostek centralnych w osrodkach metropolitalnych — co do zasady
proponuje si¢ zachowa¢ w tym wzgledzie stan obecny.

Zamystem takiej koncepcji jest uniknigcie ,,wymiany” instytucji w danym osrodku
w drodze dziatlan dekoncentracji na roznych szczeblach. Na przyktad malo efektywna by-
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laby dekoncentracja na poziomie osrodkow metropolitalnych, jesli na miejsce wyprowa-
dzonych stamtad oddziatow organéw centralnych przenoszone bylyby z Warszawy centra-
le tychze organow. Dzialanie takie zwickszatloby wprawdzie konkurencyjnos¢ osrodkow
metropolitalnych wzgledem Warszawy, nie podnositoby jednak konkurencyjnosci osrod-
kow regionalnych wzgledem metropolitalnych. Co wiecej generowatoby zbedne koszty
zwigzane z dwiema czynno$ciami przeniesienia jednej instytucji w miejsce drugiej. Al-
ternatywnym rozwiazaniem o wyzszej skuteczno$ci jest relokacja jednostki centralnej do
osrodka regionalnego.

Podstawa do ustalenia harmonogramu dekoncentracji — w zakresie wyboru podmiotow
przewidzianych do przeniesienia oraz osrodkéw, do ktérych beda przenoszone podmioty — po-
winno nastgpi¢ w drodze rozpoznania podatno$ci podmiotéw na relokacje oraz potrzeb rozwo-
jowych os$rodkow. Konfrontacja powstalych w ten sposob dwoch zestawien bedzie prowadzic¢
do wzajemnego przyporzadkowania podmiotow i o§rodkow.

Celem zastosowania wskaznikow jest mozliwie zobiektywizowane poréwnanie mozliwo-
$ci, potrzeb i barier rozwojowych rozpatrywanych osrodkéw i regiondw. Wobec okreslonego
rozréznienia instytucji podlegajacych dekoncentracji na podmioty administracji publicznej
i podmioty ustug publicznych zaleca si¢ oddzielnie opracowac trzy rodzaje wskaznikoéw.

1. Wskazniki ogolne sytuacji spoleczno-gospodarczej osrodka i regionu,

2. wskazniki nasycenia o$rodka instytucjami publicznymi szczebla ponadlokalnego,

3. wskazniki wyposazenia osrodka w ustugi publiczne wyzszego rzedu.

Osrodek powinien by¢ rozpatrywany jako miejski obszar funkcjonalny w rozumieniu okre-
Slonym wyzej. Region to obszar, dla ktorego dany osrodek jest lepiej dostepny (blizszy) niz
os$rodki sagsiednie tej samej badz wyzszej kategorii. Wskazniki grupy 1 powinny by¢ rozpatry-
wane w ujeciach dla o$rodka i dla regionu (1acznie z samym os$rodkiem); sytuacja regionu jest
bowiem zalezna od sytuacji osrodka, a ewentualne interwencje w o$rodku majg stuzy¢ pobu-
dzeniu catego regionu. Dwie pozostate grupy wskaznikow dotycza samego osrodka zgodnie
z zalozeniem, ze infrastruktura wyzszego rzedu skupia si¢ w samym os$rodku. Poszczegolne
miary powinny by¢ wazone liczbg ludnosci osrodka i regionu.

Ad. 1. Wskazniki ogdlne stuza wszechstronnemu rozpoznaniu sytuacji spoteczno-gospo-
darczej osrodka i regionu. Nie beda tutaj szerzej omawiane, gdyz zaktada si¢ wykorzystanie
danych statystycznych powszechnie dostepnych, jak na przyktad PKB i wysoko$¢ naktadow
inwestycyjnych na mieszkanca. Sposrod wskaznikow mniej typowych zaleca si¢ uwzglednienie
miar miejscowego kapitalu ludzkiego, jak udzial os6b z wyzszym wyksztatceniem, w tym
w dziedzinach szczegolnie znaczacych dla kreatywnej warstwy spotecznej. Ponadto proponuje
si¢ siegng¢ do wynikéw szerzej zakrojonych badan socjologicznych poréwnujacych wizeru-
nek poszczegolnych osrodkow w skali kraju.

Ad. 2. Badanie nasycenia o$rodka instytucjami administracji publicznej powinno by¢ punk-
tem wyjscia do decyzji o zmianie lokalizacji podmiotow. Rozpoznanie dotyczy podmiotow
administracji publicznej sensu largo poziomu krajowego i wojewodzkiego. Jednostki nizszego
rzedu z zatozenia znajduja si¢ we wszystkich miastach powiatowych, a zatem tym bardziej
w osrodkach regionalnych, przez co badanie ich rozmieszczenia nie wnosiloby wiele do ni-
niejszych celow. Przykltadowe miary to: liczba zatrudnionych w uwzglednianych jednostkach
administracji publicznej, wielko$¢ wydatkéw na utrzymanie jednostek, liczba zatatwianych
spraw, liczba obstugiwanych petentéw (miary wptywu).

Ad. 3. Zagadnienie rozmieszczenia jednostek ustug publicznych jest tu traktowane odregbnie
od sfery administracji publicznej sensu stricto, ma bowiem bezposrednie przetozenie na jakos¢
zycia i mozliwosci rozwojowe ludno$ci. W tym drugim wzgledzie ma tez wptyw na tworzenie
kreatywnej warstwy spotecznej w regionach, a tym samym na ogblny potencjat rozwojowy.
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Zatem nalezy tu uwzgledni¢ w szczegdlnosci publiczne uczelnie wyzsze, instytuty naukowe,
centralne i wojewddzkie podmioty kultury oraz szpitale specjalistyczne. Mozliwe wskazniki
to na przyklad liczba samodzielnych pracownikéw naukowych, liczba studentow — ogotem
1 w podziale na podstawowe grupy kierunkow; dla dziatu stuzby zdrowia: liczba lekarzy i 16-
zek szpitalnych, dostepne kierunki leczenia.

Szczegdlowy dobor wskaznikow, sprawa znalezienia stosownej wagi pomiedzy grupami
wskaznikow jest otwarta; powinna zosta¢ rozstrzygnieta na etapie tworzenia koncepcji polity-
ki dekoncentracji.

4. Poziom miejskiego obszaru funkcjonalnego

4.1. Uwarunkowania prawno-planistyczne

W Koncepcji przestrzennego zagospodarowania kraju zwraca si¢ uwage na specyficzne
zjawiska przestrzenne zachodzace w obszarach przyleglych do wigkszych osrodkow miej-
skich. ,,Obserwuje si¢ zwickszanie bezposredniego oddzialywania miasta na tereny przylegte,
definiowane jako miejski obszar funkcjonalny” (s. 24). Towarzyszy temu zjawisko okreslane
mianem suburbanizacji, ktéra ,,przejawia si¢ odpltywem ludno$ci miejskiej z dzielnic central-
nych oraz wielkich osiedli do stref zewnetrznych gtownych osrodkow miejskich, przyczynia-
jac si¢ do zmiany charakteru funkcjonalnego obszarow wiejskich w otoczeniu duzych miast,
w odleglosci okoto 20-30 km od ich granic administracyjnych” (s. 75). Proces ten ocenia-
ny jest negatywnie: ,,Ze wzgledu na brak dostatecznie rozwinigtego transportu publicznego
mieszkancy strefy podmiejskiej uzaleznieni sg od transportu indywidualnego, co przyczynia
sie do niewydolnosci uktadow transportowych i powstania kongestii, a takze obnizenia spraw-
nosci catego uktadu danego osrodka miejskiego™ (s. 76).

Z drugiej strony wobec ograniczonych zasobow inwestycyjnych, wobec rozpraszania ich na
obszary wiejskie dochodzi do negatywnych zjawisk w miastach: ,,Do obszaréw narazonych na
tego typu procesy degradacji spoteczno-gospodarczej i przestrzennej zaliczy¢ mozna przede
wszystkim stare dzielnice $rodmiejskie, osiedla w zabudowie blokowej oraz obszary poprze-
mystowe, powojskowe i pokolejowe zlokalizowane na obszarach zurbanizowanych. Najwiek-
sza koncentracja tego typu problemow obejmujacych nawet cate miasta czy poszczegdlne ich
dzielnice i tereny wykorzystywane gospodarczo potozone za ich granicami administracyjnymi
wystepuje na obszarze Aglomeracji Gornoslaskiej, aglomeracji rybnickiej i na obszarach (ta-
kich jak Walbrzych), zwigzanych z gwattownym ograniczeniem bgdz zaprzestaniem wydoby-
cia kopalin, réwniez w miastach, w ktérych nastapit upadek pewnych gatezi przemystu (takich
np. jak Radom, £6dZz, Szczecin). Pojedyncze zdegradowane dzielnice wystepujag we wszyst-
kich wiekszych osrodkach miejskich™ (s. 85).

Stad tez wérod zasad polityki przestrzennego zagospodarowania kraju wymieniona jest:

,,zasada preferencji regeneracji (odnowy) nad zajmowaniem nowych obszarow pod zabudowe
— oznacza intensyfikacj¢ proceséw urbanizacyjnych na obszarach juz zagospodarowanych, tak aby
minimalizowa¢ ekspansj¢ zabudowy na nowe tereny. W praktyce zasada ta przeciwdziata rozpra-
szaniu zadan inwestycyjnych, przyczynia si¢ do efektywnego wykorzystania przestrzeni zurbani-
zowanej, chronigc jednoczes$nie przestrzen wewnatrz miast przed dewastowaniem” (s. 67).

Uszczegbdlowieniem ustalen KPZK jest Krajowa Polityka Miejska, obecnie procedowana na
etapie projektu. Jako adresatow tego dokumentu wskazuje sie ,,wszelkie organy administracji rza-
dowej zespolonej i niezespolonej oraz urzedy je obstugujace, a takze pozostate instytucje i pod-
mioty pozostajace w relacji zaleznosci w stosunku do administracji rzgdowej. W konsekwencji te
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instytucje oraz ich przedstawiciele reprezentujacy Skarb Panstwa w organach spotek, fundacji i in-
nych podmiotéw powinni podejmowac, w ramach ich kompetencji i uwarunkowan wynikajacych
z przepisOw prawa, dziatania, aby zapewni¢ w maksymalnym stopniu zgodnos$¢ aktywnosci tych
podmiotow z kierunkami dziatan wyznaczonych w Krajowej Polityce Miejskiej™ (s. 6).

Potwierdzajac ocene sytuacji z KPZK, dokument formuluje nastepujaca wizje: ,,Polskie
miasta sg spojne spolecznie, ekonomicznie i przestrzennie, rowniez dzigki wysitkom dotycza-
cym rewitalizacji najbardziej zdegradowanych ich czgsci, i obstugiwane sg przez efektywny
transport publiczny. Sg otwarte i dostepne, rozwijaja si¢ w sposéb zréwnowazony w kierunku
miast zwartych ale jednoczes$nie niepozbawionych dobrze zorganizowanych przestrzeni pu-
blicznych i terenéw zieleni” (s. 14).

W rozszerzeniu celu znajduje si¢ pie¢ punktow, z ktérych dwa powinny mie¢ przetozenie na
lokalizacje instytucji publicznych:

3. ,,0dbudowa zdolnosci do rozwoju poprzez rewitalizacje zdegradowanych spotecznie,

ekonomicznie i fizycznie obszarow miejskich.

4 Wspieranie zrownowazonego rozwoju osrodkow miejskich, w tym przeciwdzialanie ne-

gatywnym zjawiskom niekontrolowanej suburbanizacji.”

UsScisla si¢ przy tym, iz: ,,Celem polityki miejskiej jest dgzenie do realizacji koncepcji mia-
sta zwartego, ktora jest odpowiedzig na jedno z najwazniejszych wyzwan stojacych przed wie-
loma miastami, ktére stanowi zywiolowy, chaotyczny rozwoj rozproszonej zabudowy” (s. 20).

Co za tym idzie, polityka miejska powinna by¢ ,,oparta o zasad¢ miasta zwartego oraz
preferencji inwestowania na obszarach uprzednio zagospodarowanych (,,brownfields’’) nasta-
wiona powinna by¢ na skupienie inwestycji w wyznaczonych planistycznie strefach dobrze
dostgpnych komunikacyjnie” (s. 27).

,»,W celu ograniczenia procesOw suburbanizacji niezwykle przydatne sa dziatania miast
w zakresie realizacji skutecznych programow przyciagajacych mieszkancow z powrotem do
centrow miast™ (s. 28).

Podkresla si¢ odpowiedzialnos$¢ instytucji publicznych w tym wzgledzie: ,,Wystrzeganie
si¢ dziatan, ktore bezposrednio lub posrednio prowadzi¢ beda do zywiolowej suburbanizacji,
powinno by¢ obowigzkiem wszystkich instytucji publicznych” (s. 28). Tutaj w szczegolno-
Sci: ,,Instytucje rzadowe, wystepujac w roli inwestora budynkow lub zbywcy nieruchomosci
na terenie miast i ich obszarow funkcjonalnych, nie moga — poprzez swe dziatania i roz-
strzygnig¢cia — wpisywac si¢ w schemat poglebiania procesu rozwoju bezplanowej zabudowy
rozproszonej i zywiolowej suburbanizacji” (s. 29). Natomiast wtasciwi ministrowie powinni
,dokona¢ przegladu dziatan prowadzonych przez poszczegdlne resorty oraz podleglte im
instytucje, a takze obowigzujacych uregulowan prawnych, ktére bezposrednio lub posrednio
wzmacniaja proces zywiotowego rozlewania si¢ zabudowy na terenie miast i ich obszarow
funkcjonalnych” (s. 29).

Podkres$la si¢ wage wprowadzania obiektow centrotworczych: ,,W ksztaltowaniu przestrze-
ni, wladze miejskie powinny propagowac lub inicjowac projekty zakladajace mieszane uzyt-
kowanie terenu (ang. mixed-use), bo wielofunkcyjne przestrzenie i obszary sprzyjaja trwale-
mu 1 zrOwnowazonemu uzytkowaniu terenu oraz podnoszg jego atrakcyjnos¢. (...) Szczegolng
uwage poswigci¢ nalezy zasadom ksztaltowania przestrzeni w obszarach $rodmiejskich. Sa
one kluczowymi elementami miasta wptywajacymi zasadniczo na poczucie tadu przestrzenne-
go i atrakcyjnosci miasta. Aktywno$¢ wtadz miejskich powinna koncentrowac si¢ na lokalizo-
waniu w tym obszarze takich projektéw, ktore beda potegowac integracje i aktywno$¢ miesz-
kancoéw oraz wplywaé pozytywnie na wizerunek miasta. Nacisk powinien by¢ wiec potozony
na skupianie w tej strefie roznych obiektow o charakterze centrotwoérczym oraz kreowanie
atrakcyjnego systemu ogélnodostepnej miejskiej przestrzeni publicznej i zieleni” (s. 31).
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Wigksze inwestycje powinny by¢ przyczynkiem do odnowy urbanistycznej w danej czesci
miasta: ,,Strategiczne i duze przedsiewzig¢cia urbanistyczne powinny by¢ planowane w powig-
zaniu z istniejacg struktura funkcjonalno-przestrzenna miasta, zwtaszcza, ze daja one impuls
do rozwoju danego obszaru miejskiego. Dlatego projekty powinny wyznacza¢ nowg jakos¢
oraz stanowi¢ elementy realizacji dlugotrwalej i spojnej wizji rozwoju miasta” (s. 33).

Odpowiedzialno$¢ w tym wzgledzie spoczywa takze na instytucjach centralnych: ,,W szcze-
golnosci instytucje rzadowe powinny w swych dziataniach inwestycyjnych uwzglednia¢ daze-
nie do wspierania dosrodkowego rozwoju miast (koncepcji ,,miasta zwartego’) oraz dbac o to,
aby realizowane miastotworcze projekty inwestycyjne prezentowaty najwyzsza jakos¢ i nie
przyczyniaty si¢ do uzaleznienia przysztych uzytkownikéw od indywidualnego transportu sa-
mochodowego” (s. 34).

Jako jeden z elementow polityki wymienia si¢ lokalizacj¢ instytucji publicznych, zwracajac
uwage na szerokie korzysci uboczne: ,,Planowane dziatania rewitalizacyjne powinny zawieraé
réwniez analiz¢ lokowania na obszarach rewitalizacji instytucji publicznych i innych obiektow
uzytecznosci publicznej w odnawianych budynkach. Wzmacnia to szanse poprawy sytuacji
spotecznej, a dodatkowo moze stanowi¢ impuls czy przyktad dla inwestoréw prywatnych do
lokowania wtasnej dziatalnosci na obszarach rewitalizacji” (s. 78).

Podsumowujac: projekt Krajowej Polityki Miejskiej zawiera bardzo trathe zapisy zar6wno
w zakresie diagnozy sytuacji, jak i co do zalecanych dziatan. Nawigzuje w tym wzgledzie do
najlepszych praktyk europejskich i swiatowych (por. m.in. Rogers 1999, Chmielewski 2001,
Blotevogel 2002, Day 2003, Ellin 2006, Zaborowski T. 2012, 2014). Powyzsze wyimki za-
wierajg stosowne wskazania do celow i wlasciwego sposobu lokalizacji instytucji publicznych
wyzszego rzedu w miescie, jak réwniez pozadanych dziatan temu towarzyszacych. W zwigzku
z tym w zaleceniach autorskich nie pozostaje nic innego, jak potwierdzi¢ zasadno$¢ zarysowa-
nego kierunku.

4.2, Zalecenia

Zgodnie z rozroznieniem polityk regionalnej i miejskiej na poziomie miejskim nie prowa-
dzimy polityki spojnosci. Miejski obszar funkcjonalny — jako obszar swobodnych codziennych
kontaktoéw — korzysta catosciowo ze zjawisk rozwojowych, niezaleznie od ich szczegotowej
lokalizacji. Nie zmienia to faktu, ze ta szczegétowa lokalizacja pozostaje bardzo waznym ele-
mentem polityki przestrzenne;.

Instytucje publiczne wyzszego rzedu, ktérych lokalizacje tu rozwazamy, to cenne obiek-
ty centrotworcze. Ich umiejscowienie w osrodkach, poza omawianymi powyzej korzy$ciami
0 znaczeniu regionalnym, dajag mozliwo$¢ ksztattowania srédmies¢ jako obszarow pozadanej
koncentracji funkcji centralnych.

Wplyw instytucji publicznej na o$rodek i dane miejsce w obrebie osrodka mozemy podzie-
li¢ na funkcjonalny i wizerunkowy.

Funkcjonalny wptyw to przede wszystkim mozliwo$¢ korzystania z instytucji zaleznie od pel-
nionej przez nig funkcji. Najwieksze znaczenie w tym przypadku maja wszelkie instytucje $wiad-
czace publiczne ustugi: edukacyjne, kulturalne, lecznicze. Jest to oczywista korzy$¢ z punktu wi-
dzenia osob korzystajacych. Nie stanowi jednak dodanej korzy$ci w aspekcie przestrzeni miasta.

Natomiast niezaleznie od szczegdtowej funkcji kazda instytucja w jakiej$ mierze wptywa
na przestrzen od strony spolecznej. Wielko$¢ tego wpltywu zalezna jest z jednej strony od
charakteru instytucji, z drugiej — od jej szczegdtowej lokalizacji. Co do pierwszego: kazdy
obiekt wptywa na ozywienie przestrzeni publicznej dzigki obecnosci w niej oséb bezposred-
nio zen korzystajacych. W kazdym przypadku beda to pracownicy instytucji. Najwigkszy
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efekt ozywienia dajg natomiast instytucje przyciagajace interesantéw z zewnatrz. Zaliczymy
tu nie tylko petentdow urzedu, ale tez osoby korzystajace z publicznych dobr kultury czy na-
uki. Z drugiej strony 6w efekt spoteczny ozywienia przestrzeni w przemozny sposob zalezy
od szczegbdtowej lokalizacji obiektu oraz zagospodarowania przestrzeni w jego otoczeniu,
w tym od rozwigzan transportowych. Najlepsze wyniki da w tym przypadku umiejscowie-
nie obiektu posrod atrakcyjnej przestrzeni ruchu pieszego, wyposazonej w liczne punkty
ushlugowe i1 handlowe, przy dobrej dostgpnosci transportem publicznym i ograniczeniach ru-
chu pojazdéw silnikowych. Alternatywna zla praktyka polega na lokalizacji obiektu poza
obszarem intensywnego zagospodarowania miejskiego. Takie umiejscowienie zacheca do
korzystania z samochodu osobowego. W tym przypadku wplyw instytucji na ozywienie
przestrzeni miejskiej jest znikomy. Oczywis$cie dogodna lokalizacja centralna przeklada si¢
takze na liczbe 0so6b sktonnych do korzystania z obiektu, co znow wtdrnie przyczynia si¢ do
ozywienia przestrzeni.

Ponadto instytucje publiczne wyzszego rzedu, stanowigce obiekty o charakterze prestizowym,
podnosza wizerunek catego osrodka oraz miejsca szczegotowej lokalizacji. Te dwie skale prze-
strzenne mozna rozpatrywac¢ oddzielnie. Wplyw na wizerunek szczegdlowego miejsca ograniczo-
ny jest do blizszej okolicy obiektu. Jej rozleglos¢ bedzie zalezna od postrzegania przestrzeni miasta
1 bedzie si¢ r6zni¢ zaleznie od grupy spotecznej, jak i pojedynczych osob. Nie bedzie jednak prze-
kracza¢ zasiggu jednostki przestrzennej postrzeganej jako cze$¢, dzielnica miasta. W tym znaczeniu
lokalizacja obiektu jest przyczynkiem do odnowy urbanistycznej danego obszaru.

Roéwniez w przypadku wplywu na wizerunek calego osrodka miejskiego szczegotowa lo-
kalizacja obiektu nie pozostaje bez znaczenia. Lokalizacja centralna przektada si¢ na wyzsza
rozpoznawalnos$¢ instytucji wsrod osob, ktore bezposrednio z niej nie korzystaja. Te osoby
wszakze takze sg adresatami korzy$ci podniesienia wizerunku miasta. Ponadto prestizowa lo-
kalizacja w odbiorze spotecznym dodatkowo podnosi range instytucji. Mamy tu do czynienia
z efektem synergii: wzajemnego podnoszenia wizerunku i miejsca, i obiektu.

Wobec powyzszego szczegdlowa lokalizacja instytucji wyzszego rzedu w skali miejskiego
obszaru funkcjonalnego powinna zosta¢ wywazona w oparciu o dwie podstawowe przestanki:

— dostepnos¢ komunikacyjna,

— odnowa urbanistyczna / funkcja centrotworcza

Pierwsza przestanka begdzie wazniejsza dla instytucji o charakterze ustug publicznych,
wzglednie urzedoéw posiadajacych duzg liczbe petentow, ktore to z przyczyn funkcjonalnych
powinny by¢ mozliwie najlepiej dostepne. Natomiast w przypadku pozostatych podmiotéw
mozna polozy¢ wigkszy nacisk na cel odnowy urbanistycznej. Optymalnym rozwigzaniem jest
oczywiscie maksymalizacja korzysci w zakresie obu celow.

Obie przestanki przydajg priorytet obszarom $§rodmiejskim, z natury rzeczy potozonym bli-
sko centralnego wezla transportu publicznego, w szczegdlnosci historycznym dzielnicom wy-
magajgcym rewitalizacji ze wzgledow spolecznych badz technicznych. Preferowane moga by¢
takze obszary poprzemystowe o polozeniu §rodmiejskim badz bliskim §rodmiescia. W szcze-
golnosci uprzywilejowane powinny by¢ wszelkie obszary o wyrdzniajacych sie¢ warto$ciach
przestrzennych czy tez zabytkowych, dla ktérych jednak nie przewiduje si¢ alternatywnych
sposobow rewitalizacji, wzglednie dla ktorych przewidziane srodki rewitalizacji uznane zosta-
ja za niewystarczajace.

Priorytetem kazdego przedsiewzigcia relokacji instytucji publicznej powinno by¢ osiggni¢-
cie mozliwie najszerszego zakresu korzysci ubocznych.

Przede wszystkim wskazane jest wykorzystanie wprowadzenia nowej instytucji publicznej
jako przyczynku do cato$ciowej rewitalizacji obszaru lokalizacji. Zawsze powinno si¢ to
wigza¢ z tworzeniem przestrzeni publicznych zachecajacych pracownikéw i interesantow,

79



Biuro Analiz i Dokumentacji, Zesp6t Analiz i Opracowan Tematycznych

a ponadto inne osoby do spgdzania czasu na ulicach i1 placach. W zaleznosci od warunkow
miejscowych mozna podjaé przy tym probe wykreowania przestrzeni o charakterze nowego
lokalnego centrum. W kazdym przypadku nalezy przewidywac¢ program uslug towarzysza-
cych instytucji. Z wigkszych obiektoéw kubaturowych wskazane jest wprowadzenie budynkow
mieszkalnych z my$la o kadrze placowki. Zarowno w przypadku migracji pracownikoéw do-
tychczasowych z osrodka dekoncentrowanego, jak i w sytuacji naboru nowej kadry, mozna
liczy¢ si¢ z takim zapotrzebowaniem. Zamieszkanie kwalifikowanej kadry w obszarze odnowy
urbanistycznej jest wysoce pozadane w ramach rewitalizacji spotecznej. Obiekty mieszkalne
dla kadry nalezy lokalizowa¢ w odlegtosci dogodnego dojscia pieszego od budynku instytucji,
jednakze nie w bezposredniej bliskosci. Celem jest zarowno zapewnienie komfortu zamiesz-
kania w bliskosci, ale jednak ,,poza zaktadem pracy”, jak i walor ozywienia wigkszej prze-
strzeni dzigki codziennej obecnosci przechodniow.

Kazde tego rodzaju przedsiewziecie odnowy urbanistycznej powinno stanowic¢ jednocze$nie
osnowe¢ medialnej kampanii wizerunkowej kierowanej dwutorowo: do mieszkancow osrod-
ka oraz w skali kraju. W pierwszym przypadku mialoby to stuzy¢ podniesieniu wizerunku
danej dzielnicy, a jednoczes$nie calego obszaru $rodmiejskiego, zmniejszajac w ten sposob
mentalno$¢ wynikajaca z mitu ,,mieszkania na wsi”, a tym samym sprzyjajaca suburbanizacji.
W skali kraju kampania ma stuzy¢ podniesieniu rangi osrodka. Powinna zacza¢ si¢ z odpo-
wiednim wyprzedzeniem w mediach branzowych. Tu celem byltoby przedstawienie oferty dla
potencjalnych inwestoréw prywatnych w sferze obiektow towarzyszacych. Jako jeden z ele-
mentoéw tejze kampanii nalezy postrzegac otwarty konkurs urbanistyczno-architektoniczny na
cato$¢ zalozenia.

Dla kazdego osrodka regionalnego, a Scislej jego miasta centralnego, nalezy wskaza¢ obsza-
ry potencjalnie przewidziane do rewitalizacji w drodze relokacji instytucji publicznych. Kazda
z potencjalnych lokalizacji winna zosta¢ oceniona pod katem skutecznosci osiggnigcia wyzej za-
rysowanych celow. Odpowiedzialnos$¢ za te dziatania wypada przypisa¢ samorzagdom lokalnym.
Z drugiej strony od organéw rzadowych odpowiedzialnych za dekoncentracje nalezy oczekiwaé
okreslenia warunkow potencjalnych lokalizacji. Samo przedsiewzigcie powinno by¢ prowadzo-
ne w drodze umowy migdzy stronami rzagdowg i samorzadowsg, ktéra zapewniataby zgodnos¢
podejmowanych dziatan z obowiazujaca polityka miejska w zakresie lokalizacji instytucji pu-
blicznych. Podstawowe zasady tej polityki powinny natomiast by¢ zapisane w ustawie o dekon-
centracji, o ktorej idei pisano w rozdziale dotyczacym poziomu kraju i wojewodztw.

5. Zakonczenie

Z ekonomicznego punktu widzenia przestrzen nie jest jednak neutralna.
Jej wprowadzenie nie wnosi poprawek w szczegotach
— wprowadzenie jej zmienia wszystko

Claude Ponsard

Lokalizacja instytucji publicznych jest elementem polityki przestrzennej panstwa. Z kolei po-
lityka przestrzenna — w skali kraju: polityka regionalna — nie powinna by¢ postrzegana jako jedna
z dziedzin polityki panstwa, wzglednie niezalezna od innych. Wprowadzenie przestrzeni ,,zmie-
nia wszystko”. Nalezy przyjac, iz w sprawach wewnetrznych panstwa nie ma rozstrzygniec,
ktore bytyby wolne od wptywu na przestrzen. Dlatego tez kazda decyzja o lokalizacji instytucji
publicznej wyzszego rzgdu powinna by¢ rozpatrywana pod katem celéw polityki regionalne;.
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Zasadniczym problemem w Polsce sg zjawiska w przestrzeni zwigzane z koncentracja badz
dekoncentracjg osadnictwa. Oba kierunki moga by¢ pozadane badz niepozadane, zaleznie od
poziomu przestrzennego. W skali kraju obserwujemy zjawisko skupiania ludnosci i zasoboéw
w nielicznych obszarach metropolitalnych. Przewaga Warszawy i najwigkszych aglomeracji
nad pozostatymi osrodkami regionalnymi jest niewspodtmierna do ich udzialu w potencjale
demograficznym kraju. Nierownosci w zakresie pelnionych funkcji centralnych, w tym wy-
posazeniu w instytucje publiczne wyzszego rzedu sg czynnikami przyciggajacymi rOwniez
kapitat prywatny.

Konsekwencja tego jest niedobor kreatywnej warstwy spotecznej w regionach poza-
metropolitalnych. Regiony te nie sa zatem w stanie wej$¢ na Sciezke rozwoju endogenicznego.
W tym konteks$cie nie sprawdza si¢ takze unijna i krajowa polityka spojnosci: srodki rozwojo-
we zdobywayja lepiej przygotowani, a nie bardziej potrzebujacy. Skutkiem jest narastanie dys-
proporcji. Najwieksze rozwarstwienie wystepuje migdzy obszarami metropolitalnymi a reszta
— czyli znaczng wickszo$cig — terytorium kraju.

Druga strong nadmiernej koncentracji zasoboéw sa niepozadane zjawiska w skali miejskich
obszarow funkcjonalnych. W szczegdlnosci wielkie obszary metropolitalne do§wiadczaja zy-
wiotowego niszczenia przestrzeni pozamiejskiej wskutek procesu znanego jako suburbaniza-
cja. Spontaniczna relokacja funkcji miejskich z miast na obszary wiejskie skutkuje degradacja
otwartego krajobrazu. Dostepnos$¢ tanszych nieruchomosci w terenach wiejskich poglebia de-
gradacje centralnych obszaréw miast. Wszakze dostepne zasoby inwestycyjne sg ograniczone.

Podlozem obu tych procesoéw jest niewlasciwa polityka przestrzenna panstwa, tak na etapie
prawodawstwa, jak planowania i wykonawczos$ci. Polityka lokalizacyjna powinna zmierzac
do wprowadzenia wigkszej rownowagi w rozmieszczeniu instytucji publicznych w skali kra-
ju i wojewddztw. Z drugiej strony w skali miejskiego obszaru funkcjonalnego nalezy dazyc¢
do koncentracji podmiotdow centrotworczych w obszarach $rodmiejskich, w szczegdlnosci
tych wymagajacych rewitalizacji. W celu maksymalizacji korzysci konieczna jest koordyna-
cja dziatan na r6znych szczeblach administracji panstwowej i samorzadowej. Kazda decyzja
o zmianie lokalizacji instytucji publicznej powinna zmierza¢ zaréwno do wsparcia rozwoju
endogenicznego regionu dysfunkcyjnego, jak i ku odnowie urbanistycznej wybranego osrodka
regionalnego badz subregionalnego.

Proces dekoncentracji bgdzie oczywiscie kosztowny. Prowadzac jednak calosciowy ra-
chunek ekonomiczny, trzeba zada¢ pytanie o koszty obecnego stanu nadmiernej koncen-
tracji sfery publicznej, a w konsekwencji takze innych czynnikéw rozwojowych. Nalezy
mianowicie wzia¢ pod uwagg straty, jakie ponosi panstwo polskie wskutek marginalizacji
rozlegtych regiondéw, w niskim stopniu uczestniczacych w ogélnokrajowych zjawiskach
rozwojowych. Koszt ten jest wymierny choc¢by jako Produkt Krajowy Brutto, ktory nie zostat
wygenerowany wskutek braku zasobow ludzkich, a tym samym niedostatecznym wykorzysta-
niu innych zasobow dostgpnych w tych regionach. Dekoncentracja instytucji publicznych jest
krokiem w kierunku pobudzenia rozwoju tychze terytoriow, a tym samym ograniczenia strat
ponoszonych w wyniku ich stagnacji.
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Koncepcja przestrzennego zagospodarowania kraju 2030, zat. do uchwaly Rady Ministrow nr 239
z 13 grudnia 2011 r.
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Tab.

6.2. Spis tabel i rycin

1. Gléwne osrodki miejskie (wg KPZK, zmodyfikowane) wedtug liczby ludnosci w miejskim ob-
szarze funkcjonalnym i w regionie s. 34.

1. Gloéwne osrodki miejskie (wg KPZK, zmodyfikowane) wedtug liczby ludnos$ci w miejskim ob-
szarze funkcjonalnym i w regionie — z uwzglgdnieniem proponowanych polaczen regionow s. 35.

2. Udziat poszczegbdlnych kategorii gléwnych osrodkow miejskich (wg KPZK, zmodyfikowane)
w ogolnej liczbie ludnosci gléwnych o$rodkow miejskich s. 35.

3. Udziat kategorii gtownych o$rodkow miejskich (wg KPZK, zmodyfikowane) w ogdlnej liczbie
ludno$ci kraju wedtug ludnosci regionéw s. 36.

2. Poziom centralno$ci miast powyzej 40 tys. mieszkancow s. 37.

3. Rozmieszczenie siedzib zarzadoéw 10 tys. najwiekszych przedsigbiorstw w Polsce pod wzgle-
dem przychodow wedtug rodzajow witasnosci w roku 2004 s. 38.

4. Rozmieszczenie siedzib zarzadow najwickszych przedsigbiorstw sektora ustug wyzszego rzedu
(o przychodach pow. 15 mln zt) w Polsce pod wzgledem w roku 2004 s. 39.

4. Liczba jednostek centralnych podleglych ministrom badz nadzorowanych przez nich w osrod-
kach poszczegolnych kategorii s. 44.

5. llorazy lokalizacji jednostek centralnych podlegtych ministrom badZ nadzorowanych przez nich
dla poszczegdlnych kategorii gtdownych osrodkéw miejskich s. 45.

6. Liczba jednostek podmiotow administracji publicznej o znaczeniu ponadwojewddzkim w po-
szczegolnych kategoriach o$rodkow s. 47.

7. llorazy lokalizacji podmiotow administracji publicznej o znaczeniu ponadwojewoddzkim dla
poszczegdlnych kategorii gtdbwnych osrodkow miejskich s. 49.

8. Umiejscowienie jednoosobowych spotek Skarbu Panstwa nadzorowanych przez Ministra Skar-
bu Panstwa o nominalnej warto$ci udzialow pow. 100 tys. zI wedhug liczby i wartosci s. 50.

9. Umigjscowienie wigkszo$ciowych spotek Skarbu Panstwa nadzorowanych przez Ministra Skarbu
Panstwa o nominalnej wartosci udzialow pow. 100 tys. zt s. 51.

10. Udziaty poszczegodlnych kategorii osrodkow w liczbie 1 wartosci spotek Skarbu Panstwa nadzorowa-
nych przez Ministra Skarbu Panstwa o nominalnej wartosci udziatow pow. 100 tys. zt s. 51.

11. llorazy lokalizacji spotek Skarbu Panstwa nadzorowanych przez Ministra Skarbu Panstwa wedtug
nominalnej wartosci udziatow dla poszczegolnych kategorii gtownych osrodkéw miejskich s. 52.

12. Udziaty o$rodkow poszczegolnych kategorii w liczbie instytucji kultury prowadzonych przez
ministréw s. 53.

13. Tlorazy lokalizacji instytucji kultury prowadzonych badz wspétprowadzonych przez ministréw
dla poszczegodlnych kategorii gtownych osrodkéw miejskich s. 53.

14. Umiejscowienie instytutow naukowych prowadzonych przez ministrow i Polskg Akademie¢
Nauk s. 54.

15. llorazy lokalizacji instytutow naukowych prowadzonych przez ministréw lub Polska Akademie¢
Nauk dla poszczeg6lnych kategorii gtownych osrodkéw miejskich s. 55.

16. Umiejscowienie publicznych uczelni wyzszych akademickich i/lub specjalistycznych s. 56.

17. Tlorazy lokalizacji publicznych uczelni wyzszych akademickich i/lub specjalistycznych dla
poszczegdlnych kategorii gtbwnych osrodkow miejskich s. 57.

5. Studenci uczelni publicznych w duzych miastach w Polsce s. 57.

6. Studenci uczelni publicznych w duzych miastach w Niemczech s. 58.

7. Studenci uczelni publicznych w duzych miastach w Polsce na 1000 mieszkancow miasta s. 60.

8. Studenci uczelni publicznych w duzych miastach w Niemczech na 1000 mieszkancow miasta s. 61.

18. Siedziby gldéwne podmiotdéw o znaczeniu wojewodzkim umiejscowione poza miastem woje-
wodzkim s. 63.
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Tab. 19. Liczba podmiotdéw o znaczeniu wojewodzkim posiadajacych w wojewodztwie wigcej niz jedna
rownorzedna placoéwke s. 65.

Tab. 20. Liczba podmiotéw kultury o znaczeniu wojewodzkim w miastach wojewoddzkich s. 68.

Tab. 21. Ilorazy lokalizacji badanych rodzajéw podmiotéw dla poszczegdlnych kategorii gtéwnych
osrodkéw miejskich w odniesieniu do liczby ludnosci tychze o$rodkow s. 70.

Tab. 22. Ilorazy lokalizacji badanych rodzajow podmiotow dla poszczegolnych kategorii gléwnych osrod-
kow miejskich w odniesieniu do liczby ludno$ci kraju wedtug liczby ludno$ci regionow s. 70.



dr Tomasz Kalinowski
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Deglomeracja instytucji wtadz federalnych
oraz dziatalnosci gospodarczej w Niemczech

1. Wstep

Zagadnienie deglomeracji' nie jest tematem czgsto obecnym w debatach publicznych w Pol-
sce. W minionych latach pojawiato si¢ raczej na marginesie ,,wielkich” problemoéw transfor-
macji (Program czterech reform rzadu J. Buzka z 1999 roku). Wsréd politykéw, ekonomistow,
geografow zajmujacych si¢ przestrzenig temat powraca, a w ostatnich miesigcach nowym im-
pulsem do debaty stal si¢ artykul senatora Kazimierza Kleiny ,,Dajmy odetchna¢ Warszawie2.
,.Polska jest krajem scentralizowanej wladzy — prawie wszystkie urzedy administracji publicz-
nej znajduja si¢ w Warszawie. (...) Czas odwrdcic¢ ten sposob myslenia”, stwierdza senator
Kleina. W artykule powotuje si¢ na przyktady dwoéch réznych, duzych europejskich panstw
— federalnych Niemiec i centralistycznej Francji.

Celem niniejszej ekspertyzy jest przedstawienie doswiadczen niemieckich w zakresie de-
glomeracji instytucji wladz federalnych oraz dziatalno$ci gospodarczej w Niemczech i proba
sformutowania wnioskow dla Polski.

2. Deglomeracja wiadz federalnych w Niemczech

Republika Federalna Niemiec jest demokratycznym i socjalnym panstwem zwigzkowym?.
Ten podstawowy zapis niemieckiej ustawy zasadniczej wskazuje na federalny charakter pan-
stwa, ktéry z zalozenia jest odmienny od modelu panstwa unitarnego. Federalizm implikuje
pewna zlozonos¢ organizmu panstwowego, w ktorym realizacja uprawnien wladzy panstwo-
wej 1 wykonywanie zadan panstwowych nalezg do wtadz krajéw zwigzkowych, o ile ustawa
zasadnicza nie stanowi inaczej (art. 30 Ustawy zasadniczej). Przyktadem takiego ,,stanowienia
inaczej” jest utrzymywanie stosunkéw z innymi panstwami, co nalezy do kompetencji wtadz
federalnych (art. 32 Ustawy zasadniczej). Konsekwencja federalnego charakteru panstwa jest
fakt uczestnictwa wszystkich 16 krajow zwigzkowych Niemiec (landoéw) w procesach decy-
zyjnych calego panstwa. Dzieje si¢ to poprzez Bundesrat.

! Deglomeracja (niem. Deglomeration, ang. deglomeration) planowa dziatalno$¢ urbanistyczna,
przeciwdziatajaca nadmiernemu rozrastaniu si¢ wielkich miast; takze: samorzutne rozpraszanie si¢
wielkich skupisk ludzkich (Stownik jezyka polskiego PWN). W niniejszej ekspertyzie deglomeracje
bedziemy rozumieli nieco szerzej, nie tylko w kontekscie urbanistycznym, ale rowniez w kategoriach
przenoszenia instytucji panstwa, dziatalnosci gospodarczej, naukowej i spotecznej.

2 Kleina K., Dajmy odetchngé Warszawie. Powinnismy zaczqd mysle¢ o lokowaniu urzedow central-
nych poza stolicg, Dziennik Gazeta Prawna, 20/10/2014.

* Art. 20 ust. 1 Ustawy zasadniczej.

87



Biuro Analiz i Dokumentacji, Zesp6t Analiz i Opracowan Tematycznych

Historycznie rzecz biorac, Niemcy zawsze byly podzielone na kraje, jednak ich granice
ulegaly czgstym zmianom. Wspotczesna Republika Federalna, ktéra powstata w wyniku zjed-
noczenia Niemiec, polaczyta 11 starych (zachodnich) i 5 nowych (wschodnich) krajow zwiaz-
kowych, w tym Berlin (wschodni i zachodni). Problem podziatu Niemiec i specyficznej roli
Berlina w czasie powojennego podziatu Niemiec, gdy stolica znajdowata si¢ w Bonn, rowniez
wywarl okre§lone pietno na przysztej lokalizacji urzedéw federalnych.

Cechg organizacji panstwa niemieckiego w okresie powojennym stala si¢ nie tylko ofi-
cjalna polityka 4D* zwycieskich mocarstw, ale rOwniez nieco nieoficjalnie — 5D, dodajgc de-
centralizacje, bojac sie mozliwo$ci odbudowy nadmiernie centralistycznego i nieobliczalnego
panstwa. Poczatkowo polityka taka byta prowadzona przez zwycigskie mocarstwa osobno,
a potem w wyniku podziatu Niemiec realizowana inaczej w czgs$ci zachodniej i wschodnie;.
Dla naszych rozwazan istotnym elementem postanowien konca lat 40. byto wyznaczenie Bonn
jako siedziby najwyzszych organdéw panstwowych RFN, co bytlo wynikiem zaré6wno przesta-
nek obiektywnych (potozenie geograficzne, wielko$¢ osrodka miejskiego), jak i subiektyw-
nych — osobistych preferencji Konrada Adenauera, przyszitego kanclerza®.

Historia Niemiec oraz konsekwencje podziatu i zjednoczenia stanowia punkt wyjscia dla
lokalizacji osrodkéw wladzy w Niemczech, ale jest jeszcze jeden wazny socjologiczny ele-
ment, stanowigcy o przysztej deglomeracji niemieckich instytucji i dziatalno$ci gospodarczej
— niezwykle mocne poczucie tozsamosci regionalnej i lokalnej (miejskiej 1 wiejskiej), ktore
wywiera pigtno na decyzjach politykoéw, zwyktych obywateli i przedsi¢cbiorcéw. ,,Powszechnie
znana ocigzato$¢ Niemcow, cecha charakterystyczna dla nich jeszcze do niedawna, sprawila,
ze poczucie przynaleznosci regionalnej zachowato swa moc w wielu miejscach. Liczni Niem-
cy nadal mys$lg o sobie przede wszystkim w kategoriach tozsamosci lokalnej lub miejskiej
i jest ona dla nich wazniejsza od poczucia niemiecko$ci.”® W niektdrych krajach zwigzkowych
o niezwykle silnej tozsamosci (np. Bawaria czy Badenia) na pytanie kim jeste$ — typowa odpo-
wiedzig jest — jestem Bawarczykiem, Badenczykiem itp., a dopiero pdézniej Niemcem.

W Republice Federalnej Niemiec doliczono si¢ tacznie 935 urzedow i instytucji federal-
nych’. W niektorych przypadkach problematyczny jest rozdziat urzedu od instytucji Federacji.
Przyjeto ogdlne zatozenie, ze wliczane sg tu rowniez instytucje, ktoére wspierane sg przez Fe-
deracje poprzez subwencje lub kapital fundacyjny oraz instytucje, ktorych funkcje lub zadania
sg podobne do urzedowych lub panstwowych. W liczbie 935 zawarte sg rOwniez urzedy wraz
ze swoimi przedstawicielstwami regionalnymi.

Stolica Niemiec jest Berlin, ale nie oznacza to automatycznie, ze mieszczg si¢ tu wszystkie
konstytucyjne organy panstwa. Z szesciu z nich pie¢ (Prezydent Federalny, Kanclerz Fede-
ralna, Bundestag, Bundesrat i Rzad Federalny) miesci si¢ w Berlinie, a jedynie Federalny
Trybunat Konstytucyjny ma swoja siedzib¢ w Karlsruhe. Jeszcze bardziej skomplikowane jest
rozmieszczenie najwyzszych urzedéw federalnych® — wprawdzie wigkszo$¢ z nich miesci si¢
w Berlinie, ale nie dotyczy to wszystkich ministerstw federalnych. 5 z nich ma swoja gtéwna
siedzibe w Bonn. Sa to nastepujace resorty:

4 Denazyfikacja, demilitaryzacja, demokratyzacja, demontaz instalacji przemystowych.

5 Por. Cziomer E., Zarys historii Niemiec powojennych 1945—1995, Warszawa-Krakow 1997, s.56.

¢ Lord R., Spokojnie to tylko Niemcy. Przewodnik po réznicach kulturowych, Warszawa 2007, s.17.

7 Wszystkie dane na temat urzedow federalnych podaje wedlug Verwaltung [www].

8 Zaliczane sa tu wszystkie ministerstwa federalne oraz Urzad Kanclerski (Berlin), Urzad Prezydenta
Federalnego (Berlin), Federalna Izba Obrachunkowa (Bonn), Niemiecki Bank Federalny (Frankfurt nad
Menem), Pelnomocniczka Rzadu Federalnego ds. Kultury i Mediéw (Bonn) oraz Urzad Prasy i Infor-
macji Rzadu Federalnego (Berlin).
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- obrony,

- ksztalcenia 1 badan,

- zdrowia,

- srodowiska, ochrony przyrody, budownictwa i bezpieczenstwa reaktorow,

- wspolpracy gospodarczej z zagranica.

Tabela 1. Najwazniejsze urzedy federalne — lokalizacja wedlug miast (organy konstytucyjne, najwyzsze

urzedy federalne, wyzsze urzedy federalne, sady federalne).

Bonn

23

Berlin

N
[t

Kolonia

Brunszwik

Karlsruhe

Frankfurt nad Menem

Koblencja

Langen

Monachium

Norymberga

Hanower

Hamburg

Wiesbaden

Offenbach

Lipsk

Stuttgart

Kilonia

Diisseldorf

Saarbriicken

Chemnitz

Halle

Salzgitter

Eschborn

Bergisch Gladbach

Erfurt

Bad Homburg

Pullach

Poczdam

Kassel

Hiirth

Greifswald

Quedlinburg

Flensburg

Dessau

bt | | | | [t [ | | [t [ | | [ [ [ = = NN TN N NN W W W W WD

Lacznie

104

Zrodto: zestawienie i obliczenia wiasne wg Verwaltung [www].
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Bundesamt fiir Seeunfalluntersuchung
Bundesamt fiir Seeschifffahrt und Hydrographic

Kiln

Bundeszentrale fiir
gesundheitliche Aufklirung
Deutsches Institu fiir
Medizinische Dokumentation

Flensburg
Krafifahre-Bundesamt

T

Berlin
Bundesanstal fiir
Materialforschung-
und Prii
Robert-Koch-Institut
(Krankheitsiiberwachung)
Bundesbea e filir die
Unterlagen des Staats-
sicherheitsdiensies der
ehemaligen DDR
Bundesami fiir zentrale
Dienste und offene

H

Tmogen
KMW-Kommunalbank

Greifswald ®
Friedrich-Locfler-Institue
(Tiergesundheit)

Hamburg @

Braunschweig
Physikalisch-Technische Bundesansgalt
Johann Heinrich von Thiinen-Institut
{Landliche Raume, Wald und Fischerei)
Bundesstelle fiir Flugunfalluntersuchung
Bundesame fiir Verbraucherschure
und Lebensmittelsicherheit

Hannover

und Information Lufifahri-Bundesamt L
Bundesamt fir Bundessortenamc @ . o Potsdam
Verfassungsschutz - Bundespolizeiprisidium
Bundesamt fiir den Zivildienst Salzgitter @
Personalami der Bundeswehr gt““dmam‘:;
Bundesamt fiir Giiterverkehr Dortatsd rahlenschu ® ® Dessan
Bundesverwaltungsame Bundesanstalt fir Arbeits- Quedlinburg Umweltbundesame
Amt fiir den Milit@rischen o schurz und Arbeitsmedizin Julius Kiihn-Institu Leipzi
Abschirmdienst (Kulturpfanzen) eiprig |
Zollkriminalame ® Kassel 'Bundﬁmw‘ll_tupmmch(
: Bund algeriche Bundeswehrdisziplinaranwalt
Bergisch Gladbach : beim Bundesverwaltungsgericht
Bundesanstalt fiir StraBenwesen ®Erfurt

Bundessprachenamt

Koblenz @

Bundesamt fiir AuBlere Restitutionen
Bund It fir Gewiisserkunde

Bundesarchiv

Bonn

Bundesrechnungshaof
Bundesamt fiir Beviilkerun,
schurz und Karastrophenhi
Bundesinstitue fiir Areneimioel
und Medizinprodulote
Bundespriifstelle fiir
jugendgefihrdende Medien
Bundesamt filr Sicherheit

in der Informationstechnik
Bundesamt fiir Justiz
Bundeskarrellame

Bundesamt fiir Naturschutz
Bundeszentralamr fiir Stevern
Bundesamt fiir Wehrverwaltung
Bundesamt fiir Bauwesen
und Raumordnung
Bundesversicherungsamt
Eisenbahn-Bundesamt
Bundesnetzagentur
Kompetenzzentrum fiir das

Kassen- und Rechnungswesen
des Bundes

Zrodto: ZEIT Magazin z dnia 04.02.2010

Bundesarbeitsgeriche ’

Eschbom Bundesamt fiir Wirtschafi und Ausfubrkontrolle
Bad Homburg Bundesausgleichsamt
Frankfure Deutsche Bundesbank, Bundesamt fiir Kartographie und Geodssie
#Offenbach Bundesmonopolverwaltung fiir Branntwein
T ® Langen Paul-Ehrlich-Institut (Impfseoffe)
Wieshaden

Bundeskriminalame

Sratistisches Bundesan @Nimberg

Bundesagentur fiir Arbeic®
Bundesamt fiir Migration und Flichtlinge
@ Karlsruhe

Bundesverfassungsgericht
Bundesgericheshof
G sy r.]rs = alt beim Baod ichtshof Oberste, obere und
Bundesanstale fiir Wasserbau miulere Mﬂd'—_“"_"‘ﬁ"dm
Max Rubner-Insitut (Ernihrung) Miinchen {?"rul\:'“ﬂwr::;“]
Py @Deutsches Patent- und Mark s eu
uHach® Bundes tgerich

Bundesnachrichtendienst g Elall::zbof 4 verschiedenen Regionen
Sitze haben,
sind nichrt aufgefiihre

* Es ist umstrinten,
ob sie cine Behérde ise

Grafika 1. Lokalizacja waznych urzedoéw i instytucji federalnych w Niemczech.

W RFN jest 71 wyzszych urzedow federalnych, z ktorych tylko 5 ma swojg siedzibe
w Berlinie. Z szes$ciu sagdow federalnych Zaden nie ma siedziby w Berlinie. Zestawienie
lokalizacji 104 najwazniejszych urzedéw federalnych Niemiec zawarte jest w tabeli 1.
Graficzne przedstawienie waznych (najwyzszych, wysokich, $rednich, sadow federalnych,
bez ministerstw) urzedow i instytucji Niemiec zawarte jest w grafice 1.

Analiza tabeli i grafiki prowadzi do nastg¢pujacych wnioskéw:
* Najwigksza liczba najwazniejszych urzedow federalnych skoncentrowana jest nie w stoli-
cy panstwa, ale w Bonn. Berlin pojawia si¢ dopiero na drugim miejscu.
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» Tylko kilka duzych niemieckich metropolii ma siedzib¢ najwazniejszych urzedéw fede-
ralnych. Sg to Kolonia, Frankfurt nad Menem, Monachium, Hanower, Hamburg, Lipsk,
Diisseldorfi Stuttgart.

* Najwazniejsze urzedy federalne rozproszone sg w 24 Srednich i mniejszych miastach Nie-
miec.

* Na mapie widoczne jest w miar¢ rOwnomierne rozproszenie waznych urzedoéw i instytu-
cji federalnych. Swoja szans¢ otrzymaly rowniez mniej rozwinigte gospodarczo nowe
(wschodnie) niemieckie kraje zwigzkowe, z takimi miastami jak Lipsk, Chemnitz, Halle,
Erfurt, Poczdam, Greifswald, Quedlinburg i Dessau.

Dla skutecznosci dziatania panstwa i gospodarki niemniej istotng role jak najwazniejsze

urzedy federalne posiadajg rowniez instytucje gospodarcze, media drukowane i telewizja.

Z instytucji gospodarczych najwazniejsze znaczenie maja: Niemiecki Zwigzek [zb Prze-
mystowo-Handlowych (DIHK), Federalny Zwigzek Przemystu Niemieckiego (BDI) oraz
Federalne Stowarzyszenie Niemieckich Zwigzkéw Pracodawcow (BDA). Organizacije te,
stanowiace platforme dla reprezentowania i lobbowania na rzecz interesOw niemieckiej
gospodarki, majg w naturalny sposéb swoje siedziby w Berlinie. Nalezy jednak podkre-
sli¢, ze posiadaja one swoje struktury rowniez poza stolicg. DIHK jest organizacja ,,da-
chowa” dla 80 niemieckich izb przemystowo-handlowych, ktére w niemieckim systemie
gospodarczym majg bardzo silng tradycje. BDI ma swoje przedstawicielstwa w kazdym
niemieckim kraju zwigzkowym 1 stanowi organizacj¢ ,,dachowa” dla wszystkich najwaz-
niejszych branz niemieckiego przemyshu. Zrzeszenia te maja swoje siedziby w Berlinie
(25 zrzeszen), ale w 16 przypadkach ich siedziby znajduja si¢ poza stolicg (w nawiasach
— siedziba zrzeszenia):

» Zrzeszenie Przemystu Chemicznego (Frankfurt nad Menem)

 Centralne Zrzeszenie Przemystu Elektrotechnicznego i Elektronicznego (Frankfurt nad
Menem)

» Gospodarcze Zrzeszenie Wydobycia Ropy Naftowej i Gazu Ziemnego (Hanower)

* Federalne Zrzeszenie Niemieckiego Przemystu Odlewniczego (Diisseldorf)

* Federalne Zrzeszenie Przemystu Szklanego (Diisseldorf)

* Federalne Zrzeszenie Przemystu Ceramicznego (Selb)

» Zrzeszenie Niemieckiego Przemystu Maszynowego (Frankfurt nad Menem)

e Zrzeszenie Niemieckich Fabryk Papierniczych (Bonn)

» Zrzeszenie Gospodarcze Stal (Diisseldorf)

» Zrzeszenie Gospodarcze Budownictwa Stalowego i Techniki Energetycznej (Diisseldorf)

e Zrzeszenie Gospodarcze Obrobki Stalowej 1 Metali (Diisseldorf)

» Zrzeszenie Przemystu Cukierniczego (Bonn)

e Zrzeszenie Niemieckiego Przemystu Dentystycznego (Kolonia)

* Gospodarcze Zrzeszenie Przemystu Tworzyw Sztucznych

» Zrzeszenie Niemieckiego Przemystu Skorzanego (Frankfurt nad Menem)

 Federalne Zrzeszenie Bizuteria, Zegarki, Artykuly ze Srebra (Pforzheim).

Siedziby najwazniejszych niemieckich mediow drukowanych, z wyjatkiem redakcji die
Welt i Bild, znajduja si¢ poza Berlinem. W Hamburgu wydawane sg tygodniki ,,die Zeit” i ,,der
Spiegel”, w Monachium — ,,Siiddeutsche Zeitung”, we Frankfurcie nad Menem — ,,Frankfurter
Allgemeine Zeitung”, natomiast w Diisseldorfie wydawany jest najwazniejszy dziennik biz-
nesu ,,Handelsblatt”. Siedziby najwazniejszych niemieckich kanatow telewizyjnych rozmiesz-
czone s3, z wyjatkiem pierwszego programu telewizji publicznej ARD, poza Berlinem.

Dodatkowym aspektem deglomeracji na poziomie niemieckich krajéw zwigzkowych sg siedzi-
by ich stolic, ktére niejednokrotnie nie sag umiejscowione w najliczniejszym ludnosciowo miescie
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danego kraju zwigzkowego (np. Drezno, Wiesbaden). Dotyczy to rowniez urzedow poszcze-
gblnych krajow zwigzkowych, ktore lokalizowane sg podobnie — tzn. nie w stolicy.

Tabela 2. Siedziby najwazniejszych niemieckich kanalow telewizyjnych.

Pro Sieben Sat 1 Media Unterf6hring
ZDF Moguncja
ARD Berlin
RTL Kolonia
WDR Kolonia
NDR Hamburg
SWR Stuttgart
BR Monachium
MDR Lipsk

Fenomen lokalizowania waznych urzedow federalnych w matych miejscowosciach byt
szansg na ich zaistnienie w $wiadomosci Niemcow. Niemieccy kierowcy zbierajg punkty kar-
ne za nieprawidlowg jazde we Flensburgu, a ,,kapelusznicy” (agenci wywiadu) sg z Pullach
(malutkie miasteczko pod Monachium).

W debacie o deglomeracji urzedow federalnych w Niemczech podkres$lane sg dwie oczywi-
ste zalety takiego rozwigzania:

* atrakcyjne miejsca pracy nie sg skoncentrowane tylko w Berlinie, ale na terenie calej
Republiki. W urzedach federalnych zatrudnionych jest tacznie 563,4 tys. osob, z czego 166,1
tys. to zaprzysiezeni urzednicy i sedziowie, natomiast 397,3 tys. to osoby zatrudnione na umo-
we o prace. W Niemczech stanowiska urzednicze uchodza generalnie za dobrze optacane.
Na wyzszych szczeblach zarzgdzajacych, w kategoriach urzednikow zaprzysi¢zonych, pensje
brutto s w przedziale 5,511,5 tys. euro miesi¢cznie, natomiast w kategorii pracownikow za-
trudnionych na umowg o prac¢ w przedziale 1,5-3,7 tys. euro miesi¢cznie®. Stad tez dochody
dyspozycyjne obywateli sg rozprzestrzenione stosunkowo réwnomiernie na obszarze kraju;

* w urzedach federalnych wystepuje koncentracja dobrze wyksztatconych obywateli, ktorzy
w naturalny sposéb tworza lokalne badz regionalne elity.

Oproécz tego nurtu debaty wystepuje jednak rowniez inny, ktory pozornie nie ma wiele
wspolnego z deglomeracja. Jest to nasilajaca si¢ krytyka niemieckiego systemu wyrownywa-
nia finansowego. Jego konsekwencja jest ,,doptacanie” do biedniejszych krajow zwiazkowych
przez te bogatsze. Problem jest tym bardziej napi¢ty, gdy mechanizm ten utrzymuje si¢ przez
wiele lat. Zwré¢my jednak uwage na fakt, ze nie wystepuje w zwigzku z tym zjawisko koncen-
tracji urzedow federalnych w najbiedniejszych regionach panstwa.

3. Stolica, metropolie — koncentracja i wzorce specjalizacyjne

W wyniku proceséw historycznych, szybkiego rozwoju gospodarczego Niemiec w ostat-
nich kilkudziesieciu latach, silnie rozwinigtego regionalizmu oraz widocznych procesow de-
glomeracyjnych, wyksztalcily sie¢ wzorce specjalizacyjne najwiekszych niemieckich miast

° Dane wg Der offentliche Dienst des Bundes. Daten zur Personalstruktur 2011, Bundesministerium
des Innern, 2011.
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i miasteczek. Podzialowi temu stuzyty rowniez procesy integracji europejskiej. Uksztaltowane
wzorce specjalizacyjne niemieckich metropolii pozwalaja na do$§¢ réwnomierne roztozenie
waznych funkcji panstwowych, gospodarczych, spotecznych czy kulturalnych w tym kraju.

Berlin jest najczesciej nazywany ,,kolosem politycznym, ale kartem gospodarczym”. To nieco
uproszczone sformulowanie oddaje jednak zasadniczy charakter miasta. Wraz z przenosinami
stolicy stat on si¢ niewatpliwie najwazniejszym osrodkiem politycznym panstwa, a z czasem
wraz z umacniajacg si¢ rolag Niemiec w Europie, jednym z najwazniejszych osrodkéw decyzyj-
nych kontynentu. Jednoczesnie przez ostatnich kilkadziesiat lat systematycznie spadata gospo-
darcza ranga miasta, skad wyprowadzaty si¢ wielkie koncerny, a naplyw nowych nastepowat sto-
sunkowo powoli. Berlin nie zaistnial rowniez jako magnes gospodarczy w relacjach jednoczacej
si¢ Europy. Obecnie w sensie gospodarczym moze on poszczycic¢ si¢ jedynie obecnoscia niekto-
rych wybranych branz nowoczesnego przemystu (design, biotechnologie, technika medyczna,
media — film). Berlin jest rowniez mekka turystyczng z ogromng ofertg kulturalna.

Hamburg to wazny osrodek handlu migdzynarodowego, bedacy niemieckim (i w sensie
handlowym takze polskim) oknem na $wiat. Jest waznym osrodkiem przemystu lotniczego,
mikroelektroniki oraz mediow i kultury.

Monachium jest centrum przemyshu samochodowego, lotniczego, elektrycznego oraz towa-
rzystw ubezpieczeniowych. Jest to rOwniez znane centrum ,,biesiad” (piwo).

Kolonia oraz lezace nieopodal Dortmund, Diisseldorf i Essen to ,,stare europejskie zaglebie
przemystowe”, obecnie przechodzace transformacje¢ do przemystu 4.0; doskonale wyposazone
w infrastrukture, ale z hipoteka XIXwiecznego przemyshu.

Frankfurt nad Menem to supercentrum finansowe (siedziba EBC, Niemieckiego Banku Fe-
deralnego oraz 400 wigckszych i mniejszych niemieckich bankéw), wazne centrum transportu
lotniczego w Europie.

Dziesigtke najwazniejszych niemieckich miast zamykajg Stuttgart i Brema. To pierwsze
jest waznym o$rodkiem przemyshu samochodowego i przemystow wysokich technologii. Na-
tomiast Brema to wazny osrodek portowy, przemystu spozywczego, lotniczego i elektrotech-
nicznego.

Wypracowane specjalizacje wsrod 10 najwiekszych niemieckich metropolii jasno wskazuja
na wzglednie harmonijne rozlozenie potencjalu spoteczno-gospodarczego Niemiec oraz moz-
liwos$¢ promieniowania metropolii na mniejsze osrodki miejskie. W kontekscie gospodarczym,
szczegblng uwage zwraca relatywnie niewielka rola Berlina na gospodarczej mapie Niemiec.

4. Deglomeracja dziatalnosci gospodarczej w Niemczech

4.1. Regionalne dysproporcje rozwojowe w Niemczech
i w Polsce — poziom mezoekonomiczny

Podstawowym wskaznikiem opisujacym ekonomiczne zréznicowanie regionalne panstwa
to iloraz produktu regionalnego brutto (PRB) per capita regionéw najmocniej i najstabiej roz-
winietych. W przypadku Niemiec nalezy uwzgledni¢ dwa dodatkowe czynniki, ktore kompli-
kujg takie porownanie z Polskg. Po pierwsze, w panstwie tym mamy do czynienia z krajami
zwigzkowymi-miastami: Hamburg, Brema, Berlin, dla ktorych poréwnanie ich PRB z krajami
zwigzkowymi o duzej powierzchni jest nieco problematyczne'®. Po drugie, w wyniku zjed-

10 To tak, jak by$my hipotetycznie porownywali produkt lokalny brutto miasta Warszawy (a nie
mazowieckiego) z PRB wojewodztwa np. podlaskiego.
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noczenia Niemiec scaleniu gospodarczemu ulegly bogate regiony Niemiec zachodnich oraz
ubogie, lezace na wschodzie panstwa. Regiony Niemiec wschodnich korzystaty dodatkowo
z masowego transferu finansowego z Niemiec zachodnich i UE. Skala tego transferu nie ma
poréwnania w historii gospodarczej §wiata. Po trzecie, wérdd 16 niemieckich krajow zwigzko-
wych jest rowniez Berlin, ktory jest organizmem miejskim, powstalym z potaczenia obu czgsci
podzielonego Berlina. Skal¢ zréznicowania rozwoju regionalnego w Niemczech w oparciu
o trzy rézne kryteria zawiera tabela 3.

Tabela 3. Zréznicowanie rozwoju regionalnego niemieckich krajow zwiazkowych (landéw) w 2013 r. w opar-
ciu o PRB per capita w cenach biezacych.

Kryterium A' | Kryterium B?> | Kryterium C3

Iloraz PRB per capita
kraju zwiazkowego 2,3 1,7 1,4
najbogatszego do najbiedniejszego

1 —iloraz PRB per capita landu najbogatszego (Hamburg) do najbiedniejszego (Meklemburgia-Pomo-
rze Przednie)

2 —iloraz PRB per capita z wytaczeniem landow-miast (Hesji/Meklemburgii-Pomorza Przedniego)

3 —iloraz PRB per capita z wylaczeniem landow wschodnich i Berlina (Hesja/Szlezwik-Holsztyn)

Zrodto: obliczenia whasne wg danych Wirtschaftskraft [2014].

Dla celow poréwnawczych z innymi panstwami najsensowniejszym wydaje sie uwzgled-
nienie kryterium C i czg¢Sciowo B, z pomini¢ciem kryterium nominalnego A. Odpowiedni
wskaznik ekonomicznego zrdéznicowania rozwoju regionalnego w Polsce w 2013 roku wy-
nosit 2,25". Oznacza to, ze regionalne dysproporcje rozwojowe w Polsce sg duzo wigksze
niz w Niemczech. Dodatkowo, w Polsce najbogatszym jest region, w ktéorym zlokalizowana
jest stolica (mazowieckie), podczas gdy w Niemczech stoteczny kraj zwigzkowy — Berlin jest
0 10% biedniejszy od sredniej dla catych Niemiec, a jest to dodatkowo land-miasto (a nie land
o duzej powierzchni)'2,

4.2. Regionalne dysproporcje rozwojowe w Niemczech - rozmieszczenie firm
rodzinnych i lideréw rynkéw swiatowych wsréd niemieckich firm

K. Trammer w swoim artykule' przywoluje liczne przyktady przenoszenia firm z prowingji do
duzych osrodkow i stolicy w Polsce. Deglomeracja urzedéw i firm tylko pozornie nie majg ze sobg
wiele wspdlnego. W okresie transformacji gospodarczej w Polsce wielu badaczy podkreslato, ze
nowe firmy chetnie lokalizuja sie¢ w Warszawie oraz w jej okolicach ze wzgledu na ogdlnie wysoki
poziom rozwoju gospodarczego, dostgpnos¢ wysokokwalifikowanej sity roboczej, wyposazenie
w infrastrukture oraz fakt, ze ,,wszystko zalatwia si¢ w Warszawie”. Z czasem wiele z tych czynni-
kéw tracito powoli na znaczeniu, a atrakcyjno$¢ inwestycyjna mazowieckiego malata',

'' Obliczenie wlasne dla wojewddztw mazowieckiego/lubelskiego wg danych GUS — Wstepne
[2015].

12 Czyli automatycznie bogatszy niz landy powierzchniowe.

B Trammer K., Polityka regionalna, ktérej nie ma. Respublica, http://publica.pl/teksty/polityka-re-
gionalna-ktorej-nie-ma-30457.html/3, 2012.

14 Por. szczegotowa analize atrakcyjnosci inwestycyjnej i czynnikéw lokalizacyjnych polskich
wojewodztw 1 podregiondw w: Atrakcyjnosc [2014].
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Zrodto: Weltmarktfiihrer [2012], s. 3.

Grafika 3. Liderzy rynkéw swiatowch w gminach peryferyjnych 2011.

Regionalne rozmieszczenie firm w Niemczech ma zupelnie inng logike. Zostanie ona przed-
stawiona na podstawie dwoch baz danych, dotyczacych lokalizacji duzych przedsigbiorstw
rodzinnych oraz lider6w rynkow $wiatowych wsrod niemieckich firm'. W Niemczech te
dwie kategorie firm posiadaja bardzo duze znaczenie. Po pierwsze, firmy rodzinne stanowig
jadro tradycyjnej niemieckiej gospodarki'®, natomiast firmy liderzy rynkow §wiatowych sta-
nowig podgrupg tej kategorii i muszg charakteryzowac si¢ przywodztwem w nastepujacych
kategoriach: udziatu w rynku technologicznym wzglednie innowacyjnym, obrotach i przy-

15 Dane o firmach na podstawie Die gréfiten [2010] oraz Weltmarktfithrer [2012].

16 Stanowia 95,1% wszystkich niemieckich firm, generuja 41,5% obrotu oraz zatrudniaja 57,3%
wszystkich zatrudnionych. W zestawieniu przez ,,wicksze” rozumie si¢ firmy, ktérych roczny obrot
przekracza 50 mln euro. Przez pojecie ,,rodzinne’, uznawane sg firmy, ktore sa w posiadaniu rodzin badz
sg przez nie prowadzone.
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wodztwie ,,psychologicznym”'”. W Niemczech doliczono si¢ okoto 1100 przedsigbiorstw
rodzinnych spetniajgcych te kryteria, ktorych korzenie sg w Niemczech (Grafika 2). Dane
o obu kategoriach firm wskazuja na pewne uzupetniajace si¢ prawidlowosci w ich rozmiesz-
czeniu w niemieckich regionach.

Kryterium ,,duzych” firm rodzinnych spetnia w Niemczech 2688 firm. Niemieckie firmy
rodzinne sg skoncentrowane na terenie Niemiec zachodnich (fgcznie okoto 94%), co z histo-
rycznego punktu widzenia nie dziwi. Firmy te skupiaty si¢ w trzech tradycyjnie dobrze rozwi-
nictych krajach zwigzkowych — Pénocnej Nadrenii-Westfalii, Bawarii i Badenii-Wirtember-
gii. W tych trzech krajach rozmieszczonych jest az 64% duzych niemieckich firm rodzinnych.
Nalezy podkresli¢, ze obszarowo sa to bardzo duze landy. Zwraca uwage kompletna margina-
lizacja nowych krajow zwigzkowych, w tym Berlina oraz dwoch landéw zachodnich — Kraju
Saary i Bremy.

Ciekawych, szczegdtowszych danych dostarcza baza danych liderow rynkéw swiatowych
(Grafika 3). Przyjeto tu typologi¢ podzialu Federalnego Instytutu Badan nad Budownictwem,
Miastami i Przestrzenia, wedle ktérej gminy dzielg si¢ w kategoriach osadnictwa firm na poto-
zone: bardzo centralnie, centralnie, peryferyjnie i bardzo peryferyjnie. W kazdej z powyzszych
kategorii istniejg jeszcze 3 podgrupy: zasadniczo miejskie, czesciowo miejskie oraz wiejskie.
Z jednej strony 740 z 1116 tych firm ma swoja siedzib¢ potozong centralnie (w kategoriach
dostepnosci terytorialnej do rynkow, innych firm, partneréw kooperacyjnych, centrow nauko-
wych itp., a nie odleglosci od Berlina, na dotaczonej grafice w réznych odcieniach koloru
czerwonego). Udzial lideréw rynku swiatowego na obszarach peryferyjnych wynosi odpo-
wiednio — 19,4% 1 1,7%. Ciekawa grupe stanowig firmy skupione na obszarach jednoczesnie
,»wiejskich” i ,,peryferyjnych” (na Grafice 3 oznaczone w odcieniach koloru zéttego i zielo-
nego). Znajdziemy tam okoto 100 lideréw rynkow swiatowych (9,7% populacji tej grupy).
Sa to firmy potozone w Goérnej Frankonii (przemyst tekstylny), w wirtemberskim Hohenlohe
(klaster przemystu opakowan) oraz w Szwarcwaldzie czy Schwébisch Alb.

Szczegolnie innowacyjne firmy sektora liderow rynku $wiatowego spotkamy w Niem-
czech w kazdym typie gminy i regionu, a nie tylko w gesto zaludnionych obszarach miejskich.
Brzmigcy prawie jak reklama argument, ze lider rynku $wiatowego moze zosta¢ zlokalizo-
wany, badz rozwinac¢ si¢ w kazdym typie przestrzeni w Niemczech, jest w przypadku tego
kraju prawdziwy. Nalezy jednak tu doda¢, ze w Niemczech obszary peryferyjne i wiejskie nie
odstaja znaczaco od obszarow miejskich i centralnych w zakresie wyposazenia w niezbedne
elementy infrastruktury.

5. Deglomeracja w Niemczech - wnioski dla Polski

1. Niemieckie rozwiazania w zakresie deglomeracji instytucji federalnych oraz wewnatrz
krajow zwiazkowych sg glteboko zakorzenione w niemieckiej historii, tradycji, silnym re-
gionalizmie oraz federalnym charakterze panstwa. Z tych tez powodéw ewentualne przej-
mowanie wzorcoOw do Polski nie jest automatycznie mozliwe, ale moze stanowi¢ dla nas
pozyteczng inspiracje.

2. Deglomeracja ministerstw federalnych (w sensie podziatu na Berlin i Bonn) w Niemczech jest
konsekwencja powojennego podzialu Niemiec i nie wydaje si¢ by¢ potencjalnie atrakcyjna
jako rozwiazanie do przeniesienia do Polski. Natomiast zupelnie inaczej mozna spojrze¢ na

7 Wedlug metodyki hidden champions Hermanna Simona.
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lokalizacje centralnych urzedow, agencji rzadowych oraz instytucji okotorzagdowych. Tu do-
Swiadczenia niemieckie moga stanowi¢ dobry wzor dla nowych rozwigzan w Polsce.

3. Ze wzgledu na odmienny charakter i tradycje samorzadu gospodarczego w Polsce i w Niem-
czech — doswiadczenia niemieckie w zakresie lokalizacji jego siedzib nie wydaja si¢ mie¢
zastosowania w Polsce.

4. Efektem deglomeracji urzedow federalnych w Niemczech jest rOwnomierne rozmieszczenie
potencjatu ludzkiego, jego sity nabywczej oraz roli sprawczej w kreowaniu elit poza stolicg
panstwa. To niemieckie doswiadczenie jest powszechnie uznawane jako cenny dorobek.

5. Dzigki deglomeracji instytucji federalnych i dzialalnosci gospodarczej w Niemczech, re-
gionalne zroznicowanie PRB jest tam znacznie mniejsze niz w Polsce. W niemieckiej rze-
czywistosci gospodarczej najwigksze firmy rodzinne oraz firmy, ktore sg liderami rynkéw
Swiatowych mozna rowniez spotka¢ na terenach peryferyjnych i wiejskich, dzigeki czemu
problem bezrobocia tych obszaréw jest znacznie tagodniejszy niz Polsce.
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